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PRESENTAZIONE

11 dibattito pubblico sul nostro stato sociale e sui suoi persisten-
ti problemi pecca troppo spesso di «presentismo». Vi ¢, certo, la
consapevolezza che i problemi hanno una storia lunga; ma alla
domanda «quale storia» e «quanto lunga, esattamente», pochi
saprebbero rispondere con precisione, anche fra gli addetti ai la-
vori. Ricostruire il percorso che ci ha condotti dove siamo, met-
tere a nudo le fondamenta genetiche e la successiva logica evo-
lutiva del nostro sistema di welfare ¢ invece utile e importante.
Non si tratta soltanto di un atto conoscitivo, meritevole dal pun-
to di vista scientifico, ma anche di un atto di «chiarificazione»
(per dirla con Weber) nei confronti dei policymakers, soprattut-
to di quelli impegnati oggi nelle riforme. Una chiarificazione che
riguarda i nessi causa-effetto delle decisioni di politica sociale e
al tempo stesso i loro riferimenti culturali e valoriali. E dunque
un richiamo alla «responsabilita» nell'intraprendere quelle scelte
che, oggi, mirano a modernizzare il modello di welfare ereditato
dal passato, ri-orientandolo verso nuovi obiettivi.

11 presente volume € nato da una sollecitazione dell’allora Ufficio
ricerche storiche della Banca d’Italia, oggi Divisione storia eco-
nomica e finanziaria, che nell’ormai lontano 2004 mi propose di
indagare, appunto, sulle radici di lungo periodo del modello so-
ciale italiano e sulle loro cause. La proposta mi sorprese un po’,
ma era molto allettante, cosi la mia risposta fu: m’interessa mol-
to, ma non sono uno storico. Cio che potrei fare ¢ un’indagine
sulla storia del welfare state «all’italiana» con I'approccio e i me-



VI Presentazione

todi della scienza politica. L’allora direttore dell’Ufficio Filippo
Cesarano accetto, io coinvolsi i colleghi Valeria Fargion e Mat-
teo Jessoula e il progetto prese avvio. Il libro esce a otto anni di
distanza. E evidente che ce la siamo presa comoda, in parte per
I'intreccio con i molti altri impegni e progetti di ricerca, in parte
per gli ostacoli oggettivi a reperire i dati, a consultare le fonti. Se
ce ’'abbiamo fatta ¢ anche grazie alla pazienza e al continuo inco-
raggiamento della Banca e in particolare di Alfredo Gigliobianco
e Federico Barbiellini Amidei.

Nel lavoro di ricerca ci hanno aiutato molte persone. Desideria-
mo in particolare ringraziare lo staff della Divisione storia eco-
nomica e finanziaria della Banca d’Italia, un anonimo referee per
gli utili suggerimenti su una precedente versione del lavoro, Giu-
lia Mallone che ha curato I'editing del manoscritto, Tiziana Alti
che ha elaborato I’Appendice statistica e Fiammetta Friani che
ha collaborato alla ricerca sulle politiche per la disoccupazione
negli anni Sessanta, oltre al personale della Biblioteca della Ca-
mera dei deputati, che ha saputo facilitare il lavoro di ricerca con
preziosi (e quasi insperati) suggerimenti. In questi anni il lavo-
ro si & poi nutrito delle chiacchierate e discussioni con i colleghi
del Dipartimento di scienze sociali e politiche dell'Universita di
Milano e del Dipartimento di scienza della politica e sociologia
presso I'Universita di Firenze ai quali volgiamo un affettuoso rin-
graziamento.

La responsabilita di cio che abbiamo scritto resta naturalmente
solo nostra.

Milano, ottobre 2012
MAURIZIO FERRERA
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L.
WELFARE ALLTTALIANA: UN'INTRODUZIONE*

1. Modell: di welfare: il caso italiano

Lo stato sociale nacque in Europa verso la fine del XIX seco-
lo in risposta alle sfide connesse al processo di modernizzazione.
Lintroduzione di schemi di protezione pubblica per i lavoratori
diede il via a un processo di graduale socializzazione dei rischi e
istituzionalizzazione della solidarieta fra individui e gruppi trami-
te la produzione di un nuovo tipo di diritti soggettivi: i diritti so-
ciali, ossia spettanze garantite dallo Stato a trasferimenti in denaro
0 a prestazioni in natura in caso di eventi prestabiliti lungo il corso
di vita: malattia, disoccupazione, infortunio, vecchiaia e cosi via.

La sequenza temporale di sviluppo e il profilo istituzionale
assunto dai nuovi schemi di protezione hanno registrato marca-
te variazioni fra i singoli Paesi e «famiglie di nazioni», con conse-
guenze decisive per il benessere e le chances di vita delle loro po-
polazioni. Fra le tante dimensioni di variazione identificate dalla
letteratura, due sembrano essere state particolarmente rilevanti:
la dimensione funzionale e quella distributiva. Nel primo caso,
a variare ¢ stata la composizione del paniere di rischi e bisogni
coperti dal welfare pubblico e dunque direttamente o indiretta-
mente «assicurati» tramite diritti-spettanze. Nel secondo caso a

* 1 capitoli 1 e 7 sono da attribuirsi a Maurizio Ferrera; Valeria Fargion ha
scritto i paragrafi 2.2 e 2.3 del capitolo 2, e i capitoli 4 e 6; i paragrafi 1,2.1 e 3
del capitolo 2, oltre ai capitoli 3 e 5 sono invece di Matteo Jessoula.
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variare ¢ stata invece la copertura sociale del paniere: la quota di
popolazione assicurata, le regole di accesso (individuali e catego-
riali), intensita di protezione.

Nella prima meta del secolo scorso e soprattutto durante il co-
siddetto «trentennio glorioso» (1945-75) tutti i Paesi hanno fat-
to enormi passi in avanti su ciascuna delle due dimensioni, allar-
gando la gamma dei rischi tutelati ed estendendone la copertura.
La distanza percorsa e la simmetria fra i due cammini hanno tut-
tavia dato luogo a diverse configurazioni, che si sono dimostrate
particolarmente «vischiose» (ossia restie al mutamento) quando,
esaurita I’eta aurea della grande espansione, il welfare europeo ¢
entrato in una nuova «eta d’argento», caratterizzata da dilemmi
di adattamento e ricalibratura rispetto al nuovo contesto socio-
economico internazionale e domestico (Ferrera 2007).

Semplificando al massimo possiamo dire che le traiettorie
evolutive del Novecento hanno generato quattro configurazioni
prevalenti sotto il profilo funzionale e distributivo!. La prima &
quella nordica: qui troviamo i panieri pit ricchi di tutele rispetto
a rischi e bisogni e le forme di copertura piti omogenee, inclusive
e generose. In quest’area d’Europa il welfare state si ¢ consolida-
to come folkhemmet, la «casa comune» di tutti i cittadini («uni-
versalismo»), che trovano in essa robuste protezioni lungo I'inte-
ro ciclo di vita. La seconda configurazione ¢ quella anglo-sassone
(estesa, fuori dall’Europa, a molti Paesi del Commonwealth).
Qui il paniere & abbastanza ricco e soprattutto ben distribuito
lungo il ciclo di vita: come voleva Beveridge, il welfare ¢ presen-
te e accessibile «dalla culla alla tombax». La copertura lascia pero
a desiderare: eccettuata la sanita (articolata su base universale),
la protezione dello Stato ¢ spesso filtrata dalla prova dei mezzi e
tende percio a creare un dualismo fra «ricchi», che possono ac-
cedere a tutele private od occupazionali, e «poveri», assistiti dal-
lo Stato, in forme a volte stigmatizzanti e non sempre efficaci.

La terza configurazione & quella continentale. I Paesi di
quest’area hanno in primo luogo camminato piti lentamente che al

! Omettiamo qui il riferimento allo sviluppo del welfare nei Paesi dell’Euro-
pa Centrale e Orientale, che per ovvie ragioni hanno seguito una traiettoria evo-
lutiva molto diversa da quella dei Paesi dell’Europa Occidentale (Cook 2010).
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Nord, accumulando ritardi di sviluppo che sono stati colmati con
difficolta solo nell’ultimo ventennio. In secondo luogo, i sistemi di
welfare continentali hanno adottato sin dalle origini un’imposta-
zione fortemente assicurativa, imperniata sulla figura del lavora-
tore maschio capofamiglia (7zale breadwinner): cio ha generato un
gradiente di protezione che ha teso a privilegiare, da un lato, i ri-
schi dell’eta adulta ed anziana (e in particolare quelli tipicamente
maschili), e le categorie occupazionali collocate nei settori centra-
li dell’economia dall’altro lato. Il welfare copre (quasi) tutti, ma in
modo asimmetrico rispetto al ciclo di vita e alle divisioni di genere,
nonché in modo segmentato rispetto alla struttura sociale.

La quarta configurazione ¢ infine quella sudeuropea. Rispetto
alle altre Europe sociali, nei Paesi di quest’area si notano non solo
marecati ritardi di sviluppo, ma anche lacune e incoerenze su cia-
scuna delle due dimensioni e sulle loro interconnessioni. Sul pia-
no funzionale I'enfasi ¢ stata tradizionalmente posta sulla tutela
della vecchiaia e la definizione dei rischi registra ridondanti seg-
mentazioni (anzianita verso vecchiaia; disoccupazione verso oc-
cupazione parziale o «a zero ore»; carichi familiari «da figli» o da
altri parenti e cosi via) e macroscopici buchi (come I'assenza di tu-
tela per il rischio «mancanza di reddito»). Storicamente il panie-
re si ¢ allargato dando per scontato il ruolo centrale della famiglia
come primo ammortizzatore sociale. Dal canto suo, la copertura &
diventata universale nel caso della sanita, ma ¢ rimasta occupazio-
nale e frammentata nel caso della previdenza, ove peraltro si no-
tano picchi di generosita distributiva nei confronti degli insider e
prestazioni modestissime (e in taluni casi assenti) per gli outsider.
Assistenza e servizi sociali hanno tradizionalmente avuto caratte-
re residuale, con pesanti conseguenze sia funzionali sia distributi-
ve che penalizzano con particolare intensita le donne e i giovani.

Consolidatesi durante la fase «aurea», queste configurazioni
hanno raggiunto fra gli anni Settanta e Ottanta una stabilita iner-
ziale che ha reso difficoltoso il riadattamento richiesto dalle tra-
sformazioni socio-economiche della nuova eta d’argento, con i
suoi vincoli di austerita permanente?. Data la sua elevata coeren-
za interna e la sua gia ampia articolazione funzionale e copertura

2 Sul punto ritorneremo pit diffusamente nel capitolo conclusivo.
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sociale, il welfare nordico ha saputo adattarsi in modo abbastan-
za rapido ed efficace al nuovo contesto (Kautto 2010). Gran Bre-
tagna e Irlanda hanno invece dovuto fare i conti con la polarizza-
zione distributiva fra classi medie e working poors, che le nuove
dinamiche economiche e occupazionali tendono inesorabilmen-
te ad alimentare (Castles ez /., a cura di, 2010). I Paesi continen-
tali stanno lottando dal canto loro per «scongelare» i tradiziona-
li assetti bismarckiani, riorientando i loro panieri dai trasferimenti
ai servizi — e pil in generale verso prestazioni women-friendly — e
contrastando le tendenze «dualizzanti» dei loro mercati del lavoro
(Palier 2010). I Paesi sudeuropei sono quelli in condizioni di mag-
giore difficolta, peraltro esacerbate dalla crisi finanziaria scoppiata
nel 2008: I'entita delle misure necessarie di ricalibratura funziona-
le e distributiva & imponente, i vincoli di bilancio sono particolar-
mente stringenti, la forza di resistenza (anche politica) della vec-
chia configurazione e degli interessi organizzati che la sostengono
sembra quasi insormontabile (Ferrera 2010)°.

All'interno del cluster sudeuropeo, I'Italia costituisce il caso
pitt emblematico e insieme problematico. In prospettiva stori-
ca, il nostro Paese ha iniziato con precocita il cammino della pro-
tezione sociale: nel settore della disoccupazione, I'introduzione
dell’assicurazione obbligatoria avvenne nel 1919, solo otto anni
dopo il Paese precursore, ossia la Gran Bretagna. Negli anni Set-
tanta, 'Italia fu il primo Paese a introdurre un servizio sanitario
nazionale al di fuori dell’area anglo-scandinava. Accanto a questi
successi evolutivi troviamo perd macroscopici insuccessi, soprat-
tutto nel settore della previdenza e dell’assistenza, i quali hanno
ostacolato (e in parte ancora condizionano) il percorso di aggiu-
stamento imposto dalle trasformazioni economico-sociali e dai
vincoli di bilancio.

A partire dagli anni Ottanta, un’articolata letteratura polito-
logica e sociologica ha messo in luce le anomalie comparative del
welfare «all’italiana», nel quadro delle piti generali debolezze del
nostro sistema politico, economico e sociale (Ascoli, a cura di,

> Per una rassegna sulla letteratura economica, sia di taglio empirico che
teorico, sulla configurazione del welfare state, cfr. Franco, Marino, Tommasino
(2010).
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1984; Ferrera 1984; per una rassegna, Ranci 2004). Piu di recente
la sfera del welfare ha attratto crescente attenzione anche da parte
degli storici, che hanno cominciato a ricostruire nei dettagli i per-
corsi evolutivi delle varie politiche sociali (Giorgi 2004; Minesso,
a cura di, 2007; Silei 2004). Molti aspetti e dinamiche evolutive del
nostro stato sociale restano perd ancora da approfondire e chiari-
re. Poggiando sulle acquisizioni della letteratura, il presente volu-
me si propone il seguente obiettivo: esplorare le fondamenta po-
litico-istituzionali del nostro stato sociale al fine di comprenderne
la logica formativa e di decifrare cosi la ratio genetica delle attua-
li peculiarita. Risalire alle «radici del welfare all’italiana» — come
suona il titolo del libro — significa piti precisamente identificare
tre elementi nella loro concatenazione temporale: le giunture cri-
tiche in cui si sono aperte e/o chiuse le possibili alternative di per-
corso, gli snodi decisionali che hanno spinto il nostro Paese verso
'una o 'altra strada e la costellazione di attori (inclusa la loro logi-
ca d’azione) che hanno orientato quelle decisioni. Anche se il no-
stro interesse ¢ focalizzato sul caso italiano, verra tenuto presente
il quadro storico-comparato, in modo da dare alla nostra indagine
un respiro sistematico. Nel resto di questo capitolo introduttivo
inquadreremo il nostro quesito di ricerca dal punto di vista empi-
rico-descrittivo, analitico-teorico e infine metodologico, illustran-
do in conclusione la struttura dell'intero volume.

2. La doppia distorsione e le sue origini temporali

Come emerge chiaramente dalla figura 1.1, I'Ttalia spende per
la protezione sociale una quota del PIL in linea con la media UE,
e non troppo dissimile da quella del Regno Unito o della Finlan-
dia*. Dal punto di vista delle sue dimensioni aggregate, il welfare
state del nostro Paese non appare dunque significativamente de-
viante rispetto agli standard europei.

411 confronto ¢ fatto sulla spesa lorda. I confronti effettuati sulla «spesa
sociale pubblica corrente netta» confermano tuttavia la posizione dell’Italia fra
i Paesi a spesa medio-alta, inferiore soltanto a quella di Belgio, Francia, Germa-
nia e Svezia (OECD 2007, p. 41).



8 Alle radici del welfare all’italiana

Figura 1.1. La spesa sociale in percentuale al PIL, principali Paesi europei, 2009
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Fonte: Eurostat online database.

La particolarita italiana sta nella composizione interna della
spesa. La tabella 1.1 mostra che nel periodo 2000-08 gran par-
te della spesa sociale del nostro Paese ¢ stata assorbita dalle fun-
zioni «vecchiaia e superstiti» (59,1% del totale di contro a una
media europea del 43,7%), ossia dal sistema pensionistico’. Le
funzioni «famiglia», «disoccupazione» e «abitazioni ed esclusio-
ne sociale» appaiono invece marcatamente sottodimensionate:
rispettivamente il 4,2%, 1,8% e 0,3%, di contro a valori euro-
pei pari al 7,8%, al 5,7% e al 3,3%. Nessun altro Paese (nem-
meno gli altri Paesi mediterranei) registra una simile distorsione
funzionale.

> La spesa italiana per il rischio vecchiaia include il TFR. Cio & conforme ai
criteri Eurostat, che include in questa voce tutte le forme di «salario differito»
quando finanziate da accantonamenti obbligatori per legge. Fino a tutti gli anni
Ottanta la grande maggioranza delle «liquidazioni» veniva peraltro erogata
all’atto del pensionamento, svolgendo di fatto la funzione di una prestazione
integrativa forfetaria.
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Tabella 1.1. Spesa sociale per settore, % spesa sociale totale, media 2000-08

Famiglia/  Disoccupa- ~ Malattia ~ Vecchiaia ﬁbh?Zi?ﬂi
minori zione e disabilita e superstiti ¢ ! ? one
sociale
UE 15 7,8 5,7 35,6 43,7 33
Germania 10,5 6,8 36,3 40,6 2,1
Spagna 54 10,6 37,8 421 1,8
Francia 8,2 6,7 335 41,9 4,1
Ttalia 42 1,8 30,7 59,1 0,3
Svezia 9,4 54 40,4 39,0 3.8
Gran Bretagna 6,5 2,6 385 433 6,1

Fonte: rielaborazione da Eurostat online database.

LTtalia presenta inoltre una seconda distorsione, di natura
distributiva. All'interno delle varie funzioni di spesa, compresa
quella pensionistica, vi ¢ un netto divario di protezione (acces-
so alle prestazioni e loro generosita) fra le diverse categorie occu-
pazionali. E vero che tutti i welfare state continentali presentano,
come si & detto, un certo grado di segmentazione e giustapposi-
zione fra inclusi ed esclusi, insider e outsider. Ma anche in que-
sto caso la situazione italiana presenta caratteri di eccezionali-
ta in seno allo stesso raggruppamento dei sistemi bismarckiani e
sudeuropei.

La figura 1.2 fornisce una visualizzazione illustrativa degli
squilibri italiani. Sull’asse orizzontale ¢ collocata la distorsione
funzionale, ossia I'iper-protezione del rischio «vecchiaia e super-
stiti» a discapito dei rischi e bisogni collegati ad altre fasi del ciclo
di vita (come poverta, presenza di figli, esigenze di cura e servi-
zi all'interno della famiglia, disagio abitativo, sostegni all’inseri-
mento e alla formazione professionale e cosi via)®. Sull’asse verti-
cale ¢ collocata invece la distorsione distributiva.

¢ La figura non considera il rischio di malattia: dal 1978 esiste infatti in Italia
un servizio sanitario nazionale a copertura universale.
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Figura 1.2. La «doppia distorsione» del welfare state italiano

Distorsione funzionale

Vecchiaia Altri
e superstiti rischi
Garantiti ++++ o+
Distorsione . ..
distributiva Semi-garantiti ++ +
Non garantiti + -

Fonte: elaborazione dell’autore.

La figura identifica tre diversi gruppi sociali. Il gruppo dei
«garantiti» ¢ essenzialmente composto dai lavoratori dipendenti
delle amministrazioni pubbliche e delle grandi imprese. La loro
protezione ¢ tradizionalmente stata molto elevata (++++) nel
caso delle pensioni ed ¢ piti 0 meno in linea con gli standard eu-
ropei nel caso dei rischi diversi dalla vecchiaia (+++)7. Il secondo
gruppo ¢ quello dei «semi-garantiti»: esso & composto da una va-
riegata combinazione di lavoratori dipendenti (piccole imprese,
settori tradizionali come I'edilizia o ’agricoltura), lavoratori au-
tonomi (come piccoli commercianti o piccoli artigiani) e lavora-
tori «atipici». Per quanto riguarda il rischio «vecchiaia» (++), la
forma di protezione tipica di questo gruppo ¢ stata e in larga par-
te & ancora la pensione «al minimo» (o di poco superiore al mi-
nimo), mentre per quanto riguarda i rischi diversi dalla vecchiaia
le prestazioni e le tutele sono assai limitate negli importi e nella
durata (+) oppure assenti. Il terzo gruppo ¢ infine composto dai
«non garantiti». Qui troviamo tipicamente quei lavoratori che re-
stano relegati nell’economia sommersa (ancora molto diffusa, so-
prattutto nel Mezzogiorno), senza riuscire a conquistare un an-
coramento stabile e duraturo con il mercato del lavoro regolare®.

7 Le integrazioni salariali e le indennita di mobilita sono tuttavia in media
pitt generose di quelle degli altri Paesi. I segni + e - mirano unicamente a fornire
un’idea della presenza/assenza di spettanze di protezione e della loro generosita
relativa. Per una descrizione dettagliata delle varie prestazioni e delle loro for-
mule di computo rimandiamo ai capitoli successivi.

8 In buona misura anche i giovani in cerca di prima occupazione fanno
parte dei non garantiti.
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Tabella 1.2. Tass: di rimpiazzo per alcune prestazioni sociali, 1990

Vecchiaia® Disoccupazione'®
Ttalia UE" Italia UE
Tutela forte 89 75 80 (24)
Tutela media 19 36 26 (6) 61(14)
Tutela debole 14 28 - 2212

Fonte: European Commission (1993) e Ferrera (1996).

Il rischio «vecchiaia» ¢ in qualche modo tutelato anche per que-
sti lavoratori, grazie all’esistenza della pensione o assegno socia-
le (+): una prestazione mzeans-tested, rivolta agli anziani sprov-
visti di reddito e di importo inferiore alla pensione minima. Per
quanto riguarda gli altri rischi (fatto salvo il rischio di malattia),
questi lavoratori non godono invece di nessuna tutela istituzio-
nalizzata (-).

In prospettiva storica, la doppia distorsione del welfare ita-
liano raggiunse il suo acme a cavallo fra gli anni Ottanta e No-
vanta, sulla scia lunga della grande espansione postbellica e pri-
ma che prendesse avvio il faticoso (e lentissimo) processo di
ricalibratura. La tabella 1.2 riporta alcuni dati qualitativi riferiti
proprio a quel periodo, per i rischi «vecchiaia» e «disoccupazio-
ne». Dalla tabella emerge con chiarezza la distorsione distribu-
tiva: nel caso delle pensioni la tutela «forte» ha un valore chia-
ramente pitl elevato della media UE, mentre le tutele «media» e
«debole» sono inferiori. Nel settore della disoccupazione la tu-

° Prestazione ricevuta al momento di pensionamento in % della retribuzio-
ne media netta di un operario del settore manifatturiero. Tutela forte: anzianita
contributiva massima possibile. Media: anzianita contributiva minima/minimo
legale. Debole: prestazione non contributiva.

10 Prestazione ottenuta da un ex lavoratore dipendente disoccupato sen-
za familiari a carico. Tutela forte: indennita di mobilita/integrazione salariale a
zero ore. Tutela media: indennita ordinaria (standard) di disoccupazione. Tu-
tela debole: reddito minimo garantito. Fra parentesi la durata massima in mesi
della prestazione (primo periodo, nel caso di prestazioni degressive).

HUE12, esclusi Italia, Grecia, Spagna e Portogallo.

12Tn % del PIL pro capite.
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tela forte (cassa integrazione o mobilita) esiste praticamente solo
in Italia, mentre la tutela media ¢ inferiore al valore UE. La riga
della tutela debole riporta il valore del reddito minimo garantito
(prestazione di ultima istanza contro il rischio di poverta/esclu-
sione per chi non ha reddito e occupazione): per il nostro Pae-
se il valore ¢ (tuttora) pari a zero data I'assenza di qualsiasi dirit-
to-spettanza disciplinato dalla legge, mentre la media UE (1990)
era pari al 22%.

Volgiamo ora I'attenzione ai dati di spesa. Dalle ricerche com-
parate sappiamo che la polarizzazione funzionale raggiunse pic-
chi accentuati proprio nel corso del quindicennio 1985-2000.
La figura 1.3 riporta un indicatore elaborato da Lynch (2006):
Velderly/non elderly spending ratio (ENSR)¥. Si tratta del rap-
porto fra le prestazioni rivolte agli anziani e quelle rivolte ai non
anziani (in particolare: prestazioni per minori, famiglie e disoc-
cupati), il quale cattura I'orientamento per eta (age orientation)
di un dato sistema di protezione. Come si vede I'Italia si confer-
ma come il Paese di gran lunga piu squilibrato in riferimento a
quel quindicennio, soprattutto se raffrontato ai Paesi anglo-scan-
dinavi.

3 Si vedano Franco, Marino, Tommasino (2010) per una proposta alterna-
tiva di indice volto a catturare Uage orientation di un sistema di welfare.
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Figura 1.3. Elderly/non-elderly spending ratio (ENSR), media 1985-2000
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NB: Lynch applica una correzione per le dimensioni relative della popolazione anziana in ognuno dei
Paesi OCSE. «Elderly» include: pensioni di vecchiaia e prepensionamenti, superstiti, servizi per gli
anziani e i non auto-sufficienti. «Non-elderly» include: servizi per la famiglia, assegni familiari, disoc-
cupazione, politiche attive per il lavoro, indennita d’infortunio, maternita e malattia. Sono esclusi:
pensioni di invalidita, abitazione, altre spese di assistenza sociale.

Fonte: Lynch (2006, p. 30).

Figura 1.4. Elderly/non-elderly spending ratio (ENSR), Italia 1955-80
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Note: «Elderly» include le pensioni, esclusa I'invalidita. «Non-elderly» include assegni familiari e sus-
sidi di disoccupazione.

Fonte: rielaborazione dei dati contenuti in Ferrera (1984).
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Per cercare le radici della doppia distorsione ¢ necessario re-
trocedere nel tempo e identificare il periodo storico antecedente
al 1985 in cui tale distorsione comincid a manifestarsi.

Non abbiamo a disposizione dati comparati, ma la figura 1.4
ricostruisce 'indicatore ENSR (in una versione semplificata) per
I'Ttalia, in riferimento al periodo 1955-80. Dalla figura emergono
due decisive indicazioni: il disequilibrio interno della spesa so-
ciale italiana «esplose» negli anni Settanta, ma il motore della di-
storsione si attivo gia nel decennio precedente. Mentre alla meta
degli anni Cinquanta la struttura della spesa appariva ancora re-
lativamente equilibrata (con un ENSR pari a quello della Dani-
marca nel periodo 1985-2000), alla fine del decennio successivo
lo squilibrio era gia ben visibile, superiore a quello dei Paesi con-
tinentali. Quali componenti di spesa furono responsabili di que-
gli andamenti? La figura 1.5 fornisce la risposta: il «trentennio
glorioso» registro in Italia una continua e pronunciata contrazio-
ne delle prestazioni familiari e una sostanziale stabilita delle pre-
stazioni di disoccupazione all’interno della spesa complessiva, a
fronte di una crescita inarrestabile della spesa pensionistica. La
tabella 1.3 conferma a sua volta che 'aumento della spesa pensio-
nistica fu essenzialmente dovuto al costante miglioramento della
pensione di vecchiaia dei «garantiti»: le pensioni minime rimase-
ro stabili, mentre il valore relativo delle indennita di disoccupa-
zione e degli assegni familiari diminui sensibilmente fra il 1965
e il 1980,

14 La forte diminuzione del tasso di rimpiazzo delle indennita di disoccu-
pazione evidenziato dalla tabella 1.3 non ¢ immediatamente riflesso nell’anda-
mento della spesa aggregata per disoccupazione indicata nella figura 1.5 perché
in quella spesa ¢ inclusa anche la cassa integrazione.
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Figura 1.5. Percentuale della spesa sociale per pensioni, assegni familiari e disoc-
cupazione in Italia dal 1955 al 1980, % spesa sociale totale
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Fonte: rielaborazione dei dati contenuti in Ferrera (1984).

Sulla base di tutti questi dati possiamo giungere a due conclu-
sioni che consentono di caratterizzare e contestualizzare con piu
precisione il nostro explanandum: 1) la distorsione del modello di
welfare italiano prese avvio negli anni Cinquanta, per accelerare
progressivamente nei due decenni successivi; 2) essa non ha ori-
gini genetiche, ma evolutive: ¢ stata il risultato di scelte effettuate
durante I'eta dell’oro, che hanno squilibrato I'age orientation del
nostro welfare (ma anche il suo orientamento distributivo) ver-
so le pensioni e dunque gli ex lavoratori a tutto sfavore dei rischi
tipici delle fasi di vita anteriori al pensionamento e quindi delle
politiche a sostegno della famiglia, dei minori, dei disoccupati. E
dunque in queste due direzioni che indirizzeremo la nostra ricer-
ca nei capitoli successivi, cercando di capire quando, esattamen-
te, e perché, esattamente, durante il consolidamento della Prima
Repubblica si scelse di imboccare un sentiero evolutivo anoma-
lo sia rispetto alle scelte originarie pre-1945 sia rispetto agli altri
Paesi europei.
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Tabella 1.3. Tass: di rimpiazzo effettivi di alcune prestazioni, 1965-80 (% della re-
tribuzione media lorda del lavoro dipendente)

1965 1970 1975 1980
Pensione di vecchiaia
(regime generale INPS) 24.8 24.9 213 31,2
Pensione minima:
- regime generale 22 21 21 23
- lavoratori autonomi 12 15 20 21
}ir}d¢nnité ordinaria 12.7% 8.6%*
i disoccupazione
Assegni familiari 37 36 33 1,7
*1967
#1974

NB: 1 tassi di rimpiazzo sono stati calcolati come segue: la spesa complessiva per ciascun tipo di pre-
stazione ¢ stata divisa per il numero di prestazioni erogate nell’anno; tale importo & stato rapportato
alla retribuzione annua lorda media dei lavoratori dipendenti (tutti i settori).

Fonte: Ferrera (1984) e bibliografia ivi citata.

3. In cerca di radici: percorsi esplicativ

Ledificio istituzionale del welfare state poggia su un contesto
economico e sociale che ha sicuramente contribuito a modella-
re le sue forme nel tempo, promuovendo peraltro 'emergenza di
forme diverse nei vari Paesi. Le caratteristiche di contesto han-
no incentivato I’adozione di alcune soluzioni di policy piuttosto
che altre: la frammentazione istituzionale dei modelli continen-
tali e sudeuropei, ad esempio, ¢ senz’altro un riflesso di mercati
del lavoro fortemente segmentati (industria verso agricoltura, la-
VOro dipendente verso lavoro autonomo, economia formale ver-
so economia informale e cosi via). Le caratteristiche dei gruppi
sociali presentl nel contesto (attori «di classe», chiese, associazio-
ni di varia natura) hanno a loro volta teso a imprimere sul mo-
dello di welfare i propri orientamenti: pensiamo al ruolo svolto
dai sindacati operai nel promuovere I'universalismo dell’area an-
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glo-scandinava. A ragion veduta dunque buona parte della lette-
ratura classica ha seguito piste esplicative di tipo contestualista,
individuando nella «logica dell’industrialismo» (urbanizzazio-
ne, industrializzazione, alfabetizzazione, mutamenti demografici
e cosi via) (come Wilensky, Lebaux 1964; Wilensky 1975), nella
struttura occupazionale (come Flora 1986), nei rapporti di classe
(come Korpi 1978) o nei profili di rischio (Baldwin 1990) le radi-
ci ultime delle diverse configurazioni istituzionali.

Oltre che al proprio contesto socio-economico, I’edificio del
welfare ha pero risposto anche a logiche di sviluppo interno, mo-
dellate dagli specifici progetti ideali dei suoi artefici piti imme-
diati (burocrazie, organismi di governo centrali e locali), dagli
strumenti legislativi e amministrativi a loro disposizione, dalle re-
gole prescritte dai vigenti sistemi istituzionali. A ragione altret-
tanto veduta, dunque, alcuni autori hanno abbandonato I'ottica
di spiegazione contestualista per adottarne una istituzionalista.
In questa seconda prospettiva i tratti del contesto socio-econo-
mico contano solo come sfondo piti 0 meno distante; le partico-
lari forme dell’edificio del welfare sarebbero piuttosto Ieffetto
combinato della cultura progettuale e della struttura istituzionale
di riferimento, ivi inclusa (in senso dinamico) la cosiddetta eredi-
ta di politica pubblica (policy legacy), ossia il patrimonio di idee,
schemi e programmi gia esistenti e delle loro costrizioni inerziali
(con effetti di retroazione sugli stessi contesti socio-economici).
Gli studi classici di Heclo (1974) o Skocpol (1993) hanno mes-
so bene in luce, ad esempio, il ruolo determinante delle burocra-
zie pubbliche e degli apparati statuali sulle diverse traiettorie di
sviluppo del welfare in Svezia, Gran Bretagna e Stati Uniti, men-
tre Ashford (1986) ha delineato dal canto suo un approfondi-
to affresco degli orientamenti culturali in tema di politica sociale
in Francia e Gran Bretagna a cavallo fra Ottocento e Novecen-
to, sottolineando il loro nesso con le prime scelte di polzcy effet-
tuate da quei Paesi.

La letteratura piti recente ha teso a sussumere le teorie conte-
stualiste all’interno di un pitt ampio accostamento neoistituziona-
lista a orientamento storico (historical institutionalism: cfr. infra),
all'interno del quale si & peraltro sviluppata una terza prospetti-
va analitico-teorica che potremmo definire politico-processuale
(Ferrera 1993), volta a evidenziare lo specifico condizionamento
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esercitato sulla formazione e lo sviluppo del welfare dal processo
politico in quanto tale. Come tutte le politiche pubbliche, anche i
provvedimenti in campo sociale possono essere visti come (sotto-)
prodotti della competizione per il potere: ¢ dunque pit che plau-
sibile ipotizzare un nesso fra le regole e le modalita di quella com-
petizione e le caratteristiche di quei provvedimenti. Iattenzione
nei confronti della competizione politica si era gia affacciata pit
volte anche nella letteratura classica, ad esempio all'interno del
variegato dibattito su «does politics matter?» (Castles, a cura di,
1982), della scuola svedese sulle «risorse di potere» (Korpi 1989;
Esping Andersen 1990) e del filone di studi sociologici e polito-
logici di macro-storia comparata (Flora, Alber 1983; Alber 1983;
Ferrera 1993). Nell'ultimo decennio la prospettiva politico-pro-
cessuale ha assunto crescente centralita e articolazione analitico-
teorica come chiave interpretativa del welfare, in riferimento non
solo alla sua evoluzione novecentesca ma soprattutto alla piu re-
cente fase di ricalibratura e riforme (cfr. il dibattito sulle cosiddet-
te new politics of welfare avviato da Pierson, a cura di, 2001).

In che misura e in che modo il dibattito esplicativo ha trattato
le variazioni evolutive lungo le due dimensioni piti sopra eviden-
ziate, quella funzionale e quella distributiva? L'impatto distributi-
vo del welfare sulla struttura sociale (e viceversa) ¢ stato oggetto di
abbondante attenzione, a partire soprattutto dalla letteratura sul-
le risorse di potere, che ha coniato i noti concetti di «de-mercifi-
cazione» e «de-stratificazione» e ha offerto analisi comparate mol-
to approfondite sui loro fattori determinanti di natura politica e
istituzionale (per una rassegna: Hicks, Esping Andersen 2005). La
contrapposizione fra insider e outsider ¢ stata esplorata anche in
chiave evolutiva nelle sue dinamiche socio-politiche in riferimento
ai welfare state bismarckiani (Rueda 2007), e vi & una discreta let-
teratura che si & specificamente focalizzata sui modelli sudeuropei
e il caso italiano in particolare (Ferrera 1996, a cura di, 2005, 2010;
Ascoli, a cura di, 2011), anche in seno a specifici settori di policy
(Fargion 1997; Gualmini 1998; Jessoula 2009; Madama 2010; Mai-
no 2001) e in ottica comparativa (Picot 2012). Dalle varie ricerche
¢ emerso il ruolo chiave di due fattori politici che hanno significati-
vamente contribuito a generare la distorsione distributiva del wel-
fare all’italiana: la meccanica competitiva del «pluralismo polariz-
zato», da un lato, che ha esaltato la frammentazione istituzionale e
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privilegiato sistematicamente gli insider, e il basso grado di statua-
lita dell’apparato amministrativo, dall’altro lato, responsabile del-
le tante degenerazioni particolaristico-clientelari dei nostri schemi
di trasferimento monetario. Nei capitoli successivi attingeremo ab-
bondantemente a queste ricerche, cercando, ove possibile e neces-
sario, di qualificare e raffinare i loro argomenti.

La letteratura comparata ha prestato molta meno attenzione
alla dimensione funzionale del welfare, almeno secondo la carat-
terizzazione che ne abbiamo dato piti sopra: 'ampiezza e la com-
posizione del paniere di rischi socializzati e oggetto di solidarie-
ta istituzionalizzata. I primi contributi della scuola contestualista
avevano, ¢ vero, gia rivolto la propria attenzione al profilo de-
mografico dei vari Paesi, ma solo per evidenziarne il potenziale
esplicativo rispetto alle dinamiche aggregate di spesa (Wilensky
1975). Negli anni Ottanta e Novanta si ¢ poi sviluppato un di-
battito sul cosiddetto «potere grigio» e sulle «generazioni egoi-
ste», ossia sulla pressione politica esercitate dalle associazioni e
dai sindacati dei lavoratori piti anziani e dei pensionati nel pie-
gare a proprio favore I'allocazione della spesa sociale (Pampel,
Williamson 1993; O’Higgins 1988). Questo dibattito non ha
pero fornito evidenze robuste a sostegno della propria ipotesi
(lobby degli anziani piu forti e distorsione funzionale). L’autri-
ce che ha esplicitamente portato il tema del «paniere» al centro
del dibattito storico-comparato & Julia Lynch (2006), che ha svol-
to un’approfondita e pregevole analisi quali-quantitativa sulla co-
siddetta age orientation dei sistemi di welfare. I risultati della ri-
cerca di Lynch meritano di essere riassunti e discussi da vicino,
considerando che uno dei suoi casi-studio ¢ proprio I'Italia (il se-
condo, con cui I'Italia viene comparata, ¢ I'Olanda).

Lynch ha proposto un argomento esplicativo in chiave stori-
co-istituzionalista, il cui punto di partenza ¢ la grande divaricazio-
ne originaria che ha segnato il percorso del welfare state a cavallo
fra I'Ottocento e il Novecento, quando furono introdotti i pri-
mi schemi pubblici di protezione. Come messo in luce da un’ab-
bondante letteratura (Baldwin 1990; Flora 1986; Ferrera 1993 e
2005; Manow, Van Keesbergen, a cura di, 2009), I'alternativa isti-
tuzionale che si presento ai policy makers in tale giuntura critica
fu quella fra occupazionalismo (assicurazioni obbligatorie per gli
operai, successivamente seguite da altre assicurazioni categoriali)
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e universalismo (schemi onni-inclusivi con prova dei mezzi o sen-
za). Secondo Lynch questa scelta pose le basi (anche se in modo
un po’ contro-intuitivo) per plasmare I’orientamento demografi-
co dei welfare state nella seconda meta del Novecento. L'occu-
pazionalismo privilegio inizialmente i lavoratori pit giovani: le
assicurazioni obbligatorie erano rivolte ai dipendenti attivi, co-
prendo rischi come malattia, infortunio, disoccupazione. E vero
che furono introdotti quasi subito anche i sistemi pensionistici:
ma per ottenere una pensione bisognava maturare anche decen-
ni di contribuzione. Fino a meta secolo nei sistemi bismarckia-
ni gli anziani ricorrevano cosi principalmente alla famiglia o alla
beneficenza. Durante il «trentennio glorioso» postbellico tutta-
via le categorie coperte dagli schemi assicurativi originari (in par-
ticolare i lavoratori dipendenti dei settori economici centrali) si
trasformarono in insider, la loro eta media comincid a crescere
e per favorirli furono introdotte formule pensionistiche sempre
pit generose, che finirono per spiazzare i rischi tipici dei «giova-
ni» e gli interventi per gli outsider. La scelta universalistica atti-
vO una sequenza quasi specularmente opposta. All’inizio I'atten-
zione dei policy makers s’incentrd essenzialmente sugli anziani
poveri: soprattutto in Gran Bretagna, ma anche in Scandinavia
il movimento sindacale gia forniva ai propri membri protezione
contro i rischi piu diffusi fra i lavoratori attivi tramite fondi sin-
dacali e friendly societies; il rischio meno coperto era proprio la
vecchiaia degli anziani poveri, meno inseriti in network familisti-
co-assistenziali. Durante il «trentennio glorioso» in questi Paesi
le pensioni pubbliche persero la loro natura di sussidio di pover-
ta, ma continuarono a offrire una protezione relativamente bas-
sa: per gli insider vennero mantenuti e rafforzati i fondi assicu-
rativi non pubblici, con funzioni integrative. Lo Stato rivolse la
sua attenzione agli outsider (disoccupati, lavoratori periferici, fa-
miglie bisognose, working poors e cosi via) mantenendo un’age
orientation molto pit equilibrata rispetto ai sistemi bismarckiani.

Alla fine della Seconda guerra mondiale, i welfare state euro-
pei si ritrovarono di fronte a una nuova giuntura critica: per cer-
ti aspetti la guerra aveva fatto tabula rasa (ad esempio nei bilan-
ci previdenziali) e dunque erano teoricamente possibili riforme
di struttura e salti di percorso. Alcuni sistemi bismarckiani furo-
no capaci di «saltare» e introdurre schemi altamente inclusivi e
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relativamente generosi nel settore della disoccupazione (Germa-
nia) e delle prestazioni familiari (Germania, Francia, Olanda).
Per rendere conto di questa seconda divaricazione, Lynch intro-
duce nel suo schema esplicativo un secondo elemento: il caratte-
re della competizione partitica. Nei sistemi politici in cui i partiti
adottarono modalita di competizione «programmatica» (rivolta
ad ampie categorie sociali e giustificata in nome dell’interesse ge-
nerale), fu possibile saltare almeno parzialmente dall’occupazio-
nalismo all'universalismo, evitando di cadere nelle trappole del-
la doppia distorsione: & questo il caso del’Olanda. Nei sistemi
politici ove la competizione inter-partitica adottd modalita «par-
ticolaristiche» (offrendo benefici selettivi a interessi sociali con-
centrati, spesso micro-categorie, in cambio di voti), il salto non
fu politicamente conveniente e si cred invece un terreno fertile
per lo sviluppo di distorsioni funzionali e distributive: il caso ti-
pico dell’Ttalia.

Lo schema esplicativo di Lynch ha senz’altro il pregio dell’ori-
ginalita e della parsimoniosita. La comparazione ravvicinata dei
casi olandese e italiano ¢ attenta e poggia su ancoramenti empiri-
ci adeguati. Tuttavia, come ¢ inevitabile nella ricerca storico-po-
litologica basata sulla ricostruzione di casi, chi ha conoscenza ap-
profondita del singolo caso tende a percepire pit cid che manca
nell’analisi che ci6 che ¢ invece incluso. Con riferimento all’espe-
rienza italiana, ci sembra di poter dire che il meccanismo causale
illustrato da Lynch necessiti di almeno tre integrazioni/correzio-
ni: 1) una verifica pit approfondita del ruolo giocato dai fatto-
ri di contesto (in particolare la struttura del mercato del lavoro
e le sue pressioni, appunto, funzionali) nell’orientare le scelte al-
locative dei policy makers, soprattutto sul fronte dell’occupazio-
ne/disoccupazione; 2) una considerazione pit esplicita dei fat-
tori ideativi che hanno favorito il «pensionismo» e il «familismo
ambiguo» (secondo la nota definizione di Saraceno 1994) del no-
stro modello di welfare: fattori collegati al retroterra «catto-co-
munista» degli attori politici responsabili delle scelte critiche; 3)
un apprezzamento pit puntuale del ruolo della competizione in-
ter-partitica, evidenziandone non solo I'inclinazione «particolari-
stica» ma anche la direzione centrifuga, connessa alla sindrome
del pluralismo polarizzato. Il nesso fra le specifiche caratteristi-
che della competizione inter-partitica italiana e le politiche sociali
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¢ peraltro gia stato messo in luce da nostri precedenti contributi
(Fargion 1997; Ferrera 1993; Jessoula 2009). Nei prossimi capi-
toli verificheremo I'utilita e la portata di queste integrazioni, in
modo da specificare e correggere le tesi generali di Lynch e for-
nire cosi un resoconto esplicativo storicamente contestualizzato
ma anche sistematico delle anomalie italiane.

4. Un approccio storico-istituzionalista

11 titolo che abbiamo scelto per questo libro gia incorpora,
implicitamente, una scelta analitico-metodologica. 'espressione
«welfare all’italiana» evoca una sindrome nazionale distintiva e
chiunque abbia un po’ di familiarita con il funzionamento con-
creto del nostro stato sociale e della discussione pubblica intorno
ad esso tende inevitabilmente a interpretare la sindrome in termi-
ni di «anomalia» o comunque di questione problematica per le
opportunita di vita dei cittadini italiani'®. La metafora delle «ra-
dici» evoca dal canto suo un retroterra causale profondo, un pro-
cesso di emergenza, crescita, differenziazione nel tempo. La no-
stra ricerca parte in altre parole da una domanda di alta rilevan-
za pubblica in merito a un fenomeno istituzionale «storicamente
situato». Nella scienza politica contemporanea I'approccio piu
promettente e pill praticato per trattare quesiti che hanno tali ca-
ratteristiche & I'istituzionalismo storico (IS), affermatosi con sem-
pre maggiore successo nell’ultimo ventennio. Non & certo questa
la sede per presentare e discutere I'approccio in quanto tale'®. Ci

15 Vi sono, & vero, alcune voci dell’attuale dibattito che non condividono
questo punto di partenza. Ricollegandoci alla nobile tradizione weberiana, ri-
teniamo che ogni ricerca storico-sociale muova sempre da qualche premessa
di valore (cio che i neo-criticisti del Baden chiamavano Wert-Beziehung), dove
per «valore» s’intende, semplicemente, un punto di riferimento esterno che
renda un quesito meritevole di essere esplorato. Nel nostro caso, il punto di
riferimento ¢, precisamente, la peculiarita dell’assetto italiano in chiave storico-
comparata, nonché il giudizio largamente (anche se forse non universalmente)
condiviso da studiosi ed esperti sul fatto che tale peculiarita abbia generato
conseguenze non desiderabili sotto tanti profili.

16 La letteratura che presenta e discute 'approccio dell’IS ¢ abbondantissi-
ma. Per un’introduzione e rassegna, rimandiamo a Steinmo (2008).
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preme perd ricordarne alcuni tratti distintivi che orienteranno la
nostra analisi empirica nei prossimi capitoli.

Come suggerisce il nome, I'IS prende molto sul serio sia le
«istituzioni» sia la «storia», attribuendo a entrambe un’accezione
larga e teoricamente impegnata. Le istituzioni vengono conside-
rate come pratiche sociali che con qualche persistenza incanala-
no, modellano e in una certa misura «costruiscono» le interazioni
fra individui e fra gruppi. Tali pratiche sono tipicamente discipli-
nate da regole formali e poggiano su strutture e organizzazioni
concrete, ma sono sempre ispirate da specifici presupposti cogni-
tivi e normativi. Ad esempio, un sistema pensionistico consiste in
una serie di disposizioni legislative circa I'obbligo assicurativo,
le formule di contribuzione e di prestazione; opera per il trami-
te di organizzazioni quali enti, fondi, casse e cosi via; ma poggia
anche su giudizi di fatto e di valore circa la natura e il carattere
della vecchiaia, i tempi e i modi pit appropriati di ritiro dal la-
voro, le forme e I'intensita della solidarieta fra classi e generazio-
ni e cosi via. E lo stesso si puo dire per ciascuna delle politiche
(degli ambiti funzionali) del moderno welfare state. Pur essendo
individualmente riconoscibili, le istituzioni tendono a dar luo-
go a configurazioni o costellazioni istituzionali, con reciproci ef-
fetti di interazione fra le istituzioni che le compongono. Per I'IS,
le istituzioni strutturano la politica, svolgono un ruolo decisivo
dei processi di formazione e aggregazione delle preferenze (o de-
gli interessi, degli obiettivi) dei vari attori, filtrano gli effetti del-
le decisioni collettive. A differenza degli approcci «strutturalix»
(ad esempio di matrice marxista o funzionalista), I'IS rifiuta sia
la teleologia sia il determinismo. A differenza degli approcci plu-
ralisti, I'IS riconosce tuttavia che comportamenti e motivazioni
sono sempre «situati» e dunque che la metafora del «libero gio-
co fra attori» non sia in grado di cogliere i fattori che modellano,
a monte, ruoli e obiettivi degli attori stessi, nonché i filtri (spesso
non intenzionali e incapaci di generare «equilibrio») che orienta-
no i processi di aggregazione. Naturalmente, anche se istituzio-
nalmente condizionata, 1’azione non ¢ riducibile all’istituzione.
Inoltre, non tutto ¢ istituzione: le dinamiche piti o0 meno sponta-
nee che incessantemente si dipanano nella sfera economica, so-
ciale e politica definiscono il contesto, 'ambiente entro cui le isti-
tuzioni nascono, vivono, e qualche volta muoiono. La relazione
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fra ambienti e istituzioni ¢ sempre biunivoca. Specialmente nelle
fasi genetiche, sono le caratteristiche e le pressioni dell’ambien-
te a modellare I'istituzione. Nelle fasi piti avanzate del loro ciclo
di vita, le istituzioni possono pero modellare in misura significa-
tiva gli andamenti ambientali: pensiamo alla graduale costruzio-
ne istituzionale del «pensionamento» (una fase della vita in cui
non si lavora e si ¢ sussidiati dallo Stato) come nuova pratica so-
ciale di massa nel corso del Novecento (Ferrera 1998). Confor-
memente a questi orientamenti analitici, svolgeremo nei prossimi
capitoli un’analisi «istituzionale» del welfare all’italiana, attenta
agli aspetti formali delle sue distorsioni (regole, assetti organiz-
zativi) ma anche agli aspetti «ideativi» (norme culturali, assunti
cognitivi e prescrittivi). E cercheremo di mantenere uno stretto
legame fra dimensione istituzionale e dimensioni ambientali, cer-
cando di cogliere I'intreccio tra fattori e logiche endogeni di svi-
luppo e fattori esogeni (un intreccio particolarmente marcato nel
settore delle politiche contro la disoccupazione).

Anche la storia va presa sul serio: questo ¢ il secondo elemen-
to fondativo dell’approccio (Pierson 2004). Per I'IS, la storia non
¢ solo una successione di eventi, una cronologia di fatti. E piut-
tosto una concatenazione di percorsi evolutivi in cui il tempo, o
meglio 'ordine temporale, svolge un ruolo causale, non solo or-
dinativo. Quando un dato fenomeno si manifesta, in che sequen-
za rispetto ad altri, influenza in modo decisivo il comze, la stessa
natura del fenomeno. In Gran Bretagna i primi schemi di prote-
zione sociali furono introdotti dopo un secolo di industrializza-
zione graduale, che aveva di fatto eliminato dalla struttura sociale
il lavoro autonomo. La stragrande maggioranza della popolazio-
ne attiva era costituita da lavoratori dipendenti, la struttura so-
ciale era dunque altamente omogenea. Il welfare poté imbocca-
re sin dall’inizio un percorso universalistico, con le implicazioni
evidenziate da Lynch in termini di age orientation. Questa opzio-
ne fu preclusa a Paesi come la Germania o I'Italia, caratterizzati
da industrializzazione tardiva e concentrata nel tempo, da marca-
te fratture settoriali, dalla presenza di agricoltura arretrata e vaste
platee di lavoratori autonomi. La forte disomogeneita della strut-
tura sociale ostacolava quella che i sindacati tedeschi chiamava-
no con scherno Gleichmacherei, il fare di ogni erba un fascio. Lo
sviluppo storico & scandito da giunture critiche, ossia momenti in
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cui si incontrano/scontrano distinti macro-processi (ad esempio,
industrializzazione, democratizzazione, introduzione delle assi-
curazioni sociali) generando tensioni e conflitti ma anche alter-
native di scelta, opportunita di imboccare percorsi originali e di
creare nuove istituzioni. Una volta imboccato, un percorso (ad
esempio la creazione di una nuova istituzione) tende pero a crea-
re dipendenza (path dependence): il menu di opzioni a disposi-
zione degli attori si restringe, emergono costrizioni materiali e
ideative, un eventuale ritorno all’indietro (o un salto di percor-
so: ad esempio dall’occupazionalismo all’universalismo) diven-
ta sempre piu costoso e difficile. Si producono catene causali a
movimento incrementale e cumulativo, difficilmente reversibili.
L’adozione di un’assicurazione pensionistica categoriale produ-
ce insider, che nel corso del tempo premono per ottenere pensio-
ni pit generose a scapito degli outsider e si mobilitano infine per
il mantenimento dello status guo: il meccanismo evidenziato da
Lynch & un buon esempio di slow moving causation che nel lun-
go periodo altera i fini originari dell’istituzione.

Anche la nostra analisi cerchera di prendere sul serio la sto-
ria del welfare all’italiana, di situare gli snodi decisionali e I’azio-
ne dei decisori entro sequenze temporali pitt ampie, individuan-
do i vincoli della path dependence e i meccanismi di riproduzione
e rinforzo istituzionale. In linea con I'impostazione aperta e non
deterministica dell'IS, cercheremo pero anche di mettere in luce
le dinamiche di agency, di scelta deliberata e consapevole da par-
te degli attori, individuali e collettivi. In linea con le acquisizio-
ni della letteratura comparata, focalizzeremo la nostra attenzio-
ne sulle due giunture critiche «classiche»: quella originaria, in
cui furono posti i primi schemi di protezione sociale, e quella
postbellica, in cui si dovette procedere alla loro riorganizzazione.
Come si ¢ visto piti sopra, il motore della doppia distorsione sem-
bra essersi acceso a cavallo fra gli anni Cinquanta e Sessanta. Fu
I'epoca del miracolo economico, ma anche del passaggio dal cen-
trismo al centro-sinistra: almeno per I'Italia quella fase puo essere
vista come una terza giuntura critica, caratterizzata dall’incontro
di pitt macro-processi, dall’apertura di nuovi scenari e alternati-
ve di sviluppo, da importanti snodi decisionali. E plausibile ipo-
tizzare che le radici si siano consolidate proprio in corrisponden-
za di quella giuntura.
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Oltre ai concetti di istituzione e di storia, I'IS prende sul se-
rio anche le sfide metodologiche connesse allo studio empirico
delle istituzioni nella storia. La strategia privilegiata per cattura-
re i meccanismi causali ipotizzati a partire dallo schema analitico-
teorico generale si basa sul cosiddetto process tracing (Venesson
2008): una tecnica volta a dipanare con la massima precisione il
filo rosso che lega le condizioni osservate al tempo # (I'explanan-
dum) alla sequenza di condizioni osservabili nel periodo #7, in-
seguendo le «tracce» empiriche lasciate dal meccanismo causale
ipotizzato. Le tracce piti ovvie e agevoli da trovare sono quelle in-
scritte in norme di legge: I'aspetto formale delle istituzioni e della
loro evoluzione nel tempo. Ma, come si ¢ detto, le singole istitu-
zioni (ad esempio il sistema pensionistico) operano in interazione
costante con altre istituzioni (ad esempio il sistema di Governo,
il sistema elettorale) e con contesti esterni (ad esempio il mercato
del lavoro, la struttura socio-demografica). Occorre dunque an-
dare in cerca di tracce che confermino i legami inter-istituzionali
o istituzional-ambientali e che consentano di appurare la natura
e la direzione dei reciproci condizionamenti. Se poi & vero che le
istituzioni hanno una forte componente ideativa, occorrera cer-
care anche tracce osservabili dei presupposti cognitivi e normati-
vi in quanto capaci di orientare le scelte degli attori. La sfida del
process tracing ¢ resa piu difficile dal fatto che le tracce da repe-
rire non devono solo essere coerenti con il meccanismo causa-
le ipotizzato ma, nella misura del possibile, devono anche essere
direttamente riconducibili ai soggetti che «agiscono» il mecca-
nismo. Per fare solo un esempio: non basta dire che i provvedi-
menti che consentirono alle dipendenti pubbliche di godere del-
le cosiddette «baby pensioni» sono coerenti con norme culturali
sfavorevoli all’occupazione femminile; bisogna trovare una trac-
cia che tali norme hanno effettivamente orientato la scelta spe-
cifica dei policy makers. Lo strumento tecnico attraverso cui ri-
costruire nel dettaglio la logica di comportamento degli attori ¢
Iintervista qualitativa, che consente al ricercatore di accedere in
qualche modo agli «stati della mente» degli attori. Molto spes-
so tuttavia lo strumento dell'intervista ¢ inutilizzabile per ragioni
pratiche, e questo & ovviamente il caso delle indagini storiche di
lungo periodo. Qui le tracce da cercare possono essere solo do-
cumentali. Sara questa la strada che seguiremo nei prossimi ca-
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pitoli: la nostra ricostruzione si basera essenzialmente su tracce
reperibili in fonti primarie (come gli atti parlamentari o la pub-
blicistica coeva) o secondarie, attingendo cio¢ alla letteratura di-
sponibile. La nostra formazione e il nostro approccio resteranno
quelli della scienza politica e chiediamo sin d’ora scusa ai colleghi
storici per gli inevitabili errori e imprecisioni in cui incorreremo.
Ci auguriamo tuttavia di riuscire a fornire un resoconto descritti-
vo ed esplicativo soddisfacente anche per loro, che si situi a meta
strada fra i due spettri a suo tempo evocati da un grande storico
come Alberto Caracciolo (citato in Bagnasco 2012, p. 130): quel-
lo degli «svelti panorami sociologici», da un lato, e quello delle
«puntigliose descrizioni erudite», dall’altro lato.

5. La struttura del volume

11 volume si suddivide in 7 capitoli, seguendo un ordine cro-
nologico. Il capitolo 2 ricostruisce le scelte di percorso effettuate
durante la prima giuntura critica, a cavallo fra Ottocento e Nove-
cento, soffermandosi in particolare sulle riforme del 1919 che in-
trodussero le assicurazioni obbligatorie contro la vecchiaia e I'in-
validita e contro la disoccupazione. Verranno anche illustrate le
radici genetiche di un istituto relativamente anomalo del sistema
previdenziale italiano, la cosiddetta «liquidazione» di fine rap-
porto. I capitoli 3 e 4 sono dedicati alla seconda giuntura critica
sul piano evolutivo: la riorganizzazione postbellica e la successi-
va sequenza di consolidamento istituzionale negli anni Cinquan-
ta. Il capitolo 3 inquadrera le sfide di questa fase e illustrera il de-
collo del sistema pensionistico, concentrandosi in particolare sui
due snodi decisionali riguardanti le «baby pensioni» e I'allarga-
mento ai lavoratori autonomi. Il capitolo 4 discutera i settori del-
la tutela della disoccupazione e degli assegni familiari, mettendo
in evidenza i freni che ne contennero I’evoluzione quantitativa e
qualitativa sin dalla fine della Seconda guerra mondiale. I due ca-
pitoli successivi sono dedicati alla terza giuntura a cavallo fra gli
anni Cinquanta e Sessanta: quella in cui le radici diedero luogo a
due veri e propri sentieri istituzionali, uno di tipo marcatamente
espansivo nelle pensioni (capitolo 5) e uno «contrattivo» per le
politiche del lavoro e della famiglia (capitolo 6). All'interno dei
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due sentieri emergono inoltre solchi distinti (anzianita verso vec-
chiaia; disoccupazione totale verso parziale) che iniziano a gene-
rare vistose differenziazioni distributive.

Il capitolo conclusivo fornisce una sintesi esplicativa del
welfare all’italiana e delle sue distorsioni e formula alcune consi-
derazioni sulle sfide evolutive ancora da affrontare.



2.
LE ASSICURAZIONI SOCIALI DALLE ORIGINI
ALLA SECONDA GUERRA MONDIALE

1. Introduzione

Nei due decenni successivi all’'Unificazione la politica socia-
le rimase in Italia monopolio quasi esclusivo della Chiesa catto-
lica, nonostante 'impronta marcatamente laica del nuovo Stato.
Di fatto, I'estrema prudenza dello Stato nella sfera sociale collima-
va con le posizioni e gli interessi di tutte le forze politiche e socia-
li. La borghesia, per quanto talvolta preoccupata dall’autonomia
delle Opere Pie e dal loro crescente patrimonio finanziario, rima-
neva sostanzialmente fedele ai principi del lazssez-faire ritenendo
che i compiti dello Stato nel settore assistenziale non dovessero
estendersi oltre il mantenimento dell’ordine pubblico. I cattoli-
ci osteggiavano, per ovvi motivi, qualsiasi ingerenza laica o an-
cor peggio pubblica in un campo di loro tradizionale competenza
quale la protezione sociale. Il nascente movimento operaio espri-
meva in questi primi anni un rifiuto di matrice ideologica nei con-
fronti dell’intervento statale in materia di mutualita e previdenza
(Cherubini 1977).

Negli ultimi due decenni del XIX secolo, tuttavia, la «questio-
ne sociale» entrd appieno nell’agenda politica, divenendo cosi og-
getto dei primi concreti interventi legislativi'’. I settori di prote-

17 Al 1883 risale listituzione della Cassa nazionale contro gli infortuni a
carattere volontario; nel 1886 venne approvata la legge sul lavoro minorile e si
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zione della vecchiaia, tutela della disoccupazione e sostegno ai
carichi familiari non registrarono, pero, passaggi significativi al-
meno fino alla fine del secolo. Nel 1898 venne infatti prevista una
forma di assicurazione volontaria contro i rischi di vecchiaia e in-
validita per i lavoratori dipendenti. Il provvedimento giungeva in
ritardo rispetto ad altri Paesi europei e aveva una portata piu li-
mitata per 'assenza dell’obbligo assicurativo, pur rappresentando
un primo passo verso quel sistema di assicurazioni sociali obbli-
gatorie che sarebbe stato edificato dopo la fine del primo conflit-
to bellico mondiale.

In questa prima fase, dunque, I'Italia — assieme all’Austria, alla
Finlandia e alla Svezia — segue la «via tedesca» alla protezione socia-
le, inaugurando «dall’alto» I'assicurazione sociale a fini di integra-
zione e controllo, a differenza di Paesi economicamente piti avan-
zati e con maggiore radicamento delle istituzioni democratiche,
quali Francia e Inghilterra (Alber 1983; Ferrera, a cura di, 2012).

La tappa fondamentale per il welfare state italiano ¢ pero il
1919, anno in cui vengono introdotte le assicurazioni obbligato-
rie per ['tnvalidita, la vecchiaia e la disoccupazione, e viene anche
istituito per via legislativa quel particolare istituto denominato 77-
dennita di licenziamento (in seguito indennita di anzianita e TFR).

Per cogliere il significato e la portata di queste decisioni di po-
litica sociale nell’evoluzione storica del welfare state in Italia non
si puo prescindere dallo specifico contesto in cui tali scelte sono
maturate. Come ci ricorda Giuliano Procacci nella sua Storia de-
gli Italiani,

pochi anni — e forse nessun altro tranne il 1943 — della storia dell’Italia
moderna sono, come il 1919, anni di profonda e generale crisi della so-
cieta e dello Stato e di fermento rivoluzionario. Tutto il mondo del la-
voro era in agitazione: le cifre degli iscritti ai sindacati, che prima della
guerra si contavano per centinaia di migliaia, si contavano ora per mi-
lioni e quelle degli scioperi e degli scioperanti sorpassavano di gran lun-
ga la punta massima raggiunta negli anni 1901-1902. Scioperavano gli
operai delle fabbriche [...], scioperavano gli addetti ai servizi pubblici (i

giunse al riconoscimento delle societa di mutuo soccorso. Nel 1890 le Opere
Pie vennero sottoposte al controllo statale, alterando drasticamente I'organiz-
zazione del settore assistenziale.
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ferrovieri, i postelegrafonici), scioperavano i braccianti della valle Pada-
na e i mezzadri delle regioni dell’Italia centrale, scioperavano perfino i
fedelissimi impiegati dei ministeri. Nelle campagne del Lazio e dell'Tta-
lia meridionale i contadini, reduci dalla guerra, organizzati e incorag-
giati dalle associazioni che si erano costituite tra gli ex-combattenti, oc-
cupavano le terre dei proprietari fondiari e costringevano il governo a
legalizzare in qualche modo il fatto compiuto. Nel giugno varie citta fu-
rono teatro di violente agitazioni contro il carovita, che assunsero in ta-
luni casi aperto carattere insurrezionale',

E su questo sfondo che dobbiamo inquadrare il disegno de-
mocratico-riformatore portato avanti da Francesco Saverio Nit-
ti, volto a contrastare la spirale di estremizzazione politica che di-
lagava nel Paese, offrendo concrete risposte di tutela sociale nei
confronti del disagio economico inevitabilmente connesso alla
smobilitazione dell’esercito, alla riconversione delle imprese le-
gate all’economia di guerra e allo stato di abbandono delle cam-
pagne, dopo cinque anni di conflitto. Questo disegno si collocava
in linea di continuita con il dibattito politico-culturale degli anni
immediatamente precedenti lo scoppio della guerra e ripreso in
termini ancor pitt ampi e innovativi in seno alla Commissione re-
ale per il dopoguerra, nella sezione presieduta da Luigi Rava, che
giunse a delineare un progetto di stampo addirittura universali-
sta (Ferrera 1993).

La forte accelerazione impressa allo sviluppo della legislazione
sociale e i contenuti di quest’ultima si comprendono ancora meglio
se si tiene conto di quale fosse il nuovo profilo del Parlamento che
emerge dalle elezioni del 1919. Come noto, queste elezioni — carat-
terizzate da una notevole estensione del suffragio!” e dal passaggio
al sistema proporzionale — portano in Parlamento ben 156 depu-
tati del Partito socialista e oltre 100 deputati del neocostituito Par-
tito popolare italiano. Il successo di quest’ultimo rappresenta un
elemento cruciale per inquadrare le scelte di polzcy promosse dallo

18 Procacci (1968, p. 494).

19 La legge 1985/1918 amplio il suffragio estendendolo a tutti i cittadini
maschi che avessero compiuto il ventunesimo anno di eta e, senza requisito
anagrafico, a tutti coloro che avessero prestato servizio nell’esercito mobilitato.
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schieramento liberal-cattolico-socialista guidato da Nitti e in par-
ticolare il modello di copertura che contraddistingue i due schemi
assicurativi varati nel 1919. 1l Partito popolare era infatti radica-
to soprattutto nelle campagne, dove i socialisti incontravano in-
sormontabili difficolta per le loro posizioni in merito alla distribu-
zione della terra, e sarebbe stato estremamente difficile eludere le
domande del mondo contadino nell’elaborazione di quel progetto
riformatore, che tentava 7 extrenzis di evitare il collasso dello stato
liberale. Sono essenzialmente queste le coordinate che spiegano la
precoce inclusione dei lavoratori agricoli tanto nello schema pen-
sionistico quanto in quello relativo alla disoccupazione.

Al dila dei fattori contingenti, tra la prima fase della politica so-
ciale italiana — fine XIX secolo — e la creazione delle assicurazio-
ni obbligatorie erano intervenute trasformazioni di tipo strutturale
che avevano mutato soprattutto il significato politico degli inter-
venti di protezione sociale: la politica di welfare era infatti divenuta
un’importante dimensione della competizione per il voto popola-
re, all'interno di un mercato politico che il raggiungimento del suf-
fragio universale maschile (1912) aveva notevolmente allargato®.
Durante I'eta giolittiana il welfare state abbandono pertanto la «via
tedesca» della concessione di spettanze «dall’alto», imboccando la
direttrice democratico-parlamentare, volta a recepire e a risponde-
re agli stimoli provenienti «dal basso», nell’ambito di una compe-
tizione democratica sempre pil estesa e intensa.

Lavvento del fascismo segno una battuta d’arresto in que-
sta evoluzione, perlomeno nella fase iniziale. In un primo perio-
do (all'incirca fino alle «leggi fascistissime» del 1925-26), infatti,
il regime freno il piu possibile il corso del «torrente previdenzia-
le» sgorgato nell'immediato dopoguerra (Cherubini 1977; INCA
1975). In ragione dei principi «liberisti» e «privatisti» che informa-
vano gran parte della politica economica durante questa fase, il fa-
scismo impedi la realizzazione di alcune riforme ormai imminenti,
come l'introduzione dell’assicurazione contro le malattie. Nell’am-

20 elettorato attivo fu esteso ai cittadini maschi di eta superiore ai 30 anni
senza alcun requisito di censo né di istruzione. Vennero invece mantenute per
i maggiorenni di eta inferiore ai 30 anni le condizioni di censo o di prestazione
del servizio militare o il possesso di titoli di studio come richiesti in precedenza.
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ministrazione degli istituti esistenti il regime fascista adotto poi una
politica decisamente restrittiva, soprattutto nei confronti dei lavo-
ratori del settore agricolo, che vennero esclusi dall’assicurazione
pensionistica (i7zfra, paragrafo 2.1) e infortunistica nonché dall’as-
sicurazione contro la disoccupazione (z2fra, paragrafo 2.2).

La linea di demarcazione tra la prima e la seconda fase del-
la politica sociale fascista ¢ emblematicamente segnata dalla Car-
ta del Lavoro del 1927, che — oltre a disegnare I’architettura del
nuovo stato corporativo — sancisce i principi base della previden-
za fascista (in2fra, paragrafo 2.2). La seconda fase della politica so-
ciale del fascismo si distingue per una connotazione chiaramente
espansiva, che puo essere colta anche attraverso alcuni dati quan-
titativi: la spesa per la sicurezza sociale ammontava a 3,9% della
spesa statale nel 1922, a25,5% nel 1927 e a 14,4% nel 1940. 1l gra-
do di copertura dell’assicurazione contro la disoccupazione passo
dal 12% al 19% della forza lavoro tra il 1920 e il 1925 per salire
al 37 % nel 1940 (una cifra inferiore solo a quelle della Germania,
della Gran Bretagna e della Norvegia) (Flora 1983-87). Peraltro, a
differenza di altri comparti del sistema di protezione sociale (ma-
lattia, tubercolosi), i settori che costituiscono I'oggetto del nostro
lavoro — vecchiaia, disoccupazione, assegni familiari e indennita
di fine rapporto — sarebbero stati investiti dal processo espansivo
soltanto verso la fine di questa seconda fase, a ridosso — e anche
dopo lo scoppio — del secondo conflitto bellico mondiale.

Sullo sfondo delle coordinate appena illustrate, nei prossimi
paragrafi ci concentreremo sull’evoluzione istituzionale delle as-
sicurazioni sociali in Italia al duplice scopo di offrire una pro-
spettiva storica sulle origini del welfare nazionale e di presentare
la situazione dei settori di politica sociale oggetto di questo volu-
me alla fine della Seconda guerra mondiale.

2. Le assicurazioni sociali obbligatorie
2.1. La tutela della vecchiaia
2.1.1. Dalla «previdenza libera e sussidiata» all’obbligo assicurati-

vo. «Lappello ¢ stato vano. Ho detto allora ai datori di lavoro e
ai lavoratori: la liberta & una cosa grande e bella. Ma se voi non vi
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iscrivete volontariamente, saremo obbligati ad iscrivervi. [...] In
breve, il numero dei volontari & pressoché minimo. La previden-
za libera nel nostro Paese ¢ fallita» (INPS 1950). Le parole pro-
nunciate nel 1908 da Luigi Luzzatti?!, uno di coloro che soltanto
un decennio prima erano stati i grandi sostenitori della cosiddet-
ta «previdenza libera e sussidiata», riconoscono e sanciscono il
fallimento dell’assicurazione pensionistica volontaria per gli ope-
rai e i lavoratori manuali in genere.

L’avvio della tutela previdenziale in Italia era stato infatti mol-
to prudente sul piano normativo e debole rispetto alla capacita di
attrazione dei lavoratori. Nel 1898, in una fase caratterizzata da
aspre tensioni sociali e dopo circa quattro decenni di dibattiti e
tentativi legislativi (falliti) sull’ opportunita di provvedere, in qual-
che forma, alla protezione dei lavoratori contro i rischi derivanti
dalla vecchiaia (e dall'invalidita)??, il Parlamento approvava laleg-
ge 350 prevedendo I'istituzione della Cassa nazionale di previden-
za per I'invalidita e la vecchiaia degli operai. Si trattava di un timi-
do tentativo di affrontare i problemi sociali piti urgenti — indotti
dall’accelerazione dei processi di industrializzazione e urbanizza-
zione — attraverso |'istituzione di un sistema che favorisse e soste-
nesse la capacita di risparmio dei lavoratori per far fronte alle esi-
genze della fase di vita post-lavorativa. La creazione della Cassa
nazionale non istituisce infatti, come invece avvenuto nella Ger-
mania bismarckiana, I'assicurazione obbligatoria: i decisori italia-
ni optano per un’assicurazione soltanto libera e volontaria, ben-
ché sovvenzionata da risorse pubbliche. Diversi sono i fattori che
giocarono nella scelta di lasciare all’iniziativa e alla capacita indi-
viduale I'accumulazione di un risparmio previdenziale. In primo
luogo le posizioni di buona parte di una classe politica ancorata ai
dettami del liberismo economico, che osteggiava I'intervento del-

2! Luigi Luzzatti fu tra le figure piti rilevanti della destra storica e presidente
del Consiglio nel 1910-11.

22 Gia nel 1859, su ispirazione di Cavour, era stata approvata una legge che
istituiva una cassa di rendite vitalizie — aperta all’iscrizione volontaria di ogni
cittadino — che tuttavia non inizid mai la sua attivita. Circa il dibattito politico
sulla «questione sociale» e I'istituzione dell’assicurazione sociale, nonché sui
vari tentativi legislativi tra il 1860 e la fine dell’Ottocento si vedano INPS (1950)
e Gustapane (1989).
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lo Stato nella sfera economico-sociale e mirava invece a stimolare
I'iniziativa individuale, nonché preoccupata dei costi di un’even-
tuale istituzione dell’assicurazione pensionistica obbligatoria. In
secondo luogo I'esistenza di un esteso tessuto di societa di mu-
tuo soccorso e casse di risparmio, che gia provvedevano alla tutela
previdenziale e assistenziale dei lavoratori, e la resistenza di que-
ste ultime nei confronti di alcuni specifici progetti legislativi. Infi-
ne, la priorita accordata dai sindacati dei lavoratori e dai socialisti
alla protezione dell’operaio sul posto di lavoro rispetto allo svilup-
po di un sistema di protezione sociale (Cherubini 1977; Cherubi-
ni, Piva 1998). A cio si aggiunga che anche tra i gruppi cattolici era
forte il sostegno per il sistema incentrato sul mutualismo e le cas-
se di risparmio (Gustapane 1989).

Per quanto concerne i beneficiari dell'intervento del 1898,
la platea di potenziali aderenti era piuttosto ampia, poiché nel-
la dizione «lavoratori manuali» rientravano circa due milioni di
operai industriali e circa nove milioni di lavoratori dipendenti
agricoli, per un totale che sfiorava gli undici milioni?>. Questi la-
voratori potevano quindi iscriversi alla Cassa nazionale e contri-
buire alla costruzione del proprio patrimonio previdenziale con
un versamento annuo variabile da un minimo di 6 lire a un mas-
simo di 100 lire. La funzione di sostegno da parte dello Stato si
concretizzava, oltre che nell’organizzazione burocratico-ammi-
nistrativa, nella quota integrativa che la Cassa versava per ogni
iscritto fino a un massimo di 12 lire. Nella definizione degli altri
elementi dello schema pensionistico i legislatori si erano invece
mantenuti su una linea di estrema prudenza: le condizioni di ac-
cesso prevedevano che la rendita venisse erogata al superamento
del sessantesimo anno di eta e dopo almeno 25 anni di contribu-
zione; il meccanismo di gestione delle risorse si fondava sul prin-
cipio della capitalizzazione che, abbinato al metodo contributivo
per il calcolo delle prestazioni, accollava al lavoratore-iscritto i ri-
schi connessi all’attivita assicurativa (Thompson 1997)%4,

2 Potevano comunque iscriversi anche gli artigiani e i coltivatori diretti
entro una certa soglia di reddito, oltre alle donne di famiglia operaia che svol-
gessero mansioni domestiche.

24 Per un quadro completo delle caratteristiche della Cassa nazionale e degli
interventi normativi successivi si veda la tabella 2.3.
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Tabella 2.1. Iscrizioni alla Cassa nazionale di previdenza per l'invalidita e la vec-
chiaia degli operai

Domande ricevute lﬁonf;and@ perfezionate Totale iscritti
in ciascun anno alla fine di ciascun anno
Ruolo Ruolo contributi
mutualita® riservati**

ott.-dic. 1899 994 741 237 978
1900 10.759 4.658 5.832 11.468
1901 33.172 15.783 16.680 43931
1902 50.062 23.940 23.684 91.555
1903 36.043 18.962 16.648 127.165
1904 20.581 9.049 10.937 147.151
1905 49.821 25.493 20.962 193.606
1906 27.619 12.821 13.722 220.149
1907 33.788 15.387 18.870 254.406
1908 34.651 18.193 15.186 287.785
1909 35.082 16.702 14.994 319.481
1910 41.023 17.529 17.719 354.729
1911 38.380 20.880 18.846 394.455
1912 64.190 9412 12.282 416.149
1913 56.938 30.123 52.981 499.253
1914 45.056 9.405 23.388 532.046
1915 39.124 10.240 23.831 566.117
1916 35.652 5.633 30.724 602.474
1917 18.755 3305 25.834 631.613
1918 10.925 2.770 7.517 641.900
1919 37.381 4.794 13.006 659.700
Totale 719.996 275.820 383.880

* Nella «gestione mutualita» in caso di premorienza i contributi inutilizzati rimanevano presso la Cassa.
** Gli iscritti potevano versare i contributi nella gestione «contributi riservati» al fine di garantire, in
caso di premorienza, ai propri familiari una rendita finanziata attraverso le risorse inutilizzate.

Fonte: elaborazione da INPS (1950, p. 53).
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Come gia accennato, il progetto di affidare la tutela della vec-
chiaia alla libera previdenza sovvenzionata dal potere pubblico
si riveld pero inefficace. Alla vigilia del primo conflitto bellico
mondiale le iscrizioni raggiungevano soltanto il mezzo milione
di unita (supra, tabella 2.1)?° e all'interno della classe politica era
andato emergendo un sostanziale consenso, trasversale rispetto
alle posizioni partitiche, sulla necessita di istituire un’assicurazio-
ne sociale obbligatoria per la tutela della vecchiaia®® — oltre che
dell’invalidita e della disoccupazione (INPS 1950).

Lapplicazione, nella situazione straordinaria dell’emergenza
bellica, dell’obbligo assicurativo ai dipendenti degli «stabilimenti
ausiliari» operd poi come un «seme istituzionale» capace di age-
volare, al termine del conflitto, la nascita dei diversi rami dell’as-
sicurazione sociale obbligatoria. L.a necessita di assicurare la con-
tinuita del rapporto assicurativo per i suddetti lavoratori indusse
infatti un’accelerazione del processo decisionale sull’istituzione
del sistema previdenziale obbligatorio, al punto che il Governo —
per evitare che 'iter potesse arrestarsi o venire drammaticamen-
te rallentato nel corso del passaggio parlamentare — decise di re-
golare la materia tramite decretazione d’urgenza.

Nell’aprile 1919, con il d.1.1. 603, viene cosi istituito il tassello
fondamentale del sistema previdenziale pubblico in Italia — che
va ad aggiungersi allo schema preesistente per i dipendenti del-
lo Stato, istituito fin dal 1864 — con la definizione di uno schenza
pensionistico obbligatorio (di vecchiaia e invalidita) per i lavora-
tori del settore privato e la costituzione della Cassa nazionale per
le assicurazioni sociali (CNAS).

2 Sulle ragioni del fallimento dell’assicurazione volontaria le interpretazioni
sono molteplici e talvolta in contrasto tra loro. Esse si concentrano in particolare
su: esiguita delle risorse volte a finanziare le prestazioni, I'assenza di contribu-
zione obbligatoria a carico dei datori di lavoro, il modesto concorso dello Stato,
nonché il basso livello delle retribuzioni dei lavoratori manuali che non consentiva
agli stessi di effettuare i versamenti necessari; la diffidenza della classe operaia, so-
stenuta dalla propaganda socialista, verso la previdenza pubblica e la concorren-
za delle casse mutue indipendenti; la scarsa propensione alla previdenza da parte
degli operai e dei contadini meridionali. Su tale argomento si vedano Cherubini
(1977); Cherubini, Piva (1998); Gustapane (1989); INPS (1950).

26 Sul punto e sui progetti legislativi per I'introduzione delle assicurazioni
sociali obbligatorie si veda INPS (1950).
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2.1.2. Lassicurazione pensionistica obbligatoria: verso un siste-
ma frammentato. In una prima fase, che va dal 1919 al 1923,
I'impronta del sistema pensionistico italiano & da un lato affine a
quella dell’assicurazione pensionistica tedesca, dall’altro presen-
ta alcuni tratti che avrebbero potuto indirizzare il sistema verso
una configurazione meno frammentata nei termini del «model-
lo di copertura»?’, e di conseguenza anche rispetto ad altre di-
mensioni istituzionali (condizioni d’accesso, finanziamento, pre-
stazioni). Infatti, se 'intervento normativo del 1919 istituisce uno
schema pensionistico obbligatorio rivolto ai lavoratori in linea
con I'approccio occupazionale-bismarckiano — e non agli anziani
in condizioni di bisogno come nel modello scandinavo-anglosas-
sone di matrice universalistica (benché «selettiva», nella fase ge-
netica, cfr. Jessoula 2009) —, d’altra parte tale schema non ¢ dedi-
cato solo ai lavoratori industriali pit esposti al rischio vecchiaia
— gli operai — ma anche agli impiegati con retribuzione mensile
inferiore alle 350 lire e (soprattutto) a mezzadri e affittuari al di
sotto di una certa soglia di reddito (3.600 lire annue). E prevista
inoltre la possibilita di contribuzione volontaria per i lavoratori
autonomi con reddito inferiore a 4.200 lire annue e per gli impie-
gati oltre la suddetta soglia di reddito. Le «tendenze universali-
stiche», o quanto meno I'aspirazione a un trattamento omogeneo
per le diverse categorie professionali, non emergono percio sol-
tanto nel dibattito politico-parlamentare e nella relazione della
Commissione Rava che precedono I'avvio dell’assicurazione ob-
bligatoria (cfr. Ferrera 1993). Almeno in questa prima fase trova-
no anche un parziale fondamento legislativo: I'idea su cui si fon-
da lo schema assicurativo del 1919 sembra infatti compiere un
primo passo verso la creazione di un’unica collettivita redistribu-
tiva trasversale rispetto ai settori produttivi — industria e agricol-
tura — ed estesa anche oltre il bacino dei lavoratori dipendenti.
Per quanto concerne le altre caratteristiche dello schema pen-
sionistico va detto che la precedente esperienza della Cassa na-

27 1l termine, coniato da Ferrera (1993), fa riferimento ai diversi modelli di
organizzazione dei sistemi di welfare per quanto riguarda le collettivita entro
le quali si opera la redistribuzione delle risorse; in altre parole, fa fuoco su chz
sono i beneficiari di uno schema di protezione sociale.
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zionale per I'invalidita e la vecchiaia degli operai assieme alle
pressioni provenienti dal movimento dei lavoratori avevano con-
dotto al riconoscimento del finanziamento paritario delle presta-
zioni da parte di lavoratori e datori di lavoro?®, oltre al manteni-
mento della quota di concorso dello Stato pari a 100 lire annue
nella fase di erogazione della rendita. Il metodo di calcolo delle
prestazioni prevedeva un sistema ibrido in cui queste erano com-
misurate ai contributi, ma anche a tassi di rivalutazione prefissati
al fine di coprire quote predeterminate di retribuzione. Alla de-
terminazione della prestazione concorreva poi la quota integra-
tiva dello Stato. Le stime indicavano un valore delle prestazioni
pari a poco pit del 50% dell’ultima retribuzione dopo 40 anni di
contribuzione (Cherubini, Piva 1998).

Peraltro l'attenzione alle conseguenze finanziarie dell’inter-
vento spinse i decisori politici a rendere piu stringenti le condi-
zioni di accesso tramite I'innalzamento dell’eta di pensionamento
a 65 anni per uomini e donne (con un periodo contributivo mi-
nimo di 10 anni), nonché con la conferma del meccanismo della
capitalizzazione per la gestione delle risorse.

Il successivo percorso verso la traduzione in legge del decreto
legge del 1919 vede pero 'emergere di posizioni differenziate tra
gli attori sociali circa I'organizzazione delle assicurazioni obbliga-
torie. Inoltre tali diverse prospettive interagiscono con le dinami-
che e i conflitti politici del «biennio rosso», e specialmente con i
primi e fondamentali passi del Partito fascista verso la conquista
del potere. In particolare, alla pressione della Confederazione ge-
nerale del lavoro (CGDL) per I'irrobustimento del sistema pen-
sionistico obbligatorio — tramite 'aumento della compartecipa-
zione pubblica al finanziamento delle prestazioni e I'estensione
della copertura agli artigiani e agli impiegati con retribuzione su-
periore a 350 lire mensili?’ — si contrappone la resistenza da parte
della Confederazione generale dell’industria e dei rappresentan-
ti dei proprietari terrieri favorevoli ad alleggerire il peso contri-

28T contributi erano graduati per classi di salario e pari al 4,17 % della retri-
buzione massima di ciascuna classe.

2211 consiglio di amministrazione della Cassa per le assicurazioni sociali si
esprime in modo analogo sul tema dell’estensione della copertura (INPS 1950).



Tabella 2.2. Assicurazione obbligatoria per la vecchiaia e I'invalidita

: pensioni vigenti (importi in migliaia di lire)

Vecchiaia Invalidita Superstiti Totale

Numero Importo Numero Importo Numero Importo Numero Importo
1920 17.496 2.010 5.768 743 23.264 2.753
1921 20.252 2355 6.916 936 27.168 3.291
1922 23.776 3.071 11.044 1.799 - 34.820 4.870
1923 27.697 3.828 16.905 3.347 - 44.602 7.175
1924 32.819 5.712 23.262 5.391 - 56.081 11.103
1925 47.111 11.684 28.465 7305 - 75.576 18.989
1926 66.033 19.943 33.606 9.846 - 99.639 29.789
1927 81.314 28.381 38.027 12.663 - 119.341 41.044
1928 100.320 38.988 44.546 16.897 144.866 55.885
1929 120.363 74.685 54.225 34.946 174.588 109.631
1930 143.806 92.324 66.961 47.119 210.767 139.443
1931 157.647 104.361 84.244 64.011 241.891 168.372
1932 168.852 114.640 109.761 88.693 278.613 203.333
1933 179.027 123.922 137.204 114.697 316.231 238.619
1934 191.157 134.043 164.094 139.696 355.251 273.739
1935 200.861 142.598 187.065 159.833 - 387.926 302.431
1936 210.594 151.635 210.279 179.365 - 420.873 331.000
1937 221.381 161.720 235.345 199.718 - 456.726 261.438
1938 230.454 171.668 262.663 220.169 - 493.117 291.837
1939 259.609 187.803 312.936 248.659 - 572.545 436.462
1940 304.596 238.480 338.413 268.005 - 643.009 506.485
1941 344.942 291.288 351.585 281.605 696.527 572.893
1942 402.014 368.108 359.861 291.226 761.875 659.334
1943 486.981 566.083 367.875 366.033 854.856 932.116
1944 574.924 703.568 370.797 371.770 - - 945.721 1.075.338
1945 629.450 2.916.091 371.388 1.432.663 6.891 24.056 1.007.729 4.372.810
1946 715.192 10.169.708 375.387 4.815.075 21.745 254.380 1.112.324 15.239.163
1947 845.733 27.099.625 403.982 13.404.162 40.341 1.086.267 1.290.056 41.590.054
1948 972.743 31.022.963 439.996 14.493.651 61.512 1.644.886 1.474.251 47.161.500

Fonte: INPS (1950, p. 185).
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butivo sui datori di lavoro e, pitl in generale, a una tutela pensio-
nistica obbligatoria limitata agli anziani in effettive condizioni di
bisogno (Cherubini, Piva 1998).

Con l'ascesa al potere di Mussolini le istanze di modificazio-
ne dell’assicurazione pensionistica vengono accolte nel decreto
di riordino 3184/1923, che da un lato estende la copertura ob-
bligatoria agli impiegati con retribuzione fino a 800 lire mensili,
dall’altro sancisce I'esclusione di mezzadyri, affittuari e coltivato-
ri diretti. Tale passaggio ¢ decisivo per I'impostazione occupa-
zionale del sistema pensionistico italiano, limitando la copertu-
ra dell’assicurazione obbligatoria ai soli lavoratori dipendenti*°.

Le radici della frammentazione del sistema pensionistico italia-
no sono inoltre rintracciabili, oltre che nella revisione dell’assicu-
razione obbligatoria del 1923, nella presenza di fondi preesisten-
ti rivolti a specifiche categorie di lavoratori — quali i dipendenti
di societa addette ai servizi marittimi*! e gli addetti al trasporto
pubblico®? —, per i quali era stato in precedenza istituito I'obbli-
go assicurativo alla Cassa nazionale di previdenza introdotta nel
1898. Come si vedra in seguito, durante il periodo fascista I’ap-
proccio professionale-corporativo informera vieppit la configu-
razione del sistema nazionale di tutela della vecchiaia.

2.1.3. La tutela della vecchiaia durante il fascismo. Al dila delle
dichiarazioni di principio e della valorizzazione dell’'impostazio-
ne occupazionale-corporativa del sistema pensionistico naziona-
le, il regime fascista non si caratterizzera per innovazioni radicali
sul terreno della protezione sociale del rischio di vecchiaia.

Il principale intervento del Ventennio ha carattere organizza-
tivo-gestionale e si concretizza nell’elaborazione di un Testo Uni-
co per il coordinamento delle diverse branche della previdenza

30 Tntroduce anche la possibilita di pensionamento anticipato a 60 anni con
conseguente riduzione del livello delle prestazioni.

31 La Cassa pensioni del personale dipendente di societa esercenti servizi
marittimi convenzionati venne istituita nel 1912.

32 Nel 1923 alcune Casse vengono unificate in un unico Fondo di previ-
denza per il personale addetto ai servizi di trasporto pubblico. In precedenza
(1906) per i ferrotranvieri era stato sancito I'obbligo assicurativo alla Cassa na-
zionale di previdenza.



Tabella 2.3. L'evoluzione della tutela della vecchiaia dalle origini alla Seconda guerra mondiale

. . o ndizioni . . .
Gestione risorse Beneficiari (21(1) acces(;o Finanziamento Prestazioni
Assicurazione volontaria - «Previdenza libera e sussidiata»
Legge 350/1898 Capitalizzazione - Lavoratori manuali - Eta: 60 anni - Contributivo: - Contribuzione definita
Cassa nazionale dipendenti - Minimo lavoratori: minimo
di previdenza - Artigiani e coltivatori contributivo: 25 6 lire - massimo
per la vecchiaia e diretti con reddito inferiore  anni 100 lire annue
Uinvalidita degli a una certa soglia
operai - Donne di famiglia operaia - Quota di

anche addette a lavori
domestici

concorso della
Cassa: massimo 12
lire annue

Assicurazione obbligatoria

D.Igt. 603/1919
Cassa nazionale
per le assicuraziont
sociali

Capitalizzazione

- Lavoratori dipendenti:
operai; impiegati con
retribuzione mensile
inferiore a 350 lire;

- Mezzadri e affittuari con
retribuzione annua inferiore
a3.600 lire.

- Adesione volontaria per
lavoratori autonomi con
retribuzione annua inferiore
24.200 lire

- Eta: 65 anni

- Minimo
contributivo: 10
anni

- Contributivo:
paritetico lavoratori
e datori di lavoro

- Contributi
graduati per classi
di salario: 4,17 %
della retribuzione
massima di
ciascuna classe

- Definite in rapporto

ai contributi versati con
uota integrativa a carico

gello Stato: 100 lire annue

- Possibilita di

contribuzione volontaria

per rendite piti elevate

- Prestazioni una tantum
er superstiti (coniugi e

Egli minori di 15 anni)
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Tabella 2.3. (segue)

Gestione risorse Beneficiari

Condizioni
di accesso

Finanziamento

Prestazioni

R.d. 3184/1923 - Inclusione impiegati fino
a 800 lire di retribuzione
mensile

- Esclusione mezzadri e

piccoli affittuari

Legge 2900/1928

- Eta: possibile
pensionamento
anticipato a 60 anni
con detrazioni

- Innalzamento delle
pensioni piti basse (75 %)
e delle altre in misura
decrescente (23 %)

- Maggiori integrazioni
per figli a carico

R.d.l. 371/1933 Riorganizzazione amministrativa e cambio denominazione: Istituto nazionale fascista della previdenza sociale

R.d.1. 636/1939
convertito con
legge 1272/1939

- Inclusione impiegati fino
a 1.500 lire di retribuzione
mensile

- Riduzione da 15 a 14
anni del limite d’eta per
Passicurazione

R.d.l 126/1943
convertito con
legge 178/1943

- Eta: riduzione a
60 anni, uomini;
55 anni, donne

- Aumento classi di
salario

- Innalzamento
prelievo: 7,51%
della retribuzione
massima di
ciascuna classe

- Ripartizione dei
contributi:

1/3 (lavoratore);
2/3 (datore di
lavoro)

- Aumento
contributi del 50%

- Istituzione pensione di

reversibilita

- Prevista riduzione della
uota integrativa a carico

gello Stato

- Aumento generosita
delle prestazioni (25 %)

1D190S 1UOIZDANIISSD I °7
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sociale, senza apportare modifiche sostanziali agli schemi esisten-
ti. La revisione organizzativa della previdenza viene attuata con
vari passaggi legislativi (r.d.l. 371/1933, convertito nella legge
166/1934; r.d.l. 1827/1935, convertito nella legge 1155/1936), ai
quali segue il r.d. 766/1934 che accoglie il mutamento di denomi-
nazione della Cassa nazionale per le assicurazioni sociali in Istitu-
to nazionale fascista della previdenza sociale (INFPS), assieme al
nuovo statuto dell’ente.

Sul piano delle tutele, invece, i principali interventi di rifor-
ma introducono modifiche soltanto incrementali e si collocano
nella fase conclusiva del regime fascista, a ridosso della Seconda
guerra mondiale e dopo lo scoppio della stessa. Nei primi quin-
dici anni del Ventennio, infatti, I'unica misura adottata consiste
nell’'innalzamento di tutte le pensioni in misura decrescente ri-
spetto al livello delle stesse e nell’incremento delle integrazio-
ni per i figli a carico (1928). Una piu incisiva riforma dell’assi-
curazione pensionistica viene invece approvata nel 1939 (r.d.l.
636/1939, convertito nella legge 1272/1939) e prevede una se-
rie di innovazioni, tra cui: sulle orme del decreto di riordino del
1923, I'estensione della copertura agli impiegati con retribuzio-
ne mensile fino a 1.500 lire e la riduzione da 15 a 14 anni del re-
quisito anagrafico minimo per I’'obbligo assicurativo; la riduzione
dell’eta pensionabile a 60 per gli uomini e I'introduzione del dif-
ferente trattamento per le donne (55 anni), elementi che saranno
entrambi destinati a rimanere «cristallizzati» fino alle evoluzioni
previdenziali pit recenti; I'aumento delle classi di salario per la
definizione del prelievo contributivo nonché I'incremento dello
stesso da 4,17 % a 7,51% sulla retribuzione massima di ciascuna
classe. Infine la riforma introduce il nuovo istituto della pensione
di reversibilita e prevede la futura graduale riduzione della quota
integrativa a carico dello Stato.

L'ultima disposizione legislativa, che precede di qualche mese
la caduta del regime fascista, ¢ volta — come gia la revisione delle
classi di salario e 'aumento contributivo nel 1939 — a contrasta-
re la perdita di potere d’acquisto e la dinamica di impoverimen-
to relativo dei pensionati rispetto ai lavoratori (INPS 1950; Che-
rubini 1977). Nell’aprile 1943 sono infatti approvati un aumento
pari al 50% del prelievo contributivo e un incremento del 25 %
nell'importo delle prestazioni; si registra inoltre il superamento
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del finanziamento paritario, ripartendo 'onere contributivo nel-
la misura dei 2/3 a carico dei datori di lavoro e 1/3 a gravare su-
gli assicurati.

Accanto agli interventi sullo schema previdenziale per i lavo-
ratori dipendenti, nel Ventennio fascista prosegue, infine, la corsa
verso la frammentazione del sistema con la creazione e la succes-
siva riforma di fondi speciali dedicati a particolari categorie pro-
fessionali: vengono infatti istituiti nel 1922 (legge 1146) il Fondo
per gli impiegati delle esattorie, nel 1924 (r.d. 540) il Fondo per
il personale addetto alla gestione delle imposte di consumo e nel
1925 (r.d. 1395) quello per il personale delle aziende telefoniche.

2.2. La tutela della disoccupazione

2.2.1. Gli esordi: fattori di contesto e caratteristiche delle prime
misure. Tra i quattro programmi di assicurazione sociale che
costituiscono i pilastri del welfare state, I’assicurazione contro la
disoccupazione ¢ stata in genere 1'ultima a essere introdotta nei
Paesi europei, spesso a distanza di anni rispetto all’avvio degli
schemi assicurativi relativi agli infortuni, alla vecchiaia-invalidi-
ta e alla malattia. LTtalia non segue questo trend, approvando
fin dal 1919, con notevole anticipo rispetto alla maggioranza dei
Paesi europei, uno schema obbligatorio nei confronti del rischio
disoccupazione, e balzando nello scenario internazionale da una
posizione di retroguardia a una di precursore.

Prima di analizzare gli aspetti di dettaglio del d.I. 2214/1919,
che introduce appunto I'assicurazione obbligatoria per il rischio
disoccupazione, conviene tuttavia accennare — sia pur brevemen-
te — ai precedenti istituzionali di questo provvedimento, che ri-
salgono al periodo bellico. Anche in questo caso, come per al-
tri comparti della legislazione sociale (e non solo per questa), la
guerra ha svolto infatti un ruolo di acceleratore. I prodromi della
tutela nei confronti della disoccupazione si registrano con l'intro-
duzione nel 1915 di un soccorso giornaliero ai pescatori che non
possono andare in mare a causa del divieto di pesca nell’Adriati-
co, ma si tratta ancora di un soccorso di emergenza, di natura as-
sistenziale, che si configura piti come indennizzo per causa belli-
ca. Lanno successivo lo Stato stanzia una somma di 150.000 lire
a favore delle associazioni professionali o cooperative o di mutuo
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soccorso che eroghino sussidi ai disoccupati (Conti 1958, p. 80),
ma il primo vero intervento di carattere previdenziale si ha con
i decreti luogotenenziali del 1917 che introducono I'assicurazio-
ne obbligatoria per I'invalidita e la vecchiaia per gli operai degli
«stabilimenti ausiliari» impegnati nelle produzioni connesse allo
sforzo bellico. Tali decreti stabilivano che la sesta parte dei con-
tributi fosse destinata a costituire un Fondo per la disoccupazio-
ne involontaria, amministrato dalla Cassa depositi e prestiti, a fa-
vore degli operai di tali stabilimenti che rimanessero disoccupati
dopo la guerra.

L’ambito tutto sommato circoscritto di questa misura e i suoi
effetti necessariamente limitati portano a un ulteriore interven-
to di natura provvisoria nel quadro delle iniziative connesse alla
smobilitazione delle forze armate. I decreti luogotenenziali 17
novembre 1918 e 5 gennaio 1919 prevedono misure temporanee
di sostegno per gli operai, le operaie e i braccianti involontaria-
mente disoccupati entro il dicembre 1919. Al di la della natura
contingente del provvedimento, che peraltro ¢ totalmente a cari-
co del bilancio statale, esso contiene una previsione fortemente
innovativa per quanto riguarda la concezione della famiglia, che
puo essere interessante richiamare e che non trovera seguito in
nessuno dei successivi sviluppi: «il supplemento di sussidio per
la moglie e i figli minori di 12 anni & dovuto anche per le famiglie
irregolari, per la donna convivente da almeno due anni con 'ope-
raio sussidiato e per i figli minori di 12 anni, legalmente ricono-
sciuti» (Cherubini 1977, p. 219).

