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«La lluvia dejo de caer. En los campos quedo el
agua, reflejando el cielo gris y la tierra susurré
con el agua en movimiento. Y los hombres
salieron de los graneros y los cobertizos. Se
acuclillaron y contemplaron la tierra anegada.
Callaban. Y a veces hablaban muy quedamente.
No hay trabajo hasta la primavera.

No hay trabajo.

Y si no hay trabajo... no hay dinero ni comida.
Un hombre que tiene un tiro de caballos, que
los usa para arar, cultivar y segar, a él nunca
se le ocurriria dejarlos que se murieran de
hambre cuando no estan trabajando.

Esos son caballos... nosotros somos hombres.
Las mujeres miraron a los hombres, los miraron
para ver si al fin se derrumbarian.

Las mujeres permanecieron calladas, de pie,
mirando. Y en donde un grupo de hombres se
juntaba, el miedo dejaba sus rostros y la furia
ocupaba su lugar. Y las mujeres suspiraron de
alivio porque sabian que todo iba bien, que esta
vez tampoco se irfan abajo; y que nunca lo
harian en tanto que el miedo pudiera
transformarse en ira.

Pequefios brotes de hierba salieron de la tierra,
y al cabo de pocos dias, con el comienzo del
afo, las colinas se vistieron de color verde
palido»

J. STEINBECK (1939), “The Grapes of Wrath”
(Las Uvas de la Ira)

«La pioggia cesso. Sui campi resto I'acqua, a
riflettere il grigio del cielo, e tutta la terra era
un murmure d'acqua corrente. E i pezzenti
uscivano dai loro covi, dai fienili e dalle stalle e
accoccolati contemplavano la terra inondata,
silenziosi, o parlando con una tragica calma.
Niente lavoro fino a primavera.
Niente lavoro.
Niente lavoro... niente denaro, niente cibo.
Ma, dico io, chi ha una pariglia di cavalli, e se
ne serve per arare, per coltivare, non si
sognerebbe mai di metterli fuori dalle stalle e
lasciarli morire di fame, quando manca il
lavoro nei campi.
Ah, ma quelli sono cavalli... noi siamo uomini.
Le donne osservavano i mariti, per vedere se
questa volta era proprio la fine.
Le donne stavano zitte e osservavano. E se
scoprivano l'ira sostituire la paura nei volti dei
mariti, allora sospiravano di sollievo. Non
poteva ancora essere la fine. Non sarebbe mai
venuta la fine finché la paura si fosse tramutata
in furore.
L'erba spunto tenerissima e distese sui colli la
delicata coltre verzolina dell'annata nuova»

J. STEINBECK (1939), “The Grapes of Wrath”
(Furore)






METODOLOGIA
[Italiano]

11 metodo applicato in questa tesi ¢ stato fondamentale attraverso 1’uso del diritto
comparato, partendo dalla concettualizzazione fornita da ZWEIGERT y KOTZ, che
supera il mero studio del diritto straniero, richiedendo la comparazione come attivita

giuridica propria dello stesso’.

Il modello d’indagine comparato utilizzato ¢ di carattere macro comparativo.
Sono stati analizzati i sistemi giuridici nel loro insieme partendo da una visione globale
del diritto della Sicurezza Sociale, con una minore presenza dei meccanismi giuridici
particolari di ciascun ordinamento. Tuttavia, c¢’¢ spazio per gli elementi di micro
comparazione mediante analisi di aspetti concreti del diritto, confrontando la
legislazione, la giurisprudenza e anche fonti del diritto in aspetti concreti. E’ emersa la
tendenza ad una ricerca per analogia e differenze, ma, soprattutto, di promuovere una

riflessione, da piu punti di vista, delle limitazioni e riscontri positivi nazionali.

Va rilevato, con riguardo all’oggetto di questa tesi, che la sua origine sorge dalla
necessita di orientare I’ipotesi iniziale di studio, le riforme italiane e spagnole sulle
pensioni di vecchiaia alla luce delle Raccomandazioni e del soft law europeo come sfida
comune che entrambi i sistemi devono affrontare?. In particolar modo si & cercato di
mantenere distanza da uno studio comparativo meramente positivista su tali riforme che,
contrariamente, sarebbe apparso fuori dal contesto, di supporto e di spirito. Inoltre
importante e stato contemplare i fondamenti costituzionali nei quali si incardina ogni
sistema. Si € reso necessario capire la nozione nazionale di pensione adeguata, i margini
concessi dai legislatori, il grado di sinallagmaticita e 1’estensione territoriale e
professionale dei beneficiari e aventi diritto per poter valutare i sistemi pensionistici di

entrambi i paesi,

Pertanto, cio che emerge € la revisione dei fondamenti nazionali del diritto della
Sicurezza Sociale. Si focalizza la disciplina dei soggetti protetti, I’ estensione materiale

e intensita della copertura, attraverso entrambe le dottrine scientifiche e giurisprudenza

! ZWEIGERT, K. y KOTZ, H.: Introduzione al diritto comparato, Oxford University Press, México,
2002, p. 6.

2 COM (2012) 55 final, Libro Bianco “Un’agenda dedicata a pensioni adeguate, sicure e sostenibili”:
prolungare la vita lavorativa; limitare 1’acceso al pensionamento anticipato; collegare le pensioni ed la
speranza di vita; equiparare 1’eta pensionabile delle donne a quella degli uomini; aumentare le opportunita
di risparmio pensionistico complementarie (secondo e terzo pilastro).
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Metodologia

costituzionale, con I’obiettivo di raccogliere conclusioni comuni con le quali riaffermare

elo

discutere gli ordinamenti di Sicurezza Sociale. A sua volta, la prospettiva comparata

arricchira la visione da un’ottica dei due modelli sud europei di Sicurezza Sociale.

Il processo di comparazione si € realizzato tenendo in conto i principi

comparativi enunciati dal REITZ?:

Comparare esplicitamente: il confronto si é elaborato partendo da criteri comuni e
non da una sistematizzazione per nazione proprio con il proposito di evitare di
derivare il raffronto giuridico, propriamente detto, al lettore. Il fedele riflesso di
questo principio si trova nelle epigrafi sulla varieta di impostazione, sulle visioni
circa la natura del contributo ovvero sulle varie possibilita di articolazione dei
sistemi della Sicurezza Sociale e sulle diverse prospettive dottrinali sul concetto

della pensione adeguata.

Sottolineare i punti piu importanti: si e rivolta speciale attenzione ad evidenziare le
somiglianze tra entrambi i sistemi giuridici oggetto di confronto; percio, si é cercato
di superare possibili errori circa I’equivalenza semantica e validazione di
equivalenze funzionali come la rivalutazione del potere d’acquisto delle pensioni o

il concetto di pensione adeguata.

Estrarre i caratteri distintivi dinanzi a situazioni giuridiche concrete: sicuramente,
sono state demarcate le conclusioni sulle similitudini riferite ad un tema o questione
giuridica concreta, aldila della mera esposizione di informazioni. Cio che ha
permesso di aprire 1’approccio al miglioramento di ogni legislazione alla luce delle
conclusioni ottenute e, cio che é stato rilevante, e stato il confronto della situazione
italiana con quella spagnola sulla limitazione massima dell’ammontare delle
pensioni, 0 la concezione italiana opposta a quella spagnola della pensione come

reddito di sostituzione.

Astrarre ¢ migliorare 1’equivalenza funzionale: ci0 ha permesso di ampliare le
categorie giuridiche, come nel presupposto della comparazione dei distinti fallimenti
delle Corti Costituzionali intorno alla sospensione della rivalutazione della pensione

per I’anno 2012.

$REITZ, J.: “New directions in Comparative Law”, The American Journal of Comparative Law, 1998, p.

617.
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- Puntualizzare secondo criteri economici, politici, culturali e sociali: questi parametri
hanno permesso di allontanare o approssimare le due societa e il loro modello di fare
e intendere il diritto. In questo senso, il primo capitolo mette in evidenza, la
comprensione dell’origine del rischio sociale, 1’evoluzione di entrambi i sistemi nei
rispettivi periodi fascisti, le successive Assemblee Costituenti e I’accoglimento delle

idee di Beveridge.

- Interpretare la dottrina giurisprudenziale: e molto importante realizzare una corretta
lettura delle fonti normative attraverso 1’interpretazione della giurisprudenza
costituzionale. Nel corso dell’intera tesi viene constatato proprio cio e al contempo
si riproducono distinti estratti dei pronunciamenti dei piu Alti Tribunali di entrambi
I paesi.

- Immersione culturale e giuridica in centri di ricerca: questa Tesi é stata elaborata
durante un periodo di due anni presso 1I’Universita di Bologna. Nel corso di tale
periodo, inoltre, si sono verificati importanti fatti come la sentenza della Corte
Costituzionale n. 70/2015, le Leggi Finanziarie, il Jobs Act, ed il dibattito
sull’ammontare massimo delle pensioni (pensioni d’oro e d’argento) ed i diritti
acquisiti.

- Valorare, riconoscere e rispettare altri ordini culturali e giuridici stranieri: 1’intento
di questo studio non risponde, come obiettivo ultimo, ad un confronto comparativo,

bensi ad una maggiore comprensione tra comunita e societa diverse.

A volte, nell’'uso del diritto comparato e stato opportuno raggirare distinti
ostacoli, non solo d’indole puramente giuridica bensi anche linguistica e culturale.
Anche conoscendo la lingua ed essendo i sistemi italiano e spagnolo appartenenti ad un
contesto culturale simile, si sono presentate difficolta in ognuno degli elementi che
compongono il delicato equilibrio di un sistema giuridico: la Cultura, il diritto e la

societa®.

- Difficolta linguistiche: a differenza di altre scienze che utilizzano un linguaggio
comune, la terminologia, i concetti e gli istituti giuridici, suppongono, una costante

barriera richiedendo una continua puntualizzazione, come riflette il primo Capitolo.

* MORAN GARCIA, G.: “Il diritto comparato come disciplina giuridica: I’importanza della ricerca e
I’insegnamento del diritto comparato e 1’utilita del metodo comparato nell’ambito giuridico ”, Anuario da
Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n. 6, 202, p. 503.
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Difficolta culturali: altro ostacolo, necessario da superare, € stato la conoscenza
della storia, dei grandi nomi, delle tappe fondamentali e fallimenti nazionali. Inoltre,
come si suol dire: una Costituzione e una foto figlia delle correlazioni di forze di un
determinato  momento. Ebbene sono differenti, dal momento che le Carte
Costituzionali mediano esattamente tre decadi, non solo il loro passato, ma anche il

contesto nel quale sono sorte.

Difficolta di valutazione: si & voluto ovviare al pregiudizio etnocentrico, partendo
dalla premesse che bisogna evitare di considerare il sistema proprio spagnolo come
il piu idoneo ovvero falsare, sminuire o disprezzare 1’altro sistema solo per il fatto di

essere straniero.

Infine, la ricostruzione del iter metodologico ha seguito quattro tappe:

Fase elettiva: come parametro di comparazione si € scelto il diritto costituzionale
della Sicurezza Sociale. Si e constatato come la divisione tra macro e micro
comparazione € diffusa posto che, il ricorso alla macro comparazione si €
dimostrata, come quasi sempre, conveniente e necessaria. L’oggetto di studio si ¢
orientato e concretizzato con lo studio inizialmente previsto (micro comparatista,
sulle riforme di pensione di vecchiaia a tenore degli ultimi orientamenti europei) di
alcune coordinate macro comparatiste che hanno conferito un orientamento, senza le

quali, si sarebbe ridotto tutto a mero positivismo.

Fase descrittiva: si sono analizzate in parallelo le strutture, istituti e funzionamento

di ogni sistema giuridico nel suo insieme.

Fase identificativa: si sono identificate le maggiori analogie e differenze tra i sistemi

oggetto del nostro interesse.

Fase conclusiva: le conclusioni appaiono succitate durante il testo, frutto di
comparazione. Le stesse si sono concentrate dalle posizioni di MARKENSIS, che
eleva il diritto comparato alla categoria di costruttore di ponti tra sistemi giuridici e

tra giuristi e promotore di interazioni tra distinte societa’.

® MARKENSIS, Foreing Law and Comparative Methodology: a Subject and a Thesis, Oxford, 1997, p.

36.
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METODOLOGIA
[Castellano]

La metodologia empleada en esta tesis ha sido, fundamentalmente, el derecho
comparado, partiendo de la conceptualizacion aportada por ZWEIGERT y KOTZ, que
va mas alla del mero estudio del derecho extranjero, al requerir de la comparacién como

actividad juridica propia del mismo®.