Il decreto legge 19 ottobre 1919, n. 2214 (in vigore dal 1° gen-
naio 1920) si inserisce in questo scenario, abbandonando pero la
connotazione assistenziale e di emergenza dei provvedimenti fin
qui richiamati e inquadrando pienamente la tutela della disoccu-
pazione nell’alveo della previdenza. Il decreto prevede un contri-
buto paritetico da parte dei datori di lavoro e dei lavoratori, salvo
stabilire un concorso dello Stato per i primi tre anni di esercizio,
in modo da consentire in tempi rapidi I'effettivo decollo del si-
stema. Per quanto riguarda la copertura, sono soggetti all’obbli-
go assicurativo gli operai di ambo i sessi «occupati alle dipenden-
ze altrui e retribuiti a salario fisso o a cottimo, inclusi i lavoratori
agricoli, compresi i coloni e i mezzadri, e i dipendenti non operai
delle aziende con retribuzione mensile non superiore a 350 lire.
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Erano invece esclusi dall’obbligo i ragazzi con meno di 15 anni
e coloro che ne avevano gia compiuti 65, i lavoranti a domicilio
e gli addetti ai servizi domestici, i lavoranti fissi alle dipendenze
dello Stato, delle Province e dei Comuni, e i lavoratori stagionali.
11 sussidio giornaliero decorreva dall’ottavo giorno, per un perio-
do massimo di 120 giorni dell’anno solare — esclusi i festivi (pit
precisamente, 90 giorni di sussidio se nel biennio precedente era-
no stati versati almeno 24 contributi quindicinali, e 120 giorni
con almeno 36 contributi dello stesso tipo). Trascorso questo pe-
riodo, il diritto al sussidio riprendeva una volta passati almeno sei
mesi dall’'ultima corresponsione. Condizione essenziale per po-
ter usufruire del sussidio era I'obbligo per il disoccupato di pre-
sentarsi a un organismo di collocamento entro il giorno successi-
vo all’inizio della disoccupazione. Perdevano il diritto al sussidio
coloro che rifiutassero senza giustificato motivo un’occupazione
adeguata, che risultassero «dediti all’ozio o all’'ubriachezza», o
che si rifiutassero di seguire corsi di istruzione elementare o pro-
fessionale, se richiesti®®>. Le indagini in merito erano affidate ad
agenti della forza pubblica e ad agenti comunali.

Dal punto di vista dell’assetto organizzativo, I’assicurazione
aveva prevalentemente carattere territoriale: in ogni provincia fu
istituita una Cassa mista obbligatoria, amministrata da una giun-
ta provinciale, cui era devoluto il 90% dei contributi versati dagli
assicurati della provincia, mentre il 10% confluiva in un Fondo
nazionale per la disoccupazione, che funzionava come organo di
riassicurazione tra le varie casse provinciali ed era amministrato
da una giunta centrale. Il Fondo in questione era istituito presso
I'Ufficio nazionale per il collocamento e la disoccupazione, crea-
to presso il neo-istituito Ministero del lavoro, e in esso confluiva
il concorso dello Stato di 40 milioni annui (per i primi tre anni di
esercizio), destinato ad anticipare le somme occorrenti per I'im-
mediato funzionamento delle casse. Potevano essere autorizzate
a esercitare 'assicurazione anche le casse professionali e di fatto

%> Questo timido accenno a una logica, che nel linguaggio attuale definirem-
mo di workfare, viene ripreso e progressivamente ampliato dalle disposizioni
del 1923 e del 1935, che lasciano comunque all’ente previdenziale (prima la
Cassa nazionale per le assicurazioni sociali e poi 'INFPS) piena discrezionalita
in merito all’istituzione o meno di corsi professionali.



48 Alle radici del welfare all'italiana

fu concesso il riconoscimento a ventitré di tali casse, funzionanti
come enti autonomi ma sotto ’alta vigilanza della giunta centrale.

In sintonia con gli intenti che avevano spinto all'introduzio-
ne di un’assicurazione obbligatoria a tutela dei disoccupati — mi-
ranti, come abbiamo detto, ad attenuare la gravissima tensione
sociale del momento connessa al dissesto economico e sociale
dell'immediato dopoguerra —, I'assicurazione comincio subito
a funzionare, sia pur tra mille difficolta, sussidiando nell’eserci-
zio 1921-22 ben 23.818.530 giornate di disoccupazione e ancora
14.042.046 nell’esercizio 1922-23 (Giudici 1930)%4.

Il sistema era comunque appena decollato al momento del
crollo dello Stato liberale e, dati i suoi connotati, divenne imme-
diatamente oggetto di interventi restrittivi da parte del regime fa-
scista, all'indomani del suo insediamento.

2.2.2. La tutela della disoccupazione durante il fascismo. 1l fasci-
smo, come gia osservato in precedenza, si afferma con il sostegno
attivo e fattivo sia degli industriali del Nord che della grande pro-
prieta terriera. Non desta quindi sorpresa che ai suoi esordi esso
proponga un modello di stampo liberista, che punta a ridurre al
minimo I'ingerenza statale nell'economia e nella sfera sociale. E a
questa fase che risalgono una serie di provvedimenti, che ridimen-
sionano la portata delle riforme avanzate in tarda eta liberale e di
cui ¢ emblematico esempio il r.d. 30 dicembre 1923, n. 3158, in
tema di assicurazione contro la disoccupazione. Il provvedimento
riflette due fondamentali direttrici di cambiamento che riguarda-
no rispettivamente I'estromissione del mondo contadino dalla co-
pertura assicurativa e I'eliminazione dei caratteri pluralistici insiti
nell’originario modello organizzativo.

Sul primo versante, gia dal 1922 il regime era intervenuto con
una sospensione dell’obbligo assicurativo per i lavoratori agti-
coli, ma con il provvedimento del 1923 si codifica 'esonero da

341 bilanci e le statistiche seguono fino al 1923 I'esercizio finanziario del-
lo Stato, mentre dal 1924 seguono 'anno solare. Questi dati sono riportati
dall’Enciclopedia Italiana, edizione del 1930, alla voce Assicurazion: socialt, cu-
rata da I. Giudici, V, p. 27. Occorre, tuttavia, precisare che le statistiche pub-
blicate durante il regime fascista spesso presentano incongruenze e non sono
pienamente attendibili.
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ogni obbligo: una decisione non di poco conto, se si considera
che oltre il 50% della forza lavoro era impiegata nel settore pri-
mario®”. Lesclusione del mondo contadino dalla tutela assicura-
tiva, in ottemperanza ai deszderata della grande proprieta agraria,
che aveva sempre avversato I'introduzione dell’obbligo assicura-
tivo e che si trovava adesso in condizione di essere ripagata per
il decisivo appoggio fornito a Mussolini, rappresenta la modifica
pit vistosa, ma non I'unica. Il decreto precisa infatti in termini re-
strittivi il concetto di disoccupazione stagionale e di sosta (esclu-
dendo tutti gli addetti a lavorazioni di durata inferiore a sei mesi)
e appare piu aperto solo nei confronti degli impiegati, il cui limi-
te di retribuzione viene innalzato da 350 a 800 lire. La ridefinizio-
ne delle categorie protette fa si che '«estensione» dell’assicura-
zione sia definita anche nei testi ufficiali come «alquanto minore
dell’assicurazione per I'invalidita e la vecchiaia» e stimata in «cir-
ca quattro milioni di assicurati»*®.

Sul secondo versante, e cio¢ per quanto concerne I'assetto
organizzativo, la novita sostanziale & costituita dall’affidamento
di ogni responsabilita gestionale in materia alla Cassa nazionale
per le assicurazioni sociali e dalla conseguente soppressione del-
le casse professionali, mentre le casse miste obbligatorie sono tra-
sformate in casse provinciali presso gli istituti di previdenza so-
ciale. Questa razionalizzazione del sistema assicurativo apre in
realta le porte all’utilizzazione dei contributi previdenziali per
coprire esigenze finanziarie dello Stato che progressivamente si
allontaneranno sempre pit dai compiti istituzionali degli enti di
previdenza. Come recita I’art. 16:

la Cassa nazionale pud concedere anticipazioni sulla disponibilita dei
fondi per I'assicurazione contro la disoccupazione, nei limiti di un quinto
dell’'ammontare di questi, per la esecuzione di lavori pubblici di interes-
se generale o locale, designati dal Ministro per I'economia nazionale d’in-
tesa con il Ministro per i lavori pubblici. I rimborso dovra essere esegui-
to nel termine massimo di due anni dalla corresponsione della somma.

3% Pitt precisamente, nel 1921 gli occupati nel settore primario rappresenta-
vano il 56% della forza lavoro, percentuale che scende al 47% circa nel corso
degli anni Trenta (Flora 1983-87).

36 Giudici (1930, p. 27).
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Tabella 2.4. Contributs, prestazioni e riserve di gestione dell assicurazione contro
la disoccupazione (importi in migliaia di lire) e numero di giornate indennizzate
(in migliaia), 1920-34

Rapporto
tra sussidi
e contributi

Giornate  Concorso  Riserva

Contributi ~ Importo
indennizzate statale a fine anno

Anni . Lo ! O,
assicurativi  dei sussidi

1920-21  120.355 7.070 0,06 1.997 40.000  161.665
1921-22 85.968 84.556 0,98 23.818 40.000  190.475
1922-23 99.852 50.158 0,50 14.042 237.397
(1923) 49.552 16.978 0,34 4.823 270.869
1924 105.044 24.109 0,23 6.745 356.320
1925 14.086 4.090 465.940
1926 123.788 22365 0,18 6.400 585.849
1927 126.672 69.792 0,55 19.970 666.129
1928 128.350 65.344 0,49 18.970 754.076
1929 133.460 59.086 0,44 17.230 855.286
1930 133909  101.873 0,76 29.546 905.779
1931 122.923 168.724 1,37 48.427 871.432
1932 114375  186.212 1,63 56.648 802.581
1933 116.933 130.072 1,11 40.154 797.541
1934 120.222  121.388 1,01 37.794 804.771

Fonte: Bonferroni (1937, p. 431).

Sebbene questa possibilita venga presentata come strumen-
to per prevenire o attenuare il fenomeno della disoccupazione in
base all’equazione piti opere pubbliche, pit produttivita nazio-
nale, ergo pit benessere collettivo, in realta la disponibilita delle
riserve previdenziali permette una nuova forma di finanziamento
industriale, che verra massicciamente utilizzata soprattutto dopo
la crisi del 1929.

La rilevanza delle implicazioni finanziarie connesse all’affi-
damento della tutela della disoccupazione alla Cassa nazionale
per le assicurazioni sociali, rilevanza enormemente moltiplica-
ta dalla riorganizzazione complessiva dell’ente nel 1935, puo es-
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sere facilmente intuita anche dall’evoluzione delle riserve di ge-
stione, riportata nella tabella 2.4. Come si puo notare, il volume
delle riserve & costantemente cresciuto fino al 1930, presentan-
do un’inversione di tendenza, per la verita contenuta, solo ne-
gli anni pit bui della crisi economica conseguente al crollo del
1929. 1 dati relativi al rapporto tra contributi e prestazioni con-
fermano ulteriormente il drenaggio di risorse connesso al funzio-
namento di questo Fondo assicurativo. E vero che le cifre in que-
stione, cosi come il numero di giornate indennizzate, riflettono
I'andamento della disoccupazione, per cui troviamo i valori pit
alti in concomitanza con il picco della disoccupazione nei primi
anni Trenta, ma resta il fatto che i criteri estremamente restrittivi
in merito alla fruizione delle prestazioni consentono di fatto un
considerevole accumulo di fondi.

Conviene fare qualche ulteriore precisazione a proposito
dell’'ultimo aspetto richiamato e cio¢ dei requisiti previsti per
usufruire del sussidio di disoccupazione. Prendendo in esame
il regolamento attuativo del decreto del 1923, Cherubini (1977)
sottolinea come vi sia un ben preciso inasprimento rispetto alle
originarie disposizioni del 1919°7, che limita ulteriormente il gra-
do di adeguatezza della tutela offerta da questo schema assicura-
tivo, determinando tra I'altro effetti controproducenti sul piano
sociale (anche se ineccepibili dal punto di vista strettamente lo-
gico), quali il ritiro del sussidio al disoccupato che venga a per-
dere la «capacita lavorativa». A questo giro di vite sul fronte dei
requisiti fa da perdant un parallelo inasprimento dei controlli: il
disoccupato dovra presentarsi tutti i giorni, a partire da quello in
cui fa la domanda di sussidio, presso I'organo locale di controllo
e la Cassa ha inoltre il diritto di operare tutti i controlli che ritiene

37 1l regolamento stabilisce infatti che perdono diritto al sussidio coloro
che, in situazione di disoccupazione, si vengano a trovare in condizione di in-
fermita o di invalidita temporanea; in questi casi, «mancando il presupposto
della capacita lavorativa, non puo darsi luogo a corresponsione del sussidio»
(Cherubini 1977, p. 311), che viene quindi sospeso. Lo stesso vale per le don-
ne che siano state licenziate perché incinte e quindi «relativamente incapaci al
lavoro» (zbzd.). 1l sussidio decade anche nel caso in cui I'assicurato non rispetti
I’eventuale prescrizione di partecipare a corsi d’istruzione professionale o di
pratica di laboratorio, oppure rifiuti un’occupazione «adeguata», anche se in
localita diversa da quella del suo abituale lavoro.
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opportuni, sia tramite i carabinieri e I'autorita pubblica, sia an-
che tramite visita medica, per verificare la sussistenza della «ca-
pacita lavorativa» del soggetto.

Siintravedono in queste ultime disposizioni anche quelle fun-
zioni di controllo sociale che diverranno sempre piti evidenti nel-
la gestione delle politiche previdenziali e assistenziali da parte del
regime, a seguito della «conversione» dall’originaria impostazio-
ne liberista e privatistica a un modello di Stato corporativo, on-
nipresente nella vita economica e sociale della «nazione». Come
pitt ampiamente illustrato altrove (Fargion 1989), ¢ da questo
momento — emblematicamente marcato dalla Carta del Lavoro
del 1927 — che si accendono improvvisamente i riflettori sulle te-
matiche previdenziali.

Per quanto la nostra attenzione in questa sede si concentri
sulla assicurazione contro la disoccupazione, merita spendere
qualche parola sul significato e sulle conseguenze complessive
di questa svolta, soprattutto per vedere in che misura I’evoluzio-
ne del programma che ci interessa segua la traiettoria della nuo-
va fase espansiva e statalista.

Collaborazione tra le classi, concorso paritetico del datore di
lavoro e dei lavoratori, coordinamento del sistema da parte del-
lo Stato — tramite gli organi corporativi e le associazioni profes-
sionali*® — rappresentano i principi fondamentali della previden-
za fascista. Nella propaganda del regime la previdenza diventa
«il principale strumento di solidarieta e collaborazione inter-
classista», mentre nella pratica I'apparato previdenziale si rive-
la sempre pit strumento di potere politico e di controllo, gra-
zie alla progressiva occupazione degli istituti da parte del PNF e
a un’oculata strategia del divide et impera: il sistema dei contri-
buti e della copertura assicurativa si caratterizza infatti per una
sistematica differenziazione di trattamento non solo con riferi-
mento alle categorie occupazionali, ma anche con riferimento a
particolari gruppi al loro interno. Accanto all’annientamento di
qualsiasi forma di organizzazione sindacale svincolata dal siste-
ma corporativo che gravita intorno al PNF, le significative dispa-

38 Cfr. in particolare le dichiarazioni XXVI, XXVII e XXVIII della Carta
del Lavoro.
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rita nella copertura previdenziale contribuiscono a frammentare
la classe lavoratrice e a mettere al riparo la stabilita del regime ri-
spetto a eventuali rivendicazioni collettive.

Entro questa ferrea armatura vengono comunque previste
una serie di nuove tutele, soprattutto — ma non solo — in relazio-
ne a tematiche di rilievo nell’ideologia del regime, quali la salu-
te pubblica, «la razza» e la crescita demografica. Si inseriscono
in questo quadro la nuova assicurazione contro la tubercolosi,
cosi come alcuni miglioramenti nella tutela della maternita e un
lunghissimo elenco di iniziative in campo assistenziale (Fargion
1983). Ma si moltiplicano in questi anni anche le Casse di malat-
tia, sulla scia dell'indicazione contenuta nella Carta del Lavoro.
E vero che i meccanismi di finanziamento delle nuove «provvi-
denze», talvolta anche fantasiosi, evitano accuratamente di coin-
volgere le casse dello Stato, ma in diversi casi — fermo restando il
taglio discriminatorio — ci troviamo di fronte a un arricchimen-
to nel ventaglio delle prestazioni. Questo non avviene nel caso
dell’assicurazione contro la disoccupazione. Non avviene, nono-
stante la Carta del Lavoro richiamasse anche un possibile «per-
fezionamento» di questa assicurazione e ancor pili nonostante
il fortissimo aggravamento della disoccupazione durante la crisi
economica dei primi anni Trenta.

La normativa del 1923 rimane sostanzialmente intatta per i
quindici anni successivi. La legislazione del 1933 e del 1935%°,
che cambia la denominazione della Cassa nazionale per le assicu-
razioni sociali in Istituto nazionale fascista della previdenza so-
ciale e provvede ad accorpare e razionalizzare i quattro principali
comparti assicurativi (invalidita-vecchiaia, tubercolosi, maternita
e disoccupazione) non offre I'occasione per alcuna significativa
innovazione nel campo della disoccupazione.

Come si puo riscontrare dal confronto tra la tabella 2.5 e
la tabella 2.6, che riportano in dettaglio le previsioni contenu-
te nella legge del 1923 e in quella del 1935, i cambiamenti sono
esclusivamente di carattere nominalistico e contabile. Al di la
del cambio di denominazione da sussidio a indennita, 'impor-

39 Si tratta rispettivamente del regio decreto legge 27 marzo 1933, n. 371, e
del regio decreto legge 4 ottobre 1935, n. 1827.
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to giornaliero rimane immutato; cosi come identico resta I’am-
montare dei contributi, anche se la relativa cadenza passa da
quindicinale a settimanale, per sincronizzarne la raccolta con
le altre assicurazioni obbligatorie. Per lo stesso motivo le clas-
si di retribuzione vengono calcolate su base settimanale e di-
ventano sei anziché tre, ma vi & piena corrispondenza con quel-
le originarie.

La ricomposizione entro un quadro unitario delle disposizio-
ni relative alle assicurazioni vecchiaia-invalidita, tubercolosi e di-
soccupazione consente, tuttavia, di evidenziare un elemento che,
in un’ottica di lungo periodo, appare piuttosto interessante. In
questa fase, la distanza tra 'ammontare del contributo dovuto
per I'assicurazione contro la disoccupazione e quella pensionisti-
ca appare ancora limitata, soprattutto per le classi retributive pit
basse: per queste ultime a fronte di un contributo pensionistico
di 0,50 lire a settimana ¢ previsto un contributo di ben 0,35 lire
per la disoccupazione, e di ulteriori 0,50 per la tubercolosi; cifre
che salgono rispettivamente nella sesta classe retributiva a 3, 1,05
e 1 lira*, evidenziando in tutti i casi il peso contributivo piutto-
sto rilevante connesso sia allo schema per la disoccupazione che
a quello per la tubercolosi*!.

40 T0art. 48 riporta una tabella riassuntiva dei contributi previsti per ciascu-
na delle sei classi di retribuzione in relazione alle tre assicurazioni, mentre I'art.
47 precisa la responsabilita del datore di lavoro per il pagamento del contribu-
to, inclusa la parte a carico del lavoratore.

41 Merita precisare che a differenza di quanto avvenuto per la disoccupa-
zione, quest’ultimo programma ¢ esteso al mondo contadino e copre anche i
mezzadri e i coloni.
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Tabella 2.5. Sussidi di disoccupazione e contributi in base alla classe di retribuzio-
ne, secondo quanto previsto dal r.d. 3158/1923

Retribuzione Sussidio Contributo
Classe . i h li DRLTD
giornaliera giornaliero quindicinale
1 Fino a 4 lire 1,25 lire 0,70 lire
1I Da 4 a 8 lire 2,50 lire 1,40 lire
111 Oltre 8 lire 3,75 lire 2,10 lire

Fonte: r.d. 3158/1923, G.U., 9 febbraio 1924, n. 34, p. 623.

Tabella 2.6. Sussidi di disoccupazione e contributi in base alla classe di retribuzio-
ne, secondo quanto previsto dal r.d.l. 1827/1935

Classe Retribuzione Indennita Contributo

settimanale giornaliera settimanale
1 Fino al2 lire 1,25 lire 0,35 lire
11 Da 12 a 24 lire 1,25 lire 0,35 lire
111 Da 24 a 36 lire 2,50 lire 0,70 lire
v Da 36 a 48 lire 2,50 lire 0,70 lire
\Y Da 48 a 60 lire 3,75 lire 1,05 lire
VI Oltre 60 lire 3,75 lire 1,05 lire

Fonte: r.d.1. 1827/1935, G.U., 26 novembre 1935, n. 251, supplemento ordinario pp. 8 e 11.

Se spostiamo ’'attenzione sul livello delle prestazioni, il qua-
dro ¢ a dir poco nebuloso: il congelamento degli importi relativi
ai sussidi non depone certo a favore di una particolare attenzio-
ne del regime verso 'adeguatezza del sistema assicurativo. Questi
dati paiono inoltre in linea con la tendenza alla «pesante stagna-
zione e compressione dei salari» (Berra, Revelli 1978, p. 1184),
che caratterizza il regime almeno fino alla seconda meta degli
anni Trenta, quando si registrano alcuni miglioramenti selettivi
in relazione all’ondata inflazionistica. Lungi dall’ampliare la co-
pertura o migliorare il livello delle prestazioni, la normativa del
1935 introduce anche una clausola punitiva di valore strettamen-
te politico. Nella normativa del 1923 la disoccupazione derivante
da licenziamento volontario, o dipendente da colpa dell’assicura-
to, non dava diritto a ricevere il sussidio per un periodo di tren-
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ta giorni dalla data del licenziamento. In base alla legge del 1935,
qualora la disoccupazione sia conseguente a dimissioni, licenzia-
mento in tronco o sciopero*?, il periodo indennizzabile ¢ ridotto
di trenta giorni: non pit una dilazione, quindi, ma una detrazio-
ne (Cherubini 1977, p. 312).

Il ruolo relativamente marginale e residuale attribuito alle
prestazioni monetarie direttamente derivanti dallo schema assi-
curativo traspare ancor meglio se diamo uno sguardo a quanto
previsto dall’art. 84. Larticolo in parola contiene un ventaglio
di opzioni a disposizione del'INFPS «per combattere, attenua-
re o prevenire la disoccupazione», che vanno dal finanziamen-
to di «lavori pubblici di interesse generale o locale» (cosi come
gia previsto dalla normativa del 1923), all’istituzione o al sus-
sidio di «corsi di istruzione professionale o di pratica di labo-
ratorio, di specializzazione e di avviamento al lavoro» (alla cui
frequenza puo essere subordinato il pagamento dell’indennita),
fino alla «promozione di iniziative dirette a incoraggiare e fa-
vorire la colonizzazione demografica». Come si precisa, tali ini-
ziative potranno essere realizzate «mediante la formazione del-
la piccola proprieta terriera, in determinate zone del territorio
nazionale e delle Colonie, d’intesa con il Commissariato per le
migrazioni e la colonizzazione interna, ed anche con il Ministe-
ro delle colonie quando trattasi di iniziative da attuarsi nei ter-
ritori coloniali».

Le previsioni appena richiamate ci consentono di sviluppa-
re la riflessione in una duplice direzione. Da un lato infatti esse
avvalorano l'interpretazione del processo di riordino e razio-
nalizzazione delle assicurazioni sociali in capo al'INFPS come
creazione di un volano che consentisse al regime di manovrare
pit agevolmente ingenti risorse per le proprie finalita. Dall’altro
esse spingono ad ampliare gli orizzonti ben al di 1a delle misure
strettamente previdenziali: almeno per quanto riguarda il pro-
blema della disoccupazione, le prestazioni di natura assicurativa
appaiono solo come un tassello, e neppure il principale, nel qua-
dro delle politiche portate avanti dal regime fascista. La risposta

42 Lo sciopero era stato dichiarato reato penalmente perseguibile, ai sensi
dell’art. 502 del Codice penale.
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al fenomeno della disoccupazione ¢ in primo luogo da ricercare
nell’ampliamento delle opportunita occupazionali, da realizzare
sia attraverso un interventismo statale sul fronte dei lavori pub-
blici, sia attraverso la valvola di sfogo dell’emigrazione. Un’emi-
grazione da canalizzare verso i nuovi possedimenti coloniali, e
quindi sempre in un’ottica di tutela statalista.

Mentre possiamo rinviare alla letteratura storica disponibi-
le per ulteriori approfondimenti sulla politica coloniale del re-
gime, ¢ opportuno fornire alcuni elementi aggiuntivi per quan-
to riguarda le misure adottate sul versante interno. Ci troviamo,
infatti, di fronte a un interessante intreccio tra interventi assi-
stenziali e previdenziali, che & rimasto fino ad oggi largamente in
ombra e su cui merita invece gettare luce, soprattutto in una pro-
spettiva storica di lungo periodo. Intendiamo fare riferimento in
particolare all'intervento assistenziale direttamente promosso dal
Partito nazionale fascista durante la crisi economica successiva
al 1929. Lasse portante di tale intervento & costituito dagli Enti
opere assistenziali, strutture collaterali del partito, istituite a li-
vello provinciale appunto nel 1931, con l'intento originario di
coordinare le colonie estive, ma divenute nel giro di pochi mesi
il centro organizzativo di una serie di misure messe in atto per
fronteggiare la disoccupazione, che assume in questo periodo di-
mensioni allarmanti. Ai disoccupati vengono distribuiti sussidi
in denaro e in natura, ma I’erogazione delle prestazioni ¢ subor-
dinata al possesso di uno speciale libretto di assistenza rilascia-
to dagli EOA, che possono cosi disporre di un preciso schedario
dei cittadini senza impiego, evidentemente utilizzabile anche per
altri scopi. Ai disoccupati muniti del libretto ¢ riservata inoltre
la possibilita (o 'obbligo?) di lavorare «semi-gratuitamente» per
la costruzione delle case littorie e dei campi sportivi. Per quanto
riguarda le dimensioni quantitative dell’intervento, le statistiche
ufficiali parlano, ad esempio, di 2.880.000 assistiti nel solo inver-
no trail 1934 e il 1935.

E la stessa stampa propagandistica che ci fornisce una prima
chiave interpretativa delle ragioni che hanno portato al coinvol-
gimento diretto del PNF e delle sue articolazioni. Sulla rivista
di regime «L’assistenza fascista» possiamo leggere che I'attivita
degli Enti opere assistenziali «integra e completa I'azione del-
le esistenti istituzioni di assistenza e previdenza, colmando le la-
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cune che — anche nel funzionamento delle assicurazioni socia-
li — si delineano talvolta di fronte a crisi economiche di portata
eccezionale»®’. In realta, data la copertura estremamente limita-
ta dell’assicurazione contro la disoccupazione, sarebbe stato illu-
sorio fare affidamento solo su di essa, salvo prevederne un con-
sistente ampliamento. La via imboccata dal regime permette di
fronteggiare la situazione a un costo decisamente inferiore rispet-
to a qualsiasi ipotesi previdenziale, in quanto le misure adotta-
te, mantenendo un carattere discrezionale e del tutto facoltativo,
non innescano quei meccanismi di espansione automatica della
spesa derivanti dalla codifica di un diritto previdenziale. Questa
soluzione offre inoltre due vantaggi collaterali tutt’altro che se-
condari. In primo luogo la disponibilita di mano d’opera a basso
costo per le esigenze del partito; in secondo luogo, 'opportunita
di esercitare un controllo capillare su di uno strato sociale facil-
mente suggestionabile.

Ma la molla di fondo che fa scattare I'intervento del Parti-
to fascista ¢ sostanzialmente riconducibile al timore delle conse-
guenze che la crisi occupazionale avrebbe potuto avere sull’or-
dine interno e sulla stabilita del regime. E di nuovo la stampa
ufficiale a confortare questa interpretazione, sostenendo a chia-
re lettere che si deve alle «provvidenze» attuate dagli EOA «se il
peso del disagio economico non ha turbato in alcun modo I'equi-
librio sociale»**.

Il problema della disoccupazione, insomma, ¢ ben presente
alle gerarchie del regime — e come avrebbe potuto essere altri-
menti? — ma I'ipotesi di un rafforzamento della via previdenzia-
le pare rimanere ai margini della loro attenzione. Nel catalogo
delle vie percorribili rientra invece, oltre a quelle gia menziona-
te, un’ulteriore misura, su cui merita soffermarsi anche per i si-
gnificativi effetti di spz/lover che essa produce sul sistema previ-
denziale. Nel novembre 1934, e quindi in un momento ancora
fortemente problematico dal punto di vista occupazionale, il re-
gime spinge gli industriali a ridurre la settimana lavorativa da 48

4 Tratto dall’articolo L'ente opere assistenziali, in «assistenza fascista», I,
1935, p. 255.
44 Ibid.
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a 40 ore settimanali, nell'intento di favorire una redistribuzione
delle opportunita di lavoro. Come suggerisce polermcamente
Guerin, «lo stato fascista economizza sui soccorsi ai disoccupa-
ti fclcendo pagare agli operai occupati, trasformati in disoccupa-
ti parziali, ’assistenza ai loro compagni senza lavoro: cosi viene
introdotta la settimana di quaranta ore ed i salari diminuiscono
in proporzione del minore orario» (riportato in Conti 1958, p.
86). Lo stesso «Lavoro fascista» ammette che la «riduzione del
lavoro comportera un notevole sacrificio per i singoli operai an-
cora occupati». Come pitt ampiamente illustrato nella sezione
dedicata all’argomento, le difficolta che lo stesso sindacato fa-
scista incontra nel far accettare questa misura favoriscono I'in-
troduzione di una compensazione per gli operai con figli a cari-
co e quindi la nascita dell’istituto degli assegni familiari.

Se la gestione delle problematiche relative alla disoccupa-
zione ¢ all’origine del sistema degli assegni familiari, via via che
esso si consolida ed esce dalla sfera della contrattazione colletti-
va per essere recepito all’'interno della legislazione previdenzia-
le fascista, divenendo un elemento delle politiche di espansione
demografica, si inverte la direzione dell’influenza tra i due com-
parti. A seguito della normativa del 1936, che sancisce 1’obbli-
gatorieta degli assegni familiari per tutte le aziende rappresen-
tate dalla Confederazione fascista dell’industria, e in relazione
agli ulteriori ampliamenti previsti dalla normativa del 1937, vie-
ne infatti approvato il r.d.1. 4 febbraio 1937, n. 463, che istitui-
sce una maggiorazione dell'indennita per i figli a carico®. 1l de-
creto aumenta I'indennita giornaliera di disoccupazione di un
importo pari a 60 centesimi per ogni figlio di eta inferiore ai 15
anni o disabile.

4 Come precisa il decreto, la maggiorazione vale «per ogni figlio legittimo
o naturale dell’assicurato, ovvero nato da precedente matrimonio del coniuge
dell’assicurato stesso, purché di eta inferiore ai 15 anni compiuti o anche di eta
superiore quando sia inabile al lavoro» (art. 1).
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Tabella 2.7. Sussidi e contributi relativi all assicurazione contro la disoccupazione
per gli impiegati e per gli operaz, per ciascuna delle quattro classi di retribuzione,
previste dal r.d.l. 14 aprile 1939, n. 636 (valori assoluti in lire)

Impiegati Operai

Sussidio giornaliero Contributo annuale Sussidio giornaliero Contributo annuale

4 <74 2,50 <47
7 74-98 4 47-68
10 98-113 5,50 68-86
12 >113 7 > 86

Fonte: r.d.1. 636/1939, G.U., 3 maggio 1939, n. 105, p. 2093.

Tabella 2.8. Quota integrativa del sussidio di disoccupazione a seconda del nunze-
ro di figli a carico, in base al v.d.l. 14 aprile 1939, n. 636 (valori assoluti in lire)

Impiegati Operai
1 figlio 0,80 0,60
2:3 figli 1,00 0,80
4 o piu figli 1,20 1,00

Fonte: r.d.1. 636/1939, G.U., 3 maggio 1939, n. 105, p. 2092.

Sulla stessa direttrice si inserisce anche il r.d.l. 14 aprile
1939, n. 636, che provvede pero a una rimodulazione comples-
siva di tutti e tre i principali parametri assicurativi (contribu-
ti, indennita e maggiorazioni). Oltre alla consueta distinzione
per classi di retribuzione, il decreto introduce una precisa dif-
ferenziazione di trattamento tra operai e impiegati — come si
puo rilevare dai dati riportati nelle tabelle 2.7 e 2.8 — che si ri-
flette anche sull’ammontare delle maggiorazioni previste per i
figli a carico.

I nuovi importi dell'indennita, nettamente superiori a quel-
li rimasti in vigore nei precedenti quindici anni, rispondono alla
nuova situazione creatasi a causa della spinta inflattiva degli ulti-
mi anni Trenta e rappresentano un adeguamento del livello del-
le prestazioni da lungo tempo necessario, anche se ancora insuf-
ficiente.
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Sulla maggiore generosita delle nuove norme incide anche la
politica demografica del regime. Le disposizioni relative alle inte-
grazioni per i figli a carico correggono 'originaria impostazione
di questa misura: la maggiorazione infatti non corrisponde pit a
un importo capitario moltiplicato per il numero dei figli (tabella
2.8), ma viene calcolata sulla base di un importo pro capite che
cresce in funzione della maggiore numerosita dei figli a carico.

Lentrata in guerra dell'ltalia e le conseguenze che si deter-
minano nell’economia favoriscono 'introduzione di un ulteriore
provvedimento di natura espansiva (r.d.l. 17 marzo 1941, n. 124),
che riguarda la durata massima dell'indennita di disoccupazione,
estesa da 120 a 180 giorni per I'intero arco del conflitto.

Volendo tirare le fila del discorso, possiamo sostenere — alla
luce degli elementi illustrati e discussi in queste pagine — che il re-
gime fascista, trovandosi a dover fare i conti con il problema del-
la disoccupazione per quasi tutto il Ventennio, si ¢ mosso in una
molteplicita di direzioni, puntando non tanto su garanzie di tipo
previdenziale, quanto sull’ampliamento degli sbocchi occupazio-
nali, sia sul versante interno che su quello esterno, eventualmen-
te supportato da interventi assistenziali di natura discrezionale.
Occorre comunque qualificare questa affermazione, precisando
che la promozione di maggiori opportunita lavorative non ha mai
messo in discussione il mantenimento di una netta separazione
tra operai e contadini, tra citta e campagna, né ha mai svolto un
ruolo propulsivo e dinamico rispetto al profilo dello sviluppo in-
dustriale nel suo complesso, accentuando una serie di tratti criti-
ci che si trascineranno anche nel dopoguerra. Come sintetizza ef-
ficacemente Paci in un lavoro che risale agli anni Settanta:

Negli ultimi anni del fascismo il mercato del lavoro sembra aver ac-
quistato alcune delle caratteristiche che lo contraddistinguono anco-
ra [...]: ruolo di «settori-spugna» dell’agricoltura e del terziario, cam-
pi privilegiati, per cio stesso, della politica assistenziale e corporativa
del potere centrale; emergere di alcune grandi industrie protette, arti-
ficialmente concentrate e sovradimensionate, con maggiori capacita di
pagamento e fonti potenziali di rigidita operaia e di garantismo occu-
pazionale; ruolo importante del parco delle micro-imprese industriali e
artigiane, non soltanto nei settori tradizionali, ma anche in quelli relati-
vamente moderni, come sottosistema in grado di assicurare la necessa-
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ria elasticita al mercato del lavoro di fronte alle vicende congiunturali e
alle oscillazioni della domanda*®.

2.3. Origini e disciplina degli assegni familiari

Durante la Prima guerra mondiale, in quasi tutte le industrie,
a partire da quelle impegnate nelle produzioni belliche, e succes-
sivamente nelle altre (anche se in misura pitt modesta), vengono
introdotte delle aggiunte retributive rapportate alla situazione fa-
miliare, e quindi anche al numero dei figli; tali integrazioni sono
estese nell'immediato dopoguerra anche ai dipendenti di attivita
commerciali e agli impiegati pubblici e privati, ma vengono pro-
gressivamente ridotte dal 1922 — a fronte della ripresa economica
— per scomparire del tutto dopo il 1927 (Cherubini 1977, p. 313).

Nella sua prima fase liberista, e in sintonia con le misure pe-
santemente restrittive adottate in ambito previdenziale, il regime
fascista lascia cioé cadere questa forma di sostegno ai carichi fa-
miliari. In realta, neppure nella Carta del Lavoro, e quindi con il
passaggio alla fase statalista e corporativa, troviamo alcun espli-
cito richiamo a questa problematica. Contrariamente a quanto si
potrebbe credere, gli assegni familiari non sono il frutto di una
specifica strategia promossa dal regime; non nascono cio¢ all’in-
terno di un disegno ad hoc di sostegno della famiglia e di crescita
demografica, ma sono — come abbiamo accennato nel precedente
paragrafo — un effetto collaterale delle misure adottate nell’am-
bito della lotta alla disoccupazione e prendono forma all’inter-
no della contrattazione collettiva e non della legislazione sociale.

Questa ultima affermazione non dovrebbe sorprendere pit di
tanto, se teniamo presente la particolare rilevanza che assumono
i contratti collettivi nella politica economica e del lavoro portata
avanti dal regime fascista: come recita la Carta del 1927, «nel con-
tratto collettivo di lavoro trova la sua espressione concreta la soli-
darieta tra i vari fattori della produzione, mediante la conciliazio-
ne degli opposti interessi dei datori di lavoro e dei lavoratori, e la
loro subordinazione agli interessi superiori della produzione». Ma
al dila di questa altisonante declaratoria, come e perché gli assegni

46 Paci (1978, p. 638).



2. Le assicurazioni sociali 63

familiari entrano a far parte delle materie «normate» all’'interno
dei contratti collettivi? La risposta a questa domanda ci porta ine-
vitabilmente a mettere a fuoco il ruolo centrale, ma anche forte-
mente ambivalente, giocato dalle organizzazioni sindacali fasciste.

Come ¢ noto, tali organizzazioni, dotate di personalita giuri-
dica e articolate in sette confederazioni nazionali — dell'industria,
dell’agricoltura, del commercio, dei trasporti terrestri e della na-
vigazione interna, dei bancari, della gente del mare e dell’aria, dei
professionisti e artisti —, erano preposte a stipulare contratti col-
lettivi validi erga ommnes. Ed ¢ proprio in virtu di tale prerogati-
va che il sindacato fascista, per quanto ormai snaturato nella sua
funzione, sempre pitt burocratizzato nella struttura e sempre pit
subordinato alla politica del regime, puo vantare — come ricorda
Cartiglia (1978, p. 470) — alcuni successi e ottenere alcune con-
quiste concrete: ferie pagate, indennita di licenziamento, conser-
vazione del posto in caso di malattia, assegni familiari, diffusione
di casse mutue aziendali.

In cambio perd — precisa Aquarone*” — pesarono sul piatto opposto
della bilancia non solo la perdita della liberta sindacale, irrigidimen-
to della disciplina in fabbrica, la struttura autoritaria in genere del rap-
porto di lavoro, ma anche una flessione pitt 0 meno rilevante a seconda
delle categorie e dei periodi considerati, dei salari reali dei lavoratort,
sia dell'industria che del commercio e dell’agricoltura; flessione dovuta
solo in parte, nella misura in cui ebbe luogo, alle difficolta obiettive del-
la crisi economica mondiale, e che si riallacciava in considerevole pro-
porzione alla soppressione dei tradizionali strumenti di tutela degli in-
teressi dei lavoratori.

A questo proposito, la vicenda degli assegni familiari appa-
re assolutamente paradigmatica. La previsione di tale misura
nell’ambito del contratto nazionale dell'industria dell’11 ottobre
193448 ¢ parte di un pacchetto ben pitt ampio che, nel contesto

47 Aquarone (1965, p. 226).

41l Manuale Enciclopedico della Sicurezza Sociale curato dal' INCA-CGIL
nel 1975, alla voce Assegni familiari, riporta per la verita anche un precedente
caso, sia pure di carattere molto piti circoscritto: nel 1933 «i lavoratori delle in-
dustrie laniere del biellese ottennero con la lotta un contratto collettivo median-
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di una disoccupazione ancora rilevante, punta a contrarre 1’ora-
rio lavorativo (e di conseguenza la retribuzione) dei lavoratori
occupati in funzione di un ampliamento della base occupazio-
nale. Le decisioni sottoscritte dalla Confederazione dei lavorato-
ri dell'industria e da quella degli industriali prevedono in parti-
colare: 1) la riduzione in linea di massima degli orari di lavoro da
48 a 40 ore settimanali con riduzione proporzionale dei salari; 2)
I’abolizione del lavoro straordinario, salvo casi di particolare ne-
cessita; 3) la sostituzione della manodopera femminile con quel-
la maschile e di quella minorile con quella adulta «ove necessario
e possibile» (Cherubini 1977, p. 314). E in questo quadro che si
inserisce, con finalita eminentemente compensative, «la costitu-
zione di una cassa nazionale per gli assegni familiari (degli operai
dell'industria), allo scopo di integrare il salario del lavoratore che
avesse famiglia numerosa e lavorasse a orario ridotto, e cioé per
una durata non superiore alle quaranta ore».

Questa lettura & condivisa e ulteriormente puntualizzata dal-
la ricostruzione storica che accompagna la relazione sulla riforma
della previdenza, elaborata dal CNEL nel 1963. Soffermandosi
sull’ipotesi iniziale di riduzione dell’orario lavorativo, che lascia-
va inalterato il costo orario del lavoro e produceva quindi una si-
gnificativa riduzione del guadagno settimanale dei lavoratori, il
testo in questione precisa che le organizzazioni sindacali «erano
assai preoccupate di attuare un tale sistema, che avrebbe potuto
determinare malcontenti non contenibili. Fu allora che si penso
di istituire gli assegni familiari» (CNEL 19634, p. 300).

Passando a esaminare le specifiche previsioni che emergono
dal contratto del 1934, ¢ evidente come la prima attuazione de-
gli assegni familiari abbia un carattere provvisorio e sperimenta-
le. Gli assegni vengono stabiliti in misura unica (4 lire settimana-
li per ciascun figlio che abbia meno di 14 anni), ma il beneficio &
limitato in un primo tempo alle sole famiglie con almeno due fi-
gli; il sistema contributivo prevede anche la partecipazione dei la-
voratori (1% paritetico), e introduce un onere differenziato a se-
conda degli orari, assoggettando a un contributo del 10% i salari

te il quale fu costituita una cassa interaziendale per 'erogazione di integrazioni
salariali agli operai con figli a carico» (INCA 1975, p. 123).
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corrisposti per le ore tra le 40 e le 48. Particolari settori restano
infatti esclusi dalla riduzione di orario (per esempio il comparto
siderurgico e i ferrotranvieri), cosi come per particolari esigenze
produttive le aziende possono mantenere orari pit lunghi.

Attraverso il maggior peso contributivo si voleva incentivare
I'applicazione degli orari ridotti, ma si attuava anche un sistema
tecnicamente contraddittorio e insostenibile, nel senso che quanto
pitt aumentava I'entita delle prestazioni da erogare, per effetto di
una maggiore applicazione delle 40 ore, tanto piu si riduceva il get-
tito contributivo (CNEL 1963a, p. 301). Questa prima regolamen-
tazione determinava una serie di contraddizioni anche dal punto di
vista degli esiti, in quanto poteva accadere che operai privi degli as-
segni, avendo ad esempio un orario di 42 ore, in effetti percepisse-
ro (specie avendo numerosi figli) meno di quanto avrebbero gua-
dagnato con un salario ridotto a 40 ore, ma con l'integrazione di 4
lire la settimana per ogni figlio a carico (Cherubini 1977, p. 314).

Le prime modifiche al nuovo istituto vengono apportate ’an-
no successivo, con il contratto collettivo del 23 giugno 1935, con il
quale gli assegni familiari vengono estesi anche alle famiglie con un
solo figlio a carico e viene ulteriormente aumentato del 5% il con-
tributo dei datori di lavoro per le ore tra le 40 e le 48. Fin da que-
sta fase si delinea comunque un movimento per lo «sganciamento»
degli assegni familiari dal regime degli orari di lavoro e si fa strada
Iipotesi di disciplinare la materia con un provvedimento legislati-
vo in modo da superare le complicazioni di ordine pratico e giu-
ridico cui dava luogo il contratto di lavoro. A cid provvede il r.d.l.
21 agosto 1936, n. 1632, che estende gli assegni familiari a tutti gli
operai capifamiglia, indipendentemente dalle ore compiute, e au-
menta al 2,50% il contributo dei datori di lavoro, senza alcuna dif-
ferenziazione rispetto all’orario di lavoro effettuato; in questa sede
— e a differenza dall’orientamento nettamente prevalente in mate-
ria previdenziale — si introduce anche un contributo a carico dello
Stato, nella misura di 0,50 lire per ciascun assegno liquidato.

La partecipazione finanziaria diretta dello Stato & un segnale
ben preciso dell’avvenuta incorporazione di questo tipo di inter-
vento nell’architettura complessiva del sistema di protezione so-
ciale fascista e della sua piena legittimazione nella dottrina socia-
le del regime. 11 #z772ing relativo alla prima introduzione di questo
strumento, per certi versi fortuita, & infatti particolarmente fa-
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vorevole a un suo rapidissimo potenziamento*®. La letteratura
giuridica e sociale si impossessa rapidamente del nuovo istituto,
conferendogli caratteristiche e finalita che, anche se intraviste,
erano certo rimaste inespresse da parte dei suoi primi ideatori. Si
discute se 'assegno familiare abbia natura di carattere previden-
ziale ovvero assistenziale, o non sia altro che un elemento del sa-
lario®®; in ogni caso la traiettoria relativa a questo settore di policy
si interseca con un passaggio decisivo della politica demografica
promossa dal regime, che appunto in questa fase subisce un’ac-
celerazione in relazione alle ambizioni dell’espansionismo colo-
niale. La tematica degli assegni familiari viene cosi prontamente
sussunta nel piti ampio e variegato insieme degli interventi pro-
natalisti (Saraceno 1998).

Tutto questo non comporta comunque una definitiva uscita
della questione dall’ambito della contrattazione collettiva: a fianco
della regolamentazione di natura legislativa, cui provvede il r.d.l.
1632/1936, con riferimento al settore industriale, continua un
processo di sviluppo degli assegni familiari per via contrattuale.
Gli assegni sono estesi ai lavoratori del commercio, con il contrat-
to collettivo del 21 dicembre 1936; ai lavoratori del credito, delle
assicurazioni e dei servizi tributari appaltati, con il contratto col-
lettivo del 20 gennaio 1937. Per ciascuna categoria viene istituita
una gestione autonoma all'interno del’'INFPS, in sintonia con la
frammentazione e differenziazione che contraddistingue I'impo-
stazione del regime in ambito sia contrattuale che previdenziale.

Una prima sistematizzazione della materia si ha con il r.d.l.
17 giugno 1937, n. 1048. I benefici sono estesi agli impiegati con
reddito mensile fino a 2.000 lire. Sono inclusi (con il r.d.l. 1239
immediatamente successivo) anche i lavoratori dipendenti del
settore agricolo, mentre restano esclusi i coloni e i mezzadri. 1l
decreto identifica tre classi di beneficiari in relazione al numero
dei figli; in sintonia con le finalita espansive della politica demo-
grafica, 'assegno che spetta a ciascun figlio ¢ di importo progres-
sivamente crescente (vedi tabella 2.9).

4 Per un approfondimento teorico sulla rilevanza del concetto di tming si
veda Pierson (2000a).
>0 Si veda per esempio Arena (1937).
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Tabella 2.9. Assegni familiari: quote settimanali spettanti per ciascun figlo, per
ampiezza della famiglia e categoria di appartenenza, in base al rd.l. 17 giugno
1937, n. 1048 (dati in lire)

Operai Impiegati Salariati Impiegati

industria industria agricoltura agricoltura
1° fascia (1 figlio) 3,60 4,80 2,40 4,80
2° fascia (2-3 figli) 4,80 6 3,60 6
3° fascia (4 o pit figl) 6 7,20 4,80 7,20

Fonte: r.d.1. 1048/1937, G.U., 13 luglio 1937, n. 160, p. 2594.

Come si puo facilmente rilevare, la normativa prevede una
netta differenziazione di trattamento tra operai e impiegati, che
si riflette non solo negli importi della prestazione, ma anche nel
limite di eta, fissato per i figli degli impiegati a 18 anni e a 14
per i figli degli operai (innalzato solo in caso di inabilita a 16).
Da notare ¢ in particolare la corresponsione del beneficio, fino a
un massimo di tre mesi, anche in caso d’infortunio sul lavoro o
malattia professionale, e in caso di malattia. Il decreto conferma
inoltre il contributo a carico dello Stato per ogni assegno liquida-
to, aumentandone leggermente I'importo.

Il quadro normativo appare comunque in continua evolu-
zione. Le vicende belliche imprimono — anche se indirettamen-
te — una nuova spinta espansiva all’intera materia. All’inizio delle
operazioni di guerra sullo scenario internazionale, il regime di-
spone il blocco dei prezzi e dei salari; cid nonostante i prezzi con-
tinuano a salire, ripercuotendosi pesantemente sulle condizioni
di vita degli operai. E in questo contesto e per aumentare i sala-
ri, senza infrangere il divieto di legge, che nel contratto collettivo
del 1939 si prevede un aumento degli assegni familiari e soprat-
tutto una loro estensione alla moglie e ai genitori a carico, il che
consente di allargare il bacino dei beneficiari anche ai lavoratori
senza figli ed eventualmente non coniugati, ma con ascendenti a
carico (CNEL 19634, p. 304). Lo stesso contratto prevede anche
I’eliminazione del contributo dell’1% ancora vigente a carico dei
lavoratori e I'innalzamento della quota a carico dei datori di la-
voro, che a questo punto arriva all’8% della retribuzione lorda!
Ancora una volta gli assegni familiari rappresentano una valvola
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di sfogo rispetto a problemi di ben piti ampia portata, che il regi-
me non ¢ in grado di affrontare altrimenti.

Su questa stessa scia si inserisce il r.d.l. 6 agosto 1940, n. 1278,
che rappresenta il punto di arrivo di tutta la fase fin qui esamina-
ta e che riconduce a unita le molteplici iniziative che si sono ac-
cavallate in questo campo, sia per via legislativa che contrattuale.
11 decreto istituisce la Cassa unica assegni familiari, in cui conflui-
scono tutti gli schemi assicurativi vigenti per i lavoratori dipen-
denti. Pit precisamente vengono accorpate le gestioni relative ai
lavoratori dipendenti dalle aziende inquadrate nelle Confedera-
zioni fasciste degli industriali, degli agricoltori, dei commercian-
ti, del credito e della assicurazione, e dei professionisti e artisti.

A prima vista non ¢ facile districarsi tra le diverse disposizio-
ni, in quanto I'importo base degli assegni ¢ settimanale per gli
operai, giornaliero per il settore agricolo e mensile per il setto-
re del commercio e delle assicurazioni; in realta, riportando tutti
i valori su base giornaliera come abbiamo fatto nella tabella 2.10
(znfra), emerge un quadro relativamente coerente e lineare, che
vede lattribuzione di importi via via crescenti passando dai sala-
riati agricoli, agli operai per arrivare infine agli impiegati, che go-
dono di un trattamento privilegiato e omogeneo in tutti i settori
occupazionali. Dalla tabella sono esclusi gli assegni per il setto-
re bancario e delle assicurazioni. All'interno di questa categoria
si trovano infatti importi fortemente differenziati, che avrebbero
inutilmente complicato la lettura degli altri dati; merita comun-
que richiamare la posizione di assoluto privilegio riservata ai di-
pendenti delle tre banche di rilevanza nazionale, che ripropone
Iatteggiamento di riguardo tenuto dal regime nei confronti ad
esempio dei giornalisti o dei magistrati.

Di estremo interesse appaiono le disposizioni di carattere fi-
nanziario, che sanciscono per via legislativa il «dirottamento» dei
contributi raccolti, sia verso categorie di lavoratori diverse rispet-
to a quelle per cui sono stati raccolti, sia a favore di interven-
ti del tutto estranei al sostegno dei carichi familiari; si inaugura
cioé con lo stesso atto istitutivo della Cassa unica quella che nel
dopoguerra, e soprattutto dagli anni Sessanta-Settanta, diverra
una prassi sistematica di «saccheggio» della gestione assegni fa-
miliari. Una prassi che sara orientata, come noto, a ridurre il di-
savanzo delle gestioni deficitarie all’'interno del'INPS e quindi
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Tabella 2.10. Imzporti giornalieri (in lire) degli assegni familiari per i figli (in base
all’ampiezza della famiglia), per la moglie e per i genitori, a seconda della catego-
ria occupazionale per i lavoratori dipendenti dalle aziende afferenti alle Confede-
raziont fasciste degli industriali, degli agricoltors, dei commercianti, det professio-
nisti e artisti; legge 6 agosto 1940, n. 1278

Per ciascun figlio

Famiglie Famiglie Famiglie Per
Categorie con con con 4 ¢
1figlio 2-3figli o piu figli

Per ciascuno
la moglie  dei genitori

Salariati compartecipanti 0,45 0,70 0,90 1,10* 0,60*
avventizi agricoltura
Operai 0,70 1,00 1,30 1,20 0,70

industria commercio

professioni, arti

Impiegati agricoltura 1,10 145 175 L,70** 1,107+
industria commercio

professioni, arti

* Lassegno ¢ sospeso fino ad apposito decreto ministeriale.

** Nel settore del commercio gli importi sono leggermente inferiori.

Fonte: elaborazione dell’autore sulla base delle tabelle A, B, C ed E allegate alla legge 6 agosto 1940,
n. 1278, G.U., 20 settembre 1940, n. 221, pp. 3486-3487.

in primis a vantaggio delle gestioni pensionistiche. Soprattutto in
considerazione delle pesanti distorsioni che per decenni caratte-
rizzeranno I'uso delle risorse raccolte attraverso I’assicurazione
obbligatoria per gli assegni familiari, ¢ utile gettare luce sulla ma-
trice originaria del fenomeno.

Occorre premettere che la legge istitutiva della Cassa unica
assegni familiari prevede il mantenimento di contabilita separa-
te per ciascuna delle cinque categorie professionali la cui tutela
confluisce nella Cassa. Tale contabilizzazione ¢ finalizzata in pri-
mo luogo a registrare per ciascuna categoria la differenza tra con-
tributi e prestazioni, cui occorre aggiungere una quota di com-
partecipazione alle spese generali dell' INPS e dell'Ispettorato di
vigilanza. Fin qui nessun problema; ma cosa avviene a questo
punto dell’eventuale avanzo? La destinazione piu ovvia & quel-
la di un Fondo di riserva «per far fronte a eventuali passivita del-
la gestione negli esercizi futuri»: e in effetti il provvedimento si
muove in questa direzione, ma anziché delineare in via automati-
ca questo sbocco, esso attribuisce al ministro per le Corporazio-
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ni la facolta di decidere in che misura ciascuna categoria debba
contribuire a tale Fondo. A questa prima decisione di carattere
discrezionale fa seguito la previsione di un obbligo di compensa-
zione inter-categoriale all’interno della Cassa. Come recita art.
9, «per le categorie professionali per le quali risulti una differen-
za passiva sono prelevate le differenze occorrenti a copertura di
essa dalle differenze attive risultanti per le altre categorie».

In questa disposizione troviamo 7z zuce un ben preciso esem-
pio di quella solidarieta «a senso unico», che negli anni successivi
leghera sempre piu tra di loro le categorie costrette a vivere sot-
to il tetto del'INPS, esonerando ed esentando le categorie cui si
consentira di mantenere in vita propri enti assicurativi autonomi.
Ma la storia non finisce qui; gli orizzonti si allargano, proprio una
volta soddisfatte le esigenze interne di compensazione. La legge
1278 precisa infatti all’art. 10 che le disponibilita eccedenti va-
dano investite negli enti preposti alla formazione professionale,
identificando nominativamente quelli istituiti nell’ambito dell’in-
dustria e del commercio!. Solo le ulteriori rimanenze potranno
andare a favore di iniziative pitu direttamente connesse alle finali-
ta istituzionali della cassa e cioé «a tutela dell’istituto familiare».

Le disposizioni transitorie prevedono un ennesimo drenaggio
connesso alla chiusura delle gestioni in vigore in base alla norma-
tiva del 1936-37 e al loro passaggio alla Cassa unica. Gli avanzi
disponibili, decurtati di un 10% assegnato al Fondo di riserva,
sono destinati a finanziare interventi gia previsti dai contratti col-
lettivi di settore, ma evidentemente non attuati. Piti precisamen-
te, nel settore industriale si stabilisce il finanziamento degli asse-
gni per congedi matrimoniali previsti dal contratto collettivo 5
luglio 1938, con riferimento al periodo 1° gennaio 1939-30 aprile
1940. Come si puo ben vedere si tratta di un periodo precedente
all’entrata in vigore della legge stessa ed ¢, peraltro, solo in questa
occasione che si stabilisce I'importo dei suddetti assegni e si pre-
cisa che essi dovranno essere anticipati dai datori di lavoro. Sulla

>1 La legge fa riferimento all’Istituto nazionale fascista per I’addestramento
e perfezionamento dei lavoratori dell’industria, costituito con contratto colletti-
vo il 25 ottobre 1938, e all’Ente nazionale fascista per I'addestramento al lavoro
commerciale, riconosciuto con r.d. 4 giugno 1938, n. 936.
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stessa lunghezza d’onda, per il settore del commercio si prevede
la destinazione dell’avanzo relativo alla precedente gestione per
il pagamento dei premi di natalita previsti dal contratto colletti-
vo del 24 dicembre 1938.

3. Le indennita di fine rapporto: schemi ibridi

Accanto alle assicurazioni obbligatorie pubbliche il panora-
ma previdenziale italiano rivela fin dalle origini la presenza di isti-
tuti tanto peculiari in ottica comparata, quanto «ibridi» rispetto
alle funzioni svolte. Si tratta di quelle indennita di fine rapporto
previste sia per i dipendenti privati che per i dipendenti pubbli-
ci, che interagiscono con il sistema pensionistico-previdenziale
orientando anche (sia oggi che in passato) le decisioni dei policy
makers in riferimento a quest’ultimo.

Nella prospettiva di questo volume, I'interazione dinamica e
la parziale sovrapposizione di funzioni tra questi schemi e le as-
sicurazioni obbligatorie per vecchiaia e disoccupazione richiedo-
no un approfondimento dell’analisi volto a delineare in manie-
ra esaustiva gli strumenti di tutela contro questi due rischi sociali
nel sistema italiano di protezione sociale.

3.1. La peculiarita italiana: alle origini del TFR

Tanto le caratteristiche quanto la denominazione dell’odierno
Trattamento di fine rapporto (TFR) sono piuttosto recenti, risa-
lendo ai primi anni Ottanta®2, mentre le origini dell’istituto si rin-
tracciano agli inizi del XX secolo. Il TFR e gli istituti analoghi che
lo precedettero condividono alcuni tratti fondamentali: a) consi-
stono in prestazioni in denaro erogate dal datore di lavoro al la-
voratore al termine della relazione contrattuale; b) a differenza di
altri istituti della previdenza sociale, questi schemi possono defi-
nirsi «ibridi» in quanto svolgono diverse funzioni. Infatti, pur con
accentuazioni differenti anche in relazione al mutato contesto sto-

>2 La legge 297/1982 regola il Trattamento di fine rapporto nella forma che
vige tuttora.
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rico, il TFR e gli schemi che ’hanno preceduto si sono sempre si-
tuati a cavallo tra le forme di tutela della disoccupazione e gli stru-
menti di protezione della vecchiaia. Vediamo percio meglio questi
aspetti percorrendo la parabola evolutiva dei trattamenti di fine
rapporto dalle origini alla Seconda guerra mondiale. Preliminar-
mente va messo perd in evidenza che questi schemi sono estre-
mamente diffusi nei vari Paesi (Holzmann 2005; Konan, Schuh,
Weber 2005; Cardinale, Orszag 2005; Jaramillo, Saavedra 2005):
cio che li caratterizza nell’esperienza italiana ¢ la natura obbligato-
ria, regolata da specifiche disposizioni legislative, degli stessi.

L’attuale Trattamento di fine rapporto trova le sue radici
nell’epoca precedente 'introduzione dell’assicurazione obbliga-
toria e, nella veste d’zndennita di licenziamento, & rinvenibile in
alcune sentenze della magistratura relative a controversie tra la-
voratori e datori di lavoro nonché in taluni regolamenti di fab-
brica dell'inizio del Novecento (Santoro-Passarelli 1984). La pre-
stazione consisteva nell’erogazione di una somma di denaro nel
caso in cui il lavoratore fosse costretto ad abbandonare 1’azien-
da a seguito di un licenziamento non determinato da sua colpa.

Levoluzione successiva dell'indennita di licenziamento met-
te in luce alcuni aspetti interessanti. In primo luogo, I'indenni-
ta cambia denominazione trasformandosi da indennita di li-
cenziamento in ndennita d’anzianitd; in seconda istanza, con la
variazione della denominazione si modificano anche le funzio-
ni svolte, specie in relazione alle trasformazioni del contesto e
con particolare riferimento all’evoluzione del mercato del lavoro
e della sfera del welfare. Infine va messo in luce come il vettore
del cambiamento sia stato duplice, da un lato le disposizioni legi-
slative, dall’altro le norme definite dalla contrattazione collettiva.

Nei paragrafi che seguono si metteranno in evidenza le tra-
sformazioni dell’indennita focalizzando I'attenzione sulle prin-
cipali dimensioni che caratterizzano qualsiasi schema di prote-
zione sociale: a) i beneficiari; b) le condizioni di eleggibilita, cui
si connettono le funzioni espletate dallo strumento; c) il sistema
di calcolo delle prestazioni. Inoltre, in virtti della fondamentale
funzione di garanzia del potere pubblico nei confronti delle pre-
stazioni sociali si richiamera I'attenzione sull’eventuale presenza
di disposizioni che garantiscano, appunto, i trattamenti anche a
fronte di condizioni sfavorevoli o imprevedibili.
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3.1.1. Lindennita di licenziamento: origini ed evoluzioni nel pe-
riodo fascista.  Nella fase che va dal primo intervento normativo
(1919) al 1941 si assiste all’alternarsi di provvedimenti legislativi
e disposizioni previste dai contratti collettivi di lavoro. La «dia-
lettica» tra queste due forme di regolazione determina un per-
corso evolutivo dell’'indennita di licenziamento che conduce non
soltanto al cambiamento di denominazione — con il Codice civi-
le del 1942 — ma anche all’estensione della copertura (in termi-
ni di beneficiari) e ai primi miglioramenti nell'importo della pre-
stazione.

La prima statuizione legislativa risale, come accennato, allo
stesso anno dell’introduzione dell’assicurazione pensionistica
obbligatoria, quando il decreto sul rapporto d’impiego privato
(d.lgt. 112/1919) regola anche I'indennita di licenziamento.

Per la verita, gia nel 1912 vi era stato un tentativo di regola-
zione, con la presentazione di un disegno di legge in Parlamen-
to, nel corso del quale erano andati gia delineandosi alcuni trat-
ti essenziali dello schema in questione. In particolare, la relazione
dell'onorevole Orlando aveva posto I'accento sulla duplice fun-
zione dell'indennita di licenziamento che, da un lato, doveva con-
siderarsi come «salario differito» — cioé come una parte della retri-
buzione non erogata immediatamente al lavoratore, ma trattenuta
dall'impresa fino alla risoluzione del contratto di lavoro —, dall’al-
tro doveva svolgere una funzione di tipo previdenziale. Come si
vedra, tali caratteristiche si sono mantenute nel percorso evoluti-
vo dell’indennita, anche se la proposta legislativa in oggetto non
ebbe alcun seguito.

Nel 1919, invece, la disciplina dell’indennita di licenziamen-
to viene approvata, prevedendo una prestazione da corrispon-
dersi al lavoratore al termine del rapporto di lavoro. Linden-
nita di licenziamento non ¢ perd prevista per tutti i dipendenti
privati, bensi solo per gli impiegati: gli operai rimangono esclu-
si dal provvedimento. Il punto ¢ rilevante perché la presenza
dell’indennita di licenziamento per i primi sembra aver giocato
un ruolo nell’esclusione degli impiegati con retribuzione supe-
riore alle 350 lire mensili tanto dall’assicurazione obbligatoria

>3 Per una ricostruzione approfondita si veda Santoro-Passarelli (1984).
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per la vecchiaia (e 'invalidita) quanto da quella contro la disoc-
cupazione.

Le condizioni di eleggibilita restringono ulteriormente il cam-
po di applicazione della norma. Si stabilisce infatti che I'indenni-
ta sia corrisposta solo in caso di licenziamento — escludendo per-
cio I'erogazione in caso di dimissioni del lavoratore — e soltanto
nel caso in cui I'interruzione del rapporto di lavoro non sia de-
terminata dalla colpa del lavoratore. Inoltre, la portata dell’'in-
tervento ¢ ridotta dalla previsione che abbiano diritto alla pre-
stazione soltanto quegli impiegati che raggiungono il massimo
periodo di preavviso nel caso di licenziamento. Tale specificazio-
ne delinea un altro elemento caratteristico dell’istituto collegan-
do il diritto di percepire I'indennita all’anzianita di servizio, cui
¢ connesso il conseguimento del massimo preavviso. L'anzianita
di servizio viene inoltre tenuta in considerazione nella definizio-
ne del metodo di calcolo delle prestazioni: si stabilisce infatti che
I'importo dell’indennita di licenziamento corrisponda al prodot-
to tra la meta della retribuzione mensile e gli anni di servizio pre-
stati. Infine viene introdotto un importo massimo pari a un anno
di retribuzione. In questa prima fase non si prevede la costitu-
zione di un Fondo che garantisca Ieffettiva corresponsione della
prestazione in caso di eventi quali il fallimento o 'insolvenza da
parte dell'impresa; sul piano normativo tale assenza di garanzia si
manterra fino al 1942°4,

Qualche anno dopo, con il r.d.l. 1825/1924, vengono in-
trodotte le prime (limitate) modifiche in senso espansivo. Per
quanto riguarda i beneficiari si sancisce la possibilita che an-
che i dipendenti pubblici percepiscano I'indennita di licenzia-
mento laddove il contratto collettivo non preveda gia tale trat-
tamento. Sul versante delle condizioni d’accesso viene eliminata
la disposizione che subordina I’erogazione della prestazione al
raggiungimento del massimo preavviso: I'indennita deve essere
corrisposta a tutti gli impiegati licenziati non per colpa. L'anzia-
nita di servizio continua invece a giocare un ruolo nel calcolo
dell’'importo della prestazione, che non subisce modifiche di ri-

>4 Nella sostanza tale mancanza perdurera fino alla legge di riforma del
1982.
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lievo se si eccettua I’abolizione del tetto massimo pari a un anno
di retribuzione.

Dopo i primi due interventi da parte del legislatore, nel perio-
do fascista le sorti dell’'indennita di licenziamento sono di fatto
affidate alla contrattazione collettiva corporativa. La principale
novita introdotta dai contratti collettivi consiste nell’estensio-
ne categoriale, poiché in molti casi si prevede la corresponsio-
ne dell’indennita anche agli operai e non piu soltanto agli impie-
gati. Circa 'importo delle prestazioni I'evoluzione & invece meno
lineare: se da un lato la contrattazione collettiva apporta alcu-
ne modifiche in senso espansivo al sistema di calcolo, dall’altro
viene reintrodotto — con la legge 401/1934 — un massimale pari
a 60.000 lire annue (Santoro-Passarelli 1984). Infine I'estensio-
ne dell’istituto oltre i limiti dettati dalle disposizioni legislative
riguarda in alcuni casi anche le condizioni d’accesso, rendendo
possibile I'erogazione della prestazione in caso di dimissioni del
lavoratore. Inizia in questo modo a indebolirsi il nesso tra I'in-
dennita e il licenziamento, che condurra nel decennio successivo
al cambiamento di denominazione dell’istituto.

3.1.2. Lindennita di anzianita nella formulazione del Codice ci-
vile del 1942. Dall’adozione del Codice civile (1942) a circa la
meta degli anni Settanta si assiste a un irrobustimento dell’istitu-
to del Trattamento di fine rapporto in senso lato, con importan-
ti mutamenti in capo ai beneficiari della prestazione, e soprattut-
to rispetto alle condizioni d’accesso e all'importo della stessa. In
questa sezione ci soffermeremo soltanto sulle innovazioni intro-
dotte dal Codice civile, rimandando al capitolo 5 per I'illustrazio-
ne e 'approfondimento degli sviluppi successivi.

11 testo elaborato, ancora in periodo fascista, nel 1942 di fat-
to recepisce le innovazioni introdotte nei contratti collettivi cor-
porativi stipulati durante il quindicennio precedente per quanto
concerne beneficiari e regole di eleggibilita, istituendo inoltre un
criterio generale per calcolare le prestazioni.

In primo luogo, I'art. 2120 del Codice registra — nel solco dei
contratti collettivi di lavoro — la svolta terminologica dell’istitu-
to, che perde la denominazione d’indennita di licenziamento per
assumere quella d’zndennita d’anzianita. Allo stesso modo il te-
sto sancisce che beneficiari della prestazione sono tutti i lavora-
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tori dipendenti privati — senza piu distinzione tra impiegati e ope-
rai — assunti con un contratto a tempo indeterminato. E tuttavia i
legislatori si spingono oltre, includendo anche i lavoratori dome-
stici tra le categorie destinatarie della prestazione.

Sul fronte delle condizioni d’accesso il Codice fa invece un
passo indietro rispetto ad alcune statuizioni dei contratti colletti-
vi, confermando che I'indennita d’anzianita debba corrisponder-
si in caso di licenziamento non per colpa del lavoratore. L'unica
novita & rappresentata dal riconoscimento esplicito della possibi-
lita per le parti sociali di estendere — al momento del rinnovo dei
contratti di lavoro — il trattamento al caso di dimissioni volonta-
rie del lavoratore.

Un tentativo di armonizzazione delle diverse regolazioni esi-
stenti riguarda invece I'individuazione di un principio generale
per il calcolo dell’indennita: in base all’art. 2120 questa deve in-
fatti essere calcolata sulla base dell’'ultima retribuzione e risulta-
re proporzionale agli anni di servizio prestati. Peraltro il prosie-
guo dell’articolo lascia alla contrattazione collettiva la facolta di
adottare modalita anche significativamente differenti per il calco-
lo dell'importo della prestazione.

Infine, sempre nel 1942, un secondo intervento normativo in-
troduce quella che avrebbe potuto essere, se effettivamente at-
tuata, una sostanziale novita nella regolamentazione dell’inden-
nita d’anzianita. Il r.d.l. 5/1942> istituisce infatti un Fondo per
I'indennita agli impiegati, che avrebbe dovuto svolgere una du-
plice funzione: da un lato, accogliere gli accantonamenti delle
imprese per I'indennita di anzianita dei dipendenti®®, dall’altro
garantire le prestazioni ai beneficiari nei casi di fallimento o in-
solvenza da parte del datore di lavoro. Le disposizioni della leg-
ge non verranno perd implementate®”.

>> Convertito con la successiva legge 1251/1942.

%6 Tali accantonamenti avrebbero dovuto essere gestiti con il sistema a ca-
pitalizzazione e investiti in «titoli di Stato o in conti correnti fruttiferi presso il
Tesoro dello Stato» (d.l. 5/1942) per un valore almeno pari all’80% dell’am-
montare complessivo del Fondo.

711 Fondo verra poi definitivamente soppresso con la legge di riforma del
1982.
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3.2. L'indennita di buonuscita per i dipendenti pubblici

In analogia con quanto previsto per i lavoratori subordina-
ti del settore privato, nel corso del XX secolo anche per i dipen-
denti pubblici sono stati introdotti — e si sono poi evoluti — alcuni
schemi per Ierogazione di una prestazione monetaria al momen-
to della risoluzione del contratto di lavoro. Vediamo brevemente
quali sono stati i passaggi fondamentali.

All'inizio del Novecento questa forma di tutela non sussisteva
per i dipendenti pubblici mentre, come abbiamo visto, nel setto-
re privato i lavoratori dipendenti con maggiore anzianita di ser-
vizio erano gia protetti da alcune disposizioni dei regolamenti
aziendali e dalle decisioni dei probiviri nei casi di licenziamento
senza colpa. Tale differenza trovava la sua ragione nella maggio-
re stabilita del rapporto d’impiego nel comparto pubblico rispet-
to al settore privato, e nel fatto che i dipendenti pubblici pote-
vano fare affidamento sulla tutela pensionistica obbligatoria ben
prima dell'introduzione dell’assicurazione di vecchiaia per i di-
pendenti privati nel 1919 (Garilli 1979). Le origini dell’'indenni-
ta di anzianita per i dipendenti dello Stato — denominata «inden-
nita di buonuscita»’® — si rintracciano percio nel r.d.l. 2480/1923
che prevede per gli iscritti all'Opera di previdenza per il perso-
nale civile e militare dello Stato®® la corresponsione di una som-
ma di denaro al momento del definitivo abbandono dell’attivita
lavorativa. Pertanto, a differenza dell’indennita di anzianita per i
dipendenti privati, nel settore pubblico I'indennita di buonusci-
ta ¢ fin dalle origini collegata con la definitiva cessazione dell’at-
tivita lavorativa e il diritto a percepire la pensione®. La funzione
previdenziale ¢ dunque preminente e, piti precisamente, I'inden-
nita ha un obiettivo limitato e temporaneo che consiste nel tute-
lare il lavoratore nel periodo di «carenza» tra il termine dell’atti-

%8 Per i dipendenti occupati presso le amministrazioni locali e le istituzioni
sanitarie ¢ prevista un’altra (anche se simile) prestazione: I'zndennita premio di
fine servizio, istituita dalla legge 733/1930. Sia questa, sia I'indennita di buo-
nuscita vengono genericamente denominate trattamenti di fine servizio (TFS).

%9 Istituita nel 1918, confluira nellENPAS nel 1942.

% Condizione ulteriore ¢ il completamento di un periodo minimo di con-
tribuzione.
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vita lavorativa e il godimento della pensione. Anche per questo
motivo I'importo dell’indennita ¢ inizialmente modesto, essendo
pari a tanti decimi dell’ultimo stipendio mensile quanti sono gli
anni di servizio prestati, entro un tetto massimo di quattro men-
silita, ovvero di 5.000 lire (Garilli 1979).

Come per i dipendenti privati, i decenni successivi registrano
I’aumento della generosita della prestazione, che avviene soprat-
tutto con il passaggio al calcolo dell'indennita sulla base dell’ul-
tima retribuzione: alla meta degli anni Settanta il trattamento per
i dipendenti dello Stato ¢ commisurato all’'80% dell’ultima re-
tribuzione moltiplicato per gli anni di servizio. Poco piu tardi,
tuttavia, I'azione armonizzatrice dei decisori politici sulle regole
diversificate per I'indennita di anzianita nel settore privato (cfr.,
infra, capitolo 5) si traduce in un intervento restrittivo anche
sull’indennita di buonuscita. La legge 91/1977, infatti, non steri-
lizza solo gli aumenti di contingenza per I'indennita di anzianita
dei dipendenti privati, ma anche il meccanismo d’indicizzazione
(I'indennita integrativa speciale) previsto nel calcolo dell’inden-
nita di buonuscita.

Pur con questo provvedimento restrittivo, all'inizio degli anni
Ottanta I'indennita di buonuscita — nata come prestazione d’im-
porto modesto e meno generosa rispetto all'indennita di licenzia-
mento del settore privato — rimane una prestazione piu favorevo-
le rispetto al TFR che, come si vedra, dopo la riforma del 1982 ¢
calcolato sull’intera carriera lavorativa e non solo sull’ultima re-
tribuzione.



3.
RICOSTRUZIONE POSTBELLICA
E DECOLLO DELLE PENSIONI.
GLI ANNI CINQUANTA

1. Introduzione

II periodo che va all'incirca dalla caduta del regime fascista
alla fine degli anni Cinquanta sara determinante nell’orientare la
successiva grande espansione della protezione sociale in Italia.
Peraltro, la fase considerata ¢ tutt’altro che omogenea, sia da un
punto di vista economico che politico, e pud percio essere suddi-
visa in tre diversi periodi.

Sul piano economico, una prima fase tra il 1944 e il 1949-
50 & caratterizzata dalle necessita della ricostruzione naziona-
le e i numerosi Governi che si succedono devono affrontare
in via prioritaria le questioni connesse al recupero della ca-
pacita produttiva del Paese, nonché adottare provvedimen-
ti d’emergenza per far fronte alle drammatiche conseguenze
della guerra: tra queste la miseria diffusa, I’elevata disoccupa-
zione, la perdita del potere d’acquisto dei salari e soprattutto,
nella prospettiva di questo volume, I’erosione del valore del-
le prestazioni sociali.

In una congiuntura caratterizzata da alti tassi d’inflazione,
elevato debito pubblico e un sistema produttivo gravemente
compromesso, la politica economica dei Governi — di unita na-
zionale prima, a guida democristiana poi — si orienta verso una
linea di rigore finalizzata al risanamento della finanza pubblica
e alla riduzione dell’inflazione, nel quadro del sistema di aiuti
americani e delle indicazioni contenute nell’ Economzic Recovery
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Figura 3.1. Andamento del Prodotto Interno Lordo a prezzi costanti e variazione
percentuale annua, 1952-70
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Fonte: elaborazione da Ferrera (1984).

Program (ERP)®'. Sul finire del decennio, tuttavia, mantenen-
dosi le coordinate macroeconomiche di fondo, muta almeno in
parte la politica economica dei Governi presieduti dal leader
della DC De Gasperi: alla linea del rigore finanziario va acco-
standosi una politica moderatamente espansiva, volta a stimo-
lare la produzione attraverso investimenti pubblici e soprattut-
to I'utilizzo in senso produttivistico degli aiuti previsti dal Piano
Marshall (Balboni 2004; Gualtieri 2004). Inizia cosi la seconda
fase (1950-57), nella quale vengono poste le basi per il successi-
vo sviluppo economico del Paese attraverso un intervento diret-
to alla sua modernizzazione, con particolare attenzione alle aree
pit depresse, come il Mezzogiorno.

Gli ultimi due anni del periodo considerato (1958-60) rientra-
no invece a tutti gli effetti nella fase del boom economico (si veda
la figura 3.1), che durera — con tassi di crescita del PIL trail 5,6%
e 1'8,2% — fino alla «stretta» del 1963-64.

¢! Meglio noto come Piano Marshall, ¢ il programma di aiuti finanziari sta-
tunitensi per sostenere il rilancio dell’economia europea al termine del conflitto
bellico. Il programma ebbe durata triennale, dal 1948 al 1951.
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Tabella 3.1. Composizione del reddito nazionale per settori produttivi

Agricoltura Industria Servizi
1936 47,0 273 232
1951 40,0 30,4 243
1961 28,2 394 29,5

Fonte: elaborazione da Flora (1983-87).

La modernizzazione del Paese nel corso di queste ultime
due fasi puo essere apprezzata anche osservando la composi-
zione del reddito nazionale per settori produttivi. La tabella 3.1
mette in evidenza come I’economia italiana, nel 1951 ancora
prevalentemente agricola, nell’arco di un decennio si trasfor-
mi in un’economia fondata principalmente sull’industria — cui
va attribuito quasi il 40% del PIL nel 1961 — con il settore dei
servizi anch’esso in rapida espansione e che nel 1961 contribui-
sce al reddito complessivo per oltre il 29% rispetto al 24,3 % di
dieci anni prima.

Tre periodi ben distinti possono essere identificati anche
nella sfera politica. I primi due sono accomunati dalla transi-
zione democratica e dal successivo consolidamento del nuovo
regime, distinguendosi invece per la ricerca di equilibri politi-
ci differenti e mai sperimentati in precedenza. Tra la caduta del
fascismo e il maggio 1947 (prima fase) la scena politica ¢ infat-
ti caratterizzata dai (nove) Governi di unita nazionale, cui pren-
dono parte tutte le forze antifasciste, e dalla convivenza tra i
partiti di massa che domineranno la storia della Prima Repub-
blica (DC, PCI, PSI) con formazioni d’ispirazione risorgimen-
tale (Partito d’azione) e altre che scompariranno di li a poco
(Partito cristiano sociale, Partito del lavoro, Partito dell’uo-
mo qualunque). Il riflesso nell’arena politica domestica del-
la strutturazione, e della successiva radicalizzazione, della con-
trapposizione tra il «blocco liberaldemocratico-occidentale» e
il «blocco comunista-orientale» nell’arena internazionale porta
pero alla conclusione, nel maggio 1947, dell’esperienza dei Go-
verni di unita nazionale.

La fase che segue (1947-53) ¢ dominata dall’acuirsi del-
lo scontro tra la Democrazia cristiana — «garante» del siste-
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ma democratico assieme ai suoi principali alleati (PSDI, PRI,
PLI) — da un lato, e i Partiti comunista e socialista dall’altro —
riuniti nel «Fronte Popolare» alle elezioni del 1948. Fino al
1953 la dinamica politica si dispiega attorno a tale contrappo-
sizione, con la DC che guida (quattro) Governi di coalizione
allo scopo non soltanto di disporre di un’ampia maggioranza
parlamentare, ma anche di avviare il consolidamento del nuo-
vo sistema democratico tramite I’allargamento della base di
sostegno del Governo e del regime. Verso la fine del 1951 il
sostegno per i partiti di Governo inizia pero a indebolirsi. In
due successive tornate di elezioni amministrative si manifesta-
no la perdita di voti della DC, la tenuta delle forze di sinistra
e soprattutto la crescita delle destre (monarchici e MSI). 11 ri-
schio che la minor «presa» dei partiti di Governo e il contem-
poraneo aumento della polarizzazione del sistema (tabella 3.2)
possano travolgere le regole democratiche del Paese induce
la DC — nella sostanziale impossibilita di modificare le rela-
zioni tra le principali istituzioni politiche tramite una revisio-
ne della Costituzione (Quagliarello 2004) — a rivedere la leg-
ge elettorale. Alle elezioni del 1953 viene infatti introdotto un
«premio di maggioranza»®? — aspramente criticato da comu-
nisti e socialisti che denunciano la cosiddetta «legge truffa» —
che tuttavia non consentira ai partiti di Governo di disporre
di una maggioranza pit ampia®. Il fallimento di tale tentativo
di stabilizzazione del sistema apre perd un nuovo periodo del-
la politica nazionale.

2 Con tale meccanismo al partito, o alla coalizione, che ottiene il 50%+1
dei voti viene assegnato un numero di seggi parlamentari proporzionalmente
maggiore (in questo caso il 65%)

© La coalizione di centro ottiene infatti il 49,8 % dei voti, appena al di sotto
di quel 50% che farebbe scattare il «premio di maggioranza» per i quattro
partiti della coalizione.
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Tabella 3.2. Résultat: delle elezioni politiche in Italia, 1946-58 (valor:i %)

o 1948 1953 1958
DC 352 48,5 40,1 424
PCI 18,9 31* 22,6 2277
PSI 20,7 - 12,7 14,2
PSDI - 7,1 4,5 4,6
PRI 4.4 2,5 1,6 1,4
PLI 6,8 3,8 3,0 35
MSI - 2,0 5,8 4,8
Monarchici 2,8 2,8 6,9 4,9
Uomo Qualunque 53
Partito d’azione 1,8
Partito crist.-soc. 0,2
Partito del lavoro 0,2
Aleri 37 3,0 2,8 1,5

* Fronte popolare: PCI + PSL.
Fonte: Vassallo (1994, pp. 120-121).

La terza fase — tra il 1953 e il 1960 — ¢ caratterizzata dalla pre-
valenza di «Governi di minoranza» monopartititici DC ovvero
a maggioranza tripartitica DC-PSDI-PLI, benché I'esecutivo sia
spesso rafforzato dall’appoggio esterno di partiti dell’area mode-
rata (PRI) e soprattutto dell’estrema destra (Partito monarchi-
co e MSI).

Come vedremo, le dinamiche sociali e soprattutto quelle eco-
nomiche e politiche appena delineate incideranno sensibilmente
sullo sviluppo e sugli snodi fondamentali della politica sociale nel
periodo considerato.

2. Come ricostruire la protezione sociale in Italia?

Alla fine della Seconda guerra mondiale il sistema di welfare
italiano ereditato dal regime fascista ha raggiunto un’estensione
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piuttosto ampia e presenta una configurazione occupazionale se-
gnata da elevata frammentazione e disarmonia normativa. Tale
sistema & andato infatti strutturandosi in modo incrementale e
disordinato, attraverso ripetuti interventi legislativi — volti a tu-
telare nuovi rischi e/o a includere nuove categorie di beneficiari
— spesso poco coerenti e armonici tra loro (Anselmi 1947; CGIL
1977; LCGIL 1949; INPS 1950; CISL 1951). Inoltre le tutele so-
ciali sono rimaste saldamente ancorate alla sfera lavorativa, non
essendo prevista alcuna forma di protezione per i cittadini inat-
tivi sprovvisti di mezzi, e la copertura ¢ lungi dall’esser completa
anche tra i lavoratori poiché I’ampio settore del lavoro autonomo
¢ ancora di fatto fuori dal sistema.

Su questo sfondo, tra 'immediato dopoguerra e la fine de-
gli anni Cinquanta il sistema di protezione sociale sara continua-
mente oggetto di una tensione tra proposte e progetti orientati
a una profonda ristrutturazione, razionalizzazione ed estensione
dell’edificio previdenziale da un lato®, e un policy making di tipo
incrementale, volto ad apportare modifiche piti 0 meno limitate
all'impalcatura istituzionale esistente — se non addirittura carat-
terizzato da interventi ad hoc e di emergenza — dall’altro. Peral-
tro, si vedra come anche tale policy making incrementale e spesso
emergenziale risenta talvolta dei progetti organici di riforma or-
ganici, introducendo novita che si riveleranno gravide di conse-
guenze negli anni immediatamente successivi, tanto sul piano dei
principi che reggono il sistema previdenziale quanto per gli effet-
ti economico-finanziari.

Il periodo che va dalla caduta del regime fascista al 1948 ¢&
certamente quello in cui la tensione appena delineata si mani-
festa con pitl evidenza. Nel quadro dell’emergenza postbellica
e della transizione verso un nuovo assetto economico e politi-
co, inizia infatti ad avvertirsi tra gli attori istituzionali, politici e
sociali la necessita di rivedere e modernizzare il sistema di pro-
tezione sociale. Gia il 15 marzo 1944, un anno prima della fine
del conflitto sul territorio nazionale, il I Governo Badoglio isti-
tuisce una Commissione per «l’esame delle forme di previden-

¢4 Si vedano Anselmi (1947), CGIL (1977), CRPS (1948), nonché le propo-
ste dei partiti in Cabibbo (1944) e 7nfra la tabella 3.5.
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za ed assicurazioni sociali [...] ai fini di una riforma della legi-
slazione ispirata ad un ordinamento piu semplice, piti uniforme
e che estenda i limiti dell’assistenza dello Stato in favore delle
classi lavoratrici»®>. Come si puo osservare, i principi accenna-
ti poc’anzi sono tutti presenti nel titolo del decreto: stretto le-
game tra attivita lavorativa e tutela (assistenziale)-previdenziale,
razionalizzazione del sistema, estensione della copertura. Tutta-
via la Commissione non avviera mai i lavori, e dopo un secon-
do tentativo nel maggio 1945 che porta a un’unica riunione dei
commissari, 'idea viene temporaneamente accantonata, alme-
no fino alla costituzione di un’altra Commissione nella prima-
vera del 1947, che sara presieduta da Ludovico D’Aragona (cfr.,
infra, paragrafo 2.2).

Nel frattempo la politica sociale dei Governi di unita nazio-
nale si concentra su obiettivi molto meno ambiziosi rispetto a un
piano organico di riforma. Gli sconvolgimenti bellici hanno in-
fatti determinato una situazione di miseria diffusa, resa ancora
piu grave dagli altissimi tassi d’inflazione: nel 1945 il costo del-
la vita & ben 24 volte superiore a quello del 1939, per poi salire
a 27 volte nel 1946 e a 44 volte nel 1947 (INPS 1950). Bastereb-
bero tali cifre a indicare la necessita di un intervento assistenzia-
le da parte dello Stato. Dal nostro angolo di osservazione ¢ pero
cruciale che I’emergenza sia particolarmente acuta per i benefi-
ciari delle prestazioni sociali, specialmente nei settori dell’invali-
dita e della vecchiaia. Se infatti tre anni dopo la fine della guerra
I'incremento dei salari eguagliera, in media, I’aumento del co-
sto della vita, in assenza di interventi di emergenza il valore del-
le prestazioni previdenziali avrebbe continuato a essere eroso dal
processo di «polverizzazione» delle riserve dei fondi pensionisti-
ci a capitalizzazione causato dall’inflazione. E in questo quadro
che, a partire dal 1945, s’impone un policy making d’emergenza
nel settore della politica sociale volto a garantire un minimo vi-
tale ai beneficiari delle prestazioni di welfare. Nell’ambito di una
politica finanziaria rigorosa va cosi definendosi un utilizzo selet-
tivo delle risorse — e degli aiuti previsti dall’ERP — per contenere
le tensioni sociali e combattere la forte disoccupazione, secondo

6> R.d. 15 marzo 1944, n. 120.
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un modello che assumera sempre pit rilevanza negli anni succes-
sivi (Balboni 2004; Guerrieri 2004).

2.1. Lemergenza nel dopoguerra

Tra il 1944 e il 1950 praticamente tutti gli schemi di assicu-
razione sociale divengono oggetto dell’azione legislativa finaliz-
zata ad adeguare le prestazioni al costo della vita. Nel settore
della vecchiaia e dell’invalidita, dove ’emergenza ¢ piu acuta,
la gestione a capitalizzazione rende pero piu difficile I'interven-
to rispetto ai settori gestiti a ripartizione e su cui si concentra-
no, non a caso, le prime azioni del I Governo Bonomi. Il siste-
ma a ripartizione si dimostra infatti piu flessibile nel consentire
un immediato incremento delle prestazioni che sia bilanciato da
un corrispondente aumento dei contributi, mentre in un siste-
ma a capitalizzazione 'aumento del prelievo contributivo con-
sentirebbe I’erogazione di prestazioni piti generose soltanto nel
lungo periodo.

Cosi nel novembre 1944 il Governo interviene sullo sche-
ma degli assegni familiari, gestiti appunto a ripartizione. 1l d.LL
307/1944 eleva del 50% I'importo degli assegni familiari ordina-
ri, introducendo anche dei cosiddetti «assegni supplementari di
carovita»®®, senza aumentare i contributi e mantenendo il con-
corso dello Stato pari a 350 milioni annui. L'onerosita dell’inter-
vento provoca uno squilibrio finanziario nella gestione assegni
familiari, cui fanno seguito nell’agosto 1945 tre provvedimenti
volti a incrementare le risorse in entrata, attraverso I'assogget-
tamento a contribuzione di tutte le somme erogate ai lavorato-
ri (a eccezione di quelle previdenziali e mutualistiche) che pri-
ma rimanevano escluse dal prelievo, e I'incremento a 3.600 lire
mensili del limite di retribuzione su cui operare la trattenuta con-
tributiva. E questo il primo atto di quel circolo fondato sull’«au-
mento delle prestazioni/aumento dei contributi/aumento delle
prestazioni» che caratterizzera il settore degli assegni familiari, e

¢ E inoltre abolita la progressivita degli assegni in rapporto alle classi di
famiglia e armonizzato il valore delle prestazioni per i genitori tra le diverse
categorie occupazionali.
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non soltanto questo, negli anni successivi. Nel maggio 1946 vie-
ne significativamente elevato il massimale retributivo (6.250 lire
mensili)®’, mentre quattro mesi dopo il d.1. 479 prevede adegua-
menti delle prestazioni differenziati per categoria professionale,
abolendo inoltre il concorso dello Stato istituito nel 194198, Tra
il 1947 e il 1948, ulteriori provvedimenti mirano da un lato a
rendere pit generose le prestazioni®®, dall’altro a incrementare
le risorse a disposizione, attraverso 'aumento del massimale re-
tributivo e delle aliquote contributive’®. Sul piano organizzativo,
inoltre, nel 1947 ¢ istituita nell’ambito della Cassa unica una ge-
stione distinta per gli artigiani, che vengono cosi scorporati dalla
gestione dei lavoratori industriali. Come si vedra pit avanti, i ri-
petuti aumenti delle prestazioni e dei contributi determineranno
un forte aumento della spesa per assegni familiari assieme a un
consistente incremento dell’aliquota contributiva fin oltre il 30%
della retribuzione!.

7 R.d. 20 maggio 1946, n. 369.

6811 d.1. 479 include anche altre misure: a) estensione del diritto alla moglie
lavoratrice per il marito a carico permanentemente inabile al lavoro; b) proroga
dell’assegno per i figli fino al ventunesimo anno d’eta; c) aumento del limite di
reddito oltre il quale non spettano gli assegni per i genitori.

% Si vedano i seguenti provvedimenti: 1) d.l. capo provvisorio dello Stato
22 aprile 1947, n. 425, che prevede un aumento del 50% della misura degli
assegni familiari nel settore dell'industria; 2) d.1. capo provvisorio dello Stato
13 maggio 1947, n. 469, che sancisce I'adeguamento degli assegni nel settore
del commercio, e delle professioni e arti; 3) d.l. capo provvisorio dello Stato
13 giugno 1947, n. 670, che stabilisce 'adeguamento della misura degli assegni
familiari in agricoltura; 4) d.l. capo provvisorio dello Stato 16 settembre 1947,
n. 1087, che prevede una maggiorazione per il settore delle assicurazioni. Nello
stesso anno, a distanza di pochi mesi, si hanno due ulteriori aumenti che riguar-
dano due settori su cui si era appena intervenuti: il d.1. capo provvisorio dello
Stato 16 settembre 1947, n. 1089, che statuisce una maggiorazione del 50%
degli assegni per i figli nel settore del commercio, professioni e arti e il d.1. capo
provvisorio dello Stato 16 settembre 1947, n. 1104, che prevede una maggio-
razione del 40% degli assegni per i figli e del 25% per la moglie e i genitori nel
settore dell'industria. Gli incrementi degli assegni per indennita di caropane
sono sanciti da: d.1. 6 maggio 1947, n. 563, d.1. 16 luglio 1947, n. 770, e legge 7
luglio 1948, n. 1093, e d.I. 7 novembre 1947, n. 1308, che riguarda soltanto il
settore agricolo.

70 Si vedano in questo senso i provvedimenti: dd.pp. 19 luglio 1948, n. 1936
e n. 1937. Il massimale ¢ portato a 18.750 lire mensili.

71 Cfr. capitolo 4.
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Nel settore della vecchiaia (e dell’invalidita) — nonostante
I'ostacolo rappresentato dalla capitalizzazione e I'impossibilita di
ricorrere al debito e/o alla spesa in deficit per le condizioni del-
la finanza pubblica — I'intervento del Governo volto ad adegua-
re in tempi rapidi I'importo delle pensioni non si fa attendere e
segue solo di pochi mesi le misure adottate nel settore degli as-
segni familiari. In questo settore & perd necessaria la predisposi-
zione di un nuovo strumento — il Fondo d’integrazione per le as-
sicurazioni sociali (FIAS) — che comporta I'innesto del #zetodo a
ripartizione sull’originario sistema a capitalizzazione. E questo un
passaggio fondamentale che, come vedremo, contribuira a segna-
re in maniera decisiva il sentiero evolutivo del sistema pensioni-
stico italiano”?.

Il Fondo d’integrazione per le assicurazioni sociali — che preve-
de tre distinte gestioni per invalidita-vecchiaia-superstiti, disoccu-
pazione e tubercolosi — viene istituito dal Governo Bonomi con il
d.11l. 177 del marzo 1945 allo scopo di disporre di «uno strumen-
to agile per poter effettuare le variazioni nella misura delle presta-
zioni, che fossero ritenute necessarie a vantaggio dei beneficiari,
con il contemporaneo conseguimento di un gettito contributivo
adeguato all’aumento conferito alle prestazioni medesime» (INPS
1950, p. 179). Per quanto concerne i trattamenti pensionistici il
Fondo ha un duplice obiettivo: 1) 'erogazione di un assegno in-
tegrativo delle pensioni pari al 70% delle stesse; 2) la garanzia di
una prestazione minima variabile tra le 3.240 e le 5.400 lire an-
nue. Il finanziamento ¢ garantito, oltre che dal concorso dello Sta-
to per un importo di 500 milioni nel 1945, dal contributo di lavo-
ratori e datori di lavoro. Tuttavia con il d.11. 2 aprile 1946, n. 142,
viene eliminata la contribuzione dei primi e I'onere relativo viene
accollato per intero alla parte datoriale. Nello stesso anno le risor-
se del Fondo consentono, a fronte dell’'ulteriore aumento del co-
sto della vita, sia un incremento dell’assegno integrativo — in mi-
sura decrescente all’aumentare dell'importo delle pensioni —, sia

72 Sui fattori decisivi per 'adozione del metodo a ripartizione nel periodo
successivo alla Seconda guerra mondiale, si veda I’analisi comparata di Perotti
e Schwienbacher (2009).
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un aumento del 100% dei minimi di pensione”. Sul fronte delle
entrate, invece, la prima mossa consiste, analogamente al settore
degli assegni familiari, nell’aumento del massimale di retribuzio-
ne assoggettata a contributo — da 3.600 a 6.250 lire mensili — sen-
za alcun aumento dell’aliquota contributiva.

A cavallo tra il 1946 e il 1947 i susseguenti Governi De Gaspe-
ri IT e I si trovano ad affrontare I'offensiva della CGIL, che pun-
ta a ottenere un ulteriore adeguamento delle pensioni per fronteg-
giare le nuove spinte inflazionistiche. Entrambi i Governi, nelle cui
maggioranze iniziano ad accentuarsi la contrapposizione e la com-
petizione tra la Democrazia cristiana e il Partito comunista (Le-
pre 2004)4, intavolano una trattativa con il sindacato. Ne risulta
un accordo volto a rispondere alle richieste sindacali, pur nel qua-
dro di un atteggiamento prudente verso le conseguenze economi-
che e finanziarie degli interventi. Tale accordo prevede una revisio-
ne complessiva del sistema d’integrazione delle prestazioni sociali
con I'istituzione di un nuovo Fondo di solidarieta sociale (FSS)”,
responsabile dell’erogazione di un nuovo sussidio per tutti i pen-
sionati’® — denominato «assegno di contingenza» — d’importo cre-
scente con l'eta del beneficiario. Inoltre I'accordo stabilisce che
I'importo medio sia fissato a un livello tale da permettere di conte-
nere la spesa entro limiti compatibili con le possibilita dell’econo-
mia nazionale, e nella definizione delle modalita di finanziamento si
segue una via differente rispetto al citato d.L1. 142/1946, reintrodu-
cendo il contributo dei lavoratori — nella misura del 25% dell’one-
re complessivo e calcolato in percentuale sulla retribuzione — ac-
canto a quello dello Stato (25%) e dei datori di lavoro (50%).

Dopo la rottura dei Governi di unita nazionale, con l'uscita di
PCI e PSI dalla maggioranza nel maggio 1947, il IV Governo De

7 Rr.dd. 20 maggio 1946, n. 374 e n. 375.

74 Nel gennaio 1947, in occasione del viaggio negli Stati Uniti di De Ga-
speri, si rafforzano le pressioni americane per I'estromissione dei comunisti dal
Governo. Il nuovo esecutivo guidato dal leader democristiano, e inaugurato il
2 febbraio, sara infatti I'ultimo dei Governi di unita nazionale che prevedono la
compresenza di democristiani, socialisti e comunisti.

7 Tale Fondo va ad aggiungersi al FIAS.

76 Rimangono esclusi dal beneficio i pensionati che percepiscono sia il trat-
tamento di quiescenza sia un reddito da lavoro dipendente.
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Gasperi da esecuzione all’accordo con il sindacato emanando il
d.l. 689 il successivo 29 luglio. La misura dell’assegno di contin-
genza per i pensionati di vecchiaia & fissata tra le 800 e le 2.400
lire mensili (1.600-2.400 per I'invalidita).

Pochi mesi dopo il Governo interviene con un altro decre-
to legge (1302/1947), che introduce un nuovo provvedimento
espansivo della spesa complessiva per pensioni di vecchiaia: ¢ in-
fatti prevista la possibilita di pensionamento — a determinate con-
dizioni — a 45 anni (40 per le donne) per quegli impiegati assicu-
rati prima del 1939, anche se mancanti dei requisiti minimi di
contribuzione e assicurazione. A fronte dell’aumento dei costi
e dello sbilancio nella gestione IVS nel 1947 (infra, tabella 3.3),
I’anno successivo ¢ segnato da provvedimenti volti a incrementa-
re le entrate”’, attraverso 'aumento del massimale retributivo —
da 6.250 a 18.750 lire mensili — e la revisione delle aliquote per il
Fondo d’integrazione e per il Fondo di solidarieta sociale.

Va infine sottolineato come, tra la meta del 1947 e la meta del
1948, accanto agli interventi sul valore delle pensioni vengano
adottati altri provvedimenti emergenziali di diversa natura a fa-
vore dei pensionati: I'introduzione dell'indennita di caropane nel
maggio 1947, poi raddoppiata nel luglio successivo’®, ma soprat-
tutto un assegno straordinario u#ua tantum con d.l. 23 marzo 1948,
n. 305, in occasione della Pasqua — che segue un altro assegno ero-
gato per il Natale 19477°. A tale riguardo non sembra azzardato
ipotizzare che, al di 1a delle condizioni di bisogno dei beneficiari,
anche il mutamento del clima politico e 'approssimarsi delle cru-
ciali elezioni politiche dell’aprile 1948 abbiano indotto il Governo
a guida democristiana a destinare maggiori risorse a spese sociali
selettive®. Siamo ai prodromi di quella dinamica espansiva incon-
trollata che caratterizzera gli anni Cinquanta e Sessanta.

Per quanto importanti, gli interventi nei settori degli assegni
familiari e delle pensioni non esauriscono i provvedimenti adot-

77 Dd.pp. 29 luglio 1948, n. 1136 e n. 1139, d.p. 1° ottobre 1948, n. 1216.

78 Si vedano i decreti legge 6 maggio 1947, n. 563, e 16 luglio 1947, n. 770,
nonché successivamente la legge 7 luglio 1948, n. 1093.

72 Decreto legge 1405/1947.

80 In particolare I'assegno straordinario del marzo 1948 venne erogato pro-
prio poche settimane prima della tornata elettorale.
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tati dai Governi nell'immediato dopoguerra. Anche nel settore
della tutela della disoccupazione si rendono necessarie misure
urgenti volte a salvaguardare il livello delle prestazioni, oltre che
a fronteggiare la massiccia disoccupazione derivante dalla diffi-
cile situazione del sistema produttivo nazionale. I provvedimen-
ti si orientano verso tre obiettivi fondamentali: adeguamento dei
sussidi al costo della vita, estensione del periodo di godimento
degli stessi e differenziazione delle prestazioni su base territoria-
le. Nell’agosto 1945 viene introdotto un assegno integrativo di
disoccupazione a carico della relativa gestione presso il Fondo
d’integrazione per le assicurazioni sociali®!, finanziato con con-
tributo paritetico di lavoratori e datori di lavoro, che sara poi au-
mentato nel maggio dell’anno successivo®. Nel 1946 il gia visto
d.l. 142 sancisce anche per il settore della disoccupazione il tra-
sferimento sui datori di lavoro dell’onere contributivo in capo
ai lavoratori, e sempre nello stesso anno ¢ esteso fino a 180 gior-
nate il periodo di godimento dell'indennita di disoccupazione®,
nonché prevista la possibilita — in determinate zone del Paese e/o0
specifiche categorie professionali — di introdurre sussidi straordi-
nari anche per lavoratori che non possiedono i requisiti assicura-
tivi o che hanno esaurito il periodo di fruizione delle prestazio-
ni**. Nel corso del 1947 tale opzione viene ampiamente sfruttata
in molti settori industriali, in particolare quelli meccanico ed edi-
le, richiedendo un incremento dei contributi da versare al FIAS
e la definizione del concorso dello Stato per un importo fino a 2
miliardi di lire®.

Accanto a questi interventi va inoltre istituzionalizzandosi il
sistema delle integrazioni salariali in caso di riduzione (parziale
o totale) dell’orario di lavoro — la Cassa integrazione guadagni —,
che sara destinata a giocare un ruolo decisivo nella gestione delle
crisi occupazionali specialmente dopo la fine degli anni Sessan-
ta, sopperendo in parte alle lacune del sistema assicurativo e assi-

81 D11 31 agosto 1945, n. 579.

82R.d.l. 20 maggio 1946, n. 373, che introduce inoltre la maggiorazione per
indennita di caropane.

8 D.L 29 luglio 1947, n. 841, e d.1. 15 aprile 1948, n. 549.

84 R.d.l. 20 maggio 1946, n. 373.

8 D.1. 12 agosto 1947, n. 870.
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stenziale di contrasto alla disoccupazione®. Le origini di questo
peculiare strumento di politica sociale sono da rintracciarsi anco-
ra durante il conflitto bellico, nella fase terminale del regime fa-
scista. Le difficolta connesse all’approvvigionamento di materie
prime e alla fornitura di energia elettrica, soprattutto nelle indu-
strie non direttamente collegate alla produzione bellica, avevano
infatti indotto molte aziende industriali a ridurre I’orario di lavo-
ro sotto le 40 ore settimanali prevedendo perd un’integrazione
della retribuzione per i lavoratori coinvolti: nasceva cosi, con il
finanziamento degli industriali, il primo embrione della Cassa in-
tegrazione guadagni (Camera dei deputati, Senato della Repub-
blica, Relazion: della Commmissione parlamentare d'inchiesta sulle
condizioni det lavoratori in Italia 1959, pp. 863-865). Come so-
vente accade con le misure adottate in via emergenziale, alla fine
della guerra lo strumento delle integrazioni salariali, invece di es-
sere abbandonato, si consolida. Nel 1945, in seguito al blocco
dei licenziamenti, la CIG viene legalmente istituita nel territorio
dell’Alta Italia, consentendo di far fronte a condizioni di tempo-
ranea riduzione dell’attivita produttiva ed eccesso di manodope-
ra, evitando al contempo di aggravare — tramite licenziamenti di
massa —la gia critica situazione sociale ed economica. Nel 1947 lo
schema viene esteso a tutto il territorio nazionale. Il tasso di «in-
tegrazione» rispetto alla retribuzione del lavoratore viene fissato
a un livello piuttosto elevato (66%) e la prestazione puo essere
corrisposta fino a 90 giorni in un anno ed entro un massimo di 16
ore settimanali (Picot 2012). Caratteristica cruciale della CIG —
anche alla luce della traiettoria successiva della politica del lavoro
italiana che si orientera, gradualmente ma progressivamente, ver-
so un sistema che oggi definiremmo incentrato sulla job security
(cft. capitoli 4 e 6) — & I'obiettivo di mantenimento dei posti di la-
voro in essere e di contenimento della disoccupazione.
L’insieme dei provvedimenti d’emergenza del periodo 1944-
48 determina un consistente aumento della spesa nei settori de-

86 Per un’analisi recente circa il ruolo della CIG nell’'ambito del sistema
italiano di gestione delle crisi occupazionali e di contrasto alla disoccupazione,
e la conseguente peculiarita italiana in prospettiva comparata, cfr. Jessoula, Ve-
san (2011).
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Tabella 3.3. Incremento dei contributi e delle prestazioni nella fase di emergenza
postbellica (importi in migliaia di lire)

Assegni familiari 1vS Disoccupazione

Contributi ~ Prestazioni Contributi Prestazioni Contributi Prestazioni

1943 5.017.188  5.203.886  2.590.782 932.116 272.546 123.278

1944 5555948 4552910 2.858553 1.075.338 242.839 256.006

1945 9.102.980  9.686.387 4.892.422 4.372.810 350.656 471.490

1946 24722590 24.087.794 15.372.666 15.239.163 4.461.576 2.226326

1947 70222763  68.631.255 35.590.065 41.590.054 13.893.903  6.694.262

1948 108.555.484 108.790.543 69.110.732 47.161.500 22.053.495 30.294.261

In corsivo i valori per i quali si registra un deficit nella cassa/gestione.
Fonte: INPS (1950).

gli assegni familiari, vecchiaia, superstiti, invalidita e disoccupa-
zione, come si puo notare nella tabella 3.3. Questa mette inoltre
in luce le ripercussioni sul piano finanziario del circuito di au-
mento delle prestazioni e successivo aumento dei contributi/
massimali retributivi, mostrando come le diverse casse/gestioni
presentino deficit in alcuni anni (in corsivo nella tabella), che poi
vengono ripianati 'anno successivo attraverso un aumento delle
entrate. E inoltre importante osservare come I’'adozione del me-
todo della ripartizione consenta di accollare a lavoratori e dato-
ri di lavoro una quota consistente dell’onere relativo a interven-
ti di tipo assistenziale rivolti a specifiche categorie di cittadini
(pensionati, disoccupati ecc.).

Accanto alla serie di provvedimenti d’emergenza, nell’im-
mediato dopoguerra va tuttavia crescendo I’attenzione dei par-
titi e degli attori sociali (il sindacato 7z primzis) verso una rifor-
ma complessiva del sistema delle assicurazioni sociali. Come
osservato in precedenza, una Commissione per la riforma della
previdenza sociale era stata gia prevista nel 1944, in pieno con-
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flitto bellico, ma al decreto di istituzione non era seguito alcun
fatto concreto e un anno piu tardi un secondo tentativo di av-
viare i lavori era andato incontro alla stessa sorte. Il periodo era
dominato dalla grave emergenza del primo dopoguerra, ma so-
prattutto sul piano politico il momento non era ancora propizio
per listituzione di una Commissione che sviluppasse un piano
di riorganizzazione in senso espansivo del sistema di protezio-
ne sociale. Infatti, osservando congiuntamente le tabelle 3.4 e
3.5 (énfra) si nota come tra i diversi partiti che componevano i
Governi di unita nazionale sussistessero profonde divisioni non
solo in materia di politica sociale stricto sensu ma anche rispet-
to alle cruciali relazioni Stato, mercato e cittadini che vi sono
intimamente connesse. In particolare si registrava, da un lato, il
(pitt 0 meno deciso) favore dei partiti di massa — DC, PCI, PSI
— verso un szstema pubblico di protezione sociale, nonché un
certo consenso sull’estensione della copertura a tutti i lavorato-
ri, il passaggio a un sistema a ripartizione (a eccezione del PSI),
un finanziamento contributivo tripartito, prestazioni commisu-
rate ai contributi ovvero al reddito da lavoro. Dall’altro lato,
persisteva la concezione che lo Stato avrebbe dovuto astenersi
dall’intervenire nella politica sociale e che la tutela contro i ri-
schi sociali dovesse fondarsi su un sistema di assicurazioni in-
dividuali private (si vedano le posizioni di PRI e PDL) ovvero
I'idea che vari settori del sistema previdenziale esistente doves-
sero essere smantellati (si veda nella tabella 3.5 la posizione del
PLI su assegni familiari, premi di nuzialita e natalita). Alcuni
partiti, infine, non avevano ancora una posizione definita sul

tema (Pd’A, PDI).
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Tabella 3.4. I Governi dalla fine della Seconda guerra mondiale alle elezion: del
1948

Governo Composizione Nomina Dimissioni Durata
Badoglio I Ind. (15) 25.7.1943 17.4.1944 267
Badoglio 1T C (3), PCI (2), PSI (2), 22.4.1944 8.6.1944 47
PLI (3),Pd’A (1)

Bonomi I C (3), PCI (2), PSI (3), 18.6.1944 12.12.1944 177
PLI (4), PDL (3), PI’A (1)

Bonomi IT C (5), PCI (4), PSI (1), 12.12.1944  19.6.1945 189
PLI (4), PDL (2), Pd’A (1)

Parri DC 4), PCI (3), PSIUP (3), 21.6.1945  24.11.1945 156

PLI (3), PDL (3), Pd’A (2)

De Gasperil  DC (3), PCI 3), PSIUP (4), PLI = 10.12.1945 1.7.1946 203
(3), PDL (3), Pd’A (3), Ind. (1)

De Gasperi I DC (7), PCI (4), PSIUP (4), 13.7.1946 20.1.1947 191
PLI (1), PRI(1)

De Gasperi Il DC (6), PCI (3), PSI (3), 2.2.1947 13.5.1947 100
DL (1), Ind. (1)

De Gasperi IV DC (11), PSDI (1), 31.5.1947 12.5.1948 323

PRI (2), PLI (2), Ind. 3)

Fonte: Vassallo (1994, pp. 103, 144).

In questo contesto il fattore cruciale, che rende i tempi non
ancora maturi per la riforma della previdenza, ¢ la composizio-
ne dei Governi di unita nazionale: infatti fino a meta del 1946
(incluso il I Governo De Gasperi) tali Governi prevedono un
sostanziale bilanciamento tra i tre partiti di massa e le altre for-
ze politiche (tabella 3.4) — cioe tra gli attori favorevoli all’inter-
vento pubblico nel settore del welfare e i fautori del mercato e
della libera iniziativa individuale. Il retaggio del «periodo libe-
rale» e di una competizione politica «ristretta», non ancora pie-
namente approdata alla politica democratica di massa — con tutte
le sue implicazioni nei termini di «scambio distributivo» —, non
era, in sostanza, ancora del tutto superato. Lo sara pero a bre-
ve, perché il quadro ¢ destinato a cambiare radicalmente con le
prime elezioni a suffragio finalmente universale per I’Assemblea
Costituente del 2 giugno 1946, che definiscono i rapporti di for-



Tabella 3.5. I partiti politici e la previdenza sociale nel 1944 *

Copertura Rischi Finanziamento Prestazioni Orggnzzgzmne )
estione
PLI Lavoratori Morte, vecchiaia, invalidita, Misto - Tripartito Contributive Assicurazione
dipendentied malattia, disoccupazione. generale e unitaria
estensione ad  No tutela nei casi in cui concorre
altre categorie, volonta individuale (matrimonio,
anche senon  figli): soppressione assegni
immediata familiari, premi natalita e
er problemi  nuzialita, prestiti matrimoniali.
nanziari Soppressione CIG e altri schemi
con spostamento di alcuni ad
assistenza sociale
DC - Quelli gia tutelati da Unificazione Standardizzazione Razionalizzazione
ordinamento esistente. contributi assegni familiari in amministrativa:
Cruciale la tutela della famiglia base a eta del figlio  due enti, uno
(no differenze tra per prestazioni
categorie e numero  economiche e uno
di figli) per prestazioni
sanitarie.
Decentramento
amministrativo
Casi di «perdita  Estensione - Ripartizione, con Differenziate per Armonizzazione
del lavoro»: lavoratori Fondo di riserva. categoria. Tasso normativa diversi
vecchiaia, autonomi Contributivo di sostituzione regimi
invalidita, paritetico con decrescente con
disoccupazione massimale. minimi e massimi

Concorso Stato per
prestazioni minime
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Tabella 3.5. (segue)

Copertura Rischi Finanziamento Prestazioni Orggnzzgzmne i
estione
PSI Tutti i - Capitalizzazione, con Adeguate ai bisogni ~ Unificazione INPS
lavoratori destinazione risorse  reali e INAIL.
a interventi a favore Gestione sindacale
della classe operaia. (2/3) e datori di
Unificazione lavoro (1/3).
contributi Controllo dello Stato.
Decentramento
amministrativo
PCI Tutti i Sistema omnicomprensivo Contributo datori Commisurate Gestione sindacale.
lavoratori di lavoro e concorso  alle retribuzioni. Controllo dello Stato.
dello Stato. Obiettivo da Decentramento
Unificazione conseguire con amministrativo
contributi decisione anche
se non ¢ possibile
immediatamente.
Minimo vitale
PDL Verso superamento della previdenza sociale. L'aumento del tenore di vita dovrebbe portare a forme di previdenza
individuali
PRI No intervento dello Stato nell’'organizzazione della previdenza. Favorevole a precedente tradizione del mutualismo
operaio. Programma dettagliato non ¢ all’ordine deF giorno nella situazione dIf caos economico. Contrario ad assegni
familiari
PDI Programma non ancora definito perché la politica sociale non ¢ prioritaria nel quadro della ricostruzione nazionale.

Tuttavia si prevede un percorso verso un sistema di sicurezza sociale: obiettivo «liberta dal bisogno», copertura
universalistica di tutta la popolazione, prestazioni commisurate ai bisogni effettivi, unificazione gestionale degli enti,

contributo paritetico con concorso dello Stato. Priorita revisione dello schema di assegni familiari

* Analisi del tema ancora in corso per il PDI; Pd’A non dispone ancora di un programma definito.
Fonte: elaborazione dell’autore da Cabibbo (1944).
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za nel nuovo sistema democratico. Le tre principali formazioni
politiche — DC, PSI e PCI — attraggono infatti oltre il 70% dei
consensi elettorali (szpra, tabella 3.2). Tale netta affermazione
dei partiti di massa sembra poter aprire la strada, in tempi an-
che brevi, al rafforzamento e alla modernizzazione del sistema
di protezione sociale italiano.

2.2. Le proposte della Commissione D’Aragona

La prima conseguenza della consultazione elettorale del giu-
gno 1946 ¢ pero Ialterazione degli equilibri partitici nelle mag-
gioranze di Governo, che vengono a essere dominate dai tre
partiti principali®” — DC, PCI, PSI — e sembrano, almeno in un
primo momento, pit decisamente orientate verso un interven-
to organico di riforma del sistema di welfare. Infatti, solo qual-
che mese pit tardi un decreto istituisce, presso il Ministero del
lavoro, la «Commissione per la riforma della previdenza socia-
le», presieduta dal sindacalista ed ex ministro del Lavoro Lu-
dovico D’Aragona®®. Tale Commissione ¢ incaricata di defini-
re le direttrici di riforma del sistema di assicurazioni sociali nel
quadro dei «criteri direttivi di un sistema previdenziale adegua-
to alle necessita della rinata democrazia sociale»®®, quali emer-
si dai lavori dell’Assemblea Costituente. Peraltro la Commissio-
ne viene nominata sul finire dell’esperienza dei Governi di unita
nazionale e, come vedremo, tale fattore incidera pesantemente
sul destino delle proposte formulate dalla stessa.

Prima di procedere all’illustrazione di tali proposte, ¢ op-
portuno soffermarci su due aspetti preliminari, quali il cam-
po di estensione del lavoro della Commissione nonché la cor-

87 Contrariamente al I Governo De Gasperi che contava 10 ministri appar-
tenenti a DC, PCI e PSIUP, 9 ripartiti tra PLI, Pd’A, PDL e 1 indipendente, il
IT Governo De Gasperi, che entra in carica dopo le elezioni, presenta una confi-
gurazione molto pit sbilanciata in favore dei primi tre partiti (15 ministri appar-
tenenti a DC, PCI e PSIUP, un solo ministro per PRI e PLI rispettivamente).

8 D.c.p.s. 22 aprile 1947, n. 377. La Commissione risulta composta da 4
docenti universitari, 4 esperti della materia, 4 rappresentanti dei lavoratori e 4
rappresentanti dei datori di lavoro, 7 rappresentanti di ministeri.

89 Discorso dell’onorevole De Gasperi, presidente del Consiglio dei ministri,
per I'insediamento della Commissione, 4 luglio 1947 (CRPS 1948, Allegato 2).
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nice cognitiva e valoriale entro cui quest’ultima svolge la sua
analisi.

Sul primo versante va infatti messo in luce che I'inclusione nel
piano dei lavori di due dei tre settori oggetto della nostra ricerca
— gli assegni familiari e I'assicurazione contro la disoccupazione —
¢ stata inizialmente fonte di contrasti tra i commissari, poi risol-
ti con I'adozione di un’agenda predisposta da un comitato ristret-
to. Infatti un primo programma dei lavori proposto dal professor
Calamani non aveva compreso gli assegni familiari e I'assicurazio-
ne di disoccupazione tra i settori oggetto di analisi da parte del-
la Commissione, e cio probabilmente per I'ambigua natura dei
primi — sovente considerati come parte della retribuzione invece
che come prestazioni previdenziali o assistenziali®® — e il contro-
verso ruolo della seconda per le tradizionali resistenze liberali nei
confronti di tale assicurazione. Al contrario, il comitato ristretto —
composto dai commissari Santoro-Passarelli, Giua, Savoini e Van-
nutelli — condivide una concezione piti ampia della previdenza so-
ciale, e opta per includere entrambi i settori nel piano dei lavori,
pur con alcune specificazioni che vedremo tra breve.

Per quanto concerne invece I'orizzonte cognitivo e valoriale
va detto che la Commissione risente dell’eco del Piano Beveridge,
elaborato solo pochi anni prima e attuato nel corso del 1946 in
Gran Bretagna, con i relativi richiami al concetto di sicurezza so-
ciale, che si sostanzia nella creazione di una protezione minima e
universale per tutti i cittadini, fondata sull’erogazione di presta-
zioni corrispondenti a un «zinimo nazionale ritenuto indispen-
sabile per condurre una vita dignitosa e percio largamente scolle-
gate dai contributi eventualmente versati» (Ferrera 1993, p. 58).
Nella discussione generale sul concetto, sui fondamenti e sugli
obiettivi della previdenza sociale, che precede I'analisi puntua-
le dei singoli schemi assicurativi, la Commissione elabora pero
una visione originale, non esente da aspetti critici che danno luo-
go ad alcune discrasie tra la filosofia portante del nuovo sistema
di protezione sociale e le forme pratiche indicate per realizzarla.
La Commissione individua infatti nella «liberazione dal bzsogro»
I'obiettivo fondamentale della previdenza sociale, richiamando-

20 Cfr. capitolo 4.
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si alla Conferenza internazionale del lavoro di Filadelfia (1944)
per affermare che & «fra i compiti fondamentali della politica so-
ciale quello di attuare “I'estensione delle misure di sicurezza so-
ctale allo scopo di assicurare un reddito minimo a tutti coloro
che hanno bisogno di una tale protezione”» (CRPS 1948, p. 5).
Previdenza sociale e sicurezza sociale rappresentano, quindi, due
modelli sostanzialmente analoghi®® e i commissari optano per il
primo dei due termini:

I nuovo complesso di norme che dovra sorgere dai nostri studi do-
vrebbe quindi costituire semplicemente la previdenza sociale, intesa [...]
come I'insieme dei mezzi predisposti dalla societa a favore dei cittadini
per laloro tutela dalla poverta e per 1a loro difesa dai piu gravi bisogni”?.

E tuttavia la scelta del termine previdenza sociale non si fon-
da su una preferenza puramente lessicale: nonostante il riferi-
mento agli elementi centrali della sicurezza sociale — liberazione
dal bisogno, in contrapposizione alla tutela dei vari rischi (so-
ciali) tipica di un approccio assicurativo-previdenziale, e prote-
zione di tutti i cittadini dalla poverta — nel passaggio dalle enun-
ciazioni di principio alle indicazioni concrete la Commissione
si discostera decisamente dai fondamenti e dagli obiettivi del-
la stessa. Gia nella definizione del «modello di copertura» (Fer-
rera 1993) i commissari affermano chiaramente che «la previ-
denza sociale non debba essere estesa a tutti i cittadini» (CRPS
1948, p. 6), essenzialmente per due ragioni: in prima istanza,
per 'onere eccessivo che una tale estensione comporterebbe,

°! La scarsa precisione e chiarezza concettuale ¢ evidente anche rispetto
ad altri termini che si riferiscono a sfere contigue e tuttavia distinte, quali assi-
stenza sociale, assicurazione sociale e, appunto, previdenza sociale. Sul punto
I'onorevole D’Aragona: «Nessuno ¢ pero in grado di precisare dove finisce la
previdenza e dove comincia I’assistenza. Arduo ¢ stabilire un concetto sufficien-
temente chiaro e preciso della differenza che passa tra I'una e I'altra. To ritengo
che questa distinzione rappresenta null’altro che ’anacronistico permanere dei
concetti ormai superati. [...] Non credo, dunque, piti necessaria una distinzione
tra previdenza ed assistenza sociale, e ritengo superata la definizione di assi-
curazioni sociali» (CRPS 1948, p. 123). Cfr. anche Santoro-Passarelli (1948) e
Mazzoni (1958).

92 CPRS (1948, p. 123).



3. Ricostruzione postbellica e decollo delle pensioni 101

ma soprattutto perché altrimenti verrebbero oltrepassati «quei
fini di protezione sociale che la riforma deve proporsi» (zbid.). 1
confini della protezione sociale devono infatti coincidere con la
popolazione attiva. Tale posizione riposa sulla volonta di esclu-
dere dal sistema di welfare pubblico quei cittadini particolar-
mente agiati che non hanno bisogno di lavorare e per i qua-
li la tutela non sarebbe giustificata da un’effettiva condizione
di necessita economica. Peraltro in questo modo vengono a es-
sere esclusi anche quei soggetti che non riescono per varie ra-
gioni ad accedere a un lavoro retribuito. La tutela di quelli che
saranno poi definiti «outsider» non rientra percio tra i temi di
lavoro della Commissione, e cio risulta particolarmente signifi-
cativo in rapporto alla successiva evoluzione dello stato sociale
italiano®*. Allo stesso tempo tale approccio mette in luce il qua-
dro cognitivo, e di aspettative, prevalente all’epoca non soltan-
to in Italia ma anche in altri Paesi dell’Europa continentale, se-
condo cui 'universalizzazione della protezione sociale doveva
essere raggiunta attraverso due percorsi paralleli (Jessoula, Alti
2010; Palier, a cura di, 2010): da un lato, ’espansione del siste-
ma bismarckiano-occupazionale e del mzale breadwinner model
in un contesto economico che prevedesse la piena occupazio-
ne, consentendo quindi la copertura di tutti i cittadini-lavora-
tori; dall’altro I’estensione delle tutele sociali ai familiari di que-
sti ultimi. In Italia 'ampliamento della protezione sociale deve
percio procedere attraverso |'estensione della copertura ai la-
voratori autonomi e I'inclusione anche dei dipendenti pubblici
in un unico schema nazionale per ogni settore di politica socia-
le. La tutela delle persone inattive & invece prevista in forma in-
diretta, con il riconoscimento del fondamentale principio della
«previdenza familiare»: i componenti della famiglia hanno di-
ritto all’assistenza sanitaria, alle pensioni per i superstiti e alle
integrazioni e assegni familiari in virtt del legame di parentela
con un lavoratore assicurato.

Anche sul versante delle prestazioni si riscontra la distanza ri-

> Nella letteratura internazionale il dibattito su insider e outsider & ampio;
cfr. per una rassegna Hausermann, Schwander (2009). Per una proposta alter-
nativa si veda invece Jessoula, Graziano, Madama (2010).
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spetto al modello della sicurezza sociale. La Commissione affron-
ta il tema prendendo esplicitamente in considerazione il Piano
Beveridge, che prevede I'erogazione di prestazioni a somma fis-
sa. Questo tipo di prestazioni non viene perd considerato adatto
alla realta economica, sociale e (aggiungiamo noi) istituzionale del
Paese. Su quest’ultimo aspetto giova infatti tenere presente che
un eventuale passaggio a un sistema con prestazioni «a somma
fissa» avrebbe rappresentato una radicale deviazione dal sentie-
ro istituzionale adottato in precedenza e, come tale, sarebbe stato
di difficile attuazione per il peso delle eredita istituzionali (policy
legacies, cfr. Pierson 1994) e degli interessi a queste collegati®. Sui
primi due versanti, invece, la relazione dei commissari si soffer-
ma sul fatto che, in ragione delle limitate possibilita dell’economia
nazionale, I'importo delle prestazioni dovrebbe essere fissato a un
livello molto modesto, ma cid non si addice a una realta sociale
come quella italiana marcata da profonde disparita economiche
tra le diverse categorie professionali e i differenti settori produt-
tivi. In un contesto siffatto il sistema risulterebbe infatti «inade-
guato allo stato di bisogno delle categorie professionali meglio re-
tribuite» (CRPS 1948, p. 19). Il punto, e specialmente il richiamo
allo stato di bisogno, & importante e merita un approfondimento
perché vi si riscontra, 77z nuce, una concezione che assumera par-
ticolare rilievo negli anni seguenti e che sara in parte responsabi-
le dell’espansione, talvolta eccessiva rispetto alle capacita dell’eco-
nomia nazionale, della spesa previdenziale. Il concetto di bisogno
che viene adottato dalla Commissione non ¢, per cosi dire, un bz-
sogno assoluto — come nei sistemi di sicurezza sociale —, legato cioe
alla necessita per tutti i cittadini di disporre di un reddito minimo
per soddisfare le esigenze fondamentali della vita; al contrario le
parole dei commissari denotano un concetto di bisogno relativo,
nel senso che tale bisogno varia in relazione al livello di reddito
del lavoratore durante I’attivita lavorativa e al conseguente teno-
re di vita dello stesso. Le prestazioni sociali devono percio essere

94 Si fa qui riferimento al tema della path-dependency — e dunque dell’evo-
luzione incrementale, marginale, graduale e «dipendente dal sentiero» degli
assetti istituzionali e delle configurazioni di policy — sul quale si vedano in parti-
colare Pierson (1994, 2000b) e per una critica Streeck, Thelen (a cura di, 2005).
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necessariamente collegate al reddito da lavoro, garantendo (entro
certi limiti) i differenziali economici e di status tra le varie catego-
rie professionali: in perfetta sintonia, quindi, non con I'approc-
cio beveridgeano bensi con il modello alternativo bismarckiano-
occupazionale. Ma il punto ¢ cruciale anche per un’altra ragione:
il concetto di bisogno in senso relativo rientra in una concezione
pitl generale, secondo la quale le prestazioni sociali sono concepi-
te come «spettanze», cui i lavoratori hanno diritto al fine di man-
tenere il tenore di vita in tutti i casi nei quali, per motivi diversi,
non percepiscano pitt un reddito da lavoro.

Se tale ¢ la prospettiva entro cui si muove la Commissione
non stupisce che venga proposto un particolare tipo di sistema
retributivo, nel quale le prestazioni devono essere sganciate non
soltanto dall’amzmontare della contribuzione (come & logico in un
sistema del genere), ma anche dalla durata della stessa. In concre-
to la Commissione propone che le prestazioni sociali siano calco-
late in percentuale sulla retribuzione/reddito dei lavoratori, con
valori decrescenti all’aumentare di questi ultimi, e con la previ-
sione di minimi e massimi retributivi® per il calcolo delle presta-
zioni stesse. Con I'introduzione del rendimento decrescente e dei
limiti minimo e massimo il principio di adeguamento al bisogno
del lavoratore, o del mantenimento del tenore di vita, ¢ quindi
contemperato dal principio di solidarieta, al fine di attivare mec-
canismi redistributivi verticali a favore degli individui economi-
camente piu svantaggiati.

11 tema della redistribuzione nell’ambito di un’unica comu-
nita di rischio nazionale innerva peraltro gran parte della discus-
sione e delle risoluzioni adottate sulla questione del finanzia-
mento della protezione sociale. In coerenza con I'impostazione
assicurativo-previdenziale illustrata finora, la Commissione pro-
pende per un finanziamento contributivo, opponendosi a una
transizione verso un sistema fiscalizzato — che sarebbe invece
in linea con un modello di sicurezza sociale —, liquidato come
un sistema di «assistenza di stato», in cui «il lavoratore, invece
di ottenere la sua previdenza attraverso un contributo suo pro-

%5 11 limite minimo di retribuzione su cui calcolare le prestazioni viene fissa-
to a 120.000 lire annue, il limite massimo a 720.000 lire.
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prio, verrebbe ad assumere la veste di un assistito a carico del-
lo stato» (CRPS 1948, p. 88). L'argomento dei commissari sul
punto appare perod debole, e sembra tradire la volonta di non
approfondire un problema di estremo interesse, ma altrettan-
to delicato per la difficile situazione della finanza pubblica, e
che avrebbe richiesto complesse analisi economiche per valuta-
re la sostenibilita e la convenienza di un finanziamento incen-
trato sulla fiscalita generale®®. Inoltre, la giustificazione appor-
tata contraddice una delle raccomandazioni che riguardano il
sistema di finanziamento: in linea con quanto stabilito dal gia
visto decreto del 2 aprile 1946, la Commissione si esprime in-
fatti apertamente a favore dell’esenzione contributiva per i la-
voratori, con il conseguente spostamento dell’onere sui datori
di lavoro. I contributi dei lavoratori autonomi, ai quali dovreb-
be essere estesa la protezione sociale, e una quota a carico dello
Stato concorrerebbero poi a garantire il finanziamento del siste-
ma di welfare. In particolare il concorso dello Stato & ritenuto
opportuno per un duplice motivo: sul piano economico, perché
rende disponibili risorse aggiuntive indispensabili per la coper-
tura finanziaria delle prestazioni, ma soprattutto sul piano eti-
co, perché consente la redistribuzione, a fini sociali, di una par-
te del reddito nazionale””.

11 principio solidaristico-redistributivo trova peraltro la sua
pitl compiuta espressione nella modalita di gestione delle risor-
se finanziarie suggerita dalla Commissione: il metodo a ripar-
tizione. Non sono infatti le virta sul piano finanziario di un si-
stema a ripartizione — rispetto al quale non viene contrastata
I'immagine di «metodo dell'imprevidenza» che taluni gli affib-
biano — e nemmeno i (gia illustrati) vizi del metodo (alternati-
vo) della capitalizzazione a indurre i commissari a pronunciarsi

26 La Commissione dispone infatti di un periodo di tempo piuttosto ristret-
to per completare i lavori — quattro mesi, poi prorogati a otto — e soprattutto
non si occupa degli aspetti finanziari della riforma. Si veda oltre per un appro-
fondimento circa il tempo concesso alla Commissione per elaborare il piano di
riforma.

°7 Allo stesso fine redistributivo mira, stante i limiti minimo e massimo delle
prestazioni, I'indicazione di prelevare i contributi sull'intera retribuzione dei
lavoratori.
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a favore di un passaggio al primo dei due sistemi. La scelta del-
la ripartizione rappresenta piuttosto I’abbandono di una con-
cezione assicurativa, di derivazione privatistica, della previden-
za sociale, e consente di allargare I'orizzonte della stessa verso
il principio di assistenza sulla base del bisogno individuale. E
perd opportuno segnalare, pur nel quadro della favorevole di-
sposizione verso il metodo della ripartizione, la prudenza della
Commissione, che suggerisce di irrobustire questo sistema at-
traverso la costituzione di riserve, alimentate da contributi fissa-
ti a un livello superiore alle necessita correnti del sistema stesso.
Raccomandazione vana e che avrebbe potuto invece preveni-
re la crisi fiscale della previdenza italiana, quale manifestatasi a
partire da fine anni Settanta.

Alla luce di quanto illustrato, il progetto della Commissione
D’Aragona si configura come un «piano di solidarieta sociale per
i lavoratori e le loro famiglie». Viene infatti delineato un sistema
di previdenza sociale, che mira a bilanciare il principio del #zan-
tenimento del tenore di vita dei lavoratori con quello della so-
lidarietd, tramite la previsione di meccanismi redistributivi resi
possibili dall’individuazione di un’unica comunita di rischio na-
zionale, volta ad attenuare i tratti occupazionali-bismarckiani del
welfare italiano.

Dopo aver tracciato le linee fondamentali dell’assetto com-
plessivo del sistema di protezione sociale, i commissari formula-
no proposte specifiche per i diversi settori d’intervento, talvolta
anche in deroga ai principi generali. In particolare, come gia ac-
cennato, la tutela della vecchiaia (e della morte/invalidita) assu-
me un ruolo centrale nel piano, mentre altrettanto non puo dir-
si della protezione contro la disoccupazione e i carichi familiari.
S’¢ detto, infatti, che I'inclusione di questi due settori nel campo
di analisi della Commissione ¢ stata fonte di contrasti, si da dover
essere oggetto di apposite mozioni approvate a maggioranza. Lo
scarso approfondimento di tali materie, e specialmente degli as-
segni familiari, nei lavori della Commissione (Coppini, Emanuel-
li, Petrilli 1948) ¢ dunque da ricondursi a tali contrasti e di fatto
alla cornice cognitivo-normativa entro cui si muoveva il dibatti-
to su disoccupazione e assegni per carichi di famiglia (cfr. 72fra).
Ad ogni modo, seppur laconicamente, la Commissione traccia le
linee fondamentali dell’assicurazione contro la disoccupazione e
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degli assegni familiari nell’ambito di una ridefinizione complessi-
va del sistema di protezione sociale.

Nel primo settore le indicazioni della Commissione suggeri-
scono che: a) la tutela deve fare fronte esclusivamente alla «di-
soccupazione normale» — con esclusione dunque della disoccu-
pazione derivante da circostanze eccezionali — e non si debba
prevedere alcuna protezione nei casi in cui vi € il concorso della
volonta dell’assicurato; b) ¢ necessario un collegamento struttu-
rale tra il sistema delle indennita e quello degli uffici di colloca-
mento, e che tali indennita siano erogate soltanto fino alla prima
offerta di lavoro da parte degli uffici; c) la formazione professio-
nale rappresenta un elemento cruciale, in funzione preventiva,
del sistema di contrasto alla disoccupazione; d) in deroga ai prin-
cipi generali di riforma del welfare state italiano, siano esclusi
dall’assicurazione i lavoratori autonomi e i dipendenti pubblici;
e) 'importo delle indennita sia fissato a un livello znferzore rispet-
to alle prestazioni per invalidita, vecchiaia e superstiti, in misura
variabile tra il 35% e il 45 % della retribuzione (vedi tabella 3.6).

Per quanto concerne gli assegni familiari, & in primo luogo da
segnalare che tale settore viene incluso nell’analisi della Commis-
sione senza che sia stata preventivamente risolta la questione re-
lativa alla natura — previdenziale, retributiva ovvero assistenziale
— degli assegni stessi. Cio detto, come per I'assicurazione di di-
soccupazione, la proposta prevede che la copertura escluda i la-
voratori autonomi, e includa invece pensionati, malati, inabili e
disoccupati. Le prestazioni devono essere erogate a fronte di ca-
richi familiari derivanti non solo dai figli, ma da gualsiasi paren-
te che conviva con 'assicurato (moglie, genitori...). La Commis-
sione afferma inoltre che I'importo delle prestazioni non deve
dipendere dalla retribuzione, né dal numero di figli (I'assegno ¢
percio fisso per ogni figlio), né dal beneficiario della prestazione
(figli, moglie, parenti conviventi); I'assegno puo tuttavia variare
secondo la categoria professionale e la localita.

Come si puo osservare nella tabella 3.6 riportata di seguito,
nel settore della tutela della vecchiaia la Commissione si attie-
ne invece ai principi generali, con la proposta di una significativa
estensione della copertura ai lavoratori autonomi e soprattutto di
un consistente incremento delle prestazioni, che devono rimpiaz-
zare fino al 60% della retribuzione. Sulle proposte della Com-



3. Ricostruzione postbellica e decollo delle pensioni 107

Tabella 3.6. I/ piano della Commissione D’Aragona nei settori della vecchiaia, di-
soccupazione e assegni familiar:

Disoccupazione Assegni familiari Vecchiaia

Beneficiari  Lavoratori Lavoratori Lavoratori dipendenti

dipendenti dipendenti; malati; compresi i dipendenti

(esclusi i dipendenti inabili; disoccupati; ubblici;

pubblici) pensionati avoratori autonomi
Tipo di Indennita Assegni per ogni Mensile con reversibilita
prestazioni  giornaliera periodo

di retribuzione

Importo Tra35% e 45% Indipendente Tra 50% e 60%

della retribuzione da retribuzione; della retribuzione,

da stabilire per settore indipendente da
economico e localita  anzianita contributiva

geografica
Aumento
se pensionamento oltre
eta pensionabile
Condizioni Periodo Convivenza familiari ~ Eta: 55/60 per
contributivo lavoratori dipendenti
minimo da definire 60/65 per lavoratori
autonomi
Durata fino alla
prima offerta Periodo contributivo
di lavoro minimo da definire

Fonte: elaborazione dell’autore da Coppini, Emanuelli, Petrilli (1948, pp. 428-429).

missione per I'assicurazione di vecchiaia ritorneremo comunque
in modo pit approfondito nel paragrafo 3.1.

La Commissione D’Aragona conclude i suoi lavori il 29
febbraio 1948, presentando una relazione nella quale — in 88
mozioni approvate a maggioranza — sono contenute le propo-
ste d’intervento. Quali sono gli effetti di tali indicazioni?

Senza dubbio il piano elaborato dalla Commissione non
solo contribuisce ad alimentare il dibattito pubblico sul siste-
ma di welfare, ma per tutto il decennio successivo sara ogget-
to di costante richiamo in occasione di proposte di riforma del
sistema di protezione sociale; tuttavia, sul terreno delle realiz-
zazioni concrete e degli interventi legislativi, il progetto rima-
ne completamente lettera morta.

Diversi sono i fattori che contribuiscono a spiegare il falli-
mento della Commissione in termini di effettiva capacita d’in-
dirizzo dell’azione di Governo nel settore della previdenza so-
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ciale”®. In primo luogo va ricordato che tra il 1947 e il 1948 il
Governo deve ancora affrontare alcune questioni prioritarie
rispetto alla riforma della previdenza sociale. Sul fronte eco-
nomico si addensano i problemi relativi all’emergenza post-
bellica e alla ricostruzione del Paese, ma sono soprattutto il
dibattito e il confronto sul modello di sviluppo nel quadro del
nuovo sistema democratico ad attirare la maggior parte delle
energie, con le forze di sinistra che propugnano un massiccio
intervento pubblico in economia, e gli altri partiti favorevoli a
strategie meno interventiste (Lepre 2004). Quanto al versan-
te politico, 'attenzione si concentra sull’elaborazione, da par-
te dell’Assemblea Costituente, delle norme fondamentali del-
la nuova Repubblica democratica. Eppure questi fattori non
sembrano sufficienti a spiegare il fallimento del progetto della
Commissione D’Aragona. Due ulteriori ragioni possono rin-
tracciarsi e hanno a che fare I'una con il ¢6¢¢ finanziario del-
la riforma, I’altra con la coalizione d’interessi che avrebbe do-
vuto sostenerla.

Quanto al primo aspetto, sappiamo che i commissari non ef-
fettuarono alcuna stima circa i costi del piano, e ¢id non soltan-
to per mancanza di tempo, ma per esplicita volonta di De Ga-
speri che intendeva far valutare gli oneri della riforma da tecnici
indipendenti. Lo studio delle conseguenze finanziarie della ri-
forma venne percio compiuto dagli attuari Coppini, Emanuelli
e Petrilli (1948) dopo la presentazione del piano. Le implicazio-
ni economico-finanziarie della riforma furono valutate per il pe-
riodo 1950-70, con questi risultati: un onere complessivo pari a
960 miliardi di lire nel 1950, 1.291 miliardi nel 1960 fino a rag-
giungere quota 1.523 miliardi nel 1970. Tale incremento della
spesa totale sarebbe derivato in particolare dal forte aumento
della spesa per pensioni di vecchiaia e reversibilita, che sareb-
be passata dai 153 miliardi nel 1950 (di cui 149 solo per la vec-
chiaia) — pari a circa il 16% del costo complessivo del piano —a
584 miliardi nel 1970, che in termini percentuali avrebbe rap-
presentato ben il 38% della spesa totale. A fronte di tali cifre
il giudizio sulla sostenibilita del progetto della Commissione fu

°8 Sul punto si vedano: CNEL (1963a), Ferrera (1993), Silei (2004).
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negativo: la spesa sociale sarebbe triplicata nel giro di due anni
(dai circa 300 miliardi del 1948 ai quasi 1.000 del 1950), venen-
do ad assorbire tante risorse quante la spesa pubblica nel suo
complesso nel 1948 (Coppini, Emanuelli, Petrilli 1948) — attor-
no al 20% del PIL — e richiedendo I'imposizione di un’elevata
aliquota contributiva specialmente sui lavoratori autonomi in-
clusi nel sistema di protezione sociale. Cosi concludono infatti
gli attuari: si deve pertanto «escludere la possibilita di un’inte-
grale accoglimento del progetto» (ivi, p. 426), pur proponendo
alcune modifiche al fine di rendere meno oneroso I'avvio del-
la pur necessaria riforma. Tra queste si suggerisce I'innalzamen-
to di dieci anni dell’eta pensionabile per i lavoratori dipenden-
ti (da 60/55 anni a 70/65 rispettivamente per uomini e donne)
— che avrebbe ridotto del 33 % la spesa prevista per il 1970 —,
la corresponsione degli assegni familiari per i soli figli succes-
sivi al primo — al fine di ridurre del 70% P’aliquota contribu-
tiva per tali prestazioni — e 'inasprimento delle condizioni di
erogazione delle prestazioni sanitarie. Anche alla luce di queste
considerazioni ¢ opportuna un’ultima nota con riferimento alla
spesa per assegni familiari. Alla meta degli anni Quaranta tale
voce rappresenta una quota consistente — tra il 30% e il 35%
— della spesa sociale complessiva. Lo studio mette in eviden-
za come la spesa per assegni familiari presumibilmente sareb-
be aumentata in un primo tempo — da poco pit di 100 miliar-
di a oltre 250 — per I'applicazione delle disposizioni contenute
nel piano, per poi stabilizzarsi attorno a tale cifra; & chiaro per-
cio come tale voce sarebbe comunque divenuta meno rilevan-
te in rapporto alle altre voci di spesa, arrivando a rappresentare
solo il 16% della spesa totale nel 1970. In caso, poi, di accogli-
mento delle proposte degli attuari, tale quota sarebbe ulterior-
mente diminuita fino a circa il 5% della spesa complessiva. La
spesa per la disoccupazione avrebbe invece subito una diminu-
zione meno marcata, da poco pitt del 10% della spesa totale a
circa il 7% nel 1970.

Alle poco favorevoli valutazioni sull’'impatto economico-fi-
nanziario va poi ad aggiungersi il mutamento di clima politico
in una direzione non certo favorevole all’attuazione del proget-
to D’Aragona. Infatti, solo un mese dopo il decreto di istitu-
zione della Commissione il III Governo De Gasperi giunge
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al termine concludendo la fase dei Governi di unita naziona-
le (maggio 1947). Pertanto, quando la Commissione si riuni-
sce per la prima volta (luglio 1947) il quadro politico sembra
essere poco favorevole a quelle larghe intese che renderebbero
possibili riforme del tipo indicato dalla Commissione, e i com-
missari svolgono i loro lavori in parziale distacco o, se voglia-
mo, isolamento dalla situazione politica che va sostanzialmen-
te (ri-)definendosi. I mesi seguenti non fanno che aumentare la
«solitudine» della Commissione, con le elezioni amministrative
dell’ottobre 1947 che registrano la spaccatura del sistema par-
titico in due blocchi contrapposti. Il successivo percorso verso
le cruciali elezioni dell’aprile 1948 ¢ segnato da una crescente
polarizzazione che sancisce la definitiva rottura di quella vasta
coalizione politica potenzialmente favorevole a una riforma or-
ganica del sistema di protezione sociale orientata, se non pro-
prio verso un modello universalistico di sicurezza sociale, alme-
no verso un sistema pit inclusivo e meno frammentato (Ferrera
1993). Alcuni autori hanno poi messo in luce come il perio-
do piuttosto breve (4 mesi, poi prorogati a 8) concesso ai lavo-
ri della Commissione da parte del Governo abbia rappresenta-
to un grave ostacolo per I’elaborazione di un piano che potesse
concretamente indirizzare 1’azione dei decisori politici (Ferrera
1993; Silei 2004). A ben vedere, pero, il «fattore tempo» sem-
bra nascondere un altro e ben piu rilevante vincolo sulle rea-
li possibilita di sviluppo del progetto, che riguarda la posizione
del IV Governo De Gasperi rispetto agli obiettivi della Com-
missione. Se infatti per Ludovico D’Aragona — oltre che per le
interpretazioni retrospettive rintracciabili in letteratura — la no-
mina della stessa rappresenta una grande opportunita per dise-
gnare, anche alla luce delle esperienze straniere, la traiettoria di
sviluppo del welfare italiano, I'idea del leader del maggiore par-
tito di Governo sembra essere radicalmente diversa. Nelle pa-
role del presidente De Gasperi in occasione dell’insediamento
della Commissione si coglie, pur nella valorizzazione di quella
che deve rappresentare una «piccola assemblea costituente del-
la previdenza sociale», I'idea che il lavoro dei commissari deb-
ba orientarsi verso «una razionale sistemazione del sistema pre-
videnziale», perché:
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quando non & possibile aumentare I’entita dei beni destinabili alla sod-
disfazione delle esigenze previdenziali, non resta che una operazione
da compiere: tentare di ridurre al minimo il costo del servizio stesso.
Occorre rendere semplice il sistema previdenziale, evitare I’assorbi-
mento di fondi [...] da parte di passaggi o servizi burocratici inutili o
eccessivi. [...] In una parola occorre [...] far si che la massima entita dei
contributi riscossi pervenga direttamente nelle mani di coloro che at-
tendono di essere sollevati dal bisogno®.

Molto piu orientata a una razionalizzazione amministrativa e
gestionale, che a una riforma organica ispirata a innovativi prin-
cipi nel settore della protezione sociale, sembra essere dunque,
nell’occasione, la linea della DC, per quanto al suo interno non
manchino correnti che premono per una maggiore apertura del
partito verso le riforme sociali, pena il rischio di alienarsi buona
parte della classe operaia. E il caso della corrente dossettiana e di
La Pira, che nell’ottobre 1947 afferma: «LLa democrazia sociale &
compito essenziale di ogni democrazia politica»'®,

In effetti il Governo, e la DC 7z primzis, valutano con estrema
prudenza le proposte della Commissione dimostrandosi in defi-
nitiva indisponibili ad avviare la realizzazione del piano organico
di riforma. Tale atteggiamento puo trovare le sue radici, oltre che
nella preoccupazione per le implicazioni economico-finanziarie
del progetto a fronte delle poco rosee condizioni della finanza
pubblica, anche nel fatto che lo scambio politico tra decisori po-
litici e gruppi d’interesse entro la nuova cornice democratica &
ancora parzialmente destrutturato e i circuiti di acquisizione del
sostegno politico ancora indefiniti e comunque tendenzialmente
poco favorevoli a un’estensione radicale del sistema di welfare.
Se ¢ vero, infatti, che dal I Congresso nazionale della CGIL (giu-
gno 1947) emergono proposte e richieste al Governo, tra cui un
piano di riforma del sistema di protezione sociale piuttosto simile
a quello della Commissione D’Aragona'®!, d’altra parte va messo

9 CRPS (1948, p. 120).

100 Cit. in Lepre (2004, p. 90).

101 A] T Congresso nazionale unitario — Firenze 1°-7 giugno 1947 — con la
«Mozione per I'assistenza» la CGIL (1977) esprime infatti la necessita di una
riforma «urgente» e «radicale» del sistema previdenziale, fondata sui seguen-



112 Alle radici del welfare all’italiana

in luce che il definirsi di fruttuosi scambi tra sindacato e Governo
¢ ostacolato dalla peculiare situazione della CGIL, divisa al suo
interno tra diverse correnti, che di i a poco portera alla scissio-
ne della confederazione, con la conseguente nascita della CISL e
della UIL (1950). Piti in generale, in questa fase non si registrano
ancora le relazioni strutturate tra Democrazia cristiana e grup-
pi d’interesse che caratterizzeranno l'inizio del nuovo decennio,
a eccezione della solida alleanza tra DC e Confindustria, fondata
sul sodalizio De Gasperi-Costa (Lepre 2004; Vassallo 1994; Violi
2004), che non gioca certo a favore di una riforma espansiva del-
la protezione sociale.

3. 1l sistema pensionistico

Nei paragrafi precedenti abbiamo visto come il primo dopo-
guerra sia stato caratterizzato da una tensione costante tra il sus-
seguirsi degli interventi di emergenza e 'apparire dei primi pia-
ni e proposte orientati verso una riforma organica del sistema di
protezione sociale. Per quanto Iattesa di una ridefinizione strut-
turale del sistema sia in definitiva stata vana e nessun provvedi-
mento legislativo sia stato approvato, non si puo dire che i due
percorsi, paralleli e tendenzialmente contraddittori, dell’emer-
genza e dei progetti organici non abbiano sortito alcun effetto.
Vediamo perché, iniziando dall’assicurazione per la vecchiaia.

3.1. Tutela minima e abbandono della capitalizzazione integrale

A causa della gestione a capitalizzazione, il settore di tutela
della vecchiaia (e invalidita-superstiti) aveva costituito il princi-
pale oggetto degli interventi d’emergenza volti ad adeguare il li-

ti punti: a) passaggio da un sistema assicurativo a un sistema di «protezione
sociale»; b) estensione della platea di beneficiari con l'inclusione di tutti gli
impiegati e dei lavoratori autonomi; ¢) prestazioni collegate alla retribuzione
con previsione di un trattamento minimo e senza massimale; d) finanziamento
contributivo con il concorso dello Stato; e) abolizione del massimale contri-
butivo; f) graduale unificazione di INPS, INAIL e INAM in un unico ente a
funzionamento decentrato.
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vello delle prestazioni sociali al costo della vita drammaticamente
in crescita. Anche la Commissione D’ Aragona si era soffermata a
lungo sulle proposte di riforma di tale settore, pervenendo a con-
clusioni che rispecchiavano in pieno (differentemente dai casi di
disoccupazione e assegni familiari) i principi generali di riforma
del sistema di protezione sociale. In particolare la Commissione
aveva preso le distanze dalle soluzioni di stampo beveridgeano
prevalenti nell’area anglo-scandinava — che prevedevano un siste-
ma universalistico per tutti i cittadini, finanziato dalla fiscalita ge-
nerale e con prestazioni a somma fissa — e suggerendo invece di:
a) ampliare la platea di beneficiari con I'inclusione dei lavoratori
autonomi, per i quali doveva essere stabilita un’eta di pensiona-
mento pit elevata di cinque anni (65/60 anni per uomini e donne
rispettivamente) rispetto a quella vigente per i lavoratori dipen-
denti; b) passare a un sistema retributivo per il calcolo delle pre-
stazioni, prevedendo inoltre un trattamento pensionistico mini-
mo; ¢) mantenere il finanziamento contributivo, con il concorso
dello Stato, nel quadro di un sistema a ripartizione in sostituzio-
ne di quello originario a capitalizzazione.

Come sappiamo tali proposte non vennero recepite. D’altra
parte alcune di queste indicazioni riguardavano principi e mec-
canismi che erano gia stati introdotti dalla legislazione emergen-
ziale e per i quali la Commissione proponeva di fatto la defini-
tiva istituzionalizzazione. Tale sovrapposizione tra gli interventi
d’emergenza e i piani complessivi di riforma contribuira a defi-
nire le coordinate fondamentali della politica pensionistica nel
decennio successivo. In particolare tre sono le acquisizioni del
periodo postbellico: 77z primis, che il sistema di tutela della vec-
chiaia debba essere gestito a ripartizione, non solo perché que-
sto metodo garantisce maggiore resistenza rispetto all’instabili-
ta della moneta e flessibilita nell’adeguamento di prestazioni e
contributi, ma soprattutto perché traduce in concreti meccani-
smi redistributivi i principi di solidarieta e sicurezza sociale che
sono a fondamento della «nuova» previdenza. In secondo luo-
go, che nel quadro di un sistenza previdenziale di tipo occupa-
zionale — che esclude percio prestazioni «a somma fissa» per
tutti i cittadini — debba prevedersi una «pensione minima» per
tutti 1 lavoratori. Infine, che le misure a carattere assistenziale
nell’ambito del sistema previdenziale debbano fare affidamento
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(almeno in parte) sul finanziamento dello Stato, attraverso il ri-
corso alla fiscalita generale.

Accanto a questi principi, perlomeno su altri due punti sussiste
un ampio consenso tra la classe politica e dirigente. Sul fatto che
sono assolutamente necessarie e urgenti una razionalizzazione am-
ministrativa e un’armonizzazione normativa del sistema di tutela
della vecchiaia (oltre che della previdenza nel suo complesso); che
il sistema vada completato con I'estensione dell’assicurazione ai /a-
voratori autonomi. Quest’ultimo obiettivo, gia contenuto nel pia-
no D’Aragona, ha nel frattempo trovato un fondamentale appiglio
istituzionale nella nuova Costituzione repubblicana, che nel deli-
neare le linee portanti del sistema di protezione sociale riconosce
(art. 38) a «tutti i lavoratori» in eta avanzata che abbiano termina-
to la carriera lavorativa il «diritto che siano preveduti ed assicurati
mezzi adeguati alle loro esigenze di vita»'2.

Come vedremo, nel decennio tra la fine degli anni Quaranta
e la fine dei Cinquanta tali principi rappresenteranno le coordi-
nate del dibattito sulla protezione della vecchiaia, senza peraltro
venire tutti tradotti in disposizioni legislative. Proprio con riferi-
mento a tali principi individueremo e analizzeremo nel prosieguo
gli snodi principali della politica pensionistica italiana durante la
fase espansiva.

Nel frattempo, pero, altri eventi concorrono a definire il qua-
dro entro cui si colloca la politica pensionistica a cavallo tra gli
anni Quaranta e Cinquanta. Le elezioni del 1948 (supra, tabel-
la 3.2) formalizzano la spaccatura dello spettro politico in due
blocchi — accanto ai quali acquisira vieppit importanza un terzo
polo di destra — ribadendo il termine dell’esperienza dei Gover-
ni di unita nazionale e avviando la fase del cosiddetto «centri-
smo», caratterizzata dalla permanenza al Governo della Demo-
crazia cristiana'® e del suo leader De Gasperi.

102 TJart. 38 prevede anche un analogo diritto del lavoratore a fronte di altri
rischi, quali l'infortunio, I'invalidita, la disoccupazione e la malattia nonché il
diritto al mantenimento e all’assistenza sociale per gli individui inabili al lavoro
e sprovvisti di mezzi. Lart. 32 sancisce invece il diritto alla tutela della salute
per tutti i cittadini.

103 7] partito cattolico sara affiancato, di volta in volta, da alcuni dei partiti

alleati (PSDI, PLI, PRI).
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Cio che ¢ rilevante ai nostri fini ¢ che in tale nuovo qua-
dro politico, caratterizzato da una crescente polarizzazione e
dal susseguirsi di episodi di malcontento nel Paese — specie con
la saldatura, appoggiata dalla CGIL, delle lotte contadine per
la proprieta della terra con le proteste operaie contro I’aumen-
to della disoccupazione!® —, inizia ad attivarsi quella competi-
zione tra DC e PCI che innervera la politica pensionistica nel
corso degli anni Cinquanta. Nel frattempo anche gli sviluppi
nell’arena internazionale — con le pressioni da parte del Gover-
no americano'® — e le dinamiche interne al principale partito di
Governo — che registrano un rafforzamento della sinistra demo-
cristiana — contribuiscono a determinare una prima svolta nella
politica economica dei Governi De Gasperi. Nel corso del 1949
viene infatti ammorbidita la linea di rigore finanziario, nel qua-
dro di un utilizzo in senso produttivistico degli aiuti dell’ERP
volto a espandere il mercato interno con un programma di inve-
stimenti pubblici per la modernizzazione del Paese. Stiamo en-
trando nella seconda fase della politica economica delineata in
apertura del capitolo.

Sul terreno della politica sociale la svolta lascia intravede-
re alcune opportunita di espansione del sistema di welfare, in
ragione dei lacci piu sciolti sulla finanza pubblica; al contem-
po tale espansione sembra potersi giovare della forza propulsi-
va indotta dalla competizione tra i due principali partiti, non-
ché tra le diverse sigle sindacali, sullo sfondo del processo di
consolidamento democratico. Proprio tra aprile e maggio 1949
giungono sui banchi del Parlamento due proposte di legge che
prevedono una (modesta) estensione dell’assicurazione per la
vecchiaia. Entrambe provengono dalle componenti sindaca-
li dei principali partiti: la prima ¢ infatti presentata dai depu-
tati comunisti, appartenenti alla CGIL, Di Vittorio e Santi'®,

104 F con lo sciopero generale indetto dalla CGIL nel 1949 che si attua tale
saldatura, anche in risposta ai tragici fatti di Melissa nei quali perdono la vita
tre contadini per mano della polizia. Sulle lotte contadine si veda Lepre (2004).

105 Sul punto si veda I'analisi di Gualtieri (2004).

196 Proposta di legge 26 aprile 1949 (C. 498, poi unificata con proposta C.
531).
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Tabella 3.7. I Governi della I legislatura, 1948-53

Partiti Base Base

Governo Composizione 1 Nomina Dimissioni Durata
assoc. org. parl.

De Gasperi V.. DC (8), PSDI - 78 - 2351948 12.1.1950 599
(2), PLI (3),
PRI (2), Ind. (2)

De Gasperi VI DC (13), PSDI  PLI 59 - 27.1.1950 16.7.1951 535
(3), PRI (2)

De Gasperi VII DC (14), PRI~ PSDI 26 - 2671951 29.6.1953 704
(3) PLI

* Nella «base parlamentare» vengono computati anche i membri dei gruppi che garantiscono un
sostegno esterno al Governo.
Fonte: Vassallo (1994, p. 144).

la seconda da Pastore e Morelli'?’, rappresentanti della neona-
ta Libera CGIL (poi CISL) in seno alla DC. L'idea fondante di
entrambe le proposte & quella di avviare il completamento del
sistema di tutela della vecchiaia con I'inclusione degli impiega-
ti con retribuzione superiore alle 1.500 lire mensili. Scontato il
cambio di Governo nel gennaio 1950 (tabella 3.7), l'iter delle
due proposte, che vengono unificate nei lavori parlamentari, ¢
piuttosto rapido e conduce all’approvazione della legge 28 lu-
glio 1950, n. 633. Con tale provvedimento giunge al termine il
percorso di estensione della tutela della vecchiaia a tutti 7 lavo-
ratori dipendenti, anticipando inoltre uno dei temi che caratte-
rizzeranno in modo pill marcato i successivi anni del decennio:
la «corsa» ai ceti medi e ai lavoratori delle campagne da parte
dei principali attori politici e sociali. Come si vedra, infatti, la
competizione tra DC e PCI, ma anche tra la CGIL e la CISL,
si dispieghera in buona parte proprio sul terreno della politi-
ca sociale con I'obiettivo di acquisire il sostegno di alcune spe-
cifiche categorie di lavoratori agricoli (mezzadri e coloni) non-
ché del sempre piu consistente, e politicamente remunerativo,
«ceto medio» (Jessoula 2009).

Nel settore della protezione della vecchiaia il passo succes-
sivo & opera di Rubinacci, ministro del Lavoro e della previ-
denza sociale nel VII Governo De Gasperi, che un anno piu

197 Proposta di legge 6 maggio 1949 (C. 531, S. 1107).
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tardi (agosto 1951) presenta un disegno di legge!® per una ri-

organizzazione complessiva del sistema. Il progetto si ispira ad
alcuni principi affermatisi nelle vicende postbelliche, fa teso-
ro dell’acceso dibattito e dei punti di convergenza tra gli atto-
ri politici e sociali, e prevede anche I'accoglimento di alcune ri-
chieste formulate da CGIL'®® e CISL. Quest’ultima, infatti, fin
dalla sua costituzione premeva per una riforma che prevedesse,
almeno in una prima fase, la razionalizzazione e la semplifica-
zione del sistema di protezione sociale'!°. E proprio verso una
razionalizzazione del barocco sistema di tutela della vecchiaia
ereditato dal fascismo e dal primo dopoguerra si orienta il di-
segno di legge ministeriale, senza puntare a radicali innovazio-
ni o stravolgimenti. Di fatto la legge 218/1952''* che deriva da
tale progetto accoglie e riorganizza in un sistema piu semplice
e organico principi e meccanismi che gia sussistevano nell’as-
setto che era emerso con l'introduzione del FIAS prima, e del
FSS poi. In particolare, la riforma conferma il duplice meccani-
smo di gestione delle risorse, a capitalizzazione per I’erogazio-
ne del trattamento pensionistico di base (calcolato secondo le
regole definite dal r.d.l. 126/1943) e a ripartizione per la quo-
ta integrativa di tale pensione-base. Viene inoltre mantenuto il
sistema di determinazione delle prestazioni fondato, appunto,
su un trattamento di base e quote integrative che garantiscono
I’adeguamento al costo della vita (Castellino 1976). Peraltro la
formalizzazione, al di fuori dell’emergenza e nell’ambito di un
provvedimento organico, del sistema a ripartizione apre la via
a una sempre maggiore rilevanza dello stesso nella gestione dei
contributi pensionistici per la vecchiaia: alla fine degli anni Cin-
quanta solo il 3% delle entrate previdenziali sara da attribuirsi
alla componente a capitalizzazione (Silei 2004).

Il sistema a ripartizione si impernia su un nuovo «Fondo per
I'adeguamento delle pensioni», che viene istituito con la conte-
stuale soppressione del FIAS e del FSS e 'accorpamento delle

198 Disegno di legge 8 agosto 1951 (S. 1815, C. 2582).

199 Si veda, supra, la nota 101.

110 CISL, Mozione sulle linee d'indirizzo e sugli obiettivi dell azione sindaca-
le, 20-23 giugno 1950, p. 17. Si veda CISL (1959).

11 Approvata il 4 aprile 1952.
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gestioni «disoccupazione» e «tubercolosi» nelle relative gestio-
ni presso I'INPS. In accordo con le precedenti disposizioni per
il FSS, I'onere derivante dal nuovo Fondo ¢ ripartito tra dato-
ri di lavoro (50%), lavoratori (25%) e Stato (25%). I contribu-
ti sono calcolati in percentuale sulla retribuzione e determina-
ti annualmente con decreto del presidente della Repubblica su
proposta del ministro della Previdenza sociale: per il 1952 I’ali-
quota ¢ fissata al 9%, di cui 6,6% a carico del datore di lavoro e
2,4% a carico del lavoratore. In capo allo Stato ¢ poi ’onere re-
lativo alle prestazioni minime che, gia introdotte con i provve-
dimenti d’emergenza del periodo 1945-47, vengono definitiva-
mente saldate nell'impalcatura previdenziale. L'importo annuo
della pensione minima ¢ fissato a 60.000 lire per i pensionati di
eta superiore ai 65 anni''2, a 42.000 lire per quelli con meno di
65 anni'*’, Da ultimo il provvedimento introduce un requisi-
to minimo di 15 anni di effettiva contribuzione per acquisire
il diritto alla pensione di vecchiaia. Una delle disposizioni pit
rilevanti della legge sancisce pero che, in deroga a tale nuovo
requisito, tra il 1952 e il 1962 le pensioni minime vengano cor-
risposte anche ai lavoratori con anzianita contributiva inferiore
ai 15 anni, introducendo di fatto immediatamente una sorta di
«pensione sociale» seppur temporaneamente e per i soli lavora-
tori dipendenti'!4.

Per quanto la legge 218 risponda all’esigenza di riorganiz-
zazione del sistema — necessaria dopo la serie di provvedimenti
ad hoc del periodo postbellico — e costituisca uno snodo crucia-
le per il sistema pensionistico italiano con listituzionalizzazio-
ne del sistema a ripartizione e delle pensioni minime, il carattere
non particolarmente innovativo del provvedimento & sottolinea-
to dalle critiche provenienti dalle opposizioni di sinistra. Nel-
la discussione al Senato comunisti e socialisti lamentano so-
prattutto il fatto che I'intervento rinvia definitivamente la tanto
evocata riforma organica delle pensioni, ridefinendo in senso
addirittura peggiorativo 'assetto previdenziale. A tali critiche

112 1o stesso valore & previsto per le pensioni d’invalidita.
113 1o stesso valore ¢ previsto per le pensioni ai superstiti.
114 Art. 25, comma 1, 1. 218/1952.
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replica il ministro Rubinacci rimarcando come nei suoi tratti
fondamentali la legge vada incontro alle condizioni di bisogno
dei lavoratori e sia per questo del tutto in sintonia con le propo-
ste della Commissione D’Aragona'*.

Nonostante I'insoddisfazione e lo scetticismo delle forze di
sinistra, ¢ plausibile pensare che dopo la legge 218 vi fosse an-
cora qualche spazio di manovra per una riforma complessiva,
anche radicale, del sistema di tutela della vecchiaia. I due inter-
venti del 1950 e del 1952 non ne avevano alterato in profondita
la struttura, il sistema non aveva ancora raggiunto la completa
maturazione e pertanto il debito implicito non era particolar-
mente elevato, ma soprattutto si dovevano ancora assicurare le
varie categorie di lavoratori autonomi, e quest’ultimo proces-
so avrebbe potuto condurre a una riconfigurazione struttura-
le del sistema. Gli anni seguenti provano che non ¢ andata cosi
e gia nel corso degli anni Cinquanta vengono approvati alcuni
provvedimenti che orienteranno in modo decisivo la successiva
evoluzione del sistema, confermando il modello occupaziona-
le, incrementandone la frammentazione e mettendone talvolta
a repentaglio la sostenibilita economico-finanziaria. Cio avvie-
ne per effetto di un policy making di tipo incrementale, i cui
tempi e contenuti sono spesso determinati dall’urgenza e dal-
le convenienze pre-elettorali, e soprattutto dalla competizione
tra i principali attori politici — e tra le diverse sigle sindacali —
nel contesto del (nuovo) regime democratico in fase di diffici-
le stabilizzazione.

3.2. Oltre De Gasperi: verso la fase espansiva

La fase che prende avvio con le elezioni del 1953 ¢ innova-
tiva sul fronte politico mentre sul terreno economico si confer-
mano le tendenze emerse nel biennio 1948-50. Gia sul finire
della I legislatura, con le elezioni amministrative del 1951-52,
si erano percepiti alcuni segnali che richiedevano un cambio di
rotta ai partiti di Governo. Le consultazioni elettorali avevano

15 Cfr, Camera dei deputati, La I legislatura della Repubblica: la legislazione
ttaliana dal 19 aprile 1948 al 7 giugno 1953, p. 131.
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infatti registrato I'arretramento della DC!'¢ e I'avanzata delle
«ali» estreme del sistema partitico — comunisti da un lato, mis-
sini e monarchici dall’altro — che prefiguravano una possibile
deriva weimariana per I'ancor giovane democrazia italiana''’.
La preoccupazione per 'intensificarsi di tali spinte centrifughe
induce la Democrazia cristiana a cercare soluzioni volte ad am-
pliare la base parlamentare del Governo da un lato, e a stabi-
lizzare il quadro politico-istituzionale dall’altro. Tra il 1951 e
la fine della legislatura la DC si muove su un doppio binario,
facendosi dapprima tentare da un’intesa con I'estrema destra
(MSI e Partito monarchico) in funzione anticomunista, in se-
guito abbandonata per 'opposizione degli alleati laici e mode-
rati, poi ripiegando sulla modifica delle «regole del gioco» — la
legge elettorale — al fine di garantire un pit ampio e solido so-
stegno parlamentare ai Governi''®, Le elezioni del 1953 si ten-
gono cosi con il nuovo sistema proporzionale con «premio di
maggioranza», introdotto a pochi mesi dal voto tra le veementi
proteste della sinistra, ma il tentativo della DC e dei suoi tre al-
leati (PSDI, PLI, PRI) di creare per questa via una «democrazia
protetta» (Lepre 2004) fallisce perché la coalizione!''® si ferma
al 49,8% dei voti senza che possa scattare il «premio» previsto.
Inoltre, con le elezioni del 1953 si palesa pienamente la dinami-
ca «multipolare» del sistema e si registra un ulteriore aumento
della frammentazione (Vassallo 1994).

La fase post-elettorale porta dunque a una sostanziale ri-
definizione degli equilibri politici interni alla DC — con la fine
dell’era De Gasperi, cui segue la «lotta di successione» tra la
corrente di sinistra guidata da Fanfani e la componente di de-
stra legata a Scelba (zzfra, tabella 3.8) — unitamente a una pro-
fonda revisione della politica di Governo. Per la DC diviene
prioritario sviluppare una politica economica volta alla moder-
nizzazione del Paese e in grado di contrastare la capacita di at-

116 Addirittura il partito passa dal 48,5% dei voti del 1948 al 35,1%.

117 Si veda la classica analisi di Sartori (1982) sul prevalere delle spinte cen-
trifughe tra il 1948 e il 1963.

118 Sulla strategia della DC si veda Quagliarello (2004).

119 a coalizione include anche Partito sardo d’azione, Sudtiroler Volkspartei
e Partito sudtirolese oltre ai quattro partiti principali.
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trazione «universalistica» del consenso da parte dei comunisti
attraverso: a) uno sforzo per la massima occupazione; b) I’at-
tenzione alle richieste dei nuovi ceti medi; c) lo sviluppo delle
zone depresse con particolare riferimento alla parte meridiona-
le del Paese. In relazione a quest’ultimo obiettivo viene anche a
consolidarsi quel sistema di relazioni strutturali tra la Democra-
zia cristiana, la Coldiretti, la CISL e (in minor misura) le ACLI,
che non rappresenta una semplice «cinghia di trasmissione»
per P'elaborazione delle politiche pubbliche, ma costituisce una
sorta di «burocrazia parallela» finalizzata a facilitare I'interven-
to pubblico nel settore agricolo (Vassallo 1994). 1l salto di qua-
lita nella strutturazione di questa rete d’interessi avviene tra il
1950 e il 1955 e I'accesso privilegiato dei suddetti gruppi alle
sedi decisionali permette alla Democrazia cristiana di assumere
una posizione dominante nelle campagne!?°, con il conseguen-
te allentamento del legame con Confindustria'?!.

La letteratura politologica ha messo in evidenza come in
questa fase i rapporti tra partiti e gruppi siano caratterizzati dal-
la debolezza dei secondi, in condizione di sostanziale dipenden-
za rispetto ai primi. Tale situazione di «dominio» dei partiti sui
gruppi si puo cogliere nei rapporti tra DC e le formazioni so-
ciali satelliti Coldiretti, ACLI e CISL, ma anche nell’influenza
dei partiti di sinistra sulla CGIL e del PRI sulla UIL (Morlino
2008)'22, D’altra parte, va detto che, se in linea generale & con-
divisibile la condizione di debolezza dei gruppi, e specialmente
dei sindacati rispetto ai partiti, le relazioni di potere raramen-
te sono unidirezionali. Inoltre, il ruolo dei gruppi nel policy 12a-
king — nel caso in oggetto, previdenziale — in questa fase pe-
culiare del sistema politico italiano va osservato, per dirla con
Stoppino (2001), con riferimento tanto agli aspetti «processua-

120 1] vivo interesse della DC per il settore agricolo e le condizioni nelle

campagne ¢ testimoniato anche da altri interventi, tra cui 'avvio della riforma
agraria e I’estensione dell’assistenza per malattia a coltivatori diretti, mezzadri
e coloni.

121 Sui rapporti tra DC e gruppi d’interesse si veda la puntuale analisi di
Vassallo (1994).

122 Cfr. La Palombara (1967) per un quadro delle relazioni tra gruppi poli-
tici e sociali nel periodo considerato in Italia.
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li» quanto alle relazioni di questi con la dimensione «struttu-
rale» della politica'?’. Da cio discendono due considerazioni.
Primo, che la modalita privilegiata di influenza delle organiz-
zazioni sindacali — la rappresentanza diretta in Parlamento nei
gruppi di DC, PCI, PSI e in misura minore PRI (La Palomba-
ra 1967)*?* — pur limitando la liberta d’azione dei primi, co-
stituisce un efficace canale di accesso al processo decisionale
che in parte controbilancia la situazione di debolezza relativa
dei gruppi stessi'?>. Secondo, che almeno fino al consolidamen-
to definitivo del regime democratico a cavallo tra gli anni Cin-
quanta e Sessanta (Morlino 2008), il Governo e le forze politi-
che che lo compongono sono impegnati nella cruciale opera di
istituzionalizzazione del nuovo assetto costituzionale: il soste-
gno «qualificato» da parte dei principali gruppi di interesse —
accanto a quello «diffuso» dei cittadini-elettori — & percio ele-
mento di vitale importanza. E in alcuni settori — tra cui 7z prinis
quello previdenziale — emergono, per effetto del miglioramen-
to delle condizioni economiche, ampie possibilita di «cattura-
re» tale sostegno con erogazioni «mirate» a particolari gruppi e
categorie (Jessoula 2011b).

125 Sul ruolo dei gruppi di pressione nella politica pensionistica italiana dal-
la costituzione della Repubblica al 2011, si veda Jessoula (2011b).

124 Per i sindacati la presenza in Parlamento, e quindi il legame con il partito
ideologicamente affine, costituisce un’arena sostitutiva della debole presenza
nelle fabbriche (Pizzorno 1980).

125 Come illustrato da Vassallo (1994), per la CISL il rapporto con la DC
passera proprio tramite la presenza di un cospicuo numero di «cislini» in Parla-
mento. Lo stesso Pastore, che pure era un convinto sostenitore dell’autonomia
del sindacato, si mettera a capo di una corrente interna al partito.
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Tabella 3.8. I Governi dalla II legislatura al 1960

II LEGISLATURA 1953-58

Partiti  Base Base

Governo  Composizione Nomina Dimissioni Durata

assoc.  org. parl.
De Gasperi DC (16) PRI 33 28 16.7.1953 28.7.1953 12
VIII
Pella DC (16) PSDI, 33 25 17.8.1953 5.1.1954 141
MSI, PRI,
Monarchi-
ci, PLI
Fanfanil  DC (18) - -33 - 18.1.1954 30.1.1954 12
Scelba DC (13), PRI -9 -4 10.2.1054 22.6.1955 497
PSDI (4),
PLI (3)
Segni I DC (14), PRI, Mo- 9 39 67195 65197 670
PSDI (4), narchici
PLI (3)
Zoli DC (18), Ind. Monarchi- -33 36 195.1957 19.6.1958 359
(1) ci, MSI
IIT LEGISLATURA 1958-63
Fanfani II DC (17), PRI -4 2 1.7.1958 26.1.1959 209
PSDI (4)
Segni 1T DC (21) PLI, MSI, -26 29 152.1959 24.2.1960 374
Monar-
chici

Fonte: Vassallo (1994, pp. 144-145).

E dunque in questo quadro che vanno collocati i successivi
provvedimenti di politica sociale'?®, e specialmente gli interven-
ti nel settore della tutela della vecchiaia, che muoveranno nella
direzione di soddisfare le richieste provenienti proprio da setto-
ri del ceto medio e dai lavoratori autonomi del settore agricolo.

126 Nel corso degli anni Cinquanta I'assicurazione contro le malattie viene

estesa in rapida successione a: giornalisti (1951), lavoratori domestici (1952), diri-
genti e pensionati dello Stato (1953 ), coltivatori diretti, mezzadri e coloni (1954),
pensionati AGO (1955), artigiani (1956), lavoratori a domicilio e pescatori (1958).
Seguiranno negli anni Sessanta i commercianti (1960), gli artigiani pensionati
(1963), i commercianti pensionati (1966), i coltivatori diretti pensionati (1967) ed
infine gli ultrasessantacinquenni sprovvisti di reddito (1972).
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3.3. Il caso delle «baby pensionis per i dipendenti pubblici

La vicenda delle pensioni di anzianita per i dipendenti pub-
blici rappresenta uno di quei casi in cui, oltre alla volonta — e alla
(ir)responsabilita — dei decisori politici, il concatenarsi di dispo-
sizioni legislative adottate in diversi periodi storici contribuisce
a determinare quella che fino all’'ultimo decennio del Novecen-
to ha rappresentato la pit vistosa anomalia del sistema pensio-
nistico italiano: le cosiddette «baby pensioni». E cid tanto nel
confronto con gli altri Paesi europei quanto per I'iniquita che le
pensioni di anzianita per i dipendenti pubblici hanno compor-
tato sul piano distributivo tra le differenti categorie professiona-
li. Come sappiamo, infatti, fino alla riforma Amato del 1992 era
concesso ai dipendenti dello Stato di ritirarsi dal lavoro dopo soli
20 anni di contribuzione effettiva — ulteriormente ridotti a 15 nel
caso di donne coniugate o con prole — con il risultato che tali la-
voratori rimanevano a carico della previdenza pubblica per un
lunghissimo periodo (trai30 e i 50 anni circa) e a dispetto dei 35
anni di contribuzione richiesti per accedere alle pensioni di an-
zianita nel settore privato (cfr. zz2fra).

Come ¢ stato possibile che i legislatori, cosi attenti alle conse-
guenze economiche e finanziarie nel caso del Piano D’Aragona,
abbiano introdotto una norma che avrebbe presto messo a re-
pentaglio gli equilibri finanziari del sistema previdenziale?

Lo sfondo politico, s’¢ detto poc’anzi, ¢ caratterizzato dalla
crescente competizione tra la DC e 'opposizione, specialmen-
te comunista, che si traduce in una corsa verso I'acquisizione del
sostegno soprattutto dei ceti medi e dei lavoratori autonomi. En-
tro questa cornice si apre, tra il 1950 il 1951, la cosiddetta «ver-
tenza statali» nell’ambito di un tentativo di riforma complessi-
va della Pubblica amministrazione. La vertenza ha come oggetto
la ridefinizione dell'inquadramento amministrativo ed economi-
co dei dipendenti pubblici, le cui retribuzioni non hanno ancora
raggiunto, in termini di potere d’acquisto, il livello dell’anteguer-
ra, e nel quadro di tale riorganizzazione trova spazio anche la re-
visione del trattamento di quiescenza per il personale dello Stato.

Peraltro, mentre la vertenza si trascina con contrasti accesi an-
che tra DC e CISL, il Governo decide di agire sul fronte della tu-
tela della vecchiaia presentando, il 20 ottobre 1953, un disegno
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di legge volto a istituire la tredicesima mensilita per gli ex dipen-
denti pubblici titolari di pensioni ordinarie'?’. I lavoratori pub-
blici, che oltre a costituire una porzione cospicua del nuovo ceto
medio in espansione sono attori cruciali nella fase di istituziona-
lizzazione del nuovo assetto politico-amministrativo democrati-
co, rappresentano una costituency sempre piu rilevante. Difatti
I'iter parlamentare ¢ rapidissimo e il 20 novembre la Commissio-
ne finanze e tesoro del Senato approva il provvedimento, che di-
viene legge (876/1953) soltanto sei giorni piu tardi'?®, a poco pitl
di un mese dalla presentazione in Parlamento. Per quanto la ra-
pidita nell’approvazione rappresenti un caso piuttosto raro nella
legislazione italiana, I'intervento non fa che armonizzare le rego-
le per i dipendenti pubblici con quelle vigenti nel settore privato.
Tuttavia la stessa «leggerezza» da parte dei legislatori accompa-
gnera anche la ridefinizione complessiva delle norme pensionisti-
che per i lavoratori del settore pubblico, con conseguenze finan-
ziarie ben piu rilevanti.

Pochi giorni dopo I'approvazione della legge 876 il Governo
presenta finalmente un disegno di legge delega per «I’emanazione
delle norme relative al nuovo statuto degli impiegati civili e degli
altri dipendenti dello Stato»'?°. Il testo originale non contiene pero
alcun riferimento alla revisione del trattamento pensionistico per i
dipendenti pubblici. Tale disposizione viene introdotta durante il
passaggio in Commissione al Senato con la formula, invero piut-
tosto generica: «[il nuovo statuto degli impiegati civili dello Stato
dovra prevedere]: la disciplina del nuovo trattamento di quiescen-
za da accordarsi dal 1° luglio 1956»"°. A fronte della laconicita
del testo, la discussione parlamentare registra solo generiche ri-
chieste che venga garantito ai dipendenti pubblici un trattamento
pensionistico almeno pari a quello vigente'*?, che si introducano
norme volte a facilitare il collocamento a riposo del personale fem-

127 Disegno di legge 20 ottobre 1953 (C. 283, S. 169).

128 [egge 26 novembre 1953, n. 876.

129 Disegno di legge 4 dicembre 1953 (S. 232, C. 1068).

130 Art. 2, comma 12 della legge 1181/1954.

11 Intervento del senatore Giovanni Lamberti (DC) del 14 luglio 1954, cfr.
Camera dei deputati, La II legislatura della Repubblica: la legislazione italiana
dall'8 giugno 1953 al 25 maggio 1958, p. 1289.
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minile*2, mentre I'opposizione di sinistra preme affinché la pen-
sione sia prevista anche in caso di dimissioni (Castellino 1996). Al
momento, infatti, le condizioni di accesso alla pensione nel settore
pubblico risalivano al r.d.l. 1970/1919, poi modificato dal succes-
sivo r.d. 2960/1923, secondo cui i dipendenti dello Stato avevano
diritto a una pensione di vecchiaia all’eta di 65 anni con 20 anni di
servizio ovvero a una pensione di anzianita dopo 40 anni di servi-
zio. Inoltre 'art. 2 del citato r.d.1. 1970/1919 disponeva una norma
di garanzia per i lavoratori, prevedendo che nei casi di destituzio-
ne dal servizio, dispensa e revoca, il requisito di 20 anni di servizio
fosse sufficiente per conseguire il trattamento pensionistico. Cio
perd non valeva nel caso di dimissioni volontarie, per il quale si
prevedeva la perdita del diritto alla pensione. Benché sia oggetti-
vamente difficile individuare la ratio di tale sistema normativo, nel-
la discussione in Parlamento il Governo non sembra intenzionato
a estendere anche al caso di dimissioni la possibilita di pensiona-
mento con soli 20 anni di contribuzione (Castellino 1996).

Dopo prolungati lavori parlamentari la trattativa tra il Go-
verno Scelba (DC, PSDI, PLI) e la CISL conduce a un accordo
sull’assetto complessivo della delega'*®, che viene cosi approva-
ta il 20 dicembre 1954'*4, In seguito ¢ ancora la CISL, nel cor-
so del 19551%°) a fare pressione affinché I'esecutivo si impegni per
una rapida emanazione dei decreti delegati volti a disciplinare il
trattamento pensionistico dei dipendenti dello Stato. Nel frattem-

132 Tntervento della deputata Maria Badaloni (DC), cfr. Camera dei depu-
tati, La II legislatura della Repubblica: la legislazione italiana dall'8 giugno 1953
al 25 maggio 1958, p. 1293.

133 Taccordo separato suscita le proteste della rappresentanza CGIL alla
Camera, nell’occasione singolarmente spalleggiata dai missini: si vedano gli in-
terventi del relatore di minoranza Santi (PCI), Di Vittorio (PCI) e Almirante
(MSI) il 23 novembre 1954, cfr. Camera dei deputati, La II legislatura della Re-
pubblica: la legislazione italiana dall’8 giugno 1953 al 25 maggio 1958, p. 1295.
Dal canto loro i deputati dell’area CISL lamentano che il provvedimento & ben
lontano dal rappresentare una riforma organica della Pubblica amministrazione
(intervento di Cappugi il 17 novembre 1954). Cfr. ivi, p. 1294.

134 Legge 1181/1954.

15 CISL, II Congresso nazionale (Roma 23-27 aprile 1955). Relazione della
Segreteria confederale, p. 165; CISL, Mozione sulle linee di azione sindacale nei
settori: industriale, agricolo, del pubblico impiego, previdenziale e assistenziale,
18-20 giugno 1955, p. 357, si veda CISL (1959).
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po, pero, cade il Governo Scelba e si costituisce il I Governo Se-
gni, con analoga maggioranza ma diverso orientamento rispetto al
precedente esecutivo circa quelle che verranno poi definite «pen-
sioni di anzianita». Nel gennaio 1956 una serie di decreti del pre-
sidente della Repubblica danno attuazione alle disposizioni della
legge delega: il d.p.r. 20/1956%%¢ verte sul trattamento di quiescen-
za, regolandone gli aspetti economici'*’, mentre la disciplina delle
condizioni di accesso alle prestazioni previdenziali & contenuta nel
d.p.r. 17/1956%8, che racchiude il «nuovo statuto per gli impiegati
dello Stato»'*°. Proprio tale testo include la previsione del diritto
(art. 115) a ricevere un trattamento di pensione per gli impiegati
dimissionari con almeno 25 anni di servizio, ulteriormente riduci-
bili a 20 anni nel caso di personale di sesso femminile coniugato
ovvero con prole (art. 116)'4°, Tale disposizione & particolarmen-
te significativa, oltre che gravosa, in virtti del sistema retributivo
vigente per i dipendenti pubblici. Infatti, poiché in tale sistema le
prestazioni dipendono dalla durata della contribuzione, ma non
dall’'ammontare della stessa, e non & presente un aggiustamento
attuariale delle prestazioni in relazione all’eta anagrafica del bene-
ficiario, la solidita finanziaria dello schema pensionistico ¢ messa
seriamente a repentaglio.

Il passaggio al ben noto requisito di 20/15 anni di anziani-
ta per la corresponsione della pensione ai dipendenti pubblici
rispettivamente di sesso maschile e femminile (coniugato o con
prole) avverra quasi due decenni piu tardi. Limitandoci al pas-

136 Emanato il 10 gennaio 1956.

137 Viene modificato il sistema retributivo vigente per il calcolo delle pre-
stazioni pensionistiche dei dipendenti pubblici, assumendo 1'80% dell’ultima
retribuzione come base pensionabile per il calcolo delle pensione (in sostitu-
zione dell’intera retribuzione, come previsto dalla legge 221/1949). Limporto
della pensione ¢ poi pari al 44% della base pensionabile per i primi 20 anni di
servizio, mentre per ogni anno successivo al ventesimo la pensione ¢ aumentata
dell’1.80% della base pensionabile fino a un massimo dell’'80% degli emolu-
menti complessivamente percepiti dal lavoratore.

138 Emanato '11 gennaio 1956.

139 Entrambi i decreti confluiranno poi nel Testo Unico sullo statuto degli
impiegati civili dello Stato, emanato con d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3.

140 T,a pensione di vecchiaia pud invece esser conseguita dall'impiegato di-
missionario con almeno 20 anni di servizio e un’eta anagrafica non inferiore a
quella del collocamento a riposo ridotta di 5 (60/55 anni).
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saggio del 1956 ¢ pero cruciale notare come la pit vistosa futura
criticita — sul piano sia finanziario sia dell’equita intra (e poi in-
ter)generazionale — del sistema pensionistico italiano sia stata in-
trodotta nell’ordinamento previdenziale per decreto, del tutto in
assenza di un’approfondita discussione parlamentare sul punto.

3.4. Le pensioni oltre il lavoro dipendente: lo schema per gli auto-
nomi agricoli

A meta degli anni Cinquanta, dopo la limitata estensione
dell’assicurazione di vecchiaia a tutti gli impiegati del settore pri-
vato, la riorganizzazione del 1952 e le favorevoli norme introdotte
per i dipendenti pubblici, rimane ancora sul tavolo la cruciale que-
stione del completamento del sistema pensionistico, in accordo
con il dettato costituzionale che aveva previsto I'allargamento del-
la copertura a tutti i lavoratori. Sul punto si riattiva il dibattito, mai
del tutto sopito, sulla riforma organica del sistema di tutela del-
la vecchiaia, e sono soprattutto i due maggiori sindacati — CGIL e
CISL — a mostrare, partendo dall’aspra critica alla legge 218/1952,
un deciso attivismo seppur in tempi e con contenuti differenti.

La CGIL gia alla fine degli anni Quaranta si era espressa in fa-
vore dell’istituzione di un sistema di «protezione sociale»'*!, che
nel settore della vecchiaia prevedesse I'estensione della copertura
ai lavoratori autonomi, il passaggio a un sistema a ripartizione di
tipo retributivo e I'introduzione di un trattamento pensionistico
minimo. Se & vero che verso la meta degli anni Cinquanta si & gia
provveduto a due di queste richieste (introduzione dell’integra-
zione al minimo e avvio della transizione al sistema a ripartizio-
ne) — e che per 'adozione del sistema retributivo si dovra aspet-
tare poco pit di un decennio —, I'estensione della previdenza alla
sfera del lavoro autonomo sembra percio rappresentare per la
CGIL I'unica imminente questione nel settore delle pensioni di
vecchiaia. Ma non ¢ cosi. Nel frattempo, infatti, i semi dell’uni-
versalismo hanno germogliato anche nel nostro Paese — seppur
in una versione del tutto peculiare — e il primo sindacato nazio-
nale ha affinato il suo programma di politica sociale, mirando a

141 Cfr. Mozione per I'Assistenza, in CGIL (1977, 11, pp. 371-374).
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obiettivi sempre pit ambiziosi. Al congresso del 1952 tale pro-
gramma viene esposto con chiarezza: la CGIL mira adesso a un
sistema di szcurezza sociale che, in stretto collegamento con la po-
litica economica, consenta la «liberazione dal bisogno per ogni
essere umano che vive del proprio lavoro» (CGIL 1977). Non
pit soltanto previdenza, o piti genericamente protezione socia-
le, quindi, ma sicurezza sociale per tutti i cittadini, con la «sola»
esclusione di quei pochi privilegiati che non hanno la necessita
di «guadagnarsi da vivere». In effetti il piano della CGIL ¢ pie-
namente universalistico solo nel settore sanitario, ma le novita
non mancano nemmeno nel campo della tutela della vecchiaia:
tra queste spicca la richiesta di erogazione immediata di un sus-
sidio mensile per tutti gli anziani sprovvisti di pensione in attesa
di interventi normativi pit strutturati. Nella sostanza si tratta del-
la richiesta di introdurre una vera e propria pensione sociale per
tutti i cittadini in condizioni di bisogno. Alla pressione per que-
sto intervento di tipo assistenziale I’azione sindacale accompagna
perd, in parallelo con Iattivita a difesa delle retribuzioni dei lavo-
ratori, le rivendicazioni volte a mantenere, ovvero ad aumentare,
il tenore di vita dei pensionati. Il sistema di tutela della vecchiaia
deve percid mantenere la sua connotazione principalmente pre-
videnziale, che anzi deve essere rafforzata con il passaggio al me-
todo retributivo, poiché tale metodo permette una pit efficace
difesa del tenore di vita dei pensionati. E se le pensioni, di tipo
retributivo e finanziate attraverso contributi, altro non sono che
«salario differito», ecco che si giustifica la gestione sindacale de-
gli enti di previdenza.

Va pero anche detto che nei primi anni Cinquanta la rifor-
ma dell’assicurazione di vecchiaia non ¢ tra le priorita dell’agen-
da di politica sociale della confederazione, ove invece si trovano
la riforma dell’assistenza per malattia e il rafforzamento, anche in
senso universalistico, del sistema dei sussidi di disoccupazione.

D’altra parte in quegli anni anche la CISL, accanto alle ri-
vendicazioni puntuali su piu fronti — che vanno dall’estensione
dell’assicurazione IVS ai lavoratori autonomi in agricoltura'#?,

142 CISL, I Congresso nazionale (Napoli 11-14 novembre 1951). Relazione
della Segreteria confederale, pp. 41-43; CISL, II Congresso nazionale (Roma 23-
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all’aumento dei trattamenti minimi, alla gia vista revisione delle
norme previdenziali per i dipendenti pubblici —, sembra conver-
gere verso |'obiettivo di eliminare qualsiasi differenza di reddi-
to tra il periodo lavorativo e la fase di quiescenza, come esplici-
tamente affermato in occasione del II Congresso nazionale del
1955. Tuttavia la confederazione di Giulio Pastore sembra muo-
versi in una direzione diversa rispetto alla CGIL. La conferma di
tale distanza tra le due principali sigle sindacali ¢ fornita dall’ela-
borazione, da parte della stessa CISL, di un articolato progetto
di riforma del sistema di protezione sociale. Tale piano, elabo-
rato sulla scorta di un convegno tenutosi a Roma il 9-10 mag-
gio 1957 (CISL 1957b), prevede infatti una radicale, anche se
graduale, transizione verso un vero e proprio sistema di sicu-
rezza sociale (CISL 1958). Entro questa cornice i punti cardine
del progetto per il settore di tutela della vecchiaia sono innova-
tivi rispetto all’assetto istituzionale esistente e consistono in: a)
definizione di un unico schema nazionale che copra tutti i citta-
dini (con la possibile esclusione delle fasce di reddito piu eleva-
te), b) finanziamento esclusivamente fiscale, da conseguirsi gra-
dualmente, c) erogazione di prestazioni «a somma fissa» uguali
per tutti i beneficiari e d) innalzamento dell’eta pensionabile a
65/60 anni (uomini/donne) per neutralizzare 1’allungamento
della vita media. Inoltre il mantenimento del reddito dei lavora-
tori in pensione dovrebbe essere conseguito tramite I'istituzio-
ne di un secondo livello di prestazioni pensionistiche, erogate da
fondi professionali-categoriali, sulla natura dei quali (pubblica/
privata, a ripartizione/a capitalizzazione, a livello di azienda/set-
tore/territorio ecc.) il progetto sindacale non fornisce informa-
zioni dettagliate.

Almeno fino al 1957 CGIL e CISL muovono quindi in di-
rezioni parzialmente differenti, con la prima che propone I'in-
serimento di alcuni nuovi strumenti — come la pensione sociale
e il sistema retributivo — nel solco di un’espansione sostanzial-
mente incrementale e path-dependent del sistema di tutela del-

27 aprile 1955). Relazione della Segreteria confederale, p. 175; CISL, Risoluzione
sulle linee di azione sindacale nel settore agricolo, 18-29 settembre 1955, p. 368,
si veda CISL (1959).
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la vecchiaia, mentre la seconda propone una profonda ricon-
figurazione dell’edificio previdenziale, da implementarsi con
la gradualita necessaria a contenere le inevitabili ripercussio-
ni sul piano finanziario e distributivo. Con particolare riferi-
mento all’estensione dell’assicurazione ai lavoratori autonomi
in agricoltura, nella prima prospettiva cio rappresenterebbe un
primo tassello di un policy making distributivo, mentre la fun-
zione redistributiva sarebbe demandata ad altri strumenti (pen-
sione sociale 7z primis); al contrario, nella seconda prospetti-
va |’estensione categoriale verrebbe compresa nel pit generale
allargamento della copertura a tutti i cittadini e nel quadro di
una trasformazione con piti ampie implicazioni redistributive.
Ma se ¢ nella natura delle parti sociali proporre, suggerire e fare
pressione, I'onere di decidere spetta agli attori politici cui ora
ci volgiamo.

Come spesso avvenuto nel campo della politica sociale in
Italia, sulla questione dell’allargamento della copertura pensio-
nistica ai lavoratori agricoli autonomi la scena politica registra
un forte attivismo degli attori da un lato, e prolungati periodi
di inattivita legislativa dall’altro. Cio che pit conta, pero, ai no-
stri fini & che tale attivismo si inserisce a pieno titolo nella sem-
pre piu accesa competizione tra Democrazia cristiana e Partito
comunista italiano. Infatti, fin dalla presentazione delle propo-
ste di legge appare evidente la «corsa» dei due principali partiti
verso i lavoratori autonomi delle campagne allo scopo di esten-
dere la propria base elettorale!* (si veda in seguito la tabel-
la 3.9), secondo uno schema che si ripetera con poche varianti
nel caso dell’estensione dell’assicurazione agli artigiani. Prima
di illustrare gli snodi principali del processo decisionale rela-
tivo a tale estensione del sistema pensionistico, va sottolinea-
to come la competizione tra i due partiti — lungi dall’arrestarsi
sulla soglia del Parlamento — diventi piti aspra proprio quando
inizia l'iter legislativo presso la Camera dei deputati. Siamo nel

4 Per la verita le proposte di legge presentate dagli esponenti comunisti
sono sempre firmate anche da parlamentari socialisti, ma il ruolo di quest’ulti-
mo partito nella vicenda in questione ¢ decisamente di secondo piano rispetto
al protagonismo del Partito comunista in opposizione alla — e in competizione
con la — Democrazia cristiana.
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dicembre 1955, a oltre due anni dalla prima proposta di legge
in materia.

3.4.1. I/ policy making sull'allargamento della copertura pensio-
nistica agli agricoli autonomi. 1l processo che conduce all’esten-
sione dell’assicurazione pensionistica a oltre 6 milioni di lavora-
tori autonomi nel settore agricolo'** affonda le sue radici ancora
nella I legislatura e si sviluppa fin quasi al termine della II, dipa-
nandosi tra sei Governi differenti e tre diversi ministri del Lavoro
e della previdenza sociale (Rubinacci, Vigorelli e Gui). La dina-
mica competitiva tra Democrazia cristiana e Partito comunista,
che caratterizzera i lavori del Parlamento fino all’approvazione
della legge 1047/1957, si manifesta gia dalla presentazione delle
diverse proposte dilegge (tabella 3.9): gia nel maggio 1952 alcuni
deputati comunisti formulano una proposta di allargamento del-
la copertura pensionistica a mezzadri e coloni'*. Tale proposta
non ha pero fortuna per via del successivo cambio di legislatura
e di Governo. La mossa comunista funge comunque da pungolo
I’anno successivo — dopo le elezioni e I'insediamento del Gover-
no Pella (DC e Indipendenti) — per i deputati della maggioran-
za, che si attivano sul terreno della previdenza sociale per i lavo-
ratori autonomi delle campagne. E soprattutto la rappresentanza
della Coldiretti in seno alla DC a elaborare, per mano del presi-
dente della confederazione Paolo Bonomi, una proposta di legge
per I'estensione della tutela pensionistica ai coltivatori diretti'4°.
Si tratta, in sostanza, di un’azione corporativa condotta dall’in-
terno del Parlamento e volta a estendere i diritti pensionistici a
una specifica, seppur vasta (oltre 4.100.000 lavoratori), categoria
di lavoratori agricoli autonomi. Non passano che pochi mesi e il
Partito comunista — sostenuto anche dal PSI - risponde alla mos-
sa democristiana con due successive proposte di legge, che insie-
me mirano a includere tutte le categorie di lavoratori agricoli au-
tonomi nel sistema pensionistico. Infatti, se nel gennaio 1954 ¢&

144 Cfr, Rocchi (1958).

14 Proposta di legge Bianco e altri 5 maggio 1952 (C. 2683); rimasta presso
la Commissione lavoro della Camera.

146 Proposta di legge Bonomi e altri 13 ottobre 1953 (C. 252).
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Tabella 3.9. Proposte di legge per ['estensione dell assicurazione IVS ai lavorato-
7i agricoli autonomi

Partito Data C?I;t:ra S?r?a(t)o Beneficiari
Proposta di legge  PCI 5.5.1952 C.2683 - Mezzadri e coloni
Bianco e altri
Proposta di legge  DC 13.10.1953  C. 252 - Coltivatori diretti
Bonomi e altri
Proposta di legge  PCI 26.1.1954  C. 604 - Mezzadri e coloni
Di Vittorio e altri
Proposta di legge  PCI-PSI  10.4.1954  C. 801 - Coltivatori diretti
Longo-Pertini
Proposta di legge  DC 30.9.1954 C. 1163 - Mezzadri e coloni
Gui-Zaccagnini
Proposta di legge  DC 28.10.1955 C. 1854 - Mezzadri e coloni
Pastore e altri
Tutte le proposte unificate in unico testo S.2109  Coltivatori diretti,
presso la Commissione lavoro e sanita mezzadri e coloni

della Camera, a opera di un comitato
ristretto presieduto da Zaccagnini (DC)

Fonte: elaborazione dell’autore.

la componente sindacale del PCI ad avanzare un progetto di as-
sicurazione per mezzadri e coloni'¥’, tre mesi dopo la proposta
Longo (PCI)-Pertini (PSI) guarda ai coltivatori diretti'*® facendo
da contraltare alla precedente proposta Bonomi. Sullo sfondo di
tali dinamiche competitive alla DC non rimane che prendere in
considerazione le istanze di mezzadri e coloni, cosa che puntual-
mente avviene con la proposta Gui-Zaccagnini il settembre suc-
cessivo'*?, L'ultima mossa arriva un anno piu tardi, sulla scorta di
un legame sempre pit robusto e strutturato tra DC e CISL, con
la presentazione da parte del segretario generale della confede-
razione Giulio Pastore dell’ennesima proposta volta a includere
mezzadri e coloni nel sistema di previdenza sociale'*°.