El modelo de investigacion comparada empleado es eminentemente de carécter
macrocomparativo, al analizar los sistemas juridicos en su conjunto desde una vision
global del derecho a la Seguridad Social, con una menor presencia de los mecanismos
juridicos particulares de cada ordenamiento. No obstante, también hay cabida para los
elementos de microcomparacion, al analizar aspectos concretos del Derecho,
confrontando la legislacion, la jurisprudencia y demas fuentes del Derecho en aspectos
concretos. Se ha tendido a la busqueda de analogias, diferencias, pero, sobre todo, de

propiciar una reflexion, desde cada atalaya, de las limitaciones y aciertos nacionales.

Cabe advertir, entorno al objeto de estudio de esta tesis, que su origen surge de
la necesidad de redireccionar la hipotesis inicial de estudio, las reformas italianas y
espafolas en las pensiones de vejez a la luz de las Recomendaciones y soft law europeo,
reto com(n que ambos sistemas han de afrontar’, porque cualquier estudio comparativo
meramente positivista de dichas reformas careceria de contexto, de soporte y de espiritu,
cuando no estaria condenado al fracaso, si no contemplara los fundamentos
constitucionales en los que se inserta. Se hace necesario, para poder evaluar los sistemas
de pensiones de ambos paises, entender la nocién nacional de pension adecuada, los
margenes otorgados a los legisladores, el grado de silagmaticidad, y la extension

territorial y profesional a beneficiarios y derechohabientes.

Por tanto, la hipoteis que aqui se plantea es la revisién en origen de los
fundamentos nacionales del derecho a la Seguridad Social, en sus notas de sujetos
protegidos, extension material e intensidad de la cobertura, a través de ambas doctrinas

cientificas y jurisprudencias constitucionales, en vista a extraer conclusiones comunes

® ZWEIGERT, K. y KOTZ, H.: Introduccién al derecho comparado, Oxford University Press, México,
2002, p. 6.

" COM (2012) 55 final, Libro Blanco “Agenda para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles™:
prolongar la vida laboral; restringir el acceso a los planes de jubilacion anticipada; vincular pensiones y
esperanza de vida; equiparar la edad de hombres y mujeres en materia de pensiones; potenciar las
prestaciones complementarias (segundo y tercer pilar).
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Metodologia

con

las que reafirmar y/o cuestionar los propios ordenamientos de Seguridad Social. A

su vez, la perspectiva comparada enriquecerd la vision desde la dptica de dos modelos

sud-europeos de Seguridad Social.

El proceso de comparacion se ha realizado teniendo en cuenta los principios

comparativos enunciados por REITZ®:

Comparar explicitamente: la comparacion se ha elaborado explicitamente partiendo
de criterios comunes y no desde una sistematizacién por paises, con el propdsito de
evitar derivar la comparacion juridica propiamente dicha al lector; fiel reflejo de este
principio se encuentra en los epigrafes sobre la variedad de enfoques acerca de la
naturaleza juridica de la cuota, las varias posibilidades de vertebracion de los
sistemas Seguridad Social, o los diversos enfoques doctrinales sobre el concepto de

pensién adecuada.

Remarcar los puntos significativos: se ha dedicado especial atencion a destacar las
similitudes entre ambos sistemas juridicos objeto de comparacion; para ello, se han
debido sortear posibles errores en equivalencias semanticas, y validar equivalencias
funcionales, como la revalorizacion del poder adquisitivo de las pensiones o el

concepto de pension adecuada.

Extraer los caracteres distintivos ante situaciones juridicas concretas: ciertamente, se
han resaltado las conclusiones sobre similitudes referidas a un tema o cuestion
juridica concreta, mas alld de la mera exposicion de informacién, lo que ha
permitido abrir el planteamiento a la mejora de cada legislacion a la vista de las
conclusiones obtenidas; especialmente destacable es la confrontacién con el
supuesto italiano del caso espafiol de la limitacibn maxima de la cuantia de las
pensiones, o la concepcion italiana opuesta a la espafiola, de la pensién como reditto

di sostituzione.

Abstraer y mejorar la equivalencia funcional: ello ha permitido ampliar las
categorias juridicas, como en el supuesto de la comparacion de los distintos fallos de
las Cortes Constitucionales entorno a la suspension de la revalorizacion de las

pensiones para el afio 2012.

8 REITZ, J.: “New directions in Comparative Law”, The American Journal of Comparative Law, 1998, p.

617.
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Matizar segun criterios economicos, politicos, culturales y sociales: estos criterios
han alejando o aproximado a las dos sociedades y su modelo de hacer y entender el
Derecho; en este sentido, destaca el capitulo primero, que comprende el origen del
riesgo social, la evolucién de ambos sistemas en sus respectivos periodos fascistas,

las posteriores Asambleas Constituyentes y la acogida de las ideas beveridgianas.

Interpretar la doctrina jurisprudencial: es muy importante realizar una correcta
lectura de las fuentes normativas a través de la interpretacion de la jurisprudencia
constitucional. A lo largo de toda la tesis se deja constancia de ello, al tiempo que se
reproducen distintos extractos de los pronunciamientos de los Altos Tribunales de

ambos paises.

Inmersion cultural y juridica, en centros de investigacion: esta Tesis ha sido
elaborada durante un periodo de dos afios de presencia en la Universidad de
Bologna. En el transcurso del mismo, ademas, han acaecido hechos importantes
como la sentencia Corte Cost. n. 70/2015, las Legges Finanziarie, la jobs Act, y el
debate sobre las cuantias méximas de las pensiones (pensiones de oro y plata) y los

derechos adquiridos.

Valorar, reconocer y respetar otros oOrdenes culturales y juridicos ajenos: el
emprendimiento de este estudio no responde, como objetivo Ultimo, a una
confrontacién comparativa, sino a una mayor comprension entre comunidades y

sociedades diversas.

A su vez, en el uso del derecho comparado se han debido sortear distintos

obstéaculos, no solo de indole puramente juridica, sino también linguistica y cultural,

pues aun conociendo el idioma, y perteneciendo los sistemas italiano y espafiol a un

entorno cultural préximo, se han presentado dificultades en cada uno de los elementos

que componen el delicado equilibrio de un sistema juridico: la cultura, el derecho y la

sociedad®:

Dificultades linguisticas: a diferencia de otras ciencias que emplean una
terminologia comun, la terminologia, los conceptos e instituciones juridicas suponen
una constante barrera, debiendo ser continuamente matizados, como refleja el

Capitulo segundo.

9 MORAN GARCIA, G.: “El derecho comparado como disciplina juridica: la importancia de la
investigacion y la docencia del derecho comparado y la utilidad del método comparado en el &mbito

juridico”, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n. 6, 202, p. 503.
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Dificultades culturales: otra barrera que ha sido preciso superar ha sido el
conocimiento de la historia, de los grandes nombres, de los hitos y fracasos
nacionales. Ademas, suele decirse que una Constitucion es una foto fija de la
correlacion de fuerzas de un momento determinado; pues bien, dado que entre
ambas Cartas Constitucionales median exactamente tres décadas, ya no solo el

propio pasado, sino el contexto en que se alumbraron son diversos.

Dificultades de apreciacion: se ha tenido presente obviar un sesgo etnocentrista,
partiendo de la premisa de que se ha de evitar considerar el sistema propio (espafiol)
como el mas idoneo, o incluso, desvirtuar, minusvalorar o despreciar el otro sistema

por ser ajeno.

Por ultimo, la reconstruccion del iter metodolégico ha comprendido el

seguimiento de cuatro etapas:

Fase electiva: con la eleccion del derecho constitucional a la Seguridad Social como
tema objeto de comparacion, se ha constatado cdmo la divisién entre macro y
microcomparacion es difusa, puesto que la apelacién a la macrocomparacion se ha
demostrado, como casi siempre, conveniente y necesaria. El objeto de estudio se ha
reorientado y concretado, al verse necesitado el estudio inicialmente previsto
(microcomparatista, sobre las reformas de pensiones de jubilacion a tenor de las
ultimas orientaciones europeas) de unas coordenadas macrocomparatistas que le

dotasen de orientacion, sin las cuales, se reduciria a mero positivismo.

Fase descriptiva: se han analizado en paralelo las estructuras, instituciones y

funcionamiento de cada sistema juridico en su conjunto.

Fase identificativa: se han identificado las mayores analogias y diferencias entre los

sistemas objeto de nuestro interés

Fase conclusiva: las conclusiones aparecen resefiadas a lo largo del texto, fruto de la
comparacion. Las mismas se han enfocado desde los planteamientos de
MARKENSIS, que eleva el derecho comparado a la categoria de edificador de
puentes entre sistemas juridicos y juristas, y promotor de interacciones entre

distintas sociedades®®.

9 MARKENSIS, Foreing Law and Comparative Methodology: a Subject and a Thesis, Oxford, 1997, p.

36.
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CAPITOLO PRIMO

COORDINATE COSTITUZIONALI DEI SISTEMI ITALIANO E
SPAGNOLO DI SICUREZZA SOCIALE

SOMMARIO: 1. Considerazioni preliminari.- 2. La Sicurezza Sociale come
realta preesistente a entrambi i testi costituzionali.- 2.1. 1l ventennio fascista italiano
(1922-1943), le dittature spagnole di Primo Rivera (1923-1930) e Franco (1939-1976),
la Seconda Repubblica spagnola (1931-1939).- 2.2. L’influenza del piano Beveridge
(1942): La Commissione d’Aragona in Italia (1947) e la Legge delle Basi della
Sicurezza Sociale in Spagna (1963).- 3. La Sicurezza Sociale a dibattito nelle
Assemblee costituenti italiana (1947) e spagnola (1977).- 4. L’art. 38 della Costituzione
italiana e 1’art. 41 della Costituzione Spagnola, quali modelli costituzionali di Sicurezza
Sociale?.- 4.1. Interpretazioni normative e dottrinali.- 4.2. Giurisprudenza costituzionale
sul modello di Sicurezza Sociale.- 5. L’Italia e la Spagna come due Stati Sociali.- 6.
Efficacia giuridica del diritto prestazionale di Sicurezza Sociale.- 6.1. L’intervento della
Corte costituzionale italiana e le «sentenze additive» - 6.2. «Rectius principi » della
politica sociale spagnola.- 7. La configurazione legale ¢ ’equivalenza funzionale dei
sistemi di Sicurezza Sociale.- 7.1. L’organizzazione amministrativa degli Enti
previdenziali italiani e gli Enti di Gestione spagnoli 7.2. Prestazioni di Sicurezza
Sociale.-

1. CONSIDERAZIONI PRELIMINARI

Si definisce Sicurezza Sociale I’insieme delle misure a cui lo Stato ricorre per
proteggere i suoi cittadini da quei rischi individuali che si ripropongono sempre,

indipendentemente dalla situazione ottimale della societa in cui vivono™*.

Qualsiasi definizione di Sicurezza Sociale implica, come punto di partenza,
I’accettazione dello stato naturale di transito della specie. Nasciamo, viviamo e
moriamo in un arco di tempo relativamente breve e cio, dunque, rientra pienamente tra
le questioni inerenti i diritti umani. Questa insopportabile contingenza che ci
contraddistingue impone la creazione di strutture o istituzioni che aiutino a lenire la
nostra condizione. La Sicurezza Sociale, come istituzione, ha come scopo quello di
garantire durevolmente la riduzione degli stati di necessita che, in determinati momenti,
possono colpire gli individui, realizzando cosi una condizione di certezza esistenziale di

quest’ultimi.

1 BEVERIDGE, W.: Le basi della Sicurezza Sociale [The Pillars of Security and other War-Time
Essays and Addresses, 1943], versione spagnola: Fondo di Cultura Economica, 1946, p. 52. In Italia,
BEVEREDIGE, W.: Alle origini del welfare Stare. Il rapporto su assicurazioni sociali e servizi
assistenziali, commento a cura di ASCOLI, U., BENASSI, D. e MINGIONE, E. FrancoAngeli, Milano,
pp. 1-ss.
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Il primo elemento sottolineato da Beveridge € che, la Sicurezza Sociale opera in
presenza di stati di necessita nei quali puo essere coinvolto 1’individuo «anche quando
la societa e organizzata nel miglior modo possibile». La Sicurezza Sociale risponde,
cosi, ad un’etica che si esprime nell’obbligazione dei poteri pubblici di garantire agli
individui tutela contro le conseguenze negative che possono verificarsi a seguito di
eventi della vita individuale, familiare e collettiva'?; pertanto, il suo oggetto non
bisogna individuarlo nella protezione dei beni della persona, bensi nella persona in sé
stessa considerata’®. Per tale ragione che non si darebbe troppo valore alla sua

qualificazione come uno dei pitl alti vanti degli esseri umani*.