147 Proposta di legge Di Vittorio e altri 26 gennaio 1954 (C. 604).

148 Proposta di legge Longo-Pertini 10 aprile 1954 (C. 801); prevede anche
Iassicurazione tubercolosi per i coltivatori diretti.

149 Proposta di legge Gui-Zaccagnini 30 settembre 1954 (C. 1163).

150 Proposta di legge Pastore e altri 28 ottobre 1955 (C. 1854). Tutte le
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Nonostante I'attivismo dei due maggiori partiti — finalizzato
a catturare sostegno politico per avere portato all’attenzione del-
le assemblee legislative e del Governo la questione dell’amplia-
mento del sistema pensionistico ai lavoratori agricoli autonomi
— e delle organizzazioni che li «fiancheggiano», I'instabilita politi-
ca'®! non giova alle proposte di riforma, che giacciono nelle aule
del Parlamento. Soltanto nel novembre 19562 la Commissione
lavoro e sanita della Camera inizia la discussione sui progetti pre-
sentati nel corso della legislatura nominando un comitato ristret-
to, presieduto dall’onorevole Zaccagnini (DC), per I'unificazio-
ne delle diverse proposte. Nel febbraio 1957'>° la Commissione
inizia i lavori sul testo predisposto dal comitato, rispetto al quale
emergono alcuni elementi ampiamente condivisi tra i partiti, ma
anche punti sui quali permane una diversita di posizioni specie
tra la maggioranza e I'opposizione comunista. E proprio tali di-
vergenze rafforzano la competizione tra DC e PCI, innescando
— come vedremo — il «trascinamento» (in molti casi) della mag-
gioranza verso le posizioni dell’opposizione. A questo proposi-
to ¢ interessante notare come, fin dalle prime battute in Com-
missione, i deputati comunisti utilizzino la minaccia di chiedere
il trasferimento del provvedimento in assemblea come strumen-
to per attirare i partiti di Governo verso le loro proposte, gene-
ralmente pit generose di quelle previste dalla maggioranza. Cosi
il deputato comunista Scarpa in Commissione lavoro e sanita nel
195714 «Faccio presente che una eventuale resistenza ai capisal-

proposte vengono unificate in un unico testo in Commissione lavoro e sanita
della Camera, per cui unico ¢ anche I'atto del Senato (S. 2109). Per una sintetica
presentazione delle proposte citate si vedano: Camera dei deputati, La I legisla-
tura della Repubblica: la legislazione italiana dal 19 aprile 1948 al 7 giugno 1953
e Camera dei deputati, La II legislatura della Repubblica: la legislazione italiana
dall'8 giugno 1953 al 25 maggio 1958.

151 Ben quattro Governi — Pella I, Fanfani I, Scelba e Segni I - si avvicenda-
no in soli due anni, tra il luglio 1953 e il luglio 1955.

152 La prima riunione della Commissione in sede legislativa ¢ del 7 novem-
bre 1956.

153 T,a Commissione torna a riunirsi il 15 febbraio 1957, per poi proseguire
i lavori il 20 e 27 febbraio, 13 marzo, 5 aprile, 5, 9, 10, 12, 16, 17, 19, 20 e 22
luglio quando la proposta viene rimessa in assemblea.

B4 Atti parlamentart, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sani-
ta) in sede legislativa, seduta del 13 marzo 1957, p. 1078.
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di da noi esposti, capisaldi che noi vorremmo fossero la base del-
la nuova legge, ci costringerebbe a chiedere la rimessione in aula
del provvedimentos. La sfida comunista alla DC e al Governo ¢,
in sostanza, la seguente: se volete opporvi alle misure piti favore-
voli per i lavoratori da noi proposte, abbiate il coraggio di farlo
in aula, e dunque di fronte all’opinione pubblica, non al riparo
della Commissione. Tale minaccia si rivelera un potente strumen-
to nelle mani del PCI per condizionare dall’«esterno» le scelte
del Governo e della maggioranza parlamentare. Da notare ¢, in
particolare, che tale condizionamento non agisce secondo le di-
namiche tipiche degli scambi «consociativi», messe in luce dalla
letteratura politologica specialmente con riferimento al periodo
successivo agli anni Settanta, bensi tramite dinamiche di aspra e
dura competizione politica nel quadro di una sfida «sistemica» da
parte della sinistra comunista al blocco di Governo filo-capitali-
stico e liberaldemocratico.

I punti di accordo tra i principali attori politici riguardano il
riconoscimento dell'importanza del progetto di riforma, che pre-
vede l'estensione dell’assicurazione IVS a tutti i lavoratori agri-
coli autonomi — siano essi coltivatori diretti, mezzadri o coloni.
Lopportunita e Pappropriatezza del provvedimento sono rico-
nosciute in base alla particolare condizione di svantaggio eco-
nomico di tali categorie, ampiamente documentata dalle conclu-
sioni dell’inchiesta parlamentare sulla miseria®>. Inoltre tutti i
partiti — con la parziale, ma significativa (vedremo poi perché),
eccezione del MSI — sottolineano la portata innovativa del pro-
getto, che mira per la prima volta a estendere la tutela della vec-
chiaia oltre la sfera del lavoro dipendente. Si tratta infatti di uno
snodo cruciale perché da questo momento le pensioni non po-
tranno pill essere considerate soltanto come «retribuzione diffe-
rita» nell’ambito del rapporto contrattuale tra lavoratori e datori

155 Dinchiesta rivela che nel settore agricolo le famiglie misere e disagiate
sono il 33,7%, rispetto a una media nazionale del 23,4%. Tragica ¢ poi la con-
dizione dei coltivatori diretti in alcune aree del Paese, con una quota di famiglie
indigenti che tocca il 37,3% in Sardegna, il 40,9% in Sicilia fino al 64% in
Calabria. Si veda sul punto I'analisi svolta alla Camera dal deputato Bonomi
(DC), in Atti parlamentari, Camera dei deputati, Discussioni, seduta del 20 lu-
glio 1957, p. 34709.
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di lavoro, ma come dzritti sociali tout court, o spettanze, che devo-
no essere necessariamente previsti per futti i lavoratori al termi-
ne dell’attivita per raggiunti limiti d’eta (ovvero in caso d’invali-
dita). Nella nostra prospettiva il passaggio ¢ poi rilevante anche
per le modalita con cui avviene: I'allargamento della copertura
non viene infatti conseguito nel quadro di una riconfigurazione
complessiva del sistema pensionistico — quale prevista ad esem-
pio dal piano CISL proprio nel 1957 —, bensi attraverso I’esten-
sione dell’assicurazione ad alcune specifiche (benché estese) ca-
tegorie professionali.

Vediamo ora su quali aspetti emerge il contrasto tra mag-
gioranza e opposizione. Il PCI**® — peraltro affiancato, pur con
meno vigore, dal PSI e talvolta anche dalla CISL - si schiera con-
tro le disposizioni del testo elaborato dal comitato ristretto che
riguardano: a) il ruolo e il contributo dello Stato, b) in connes-
sione con questo, I'inquadramento del nuovo schema nell’asset-
to pensionistico definito dalla legge 218/1952, ¢) la ripartizione
dell’onere contributivo, ma soprattutto, d) la definizione delle
condizioni di accesso ai trattamenti pensionistici, con particolare
riferimento all’eta pensionabile a regime e nel primo periodo di
applicazione della legge (norme transitorie)'>”.

Rispetto al ruolo dello Stato i comunisti si oppongono al con-
tributo in misura fissa — 14 miliardi di lire annui per il finan-
ziamento delle pensioni minime con contestuale riduzione dei
contributi per gli assicurati — che rischierebbe di trasferire sulle
spalle dei lavoratori dipendenti la spesa eccedente la quota sta-
tale, sostenendo invece un concorso in percentuale sulla spesa
complessiva. Il punto ¢ cruciale perché collegato a un’altra mi-
sura contestata, che prevede I'inclusione dei lavoratori autono-
mi nel regime generale previsto dal FAP*®, e non in una gestio-

156 1,3 posizione della CGIL ¢ sostanzialmente allineata con quella del par-
tito.

157 Alcuni contrasti, meno accesi, sorgono anche in relazione alla mancata
previsione, nel testo predisposto dal comitato, delle pensioni di reversibilita per
ilavoratori agricoli. Tuttavia tale divergenza ¢ meno lacerante e viene composta
con una formula di compromesso che sancisce la reversibilita delle pensioni,
seppur limitata ad alcuni specifici casi.

158 Fondo adeguamento pensioni.
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ne speciale in seno al'INPS come preferito dal PCI**?, ma anche
da CISL, socialisti e repubblicani. Nella concezione della DC e
del Governo, infatti, I'inclusione dei lavoratori agricoli nel siste-
ma previsto dalla legge 218/1952 ¢ opportuna perché consente
di «ottenere quello scambio mutualistico, che ¢ alla base di ogni
legge previdenziale, consistente nel mettere insieme le categorie
meno forti economicamente — come quella che la legge in esame
vuol tutelare — con altre pit forti»'®° e «a mano a mano che ci si
vuole avvicinare od orientare verso un sistema di szcurezza socia-
le [...] non puo evidentemente non giocare una sempre maggiore
solidarieta fra tutte le categorie di lavoratori»!©!.

Mal opposizione comunista non ci sta perché, sostiene, in que-
sto modo emergerebbe una sorta di «solidarieta tra poveri»'®?, e
appellandosi in questo frangente a una piu rigorosa concezio-
ne della sicurezza sociale, i deputati comunisti affermano che il
contributo al finanziamento dell’assicurazione pensionistica per
i lavoratori agricoli ha carattere assistenziale e deve pertanto es-
sere sostenuto dall’intera comunita nazionale, attraverso I'inter-
vento dello Stato. Da un’altra angolatura, ma sempre sul piano
degli effetti distributivi, il concorso dello Stato ¢ contestato an-
che perché, essendo finalizzato a ridurre sia il contributo a cari-
co del concedente sia quello a carico dei mezzadri, comportereb-
be un’inaccettabile condizione di favore per i proprietari terrieri
(i concedenti appunto). I comunisti premono quindi affinché sia
eliminata I'agevolazione per i concedenti e mantenuta soltanto
per i mezzadri'®. Da ultimo, anche sulle condizioni di accesso

159 Si veda ad esempio l'intervento del deputato comunista Scarpa il 13
marzo 1957, in Atti parlamentars, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavo-
ro e sanit) in sede legislativa, pp. 1076-1077.

10 Tntervento del deputato Zaccagnini (DC) il 15 febbraio 1957, in At
parlamentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanita) in sede
legislativa, p. 1035.

161 Tntervento del deputato Zaccagnini (DC) il 13 marzo 1957, in Atti par-
lamentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanita) in sede legi-
slativa, p. 1079.

162 Cosi, durante la discussione in aula il 27 luglio 1957, il deputato Scarpa
(PCI) rilegge retrospettivamente la disposizione prevista dal comitato ristretto.
Atti parlamentari, Camera dei deputati, Discussioni, p. 34658.

16> Intervento del deputato Di Vittorio (PCI) il 20 febbraio 1957, in A
parlamentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanitd) in sede



138 Alle radici del welfare all'italiana

ai trattamenti pensionistici, maggioranza e opposizione danno
vita a un acceso scontro. La DC e il Governo, in linea con quan-
to predisposto dal comitato ristretto, propendono per un’ecce-
zione alla regola generale per i lavoratori dipendenti, che preve-
de il pensionamento a 60/55 anni (uomini/donne), e sostengono
I'opportunita di un’eta pensionabile piti alta di 5 anni per ambo i
sessi. Tale disposizione sarebbe giustificata dal fatto che, mentre
per i lavoratori dipendenti il momento di cessazione dell’attivi-
ta ¢ formalizzato ed evidente, nel caso dei lavoratori autonomi in
agricoltura il passaggio dalla fase lavorativa a quella di quiescen-
za & meno netto, poiché tali lavoratori continuano spesso a svol-
gere attivita in misura ridotta anche oltre i 60 anni d’eta. Allo
stesso modo la maggioranza si dimostra prudente nella definizio-
ne delle norme transitorie, prevedendo I’erogazione della pen-
sione a fronte di un solo anno di contribuzione soltanto per quei
lavoratori che hanno superato i 70 anni d’eta. A sostegno di tale
disposizione, la maggioranza invoca le ragioni di una sana finan-
za pubblica, e afferma che I'estensione della normativa di favore
ai lavoratori con meno di 70 anni non ¢ nelle possibilita dell’eco-
nomia nazionale né del bilancio pubblico. L.a maggioranza non
riuscira perd a mantenere a lungo questa posizione. «Stiamo par-
lando di un assegno funerario»'®, si ribatte infatti dai banchi co-
munisti (e socialisti), dai quali proviene la proposta di prevedere
I'erogazione di una pensione minima a tutti i lavoratori agricoli
oltre i 60 (o perlomeno 65) anni, con un solo anno di contribu-
zione. E 'opposizione di sinistra accompagna tale richiesta con la
presentazione, durante i lavori della Commissione, di una propo-
sta di legge (Gullo-Pertini) volta a prevedere la corresponsione,

legislativa, pp. 1052-1053. In una prima fase il Governo risponde con le paro-
le del sottosegretario Delle Fave, per il quale la riduzione del contributo del
concedente si giustifica con il fatto che «Il Governo tiene presente nei suoi in-
terventi innanzitutto la situazione depressa della produzione agricola, dei costi
e dei redditi, e detti interventi operano con lo spirito della contribuzione alla
produzione», Atti parlamentars, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro
e sanita) in sede legislativa, seduta del 13 marzo 1957, p. 1086. Come vedremo,
pero, su tale misura sara 'opposizione comunista ad avere successo.

164 Tntervento del deputato Scarpa (PCI) il 13 marzo 1957, in Atti parla-
mentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanita) in sede legi-
slativa, p. 1077.
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nel primo semestre del 1958, di un assegno pensionistico mensi-
le (pari a 5.000 lire) a tutti i contadini oltre i 65 anni'®®. Si noti,
fra I'altro, come tale pressione da parte comunista e della CGIL
sottenda la piti generale volonta che venga al piu presto istituita
una pensione di base a favore di tutti gli ex lavoratori con anzia-
nita lavorativa insufficiente per ricevere una pensione contribu-
tiva'®, Si tratta della stessa richiesta di una pensione sociale, al-
meno per tutti i lavoratori, gia emersa nel corso del ITI Congresso
della confederazione nel 1952. Per quanto concerne invece I'eta
legale di pensionamento, anche qui I'opposizione comunista,
sempre accompagnata dai socialisti, preme per un trattamento
pit generoso. Leta pensionabile dovrebbe essere analoga a quel-
la vigente per i lavoratori dipendenti, e ciod per almeno tre motivi:
1) il lavoro nei campi non & meno faticoso e usurante dell’attivita
nel settore industriale, 2) & necessario mantenere una certa omo-
geneita delle regole pensionistiche tra le diverse categorie di lavo-
ratori, evitando in particolare sperequazioni nello stesso settore
agricolo tra braccianti (soggetti alla norma generale) e lavoratori
autonomi, 3) 'innalzamento del limite d’eta rappresenta un pe-
ricoloso «precedente», che potrebbe spianare la strada a futuri
interventi nella stessa direzione anche per i lavoratori dipenden-
ti'*’. Va inoltre sottolineato — ed ¢ un punto importante alla luce
della recente crisi dei sistemi previdenziali e di semplicistiche ar-
gomentazioni ex post circa le scelte di policy effettuate — che tali
argomentazioni si sviluppano sullo sfondo di un quadro cogniti-
vo — almeno in parte condiviso anche dalle altre forze politiche
- nel quale non si intravedono in alcun modo gli sfavorevoli svi-
luppi demografici ed economici che caratterizzeranno i decenni
successivi. Cosi ad esempio Di Vittorio in Commissione alla Ca-
mera dei deputati:

165 Proposta di legge Gullo-Pertini 9 aprile 1957 (C. 1852).

166 Tntervento del deputato Tognoni (PCI) il 20 febbraio 1957, in Atti par-
lamentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanita) in sede legi-
slativa, p. 1051.

167 Si vedano gli interventi in Commissione dei deputati Di Vittorio (PCI)
e Scarpa (PCI) rispettivamente il 20 febbraio e il 13 marzo 1957, in A¢ti parla-
mentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanita) in sede legisla-
tiva, pp. 1051-1052 e 1077.
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Noi viviamo ora, in un’epoca nella quale assistiamo a progressi pro-
digiosi della tecnica, della scienza applicata, che portano a ridurre le
possibilita di impiego della mano d’opera e le possibilita di lavoro cosi
che, nel mondo intero vi & una tendenza [...] a ridurre le ore e 'eta la-
vorative del lavoratore. Si tende ad abbassare I'eta per 'andata in pen-
sione [...]. Proprio in questa epoca, in questo momento, contro questa
tendenza generale della societa noi eleviamo per questa categoria di la-
voratori I'eta di pensionamento. Questo non & giusto e persino antisto-
ricols,

Non solo I'Italia, quindi, ma tutto il mondo procede linear-
mente verso un’epoca di prosperita e benessere, nella quale ’au-
tomazione richiedera una minor quota di forza lavoro complessi-
va, consentendo una riduzione dell’attivita del singolo lavoratore:
gli effetti negativi, specie per il mercato del lavoro e gli equilibri
previdenziali, di questo fulgido avvenire non appaiono neppure
al lontano orizzonte.

A fronte delle divergenze tra maggioranza e opposizione, che
abbiamo ampiamente documentato, non ci resta che vedere su
quali disposizioni la competizione tra DC e PCI abbia attivato il
trascinamento della prima verso le posizioni del secondo. E pre-
sto detto, non prima perd di aver notato che il 22 luglio 1957,
nell’ambito della discussione in Commissione sulle modalita del
contributo statale (fisso ovvero in percentuale), I’opposizione co-
munista da finalmente seguito alla minaccia nei confronti della
maggioranza, chiedendo la rimessione in aula del progetto. Sulla
questione specifica la mossa non si rivelera vincente per i comu-
nisti, ma questi possono comunque ritenersi soddisfatti perché al
momento della trasmissione in assemblea il testo della legge ac-
coglie molte delle proposte formulate dal PCI, come enfatica-
mente rimarcato dal deputato Scarpa (relatore di minoranza) in
apertura della discussione in aula'®. In particolare il «trascina-

168 Tntervento del deputato Di Vittorio (PCI) il 20 febbraio 1957, in Az
parlamentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanita) in sede
legislativa, p. 1051.

19 At parlamentari, Camera dei deputati, Discussioni, seduta del 27 luglio
1957, pp. 34652-34662.
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mento» della DC e del Governo!”° si registra per quanto con-
cerne: a) i beneficiari del contributo dello Stato, con I'elimina-
zione della riduzione contributiva per i concedenti, b) la crea-
zione di una gestione speciale per i lavoratori agricoli autonomi
in seno al’'INPS, al fine di evitare che le altre categorie di lavo-
ratori debbano sostenere 'onere di una gestione strutturalmen-
te deficitaria, e soprattutto c) la modifica delle norme transitorie
con la previsione di elargire la pensione, a fronte di un solo anno
di contribuzione!”!, a tutti i lavoratori oltre i 65 anni (e non i 70
anni, come nella versione originaria). Il punto ¢ rilevante per-
ché, ampliando il bacino dei beneficiari di «pensioni-quasi-gra-
tis», rappresenta una tappa del processo d’indebolimento del-
le basi attuariali del sistema pensionistico che proseguira, ancor
piu incisivamente, nel decennio successivo. Una parziale vittoria
il PCI la registra anche sulle modalita di concorso dello Stato, ri-
spetto al quale non viene accolta la richiesta di contributo in per-
centuale, ma su parere della Commissione finanze e tesoro della
Camera viene previsto un contributo progressivo — da 4,5 miliar-
di nel 1958 a 26 miliardi per il 1967 — al posto di quello fisso pro-
posto dalla maggioranza. Cio che pit conta ¢ che tale modifica
incrementa di circa il 19% 'onere complessivo in capo allo Sta-
to per i dieci anni successivi — da 140 miliardi a 166,5 miliardi.
Sull’eta pensionabile, invece, la maggioranza resiste alla pressio-
ne comunista, imponendo I’eccezione alla regola generale: i lavo-
ratori agricoli autonomi potranno andare in pensione a 65 anni
se uomini, 60 se donne.

11 testo cosi ridisegnato non subira sostanziali interventi nel
passaggio in aula alla Camera e al Senato. La luce dei riflettori
non consentira infatti ai parlamentari della maggioranza di ritor-
nare alle disposizioni del comitato ristretto. I 1° agosto la Came-
ra approva il provvedimento con 443 voti favorevoli e 16 con-
trari. Il 26 ottobre ¢ invece il turno del Senato, dove la legge ¢
approvata all unanimita (legge 1047/1957): la portata materiale

170 Si tratta a questo punto del Governo Zoli, monocolore DC, in carica dal
19 maggio 1957 in sostituzione del I Governo Segni (DC, PSDI, PLI), sotto il
quale ¢ andato svolgendosi quasi tutto il processo legislativo in questione.

17411 requisito contributivo aumenta poi di anno in anno fino al limite di 15
anni contributivi richiesti dalla norma generale contenuta nella legge 218/1952.
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e simbolica del provvedimento non consente ad alcun partito di
esprimere un voto sfavorevole. Tuttavia nella discussione alla Ca-
mera emergono alcune posizioni che gettano un luce significativa
su quanto detto finora e, se vogliamo, uno sguardo profetico sul
futuro del sistema previdenziale italiano. 1l riferimento & in par-
ticolare al fatto che la posizione del partito meno coinvolto nel-
le dinamiche competitive illustrate poc’anzi, il MSI, corrobora
I'idea che il processo decisionale sia stato profondamente inner-
vato dalla competizione tra DC e PCI, e che tale competizione
abbia condotto all’adozione di misure che potranno avere pesan-
ti conseguenze finanziarie nel futuro. Il deputato missino Rober-
ti denuncia proprio il carattere distributivo ed elettoralistico del
provvedimento!”?, specie in rapporto al fatto che la discussione e
I'approvazione dello stesso hanno luogo sul finire della legislatu-
ra e in prossimita delle elezioni del 1958, affermando inoltre che
le conseguenze sul piano economico-finanziario di tale «corsa»
verso le categorie interessate potrebbero essere molto gravi'”>.
E cio soprattutto per due motivi: 77z primis perché la valutazio-
ne dell’'impatto finanziario ¢ stata elaborata soltanto per il primo
decennio, che rappresenta un periodo troppo breve nel caso di
provvedimenti in campo pensionistico, in secondo luogo perché
I'opposizione comunista e anche la DC concepiscono tale esten-
sione dell’assicurazione come un primo passo verso 1'universa-
lizzazione della copertura a tutti i lavoratori'’#. Nelle vive parole
del deputato Roberti:

172 Anche il PRI manifesta la propria contrarieta sul punto. Si veda l'inter-
vento del deputato De Vita, in A¢ti parlamentari, Camera dei deputati, Discus-
sioni, seduta del 1° agosto 1957, p. 34993.

175 Anche tra i deputati liberali ¢ forte la preoccupazione per I'impatto fi-
nanziario del provvedimento sul bilancio pubblico nonché per i rischi per la
produzione agricola derivanti dal carico contributivo, specie nell’ambito della
nascente Comunita economica europea. Si veda in particolare I'intervento del
deputato Colitto, in Atti parlamentari, Camera dei deputati, Discussioni, seduta
del 29 luglio 1957, pp. 34707-34709.

174 «Va considerato che vivissima ¢ pure I'attesa e l'interesse di altre ca-
tegorie di lavoratori, in quanto non stiamo dibattendo un problema che sia
circoscritto solamente ai contadini. Lattesa ¢ viva fra gli artigiani [...]; grande
¢ l'attesa da parte dei vecchi senza pensione [...] delle casalinghe». Intervento
del deputato Scarpa (PCI) del 27 luglio 1957, in Atti parlamentars, Camera dei
deputati, Discussioni, p. 34652.
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Vi sono perplessita e difficolta che non possiamo nascondere e che
derivano — mi sia lecito dirlo [...] nei confronti di tutti coloro che hanno
iniziato questa gara che non voglio dire di demagogia, ma gara di corsa in-
contro a queste categorie — dal particolare sapore politico che & venuta as-
sumendo questa disposizione di legge [...] sappiamo tutti che vi sara la
consultazione elettorale politica tra pochi mesi [...] quindi ¢ il fattore po-
litico che ha prevalso sulla obiettiva valutazione di norme di questo gene-
re. [...] E noto che in questo campo non si fa mai abbastanza: ma si deve
anche spostare 'esame dalle prestazioni agli oneri. [...] Si valuta 'onere
complessivo di questa legge soltanto per un periodo di dieci o quindici
anni. Mi pare un po’ scarsa questa previsione! Siamo in materia di inva-
lidita e vecchiaia e bisogna tener conto, quanto meno, del ciclo della vita.
[...]1 Che cosa accadra dopo i dieci anni? [...] Questa legge rappresenta un
salto nel buio [e soprattutto] Il rigore nelle previsioni ¢ stato sempre una
delle caratteristiche essenziali richieste [...] per garantire i diritti futuri'”>.

Sembra paradossale, ma la voce che piti mette in guardia il
Governo e il Parlamento sui possibili squilibri finanziari del si-
stema previdenziale proviene dal partito che & pit lontano, per il
suo passato e la sua connotazione ideologica, dal poter assumere
responsabilita di Governo.

3.4.2. Pluralismo polarizzato e democrazia bloccata: gli effetts
sull’espansione pensionistica. Come emerge dalla ricostruzione
riportata sopra, durante I'iter parlamentare le differenze di po-
sizione e la competizione tra le due principali formazioni politi-
che (che dominano i lavori tanto in Commissione lavoro e sani-
ta quanto in aula) si fanno sempre pit evidenti, ma soprattutto
si delinea un «trascinamento» delle originarie posizioni della DC
verso le richieste della componente comunista e sindacale di par-
te CGIL. Tale trascinamento comporta la modificazione — du-
rante i lavori parlamentari — di alcune disposizioni legislative, che
vertono in particolare su: il ruolo dello Stato nel finanziamen-
to dello schema pensionistico, gli effetti distributivi del provve-
dimento con particolare riferimento alla posizione relativa delle

175 Intervento del deputato Roberti (MSI) del 29 luglio 1957, in At parla-
mentari, Camera dei deputati, Discussioni, pp. 34698-34705.
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diverse categorie occupazionali in seno all'INPS (lavoratori di-
pendenti versus lavoratori autonomi) e, infine, le condizioni di
accesso ai trattamenti specie durante il primo periodo di appli-
cazione della legge. Da notare che su tale ultimo punto si arriva
a un accordo che comporta un maggiore onere finanziario per
lo Stato come conseguenza dell’erogazione di «pensioni-quasi-
gratis»'7® ai lavoratori pitl prossimi all’eta pensionabile.
Lelevata competizione tra DC e PCI, che abbiamo ampia-
mente illustrato e che ha caratterizzato il processo decisionale in
oggetto, si giustifica in parte con riferimento a due considerazio-
ni di fondo. In primo luogo, ¢ la naturale conseguenza di una po-
litica espansiva di tipo distributivo, che per gli attori politici rap-
presenta una formidabile opportunita di credit clazing (Pierson,
Weaver 1993), un’opportunita cio¢ di ampliare il proprio soste-
gno elettorale. In secondo luogo, la competizione & particolar-
mente accesa in ragione della particolare natura della politica in
oggetto: I'allargamento della copertura pensionistica dispone di
una grande capacita di attrazione del consenso politico perché
trattasi di «produzione» di dzritti sociali, che toccano — oltre che
gli interessi dei gruppi sociali — una sfera di attenzione prima-
ria per le persone comuni giocando un ruolo decisivo nella de-
finizione delle chances di vita individuali. E tuttavia, la particola-
re asprezza della competizione politica specie tra DC e PCl e le
conseguenze di policy della stessa non possono essere colte appie-
no se non puntando la lente sulla configurazione istituzionale e le
specifiche dinamiche che hanno caratterizzato il primo decennio
della Repubblica. In quegli anni in Italia la posta del gioco poli-
tico & rappresentata non soltanto dalla conquista del Governo —
come nelle democrazie consolidate, e dunque stabili e legittimate
— ma anche dalla possibilita di (ri)definire, attraverso la conquista
del Governo, le regole fondamentali del «regime» politico e so-
ciale. In un quadro siffatto, nel quale non sussiste un accordo tra

176 Pespressione fa riferimento all’erogazione dei trattamenti a lavoratori
che hanno contribuito anche solo un anno e che non hanno percio di fatto
partecipato a finanziare la propria prestazione pensionistica. Cid & possibile,
naturalmente, in virtt dell’adozione (parziale) del metodo a ripartizione e rap-
presenta un evidente rilassamento dell’originaria matrice attuariale del sistema
pensionistico.
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gli attori politici sulle coordinate di fondo dell’assetto socio-po-
litico e che presenta un basso grado di sostegno diffuso verso la
comunita politica e il regime, gli attori politici «fedeli» all’assetto
esistente possono cercare di accrescerne la legittimita stimolando
il sostegno politico su specifici output, specie se questi ultimi sono
particolarmente rilevanti per i cittadini. In questo senso I’azione
della DC volta a rafforzare la «presa» sulle campagne — anche at-
traverso la CISL e la Coldiretti — deve essere compresa sia come
un «normale» tentativo di accrescere la propria base elettorale,
sia come un intervento mirato a «legare» al sistema democratico il
mondo agrario, che piti volte (e specialmente nei primi anni Cin-
quanta) aveva dato vita a rivolte e lotte contadine, spesso sostenu-
te dall’azione mobilizzatrice del Partito comunista. Per quest’ulti-
mo, infatti, il sostegno alle lotte dei lavoratori agricoli rappresenta
un tassello fondamentale nel tentativo di favorire una saldatura
tra contadini (soprattutto nel Sud del Paese) e il tradizionale baci-
no degli operai industriali (specie nel Nord): un’alleanza tra «fal-
ce» e «martello» dunque, in continuita con la tradizione marxista-
leninista'””, al fine di proporsi come partito interclassista capace
di estendere il proprio bacino elettorale nel segno della contrap-
posizione all’assetto economico e sociale «dominante».

Lesito finale del processo decisionale sull’estensione dell’as-
sicurazione pensionistica ai lavoratori agricoli autonomi ¢ percio
comprensibile alla luce sia della specificita del settore di policy
sia per la dinamica politica caratteristica di un sistema di «plura-
lismo polarizzato» (Sartori 1966). Nel caso di provvedimenti di-
stributivi nel settore della politica sociale — che prevedono la pro-
duzione di diritti-spettanze ad alto valore materiale e simbolico
per la categoria beneficiaria e a basso impatto finanziario (pre-
si singolarmente e nel breve periodo) sul bilancio dello Stato — il
PCI gode infatti di una «doppia rendita di posizione», che deri-
va (1) dal contesto di demzocrazia bloccata e (2) dalla connotazio-
ne ideologica del partito. Quanto al primo aspetto, non poten-
do essere effettivamente chiamato ad assumere responsabilita di
Governo, il Partito comunista puo trascurare le implicazioni fi-
nanziarie dei provvedimenti di riforma e premere per misure pit

177 Cfr, «Le tesi di aprile» di Lenin nel 1917.
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generose per i beneficiari — in questo caso i lavoratori autonomi
del settore agricolo — censurando coloro (a dire il vero pochi) che
tra le file della maggioranza e del Governo antepongono le ragio-
ni della finanza pubblica all’estensione dei diritti sociali. Quanto
al versante ideologico, anch’esso favorisce il PCI, che puo segui-
re le proprie aspirazioni universalistiche schierandosi apertamen-
te a favore di un trattamento pili generoso per le categorie inte-
ressate, senza d’altra parte correre il rischio di perdere elettori tra
i gruppi sociali pit tradizionalmente legati al partito — i lavoratori
dipendenti, gia coperti dall’assicurazione di vecchiaia; altrettanto
non puo dirsi per la DC e il Governo, che rischierebbero invece
di essere accusati di parzialita verso le varie categorie professio-
nali. A cio si aggiunga, infine, che le oggettive precarie condizioni
dei lavoratori delle campagne, i primi segnali di crescita economi-
ca sostenuta e i profili demografici favorevoli rafforzano la posi-
zione comunista, e alla DC rimane ben poco da opporre. Cercare
di resistere a operazioni di credit claiming come quella in ogget-
to ¢ una strategia rischiosa, specie in congiunture in cui la crescita
economica rende disponibili quote di reddito nazionale per ope-
razioni redistributive e riduce al contempo la remunerativita po-
litica di condotte improntate al rigore finanziario. Alla fine, per
non rischiare di perdere elettori a favore dell’opposizione di sini-
stra — specie a pochi mesi dalle elezioni, quando viene definitiva-
mente approvata la legge 1047/1957 — il partito di maggioranza
deve cedere su molti punti. E in definitiva, tale «cedimento» rap-
presenta la soluzione pit conveniente anche per la DC. In pri-
mo luogo, perché con I'adozione dei provvedimenti e la partico-
lare generosita degli stessi, la DC puo ragionevolmente attendersi,
come principale partito della maggioranza di Governo, di essere
«ricompensata» sotto forma di consenso politico tanto «diffuso»
— a livello cioe dei singoli cittadini-elettori — quanto «concentra-
to» — con riferimento ai principali gruppi di interesse. In altre pa-
role, la DC nel farsi «trascinare» verso le posizioni comuniste &
mossa dall’«aspettativa-speranza» (Stoppino 2001) non soltanto
di ottenere sostegno politico-elettorale, ma anche di fare un pas-
so in avanti verso il consolidamento del regime — specie tramite
I'«ancoraggio» (Morlino 2008) di importanti gruppi di interesse
al nuovo assetto politico-istituzionale. Certo, si potrebbe obietta-
re, la DC deteneva responsabilita di Governo che avrebbero po-
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tuto imporre una maggiore disciplina sul versante della finanza
pubblica. Tuttavia, poiché la politica pensionistica dispiega i suoi
effetti perlopit nel lungo periodo, le conseguenze finanziarie de-
rivanti dall’'introduzione di una gestione strutturalmente defici-
taria sarebbero ricadute, negli anni e nei decenni successivi, su
«ignari terzi paganti» (Ferrera 1998), mentre nel breve periodo il
partito di maggioranza aveva poco da temere per la «leggerezza»
dei suoi Governi sul fronte della finanza pubblica.

Non a caso la tenuta delle proprie posizioni da parte della DC
su alcune disposizioni della legge sembra essere dovuta, oltre che
a considerazioni di ordine finanziario, anche alla necessita di tro-
vare una composizione tra le diverse posizioni delle correnti in-
terne al partito, nonché all’esigenza di mantenere I’equita inter-
categoriale all'interno del sistema pensionistico!”®.

La legge 1047/1957 rappresenta percio il primo mattone del
nuovo edificio pensionistico «allargato» anche al comparto del la-
voro autonomo. Di li a poco seguira I'estensione dell’assicurazio-
ne agli artigiani e, nel decennio successivo, ai commercianti. In
questo primo momento il carattere limitato del provvedimento,
rivolto soltanto ai lavoratori agricoli autonomi, che rilancia I'evo-
luzione del sistema lungo il sentiero occupazionale, non sembra
scontentare né il Governo né I'opposizione, con buona pace dei
progetti di riforma organica come quello sviluppato dalla CISL.
Per la maggioranza la legge 1047 rappresenta il massimo che si
potesse fare date le possibilita del sistema economico naziona-
le. Per il PCI il provvedimento costituisce un primo passo non
solo verso la costruzione di un sistema di sicurezza sociale ma an-
che verso la societa socialista, cui contribuisce ogni conquista sul
terreno della protezione sociale, anche se tale conquista dovesse
risultare parziale, selettiva e disarmonica rispetto al sistema esi-
stente, come emerge chiaramente dalle parole del deputato Scar-
pa: «Oserei dire che I'enunciazione [...] della necessita di una via
italiana al socialismo, per la rinascita del nostro Paese, per la tra-
sformazione della nostra societa lungo la strada segnata dalla no-

178 Tntervento del sottosegretario Delle Fave (DC) del 13 marzo 1957, in
Atti parlamentari, Camera dei deputati, XI Commissione (Lavoro e sanita) in
sede legislativa, p. 1083.
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stra Costituzione, passa necessariamente per queste parziali con-
quiste, minori, se volete, ma di grande importanza»'7°.

Box 3.1. Tra le estensioni categoriali, I'incremento delle prestazio-
ni: la legge 55/1958

1l passaggio parlamentare risulta cruciale per le implicazioni
finanziarie degli interventi anche in occasione di un altro impor-
tante provvedimento adottato, in prossimita della tornata eletto-
rale, nel febbraio 1958. Il 30 ottobre del 1957, infatti, il ministro
del Lavoro e della previdenza sociale Gui presenta un disegno
dilegge (S. 2225; C. 3426) volto ad ammorbidire le condizioni di
accesso alle pensioni di reversibilita, ma anche a elevare I'impor-
to dei trattamenti minimi e delle pensioni ordinarie.

Lalegge 55 del 20 febbraio successivo, che recepisce tale pro-
getto, sancisce I’aumento dell'importo delle pensioni (con un in-
cremento di circa il 22%, in virtt della modificazione del coeffi-
ciente di rivalutazione dei contributi) e del livello dei trattamenti
minimi, che passano da 40.000-60.000 lire annue (per pensiona-
ti con meno/piu di 65 anni) a 78.000-114.000 lire. Tali importi
sono sostanzialmente piti elevati di quelli previsti nell’originario
disegno del Governo (60.000-84.000 lire annue) in conseguenza
degli aumenti disposti dal Senato. In definitiva il passaggio pat-
lamentare porta in questo caso a un incremento del 35-50% del
valore di tali prestazioni.

3.5. Prosegue la corsa alle «spettanze»: 'assicurazione per gli ar-

tigiani

La tensione tra interventi parziali e incrementali e i piani di
riforma complessiva del sistema ¢ perd destinata a riemerge-
re presto — come vedremo — in occasione della seconda tappa
dell’estensione categoriale dell’assicurazione pensionistica: 1’al-
largamento della copertura ai titolari di imprese artigiane. La di-
namica che conduce all’esito finale presenta molte analogie, e

179 Intervento del deputato Scarpa (PCI) del 27 luglio 1957, in At parla-
mentari, Camera dei deputati, Discussioni, p. 34653.
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qualche differenza, con il processo politico dipanatosi attorno
all’inclusione dei lavoratori agricoli.

Nel caso dell’estensione della tutela agli artigiani la «corsa»
dei partiti verso la categoria interessata si presenta chiaramen-
te come una competizione a tre: DC, la novita PSI e PCI. Le pri-
me proposte, risalenti ancora alla I legislatura, sono presentate
da parlamentari democristiani e socialisti, mentre i comunisti en-
trano nella contesa nei primi mesi del 1958, terminato il policy
making sulla prima estensione categoriale. Nella tabella 3.10 sono
indicate le principali proposte di legge sulla materia, che mostra-
no l'alternarsi delle iniziative dei tre partiti maggiori.

Leffettivo processo decisionale prende perdo avvio soltan-
to dopo le elezioni del 1958, per mano del ministro del Lavo-
ro Ezio Vigorelli'®® che presenta un disegno di legge nel novem-
bre 1958'8!. Nonostante il successivo cambio di Governo'®?, che
conduce alla sostituzione di Vigorelli con Benigno Zaccagnini
(gia protagonista alla Camera della vicenda relativa ai lavoratori
agricoli), I'iter parlamentare procede abbastanza spedito. Il pro-
getto governativo incontra il parere positivo della Commissione
lavoro della Camera (in sede referente), in assemblea vengono as-
sorbite nel testo le proposte concorrenti n. 42 (a firma democri-
stiana) e n. 190 (di parte socialista), finché il provvedimento vie-
ne approvato il 23 aprile tra le «consuete» dichiarazioni di voto
unanimemente favorevoli. Dopo il passaggio in Commissione la-
voro del Senato, la discussione generale in assemblea ¢ breve:
due soli giorni, il 25 e il 26 giugno 1959, che portano all’approva-
zione della legge 463/1959.

Si era detto che notevoli sono le affinita con il processo deci-
sionale sull’assicurazione per i lavoratori in agricoltura, e in effet-
ti anche il contenuto della riforma ¢ assai simile a quello della leg-
ge per il settore agricolo (cfr. supra). Il provvedimento, tuttavia,
viene questa volta piti aspramente criticato dai comunisti, spe-
cie per quanto concerne I’eta pensionabile fissata a 65/60 anni

180 Nominato dal IT Governo Fanfani (DC, PSDI), in carica dal luglio 1958.

181 Disegno di legge del ministro del Lavoro e della previdenza sociale Ezio
Vigorelli 25 novembre 1958 (C. 592; S. 506).

182 A] Governo Fanfani II subentra il IT Governo Segni, monocolore demo-
cristiano, sostenuto dall’appoggio esterno di PLI, MST e monarchici.
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Tabella 3.10. Proposte di legge per Uestensione dell'assicurazione 1VS agli arti-
giani

Atto Atto

Partito Data Camera  Senato Beneficiari
Proposta di legge  DC 19.12.1953  C.535 - Artigiani
Carcaterra e altri
Proposta di legge  PSI 8.9.1956 C.2522 . Artigiani e
Pieraccini e altri commercianti
Proposta di legge  PCI 12.3.1958 - S. 2545 Artigiani
Gervasi e altri
Proposta di legge  DC 20.6.1958  C.42 S. 506 Artigiani
De Marzi e altri
Proposta di legge  PCI 16.7.1958 - S. 67 Artigiani
Gelmini e altri
Proposta di legge  PSI 31.7.1958  C.190 S.506 Artigiani
Pieraccini e altri
Disegno di legge  Governo  25.11.1958  C.592 S.506 Artigiani
Vigorelli

Fonte: elaborazione dell’autore.

come nella legge 1047/1957, 'importo troppo modesto dei mini-
mi di pensione!®; il contributo statale insufficiente e non espres-
so in percentuale sulla spesa complessiva, la mancata introduzio-
ne dell’assistenza di malattia per gli artigiani gia ritiratisi dal la-
voro'®, Di fatto, con 'adozione della legge 1047/1957, lo status
quo si ¢ spostato, e 'opposizione comunista alza il tiro della ri-
vendicazione al fine di garantire migliori condizioni a tutti i pen-
sionati. A conferma di quanto detto, si riscontra un’ulteriore dif-
ferenza rispetto alla vicenda dei lavoratori agricoli che riguarda il
mutato atteggiamento del Partito comunista circa un’espansione

183 Tn particolare il PCI lamenta il divario tra i trattamenti minimi previsti per
i lavoratori dipendenti, pari a 9.500 lire mensili per effetto della legge 55/1958
(cfr., supra, box 3.1), e quelli stabiliti per gli artigiani, pari a 5.300 lire mensili.

84 Atti parlamentari, Senato della Repubblica, Discussioni, seduta del 25
giugno 1959, pp. 7060-7068 e 7075-7085. La posizione del PCI & sostanzial-
mente condivisa anche dal PSI, che tra I’altro denuncia I'inaccettabile sostegno
di monarchici e missini alla DC; si veda al riguardo I'intervento del senatore
Bardellini, in A## parlamentari, Senato della Repubblica, Discussioni, seduta del
25 giugno 1959, pp. 7068-7075.
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del sistema pensionistico affidata a successive estensioni di tipo
categoriale. La politica dei «piccoli passi» prediletta dalla DC,
si accusa, & venata di conservatorismo, mentre il Paese ormai ri-
chiede uno sforzo piu deciso, finalizzato a istituire un vero e pro-
prio sistema di sicurezza sociale.

Sono state realizzate alcune cose ma ¢ bene rilevare che siamo in ri-
tardo e che percid dobbiamo procedere con maggiore speditezza. Que-
sto presuppone anche un deciso orientamento verso I’organizzazione di
un szstema di sicurezza sociale in Italia che non soltanto tenda ad assicu-
rare a tutti i cittadini un minimo di vita, specialmente a quelli che han-
no dedicato 30-40 e pit anni di lavoro alla societa, [...] ma anche per
I'unificazione del sistema previdenziale [...]. Vi sono motivi sufficien-
ti per far ritenere urgente e necessario il problema della riforma del si-
stema previdenziale in Italia [ed ancora] la politica del contagocce non
puod essere da noi accettata perché andando di questo passo quanto do-
vranno attendere le altre categorie di lavoratori? Quanto dovranno at-
tendere i vecchi senza pensione?'®,

Per quanto riguarda invece le effettive disposizioni normati-
ve, s’¢ detto che I'impianto dell’assicurazione pensionistica per
gli artigiani ricalca, nella sostanza, il sistema previsto per i lavo-
ratori agricoli autonomi. Trattasi infatti di uno schema assicu-
rativo a copertura categoriale, finanziato in parte dai beneficia-
ri e in parte dallo Stato, che prevede prestazioni commisurate
ai contributi con previsione di un livello minimo. Nell’analo-
gia tra i due progetti si riscontra perd una differenza, che rive-
ste una fondamentale importanza per quanto riguarda le conse-
guenze finanziarie dell'intervento e il modo in cui queste sono
state affrontate dai decisori politici. Lassicurazione pensionisti-
ca per gli artigiani prevede, come gia accennato, un finanzia-
mento in parte a carico degli stessi lavoratori, che devono ver-
sare un contributo di 600 lire mensili, e in parte a carico dello
Stato. Gia durante i lavori parlamentari, pero, il CNEL aveva
giudicato insufficiente il contributo in capo ai beneficiari e trop-

185 Intervento del senatore Scappini (PCI) del 25 giugno 1959, in Az parla-
mentari, Senato della Repubblica, Discussioni, pp. 7082-7083.
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po elevato I'onere accollato allo Stato, ma il parere non era stato
accolto e si era mantenuto il contributo dei lavoratori nella mi-
sura prevista dal disegno di legge. Ancora pit rilevante ¢ pero il
fatto che, oltre a mantenere a un livello troppo modesto 'onere
in capo ai beneficiari, i decisori politici si siano astenuti dal de-
terminare la quota di concorso statale, lasciando al legislatore la
responsabilita di stabilire di anno in anno tale contributo. Come
si puo notare, 'esito si discosta da quanto disposto per I'assicu-
razione dei lavoratori agricoli: anche in quel caso, infatti, la que-
stione del contributo statale era stata fortemente dibattuta, ma
alla fine le diverse posizioni erano state composte con la previ-
sione di un concorso progressivamente crescente nel corso del
primo decennio di applicazione della legge. Ci sembra pertan-
to di poter sostenere che in questa seconda tappa del processo
di estensione categoriale del sistema pensionistico i decisori po-
litici abbiano palesato, ancor pit che nel precedente del 1957,
una certa «leggerezza» nel regolare gli aspetti finanziari dell’in-
tervento, specie per quanto concerne le ripercussioni sul bilan-
cio dello Stato.

Con lapprovazione della legge 463/1959 gli anni Cinquanta
si concludono con un assetto del sistema di tutela della vecchiaia
decisamente differente e pitt «maturo» rispetto a dieci anni pri-
ma. In particolare, il consolidamento del sistema & avvenuto se-
guendo tre direttrici fondamentali: a) ampliamento della coper-
tura, con estensione della protezione oltre la sfera del lavoro
dipendente; b) istituzionalizzazione, al di fuori dei provvedi-
menti di emergenza, e irrobustimento di un livello minimo delle
prestazioni per tutti i lavoratori assicurati; ¢) rafforzamento del-
la componente a ripartizione sull’originario tronco previdenzia-
le a capitalizzazione. Accanto a tali sviluppi il decennio ha pero
registrato anche l'introduzione di alcuni elementi che nel futu-
ro incideranno profondamente sugli equilibri finanziari del siste-
ma assicurativo per la vecchiaia. Come abbiamo visto, tali «semi
di irresponsabilita finanziaria» sembrano essere stati il risultato
di processi decisionali sottratti, tramite delega, alla responsabi-
lita del Parlamento e accentrati nell’esecutivo — come nel caso
dellistituzione delle «baby pensioni» per i dipendenti pubblici
—, ovvero caratterizzati dalla dinamica competitiva tra maggio-
ranza e opposizione (in particolare tra DC e PCI) nelle aule par-
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lamentari — come in occasione delle estensioni dell’assicurazio-
ne di vecchiaia ai lavoratori autonomi agricoli e artigiani nonché
dell'incremento delle prestazioni (box 3.1). Dinamica competi-
tiva che, nel quadro del pluralismo polarizzato e della democra-
zia bloccata, non risulta frenata o, meglio, moderata dai crucia-
li meccanismi democratici dell’alternanza e del (connesso) dover
«rendere conto». Per dirla con Sartori, I'irresponsabilita politi-
ca — tanto dell’'opposizione quanto del Governo per effetto del-
la conventio ad excludendum — si traduce di fatto spesso in irre-
sponsabilita finanziaria.

Nel decennio successivo si assistera alla riattivazione di alcune
traiettorie evolutive illustrate in questo capitolo, peraltro affian-
cate da una tensione verso I'estensione della tutela pensionistica
a tutti i cittadini (anche non lavoratori), nonché verso I’aumen-
to della generosita delle prestazioni e la definizione di requisiti
meno stringenti per I'accesso alle medesime. Anche in relazione
a tali nuovi sviluppi potremo cogliere le radici della successiva in-
controllata esplosione della spesa pensionistica — che condurra a
quella sovra-protezione della vecchiaia che caratterizza ai nostri
giorni il welfare italiano —, nonché le dinamiche politiche che vi
stanno alla base.






4.
DISOCCUPAZIONE E ASSEGNI FAMILIARI:
UNO SVILUPPO FRENATO

1. La tutela della disoccupazione
1.1. Le coordinate del dibattito politico

Se spostiamo l'attenzione dall’attivita parlamentare in cam-
po pensionistico a quella relativa alla tutela della disoccupazio-
ne, il contrasto non potrebbe essere piu stridente: all’attivismo
per I'estensione della copertura pensionistica fa da contraltare
una quasi totale inerzia legislativa per quanto riguarda I’assicu-
razione nei confronti della disoccupazione. Eppure il problema
della disoccupazione riveste — fino alla seconda meta degli anni
Cinquanta —un’assoluta centralita innanzitutto nella vita del Pae-
se, ma anche nell’agenda politica dei due maggiori partiti che si
fronteggiano in Parlamento. Almeno in apparenza, ci troviamo
cio¢ di fronte a un paradosso: la tutela previdenziale della disoc-
cupazione risulta — alla luce delle misure concretamente adotta-
te in questo periodo — inversamente proporzionale all’attenzione
che tanto la Democrazia cristiana quanto il Partito comunista de-
dicano al problema della disoccupazione in sé e per sé.

Per chiarire il punto occorre partire dalla visione che i due
schieramenti, di maggioranza e di opposizione, hanno del proble-
ma e dalla dinamica che si instaura tra di essi su questo tema. Em-
blematica a questo proposito ¢ la vicenda della legge 264/1949,
che rappresenta I'atto fondamentale in materia, nell’arco tempo-
rale che qui ci interessa, e da cui conviene dunque prendere le
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mosse. Per inquadrare i termini della questione va subito detto
che il dibattito parlamentare su questa legge si snoda sullo sfon-
do di uno scontro sociale che dilaga nel Paese con un sanguino-
so bilancio di morti e feriti e che ha il suo epicentro nella Val-
le Padana, con lo sciopero generale indetto nella primavera del
1949 da Federterra. Lo sciopero si estende rapidamente al resto
del Paese e va a saldarsi con le lotte contadine in corso nel Mez-
zogiorno per la distribuzione delle terre incolte, creando un cli-
ma incandescente che si ripercuote inevitabilmente sul tono e sui
contenuti del confronto nelle aule parlamentari.

Se non teniamo conto di questo contesto ¢ difficile compren-
dere, a distanza di oltre mezzo secolo, Ieffettivo significato del-
le scelte operate in quel frangente. Procedendo su questo sentie-
ro, occorre comunque fornire alcune ulteriori precisazioni. Di
fronte al perdurare di una disoccupazione di massa, che non ac-
cennava a diminuire rispetto alla situazione dell’emergenza post-
bellica e che sembrava anzi destinata a stabilizzarsi su un livello
di oltre due milioni di disoccupati (cui bisognava aggiungere un
altro milione — se non due — di sotto-occupati e di stagionali nel
settore agricolo), la gestione del collocamento della mano d’ope-
ra diventa per le organizzazioni sindacali e partitiche della sini-
stra la priorita delle priorita, soprattutto in un contesto politico-
ideologico che ¢ andato sempre piti radicalizzandosi dal 1947 in
poi. Dovendosi quotidianamente misurare per un verso con so-
prusi, con prevaricazioni, con la pratica del caporalato diffusa in
tante aree del Mezzogiorno e per 'altro verso con episodi di cru-
miraggio, la CGIL punta a recuperare il ruolo determinante che
le camere del lavoro avevano conquistato in tema di collocamen-
to prima del Ventennio fascista.

Sul versante opposto, il Governo si muove invece per sottrar-
re al controllo sindacale questa delicata funzione e quindi nella
fattispecie per arginare il predominio comunista nella gestione di
gangli vitali del mercato del lavoro in numerose province italiane,
affermando il monopolio di Stato sulla gestione del collocamen-
to. Entrambe le strategie appaiono del tutto razionali dal punto
di vista dei rispettivi proponenti, ma ¢ altrettanto evidente come
esse siano inevitabilmente destinate a entrare in rotta di collisio-
ne. Ed ¢ appunto quanto avviene in occasione del dibattito par-
lamentare sul disegno di legge presentato dall’allora ministro del
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Lavoro e della previdenza sociale Amintore Fanfani. Il disegno,
inizialmente presentato al Senato nell’estate del 1948, innesca un
conflitto durissimo tra maggioranza e opposizione, che si protrae
fino all’aprile 1949, impegnando i parlamentari in un centinaio di
riunioni ristrette e di Commissione e in un dibattito in aula che si
trascina per oltre venticinque sedute tra Camera e Senato. Que-
sti scarni dati ci danno gia la misura di quanto controversa fos-
se la questione; ma il quadro si delinea ancor piti precisamente,
se teniamo presente I’articolazione specifica del provvedimento.
Quest’ultimo si propone di fornire una risposta ad ampio rag-
gio alle problematiche della disoccupazione, abbinando alla nuo-
va disciplina del collocamento la regolamentazione dell’assisten-
za economica, 'istituzione di un’apposita Commissione centrale
«per I'avviamento al lavoro e I'assistenza ai disoccupati», non-
ché il finanziamento di corsi di addestramento professionale e di
cantieri-scuola. Ma ¢ proprio I'inserimento della nuova normati-
va sul collocamento pubblico nell’ambito delle misure di soste-
gno ai disoccupati che viene contestata dall’'opposizione. Come
sostiene ’onorevole Gullo: «Si vuol tentare con questo disegno
dilegge di annullare le conquiste che sono state cosi faticosamen-
te raggiunte dalla classe lavoratrice [...] che a tutto cio si arrivi di
straforo, dando corso ad un progetto di legge destinato apparen-
temente ad andare incontro a questioni contingenti, provvisorie,
urgenti significa rinnegare lo spirito della Costituzione repubbli-
cana, significa che non vogliamo dare realizzazione a quella Co-
stituzione che si dice fondata sul lavoro»'%¢, Sulla stessa falsariga,
qualche giorno pit tardi I'onorevole Cucchi ribadisce: «I’assi-
stenza ai disoccupati non doveva venir usata come strumento, di-
rei quasi ricatto per introdurre nella legge il principio iugulatorio
del collocamento di stato»'®”.

Non a caso la minoranza chiede a gran voce che venga stral-
ciato il titolo secondo, vero pomo della discordia, esplicitando
le ragioni della propria indisponibilita a sostenere il monopolio
pubblico: «Se noi votassimo la parte del collocamento — afferma

186 Atti parlamentari, Camera dei deputati, seduta del 1° aprile 1949, V, p.
7645.
187 [yi, p. 7839.
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Cavallotti — verremmo a rendere ancora piu forti gli attriti e ad
esacerbare la lotta di classe che si manifesta nelle campagne di
molte regioni in questi giorni e in queste settimane»'®3, Ma i veri
timori riguardano il Sud e 'appendice periferica degli uffici pro-
vinciali del lavoro (i cosiddetti collocatori locali), come traspare
senza mezzi termini da questo intervento del deputato Magliet-
ta: «Sanno loro che alla periferia di Napoli esiste ancora il capo-
ralato delle assunzioni? [...] Si vada nel Mezzogiorno, si tenti di
immaginare con la fantasia come questa legge potra essere appli-
cata. Daremo I'incarico a Giuliano o ai capi della mafia? Daremo
I'incarico ai baroni della Sicilia? Daremo I'incarico ai “caporali”?
Daremo I'incarico al maresciallo di Andria o di Minervino Mur-
ge di far applicare quella legge?»'%°.

Gli stralci appena richiamati rendono efficacemente il clima
della discussione. Ma il punto che pit ci interessa ¢ un altro. Po-
tremmo riportare integralmente i resoconti sull’iter di approva-
zione della legge e scopriremmo che la discussione parlamentare
non & mai uscita da questi binari. Tutte le energie si sono con-
centrate sulla questione del collocamento, lasciando in un cono
d’ombra ogni altra misura contenuta nel provvedimento. Anche
quando in extremis* si & trovato un accordo tra maggioranza e
opposizione, che ha portato quest’ultima a votare a favore della
legge le uniche questioni oggetto di trattativa — e su cui il Gover-
no si ¢ impegnato a recepire le istanze della minoranza in sede di
implementazione del provvedimento — hanno riguardato la com-
posizione e le funzioni delle commissioni locali di collocamento
e cioe dell’organismo rappresentativo che avrebbe dovuto affian-
care a livello periferico 'attivita della struttura burocratica. In-
somma, il voto congiunto della Democrazia cristiana e del Par-
tito comunista sul testo licenziato dalla Camera il 29 aprile 1949
¢ ben lungi dal riflettere una piena e convinta condivisione dei
principi e dei dettagli che regolano le misure a favore dei disoc-
cupati, contenute nel I1I e nel IV titolo della legge. Queste ulti-

195 Ty, p. 7658,

189 Tvi, p. 7766.

190 Cio ¢ avvenuto con un rinvio di 24 ore della votazione finale e grazie
all’intervento di mediazione dello stesso presidente della Camera Gronchi.
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me riflettono innanzitutto e soprattutto I'impostazione — o se vo-
gliamo la visione politico-sociale — portata avanti dalla sinistra
dossettiana all’interno della Democrazia cristiana e di cui sono
appunto esponenti di primo piano sia il ministro del Lavoro Fan-
fani che il suo sottosegretario Giorgio La Pira.

Prima di entrare nel merito dei contenuti specifici di questa
legge, che — quasi inverosimilmente — ¢ rimasta fino al 2012 un
punto di riferimento obbligato per quanto riguarda I'assicura-
zione nei confronti del rischio disoccupazione, conviene dunque
soffermarsi sulla filosofia di fondo che ne sorregge I'impalcatu-
ra e che trovera la sua pili compiuta esposizione in un saggio di
La Pira, pubblicato 'anno successivo sulla rivista «Cronache so-
ciali» ed evocativamente intitolato L'attesa della povera gente (La
Pira 1950). Gli ingredienti che confluiranno in tale teorizzazio-
ne derivano tutti dall’esperienza condotta al Ministero del lavo-
ro nella breve stagione tra il 1948 e l'inizio del 1950. Delle due
anime che in questa fase convivono ancora all’interno della diri-
genza democristiana, mentre I'anima monetarista ha la sua roc-
caforte nel Tesoro, quella keynesiana & acquartierata al Lavoro:
ai piani alti del dicastero gli scritti di Beveridge e di Keynes sono
la «Bibbia» — e I'espressione & ben pit di una metafora, tanto che
Roggi (1983), nella sua analisi del pensiero di La Pira, riferen-
dosi in particolare all’Attesa della povera gente, parla di «rilettu-
ra keynesiana del Vangelo». Un commento assolutamente perti-
nente: in questo saggio, una sorta di pamzphlet settecentesco, La
Pira argomenta che «il pieno impiego ¢ I'imperativo categori-
co fondamentale di un governo che sia consapevole dei compiti
nuovi affidati agli Stati moderni»!'** e fonda tutto il suo ragiona-
mento a partire dai comandi evangelici, richiamando il messag-

191 1] sageio si apre con queste parole: «Lattesa della povera gente (disoc-
tosas p q p p g

cupati e bisognosi in genere)? La risposta ¢ chiara: un governo ad obiettivo, in
certo modo, unico [...] la lotta organica contro la disoccupazione e la miseria.
Un governo, ciog, mirante sul serio (mediante 'applicazione di tutti i congegni
tecnici, finanziari, economici, politici adeguati) alla massima occupazione e, al
limite, al “pieno impiego”. [...] E vano per un governo parlare di valore della
persona umana e di civilta cristiana, se esso non scende organicamente in lotta
al fine di sterminare la disoccupazione e il bisogno che sono i piti temibili ne-
mici esterni della persona».
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gio che sarebbe contenuto nella parabola dei vignaioli e in quella
dei talenti. La prima, infatti, con il padrone della vigna che esce
ripetutamente sulla piazza del paese per chiamare al lavoro dei
disoccupati che «stanno li ad oziare», indicherebbe un obiettivo:
la piena occupazione. Nella seconda parabola, che pone I’accen-
to sulla disapprovazione del padrone nei confronti del servo che
ha sotterrato il denaro avuto, I'indicazione non meno perentoria
sarebbe quella di investire, e non di risparmiare: «l’occupazio-
ne dipende dalla spesa [...] non vogliate tesaurizzare [...] il talen-
to non doveva essere sotterrato». «Questa & — ci dice La Pira —1la
“politica economica e finanziaria” del Vangelo».

11 saggio suscito, soprattutto per le sue implicazioni operative
nei confronti dell’azione di Governo, un ampio ventaglio di rea-
zioni — a partire dalle risposte pubbliche di Bresciani Turroni e
da quelle private di Einaudi. Ma al di la della peculiare rivisita-
zione del pensiero cattolico alla luce della teoria economica key-
nesiana che troviamo in questo strano — ma anche affascinante —
lavoro di La Pira, resta il fatto che 'impronta data all’attivita di
Governo da Fanfani si muoveva esattamente in questa direzione,
e cio¢ in direzione di una politica di investimenti destinati ad au-
mentare ['occupazione: questa era la strada principale da batte-
re e non tanto quella di erogare sostegni economici — piti 0 meno
adeguati — ai disoccupati.

Paradigmatico ¢ a questo proposito il disegno di legge presen-
tato da Fanfani il 12 luglio 1948 e approvato il 28 febbraio 1949
come legge n. 43; una legge che ancora oggi tutti ricordano e che
¢ passata alla storia come Piano casa o Piano Fanfani. Quella che
forse & rimasta pitl in ombra & la motivazione con cui Fanfani so-
stenne originariamente il suo progetto e che peraltro ¢ esplicita-
mente richiamata nel titolo della legge che recita «Provvedimenti
per incrementare ’occupazione operaia, agevolando la costru-
zione di case per i lavoratori». Non a caso nella ricognizione del-
la legislazione italiana relativa alla prima legislatura — a cura del
Segretariato generale della Camera dei deputati — la legge ¢ ripor-
tata sotto la voce «Disoccupazione e avviamento al lavoro». Ma ¢
lo stesso Fanfani a chiarire, presentando il suo progetto alla Ca-
mera il 31 luglio 1948, che con esso «ci si pone su una via nuo-
va: quella di una assicurazione collettiva contro la disoccupazio-
ne». Discende direttamente da questa impostazione, da un lato,
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la scelta di investire almeno un terzo delle risorse al Sud (dove
pitt drammatica ¢ la mancanza di lavoro) e, dall’altro, la previsio-
ne di un contributo a carico dei lavoratori, che Di Vittorio, come
relatore di minoranza, non esito a definire «forzoso».

La legge 264 va dunque incardinata in questo quadro piti am-
pio che vede la creazione di opportunita di lavoro come via mae-
stra per affrontare una disoccupazione che, a cavallo tra la fine
degli anni Quaranta e I'inizio degli anni Cinquanta, non accenna
a diminuire. Del resto, almeno su questo punto, anche 'opposi-
zione si colloca sulla stessa lunghezza d’onda, come testimonia il
«Piano del lavoro» promosso dalla CGIL; un piano che Giuseppe
Di Vittorio, in occasione del IT Congresso nazionale della CGIL
tenutosi a Genova nell’ottobre 1949, lancia in questi termini:

Questo piano si basa su pochi, fondamentali pilastri e parte da questa
premessa: in Italia abbiamo circa due milioni di disoccupati. Abbiamo al-
meno un altro milione di lavoratori ad orario ridotto e pitt di un milione
di braccianti che lavorano saltuariamente. [...] In questa situazione che
fa il Governo? Esso non ha alcuna prospettiva fondata per migliorare lo
stato dell’economia nazionale, ma tende a manifestare inalterata la situa-
zione attuale, vantandosi della famosa stabilita della lira, che il Ministro
del Tesoro considera un grande successo, mentre & una stabilita che man-
ca di quella base reale che ¢ data unicamente da una costante elevazione
della produzione e della occupazione, cio¢ da una elevazione del tenore
di vita generale delle masse. Il Presidente del Consiglio quando ha volu-
to dare delle prospettive ai lavoratori disoccupati ha parlato di emigrazio-
ne! No, i piti gravi problemi economici nazionali potrebbero essere risol-
ti senza ricorrere all’estero. Il problema dell’energia elettrica per esempio
¢ un problema centrale, vivissimo, aperto da tempo nel Paese. [...] Cosa
ci vuole per avere I'energia elettrica? La costruzione di nuovi impianti,
di nuove centrali idroelettriche, che ci permetterebbero di risparmiare
la importazione di carbone e di petrolio o di altri combustibili, e ci da-
rebbe I'energia elettrica per produrre di piti, per aumentare lo sviluppo
industriale italiano specialmente nelle zone piti depresse del Mezzogior-
no e delle isole. Tutti questi lavori richiedono mano d’opera. E di mano
d’opera ne abbiamo abbastanza: abbiamo due milioni di disoccupati! [...]
Ci vuole un piano di bonifica, di irrigazione delle terre, di trasformazio-
ni fondiarie, per introdurre nuove colture di carattere industriale come il
cotone e il lino, che possono alimentare altre industrie del Mezzogiorno
e delle isole. Che cosa ci vuole per costruire i grandi bacini e i grandi ca-
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nali di irrigazione? Occorre mano d’opera e questa mano d’opera c’¢ e
non dobbiamo cercarla altrove. Un altro grande problema da risolvere &
quello delle case per il popolo. Abbiamo il 50% almeno della popolazio-
ne italiana che vive in situazioni insostenibili, con piti famiglie nello stesso
appartamento, molte volte nello stesso vano, e qualche volta nella stessa
grotta o nella stessa baracca bestiale. Abbiamo bisogno di scuole perché
abbiamo una superpopolazione scolastica e decine di migliaia di maestri
disoccupati che, se ci fossero le aule scolastiche, potrebbero trovare lavo-
ro, insegnare e condurre a fondo la lotta contro I'analfabetismo. Abbia-
mo bisogno di ospedali, oltre che di case, abbiamo urgente la necessita
di migliorare le condizioni igieniche e sanitarie di tanta parte del nostro
popolo. [...] Noi chiediamo che venga posto un contributo fortemente
progressivo a tutte le classi abbienti in proporzione alle loro possibilita.
Un’altra fonte di capitale pud essere data dal coinvolgimento del rispar-
mio verso investimenti produttivi per I’esecuzione dei grandi lavori previ-
sti dal Piano. Tutto questo in tre anni darebbe all’incirca i duemila miliar-
di e mezzo indispensabili per I'esecuzione delle opere da noi proposte'*2.

A distanza di anni, rievocando quel progetto, Ingrao non esite-
ra a coglierne i limiti: «Le lacune, le approssimazioni, le vere e pro-
prie debolezze della proposta sono facili da vedere oggi. In quel
“piano” l'unico intervento strutturale riguardava l'industria elet-
trica. Le altre, sostanzialmente, erano proposte o linee abbastanza
sommarie di lotta contro la disoccupazione»'”>. Al di la della va-
lutazione che possiamo dare sull’effettiva operativita delle ipotesi
prospettate dalla CGIL, la citazione offre lo spunto per due ulte-
riori considerazioni: & interessante notare innanzitutto come non
vi sia neppure un accenno alle posizioni portate avanti da Fanfa-
ni; nel riferirsi esclusivamente alla linea «monetarista» di cui ¢ al-
fiere il ministro del Tesoro, Di Vittorio ci da I'esatta misura di qua-
li fossero i rapporti di forza all’interno della Democrazia cristiana.
Come sappiamo, dopo ripetute minacce, Fanfani dara definitiva-
mente le dimissioni all'inizio del 1950, aprendo la strada al do-
minio — a questo punto assolutamente incontrastato — della linea
economico-finanziaria sostenuta da Pella ed emblematicamente

2 CGIL (1977, 111, pp. 54-56).
19 Tngrao (2000).
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raffigurata dall’asse De Gasperi-Costa. Secondo elemento, Di Vit-
torio richiama I’attenzione sul favore con cui il Governo guarde-
rebbe all’emigrazione, come valvola di sfogo e sbocco della disoc-
cupazione: questa strategia prendera sempre pit piede all'inizio
degli anni Cinquanta e continuera invece a essere fermamente av-
versata dall’opposizione. Torneremo pitt ampiamente sulle rica-
dute operative che derivano dal cambio della guardia al Ministe-
ro del lavoro e dall’adozione di un’esplicita politica di sostegno
all’emigrazione, ma prima conviene delineare in termini pit pre-
cisi 'impianto di policy che discende dalla legge 264.

1.2. Un assetto normativo all'insegna della continuita

Se focalizziamo I'attenzione sulle misure di sostegno economi-
co a favore dei disoccupati, cio che balza immediatamente agli oc-
chi, analizzando la legge 264 (che costituisce, come abbiamo gia
detto, I'architrave degli interventi in questo campo), ¢ I'assoluta
continuita con la legislazione fascista. Il recepimento di tale nor-
mativa ¢ formalmente motivato dall’attesa di una riforma comples-
siva della previdenza sociale, cui si fa esplicito riferimento in aper-
tura del titolo ITI della legge, relativo alla «assistenza economica ai
lavoratori involontariamente disoccupati». Il richiamo ci dice che,
quantomeno per i suoi estensori, non si era ancora del tutto dissi-
pata la speranza di dar corso alle indicazioni formulate dalla Com-
missione D’Aragona e che pertanto alle disposizioni contenute nel
provvedimento veniva attribuito un carattere transitorio. Qualun-
que sia I'effettiva motivazione e a prescindere dal fatto che I'evolu-
zione del quadro politico allontanera definitivamente ogni e qual-
siasi ipotesi di riordino complessivo della previdenza, congelando
anche i dispositivi inizialmente introdotti come transitori, sta di
fatto che la legge 264 rappresenta — per quanto riguarda I'approc-
cio alla tutela della disoccupazione — una sorta di ponte che con-
giunge idealmente il Ventennio fascista alla storia repubblicana.
Ma vediamo piti precisamente come e perché!'**,

194 Per una ricognizione esaustiva delle disposizioni in vigore negli anni
Cinquanta in tema di assistenza economica ai disoccupati e delle relative fonti
normative si veda Paretti, Cerbella (1958, in particolare pp. 145-165).
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II testo di riferimento fondamentale & costituito dal r.d.l. 14
aprile 1939, n. 636. Derivano direttamente dalle disposizioni
contenute in tale atto le due principali condizioni richieste per
poter usufruire dell’indennita di disoccupazione!®. Per avere di-
ritto all'indennita, I'assicurato deve essere in grado di fare valere
almeno due anni di assicurazione e deve altresi risultare versato o
dovuto!'?® almeno un anno di contribuzione!®” nel biennio prece-
dente I'inizio del periodo di disoccupazione!'®®: due requisiti che
sono passati indenni attraverso i successivi cinquant’anni, giun-
gendo sostanzialmente negli stessi termini fino a noi. Merita ag-
giungere che, rifacendosi alla normativa del 1939, la legge 264 fa
propria un’impostazione in realta piu restrittiva delle originarie
previsioni del 1923: queste ultime ponevano infatti solo una del-
le due condizioni appena richiamate!®.

Risale invece alla normativa del 1923 I'esclusione dall’inden-
nita in caso di incapacita lavorativa; una previsione capziosa, mai
modificata dalle successive disposizioni varate in epoca fascista,
secondo cui il lavoratore licenziato per infermita non ha diritto
alla indennita di disoccupazione, cosi come quest’ultima deve es-
sere sospesa in caso di malattia, fintanto che il disoccupato non
abbia recuperato la capacita lavorativa. Altra questione che nella
legge 264 continua a essere regolamentata in base alla legislazio-
ne di epoca fascista ¢ I'esclusione dal diritto all'indennita di di-
soccupazione nei periodi di inattivita delle lavorazioni stagiona-

195 A queste occorre aggiungere due ulteriori condizioni: che il lavoratore
licenziato sia iscritto all’'Ufficio di collocamento e che non abbia gia ricevuto
180 giorni di indennita nell’anno precedente (condizione anche questa statuita
nella legge del 1939).

196 Questa dizione implica 'automaticita della prestazione con eventuale
recupero da parte del'INPS delle somme dovute dal datore di lavoro inadem-
piente.

197 Per |esattezza qui abbiamo un leggero inasprimento in quanto la legge
del 1939 parlava di 48 settimane mentre adesso la contribuzione minima sale
a52.

198 Derivano sempre dal r.d.l. 14 aprile 1939, n. 636 (artt. 19 e 27) anche le
disposizioni relative alle maggiorazioni a favore dei figli, ivi inclusa la distinzio-
ne tra operai e impiegati in merito al limite di eta fino a cui i figli sono conside-
rati a carico, che ¢ di 16 anni per gli operai e di 18 per gli impiegati.

199 Pitt precisamente, il versamento di un anno di contribuzione nel biennio
precedente (vedi, szpra, capitolo 2, paragrafo 2.2.).
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li e «di sosta», intendendosi con queste ultime le lavorazioni per
cui sono previste sospensioni non dipendenti da cause stagionali.
Si tratta di una questione tutt’altro che secondaria e che suscite-
ra vivaci polemiche da parte dei sindacati, in quanto il manteni-
mento delle tabelle?® predisposte alla fine degli anni Trenta per
I'identificazione delle lavorazioni «di sosta» esentate dalla coper-
tura assicurativa finisce per restringere ulteriormente il bacino
dei lavoratori effettivamente in grado di accedere all'indennita
di disoccupazione, mantenendo per di pit in vigore classificazio-
ni desuete e non pit rispondenti all’evoluzione delle attivita pro-
duttive. Anche per quanto riguarda la durata delle prestazioni ci
troviamo di fronte a una sostanziale continuita: nel 1941 la dura-
ta massima dell'indennita era stata estesa da 120 a 180 giorni fino
al termine del conflitto. Come abbiamo visto piu sopra, tale di-
spositivo era stato prorogato nella fase dell’emergenza postbelli-
ca e viene a questo punto recepito anche dalla legge 264.
Tirando le somme, I'unica vera grande innovazione introdot-
ta dalla legge del 1949 riguarda I’estensione della copertura assi-
curativa ai lavoratori del settore agricolo (salariati e braccianti),
cui potremmo eventualmente aggiungere |’eliminazione dell’ana-
cronistico tetto retributivo per gli impiegati. La genesi di questa
novita non sorprende nel quadro delle lotte che da Nord a Sud
infuocano le campagne in quel perlodo rlproponendo uno sce-
nario assai simile a quello in cui maturo la originaria introdu-
zione della tutela assicurativa a favore del mondo agricolo, alla
fine della Prima guerra mondiale. In realta per diversi anni que-
sta previsione non ha prodotto alcun frutto. Ma prima di vede-
re cosa & successo nell'implementazione della legge, conviene
completare la ricognizione degli aspetti salienti che la contraddi-

200 Tale esclusione ¢ inizialmente regolamentata dal r.d.l. 1827/1935 che
all’art. 76 recita: «la disoccupazione nei periodi di stagione morta, per le lavo-
razioni soggette a disoccupazione stagionale, e quella relativa a periodi di sosta,
per le lavorazioni soggette a normali periodi di sospensione, non danno diritto
all’indennita. Con decreto del Ministro delle Corporazioni [...] saranno stabilite
le tabelle delle industrie aventi disoccupazione stagionale o normali periodi di
sospensione». L'ultimo di tali decreti varato durante il periodo fascista ¢ il d.m.
11 dicembre 1939, che sara ancora in vigore alla fine degli anni Cinquanta,
salvo che per I'eliminazione dall’elenco dell’industria edilizia, dei laterizi e della
lavorazione del tabacco.
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stinguono, a partire dalla misura delle prestazioni previste. Sot-
to questo profilo abbiamo effettivamente una cesura con il pas-
sato, ma che si configura in realta come una regressione. Mentre
nel 1939 'indennita era differenziata per classi di contribuzione,
la previsione di un assegno integrativo flat rate (fissato in 200 lire
giornaliere), che conferma peraltro la logica degli interventi tam-
pone attuati tra il 1945 e il 1947 (vedi supra), finisce per sganciare
del tutto la prestazione dalla precedente retribuzione e per farle
acquisire — data la modestia dell'importo — un carattere quasi ca-
ritativo. Insomma un sostegno economico scarsamente accessibi-
le e per di pit di entita estremamente esigua.

Forse proprio in ragione della limitata copertura offerta dal-
le indennita ordinarie, la legge affianca a queste ultime il sussidio
straordinario, una misura del tutto discrezionale, la cui conces-
sione — per localita particolari e situazioni di emergenza — ¢ inte-
ramente rimessa nelle mani del ministro del Lavoro, codificando
quell'inestricabile intreccio tra misure assicurative e assistenziali,
che sara tipico di tutti i successivi sviluppi in questo campo. La
legge stabilizza quei sussidi straordinari originariamente istituiti
nel 1946 per fronteggiare 'emergenza, limitando il requisito con-
tributivo a sole cinque settimane, purché maturate prima dell’en-
trata in vigore della legge (giugno 1949): una limitazione che con
il passare degli anni diverra chiaramente sempre piu irrazionale
rispetto alle dichiarate finalita della misura, ma che sara ancora
vigente nella seconda meta degli anni Cinquanta, contribuendo
a rendere ancor meno difendibile I'assetto normativo della ma-
teria?®!, Altro elemento particolarmente interessante in una pro-
spettiva di lungo periodo, I'accesso al sussidio comporta anche
I'obbligo di seguire corsi di qualificazione professionale o di pre-
stare servizio presso i cantieri-scuola previsti nel titolo IV della
legge stessa, a meno che questi non siano disponibili nella zona.
Giungiamo con questo riferimento all’ultimo e fondamentale tas-
sello della politica promossa da Fanfani nei confronti della di-
soccupazione. Come si puo agevolmente ricavare dalle previsioni
finanziarie e ancor pit dagli sviluppi che si avranno negli anni suc-

201 Sy questo punto si soffermera in termini critici anche la Commissione di
inchiesta presieduta dall’onorevole Rubinacci, come illustrato pit avanti.
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cessivi, le misure di sostegno economico rivestono un’importanza
del tutto secondaria rispetto all’'insieme delle attivita di formazio-
ne e di lavoro finanziate attraverso il Fondo per I'addestramento
professionale dei lavoratori gestito dal Ministero del lavoro e ini-
zialmente appoggiato presso la Cassa depositi e prestiti. Tale Fon-
do, di derivazione fascista, ¢ alimentato — secondo quanto previ-
sto dalla legge del 1949 — da un contributo obbligatorio gravante
sulla gestione dell’assicurazione disoccupazione e da un finanzia-
mento annuale direttamente a carico del bilancio statale. In base
alla legge, 'organizzazione dei corsi ¢ attribuita a un ventaglio di
soggetti pubblici e privati, debitamente autorizzati e finanziati dal
Ministero, cui vanno ad aggiungersi i cantieri-scuola destinati ad
«attivita forestale e vivaistica, di rimboschimento, di sistemazio-
ne montana e di costruzione di opere di pubblica utilita». Come
abbiamo accennato, 'obbligatorieta della partecipazione riguar-
da solo i disoccupati cui sia stato concesso il sussidio straordina-
rio e non quelli che usufruiscono dell’indennita ordinaria, ma in
entrambi i casi sono previste delle integrazioni giornaliere (rispet-
tivamente di 200 lire per i corsi e di 300 per i cantieri scuola) cui
va a sommarsi una remunerazione aggiuntiva strettamente con-
nessa al comportamento tenuto dal lavoratore®®2.

Il panorama che emerge da questa ricostruzione appare mul-
tiforme, ma — come abbiamo cercato di illustrare — il ruolo delle
prestazioni monetarie resta sempre in secondo piano. Il quadro
non cambia minimamente neppure tenendo presente che, oltre
alle indennita ordinarie e ai sussidi straordinari, esistono anche
i trattamenti erogati dalla Cassa integrazione guadagni, una ge-
stione speciale all’'interno dell' INPS, originariamente istituita du-
rante la guerra e destinata ad affrontare casi di disoccupazione
parziale o temporanea derivanti da situazioni particolari di cri-
si. I trattamenti in parola, riordinati dal d.Igs. 12 agosto 1947, n.

202 Come recita I’art. 52: «i lavoratori che abbiano frequentato con regolari-
ta e diligenza i corsi e abbiano superato la prova finale conseguono un attestato
e ottengono un premio di L. 3000. 11 predetto attestato, a parita di altre condi-
zioni, da diritto di preferenza nell’avviamento al lavoro o nella emigrazione».
Per quanto riguarda invece i cantieri del lavoro, I’art. 61 prevede «per ogni tre
mesi di servizio assiduo e operoso, un ulteriore premio di lire 3000 corrisposto
a giudizio insindacabile del direttore del cantiere.
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869 (vedi, supra, capitolo 3, paragrafo 2.1), e materialmente su-
bordinati all’approvazione di un’apposita Commissione provin-
ciale presso 'INPS al cui interno sono presenti sia rappresentanti
dei datori di lavoro che dei lavoratori, rimarranno del tutto margi-
nali e scarsamente utilizzati, tanto che la Cassa registrera nei primi
anni Cinquanta un crescente avanzo di gestione®®,

Con questo ultimo accenno il discorso ¢ slittato dal piano del-
le previsioni normative a quello della messa in opera, ma convie-
ne tentare una riflessione pitl organica, abbracciando anche le al-
tre tipologie di intervento fin qui descritte. E questo 'oggetto del
prossimo paragrafo.

1.3. Gli anni Cinguanta: tra appelli, rinvii e commissioni di studio

«Qualcuno ha detto: le buone intenzioni del Ministro non ci
servono. Non ho chiesto in altra occasione né oggi chiedo di fare
affidamento sulle buone intenzioni del Ministro; per fortuna i
ministri passano e, purtroppo, le leggi restano»?®*. In questa iro-
nica — quanto amara — battuta pronunciata da Fanfani, in chiu-
sura del dibattito parlamentare sulla legge 264, ci sono 7z nuce
molti elementi che segneranno le politiche in materia di disoccu-
pazione durante la prima meta degli anni Cinquanta. Dopo aver
ripetutamente minacciato di dimettersi, all’inizio del 1950 Fan-
fani lascia davvero il Governo insieme al sottosegretario La Pira.
Con Fanfani se ne vanno anche le sue «buone intenzioni», tan-
to & che I'estensione della copertura ai lavoratori agricoli — uni-
co vero miglioramento introdotto nella tutela assicurativa della
disoccupazione dalla legge 264 — rimarra lettera morta per ben
sei anni, e cio¢ fino al 1955, quando sara finalmente approva-
to il regolamento applicativo della legge®®. Questo nonostan-

20> Mentre nella prima meta degli anni Cinquanta la spesa annua per in-
dennita ordinarie e sussidi straordinari oscilla intorno ai 20 miliardi di lire, la
corrispondente spesa per le integrazioni salariali va in questo stesso periodo da
poco meno di 3 miliardi a poco piti di 5.

204 Atte parlamentari, Camera dei deputati, Discussioni, seduta pomeridiana
del 9 aprile 1949, p. 8031.

205 ] regolamento in parola & approvato con il d.p.r. 24 ottobre 1955, n.
1325.
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te la pressante «azione di sollecitazione» condotta fin dall’ini-
zio anche dal sindacato pit vicino all’area governativa e cio¢ dal-
la CISL, cosi come puntualmente ribadito nella relazione intro-
duttiva al I Congresso nazionale del sindacato cattolico. Nella
stessa sede viene sottolineata la necessita di estendere I’assicu-
razione agli addetti ai lavori stagionali e di breve durata, anche
se non sono le prestazioni monetarie a essere al centro delle pre-
occupazioni espresse da Pastore, allora segretario generale della
CISL. Pastore giunge a chiedere che il Governo si «munisca di
poteri d’eccezione» per affrontare il problema della disoccupa-
zione, ma identificando come prioritarie le seguenti quattro di-
rezioni di intervento: 1) «un notevole sviluppo» dei piani in atto
per la costruzione di case; 2) un’estensione «dell'imponibile di
mano d’opera a tutte le province, intensificando ancora maggior-
mente attivita della Cassa per il Mezzogiorno» in modo da in-
crementare ’occupazione in agricoltura; 3) «l’ampliamento dei
cantieri del lavoro per disoccupati e particolarmente dei cantie-
ri di rimboschimento»; 4) «una totale, organica e definitiva rego-
lamentazione» dell’addestramento professionale per i giovani?®°.
Tuttavia, precisa Pastore, riferendosi alle rivendicazioni anche di
natura contingente avanzate in occasione di un incontro formale
con il presidente del Consiglio e i ministri dell’ Agricoltura e del
Lavoro: «E spiacevole rilevare che nonostante le numerose azio-
ni svolte ben poco si sia realizzato».

Come suggerisce Vincenzo Saba, in un suo intervento su «La
CISL e la politica economico-sociale tra il 1950 e il 1953», vi ¢
«una difficolta di fondo da parte del Governo De Gasperi a va-
lorizzare quel possibile interlocutore sindacale che poteva essere
costituito dalla CISL»?%7. E ancora: «se si va all’osservazione del-
la realta di fatto, nella pratica quotidiana dei rapporti ci si trova di
fronte, al dila delle grandi affermazioni di principio, a grandi dif-
ficolta nel realizzare una effettiva esperienza di cooperazione»?°%.
A riprova di tale interpretazione e del carattere del tutto occasio-

206 CISL, I Congresso nazionale (Napoli, 11-14 novembre 1951). Relazione
della Segretaria confederale, pp. 45-46.

207 Rossini (a cura di, 1982, p. 513).

208 Ty, p. 505.
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nale che rivestono in questa fase le consultazioni con il sindacato,
Saba ricorda come questo ultimo non venga minimamente coin-
volto neppure in occasione del lancio, nel corso del 1952, di un
programma addizionale di investimenti pubblici, finanziato con
un’imposta del 4% sul monte salari di ciascuna azienda, a ecce-
zione di quelle artigiane®®,

In questo quadro si comprende meglio come I’azione di pun-
golo della CISL non riesca a ottenere risultati sulle due questioni
specifiche che riguardano la traduzione concreta della tutela as-
sicurativa nei confronti del settore agricolo e I'estensione ai lavori
stagionali e di breve durata. Ben piu significativo appare I'impe-
gno del Governo nei confronti di quelle che potremmo etichetta-
re come politiche attive — un termine peraltro che qualche anno
piu tardi gia troviamo nei documenti della Commissione di inda-
gine sulle condizioni dei lavoratori. Certo non siamo nemmeno
lontanamente vicini agli ordini di grandezza auspicati da Fanfani,
che — in un articolo pubblicato qualche mese dopo la sua uscita
dal Governo — parla della necessita di ben 600 miliardi nel primo
anno per mettere in campo tutte le iniziative necessarie a dare la-
voro ad almeno 1.200.000 disoccupati?'®. Ma se confrontiamo i

209 Tale contributo straordinario — che la Commissione industria giudica di
«dubbia sopportabilita nelle attuali condizioni» — & previsto per il periodo 1°
marzo 1952-31 dicembre 1953 dalla legge 25 luglio 1952, n. 949, al titolo X.

210] passaggio, ampiamente riptreso soprattutto nel dibattito politico all’'inter-
no della DC, ¢ il seguente: «Grosso modo, detratta la disoccupazione temporanea
fisiologica o di frizione, ci sono in Italia 1.600.000 uomini, donne e ragazzi mag-
giori di 14 anni che vorrebbero guadagnarsi il pane e non possono. Liniziativa
privata potrebbe ridurre i senza lavoro ad 1.400.000; ai 200.000 giovani tra i 14
e i 18 anni in essi compresi si dovrebbe provvedere con corsi di addestramento
professionale spendendo venti miliardi. Per dare lavoro al restante 1.200.000 oc-
correrebbe nel primo anno disporre in media di 600 miliardi. [...] Se si riflette a
tutte le energie private che possono essere mobilitate, rimuovendo tutte le cause
di scoraggiamento che sussistono e allo sforzo integratore che lo stato pud com-
piere, [...] dare soluzione al problema della disoccupazione in Italia non ¢ cosa
impossibile. Che se poi gli stranieri, con i loro vari piani svolti piu sollecitamente e
con le loro offerte di lavoro per emigranti tradotte in realta, ci daranno una mano,
le difficolta diminuiranno e cresceranno le possibilita di successo. Comunque lo
stato del bisogno e le condizioni dello spirito pubblico non consentono dilazioni
e, piaccia 0 non piaccia, i governanti si trovano sulle spalle questo pesante fardello
e chi vuol governare con soddisfazione dei governati deve portarlo a destinazione»
(A. Fanfani, La disoccupazione non é un male incurabile, in «Oggi», 2 marzo 1950).
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livelli di spesa per le prestazioni economiche relative alla assicu-
razione disoccupazione e alla cassa integrazione con i finanzia-
menti destinati al Fondo per I'addestramento professionale dei
lavoratori — ombrello sotto cui ricadono le iniziative di formazio-
ne e di lavoro direttamente sostenute e finanziate dal Ministero
del lavoro — appare con chiarezza da che parte penda la bilancia.
Partendo dalla contabilita che riguarda la gestione dell’assicura-
zione disoccupazione, possiamo gia notare come tra il 1952 e il
1955, per ben due anni i contributi obbligatori versati al Fondo
ministeriale superino addirittura la spesa complessivamente so-
stenuta per indennita ordinarie e sussidi straordinari?'!. Del re-
sto, come possiamo leggere, a commento di questi dati, nelle va-
lutazioni espresse dalla Commissione parlamentare di inchiesta
sulle condizioni dei lavoratori:

contributi cosi notevoli si spiegano pensando alla particolare attivita del
fondo che, provvedendo al finanziamento di corsi per i lavoratori disoc-
cupati, di cantieri scuola, di corsi aziendali di riqualificazione contribui-
sce notevolmente ad alleviare il fenomeno della disoccupazione ed a ri-
muovere in parte le cause che sono alla base del fenomeno. Lattivita del
fondo porta, quindi, a una riduzione delle stesse prestazioni dell’assi-
curazione per la disoccupazione, che I'alimenta, rispondendo al princi-
pio di offrire ai lavoratori una occupazione piuttosto che dei sussidi?'2.

Ma non basta. Il Fondo in questione ¢ alimentato anche da
un finanziamento annuale direttamente a carico del bilancio sta-
tale, che in questi anni ¢ regolarmente integrato da stanziamenti
straordinari approvati attraverso apposite leggi**>. Anche se tali

211 Nel 1954, a fronte di 19,283 miliardi per prestazioni monetarie dell’as-
sicurazione disoccupazione, troviamo 23,230 miliardi di contributi destinati al
Fondo addestramento cosi come nel 1955 le cifre corrispondenti sono 21,123
miliardi contro 22,456 miliardi.

212 Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Commis-
sione parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959,
p. 119,

213 Pin precisamente: allo stanziamento ordinario di 10 miliardi per 'anno
finanziario 1950-51 stabilito dalla legge 19 giugno 1950, n. 446, si aggiunge con
la legge 28 dicembre 1950, n. 1110, un ulteriore finanziamento di 10 miliardi.
Per I'anno finanziario successivo e cioé per il 1951-52, al Fondo ordinario di
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risorse non sono sempre utilizzate con la dovuta tempestivita,
dando luogo — almeno nei primi anni — a sensibili avanzi di am-
ministrazione, la tabella 4.1 documenta come lattivita dei cantie-
ri di lavoro — asse portante del Fondo — sia significativamente cre-
sciuta in questo periodo, impegnando nei primi anni Cinquanta
oltre 250.000 lavoratori 'anno con una spesa di oltre 20 miliar-
di, cifra pitt 0 meno equivalente a quella destinata alle prestazio-
ni assicurative. Alla indubbia importanza di questo strumento
non corrispondono tuttavia apprezzamenti unanimi. Le valuta-
zioni piu critiche provengono senz’altro dalla CGIL, come emer-
ge a chiare lettere dagli atti relativi al III Congresso nazionale,
tenutosi a Napoli dal 26 novembre al 3 dicembre 1952. Nella re-
lazione introduttiva, Oreste Lizzadri parla di «un’esperienza ne-
gativa nel suo complesso» pogglando il suo giudizio su due or-
dini di motivazioni: primo, i cantieri non avrebbero «alleggerito
la disoccupazione» perché «ormai & chiaramente delineato il ten-
tativo di eseguire con questi cantieri lavori pubblici classici, di-
minuendo parte dei normali o straordinari finanziamenti all’uo-
po occorrenti. Cosa questa che sta trasformando la funzione dei
cantieri scuola da un sistema eccezionale di assistenza in siste-
ma permanente per la esecuzione di lavori sottocosto»?'4. Secon-
do, i cantieri sarebbero strumentalizzati dalla Democrazia cristia-
na «per rafforzare e popolarizzare organizzazioni ed enti ad essa

10 miliardi (previsto dalla legge 20 ottobre 1951, n. 1108) va ad aggiungersi un
finanziamento integrativo, questa volta di 20 miliardi, stanziato dalla legge 20
gennaio 1952, n. 28. E ancora la legge 25 luglio 1952, n. 949 — «Provvedimenti
per lo sviluppo dell’economia e incremento della occupazione» — al titolo VIII
autorizza per il biennio 1951-53 un’assegnazione straordinaria di 36 miliardi al
Fondo addestramento destinata alla realizzazione di opere di pubblica utilita
anche da parte degli enti locali.

214 Tratto da CGIL (1977, IV-V, p. 126). Lizzadri si riferisce al fatto che
ai lavoratori impegnati nei cantieri non si applicavano i contratti collettivi di
lavoro; i disoccupati erano retribuiti con una prestazione di natura assisten-
ziale e rimanevano iscritti nelle liste di collocamento: una situazione che — se-
condo Lizzadri — poteva rappresentare «un pretesto per datori di lavoro poco
scrupolosi» e innescare una pericolosa spirale di evasioni contrattuali, oltre a
determinare condizioni di sfruttamento dei diretti interessati. A questo ulti-
mo proposito la CGIL si era fortemente impegnata per ottenere quantomeno
Pestensione dell’assicurazione malattia (effettivamente introdotta alla fine del
1952) e il riconoscimento ai fini previdenziali dei periodi di lavoro nei cantieri.
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Tabella 4.1. Attivita dei cantieri del lavoro: numero di cantieri aperti, lavoratori
impegnati e spesa sostenuta dal 1949 al 1953

Esercizio Cantieri Lavoratori S&gﬁgg‘i Spesa (lire)

1949-50 1.680 108.498 10.464.649 7.485.369.913
1950-51 3.692 243.188 20.733.330 15.385.456.317
1951-52 5.764 356.728 30.967.324 22.992.912.237
1952-53* 4.409 244.260 24.382.070 20.995.987.818

* Dati parziali non definitivi al 31 dicembre 1952.
Fonte: Camera dei deputati, La Disoccupazione in Italia. Atti della Commissione parlamentare di inchie-
sta sulla disoccupazione, 1953, 11/2, p. 15.

collegati». «Nella pratica — sostiene Lizzadri — abbiamo potuto
constatare che, nell’assegnazione dei cantieri scuola, si segue una
discriminazione basata su questi due criteri: a) favorire gli enti
pubblici e i Comuni dove questi sono amministrati dai partiti go-
vernativi; b) favorire enti ed associazioni legati ai partiti governa-
tivi ove i Comuni sono amministrati dai partiti democratici»?'>.

Quest’ultima affermazione rispecchia pienamente il clima di
scontro e di diffidenza reciproca che caratterizza in quel momen-
to i rapporti tra maggioranza e opposizione e che assume toni
ancora piu polemici in questo passaggio dedicato al funziona-
mento degli Uffici del lavoro: «per il modo con il quale questi
uffici sono ora costituiti e per il fatto che nella stragrande mag-
gioranza le persone messe alla loro direzione sono attivisti della
DC o dell’Azione Cattolica, molti uffici del lavoro sono diventa-
ti la succursale della prefettura e del vescovado e, qualche volta,
di tutti e due insieme. Noi protestiamo contro questo intollerabi-
le stato di cose creatosi negli uffici del lavoro che tende a trasfor-
mare un organismo tra i piti sensibili della vita del paese in un’ap-
pendice elettorale del partito della DC»21°,

Al di [a del tono, Lizzadri tocca un tema che sara ampiamen-
te trattato dalla letteratura politologica, soprattutto a cavallo tra
gli anni Settanta e gli anni Ottanta. Si pensi ai lavori di Sidney

215 Thid.
216 Tyi, p. 122.
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Tarrow (1977), allo studio edito alla fine degli anni Settanta da
Cazzola (significativamente intitolato Anatomia del potere DC.
Enti pubblici e centralita democristiana - Cazzola, a cura di, 1979),
alle risultanze che emergono dalla ricerca curata da Morlino (a
cura di, 1991) sul rapporto tra gruppi e partiti durante la fase del
consolidamento democratico o —in termini ancora pit pertinenti
— alle analisi di Ferrera (1984, 1996), di Paci (1984) e di Ascoli (a
cura di, 1984) sul mercato assistenziale e sulla sindrome partico-
laristico-clientelare del nostro welfare state. Ma per quanto le de-
nunce di Lizzadri abbiano sicuramente un fondamento di verita,
si tratta di denunce assolutamente sterili. In questa fase della vita
politica italiana, la CGIL & — come noto — del tutto isolata. Non
sorprende dunque che non venga recepita la sua richiesta di ri-
forma dell’assicurazione disoccupazione, che rappresenta, dopo
la riforma dell’assicurazione malattia, il secondo dei due «obietti-
vi immediati» identificati dal Congresso del 1952. Di nuovo, nel-
le parole di Lizzadri, «<non & possibile tollerare oltre il sistema at-
tuale che tutela, in modo del tutto insoddisfacente, un numero
limitato di disoccupati. Noi chiediamo che tutti i disoccupati in-
volontari, e per tutto il periodo di disoccupazione involontaria,
siano tutelati e chiediamo inoltre che il periodo di disoccupazio-
ne involontaria sia integralmente accreditato ai fini della deter-
minazione del diritto alle pensioni di invalidita, di vecchiaia, e, in
caso di morte, per i superstiti»?!7.

Il fatto che tale richiesta non venga accolta non significa
che essa resti inascoltata. Al contrario, scorrendo i documenti
dell’epoca si scorge in controluce una sorta di dialogo a distanza
tra alcuni interlocutori privilegiati, che — per quanto su piani e da
posizioni diversi — si tengono 'un I'altro in debita considerazio-
ne. Ancor pit puntualmente, emerge una curiosa triangolazione
tra le posizioni espresse dalla CGIL, dal pontefice e dalla Com-
missione parlamentare di inchiesta sulla disoccupazione, pre-
sieduta dall’'onorevole Tremelloni?'®, Mentre al Congresso del-

217 Tyi, p. 117.

218 Ta proposta di un’inchiesta parlamentare sulla disoccupazione viene
avanzata il 29 novembre 1950 dal deputato Roberto Tremelloni ed esaminata
dalla Camera, che la approva, un anno pit tardi, il 29 novembre 1951. Nel
febbraio 1952 la Camera approva una proposta aggiuntiva, che eleva il numero
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la CGIL Lizzadri inneggia — come meta — alla sicurezza sociale
per tutti i lavoratori, che «nel suo significato pit largo dovrebbe
completare le condizioni per la liberazione totale dell'uomo dal
bisogno», qualche settimana piu tardi il pontefice sostiene nel ra-
diomessaggio natalizio: «non la demagogica profusione di ingen-
ti somme per rimediare solo ai bisogni immediati, ma la ragione-
volezza, la disciplina e provvedimenti saggi e lungimiranti; non la
ricerca di un continuo crescendo del tenore di vita, bensi il con-
seguimento del piu alto grado possibile d’impiego e contempo-
raneamente la sua stabilizzazione»?'°. Tra questi due poli si col-
loca, in posizione mediana, la Commissione Tremelloni, che si fa
promotrice di un ben preciso progetto, in cui confluiscono e si
coniugano elementi dell’'una e dell’altra filosofia sociale. Poiché
i lavori della Commissione, sfociati nella pubblicazione di ben
quindici volumi, rappresentano il piti ampio e sistematico tenta-
tivo di riflessione sul profilo della disoccupazione italiana a caval-
lo tra gli anni Quaranta e Cinquanta e sui mezzi per combatter-
la, conviene quantomeno richiamarne le conclusioni essenziali.

II ragionamento sviluppato dalla Commissione nella relazio-
ne finale prende le mosse dalla seguente interpretazione del det-
tato costituzionale:

come noto, la Costituzione, all’articolo 38, 2° comma, ha stabilito che
“i lavoratori hanno diritto che siano provveduti ed assicurati mezzi ade-
guati alle loro esigenze di vita in caso (tra I'altro) di disoccupazione in-
volontaria”. Lespressione “diritto” deve essere qui intesa in senso spe-
cifico e tecnico, cio¢ di pretesa tutelata in via principale e diretta; non
quindi semplice interesse o titolo ad una elargizione caritativa e grazio-
sa. Questa situazione ¢ caratteristica, come ¢ noto, degli istituti di pre-
videnza sociale, che risultano cosi nettamente differenziati dalle varie
forme di assistenza e di beneficenza pubbliche. [...] Se questa ¢ la por-
tata della norma costituzionale, & evidente che la finalita prima di una

dei membri da 15 a 21; la Commissione viene formalmente costituita il 30 mag-
gio 1952 con il compito di presentare i risultati del suo lavoro entro sei mesi.
Nel dicembre viene presentata una richiesta di proroga fino al marzo 1953 e
in aprile il presidente della Camera Gronchi comunica che la Commissione ha
terminato i suoi lavori.

219 Riportato in Toso (1987, p. 63).
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qualsiasi riforma dell’attuale sistema di assistenza al disoccupato deve
tendere anzitutto ad eliminare prestazioni e forme di assistenza che si
presentino come concessioni pitt 0 meno discrezionali e caritative [...].
Spirito finalita e lettera della norma costituzionale sono pienamente ri-
spettati anche se I'intervento della collettivita a favore del disoccupato
si manifesti con prestazioni non pecuniarie o con la predisposizione di
speciali istituti che comunque gli garantiscano quei «mezzi adeguati alle
esigenze di vita» di cui parla il ricordato art. 3822,

Discende direttamente da questa premessa, la proposta di un
sistema che, come precisa la stessa Commissione,

dovrebbe basarsi su due sole forme di intervento, distinte e recipro-
camente integrantisi: a) in primo luogo, sull’assicurazione obbligato-
ria contro la disoccupazione, parzialmente riformata, specie nella sfera
di applicazione e nel sistema delle prestazioni; b) secondariamente, su
un compiuto sistema di cantieri di lavoro, ai quali devono poter acce-
dere, su loro richiesta, tutti i lavoratori disoccupati, quando non possa-
no fruire delle prestazioni dell’assicurazione per averne gia fruito o per
non averne diritto??!.

In sintonia con questa impostazione, la Commissione chiede
innanzitutto la soppressione dei sussidi straordinari, «a causa
della discrezionalita, tra I'altro veramente eccessiva», attribui-
ta ai ministri del Lavoro e del Tesoro per la loro concessione;
sorte analoga dovrebbe toccare al «Fondo per il soccorso inver-
nale», amministrato dal Ministero dell’interno, e alla Cassa in-
tegrazione guadagni. A proposito di quest’ultima, la Commis-
sione non nasconde la sua valutazione negativa, osservando che
«sino a quando non sara possibile garantire a tutti i lavorato-
ri disoccupati quell’assistenza di cui parla la Costituzione, non
¢ equo distogliere fondi e mezzi cospicui per integrare la retri-
buzione di coloro che un’occupazione, sia pure modesta e forse

220 Camera dei deputati, La Disoccupazione in Italia. Atti della Commissione
parlamentare di inchiesta sulla disoccupazione, 1953, 11/2, pp. 28-29.
21 i, pp. 31-32.
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non del tutto sufficiente, gia hanno»??2, Rispetto invece alle in-
dennita ordinarie, la Commissione si muove chiaramente in di-
rezione di un miglioramento e di un’estensione delle prestazio-
ni, escludendo pero «la possibilita, pur sostenuta da autorevoli
rappresentanze, [...] di un assegno continuativo durante tut-
to il periodo di disoccupazione». Agli occhi della Commissio-
ne tale assegno rappresenterebbe infatti «un incentivo a trascu-
rare le proprie capacita professionali, ad adagiarsi in un’attesa
oziosa o ad incrementare il fenomeno del “lavoro nero” presta-
to a condizioni salariali inferiori e sfuggendo a tutte le norme
previdenziali»??*: un repertorio di motivazioni che — come oggi
possiamo constatare — riaffiorera con ben poche varianti duran-
te i successivi quattro decenni.

Ma cosa suggerisce in concreto la Commissione? Sul versante
delle indennita ordinarie le principali proposte sono quattro: a)
effettiva attuazione della copertura assicurativa nei confronti del
settore agricolo?®* ed estensione alle lavorazioni di breve dura-
ta; b) reintroduzione di prestazioni commisurate al salario anche
per riallinearle alla logica vigente sul versante contributivo; c) ri-
torno a una differenziazione nella durata delle prestazioni in con-
nessione al ripristino di minimi contributivi diversi; d) estensione
delle maggiorazioni anche alla moglie del disoccupato. Ciascu-
na delle proposte richiamate rappresenta un tentativo di risposta
alle risultanze — complessivamente sconfortanti — emerse dall’in-
dagine statistica che integra i lavori della Commissione. La pro-
posta di cui al punto b) scaturisce ad esempio dalla constatazione
che le indennita corrispondono al 19,79% delle retribuzioni me-
die giornaliere degli operai dell'industria e addirittura al 13,88%
di quelle degli impiegati, mentre a monte delle proposte ripor-
tate ai punti a) e c) vi & la volonta di innalzare il livello di coper-

22 i 1. 29,

25 Iyi. p. 30.

224 La Commissione riconosce che nel settore agricolo le prestazioni avreb-
bero una natura diversa, configurandosi come un’integrazione al reddito per
chi non ha raggiunto un determinato numero di giornate lavorative nell’anno, e
sottolinea a questo proposito la necessita di stabilire precisi controlli per evitare
«che questa particolare forma previdenziale venga a trasformarsi in un assegno
generale e uniforme a favore di tutti i lavoratori dell’agricoltura» (ivi, p. 39).
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tura offerto dall’assicurazione, che corrisponde nel 1951 solo al
10,37 % delle giornate effettive di disoccupazione registrate dagli
Uffici del lavoro. Secondo la Commissione, un valore cosi basso
¢ dovuto fondamentalmente a due motivi: o perché i lavoratori
disoccupati non raggiungono i requisiti contributivi o perché ap-
partengono a settori per cui non vige I’obbligo assicurativo.

Per completare il panorama dobbiamo comunque conside-
rare anche la seconda gamba su cui si regge il sistema ipotizza-
to dalla Commissione, e cio¢ i cantieri di lavoro, che «costitui-
scono il completamento e la continuita dell’assistenza puramente
economica, prestata durante il primo periodo di disoccupazio-
ne» e che al tempo stesso rappresentano «un superamento del-
la pura e semplice indennita e si inquadrano in una concezione
produttivistica anche dell’attivita assistenziale». A questo scopo
la Commissione auspica un notevole potenziamento dei cantie-
ri in funzione, che dovrebbero assumere carattere permanente
ed essere organizzati su scala non esclusivamente locale, e ipo-
tizza una spesa annua di addirittura 75 miliardi di lire. Rispetto
a questa prospettiva, la Commissione avanza due soli caveat: pri-
mo, che i cantieri siano utilizzati per «lo svolgimento di lavor: so-
ctalmente utili [corsivo nostro], ma tali che la pubblica e privata
iniziativa non sarebbero per qualsiasi ragione in grado di affron-
tare, in modo da non creare dannose attivita concorrenti»; se-
condo che «essi non abbiano a trasformarsi in un espediente per
giustificare, attraverso un inutile accrescimento delle spese gene-
rali, la corresponsione di una indennita o forme inammissibili di
favoritismo pitt 0 meno larvato»??. Inutile dire che quarant’an-
ni pit tardi la rinata versione dei cantieri assumera proprio la de-
nominazione cui qui si fa riferimento e che i timori avanzati dalla
Commissione troveranno puntuale riscontro in larga parte delle
iniziative assunte in questo campo soprattutto nelle regioni meri-
dionali (Fargion 2001). Eppure in questo momento la Commis-
sione fa grande affidamento su questo strumento e si arrampica
sugli specchi per proporre soluzioni che valgano anche per il set-
tore agricolo, nei casi in cui non si possa ricorrere ai cantieri di
rimboschimento o a iniziative similari.

225 Iyi, p. 40.
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Nonostante I’encomiabile impegno profuso, le indicazioni
che scaturiscono dai lavori della Commissione Tremelloni non
vengono in realta raccolte dal Parlamento e finiranno per rima-
nere «negli atti delle Camere e negli scaffali delle biblioteche a te-
stimoniare I’ampiezza e la profondita delle indagini, senza riusci-
re in concreto a trasformare vecchi istituti, a creare nuove ragioni
di vita per i cittadini sconfortati e delusi»??°: esattamente il desti-
no che un’altra importante Commissione d’inchiesta istituita nel-
lo stesso periodo, quella sulla miseria, aveva sperato di poter evi-
tare per se stessa. Nell’arco della IT legislatura tutti i disegni di
legge presentati in tema di riforma delle prestazioni assicurati-
ve o dei cantieri del lavoro — che comunque non sono particolar-
mente numerosi, soprattutto se confrontati a quelli presentati in
ambito pensionistico??” — restano insabbiati alla Commissione la-
voro??8, a eccezione di due provvedimenti relativi al settore agri-
colo. Si tratta del regolamento attuativo del titolo IIT della legge
264/1949, finalmente approvato con il d.p.r. 24 ottobre 1955, n.
1323, e del decreto legge 21 gennaio 1956, n. 23, convertito nella
legge 24 marzo 1956, n. 265. Quest’ultima misura prevede che gli
oneri contributivi decorrano dal 1956, ma che I'indennita possa
essere erogata anche con riferimento all’anno agrario 1955, pur-

226 Camera dei deputati, Azt7 della Commissione parlamentare di inchiesta
sulla miseria in Italia e sui mezzi per combatterla, 1953, 1, Relazione generale, p.
215.

22711 punto & ampiamente sviluppato nel terzo capitolo, ma a titolo di curio-
sitd possiamo aggiungere che nel volume curato dal Segretariato generale della
Camera sui contenuti e il profilo dell’attivita parlamentare nella IT legislatura
sono dedicate solo quattro pagine (pp. 180-184) alla voce Assicurazioni sociali
- disoccupazione, mentre i provvedimenti che riguardano il comparto invalidita,
vecchiaia e superstiti ne occupano oltre venti (pp. 155-176). Per avere un qua-
dro esaustivo occorre considerare anche la voce Disoccupazione e avviamento
al lavoro. In questa sezione, oltre a due provvedimenti di proroga dei termini
inizialmente previsti per il piano casa, troviamo richiamati svariati progetti mai
giunti in porto sui cantieri di lavoro (tesi in particolare a integrare le indennita
fino alla concorrenza della paga contrattuale vigente nel settore di riferimento)
e soprattutto un corposo elenco di interrogazioni.

228 Iinsabbiamento non riguarda solo progetti di iniziativa parlamentare;
fanno questa fine anche il disegno di legge presentato dal ministro del Lavoro
Rubinacci il 4 gennaio 1954 e concernente una serie di modifiche alla legge
264/1949, nonché quello presentato allo stesso scopo il 27 settembre 1956 dal
suo successore Vigorelli.
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ché il lavoratore risulti iscritto negli elenchi nominativi per un
accredito di 180 giornate nel biennio 1954-55. Dato I’estremo ri-
tardo con cui si giunge ad attivare la tutela assicurativa in campo
agricolo non sorprende che sia i comunisti che i socialisti votino
a favore, senza sollevare obiezioni sulla mancata copertura con-
tributiva e lamentando invece che il Governo si sarebbe mosso
solo per ragioni di tutela dell’ordine pubblico.

Anche tenendo conto di queste ultime misure, la tutela offer-
ta ai disoccupati resta parziale, frammentaria e inadeguata, come
denuncia esplicitamente la Commissione di indagine sulle con-
dizioni dei lavoratori, che tre anni pit tardi riprende in buona
parte le specifiche critiche mosse dalla Commissione Tremello-
ni all'impianto normativo in vigore. Nella parte della relazione fi-
nale dedicata ai problemi della previdenza sociale, il presidente
Rubinacci sostiene senza mezzi termini che «I’assicurazione con-
tro la disoccupazione ¢, tra le assicurazioni obbligatorie vigenti,
quella che meno di ogni altra ha subito sostanziali aggiornamen-
ti, cosicché essa meriterebbe una revisione in profondita sia per
quanto concerne il campo di applicazione, sia per quanto con-
cerne il sistema delle prestazioni»??°. A proposito di queste ulti-
me si dice anzi che 'ordinamento ha proceduto «a ritroso», re-
cependo — come gia abbiamo indicato — condizioni contributive
piti restrittive rispetto a quelle originariamente previste nel 1923
e arretrando anche rispetto alla misura delle prestazioni eroga-
te durante il fascismo?*°. Tuttavia, poiché in sintonia con il man-
dato ricevuto il criterio seguito & quello di proporre «ritocchi o
miglioramenti nell’ambito del vigente sistema e non gia di pro-
spettare una generale riforma del sistema medesimo», la Com-
missione finisce per attestarsi sulle seguenti richieste: 1) «preve-
dere almeno quattro classi di indennita di misura ascendente»
in modo da rispettare il criterio informatore recepito sul versan-

229 Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Conmis-
sione parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X11, 1959,
p. 385.

230 Secondo quanto sostenuto nella documentazione prodotta dalla Commis-
sione, alla fine degli anni Trenta I'indennita si aggirava intorno al 40% del pre-
cedente salario del lavoratore, mentre al momento essa appariva «effettivamente
inadeguata», non essendosi negli ultimi anni provveduto ad adeguate rivalutazioni.
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te contributivo anche dalla legge 218/1952, che aveva graduato i
contributi per la disoccupazione secondo le classi di retribuzione
del lavoratore; 2) ridurre i requisiti contributivi, eccessivamente
restrittivi; 3) estendere la copertura assicurativa alle lavorazioni
di breve durata; 4) estendere le maggiorazioni anche alla moglie
del disoccupato. Si riconferma anche I'importanza dei cantieri
del lavoro, che — salvo un miglior coordinamento con I’assicura-
zione disoccupazione — «andrebbero potenziati in modo da po-
ter offrire occupazione in lavori produttivi ad un numero sempre
maggiore di lavoratori disoccupati»?*'. Per quanto concerne in-
vece i sussidi straordinari cade ogni ipotesi di una loro soppres-
sione e si chiede invece che essi non gravino pit sulla gestione as-
sicurativa, ma direttamente sul bilancio statale, precisando che si
¢ gia attinto troppo copiosamente alle risorse di tale gestione per
finanziare anche il Fondo di addestramento.

Ancora una volta comunque il contesto non ¢ favorevole a
una riforma dell’assicurazione nei confronti del rischio disoccu-
pazione, che peraltro non viene sollecitata con particolare vigo-
re neppure dalle organizzazioni sindacali. La CGIL, in occasione
del suo IV Congresso nel 1956, denuncia il fatto che i primi dieci
anni di vita della Repubblica siano stati segnati da una disoccu-
pazione cronica e da condizioni di vera e propria miseria in vaste
aree del Paese, aggravate peraltro dal maltempo di quell’anno.
Ma pur riconoscendo «I’inadeguatezza dell’assistenza» e «la inef-
ficienza degli istituti previdenziali», come in passato, le sue pro-
poste concrete riguardano essenzialmente «la esecuzione di pro-
grammi di emergenza di opere pubbliche: sistemazioni montane,
arginamento dei flumi, strade, scuole, edilizia popolare»?*2. Pro-
grammi che — come sostiene la risoluzione conclusiva del con-
gresso, andando al cuore della prospettiva strategica proposta
dalla CGIL — devono essere collegati e costituire parte integrante
di quella «economia del lavoro» per cui la CGIL si batte. Dietro
questa parola d’ordine sta, da un lato, I'aspettativa di una forte

231 Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Conzmis-
sione parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959,
p. 878.

22 Tratto da La risoluzione politico sindacale, IV Congresso nazionale, in
CGIL (1977, IV-V, p. 474).
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presenza dello Stato sul fronte delle politiche di industrializza-
zione e, dall’altro, la rivendicazione di sostanziali miglioramenti
retributivi per i lavoratori, che spingono addirittura il sindacato
social-comunista a cavalcare 'onda del consumismo:

E necessario aumentare i salari perché muta rapidamente il costu-
me della nostra epoca; perché la radio ogni giorno ci sollecita all’ac-
quisto di nuovi sconosciuti prodotti; perché gli igienisti ogni giorno ci
insegnano a curar meglio la nostra salute e ci consigliano nuove medi-
cine, miracolose e costose! Basta con i confronti con il 1938! Bisogna
fare il confronto con I’epoca in cui viviamo: I’epoca della televisione,
dei mezzi motorizzati, delle case con bagno, della cultura in sviluppo.
[...] Daumento del salario & uno stimolo, del resto, al progresso tecnico.
Esso piti che mai ¢ indispensabile in un momento come 'attuale dove
la produzione di determinati beni di consumo tende ad assumere il ca-
rattere di produzione di massa. [...] Incrementare la capacita di acqui-
sto delle masse lavoratrici vuol dire allargare questo mercato, costituire
un incentivo alla produzione di massa e contribuire quindi alla stabili-
ta dell’occupazione. La busta paga ¢ parte fondamentale del mercato di
consumo. Gli operai mal pagati saranno operai mal vestiti, mal alloggia-
ti, mal nutriti, saranno cioé dei cattivi consumatori. 'economia nazio-
nale non ha bisogno di cattivi consumatori>>.

In realta il sindacato estende la propria attenzione anche al si-
stema di protezione sociale, riconoscendo la necessita che le pro-
prie rivendicazioni in materia «non assumano un carattere estem-
poraneo, come troppe volte hanno assunto in passato»®**; ma se
andiamo a vedere in dettaglio quali sono gli istituti su cui si vor-
rebbe intervenire, vediamo che essi riguardano in primo luogo gli
infortuni, le malattie e la vecchiaia. E a questo che la CGIL pen-
sa quando dice che il «salario non & solo quello che finisce nella
busta paga» e che «parte importante della retribuzione ¢ anche
quella rappresentata dal salario previdenziale e assistenziale». Si
veda ad esempio I'ordine con cui, sempre in occasione del Con-

233 Tratto dalla Relazione introduttiva di Fernando Santi, IV Congresso na-
zionale, in CGIL (1977, IV-V, pp. 354-355).
24 i, p. 361.
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gresso del 1956, vengono elencate le rivendicazioni della CGIL
in campo previdenziale: «carattere immediato hanno le richieste
di un aumento dei minimi di pensione e delle rendite per infortu-
nio, un deciso miglioramento dell’assistenza sanitaria e I'elimina-
zione dei tre giorni di carenza, 'aumento e I'estensione del sussi-
dio di disoccupazione, la parita di trattamento previdenziale per
ilavoratori agricoli»?**. Del resto anche la CISL si colloca su una
lunghezza d’onda non poi cosi diversa, quando richiama la pre-
senza di una forte disoccupazione come elemento che ha impedi-
to di ottenere accordi contrattuali piti vantaggiosi.

Concludendo, negli anni Cinquanta la crescita economica e
’espansione occupazionale rappresentano anche per le organiz-
zazioni dei lavoratori la via maestra per combattere la disoccu-
pazione: in questo scenario I’adeguamento delle prestazioni mo-
netarie resta del tutto secondario e non sorprende che questa
tendenza si consolidi, quando il boom economico comincia a far
sentire i suoi effetti e ad abbagliare — come abbiamo visto — an-
che l'orizzonte visivo della CGIL.

2. Gli assegni familiari
2.1. Lambigua natura degli assegni familiar:

Almeno fino a meta degli anni Cinquanta gli assegni familia-
ri rivestono un ruolo di primo piano nel contesto del sistema di
protezione sociale italiano. Nonostante sia in ambito politico che
in ambito scientifico ad essi venga attribuita una natura sostan-
zialmente diversa rispetto alle prestazioni assicurative, in pratica
gli assegni familiari appaiono saldamente ancorati all'interno del
sistema previdenziale, al punto da costituirne anzi la componen-
te finanziariamente pitl consistente e pitt dinamica. Questa prima
constatazione rende quanto mai interessante chiarire — soprattut-
to in una prospettiva di lungo periodo — quali siano le logiche che
hanno contraddistinto in questa fase I’evoluzione del programma
e le sue ripercussioni tanto sul complesso della spesa sociale che

255 Iyi, p. 474.



184 Alle radici del welfare all'italiana

sul costo del lavoro. Prima di entrare nel merito, conviene co-
munque accennare a quale fosse la visione degli assegni familia-
ri largamente condivisa — al di l1a di alcune sfumature di linguag-
gio — sia dalle principali forze politiche e dai sindacati che dal
mondo accademico. Emblematica ¢, a questo proposito, la for-
mulazione contenuta nei lavori della Commissione parlamentare
di inchiesta sulla condizione dei lavoratori in Italia, istituita nel
1957 e presieduta dall’'onorevole Rubinacci: «Il sistema degli as-
segni familiari non puo definirsi una vera e propria assicurazio-
ne; esso rappresenta, in effetti, una integrazione del salario stes-
so, resa obbligatoria per legge ed enucleata dal salario stesso per
liberarla, per quanto possibile, da eventuali inadempienze»?*°. A
monte di tale impostazione apparentemente asettica vi & in real-
ta una ben precisa visione del lavoratore e della famiglia, che in
questo specifico contesto storico riceve particolare impulso dal-
la dottrina sociale della Chiesa e dalle energiche prese di posi-
zione di Pio XII a favore della salvaguardia dei valori morali tra-
dizionali e in difesa di una societa fondata in primo luogo sulla
famiglia; una famiglia che agli occhi del pontefice e delle gerar-
chie ecclesiastiche appare pericolosamente minacciata da proces-
si di modernizzazione in campo economico, sociale e culturale.
E su questo sfondo che vanno inquadrate le riflessioni avanzate
nell’ambito del pensiero di matrice cattolica in merito al concet-
to di salario familiare, cui fanno esplicito riferimento anche i la-
vori della Commissione parlamentare di inchiesta sulla miseria
pubblicati nel 1953:

Gli assegni familiari rappresentano, nel campo previdenziale, un
gran passo avanti nella concezione che ¢ alla base del sistema, concezio-
ne che parte dalle stesse premesse etiche, giuridiche ed economiche che
vanno orientando il significato del salario verso il concetto gia afferma-
to dai sociologi cattolici e dall’Enciclica «Rerum Novarum», del sala-
rio familiare; rappresentano cio¢ il superamento dell’idea individualista
della previdenza, la quale non deve garantire soltanto la vita dell'indivi-
duo, ma della famiglia tutta del lavoratore, essendo questa, in un uno,

236 Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Conmis-
sione parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959,
p. 286.
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il prolungamento della singola persona umana e il nucleo fondamenta-

le della stessa societa®>”.

Nonostante le due Commissioni parlamentari qui richiama-
te presentino significative divergenze sotto molteplici aspetti, su
questo tema la Commissione Rubinacci si colloca in perfetta li-
nea di continuita, utilizzando semmai toni ancora pit enfatici,
come illustra in maniera eloquente questo brano, che merita ri-
portare integralmente per I'efficacia con cui riflette il clima di
quegli anni:

Gli assegni familiari non costituiscono la riparazione economica
delle conseguenze di un evento fortuito dannoso che ha colpito il la-
voratore o i di lui congiunti; ma sono, invece, un mezzo di particola-
re protezione a tutela della famiglia, diretto ad assicurare, almeno entro
certi limiti, una qualche proporzionalita tra reddito di lavoro e carico
familiare.

Invero, non pud sfuggire anche al piti disattento osservatore, come
il sistema tradizionale di retribuzione dei lavoratori dia luogo a situazio-
ni di sostanziale sperequazione, nonostante la sua apparente obiettiva
imparzialita. Due lavoratori, che esercitano lo stesso mestiere nella stes-
sa azienda, e che siano ugualmente abili nell’esecuzione delle loro man-
sioni, avranno la stessa paga oraria e percio a fine settimana ritireranno
la medesima retribuzione complessiva.

Pero, se ad esempio il primo ha a suo carico solo la moglie, mentre il
secondo deve provvedere al mantenimento anche di numerosa prole, di
eta tuttora pre-lavorativa, e forse anche dei genitori inabili, & chiaro che
il tenore di vita delle due famiglie, nonostante I'identica posizione so-
ciale, professionale e salariale dei capi di esse, sia grandemente diversa e
le ristrettezze si manifesteranno ovviamente nel nucleo familiare piti nu-
meroso e precisamente in quello dove queste ristrettezze saranno, dai
bambini e dai vecchi inabili, pitt dolorosamente sentite.

A questa situazione di sperequazione ¢& stato posto rimedio con la
istituzione degli assegni familiari, i quali, aggiungendosi alla retribuzio-
ne vera e propria, fanno si che il reddito complessivo derivante al lavo-
ratore dalla sua attivita risulti al tempo stesso proporzionale tanto alla

27 Camera dei deputati, Atz della Commissione parlamentare di inchiesta
sulla miseria in Italia e sui mezz per combatterla, 1953, X1, p. 115.
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durata e qualita del lavoro compiuto, quanto ai carichi di famiglia che il
lavoratore stesso deve sopportare.

In altri termini, il binomio retribuzione-assegni familiari realizza in
modo abbastanza soddisfacente il cosiddetto salario familiare e cioe
quella forma di retribuzione che, considerando anche la diversa com-
posizione dei vari nuclei familiari, tende ad eliminare gli accennati in-
convenienti derivanti dalla rigida applicazione del principio generale

«ad uguale lavoro, uguale salario»?*®,

E evidente come la prospettiva che sottende l'intero ragio-
namento abbia anche come bersaglio indiretto la rigida visione
egualitaria, cui fanno riferimento nella propaganda e nell’azione
politica sia il Partito comunista che il Partito socialista. E tutta-
via questi ultimi, pur usando toni diversi, avallano la traduzione
operativa di questa «filosofia», largamente riconducibile a quello
che nella letteratura contemporanea le studiose femministe han-
no definito come mzale breadwinner model. Insomma la proble-
matica degli assegni familiari — particolarmente cara alla corren-
te di sinistra della Democrazia cristiana che fa capo a La Pirae a
Fanfani — non costituisce oggetto di diatribe ideologiche. Si trat-
ta di un settore di intervento consolidato, che — in un certo senso
— tutti danno per scontato, e che si configura quindi soprattutto
come terreno adatto a un policy making incrementale, emblema-
ticamente rappresentato da una copiosa produzione legislativa di
taglio micro-settoriale. Dal 1945 al 1958 la costante di tale pro-
duzione ¢ rappresentata dal susseguirsi incessante di aggiusta-
menti e di ritocchi al rialzo degli importi contributivi e/o delle
prestazioni, senza che si giunga mai a una ridefinizione organica
e complessiva della materia, cosicché questa ultima resta ancora-
ta nella sua impalcatura fondamentale alla legislazione di epoca
fascista e in particolare alla legge 6 agosto 1940, n. 1278, istitutiva
della Cassa unica assegni familiari. Restano in vigore anche pre-
visioni tutto sommato marginali e anacronistiche, come la desti-
nazione delle disponibilita residue della Cassa a una serie di enti

238 Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Conmis-
sione parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959,
pp. 870-871.
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di addestramento professionale originariamente istituiti dal fa-
scismo e che ben poco hanno a che vedere con la tutela dei cari-
chi familiari?*°.

In questo contesto il Testo Unico delle norme concernenti gli
assegni familiari, approvato con d.p.r. 30 maggio 1955, n. 797
— cui si fa abitualmente riferimento in tutte le ricostruzioni sto-
riche —, non rappresenta che una mera raccolta sistematica del
coacervo di norme precedentemente approvate. La frammenta-
rieta dell’approccio trova un’inequivocabile conferma nel mante-
nimento di una contabilita separata e di ordinamenti distinti per i
diversi settori produttivi in cui si articola la Cassa unica ammini-
strata dall'INPS e cioé: a) industria; b) artigianato; c) agricoltura;
d) commercio, professioni e arti; e) credito; f) assicurazione; g)
servizi tributari appaltati; h) aziende concessionarie speciali per
la coltivazione del tabacco.

Non solo, al di 1 degli steccati che vengono mantenuti all’in-
terno della Cassa unica, quest’ultima non copre neppure tutte le
categorie del lavoro dipendente a cui la legislazione ha progres-
sivamente attribuito il diritto agli assegni familiari. I giornalisti
professionisti, con rapporto di impiego presso aziende editoriali,
restano infatti un’isola a sé stante con 'attribuzione delle respon-
sabilita gestionali in materia di assegni familiari all'Istituto nazio-
nale di previdenza dei giornalisti «Giovanni Amendola».

Per fornire un quadro pitu puntuale delle disparita di tratta-
mento che contraddistinguono il sistema degli assegni familiari
italiano nell’arco degli anni Cinquanta, la tabella 4.2 riporta gli
importi mensili vigenti nel 1952, nel 1954 e nel 1956 per le pre-
stazioni che spettano ai figli, alla moglie e ai genitori del lavora-
tore, nelle diverse categorie produttive. Abbiamo eliminato la di-
stinzione tra operai e impiegati, laddove gli importi risultavano
identici, ma — come si puo facilmente riscontrare — permangono
significative e talvolta bizzarre differenze. La moglie del dipen-
dente di una ditta artigiana vale la meta di quella di un dipen-
dente del settore creditizio, cosi come il genitore di un lavoratore
del commercio vale il doppio di un genitore a carico di un ope-

239 §i tratta dei contributi obbligatori a: 1) INAPLI; 2) ENALC richiamati
dagli artt. 51 e 52 del Testo Unico sugli assegni familiari del 1955.
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raio o di un impiegato dell’industria. In questa girandola di im-
porti, il fanalino di coda & sempre rappresentato dai salariati agri-
coli, mentre il settore del credito, nonostante gli importi modesti
all’inizio del periodo, ¢ decisamente il piti generoso e I'unico in
cui si riconoscono prestazioni di uguale importo per i figli, per la
moglie e per i genitori.

In realta, queste diversita non sorprendono piu di tanto, es-
sendo l'inevitabile conseguenza della logica cui ¢ improntato il
sistema e del ruolo che in esso rivestono gli accordi collettivi di
settore; ben pill interessanti appaiono le dinamiche finanziarie
che caratterizzano I'evoluzione di questo comparto ed & quindi
su queste che concentreremo I'attenzione nelle prossime pagine.

2.2. Aspetti economico-finanziari

Come abbiamo accennato piti sopra, almeno fino alla seconda
meta degli anni Cinquanta il settore degli assegni familiari pre-
senta una dinamica espansiva molto marcata. La tabella 4.324°
offre, a questo proposito, la possibilita di confrontare la spesa
complessiva sostenuta per i principali programmi di protezione
sociale rivolti al settore privato dal 1952 al 1955. Come si puo
agevolmente riscontrare, gli assegni familiari e le pensioni rap-
presentano di gran lunga i due programmi finanziariamente pit
importanti, collocandosi a una notevole distanza rispetto a tut-
ti gli altri settori di intervento. In questo contesto gli assegni fa-
miliari conservano saldamente la posizione di testa, con una spe-
sa di 209 miliardi di lire contro 169 per le pensioni nel 1952 e di
324 contro 274 nel 1955.

La tabella 4.4 (znfra) integra il quadro, fornendoci un sinteti-
co raffronto tra gli importi unitari di alcune prestazioni erogate
dall'INPS e dal’'INAM nel 1949 e nel 1955. Dalla terza colon-

na, che ci consente di rilevare piti agevolmente la variazione at-

240 Le tabelle inserite in questo paragrafo, a eccezione della tabella 4.6, sono
state tutte elaborate a partire dai dati riportati in Camera dei deputati, Senato
della Repubblica, Relazion: della Commissione parlamentare d'inchiesta sulle
condizioni dei lavoratori in Italia, 1959 — in particolare il volume XI, Previdenza
Eocz‘ale, parte I, Aspetti statistico-finanziari — per garantire 'omogeneita delle

onti.
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traverso l'utilizzo di numeri indice, possiamo vedere come nella
prima meta degli anni Cinquanta gli assegni familiari risultino le
prestazioni pitt dinamiche tra quelle considerate e quindi anche
rispetto alle pensioni, che pur avevano subito un consistente ade-
guamento grazie alla legge 4 aprile 1952, n. 218. Tutto cio lascia
comungue impregiudicata la questione dell’adeguatezza o meno
delle prestazioni erogate al lavoratore a sostegno della famiglia.
E in effetti a questo proposito giungono segnali fortemente criti-
ci anche dal sindacato pit strettamente legato al mondo cattolico
e alla Democrazia cristiana, e cio¢ al partito cui si devono le scel-
te legislative di quegli anni. Nel suo primo congresso, tenuto nel
1951, la CISL denuncia la svalutazione degli assegni familiari ri-
spetto al 1941, sostenendo che mentre dieci anni prima tali pre-
stazioni rappresentavano il 35, il 30 e il 23% del salario medio
rispettivamente vigente nell’'industria, nel commercio e nell’agri-
coltura, nel 1952 la cifra corrispondente ¢ scesa per i primi due
settori al 26% e per 'agricoltura addirittura al 15%. Soprattut-
to per questo ultimo settore la CISL chiede un significativo au-
mento, richiesta che non rimane inascoltata visto che nell’arco
di soli sei anni — tra il 1952 e il 1958 — I'assegno mensile per i fi-
gli dei salariati agricoli raddoppia passando da 1.170 a 2.340 lire
(cfr. tabella 4.2).



Tabella 4.2. Assegno mensile spettante per ogni figho, per la moglie e per ogni genitore a carico, per settore produttivo, 1952, 1956,
1958 (in lire)

Industria Tabacchi Artigianato®  Commercio Credito* Assicurazioni Serv. Trib. Appalti*  Agricoltura® **
Per ogni figlio
1952 3.978 3.978 1.898 1.950 3.978 884 1.053 2.288 884 1.053 1.170 2.860
1956 4.342 4.342 3.120 3.978 4.342 5.356 5.356 3.120 4.160 4.160 1.560 3.796
1958 4.628 4.342 3.120 3.978 4.628 5.356 5.356 3.900 4.160 4.160 2340 4.342

Per moglie o marito invalido

1952 2.600 2.600 1.404 1.456 2.600 884 1.066 2.054 884 1.066 962 1.820
1956  3.016 2.808 2210 2.600 3.016 5356 5356 2.498 2.808 2.808 1300 2418
1958 3.302 3.016 2210 2.600 3.302 5356 5356 2.990 2.808 2.808 1.690 3.016

Per ogni genitore

1952 1.430 1.430 1.209 1.248 2.600 832 936 1.716 832 936 780 1.430
1956 1.430 1.430 1.430 1.430 3.016 5356 5356 1.716 1.430 1.430 1.040 1.430
1958 1.430 1.430 1.430 1.430 3.302 5356 5356 1.716 1.430 1.430 1.300 1.430

* La prima colonna si riferisce agli operai e la seconda agli impiegati e dirigenti.

** Gli importi stabiliti per questo settore su base giornaliera sono stati riportati su base mensile (26 giornate lavorative) per una migliore comparabilita con gli altri
settori.

Fonte: Paretti, Cerbella (1958, tavv. 31 e 32).

0
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Tabella 4.3. Spesa relativa ai principali programmi di protezione sociale, 1952-55
(ctfre in miliardi di live correnti)

1952 1953 1954 1955
Pensioni INPS 169 198 222 274
Assegni familiari 209 273 304 324
Disoccupazione 20 21 19 21
Cassa integrazione 5 3 3 5
Tubercolosi 34 35 39 42
Malattia INAM 81 96 106 120
Infortuni industria 27 27 31 36
Infortuni agricoltura 3 4 4 5

Fonte: Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Commissione parlamentare d'in-
chiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959; elaborazioni dell’autore in base alle tabelle nn.
4,7,8,9,10,11 e 13.

Lasciando aperta la questione dell’adeguatezza degli assegni
familiari — che richiederebbe peraltro una specificazione territo-
riale, in ragione della forte divaricazione dei salari medi vigenti
nel Nord, nel Centro e nel Sud — sta di fatto che nel sistema com-
plessivo di protezione sociale degli anni Cinquanta gli assegni fa-
miliari continuano a fare la parte del leone, assorbendo una quo-
ta di risorse particolarmente rilevante, almeno fino alla seconda
meta del decennio. Ma come viene finanziata questa spesa? Fin
dal 1946, con il decreto legge n. 479 del 16 settembre, era stato
abolito il concorso dello Stato alla Cassa unica degli assegni fa-
miliari, lasciando quindi I'intero onere sulle spalle dei datori di
lavoro. Come abbiamo visto, nella fase immediatamente succes-
siva alla fine del conflitto si susseguono, a fianco delle numero-
sissime disposizioni relative all’aumento degli assegni?*! connes-
so alla drammatica svalutazione della lira, altrettanto numerose
variazioni dell’aliquota contributiva prevista per i diversi setto-
ri produttivi. La gestione si basa infatti sul sistema a ripartizione
e — unico caso insieme a quello della cassa integrazione — vengo-

241 S veda per i dettagli la nota 69.
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Tabella 4.4. Inporti unitari di alcune prestazioni erogate dall INPS e dall INAM
nel 1949 e nel 1955 e indici di variazione

1955
. 1949
Vi I
oct Importo unitario Importo Indice di variazione
unitario 1949 =100
INPS
Importo medio annuo
delle pensioni dirette 49.007 96.364 196,6
di vecchiaia
Assegno mensile
spettante a un operaio
dell'industria per ogni 1.950 4.160 213,53
Siglio
INAM
Costo medio
per retta di degenza 1.299 1.945 149,7
Costo medio
per prescrizione 303 398 1314
Jfarmaceutica
Costo medio per 363 522 143 8

glornata indennizzata

Fonte: dati desunti dalle pubblicazioni ufficiali del'INPS e dell'INAM riportati in Camera dei depu-
tati, Senato della Repubblica, Relazioni della Commissione parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei
lavoratori in Italia, X1, 1959, p. 315.

no mantenuti in vigore dei massimali di retribuzione per il cal-
colo dell’aliquota, seguendo una logica che a grandi linee si puo
riassumere nei seguenti termini: 'ammontare delle prestazioni &
teoricamente ripartito ogni anno tra tutti i lavoratori e 'onere &
coperto dai contributi a carico dei datori di lavoro, prelevati in
relazione all’ammontare delle retribuzioni fino a massimali, va-
riabili per settore, mediante aliquote variabili anch’esse da set-
tore a settore; in pratica comunque il sistema prevede che le ali-
quote contributive anziché essere fissate annualmente, subiscano
variazioni quando le gestioni mostrano, in base ai risultati finan-
ziari, la necessita di rettifiche®*?.

242 §j veda la tabella 3.3 (a p. 93) sull’andamento di contributi e prestazioni
tra il 1943 e il 1948.
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Figura 4.1. Contributi e prestazioni della Cassa assegni familiari, 1952-55 (in mi-
liard: di lire)
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Fonte: Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Commissione parlamentare d'in-
chiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959; nostra elaborazione su tabella 12 a p. 62.

I dati dimostrano che, sebbene non si possa parlare di una
grande tempestivita nell’adeguamento delle entrate alle usci-
te, il modello ¢ largamente rispettato. La figura 4.1 ci fornisce
gli elementi per inquadrare in termini pit precisi la questione.
Come possiamo vedere, all’inizio del periodo considerato la for-
bice tra contributi e prestazioni si allarga considerevolmente, al
punto che per il 1954 la contabilita della gestione registra un di-
savanzo patrimoniale, progressivamente accumulato, di oltre 64
miliardi di lire. In quello stesso anno la situazione viene pero
sanata attraverso un significativo aumento delle aliquote contri-
butive, che prosegue anche negli anni successivi, come illustrato
in dettaglio nella tabella 4.5, che concentra l'attenzione sul set-
tore dell’industria.
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Tabella 4.5. Aliguote contributive, massimale di retribuzione e importo contribu-
tio per classi di retribuzione nel settore industria, 1952-56

Importo contributivo giornaliero
su retribuzioni di

Aliquota Massimale
400 lire 900 lire e oltre
1952 2250 900 920 202,50
1954 30 900 120 270
1955 31,40 900 125,60 282,60
1956 32,80 900 131,20 295,20

Fonti normative: 1) legge 31 marzo 1954, n. 117 (G.U., 30 aprile 1954, n. 99) che aumenta I'aliquota da
22,5 a30%; 2) circolare ministeriale 11 agosto 1954, n. 23, in base a cui I'aliquota sale da 30 a 31,40%;
3) legge 16 maggio 1956, n. 504 (G.U., 15 giugno 1956, n. 147) che aumenta ulteriormente I'aliquota da
31,40 232,80%.

Per far fronte all'impennata nelle prestazioni, I’aliquota con-
tributiva, che in questo settore produttivo toccava gia il 22,5%
della retribuzione nel 1952 a fronte di un 9% per le pensioni e di
un ulteriore 6% per I'assicurazione di malattia, viene aumentata
fino al 30%. Un trend che — lungi dall’arrestarsi — porta ’aliquo-
ta contributiva a toccare il 32,8% nel 1956.

Se da un punto di vista tecnico-contabile queste misure posso-
no apparire apprezzabili, testimoniando — almeno in questa fase —
un ancora solido ancoraggio ai principi della ripartizione®**, non
possiamo fermarci qui. Allargando I'orizzonte, occorre prendere
in considerazione anche le implicazioni di queste scelte sul costo
del lavoro. Tanto piti che I'impatto ¢ diverso a seconda della clas-
se retributiva. Per chiarire il punto occorre riprendere il discor-
so sui massimali. La legge 218/1952 aveva abolito i massimali non

24 Su questa stessa scia sembra collocarsi anche la legge 14 aprile 1956, n.
307, che attribuisce una delega legislativa al Governo per la determinazione
della misura dei contributi, da stabilirsi annualmente in rapporto alle esigenze
delle singole gestioni. Nelle parole della Commissione di inchiesta sulle con-
dizioni dei lavoratori: «il fatto che la determinazione delle misure dei contri-
buti, che costituisce provvedimento di carattere squisitamente legislativo, sia
stata delegata al governo sta a dimostrare la necessita che essa consista in uno
strumento duttile di pronto adeguamento alla realta finanziaria delle gestioni»
(Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazion: della Commissione
parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959, p. 73).
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solo per il finanziamento del Fondo di adeguamento delle pen-
sioni, ma anche per I'assicurazione nei confronti della disoccupa-
zione e della tubercolosi, nonché per il finanziamento dell’Ente
nazionale assistenza orfani dei lavoratori italiani (ENAOLI). In
sostanza i massimali erano rimasti in vigore solo per le due gestio-
ni cui veniva attribuita una connotazione di tipo pit assistenziale
e cio¢ la Cassa assegni familiari e la Cassa integrazione guadagni.
Ma diversamente da quest’ultimo caso, in cui stiamo parlando
di un’aliquota dell’1,5% (che nel 1957 viene addirittura ridotta
all’1,10%), per gli assegni familiari I'ordine di grandezza & — come
abbiamo visto — ben altro. Ebbene, il mantenimento di un mas-
simale retributivo — nella fattispecie di 900 lire giornaliere — per
I'applicazione dell’aliquota produce una serie di effetti negativi
su cui si sofferma ampiamente anche la Commissione di inchiesta
sulle condizioni dei lavoratori:

La difformita della base imponibile, derivante dalla presenza dei
massimali & causa di non lievi inconvenienti per cid che concerne non
solo la perequazione dell’onere, ma anche per quel che riguarda I'accer-
tamento dei contributi [...]. Circa la perequazione dell’onere & da no-
tare che mentre "aliquota contributiva viene ad incidere in misura pie-
na nel caso di retribuzioni contenute entro i massimali, viene, invece,
nelle retribuzioni di maggiore entita ad incidere in misura tanto mino-
re quanto le retribuzioni superano il massimale imponibile. Sotto que-
sto aspetto quindi il massimale dispiega una azione che ha effetto di re-
mora e di scompenso nella ripartizione dell’onere su base mutualistica.
Altra conseguenza — piena di indubbi riflessi negativi — & che la presen-
za del massimale, limitando, nel suo coacervo, la base imponibile, in re-
lazione ai fabbisogni delle gestioni interessate, fa dimensionare I'aliquo-
ta su una misura superiore a quella che scaturirebbe dal riferimento al
complessivo ed effettivo ammontare delle retribuzioni senza limiti di
sorta. Basti pensare che la contribuzione per gli assegni familiari nel set-
tore industria, attualmente commisurata nell’ordine del 32,80 per cen-
to delle retribuzioni limitate dai massimali, ove fosse, invece, rapporta-
ta alle retribuzioni effettive, senza detti limiti, si potrebbe commisurare
per il conseguimento di uno stesso gettito, su una aliquota di poco su-
periore al 209244,

244 Ivi, p. 77.
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Contrariamente alla norma, in questa occasione la Commis-
sione Rubinacci, che in genere si rivela piuttosto cauta nel pro-
porre cambiamenti, tratteggia un quadro decisamente critico
che possiamo ulteriormente precisare, richiamando qualche
cifra sull'incidenza complessiva dei contributi a seconda del-
lo scaglione retributivo. Ebbene, nel 1953, 'onere complessi-
vo gravante su una retribuzione giornaliera di 400 lire era del
49.32% contro un 37,17% nei confronti di una retribuzione
di 1.800 lire. Quattro anni piu tardi il peso degli oneri contri-
butivi ¢ salito al 60,91% per la retribuzione giornaliera mini-
ma, mentre si ¢ fermato al 43,82% nel caso di una retribuzio-
ne giornaliera di 1.800 lire: una sperequazione — come abbiamo
visto — sostanzialmente imputabile alla normativa sugli assegni
familiari.

Per completare questa nostra riflessione e riannodare i fili
del ragionamento sviluppato nei confronti degli altri due set-
tori che costituiscono I'oggetto privilegiato di questo studio —
pensioni e tutela assicurativa della disoccupazione — conviene
mettere a fuoco I'incidenza del finanziamento destinato agli as-
segni familiari rispetto alla tutela degli altri rischi sociali. A que-
sto proposito, la tabella 4.6 ci fornisce una dettagliata fotografia
dei contributi versati tanto dai datori di lavoro che dai lavora-
tori per I'insieme dei programmi di protezione sociale in vigore
nella seconda meta degli anni Cinquanta e precisamente nel no-
vembre 1957.
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Tabella 4.6. Ripartizione e destinazione dei contributi per la protezione sociale,
novembre 1957

OPERAI IMPIEGATI
Salario medio giornaliero = Stipendio medio mensile
128338 lire 54.363 lire
Aliquote ImIp OrtO o/ sul Aliquote Importo % sullo
Forme previdenziali ~ Ente * 2= lire 20 "0 5 0 lli)re stipen-
butive 8" medio butive mensile 10
naliere medio
A carico datore
& lavoro 594,19 44,89 17.123 3048
Marche assicurative ~ INPS 350 0,26 120 0,21
Contributi sull intera 2273 30085 2273 1720  9.661 17,20
retribuzione
Fondo adeg. pensioni INPS 6,15 8140 6,15 6,15 3454 6,15
Ass. tubercolosi INPS 2,60 3441 2,60 2,60 1.460 2,80
Ass. disoccupazione ~ INPS 290 3838 2,90 2,90 1.628 2,90
Ass. infortuni INAIL 3,00 3971 3,00 - - -
Ass. malattie INAM 6,25 82,73 6,25 4,25 2.387 4,25
Tutela lavoratrici
madri INAM 0,53 7,02 053
WA s 1522 115 115 646 LIS
asa
ENAOLI INPS 0,15 198 0,15 0,15 84 0,15
Contributi sul 3390 28984 2189 32,80 7341 13,06
massimale
Assegni familiari INPS 32,80 280,44 21,12 3280 7291 12,98
Cassa integr. INPS 1,00 940 071
guadagni
Fondo prev.
impiegati INA - - - 50 0,08
A carico del 377 4990 377 377 2167 325
avoratore
Fondo adeg. pensioni INPS 3,05 4037 3,05 3,05 1713 305
Gestione INA-
INA-Casa Casa 0,57 7,55 0,57 0,57 320 0,57
Ass. malattie INAM 0,15 198 0,15 0,15 84 0,15
Fondo prev. INA i _ . 50 0,08
impiegati
TOTALE - 644,09 48,66 - 19.290 34,34

Fonte: «Rassegna di Statistiche del lavoro», IX, 6, 1957, tavola VIII, p. 408.
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I dati riportati ci consentono di distinguere tra operai e impie-
gati, indicando le rispettive aliquote contributive per ciascun pro-
gramma, gli importi dovuti e la relativa incidenza sul salario me-
dio giornaliero di un operaio e sullo stipendio mensile medio di
un impiegato.

Come si puo agevolmente riscontrare, I'incidenza sul costo
del lavoro ¢ considerevole, soprattutto nel caso degli operai. I
contributi complessivi rappresentano infatti quasi il 49% del-
la paga media giornaliera di un operaio, di cui ben il 44,89% ¢
a carico dei datori di lavori. In questo contesto — caratterizzato
da una forte frammentazione delle voci contributive — gli asse-
gni familiari si collocano in una posizione di assoluto distacco
rispetto a tutti gli altri programmi. Il costo di tale misura rap-
presenta infatti da solo il 21% del salario medio di un operaio,
risultando tre volte piti oneroso dei contributi a carico del da-
tore di lavoro per il Fondo adeguamento pensioni e addirittu-
ra sette volte pit dei contributi dovuti per I'assicurazione di-
soccupazione.

In realta queste modalita di finanziamento della spesa socia-
le suscitano valutazioni critiche anche sul fronte sindacale, come
appare dalla seguente posizione espressa dalla CISL, in occasio-
ne di un importante convegno da essa promosso nel 1957 sul si-
stema italiano di protezione sociale e sulle sue prospettive di ri-
forma:

Come ¢ noto il carico contributivo si ripartisce tra datori di lavoro
e lavoratori in modo da gravare prevalentemente sui primi. [...] Questa
caratteristica della contribuzione ha evidentemente delle conseguenze
sul livello del salario diretto, quello cio¢ immediatamente corrisposto ai
lavoratori. Infatti documentazioni recenti relative ai paesi dell’ Europa
occidentale e ai paesi facenti parte della Comunita Economica Europea
mettono in rilievo come il salario medio in Italia sia tra i pitt bassi tra
quelli considerati. In effetti il finanziamento della protezione sociale nel
nostro paese si trasferisce indirettamente sulla mano d’opera occupata
sotto forma di bassi salari?*.

24> CISL (1957a, p. 51).



4. Disoccupazione e assegni familiari: uno sviluppo frenato 199

Queste considerazioni si inseriscono nell’ambito di una cri-
tica pitt complessiva che la CISL muove al sistema assicurativo
e alla sua «ibridazione». Come si legge nello stesso documento:

Non siamo pit infatti nel periodo durante il quale il contributo pri-
vato aveva nel momento in cui era esatto la sua precisa destinazione e la
relativamente certa determinazione del suo utilizzo [...]. I contorni del-
la contribuzione privata e pubblica si sono fatti quanto mai evanescen-
ti e indistinti: sicché il passaggio ad un regime di sicurezza sociale con
tutte le sue implicazioni non potrebbe che apportare un ordine al di-
sordine formale che ’evoluzione storica della protezione sociale in Ita-
lia ha prodotto?®.

Sia questa che la precedente citazione ci fanno intravedere
uno scenario che assumera contorni pit definiti di li a un paio
d’anni: in un certo senso potremmo dire che esse segnano la tran-
sizione tra il dibattito degli anni Cinquanta e quello degli anni
Sessanta. Rinviando al capitolo 6 per una piu articolata riflessio-
ne su questi temi, che per il momento appaiono ancora 77 nuce,
conviene tirare le fila dell’analisi fin qui sviluppata in merito alla
traiettoria di evoluzione degli assegni familiari negli anni Cin-
quanta e alle ragioni che hanno portato nel volgere di pochi anni
alla loro progressiva atrofizzazione.

2.3. La tutela della famiglia tra timori demografici, reticenze ideo-
logiche e inerzia istituzionale

Ripercorrendo le scelte in materia di assegni familiari — e an-
cora piu estendendo l'orizzonte all'insieme delle politiche per la
famiglia, la maternita e I'infanzia — appare nitidamente come ne-
gli anni Cinquanta 'intervento pubblico in questo campo sia lar-
gamente il frutto di una dinamica inerziale. Una dinamica che af-
fonda le radici negli anni del regime fascista, ma che ¢ destinata a
esaurirsi nella misura in cui — sullo sfondo di una fase ancora flui-
da del consolidamento democratico — i diversi attori dell’arena
legislativa definiranno nuove strategie e scale di priorita.

246 Tvi, pp. 54 € 56.
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Come abbiamo visto pit sopra, per tutti gli anni Cinquan-
ta la legislazione in tema di assegni familiari segue una traietto-
ria strettamente incrementale, che non mette mai in discussione
I'impalcatura istituzionale ereditata dal fascismo né tenta di cor-
reggere la frammentazione delle prestazioni. La rigida comparti-
mentazione del sistema a seconda delle categorie produttive de-
termina piuttosto una copiosa produzione di circolari del'INPS
destinate a dirimere gli inevitabili dubbi sull’attribuzione all'una
o alla altra gestione dei mestieri pitl disparati, con esiti talvolta
kafkiani, come nel caso della lavorazione del tabacco. Le operaie
«addette alla cernita e all'imballo» all'interno dei relativi stabi-
limenti sono inquadrate nel settore industria, mentre «per i di-
pendenti addetti alla lavorazione della foglia secca allo stato
sciolto nei magazzini generali, nonché per quelli assunti specifi-
camente per la essiccazione della foglia verde presso i magazzi-
ni stessi, ¢ istituito uno speciale settore per il quale sono previste
contribuzioni ed adempimenti particolari»?*’. L'estensione del-
la copertura a frange di lavoratori del settore privato inizialmen-
te non tutelate procede anche nella seconda meta del decennio
sulla stessa falsariga: nel 1956 abbiamo cosi I’estensione della tu-
tela nei confronti degli apprendisti cui in precedenza era negato
il riconoscimento come capofamiglia (!), mentre nel 1958 ven-
gono inclusi i lavoratori della «piccola pesca» e i lavoratori a do-
micilio?*®. Si tratta comunque di aggiustamenti al margine, che
non incidono in maniera significativa sul numero complessivo
dei beneficiari.

Del tutto separato resta il sistema delle aggiunte di famiglia,
che viene istituito a favore dei dipendenti pubblici a partire dal-
la legge 8 luglio 1952, n. 212. Per quanto i due sistemi corrano
su binari paralleli, la logica che presiede all’estensione della co-
pertura in ambito pubblico ¢ del tutto analoga a quella del set-
tore privato, come possiamo desumere dalle proposte formula-

247 Paretti, Cerbella (1958, p. 71). Gli esempi comunque potrebbero essere
molti altri. Gli orchestrali per esempio sono inquadrati nel settore professioni
e arti se datore di lavoro ¢ il capo orchestra, mentre se ¢ una ditta nel settore di
appartenenza della ditta stessa.

248 Cfr. legge 8 luglio 1956, n. 706, legge 13 marzo 1958, n. 250 e legge 13
marzo 1958, n. 264.
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te in proposito dalla Commissione di inchiesta sulle condizioni
dei lavoratori: «per il settore pubblico si auspica ’estensione tra-
mite un provvedimento complessivo e non, come avviene attual-
mente, in dipendenza di singoli provvedimenti, ispirati ad in-
teressi particolari, che inseriscono nel sistema le categorie piu
disparate»?**. Conviene subito aggiungere che la Commissione
non mette comunque in discussione la logica di fondo del siste-
ma, escludendo 'ipotesi di uniformare i trattamenti tra le diver-
se categorie economiche, e ventilando tutt’al pit 'equiparazione
delle prestazioni corrisposte per la moglie e per i genitori.

Nell’ottica della Commissione presieduta dall’onorevole Ru-
binacci, la protezione per i carichi familiari dovrebbe effettiva-
mente e integralmente riguardare tutti i prestatori d’opera di-
pendenti senza perd spingersi oltre, come appare in maniera
inequivocabile da questo passaggio:

dall’epoca della prima emanazione, il concetto della protezione socia-
le — che originariamente si dirigeva esclusivamente verso i lavoratori di-
pendenti —si ¢ andato estendendo in questi ultimi anni verso le pitt mo-
deste forme di lavoro autonomo [...] questa evoluzione potrebbe far
pensare ad una inclusione dei coloni e mezzadri nella sfera di azione de-
gli assegni familiari, il che perd costituirebbe un vero e proprio sovver-
timento della base stessa della cassa®*°.

Nel caso sussistessero dubbi, nelle conclusioni il problema ¢
ripreso in questi termini: «non pare sia da porsi la questione de-
gli assegni familiari ai lavoratori autonomi né tanto meno alla ge-
neralita dei cittadini»?>*.

Come spiegare questa chiusura nei confronti di categorie
sociali notoriamente vicine alla Democrazia cristiana? Tanto
pit alla luce del forte richiamo ideologico ai valori della fami-
glia che caratterizza, in maniera almeno apparentemente ine-
quivocabile, il messaggio politico di questo partito? La rispo-

24 Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Relazioni della Conzmis-
sione parlamentare d'inchiesta sulle condizioni dei lavoratori in Italia, X1, 1959,
p. 890.

250 Tyi, p. 886.

251 Tvi, p. 889.
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sta & da ricercare, a nostro avviso, nell’effetto combinato di
due fattori: da un lato ’ansia demografica che continua ad af-
fliggere la dirigenza politica della DC nello scenario degli anni
Cinquanta e dall’altro la memoria storica dell’utilizzo strumen-
tale che il fascismo aveva fatto degli assegni familiari. Come
abbiamo sostenuto anche in apertura di questo capitolo, non
solo nell'immediato dopoguerra ma anche negli anni successi-
vi — quando il Paese si avviava verso una difficile normalizza-
zione — la classe politica di Governo si € trovata a fare i conti
con una sovrabbondanza di mano d’opera, che non riusciva a
trovare adeguati sbocchi occupazionali, soprattutto nelle cam-
pagne e in tutto il Meridione. E appunto in questo contesto
che, per alleggerire la pressione sul mercato del lavoro nazio-
nale, la DC ha sostanzialmente favorito 'emigrazione di ingen-
ti masse contadine verso il Nord Europa e oltre Atlantico; una
scelta confermata anche negli anni di avvio del miracolo eco-
nomico, nella convinzione che neppure I'impetuosa espansio-
ne dell’industria nel Nord fosse in grado di assorbire tutta la
mano d’opera disponibile — basti pensare alle specifiche posi-
zioni sostenute dall’Italia, nell’ambito dei negoziati per la co-
struzione del mercato unico europeo, in merito alla libera cir-
colazione dei lavoratori e al loro concreto sostegno attraverso
la costituzione del Fondo sociale europeo e il coordinamento
in ambito previdenziale. Del resto le proiezioni demografiche
elaborate in quegli anni e a disposizione della classe politica
non fornivano alcun elemento che potesse neppur lontana-
mente fare immaginare I'inversione nel trend del tasso di nata-
lita, che si verifichera di Ii a pochi anni.

Se consideriamo poi la distribuzione della forza lavoro, che
vedeva ancora una massiccia incidenza del lavoro autonomo, in
primo luogo nel settore primario, le nostre ipotesi sul perché la
Democrazia cristiana non abbia imboccato la via di un’estensio-
ne degli assegni familiari a favore dei lavoratori autonomi co-
minciano ad assumere contorni pit precisi. L'Italia repubbli-
cana aveva ereditato dal regime fascista un sistema che tutelava
il lavoro dipendente e su cui sarebbe stato impensabile torna-
re indietro, tanto piu di fronte alle condizioni di miseria in cui
versavano i lavoratori negli anni della emergenza postbellica,
ma anche di fronte alla stagnazione dei salari che perdura fino
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alla seconda meta degli anni Cinquanta®>2. Come illustrato piu
ampiamente nel capitolo 3, nonostante la presenza di spinte ri-
formatrici di pitt ampio respiro che trovano la loro espressione
pit emblematica nella Commissione D’Aragona, nell’affrontare
la quotidianita dei problemi sociali le forze politiche di Gover-
no e I’apparato amministrativo dello Stato finiscono per rianno-
dare i fili della legislazione prebellica. Ma andare oltre la sfera
dei diritti acquisti e varcare lo steccato del lavoro dipendente,
nel caso degli assegni familiari avrebbe comportato un costo in-
sostenibile nel quadro delle priorita di bilancio proprie dei Go-
verni centristi. Non solo, il ricordo ancora fresco delle finalita di
crescita demografica, inscindibilmente legate alla gestione degli
assegni familiari nella seconda meta degli anni Trenta, faceva in-
dubbiamente balenare anche il rischio di un effetto incentivan-
te del tasso di natalita, percepito come del tutto deleterio nel
quadro sociale ed economico del momento. Al lettore di oggi
puo apparire paradossale, ma in quella particolare congiuntu-
ra storica estendere ai lavoratori autonomi la copertura pensio-
nistica poteva apparire, da un punto di vista finanziario, meno
pericoloso rispetto alla loro inclusione nel sistema degli asse-
gni familiari!?>> Abbiamo visto nel precedente capitolo come
le cose siano andate proprio in quella direzione e non sorpren-
de che i primi a essere presi in considerazione siano stati i col-
tivatori diretti, che rispetto agli altri settori del lavoro autono-
mo avevano un legame innegabilmente piu stretto con la DC?*.

22 Come da pit parti riconosciuto, soprattutto nella prima meta degli anni
Cinquanta e nel contesto di una sostanziale debolezza delle organizzazioni sinda-
cali e della loro incapacita di negoziare miglioramenti contrattuali, queste ultime
avevano puntato sugli assegni familiari come a una sorta di compensazione, in
analogia a quanto era avvenuto in occasione della loro originaria introduzione
durante la crisi degli anni Trenta. Nella relazione della Segreteria confederale
al I Congresso della CISL (1955) troviamo la seguente affermazione: «& solo
attraverso gli assegni familiari — e in misura non ancora conveniente — che i salari
reali dei lavoratori hanno ottenuto dei miglioramenti» (p. 115).

253 Questa interpretazione ha trovato sostegno nelle considerazioni espres-
se, nel corso di un colloquio privato, dall’onorevole Ivo Butini, dirigente na-
zionale della DC ed esponente di spicco della corrente fanfaniana negli anni
Cinquanta.

254 Sul punto esiste una amplissima letteratura, ma per sgomberare il campo
da ogni equivoco si veda I'appello lanciato dall’organo di stampa della Coldi-
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Tabella 4.7. Spesa per pensioni, assegni familiari e tutela della disoccupazione nel
settore privato, 1951-58 (cifre in miliardi di lire)

Totale Assegni

Vecchiaia Invalidita Superstiti pensioni familiari Disoccupazione
1951 71 26 8 105 157 24
1952 120 43 15 178 209 25
1953 139 49 18 206 273 24
1954 156 57 22 235 304 22
1955 178 66 25 269 324 25
1956 196 75 30 301 352 37
1957 214 84 33 331 378 36
1958 357 142 61 560 399 42

Fonte: Ferrera (1984, pp. 318-319).

Giusti o sbagliati che fossero questi calcoli — e la storia si ¢ in-
caricata di dimostrarne in maniera inequivocabile I'infondatezza
— sta di fatto che di fronte all’irrompere del tema pensionistico
nell’agenda politica, gli assegni familiari perdono repentinamen-
te la posizione di preminenza che avevano conservato fino a quel
momento nella ripartizione della spesa previdenziale.

I dati riportati nella tabella 4.7 documentano in maniera elo-
quente questa svolta, mettendo a confronto I’evoluzione dal 1951
al 1958 della spesa per le pensioni, per gli assegni familiari e per
I'assicurazione disoccupazione nel settore privato. Sebbene la
spesa per assegni familiari presenti solo nel primo periodo un
tasso di crescita particolarmente elevato, essa risulta ancora nel
1957 superiore rispetto alla spesa complessivamente sostenuta
per le pensioni di invalidita, vecchiaia e superstiti. Ma il quadro
muta radicalmente nel 1958 e cio¢ con I'entrata in vigore della tu-
tela pensionistica nei confronti dei coltivatori diretti, mezzadri e

retti il 22 marzo 1948: «18 aprile: votare. Non blandizie, non minacce verranno
a distogliere gli italiani dal compiere il loro dovere. Per la pace della tua fami-
glia, contro il comunismo, vota Democrazia Cristiana». A coronamento di tale
esplicito appoggio nella I legislatura la Coldiretti ha portato in Parlamento 23
deputati e 3 senatori.
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coloni: mentre gli assegni familiari registrano in quell’anno una
modesta crescita di poco pit del 5%, la spesa pensionistica balza
da 331 a 560 miliardi. Da questo momento in poi gli assegni fa-
miliari perderanno sempre piti terreno, mentre non si arrestera la
corsa espansiva della spesa pensionistica.

Le riflessioni che abbiamo fin qui sviluppato in ordine alla natu-
ra essenzialmente incrementale dell'intervento pubblico in materia
di assegni familiari valgono, come abbiamo accennato in apertura
del paragrafo 2, anche per il pitt ampio insieme delle misure adotta-
te a favore della maternita e dell’infanzia, che coinvolgono una va-
rieta di enti assistenziali a partire dall’Opera nazionale maternita e
infanzia (ONMI). Su questo fronte si delineano ancor pit nitida-
mente I'imbarazzo e le reticenze della Democrazia cristiana rispet-
to a una storia che non si puo cancellare né avallare, ma da cui nep-
pure si riesce a prendere coerentemente le distanze, disegnando un
percorso davvero nuovo. Per usare I'efficace espressione di Miche-
la Minesso (a cura di, 2007), autrice della piti accurata riflessione
sulle vicende dell’ente, «la faticosa sopravvivenza» dellONMI nei
primi due decenni repubblicani ¢ lo specchio pitl fedele delle dif-
ficolta che il partito democristiano incontra nel tentare di coniuga-
re il suo costante appello alla funzione fondamentale della famiglia
con I'assenza di un’esplicita strategia di sostegno nei suoi confron-
ti — strategia che avrebbe corso il rischio di «intrusioni dello Stato»
nei confronti dell’autonomia della famiglia (Saraceno 1998, p. 163)
e di indesiderate contaminazioni con I'eredita fascista.

[ONMI si inserisce nella storia repubblicana con il pesan-
te fardello di un passato inestricabilmente legato alla retorica fa-
scista di difesa della stirpe e della razza e al tempo stesso con
un patrimonio strutturale ed edilizio pesantemente colpito dal-
le devastazioni della guerra. Per la dirigenza dell’ente il problema
prioritario ¢ rimettere in piedi i servizi operanti prima dello scop-
pio della guerra, ma per fare questo occorrono risorse che arriva-
no con il contagocce. Per avere un’idea pit precisa degli ordini di
grandezza di cui stiamo parlando, si pensi che mentre per gli asse-
gni familiari nel 1947 si spendevano circa 69 miliardi di lire (vedi
tabella 3.3), 'assegnazione ordinaria per TONMI era in quell’an-
no di 3,2 miliardi cui andavano ad aggiungersi altri 2 miliardi di
finanziamento straordinario, che I'ente con fatica era riuscito a
strappare. Risultato: nel 1954 il numero complessivo dei servizi
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gestiti dall’ente risultava ancora inferiore al numero di quelli at-
tivi nel 1938: piu precisamente nove anni dopo la fine del con-
flitto nel Paese erano attivi 8.967 centri di erogazione di servizi
tra consultori materni, pediatrici, dermoceltici, asili nido, refet-
tori materni e case della madre e del fanciullo, a fronte di 9.348
del periodo anteguerra (Bettini 2008, p. 156). Lo scarso entusia-
smo con cui le forze di Governo accompagnano le attivita dell’en-
te, che pure sono prioritariamente rivolte al sostegno della mater-
nita e dell’infanzia nelle fasce pit bisognose della popolazione, ¢
motivato anche dall’insofferenza verso I'inefficienza e dall’ineffi-
cacia della sua azione?> cui tuttavia non si ha la volonta politica
di porre rimedio: non si riesce neppure a far passare una riforma
degli organi in sintonia con il dettato costituzionale e ogni vol-
ta che una proposta in questo senso viene presentata dal Gover-
no, di li a poco essa viene ritirata, perché I'opposizione ma anche
settori della maggioranza invitano il Governo ad affrontare una
riforma complessiva delle politiche per la maternita e I'infanzia.
All'inizio degli anni Sessanta i toni si fanno ancora piti aspri tan-
to che con sempre maggiore insistenza comincia a circolare la ri-
chiesta di soppressione dell’ente e di trasferimento delle sue fun-
zioni agli enti locali. Lapidarie le conclusioni di Michela Minesso:

si deve riflettere sulle implicazioni negative legate al fatto che per tutto
il primo ventennio repubblicano I'ONMI abbia operato a livello locale
secondo una normativa ereditata dal passato regime in assenza di orga-
ni espressione della realta locale e mediante responsabili — i commissari
straordinari — nominati dalla sede centrale, sulla base di una prassi inau-
gurata nel clima eccezionale di emergenza del dopoguerra®®.

Date queste coordinate, sarebbe stato illusorio aspettarsi che
'azione del’ONMI fosse capace di colmare i vuoti lasciati dalla
insufficiente e incompleta copertura offerta dagli assegni familia-

255 Si veda questa perentoria valutazione espressa dalla senatrice Merlini: «il
primo ostacolo sorge a Roma dove 'Opera nazionale maternita e infanzia ¢ ma-
stodontica come un ministero, burocratica e dispendiosa, cosicché alla periferia
malamente arrivano le briciole» (A# parlamentari, Senato della Repubblica, 1
legislatura, Discussioni, seduta del 4 dicembre 1948).

256 Minesso (a cura di, 2007, p. 176).
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ri; del resto 'ONMI non ¢ che una pedina nella giungla assisten-
ziale dell’Ttalia postbellica, in cui — a causa dell’estrema polveriz-
zazione dell’intervento — ogni ente ¢ incentivato a formalizzare
le categorie assistibili, per appartenere alle quali occorrono di-
chiarazioni pubbliche, documenti anagrafici, prassi e procedu-
re minuziose. Si sono cosi create altrettante identificazioni giu-
ridiche: 'orfano, la madre nubile, I'illegittimo, categorie sociali
artificiose che contraddicono I'impostazione costituzionale se-
condo cui I'assistenza ¢ fondamentalmente abbinata al concet-
to di cittadinanza. Strettamente legata a questo aspetto ¢ la for-
te differenziazione del trattamento riservato alle potenziali fasce
di utenza, su cui incide con effetti aggravanti ’assoluta mancan-
za di coordinamento tra i soggetti erogatori delle prestazioni as-
sistenziali. Tale situazione rende possibile la confluenza di piu
enti su una stessa casistica e la contestuale assenza di una qual-
siasi copertura nei confronti di altri gruppi sociali. Bastano un
paio di esempi per illustrare i risvolti che derivano dall’intrica-
ta distribuzione delle competenze. L'orfano di lavoratore, assi-
stito dal’ENAOLLI in quanto minorato potrebbe legittimamen-
te attendersi I'intervento dei comuni e delle province, a seconda
del suo grado di recuperabilita; cosi come I'orfano di madre nu-
bile, oltre che dal’ENAQOLI, potrebbe essere assistito dalla pro-
vincia in quanto minore illegittimo e dal’ONMI in quanto fan-
ciullo povero (Fargion 1997, p. 91).

In sintesi, se & vero che negli anni Cinquanta le risorse veicola-
te verso la famiglia — soprattutto attraverso il comparto previden-
ziale — sono considerevoli, ¢ anche vero che la copertura offerta
dagli assegni familiari, essenzialmente confinata al lavoro dipen-
dente, resta imbrigliata nella logica micro-settoriale ereditata dal
fascismo mentre il sistema assistenziale non riesce, se non in mi-
sura minima, a tamponarne le falle.






5.
GLI ANNI SESSANTA E LA PARABOLA
ESPANSIVA DELLE PENSIONI

1. Introduzione

Gli anni Sessanta rappresentano una fase di indubbia impor-
tanza per lo sviluppo e I'espansione del welfare state italiano: lo
testimoniano le cifre relative all’aumento della spesa complessi-
va in valori assoluti e sul PIL, lo dimostrano i principali lavori
che si sono occupati del tema negli anni successivi. La letteratu-
ra ha inoltre posto in evidenza la rilevanza di alcune svolte, qua-
li la «grande riforma» pensionistica del 1968-69 e I'introduzione
della Cassa integrazione guadagni straordinaria nel 1968, crucia-
li per I'evoluzione e, nella nostra prospettiva, per il peculiare sbi-
lanciamento del sistema di protezione sociale®””.

Su questo sfondo, scopo dei capitoli 5 e 6 ¢ analizzare I’evo-
luzione della protezione sociale in questa fase al fine di coglier-
ne I'importanza specifica nel quadro dello sviluppo complessivo
del sistema. La ricostruzione si sviluppa attorno ad alcuni que-
siti di fondo, che ci sembrano cruciali per definire la peculiarita
degli anni Sessanta per il definitivo consolidarsi del welfare state
«all’italiana». Cercheremo infatti di capire se 'evoluzione del si-
stema ¢ avvenuta attraverso poche «giunture critiche», ovvero ha
avuto una connotazione pit graduale e incrementale; quale ¢ sta-

257 Si vedano Ascoli (a cura di, 1984), Ferrera (1984, 1993), Gualmini
(1998), Castellino (1976), Franco, Marino, Tommasino (2010).
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ta la logica, e quali sono stati gli attori e le forze che hanno orien-
tato tale evoluzione; quale, infine, il peso delle eredita di policy
sulla successiva trasformazione istituzionale.

Alla fine degli anni Cinquanta il welfare state italiano aveva
varcato, in alcuni settori (tutela della vecchiaia, invalidita, super-
stiti e malattia 7z primis), la frontiera del lavoro dipendente, se-
gnale questo di una concezione della protezione sociale non an-
corata esclusivamente alla sfera delle relazioni industriali, come
del resto indicato dal dettato costituzionale del 1948. Certamen-
te persisteva una diversa capacita di copertura dei vari program-
mi assicurativi: all’ampiezza del settore di tutela della vecchiaia —
che era passato da una copertura pari al 39% della forza lavoro
nel 1955 a ben 1'89% nel 1960 — e dell’assicurazione di malattia
(76% della forza lavoro coperta nel 1960) si contrapponeva un
livello di copertura decisamente inferiore dell’assicurazione per
la disoccupazione (39% della forza lavoro nel 1960), e per gli as-
segni familiari I'estensione era limitata ai comparti dei lavorato-
ri dipendenti pubblici e privati. Lavoratori autonomi in attivita e
pensionati non avevano accesso a questo programma. Infine, an-
che le indennita genericamente denominate di fine servizio era-
no limitate al comparto del lavoro dipendente: pubblico (inden-
nita di buonuscita) e privato (indennita di anzianita). E tuttavia,
nonostante le disparita, tra il secondo dopoguerra e la fine de-
gli anni Cinquanta il sistema di protezione sociale non si era so-
lamente consolidato, ma aveva anche intrapreso un percorso di
decisa (seppur incrementale) espansione.

Dal nostro angolo di visuale, se si osservano i dati di spesa
si nota che ancora alla fine degli anni Cinquanta il welfare state
italiano non presenta i tratti di quell’anomalo «sbilanciamento»
(ipertrofia pensionistica e sottosviluppo di assistenza e tutela del-
la disoccupazione) che caratterizzera i decenni seguenti, se non
in parte per una debole tutela in caso di disoccupazione, che co-

munque non costituisce in quegli anni una peculiarita italiana®>®.

258 In Ttalia nel 1958 la spesa per disoccupazione era pari allo 0,3 % del PIL,
un valore inferiore a quelli registrati in Austria (0,7), Belgio, Danimarca (1,1)
e Irlanda (0,9), ma simile ai valori di Germania (0,5), Olanda (0,4), Norvegia e
Svizzera (0,2), Svezia (0,1). Fonte: Flora (1983-87).
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Figure 5.1 e 5.2. Incidenza della spesa per assegni familiari, disoccupazione e pen-
sioni, 1955 ¢ 1960

1955
Disoccupazione
3%
Assegni familiari Pensioni vecchiaia
47% 50%
1960
Disoccupazione
3%
Assegni familiari Pensioni vecchiaia
38% 59%

Fonte: rielaborazione su dati Ferrera (1984).

Secondo i dati riportati in Flora (1983-87), le pensioni rappre-
sentano si la prima voce di spesa sociale — 28,3 % della spesa so-
ciale complessiva nel 1958 — ma questa si ripartisce in buona
misura su almeno tre grandi settori: pensioni, appunto, assegni
familiari (19,7 %) e assicurazione di malattia (14,9%).

Peraltro, se ci concentriamo sui tre settori che sono I'oggetto
della nostra analisi, i dati consentono di avanzare l'ipotesi che la
«svolta», e cioe lavvio dello sbilanciamento del welfare italiano, si
collochi proprio nella seconda meta degli anni Cinguanta, per ef-
fetto dei provvedimenti e delle traiettorie di sviluppo analizzati nei
precedenti capitoli. Infatti, come si puo osservare nelle figure 5.1 e
5.2, se nel 1955 la spesa per pensioni ¢ di fatto equivalente a quel-
la per assegni familiari, solo cinque anni pit tardi la situazione ¢ gia
decisamente squilibrata a favore delle pensioni: 59% versus 38 %,
mentre gli interventi per la disoccupazione attraggono in entrambi
gli anni una quota di risorse molto limitata (3%).
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Tre fattori fondamentali possono essere individuati come re-
sponsabili dell’avvio dello sbilanciamento della tutela tra i diversi
comparti del welfare: 1) le riforme del 1957 e del 1959, che ave-
vano esteso la tutela pensionistica a due ampie categorie del lavo-
ro autonomo; 2) il carattere intrinsecamente incrementale della
spesa pensionistica (cfr. Appendice, Tabella 12), a dispetto della
spesa in altri settori di politica sociale quali disoccupazione e as-
segni familiari; 3) 'ambigua natura degli assegni familiari, conce-
piti come prestazioni di welfare da un lato, e come mere integra-
zioni retributive dall’altro®>®.

Che davvero la svolta decisiva per lo sbilanciamento del siste-
ma di protezione sociale sia avvenuta gia negli anni Cinquanta?
Rimandando al capitolo 6 per 'analisi dei provvedimenti di tute-
la dei carichi familiari e della disoccupazione, nel corso di questo
capitolo ricostruiremo I'evoluzione delle assicurazioni per la vec-
chiaia e delle indennita di fine servizio negli anni Sessanta, al fine
di fornire una risposta al quesito. Mireremo inoltre a individua-
re le forze e le logiche politiche che hanno innervato la traietto-
ria di sviluppo nei diversi settori di politica sociale e del welfare
state italiano in generale.

2. Lo sfondo politico ed economico: alcuni elementi di novita

Lo sfondo su cui avviene I'espansione dello stato sociale italia-
no presenta alcune novita rispetto agli anni Cinquanta.

Sul versante politico la fase piu significativa ¢ senza dubbio
racchiusa nei primi anni del decennio, ove si riscontrano elemen-
ti innovativi sia nelle formule di Governo sia negli esiti delle con-

259 Sul punto il senatore missino Nencioni: «Le organizzazioni sindacali [...]
si preoccuparono inizialmente soprattutto degli assegni familiari, quale forma
previdenziale piti vicina al salario e spesso, quale forma sostitutiva di aumenti
salariali», nella relazione di minoranza sul provvedimento di riforma pensioni-
stica presentato dal Governo nel 1964 (infra, tabella 5.5). Cfr. Atti Parlamentari,
Senato della Repubblica, Relazione di minoranza della X Commissione perma-
nente (Lavoro, emigrazione, previdenza sociale), p. 11. La relazione contiene
tra I'altro un’interessante e dettagliatissima ricostruzione storica dell’evoluzione
della tutela pensionistica in Italia nel periodo 1859-1965.
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sultazioni elettorali. Quanto alle prime, dopo I'«esaurimento»
del «centrismo» e la fase di turbolenza politica a cavallo tra gli
anni Cinquanta e Sessanta culminata con le vicende del Gover-
no Tambroni — monocolore DC sostenuto dall’appoggio esterno
del MSI —, tra il 1962 e il 1963 vengono poste le basi per I'inau-
gurazione di una formula politica del tutto nuova, fondata sull’al-
leanza tra la Democrazia cristiana e il Partito socialista di Nenni.
11 percorso di avvicinamento alla nuova formula del «centro-sini-
stra» passa attraverso I’appoggio esterno dei socialisti al IV Go-
verno Fanfani e, dopo le elezioni del 1963, al I Governo Leone.
Quindi, alla fine di quell’anno, si inaugura il cosiddetto «centro-
sinistra organico» con il I Governo guidato da Aldo Moro (-
fra, tabella 5.1).

Lallargamento della base parlamentare del Governo e lo spo-
stamento a sinistra del baricentro dell’esecutivo sono perd parzial-
mente ridimensionati dall’esito delle elezioni del 1963, che registra-
no variazioni significative rispetto al quadro andato definendosi
nel decennio precedente (772fra, tabella 5.2). Se infatti gli anni Cin-
quanta erano stati caratterizzati dalla sostanziale stabilita dei con-
sensi per i tre principali partiti (DC, PCI, PSI) - oltre che dall’inde-
bolimento della destra missina e da un trascurabile aumento delle
preferenze per il PLI sul finire del decennio —, la tornata elettora-
le del 1963, pur senza rappresentare un vero e proprio terremoto,
suona come campanello d’allarme per democristiani e socialisti. In
particolare la DC perde circa 4 punti percentuali, mentre avanza-
no, per dirla con Sartori (1966), le «ali estreme» (il MSI guada-
gna mezzo punto, il PCI circa 3), e spettacolare ¢ il balzo in avan-
ti del PLI (dal 3,5 al 7%), tradizionale alleato della DC e vittima
designata del costituendo accordo di centro-sinistra. Sembra quin-
di che la nuova formula di Governo, anticipata nel noto convegno
di San Pellegrino e rilanciata dal segretario Moro?®® durante I'VIII
Congresso della DC (Napoli, 27-31 gennaio 1962)?°!, non incon-
tri il favore di una quota consistente di elettori e che, pit in genera-

260 Aldo Moro era succeduto a Fanfani come segretario della Democrazia
cristiana al VII Congresso del partito, nel 1959, nel quale era stato eletto con
I'appoggio dei dorotei oltre che di Andreotti e Scelba.

261 Nel frattempo la nuova formula di centro-sinistra era gia stata sperimen-
tata in alcune citta tra cui Milano, Firenze, Genova e Venezia.
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Tabella 5.1. I Governi nel periodo 1958-68

Partiti  Base Base

Nomina Dimissioni Durata
assoc.  org. parl.

Governo  Composizione

IIT LEGISLATURA 1958-63

Tambroni DC (21) MSI 26 -2 253.1960 19.7.1960 104
Fanfani ~ DC (23) PSDI, 26 19 267.1960 221962 556
11T PRI, PLI,
MSI
Fanfani  DC(19), PSI 2 21.2.1962 165.1963 431
I\Y PSDI (3),
PRI (1), Ind. (1)
IV LEGISLATURA 1963-68
Leonel  DC(22) PSDI, -56 21.6.1963 5.11.1963 137
PSI-PRI
Moro I DC (15), PSI (6), 70 4.12.1963 26.6.1964 205

PSDI (3), PRI (1)

MoroIl  DC (15), PSI (6), 70 22.7.1964 21.1.1966 548
PSDI (3), PRI (1)

Moro III  DC (14), PSI (6), 70 23.2.1966 816
PSDI (3), PRI (1)

Fonte: Vassallo (1994, pp. 144-145, 200).

le, possano attivarsi dinamiche di erosione della base parlamentare
del Governo, nonché di «svuotamento» del centro politico. Inno-
vazione, quindi, ma anche significativi contraccolpi e conseguenti
incertezze di strategia politica: la nuova formula politica, riformi-
sta e progressista nelle ambizioni, sembra essere ostacolata fin dal
principio da robusti lacci e lacciuoli. Vedremo nel prosieguo se e
come questi fattori avranno un qualche impatto sullo sviluppo del
welfare state italiano.

Nessuna variazione decisiva, invece, verso la fine del decen-
nio, poiché le elezioni del 1968 registreranno risultati sostanzial-
mente simili a quelli del 1963 per quasi tutte le forze politiche,
con soltanto un ridimensionamento della componente socialista
(PSI+PSDI unificati) e un lieve arretramento di PLI e MSI (77-
fra, tabella 5.2).
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Tabella 5.2. Résultati delle elezioni politiche per la Camera dei deputati, 1963-
72 (valori %)

1963 1968 1972
DC 383 39,1 38,7
PCI 253 26,9 27,2
PSI 13,8 14,5% 9,6
PSDI 6,1 - 5,1
PRI 14 2,0 2,9
PLI 7,0 5,8 39
MSI 5,1 45 8,7
Monarchici 1,8 1,3
PSIUP - 45
Liste autonome 0,5 0,5 0,6
ALTRI 0,7 0,9 33

* PSI e PSDI unificati.
Fonte: Vassallo (1994, pp. 120-121).

A fronte della sostanziale stabilita del quadro elettorale, gli
ultimi anni Sessanta saranno perd caratterizzati, come noto,
dall’esplosione della protesta sociale e dall’acuirsi delle rivendi-
cazioni studentesche e operaio-sindacali che sfoceranno nel co-
siddetto «autunno caldo» del 1969.

Tornando alla prima meta degli anni Sessanta, le novita non
sono comunque riconducibili soltanto alla scena politica. L'Ttalia
sperimenta infatti anche il repentino passaggio dal boom econo-
mico alla cosiddetta «stretta» che caratterizza il biennio 1964-65.

Rispetto a questa dinamica dell’economia nazionale sono op-
portune alcune considerazioni. Da un lato bisogna mettere in evi-
denza che anche durante la «stretta» i tassi di crescita economica
rimangono su valori abbastanza elevati, attorno al 3 %. Dall’altro
lato, due elementi sono importanti per comprendere appieno in
che modo la frenata dell’economia abbia potuto condizionare le
strategie degli attori. In primo luogo, se la «stretta» vera e propria ¢
racchiusa in un biennio, va segnalato che il rallentamento della cre-
scita economica dura ben quattro anni. Dopo il «picco» del 1960
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(PIL a +8,2%), la variazione annuale del PIL scende al +6,2% nel
1961 e al +5,6% nel 1962: valori elevati, certo, ma il trend &
chiaro e prosegue con il +2,6% del 1964 e il +3,2% dell’anno
successivo. Ed ¢ probabilmente proprio questo raffreddamento
progressivo dell’economia a indurre quel senso della «crisi» che
investe gli attori politici, economici e sociali verso la meta del
decennio. E questo fattore di natura cognitiva il secondo elemen-
to da tenere in considerazione, poiché al di 1a delle valutazioni re-
trospettive sui tassi di crescita, sono le rappresentazioni della real-
ta da parte degli attori in un momento determinato che orientano
le scelte e le azioni degli stessi nei vari settori di politica pubblica.

3. La tutela della vecchiaia: «En attendant Godot»?

Nel settore delle pensioni i primi anni Sessanta sono contras-
segnati dal persistente senso di attesa, di beckettiana memoria.
Rispetto alla ben nota raffigurazione teatrale, pero, almeno due
elementi connotano in maniera differente la politica pensionisti-
ca in questa fase: cio che & atteso non & qualcosa di indefinito e
misterioso, ma di tangibile e concreto, come una riforma struttu-
rale e organica che irrobustisca la tutela della vecchiaia in Italia.
Inoltre, la scena non & scarna, statica e desolante, al contrario &
percorsa e animata da attori politici, partitici e sociali in freneti-
ca e incessante attivita, cui si aggiungono anche nuovi attori isti-
tuzionali come il CNEL.

Infatti, se nella III legislatura (1958-63) vengono presentati ben
211 disegni/proposte di legge (comprensibilmente con decisa pre-
valenza delle seconde) riguardanti il settore della protezione so-
ciale, I'(iper)attivismo parlamentare si concentra proprio sull’assi-
curazione per vecchiaia, invalidita e superstiti: ben 97 progetti di
legge — quasi il 50% del totale — riguardano questo settore, cui se-
guono significativamente i progetti su assegni familiari e cassa in-
tegrazione (40), malattia (33), assicurazioni sociali in generale (17),
infortuni (13), disoccupazione (6) e tubercolosi (5)22.

262 Camera dei Deputati, La III legislatura della Repubblica: la legislazione
ttaliana dal 26 maggio 1958 al 28 aprile 1963.
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La necessita di una riforma (finalmente) strutturale, che razio-
nalizzi e al contempo estenda il sistema di tutela della vecchiaia,
dopo quasi un quindicennio di interventi emergenziali, urgen-
ti, micro-corporativi, diretti a istituire/rafforzare la protezione di
specifiche categorie, viene riconosciuta da piu parti. Tale rico-
noscimento contribuisce a creare quel senso di attesa che pog-
gia su alcuni presupposti ed ¢ alimentato da specifiche dinami-
che e strategie politiche. Quanto ai presupposti, va sottolineato
come la richiesta di espansione del sistema pensionistico trovi
origine dallo squilibrio tra I'aumento del livello di vita dei lavo-
ratori e quello dei pensionati. Dopo anni di stagnazione dei sa-
lari, il boom economico aveva finalmente consentito un deci-
so aumento delle retribuzioni, aprendo la via anche per I'Italia
all’epoca dei consumi di massa. I pensionati erano perd rimasti
sostanzialmente ai margini della spartizione di questa nuova, piu
ricca, «tortax». Cio era il frutto di norme pensionistiche tutt’altro
che generose — i lavoratori autonomi da poco inclusi nell’assicu-
razione non potevano che aspirare alle prestazioni «minime» — e
in alcuni casi anche un po’ obsolete: I'ultimo intervento di ade-
guamento delle prestazioni per i lavoratori subordinati del setto-
re privato risaliva ormai al 1958, cio¢ proprio al momento in cui
il treno della crescita economica italiana aveva lanciato la sua cor-
sa. E l'intergioco tra questa dinamica dell’economia e delle retri-
buzioni e le regolazioni pensionistiche generava — in combina-
zione con la favorevole situazione demografica — gli avanzi di cui
godeva in particolare il Fondo per i lavoratori dipendenti pres-
so 'INPS. Un fattore questo essenziale nell’alimentare le rivendi-
cazioni di aumento delle prestazioni, poiché se le pensioni sono
salario differito e la crescita dei salari produce avanzi moneta-
ri nelle casse previdenziali, questi possono (anzi devono!) essere
impiegati per elevare le pensioni.

Date queste precondizioni favorevoli a una riforma struttu-
rale del sistema pensionistico, il fuoco dell’attesa ¢ alimentato,
come nel decennio precedente, dall’attivismo e soprattutto dal-
la competizione politica in Parlamento. Sul punto ritorneremo
con dettagli piti precisi e circostanziati in seguito, per il momen-
to ¢ importante sottolineare il fatto che da tutta questa attivita e
dalla condivisione della «diagnosi» tra i vari attori non scaturira
— sembra incredibile a dirsi — alcuna vera riforma strutturale del
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sistema, quanto un percorso segnato da tappe di evoluzione in-
crementale (Jessoula 2009).

Difatti la politica pensionistica italiana della prima meta de-
gli anni Sessanta pud essere ben rappresentata con la metafo-
ra di una valle carsica, nella quale le acque scorrono su due li-
velli. Sulla superficie & un fiume ampio, placido e «riflessivo»
che scorre ed ¢ visibile ai pit: nella nostra raffigurazione corri-
sponde a quei pochi, ma rilevanti, progetti di riforma comples-
siva del sistema di tutela della vecchiaia che hanno la loro fonte
nel dibattito avviato dalla CISL sulla necessaria transizione ver-
so un sistema di sicurezza sociale (cfr. capitolo 3) e si conden-
sano soprattutto nel piano proposto dal CNEL (1963b) con le
Osservazioni e proposte sulla riforma della previdenza sociale del
1963, oltre che in alcune proposte di legge tra cui, almeno sotto
certi aspetti, la singolare «Delega al Governo della Repubblica
per l'attuazione di un sistema di sicurezza sociale» promossa da
parte comunista a firma «Novella e altri» nel 1960 (cfr. 7nfra).
Ma sotto questa superficie scorre, disperso in mille rivoli che si
rincorrono, si superano e (spesso) si collegano, il fiume carsico
dell’attivita parlamentare. Le sue caratteristiche sono ben di-
verse da quelle dei progetti onnicomprensivi di riforma del si-
stema: le proposte di intervento hanno nella stragrande mag-
gioranza dei casi obiettivi parziali, a tutela di interessi di gruppi
particolari, al fine di colmare i buchi della protezione sociale
ovvero di irrobustirne la rete (si osservino al riguardo le tabel-
le5.3,5.4,5.5,5.6).

In particolare il PCI continua ad agire da «pungolo» nei con-
fronti della maggioranza di Governo per 'estensione e il raffor-
zamento del sistema pensionistico: tra I'inizio della IIT legislatu-
ra (1958) e i primi anni del nuovo decennio i comunisti, in specie
la componente CGIL in seno al PCI, avanzano numerose pro-
poste per I'introduzione dell’assicurazione per le casalinghe (ta-
bella 5.3), nonché per I'aumento delle prestazioni minime per i
lavoratori dipendenti e gli autonomi agricoli (i7zfra, tabella 5.4).
E anche da altre forze politiche giungono proposte per I'esten-
sione dell’assicurazione di vecchiaia a nuove categorie: 77z primis
ai commercianti — a favore dei quali, ed ¢ un fatto nuovo, si ri-
scontra I'azione parlamentare del MSI (tabella 5.4) — ma anche ai
membri del clero, ai detenuti e altri ancora.



Tabella 5.3. Proposte di legge per l'estensione e il rafforzamento dell assicurazione pensionistica

(I;)gf/teitrzi) Data Atto Camera Sﬁ‘ri;(t)o Beneficiari Esito
Proposta di legge DC 18.6.1958 C.18 Casalinghe Assorbita C. 3181
Titomanlio e altri
Proposta di legge lotti PCI 16.7.1958 C. 99 Casalinghe Assorbita C. 3181
e altri
Proposta di legge Macrelli PRI 19.11.1958 C.263 Casalinghe Assorbita C. 3181
ealtri
Proposta di legge PCI 18.11.1959 C.1713 Casalinghe Assorbita C. 3181
Foschini e altri
Disegno di legge Governo 7.11.1959 C. 1674 S. 1576 Clero Legge 579/1961
Zaccagnini
Disegno di legge Sullo Governo 7.7.1961 C.3181 S. 2547 Calsalinghe Legge 389/1963

volont.

Fonte: elaborazione dell’autore.
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Vero ¢, comunque, che talvolta infiltrazioni dalla superficie
portano nuova linfa ai rivoli carsici: cosi, fuor di metafora, alcu-
ne soluzioni contenute nei «grandi progetti» vengono a informa-
re e a caratterizzare, almeno in parte, le proposte avanzate in Par-
lamento.

E quindi interessante, sullo sfondo di quanto detto finora, ri-
costruire lo sviluppo di questo settore, cercando da un lato di in-
dividuare i fattori che ostacolarono una riforma complessiva del
sistema nella direzione suggerita dai pit autorevoli ed elaborati
progetti dell’epoca, e prestando dall’altro attenzione all'influen-
za di tali istanze di riforma generale sugli specifici provvedimen-
ti legislativi che verranno proposti e/o adottati.

3.1. In attesa della «grande riforma: il miglioramento delle pre-
stazioni

Come abbiamo gia rapidamente illustrato, a cavallo tra gli
anni Cinquanta e Sessanta i progetti di rafforzamento/estensio-
ne del sistema di tutela della vecchiaia sono numerosi e si orien-
tano verso obiettivi differenziati; tuttavia il dinamismo principale
emerge attorno agli schemi per le principali categorie di lavorato-
ri gia coperte dall’assicurazione obbligatoria (tabella 5.4): lavora-
tori dipendenti privati, coltivatori diretti-mezzadri-coloni e, last
but not least gli artigiani, inclusi nel sistema con I'approvazione
della legge 463 nel giugno 1959. Poco piu che la sospensione esti-
va separa infatti la finalizzazione di tale progetto di assicurazione
per gli artigiani dalla ripresa dell’attivismo comunista: il 10 set-
tembre 1959 il senatore Fiore deposita una proposta di legge per
I’aumento dei trattamenti minimi a 15.000 lire mensili.

In questo primo momento, tuttavia, il Governo non raccoglie
la sfida. La sostanziale «latitanza» dell’esecutivo nel biennio che
va dalla fine del 1959 alla fine del 1961 ¢ certamente connessa alle
difficolta di natura propriamente politica (e istituzionale) che ca-
ratterizzano il secondo gabinetto Segni (febbraio 1959-febbraio
1960)?¢* e soprattutto quello Tambroni (marzo-luglio 1960), Go-

263 Vassallo definisce la fase del IT Governo Segni come un periodo di «atte-
sa», con la «funzione precipua di permettere ai partiti di ridefinire le alleanze e
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verno di minoranza monocolore DC quest’ultimo appoggia-
to dall’esterno dal MSI?**. Ma i comunisti incalzano: ¢ in que-
sta fase che viene avanzato un progetto di riforma complessiva
del sistema di protezione sociale (proposta Novella e altri, lu-
glio 1960, cfr., znfra, paragrafo 3.2), cui fanno seguito la propo-
sta Scarpa per 'aumento delle prestazioni dei lavoratori agrico-
li autonomi — ulteriormente «spalleggiata» da altre due proposte
(Longo e Sereni) con il medesimo obiettivo nel corso del 1962 —
e una seconda proposta (Rognoni) per I’aumento delle pensioni
minime (quest’ultima sara in seguito assorbita dal disegno di leg-
ge governativo sul tema). Lattivita del PCI in Parlamento a favo-
re dei lavoratori autonomi in agricoltura mette ancora una volta
in evidenza il tentativo di estendere la base elettorale del parti-
to, proseguendo la linea di azione intrapresa negli anni Cinquan-
ta (cfr., supra, capitolo 3), in un momento propizio per le suddet-
te difficolta della maggioranza e I'inerzia del Governo e della DC.
11 rafforzamento della protezione per i lavoratori autonomi in
agricoltura & terreno di contesa anche per il Partito socialista, che
con il deputato Avolio avanza una proposta per 'aumento delle
prestazioni per tale categoria nell’aprile 1962: tutti questi proget-
ti mettono in risalto il carattere di credit claiming che assume la
politica pensionistica in questo periodo, poggiando sul persisten-
te senso di attesa per il cambiamento di cui s’& detto poc’anzi.
Se questo ¢ il quadro, la Democrazia cristiana e il Governo
non possono attendere e procrastinare I'intervento a tempo in-
definito. Cosi, tre mesi dopo la nomina del IV Governo Fanfa-
ni?®>, avviati a soluzione i problemi di formula di Governo, di

gli organigrammi interni e poi di stabilire un nuovo accordo con gli altri poten-
ziali partner» (Vassallo 1994, p. 146).