L’esistenza della Sicurezza Sociale ¢ dovuta ad un profondo umanesimo che ha
sostituito 1’egoismo individuale per il rispetto della dignita delle persone, idee di
solidarieta, condivisione e di riflessione che, infatti, risultano previdenti nei casi di
infortuni e, specialmente, nelle circostanze in cui colpiscono individui privi di risorse.
L’ideale etico che ispira la gigantesca macchina della Sicurezza Sociale si attua
attraverso un complessissimo apparato economico-finanziario, attuariale amministrativo
e, chiaramente, giuridico™. La Sicurezza Sociale rappresenta la viva espressione dello
zoon politikon aristotelico; 1uvomo che ha scelto di vivere nella societd, non pud
conseguire i suoi fini individualmente, avendo bisogno della comunita politica per

realizzarli.

Questa tesi presuppone come punto di partenza, un percorso di transito
dall’eredita delle prime assicurazioni sociali, al perfezionamento della protezione,
riuscendo ad affrontare ogni volta maggiori difficolta e calamita. In questo senso,
’assicurazione sociale nasce dall’insufficienza di altre tecniche esistenti (assicurazione
privata e di beneficenza) di far fronte ai rischi sociali. Si deve notare che Beveridge non
contrasta con Bismarck, ma assorbe e supera le sue idee; come dire, la Sicurezza Sociale
comprende le Assicurazioni Sociali, implementando qualcosa in piu, percio, anziché
distinguere tra modello anglosassone (Beveridge) e modello germanico (Bismarck),
entrambi preferiscono sviluppare un modello misto. La Sicurezza Sociale €, quindi, una
sistematizzazione degli stessi, che nella loro evoluzione hanno previsto nuove forme di

protezione dirette a tutta la popolazione.

2 APARICIO TOVAR, J.: “La evolucién regresiva de la Seguridad Social en el periodo 1996-2002:
Hacia el seguro y el asistencialismo”, Revista de Derecho Social, n. 19, 2002, p.24.

3 CHIARELLI, G.: “Appunti sulla Sicurezza Sociale”, Rivista Diritto del Lavoro, p. I, 1965, p. 297

“ MONTOYA MELGAR, A. (dir): Curso de Seguridad Social, Civitas, Madrid, 2005, p.prélogo.

' MONTOYA MELGAR, A. (dir): Curso de Seguridad Social...op.cit. prélgo.
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Le disposizioni fondamentali in ordine alla Sicurezza Sociale sono contenute
all’art. 38 della Costituzione italiana (Cl) e all’articolo 41 della Costituzione spagnola
(CS).

L’articolo 38 CI afferma che: «Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei
mezzi necessari per vivere ha diritto al mantenimento e all'assistenza sociale.»

«I lavoratori hanno diritto che siano preveduti ed assicurati mezzi adeguati alle
loro esigenze di vita in caso di infortunio, malattia, invalidita e vecchiaia,
disoccupazione involontaria.»

«Gli inabili ed i minorati hanno diritto all'educazione e all’avviamento
professionale.»

«Al compiti previsti in questo articolo provvedono organi ed istituti predisposti
o integrati dallo Stato.»

«L'assistenza privata é libera.»

D’atra parte, 1’articolo 41 CS asserisce che «l poteri pubblici manterranno un
regime pubblico di Sicurezza Sociale per tutti i cittadini, che garantisca [ ’assistenza e le
prestazioni sociali sufficienti a far fronte a situazioni di necessita, specialmente in caso
di disoccupazione. L assistenza e le prestazioni complementari Saranno libere».

Sono sei gli elementi distintivi in comune che entrambi gli articoli condividono:
prestazioni adeguate e sufficienti; situazioni considerate di necessita; soggetti protetti;
regime pubblico®; assistenza sociale; prestazioni complementari libere; ma, senza
dubbio, saranno i prime tre summenzionati a creare la figura tridimensionale della
Sicurezza Sociale'’.

Effettivamente, ’estensione del sistema non si esaurisce nella delimitazione

delle persone protette e delle contingenze contemplate (fattore orizzontale), ma deve

% A tale riguardo in Spagna, la STC 37/1994, 89/2009, del 20 Aprile, ha previsto che «Deve essere
valutato in relazione con la struttura e il regime del sistema nel suo insieme” e che non rimanga
compromesso dall’esistenza di “formule di gestione o responsabilita private” sempre che le stesse
abbiano un’importanza relativa nell azione protettiva di un sistema che deve essere predominantemente
pubblico».

In Italia, la Sentenza della Corte Costituzionale n. 248 del 1997, ha sottolineano in relazione alla
privatizzazione dell’ente nazionale di previdenza e assistenza per gli anziani, che «la suddetta
trasformazione ha lasciato immutato il carattere pubblicistico dell’attivita istituzionale di
previdenza e assistenza svolta dagli enti, articolandosi invece sul diverso piano di una modifica degli
strumenti di gestione e della differente qualificazione giuridica dei soggetti stessi: 1’obbligo
contributivo costituisce un corollario, appunto, della rilevanza pubblicistica dell’inalterato fine
previdenzial».

Y RODRIGUEZ CARDO, I.: “El concepto de asistencia social: un foco de permanente tension entre el
Estado y las Comunidades Auténomas,” en Los nuevos marcos de relaciones laborales en el renovado
estado de las autonomias: XXI congreso Ancional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social,
2011, p. 805.
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tenersi in considerazione un terzo fattore (di dimensione verticale): 1’intensita
dell’azione protettiva. Dopo 1’attualizzazione del rischio in Italia e la “contingencia” in
Spagna (cataloghi congiunturale e legalmente riconosciuti), il sistema elargisce
protezione (fino al livello legalmente riconosciuto). Questi tre aspetti configurano ed
esauriscono il Sistema di Sicurezza Sociale, momento a partire dal quale puo iniziare ad
attuarsi 1assistenza sociale'®, Ognuno di questi tre elementi sara sviluppato nei restanti
capitoli, ambito soggettivo (capitolo secondo), situazioni di bisogno (capitolo terzo) e

adeguatezza delle prestazioni (capitolo quarto).

2. LA SICUREZZA SOCIALE COME REALTA PREESISTENTE A
ENTRAMBI | TESTI COSTITUZIONALI

2.1. 1l ventennio fascista italiano (1922-1943), le dittature spagnole di Primo
Rivera (1923-1930) e Franco (1939-1976), la Seconda Repubblica spagnola
(1931-1939)

Nel momento della sua costituzionalizzazione, la previdenza sociale era una
realta consolidata da quasi piu di 50 anni, sebbene avesse una diversa intensita e diversi

fossero i soggetti protetti, era perd una realta preesistente.

Prenderemo come punto di riferimento gli inizi del ‘900. L’Italia e la Spagna
condividono dei tratti socioeconomici nei loro punti d’inizio — paesi agrari®®; forti

dislivelli territoriali frutto di una industrializzazione disuguale®; arretratezza economica

¥ TORTUERO PLAZA, J.L.: “Articulo 77, en MONEREO PEREZ, J.L. y MORENO VIDA, M.N.
(Dir.): Comentario a la Ley General de la Seguridad Social, Comares, Granada, 1999, p. 143. Sono
prestazioni di Sicurezza Sociale quelle che il Legislatore statale espressamente ricomprende nell’azione
protettrice del Sistema.

19 ANGELIS-CURTIS DE, G.: “Societa rurale ed aspetti economici dell’agricoltura in Italia e Spagna in
eta liberale”, in CASMIRRI, S. e SUAREZ CORTINA, M. (coord): La Europa del sur en la época
liberal: Espafia, Italia y Portugal: una perspectiva comparada, Sevicio de Publicaciones de la
Universidad de Cantabria, 1998, p. 176. Raccontano le analogie della condotta agricola alla fine del
secolo ‘800 e inizio ‘900: «Anche alla Spagna si puo allegare il concetto di “Italie agricole”, introdotto
da Stefano Jacini, poiché la mancanza di omogeneita & un dato comune delle campagne delle due penisole
mediterranee» (...) «Anche le risposte dello stato alla crisi agraria furono analoghe: protezionismo ed
investimenti infrastrutturali. L’introduzione delle tariffe doganali si accompagno o fu seguita in entrambi
i paesi da uno specifico programma di interventi pubblici: la legislazione speciale a favore del
Mezzogiorno in ltalia, i progetti di irrigazione e di rimboschimento in Spagna. Pur tuttavia, 1’adozione di
gueste misure non riusci a raggiungere gli obiettivi prefissati e a stimolare una soddisfacente
modernizzazione dell’economia e della societa rurale né nell’uno né nell’altro paese mediterraneo».

20 CASMIRRI S.: “Sviluppo industriale e processi di modernizzazione in ltalia e in Spagna dalla meta
dell'Ottocento alla Prima Guerra Mondiale”, in CASMIRRI, S. e SUAREZ CORTINA, M. (coord): La
Europa del sur en la época liberal...op.cit. p. 67.
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relativa rispetto al resto del continente; degli insuccessi militari, per I’Italia 1’esperienza
colonizzatrice della battaglia di Adua nel 1896, per la Spagna la perdita dei suoi ultimi
territori imperiali oltreoceano (Cuba, Porto Rico, Filippine diventarono dipendenze
coloniali degli Stati Uniti nel 1898)- cosi come sara uno dei punti di arrivo a dei regimi
antidemocratici e dittatoriali di nazionalismo esacerbato®. Questi parallelismi ci

aiuteranno a tracciare un filo conduttore riguardo al confronto storico.

Ciononostante, conviene avvertire che ci sono differenze significative, non solo
tra la 11 Repubblica spagnola del 1931 e quella italiana del 1946. Neanche la tappa del
liberalismo oligarchico fu paragonabile?®, né il fascismo italiano si pud completamente
trapiantare in nessuna delle dittature spagnole®. In questo modo, con le sue similitudini
e le sue differenze, il divenire sociale di entrambi i paesi scorre in parallelo, ma senza
che I’uno si disinteressi dell’altro, né che si mostri estraneo ai fatti internazionali, come
la crisi di fine secolo del liberalismo dominante dell’epoca24, I’espansione

dell’industrializzazione o la seconda rivoluzione industriale, I’entrata nel periodo piu

2l ELORZA, A.: “Nacionalismo y Nacionalismos en Espafia ¢ Italia, dos procesos divergentes”, in SANZ
GARCIA, F. (ed): Espafia e Italia en la Europa contemporanea: desde finales del siglo XIX a las
dictaduras. Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, Madrid, 2002 p. 125.

22 GOMEZ OCHOA, F.: “Conservadurismo liberal espafiol y el italiano ante la formacién del estado
liberal, 1848-1876. Un analisis comparado del partido moderado y la destra storica”, in CASMIRRI, S. e
SUAREZ CORTINA, M. (coord): La Europa del sur en la época liberal...op.cit. p. 177 e ss.

2 ELORZA, A.: Nacionalismo y Nacionalismos en Espaiia e Italia, dos procesos divergentes...op. cit. p.
125, afferma che «Dalla perdita dell’impero, nasce in Spagna un nazionalismo di frustrazione, centrato
ossessivamente sulla ricerca delle cause che hanno portato, al di la della crisi, alla decadenza storica
della Spagna (...). Il nazionalismo seguira la strada di una chiusura estranea a ogni proiezione esterna
che non sia, nel migliore dei casi, [’assimilazione dei modelli intellettuali europei. Ben diverso & cio che
succede nel nazionalismo che si configura in Italia dai primi momenti del secolo. Gli errori accumulati
nel passato recente, cosi come la definizione del modello liberale giolittiano, costituiscono altrettanti
incentivi per definire la nazione come soggetto privilegiato della storia, senza fratture né problemi.
Queste due differenze si accentuano nelle due decadi successive». E continua dicendo: «In Italia la
coniugazione dell’idealismo e dell’irrazionalismo, che é propria dei primi pensatori nazionalisti, mettera
radici in comportamenti difensivi di una coscienza borghese che sente il pericolo di una societa di massa,
fino a dare forma a un’impostazione nazionalista di somma coerenza. Nel caso spagnolo non si tratta di
un’evoluzione in corso verso una societa di masse moderna, democratica, con un forte proletariato
socialista, ma della questione in sospeso di una modernizzazione dello Stato che continua a essere
bloccata dalla crisi di fine secolo. Ci sara bisogno, quindi, di un progetto nazionale di tipo
razionalizzatore, progressista, mentre il nazionalismo controrivoluzionario & prima di tutto un mezzo di
difesa nei confronti di un’eventuale caduta del regime monarchico. Mentre in Italia il superamento
nazionalista della monarchia liberal-democratica ha luogo quando si prova a configurare uno stato
nuovo, un regime reazionario, ma di masse, secondo la nota formula di TOGLIATTI, in Spagna
[’espressione sara utilizzata, ma come copertura di una dittatura militare che rifugge in blocco
l’accettazione dei condizionamenti della societa di masse e adotta un programma ideologico carico di
elementi arcaicizzanti».

Persino lo stesso regime sperimento su se stesso nel corso di 4 decadi, orientamenti di taglio falangista,
nazionalcattolicesimo, tecnocrazia e aperturismo economico. Al riguardo si consulti RUIZ RESA, J.D.:
Los derechos de los trabajadores en el franquismo, Dykinson, Madrid, pp. 27-63.

** ALBANESE, G.: “La crisi dello Stato liberale nell’Europa mediterranea”, Novecento.org, n. 4, 2015.
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critico della questione sociale?®, come gli scioperi generali di Barcellona nel 1902 e di
Milano nel 1904, la fondazione della Seconda Internazionale o la comparsa
dell’ideologia sociale della chiesa nell’enciclica di Papa Leone XIII Rerum Novarum
nel 1891.

E allora quando in Europa sorge il modello tedesco delle assicurazioni sociali a
opera del cancelliere Von Bismarck con assicurazioni obbligatorie contro le malattie
nell’industria (legge 13 giugno 1883); contro gli infortuni sul lavoro nell’industria
(legge 6 luglio 1884); e per I’invalidita ¢ la vecchiaia (legge 22 giugno 1889)
configurando per quest’ultimo caso una vera partecipazione dello Stato riguardo al

contributo versato, cosa che influira sulle legislazioni italiane e spagnole®®.

In questa tappa originaria, cid che piu risalto fu I’esistenza di una politica statale
di fomento delle assicurazioni volontarie contro alcuni rischi potenziali che potevano
colpire gli operai?’. Si pretese fomentare 1’assicurazione da parte dello Stato mediante
I’utilizzo di due stimoli radicalmente diversi per la stipulazione delle corrispondenti
assicurazioni volontarie: la responsabilita oggettiva dell’imprenditore per gli infortuni
sul lavoro e il bonifico da parte dello Stato di pensioni di ritiro agli operai,? stimoli che,
in effetti, s’individuano in entrambi i paesi, sebbene con le dovute sfumature, poiché il
ritardo del processo di industrializzazione spagnolo provoco una «messa in atto» piu

tardiva.

La responsabilita del datore di lavoro per gli infortuni sul lavoro®, si introdusse
in alcune leggi sugli infortuni sul lavoro, la legge del 17 marzo 1898 n. 80, in ltalia, e la
Ley del 30 enero 1900, in Spagna. Entrambe sono state considerate come le pietre

angolari della previdenza sociale o previsién social®, perché suppongono in maniera

% RENOUVIN, P.: La crisis europea y la Primera Guerra Mundial, Akal, Madrid, 1990. Sobre Italia, pp.
77-78, sobre Espafia pp.100-101.

% GAETA, L.: “L’influenza tedesca sulla formazione del sistema previdenziale italiano”, Giornale di
diritto del lavoro e di relazioni industriali, 1992, n. 53, I, p.5

2 GARCIA ORTUNO, F.: Seguros privados y Seguridad Social. Ministerio de Trabajo, Madrid, 1976, p.
67.

% MARTINEZ GIRON, J.: “Concepto, evolucion historica y legislacion general vigente”, in MARTINEZ
GIRON, J; ARUFE VARELA, A y CARRIL VAZQUEZ X.M.: Derecho de la Seguridad Social,
Netbiblo, La Corufia, 2006, p. 6.

2 Frutto in entrambi i casi di delibere di commissioni consultive su questioni per il miglioramento del
benessere delle classi operaie, agricole e industriali. Per I’Italia con il R.D. 29 dicembre 1869 venne
istituita una «Commissione Consultiva del Lavoro e della previdenza sociale» per definire i contenuti di
quella che sarebbe stata la prima legge in materia di assicurazione degli infortuni sul lavoro: la legge 17
marzo 1898, n. 80; Per la Spagna la Commissione per le Riforme Sociali, e il RD 5 dicembre 1883.

% ALONSO OLEA, M.: “El origen de la Seguridad Social en la Ley de Accidentes de Trabajo de 30
enero de 1900, Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracion, n. 24, 2000, p.21-30.
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definitiva la «rottura» con le dinamiche precedenti®!. In quel momento, I’Italia adottava
gia un modello di assicurazione obbligatorio®, mentre il progetto di assicurazione
spagnolo era di carattere volontario. Ad ogni modo, la novita era rappresentata
dall’introduzione nei nostri ordinamenti del principio di responsabilita per rischio
professionale®®, sul quale gia venne assisa la responsabilitd dell’imprenditore per gli
infortuni professionali degli operai dipendenti — una responsabilita oggettiva
contrattuale arbitrariamente avvicinata ai casi eccezionali di responsabilitd oggettiva
extracontrattuale ammessi dal codice® superando gli inefficaci tentativi di risarcimento

dei danni attraverso il diritto comune.

La responsabilita della colpa si basava sul Codice Civile italiano del 1865 (art.
1151) e su quello spagnolo del 1889 (art. 1902), ma il gravoso onus probandi che
esigevano, secondo il quale la necessita di dimostrare la colpa o la negligenza del datore
di lavoro riguardo ai danni subiti e la quantita degli stessi dipendeva dal lavoratore,
trasformava la possibilita di ottenere un risarcimento per danni in un desiderio
virtualmente irrealizzabile®. L’imprenditore poteva sempre allegare la rottura del nesso

causale per I’'imprevedibilita o I’inevitabilita dell’incidente, allegazioni che, inoltre,

3! para MARTIN VALVERDE, A.: “La formacion del derecho del trabajo en Espafia”, studio preliminare
a AAVV,, La legislacion en la historia de Espafia de la Revolucion liberal a 1936, Congreso de los
Diputados. La Legge Dato, rappresenta all’interno della storia della legislazione sociale in Spagna, il
punto di inflessione tra cid che ha denominato fase di emergenza della legislazione del lavoro e la sua
fase di crescita e consolidamento. Un altro settore dottrinale inserisce questa legge all’interno di quella
che ¢ stata definita come tappa filantropica della legislazione sul lavoro e che abbraccia gli anni compresi
trail 1873 e il 1917 MONTOYA MELGAR, A.: Derecho del trabajo, Tecnos, Madrid, 2010, p. 615. In
Italia si arrivo addirittura a parlare di rivoluzione, HERNANDEZ, S.: Lezioni di Storia della Previdenza
Sociale, Padova, 1972, p. 34 e ss.

%2 Anche I'Italia sperimentd ’assicurazione volontaria, la legge n. 1473, dell’8 luglio 1883, istituiva la
Cassa nazionale di assicurazione per gli infortuni degli operai sul lavoro.

% GIUBBONI, S.: “Infortuni sul lavoro e malattie professionali”, Enciclopedia TRECCANI: Da un lato,
I’operaio si vedeva riconosciuto il diritto ad essere ristorato anche per gli infortuni dovuti al caso fortuito,
alla forza maggiore o alla sua stessa colpa, tutti irrisarcibili alla stregua del codice civile. Dall’altro lato,
pero, 'indennizzo veniva stabilito in una misura forfettaria, piu bassa del risarcimento che sarebbe
spettato in base al diritto comune. Stipulando il contratto di assicurazione, e cosi accollandosi
integralmente il pagamento dei relativi premi, I’imprenditore si sarebbe del resto liberato da qualunque
responsabilita civile nei confronti del lavoratore, salva solo 1’ipotesi (all’epoca eccezionale) in cui il fatto
dal quale I’infortunio fosse derivato costituisse «reato d’azione pubblica» (art. 22, co. 3, 1. n. 80/1898).

¥ SANTORO-PASSARELLLI, F., Rischio e hisogno nella previdenza sociale, in Rivista Italiana della
Previdenza Sociale, 1948, p. 192.

% GARCIA ORMAECHEA, R. Jurisprudencia del Tribunal Supremo y de la comision superior de
Prevision sobre Accidentes de Trabajo: 1902-1934, p. 8. Secondo questo autore, dal 1838, anno in cui
inizio a funzionare la Corte di Cassazione spagnola, fino all’anno 1900, in cui si promulgo la prima legge
contro gli infortuni sul lavoro (ossia per sessantadue anni) si registro solo una sentenza che indennizzava
la morte di un operaio sul lavoro, poiché considerava responsabile il datore di lavoro per mancanza di
misure di sicurezza nel realizzarlo.

-23 -



Coordinate costituzionali dei sistemi italiano e spagnolo di Sicurezza Sociale

erano accettate di buon grado dall’atteggiamento classista e conservatore dei giudici36.
L’impossibilita radicava nel fatto che la responsabilita della colpa si stabiliva sulle basi
di una forma pura della responsabilitd aquiliana nel quadro della responsabilita
extracontrattuale, «richiedendosi di conseguenza la dimostrazione di un elemento di
colpa, che poteva essere anche molto lieve, come giustificazione della responsabilita

imprenditoriale»®’.

Era anche impossibile la ricerca del risarcimento in mancanza contrattuale, cioe,
non basato piu sugli obblighi generali derivati dalla legge, ma sugli obblighi impliciti
assunti dall’imprenditore nel contratto di lavoro™®, attraverso il quale, il datore di lavoro
s’impegnava a garantire al lavoratore la sua sicurezza, e «a restituirlo nello stesso stato
in cui lo aveva ricevuto», 0 in caso contrario, a indennizzarlo®. Nonostante implicasse
un cambiamento dell’onere della prova - in virtu del quale pesava sul datore di lavoro
una presunzione di colpevolezza premeditata - e il conseguente onere di romperla
attraverso la colpa dell’operaio, per 1’accadimento di un fattore esimente di
responsabilita, come nel caso fortuito o di forza maggiore, “° questi aspetti rimarranno in

uno stato latente della problematica®’.

Con le leggi sugli infortuni sul lavoro, si preferi stabilire la responsabilita del
datore di lavoro a partire da un fatto oggettivo, la stessa impresa come fonte di rischio,
un rischio tollerato di cui la mera esistenza suppone una responsabilita assunta e

implicita*?, e pitl in particolare, la pericolosita prodotta dagli strumenti, dalle istallazioni

% GARCIA GONZALEZ, G.: Origenes y fundamentos de la prevencion de riesgos laborales en Espafia
(1873-1907), (Tesis doctoral) Barcelona, Departament de Dret Pablic i de Ciéncies Historicojuridiques,
cita GONZALEZ REBOLLAR, H.: Ley de accidentes de trabajo. Estudio critico a la espafiola de 30 de
enero de 1900,Salamanca, Imprenta de Caldn, 1903 p. 177.

%7 ALONSO OLEA, M.: Instituciones de Seguridad Social, p. 109.

% ALONSO OLEA, M.: Instituciones de Seguridad Social, p.110. Il carattere personalissimo della
prestazione di lavoro derivava da un impegno acquisito non solo di semplice materialita (salario), ma
anche una speciale e particolare relazione personale, dalla quale derivavano certi obblighi in quest’ambito
(doveri di protezione, doveri di cura, doveri di assistenza, etc.) In questo modo si dovette aspettare
’esistenza di una certa elaborazione giuridica sul contratto di lavoro, in virtu della quale si potesse parlare
di imprenditore, per usare la grafica frase di Pic, come «debitore di sicurezza» o affinché Sauzet e
Sainctelette potessero riferirsi all’obbligo contrattuale dell’imprenditore di «restituire il lavoratore valido
come lo aveva ricevuto».

% HERNAINZ MARQUEZ, M.: Tratado Elemental de Derecho del Trabajo, Tomo I, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1977, pp. 9-16. Questa teoria soffre dello stesso difetto d’origine, parte da un
punto di vista esclusivo del Diritto privato per spiegare e giustificare fenomeni con personalita propria del
Diritto del Lavoro.

“0\VAZQUEZ VIALARD, A.: Tratado de Derecho del Trabajo. Tomo IV. Buenos Aires, Astrea, 1983, p.
274,

* SERRANO PICON, R.: Las enfermedades profesionales y la Seguridad Socia, Lex Nova, Valladolid,
1970, p. 168.