264 E infatti questa una di quelle fasi della storia repubblicana in cui piu &
stata a rischio la stabilita democratica, e il problema della «tenuta del sistema»
ha rappresentato la priorita rispetto alle questioni programmatiche o di politica
pubblica. Lo stesso Moro riconobbe successivamente tale emergenza istituzio-
nale nel discorso tenuto all’VIII Congresso della DC.

265 Tl nuovo Governo succede a un gabinetto monocolore DC, il IIT Gover-
no Fanfani, facente affidamento sull’appoggio esterno di ben quattro formazio-
ni politiche — PSDI, PRI, PLI, MSI —, che ebbe una durata piuttosto lunga (556
giorni), ma che fu anche caratterizzato dall’elevata conflittualita connessa alla
transizione verso la formula del centro-sinistra (Vassallo 1994).



Tabella 5.4. Altre proposte nel settore della tutela della vecchiaza nel periodo 1958-63

Partito/

Atto

Atto

Governo Data Camera  Senato Beneficiari Esito
Proposta di legge Fiore e altri PCI 10.9.1959 S.724  Aumenti minimi Comm. lav. Senato
Disegno di legge Zaccagnini Governo  19.7.1960 C.2677 S.1165 Contributo statale a gestione artigiani ~ Legge 198/1961
Proposta di legge Novella e altri  PCI-PST  26.7.1960 C. 2413 Delega per sistema sicurezza sociale Comm. lav. Camera
Proposta di legge Scarpa e altri  PCI 12.10.1960 C. 2520 Aumento prestazioni agricoli autonomi Comm. lav. Camera
Disegno di legge Sullo Governo 20.10.1960 C.3127 S.1270 Aumento cont. Stato a gestione agricoli Rimasto Camera
Proposta di legge Tognoni e altri PCI 451961 C.2996 S.2013 Aumenti minimi Assorbita C. 3983
Disegno di legge Sullo Governo  11.7.1961 C.3680 S.1637 Modalita contributo Stato a FAP Legge 1335/1962
Proposta di legge Longo e altri  PCL 31.3.1962 C.2710 Aumento prestazioni agricoli autonomi Comm. lav. Camera
Proposta di legge Avolio e altri  PSI 6.4.1962 C.3722 Aumento prestazioni agricoli autonomi Comm. lav. Camera
Proposta di legge Sereni e altri PCI 19.4.1962 C.4377 S.2007 Aumento prestazioni agricoli autonomi Legge 9/1963
Disegno di legge Bertinelli Governo  9.5.1962  (C.3983 S.2013 Aumento prestazioni IVS Legge 1338/1962
Disegno di legge Bertinelli Governo  16.5.1962 C.4013 S.2014 Aumento prestazioni artigiani Legge 1339/1962
Prc}[;o;la di legge Barbareschi PSI 13.6.1962 C.4377 S.2057 Aumento prestazioni agricoli autonomi Legge 9/1963
ealtri
Disegno di legge Bertinelli Governo  3.10.1962 C.4377 S.2208 Aumento minimi agricoli autonomi Legge 9/1963
Proposta di legge Roberti e altri  MSI 21.11.1962 C. 4271 Estensione scala mobile a pensionati Comm. lav. Camera

Fonte: elaborazione dell’autore.
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orientamento della maggioranza e soprattutto d’indirizzo politi-
co dell’esecutivo — nonché ottenuto I'appoggio esterno del Partito
socialista a un Governo tripartito DC, PSDI, PRI —, il ministro del
Lavoro Bertinelli presenta in Senato, a distanza di soli sette gior-
ni, due successivi disegni di legge: il primo (S. 2013, presentato il
9 maggio 1962) riguarda 'aumento delle prestazioni pensionisti-
che per i lavoratori subordinati, il secondo (S. 2014, del 16 maggio
1962) prevede misure analoghe a favore degli artigiani.

Entrambi i progetti verranno in poco tempo trasformati nel-
le leggi 1338/1962 e 1339/1962, approvate in via definitiva nel-
la stessa seduta (!) dalla Commissione lavoro della Camera dei
deputati in sede legislativa (!) il 3 agosto 1962. A nostro parere
tali provvedimenti non hanno goduto di adeguata attenzione nel-
la letteratura di settore: seguiamone quindi I'iter parlamentare e
cerchiamo di valutarne la portata sia sul fronte delle tutele per i
lavoratori sia rispetto all'impatto sulla spesa sociale. Diciamo su-
bito, comunque, che entrambi i provvedimenti — e in particola-
re la legge 1338/1962 di riforma dell’assicurazione IVS — avran-
no una notevole importanza per il percorso evolutivo della tutela
della vecchiaia negli anni successivi.

11 disegno di legge relativo ai lavoratori subordinati si propo-
ne di apportare variazioni alle norme pensionistiche con partico-
lare riferimento al valore delle prestazioni e alle modalita/al livel-
lo del finanziamento. Il progetto originario prevede: sul primo
versante, I'innalzamento e 'unificazione dei minimi di pensione a
15.000 lire mensili e I'aumento del coefficiente di moltiplicazione
delle pensioni base da 55 a 72; sul secondo, I'elevazione dell’ali-
quota contributiva al 18 % (dal 30 giugno 1962) e al 19,8 %2%¢ (dal
30 giugno 1963), e la previsione di un contributo statale aggiun-
tivo a favore del FAP, pari a 14 miliardi per 'esercizio finanziario
1962-63 e a 37,5 miliardi per I'anno successivo. Tuttavia il disegno
di legge del Governo viene modificato recependo il parere con-
trario della Commissione finanze e tesoro del Senato sull'unifica-
zione dei minimi di pensione a 15.000 lire, causa 'impossibilita di

266 Entrambe le aliquote sono comprensive del contributo a favore dell’assi-
stenza malattia per i pensionati, pari al 2,8% fino al 1964 e poi prevista a carico
dell’assicurazione malattia lavoratori attivi.
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trovare una copertura finanziaria per il relativo onere: si manten-
gono pertanto due diversi minimi di pensione in relazione all’eta
del beneficiario, che vengono comunque elevati a 12.000 (under
65) e 15.000 lire (over 65). Sempre durante la discussione in Se-
nato il progetto riceve le critiche dei deputati delle sinistre — Ter-
racini (PCI) e Barbareschi (PSI) —, i quali reclamano con urgenza
una riforma radicale della previdenza sociale che avvii la transi-
zione a un sistema di sicurezza sociale finanziato dallo Stato, non-
ché un obiettivo di minor portata — ma di estrema rilevanza per
I’epoca — che consiste nell’estensione del congegno della «scala
mobile» — in sostanza, 'indicizzazione automatica®®’ — alle pen-
sioni?®®, Il Governo reagisce comunque a tali critiche e alla revi-
sione indotta dal parere della Commissione del Senato attraverso
il ministro Bertinelli, che propone di includere nel provvedimen-
to la previsione di una Commissione di studio incaricata di predi-
sporre uno schema per la revisione e 'armonizzazione delle varie
gestioni pensionistiche presso 'INPS. Tale Commissione, che do-
vra essere composta da rappresentanti dei lavoratori e dei dato-
ri di lavoro, esperti e rappresentanti del Governo, avra il compi-
to di riferire al ministro del Lavoro entro il 31 marzo 1963; questi,
ricevuto il parere del CNEL sulla relazione della Commissione,
dovra successivamente predisporre un disegno di legge. E questo
un passaggio cruciale, perché con la previsione della Commissio-
ne da un lato si smorzano le proteste della sinistra — il provvedi-
mento ¢ infatti approvato con le dichiarazioni di voto favorevo-
li di tutte le principali forze politiche (DC, PCI, PSI, PLI, MSI e
monarchici), secondo il leitmotiv degli anni Cinquanta —, dall’al-
tro si ammette il carattere di portata parziale e non «definitiva»
della legge 1338 rimandando a ulteriori provvedimenti di cui si ri-

267 Si consideri che 'adeguamento automatico delle pensioni era gia stato
introdotto in alcuni Paesi europei, tra cui Danimarca (1933), Francia (1948),
Svezia (1951), Belgio (1955), Finlandia e Olanda (1956), Germania (1957). Cfr.
Fernandez (2012).

268 1] Senato respinge anche, per appello nominale, un emendamento pre-
sentato dal comunista Ruggeri e volto a unificare le pensioni minime a 15.000
lire mensili (voti favorevoli 57, contrari 80, astenuti 20). Sul punto e sull’iter
parlamentare del provvedimento, cfr. Camera dei deputati, La III legislatura
della Repubblica: la legislazione italiana dal 26 maggio 1958 al 28 aprile 1963,
p. 182.
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conosce in qualche modo la necessita. Insomma, la grande rifor-
ma non ¢ ancora arrivata. Tuttavia, al fine di valutare in maniera
adeguata la portata della revisione delle regole pensionistiche nel
biennio 1962-63, ¢ opportuno considerare la legge 1338 assieme
agli altri provvedimenti adottati nel periodo.

Infatti, come gia accennato, nella seduta del 3 agosto 1962 la
Commissione lavoro della Camera dei deputati non licenzia solo
la riforma delle norme per i lavoratori dipendenti, ma approva an-
che lalegge 1339/1962 che interviene sui trattamenti pensionistici,
sulle condizioni di accesso alla pensione e sul finanziamento della
gestione speciale per gli artigiani. In particolare il provvedimen-
to prevede l'innalzamento del minimo di pensione a 10.000 lire
mensili, 'aumento da 55 a 72 del coefficiente di rivalutazione del-
le pensioni base, e anticipa di 7 anni (dal 1970 al 1963) la possi-
bilita di pensionamento a 60 anni per le donne?®. Quanto al fi-
nanziamento va premesso che la disposizione originaria della legge
463/1959 aveva previsto un contributo dello Stato pari a 2,5 mi-
liardi per I'esercizio finanziario 1958-59, che nell’iter parlamenta-
re era gia stato giudicato troppo elevato da parte del CNEL (cfr.,
supra, capitolo 3); tale contributo era stato poi elevato a 5 miliar-
di nel 1961%7°, Rispetto a quest’ultima norma la legge 1339 riduce
la quota statale a 4 miliardi per gli esercizi finanziari dal 1962-63 al
1966-67, disponendo perd il contestuale aumento di 1 miliardo di
lire del contributo statale per I’assicurazione obbligatoria contro le
malattie per gli artigiani. Come nel caso della legge 1338 il dibat-
tito in Commissione lavoro del Senato ¢ vivacizzato dalle critiche
di parte socialista, comunista e missina, che sottolineano in parti-
colare la modesta portata del provvedimento, che non accoglie le
richieste della categoria®’!, ovvero l'insufficienza dei mezzi predi-

269 Secondo la legge 463/1959 durante la fase transitoria di applicazione del
provvedimento le donne avrebbero potuto andare in pensione a 65 anni fino
al 1965; il requisito di eta sarebbe poi stato ridotto fino alla situazione di «regi-
me» — 60 anni — da raggiungere nel 1970. La legge 1339/1962 anticipa quindi il
raggiungimento della condizione di «regime» al 1963.

270 T egge 23 febbraio 1961, n. 198.

271 Intervento del senatore Gelmini (PCI), in Camera dei deputati, La III
legislatura della Repubblica: la legislazione italiana dal 26 maggio 1958 al 28
aprile 1963, p. 183.
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sposti per il raggiungimento degli obiettivi prefissati272 11 provve-
dimento viene comunque approvato, come detto, in Commissione
dopo le «usuali» dichiarazioni di voto unanimemente favorevoli.

Se la (grande) riforma delle pensioni non ¢ ancora giunta, &
d’altro canto evidente come la legge di riforma delle norme per
gli artigiani aggiunga un altro importante tassello al sistema di tu-
tela della vecchiaia in Italia. E non ¢ finita: all’appuntamento con
I’adeguamento delle regole previdenziali — gia deliberato per la-
voratori dipendenti e artigiani — mancano i lavoratori autonomi
agricoli. Tale lacuna sara presto colmata.

Solo un mese dopo la presentazione da parte del ministro Ber-
tinelli dei disegni di legge appena illustrati, il senatore Barbare-
schi (PSI) aveva infatti presentato una proposta di legge finalizzata
all'«Aumento delle pensioni a favore dei coltivatori diretti, coloni
e mezzadri e modifiche alla gestione del Fondo speciale Inps»?7>.
Due erano i punti caratterizzanti la proposta: 'aumento a 12.000
(under 70) e 15.000 lire (over 70) dei minimi pensionistici, e I'in-
corporazione della gestione speciale per i lavoratori autonomi in
agricoltura nella gestione INPS per i lavoratori dipendenti, un pri-
mo passo, quest’ultimo, verso I'unificazione dei regimi previden-
ziali e la razionalizzazione del sistema di tutela della vecchiaia.

Il Governo Fanfani aveva lasciato trascorrere giusto la pausa
estiva e, incamerata I'approvazione definitiva dei provvedimenti
a favore di lavoratori subordinati e artigiani, aveva accostato agli
stessi un nuovo disegno di legge (3 ottobre 1962) rivolto a modi-
ficare le regole previdenziali per i lavoratori autonomi agricoli?’4.
Anche in questo caso I'esecutivo mirava a intervenire sui due
fronti delle prestazioni e del finanziamento, anche in questo caso
la proposta governativa suscitd polemiche e opposizioni (stavol-
ta anche pit accese che per i lavoratori dipendenti e gli artigiani),
anche in questo caso il disegno di legge fu approvato definitiva-
mente — dopo un iter rapidissimo — in Commissione lavoro del-
la Camera (21 dicembre 1962) dopo dichiarazioni di voto favo-

272 Intervento del senatore Bardellini (PSI), zb:d.

27 Proposta di legge Barbareschi e altri, presentata il 13 giugno 1962 (S.
2057, successivamente unificato con il disegno di legge S. 2208; C. 4377).

274 Disegno di legge del ministro del Lavoro e della previdenza sociale Ber-
tinelli (S. 2208; C. 4377).
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revoli da parte dei principali gruppi partitici. Come detto, pero,
il disegno di legge del Governo ¢ accolto da critiche alquanto
accese sia da parte delle opposizioni di destra — MSI, ma anche
PLI, quest’ultimo uscito dall’«orbita» della DC causa "avvicina-
mento della stessa al PSI — che da quella comunista, che giunge
a chiedere lo stralcio delle norme riguardanti gli aumenti delle
pensioni e il contributo dello Stato. In effetti il piano della mag-
gioranza prevedeva un aumento dei minimi pensionistici piutto-
sto modesto (10.000 lire mensili) — per quanto in armonia con
le nuove disposizioni approvate per gli artigiani — e soprattutto
molto meno generoso rispetto alle proposte concorrenti, come la
succitata proposta Barbareschi (minimi a 12.000 e 15.000 lire), e
agli emendamenti presentati in Parlamento?”. Inoltre i comuni-
sti si battono affinché 'aumento delle prestazioni minime sia ri-
conosciuto sia ai pensionati futuri sia a quelli gia in quiescenza, e
il coefficiente di moltiplicazione delle pensioni base venga eleva-
to in maniera analoga a quanto disposto per le altre categorie di
lavoratori (da 55 a 72): entrambe le richieste trovano accoglimen-
to nel testo finale della legge 9/1963%7¢, pur mantenendo i mini-
mi di pensione allo stesso livello di quelli previsti per gli artigia-
ni (10.000 lire mensili). Sempre in analogia con quanto disposto
per quest’ultima categoria viene ridotto il requisito contributi-
vo necessario per accedere alla pensione nella fase di transizio-
ne 1962-71. Inoltre viene disposto che I'onere derivante da tale
legge sia suddiviso al 50% tra le categorie interessate e lo Stato:
pertanto, fermo restando 'onere a carico di quest’ultimo ex lege
1047/1957%77, vengono previsti un’erogazione straordinaria di 7

275 Nella seduta del 13 dicembre il Senato respinge infatti (voti favorevoli
43, contrari 90, astenuti 1) un emendamento presentato da Fiore (PCI e relato-
re di minoranza), che prevede una pensione minima unificata pari a 15.000 lire
mensili. Cfr. Camera dei deputati, La III legislatura della Repubblica: la legisla-
zione italiana dal 26 maggio 1958 al 28 aprile 1963, p. 185.

276 Legge 9 gennaio 1963, n. 9.

277 La legge istitutiva dell’assicurazione per i lavoratori autonomi agrico-
li aveva previsto un contributo statale crescente per gli esercizi finanziari dal
1957-58 al 1966-67: 4,5 miliardi il primo anno, quindi 10, 12, 14, 16, 18, 20, 22,
24, fino a 26 miliardi per I'ultimo anno considerato. Per gli esercizi finanziari
successivi I'onere avrebbe dovuto essere fissato con decreto dal Ministero del
tesoro.
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miliardi di lire a favore della gestione speciale coltivatori diretti,
mezzadri e coloni e un ulteriore contributo pari a 13,5 miliardi
per gli esercizi finanziari 1962-63 e 1963-64.

A questo punto possiamo avanzare una valutazione dei tre
provvedimenti adottati tra I’agosto 1962 e il gennaio 1963.

Lasciamo in primo luogo parlare i protagonisti. Infatti, gia
dopo I'approvazione da parte del Senato del disegno di legge
relativo ai lavoratori dipendenti, il programma televisivo della
Rai Tribuna politica®”® dedica una puntata proprio all’«aumento
e al riordinamento delle pensioni di invalidita e vecchiaia», tan-
ta ¢ la rilevanza degli interventi proposti dal Governo e appro-
vati dal Parlamento. Nel box 5.1 riportiamo i passaggi piu signi-
ficativi di quel dibattito andato in onda su Rai Uno nell’estate
del 1962.

Seppur in chiave autocelebrativa, giacché presentare diretta-
mente ai cittadini-telespettatori un provvedimento che aumenta
grandemente la generosita del sistema pensionistico & certamen-
te occasione gradita ai policy makers, gli stralci del dibattito ci
consentono di fissare alcuni punti che riguardano sia il contenu-
to della riforma sia la politics che ne sta a monte, sempre tenendo
a mente che la Tribuna politica verteva soltanto sul primo dei tre
interventi adottati tra il 1962 e il 1963.

Cerchiamo in primo luogo di cogliere 'entita dei provvedi-
menti. Il senatore democristiano Pezzini e il socialista Brodoli-
ni sottolineano in particolare sia la rilevanza finanziaria della leg-
ge 1338/1962 sia 'aumento delle prestazioni, che viene indicato
come il piu consistente incremento della storia democratica ita-
liana. Vediamo quindi le cifre: 300 miliardi di lire & 'onere deter-
minato dal provvedimento per i lavoratori dipendenti, cui si ag-
giungeranno circa 100 miliardi per i lavoratori autonomi a fronte

278 1l programma Tribuna politica eralevoluzione di Tribuna elettorale, lan-
ciata dalla RAI nel 1960. Tribuna elettorale era regolamentata in modo ferreo
dalla Commissione parlamentare di vigilanza per la RAI e vide la luce in occa-
sione delle elezioni amministrative. 'anno dopo, visto il successo di pubblico,
la rubrica divenne permanente e, appunto, si trasformo in Trzbuna politica. Ini-
zialmente era seguita direttamente dal Telegiornale e curata dal suo direttore,
Giorgio Vecchietti. In seguito verra creata una struttura apposita retta da Jader

Jacobelli.
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Box 5.1. I dibattito a Tribuna politica, 1962. L'aumento e il rior-
dinamento delle pensioni

Alla puntata di Tribuna politica, condotta dal direttore del
Telegiornale Vecchietti, partecipano il senatore Pezzini (DC),
membro della Commissione lavoro al Senato, gli onorevoli Bro-
dolini (PSI), Ferioli (vice-segretario del PLI, membro della
Commissione lavoro della Camera), Patrissi (vice-segretario del
PDIUM) e il dottor Simoncini (della direzione del PRI).

Vecchietti (conduttore): [...] T veri protagonisti di questa pun-
tata di Trzbuna politica sono i pensionati; i cittadini benemeriti
per definizione, quelli che hanno lavorato tutta la vita...

Pezzini (DC): Grazie. Non sono stato relatore di maggio-
ranza, ma relatore della commissione, perché non ci fu né mag-
gioranza né minoranza. [...] Con la presentazione della legge
migliorativa delle pensioni della Previdenza Sociale... il gover-
no democratico ha assolto ad uno dei suoi precisi impegni pro-
grammatici di maggiore rilevanza. Per i riflessi sociali che esso
comporta — poiché interessa direttamente oltre quattro milioni
di lavoratori — e per la sua rzlevantissima portata finanziaria (co-
sta la bellezza di 300 miliardi circa) il provvedimento non po-
teva non imporsi all’attenzione del Paese. [...] Non posso perd
fare a meno di ricordare... che c’¢ un nuovo articolo che ¢ sta-
to inserito dal Senato nella legge e che merita tutta la nostra at-
tenzione: mi riferisco a quella norma in cui viene disposta la
costituzione di una commissione speciale che entro il 31 mar-
zo del 1963 dovra studiare un po’ tutto questo problema, pre-
sentando sue conclusioni al ministro, e il governo, nei sei mesi
successivi, cio¢ entro il 31 ottobre del 1963, dovra presentare
un disegno di legge che dovrebbe comportare il riordinamento
e 'ammodernamento di tutto questo sistema. Il ministro Berti-
nelli al Senato, dando notizia della costituzione di questa com-
missione, fra i segni della piti viva approvazione e della piti viva
attenzione da parte di tutti, e soprattutto dei pensionati, diceva
che uno dei criteri ai quali dovra ispirarsi il nuovo ordinamen-
to sara indubbiamente — e io condivido pienamente il pensiero
dell’on.le ministro — quello di togliere il settore dei minimi dal
resto delle pensioni, facendone una fascia sulla quale dovrebbe
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provvedere lo Stato, perché non ¢& giusto... che i contributi dei
lavoratori e dei datori di lavoro siano destinati a scopi di assi-
stenza e non di previdenza [...].

Brodolini (PSI): Non ho bisogno di ricordare I'impegno ap-
passionato che il nuovo movimento socialista ha portato fin dal
suo sorgere ai problemi di un’efficace tutela previdenziale dei la-
voratori; cio che debbo ricordare, invece, ¢ che una consistente
rivalutazione dei minimi di pensione in un notevole aumento ge-
nerale delle pensioni di invalidita e vecchiaia fu indicata da noi
come uno dei punti non dird qualificanti, ma certamente come
uno dei punti programmatici piti significativi e in ogni caso con-
dizionanti fra quelli che avrebbero potuto consentire I'appoggio
del PST a una nuova formula di governo fondata sul centro-si-
nistra. Ora non v’¢ dubbio che il fatto che I'attuale governo di
centro-sinistra abbia gia provveduto... rappresenti un impegno
programmatico importante e di grande rilevanza economica e
sociale [...]. Aggiungo che esso dovra essere completato al pit
presto da misure analoghe per altre categorie di lavoratori auto-
nomi e in particolare per i mezzadri e per i coltivatori diretti. Sz
tratta del pin grosso aumento delle pensioni che si sia registrato
nella storia dell’ltalia democratica. |...]

Il dott. Vecchietti e il collega Pezzini hanno ricordato an-
che che la legge votata esprime la consapevolezza dell’opportu-
nita e, direi, della esigenza di un riordinamento e di una rifor-
ma di tutta la materia delle pensioni e prevede la nomina di una
commissione [...]. Ora... io credo che parlare seriamente di ri-
forme comporti, innanzitutto, I'individuazione dei difetti del si-
stema attuale. Questi difetti non sono pochi... intanto va detto
che, malgrado i forti aumenti attuali, le pensioni restano trop-
po al di sotto dei minimi vitali, troppo al di sotto dei livelli medi
delle pensioni di altri paesi dell’Europa occidentale, e troppo al
di sotto delle ultime retribuzioni percepite dai lavoratori all’at-
to dell’andata in pensione. Inoltre le pensioni non sono garantite
da un sistema di scala mobile. [...] Ancora: il sistema di finanzia-
mento attuale ¢ certamente ingiusto. [...] Credo quindi che biso-
gnera puntare a nuove forme di finanziamento fondate oltre che
su di un diverso tipo di contribuzioni, su di un largo ricorso al si-
stema fiscale [...] e che dobbiamo inserire una riforma organica
delle pensioni in un pit generale piano di sicurezza sociale [...]
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che garantisca ogni uomo, ogni donna, ogni cittadino da ogni ri-
schio lungo tutto I'arco della propria esistenza. [...]

E oltre nel dibattito, prosegue Brodolini:

Bisognava fare oggi quello che era possibile fare oggi: bisogna-
va al tempo stesso deliberare, fissando delle scadenze, I'esigenza
degli studi e delle indagini che allo stato attuale non sono sufficien-
ti per riordinare in modo compiuto il sistema pensionistico del no-
stro paese [...]. Anche in questo senso si & proceduto in avanti e
credo che non vi sia nessuno che non possa fare a meno di consta-
tare la singolare coincidenza che esiste fra questo primo passo e la
costituzione nel nostro paese di una nuova formula politica la qua-
le vede, per la prima volta, impegnato, con delle forti responsabili-
ta, nell’appoggio ad un governo il Partito Socialista Italiano.

Ferioli (PLI): 1l Partito Liberale Italiano... ¢ decisamente fa-
vorevole al progetto approvato al Senato. [...] Vi ¢ soltanto da
osservare da parte nostra, che il problema previdenziale andreb-
be impostato e risolto su un piano molto piti vasto e concreto
di quello contemplato dall’attuale programma governativo. [...]
Dovremmo anche dire che questo sistema misto [previdenzia-
le e assistenziale], secondo quello che pensiamo noi liberali, do-
vrebbe dar modo di facilitare delle fornze individuali o di gruppo
volontarie e addizionali, come del resto sono state previste gia da
parecchio tempo in Inghilterra da quello che é stato definito il
padre liberale della sicurezza sociale, lord Beveridge.

Sempre sul concetto di sicurezza sociale ¢ interessante lo scam-
bio di battute tra Pezzini (DC) e Simoncini (PRI):

Pezzini: [...] Si parla con molta insistenza da tutti di sicurezza
sociale, e forse sarebbe opportuno e desiderabile sapere se sia-
mo tutti d’accordo sul significato di questa espressione «sicurez-
za sociale». lo penso che la sicurezza sociale deve soprattutto as-
sicurare a tutti i cittadini un trattamento congruo di pensione, e
una assistenza di malattia a tutti i cittadini egualmente congrua.

Simoncini: Ora, trascurando i tipi secondari o eccessivi di si-
curezza sociale, mi pare che i tipi si possano ricondurre a due
fondamentali. Uno cio¢ quello della erogazione delle prestazio-
ni a vantaggio di tutti i cittadini in condizione di bisogno, e il
prelievo fiscale come metodo di finanziamento del sistema; il se-
condo, potremmo dire, quello di una sicurezza sociale di fatto, a
cui alludeva un po’ il senatore Pezzini, cio¢ di assicurare queste
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previdenze, valendosi perd da un lato del sistema contributivo e
dall’altro del sistema fiscale.

Pezzini: E assicurare nel contempo il pieno impiego, il che
avviene nel contesto di una politica generale.

Simoncini: E chiaro a questo punto che le tre componenti di
questo secondo sistema sono: il primo, il servizio sociale di assi-
stenza. [...] Secondo: il diritto e dovere della previdenza per cia-
scun cittadino che lavora e produce. Terzo: mutualita fra le ca-
tegorie, con particolare riguardo all’agricoltura e allo squilibrio
settoriale [...].

Tratto da «La Rivista Italiana di Previdenza Sociale», XV,
1962, pp. 921-935.

di una spesa IVS attorno a 700 miliardi nel 1961. Sappiamo pero,
anche dalle parole del senatore Pezzini, che la legge 1338 concer-
ne non solo I'assicurazione per la vecchiaia ma anche quella per
l'invalidita. Scorporando i dati relativi alle pensioni d’invalidi-
ta le cifre risultano ancor piu significative: nel comparto privato
la spesa per pensioni di vecchiaia e superstiti cresce dai 528 mi-
liardi del 1961 ai 768 del 1962 (240 miliardi di aumento, +45%),
agli 870 del 1963 con un incremento complessivo addirittura del
59% tra il 1961 e il 1963.

I tre interventi hanno percid un’importanza decisiva. In pri-
mo luogo perché, come gia accennato, comportano un consi-
stente aumento della spesa per la protezione della vecchiaia (e
superstiti) (z7zfra, figura 5.3), inducendo una forte accelerazione
rispetto al periodo immediatamente precedente (spesa vecchiaia/
superstiti pari a 418, 460 e 496 miliardi negli anni 1958, 1959 e
1960). In seconda istanza perché le riforme rilanciano 'espan-
sione previdenziale verso due direttrici: 1) riordino e ammoder-
namento complessivo del sistema pensionistico, con la previsio-
ne —nella legge 1338/1962 — di una Commissione a tale scopo; 2)
istituzione di meccanismi — 77z przmzis il metodo retributivo e 'in-
dicizzazione delle pensioni — che consentano I’effettivo manteni-
mento del tenore di vita dei lavoratori dopo il pensionamento, in
modo automatico e senza bisogno di interventi discrezionali da
parte del legislatore.
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Figura 5.3. Incremento della spesa per pensioni di vecchiaia e superstiti, 1958-63
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Fonte: elaborazione dell’autore su dati Ferrera (1984).

Bisogna quindi riconoscere e sottolineare la spinta propulsiva
del IV Governo Fanfani?”® che, seppur non addivenendo a una
riforma strutturale e organica del sistema pensionistico, imprime
una decisa accelerazione allo sviluppo del settore e al rafforza-
mento della tutela della vecchiaia in Italia attraverso una serie di
interventi parziali e incrementali.

Poco tempo dopo giunge a conclusione anche il lunghissimo
iter parlamentare del disegno di legge sull’assicurazione pensio-
nistica volontaria per le casalinghe, presentato dal ministro Sul-
lo ancora nel 1961 durante il III Governo Fanfani (legge 5 mar-
z0 1963, n. 389).

279 F opportuno ricordare che il IV Governo Fanfani, sulla scorta delle tesi
esposte da Pasquale Saraceno nel convegno di San Pellegrino, si caratterizzava
per un’approccio progressista anche sul fronte della politica macroeconomica.
11 22 maggio 1962, infatti, La Malfa illustrava alla Camera dei deputati la Nota
aggiuntiva alla relazione generale sulla situazione economica del paese, nella qua-
le si sosteneva la necessita di avviare la programmazione della politica economi-
ca. Si veda Lepre (2004).
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3.2. Il progetto CNEL e le ambiguita della sicurezza sociale all'ita-
liana

Nel 1963 il Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro?®°
presenta le conclusioni di un approfondito studio sul sistema di
protezione sociale italiano, avanzando anche alcune proposte
di riforma per la costruzione di un sistema di sicurezza sociale
(CNEL 1963a, 1963b). Per quanto concerne la tutela della vec-
chiaia il Consiglio si pone effettivamente nella scia del progetto
sviluppato dalla CISL nel 1957-58 (cft., supra, capitolo 3), soste-
nendo la necessita di trasformare radicalmente — seppur in modo
graduale — il sistema pensionistico esistente per giungere a un as-
setto universalistico inclusivo, caratterizzato da un regime di base
per tutti i cittadini e da una serie di schemi professionali per le
varie categorie di lavoratori. Unica novita rispetto al piano del-
la CISL ¢ la specificazione che tali schemi integrativi dovrebbero
essere «disciplinati legislativamente ed affidati ad organi ed isti-
tuti predisposti od integrati dallo Stato [...]» (CNEL 1963b, p.
59). Come vedremo nel prosieguo, il piano del CNEL nel setto-
re delle pensioni verra solo parzialmente recepito dal progetto di
riforma previdenziale elaborato nel 1964 dal 1T Governo Moro,
che oltretutto non trovera mai completa attuazione.

Peraltro, la diagnosi che prevedeva la necessita di un riordina-
mento complessivo del sistema previdenziale non era condivisa solo
dagli esperti e dai rappresentanti delle parti sociali riuniti nel CNEL,
ma trovava ampio consenso anche tra le maggiori forze politiche.

Gia nel 1960, la citata proposta di legge avanzata dai dirigenti
CGIL in Parlamento Novella, Santi, Foa e Romagnoli si richiama
sia alle conclusioni della Commissione D’ Aragona come importan-
te contributo per I'elaborazione di un’organica politica previden-
ziale, sia all’ordine del giorno approvato dalla XIIIT Commissione
della Camera in sede di esame del bilancio 1959-60 del Ministero
del lavoro e della previdenza sociale, con il quale si invitava il Go-

289 Composizione del CNEL: Amos Agujari (Sindacato nazionale armatori
pesca), Vincenzo Aliotta (Confcommercio; in carica fino al 6 luglio 1962, sostitui-
to il 7 novembre 1962 dal consigliere Antonio Pantera), Luigi Anchisi (Coldiret-
ti), Beniamino Andreatta (Commissione centrale per I’avviamento al lavoro), Gui-
do Antonizzi (CGIL), Eugenio Artom (Ania; dimissionario il 15 maggio 1963).
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verno a «promuovere tutte le iniziative necessarie per definire sol-
lecitamente le linee fondamentali, le forme e i tempi di attuazione
di una riforma dell’attuale assetto della previdenza e dell’assistenza
sociale per giungere ad un sistema di sicurezza sociale esteso a tut-
ti i cittadini»?®', sia al dibattito al Senato sul bilancio del Ministe-
ro del lavoro 1960-61. Con queste premesse, la proposta di legge
mira a conferire una delega legislativa al Governo al fine di attuare
«un sistema di sicurezza sociale»: una procedura, quella della dele-
ga, invero singolare per un partito di opposizione e che ha il sapore
dell’ennesima sfida comunista all’esecutivo e alla DC.

Su tale sfondo vengono identificate le principali criticita del
welfare state italiano, 7z primis Uinefficacia delle prestazioni,
Iinefficienza, 'iniquita nonché la farraginosita delle misure e de-
gli istituti della protezione sociale, e quindi proposto un piano di
transizione graduale — in 7 anni — a un sistema di «sicurezza so-
ciale», da attuarsi inizialmente tramite il miglioramento e I'esten-
sione delle prestazioni a partire dai lavoratori dipendenti fino a
giungere a una «vera e propria» estensione della copertura a tut-
ti i cittadini al quarto anno della transizione.

Rispetto al modello ideal-tipico anglo-scandinavo di sicurez-
za sociale onni-inclusiva, e con particolare riferimento alle politi-
che oggetto del nostro lavoro si notano elementi progressivi e/o
coerenti con il modello accanto alla persistenza di elementi con-
servativi e/o incoerenti con lo stesso, piti in linea con gli orienta-
menti espressi dalla CGIL nel decennio precedente. Tra i primi:
I'estensione della tutela di disoccupazione ai lavoratori in cer-
ca di prima occupazione e ai disoccupati di lunga durata (con
indennita almeno pari al 30% del salario medio dell'industria),
I'introduzione di una pensione sociale di vecchiaia a tutti i citta-
dini, 'avviamento del servizio sanitario nazionale, la centralizza-
zione dell’amministrazione in un unico ente, e il finanziamento fi-
scalizzato del sistema (a regime).

Tra i secondi si segnala I'assenza della richiesta di universaliz-
zazione dei carichi familiari, o anche di un’estensione al comparto
del lavoro autonomo — che conferma indirettamente, ancora una

281 Atti parlamentari, Camera dei deputati, 111 legislatura, Esame dei bilanci,
XIII Commissione (Lavoro), n. 833-A, pp. 37-38.
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volta, la natura di integrazione del salario degli stessi —, e soprat-
tutto, con riferimento alle pensioni, la mancata previsione di una
pensione universalistica per tutti i cittadini e il mantenimento di
pensioni contributive da legare, in prospettiva, alle retribuzioni.

In sostanza, nel settore delle prestazioni monetarie permane
un orientamento «lavoristico» e una concezione della pensione
come retribuzione differita, da perfezionarsi tramite la previsio-
ne di prestazioni retributive commisurate all’ultimo anno di lavo-
ro (per i lavoratori dipendenti) e agli anni di contribuzione, con
’estensione del sistema retributivo ai lavoratori autonomi (tutti,
commercianti inclusi fin dal primo anno) pur con un metodo di
calcolo delle prestazioni meno generoso (calcolo della pensione
sull'intera carriera lavorativa). Accanto a cio, viene sostenuto con
vigore il rafforzamento della componente solidaristica del siste-
ma di tutela della vecchiaia tramite il rafforzamento dei minimi di
pensione e listituzione di una pensione sociale per i cittadini ol-
tre i 60 anni (min. 100.000 lire annue). La proposta di legge, tut-
tavia, si arenera in Commissione lavoro della Camera.

Nel frattempo, le tre leggi approvate a cavallo tra il 1962 e il
1963, che avevano previsto 'aumento delle prestazioni pensioni-
stiche per lavoratori dipendenti e autonomi, non avevano arresta-
to le domande per una riforma organica del sistema. Al contrario,
riconoscendo 'effettiva necessita di tali interventi l'art. 25 della
legge 1338/1962 rimandava a una Commissione da istituirsi pres-
so il Ministero del lavoro il compito di «procedere alla revisione
ed armonizzazione dell’assicurazione per I'invalidita, la vecchiaia
ed i superstiti, amministrata dall’istituto nazionale della previden-
za sociale» sia per i lavoratori dipendenti che per gli autonomi. La
Commissione avrebbe dovuto riferire al ministro entro il 31 mar-
z0 1963, affrontando i seguenti punti: eta di pensionamento, pre-
stazioni di vecchiaia, invalidita, inabilita, condizioni di invalidita
pensionabile, condizioni di contribuzione e iscrizione, problemi
relativi al cumulo delle prestazioni, assicurazione di malattia ai
pensionati, modalita di finanziamento e intervento dello Stato?®2.
Rispetto al dettato legislativo, tuttavia, la portata del compito del-

282 At parlamentari, Senato della Repubblica, Relazione della X Commis-
sione permanente, disegni di legge 316 e 1124, Allegato A, pp. 13-18.
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la Commissione, che inizio effettivamente i suoi lavori il 9 gennaio
1963, venne ridimensionata dal breve tempo a disposizione — ini-
zialmente tre mesi poi estesi a sette anche per via dello scioglimen-
to del Parlamento — oltre che dalla necessita di trovare una solu-
zione ai «soliti» problemi urgenti.

Con la costante evocazione nel dibattito pubblico della ne-
cessita di una riforma organica del sistema previdenziale e sulla
scorta del piano CNEL - oltre che dei gia citati diversi orienta-
menti di CGIL e CISL gia negli anni Cinquanta — ¢ evidente che
la questione fondamentale circa il sentiero di sviluppo della pre-
videnza italiana si ponga ormai in maniera ineludibile. In parti-
colare la scelta di fondo deve essere operata tra due percorsi al-
ternativi e radicalmente differenti (cfr. Ferrera 1993). Il primo
prevedrebbe — in linea con lo sviluppo dei sistemi bismarckia-
ni e di fatto con gli orientamenti di CGIL e PCI - I'introduzio-
ne di uno schema di base di tipo assistenziale per gli anziani in
condizioni di bisogno (universalistico selettivo), al di sotto degli
schemi previdenziali che dovrebbero divenire piu generosi e in-
clusivi — tramite 'adozione del mzetodo retributivo e I'estensione
dell’assicurazione obbligatoria ai commercianti. Il secondo per-
corso — suggerito dalla CISL prima e dal CNEL poi con alcu-
ne differenze di contenuto specie rispetto alla natura degli sche-
mi retributivi — comporterebbe invece una decisa deviazione dal
sentiero istituzionale, con I'introduzione di uno schema di base
untversalistico inclustvo, al di sopra del quale dovrebbero esser-
Vi schemi occupazionali per le varie categorie professionali?®®. La

283 La letteratura sui sistemi pensionistici ha ampiamente argomentato circa
la rilevanza della scelta tra i due diversi modelli pensionistici nella «giuntura cri-
tica» (Ebbinghaus 2011) collocata tra il secondo dopoguerra e gli anni Sessanta.
Lopzione per 'uno o Ialtro dei modelli ha non solo comportato una serie di
importanti effetti sul piano dei policy outcomes anche nel periodo piti recente
— si vedano al riguardo Bonoli (2003) e la recente analisi comparata di Hinri-
chs e Jessoula (a cura di, 2012) — ma ha anche attivato dinamiche di politics
pensionistica significativamente differenti (cfr. il classico volume di Immergut,
Anderson, Schulze, a cura di, 2007). Tra Ialtro, non va dimenticato che i Paesi
che hanno intrapreso la seconda via, con l'istituzione di una pensione di base
per tutti i cittadini/residenti, hanno poi seguito traiettorie molto diverse negli
anni Settanta e Ottanta, pervenendo ad assetti pensionistici del tutto differenti
tra loro, cfr. sul punto Overbye (1994), Hinrichs (2000), Natali (2008), Jessoula
(2009).
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scelta tra le due alternative si porra in effetti nella seconda meta
degli anni Sessanta e anche in questa occasione, come in altre
precedenti, 'evoluzione sara fortemente condizionata dall’asset-
to istituzionale esistente: il completamento del sistema pensioni-
stico pubblico avverra infatti con una sequenza di provvedimen-
ti — non sempre coerenti tra loro — che apporteranno modifiche
anche rilevanti, ma sostanzialmente incrementali, e talvolta fina-
lizzati a formalizzare, e rendere automatici, alcuni meccanismi e
obiettivi di fatto gia introdotti in precedenza.

I passaggi piu significativi si collocano nei due bienni 1965-
66 e 1968-69, ma gia nel primo periodo alcune decisioni sembra-
no orientare I’evoluzione del sistema pensionistico pubblico ver-
so la conferma di un modello previdenziale-occupazionale, entro
il quale eventualmente aggiungere una safety net per gli anziani
poveri. Vediamo come.

3.3. Al posto della riforma «organica»... due parziali (ma crucia-
l7) provvedimenti

Le tre leggi del biennio 1962-63 non soltanto avevano evitato di
affrontare direttamente la questione del riordino della previdenza,
ma erano state ben presto giudicate insufficienti anche per quanto
riguardava la generosita delle prestazioni, come emerge nitidamen-
te dalla lettura delle Osservazioni e proposte del CNEL (3 ottobre),
dal parere dello stesso Consiglio sulla relazione della Commissio-
ne (29 ottobre) nonché dal susseguirsi di proposte di legge volte
a incrementare i trattamenti (tabella 5.5). In quest’ottica il 4 no-
vembre 1963 viene avanzata dalla sponda comunista un ulterio-
re progetto di legge — Fiore e altri (S. 316) — per I'introduzione di
miglioramenti ai trattamenti di pensione e la riforma dell’assicu-
razione IVS. Lopposizione di sinistra aveva infatti gia rimarcato,
nel dibattito parlamentare precedente 'approvazione della legge
1338/1962, I'inadeguatezza degli incrementi delle pensioni. In par-
ticolare, la proposta di legge prevede una serie di interventi per il
miglioramento delle prestazioni pensionistiche — tra cui, il passag-
gio a un sistema retributivo, I'indicizzazione delle pensioni al co-
sto della vita, la rivalutazione del 30% di tutte le pensioni in essere,
I'introduzione di un minimo unico e pit elevato, pari a 20.000 lire
mensili. La proposta viene poi assorbita dal disegno di legge gover-



Tabella 5.5. Proposte per il miglioramento della tutela della vecchiaia, 1963-68

Partito/ Data Atto Atto Beneficiari Esito
Governo Camera  Senato
Proposta di legge Roberti e altri  MSI 17.5.1963 C.21 Estensione scala mobile a pensionati Assorbita C. 2527
Proposta di legge Berlinguer PSI 24.8.1963 C.376 Estensione scala mobile a pensionati INPS Ritirata il 1°.10.1963
Proposta di legge Fiore e altri PCI 4.11.1963 S.316 Migli(_)ramento prestazioni e riforma Assorbita S. 1124
organica
Proposta di legge Santi e altri PSI 8.11.1963 C.757 Miglioramento prestazioni Assorbita C. 2527
Proposta di legge Borra e altri DC 52.1964  C.928 Miglioramento prestazioni Assorbita C. 2517
Disegno di legge Delle Fave Governo 23.12.1964 C.1985 S.950 Assegno straordinario 1 mensilita lav. dip. L. 32/1965
Disegno di legge Delle Fave Governo 9.4.1965  C.2527 S. 1124 Riforma e miglioramento prestazioni L.903/65
Proposta di legge Cruciani e altri  MSI 25.11.1965 C. 2786 Miglioramento prestazioni e scala mobile ~Assorbita C. 4964
Proposta di legge Pellicani PSDI 25.3.1966 C.3042 Introduzione pensione sociale Rimasta Camera
Proposta di legge Roberti e altri  MSI 13.10.1967 C. 4464 Miglioramento prestazioni Assorbita C. 4964
Proposta di legge Longo e altri  PCI 17.10.1967 C.4519 Miglioramento prestazioni Assorbita C. 4964
Proposta di legge Calabro MSI 15.11.1967 C. 4564 Miglioramento prestazioni Assorbita C. 4964
Proposta di legge Terracini e altri PCI 18.11.1967 - S. 2535 Miglioramento prestazioni Rimasta Comm.
lavoro Senato
Proposta di legge Alini e altri PSIUP  21.11.1967 C. 4595 Miglioramento prestazioni Assorbita C. 4964
Proposta di legge Di Prisco e altre PSIUP  21.11.1967 - S. 2544 Miglioramento prestazioni Rimasta Comm.
lavoro Senato
Disegno di legge Bosco Governo 4.3.1968  C.4964 S. 2883 Nuovo termine per delega ex 1. 903/65 L. 238/1968

Fonte: elaborazione dell’autore.
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nativo volto all’«avviamento della riforma e al miglioramento dei
trattamenti di pensione della previdenza sociale» che, con qualche
ritardo rispetto alle prescrizioni della nota legge 1338/1962, viene
presentato il 9 aprile 1965 al Senato.

Dopo la costituzione nel 1963 del primo Governo di «centro-
sinistra organico» — sostenuto cio¢ da una maggioranza parlamen-
tare che include anche il PST accanto a DC, PSDI e PRI - affidato
ad Aldo Moro, il secondo gabinetto retto dal leader democristia-
no presenta infatti un disegno di legge per la «riforma e [il] miglio-
ramento dei trattamenti di pensione della previdenza sociale»?%*,
che dovrebbe rappresentare il primo passo verso la riconfigurazio-
ne complessiva — seppur graduale — del sistema nel senso indicato
dal CNEL. E tuttavia le misure introdotte con la successiva legge
903/1965 sono di fatto in linea con quelle adottate negli anni 1962-
63. Infatti, se ¢ vero che la legge introduce una cosiddetta «pensio-
ne sociale» — a carico del costituendo Fondo sociale —, d’altra parte
essa ha ben poco a che vedere con le pensioni di base tipiche di un
sistema universalistico inclusivo, ma anche con una vera e propria
prestazione universalistica e selettiva come quella che verra effetti-
vamente introdotta nel 1969. La «pensione sociale» del 1965 non
viene infatti prevista per tutti i cittadini anziani né riservata a quel-
li in condizioni di bisogno, ma individua soltanto il livello minimo
del trattamento pensionistico per i lavoratori, peraltro gia esisten-
te fin dalla legge 218/1952. Lo scopo ¢ percio quello di introdur-
re una prestazione di base omogenea per tutte le gestioni?®. E an-
che questo obiettivo non viene concretamente perseguito perché la

284 Cosi recita il titolo del d.d.1. S. 1124,

285 Difatti, il comunista Brambilla, relatore di minoranza sul provvedimento
al Senato, non solo accusa il Governo di aver «ignorato le linee fondamentali
della riforma, quali erano state concordate nel 1964 con i sindacati», ma anche
di aver «limitato la cosiddetta pensione sociale a coloro che gia percepiscono la
pensione INPS», cfr. Camera dei deputati, La IV legislatura della Repubblica: la
legislazione italiana dal 29 aprile 1963 al 19 maggio 1968, p. 221. Cosi Brambilla:
«La pensione sociale proposta dal Governo non ¢ affatto sociale, non ¢ estesa
cioe a tutti i vecchi lavoratori e cittadini inabili e bisognosi. [La pensione socia-
le] non ¢ altro se non la diversa denominazione delle prime 12.000 lire mensili
della pensione», in Atti Parlamentari, Senato della Repubblica, Relazione di mi-
noranza della X Commissione permanente (Lavoro, emigrazione, previdenza
sociale), pp. 3-5.



Tabella 5.6. Proposte e disegni di legge per Uestensione dell assicurazione IVS ai commerciants, 1963-66

Partito/ Data Atto Atto Beneficiari Esito
Governo Camera  Senato

Proposta di legge Riccio DC 29.5.1963 C.60 Commercianti, Assorbita

ausiliari, C. 2599
ambulanti

Proposta di legge Cruciani e altri MSI 30.5.1963  C.78 Rappres. Assorbita
commercio C. 2599

Proposta di legge Origlia e altri DC 20.6.1963 C. 125 Commercianti Assorbita
C. 2599

Proposta di legge Mazzoni e altri PCI 2.7.1963 C.178 Commercianti Assorbita
C. 2599

Proposta di legge Scalia e altri DC 5.10.1963 C. 534 Agenti e rapp. Assorbita
commercio C. 2599

Proposta di legge Cruciani e altri MSI 14.11.1963 C.767 Commercianti Assorbita
C. 2599

Proposta di legge Santi PSI 27.11.1963  C.787 Agenti e rapp. commercio Assorbita
C. 2599

Proposta di legge Foderaro DC 15.4.1966  C.3087 Commercianti e famigliari coadiutori ~ Assorbita
C. 2599

Disegno di legge Delle Fave Governo 8.9.1965 C.2599 S.1714 Commercianti e famigliari coadiutori L. 613/66

Fonte: elaborazione dell’autore.
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«pensione sociale» & fissata a 12.000 lire mensili, elevando di fatto
i minimi per i lavoratori autonomi, ma la legge 903/1965 aumen-
ta anche il livello minimo delle prestazioni per i lavoratori dipen-
denti sotto e sopra i 65 anni rispettivamente a 15.600 e 19.500 lire.

II cammino verso la predisposizione di uno schema di base
con prestazioni omogenee per tutti i cittadini non sembra dun-
que essere iniziato nel modo giusto. Anche I'indicizzazione delle
prestazioni viene introdotta in versione molto «diluita» — poiché
I'adeguamento automatico & da corrispondersi soltanto in caso di
avanzi di gestione?®® — e la novita piu significativa del provvedi-
mento & rappresentata dall'introduzione delle pensioni di anzia-
nita nel settore privato, I'accesso alle quali ¢ previsto con un re-
quisito contributivo minimo di 35 anni, dunque con condizioni
molto meno generose di quelle vigenti per i dipendenti pubblici.
La legge si colloca nella scia degli interventi dei primi anni Ses-
santa anche per quanto concerne I’aumento delle pensioni supe-
riori al minimo, confermando il metodo di calcolo contributivo
ed elevando il coefficiente di rivalutazione delle pensioni base da
72 a 86,4 volte. Un emendamento di parte comunista (senatore
Fiore) volto a introdurre il metodo retributivo per il calcolo del-
le prestazioni viene respinto a scrutinio segreto (contrari 130, fa-
vorevoli 99) e la versione finale della legge delega il Governo ad
adottare entro due anni provvedimenti atti ad assicurare «gra-
dualmente [...], al compimento di 40 anni di attivita lavorativa e
di contribuzione una pensione collegata all’80 per cento della re-
tribuzione media dell’'ultimo triennio» (art. 39)%%7.

286 Cosi I'articolo 10 della legge 903/1965: «La rivalutazione ha luogo tutte
le volte che, a chiusura dell’esercizio finanziario, risulti un avanzo annuale di
gestione, al netto delle riserve, la cui misura superi il 5 per cento dell’'impor-
to delle rate di pensione pagate nell’anno dal fondo per I'adeguamento delle
pensioni, aumentate dell'importo delle corrispondenti rate a carico del fondo
sociale e dell'importo delle rate di pensione base».

287 Tale questione rappresenta ormai la «frontiera» della competizione tra le
forze politiche e sociali. Ancora nelle parole del relatore di minoranza Brambil-
la (PCI): «Il diretto collegamento del trattamento di pensione alla durata com-
plessiva dell’attivita lavorativa ed all’ultimo trattamento salariale & una grande,
giusta aspirazione generale dei lavoratori», in Atti Parlamentari, Senato della
Repubblica, Relazione di minoranza della X Commissione permanente (Lavoro,
emigrazione, previdenza sociale), p. 4.
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Pur con questo rimando a ulteriori provvedimenti «delega-
ti» — tant’e che il titolo originario della legge viene modificato
in «avviamento alla riforma...» per indicare che trattasi soltanto
della prima tappa di un percorso —, la legge 903 viene approvata
con il voto favorevole della sola maggioranza di Governo, mentre
le opposizioni comunista e missina esprimono un voto contra-
rio e il PSIUP si astiene. Mentre le opposizioni criticano I'impat-
to distributivo della riforma, a danno dei lavoratori dipendenti,
oltre alla mancata introduzione di una vera e propria pensione
sociale e di un’effettiva rivalutazione automatica delle prestazio-
ni, il deputato Scalia manifesta I'apprezzamento da parte della
CISL>#%8, Vivaci proteste proverranno poi, anche dopo 1’adozio-
ne del provvedimento, da parte della CGIL.

Un anno piu tardi 'impostazione occupazionale del sistema
¢ confermata dalla legge 613/1966, che estende la copertura pen-
stonistica obbligatoria ai commercianti con regole sostanzialmen-
te analoghe a quelle previste per artigiani e lavoratori agricoli®’
(tabella 5.6). Come nei precedenti casi di estensione categoriale,
siamo in presenza di un intervento di credit claming, di cui tut-
te le forze politiche vogliono assumere la paternita: il disegno di
legge incontra percio rapidamente il favore unanime alla Came-
ra (31 maggio 1966), e in seguito anche al Senato, dove ¢ appro-
vato in via definitiva in Commissione lavoro riunita in sede deli-
berante (13 luglio 1966).

3.4. Il completamento della parabola espansiva nel biennio 1968-
69: un sistema pensionistico monopilastro a ripartizione

Nel frattempo ¢ rimasta sul tavolo la questione della dele-
ga prevista dalla riforma del 1965, che non viene pero esercita-
ta entro il previsto termine di due anni. Facendo seguito a una
serie di proposte di legge presentate in Parlamento, nell’am-

288 Cfr. Camera dei deputati, La IV legislatura della Repubblica: la legislazio-
ne italiana dal 29 aprile 1963 al 19 maggio 1968, p. 223.

289 Leta pensionabile ¢ anche in questo caso differenziata — 65 anni per gli
uomini, 60 per le donne —, i minimi di pensione sono fissati a 12.000 lire mensili
in accordo con la legge 903/1965 e viene istituita una Gestione speciale presso

I'INPS.
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bito di un policy making pensionistico ormai allargato pratica-
mente a tutte le forze politiche (supra, tabella 5.5), il Gover-
no interviene proponendo non solo di estendere il periodo per
I’emanazione dei decreti delegati, ma anche di rivedere lo stes-
so contenuto della delega. Cio effettivamente avviene con I'ap-
provazione della legge 238/1968, il cui contenuto viene di fatto
ampiamente negoziato, nella fase immediatamente successiva
alle elezioni del 1968, dal Governo con CISL e UIL nel sen-
so di una conferma dell’impostazione occupazionale della tute-
la della vecchiaia. La norma — che diverra poi esecutiva con il
d.p.r. 488/1968 — contiene alcuni interventi di tipo espansivo in
risposta alle richieste sindacali, quale I'incremento dei minimi
di pensione a 18.000/21.900 lire mensili per i lavoratori dipen-
denti e 13.200 lire per le tre categorie di lavoratori autonomi as-
sicurate presso 'INPS e soprattutto I'adozione del nzetodo re-
tributivo, con una formula che sara perod giudicata da piu parti
troppo poco generosa. Il provvedimento rimanda infatti a dopo
11970 il collegamento della pensione alla retribuzione nella mi-
sura dell’80%, prevedendo nell'immediato la commisurazione
delle prestazioni soltanto al 65% della retribuzione pensiona-
bile (calcolata come media degli ultimi 3 anni di retribuzione)
dopo 40 anni di attivita. Inoltre la riforma contiene alcune mi-
sure di tipo sottrattivo, in particolare I’abolizione delle pensio-
ni di anzianita introdotte solo tre anni prima, oltre all’aumen-
to dei contributi. Sul punto il Governo sottolinea specialmente
che le pensioni di anzianita costituiscono un unicum nei Paesi
europei e sono estremamente onerose, avendo comportato un
costo stimato attorno ai 170 miliardi di lire nei primi tre anni di
applicazione. L'eliminazione delle stesse viene quindi proposta
come strumento volto a compensare le misure espansive conte-
nute nella riforma?*°. Il provvedimento viene percio approva-
to a maggioranza tra le proteste dei partiti di opposizione: PCI,
PSIUP, MSI e PLI. 11 PCI in particolare attacca sull’eliminazio-
ne delle pensioni di anzianita e 'aggancio delle prestazioni solo
al 65% della retribuzione, accusando il Governo di avere ri-

290 Cfr. Atti Parlamentari, Camera dei deputati, disegno dilegge del 4 marzo
1968, . 4694, pp. 1-4.
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nunciato a un’autentica riforma del sistema previdenziale, «li-
mitandosi a concedere aumenti irrisori»?”?.

Lopposizione alla riforma non emerge pero soltanto in Par-
lamento. Contestato duramente dagli operai industriali, I'in-
tervento diventa oggetto di una durissima «vertenza pensioni»
aperta dalla CGIL, con il sostegno del Partito comunista e del
PSIUP?%?, che rompe di fatto la tregua sindacale che durava fin
dal 1963. Di fronte alle massicce pressioni, il Governo ¢ costret-
to a ricontrattare 'accordo tramite una fase di concertazione con
i sindacati, e a varare la legge 153/1969 che accoglie molte delle
richieste di questi ultimi, specialmente la misura dell’80% delle
pensioni alle retribuzioni per una carriera piena, I'indicizzazione
automatica delle prestazioni al costo della vita, il rafforzamento
del ruolo delle confederazioni in seno all' INPS.

La legge 153/1969, che viene spesso indicata come «grande
riforma» del sistema pensionistico italiano, apporta in effetti una
serie di rilevanti cambiamenti alle norme previdenziali, pur rap-
presentando sotto alcuni aspetti una mera evoluzione incremen-
tale di provvedimenti gia adottati in precedenza. Ci si riferisce in
particolare all'incremento dei minimi pensionistici e all’interven-
to sulle modalita di calcolo delle prestazioni per i lavoratori di-
pendenti, con il quale viene reso pit generoso il metodo retribu-
tivo introdotto un anno prima, agganciando la pensione al 74 %
della retribuzione pensionabile, e all’80% a decorrere dal 1° gen-
naio 1976 (sempre nel caso di 40 anni di contribuzione). Circa
gli aspetti piti innovativi, la riforma introduce una vera e propria
pensione sociale per tutti i cittadini sopra i 65 anni che si trova-
no in condizioni di bisogno (pari a 156.000 lire annue suddivise
in 13 mensilita), trasformando definitivamente I’originario siste-
ma bismarckiano in un compiuto sistema mono-pilastro, carat-
terizzato da una tutela pubblica a due livelli: il primo, universa-
listico-selettivo e assistenziale per gli anziani poveri, il secondo
previdenziale per i lavoratori. Inoltre la riforma, prevedendo I'in-

291 Cfr. Camera dei Deputati, La IV legislatura della Repubblica: la legisla-
zione italiana dal 29 aprile 1963 al 19 maggio 1968, p. 237.

292 §j vedano le proposte di legge Longo e altri (C. 2) del 5 giugno 1968;
Vecchietti e altri (C. 114) del 28 giugno 1968; Pellicani (C. 114) del 5 luglio
1968.
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Tabella 5.7. I Governi nella V legislatura, 1968-72

V LEGISLATURA 1968-72

Partiti Base Base

Nomina  Dimissioni Durata
assoc. org. parl.

Governo  Composizione

LeoneII DC (21) -50 24.6.1968 19.11.1968 148
RumorI  DC (16), PSLI 35 12.12.1968 5.7.1969 205
(9), PRI (1)
RumorII  DC (24) PSI, -50 41  5.8.1969 7.2.1970 186
PSDI,
PRI
Rumor III DC (16), PSI (6), 81 27.3.1970  6.7.1970 101
PSDI (3), PRI (1)
Colombo DC (16), PSI (6), 81 6.8.1970 15.1.1972 527

PSDI (3), PRI (1)
Fonte: Vassallo (1994, pp. 144-145, 200).

tegrale finanziamento da parte dello Stato della nuova prestazio-
ne, ma anche della quota-base delle pensioni introdotta dalla leg-
ge 903/1965, elimina definitivamente 1’originaria componente a
capitalizzazione che fino dal 1945 coesisteva con I'ormai prepon-
derante sistema a ripartizione. La legge sancisce, infine, I'adegua-
mento automatico delle pensioni all'incremento dei prezzi, rein-
troduce la pensione di anzianita per i dipendenti privati secondo
le regole previste dalla riforma del 1965, e non intacca il favore-
vole rapporto contributi-prestazioni nelle gestioni per i lavorato-
ri autonomi.

Tutte le categorie escono soddisfatte da quello che puo es-
sere descritto come un grande «accordo spartitorio» con il
quale si conclude la fase di piti robusta espansione del sistema
pensionistico italiano???. Tale esito & stato il risultato delle dina-
miche di politics pensionistica illustrate poc’anzi in un quadro
politico-elettorale in via di rapida trasformazione, specialmen-
te con le elezioni del 1968. La tornata elettorale rappresenta in-

293 §j valutino le posizioni delle forze politiche nel dettagliato resoconto in
Camera dei deputati, La V legislatura della Repubblica: la legislazione italiana
dal 20 maggio 1968 al 7 maggio 1972, pp. 213-222.
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fatti una doccia fredda per il blocco democristiano e socialista
alla guida del Paese da circa un quinquennio, non tanto per la
DC che esce in effetti consolidata quanto per i socialisti, che
vedono penalizzato il tentativo di unificazione e, indirettamen-
te, la loro partecipazione governativa come gia avvenuto nel
1963. La contestuale avanzata del PCI — dal 22,7% nel 1958 al
25,3% nel 1963, al 26,9% nel 1968 — allerta i socialisti rispetto
alla concorrenza comunista mentre la scissione del PSTUP alle
elezioni del 1968 priva i socialisti «di Governo» dei contatti
con il pit forte e attivo sindacato operaio, la CGIL. In tale con-
testo, quando I'accordo Governo-CISL/UIL dell'inverno 1968
e la conseguente riforma vengono duramente contestati da si-
nistra e le elezioni politiche — in parte giocate proprio sulla ver-
tenza pensioni — non risultano particolarmente favorevoli alla
coalizione di Governo, diventa pressoché impossibile opporsi
alle richieste formulate dall’«asse» PCI-CGIL. L'opzione uni-
versalistica inclusiva nel settore pensionistico, che avrebbe ri-
chiesto delicati compromessi intercategoriali — specie tra i lavo-
ratori dipendenti, gli schemi dei quali presentavano eccellenti
profili attuariali, e i lavoratori autonomi tradizionali (coltiva-
tori diretti, mezzadri, coloni e artigiani), che invece mostrava-
no consistenti disavanzi di gestione —, viene rapidamente ac-
cantonata. Si persegue invece con successo la via della grande
spartizione categoriale di cui abbiamo gia individuato i conte-
nuti e che di fatto riproduce, con solo alcune limitate variazio-
ni sul piano del policy making, le tipiche dinamiche di impul-
so e pungolo «da sinistra» e trascinamento delle posizioni del
Governo verso quelle dell’opposizione che abbiamo visto es-
sere state predominanti dalla meta degli anni Cinquanta a tut-
ti gli anni Sessanta.

L'«eta dell’oro» si chiude percio con un primo pilastro pub-
blico ormai completo e generoso, finanziato tramite contributi
gestiti a ripartizione e con il concorso dello Stato. Le prestazio-
ni sono retributive per i lavoratori dipendenti — in modo da ag-
ganciare automaticamente i livelli pensionistici alla crescita del-
le retribuzioni, e non pit invece rivalutate frequentemente ma
discrezionalmente dai legislatori — e contributive per i lavorato-
ri autonomi. Le pensioni pit basse vengono integrate a un livel-
lo minimo, e al di sotto degli schemi previdenziali-assicurativi
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esiste comunque una rete di sicurezza (seppur poco generosa)
per gli anziani poveri rappresentata dalla pensione sociale.

Tale architettura del sistema della vecchiaia registrera nel cor-
so degli anni Settanta ulteriori importanti tappe — il meccanismo
d’indicizzazione per le pensioni superiori al minimo verra reso
pit generoso nel 1975, agganciando le prestazioni alla crescita
delle retribuzioni nel settore industriale — e addirittura nel 1990,
con I'estensione del metodo retributivo alle categorie del lavoro
autonomo assicurate presso I'INPS (legge 233/1990).

Senza dubbio questi interventi, cosi come il passaggio al me-
todo retributivo nel 1969 e I'introduzione delle pensioni di anzia-
nita nel 1965, fungeranno da moltiplicatori della spesa pensioni-
stica italiana fino a renderla la piu elevata tra i Paesi europei gia
negli anni Ottanta. Tuttavia, osservando la figura 5.4 che riporta
I’andamento della spesa per pensioni (complessiva e solo setto-
re privato), assegni familiari e disoccupazione, si possono formu-
lare due considerazioni conclusive rispetto alla distorsione fun-
zionale del welfare state italiano e alle domande di ricerca poste
in apertura del capitolo. In primo luogo, con riferimento al set-
tore pensionistico, i vari provvedimenti ampiamente illustrati in
questo capitolo e nel capitolo 3 producono un aumento di spesa
di tipo incrementale, caratterizzato da alcune fasi di accelerazio-
ne: senza dubbio gli anni immediatamente successivi alla riforma
del 1969, ma anche a piu riprese nel periodo precedente, dopo
I’estensione dell’assicurazione obbligatoria agli autonomi agrico-
li nel 1957 e nel 1959 e soprattutto a seguito dell’incremento del-
le prestazioni nel 1962, 1963 e 1965. In secondo luogo, e per con-
seguenza di quanto appena detto, il momento del decollo della
spesa pensionistica rispetto agli altri due comparti e I’avvio dello
sbilanciamento del welfare all’«italiana» si collocano proprio tra
la fine degli anni Cinquanta e i primi anni Sessanta.



Figura 5.4. Spesa per pensioni, assegni familiari e disoccupazione, 1951-77 (in miliardi di lire, valori costanti 1970)
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Tabella 5.8. Le tappe dell espansione del sistema pensionistico italiano, 1898-1990

Anno Atto Provvedimenti

1898 L.250 Assicurazione pensionistica volontaria, creazione Cassa nazionale
di previdenza per I'invalidita e la vecchiaia degli operai

1919 D.lgt. 603 Assicurazione pensionistica obbligatoria, creazione Cassa
nazionale per le assicurazioni sociali (CNAS)

1923 Rdl 3184 Estensione assicurazione obbligatoria a impiegati con
retribuzione fino a 800 lire mensili; esclusione di mezzadri,
affittuari e coltivatori diretti

1934- R.d1371/1934 Istituto nazionale fascista della previdenza sociale (INFPS);

35  e1827/1935 Testo Unico sulla previdenza sociale

1939 R.dl 636 Riduzione e differenziazione eta pensionabile (55 donne
- 60 uomini); estensione della copertura a impiegati con
retribuzioni fino a 1500 lire; introduzione pensione di
reversibilita

1945 D.lgt. 177 Introduzione di una componente a ripartizione (FIAS), di un
livello minimo delle prestazioni e di un assegno integrativo

1947 Commissione D’Aragona

1950 L.633 Assicurazione obbligatoria estesa a tutti i lavoratori dipendenti
del settore privato senza limiti di retribuzione

1952 L.218 Riforma della componente a ripartizione; introduzione
dell’integrazione al minimo

1956 D.p.r.17e20  Introduzione pensioni di anzianita per i dipendenti pubblici;
riforma sistema retributivo per i dipendenti pubblici

1957 L. 1047 Estensione dell’assicurazione obbligatoria ai lavoratori
autonomi agricoli: coltivatori diretti, mezzadri, coloni

1958 L.55 Aumento minimi e importo delle prestazioni contributive

1959 L. 463 Estensione dell’assicurazione obbligatoria agli artigiani

1962 L.1338 Aumento minimi e importo delle prestazioni contributive per:

el 1339 a) dipendenti privati, b) artigiani

1963 L.9 Aumento minimi e importo delle prestazioni contributive
lavoratori autonomi agricoli

1965 L.903 Avviamento della riforma del sistema pensionistico;
introduzione pensioni di anzianita per i dipendenti privati

1966 L.613 Estensione dell’assicurazione obbligatoria ai commercianti

1968 L.238 Passaggio al sistema retributivo per i dipendenti privati

1969 L.153 Riforma del sistema retributivo con prestazioni pili generose;
definitiva eliminazione della componente a capitalizzazione;
introduzione della pensione sociale e dell’indicizzazione
automatica delle pensioni

1975 L.160 Riforma del meccanismo d’indicizzazione nel FPLD:
collegamento delle pensioni alla crescita delle retribuzioni nel
settore industriale

1976 L.177 Riforma del sistema retributivo per i dipendenti pubblici
(prestazioni pit generose)

1990 L.233 Estensione del sistema retributivo ai lavoratori autonomi

assicurati presso I'INPS
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4. L'indennita di anzianita verso il TFR

Dopo la trasformazione dell’indennita di licenziamento in in-
dennita di anzianita con il Codice civile del 1942, le tappe succes-
sive dell’evoluzione dellistituto si collocano negli anni Sessanta e
comportano un’ulteriore espansione e regolamentazione norma-
tiva con riferimento sia ai beneficiari sia alle condizioni d’accesso
e al livello delle prestazioni.

4.1. Estensione della copertura e ampliamento delle condizioni di
accesso: 1960-66

Nel 1960 (legge 1561/1960, approvata dalla Commissio-
ne lavoro della Camera in sede legislativa)®** giunge a compi-
mento la parabola evolutiva dell'indennita di anzianita per gli
impiegati, i quali vengono tutti assoggettati alla medesima rego-
la di computo delle prestazioni: queste devono essere calcolate
sulla base dell’ultima retribuzione nella misura di una mensili-
ta per ogni anno di servizio. Si tratta di un provvedimento im-
portante che stabilisce una formula di calcolo molto generosa,
dal momento che 'ultima retribuzione ¢ generalmente piu ele-
vata di quelle percepite nei precedenti anni di carriera. Come si
vedra, tale provvedimento sara gravido di conseguenze sul pia-
no economico-finanziario e stimolera la revisione dell’istituto un
paio di decenni pit tardi. Per gli operai non viene invece defini-
to un criterio di calcolo standard e permangono notevoli dispari-
ta nell'importo della prestazione nei diversi settori produttivi (Di
Vezza 1977): tali differenze scompariranno solo con la legge sul
Trattamento di fine rapporto del 1982.

Lestensione della copertura avviene invece con la legge
230/1962, che disciplina per la prima volta il contratto a temzpo de-
terminato per il settore privato — pur con molti vincoli che ne li-
miteranno di fatto la diffusione — e sancisce il diritto all'indennita
anche per i lavoratori assunti con tale nuova forma contrattuale.

Ancor pitt importante, nel 1966 viene rescisso 1'ultimo lega-
me tra I'indennita e la specifica modalita d’interruzione del rap-

294 Atti C. 1609, anno 1959, e S. 1240, anno 1960.



252 Alle radici del welfare all'italiana

porto di lavoro. La legge 604/1966 che regola le condizioni per
il licenziamento individuale (cfr. capitolo 6), rivede infatti in sen-
so estensivo le condizioni d’accesso alla prestazione, includendo
anche le dimissioni volontarie del lavoratore tra i casi in cui € pre-
vista la corresponsione del trattamento®””. Da questo momento
I'indennita di anzianita si configura a tutti gli effetti come un ¢rat-
tamento di fine servizio che 'impresa deve erogare in tutti i casi
di risoluzione del rapporto di lavoro.

Con la legge 604 si conclude, di fatto, la parabola espansiva
dell’indennita di anzianita, che alla fine degli anni Sessanta ¢ or-
mai prevista: a) per tutti i lavoratori dipendenti privati a tempo
indeterminato e non; b) in ogni caso di risoluzione del rapporto
di lavoro. Su questi piani si ¢ dunque raggiunta una sostanziale
armonizzazione delle regole per le diverse categorie professiona-
li. Rispetto alle modalita di calcolo della prestazione permango-
no invece marcate differenze sia inter-categoriali che infra-cate-
goriali, in particolare tra gli operai (cfr. Di Vezza 1977).

Oltre i limiti temporali coperti da questo volume, I'indenni-
ta di anzianita subira mutamenti significativi, specialmente tra
la fine degli anni Settanta — quando si avvertono i primi sinto-
mi di crisi dell’istituto — e il 1982, con la regolazione del Trat-
tamento di fine rapporto che non comporta solo una svolta ter-
minologica; infine, dopo il 1993, quando il nuovo framework
regolativo per la previdenza complementare istituisce un colle-
gamento funzionale tra TFR e schemi pensionistici a capitaliz-
zazione?%°,

Nel prosieguo di questo paragrafo tratteggeremo sintetica-
mente la traiettoria evolutiva del programma fino al 1982.

295 1] provvedimento ¢ di fatto approvato all'unanimita. La norma relativa
allindennita di anzianita viene inserita nel disegno di legge originario (C. 2452
del 15 giugno 1965, S. 1673 proposto dal Ministro del lavoro Delle Fave) su
proposta dei relatori di minoranza Fortuna e Russo Spena. Cfr. Camera dei
deputati, La IV legislatura della Repubblica: la legislazione italiana dal 29 aprile
1963 al 19 maggio 1968, pp. 2117-2120.

2% Circa gli sviluppi della fase 1982-2012, cfr. Messori (a cura di, 2006),
Tursi (a cura di, 2007), Jessoula (2009, 2011a).
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4.2. Dai primi segnali di crisi al TFR

La mancanza di regole uniformi nel calcolo dell’indenni-
ta ¢ tra i motivi dell’emergere, verso la meta degli anni Set-
tanta, di una certa insoddisfazione tra le categorie che godono
di un trattamento meno favorevole. Tuttavia la ragione princi-
pale della crisi dell'indennita di anzianita ¢ legata, nello stes-
so periodo, alla sostenibilita finanziaria dello schema. Il pro-
blema risiede nella pressione economico-finanziaria generata
sulle imprese dal generoso metodo di calcolo delle prestazio-
ni in base all’ultima retribuzione, ma anche dal fatto che — per
effetto dell’indennita di contingenza — 'indennita di anziani-
ta risulta «protetta da un meccanismo di doppia indicizzazio-
ne e cio¢ dalla dinamica delle retribuzioni contrattuali piu la
contingenza» (Santoro-Passarelli 1984, p. 39). Questo secondo
meccanismo, in particolare, determina un «rigonfiamento delle
liquidazioni» (ivi, p. 38), da cui derivano crescenti difficolta fi-
nanziarie per le imprese.

Tali questioni si inseriscono, peraltro, nel pitt ampio dibatti-
to sugli effetti perversi del meccanismo della «scala mobile» — di
cui l'indennita di contingenza & un elemento fondamentale — che
conduce al famoso «accordo Lama-Agnelli» del 1975, finalizza-
to alla cosiddetta unificazione del punto unico di contingenza. E
attraverso un altro accordo tra la Federazione Unitaria (CGIL-
CISL-UIL) e Confindustria si giungera, due anni piu tardi, a un
intervento restrittivo sul calcolo dell’indennita di anzianita. Ac-
cogliendo le richieste di parte imprenditoriale, I'accordo inter-
confederale del 26 gennaio 1977 esclude infatti gli aumenti di
contingenza dalla base di calcolo dell'indennita (cd. «sterilizza-
zione della contingenza»). L'accordo viene successivamente rece-
pito dalla legge 91/1977, che mira cosi a ridurre, a partire dal 1°
febbraio dello stesso anno, il livello delle prestazioni e la pressio-
ne finanziaria sulle aziende.

11 processo di riforma non puo pero dirsi completato. Gli av-
venimenti successivi registrano infatti un acceso dibattito poli-
tico, oltre che accademico, sulla presunta incostituzionalita del
provvedimento contenuto nella legge 91/1977, che culmina con
il ricorso al referendum contro il disposto legislativo da parte
di Democrazia proletaria. Inoltre, in un contesto caratterizzato
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da tassi d’inflazione estremamente elevati, la sterilizzazione del-
la contingenza si rivela nel frattempo un provvedimento penaliz-
zante per i lavoratori (Giugni, De Luca Tamajo, Ferraro 1984).
Prima di concentrarci sugli sviluppi successivi, ¢ utile a questo
punto una breve digressione sulla funzione e la connotazione che
lI'indennita di anzianita & venuta ad assumere nei decenni succes-
sivi alla Seconda guerra mondiale, anche perché tali aspetti avran-
no un’influenza decisiva sull’evoluzione di lungo periodo dell’isti-
tuto e sul ruolo dello stesso nel quadro delle riforme che saranno
adottate negli anni Novanta. Nel corso della fase espansiva la na-
tura e la funzione dell'indennita di anzianita mutano (almeno in
parte) non solo per effetto delle innovazioni normative — derivan-
ti da disposizioni legislative e dalla contrattazione collettiva — ma
anche perché ¢ il contesto a trasformarsi radicalmente, specie per
quanto concerne il mercato del lavoro e il sistema di welfare. Dal
termine della Seconda guerra mondiale, infatti, emerge e si conso-
lida gradualmente in Italia un mercato del lavoro contrassegnato
dall’assoluta prevalenza di contratti a tempo indeterminato, bas-
sa flessibilita «in entrata», una forte tutela dell'impiego specie per
ilavoratori delle aziende medio-grandi, e un sistema di ammortiz-
zatori sociali per certi aspetti lacunoso (assenza del «secondo pila-
stro» di tutela della disoccupazione e di una safety-net assistenzia-
le) ma allo stesso tempo robusto per i lavoratori occupati sempre
nelle imprese medio-grandi del settore industriale (per I'esisten-
za della Cassa integrazione guadagni)?®®’. Allo stesso tempo, an-
che il sistema pensionistico si trasforma profondamente: le pre-
stazioni previdenziali raggiungono livelli elevati — specie dopo le
riforme del 1968-69 — e il rischio vecchiaia diviene sostanzialmen-
te «sovraprotetto» rispetto ad altri rischi, quali la disoccupazione
(per alcune categorie di lavoratori), la poverta e I'esclusione so-
ciale. Queste trasformazioni, come accennato, comportano un’ac-
centuazione di alcune funzioni svolte da un istituto come I'inden-
nita di anzianita, che abbiamo definito intrinsecamente «ibrido.
In particolare I'elevata stabilita dell'impiego e la robusta protezio-
ne economica in caso di licenziamento, almeno per una parte di la-
voratori, determinano un ridimensionamento della funzione di tu-

297 Cfr. capitolo 6. Su questo tema si veda inoltre Vesan (2009, 2012).
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tela della disoccupazione svolta dall’indennita di anzianita. Con la
conseguenza che questa viene sempre pill spesso erogata al mo-
mento del pensionamento, connotandosi vieppit come risparmio
previdenziale, e contribuendo percio a rafforzare ulteriormente la
tutela economica per i lavoratori in quiescenza.

4.2.1. I/ Trattamento di fine rapporto nella legge 297/1982. 1 fat-
tori illustrati nel paragrafo precedente sembrano tutti spingere
verso una riforma dell’'indennita di anzianita. Lelemento cruciale
¢ comunque rappresentato dalla consultazione popolare promos-
sa da Democrazia proletaria, che stimola i policy makers ad attivar-
si per mantenere un controllo sulla revisione dell’istituto. Viene
cosi approvata, prima del referendum, un’incisiva riforma dell’in-
dennita di anzianita con la legge 297/1982, che definisce una nuo-
va prestazione denominata «Trattamento di fine rapporto» (TFR).

Lintervento del legislatore ha essenzialmente due obiettivi:
da un lato armonizzare i trattamenti previsti per le diverse ca-
tegorie professionali, dall’altro trovare una soluzione ai proble-
mi economico-finanziari generati dall'indennita di anzianita. La
disciplina del Trattamento di fine rapporto viene dunque previ-
sta per tutti i lavoratori subordinati del settore privato e rende
omogeneo non soltanto il principio generale, ma anche la spe-
cifica modalita di calcolo delle prestazioni. Limporto liquidato
(sempre in un’unica soluzione) al termine del rapporto di lavo-
ro deve infatti essere pari alla somma per ogni anno di servizio di
«una quota pari e comunque non superiore all'importo della re-
tribuzione dovuta per lo stesso anno divisa per 13,5» (art. 2120,
Codice civile). La norma stabilisce anche il tasso di rivalutazio-
ne delle retribuzioni ai fini del calcolo del TFR come somma di
una componente fissa pari all’l,5% e una variabile, equivalente
al 75% del tasso d’inflazione. E opportuno sottolineare fin d’ora
che, per via di tale meccanismo di rivalutazione che non compen-
sa completamente 'aumento dei prezzi, il rendimento del TFR &
si garantito, ma si riduce a zero in termini reali quando il tasso
d’inflazione sale al 6%2°%. 1l legislatore ha infatti cercato di tro-

298 Si consideri che nei primi anni Ottanta il livello dell’inflazione in Italia
si attestava attorno al 20%.



Tabella 5.9. Dall’indennita di licenziamento al TFR

Beneficiari

Condizioni di accesso

Prestazioni

Fondo di garanzia

Indennita di licenziamento

Dlgt. 112/1919  Impiegati settore
privato con contratto a

tempo indeterminato

Idem + eventuali
impiegati pubblici non
coperti

Legge 401/1934 -

r.d.l. 1825/1924

- Licenziamento non per colpa
- Anzianita di servizio:
maturazione max preavviso

- Licenziamento non per colpa

- ¥ retribuzione mensile per anni di servizio
- Max: 1 anno retribuzione

- Minimo: ¥ retribuzione mensile per anni
di servizio
- Abolizione tetto massimo

Reintroduzione tetto massimo

No

No

Indennita di anzianita

1942 Tutti i dipendenti
Codice civile privati a tempo

Art. 2120 indeterminato inclusi i
lavoratori domestici

Legge -

1561/1960

Legge 230/1962  Estensione a contratti a
tempo determinato

Legge 604/1966 -

Legge 91/1977 -

- Licenziamento non per colpa
- Possibilita per contrattazione
collettiva di prevedere
erogazione in caso di dimissioni

Estensione a ogni caso di
risoluzione rapporto di lavoro

Criterio generale: collegamento con ultima
retribuzione e anni di servizio; variabilita
secondo categoria e contratti

Impiegati settore privato:
1 mensilita per ogni anno di retribuzione

Sterilizzazione contingenza

(r.d.1. 5/1942 convertito con

legge 1231/1942)

Fondo per I'indennita degli
impiegati: mai implementato

Trattamento di fine rapporto

Legge 297/1982  Tutti i lavoratori
dipendenti

Ogni caso di risoluzione
rapporto di lavoro

- Calcolo del TFR:

somma retribuzioni annue divise per 13,5,
per ogni anno di servizio

- Rivalutazione retribuzioni: 1,5% + 75%
tasso inflazione

Fondo di garanzia per
il Trattamento di fine
rapporto

Fonte: elaborazione dell’autore.
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vare una soluzione di compromesso tra la «superindicizzazione»
del periodo precedente al 1977 e la sterilizzazione della contin-
genza sancita dall’accordo interconfederale e dalla conseguente
legge 91/1977. Analogamente & importante mettere in evidenza
che il rendimento del TFR definito dalla legge 297/1982, se da
un lato tutela i lavoratori, dall’altro assicura alle imprese una fon-
te di (auto)finanziamento a un tasso particolarmente favorevole.

Con il passaggio da indennita di anzianita a TFR, 'istituto va
inoltre sempre pit assumendo la connotazione di «retribuzione
differita», costituita da accantonamenti — seppur virtuali — di re-
tribuzione per ogni anno di servizio. Tale carattere & anche dimo-
strato da un’altra novita introdotta dalla legge 297, rappresentata
dalla possibilita — per il lavoratore con almeno 8 anni di servizio
presso lo stesso datore di lavoro — di richiedere un’anticipazione
«non superiore al 70 per cento sul trattamento cui avrebbe dirit-
to alla data della richiesta» (art. 2120, Codice civile) per far fron-
te a spese sanitarie urgenti ovvero all’acquisto della prima abita-
zione per sé o per i figli.

Infine la nuova legge riprende una norma del 1942, che aveva
previsto la costituzione di un Fondo per I'indennita agli impiega-
ti e che non era mai stata implementata, disponendo I'istituzione
di un Fondo analogo allo scopo di garantire I’erogazione del TFR
nei casi d’insolvenza del datore di lavoro?”.

Con il provvedimento del 1982 sembra dunque giungere a
conclusione la parabola evolutiva dellistituto. Loriginaria inden-
nita di licenziamento, regolata per la prima volta nel 1919 e fina-
lizzata a tutelare la categoria impiegatizia in caso d’interruzione
del rapporto di lavoro, si ¢ trasformata in indennita di anziani-
ta prima e in Trattamento di fine rapporto poi. Come accennato,
I'ultimo passaggio ha rafforzato il carattere di retribuzione diffe-
rita di un istituto che, in un quadro connotato da un’elevata sta-
bilita dell’impiego, contribuisce sempre piu alla protezione dei
lavoratori dipendenti privati durante la fase di quiescenza a sca-
pito della funzione di tutela della disoccupazione. Come noto,

292 Tl Fondo, istituito presso I'INPS, viene alimentato con il versamento da
parte dei datori di lavoro di un importo pari allo 0,03% della retribuzione di
ogni lavoratore.
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anche in ragione di tale connotazione il TFR sara destinato a ri-
manere al centro del dibattito politico sulla previdenza nel cor-
so degli anni Ottanta, e a divenire un elemento cruciale nella ri-
configurazione del sistema pensionistico nella fase 1992-20123°,

300 Tn questa fase, tra I'altro, originaria funzione di tutela della disoccupa-
zione svolta dall’istituto verra in parte recuperata per effetto della flessibilizza-
zione del mercato del lavoro italiano (ad esempio, nel caso di lavoratori assunti
con contratto a tempo determinato). Cfr. Jessoula (2009, 2011a, 2011b).



6.
MERCATO DEL LAVORO E FAMIGLIA:
LE RIFORME MANCATE

1. La tutela della disoccupazione

1.1. Dat: di contesto: il profilo della disoccupazione in Italia negli
anni Sessanta

Per inquadrare correttamente la tutela dal rischio di disoccu-
pazione nel corso degli anni Sessanta e cercare di capire la filo-
sofia di fondo delle principali risposte di policy, occorre premet-
tere una sintetica ricostruzione dell’evoluzione della forza lavoro
in questi anni. A tale scopo merita considerare all’interno del de-
cennio due sottoperiodi, scegliendo come punto di svolta il 1963,
che segna la fine del cosiddetto «miracolo economico».

Partendo dagli anni del boom®®!, va subito detto che la disoc-
cupazione ¢ un fenomeno che riguarda soprattutto il Mezzogiorno
agricolo e si configura come un eccesso di offerta, che rende possi-
bile la crescita economica nel Nord del Paese. Negli anni del «mi-
racolo economico», infatti, i settori industriali piti dinamici e in
maggiore espansione tendono a soddisfare il proprio fabbisogno
di forza lavoro attingendo all'abbondante «riserva di manodope-

301 ] periodo tra il 1958 e il 1963 coincide con lo scoppio del boom econo-
mico, trainato da un forte incremento delle esportazioni, dei consumi interni e
degli investimenti. Il nostro Paese sperimenta i tassi di crescita pit elevati della
sua storia, superiori al 6,5% e attorno all’8% se si considera solo I'industria.
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ra» disponibile nell’agricoltura, alla disoccupazione e al basso tas-
so di occupazione femminile al di fuori del settore agricolo. In que-
sto contesto, come ampiamente noto, svolge un ruolo cruciale lo
spostamento dei lavoratori del Mezzogiorno, attratti in particola-
re dal rapido sviluppo di alcune industrie presenti del Nord-Ovest
(FIAT, Olivetti e numerose altre). Ma anche I'industria edilizia,
con le migliaia di cantieri sorti alla periferia delle agglomerazioni
urbane, inizia a funzionare come centro di raccolta e volano di ac-
cesso al mercato del lavoro per gli immigrati provenienti dal Mez-
zogiorno, con il risultato che nel volgere di pochi anni prende cor-
po una nuova classe operaia che si salda ai nuclei tradizionali del
proletariato industriale delle grandi citta del Nord (Paci 1973).
Come si risponde alla disoccupazione che, come abbiamo ac-
cennato, affligge in particolare le aree del Mezzogiorno? Innan-
zitutto continuando a favorire, come negli anni Cinquanta, I’eso-
do dei lavoratori meridionali, sia verso il Nord del Paese, sia verso
Iestero. Le migrazioni interne, infatti, non sostituiscono le emigra-
zioni verso altri Paesi, tanto che negli anni del boom economico gli
espatriati sono ancora molto numerosi, in particolare verso la Sviz-
zera e la Germania, che da sole ospitano I'86% dell’emigrazione ita-
liana (Pugliese 2006). Come illustra la figura 6.1, in questo periodo
si verifica anche un elevato livello di rientri, che fa assumere all’emi-
grazione le caratteristiche di un fenomeno ripetitivo e pendolare.
Se tra la fine degli anni Cinquanta e il 1963 siamo in presenza
di un afflusso consistente di forza di lavoro di riserva, soprattut-
to femminile e immigrata, che contribuisce all’aumento dell’at-
tivita industriale del Nord, a partire dall'improvvisa e dramma-
tica crisi del 1963-64 si assiste invece all’espulsione dall’attivita
produttiva di una quota significativa di manodopera. La tabel-
la 6.1 ci mostra infatti come tra il 1962 e il 1964 gli occupati di-
minuiscano di oltre 500.000 unita, mentre la percentuale della
popolazione attiva scende dal 41,6% al 39,7%, per poi con-
tinuare una lenta discesa fino a toccare nel 1970 il 36,6%>%2.

302 T valori riportati in Ferrera (1984, p. 324) sono leggermente piu alti,
ma il trend & lo stesso. Occorre peraltro ricordare che tra il 1962 e il 1970 la
popolazione aumenta di 4 milioni e questo fa apparire ancora piu consistente la
contrazione della forza lavoro in termini percentuali.
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Figura 6.1. Espatriati e rimpatriati totali. Anni 1959-75
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Fonte: Ministero degli affari esteri (2005).

La contrazione di posti di lavoro inizia dapprima a manifestar-
si nell’edilizia per poi estendersi ad altri settori a forte inten-
sita di lavoro femminile, quali I'agricoltura e I'impresa tessile.
Per comprendere meglio il fenomeno occorre mettere in luce
che, in conseguenza dei processi di riorganizzazione struttura-
le del settore secondario, si verifica una diminuzione dell’occu-
pazione industriale, che colpisce in particolare le donne impie-
gate nel settore tessile. A questa forza di lavoro espulsa si deve
necessariamente aggiungere quella che continua a defluire in
modo massiccio dall’agricoltura. Dalla tabella 6.2 possiamo ve-
dere come tra il 1962 e il 1975 il settore agricolo perda circa
1.800.000 posti di lavoro. Le prime a essere espulse dal settore
agricolo sono state, in realta, le donne del Nord che, come sug-
gerisce Paci (1973, p. 112), hanno subito gli effetti del proces-
so di «mascolinizzazione dell’agricoltura» connesso allo svilup-
po della grande azienda capitalistica, che ha sostituito I'azienda
coltivatrice diretta a conduzione familiare, dove I'occupazione
femminile era particolarmente sostenuta. Ma all’espulsione del-
le donne dall’agricoltura non ha fatto seguito un loro assorbi-
mento in altri settori di attivita, perché i settori extra-agricoli
non sono in grado, soprattutto a partire dal 1964, di offrire nuo-
ve occasioni di lavoro alle donne.

Emerge, in altre parole, un problema di assenza di mobilita
intersettoriale che fa si che larghi strati di lavoratrici abbandoni-
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Tabella 6.1. Occupati, persone in cerca di lavoro, totale forze di lavoro, valori as-
soluti (in migliaia) e percentual, 1959-75

Occupati ijrsone in cerca ; T(()it_alle
i occupazione orze di lavoro
ANNI Totale N. % forze lavoro N. % popolazione
1959 20.169 1.117 5,2 21.286 43,8
1960 20.136 836 4,0 20.972 42,8
1961 20.172 710 3,4 20.882 42,5
1962 20.018 611 3,0 20.629 41,6
1963 19.633 504 25 20.137 40,3
1964 19.477 549 2,7 20.026 39,7
1965 19.003 714 3,6 19.717 38,8
1966 18.637 759 3,9 19.396 37,9
1967 18.846 679 3,5 19.525 37,8
1968 18.800 684 3,5 19.484 37,4
1969 18.611 655 3,4 19.266 36,8
1970 18.693 609 3,2 19.302 36,6
1971 18.645 609 3,2 19.254 36,2
1972 18.331 697 3,7 19.028 35,5
1973 18.500 668 3,5 19.168 35,5
1974 18.898 560 2,9 19.458 35,7
1975 18.996 654 3,3 19.650 37,7

Fonte: ISTAT, Annuario di statistiche del lavoro, anni vari.

no il mercato del lavoro per andare a ingrossare le file dalla po-
polazione non attiva. La diminuzione del numero delle donne
occupate che si verifica tra il 1961 e il 1970 (tabella 6.2) non tro-
verebbe quindi spiegazione nell’aumentato benessere in termini
di reddito medio familiare, conseguente al boom economico, ma
deve ricondursi alle difficolta che molte donne lavoratrici hanno
incontrato nel mantenere il proprio posto di lavoro di fronte alla
crisi e alla concorrenza delle forze di lavoro maschili e immigrate
dal Mezzogiorno, che non vengono solo a occupare posti addi-
zionali creati al Nord rispetto all’offerta di lavoro locale, ma «rie-
scono a comprimere tale offerta di lavoro, persuadendo quote di
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Tabella 6.2. Occupazione per settore e sesso. Media annua in migliaia, 1959-75

OCCUPATI

Agricoltura Industria Altre attivita Totale

ANNI Maschi Femmine Maschi Femmine Maschi Femmine Maschi Femmine

1959 4502 2345 5346 1.830  4.081 2.065 13.929 6.240
1960 4.403 2.164 5567 1.821 4.141 2.041 14.110 6.026
1961 4.097 2.110  5.755 1.891  4.235 2.084 14.087 6.085
1962 3.810 2.013  6.021 1.821  4.246 2.107 14.077 5.941
1963 3513 1.778  6.180 1.813  4.265 2.084 13.958 5.675
1964 3311 1.625  6.258 1.699  4.468 2.116 14.037 5.440
1965 3.351 1547  6.057 1.602 4349 2.097 13.757 5.246
1966 3.192 1397  5.983 1549  4.445 2.071 13.620 5.017
1967 3.122 1358 6.125 1567 4572 2.102 13.819 5.027
1968 2.869 1304 6.211 1586 4.669 2.161 13.749 5.051
1969 2.706 1.245 6321 1.634 4558 2.147 13585 5.026
1970 2.499 1.114 6442 1.675 4.728 2.235 13.669 5.024
1971 2453 1.135 6502 1.652  4.662 2241 13.617 5.028
1972 2.274 1.024  6.466 1570 4710 2.287 13450 4.881
1973 2.176 1.016 6451 1.600  4.855 2402 13.482 5.018
1974 2.105 1.006  6.577 1.679  4.994 2537 13.676 5222
1975 1.999 965  6.629 1.676  5.088 2.639 13.716 5.280

Fonte: ISTAT, Annuario di statistiche del lavoro, anni vari.

popolazione attiva locale a uscire dal mercato del lavoro o dissua-
dendole dall’entrarvi» (Paci 1973, p. 132).

I lavoratori maschi immigrati, perché piu giovani e disponi-
bili a nuovi ritmi di lavoro, finiscono per svolgere un ruolo con-
correnziale rispetto alle quote pit deboli di lavoratori (le donne,
gli anziani e i lavoratori in possesso di qualificazioni obsolete)
che vanno a ingrossare cosi le fila della popolazione non attiva.
11 calo del tasso di attivita delle donne nel corso degli anni Ses-
santa puo essere quindi letto come indicatore di disoccupazio-
ne nascosta o scoraggiata da un processo di «mascolinizzazione
dell’occupazione», particolarmente sensibile nei settori dell’in-
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dustria e dei servizi. Il fenomeno delle migrazioni interne, ol-
tre a privare delle energie migliori un Sud su cui non si anda-
vano a innestare nemmeno meccanismi di investimento, mette
in moto un fenomeno di esportazione della disoccupazione dal
Sud al Nord del Paese, dovuta alla progressiva emarginazione
delle quote piu deboli della forza lavoro: le donne e i lavorato-
ri relativamente anziani. Nel decennio preso in considerazio-
ne il mercato del lavoro del Nord sembra quindi funzionare in
base a un meccanismo «a fisarmonica», di dilatazione-contra-
zione dell’occupazione. Alla fase del miracolo economico, ca-
ratterizzata dall’afflusso di manodopera immigrata provenien-
te dalle regioni meridionali verso i settori e le occupazioni in
espansione, fa seguito a partire dal 1963 una fase di espulsione
di forza lavoro dal mercato, premessa per la formazione di un
mercato del lavoro «marginale» che contribuisce alla creazione
nelle campagne di un vero e proprio strato di contadini pove-
ri che, perduto lo sbocco verso il mercato del lavoro urbano, ri-
piega verso il lavoro precario extra-agricolo o agricolo salariato.

1.2. Le posizioni degli attori in campo

Rispetto allo scenario delineato nel paragrafo precedente, oc-
corre ora soffermarsi sul contesto politico e sul ruolo giocato dai
diversi attori in campo per cercare di capire la filosofia di fondo
delle scelte effettuate sul fronte della tutela della disoccupazione
nel corso degli anni Sessanta.

Per fare cio merita avviare il discorso concentrando 'atten-
zione sulla fase precedente la costituzione del Governo guidato
da Fanfani con 'appoggio esterno del PSI, che segna I'inizio ef-
fettivo della stagione del centro-sinistra. Come abbiamo accen-
nato nel precedente capitolo, il Governo delle «convergenze pa-
rallele», presieduto dallo stesso Fanfani con il sostegno esterno
dei partiti laici e I'astensione dei socialisti, si caratterizza per una
maggiore innovativita per quanto riguarda il ruolo dello Stato nel
superare le arretratezze presenti in campo economico e sociale.
Inoltre esso rappresenta per le organizzazioni sindacali un’im-
portante finestra di opportunita da sfruttare per avviare una ri-
forma pit ampia proprio sul versante delle politiche sociali. E
all’interno di questo scenario che i deputati della CGIL - No-
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Tabella 6.3. Lavoratori aderenti ai due maggiori sindacati, 1961-67

CISL CGIL TOTALE
ANNI
lserii MEOTL e HEOS e (MRS

1961 1.398.864 5,6 2.531.254 2,0 3.930.118 0,5
1962 1.435.626 2,6 2.610.843 3,1 4.046.469 29
1963 1.503.555 4,7 2.625.580 0,5 4.129.135 2,0
1964 1515.154 0,7 2.711.842 32 4.226.996 2,3
1965 1.467.990 3,1 2.542.933 -6,2 4.010.923 5,1
1966 1.490.807 15 2.457.945 33 3.948.752 -15
1967 1.522.864 2,1 2.423.480 -14 3.946.344 -0,1

Fonte: Ricciardi (1986, p. 25).

vella, Santi, Foa e Romagnoli — presentano nel luglio 1960 una
proposta di legge per I'attuazione di un sistema di sicurezza so-
ciale. Con questa iniziativa legislativa, che invita il Parlamento a
operare rapidamente per la costruzione di un sistema di sicurez-
za sociale esteso a tutti i cittadini e non pit limitato al lavorato-
re subordinato, si affronta il tema dell’indennita di disoccupazio-
ne involontaria prevedendo innanzitutto notevoli miglioramenti
rispetto al misero sussidio giornaliero di 300 lire pit 180 lire per
ogni familiare a carico per un periodo massimo di 180 giorni. Sul
tema della tutela della disoccupazione, la proposta di legge No-
vella stabilisce per i primi 300 giorni un’indennita giornaliera
pari al 50% dell’'ultima retribuzione e successivamente un’in-
dennita del 30% della retribuzione media dell’industria. Vie-
ne inoltre ipotizzata una riduzione del requisito contributivo ri-
chiesto per avere diritto all'indennita, da 12 a 6 mesi nel corso
del biennio precedente.