* VAZQUEZ VIALARD, A.: Tratado de Derecho del Trabajo...op.cit. p. 277.
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e dai materiali di produzione nel suo insieme, nel realizzare il lavoro nel processo
produttivo del quale I’imprenditore & beneficiario®, da dove il pagamento che deve
effettuare I’imprenditore per riparare tali danni, ¢ una conseguenza e una spesa in piu
del processo produttivo*. A tal proposito, la stessa esposizione dei motivi della legge
spagnola e il dispositivo della Sentenza della Corte di Cassazione spagnola del 12-2-
1926, affermava: «gli indennizzi concessi dalla legislazione sugli infortuni sul lavoro,
per il loro valore economico, hanno la considerazione di un aumento sulle spese di

produzione a carico dell imprenditorey.

In modo tale che in ogni attivita imprenditoriale esisteranno fattori negativi,
come il deterioro dei mezzi ausiliari o delle materie prime, perdite che il datore di
lavoro prevede calcolando il loro valore tenendo in conto questa spesa futura, che
aggiorna per conoscere il costo reale del suo prodotto elaborato o dell’opera realizzata®.

Questa teoria di responsabilita senza colpa, sara seguita in Italia da BARASSI*,
il quale affermava «[il lavoratore] esposto alle conseguenze della sua negligenza
proprio perché la tensione di un lavoro faticoso pud non rendere possibile
un’attenzione sempre viva e guardarsi dai pericoli del suo stesso lavoroy, 0 anche
EINAUDI, dopo aver scritto che «/’organizzazione statale dei piu svariati rami di

assicurazione sociale é (...) un ideale che si muove entro una bassura: [’esistenza di

masse umane le quali hanno bisogno di essere costrette alla previdenza,

* PASSANITI, P.: “Le radici del particolarismo giuslavoristico novecentesco. La parabola storica
dell’uomo subordinato”, Giornale di diritto del lavoro e di relazioni industriali, n. 141, 2014, p. 64, «la
questione giuridica del costo sociale degli infortuni appare destinata ad incrinare la forma perfetta del
lavoratore libero contraente, assimilabile in tutto e per tutto a un generico contraente, sul piano giuridico,
e a un non troppo particolare proprietario, sotto il profilo economico. In ogni profilo di responsabilita
contrattuale vi ¢ I’affermazione della specialita della locazione d’opere ad ambientazione industriale, nel
rilievo dato al rapporto di durata che riconfigura le figure dei contraenti. L’assicurazione obbligatoria
formalizza cosi una deroga che apre lo spazio per ricreare un nuovo, inedito particolarismo giuridico
capace di alterare i contorni della complessiva linearita negoziale estesa ad ogni relazione
individualistica».

* GONZALEZ ORTEGA.S y ALARCON CARACUEL, M.R.: Compendio de Sguridad Social, Tecnos,
Madrid, 1985, p.35; GARCIA ORMAECHEA, R. Jurisprudencia del Tribunal Suprermo y de la
Comision Superior de Prevision social sobre Accidenetes de Trabajo: 1902-1934, p. 7. Sulla base di
quanto espresso, e tenendo in conto che 1I’impresa ¢ la beneficiaria ai fini del rendimento che riportano gli
elementi integranti della sua produzione, di cui ne fanno parte il lavoratore (I’imprenditore si appropria
del plusvalore di questi) si deve prevedere la possibilita dei danni che questi possa subire nell’esercizio
del suo lavoro, dato che I’impresa, come creatrice del rischio, dovrd pagarne le conseguenze.
Ciononostante, si ammette la non responsabilitda dell’imprenditore se 1’incidente ¢ stato provocato
intenzionalmente dal lavoratore.

* SERRANO PICON, R.: Las enfermedades profesionales y la Seguridad Social...op.cit. p. 169-171.

* BARASSI, L.: Il contratto di lavoro nel diritto positivo italiano, 1901, p. 584; citazione estratta dalla
tesi dottorale di VINCENTI, P.C.: “Le rinunzie e le transazioni del lavoratore” Roma, Universita degli
Studi “La Sapienza”, p. 7, nota n. 15; Sugli ideali di Barassi vid. ROMAGNOLI, U.: “Ritornare a
Barassi?”, Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, 2003, n. 4, pp.1367-1370
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all’organizzazione, alla solidarieta» arriva alla conclusione che «poiché gli uomini non
sono né perfetti né previdenti, giova che ['assicurazione sia obbligatoria»®’ e
abbracciata in Spagna da ALONSO OLEA, «chi genera una situazione di rischio, al
margine di ogni considerazione di colpa o0 negligenza, deve farsi carico delle
attualizzazioni del rischio nei sinistri, anche se queste si debbano al caso; tale € il
principio da applicare alle situazioni di rischio generate dal funzionamento

- 48
dell impresa»™.

Le critiche sono diverse, SALANDRA nel 1881 scriveva: «i premi Si
commisurano ai rischi. Se di fatto il premio e il corrispettivo della susceptio periculi
(...) esso deve crescere e diminuire in ragion diretta del rischio. Tutto il magistero delle
tariffe sta nel classificare, sopra i dati approssimativi forniti dall 'esperienza, i rischi
secondo la gravita loro, e nel proporzionarvi i premi”: “nelle tariffe il fine morale, o
educativo, non ha a che vedere. (...) Non possono essere subordinate a un fine, perché
sono conseguenze di un calcolo, mutabili solo quando gli elementi del calcolo mutino. Il
contributo dell’assicurato dev’essere proporzionato alla probabilita che il pericolo
diventi danno. Se non é, I’assicurazione non puo sussistere. E questione di matematica

e di logica, non di sentimento o di morale»®.

In Spagna, il CONTE DI ROMANONES in seno al dibattito parlamentario
vaticino la sua inutilita nell’esclamare che questa legge solo «servira per soddisfare il
desiderio ben giusto, che da tempo insegue l'on. Dato, che prima di lasciare il
Ministero ci sia una legge che porti il suo nome; e io, che voglio molto bene all’on.
Dato, desidererei che questa legge, che deve portare il suo nome sia una legge formale,
altrimenti nessuno la conoscera per il nome di Legge Dato, visto che non sara messa in
pratica»50; 0, come discuteva alle Camere del 1902 I’on. ROMERO ROBLEDO, «non €
vero che le classi operaie vivano nelle ristrettezze e nella miseria... la loro mancanza di
denaro é dovuta alla dilapidazione dei salari nei caffé e nelle taverne anziché destinarli

al risparmio, e di conseguenza, qualsiasi beneficio o diritto che gli venga garantito

*" EIANUDI, L.: Lezioni di politica sociale, Torino, 1949, p. 6.

*8 ALONSO OLEA: Instituciones de Seguridad Social...op.cit. p. 112.

* SALANDRA, A.: Un caso di socialismo di stato. Lo stato assicuratore, Nuova antologia, LV11(1881),
p. 463, citato in OTTAVIANO, V.: Cittadino e amministrazione nella concezione liberale, in Scritti in
onore di G. Auletta, 11, Milano, 1988, p. 39, nota 10.

%0pIC, P., e ALZAGA RUIZ, |.: Estudio critico de la Ley de accidentes de trabajo francesa de 9 de abril
de 1898, Centro de Estudios Ramon Areces, Madrid, 2002, p.
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servirebbe solo per consolidare il diritto alla pigrizia, il diritto all’appropriazione

indebita, il diritto a vivere a carico del paese®'».

Tuttavia il cambiamento sociale era iniziato, e la mentalita collettiva adesso
s’identificava piu con il progetto di indennizzare le vittime dei danni che di osservare la
colpevolezza di chi li produceva; s’iniziava cosi il cammino verso il rischio sociale e il
trasferimento alla collettivita, la copertura degli incidenti provocati dal lavoro a favore

dei valori solidari raccolti nelle nostre costituzioni.

Riassumendo, il legislatore del 1900, nella ricerca di un perfetto equilibrio
sociale e davanti al noto numero d’incidenti sul lavoro, non cerco di adattare o di
ampliare fingendo il principio tradizionale della responsabilita civile della colpa, né di
cercare o di includere nuove ipotesi nelle regole civili che ammettevano gia una
responsabilita oggettiva®>. Cid che appare, & una nuova concezione del rischio, poiché
mentre nel X1X secolo si pensava che lo stesso provenisse da cause naturali, adesso era
chiaro che le sue cause dovevano trovarsi nelle relazioni sociali®®. Questa nuova
concezione dottrinale aveva bisogno di una costruzione che permettesse di imputare la
responsabilita di riparare al danno causato senza mediare la colpa o la negligenza, ma
per la concorrenza di qualche fattore oggettivo in precedenza determinato™. Si tratta di
un meccanismo complesso, non del tutto soddisfacente per le esigenze del lavoratore, un
meccanismo vincolante ma giusto, per questo capace di non gravare sulle industrie in
via di sviluppo con un carico troppo pesante e soprattutto non programmabile, forse si
pud dire che per loro rappresentd la miglior condizione possibile®. In entrambi i paesi si
ubbidisce alla logica dell’attivita, senza una pregiudiziale limitazione— al lavoro

subordinato, piu che alla qualificazione giuridico-formale del rapporto di lavoro®.

% CHAMORRO CANTUDO, M.A.e RAMOS VAZQUEZ, 1.: Introduccién juridica a las historia de las
relaciones de trabajo, Dykinson, Madrid, 2013, p.133.

%2 RODRIGUEZ-PINERO ROYO, M.: “Seguridad Social, Riesgo Profesional y Accidente de Trabajo”,
Relaciones Laborales, n.1, 2000, p. 2 e ss.

> DE BLASCO GUERRERO, A. y PASTOR VERDY, J (coord.): Fundamentos de Ciencia Politica,
Universidad Nacional de Educacion a Distancia, Madrid, 1997. p. 115.

* DIEZ-PICAZO, L.y GULLON, A.: Sistema de Derecho Civil, Tecnos, Madrid, 1993, Vol. 2, p. 592 e
SS.

> BALANDI, G.G.: “El reglamento 883/2004 CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 abril,
relativo a la coordinacién de los sistemas de seguridad social en el recorrido hacia la libre circulacion y
no solo de los trabajadores”, in Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales”, 2006, n. 64, p.
81.

% CINELLI, M.: Diritto della Previdenza Sociale, 2013, p.33. Ma anche curando la promozione della
cultura e della pratica della previdenza fin dall'epoca scolastica, come 1’esperienza della mutualita
scolastica sta a testimoniare.
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Il secondo degli stimoli statali fu quello delle assicurazioni di «liberta
sussidiata» o la bonificazione delle contribuzioni volontarie fatti a favore dei lavoratori,
attraverso la legge 17 luglio 1898, n. 350, che istituisce la Cassa nazionale di previdenza
per I’invalidita e per la vecchiaia degli operai®’, norma che fu presa come esempio dal
legislatore spagnolo®® quando offri un contratto volontario di assicurazione
pensionistica (anche in regime di capitalizzazione) con I’lIstituto Nazionale di
Previdenza, fondato a tal proposito nel 1908. Ciononostante la bassissima capacita di

risparmio degli operai determino lo scarso successo dell’istituzione.

O forse, si doveva alla crisi politica e sociale del 1917, che mostro i limiti
«pacificatori» del regime di liberta sussidiata e con esso sparirono le resistenze nei
confronti dell’assicurazione obbligatoria.>® Quello che & vero & che lo Stato spagnolo si
vide cosi tanto obbligato a cambiare questa originaria politica di fomento
dell’assicurazione volontaria dei rischi in questione®, soprattutto quando dopo aver
celebrato a Madrid la Conferenza sulle assicurazioni sociali si emise il Real Decreto
Ley 29 luglio 1917 sull’intensificazione dei ritiri operai, che contribui in maniera
decisiva a diffondere in Spagna i progressi di altre legislazioni europee sulle
assicurazioni sociali, impiantandosi da allora 1’obbligatorieta di assicurarsi in materia di
vecchiaia con il cosiddetto Retiro Obreo (pensione per 1’operaio), attraverso il Real
Decreto dell’11 marzo 1919 (sviluppato dal RD del 21 enero 1921)%,

Allo stesso modo, si costatd come I’istituzione di una Cassa nazionale di
previdenza di libera iscrizione non poteva ritenersi uno strumento sufficiente, e lo stesso
governo del resto ne era cosciente - come si evinceva dal progetto di legge - e
ammetteva |’insufficienza dimostrata dalla previdenza libera, pur non negandone alcuni

parziali successi, e spingendosi oltre le posizioni assunte, talvolta, dalle stesse

*" 1l contributo minimo era di 6 lire, versabili anche a rate non inferiore a 50 centesimi; il massimo era di
100 lire. La pensione di vecchiaia era attribuita dopo almeno 25 anni di contribuzione a 60 0 a 65 anni di
eta.

%8 GALIANA MORENO, J.M.: “Hitos, condicionantes y tendencias en la evolucion de las prestaciones de
vejez en Espafia”, in GARCIA ROMERO, B y LOPEZ ANIORTE M.C (coord.): La reforma de la
pension de jubilacién. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, p.17.

> DE LA FUENTE LAVIN, M.: El sistema de pensiones en Espafia. Evolucién y perspectivas de futuro,
Comares, Granada, 2006, p. 121.

% «“De Bismarck a Beveredige: seguridad social para todos”, Trabajo, revista de la OIT, n. 67, 2009,
editorial p.2. Lo aveva gia avvertito Bismarck, le motivazioni erano che 1’economia funzionasse con la
massima efficacia ed eludesse la domanda di alternative socialiste piu radicali.

% Includeva gli operai industriali tra i 16 e i 65 anni, con un reddito annuale inferiore a 4000 pesetas (che
successivamente si aumento). Il contributo era di 10 centesimi di peseta a carico delle imprese,
complementati con ci0 che apportava lo stato. A chi avesse meno di 45 anni si garantiva una pensione di
365 pesetas annuali, a chi superasse i 45 anni, di 180 pesetas.
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associazioni operaie, annunciava che il disegno di legge non doveva considerarsi
preclusivo dell’introduzione di alcune forme di assicurazione sociale (e cioe
I’assicurazione per le malattie, e per la disoccupazione involontaria), riconosciute anzi,
«necessarie» come necessario sarebbe stato «uno stretto collegamento tra i diversi rami
di assicurazione®». Cosi, nel 1919 il legislatore italiano preferi 1’assicurazione
obbligatoria per I’invalidita e la vecchiaia mediante il Decreto legge 21 aprile 1919, n.
603%.

A partire da li, inizia il passaggio dall’assicurazione volontaria all’assicurazione
obbligatoria in materia di rischi professionali con I’introduzione dell’assicurazione
obbligatoria contro gli infortuni in mare nel 1919% che fu proprio la prima
assicurazione obbligatoria che funziono in Spagna, poiché il Retiro Obrero del 1919
non sarebbe entrato in vigore fino al 1921; mentre dal canto suo, in Italia, tali attivita si
trovavano coperte precettivamente dalla legge 80/1898%. L’assicurazione obbligatoria
per il lavoro agricolo sarebbe arrivata in Italia nel 1917%, e piu tardi, nel 1931, in
Spagna®’; si trattava di un’assicurazione molto desiderata, che supponeva 1’inizio della
fine del trattamento diverso tra i lavoratori industriali e agricoli, e in concreto per il caso
spagnolo 1’obbligatorieta dell’assicurazione contro gli infortuni sul lavoro nell’industria
alla fine si sarebbe prodotta nel 1932% dalla quale nel 1941 si stacco 1’assicurazione
obbligatoria contro la silicosi, embrione successivo dell’assicurazione obbligatoria
contro le malattie professionali del 1947, mentre, per continuare con il paragone,
I’assicurazione italiana contro la silicosi e 1’asbestosi si introdusse nel 193569, e

I’assicurazione contro le malattie professionali nel 1929,

2 HERNANDEZ, S.: Lezioni di Storia della Previdenza Sociale...op.cit. p. 59

% Per farci un’idea della grandezza della misura, secondo le cifre dell’epoca, in Italia, la Cassa passo da
poco piu di 700.000 iscritti e 20.000 pensionati all’inizio, a 12 milioni di lavoratori.
www.inps.it/portale/default.aspx?iMenu=11

* Real Decreto del 14 octubre del 1919

% A questa legge seguirono: Regio Decreto 18 giugno 1899 n. 231, Regolamento per la prevenzione degli
infortuni nelle miniere e nelle cave; Regio Decreto 18 giugno 1899 n. 233, Regolamento per la
prevenzione degli infortuni nelle industrie che trattano materie esplodenti; Regio Decreto 27 maggio 1900
n. 205, Regolamento per la prevenzione degli infortuni nelle imprese di costruzione.

% Decreto Legge Luogotenenziale del 23 agosto 1917, n. 1450. Secondo quanto indica HERNANDEZ,
Lezioni di Storia della Previdenza Sociale ...op.cit. p. 57 Costituisce un segno di evoluzione legislativa,
non solo in senso orizzontale e quantitativo, ma anche in senso qualitativo, non si trattd di aggiungere
puramente e semplicemente una legge a quella gia esistente in materia previdenziale, ma di introdurre
nuovi principi.

%7 Decreto del 12 junio del 1931.

%8 Ley del 4 luglio del 1932.

% Regio decreto 17 agosto 1935, n. 1765.

"0 Legge 13 marzo 1929, n. 928; Regio decreto. 5 ottobre 1933, n. 1565.
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In materia di rischi comuni’, si fece strada I’introduzione di una pluralita di
assicurazioni sociali obbligatorie molto diverse, messe in funzione nel corso di un
periodo esteso , che si prolunga fino alla decade degli anni cinquanta del secolo scorso.
Le tappe piu significative di questo processo furono le seguenti: la maternita nel 1910 in
Italia” e nel 1929 in Spagna’; I’assicurazione contro la disoccupazione nel 1919 in
Italia™ e nel 1931 in Spagna’; I’assicurazione obbligatoria per familiari a carico nel
1938 in Spagna’® e nel 1937 in ltalia’’; I’assicurazione contro la tubercolosi nel 1927 in
Italia’®, che non arrivd mai ad essere approvata in Spagna’’; ’assicurazione obbligatoria
contro malattie comuni nel 1942%; I’assicurazione obbligatoria contro I’invalidita
comune nel 1947; I’assicurazione obbligatoria contro la morte del lavoratore e la
sopravvivenza del coniuge a carico, approvata nel 1939 in Italia® e nel 1955 in
Spagna®>. A queste bisogna sommare la molteplicitd di Casse professionali che

sorsero®, consolidando il modello di assicurazione sociale, e ’entrata di nuovi principi

™' Come notd a suo tempo E. BORRAJO DACRUZ, Estudios Juridicos de previsién social, Aguilar,
Madrid,1962, p. 144, la distinzione dottrinale tra rischi generici e specifici si deve a F.CARNELUTTI,
che ’aveva gia formulata nel 1913.

72 Un‘altra forma di previdenza & stata attuata con la legge 17 luglio 1910 n. 520 che istitui la Cassa
nazionale di maternita (R. decr. 24 febbraio 1923, n. 2157, e modif. Decr. legge 27 marzo 1933, n. 371),
per sussidiare le operaie contemplate dalla legge 10 novembre 1907, n. 818, sul lavoro delle donne e dei
fanciulli, e in occasioni di parto e di aborto.

" Real Decreto-Legge del 22 marzo del 1929. In concreto, il sussidio di maternitd nel 1923 e
’assicurazione obbligatoria nel 1929.

" Regio Decreto Legge 19 ottobre 1919, n. 2214.

"> Decreto 25 mayo 1931, Reglamento del 30 septiembre del 1931. Sebbene fosse un’assicurazione di
carattere volontario. L’assicurazione nazionale per la disoccupazione di carattere precettivo sarebbe
arrivata con la legge 62/1961, del 22 luglio.

S Ley del 18 julio de 1938; Decreto del 20 octubre de 1938.

" Regio Decreto legge 17 giugno 1937, n. 1048.

78 egge 27 ottobre 1927, n. 2055.

" Sulla frustrata assicurazione obbligatoria contro la tubercolosi e la marcata influenza dell’esperienza
italiana nella bozza del progetto di legge, si veda MESA MOLERO, J.: Enfermedad y prevision social en
Espafia durante el primer franquismo (1936-1951)”. Dynamis: Acta hispanica ad medicinae
scientiarumgue historiam illustrandam, n. 14, 1994, p.210.

8 | ey del 14 diciembre del 1942.

81 Regio Decreto legge 14 aprile 1939, n. 636 ed art. 2, R. d. I. n. 636 del 1939.

8 Decreto Ley del 2 septiembre 1955.

8 Per tutto questo, si consulti, CHERUBINI, A.: Storia della previdenza sociale, 1977. In ltalia, la Cassa
per gli invalidi per la marina mercantile (22 giugno 1913, n. 767; la Cassa nazionale per gli addetti al
commercio (r. decr. 24 ottobre 1929, n. 1946. la Cassa di previdenza per le pensioni dei sanitari (Testo
Unico R. Decr. 1 marzo 1930, n. 680, Regol. decr. Legge 7 gennaio 1917, n. 295); la Cassa nazionale di
previdenza dei farmacisti (R. Decr. 7 novembre 1929, n. 2174); 1931, n. 707; Regol. 7 gennaio 1917, n.
295; modif. R. Decr. 17 settembre 1925, n. 1741); la cassa di previdenza per gli impiegati e salariati degli
enti locali (Legge 15 aprile 1926, n. 679); l'istituto nazionale a favore degli impiegati degli enti locali non
aventi diritto a pensione (Legge 25 luglio 1925, n. 1605; modif. R. Decr. Legge 2 giugno 1930, n. 733);
I'ente nazionale fascista di previdenza e di assistenza per i dipendenti degli enti parastatali e assimilati (R.
Decr. 8 novembre 1928, n. 2645); l'opera di previdenza per il personale ferroviario (Legge 19 giugno
1913, n. 641; modif. R. Decr. Legge 13 agosto 1917, n. 1393; 1 agosto 1918, n. 1197; 7 aprile 1921, n.
370; 31 dicembre 1923, n. 3157; 7 febbraio 1926, n. 187; 22 dicembre 1927, n. 2685; 28 agosto 1930, n.
1314); listituto di previdenza e mutualita fra i magistrati italiani (Legge 2 settembre 1919, n. 1598;
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di particolare rilievo, come quello dell’automaticita delle prestazioni, nel 1935 in Italia®
(infine inserito nel 1942 nel Codice Civile, art. 2116), e nel 1944 in Spagna®, che
supporra la costatazione dell’abbandono del sistema privatistico-contrattuale a favore di

quello pubblicistico®®.

In questo modo si puo verificare che, in generale, i periodi previ al fascismo, la
cosiddetta eta giolittiana in Italia, e la 1l Repubblica Spagnola furono il momento di
maggiore sviluppo delle forme previdenziali, sebbene 1’ordinamento fascista mantenne
e sviluppo cid che era stato gia creato® in materia di previdenza, mentre si mantenne
fermo in quanto ad assistenza, si limito, in genere, a continuare la pubblicizzazione
dell’assistenza intrapresa dai governi liberali. In quanto all’assistenza sociale, non
merita menzione speciale, ma non si ottenne altro che la graduale sostituzione dello
Stato e di Enti pubblici alle «opere pie» private, intese come una forma di

beneficienza®.

In Spagna, a differenza della breve esperienza falangista di Primo de Rivera —
che riordind la legislazione sugli infortuni sul lavoro® e organizzo I’assicurazione per la
maternita del 1929 — le innovazioni introdotte dal legislatore repubblicano in materia di
Sicurezza Sociale furono importanti®. 1l diritto alla Sicurezza Sociale (termine avanzato
per la sua epoca, poiché il Social Security Act americana non si pubblichera se non
quattro anni piu tardi, per questo molti parlano di un uso improprio del termine®!) si
costituzionalizzo per la prima volta. Si legiferd in materia d’infortuni sul lavoro,

malattie professionali cosi come maternita e disoccupazione, ma la vecchiaia non ebbe

modif. R. Decr. legge 30 dicembre 1923, n. 2775; 8 luglio 1929i n. 1276); listituto nazionale di
previdenza e mutualita per i funzionari delle cancellerie e segreterie giudiziarie (Legge 20 giugno 1929, n.
1045 e Decr. Min. 28 dicembre 1929); I'ente di previdenza a favore degli avvocati e procuratori (Legge
13 agosto 1933, n. 406); l'opera di previdenza per la milizia volontaria per la sicurezza nazionale (R.
Decr. 24 dicembre 1928, n. 3408; R. Decr. 13 gennaio 1931, n. 693; r. decr. 31 gennaio 1934, n. 262).

8 RDL 1935, anche se il DL 23 agosto 1919, n. 1450 aveva gia introdotto il principio per i lavoratori
dipendenti da aziende agricole e forestali.

% In Spagna BOE (Bollettino Ufficiale dello Stato) del 10 ottobre, sviluppato dall’Ordinanza
dell’1 1marzo1944 (BOE del 19 marzo).

8 VINCI, S.: “Il Fascismo e la Previdenza sociale”, Annali della Facolta di Giurisprudenza di Taranto,
111, Cacucci, Bari, 2011, p.721.