E evidente che il clima politico di «disgelo» che accompagna
'apertura a sinistra favorisce la legittimazione dei sindacati sulla
scena politico-contrattuale. La proposta di legge Novella, innova-
tiva sul fronte della sicurezza sociale in generale e per la tutela della
disoccupazione in particolare, si inserisce in un contesto comples-
sivamente favorevole a una maggiore attenzione ai problemi del la-
voro, in cui comunque le principali organizzazioni sindacali non si
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rafforzano tanto per 'aumento nel numero degli iscritti (vedi ta-
bella 6.3), quanto per le nuove opportunita di partecipazione al po-
licy making. Se & vero che prima del 1968, effettivo spartiacque del
periodo, 'organizzazione sindacale si presenta ancora debole, cen-
tralizzata e scarsamente radicata all'interno delle fabbriche, con un
seguito di iscritti piuttosto contenuto, ¢ anche vero che dalla fine
degli anni Cinquanta i sindacati si erano progressivamente raffor-
zati, cominciando a ribaltare la situazione di isolamento ed emargi-
nazione in cui versavano ancora pochi anni prima.

11 10 febbraio 1962 entra in carica il primo Governo di cen-
tro-sinistra, che in tutte le dichiarazioni ufficiali sembra porre la
questione sociale al centro dei programmi di riforma attorno a
cui si era progressivamente cementata |’alleanza politica tra le
componenti cattoliche, socialiste e laiche. La Nota aggiuntiva alla
relazione generale sulla situazione economica del paese, presentata
dal ministro del Bilancio La Malfa nel maggio 1962, sintetizza le
linee d’azione di politica economica del nuovo esecutivo e segna
I'inizio dell’epoca della programmazione, che portera negli anni
successivi a produrre un’ampia quantita di documenti volti a dia-
gnosticare e risolvere i mali del Paese — per la verita inversamen-
te proporzionale ai risultati ottenuti.

La programmazione politica dello sviluppo si coniuga con la
volonta di coinvolgere i sindacati in un progetto di nuova gestio-
ne consensuale delle dinamiche economiche, secondo cui le as-
sociazioni dei lavoratori avrebbero potuto svolgere un ruolo di
canalizzazione del consenso. In questa direzione viene avviata la
prassi di convocare conferenze triangolari tra Governo, sindacati
e imprenditori sui temi principali di politica economica e — sem-
pre nell’ottica di favorire un dialogo tra i tre attori — si istituisce la
Commissione nazionale di programmazione economica.

L’atteggiamento di apertura del Governo nei confronti dei
sindacati viene confermato nel 1962 attraverso il riconoscimen-
to, fortemente osteggiato da Confindustria, del principio della
contrattazione articolata, che dava la possibilita di fare trattati-
ve direttamente in azienda®®. Del resto, il risveglio economico,

303 Taccordo si concluse separatamente tra associazioni sindacali e rappre-
sentanza delle aziende a partecipazione pubblica (ASAP e Intersid). Prendeva
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che caratterizza gli anni di gestazione e gli albori del centro-sini-
stra, si configura come particolarmente favorevole a una ripresa
dell’attivita di rivendicazione salariale, come appare nettamente
in occasione della tornata di rinnovi contrattuali del 1962, duran-
te la quale vengono chiesti e ottenuti significativi miglioramen-
ti salariali. Ma anche il 1960 e il 1961 sono anni in cui le centrali
sindacali riescono a mobilitare la classe operaia e a coinvolgerla
in tutta una serie di iniziative di base che porteranno a un note-
vole aumento delle retribuzioni e del potere d’acquisto.

Dalla tabella 6.4 si evince chiaramente che il numero di par-
tecipanti ai conflitti di lavoro cresce in maniera significativa tra
i1 1959 e il 1962, sollecitato senza dubbio dal nuovo quadro po-
litico (Foa 1975). Sebbene i sindacati non fossero ancora dive-
nuti gli attori forti in cui si sarebbero trasformati a partire dal
1968, erano comunque interlocutori alle cui richieste i Governi
di centro-sinistra non potevano a lungo rimanere sordi. E que-
sto lo scenario entro cui si incardinano gli interventi straordinari
di cassa integrazione e la legislazione sui licenziamenti individua-
li del 1966 che vedremo nel prossimo paragrafo. La vera offen-
siva sindacale, tuttavia, sarebbe stata lanciata solo a partire dal
1968, quando, sorpresi dallo spontaneismo e dall'intensita dei
movimenti operai di base, i sindacati decidono di radicalizzare
la loro azione, assorbendone la spinta propulsiva per incanalar-
la nel sistema istituzionale di rivendicazione. Com’¢ noto, a par-
tire dall’autunno caldo le associazioni dei lavoratori si sarebbe-
ro enormemente rafforzate, tanto da poter rivendicare posizioni
di autonomia rispetto al sistema partitico, ponendosi rispetto ad
esso come interlocutori di primo piano.

cosi avvio la tradizione di rompere le resistenze della controparte dialogando
con le imprese pubbliche, per poi passare alla trattativa con i privati, da posi-
zioni rafforzate (Romagnoli, Treu 1977).
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Tabella 6.4. Conflitti di lavoro per settore di attivita economica. Lavoratori parte-
cipanti. Anni 1951-75 (cifre in migliaia)

LAVORATORI PARTECIPANTI
ANNI
Agricoltura Industria Altre attivita Totale

1951 87 1.264 906 2.257
1952 513 857 210 1.580
1953 325 3.775 579 4.679
1954 527 1.431 87 2.045
1955 197 877 309 1383
1956 438 944 296 1.678
1957 110 834 283 1.227
1958 136 721 426 1.283
1959 436 1.213 251 1.900
1960 584 1.392 362 2338
1961 290 1.383 1.025 2.698
1962 258 1.587 1.065 2.910
1963 296 2.441 957 3.694
1964 209 1.882 1.154 3.245
1965 235 1.255 820 2310
1966 197 1.114 576 1.887
1967 256 1.016 971 2.243
1968 448 3.206 1.208 4.862
1969 755 4.734 2.018 7.507
1970 202 2.074 1.446 3.722
1971 439 2379 1.073 3.891
1972 333 3.077 995 4.405
1973 370 4473 1.290 6.133
1974 428 5.264 2.132 7.824
1975 922 6.755 3.040 10.717

Fonte: Foa (1975).

Tornando a porre 'attenzione sui rapporti di forza che inte-
ressano il fronte governativo, occorre dire che fin dall’inizio la
partecipazione dei socialisti al Governo ¢& circondata da diffiden-
ze e timori, tanto che I'esperienza del centro-sinistra ¢ ben presto
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minata sia da contrasti tra i partiti della coalizione che dalla rea-
zione negativa di buona parte degli imprenditori e dell’opinione
pubblica moderata (Ricciardi 1986). Le conseguenze non tarda-
no a manifestarsi: le elezioni politiche dell’aprile 1963 penaliz-
zano infatti sia la DC, che perde buona parte del suo elettora-
to moderato e conservatore passando dal 42% al 38% dei voti,
sia il PSI, che vede calare i consensi a sinistra a favore del PCI.
In una parola, il 1963 segna l'inizio della parabola discendente di
quel disegno riformista che aveva animato i primi anni Sessanta.
Come vedremo in dettaglio nel prossimo paragrafo, analizzando
gli interventi adottati in tema di disoccupazione, la spinta inno-
vatrice che aveva caratterizzato le prime misure (dalla naziona-
lizzazione dell’energia elettrica all’istituzione della scuola media
unificata) lascia ben presto il posto a politiche estremamente cau-
te orientate soprattutto a tamponare le emergenze.

Dopo la breve fase di transizione del Governo «balneare» af-
fidato al democristiano Leone, si giunge nel dicembre 1963 alla
formazione del primo Governo di «centro-sinistra organico,
con i socialisti di Nenni ai Lavori pubblici, alla Sanita, al Turismo
e alla Ricerca scientifica. Sebbene il programma del I Governo
Moro apparisse — almeno sulla carta — estremamente ambizioso,
le ripercussioni della recessione del 1963 si fecero sentire in pri-
mo luogo sulla programmazione economica e sulle riforme so-
ciali che, nella maggioranza dei casi, erano state studiate facendo
affidamento su stime di crescita pari a quelle registrate nel corso
degli anni del miracolo economico. A partire dal primo Governo
di «centro-sinistra organico» sembra affermarsi una gestione del-
la cosa pubblica incapace di affrontare efficacemente le questio-
ni sociali del Paese. Anche il Rapporto Saraceno, presentato nel
marzo 1964, si caratterizza per la complessita e 'ampiezza delle
tematiche trattate, ma non per la capacita di fornire risposte pre-
cise ai problemi reali del Paese. Sebbene il raggiungimento della
sicurezza sociale fosse posto tra gli obiettivi a breve termine, dal
punto di vista concreto gli obiettivi erano vaghi e in alcuni casi,
come per la tutela della disoccupazione, appena abbozzati con la
previsione di un aumento derivante dall’ancoramento del sussi-
dio di disoccupazione al salario.

Tra discourse e policy practice comincia a delinearsi una discra-
sia sempre pitl marcata, destinata a proseguire fino alla fine de-
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gli anni Sessanta. Dal gap tra auspici e realizzazioni concrete si
evince chiaramente che la disoccupazione non ¢ percepita come
«problema» e, dunque, non ¢ posta al centro del dibattito poli-
tico; I'attenzione dei decisori ¢ pit che altro rivolta al sostegno
della domanda, come strumento attraverso cui ottenere 'incre-
mento dell’occupazione Si riscontra lo stesso approccio, per cer-
ti versi miope, anche nel Progetto di programma di sviluppo eco-
nomico per il quinquennio 1965-1969, approvato dal Consiglio
dei ministri il 2 giugno 1965:

La tutela della disoccupazione, che dovra fornire ai lavoratori mez-
zi di sussistenza adeguati in attesa di una nuova occupazione, costitui-
sce un aspetto sussidiario dei problemi generali di politica economica e
sociale relativi alla piena occupazione e all’addestramento professiona-
le. In relazione alla politica di sviluppo e di occupazione perseguita dal
programma, la spesa relativa a questa forma di tutela, che dovra essere
riordinata nell'intento di garantire soprattutto la uniformita delle pre-
stazioni, subira nel lungo periodo una diminuzione. Nel quinquennio
1965-1969 si prevede una spesa media annua pari a quella erogata nel
1963 (100 miliardi di lire)>%4.

Dal paragrafo dedicato alla tutela della disoccupazio-
ne si evince la posizione ancillare che il tema ricopre all’inter-
no dell’agenda politica, rispetto alla centralita di «sostenere» lo
sviluppo economico. Ma una scarsa lungimiranza sembra esse-
re presente anche nel dibattito sindacale, successivo all’appro-
vazione del Progetto di programma. In particolare, nelle osser-
vazioni della CISL espresse nel dicembre 1964°%> non c’¢ alcun
riferimento alla garanzia del reddito in caso di disoccupazione;
Iattenzione dell’organizzazione sindacale & concentrata sul tema
della formazione professionale, con I'auspicio che si realizzi an-
che in Italia una soddisfacente politica attiva del lavoro. La criti-
ca all’azione di programmazione economica del Governo sembra

304 Ministero del bilancio e della programmazione economica (1965, p. 62).

305 CISL - Segreteria Confederale, Osservazioni della Cisl al Progetto di
programmazione quinquennale dello sviluppo economico, 7 dicembre 1964, in
«Sindacalismo», 1, pp. 96-110.
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ruotare esclusivamente attorno alla necessita di predisporre mez-
zi adeguati a garantire lo sviluppo e a incentivare gli investimenti:

La fase difficile che attraversa I'economia italiana richiede che i gruppi
economici siano chiamati a far conoscere [...] in che misura possono con-
tribuire a superare i presenti ostacoli e ripristinare la continuita dello svi-
luppo. In questo quadro, il nuovo Schema di programma, data la presente
situazione economica e la smentita della realta di alcune previsioni di svi-
luppo, dovrebbe soprattutto indicare attraverso quali politiche e in quale
misura sara possibile una ripresa del ritmo generale di crescita. Pit specifi-
catamente, si trattera di accertare attraverso quali strumenti possa realizzar-
si una espansione degli investimenti e parallelamente indicare quali siano i
settori da sostenere pit di altri in vista, sempre, dell’obiettivo della ripresa.

Gli attori in gioco sembrano ignorare il profilo effettivo dei di-
soccupati e si concentrano su come riavviare la macchina incep-
pata dello sviluppo economico, tutelando in particolare le posi-
zioni degli insider. In tal senso, sono emblematiche le posizioni
espresse dalla CGIL nel corso del VI Congresso nazionale di Bo-
logna del 1965, dove si chiede al Governo di tener fede alle pro-
messe di una legislazione sulla giusta causa nei licenziamenti indi-
viduali e in merito all’elaborazione di uno Statuto dei lavoratori:

Limpegno del governo di elaborare lo Statuto dei Diritti dei Lavora-
tori & stato accolto dalla CGIL con soddisfazione, ma ci rammarichiamo
oggi del fatto che dopo tanti mesi questo problema resti ancora una pura
enunciazione. [...] All'ordine del giorno della Camera sta oggi la proposta
di legge di iniziativa parlamentare della giusta causa. E abbastanza chiaro
che vi sono nella maggioranza forze che resistono a questa proposta. An-
che la CISL rifiuta, per ora, di prenderla in considerazione [...]; da parte
nostra, noi, che consideriamo la giusta causa dei licenziamenti come uno
dei fondamentali diritti dei lavoratori, ci impegneremo con ogni energia
per una soluzione positiva anche di carattere legislativo®®°,

Balza agli occhi I'assoluta mancanza, sul fronte governativo
come sul fronte sindacale, di una visione lungimirante in grado di

*% CGIL (1977, VII, pp. 36-37).
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cogliere il futuro acuirsi del problema della disoccupazione a se-
guito dell’effetto di sostituzione della manodopera a cui abbiamo
accennato nel paragrafo precedente. Anche la ripresa, nel 1965,
dell’azione riformatrice attraverso I'introduzione delle «pensio-
ni sociali» non apporta novita sul fronte della previsione di una
strumentazione organica di tutela contro il rischio di disoccupazio-
ne. Neppure il Programima economico nazionale per il quinguennio
1966-1970°°7 (Piano Pieraccini) va oltre le dichiarazioni di princi-
pio sulla necessita di attuare un sistema compiuto di sicurezza so-
ciale, riprendendo gli orientamenti gia espressi nella Noza La Malfa
(Silei 2004, p. 217). In contrasto ancora piu stridente con la real-
ta appare il Progetto '80 dell’aprile 1969 che chiude, con un docu-
mento dedicato alle riforme sociali da attuare entro il 1980, un de-
cennio caratterizzato da un forte scollamento tra teoria e pratica
e dalla mancanza di un disegno complessivo e organico sul fron-
te della tutela dalla disoccupazione. Le formulazioni del Progetto
’80 — da piu parti definito «libro dei sogni» — rimasero confinate al
campo delle ipotesi, mentre sul piano delle attuazioni concrete il
processo di riforma si arend anche per la frattura intervenuta nel
centro-sinistra in relazione alla separazione tra PSI e PSDI.

1.3. Le risposte di policy: frammentazione e particolarismo degli
interventi

Prima di passare ad analizzare e comprendere la logica sotto-
stante le principali risposte di policy in materia di tutela della di-
soccupazione nel corso degli anni Sessanta, occorre fare un pic-
colo passo indietro nel tempo per ricordare che a partire dalla
crisi produttiva del 1955, che investe l'intero settore dell’indu-
stria cotoniera, I'intervento pubblico si andd progressivamente
concentrando sulla cassa integrazione attraverso un suo utilizzo
piuttosto improvvisato e fatto di continui piccoli aggiustamenti
della strumentazione esistente, evidenziando la totale assenza di
un quadro programmatico di intervento di fronte alla non preve-
dibile durata della congiuntura negativa.

397 11 programma fu approvato con la legge 27 luglio 1967, n. 685 (G.U., 14
agosto 1967, n. 203, supplemento ordinario n. 2030).
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Lutilizzo della cassa integrazione come strumento di politica
economica anticongiunturale viene riconfermato anche duran-
te la fase recessiva del 1963-64 quando, in occasione della crisi
che interesso 'intera economia italiana, ’azione pubblica segue
le stesse direttrici d’azione attraverso 'emanazione di una serie
di provvedimenti che — lungi dal riflettere un disegno di revisio-
ne della normativa esistente — mirano essenzialmente a rispon-
dere a specifiche situazioni contingenti. Come nel decennio pre-
cedente, quindi, si susseguirono due leggi, a distanza di un anno
circa, aventi a oggetto la cassa integrazione. Con la legge 23 giu-
gno 1964, n. 433, si interveniva sul fronte delle integrazioni sala-
riali attraverso la definizione, per gli operai, di un complesso si-
stema di integrazione della durata massima di un anno, la cui
entita si riduceva nel passaggio dal primo al secondo semestre.
Analogamente a quanto accaduto nel corso degli anni Cinquan-
ta, il prolungarsi della crisi economica indusse a ritocchi legisla-
tivi, formulati ad hoc: la legge 5 luglio 1965, n. 833, estendeva
cosi I'intervento di cassa integrazione alle riduzioni d’orario che
si fossero verificate durante tutto ’anno successivo e ne aumen-
tava la durata da 12 a 18 mesi.

Sempre nello stesso periodo, con la legge 77/1963, la cassa in-
tegrazione viene estesa al settore edile, prevedendo prestazioni
ben superiori rispetto a quelle allora vigenti per I'industria. Non
a caso, la normativa raccoglieva il contenuto di un precedente
accordo contrattuale tra le organizzazioni sindacali del settore,
concluso in un momento di relativa forza della manodopera. E
chiaro che, attraverso la concessione di una tutela particolarmen-
te favorevole, si intendeva contenere il passaggio di lavoratori dal
settore dell’edilizia — attivita caratterizzata da un maggior grado
di incertezza e discontinuita — all'industria, meno soggetta a flut-
tuazioni produttive (Ascoli, a cura di, 1984): una manovra che di
fatto puntava ad arginare un flusso che I'industria in quel perio-
do non sarebbe stata in grado di assorbire. Nello specifico, I'in-
tegrazione salariale relativa alla riduzione o sospensione lavora-
tiva era pari dapprima al 66% e a partire dal 1964 all’80% della
retribuzione precedente.

Speculare all’estensione e alla generosita della Cassa integra-
zione guadagni ¢ invece 'atrofia dell'indennita di disoccupazio-
ne, che vede per un decennio intero praticamente invariato I’am-
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montare del sussidio. Infatti, ’aumento dell’indennita ordinaria
a 300 lire nel 1960 e a 400 nel 1966 ¢ assolutamente insufficien-
te se raffrontato all’aumento del costo della vita**%, Per compren-
dere la scarsissima attenzione rivolta a questo strumento di por-
tata piu generale, ¢ necessario ribadire che I'idea dominante del
periodo in questione era quella di governare lo sviluppo, favo-
rendolo con provvedimenti di espansione e sostegno della do-
manda, che avrebbero dovuto portare anche un incremento
dell’occupazione.

Come per lo strumento della CIG, anche sul fronte dell’as-
sicurazione contro la disoccupazione vige la logica di estensio-
ne graduale della tutela ad alcune specifiche categorie di lavora-
tori, che potrebbero andare a pesare con esiti problematici sul
settore industriale. In questo caso si tratta dei lavoratori agrico-
li, anch’essi caratterizzati da condizioni occupazionali e retributi-
ve pit instabili di quelle industriali. La ratio & quella di garantire
ai lavoratori agricoli un sostegno al reddito, per cercare di con-
tenere I'esodo dalle campagne all'industria e le migrazioni inter-
ne, che continuano a caratterizzare il periodo, nonostante il ral-
lentamento dell’espansione industriale (Ascoli, a cura di, 1984).

Occorre ricordare che in agricoltura la fruizione del sussidio
o dell'indennita di disoccupazione era subordinata alla dimostra-
zione di aver prestato lavoro, per il periodo richiesto, alle dipen-
denze del proprietario o dell’affittuario del terreno. Come pre-
vedibile, anche in tale frangente la situazione italiana risultava
eterogenea: i metodi di accertamento e I'intero funzionamento
del sistema si differenziavano nettamente tra Nord e Sud. Nel
Centro e nel Nord del Paese era andato affermandosi I'utilizzo
del libretto di lavoro, su cui venivano registrate le presenze la-
vorative, con la controfirma del datore di lavoro. Nel Sud e nel-
le Isole, al contrario, era rimasto fermo il metodo dell’accerta-
mento presuntivo. Il monte dei contributi unificati, che i datori
di lavoro erano tenuti a versare, veniva determinato sulla scorta
di una stima presuntiva delle giornate necessarie alla coltivazio-

308 Bisognera del resto aspettare il 1988 per assistere a una consistente mo-
difica dell’indennita giornaliera, anche se le 800 lire di allora saranno ancora
ben poca cosa rispetto alla generosita delle prestazioni erogate dalla CIG.
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ne, alla cura del bestiame e alle altre attivita di natura comple-
mentare o accessoria, attraverso un calcolo effettuato su apposite
tabelle ettaro-coltura. L'indennita degli aventi diritto era deriva-
ta dall’iscrizione alle liste nominative dei lavoratori agricoli oc-
cupati, tenute presso gli uffici provinciali. Mentre a Nord vi era
dunque una perfetta corrispondenza tra le giornate di lavoro ef-
fettuate e i contributi accreditati al singolo salariato, grazie alla
controprova del libretto, al Sud il meccanismo dava luogo a forti
approssimazioni. Nel 1962 la Corte Costituzionale dichiaro I'ille-
gittimita del presunto accertamento delle giornate lavorative ne-
cessarie alla conduzione dei fondi. A seguito del pronunciamen-
to venne ad aprirsi un vuoto normativo riguardo al metodo da
applicare per la corresponsione dei contributi da parte dei dato-
ri di lavoro. Per ovviare all’'incertezza, viste le resistenze opposte
nelle aree del Mezzogiorno all’'introduzione del libretto di lavo-
ro, si cerco di tamponare la situazione attraverso la proroga de-
gli elenchi nominativi.

Con la legge 322/1963 viene quindi introdotto Distituto degli
elenchi anagrafici bloccati. Il provvedimento, che doveva confi-
gurarsi come misura transitoria, subi una lunga serie di rinno-
vi che lo condussero a sopravvivere fino agli anni Ottanta. Nati
come misura temporanea per stabilire una certa area degli aventi
diritto alle prestazioni previdenziali, gli elenchi nominativi bloc-
cati erano divenuti un metodo di erogazione di sussidi assisten-
ziali sotto forma di indennita o di assegni previdenziali, per il
sostegno delle difficili condizioni di reddito del Mezzogiorno.
Liscrizione alle liste mascherava spesso condizioni lavorative pri-
ve di qualsiasi tutela. I minimi contributivi necessari all’otteni-
mento di una qualche prestazione erano spesso versati dagli stes-
si lavoratori o, in ogni caso, conducevano a forme di collusione
tra datore e prestatore di lavoro, per cui non vi era nessuna con-
venienza a dichiarare, ai fini contributivi, le giornate eccedenti lo
stretto necessario. In tal modo, non solo i lavoratori, ma anche
gli imprenditori venivano sussidiati (Roma, Vino 1982). Finiva
cosi con il generarsi una frattura tra braccianti prorogati, ovvero
iscritti agli elenchi nominativi, e gli altri, i quali avevano al con-
trario tutto I'interesse a ottenere la dichiarazione di quante piu
giornate lavorative fosse possibile. In assenza di una rete di tu-
tela assistenziale, & facile capire come gli strumenti previdenzia-
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li iniziarono a essere consapevolmente®®” piegati a esigenze di so-

stegno del tutto differenti, che niente avevano a che vedere con
una situazione di diritto maturata a partire da versamenti con-
tributivi.

Tirando le somme di quanto fino ad ora detto, & chiaro che
I'intervento pubblico si conferma frammentario e guidato da una
logica particolaristica, frutto delle pressioni esercitate con diver-
sa intensita dagli attori interessati. Emerge inoltre una netta di-
varicazione settoriale nel modo di affrontare la disoccupazione,
con strumenti che riguardano il settore agricolo (vedi elenchi
anagrafici bloccati) e strumenti che riguardano i settori edili e
industriali (cassa integrazione). Se da un lato si assiste dunque
a un’espansione scoordinata e diversificata delle prestazioni,
dall’altro rimane costante il fatto che le diverse forme di tutela
sono sempre a favore di lavoratori presenti sul mercato. In parti-
colare, gia prima dell’offensiva sindacale del 1968 si tende ad af-
fermare la logica del mantenimento del posto di lavoro, che di-
viene per le organizzazioni sindacali una priorita per cui battersi
dopo anni di impotenza di fronte allo «strapotere» di licenzia-
mento detenuto dai datori di lavoro.

In questo quadro — in cui la tutela della disoccupazione non &
che un problema secondario — si inserisce appunto anche la leg-
ge 604/1966 in materia di licenziamenti individuali. Con la nor-
ma del 1966 viene recepito in legge parte di un accordo inter-
confederale concluso nell’aprile dell’anno precedente®*®. Nelle
aziende con un numero di dipendenti superiore a 35, la liber-
ta di portare a termine licenziamenti individuali veniva limitata
alle fattispecie di giusta causa e giustificato motivo. In altri ter-
mini, era possibile rompere il contratto di lavoro solo per com-
provati gravi comportamenti del lavoratore o per motivi di ri-
organizzazione produttiva riconducibili al principio della libera
iniziativa imprenditoriale (art. 41 Cost.). Il giudizio di legittimita
era demandato a un comitato arbitrale. In caso di responso sfa-

302 A partire dalla non coincidenza degli iscritti alle liste nominative, ri-
spetto alle rilevazioni ISTAT (i primi risultavano superiori ai secondi), sarebbe
stato possibile far partire accertamenti e modificare la normativa, che viceversa
¢ stata cosi lungamente prorogata.

310 Accordo interconfederale 29 aprile 1965 sui licenziamenti individuali.
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vorevole al datore di lavoro, questi era messo nella condizione
di scegliere tra la riassunzione del lavoratore e il pagamento di
un indennizzo. I licenziamenti collettivi, causati da riduzione del
personale, rimanevano fuori dalla disciplina legislativa, restando
fermo quanto stabilito dalle parti con 'accordo interconfederale
del maggio 1965°!!, che obbligava il datore di lavoro, nel caso la
sospensione avesse interessato oltre il 20% dell’organico, ad av-
viare una procedura di consultazione sindacale che avrebbe con-
sentito I'avvio di una mediazione.

11 processo che porta all’approvazione della legge sui licenzia-
menti individuali non & certamente in discesa e si conclude dopo
ben quindici sedute alla Camera, circa trenta interventi di cui una
buona meta dei deputati della CISL contrari alla legge, con due
intere sedute dedicate a una serrata battaglia sugli emendamenti.
Sul fronte sindacale si tratta quindi di una legge fortemente volu-
ta solo dalla CGIL. Tornando indietro alla ricerca degli antefat-
ti, troviamo che il primo a tentare di tradurre in legge il principio
della giusta causa nei licenziamenti era stato 'onorevole Di Vit-
torio, che nel 1952 aveva avanzato una proposta di «statuto dei
diritti dei lavoratori», mai discussa per ben tredici anni. La pres-
sione della CGIL in direzione della sostituzione del principio di
recesso ad nutum con quello per giusta causa o giustificato mo-
tivo rimase comunque costante, sfociando, in ambito sindacale,
nell’accordo interconfederale del 29 aprile 1965 e, in ambito legi-
slativo, nella proposta di legge Sulotto (C. 302) sulla regolamen-
tazione dei licenziamenti e nel disegno di legge presentato dal mi-
nistro del Lavoro Delle Fave, nel giugno 1965 (C. 2452).

Il ruolo chiave giocato dalla CGIL nel processo che porta
all’approvazione della legge 604 si evince chiaramente dalle pa-
role dell’onorevole Lama durante la discussione della proposta
a firma Sulotto, avvenuta nella seduta della Camera dei deputa-
ti del 5 maggio 1965, appena pochi giorni dopo I'approvazione
dell’accordo interconfederale sui licenziamenti individuali:

Laltro ieri notte, per la precisione durante la notte del 29 aprile,
venne raggiunto I'accordo in sede sindacale con la Confindustria e ieri,

311 Accordo interconfederale 5 maggio 1965 sui licenziamenti collettivi.
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4 maggio, 'accordo ¢ stato firmato. Erano passati 15 anni da quando si
stabili il primo accordo oggetto di recepimento erga omnes. E credo ne
sarebbero passati altri senza che quell’accordo si fosse rinnovato in sen-
so migliorativo se non ci fosse stata, da parte del Parlamento e dei par-
titi politici, di nostri colleghi, un’assunzione di iniziativa, un impegno
che diventa assoluto per tutti, di discutere una proposta di legge ten-
dente a sostituire al principio di recesso ad nutun: quello per giusta cau-
sa o per giustificati motivi. Se non vi fosse stata questa iniziativa a livello
parlamentare — credo di poter affermare cio senza che mi si possa con-
traddire facilmente — con la Confindustria, non avremmo realizzato al-
cun accordo®'?,

In particolare, Lama richiama I'inerzia del Governo sul tema
dei licenziamenti individuali, sottolineando come 1'unica cosa
fatta — 'accordo interconfederale — sia, in realta, frutto dell’at-
tivita sindacale: «venti anni di lotte civili e democratiche per ri-
muovere principi giuridici vecchi e in contrasto aperto con la
Costituzione giungono ad un punto conclusivo [...] esiste nelle
fabbriche la sensazione che questo sia il momento nel quale un
passo innanzi possa essere compiuto»’'®. E tracciando le respon-
sabilita del Parlamento, Lama sostiene a chiare lettere:

il licenziamento ad nutun: & liquidato dall’accordo, dobbiamo distrug-
gerlo anche come istituto del diritto. [...] Occorrera dare carattere og-
gettivo alle ragioni aziendali che portano al licenziamento individuale
del lavoratore e definire il carattere oggettivo delle ragioni stesse anche
attraverso una formula giuridica precisa®'4,

Alla luce di queste delucidazioni su cosa ¢’é a monte della leg-
ge 604, merita spendere qualche parola anche sui diversi fron-
ti di opposizione con cui si confrontano gli esponenti parlamen-
tari della CGIL. Sul versante sindacale, la posizione contraria
della CISL si fonda prevalentemente sulla volonta di mantene-

312 Atti parlamentari, Camera dei deputats, IV legislatura, Discussioni, sedu-
ta del 5 maggio 1965, p. 14906.

35 Ty, p. 14911,

314 Ty, p. 14908.
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re 'autonomia sindacale nella regolazione dei rapporti di lavoro
e puo essere efficacemente riassunta in queste parole dell’onore-
vole Storti:

Che cosa restera del potere contrattuale effettivo se si sottrae la
materia della conservazione del posto di lavoro, domani quella delle
commissioni interne, dopodomani si incide o si indebolisce la capaci-
ta contrattuale di una determinata categoria? Togli questo oggi, quel-
lo domani, avremo cosi un giorno forse un bel sindacato, autonomo dai
partiti, dal Governo, dai «padroni», ma ridotto a svolgere, al piti, «au-
tonomamente» un’attivita culturale o ad organizzare gare sportive®".

Sul fronte governativo, 'opposizione alla legge si concretiz-
za tramite il tentativo del ministro Bosco di svuotarne i conte-
nuti attraverso la cancellazione del principio della «nullita» per
i licenziamenti senza giusta causa e la previsione al suo posto di
«maggiori sanzioni pecuniarie» per i datori di lavoro che non ri-
spettano la legge.

Alla fine, comunque, 'art. 4 che sancisce la «nullita» del li-
cenziamento senza giusta causa riesce a passare e la legge vie-
ne approvata con 422 voti favorevoli, 32 contrari e 16 astenuti. Il
compromesso raggiunto in Parlamento risente perod dei suddetti
rapporti di forza, tanto che la CGIL perde sull’art. 11, che nella
versione finale limita alle aziende con pit di 35 dipendenti leffi-
cacia della legge; restano escluse anche tutte le aziende agricole,
comprese quelle di grandi dimensioni. Nonostante la limitazio-
ne del suo raggio d’azione, la legge 604 si configura come il pri-
mo sostanziale passo verso |'affermazione del principio di tutela
del posto di lavoro, gettando le basi per il futuro Statuto dei la-
voratori.

Sul fronte dei licenziamenti collettivi, invece, ’assenza di
una disciplina in materia e il rapidissimo rafforzamento dei sin-
dacati nel corso del periodo di mobilitazione sociale del 1968

25 Atti parlamentari, Camera dei deputati, IV legislatura, Discussioni, sedu-
ta del 20 aprile 1966, p. 22347. In quest’ottica Storti ribadisce in un passaggio
successivo: «Se volete veramente fare gli interessi dei lavoratori, rafforzate il
sindacato, rafforzate il sindacato, rafforzate il sindacato» (ivi, p. 22354).
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contribuiscono all’approvazione della legge 1115/1968 che di-
spone una serie di interventi a favore delle imprese coinvolte in
crisi di natura settoriale o territoriale, nonché delle singole azien-
de che si trovino a dover ristrutturare o convertire il proprio as-
setto produttivo. Accanto alla concessione diretta di agevolazioni
economiche e creditizie alle aziende, viene introdotta la Cassa in-
tegrazione straordinaria. Il sostegno pubblico nelle fasi critiche,
che in precedenza era stato accordato con singoli provvedimenti
di natura temporanea (Cassa integrazione ordinaria), veniva isti-
tuzionalizzato, reso fisiologico. La Cassa integrazione straordi-
naria finisce cosi per assolvere a finalita di politica economica e
industriale: in questo quadro la crisi non & piu vista come fatto
transitorio, ma come elemento strutturale che richiede un impe-
gno diretto e consistente dello Stato (Ascoli, a cura di, 1984). 11
riconoscimento dei presupposti di attivazione era affidato all’ese-
cutivo, tramite decreto del Ministero del lavoro, di concerto con
i ministri del Bilancio, del Tesoro e dell' Industria. Veniva previ-
sta anche una procedura di consultazione dei sindacati maggior-
mente rappresentativi, prima dell’emanazione del provvedimen-
to’°. Nel medesimo testo di legge era inoltre contemplato un
trattamento di disoccupazione speciale, attivabile per i licenzia-
menti collettivi o causati dalla riduzione del personale. Linden-
nita speciale si presentava molto piti favorevole della ordinaria: il
rimborso era calcolato in proporzione al reddito precedente e, in
ogni caso, era di consistenza molto superiore, oltre che di durata
potenzialmente piu estesa®'”.

L’ampio ventaglio strumentale dispiegato evidenziava I’esi-
genza di accontentare tutte le parti di un gioco apparentemente
a somma positiva, ma in realta finanziato da una consistente par-

>16 T.a durata massima era di 9 mesi, raggiungibile tramite decreti ministe-

riali di rinnovo. Il livello delle prestazioni era molto favorevole: per gli operai
ammontava all’'80% della retribuzione, per un numero di ore compreso tra le 0
e le 44; per gli impiegati, al'80% della retribuzione mensile.

>17 Perogazione corrispondente ammontava ai 28 o 30 trentesimi dei 2/3
della retribuzione, per 180 giorni, prorogabili per trimestri successivi tramite
autorizzazione ministeriale. In alternativa, ai lavoratori anziani era consentito
ottenere I'anticipazione della pensione, purché sussistessero requisiti di eta e
contributivi.
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tecipazione pubblica, che non ne rendeva immediatamente per-
cepibili i costi: alla CIGS vengono infatti destinati 20 miliardi di
lire annui. In sostanza, le imprese riuscivano a ottenere una ge-
stione flessibile del personale, scaricandone buona parte dei costi
sullo Stato, mentre gli operai restavano in condizioni di reddito
quasi invariate. Aspetto non meno rilevante, alle aziende veniva
lasciata una liberta sin troppo ampia, tale da configurare il finan-
ziamento pubblico come a fondo perduto, vista la completa as-
senza di un ruolo di indirizzo e controllo esercitato da pubblici
poteri (Treu 1974). Infine, gli interventi straordinari, assicuran-
do una tendenziale continuita di reddito, rischiavano da un lato
di «addormentare» i lavoratori circa le prospettive e le possibili-
ta di una continuita dell’occupazione e, dall’altro, di approfon-
dire il solco tra occupati in cassa integrazione e disoccupati (Ca-
rinci 1974).

II provvedimento in questione trova origine nel clima di con-
flittualita che permette alle organizzazioni sindacali di accrescere
il proprio peso negoziale nei confronti delle imprese e del Gover-
no. A partire dal 1968 il livello di riconoscimento e di rilevan-
za loro attribuiti si accresce moltissimo, sia all’interno dell’are-
na contrattuale, che nel circuito politico. La crisi dei Governi di
centro-sinistra spingeva a individuare nel dialogo con i sindaca-
ti una fonte di legittimazione e di consenso, divenuta difficile da
ottenere attraverso la rappresentanza partitica. Ecco allora che
nel caso dell'industria, dove ¢ maggiore la concentrazione occu-
pazionale, il sindacato agisce prevalentemente a favore dei gia
occupati, che costituiscono la base della sua forza organizzativa.

Il processo di tutela del posto di lavoro avviato in questi anni
trova il suo consolidamento con la legge 30/1970, che altro non
fa se non congelare quanto gia era stato fatto. Lo Statuto dei la-
voratori ¢ la risposta giuridico-istituzionale alla conflittualita del
biennio precedente, che aveva modificato la concezione dei rap-
porti di forza e di autorita sui luoghi di lavoro. Con I'art. 18, che
accoglie I'istanza di tutela del posto di lavoro in caso di licenzia-
mento ingiustificato, si rovescia I'ordinamento precedente che
consentiva all'imprenditore I'alternativa del pagamento di una
penale e la partita tra tutela del posto di lavoro e tutela dal ri-
schio di disoccupazione si chiude definitivamente a favore del-
la prima.
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2. 1l sistema degli assegni familiari

2.1. La Cassa unica assegni familiari negli anni del miracolo eco-
nomico

Come abbiamo illustrato nel capitolo 4, almeno fino alla se-
conda meta degli anni Cinquanta gli assegni familiari rappresenta-
no una componente di primissimo piano del sistema di protezione
sociale italiano, sia dal punto di vista della loro rilevanza finanzia-
ria rispetto alla spesa sociale complessiva, sia dal punto di vista del
loro contributo concreto al bilancio familiare dei beneficiari. Se &
vero — come abbiamo cercato di argomentare — che tali prestazio-
ni hanno svolto una funzione compensativa rispetto al sostanziale
ristagno dei salari che caratterizza, come noto, questo periodo®',
occorre vedere come si modifica il quadro nel momento in cui
mutano sia lo scenario economico che quello politico negli anni
del miracolo economico e della controversa gestazione del cen-
tro-sinistra. Stiamo chiaramente parlando del quinquennio 1958-
63, che sul fronte economico registra, come abbiamo visto piti so-
pra, oltre a un tasso annuale di crescita intorno al 5,8-6%, anche
una repentina ripresa della capacita rivendicativa e contrattuale
dei sindacati, con un netto miglioramento dei livelli salariali dopo
anni di sostanziale stasi. Ma si tratta anche del periodo in cui ma-
tura il lento avvicinamento della Democrazia cristiana al Partito
socialista, attraverso un tortuoso percorso segnato da caute aper-
ture e da brusche frenate (vedi, supra, paragrafo 1.2).

E proprio in questo arco temporale che si colloca 'unico
provvedimento caratterizzabile in termini di discontinuita rispet-
to all’intera parabola degli assegni familiari. Si tratta della legge
17 ottobre 1961, n. 1038, varata da quel Governo delle «conver-
genze parallele», che sotto la guida di Fanfani tenta di traghetta-
re il Paese verso una stagione di riforme, dopo gli scontri di Ge-
nova e la bufera del Governo Tambroni. Siamo cioé nella fase in
cui sulla via della qualificazione del Governo a sinistra vengono

318 Si consideri ad esempio come tra il 1951 e il 1954, mentre il costo della
vita e i salari lordi sono cresciuti rispettivamente del 9% e dell’10,9%, I'aumen-
to degli assegni familiari nel settore industriale ¢ stato pari al 51%.
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approvate le prime misure di un piti vasto progetto riformatore,
che in realta non decollera mai, arenandosi fin dall’avvio del pri-
mo «centro-sinistra organico». Il provvedimento che ci interessa
— frutto del monocolore DC eletto con i voti favorevoli dei quat-
tro partiti del vecchio centro e con I’astensione del PSI — si inscri-
ve insomma nel periodo immediatamente precedente I'ingresso
dei socialisti al Governo con Moro; un periodo che — soprattut-
to alla luce degli sviluppi successivi — & ormai riconosciuto come
il pitt marcatamente innovativo.

In linea con il profilo complessivo che Fanfani intende dare al
suo gabinetto, la legge 1038 viene presentata dal ministro del La-
voro Sullo come battistrada sulla via di quel sistema di sicurez-
za sociale da tante parti auspicato. In termini ancor pit enfatici
si pronuncia nel corso del dibattito in Senato I'onorevole Berto-
ne, che a nome della Commissione finanze e tesoro, si riferisce
al provvedimento come a un «solco che potrei chiamare storico
nella economia della nazione»*!°.

Per inquadrare correttamente i contenuti di questa misura,
depurando il discorso dai toni enfatici che connotano alcuni in-
terventi parlamentari, conviene tuttavia partire da una — sia pur
sommaria — ricognizione degli aspetti principali che caratteriz-
zano il funzionamento dei programmi gestiti dalla Cassa unica
assegni familiari al momento in cui viene presentata la legge in
questione. Come si ricordera (cfr., supra, capitolo 4, paragrafo
2.1), nonostante la denominazione, la Cassa ¢ articolata in otto
gestioni contabili di peso estremamente diversificato e segnate
da traiettorie di evoluzione assai differenti tanto sotto il profi-
lo contributivo che delle prestazioni. Se consideriamo il volume
delle risorse complessivamente erogate dal 1951 al 1960 (tabella
6.5) non v’¢ dubbio che la gestione relativa al settore industria sia
quella che ha fatto la parte del leone con una spesa di oltre 2.500
miliardi di lire su un totale di poco meno di 3.300. Al secondo
posto, ma a grande distanza, si colloca il comparto del commer-
cio con un esborso totale di circa 306 miliardi e al terzo posto
I'agricoltura con circa 253 miliardi. Concentrando I'attenzione

19 Atti parlamentars, Senato della Repubblica, 111 legislatura, Resoconti del-
le discussioni, XXVI, seduta del 13 ottobre 1961, p. 21826.
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sulla situazione di queste tre principali gestioni al 1960, possiamo
agevolmente scoprire quale sia il problema contingente da cui
prende le mosse il disegno di legge promosso dal ministro Sullo.

La tabella 6.6 ci fornisce un buon punto di partenza, docu-
mentando I'ammontare dei contributi accertati e delle prestazio-
ni erogate per assegni familiari in ciascuna regione italiana nei tre
settori produttivi appena richiamati, e cio¢ industria, commercio
e agricoltura. Partiamo dalle prime due colonne relative al com-
parto dell'industria. Come si puo vedere, siamo in presenza di
una consistente redistribuzione territoriale a favore delle regio-
ni meridionali: mentre infatti in tutte le regioni del Nord (a ec-
cezione del Veneto e del Trentino) i contributi raccolti superano
largamente le prestazioni erogate, dall' Umbria in git vale I'esatto
contrario. Insomma, per I'industria possiamo parlare di un trava-
so interno di risorse con certe regioni e certi tipi di industria che
«sovvenzionano» le aree meno sviluppate e piu prolifiche. Una
situazione simile si verifica nel settore del commercio, anche se
la linea di demarcazione tra contribuenti netti e beneficiari net-
ti si sposta leggermente, con le regioni centrali che si affiancano
tutte a quelle del Nord sul primo versante. Il quadro appare di-
verso nel caso dell’agricoltura: con la sola eccezione della Ligu-
ria, il bilancio tra entrate e uscite segna rosso in tutte le regioni —
dal Nord al Sud!

I dati appena richiamati non richiedono sofisticati commen-
ti; la tabella 6.7, che esprime in valori percentuali il rapporto tra
prestazioni e contributi, consente comunque di cogliere ancor
pit puntualmente il macroscopico squilibrio esistente in alcune
regioni. Possiamo ad esempio vedere come nel caso della Sicilia
i benefici erogati ai salariati del settore agricolo siano otto volte
superiori al’ammontare dei contributi raccolti. Questa situazio-
ne abnorme riguarda in realta anche una regione del Nord come
la Val d’Aosta, dove gli assegni erogati sono addirittura dieci vol-
te superiori ai contributi incassati.



Tabella 6.5. Prestazioni per assegni familiari liquidate dal 1951 al 1960 (cifre in migliaia di lire corrent)

. . Commercio . . Tabacchi- . Assicura- Servizi .

Anni Industria e professioni  Agricoltura  Artigianato coltura Credito ioni tributari Totali
e arti appaltati

1951 125.455.156 14.134.559 12.817.680  1.697.887 414.902 1.797.017 373.420 673.928 157.364.549
1952 172.907.586 16.451.703 12.539.513 2.913.036 576.642 1.888.699 407.707 518.881 208.203.770
1953 223.264.116 21.372.524 19.362.482  4.760.096 743.514 1.906.895 496.00. 628.740 272.534.370
1954 243.796.583 25.062.304 24.640.600  5.833.245 740338 1.940.060 489.743 617.889 303.120.762
1955 255.359.293 28.311.879 20.729.435  6.446.365 804.455  9.688.947 641.967 1.053.840 323.036.181
1956 286.613.687 34.172.432 21.769.285 7.365.000 829.139 11.411.880 889.353 2.137.971 365.188.747
1957 286.163.630 36.319.830 31.374.696  7.979.864 962.847 11.197.236 768.036  2.136.371 376.902.510
1958 301.370.673 40.975.011 31.504.381 8.631.864 1.117.238 11.486.802 878.631 2.091.923 398.056.523
1959 312.701.461 43.183.829 38.389.827 8.413.563 1.041.379 12.399.869 912.822 1.875.962 418.918.712
1960 332.472.973 46.827.037 40.080.169  9.657.326  1.156.415 15.222.209 947.659  1.970.281 448.333.888
Totali 2.540.105.161 306.811.108  253.208.068 63.698.246 8.386.688 78.939.614 6.805.341 13.705.786  3.271.660.012

Fonte: Masini (1962, p. 8).
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Tabella 6.6. Contributi accertati e prestazioni erogate per assegni familiari nei settori industria, commercio e agricoltura, ripartiti per

regione, 1960 (cifre in migliaia di live corrents)

Industria Commercio Agricoltura®
Regioni
Contributi Prestazioni Contributi Prestazioni Contributi Prestazioni
Piemonte 53.300.007 29.959.037 3.680.782 1.834.735 946.054 990.264
Valle d’Aosta 1.400.342 1.291.983 113.846 62.449 2.478 27.059
Lombardia 111.626.538 70.466.147 12.481.542 7.200.770 2.939.036 5.455.843
Trentino-Alto Adige 4.525.601 4.845.613 1.398.875 841.139 79.172 303.787
Veneto 24.870.349 25.059.989 3.872.769 3.328.799 958.127 2.315.267
Friuli-Venezia Giulia 8.144.492 7.160.068 1.551.414 938.582 132.072 234912
Liguria 19.914.127 15.142.305 2.893.058 1.506.530 67.616 63.987
Emilia-Romagna 24.254.521 18.187.571 4.210.965 2.643.462 2.074.124 2.673.869
Toscana 24.384.197 20.873.713 3.099.333 2.258.151 523.869 877.162
Umbria 3.833.674 3.928.566 389.166 329357 91.504 311.759
Marche 4.702.451 5.122.025 713.991 610410 92.484 194.106
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Tabella 6.6. (segue)

Industria Commercio Agricoltura*®
Regioni
Contributi Prestazioni Contributi Prestazioni Contributi Prestazioni
Lazio 24.390.186 25.888.932 5.837.232 4.804.045 877.097 1.696.116
Abruzzi e Molise 3.566.168 5.386.082 538.087 647.523 85.980 418.907
Campania 17.779.097 33.526.390 3.356.345 6.671.720 425.722 2.201.825
Puglia 7.395.235 15.703.249 1.744.272 4.134.233 1.470.870 7.662.456
Basilicata 1.511.277 2.866.601 148.963 458.629 163.078 1.053.471
Calabria 4.186.257 9.932.363 759.218 2.078.491 556.176 2.793.983
Sicilia 13.492.901 23.770.221 2.941.520 5.552.524 950.148 7.847.590
Sardegna 5.543.939 9.992.786 713.236 984.935 488.550 1.840.443

* Categorie non impiegatizie, soggette alla disciplina dei contributi unificati.

Fonte: Masini (1962, p. 9).
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Tabella 6.7. Rapporto percentuale tra prestazioni e contributi per assegni familia-
rt, per regione e settore, 1960

Regioni Industria Commercio Agricoltura
Piemonte 56 49 104
Valle d’Aosta 92 54 1091
Lombardia 63 57 185
Trentino-Alto Adige 107 60 383
Veneto 100 85 241
Friuli-Venezia Giulia 87 60 177
Liguria 76 52 94
Emilia-Romagna 74 62 128
Toscana 85 72 167
Umbria 102 84 340
Marche 108 85 209
Lazio 106 82 193
Abruzzi e Molise 151 120 487
Campania 188 198 517
Puglia 212 237 520
Basilicata 189 307 645
Calabria 237 273 502
Sicilia 176 188 825
Sardegna 180 138 376

Fonte: elaborazione sui dati della tabella 6.6.

Se andiamo oltre queste aride cifre, cercando di mettere a
fuoco il ruolo degli assegni familiari nei diversi contesti territo-
riali che caratterizzano I'Italia di quel periodo, appaiono assai il-
luminanti queste parole di un acuto osservatore dell’epoca:

Non nego che anche I'attuale sistema abbia conseguenze benefi-
che. Se incoraggia talvolta i tentativi di frode non bisogna dimenticare
che, in realta, quella che chiamiamo frode, e che senza dubbio lo ¢, ha
raggiunto anch’essa uno scopo: alleviare la miseria di popolazioni sul-
le quali la pioggia d’oro del «miracolo italiano» non & caduta affatto o
solo in poche e rade gocce; in taluni casi essa & servita ad assicurare la
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pace sociale in zone particolarmente depresse, in altri ha consentito, in
unione a un’altra prestazione a caratteristiche di integrazione salariale,
anche se battezzata impropriamente con un diverso nome (I'indennita
di disoccupazione agricola), di garantire a categorie di lavoratori sottoc-
cupati pitt umane condizioni di vita®?,

Come si puo ben vedere, 'autore di questo brano ci spinge a
guardare in due direzioni. Da un lato ci invita a tener ben presen-
ti le implicazioni deleterie che derivavano da modalita eccessiva-
mente elastiche nell’accertamento delle condizioni di diritto alla
prestazione. Occorre infatti ricordare che la possibilita di fare ri-
corso a un semplice atto notorio per certificare il mantenimento a
carico del lavoratore di parenti non conviventi spianava la strada
alla proliferazione incontrollata dei beneficiari sotto la categoria
degli «equiparati», consentendo di estendere la protezione a una
pletora di fratelli, sorelle e nipoti. Dall’altro lato perd I'autore
non rifugge dal riconoscere una funzione in qualche modo com-
pensatoria esercitata dagli assegni familiari di fronte alla crescen-
te divaricazione territoriale del Paese e al deterioramento dram-
matico delle condizioni di vita nelle zone tagliate fuori dal boom
economico. Non a caso la citazione contiene un esplicito paral-
lelo tra assegni familiari e indennita di disoccupazione, fornen-
do peraltro lo spunto per un arricchimento e un’ulteriore artico-
lazione delle ben note tesi sul mercato assistenziale nel welfare
state italiano (Ferrera 1984, 1996; Ascoli, a cura di, 1984).

Ritorneremo pitt ampiamente su questo punto, per il mo-
mento ci interessa sottolineare come gli assegni familiari siano
ben lungi dal rappresentare un ramo secco che puo essere fa-
cilmente potato, ma come essi presentino al tempo stesso una
serie di problemi di ordine finanziario che non possono esse-
re saltati a pi¢ pari. Quale sia il nocciolo della questione ¢ del
tutto evidente se guardiamo ai risultati di esercizio delle singo-
le gestioni e alla prassi seguita dal'INPS per fare fronte ai di-
savanzi. Per quanto concerne il primo punto, possiamo trarre
gli elementi necessari dalla tabella 6.8, che fornisce un prospet-
to riassuntivo della situazione nel 1960 per le otto gestioni in

320 Masini (1962, p. 15).
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Tabella 6.8. Cassa unica assegni familiar: avanz e disavanzi delle singole gestio-
ni, 1960 (cifre in migliaia di lire correnti)

Settore Avanzi di gestione Disavanzi di gestione
Industria 19.782.000
Commercio 1.090.000
Tabacchicoltura 125.000
Assicurazione 141.000
Servizi tributari 293.000
Agricoltura 18.621.000
Credito 1.958.000
Artigianato 2.401.000
Totale 21.377.000 22.980.000

Fonte: Corsi (1961, pp. 890-891).

cui & articolata la Cassa unica. Ebbene, la tabella visualizza niti-
damente come al disavanzo di oltre 18 miliardi di lire della ge-
stione agricola faccia da contraltare un avanzo corrispondente
e anzi addirittura superiore nella gestione industria. E vero che
la somma delle eccedenze registrate dalle cinque gestioni in atti-
vo resta leggermente inferiore ai deficit denunciati per le tre ge-
stioni in passivo, ma la differenza & alquanto contenuta. Come
sfuggire alla tentazione di pareggiare i conti facendo confluire
tutto in un unico calderone? In effetti, gia la legge 1278/1940
aveva previsto all’art. 9 un trasferimento di fondi dai settori con
avanzi ai settori deficitari, ma questa disposizione era sostan-
zialmente rimasta lettera morta, come ricorda lo stesso ministro
Sullo durante il dibattito al Senato del disegno di legge da lui
proposto: «nonostante che il travaso sia imposto da una dispo-
sizione antica, anteriore al periodo democratico, un po’ per la
tendenza di ogni settore produttivo pit favorito ad opporsi al
travaso di eccedenze verso settori piti depressi, questo travaso
non & mai avvenuto»>2L,

32 Atti parlamentars, Senato della Repubblica, 111 legislatura, Resoconti del-
le discussioni, XXVI, seduta del 13 ottobre 1961, p. 21814.
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La soluzione operativa adottata dall'INPS per far fronte
a questa, come ad altre situazioni analoghe, ¢ minuziosamen-
te descritta in questo passaggio tratto dalle note illustrative al
bilancio del’INPS per il 1960, pubblicate sulla rivista ufficia-
le dell’istituto:

Senza che alcuna precisa disposizione di legge lo preveda, si & an-
data determinando una prassi, per cui 'INPS — che raccoglie le entrate
di tutte le gestioni, e che fin qui ha potuto disporre di notevoli liquidi-
ta finanziarie — ha anticipato e anticipa somme cospicue a quelle gestio-
ni che presentano una situazione passiva, causata o dall’inadeguatez-
za delle aliquote contributive rispetto all’entita delle prestazioni o dalla
cronica insolvenza di aziende debitrici di contributi. [...] Naturalmen-
te istituto applica alle gestioni a ripartizione attive e passive, rispetti-
vamente a credito e a debito, un interesse di uguale misura, secondo il
saggio medio realizzato sui conti correnti bancari (3,178 % per il 1960),
mentre attribuisce alle gestioni a capitalizzazione un interesse al sag-
gio medio di rendimento dei capitali investiti (6,654 % per il 1960). Nel
solo anno 1960 gli interessi addebitati alle gestioni passive sono stati di
6.684 milioni. Uguale somma ¢ stata accreditata alle gestioni attive in
rapporto alle rispettive giacenze, in aggiunta ai redditi degli investimen-
ti mobiliari e immobiliari, per cui si & avuto nel complesso un accredita-
mento a favore di tali gestioni per 21.117 milioni*?2.

I brano appare di grande interesse soprattutto alla luce delle
distorsioni patologiche che caratterizzeranno le vicende finanzia-
rie dell'INPS nei due decenni successivi e che sfoceranno nella
riforma del 1989; ma restando alla questione che qui ci interessa,
occorre aggiungere ancora un elemento. Come precisa di nuovo
il ministro Sullo, le prospettive future non sono pit confortan-
ti: «la gestione dell’agricoltura & fatalmente destinata a diventare
ognora piu deficitaria; i contributi non possono essere aumenta-
ti per le ragioni che sono state largamente poste in evidenza dalla
Conferenza Nazionale dell’ Agricoltura»*?®. Ovviamente il richia-

%22 Corsi (1961, p. 887).
32 Atti parlamentari, Senato della Repubblica, 111 legislatura, Resoconti del-
le discussioni, XXVI, seduta del 13 ottobre 1961, p. 21814.
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mo ¢ alla crisi apparentemente inarrestabile del settore agricolo,
che tra il 1950 e il 1960 ha visto un esodo di oltre 1.800.000 la-
voratori.

Gli elementi su cui ci siamo soffermati sembrano suggerire
I'opportunita di ridimensionare la portata e il significato di quella
«innovazione ad oltranza» che, secondo I'espressione dello stes-
so ministro Sullo, caratterizzerebbe la natura del provvedimento
da lui promosso. Sarebbe tuttavia riduttivo interpretare le misure
introdotte dalla legge come un rimedio di natura esclusivamente
economico-finanziaria. Appare, anche da quanto abbiamo detto
fin qui, che il dissesto finanziario della gestione agricoltura non
rappresenta che la punta di un iceberg, sotto cui si cela un grovi-
glio di problemi abilmente eluso negli anni precedenti e che vie-
ne affrontato in questa occasione in modo esplicito e diretto. Ve-
diamo in che termini.

2.2. La legge 1038/1961: «primo passo verso un sistema di sicu-
rezza sociale»?

Per valutare correttamente 'effettiva portata innovativa del-
la legge 1038 e perché il ministro Sullo la presenti in Senato
come un primo passo «per avviare la previdenza verso la sicu-
rezza sociale»*?*, occorre ricostruire quanto previsto sia sul ver-
sante delle prestazioni che sul versante dei contributi. Sul primo
versante, come sostiene sempre il ministro, «!’intervento del Go-
verno ¢ cristallino. Di fronte all’assistenza per malattia o all’as-
sistenza della famiglia tutti i lavoratori debbono essere trattati
possibilmente allo stesso modo; non si puo fare distinzione fra
I'operaio della pit grande industria italiana, la FIAT, e un brac-
ciante siciliano»*?>. La legge traduce tale orientamento, voltan-
do decisamente pagina rispetto alla caotica differenziazione del-
le prestazioni tra le otto gestioni della Cassa assegni familiari e

324 Ty, p. 21816,

325 E prosegue: «per le pensioni il proposito deve essere diverso perché non
basta assicurare a tutti un minimo vitale [...] & equo e necessario fare in modo
che la pensione segua il piti possibile la curva degli ultimi salari cosicché la pen-
sione stessa rappresenti un che di differenziato che si riannodi organicamente
alla capacita produttiva, al passato, all’attivita del lavoratore», ivi, p. 21815.
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«abbandonando il principio dello spingere al peggio chi sta peg-
gio ed al meglio chi sta meglio». Come precisa ulteriormente il
ministro a nome del Governo: «Intendiamo dare agli assegni fa-
miliari il carattere di una vera integrazione salariale che impone
che gli assegni familiari stessi non siano proporzionali al reddito
e alla categoria di produzione del lavoratore ma identici per tut-
ti i lavoratori. Il livello della integrazione salariale deve avere in-
vece costante collegamento con il livello dei salari del paese»*2°.

In realta, il processo di unificazione delle prestazioni non &
totale, in quanto i tre settori del credito, dell’assicurazione e dei
servizi tributari appaltati mantengono — anche in base alla nuo-
va legge — una posizione distinta all'interno della Cassa, con pre-
stazioni pill generose e senza una differenziazione degli impor-
ti previsti per i figli, la moglie e genitori del beneficiario®?”. Sullo
argomenta il mantenimento di tale distinzione con motivazioni
di ordine strettamente economico, sostenendo che questi setto-
ri rappresentano comunque una parte assolutamente marginale
dei destinatari, come documenta il fatto che su 450 miliardi circa
di spesa per il 1960 solo 18 siano assorbiti dagli assegni familiari
in questione. Portare tutti i lavoratori al livello raggiunto da que-
sti tre settori avrebbe comportato — sempre secondo il ministro
— costi aggiuntivi difficilmente sostenibili. Nessuno comunque

326 Tyi, p. 21822.

327 Per |'esattezza, la legge 18 ottobre 1960, n. 1226, aveva previsto per il
settore creditizio un consistente aumento degli assegni familiari, che venivano
portati sia per i figli che per il coniuge e gli ascendenti da 5.356 a 6.500 lire il
mese; la legge 7 dicembre 1960, n. 1542, recependo I'accordo stipulato tra le
parti sociali, aveva inoltre sancito un significativo aumento degli assegni fami-
liari per il settore delle assicurazioni, mantenendo perd importi differenziati (e
comunque pitl bassi rispetto al comparto creditizio) per i figli, il coniuge e gli
ascendenti. La legge 1038, recependo la normativa piti favorevole e cioé quella
relativa al credito, equipara verso ’alto questi settori per i quali si stabilisce ap-
punto un assegno familiare indifferenziato di lire 6.500 mensili. Un ulteriore e
interessantissimo esempio di particolarismo micro-settoriale lo troviamo in una
legge approvata un paio di mesi dopo I'entrata in vigore della legge di riordino
degli assegni familiari (si tratta della legge 18 dicembre 1961, n. 1442), che
rivaluta anche le prestazioni per i servizi tributari appaltati, facendo decorrere
gli aumenti dal luglio 1959 e precisando che si tratta di norme transitorie, valide
cioé fino alla applicazione della legge 1038, che — ribadiamo — & di due mesi
precedente il provvedimento in parola!
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sembra interessarsi a questo particolare, poiché tutti i rifletto-
ri sono puntati sulla grande novita rappresentata dall’equipara-
zione dell’assegno tra i principali settori economici — industria,
agricoltura, artigianato, commercio — che si traduce 7z primis in
un significativo miglioramento degli assegni percepiti dai lavora-
tori agricoli. E proprio questa equiparazione che fa scattare I'in-
sistente richiamo al concetto di sicurezza sociale che riecheggia
durante tutto I'arco del dibattito parlamentare sul provvedimen-
to. A nome del gruppo democristiano il senatore Jannuzzi so-
stiene, ad esempio, che proprio in quanto questa legge equipara

la posizione dei settori fondamentali della vita economica del paese si
deve riconoscere che trova attuazione il principio fondamentale della
sicurezza sociale, secondo il quale in ciascun lavoratore assistito deve
vedersi un uomo in quanto tale e non solo un appartenente ad una cate-
goria lavorativa. Questo il concetto ispiratore della legge, nel senso che
la divisione per categorie e I'attribuzione degli assegni familiari a secon-
da di esse non risponde al concetto che sono le esigenze dell'uomo e
della sua famiglia in se stesse considerate e non I'appartenenza ad una o
a un’altra categoria che devono determinare la misura di quell’integra-
zione del trattamento economico, che ¢ alla base del sistema di sicurez-
za sociale in cui rientrano gli assegni familiari®?®.

Prima di andare oltre, conviene sottolineare quale sia la ma-
trice politico-culturale entro cui si inscrivono queste perentorie
affermazioni, poiché — come vedremo tra poco — essa si riverbe-
ra anche su altri aspetti cruciali del provvedimento. Analizzando
la documentazione del periodo, non puo sfuggire la forte conti-
guita con le posizioni che la CISL andava sostenendo soprattutto
a partire dal «Convegno di studi sui problemi della sicurezza so-
ciale», da essa organizzato nel maggio 1957 e cui aveva fatto se-
guito un consistente impegno di riflessione e di proposta sull’or-
dinamento previdenziale italiano da parte degli organi ufficiali
della confederazione e dell’attivissimo Centro studi di Fiesole. A
partire dal 1957 troviamo infatti nei documenti e nelle prese di

328 Atti parlamentart, Senato della Repubblica, 111 legislatura, Resoconti del-
le discussioni, XXVI, seduta del 13 ottobre 1961, p. 21833.
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posizione della CISL non solo un’esplicita censura degli sviluppi
che hanno segnato il settore previdenziale nel periodo postbelli-
co, ma anche una serrata autocritica nei confronti della linea di
condotta tenuta dalla confederazione stessa. «In effetti — si legge
nella relazione della segreteria confederale al terzo congresso na-
zionale — estensione e miglioramenti sono stati da noi finora sol-
lecitati nella logica del sistema attuale»*?°. Un sistema da cui la
CISL - in questa fase — sembra voler prendere le distanze, come
appare senza mezzi termini anche da questo passaggio:

Dal dopoguerra ad oggi la riforma della previdenza sociale & stata uno
dei pit insistenti e confusi temi della vita politica e amministrativa. [...]
di qui la serie infinita di commissioni di studio, di progetti, di convegni.
Tutto questo grande fervore e 'ammontare cospicuo di indicazioni che il
lavoro svolto ha fornito e raccolto non hanno impedito pero che quello
della riforma della previdenza sociale sia rimasto in pratica uno dei settori
piti stagnanti della vita italiana. Forse il settore piti caratteristico quanto a
scarto esistente tra ammontare di discussioni e pratiche realizzazioni. Cid
non toglie che ad onta dei numerosi progetti di riforma, sia avvenuta una
costante tendenza (in alcuni casi automatica, in altri assai conquistata) ad
allargare in tutti i sensi — eventi, persone, prestazioni — il campo della pre-
videnza sociale. Cio che & mancato & un chiaro indirizzo riformistico e tale
mancanza ha fatto della caotica legislazione in proposito un ulteriore osta-
colo al riordinamento istituzionale [corsivo nostro]**°.

Se questa ¢ — per cosi dire —la pars destruens del discorso por-
tato avanti dalla CISL nell’'ultimo scorcio degli anni Cinquanta,
il brano che segue — tratto dallo stesso documento appena citato
—illustra in maniera molto efficace quale sia la prospettiva strate-
gica individuata dalla CISL e che si riflette — come vedremo — an-
che nelle argomentazioni avanzate dal ministro Sullo (e non solo
da lui), per sostenere le scelte della legge 1038 sul versante con-
tributivo:

329 CISL, Il szndacato democratico per lo sviluppo della societa italiana ed eu-
ropea, Relazione della segreteria confederale al ITI Congresso nazionale, Roma,
Palazzo dei Congressi, 19-22 marzo 1959, p. 322.

330 Tratto da CISL (1958, pp. 135-136).
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Stiamo assistendo al funzionamento di un sistema ibrido nel qua-
le finanza pubblica e privata si intersecano intimamente e perdono le
loro caratteristiche, compromettendo sostanzialmente e formalmente le
possibilita di una corretta gestione delle politiche della protezione so-
ciale. [...] Non siamo pit infatti nel periodo durante il quale il contri-
buto privato aveva nel momento in cui era esatto la sua precisa desti-
nazione e la relativamente certa determinazione del suo utilizzo. [...] Si
¢ visto che dall'INPS, per esempio, da qualche anno fuoriescono a fa-
vore soprattutto del' INAM quote crescenti di denaro in seguito alla
estensione della assistenza malattia ai pensionati della previdenza so-
ciale. [...] Potremmo continuare, riferendoci all’ordinamento dei con-
tributi unificati in agricoltura, il quale chiaramente dimostra come la
logica fondamentale dell’assicurazione di tipo «privato» sia un fatto tal-
mente lontano da non avere pit riscontro con la realta. Le prestazioni
infatti nell’ambito dell’'ordinamento dei contributi unificati non sono
subordinate alla equivalenza attuariale con i contributi versati; e il diva-
rio tra 'ammontare dei contributi e il valore delle prestazioni, ¢ annual-
mente coperto da una serie di operazioni finanziarie di vario genere,
che si svolgono sia all'interno degli istituti previdenziali con spostamen-
ti di capitali; sia sul piano della finanza pubblica con il diretto interven-
to dello stato. Non ¢ necessario proseguire in questa esemplificazione
[...]: i contorni della contribuzione privata e pubblica si sono fatti quan-
to mai evanescenti e indistinti, sicché il passaggio ad un regime di sicu-
rezza sociale con tutte le sue implicazioni non potrebbe che apportare un
ordine al disordine formale che 'evoluzione storica della protezione so-
ciale in Ttalia ha prodotto [corsivo nostro]**!.

Le implicazioni operative di questa riflessione critica sono san-
cite nella risoluzione del Comitato esecutivo della CISL adottata
nel gennaio 1958. Tale risoluzione, che ha per oggetto il program-
ma di attuazione del piano di sicurezza sociale, identifica come pri-
ma tappa I'«unificazione dei titoli contributivi e la riforma del fi-
nanziamento», ipotizzando una leva centralizzata di gestione delle
risorse in mano allo Stato. Non si pud non fare riferimento a que-
sto retroterra, esaminando il disegno che sfocera nella legge 1038,
tanto piu se si tiene presente il profilo politico del suo proponente.
In questo specifico momento, e cioé tra la fine degli anni Cinquan-

»1 v, pp. 54-56.
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ta e I'inizio degli anni Sessanta, la CISL presenta un dinamismo e
una capacita di proposta in ambito sociale che non trovano riscon-
tro in alcun altro soggetto politico o sindacale, e che in pit pos-
sono trarre vantaggio dalla sperimentazione politica in atto. Non
a caso gli esponenti della CISL riescono a esercitare un’influenza
determinante anche sui contenuti del dibattito intavolato dall’ap-
posita Commissione istituita in seno al CNEL sulla riforma della
previdenza sociale — Commissione che avvia il suo lavoro nelle se-
dute del 6-7 e 8 settembre 1961 e cioé solo un mese prima del di-
battito parlamentare sulla legge di riforma degli assegni familiari.
E su questo sfondo che possiamo meglio apprezzare perché
Sullo si autodefinisca ministro delle «finanze previdenziali» e per-
ché rivendichi orgogliosamente la paternita delle scelte compiute
sul versante contributivo, sostenendo che questo provvedimento
«rompe certe resistenze e non fa soltanto giustizia nel concedere,
ma anche nel prelevare, poiché giustizia distributiva ¢ giustizia di
prelevamento ed ¢ giustizia di distribuzione»**2. In effetti I'ope-
razione condotta su questo versante appare tutt’altro che indolo-
re, soprattutto se paragonata alla prassi seguita lungo tutto I'arco
dei precedenti quindici anni. ’operazione si articola su almeno
tre fronti: a) unificazione effettiva delle fonti di entrata in una uni-
ca gestione contabile; b) fissazione al 17,50% della nuova aliquota
contributiva per le aziende industriali, commerciali e artigianali,
da corrispondersi sull'intero ammontare retributivo, con abolizio-
ne del «famigerato» massimale, a partire dal 30 giugno 1964; c)
aumento — durante la fase transitoria — del massimale retributi-
vo da 1.000 a 2.000 lire per le aziende artigianali e commerciali e
a 2.500 lire per tutte le altre aziende, 77 primis quelle industriali.
La portata dirompente di queste misure puo a prima vista sfuggi-
re, ma le parole del ministro Sullo nella relazione introduttiva te-
nuta al Senato sono in realta sufficienti a fugare qualsiasi dubbio:

Lindustria ha una eccedenza di 20-25 miliardi, li versera all’agricol-
tura, ma allora potremmo fare il calcolo per regione, per dimensione
aziendale. Attardarsi a trarre dalle statistiche illazioni settoriali significa

332 Atti parlamentari, Senato della Repubblica, 111 legislatura, Resoconti del-
le discussioni, XXVI, seduta del 13 ottobre 1961, p. 21835.
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rifiutare il concetto di mutualita. [...] Accanto all’'unificazione, la vera
grande novita per i datori di lavoro sara I’abrogazione di uno strumento
di ingiustizia distributiva all'interno delle categorie: il cosiddetto massi-
male. [...] Lapplicazione della proporzionalita giovera ad alcune azien-
de, danneggera altre. Queste aziende si lagneranno; potrebbero inve-
ce ringraziare il Parlamento perché alla riforma si perviene cosi tardi.
Quello che ¢ avvenuto in questi anni rispetto alla giustizia proporziona-
le distributiva & stato un regalo®*>.

Dietro questa secca presa di posizione si delinea I'annosa dia-
triba sul trattamento di favore indebitamente goduto dalla gran-
de impresa rispetto alle piccole aziende. Come abbiamo am-
piamente sottolineato nel precedente capitolo, data la notevole
differenza dei salari mediamente erogati nella grande industria
rispetto alle piccole imprese, mentre queste ultime finivano per
pagare pressoché interamente I'aliquota del 33 % — avendo salari
giornalieri compresi tra le 500 e le 1.000 lire, nella grande indu-
stria (grazie alla presenza del massimale di 900 lire, recentemente
portato a 1.000 lire) I'aliquota effettiva corrispondeva al 14,5 %
circa delle retribuzioni: una sperequazione davvero esorbitante,
ma che fino a quel momento nessuno aveva corretto. La spie-
gazione offerta dal ministro a proposito di questa «anomalia» —
come egli stesso la definisce — sintetizza acutamente un nodo a
cui la letteratura teorica sui processi di policy making dedica am-
pio spazio. Come ci suggerisce Sullo: «alcuni problemi non sono
approfonditi dai non interessati e troppo approfonditi dagli inte-
ressati (che preferiscono che nessuno li approfondisca)!»**4.

In breve, con I'abbassamento dell’aliquota al 17,5% e la con-
testuale eliminazione del massimale, il Governo si proponeva
di riportare il livello formale del prelievo a una dimensione piu
realistica, mettendo al tempo stesso tutte le aziende su un piano
di parita. La proposta iniziale del Governo prevedeva infatti I’eli-
minazione immediata del massimale, e solo in relazione al parere
formulato dal CNEL a seguito dello scontro apertosi al suo inter-
no tra le parti sociali e al compromesso raggiunto in quella sede,

3 Tyi, pp. 21816 e 21818.
4 Iyi, p. 21817.
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il disegno era stato modificato, prevedendo il mantenimento per
tre anni di un massimale, comunque considerevolmente pit ele-
vato. Secondo le cifre che vengono richiamate nel dibattito par-
lamentare, la FIAT sarebbe passata, ad esempio, da 8 a 15 miliar-
di di esborso annuale in caso di abolizione immediata e totale del
massimale, ma avrebbe subito comunque un consistente aumen-
to della contribuzione a suo carico anche con il regime transito-
rio, passando da 8 a 11 miliardi.

In realta, il compromesso adottato produce conseguenze non
sempre lineari che si riflettono in una complicata contabilita tra
winners e loosers, che vedrebbe ricadere nella prima categoria I'in-
dustria leggera, accanto all’artigianato e all’agricoltura, mentre in-
dustria pesante e commercio ricadrebbero nella seconda. Il con-
dizionale ¢ d’obbligo, perché il quadro delle proiezioni non ¢
unanime e sull’artigianato in particolare si delineano valutazioni del
tutto contrastanti. Il tentativo da parte di alcuni parlamentari di in-
nescare una polemica difensiva a favore dei settori percepiti come
penalizzati resta comunque una nota secondaria, che non scalfisce
la fermezza con cui la manovra complessiva viene rivendicata.

Queste ultime considerazioni aprono la strada a una riflessio-
ne sulle dinamiche di politics, che sottendono I'adozione di que-
sto provvedimento, e che — in una prospettiva di lungo periodo
— appaiono forse ancor piti importanti degli stessi contenuti di
policy. Muovendoci in questa direzione conviene sicuramente ri-
chiamare I’esplicita professione di «riformismo» fatta dal mini-
stro Sullo: «& preferibile accettare la gradualita e fare una buona
legge, anziché respingere la gradualita e lasciare negli archivi un
foglio di carta»®*>. Ma ancora piu interessante ¢ gettare luce sui
connotati della partita politica giocata in questa occasione. A tale
proposito la tempistica del dibattito parlamentare ci fornisce un
interessante indizio: il disegno di legge viene sottoposto all’esa-
me della Commissione lavoro della Camera nelle sedute dell’11
e 12 ottobre 1961, per passare il 13 ottobre al Senato con proce-
dura urgentissima ed essere definitivamente approvato il 17 del-
lo stesso mese. Come afferma maliziosamente un senatore della
maggioranza, lamentandosi per la mancata distribuzione perfino

33 Iyi, p. 21819.
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del testo licenziato dalla Camera: «Indiscutibilmente questa fret-
ta mi rende ancor pitl perplesso. Poi ¢’¢ questo coro di unanimi-
ta; questa unanimita tra Santi e Lama, tra due religioni cosi diver-
se, e non so piu a quale religione credere!»**°.

In realta, il fatto che il provvedimento sia frutto di una con-
certazione tra il Governo, i due maggiori sindacati (emblema-
ticamente raffigurati dai rispettivi leader) e le associazioni di
rappresentanza sia dell'impresa privata che di quella pubbli-
ca, non viene assolutamente sconfessato da alcuna delle parti in
causa. Anzi, per il ministro cio rappresenta un elemento positi-
vo e di grande novita. Non solo egli afferma enfaticamente che
«mai un disegno di legge di carattere economico-sociale ¢ venu-
to, come questo, con il consenso ufficiale delle grandi categorie
economiche»®>”, ma nel chiedere il voto favorevole del Senato,
giunge a pretendere un «atto di fiducia nei confronti delle forze
politiche e sindacali che ’hanno gia discusso altrove»**%.

Se la fretta che il Governo impone all’iter del provvedimento
in Senato tradisce quanto acrobatico fosse I'equilibrio dell’accor-
do raggiunto®*?, I'avallo delle parti sociali nei confronti del rior-
dino della Cassa assegni familiari, cosi come sopra descritto, ci
aiuta a inquadrare in una luce leggermente diversa il significato
e i limiti della manovra, che viene condotta all’insegna dell’avvio
di un pit ampio progetto di sicurezza sociale. Paradossalmente,
al di la di questo richiamo, le questioni di principio e i contenuti
specifici del sostegno da offrire alla famiglia, temi che dovrebbe-
ro essere al cuore del progetto di riforma, appaiono I'ultima delle
preoccupazioni dei suoi sostenitori, come del resto denuncia nel
corso del dibattito anche il senatore Donati:

¢ evidente che se partiamo dal concetto di favorire 'educazione dei figli
ad opera della madre dobbiamo usare lo strumento degli assegni fami-
liari in un determinato senso; se partiamo invece dal principio di spin-

336 Tvi, p. 21829.

37 Ivi, p. 21819.

8 Tyi, p. 21835.

339 Si puo plausibilmente ipotizzare che Sullo temesse una riorganizzazione
trasversale della lobby dei parlamentari democristiani vicini a Confartigianato e
Confcommercio che avrebbe potuto bloccare il provvedimento.
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gere la madre fuori dall’ambiente familiare, di indurla a cercare un la-
voro per completare col suo apporto le risorse familiari, dobbiamo dare
a questo problema un altro orientamento. [...] La revisione degli asse-
gni familiari avrebbe dovuto esprimere almeno come orientamento tra-
sparente negli articoli del provvedimento a quale tipo di orientamento
familiare si vuole mirare con questa riforma. Ma sotto questo aspetto il
provvedimento che abbiamo di fronte mi pare non dica nulla*#°.

Come abbiamo visto, I'attenzione ¢ tutta concentrata sugli
aspetti tecnico-finanziari, in primo luogo e soprattutto sull’au-
mento «notevolissimo» degli assegni destinati all’agricoltura, cosa
che sta a cuore tanto alla CISL che alla CGIL, cui si affiancano an-
che le associazioni di rappresentanza dei proprietari terrieri. Non
c’¢ bisogno di spendere parole sulla vicinanza della Democrazia
cristiana e delle sue organizzazioni collaterali al mondo dell’agri-
coltura®*!, o sulla presenza di punti di forza della CGIL e della
CISL nel bracciantato pugliese e in quello siciliano. Occorre inve-
ce sottolineare che in questa particolare congiuntura gli equilibri
politici che negli anni Cinquanta si erano notoriamente assesta-
ti a favore di Confindustria sembrano per la prima volta oscillare
a favore della controparte, ed ecco che diventa realistica I'ipote-
si di far pagare almeno una parte del conto alla grande industria.

Inoltre, il fatto che si lasci intatto il macchinoso sistema di ac-
certamento ed erogazione delle prestazioni avvalora I'interpre-
tazione — peraltro avanzata anche in numerosi scritti dell’epoca
—secondo cui la vera finalita della legge era quella di favorire la
permanenza dei lavoratori in agricoltura o quantomeno di argi-
narne I’esodo, consentendo un miglioramento del tenore di vita
a strati sociali totalmente tagliati fuori dal miracolo economico.
Se gli assegni familiari dovevano svolgere davvero una funzio-
ne compensativa e raggiungere quindi una platea il pit possibile
ampia, ¢ ovvio che una regolamentazione piu trasparente e rigo-
rosa sarebbe stata del tutto controproducente.

340 Atti parlamentari, Senato della Repubblica, 111 legislatura, Resoconti del-
le discussioni, XXVI, seduta del 13 ottobre 1961, p. 21830.

341 Tra i lavori disponibili, si veda in particolare I'attenta ricostruzione sto-
rica contenuta in Morlino (a cura di, 1991).
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Ecco che allora non desta meraviglia neppure questa colori-
ta e impietosa descrizione degli esiti attesi dall’applicazione della
nuova normativa, tratta da un articolo gia citato piti sopra e pub-

blicato addirittura sulla rivista ufficiale del'INPS:

Si continueranno a pagare gli assegni familiari non solo per i figli
conviventi o temporaneamente assenti dalla famiglia per ragioni di stu-
dio, come sarebbe giusto e logico, ma per tutta una congerie di cosid-
detti «equiparati» ai figli — fratelli, sorelle, nipoti ex avo o ex fratre, adot-
tati, affiliati — conviventi e non, dietro semplice presentazione di un
atto notorio che attesti che I'avente diritto — il lavoratore per intender-
ci — concorre al loro mantenimento con un importo almeno pari a quel-
lo degli assegni (... basta un semplice passaggio di moneta o I'afferma-
zione che si ¢ verificato tale passaggio di moneta) e che il minore non
ha redditi propri (chi ne ha nel nostro paese, popolato si di santi e di
eroi, ma soprattutto di evasori fiscali?). Cosi potra perpetuarsi il feno-
meno del lavoratore che con poche centinaia di lire al giorno di retribu-
zione (piu s’intende gli assegni familiari!) mantiene 10, 15, 20 e perfino
25 «figli 0 equiparati» e appena appena riusciremo, col sistema posto in
vigore dall'Istituto Nazionale della Previdenza Sociale, delle «autoriz-
zazioni» da rilasciare di volta in volta dalla sede dell'Istituto stesso del
luogo di residenza del beneficiario non convivente col lavoratore a evi-
tare che per la stessa persona piti prestatori d’opera riscuotano indebi-
tamente gli assegni. [...] Cosi si continuera a favorire la costituzione di
pseudo-cooperative o associazioni di lavoratori semi-autonomi, create
al solo ed unico scopo di percepire — indebitamente — gli assegni fami-
liari. Cosi soprattutto si continuera a coltivare la mala pianta, cosi faci-
le ad attecchire nel nostro fertile suolo, della frode allo Stato, piccola o
grande che sia, del trucco diretto ad alleggerire le casse pubbliche, im-
miserendo ed immeschinendo in una indiscriminata assistenza una pre-
stazione che sarebbe nobilissima. [...] Non si educa un popolo a una
sana democrazia consentendo, favorendo anzi in tutti i modi, una ap-
plicazione, ad essere benevoli, «elastica» delle disposizioni di legge**2.

L'immagine che emerge da questo brano ¢ tuttavia parziale.

Gli abusi non riguardano solo i lavoratori, ma riguardano in mi-
sura forse ancor piu grave i datori di lavoro, come risulta da una

342 Cfr. Masini (1962, p. 15).
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copiosissima pubblicistica sul contenzioso giudiziario del'TNPS.
Vediamo di spiegare come e perché. In base al meccanismo del
conguaglio, confermato anche dalla legge 1038, i datori di lavo-
ro erano tenuti a versare direttamente al lavoratore 1’assegno fa-
miliare che gli spettava, salvo definire periodicamente la posizio-
ne della propria azienda con 'INPS, a seconda che gli assegni
anticipati ammontassero a una somma maggiore o minore dei
contributi complessivamente dovuti alla Cassa assegni familiari.
Orbene, come risulta da un lunghissimo elenco di commenti giu-
risprudenziali a sentenze della Corte di Cassazione, comparsi su
diverse riviste di settore, da «Giustizia penale», al «Massimario
di giurisprudenza del lavoro», e alla «Rivista di diritto del lavo-
rox», una nutrita schiera di datori di lavoro era stata e continuava
a essere condannata per illecito penale, avendo compilato dichia-
razioni false nei confronti del'INPS al fine di ottenere il rimbor-
SO per prestazioni erogate in misura assai minore o addirittura
mai erogate. Al di la della ragione specifica cui si deve una docu-
mentazione cosi copiosa — e che & connessa all'incertezza giuri-
sprudenziale sulla natura del reato in questione: truffa aggrava-
ta, estorsione, peculato —, sta di fatto che da queste fonti emerge
uno spaccato non particolarmente edificante che riguarda in pri-
mo luogo le aziende meridionali.

2.3. Nascita e morte di un progetto: le riflessioni del CNEL dal
1961 al 1963

Il paragrafo precedente illustra in maniera inequivocabile
il doppio registro in base a cui si snoda il processo politico-de-
cisionale che conduce all'approvazione della legge 1038: da un
lato vi sono le altisonanti enunciazioni sull’apertura di un nuo-
vo percorso, che punta dritto all’affermazione di principi di si-
curezza sociale nel nostro sistema di protezione sociale, dall’altro
vi ¢ il tentativo di soddisfare le rivendicazioni sindacali a favo-
re dei braccianti agricoli meridionali, facendo quadrare i conti a
scapito — per la prima volta — della grande industria. Se a un esa-
me pil cinico potrebbe sembrare che sia solo quest’ultimo regi-
stro ad aver pesato sull’intera vicenda, allargando I'orizzonte alle
dinamiche che caratterizzano quel preciso momento storico, pos-
siamo cogliere come I'aspirazione universalista del provvedimen-
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to, cosi tenacemente rivendicata dal ministro Sullo, alfiere della
riforma, si innesta su di un progetto politico tutt’altro che aleato-
rio. Come si ricordava in apertura del capitolo, ¢ in carica in que-
sta fase quel Governo «delle convergenze parallele» che — sotto
la guida di Fanfani — sta creando le condizioni per I'ingresso del
PSI nell’esecutivo e che in questa ottica sta premendo "accelera-
tore per l'introduzione di tutta una serie di riforme in campo eco-
nomico-sociale. E funzionale a questo obiettivo anche I'avvio di
nuove modalita di coinvolgimento delle parti sociali — e in parti-
colare dei sindacati —, che si traduce nell’esperienza dei cosiddetti
tavoli triangolari. Echi di questa prassi si riverberano anche nella
discussione parlamentare della legge 1038°#*: come abbiamo vi-
sto pil sopra, il ministro Sullo, non solo non nasconde, ma sotto-
linea con enfasi il fatto che il provvedimento sia frutto di una con-
certazione tra le parti sociali. La prova migliore di quanto stiamo
sostenendo la si puo trovare, comunque, nei contenuti del dibat-
tito che si apre esattamente in quei mesi all'interno del CNEL sul-
la riforma del sistema previdenziale italiano. Nel maggio 1961, il
Governo aveva affidato al CNEL il compito di svolgere un’inda-
gine complessiva sui problemi previdenziali e di indicare le linee
di una possibile riforma. I toni e le elaborazioni concrete che sca-
turiscono da quel lavoro testimoniano come I'opzione universali-
sta sia effettivamente presa in considerazione, anche se nel settore
che qui ci interessa le conclusioni saranno di segno diverso.

Ai fini della nostra analisi, conviene soffermarsi su questo pas-
saggio, che riassume emblematicamente la parabola del disegno
riformista connesso allo spostamento a sinistra del baricentro po-
litico. L’avvio dei lavori del CNEL nel 1961 riflette in pieno la
ventata innovatrice che investe in quel momento la scena poli-
tica italiana: dalle discussioni dell’assemblea emerge la convin-
zione che sia possibile voltare pagina rispetto al caotico svilup-
po della legislazione sociale nel precedente decennio, ma che per
voltare davvero pagina occorra partire, una volta identificate le
opzioni disponibili rispetto al quadro vigente, da una pondera-
ta valutazione delle compatibilita economiche e dalla conseguen-

>4 Si vedano in particolare le affermazioni del ministro Sullo riportate pit
sopra.
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te identificazione di una scala di priorita. Un approccio — vale la
pena notarlo — che si riaffaccera di nuovo solo 35 anni dopo con
la Commissione Onofri! Ebbene, scaturisce proprio da questa
impostazione dichiaratamente razionalistica e programmatoria
la scelta di lasciar cadere I'ipotesi inizialmente presa in conside-
razione di una possibile estensione degli assegni familiari in di-
rezione «anglosassone». Nella voluminosa Relazione preliminare
sulla riforma della previdenza sociale, che doveva fornire all’as-
semblea del CNEL le basi per deliberare in ordine alle propo-
ste di riordino®** da presentare al Governo e al Parlamento, vie-
ne detto a chiare lettere che «il quesito pit importante [...] in
vista di una eventuale riforma ¢ evidentemente quello di stabili-
re se in questo campo le provvidenze debbano essere limitate ai
lavoratori dipendenti ovvero estese anche ai lavoratori autonomi
ed eventualmente a tutta la popolazione secondo i principi accol-
ti da alcune legislazioni estere»**.

Le conclusioni approvate dall’assemblea il 3 ottobre 1963
scartano decisamente questa seconda ipotesi. Perché? Da cosa
deriva questa decisa virata? Diversi sono i fattori che concorro-
no a produrre questo risultato. Innanzitutto occorre ricordare
che dall’avvio dei lavori alla loro chiusura, il CNEL resta anco-
rato a un criterio di fondo che riguarda «I limiti economici della
riforma» — come recita la stessa intestazione del paragrafo intro-
duttivo delle Osservazioni e proposte. Deriva da questo approccio
I'identificazione stringente di alcune priorita:

La riforma del sistema di previdenza sociale dovra tener conto delle
possibilita economiche del Paese [...] in particolare dovra essere com-
patibile con la politica di sviluppo economico e, quindi, con la conti-
nuita e I'aumento del dividendo nazionale, nonché con la politica di
integrazione europea. Pertanto, ogni ulteriore espansione della spe-

>4 Nelle sedute del 6-7-8 settembre 1961 la Commissione per il lavoro, la
previdenza sociale e la cooperazione assumeva come ambito di indagine su cui
predisporre una Relazione preliminare da sottoporre all’assemblea le forme di
tutela relative «ai seguenti eventi: invalidita, vecchiaia e morte; malattie comuni
e tubercolosi; infortuni sul lavoro e malattie professionali; disoccupazione e
riduzione del lavoro; carico familiare».

55 CNEL (19634, p. 109).
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sa previdenziale dovra trovare copertura [...] oltre che nei previsti in-
crementi del reddito nazionale, nei mezzi e nelle economie realizzabi-
li nell’ambito dell’attuale sistema. I maggiori mezzi che si renderanno
disponibili [...] devono essere distribuiti, in via prioritaria, al miglio-
ramento della tutela della invalidita, vecchiaia, superstiti e al migliora-
mento della assistenza sanitaria®#°.

Se il brano appena riportato chiarisce la logica che sottende le
scelte del CNEL, occorre capire perché gli assegni familiari sia-
no relegati in una posizione secondaria rispetto alla tutela pensio-
nistica e a quella sanitaria. La risposta va ricercata, a nostro avvi-
so, nell'intreccio di due fattori: da un lato, nella concezione degli
assegni familiari come integrazione del salario, in continuita con
la loro origine storica, e dall’altro, nella percezione diffusa tra gli
addetti ai lavori del livello comparativamente elevato della tutela
gia disponibile in questo ambito. Quest’ultimo elemento, che sug-
gerisce la presenza nell’arena politico-decisionale di attori capaci
di guardare oltre gli angusti limiti delle diatribe domestiche, po-
tra a prima vista sorprendere, ma non dobbiamo dimenticare che
la firma del Trattato di Roma & ancora fresca e che il decollo del-
la Comunita Europea suscita ancora grandi speranze e passioni,
allargando gli orizzonti del dibattito politico oltre i confini nazio-
nali. E appunto quanto fa anche la Commissione del CNEL inca-
ricata di stendere la Relazione preliminare, come si evince da que-
sto brano: «si pud osservare che le norme previste per gli assegni
familiari sembrano essere al presente soddisfacenti anche in con-
fronto con quelle delle legislazioni estere che normalmente sono
pit restrittive e concludere che in questo campo si ¢ gia raggiun-
ta una normativa idonea la quale in sede di riforma puo richiede-
re soltanto alcuni perfezionamenti» (CNEL 1963a, p. 111). Quasi
a voler rafforzare queste posizioni, esce nello stesso anno sulla ri-
vista ufficiale dell'INPS un autorevole articolo di Luigi Pasi che,
con dovizia di dati statistici, fa il punto sull'intervento dei sei Pae-
si della Comunita in tema di assegni familiari (Pasi 1963). Sebbe-
ne l'intento precipuo dell’autore sia quello di verificare se «siano
o meno riscontrabili gli indizi di quella armonizzazione» di cui si

346 CNEL (1963b, p. 58).
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Tabella 6.9. Spesa per assegni familiari nei sei Paesi membri della CEE in percen-
tuale della spesa sociale complessiva

Paese Anni Assegni
. 1958 218
Belgio 1959 20
Germania (R.F) }3;59; g’;
Francia }3;595 gg ’Z
. 1958 26,8
Ttalia 1959 255
Lussemburgo }g;g }g 9
. . 1958 155
Paesi Bassi 1959 15,1

Fonte: Pasi (1963, p. 42).

era fatta paladina la Commissione Europea, dallo studio emerge
anche una ben precisa immagine dell’'Ttalia: quella di un Paese che
in questo campo non teme bocciature, essendo secondo solo alla
Francia. I’autore sottolinea che 4/5 della spesa complessiva della
Comunita in questo settore sono sostenuti appunto dalla Francia
e dall’Ttalia; ci dice inoltre che in questi due Paesi la quota desti-
nata agli assegni familiari sul totale della spesa sociale ¢ nettamen-
te superiore rispetto agli altri quattro stati membri, come risulta
dalla tabella 6.9 tratta appunto dal suo articolo.

Inquadrando I'evoluzione della spesa dei sei Paesi della CEE
nel precedente decennio (vedi tabella 6.10), Pasi sostiene inol-
tre che «l'Italia ha realizzato lo sforzo piu notevole, provveden-
do a piti che raddoppiare 'ammontare delle sue erogazioni» (Pasi
1963, p. 40). All’aumento di spesa corrisponde, ci ricorda I’auto-
re, anche un cospicuo aumento dei beneficiari e dei familiari as-
sistiti, i quali sono passati dai 7.746.000 all'inizio degli anni Cin-
quanta agli oltre 11.403.000 del 1960. Sullo sfondo di questi dati
si sfuoca, nell’articolo in questione, anche il meno lusinghiero ri-
sultato relativo al valore medio delle prestazioni erogate; esatta-
mente come avviene anche per il CNEL, che affronta il problema
della «congruita delle prestazioni rispetto alle esigenze da tutela-
re», ma finisce per eludere le implicazioni delle sue stesse risultan-
ze, trincerandosi dietro le ambivalenze che continuano a sussiste-
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re in merito alla natura degli assegni familiari. Da un lato infatti si
documenta come la misura degli assegni sia in tutti i casi insuffi-
ciente per coprire le esigenze tanto per una persona adulta che per
un minore a carico, dall’altro si dice che «il criterio attualmente
seguito in materia di salari e di assegni familiari o supplementi alle
famiglie non & cosi spinto verso il principio del salario familiare
[...] nel senso che attualmente una parte del salario si intende ero-
gata anche per le esigenze familiari» (CNEL 1963a, p. 113) e si la-
scia in sospeso l'intera questione attraverso un anodino «senza per
questo volere ora esprimere un giudizio sull’opportunita dell’ado-
zione di un pieno salario familiare» (CNEL 19634, p. 111).
Tirando le fila del discorso fin qui sviluppato, il CNEL fa pro-
pria una valutazione sostanzialmente positiva del sistema vigen-
te e al tempo stesso evita accuratamente di imbarcarsi in una spi-
nosa discussione sulle effettive finalita di tale sistema; discussione
che avrebbe messo a nudo anche abusi, distorsioni e conniven-
ze fin qui tacitamente avallati un po’ da tutte le componenti po-
litiche ed economiche, come abbiamo visto nei precedenti pa-
ragrafi. Che gli assegni familiari avessero assunto in Italia una
fisionomia del tutto atipica rispetto agli altri Paesi ¢ oggetto di ri-
flessione a livello scientifico, ma non a livello politico. Si vedano
ad esempio le considerazioni estremamente critiche avanzate da
Vincenzo Amendola in un articolo del 1963 — intitolato Assegn:
familiari per ¢ genitori? — in cui ci ricorda che in tutto il mondo,
oltre all'Ttalia, solo il Peru e il Cile prevedono una prestazione di
questo tipo. Il medesimo autore affronta anche un’analisi della
tutela offerta alla donna dal sistema degli assegni familiari e del-
le sue molteplici contraddizioni, sostenendo che la legislazione
in vigore in realtd non opta né per la donna come lavoratrice né
per la donna come madpre; e conclude che occorrerebbe concen-
trare le risorse per garantire una pitt adeguata tutela dei minori:

In Italia gli assegni familiari rappresentano una frazione delle spe-
se di sicurezza sociale che non pud certo considerarsi trascurabile. Per
contro, il grado di efficienza delle prestazioni & ancora modestissimo. 11
fatto & una conseguenza diretta del riconoscimento nel sistema di un ri-
levante numero di beneficiari (figli ed equiparati, moglie, marito inva-
lido, genitori ed equiparati, altri ascendenti); numero che non pud non
influire negativamente sulla misura unitaria delle prestazioni. Questa si-
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tuazione, da un lato, e I’esigenza, dall’altro, di portare I'istituto degli as-
segni familiari — sull’esempio delle legislazioni della quasi generalita dei
paesi — ad una efficiente tutela dei soli minori, inducono a ritenere op-
portuna, a mio avviso, una semplificazione del sistema che si concreti
nella eliminazione di quei beneficiari la cui protezione non puo giusti-
ficarsi che alla luce delle iniziali contingenti finalita salariali dell’istitu-
to. [...] In conclusione, la eliminazione dell’assegno per la moglie, come
di quelli per il marito invalido, i genitori e gli altri ascendenti, costitui-
sce il prezzo che non si puo fare a meno di pagare perché il sistema de-
gli assegni familiari [...] assuma sempre piti decisamente il valore di uno
strumento idoneo a sanare le vere disparita salariali, in funzione essen-
zialmente di una efficace tutela familiare della nuova generazione®*’.

Ebbene, nei lavori del CNEL non c¢’é traccia di questo tipo di
riflessioni. Quelle «iniziali contingenti finalita salariali» non sono
mai seriamente messe in discussione. Dalle conclusioni emerge
la conferma di un sistema sostanzialmente ibrido, che sostiene la
moglie, ma non in misura tale da compensare il mancato guada-
gno connesso alla rinuncia di un suo ruolo attivo nel mercato del
lavoro, e che parimenti non sfoltisce la giungla degli altri poten-
ziali beneficiari. Al punto 25 del documento conclusivo leggiamo
infatti: «le categorie dei beneficiari di prestazioni per carichi fami-
liari debbono restare di massima quelle previste dalla vigente legi-
slazione in materia. Le prestazioni debbono essere erogate in mi-
sura fissa, cio¢ non dipendente dai salari» (CNEL 1963b, p. 63).
Verrebbe la tentazione di parlare di un sistema degli assegni fa-
miliari «all’italiana» rispetto a cui quello che si prospetta ¢ solo
un aggiustamento al margine. Le indicazioni concrete fornite dal
CNEL riguardano infatti solo la sostituzione delle maggiorazio-
ni fino a quel momento riconosciute ad alcune categorie di bene-
ficiari di prestazioni previdenziali con assegni familiari in tutto e
per tutto equiparati a quelli vigenti per i lavoratori dipendenti oc-
cupati. La legislazione gia prevedeva I'attribuzione di una maggio-
razione per familiari a carico nei confronti dei lavoratori ammala-
ti di tubercolosi, dei percettori dell'indennita di disoccupazione e
dei pensionati al di sotto di una certa soglia. Il CNEL con le sue

347 Amendola (1964, pp. 42-44).



Tabella 6.10. Spesa per assegni familiari nei Paesi della Comunita economica europea dal 1952 al 1960 (in milioni di dollari *)

Belgio Francia Germania Italia Paesi Bassi Lussemburgo CEE
Anni
v.a. indici v.a. indici v.a. indici v.a. indici v.a. indici v.a. indici v.a. indici

1952 152,2 100 1.470 100 3443 100 85,7 100 6,02 100 2.058,2 100
1953 158,2 103 1550 105 452 4 131 88,1 102 6,06 100 2.254,8 109
1954 1735 113 1.711 116 502,8 146 99,4 115 6,66 110 2.493 4 121
1955 171,6 112 1.884 128 106,1 100 5381 156 1163 135 6,88 114 2.823 142
1956 178,4 117 2.061 140  113,8 107 6064 176 1213 141 7,04 116 3.087,9 150
1957 206,6 135 1.892 128 1197 112 629,7 182 1347 157 7,28 120 2.990 145
1958 220,4 145 1.477 100 139,2 131 664,9 192 122,1 142 8,10 134 2.631,7 127
1959 225,7 148 1346 91 188,8 177 770,8 223 1255 146 8,50 141 2.6653 129
1960 - - 1.423 96 - - R .