8 CINELLI, M: Manuale di Diritto della Previdenza Sociale, Giappichelli, Torino, 2013, p. 35.

% HERNANDEZ, S.: Lezioni di Storia della Previdenza Sociale...op.cit. p. 79.

% In Spagna il Codice del lavoro del 1926, libro IlI; in Italia, una riunificazione simile si portd a termine
con il Testo unico del 1904.

% DE LA VILLA GIL, L. E: La formacién histérica del Derecho espafiol del Trabajo, Comares,

Granada, 2003, p 293, defini il lavoro legislativo come «sorprendente in quantita e in qualita.
91
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lo stesso trattamento specifico®. La preparazione di una riforma riguardo alla vecchiaia
nel quadro dell’unificazione delle assicurazioni sociali non si portd a termine per il
colpo di stato militare, abortendo non solo tutti i progressi tecnici, ma tutto il potenziale

sviluppo costituzionale di una feconda protezione sociale dei lavoratori.*

A causa dell’insufficiente copertura che fornivano le Assicurazioni Sociali,
prestazioni uniformi che inoltre perdevano progressivamente potere acquisitivo in un
contesto di elevata inflazione™, inizia a sorgere a partire dal 1941 un sistema parallelo,
complementare, di assicurazione sociale obbligatoria ma statale, interprofessionale, per
rami di produzione®, il che complichera ancor di piti la problematica di scoordinamento
e atomizazzione delle Assicurazioni Sociali, le famose «Mutualidades Laborales®®,
differenziate (anche se ispirate) dalle associazioni di mutuo soccorso, mutualismo o

«societd di  mutui soccorsi®’»; quel mutualismo operaio del XIX secolo

% MALDONADO MOLINA; J.A.: Génesis y evolucién de la proteccion social por vejez en Espafia,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2002, p. 68.

% GONZALEZ LABRADA, M.: “La regulacion de las pensiones de jubilacion a partir de la constitucién
de 19317, in LOPEZ CUMBRE, L. (coord.): Tratado de jubilacién : Homenaje al profesor Luis Enrique
de la Villa Gil con motivo de su jubilacién, lustel, Madrid, 2007, p 277.

% DE LA FUENTE LANVIN, M.:. El sistema de pensiones en Espafia...op.cit. p. 132.

% DE LA FUENTE LANVIN, M.: El sistema de pensiones en Espafia...op.cit.p. Per correggere questa
situazione esistevano varie possibilita: 1°) incrementare le prestazioni delle assicurazioni esistenti; 2°)
Stabilire 1’assicurazione totale alla quale si riferiva la X Dichiarazione del Fuero del Trabajo (Statuto del
lavoro), scartata per essere troppo innovatrice; 3°) La piu eterodossa ed originale: utilizzare la vecchia
idea di protezione mutualista, ma cambiando completamente il suo senso tradizionale, trasformata in
obbligatoria e ufficializzando 1’attuazione delle Mutualidades Laborales. Quest’ultima fu I’alternativa
scelta.

% |egge di Mutualita Libere del 6 dicembre del 1941.

% In Italia, liberta di associazione Statuto Albertino 1848 , art. 32, diritto ad adunarsi pacificamente e
senz armi, uniformandosi alle leggi che possono regolarne [’esercizio nell’interesse della cosa pubblica.
La prima Societa generale operaia di mutuo soccorso di Pinerolo venne fondata nel 1848. MUSSO, S.:
Tra fabbrica e societa: mondi operai nell ltalia del Novecento, vol. 33, Feltrinelli, 1999, p. 9.

In Spagna, la prima associazione mutualistica che si creo fu la «Societa di Mutuo Soccorso dei Tessitori
di Cotone», fondata nel 1840 a Barcellona, avvalendosi della Real Orden Circular del 28 febbraio del
1839. Tuttavia, la Societa di Mutuo Soccorso dei Tessitori di Cotone era sospettata di avere non soltanto
finalita «filantropiche» ma anche di «resistenza al capitale», concretamente di voler utilizzare i suoi fondi
per appoggiare gli operi in sciopero, quando se ne fosse presentato il caso. Per questo si rifiutd
I’approvazione dei suoi Statuti e, come avvertimento generale, il Governo Politico di Barcellona pubblico
una Circolare nella significativa data dell’1 maggio del 1841 dicendo: «Le Associazioni per proteggersi e
soccorrersi mutuamente tra i lavoratori per mezzi legali e giusti sono permesse; ma in nessun caso
bisogna utilizzare a tal fine seduzione, coazione, né violenza di qualsiasi tipo, né contro gli operai, siano
essi associati 0 meno, né contro i padroni delle fabbriche o di qualsiasi stabilimento industriale».
Nonostante questo, la Societa dei Tessitori continud a funzionare in modo semiclandestino, il che rende
I’idea della sua forza, fino a meritare che venisse emessa — in modo specifico ed esplicito contro di essa-
la Real Orden del 9 dicembre del 1841, che ordinava la sua immediata dissoluzione. Ciononostante,
qguando arrivo al potere Espartero, emise, come Reggente, la Real Orden del 29 marzo del 1842
autorizzando la Societa dei Tessitori. Implicitamente autorizzo anche le societa di mutuo soccorso, di
previdenza, di patronato e le cooperative, ma il mutualismo era visto come una manifestazione di
aristocrazia operaia, poiché ad esso aveva accesso 1’operaio e ’artigiano piu qualificato che disponesse
della possibilita di risparmiare.
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dell’associazione volontaria e della solidarieta degli stessi interessati cosi come in
Europa si sviluppd anche in Spagna, ma obbediva a un’altra logica. Le mutualita
lavorative alle quali adesso facciamo riferimento sono una forma sui generis, posteriore,
di assicurazioni sociali obbligatorie®. Le mutualitd fornivano una protezione che
completava quella della Sicurezza Sociale, attraverso la concessione di prestazioni
indipendenti dalle assicurazioni sociali obbligatorie (Montepios) dalle Mutualita che
sostituivano le assicurazioni sociali. Con 1’Ordinanza del 10 settembre 1954, questo

mutualismo divento una variante in piu delle assicurazioni sociali obbligatorie.

L’impronta dei governi fascisti si trova nella proclamazione dei principi sulle
direttrici da seguire in materia socio-lavorativa, la Carta del Lavoro del 21 aprile 1927 e
il Fuero del Trabajo (Statuto del Lavoro) del 9 marzo 1938, una copia quasi letterale
dei contenuti del primo,” che senza dubbio rispondono all’idea di giustizia sociale
fascista e al fine ultimo del mantenimento dell’ordine pubblico, «la previdenza é un’alta
manifestazione del principio di collaborazione». Materialmente, 1’attuazione della tutela
previdenziale si orientd verso il perfezionamento dell’assicurazione, cosi come lo
raccoglievano i principi XXVII della Carta Lavoro'® e X del Fuero del Trabajo™®, con
I’aumento delle contingenze coperte in precedenza commentate, e la posteriore rifusione

legislativa di tutta la diversa normativa'®; nel 1935, in Italia, si pubblica il testo unico

SOLA I GUSSINYER, P.: “El mutualismo y su funcion social: sinopsis historica”, Revista de Economia
Publica, Social y Cooperativa, n. 44, 2003, p. 184.

% ALARCON CARACUEL, M.R.: Compendio de Seguridad Social...op.cit. p. 34.

% Secondo Gonzalez-Bueno, Ministro del Lavoro del primo governo franchista: «[il Fuero] si ispiro
all’ideologia di Primo de Rivera e alle sue conoscenze della dottrina sociale della chiesa» e «non ebbe in
suo potere nessun esemplare della Carta de Lavoro italiana, poiché non la considera “di interesse per i
miei fini riguardo al fuero del trabajo”». GONZALEZ-BUENO Y BOSCOS, P.: En una Espafia
cambiante, Altera, Barcelona, 2005, pp. 147-151, citato da RUIZ RESSA, J.D. in Los derechos de los
trabajadores en el franquismo...op.cit. p. 50, nota 37.

100 7o Stato fascista si propone: 1°) il perfezionamento dell’assicurazione contro gli infortuni; 2°) il
miglioramento e 1’estensione dell’assicurazione per la maternita; 3°) ’assicurazione contro le malattie
professionali e la tubercolosi come avviamento all’assicurazione generale contro tutte le malattie; 4°) il
perfezionamento dell’assicurazione contro la disoccupazione involontaria; 5°) 1’adozione di forme
speciali assicurative dotalizie per i giovani lavoratori.

%1 1. La previdenza sociale fornira al lavoratore la sicurezza della sua protezione contro I'infortunio; 2.
S’incrementeranno le assicurazioni sociali per la vecchiaia, 1’invalidita, la maternita, gli infortuni sul
lavoro, malattie professionali, tubercolosi, e disoccupazione forzata, tendendo all’introduzione di
un’assicurazione totale. In modo prioritario si provvedera a concedere ai lavoratori anziani una pensione
sufficiente.

Sull’eficacia giuridica della Carta del Lavoro si veda: BALANDI, G.G.: “Corporativismo e legislazione
previdenziale negli anni *30. Note di ricerca”, Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale ,
1981, Ill, pp.1-26; GASLINI, M.: “Sull’eficacia giuridica della Carta del Lavoro”, Diritto e Societa,
1999, n.3, pp379-432.

192 1] RDL 4 ottobre 1935 n. 1827 sul Perfezionamento e coordinamento legislativo della previdenza
sociale (convertito nella I. 6 aprile 1936 n. 1155) creo il testo unico della materia. Scrivono CHERUBINI,
A. e PIVA, |.: Dalla liberta all'obbligo. La previdenza sociale fra Giolitti e Mussolini, Franco Angeli,
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103 & nel

sul Perfezionamento e coordinamento legislativo della previdenza sociale
1948, in Spagna, 1’«assicurazione totale» o assicurazioni sociali unificate. 1l primo
disciplind il rammentato sistema previdenziale per l’invalidita e la vecchiaia, la
disoccupazione, la tubercolosi e la maternita, ma non comporto variazioni sostanziali al

9% il secondo unifico le assicurazioni per la vecchiaia, per

sistema sorto nel 191
’invaliditd, Dassicurazione contro malattic e i sussidi familiari*®. Il decennio
successivo assistette a una vera e propria proliferazione di casse mutue a livello

categoriale, aziendale e locale®®.

2.2. L’influenza del Piano Beveridge (1942): la commissione D’Aragona in Italia

(1947) e la Legge delle Basi della Sicurezza Sociale in Spagna (1963)

All’indomani della guerra, I’influsso dei nuovi ideali di Sicurezza Sociale nel
contesto internazionale, derivati dalla Commissione Beveridge, si fecero notare in Italia,
con la cosiddetta Commissione D’Aragona, una delle due commissioni dell’ordine

sociale”’

, Incaricate di una revisione profonda e completa dei fondamenti e dei modi
della previdenza sociale. Fu creata su iniziativa di A. Fanfani, istaurata per Decreto del

3 luglio 1947, e presieduta da L. D’ Aragona

Il contenuto e linguaggio € proprio in sintonia con 1’idiosincrasia beveridgiana.
Secondo D’ARAGONA, la previdenza sociale «senza essere avvilente come la
beneficenza e pur tenendo conto dei limiti consentiti dalle risorse del Paese, possa

contribuire al mantenimento della pace sociale (...) occorre svolgere un’opera, che dal

Milano, 1998, p. 369: «L’ipotesi ¢ quella di un ‘diritto previdenziale” concepito in modo organico
e omogeneo contro le precedenti trattazioni (o espressioni) particolari delle singole branche
assicurative e la previdenza sociale viene indicata quale “alta manifestazione del principio di
collaborazione fra i fattori produttivi della nazione”, secondo quei moduli  tipicamente ed
autenticamente fascisti che fanno dell’Istituto relativo un ente autarchico corporativo, non solo
come sottolinea la relazione ministeriale “ente assicuratore ... ma investito di pieno diritto della
missione sociale di organo sociale della previdenza fascista”: il che doveva insieme significare
una riduzione della sfera di autonomia e un 'influenza politica sempre piu decisiva sulle sceltey.

103 Regio Decreto Legislativo 4 ottobre 1935, n. 1827.

104 CHEHERUBINI, A. e PIVA, 1.: Dalla liberta all obbligo...op.cit. pp. 370-371.

195 Dye appunti al riguardo: 1) si sostitui un regime di capitalizzazione per un regime di distribuzione; 2)
L’espressione «assicurazione totale», oltre a dare copertura per cid che si era ottenuto attraverso il Fuero
del Trabajo, copriva due finalita diverse: la protezione di tutti i casi possibili di non protezione economica
e, seconda, la tendenza alla semplificazione mediante la strumentazione attraverso un’assicurazione
unica. SANCHEZ NAVARRO: La gestion de la Seguridad social en Espafia, CES,Madrid, 2003, p. 61.
106 FERRERA, M.: Il welfare state in Italia, Il Mulino, Bologna, 1984, p. 34.