* Secondo il corso dei cambi riportati dall’«Annuario Statistico» dell'International Labour Organization.
Fonte: Pasi (1963, p. 39).
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proposte di fatto si muove in direzione di un ulteriore rafforza-
mento delle tutele offerte ai lavoratori dipendenti, suggerendo in
sostanza che tali tutele devono continuare a valere esattamente ne-
gli stessi termini anche nel caso di un’interruzione del lavoro tem-
poranea (per una qualsiasi malattia, per un infortunio, per una ri-
duzione di orario) o permanente (per vecchiaia o invalidita).

Come si coniugano questi suggerimenti di natura strettamen-
te incrementale con le ambizioni di riordino da cui era partito tut-
to il lavoro del CNEL? Leggendo le dieci pagine in cui si sintetiz-
zano i risultati di oltre due anni di lavoro, la sensazione che balza
agli occhi & quella di uno scenario in cui le grandi aspirazioni sono
proiettate su un fondale che appare sempre pit distante, mentre
il proscenio ¢ tutto occupato dalle scelte che riguardano la transi-
zione. In altri termini, il documento afferma solennemente quali
sono gli obiettivi di lungo periodo, che dovrebbero animare I’atti-
vita riformatrice del legislatore, ma — invece di proporre una loro
traduzione operativa che vada oltre le dichiarazioni di principio —
preferisce dilungarsi sugli adempimenti relativi alla fase di passag-
gio; un’illustrazione che — nell’economia complessiva delle con-
clusioni — finisce addirittura per occupare la parte preponderante.
Lo scarto tra il punto di partenza dei lavori del CNEL e quello di
arrivo appare ben piti comprensibile, se riflettiamo sull’evoluzio-
ne dello scenario politico in questa delicata fase della storia italia-
na, e in particolare sulle ripercussioni della tornata elettorale del
1963. Larretramento della DC, che perde una fetta del suo eletto-
rato pitt moderato, e le difficolta del PSI, che viene contestato dal
versante opposto, impongono una brusca frenata al disegno rifor-
mista e di innovazione innescato dall’apertura a sinistra promossa
solo un paio di anni prima. L'assemblea del CNEL sembra avere
metabolizzato i sintomi del cambiamento in atto; per usare la ter-
minologia degli studi di public policy, le sue conclusioni documen-
tano come la finestra di policy apertasi all’inizio degli anni Sessan-
ta si sia gia inesorabilmente richiusa.

L’assemblea non solo scarta Iipotesi che gli assegni familia-
ri possano «insieme alle pensioni di base e alla assistenza sanita-
ria, costituire la terza garanzia da attuare per tutti gli appartenenti
alla collettivita» (CNEL 1963b, p. 43). Ancora pitt emblematica &
la posizione adottata nei confronti dell’estensione degli assegni fa-
miliari al lavoro autonomo. Traspare da tale posizione lo scivola-
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mento verso una logica distributiva, decisamente antitetica rispetto
all'impostazione iniziale dei lavori. Da un lato, 'assemblea esclu-
de I'estensione degli assegni familiari ai lavoratori indipendenti «di
fronte al notevole peso economico che deriverebbe dal[la loro] in-
clusione ed in coerenza con la concezione che gli assegni familiari
costituiscono una integrazione del salario» (CNEL 1963b, p. 43);
dall’altro, adotta un ordine del giorno che sostanzialmente scon-
fessa questa impostazione per quanto riguarda i lavoratori autono-
mi del settore agricolo, chiedendo una parificazione delle forme di
tutela che li riguardano a quelle vigenti per i lavoratori degli altri
settori®*®, Nell'illustrazione che accompagna le conclusioni dell’as-
semblea la questione & nitidamente riassunta in questi termini:

Una cospicua minoranza ha fermamente sostenuto la esigenza di
estendere la tutela per i carichi familiari [...] a tutti i lavoratori autonomi,
facendo presente come soprattutto nel campo dell’agricoltura non sia pitt
accettabile, seppure limitatamente al lavoro autonomo, un minor livello
di tutela delle esigenze fondamentali di natura previdenziale e come la ri-
chiesta parificazione, da conseguire in sede di riforma, costituisca il pit
valido strumento per meglio equilibrare i redditi dell’agricoltura e quel-
li degli altri settori. Queste ultime considerazioni relative alla particolare
situazione dell’agricoltura sono state tradotte in un ordine del giorno®*.

La parte finale del brano appena riportato tocca anche un altro
punto di grande interesse, che — come un fiume carsico — riemerge
costantemente nell’evoluzione di alcune componenti del sistema
di protezione sociale italiano: mi riferisco all'impropria funzione
di politica economica svolta da alcune prestazioni previdenziali.
Come noto, a questo proposito la letteratura si ¢ soprattutto sof-
fermata sull’utilizzo della Cassa integrazione straordinaria nel cor-
so degli anni Ottanta; questa chiave di lettura pare invece estrema-
mente pertinente anche per cogliere appieno le logiche di sviluppo
che caratterizzano alcuni provvedimenti adottati negli anni Sessan-
ta sia in tema di assegni familiari che di cassa integrazione. Come

348 La questione ¢ affrontata nel secondo ordine del giorno allegato alle
conclusioni (CNEL 1963b, p. 72).
34 Tyi, p. 43.
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illustra il prossimo paragrafo e come emerge ancora piu nitida-
mente dall’analisi della legislazione in materia di disoccupazione
sviluppata nella prima parte di questo capitolo, le misure introdot-
te soprattutto a partire dalla crisi economica del 1963-64 puntano
a tamponare le difficolta in cui si dibattono i settori economici pit
arretrati, a partire dall’agricoltura, e a evitare che tali difficolta si
scarichino con un peso insopportabile sull'industria.

2.4. 1l trionfo dell'incrementalismo particolarista

Abbiamo dedicato ampio spazio alla ricostruzione del lavoro
svolto dal CNEL, perché — come si ¢ cercato di argomentare e
come si vedra ancor meglio nelle prossime pagine — esso rappre-
senta uno snodo da cui prende le mosse tutta la successiva produ-
zione normativa nel campo che qui ci interessa. Le Osservazion: e
proposte del CNEL segnano la chiusura precoce di una stagione
di grandi riforme, e offrono al contempo le coordinate entro cui
si inscrivono tutti i passaggi successivi. I provvedimenti approva-
ti dal 1963 all’inizio degli anni Settanta si muovono nel solco delle
indicazioni fornite dal CNEL, consentendo la graduale estensio-
ne degli assegni familiari ai beneficiari di prestazioni previdenzia-
li e ai lavoratori del settore agricolo, ed eludendo al contempo
ogni esplicita riflessione sulla natura e le finalita di tali prestazioni.
E proprio I'assenza di una riflessione di questo tipo che permet-
te agli assegni familiari di mantenere sostanzialmente una funzio-
ne impropria di sussidio da elargire alle categorie di volta in volta
in difficolta. Del resto, le modalita con cui viene compiuta questa
operazione testimoniano in maniera inequivocabile I'approccio di
breve respiro che caratterizza I'azione di Governo in questa fase.

Come suggeriscono i contenuti delle leggi varate nel periodo,
sinteticamente riportati nella tabella 6.11, ci troviamo di fronte a
Governi che reagiscono alle emergenze e tentano di arginarne le
conseguenze nell' immediato, per vedersi poi costretti a reiterare le
stesse misure di fronte al perdurare delle stesse difficolta. Si veda
ad esempio il tortuoso iter attraverso cui si giunge all’attribuzione
degli assegni familiari in luogo delle maggiorazioni nei confron-
ti dei percettori dell'indennita di disoccupazione e degli operai
dell'industria e del settore edile ammessi alla Cassa integrazione,
per sospensione o riduzione dell’attivita lavorativa. Sullo sfondo
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della recessione che colpisce improvvisamente I’economia italiana
a partire dal 1963, si susseguono una serie di provvedimenti che
affiancano la corresponsione degli assegni familiari all’estensione
dei beneficiari e all’allungamento della durata delle prestazioni ri-
volte ai disoccupati, in una girandola di proroghe che rinnovano
dal 1965 al 1966, poi dal 1966 al 1967 e infine dal 1967 al 1968
le spettanze delle singole categorie, che vengono sistematicamen-
te tenute distinte, in un groviglio di richiami ad articoli e commi
di decreti leggi e relative leggi di conversione. Siamo in presenza
di un filone normativo che procede a singhiozzo e che all’ultimo
minuto rinnova le tutele per carichi familiari verso uno stuolo di
lavoratori che continuano a perdere il lavoro o a essere messi in
cassa integrazione, a seguito della recessione del 1963-64 e della
insufficiente ripresa degli anni successivi.

Si innesta su questo filone I'estensione degli assegni familiari ai
coltivatori diretti, coloni e mezzadri attuata attraverso la legge 14
luglio 1967, n. 585. Questa legge segna il punto di arrivo di spinte
convergenti che arrivano tanto dal partito di maggioranza relativa
che dal maggior partito di opposizione. Fin dal novembre 1961 era
stato presentato alla Camera un disegno in questo senso il cui pri-
mo firmatario era Bonomi, indiscusso punto di riferimento della
potente Coldiretti in seno alla DC. II disegno viene puntualmente
ripresentato all’avvio della successiva legislatura nel 1963, mentre
sulla sponda opposta anche i deputati Avorio e Sereni presenta-
no un progetto nel giugno 1963, riprendendo in larga misura una
precedente versione decaduta alla chiusura della ITI legislatura®°.

Su questa vicenda gioca un ruolo decisivo anche I'approvazio-
ne da parte dell’assemblea regionale siciliana della legge 4 giugno
1964, n. 11, che introduce in via provvisoria I'erogazione di assegni
familiari ai coltivatori diretti e alle categorie assimilate della regio-
ne. A suffragio di tale interpretazione ci si limita a riportare le con-
siderazioni tutt’altro che velate avanzate da Luigi Siniscalchi in un

320 T disegni in questione sono i seguenti: d.d.l. del 27 novembre 1961 n.
3450, presentato alla Camera da Bonomi, Truzzi, Vetroni e altri; d.d.l. del 15
novembre 1961, n. 3408, presentato alla Camera da Grifone e Avorio. Per la IV
legislatura: d.d 1. del 20 maggio 1963, n. 30, presentato alla Camera da Bonomi,
Truzzi, Vetroni, Bucciarelli-Ducci e altri; d.d.]. del 25 giugno 1963, n. 141, pre-
sentato alla Camera da Avorio e Sereni.
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articolo del 1966 sulla rivista ufficiale del INPS: «Detto provvedi-
mento — che ai sensi dell’art. 1 della legge ha avuto efficacia fino al
30 giugno 1965 — si presume destinato [...] ad essere prorogato ed
a trovare applicazione fino a quando le istanze sociali della cate-
goria — pitl volte manifestate — non siano state accolte su scala na-
zionale con legge dello Stato» (Siniscalchi 1966, p. 1041). L'autore
prosegue ricordando che anche la Regione Sardegna ¢ intervenuta
con un provvedimento di taglio analogo, volto a garantire I'eroga-
zione di assegni familiari in via temporanea®*, e conclude che ap-
pare fondata la previsione secondo cui anche le rimanenti regioni a
statuto speciale gia istituite «seguiranno la strada tracciata». In una
parola, I'attivita legislativa delle regioni a statuto speciale fornisce
quel cuneo istituzionale che non solo ¢ impossibile scalzare, ma da
cui derivano effetti di ben pit duratura portata.

Loperazione che viene condotta in porto nel 1967 acquisi-
sce contorni ancora pitl precisi, se letta sullo sfondo del ritardo
e dell’inadeguatezza delle misure introdotte dal Governo per ar-
restare quei «fenomeni di degradazione» — come li chiama Ama-
to (1976) — che da oltre quindici anni avevano investito il mon-
do agricolo e lo stavano sempre piti emarginando dal resto del
Paese. Ai fallimenti del primo e del secondo piano verde, alla in-
capacita o mancata volonta del Governo di controbilanciare le
scelte della CEE, che penalizzavano le produzioni mediterranee,
con un reale e capillare impegno per 'ammodernamento e il ri-
lancio del settore fa da contraltare I'offerta di sussidi, di cui gli as-
segni familiari finiscono per rappresentare solo una componen-
te secondaria, rapidamente surclassata dalla «crescita vertiginosa
delle erogazioni pensionistiche».

Amato — in Economia, politica e istituzion in Italia pubblicato
nell’ormai lontano 1976 — propone una precisa chiave di lettura,
che prende le mosse dalla scarsa accessibilita delle misure di so-
stegno previste dal secondo piano verde, ovvero dalla cosiddetta
«svolta mansholtianax»; sebbene 'autore richiami il settore previ-

351 Si tratta della legge 9 aprile 1965, n. 11, che prevede Ierogazione di
assegni familiari a favore dei coltivatori diretti, mezzadri, coloni e comparteci-
panti familiari limitatamente al periodo compreso tra il 31 luglio 1965 e il 31
dicembre 1966.



Tabella 6.11. Principali provvedimenti adottati in materia di assegni familiari dal 1963 al 1975

Legge 23 giugno 1964, n. 433

Decreto legge 23 dicembre 1964, n. 1354
Legge 5 marzo 1965, n. 154

Decreto legge 15 marzo 1965, n. 124

Legge 5 luglio 1965, n. 833

Legge 21 luglio 1965, n. 903

Decreto legge 29 marzo 1966, n. 129

Legge 26 maggio 1966, n. 310

Legge 16 febbraio 1967, n. 15

I proroga dei massimali fino al 30 giugno 1965. Aumento del livello delle prestazioni (15 lire
iornaliere per i figli; 11 per il coniuge; 17,50 per gli ascendenti). Corresponsione degli AF ai
Favoratori messi in cassa integrazione entro il giugno 1965. Utilizzazione delle eccedenze attive
della Cassa assegni familiari a titolo di anticipazioni alla Gestione casa per lavoratori e alla

Cassa integrazione guadagni.

Attribuzione di assegni familiari in luogo delle maggiorazioni per i disoccupati del settore edile
fino al 30 giugno 1966.

Estensione degli assegni familiari ai lavoratori che abbiano a carico genitori di caduti e dispersi
in guerra.

Estensione degli assegni familiari in luogo delle maggiorazioni a tutte le categorie di percettori
dell’indennita di disoccupazione, ivi incluso il settore agricolo.

1T proroga dei massimali fino al 31 marzo 1966. Proroga anche del trattamento previsto dalla
legge 433/1964 inclusi gli AF per gli operai delle aziende industriali messi in cassa integrazione
dal 1° luglio 1965 al 30 giugno 1966. Estensione degli assegni familiari per chi beneficia
dell’indennita di disoccupazione tra il 1° luglio 1965 e il 30 giugno 1966.

In direzione di una sostituzione degli assegni familiari alle maggiorazioni, la legge prevede
per le pensioni di importo inferiore a 25.000 lire mensili una quota capitaria per i figli e per il
coniuge di 2.500 lire mensili.

Pé‘ci;o.ga fino al 30 giugno 1967 delle attribuzioni di assegni familiari ai disoccupati del settore
edilizio.

IIT proroga dei massimali fino al 31 dicembre 1966.

Corresponsione degli assegni familiari per i fruitori dell’indennita di disoccupazione negli anni
1967 e 1968.
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Tabella 6.11. (segue)

Legge 14 luglio 1967, n. 585
Legge 17 febbraio 1968, n. 56
Legge 5 novembre 1968, n. 1115

Decreto legge 26 ottobre 1970, n. 745

Legge 30 giugno 1971, n. 509

D.p.r. 18 maggio 1973, n. 534

Decreto legge 2 marzo 1974, n. 30

Legge 16 aprile 1974, n. 114

Legge 26 maggio 1975, n. 161

Estensione degli assegni familiari a coltivatori diretti, mezzadri, coloni a decorrere dal 1°
gennaio 1967, finanziata dallo Stato con 28 miliardi.

IV proroga dei massimali fino al 31 luglio 1968 e conferma delle aliquote di contribuzione.
Estensione del diritto agli assegni familiari ai disoccupati beneficiari di prestazioni.

Riduzione delle aliquote contributive dal 17,50% e 15,60% alla misura unica del 15% e
aumento dei massimali.

Aumento dell’'importo degli assegni familiari in favore dei coltivatori diretti, coloni e mezzadri
2 40.000 lire annue per ciascun figlio e persone equiparate a carico, per I'anno 1971 e a lire
55.000 annue a decorrere dal 1972. Il concorso dello Stato ¢ elevato a 36 miliardi peril 1971 e a
50 miliardi dal 1972.

Riduzione dell’aliquota per 'industria al 12,50% (8,35 % per aziende tessili).

Riduzione dell’aliquota contributiva dovuta alla Cassa unica assegni familiari differenziata
a seconda della categoria: 5,15% per datori di lavoro artigiani e commercianti; 3,50% per i
titolari di imprese agricole iscritti negli elenchi per le assicurazioni di malattia di coltivatori
diretti, mezzadri, coloni; 5% cooperative; 7,50% per tutti gli altri datori di lavoro.

Estensione degli assegni familiari ai pensionati. Abolizione definitiva dei massimali.
Aumento assegni familiari per industria, artigianato, commercio, agricoltura da 1.860 lire a

2.280 lire settimanali (sia per il coniuge che per il figlio) e da 8.060 lire a 9.880 lire mensili per
banche, assicurazioni, giornalisti.
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denziale nel suo complesso, il ragionamento pare perfettamente
applicabile all’'ambito pit ristretto degli assegni familiari:

[Si ¢ fatto] correre nelle campagne un treno veloce di benefici, su
cui puo saltare soltanto chi ha buone gambe. Questo determina uno
scompenso rispetto ai precedenti equilibri, restringendo i potenziali be-
neficiari della spartizione di pubbliche risorse destinate all’agricoltura.
Se il salto di qualita ci fosse stato — nell’intervento in agricoltura e nella
correlazione tra esso e le politiche extra-agricole — lo scompenso non si
sarebbe sentito. Ma il sistema il salto non lo fece, rimase cosi una squili-
brante lacuna al proprio interno e si rese necessario un nuovo correttivo
istituzionale, che a quel punto poté essere soltanto un nuovo congegno
spartitorio, pitl tortuoso del precedente [...]. Gli stanziamenti espul-
si dalle leggi per lo sviluppo dell’agricoltura riemersero pian piano, in
modo sempre pill intenso e sempre meno facilmente mascherabile nei
bilanci previdenziali. [...] Nella perdurante incapacita di convogliare in
modo adeguato le unita lavorative disponibili verso attivita produttive
di reddito per loro stesse e di ricchezza per il paese, il sistema istituzio-
nale continua a operare alla vecchia maniera. Si aggiorna, si adegua agli
indirizzi che gli vengono dal sovra-sistema europeo in cui ¢ inserito, ma
recupera la sua originaria natura; e continua a esercitare, separata dal-
le finalita produttive e per questo sempre pitl costosa e passiva nella sua
gestione, I’antica e capillare funzione di consenso sussidiato®>2.

I brano ci consegna una critica senza appello, che — seppur con
toni e risvolti diversi — si muove nella stessa direzione delle argo-
mentazioni sviluppate in apertura del paragrafo sull’'uso largamen-
te compensativo degli assegni familiari nel periodo immediatamen-
te precedente a quello che stiamo qui considerando. Richiamando
le efficaci parole di uno studioso di quegli anni, che abbiamo gia
riportato piti sopra, gli assegni familiari erano serviti ad «alleviare
la miseria di popolazioni sulle quali la pioggia d’oro del miracolo
italiano non ¢ caduta affatto o solo in poche e rade gocce; e in ta-
luni casi ad assicurare la pace sociale in zone particolarmente de-
presse» (Masini 1962, p. 15). In breve il contesto ¢ mutato, gli anni
del boom sono oramai alle spalle, ma per la realta delle campagne

52 Amato (1976, pp. 60-61).
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e del Mezzogiorno le cose non sono migliorate e gli assegni fami-
liari vengono ancora una volta piegati a esigenze largamente estra-
nee a una politica della famiglia in senso proprio (Fargion 2010).
Decisamente pit lento il percorso che conduce all’estensione
degli assegni familiari verso I'ultima delle categorie prese in con-
siderazione dal CNEL, e cio¢ quella dei beneficiari di prestazio-
ni previdenziali permanenti: i pensionati. Un primo passo in que-
sta direzione viene fatto con la legge 903/1965, che limitava pero
il proprio raggio di azione alle pensioni piu basse e introduceva
una quota capitaria non del tutto assimilabile al profilo degli asse-
gni familiari. Il percorso si conclude con I'attribuzione degli asse-
gni familiari a tutti i pensionati solo nove anni piu tardi, e cioé nel
1974. Come spiegare questa minore prontezza rispetto alla tutela
per carichi familiari accordata ai disoccupati, ai cassintegrati e ai
lavoratori autonomi del settore agricolo? La risposta piti plausibi-
le sembra da ricercare nel fatto che — mentre nel 1965 le domande
sindacali per un miglioramento complessivo della posizione dei
pensionati sono ancora largamente inevase e rendono appetibi-
le anche la conquista di un piccolo vantaggio quale quello offerto
dalla legge 903 —, una volta ottenuti dei risultati di un certo peso
sul fronte primario e cio¢ quello pensionistico, la questione degli
assegni familiari ¢ slittata comprensibilmente in secondo piano.
Quanto abbiamo detto in queste pagine rende conto del-
le dinamiche che hanno portato a estendere la copertura dal 26
al 31% della popolazione, secondo quanto sostengono Franco e
Sartor in uno studio del 1990, che resta la fonte pit esauriente per
ricostruire I’evoluzione degli assegni familiari da un punto di vista
statistico ed economico-finanziario. Ma come i due autori metto-
no chiaramente in risalto, 'estensione della platea dei beneficia-
ri si coniuga con uno svilimento sempre piti accentuato del valore
delle prestazioni**?, cosicché nel giro di un decennio ci troviamo

353 Franco (1993) riprendendo le originarie elaborazioni del 1990 sostiene in
particolare: «Fra il 1960 e il 1968 'importo unitario degli assegni viene mantenuto
pressoché costante in termini reali, mediante alcune rivalutazioni discrezionali;
nel 1961 si & infatti abolita 'indicizzazione degli importi introdotta nel 1955. Que-
sta decisione si rivelera cruciale per la dinamica successiva della spesa. Rispetto al
prodotto interno pro-capite 'importo medio degli assegni si riduce dal 9,6% del
1960 al 6,1% del 1968» (p. 149); «Sebbene non vi sia alcuna enunciazione con-
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di fronte a un vero e proprio smottamento di questo settore della
protezione sociale. La tabella 6.12, che fornisce un quadro stati-
stico esauriente delle principali voci di entrata e di uscita relative
alla gestione degli assegni familiari tra il 1960 e il 1975, docu-
menta come I'incidenza percentuale di queste prestazioni sul PIL
crolla tra il 1960 e il 1970 dal 2,17 a poco pit dell’1 % per risalire
solo leggermente nel successivo quinquennio.

Per completare la panoramica che abbiamo tracciato vi sono
due ulteriori aspetti su cui merita soffermarsi. Il primo riguarda
la regolamentazione dei contributi dovuti dai datori di lavoro e in
particolare I'abolizione dei massimali che avevano garantito una
posizione di vantaggio alla grande impresa. Secondo quanto pre-
visto dalla legge 1038/1961 (vedi, supra, paragrafo 2.2), i massi-
mali in vigore per il calcolo dei contributi — retaggio della prece-
dente normativa e su cui si era giunti a un compromesso in sede
di approvazione parlamentare — avrebbero dovuto rimanere in
via temporanea solo fino al 30 giugno 1964. Le cose sono anda-
te in realta assai diversamente, tanto da portare acqua al mulino
di chi sostiene che in Italia niente ¢ pit definitivo di cio che do-
vrebbe essere transitorio. A una settimana dalla fatidica scaden-
za viene infatti varata la prima di una lunga serie di proroghe
che avrebbero portato all’abolizione definitiva dei massimali solo
dieci anni pit tardi, quando la questione aveva ormai perso gran
parte della sua rilevanza®>*.

Laltro tema su cui occorre richiamare 1’attenzione ¢ che, a
partire dal 1964, le vicende della Cassa assegni familiari si intrec-

cernente un cambiamento di politica in materia di assegni familiari, ¢ evidente che
tra la fine degli anni sessanta e la fine del decennio successivo la priorita attribuita
al sostegno dei carichi familiari si riduce fortemente. La mancanza di un mecca-
nismo di indicizzazione, pur in presenza di elevati tassi di inflazione, consente di
ridurre di oltre il 60% il potere d’acquisto degli assegni» (p. 156).

>4 La legge 23 giugno 1964, n. 433, prevede infatti il mantenimento dei
massimali retributivi, su cui andava prelevato il contributo del 17,5% destinato
al finanziamento degli assegni familiari, fino al giugno 1965. Come abbiamo
ampiamente illustrato nella ricostruzione del dibattito politico sulla legge 1038,
il vero nodo riguardava il trattamento favorevole riservato alla grande industria,
dove vigevano salari nettamente pit elevati rispetto alla piccola e media impre-
sa. La questione viene rinviata piti e piti volte fino ad arrivare al decreto legge 2
marzo 1974 che finalmente abolisce i massimali, ma a questo punto I'incidenza
dei contributi sulle retribuzioni ¢ oramai assolutamente insignificante.
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ciano a quelle della Cassa integrazioni guadagni. Come suggeri-
sce con lucidita Pasi in un articolo del 1966, «non ¢’¢ un disegno
complessivo, ma una ricerca di soluzioni temporanee favorite da
temporanee situazioni positive nelle risultanze della gestione de-
gli assegni familiari» (p. 1461). Sempre dalla tabella 6.12 possia-
mo rilevare come, pur in presenza di alcune fluttuazioni, sia il
risultato di esercizio che lo stato patrimoniale della Cassa mo-
strano una situazione progressivamente piu florida, che offre
I'opportunita per sempre piu spregiudicati dirottamenti a favo-
re della Cassa integrazioni guadagni. La parabola degli assegni
familiari, che all’inizio del decennio aveva fatto balenare la pro-
spettiva dell’avvio di un sistema di sicurezza sociale proprio a
partire da un riordino e da un’estensione della tutela nei confron-
ti della famiglia, ha ormai decisamente imboccato una traiettoria
discendente. Non vi sono pit appigli. Anche chi in passato aveva
trovato argomenti per spiegare in qualche modo il profilo atipico
degli assegni familiari nel nostro Paese, si domanda

se sia proprio necessario continuare ad erogare assegni a mogli, figli, ge-
nitori, nipoti, fratelli e sorelle. O non sarebbe pitt opportuno utilizzare
il sistema in vista di por rimedio alle maggiori carenze della nostra strut-
tura sociale? Esse sono tante, & vero, [...] ma qualcuna salta subito agli
occhi, come la mancanza di specializzati, la maledizione italiana del ma-
novalato generico, del bracciante senza altra risorsa che i suoi musco-
li e la sua voglia di lavorare, quando ne ha. [...] sono 900 miliardi circa
che la Cassa Unica assegni familiari ridistribuisce ogni mese nel Paese;
e con un po’ di intelligenza e fantasia — e soprattutto con un po’ di co-
raggio nel recidere i rami secchi delle prestazioni inefficienti, lasciando
strillare coloro che si atteggiassero a danneggiati — con 900 miliardi si
potrebbero fare molte cose nell’interesse generale®>”.

... con buona pace di ogni «sovversiva» aspirazione a un adegua-
to sostegno al costo dei figli!

?%> Masini (1970, pp. 595-596).



Tabella 6.12. Entrate, uscite, risultato di esercizio e situazione patrimoniale della Cassa assegni familiari dal 1960 al 1975 (prestazio-
ni in miliardi di lire)

Entrate Uscite . . ..
) Risultato Situazione Rapporto Prestazioni
Anni S di esercizio patrimoniale  tra prestazioni in %

Totale  Prestazioni di ammilti fi:ssii‘ azione Altre Totale a fine anno e contributi del PIL
1960 463,1 449,6 7,9 7,2 464,7 -1,6 -92,6 1,00 2,17
1961 501,9 486,1 8,5 7,1 501,7 0,2 -92,5 0,99 2,12
1962 600,0 5442 10,4 6,5 561,1 38,9 535 0,93 2,10
1963 662,1 561,7 11,7 7,6 581,0 81,1 27,6 0,86 1,89
1964 689,1 567,6 15,9 9,2 5927 96,4 124,0 0,84 1,74
1965 690,3 6529 124 10,0 6753 15,0 139,0 0,97 1,86
1966 684,7 711,7 16,2 354 7633 -78,6 60,5 1,06 1,87
1967 749,5 749,0 14,7 253 789,0 -39,5 21,0 1,06 1,79
1968 848,9 836,9 15,6 18,2 870,7 21,8 -0,8 1,04 1,84
1969 7932 754,6 18,4 30,3 803,3 -10,1 -10,9 1,00 1,50
1970 840,1 801,7 21,1 40,6 8634 234 -343 1,01 1,19
1971 1.236,1 981,0 15,1 2422 1.248,3 -12.2 -46,5 0,84 1,34
1972 1.2143 817,2 25,1 274,5 1.116,8 97,5 50,9 0,74 1,02
1973 1.263,2 827,2 25,5 80,1 9324 3304 381,3 0,72 0,89
1974 1.846,9 1.699,9 30,6 56,4 1.787,0 -59,9 4413 1,03 1,39
1975 2.096,3 2.083,2 37,8 524 2.173 4 -77,1 364,2 1,11 1,50

Fonte: Franco, Sartor (1990).
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7.
VERSO UN WELFARE PIU EUROPEO?
CONCLUSIONE

1. Le radici: una sintesi esplicativa

Quali fattori hanno provocato la «doppia distorsione» del
welfare all’italiana? Perché il nostro Paese ha edificato uno sta-
to sociale fortemente squilibrato verso le pensioni, trascurando
rischi e bisogni tipici delle fasi di vita anteriori al ritiro dal lavo-
ro? E perché le regole d’accesso e le formule di prestazione del
welfare hanno dato luogo a labirinti distributivi senza pari negli
altri Paesi UE, esasperando la divisione fra insider e outsider? I
capitoli precedenti hanno fornito dettagliate risposte a questi in-
terrogativi, individuando le principali radici istituzionali (nell’ac-
cezione ampia proposta per questo aggettivo nell' Introduzione)
della sindrome italiana. A questo punto non resta che conclude-
re, proponendo, in primo luogo, una sintesi della spiegazione cui
¢ giunta la nostra ricostruzione empirica e tratteggiando, a segui-
re, una breve panoramica di cio che & successo «dopo», ossia del
faticoso cammino che a partire dagli anni Novanta ha cercato di
correggere gli squilibri.

Come gia messo in luce dai dati presentati nell Introduzione,
la doppia distorsione prese apparentemente avvio negli anni Cin-
quanta, per accelerare progressivamente nei due decenni succes-
sivi. La ricostruzione storica conferma questa osservazione, sep-
pure con alcuni caveat: in realta alcuni semi istituzionali erano gia
stati piantati nella prima meta del secolo, ossia nella fase di de-
collo del nostro welfare state. Pensiamo ad esempio a due istituti
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anomali sul piano comparato come I'indennita di buonuscita per
gli statali (1923) e I'indennita di anzianita per i dipendenti privati
(1942), all'invenzione della Cassa integrazione guadagni (1941),
alla norma che consenti, a partire dal 1940, di compensare auto-
maticamente fra loro le gestioni attive e quelle passive all’inter-
no dell'INFPS. Il seme prebellico pit gravido di conseguenze fu
I'insieme di norme previdenziali del settore pubblico, codifica-
te nel 1923. Queste introdussero non solo formule di computo
molto generose, ma anche la regola per cui, in caso di destituzio-
ne, un dipendente statale con almeno 20 anni di anzianita poteva
ottenere subito la pensione, indipendentemente dai limiti d’eta.
Usata largamente dal regime fascista per allontanare i funzionari
sgraditi, nel dopoguerra questa norma fu la prima radice di quel-
le pensioni baby istituite nel 1956 che hanno portato enormi re-
sponsabilita distorsive sia in termini funzionali che distributivi.
Sullo sfondo di una policy legacy gia in parte incline alla pro-
duzione di squilibri, il decennio d’esordio della Prima Repub-
blica (1948-58) trasformo I'inclinazione in un programma pit
o meno deliberato, incanalando il policy making nella direzione
dell'iper-pensionismo e della segmentazione categoriale. La ta-
bella 7.1 riassume gli snodi decisionali cardine, gia dettagliata-
mente illustrati nei precedenti capitoli e individualmente spiegati
in prospettiva storico-istituzionalista. In sintesi possiamo qui ri-
badire che le scelte effettuate in quel decennio furono pesante-
mente condizionate dalla natura del contesto socio-economico,
della cultura politico-sociale e della competizione interpartitica.
Nei primi anni del dopoguerra I'Italia dovette affrontare due
grandi emergenze sociali: la poverta degli anziani e la carenza di
occupazione. La prima era direttamente connessa all'inadegua-
tezza del sistema pensionistico introdotto nel 1919: le prestazioni
erano modestissime e la copertura limitata agli ex lavoratori di-
pendenti al di sotto di una certa soglia retributiva, dunque molti
anziani erano privi di tutela. Anche se i provvedimenti del primo
decennio non realizzarono I'ambiziosissimo piano previdenziale
raccomandato dalla Commissione D’Aragona, i Governi centri-
sti non poterono fare a meno di focalizzare la propria attenzione
sull’emergenza anziani, e dunque sul potenziamento del sistema
pensionistico. A molti lavoratori fu peraltro concesso di ritirar-
si al compimento di 40/45 anni d’eta (pensioni di anzianita aznte
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litteramn) nella speranza di liberare posti di lavoro. La seconda
emergenza era infatti 'occupazione: i disoccupati erano piu di 4
milioni, a cui si aggiungevano schiere di sotto-occupati, irregola-
ri, stagionali. Nel Mezzogiorno il mercato del lavoro in agricoltu-
ra aveva ancora tratti semifeudali (latifondo, caporalato, mafia).
In queste condizioni la priorita non poteva certo essere il raffor-
zamento degli ammortizzatori sociali, quanto piuttosto uno sfor-
zo massiccio per creare occupazione e per allargare il perimetro
del lavoro regolare. Fu sulle modalita e I'intensita di questi sforzi
che si concentro il confronto fra gli attori. Non essendo pensabi-
le affrontare il problema dei senza lavoro con sussidi dedicati, si
crearono pero incentivi per far giungere a questa amplissima ca-
tegoria qualche briciola di risorse, allargando le maglie delle pre-
stazioni familiari e di invalidita.

Negli altri Paesi continentali la ricostruzione postbellica del
welfare state ebbe luogo in contesti socio-economici che avevano
gia completato almeno meta della transizione verso I'industria-
lismo: in media UE l'occupazione nell'industria era gia intorno
al 40%, mentre in Italia era ancora attestata al 25% circa. Nella
«giuntura critica» degli anni Quaranta e Cinquanta il tizing evo-
lutivo della struttura economica italiana genero cosi problemi di
sviluppo e opzioni di policy diversi da quelli di altri Paesi, confe-
rendo priorita assoluta alle politiche di promozione dell’'impie-
go (industriale) piuttosto che di sostegno «moderno» alla disoc-
cupazione.
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Tabella 7.1. Principali snodi decisionals, 1945-77

Anni Pensioni Disoccupazione Assegni familiari

Quaranta 1947: Testo Unico sulle
integrazioni salariali (CIG)
1949: Rifoma del

collocamento

Cinquanta 1952: minimi di 1956: estensione 1952: introduzione
pensione dell’assicurazione aggiunte di famiglia
1956: pensioni baby  all’agricoltura ai dipendenti
1957: coltivatori pubblici
diretti, mezzadri 1955: Testo Unico
e coloni sugli assegni
1958: incremento familiari nel settore
prestazioni privato

1959: artigiani

Sessanta  1962-63: incremento  1963: potenziamento della 1967: estensione

prestazioni CIG a coltivatori diretti,
1965: avviamento della 1968: trattamenti speciali mezzadri e coloni
riforma di disoccupazione; 1968: estensione
1966: commercianti potenziamento della CIG  ai disoccupati
1968: riforma (formula 1974: estensione
retributiva) ai pensionati

1969: «grande riforma»

Settanta 1975: completamento 1970, 1971, 1972, 1975,
della riforma 1977: potenziamento della
CIG
1970, 1975: miglioramento
trattamenti speciali

In linea con la policy legacy prebellica, la cultura di politica so-
ciale degli anni Cinquanta era imbevuta di familismo, maschili-
smo e «pensionismo». La dottrina sociale della Chiesa (veicolata
dalle energiche prese di posizione pubbliche di Pio XII) enfatiz-
zava il ruolo della famiglia e la necessita di una sua vigorosa salva-
guardia a fronte delle minacce della modernizzazione. Il «salario
familiare» (integrato, cio¢, da assegni e aggiunte che tenessero in
considerazione I'ampiezza della famiglia allargata) era visto come
una di queste salvaguardie. Laltra era I'incentivazione dell'impe-
gno meramente domestico delle donne, in particolare delle ma-
dri. Dal punto di vista simbolico, la norma del 1956 che intro-
dusse le pensioni baby fu giustificata proprio in questi termini. I
tratti fortemente tradizionalisti (e maschilisti) della cultura politi-
ca erano condivisi non solo dalla Democrazia cristiana, ma anche
da larghi settori della sinistra socialista e comunista e dei sindaca-
ti. Lopzione universalista (assegni familiari a tutti, come sostegno
ai minori) non si affaccid mai seriamente nel dibattito italiano, a
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differenza di altri Paesi bismarckiani che non solo la considera-
rono, ma in alcuni casi (Francia, Germania, Olanda) la realizza-
rono proprio fra gli anni Cinquanta e Sessanta. La salienza del
tema famiglia come oggetto di politica sociale ando in Italia gra-
dualmente attenuandosi in quello stesso periodo, parallelamen-
te all'irrompere sull’agenda del tema pensioni, caro soprattutto a
PSI, PCI e CGIL. Passivamente familista e maschilista, la sinistra
italiana era attivamente e fortemente «lavorista» e «pensionista.
Le pensioni erano considerate come salario differito dei lavorato-
ri, elemento inscindibile delle relazioni di produzione, oggetto di
rivendicazione irrinunciabile e primario del conflitto fra capitale
e lavoro, conquiste da strappare al nemico di classe e da rendere
permanenti e intoccabili tramite la legge. In buona misura ¢ I'al-
ta salienza simbolica (oltre che materiale) delle pensioni a spiega-
re perché esse divennero negli anni Cinquanta uno dei principali
terreni di confronto della competizione interpartitica.

Se le particolari sfide del contesto socio-economico e i tratti
della cultura politica sono emersi dalla nostra analisi come i fat-
tori piu rilevanti per dar conto dell’agenda funzionale dei policy
makers italiani e dunque delle scelte che posero le basi della suc-
cessiva distorsione a favore del rischio vecchiaia, 'origine de-
gli squilibri distributivi ¢ soprattutto riconducibile alle dinami-
che della competizione fra partiti. Dopo le elezioni spartiacque
del 1948, il sistema partitico italiano imbocco la via del «plura-
lismo polarizzato», la sindrome che Sartori (1982) ha caratteriz-
zato con i seguenti elementi: elevata frammentazione (tanti parti-
ti), presenza di partiti anti-sistema (PCI e MSI) e di opposizioni
bilaterali (a destra e a sinistra), occupazione stabile del centro da
parte della Democrazia cristiana, elevata polarizzazione ideologi-
ca (e dunque una forma mentis anti-pragmatica a livello di mas-
sa e soprattutto a livello di élite), natura prevalentemente centri-
fuga della competizione. Questa sindrome si consolido gia negli
anni del centrismo e trovo nelle pensioni uno dei suoi bersagli
privilegiati: non solo per le ragioni di cornice piti sopra sottoli-
neate, ma anche per ragioni squisitamente politico-istituzionali.
Le pensioni sono prestazioni (diritti-spettanze) che possono es-
sere distribuite selettivamente, generando benefici concentrati (a
questa o a quella categoria di elettori, al limite a singoli elettori
tramite scambi clientelari) con costi diffusi (nel calderone previ-
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denziale oppure fiscale in senso lato) (Ferrera 1998). L'uso poli-
tico delle pensioni a fini di consenso fu una tentazione irresisti-
bile per le élite partitiche di quel periodo e in particolare quelle
democristiane e comuniste. Data la meccanica della competizio-
ne, 'espansione del sistema pensionistico imbocco un sentiero di
forte segmentazione categoriale e di altrettanto forte irresponsa-
bilita fiscale. Lo specifico meccanismo che alimento entrambe fu
quella che Sartori ha definito la «politica di scavalcamento»: I'in-
clinazione a promettere benefici generosi e a basso costo in una
sequenza di impegni al rialzo volti a superare I’avversario e a vin-
cere il sostegno di questa o quella categoria di elettori. La mol-
la principale del meccanismo fu la cosiddetta conventio ad exclu-
dendumr: il fatto che né il MSI né (soprattutto) il PCI potessero
accedere al Governo rendeva le opposizioni «irresponsabili» nel-
le loro promesse, in quanto sicure di non dover mai trovarsi a
gestirne le conseguenze. Per non perdere consensi anche la DC
doveva contro-promettere, soprattutto ai vari segmenti del ceto
medio, che divenne il principale campo di battaglia per la con-
quista del consenso. Le vicende delle pensioni baby agli statali e
dell’estensione dell’assicurazione ai coltivatori diretti e agli arti-
giani, ricostruite nel capitolo 3, esemplificano in modo emblema-
tico il funzionamento di questo meccanismo. Il quale, combinato
con il basso livello di statualita del nostro apparato amministra-
tivo, diede luogo a degenerazioni particolaristico-clientelari non
solo di tipo categoriale, ma anche individuale, sotto forma di
scambi diretti fra voti e prestazioni tra singoli elettori e singo-
li notabili di partiti e sindacati (scambi che si diffusero anche nel
settore delle indennita di disoccupazione agricola e degli assegni
familiari: cfr., supra, capitolo 4).

Le radici del welfare all’italiana risalgono dunque agli anni
Cinquanta e vanno ricondotte a predisposizioni insite nel conte-
sto socio-economico e culturale italiano e soprattutto alla mec-
canica della competizione politica indotta dal pluralismo pola-
rizzato. Se osserviamo gli andamenti di spesa, gli anni Sessanta
appaiono come un decennio di consolidamento della sindrome
distorsiva, e cio fu in buona parte proprio cio che accadde. Come
si ¢ visto nei capitoli 5 e 6 (cfr. anche la tabella 7.1), i provvedi-
menti varati in campo pensionistico (in particolare la riforma del
1969) misero un «turbo» all’espansione della spesa e alle dina-
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miche di segmentazione distributiva ad essa interne. Nel settore
della disoccupazione e delle prestazioni familiari, al contrario, il
decennio produsse poco e cio che fu prodotto (come le riforme
della cassa integrazione e I'introduzione dei trattamenti speciali
di disoccupazione) rinforzo anomalie e distorsioni gia presenti.
Se gli anni Sessanta si conclusero con una definitiva confer-
ma del sentiero imboccato nel decennio precedente, essi esordi-
rono tuttavia in modo affatto diverso, con un ambizioso tentati-
vo di path switch (di «salto di sentiero» per usare una metafora
di marca storico-istituzionalista). Come si & detto nell'In¢troduzio-
ne, 1 primi anni Sessanta vanno visti come una terza giuntura cri-
tica nel percorso evolutivo del welfare italiano, un momento in
cui si aprirono nuovi scenari e alternative di scelta, in cui un’ine-
dita coalizione di attori avrebbe potuto scolpire un profilo qua-
si scandinavo (almeno sulla carta) al nostro stato sociale. 'occa-
sione fu clamorosamente mancata: di nuovo, essenzialmente a
causa del pluralismo polarizzato. Resta tuttavia interessante rias-
sumere brevemente non solo le ragioni del fallimento ma quelle
genetiche: perché si formo in Italia questa terza giuntura critica?
A cavallo tra gli anni Cinquanta e Sessanta il miracolo econo-
mico era entrato a regime, con tassi di crescita stabilmente attesta-
ti fra il 6% e il 7%, e aveva consentito di raggiungere un discre-
to livello di opulenza. Il «dividendo fiscale» della crescita metteva
a disposizione nuove risorse per soddisfare le aspirazioni dei la-
voratori. A seguito della rapida espansione dell'industria manifat-
turiera, il mercato del lavoro si era fatto pitt omogeneo, creando
condizioni per una maggiore standardizzazione delle assicurazio-
ni sociali basata sul principio della solidarieta fra categorie e tipi
di rischio. Nel dibattito politico-culturale era aumentata I’atten-
zione verso i problemi e le politiche sociali, stimolata anche dalla
crescente familiarita con i modelli stranieri. Gli scienziati sociali
cominciavano a denunciare le distorsioni del modello di svilup-
po italiano, a sollecitare un serio programma di riforme, a realiz-
zare moderne politiche di «sicurezza socialex». I primi Governi di
centro-sinistra poggiavano su queste premesse riformiste e nac-
quero con I'impegno di operare una profonda modernizzazione
del Paese. L'obiettivo della sicurezza sociale (assicurazioni onni-
inclusive, potenziamento dei servizi pubblici ad accesso univer-
sale) si prestava come ideale terreno d’incontro programmatico
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fra due forze politiche d’ispirazione popolare e democratica (DC
e PSI), nell'intento di conseguire lo storico obiettivo di integrare
le masse popolari all’interno del sistema, sottraendole alle sirene
anti-sistema. Quest’humzus favori la maturazione di un ambizioso
progetto istituzionale che fu elaborato dal CNEL nel 1963. Sen-
za tornare sui dettagli programmatici gia illustrati nei capitoli 5 e
6, basti qui ricordare che il progetto CNEL conteneva quasi tut-
ti gli ingredienti per correggere le due distorsioni in via di conso-
lidamento: I'istituzione di un’assicurazione pensionistica univer-
sale (con livelli di generosita «europei» e una pensione di base
uguale per tutti), di un sistema omogeneo di ammortizzatori so-
ciali (esteso a tutti i lavoratori, anche quelli in cerca di prima oc-
cupazione, con indennita legate al salario medio dell'industria), di
un servizio sanitario nazionale. Lopzione universalista fu consi-
derata anche nel campo degli assegni familiari, che avrebbero po-
tuto diventare una prestazione orientata a proteggere «le nuove
generazioni», e dunque erogata a tutti i minori indipendentemen-
te dalla posizione occupazionale del capofamiglia, come in Fran-
cia, Germania e Olanda. Ma questa idea fu scartata nel progetto
finale, che preferi confermare la funzione tradizionale degli asse-
gni come componente del «salario familiare». Fu in altre parole
mantenuto I'approccio familistico e maschilistico tradizionale, a
conferma del pervasivo radicamento culturale di tale approccio
e dunque della persistente presa ideologica del cattolicesimo sul-
la societa italiana e in particolare sui temi della famiglia. Le racco-
mandazioni del CNEL furono accolte con grande apprezzamen-
to dal Governo Moro, che avvio il lavoro tecnico per realizzare il
progetto. Per una breve stagione, lo scenario di un’ampia conver-
genza centripeta fra le forze politiche e sindacali per realizzare un
welfare state «all’europea» (pensioni, sanita e ammortizzatori so-
ciali) sembro davvero a portata di mano.

Lopportunita non fu pero colta (eccettuata, in parte, la sanita:
cfr. Ferrera 1993). A dispetto delle propensioni alla convergenza e
all'universalismo di buona parte dell’élite socialista e democristia-
na, le dinamiche della competizione interpartitica erano e rima-
sero orientate in senso centrifugo. Il centro-sinistra ebbe semmai
I'impatto di accentuare le dinamiche del pluralismo polarizzato.
Dopo le elezioni del 1963 (tutte imperniate, appunto, sulla vali-
dita della nuova formula e dei suoi programmi), DC e PSI si tro-
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varono a convergere in perdita a seguito dell’avanzata di MSI e
PLI a destra e PCI a sinistra. Il PSI pago la sua entrata al Gover-
no con la scissione a sinistra del PSIUP, nel 1964. Quest’ultimo
condiziono da sinistra il PCI che accentuo cosi la propria intran-
sigenza anti-sistema. Nel 1966 la scissione del partito marxista-le-
ninista diede a sua volta il via alla frantumazione estremistica a
sinistra del PCI e del PSIUP. Le elezioni del 1968 rovesciarono in-
fine una vera e propria doccia fredda sull’enzente cattolico-socia-
lista: il PSU (nato dall’unificazione fra PSI e PSDI) perse quasi il
6% dei suffragi rispetto al 1963. Come gia negli anni Cinquanta,
la previdenza fu terreno privilegiato di competizione fra il 1963
e il 1968. Le sinistre anti-sistema e la CGIL giocarono una parti-
ta tutta volta a difendere e potenziare i diritti-spettanze della loro
core constituency, gli operai delle grandi imprese. Invece di un’as-
sicurazione inclusiva contro la disoccupazione si scelse di puntare
sulla cassa integrazione. Invece di un nuovo sistema pensionisti-
co a base universale si scelse di proseguire sul sentiero della fram-
mentazione corporativa. La politica dello scavalcamento produs-
se una vera e propria escalation di provvedimenti espansivi, che
culminarono nel grande accordo spartitorio del 1969, dal quale
usci il sistema pensionistico piti generoso, sperequato e fiscalmen-
te irresponsabile dell’area OCSE. Ledificio del welfare all’italiana
fu cosi completo della sua pietra angolare e per due decenni poté
produrre, quasi per inerzia istituzionale, distorsioni funzionali e
distributive sempre pit acute.

2. Il welfare all’italiana e la transizione post-fordista

Primariamente interessata a rintracciare le radici genetiche del
nostro modello di welfare nelle prime fasi del suo sviluppo, la no-
stra analisi empirica si & fermata agli anni Settanta. Le vicende
dell’'ultimo trentennio sono storia piti nota e in larga misura gia
ricostruita da un’abbondante letteratura (cfr. Ascoli, a cura di,
2011; Ferrera, a cura di, 2012; Jessoula 2009; Madama 2010; Mai-
no 2001 e riferimenti ivi citati). Ci sembra nondimeno opportuno
concludere questo volume con una breve panoramica (con cenni
comparati) sulle sfide emerse a partire dagli anni Ottanta e sul fa-
ticoso percorso di ricalibratura che ne & seguito.
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Nel corso degli ultimi tre decenni, I'intensita e il tipo dei biso-
gni sociali sono profondamente mutati in tutti i Paesi europei. La
causa piu dirompente di mutamento ¢ stata senza dubbio I'invec-
chiamento demografico, che ha investito il nostro Paese con una
particolare intensita. Sulla scia di minori tassi di fertilita e un gra-
duale aumento della speranza di vita, la quota di persone anzia-
ne & cresciuta costantemente: nel 1965 gli ultrasessantacinquenni
rappresentavano il 9,9% della popolazione italiana; nel 2010 essi
sono giunti a rappresentare il 20,2% (media UE: 17,4%), con
una quota consistente di ultraottantenni (5,8%). Linvecchia-
mento demografico ha generato non solo una maggiore doman-
da di prestazioni (a cominciare dalle pensioni) e servizi tradizio-
nali, ma anche nuovi tipi di domande, sia da parte degli anziani
(pensiamo alla non-autosufficienza) sia da parte di quei familiari
(prevalentemente donne) che svolgono mansioni di cura.

Una seconda causa di cambiamento ¢ stata la profonda tra-
sformazione dei modi di produzione e la transizione verso un
nuovo ordine postindustriale. L'innovazione tecnologica, la ter-
ziarizzazione, I'integrazione economica e la globalizzazione han-
no provocato vistosi rivolgimenti nei mercati del lavoro del no-
stro continente: 'occupazione fordista (vale a dire i posti dilavoro
stabili e sicuri, con contratti di lavoro a tempo indeterminato) ha
registrato una costante contrazione, non pienamente compensata
dall’aumento di impieghi atipici. Come ¢ tristemente noto, anche
il nostro Paese ha registrato un forte aumento della disoccupa-
zione e soprattutto dell’inattivita da «scoraggiamento», che han-
no assunto un preoccupante carattere strutturale, soprattutto nel
Mezzogiorno, fra alcune categorie come giovani, donne, ultracin-
quantenni. I'espansione di un settore occupazionale caratteriz-
zato da bassi salari, scarsa qualita, frequenti discontinuita ha de-
terminato la formazione di vere e proprie schiere di working poor
(persone intrappolate nella poverta pur avendo un reddito da la-
voro), economicamente vulnerabili ed esposti al rischio di esclu-
sione sociale. Quest’ultima sindrome ha riguardato soprattutto i
Paesi anglosassoni ma ¢ ormai ben visibile anche in Italia. Tutte
queste dinamiche hanno colpito con particolare intensita le fami-
glie numerose, con un allarmante risultato: la crescita della po-
verta fra i minori. In Italia il suo livello (24,7%) & oggi superiore
alla media nazionale (18,2%) e a quella degli ultrasessantacin-
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quenni (16,6%: dati 2010). In altre parole oggi la poverta econo-
mica ha iniziato a colpire soprattutto i bambini, assumendo una
marcata dimensione generazionale (Schizzerotto, Trivellato, Sar-
tor, a cura di, 2011).

Le trasformazioni del mercato del lavoro e della distribuzione
dei redditi hanno fatto emergere con sempre maggior forza do-
mande nuove, connesse da un lato alla necessita di definire cor-
redi adeguati di tutela alle nuove forme di occupazione flessibile
e, dall’altro lato, all’esigenza di sostenere I'inserimento e accre-
scere 1'occupabilita dei lavoratori, soprattutto quelli pit debo-
li. Secondo la prospettiva della flexsecurity e, pit in generale, del
soctal investment state (Ferrera 2010), in vari Paesi (ma non an-
cora in Italia) le politiche sociali hanno cominciato ad assumere
un carattere promozionale piuttosto che risarcitorio, e il loro rag-
gio d’azione ¢ andato espandendosi a tutta la fase (che comincia
nella prima infanzia) in cui si formano competenze relazionali e
capitale umano.

Un terzo fattore di cambiamento ha riguardato infine la fa-
miglia e le relazioni di genere. Mentre nelle societa industriali
del dopoguerra le famiglie tradizionali con un unico percettore
di reddito maschio e una moglie casalinga costituivano la mag-
gioranza, la nuova epoca postindustriale ¢ caratterizzata da una
maggiore pluralita di forme di nuclei familiari: con due percetto-
ri di reddito, monogenitoriali, unioni di fatto e cosi via (Sarace-
no, a cura di, 2008). La dimensione media dei nuclei ¢ diminuita,
a causa sia della minore fertilita sia del maggior numero di fami-
glie unipersonali sia infine per il drastico calo dei nuclei multige-
nerazionali. Parallelamente all'incremento di divorzi e separazio-
ni, questi cambiamenti indicano una generale «precarizzazione»
delle relazioni sociali nelle societa europee, con conseguenze im-
portanti sul piano della vulnerabilita economica e dell’inclusio-
ne. In Italia tali dinamiche sono state rallentate e contenute dalla
sindrome del familismo, ma al prezzo di sottoporre la famiglia a
uno stress economico e sociale crescente e sempre piu difficile da
sostenere. Un’altra tendenza in atto dagli anni Ottanta ¢ 'aumen-
to della partecipazione femminile al mercato del lavoro, in buo-
na parte connesso alla espansione dei servizi. Se questa tendenza
ha favorito I’espansione dei nuclei a doppio reddito, economi-
camente pil sicuri, essa ha anche creato nuove tensioni e spesso
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un sovraccarico di funzioni all’interno delle famiglie, con pesan-
ti ripercussioni sulle donne e in particolare sulle madri lavoratri-
ci (Del Boca, Rosina 2009). Nei vari sistemi di protezione sociale
¢ cosi emersa una nuova domanda di sostegno collettivo alla fa-
miglia, di strumenti capaci di attutire gli squilibri fra attivita la-
vorativa e vita privata, di schemi e programmi che siano insie-
me child-friendly e mother-friendly (Esping Andersen, a cura di,
2001). In assenza di simili politiche non solo le donne che lavora-
no sono sottoposte a pesanti penalizzazioni in termini di tempo,
fatica, carriera, retribuzioni e cosi via, ma spesso sono «costrette»
a non entrare neppure nel mercato del lavoro: la sindrome del
nostro Paese, ove i tassi di occupazione femminile sono aumen-
tati assai pit lentamente che negli altri Paesi a dispetto delle pre-
ferenze rivelate dalle donne italiane (Ferrera 2008).

Sotto la pressione di tutte queste trasformazioni, a partire da-
gli anni Novanta i welfare state europei hanno avviato un faticoso
percorso di riadattamento istituzionale, sforzandosi di ricalibra-
re i pesi della protezione sociale fra vecchi e nuovi rischi e di raf-
forzare il sostegno nei confronti dei gruppi sociali piti colpiti dal-
la transizione post-fordista (Taylor-Gooby, a cura di, 2004). Le
sfide di riadattamento istituzionale o rzcalzbratura hanno assunto
profili diversi nei diversi Paesi, in relazione a molti fattori: dalla
specifica pressione esercitata dalle trasformazioni appena elenca-
te alla severita dei vincoli di bilancio, dalle condizioni dell’eco-
nomia (nel quadro complessivo di crescente apertura internazio-
nale) alle caratteristiche del contesto politico e istituzionale, ivi
inclusa la struttura interna dello stato sociale (Hemerijck 2012).
Nei Paesi a impronta prevalentemente bismarckiana dell’Euro-
pa continentale e meridionale quest'ultimo elemento ha gioca-
to un ruolo particolarmente ostativo alla ricalibratura per effetto
di spiazzamento dei programmi di spesa consolidati e della loro
inerzia espansiva anche in condizioni di crescente austerita di bi-
lancio (Palier 2010).

E quasi superfluo sottolineare come in questo nuovo contesto
il welfare all’italiana sia risultato fortemente disattrezzato nel ri-
spondere alla nuova costellazione di rischi e bisogni e marcata-
mente impacciato nell'imboccare il sentiero della ricalibratura.
Come gia accennato, il sistema ha potuto reggere essenzialmen-
te grazie al familismo. Ma il ruolo vicario della famiglia come am-
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mortizzatore degli squilibri funzionali e distributivi, come came-
ra di compensazione fra redditi e opportunita di garantiti e non
garantiti, di anziani e giovani, di uomini e donne ha incontrato li-
miti crescenti di efficienza sociale. Le famiglie italiane hanno as-
sicurato sussistenza e assistenza ai propri componenti e sono riu-
scite a soddisfare le molteplici esigenze di cura non coperte dal
sistema pubblico. Ma lo hanno potuto fare solo «localmente»: le
persone con bisogni hanno potuto contare sulla protezione dei
loro familiari solo restando in loro prossimita. Cio & vero per gli
anziani fragili (Ia cui cura ¢ stata in parte delegata alle cosiddet-
te «badanti», sotto la sorveglianza di mogli, figlie, nuore e nipo-
ti) e soprattutto per i giovani (Schizzerotto, Trivellato, Sartor, a
cura di, 2011). Per questi ultimi la dipendenza dalla famiglia ¢ di-
ventata un ostacolo all’autonomia e alla mobilita e — nella misura
in cui quest’ultima ¢ oggi indispensabile per trovare occupazio-
ne — un ostacolo alla disponibilita al lavoro. Le famiglie si sono
mobilitate per creare contatti (di nuovo, prevalentemente locali)
ma non hanno potuto fare nulla per accrescere 'occupabilita dei
giovani: per questo ci vogliono seria formazione e seri servizi per
I'impiego (oltre che un po’ di workfare).

Lo svolgimento di tutta una serie di funzioni improprie ha poi
finito per spingere il familismo nostrano verso forme di adatta-
mento perverso e quasi autolesionista. Sotto il fardello di pressio-
ni scaricato su di loro dalla doppia distorsione del welfare all’ita-
liana (e del mercato del lavoro) le famiglie hanno teso a reagire
secondo le strategie di soddisfacimento «locale» che sono per
loro naturali. Pensiamo ad esempio alla ricerca frenetica di ogni
possibile aggancio al comparto dell’occupazione garantita per il
tramite di almeno uno dei suoi componenti: un obiettivo piti che
comprensibile, ma che ha di fatto trasformato anche gli outsider
(in particolare i giovani) in sostenitori dello status guo distributi-
vo, cosi rendendo pit difficile il cambiamento istituzionale. Op-
pure pensiamo allo sfruttamento di ogni possibile nicchia nel
sommerso, che ha raggiunto in Italia un’incidenza pari a qua-
si il 20% del PIL. Di nuovo, oltre a non risolvere i problemi di
reddito e sicurezza sociale, questa strategia di ex:# istituzionale
ha avuto come effetto quello di scoraggiare possibili iniziative di
voice intese a cambiare gli assetti regolativi esistenti. Uno dei piu
gravi effetti perversi dello «stiramento» familista italiano & sta-
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to infine il drastico mutamento dei comportamenti riproduttivi:
dilazionamento temporale della formazione di nuovi nuclei fami-
liari, calo della natalita e cosi via (Saraceno, Naldini 2011). Un
mutamento comportamentale che, contribuendo all’ulteriore in-
vecchiamento della popolazione, ha retroagito significativamen-
te sulle cause di partenza, finendo per rinforzarle. Nella misura
in cui queste strategie sono state il riflesso di scelte involonta-
rie dovute a una carenza strutturale di opportunita, esse posso-
no davvero essere interpretate come evidente manifestazione di
un aggiustamento perverso, di una sorta di «spirale di disadatta-
mento» che ha bloccato la societa italiana e che purtroppo non ¢
ancora stata pienamente neutralizzata.

3. Una ricalibratura incompiuta

Sarebbe ingeneroso non riconoscere ai policy makers italiani
di aver preso contezza a partire dagli anni Ottanta delle trasfor-
mazioni appena illustrate e della necessita di ricalibrare il model-
lo di welfare. Gia nel corso di quel decennio ’agenda politica ini-
zi0 a ri-orientarsi verso il contenimento delle dinamiche di spesa
e I'introduzione di riforme «strutturali» capaci di frenare le pen-
sioni, da un lato, e di cambiare gli ammortizzatori sociali dall’al-
tro lato. Nel contempo, consapevoli delle tante manchevolezze in
questo settore, molte regioni iniziarono a potenziare i program-
mi di sostegno alle famiglie, puntando non solo sui trasferimenti
ma soprattutto sui servizi (Madama 2010). La vera svolta avven-
ne pero solo negli anni Novanta. A partire dal 1992 inizio infat-
ti una nuova fase di sviluppo caratterizzata da importanti riforme
un po’ in tutti i comparti della spesa sociale: di taglio «sottratti-
vo» nel settore delle pensioni e di taglio «additivo» invece nel
settore della disoccupazione, della famiglia e dell’assistenza. Gli
snodi decisionali pit salienti sono riportati nella tabella 7.2. Sen-
za poter qui entrare nel merito di ciascun provvedimento, possia-
mo nondimeno osservare una generale tendenza «ricalibrativa».
Con il I Governo dell’Ulivo, guidato da Prodi, la doppia distor-
sione fu ufficialmente riconosciuta come la radice del malfunzio-
namento dello stato sociale italiano e dunque come il principale
bersaglio di ogni strategia riformista. Una delle piu chiare for-
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mulazioni di questa diagnosi si trova nella Relazione finale della
Commissione Onofri, nominata nel 1997 per valutare le compa-
tibilita macro-economiche della spesa sociale: i due obiettivi da
conseguire per il riequilibrio del welfare dovevano essere

da un lato la riduzione delle risorse destinate ad assicurare, tramite la
previdenza pubblica, alle classi di reddito medie un reddito simile sul
lavoro e in pensione (il rischio economico della vecchiaia iper-tutelato)
per impiegarle nella tutela del rischio economico reddito/occupazione,
ora sottotutelato. Dall’altro, si dovra attenuare la generosita di alcune
prestazioni oggi previste per 'occupazione “standard” e accrescere (o
introdurre ex novo) la protezione per le categorie sociali oggettivamen-
te pit deboli (Commissione per I’analisi delle compatibilita macro-eco-
nomiche della spesa sociale, Relazione finale, 1997, p. 11).

La Commissione Onofri presentd un ampio ventaglio di pro-
poste per i settori delle pensioni, degli ammortizzatori sociali,
della sanita, della famiglia, dei servizi sociali e del contrasto alla
poverta. Tutti i settori analizzati dalla Commissione Onofri sono
stati oggetto di cambiamenti: almeno sulla carta, il profilo del
welfare all’italiana ¢ diventato gradualmente un po’ piti europeo.
Se il punto di riferimento valutativo & I'inizio degli anni Novan-
ta, il bilancio non appare negativo e dunque sorge spontanea la
domanda: quali fattori hanno consentito 'avvio di un significati-
vo ciclo di riforme, volte a recidere almeno alcune delle «radicix»
problematiche di cui ci siamo occupati in questo volume?
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Tabella. 7.2. Principali snodi decisionali, 1990-2011

Anni Pensioni Disoccupazione Famiglia/assistenza

1992: riforma Amato  1991: indennita di 1998: Reddito

1993: riforma Ciampi ~ mobilita minimo d’inserimento
Novanta 1995 riforma Dini 1993-94: (sperimentale),
1997: riforma Prodi innalzamento assegno al terzo figlio,
indennita assegno maternita
assistenziale

2000: innalzamento

2004: riforma Maroni- 2000: riforma

. indennita s
Tremonti . dell’assistenza
2007: riforma Damiano 2005: innalzamento 2007: piano nidi e
. T indennita P
Duemila  2009-10: riforma - Fondo non auto-
; 2007: innalzamento .
Sacconi indennita sufficienza

2011: riforma Fornero 2009: CIG in deroga 2008: carta acquisti

2012: riforma Fornero

Fonte: elaborazione dell’autore.

Non ¢ ovviamente possibile fornire qui una risposta sistemati-
ca (gia proposta in Ferrera, Gualmini 1999; Jessoula 2009; Ferre-
ra, a cura di, 2012). Possiamo pero almeno ricordare schematica-
mente le principali cause della svolta. Innanzitutto vanno tenute
presenti le crescenti pressioni funzionali descritte nel paragra-
fo precedente, acuite dal vincolo esterno imposto dal Trattato di
Maastricht e pitl in generale dalla globalizzazione dei mercati fi-
nanziari. In secondo luogo, le riforme sono state in parte prece-
dute e sicuramente accompagnate da incisive trasformazioni del-
la cultura politica, soprattutto sul terreno specifico della politica
sociale. Dopo il crollo del muro di Berlino, sinistra e sindacati si
sono liberati definitivamente del retaggio anti-sistema, diventan-
do «riformisti». Anche in base agli stimoli e ai nuovi orientamen-
ti dell’'Unione europea si ¢ poi diffuso in Italia un nuovo «discor-
so» favorevole alla ricalibratura, riflesso in alcune metafore che
hanno avuto molto successo nel dibattito pubblico: «piu ai figli,
meno ai padri», «<meno pensioni, piti welfare», «dai risarcimenti
alle opportunita» e altre ancora (Rossi 1997; Boeri, Perotti 2002;
Paci 2007). Questo nuovo discorso ha svolto un’importante fun-
zione non solo nel legittimare pubblicamente le riforme ma an-
che nel cementare I'asse Governo-sindacati. Un ruolo determi-
nante per la svolta & perd venuto dal repentino mutamento del
quadro politico-istituzionale sia interno che esterno.
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Il mutamento interno ha riguardato gli assetti, i soggetti e
gli equilibri politici della Prima Repubblica e ha aperto la stra-
da alla Seconda. Lo scandalo di Tangentopoli provoco nel 1992
un’improvvisa delegittimazione del regime di «partitocrazia di-
stributiva» responsabile degli squilibri del nostro welfare e creo
un terreno favorevole al coinvolgimento di «tecnici» in ruoli mi-
nisteriali e persino di Governi tecnici fout court (come il Gover-
no Dini, che varo I'importante riforma pensionistica del 1995).
Le elezioni del 1994 causarono la scomparsa di quasi tutti i vec-
chi partiti, la nascita di Forza Italia, nonché un ricambio massic-
cio del personale politico e in parte anche della dirigenza statale.
La conventio ad exludendum venne superata e il sistema partiti-
co abbandono la meccanica tripolare per adottarne una bipolare:
imperfetta e pasticciata, ma comunque capace di bloccare i mec-
canismi pit perniciosi del pluralismo polarizzato, in particolare
la radicalizzazione ideologica, la politica di scavalcamento, I'irre-
sponsabilita fiscale. Le elezioni del 1996 portarono al Governo
la prima coalizione di centro-sinistra estesa ai (post-)comunisti,
che, come si ¢ detto, mise esplicitamente in agenda il superamen-
to della doppia distorsione. Con enfasi e risultati diversi, questo
obiettivo ¢ stato fatto proprio dai Governi di centro-destra e cen-
tro-sinistra che si sono alternati negli anni Duemila.

Il mutamento del quadro istituzionale esterno ha riguarda-
to 'Unione europea. Come ¢ noto, il Trattato di Maastricht im-
pegnava i Paesi membri a risanare le proprie finanze pubbliche
sulla base di precisi parametri quantitativi. Il processo europeo
di convergenza e la fissazione di una data certa (1998) per I'av-
vio dell’'Unione economica e monetaria agirono come robusto
vincolo esterno per le scelte di policy dei Governi italiani negli
anni Novanta, stimolando il cambiamento istituzionale. I Go-
verni Amato, Ciampi, Dini e Prodi vararono cosi riforme incisi-
ve, anche se politicamente impopolari. Il rischio di «restare fuori
dall’Europa» cred un clima d’urgenza e altero in modo signifi-
cativo le convenienze di tutti gli attori politici e sociali. Gli stes-
si sindacati capirono ad esempio che senza una credibile riforma
delle pensioni I'Italia non sarebbe stata ammessa nel'lUEM e che
questa esclusione avrebbe comportato per lavoratori e pensiona-
ti esiti «sottrattivi» molto peggiori sul piano del potere d’acqui-
sto. Una figura simile alla 7.1 (aggiornata alla riforma del 1997) fu
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esibita ripetutamente dal ministro del Tesoro Ciampi in vari in-
contri europei avvenuti fra il 1996 e il 1997 per convincere i suoi
partner a fidarsi del risanamento italiano e in particolare delle ri-
forme pensionistiche gia varate. Come abbiamo scritto altrove
(Ferrera, Gualmini 1999), non solo il welfare, ma I'intero siste-
ma-paese fu davvero «salvato dall’Europa» negli anni Novan-
ta: 'ingresso nell’euro ha senza dubbio rappresentato una svolta
storica per il nostro modello economico e sociale.

L’argomento del «salvataggio» e della svolta dovrebbe trova-
re riscontri non solo sul piano legislativo (le riforme varate, su-
pra, tabella 7.2) ma anche su quello quantitativo. Sotto questo se-
condo profilo I'impatto effettivo del ciclo di riforme iniziato nel
1992 ¢ stato tuttavia piuttosto modesto. Se guardiamo alla com-
posizione interna della spesa, notiamo che I'incidenza delle pen-
sioni (vecchiaia e superstiti) & diminuita solo di 4 punti percen-
tuali fra il 1995 e il 2009, quella per famiglia e minori ¢ aumentata
di solo un punto e mezzo, quella per gli ammortizzatori sociali ¢
rimasta quasi inalterata (z7fra, tabella 7.3). La distanza dall’Euro-
pa ¢ ancora elevata, la distorsione funzionale resta ben visibile. Se
pero guardiamo alla figura 7.1, il bilancio diventa un po’ piti otti-
mistico e la tesi del salvataggio risulta confermata, almeno in sen-
so controfattuale. Se non ci fossero state le riforme, nel 2015 ci
saremmo trovati con una spesa pensionistica pari al 18% del PIL
(dopo le riforme: 14,5% circa), mentre nel 2040 quasi un quar-
to del PIL sarebbe andato alle pensioni: un valore chiaramente
impensabile, che avrebbe spinto 'intera spesa pubblica ben al di
sopra del 50%, con conseguenze incalcolabili su deficit, debito e
crescita. Il welfare all’italiana era in realta una bomba a orologe-
ria: senza il salvataggio, il Paese sarebbe scivolato verso una ban-
carotta di tipo sudamericano.
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Tabella 7.3. Spesa sociale per funzione (% spesa sociale totale), Italia - UE 15,
1995-2009

1995 2000 2005 2009

UE 15 TItalia UE15 Italia UE15 Italia UE 15 Italia

Famiglia/

minor 7,6 3,1 7,9 3,7 7,6 4,2 7,7 4,7

Disoccupazione 7,9 29 5,8 1,6 59 1,9 59 27

Vecchiaia e 424 610 445 608 437 583 428 573
superstiti

Fonte: Eurostat online database.

Figura 7.1. Proiezioni della spesa pensionistica in rapporto al PIL, prima e dopo
le riforme
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Dopo la riforma Fornero

Fonte: elaborazione dell’autore da Ministero dell’economia e delle finanze, Relazione generale sulla
situazione economica del paese, anni vari.

Anche sul piano distributivo I'impatto delle riforme ¢ stato li-
mitato. La situazione & migliorata rispetto all’acme di polarizza-
zione dei primi anni Novanta illustrato nel capitolo introduttivo
(supra, tabella 1.2). Cio vale soprattutto per la tutela «media» in
caso di disoccupazione: le riforme dell’ultimo quindicennio han-
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no gradualmente aumentato il tasso di rimpiazzo dell’indennita
ordinaria fino al 60% della retribuzione (primi sei mesi), alline-
andolo agli standard europei**®. Nel settore delle prestazioni fa-
miliari I'introduzione dell’assegno al terzo figlio nel 1999, scolle-
gato dallo status assicurativo e occupazionale dei genitori, ha a
sua volta inaugurato una tutela deliberatamente dedicata a tutti i
minori, realizzando almeno in parte 'opzione universalista scar-
tata dal CNEL nel progetto del 1963. Accanto a queste piccole
luci, sono tuttavia rimaste molte delle vecchie ombre. Le misure
sottrattive in campo pensionistico hanno risparmiato gli insider e
scaricato I'aggiustamento sulle generazioni future (Schizzerotto,
Trivellato, Sartor, a cura di, 2011). La precarizzazione del merca-
to del lavoro ha reso poco efficace il potenziamento dello sche-
ma assicurativo contro la disoccupazione: molti lavoratori con
contratti atipici non maturano i requisiti per accedere alle presta-
zioni (Berton, Richiardi, Sacchi 2009). La cassa integrazione ha
continuato a essere I’ammortizzatore sociale per eccellenza a tu-
tela degli insider. La pur ambiziosa riforma dell’assistenza varata
nel 2001 & per molti aspetti rimasta lettera morta, soprattutto sul
versante dei servizi, delle politiche di conciliazione, del contrasto
alla poverta e all’esclusione sociale (Madama 2010).

Qualsiasi valutazione deve poggiare su un benchmark, un ri-
ferimento di paragone. Se il benchmark ¢ I'ltalia dei primi anni
Novanta, oppure cio che essa sarebbe diventata in assenza di ri-
forme, ebbene il bilancio dell’ultimo ventennio non ¢ affatto ne-
gativo: confermiamo insomma cid che abbiamo gia detto sopra.
Se il benchmark diventa perd I'Europa (ad esempio, gli obietti-
vi di Lisbona o quelli piti recentemente definiti dalla strategia
EU-2020), oppure anche solo le proposte formulate nel 1997
dalla Commissione Onofri, il bilancio resta deludente. Come ha
sostenuto Brandolini nell’Iztroduzione a un accurato studio svol-
to in occasione del decennale della Commissione, «dopo dieci
anni le [sue] indicazioni risultano largamente disattese» (Bran-
dolini 2008, p. 15).

La crisi scoppiata proprio nel 2008 ha sferrato un duro colpo

356 Ta durata della prestazione (massimo 12 mesi, con tasso degressivo

dopo i primi 6) resta pero pitt breve di quella degli altri Paesi continentali.
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all’economia e alla societa italiane, mettendo nuovamente in luce
le persistenti carenze strutturali del nostro modello di welfare.
Come nel 1995, 'emergenza finanziaria ha provocato pesanti tur-
bolenze politiche e la formazione di un nuovo Governo di tecni-
ci, guidato da Mario Monti. Alla fine del 2011 ¢ stata varata una
nuova riforma delle pensioni che ha corretto le numerose ano-
malie distributive ancora esistenti e ulteriormente contenuto le
dinamiche di spesa nei prossimi decenni (cft., supra, figura 7.1).
Nell’estate del 2012 ¢ stata inoltre approvata un’ambiziosa rifor-
ma del mercato del lavoro, che ha fra I’altro modificato I'architet-
tura istituzionale del sistema di ammortizzatori sociali. Di nuovo,
il «vincolo esterno» ha agito come leva di Archimede per forzare
lo status quo. Se con la riforma Fornero la ricalibratura «sottrat-
tiva» puo dirsi definitivamente raggiunta in campo pensionistico,
molto resta da fare in termini di miglioramento e rafforzamento
della protezione nei confronti di rischi e bisogni ancora scoper-
ti, in modo da ri-orientare la protezione sociale verso il modello
della flexicurity (non interamente fatto proprio dalla riforma del
lavoro), dell'investimento sociale, dell’inclusione attiva. Solo cosi
sara possibile creare finalmente quel circolo virtuoso fra welfare,
crescita e competitivita che sta alla base del modello sociale euro-
peo e che ¢ gia una realta in molti dei Paesi con cui normalmen-
te (e giustamente) ci confrontiamo.
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1. Serie storica delle aliguote contributive IVS (%) e dei contributi capitari fis-
sz, 1960-96

Artigiani Commercianti
FPLD - -
ANNI Titolari con eta > 21
Totale Contributo an-  Contributo  Contributo an- Contributo
(%) nuo fisso (lire)  annuo %  nuo fisso (lire)  annuo %
1960 14,41 7.778 0,00 0 0,00
1961 14,41 7.778 0,00 0 0,00
1962 16,42 7.778 0,00 0 0,00
1963 19,10 7.778 0,00 0 0,00
1964 18,80 7.778 0,00 0 0,00
1965 18,58 14.928 0,00 0 0,00
1966 18,65 14.928 0,00 14.928 0,00
1967 18,91 14.928 0,00 14.928 0,00
1968 19,67 14.928 0,00 14.928 0,00
1969 20,56 14.928 0,00 14.928 0,00
1970 20,56 14.928 0,00 14.928 0,00
1971 18,91 14.928 0,00 14.928 0,00
1972 19,01 14.928 0,00 14.928 0,00
1973 19,01 14.928 0,00 14.928 0,00
1974 19,95 30.528 0,00 30.528 0,00
1975 20,77 72528 0,00 72528 0,00
1976 2331 87.408 0,00 87.408 0,00
1977 2331 99.672 0,00 99.672 0,00
1978 2331 119.112 0,00 119.112 0,00
1979 2331 290.428 0,00 286.928 0,00
1980 23,90 428416 0,00 429.236 0,00
1981 24,01 635.220 0,00 632.720 0,00
1982 24,17 601.660 4,00 598.161 4,20
1983 2451 759.940 4,00 756.441 4,20
1984 2451 857.500 4,00 854.001 4,20
1985 2451 944.620 4,00 941.121 4,20
1986 25,51 1.194.980 4,00 1.191.480 4,20
1987 25,51 1.255.100 4,00 1.251.600 4,20
1988 25,51 1.307.980 4,00 1.304.160 4,20
1989 25,92 1.358.780 4,00 1.355.280 4,20
1990 25,92 0 12,00 0 12,00
1991 26,09 0 12,75 0 12,75
1992 26,49 0 13,50 0 13,50
1993 26,97 0 14,29 0 14,29
1994 26,97 0 15,00 0 15,00
1995 27,16 0 15,00 0 15,00
1996 32,70 0 15,00 0 15,09

Fonte: elaborazione dell’autore da Ministero del welfare (2001).
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2. Spesa pubblica in % del PIL, 1862-2008
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Fonte: serie 1862-1980 Flora (1983-87); serie 1981-2008 Eurostat online database.

3. Entrate pubbliche in % del PIL, 1862-2008
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Fonte: serie 1862-1975 Flora (1983-87); serie 1980-2009 OECD online database.



348 Appendice statistica

4. Spesa sociale in % del PIL, 1950-2007*
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guerra, trasferimenti speciali per il personale dello Stato.
Fonte: serie 1950-74 Flora (1983-87); serie 1980-2008 OECD online database.

5. Spesa per pensiont in % del PIL, 1951-2005
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Fonte: serie 1951-79 Ferrera (1984); serie 1980-2005 OECD online database.
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6. Copertura dell assicurazione pensionistica in % della forza lavoro (settore pub-

blico e privato), 1930-75
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Fonte: Flora (1983-87).
7. Spesa per la tutela della disoccupazione in % del PIL, 1958-2007
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Fonte: serie 1958-80 Flora (1983-87); serie 1990-2007 ISTAT online database.
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8. Copertura dell assicurazione di disoccupazione in % della forza lavoro, 1920-75
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9. Spesa per assegni familiari in % del PIL, 1949-2007
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10. Copertura degli assegni familiari in % della forza lavoro, 1960-78
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11. PIL pro capite, 1861-2005
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12. Evoluzione della tutela pensionistica INPS, 1910-2010

Importo. i
Numero pensioni oo annuo di
in euro 2010 Pensione /.PH’
pro capite
Ao VRt S Torsment
popolazione

1910 2.000 0,01 - 367

1915 12.000 0,03 +10.000 349

1920 44.000 0,12 +32.000 262

1925 101.000 0,26 +57.000 305

1930 239.000 0,59 +138.000 623

1935 423.000 1,00 +184.000 924

1940 683.000 1,54 +260.000 598

1945 1.055.000 232 +372.000 153

1950 1.864.000 3,96 +809.000 930

1955 3.014.000 6,20 +1.150.000 1.268

1960 5.324.000 10,61 +2.310.000 1.573

1965 6.863.000 13,17 +1.539.000 2475 -
1970 9.600.000 17.84 +2.737.000 2917 0,28
1975 11.950.000 21,55 +2.350.000 4.125 033
1980 12.603.000 2233 +653.000 5.542 0,36
1985 13.199.000 2333 +596.000 6.552 0,38
1990 13.881.000 24,47 +682.000 7.774 037
1995 15.110.000 26,37 +1.229.000 7.873 0,34
2000 15.222.000 26.73 +112.000 8.790 0,34
2005 15.848.000 27,04 +626.000 9.929 0,37
2010 15.840.000 26,19 -8.000 10.549 0,41

Fonte: elaborazione dell’autore da INPS (2012).
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Summary

THE ROOTS OF THE ITALIAN WELFARE STATE:
THE ORIGINS AND FUTURE
OF AN UNBALANCED SOCIAL MODEL

The highest pension expenditure in Europe, limited resources for families,
children and the unemployed, virtually non-existent anti-poverty programs:
after two decades of reform, both the «functional» — in favor of pensions — and
the «distributive» distortion — in favour of the employed/insiders — are still
sensitive issues in the public debate on welfare reform in Italy.

The Italian syndrome constitute an interesting historical puzzle: when did
the two distortions which characterize the peculiar welfare state «Italian style»
emerge? And why? Which were the main drivers and dynamics?

By posing the analytical lenses on the roots of the welfare state «all’italiana»,
the volume has three main aims: i) determining the nature and the magnitude
of the functional and distributive imbalances; ii) tracing the emergence of the
two distortions over time and identifying the causal mechanism; iii) setting out
explanatory hypotheses drawing from the comparative literature on welfare state
development, ultimately providing a historical-institutionalist interpretation
that can account for the choices made by Italian policymakers at the «critical
junctures» when the double distortion emerged and consolidated.

The first part of the book provides the backdrop for the empirical analysis
by presenting both the peculiarities of the Italian welfare state and the analytical
framework. The second part and the third analyze policy developments in the
1950s and the 1960s respectively, the two decades considered the «turning point»
for the Italian welfare state. Both sections focus on four policies: two hypertrophic
sectors such as pensions and severance pay on the one hand; the two atrophic
sectors of unemployment compensation and family benefits on the other.

The main argument of the volume is that the peculiar «Italian style» welfare
state was the product of specific cognitive factors and especially the pattern of
political competition during the «First Republic». Ideas as well as «polarized
pluralism» and the «blocked democracy» of the 1950s-1960s were decisive in
orienting the Italian welfare state towards the functional and the distributive
imbalances.

The aim of the «Historical Series of the Bank of Ttaly» is to make documents,
statistics, analyses and monographic studies available to researchers in order to
obtain a new economic history of modern Italy.



INDICE DEL VOLUME

Presentazione

1. Welfare all’italiana: un’introduzione

1. Modelli di welfare: il caso italiano, p. 3 — 2. La doppia distor-
sione e le sue origini temporali, p. 7 - 3. In cerca di radici: per-
corsi esplicativi, p. 16 — 4. Un approccio storico-istituzionalista,
p.22 - 5. Lastruttura del volume, p. 27

2. Le assicurazioni sociali dalle origini alla Seconda guerra mon-

diale

1. Introduzione, p. 29 — 2. Le assicurazioni sociali obbligatorie,
p. 33 — 2.1 La tutela della vecchiaia, p. 33 — 2.2. La tutela della
disoccupazione, p. 45 — 2.3. Origini e disciplina degli assegni
familiari, p. 62 — 3. Le indennita di fine rapporto: schemi ibridi,
p. 71 - 3.1. La peculiarita italiana: alle origini del TFR, p. 71 -
3.2. L'indennita di buonuscita per i dipendenti pubblici, p. 77

3. Ricostruzione postbellica e decollo delle pensioni. Gli anni
Cinquanta

1. Introduzione, p. 79 — 2. Come ricostruire la protezione sociale
in Italia?, p. 83 — 2.1. Lemergenza nel dopoguerra, p. 86 — 2.2.
Le proposte della Commissione D’Aragona, p. 98 — 3. Il sistema
pensionistico, p. 112 - 3.1. Tutela minima e abbandono della ca-
pitalizzazione integrale, p. 112 — 3.2, Oltre De Gasperi: verso la
fase espansiva, p. 119 —3.3. 1l caso delle «baby pensioni» per i di-
pendenti pubblici, p. 124 —3.4. Le pensioni oltre il lavoro dipen-
dente: lo schema per gli autonomi agricoli, p. 128 —3.5. Prosegue
la corsa alle «spettanze»: I'assicurazione per gli artigiani, p. 148

29

79



Indice del volume

4. Disoccupazione e assegni familiari: uno sviluppo frenato

5.Gli

1. La tutela della disoccupazione, p. 155 — 1.1. Le coordinate del
dibattito politico, p. 155 — 1.2. Un assetto normativo all'insegna
della continuita, p. 163 — 1.3. Gli anni Cinquanta: tra appelli,
rinvii e commissioni di studio, p. 168 — 2. Gli assegni familiari,
p. 183 — 2.1. U'ambigua natura degli assegni familiari, p. 183 —
2.2. Aspetti economico-finanziari, p. 188 — 2.3. La tutela della
famiglia tra timori demografici, reticenze ideologiche e inerzia
istituzionale, p. 199

anni Sessanta e la parabola espansiva delle pensioni

1. Introduzione, p. 209 — 2. Lo sfondo politico ed economico:
alcuni elementi di novita, p. 212 — 3. La tutela della vecchiaia:
«En attendant Godot»?, p. 216 — 3.1. In attesa della «grande
riforma: il miglioramento delle prestazioni, p. 220 —3.2. 1l pro-
getto CNEL e le ambiguita della sicurezza sociale all’italiana, p.
234 —3.3. Al posto della riforma «organica»... due parziali (ma
cruciali) provvedimenti, p. 238 — 3.4. Il completamento della pa-
rabola espansiva nel biennio 1968-69: un sistema pensionistico
monopilastro a ripartizione, p. 243 — 4. L'indennita di anzianita
verso il TFR, p. 251 —4.1. Estensione della copertura e amplia-
mento delle condizioni di accesso: 1960-66, p. 251 — 4.2. Dai
primi segnali di crisi al TFR, p. 253

6. Mercato del lavoro e famiglia: le riforme mancate

1. La tutela della disoccupazione, p. 259 — 1.1. Dati di contesto:
il profilo della disoccupazione in Italia negli anni Sessanta, p.
259 — 1.2. Le posizioni degli attori in campo, p. 264 — 1.3. Le
risposte di policy: frammentazione e particolarismo degli inter-
venti, p. 272 — 2. Il sistema degli assegni familiari, p. 282 — 2.1.
La Cassa unica assegni familiari negli anni del miracolo econo-
mico, p. 282 - 2.2. La legge 1038/1961: «primo passo verso un
sistema di sicurezza sociale»?, p. 292 —2.3. Nascita e morte di un
progetto: le riflessioni del CNEL dal 1961 al 1963, p. 303 —2.4.
Il trionfo dell’incrementalismo particolarista, p. 313

7. Verso un welfare piti europeo? Conclusione

1. Le radici: una sintesi esplicativa, p. 323 — 2. Il welfare all’ita-
liana e la transizione post-fordista, p. 331 — 3. Una ricalibratura
incompiuta, p. 336

Appendice statistica

Bibliografia

371

155

209

259

323

345

353



372 Indice del volume
Abbreviazioni e sigle 367

Summary 369



COLLANA STORICA DELLA BANCA D’'ITALIA

Documenti

I Lltalia e il sistema finanziario internazionale 1861-1914, a
cura di Marcello de Cecco, 1990.

11 Gli istituti di emissione in Italia. 1 tentativi di unificazione
1843-1892, a cura di Renato De Mattia, 1990.

111 Giolitti e la nascita della Banca d'Italia nel 1893, a cura di
Guglielmo Negri, 1989.

I\ La Banca d’Italia dal 1894 al 1913. Moment: della formazione
di una banca centrale, a cura di Franco Bonelli, 1991.

\Y La Banca d’ltalia e ['economia di guerra 1914-1919, a cura di
Gianni Toniolo, 1989.

VI Lltalia e il sistema finanziario internazionale 1919-1936, a

cura di Marcello de Cecco, 1993.

VII La Banca d'Italia e il sistema bancario 1919-1936, a cura di
Giuseppe Guarino e Gianni Toniolo, 1993.

VIII La politica monetaria tra le due guerre 1919-1935, a cura di
Franco Cotula e Luigi Spaventa, 1993.

IX La Banca d’Italia tra l'autarchia e la guerra 1936-1945, a cura
di Alberto Caracciolo, 1992.
X La Banca d’Italia e il risanamento post-bellico 1945-1948, a

cura di Sergio Ricossa e Ercole Tuccimei, 1992.



XI

XII

XIII

XIV

Luigi Einaudi, Diario 1945-1947, a cura di Paolo Soddu -
Fondazione Luigi Einaudi, Torino, 1993.

La normativa sulla Banca d’ltalia dalle origini a oggi, a cura
della Consulenza legale della Banca d’Ttalia, 1992 [con alle-
gati CD].

Donato Menichella. Stabiliti e sviluppo dell economia italia-
na 1946-1960, a cura di Franco Cotula, Cosma O. Gelsomi-
no e Alfredo Gigliobianco, 1997.

1l potere dell’immagine. Ritratto della Banca Nazionale nel
1868, a cura di Marina Miraglia, 2003.

Statistiche

11

1.2

13°

L3°°

II

III

I conti economici dell’Italia. Una sintesi delle fonti ufficiali
1890-1970, a cura di Guido M. Rey, 1991.

I conti economici dell’Italia. Una stima del valore aggiunto
peril 1911, a cura di Guido M. Rey. Scritti di Giovanni Fe-
derico, Stefano Fenoaltea, Mauro Marolla, Massimo Roc-
cas, Ornello Vitali, Vera Zamagni, 1992.

[ conti economici dell’ltalia. 1] conto risorse e impieghi (1891,
1911, 1938, 1951), a cura di Guido M. Rey. Scritti di Guido
M. Rey, Ornello Vitali, Giovanna Pedulla, Antonello Biagioli,
Claudio Picozza, Sandro Clementi, 2002.

I conti economici dell’Italia. 1] valore aggiunto per gli anni
1891, 1938, 1951, a cura di Guido M. Rey. Scritti di Giovan-
ni Federico, Stefano Fenoaltea, Carlo Bardini, Vera Zama-
gni, Patrizia Battilani, 2000.

I bilanci degli istituti di emissione 1894-1990, a cura di Mas-
similiano Caron e Luciano Di Cosmo del Servizio Ragione-
ria della Banca d’Italia, con la collaborazione del Banco di
Napoli, del Banco di Sicilia e dell'Ufficio Italiano dei Cam-
bi, 1993 [con allegato CD].

I bilanci delle aziende di credito 1890-1936, a cura di Franco
Cotula, Tullio Raganelli, Valeria Sannucci, Stefania Aliert,
Elio Cerrito dell’Ufficio Ricerche Storiche della Banca d’Ita-
lia, con la consulenza scientifica di Ornello Vitali, 1996 [con
allegato CD].



v

Il commercio estero italiano 1862-1950, di Giovanni Fede-
rico, Sandra Natoli, Giuseppe Tattara, Michelangelo Vasta,
2011.

Contributi

1

II

III

v

VI

Ricerche per la storia della Banca d’Italia. Rapporti monetari
e finanziari internazionali 1860-1914. Le banche di emissio-
ne in Italia fino all’ inizio del Novecento. Statistiche storiche:
il cambio della lira 1861-1979. Element: di normativa sulle
banche di emissione 1859-1918. Scritti di Sergio Cardarelli,
Pierluigi Ciocca, Alfredo Gigliobianco, Peter Hertner, Mas-
simo Roccas, Valeria Sannucci, Ercole Tuccimei, Adalberto
Ulizzi, 1990.

Ricerche per la storia della Banca d’Italia. Probleni di finan-
za pubblica tra le due guerre 1919-1939, a cura di Franco
Cotula. Scritti di Alberto Baccini, Domenicantonio Fausto,
Giuseppe Felicetti, Andrea Ripa di Meana, Giancarlo Salve-
mini, Vera Zamagni, 1993.

Ricerche per la storia della Banca d’Italia. Finanza internazio-
nale, vincolo esterno e cambi 1919-1939. Scritti di Pier Fran-
cesco Asso, Andrea Santorelli, Marina Storaci, Giuseppe
Tattara, 1993.

Ricerche per la storia della Banca d’ltalia. L'organizzazione
della Banca d’Italia 1893-1947. La Banca d’Italia e la tesoreria
dello Stato. Scritti di Alberto M. Contessa, Angelo De Mat-
tia, Pasquale Ferro, Giuseppe Mulone, Ercole Tuccimei,
1993.

Ricerche per la storia della Banca d’Italia. 1] mercato del credi-
to e la Borsa. I sistemi di compensazione. Statistiche storiche:
salari industriali e occupazione. Scritti di Stefano Baia Cu-
rioni, Rita Brizi, Giovanni Ferri, Paolo Garofalo, Cosma O.
Gelsomino, Sandra Petricola, Vera Zamagni, 1994.

Ricerche per la storia della Banca d'Italia. La bilancia dei paga-
menti italiana 1914-1931. I provvedimenti sui cambi in Italia
1919-1936. Istituzioni e societd in Italia 1936-1948. La Banca
d’Inghilterra 1694-1913. Scritti di Gian Carlo Falco, Giorgio
Fodor, Alberto Monticone, Gabriella Raitano, 1995.



VIIL.1

VIIL.2

VIL3

VIII
IX

XI

Stabilita e sviluppo negli anni Cinquanta. I'ltalia nel conte-
sto internazionale, a cura di Franco Cotula. Scritti di Franco
Cotula, Juan Carlos Martinez Oliva, Maria Lucia Stefani,
Giorgio Fodor, Eugenio Gaiotti, 2000.

Stabilita e sviluppo negli anni Cinguanta. Problemi struttu-
rali e politiche economiche, a cura di Franco Cotula. Scrit-
ti di Antonio Fazio, Guido M. Rey, Pier Francesco Asso,
Antonello Biagioli, Claudio Picozza, Cosma O. Gelsomino,
Giorgio Fodor, Salvatore Cafiero, Domenicantonio Fausto,
Paolo Garofalo, Daniela Colonna. Commenti di Marcello
de Cecco, Augusto Graziani, Antonio Pedone, Paolo Sylos
Labini, Franco Tutino, 1998.

Stabilita e sviluppo negli anni Cingquanta. Politica bancaria e
struttura del sistema finanziario, a cura di Franco Cotula. Scritti
di Giorgio Albareto, Maurizio Trapanese, Alfredo Gigliobian-
co, Giandomenico Piluso, Gianni Toniolo, Pier Francesco
Asso, Gabriella Raitano, Paolo Croce, Federico Barbiellini
Amidei, Claudio Impenna, Paolo Garofalo, Daniela Colonna.
Commenti di Paolo Baratta, Francesco Cesarini, Giangiacomo
Nardozzi, Marco Pagano, Giovanni Battista Pittaluga, 1999.

La Banca d’Italia in Africa, di Ercole Tuccimei, 1999.

Gli accordi di Bretton Woods. La costruzione di un ordine mo-
netario internazionale, di Filippo Cesarano, 2000.

Innovazione tecnologica e sviluppo industriale nel secondo
dopoguerra. Scritti di Cristiano Antonelli, Federico Barbiel-
lini Amidei, Renato Giannetti, Matteo Gomellini, Sabrina
Pastorelli, Mario Pianta, 2007.

Storia della legislazione bancaria, finanziaria e assicurati-
va. Dall'Unita d'Italia al 2011, di Enrico Galanti, Raffaele
D’Ambrosio, Alessandro V. Guccione, 2012.

Saggi e Ricerche

I

Le origini della cooperazione tra le banche centrali. Listituzio-
ne della Banca di Regolamenti Internazionali, di Paolo Baffi.
Con un saggio di Antonio Fazio, presentazione di Andrew D.
Crockett, introduzione di Charles P. Kindleberger, 2002.



II

III

I\

VI

Il Governatore Vincenzo Azzolini 1931-1944, di Alessandro
Roselli, 2000.

I nazisti e l'oro della Banca d’ltalia. Sottrazione e recupero
1943-1958, di Sergio Cardarelli e Renata Martano, 2000.

La Banca d’Italia. Sintesi della ricerca storica 1893-1960, a
cura di Franco Cotula, Marcello de Cecco e Gianni Toniolo.
Con l'introduzione di Antonio Fazio, 2003.

Azioni e azionisti. 1] lungo Ottocento della Banca d’Italia, di
Rosanna Scatamacchia, 2008.

Luigi Einaudi: liberta economica e coesione sociale, a cura di
Alfredo Gigliobianco. Scritti di Alberto Baffigi, Piero Bini,
Pierluigi Ciocca, Domenico da Empoli, Valeria Della Valle,
Riccardo Faucci, Francesco Forte, Pier Luigi Porta, Ales-
sandro Roncaglia, 2010.



Stampato da
La Grafica & Stampa editrice s.r.l., Vicenza
per conto di Marsilio Editori® in Venezia

Le fotocopie per uso personale del lettore possono essere effettuate

nei limiti del 15% del volume dietro pagamento alla siae del compenso
previsto dall’art. 68, commi 4 e 5, della legge 22 aprile 1941 n. 633.

Le riproduzioni effettuate per finalita di carattere professionale, economico
o commerciale o comungque per uso diverso da quello personale

possono essere effettuate a seguito di specifica autorizzazione

rilasciata da aipro (www.aidro.org).

EDIZIONE ANNO

109 87 654321 2012 2013 2014 2015 2016






NELLA «COLLANA STORICA DELLA BANCA D'ITALIA»
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PER UNA STORIA ECONOMICA DELL'ITALIA MODERNA

La spesa pensionistica pil elevata d'Europa, limitate risorse destinate alla tutela delle
famiglie, dei bambini, dei disoccupati e per il contrasto alla poverta. Dopo due decenni di
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dibattito sulla riforma dello stato sociale in Italia. Ma quali sono state le tappe che han-
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il volume individua negli anni Cinquanta e Sessanta del XX secolo la fase cruciale per lo
sbilanciamento del welfare state italiano. In questo periodo, sullo sfondo di una “eredita di
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