197'|_a Commissione per la Riforma della Previdenza Sociale svolse la sua attivita dal 4 luglio 1947 al 29
febbraio 1948; L’altra commissione fu la Commissione Pesenti, istituita il 10 luglio 1946 su proposta del
Ministro della Costituente Pietro Nenni, per lo studio dei problemi del lavoro.
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paese € attesa, molto piu vasta e profonda. Essa deve penetrare nell’intimo della
materia, per creare, in aderenza ai nuovi principi e alla generale aspettativa e
sensibilita del nostro popolo, un sistema organico di tutela degli italiani, dai bisogni e

dalla poverta'®».

Continua piu avanti dicendo «Se i ricchi non avranno bisogno di ricorrere ai
servizi dell'assicurazione sara tanto di guadagnato per loro e per gli altri che
usufruiranno di quanto non goduto da loro. | sostenitori di questa tesi ritengono che
adottando i loro criteri si semplificherebbero le cose, abolendo tutti i contributi, o
buona parte di essi, sostituendoli con una tassazione a carico dei contribuenti. Sarebbe
cosi risolto anche il problema dell unificazione dei contributi. Alla nostra competenza,
al nostro senno, spetta stabilire se i tempi sono maturi per simile radicale soluzione del

problema delle assicurazioni sociali'®».

Tuttavia, la possibilita di un sistema pienamente universalistico venne rifiutata
sulla base di tre motivi''®: 1) gli eccesivi oneri finanziari che 1’onni-inclusivita avrebbe
comportato; 2) la convinzione che fosse tutto sommato improprio provvedere anche ai
bisogni di quei cittadini che non ritraggono dal proprio lavoro il proprio reddito; 3) il
desiderio di rispettare la tradizionale impostazione mutualistico-lavorativa della
previdenza sociale. In effetti, si tratterebbe di una questione d’idiosincrasia, € non tanto
la scelta «interclassista-universalista» che non sembra rispondente alle esigenze
economico-sociali del Paese e alla realizzazione di politiche di giustizia sociale. E cio
perché, a differenza della societa inglese, in quella italiana vi erano ancora evidenti
differenze sociali ed economiche tra le diverse classi, oltre ad un poco elevato tenore di
vita medio™, ma il sistema di costituzione non scritta e democrazia liberale era il

terreno adeguato per questo tipo di sistemi.

In questo modo sulla scelta da seguire, prevalse una scelta quasi universalista, un
criterio che rispettava il principio della fondazione della Repubblica sul lavoro, nel

senso che la maggioranza dei lavoratori ne era coperto, a eccezione di piccoli gruppi

108 Atti Commissione p. 122.

109 Atti Commissione p. 127.

10 FERERA, M.: Modelli di solidarieta. Politiche e riforme sociali nelle democrazie, Bologna, Il
Mulino, 1993, p. 237.

11 WALENTI, V.: Diritto alla pensione e questione intergenerazionale: modello costituzionale e
decisioni politiche, Giappichelli, Torino, p. 29.
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sociali, una centinaia di migliaia di redditieri e capitalisti ricchi e gli altri auto-esclusi

dal bisogno di lavorare, le prostitute, i detenuti, i mendicanti**2.

| risultati finali della Commissione D’Aragona furono: 1’unificazione e la
semplificazione amministrativa del settore previdenziale; 1’estensione della copertura a
tutti i lavoratori — compresi gli indipendenti — per la malattia, la vecchiaia, I’invalidita ¢
I’infortunio, riservando ai soli lavoratori dipendenti la copertura per la disoccupazione,
le indennita economiche di malattia e gli assegni familiari, la costituzione di un unico
regime assicurativo per la vecchiaia e il collegamento tra le prestazioni e le

retribuzioni®®,

Sul sistema di finanziamento delle assicurazioni sociali contro la vecchiaia, le
due Commissioni avanzano dubbi circa la tenuta del sistema a capitalizzazione, che ha
generato riserve finanziarie, le quali pero, a seguito della svalutazione monetaria del
dopoguerra, si sono polverizzate, ponendo lo Stato di fronte alla necessita di adeguare le
prestazioni al risentito potere di acquisto della moneta. Con una conseguente situazione
d’instabilita. Entrambe le commissioni, pertanto, ritengono piu affidabile il sistema a
ripartizione (in realta gia sperimentato per 1’assicurazione sociale per le malattie, contro
la tubercolosi, la disoccupazione, maternita, nuzialita e natalita), basato, cioé, su un

rapporto solidaristico intergenerazionale di do ut des tra generazione attiva e passiva™*.

Tale sistema presenta perod un inconveniente: il fatto che all’inizio i contributi
siano modesti induce a largheggiare nella misura delle pensioni, sottovalutando il
pericolo di andare incontro, con 1’avvicinarsi del momento in cui il sistema e «a
regime», a contributi troppo elevati. Per attenuare un simile inconveniente, la
Commissione D’Aragona propone «un sistema a ripartizione a periodi quinquennali
opportunamente temperato in modo tale da consentire l’adozione di contributi crescenti
di quinguennio in quinquennio ed inizialmente superiori ai contributi di ripartizione
pura, ma in ogni caso inferiori ai contributi propri del sistema di capitalizzazione e

purché la misura delle pensioni».

Il destino che la storia aveva previsto per le proposte della Commissione
D’Aragona era 1’oblio. Formalmente, s’imputo alla mancanza di tempo 6 mesi scarsi di

lavoro, le 88 proposte non poterono essere articolate in un testo legislativo, né in uno

12 FERRERA, M.: Modelli di solidarieta. Politiche e riforme sociali nelle democrazie...op.cit. p. 237.
3 FERRERA, M.: Il Welfare state in Italia, pp. 36-37.
14 VALENTI, V.: Diritto alla pensione e questione intergenerazionale...op.cit. p. 31.
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studio dei costi. Tuttavia, non si puo dimenticare il peso del fattore politico. Per alcuni
si trovava nella stessa composizione della Commissione™®. Per altri, la questione
politica si trovava nei risultati delle elezioni del 1948 e criticavano I’interpretazione di

prima*’®.

Ad ogni modo, il momento politico in cui si svolse la Commissione circa la
costituzionalizzazione del diritto alla previdenza sociale e il suo lavoro, si sovrappose
temporaneamente ai lavori dell’Assembla Costituente, la quale sara oggetto di studio

del prossimo paragrafo.

Mentre dall’altro lato del Mediterraneo si apre un periodo di 40 anni di dittatura,
di cui abbiamo gia trattato la prima tappa in ambito sociale. Per quanto ci riguarda,
quello che bisogna rilevare dello stesso € la cosiddetta Ley 193/1963, de las Bases de la
Seguridad Social (legge delle basi della previdenza sociale), che rappresentava il punto
finale delle assicurazioni sociali (e la loro asistematicita) Come si spiegava nella stessa
esposizione dei motivi, poiché era arrivata la necessita di superare questa tappa e

cominciare con la costituzione di un’autentica Sicurezza Sociale!’

, «...coscienti che
senza ricorrere alla solidarieta nazionale davanti alle situazioni o contingenze protette,
la Sicurezza Sociale non arriva a essere un artificio tecnico senza una vera radice
comunitaria, la legge la concepisce come un compito nazionale che impone piu sacrifici
ai giovani che agli anziani; piu alle persone sane che a quelle malate; pit agli occupati
che a coloro che si trovano nella situazione di disoccupati; piu alle persone vive che
alle famiglie dei deceduti; piu a coloro che non hanno familiari a carico che a quelli
che ce li hanno; piu a coloro che hanno delle attivita economiche in auge e prosperita

che, infine, ai settori depressi».

Il contenuto della legge stabiliva, come principi, criteri beveridigiani: a)
considerazione d’insieme delle contingenze protette indipendentemente dal rischio
sociale dal quale derivassero; b) estendere la protezione all’insieme della popolazione

attiva, c) controllo statale e partecipazione degli interessati agli organi di gestione, che

5 FERRERA, M.: Modelli di solidarieta. Politiche e riforme sociali nelle democrazie...op.cit. p. 245
Alleanza «all’olandese» tra socialisti riformisti e cattolici. Arriva a questa conclusione dopo aver
analizzato i dati della composizione della popolazione attiva, mentre in Olanda i dipendenti erano il 70%
e il 20 % subalterni, in Italia la proporzione era del 56% e il 38 % di liberi professionisti. Per GIROTTI,
F.: Welfare state. Storia, modelli, critica, Roma, Carocci, 1998, p.274, la Commissione fu penalizzata dal
prevalere nel suo seno di una convergenza tra socialisti e liberaldemocratici.

mMASULLI, L.: “Il dibattito sul lavoro e i diritti sociali all’ Assemblea Costituente”, in Storicamente.org
17 Comma 1-1, 2° paragrafo. Su questa legge, uno dei primi commenti di ALONSO OLEA, M.: "Las
bases de la Seguridad Social", Revista de Politica Social, n. 61, 1964, p. 461 e ss.
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non avrebbero dovuto avere animo di lucro, €) lo sviluppo di prestazioni tecniche di
riabilitazione di invalidi, medicina preventiva e sicurezza, ed igiene, f) un regime
complementare di assistenza sociale, e, in definitiva, stabiliva, «/’ideale di
copertura»118, al quale doveva avvicinarsi, non come punto d’arrivo, ma come punto di

partenza, ciog, inserendo tali principi nel loro contesto.

Ciononostante, gli studi che precedettero la sua approvazione, cosi come la
stessa discussione alle Camere, non fu esente da polemica''®. Inoltre, come criteri
programmatici mancavano di un carattere assoluto, per cui la loro articolazione fu
imperfetta e problematica. A modo di critica, I’articolazione del testo, il Decreto-
Legislativo 907/1966 del 21 abril, tramite cui si approva il testo articolato della Legge
delle Basi della Sicurezza Sociale, tardo 3 anni, e la protezione elargita non raggiunse
tutta la popolazione attiva, poiché chiaramente 1’universalizzazione della protezione non
era economicamente possibile, per cui si optd per I’applicazione di un Regime Generale
di protezione per i lavoratori per conto d’altri (modello ideale di copertura) e i diversi

Regimi Speciali per la peculiarita dell’attivita professionale®®

, sebbene con significative
differenze nell’intensita di protezione tra loro, e persino tra stessi, poiché si continuo a

dare priorita alle contingenze derivate da rischi professionali. La gestione non si fini di

118 ALONSO OLEA, M.: Instituciones de Seguridad Social...op.cit. p. 21.

19 ALARCON CARACUEL, R.M.: Compendio de Seguridad Social...op.cit. p. 38.

Per una forte opposizione delle compagnie assicuratrici. 11 Decreto del 14 giugno del 1957, in cui si affida
alla Seduta plenaria del Consiglio di Amministrazione dell’INP la funzione di preparare nel piu breve
tempo possibile un Piano Nazionale di Previdenza Sociale, che organizzasse, con criterio di unita, gli
organismi e le assicurazioni. A compimento di tale proposito, si presentarono addirittura quattro bozze del
Piano, (...) e i propositi di riforma tardano a cristallizzarsi. Una delle prime cristallizzazioni, che
anticipano la riforma, € il decreto 56/1963 del 17 gennaio che stabilisce una tariffa di contribuzione per le
assicurazioni sociali obbligatorie e il Mutualismo Lavorativo, e un regime volontario e complementare di
previdenza sociale, allo scopo di regolarizzare la situazione finanziaria della previdenza sociale, ponendo
le basi necessarie per la profonda ristrutturazione della stessa. Nell’ambito delle assicurazioni sociali, con
le basi tariffate per sette categorie professionali, si cercO di restaurare I’equivalenza tra i salari e le basi
dei contributi, superando cosi le situazioni di frode imprenditoriale. Ciononostante, continuarono ad
esistere diversi tipi di contribuzione per le Assicurazioni Sociali Unificate e la disoccupazione, da un lato,
e il Mutualismo Lavorativo dall’altro. Partendo da questi testi, il Ministero del Lavoro, elabora una bozza
di progetto della LBSS, legge delle Basi della Sicurezza Sociale, (alla quale si oppongono sin dall’inizio
il Sindacato Nazionale dell’ Assicurazione, la stampa conservatrice e la classe medica), che si presenta al
consiglio dei ministri del 9 agosto del 1963. Per le compagnie di assicurazione, I’ Assicurazione contro gli
Infortuni sul Lavoro, si trovava in mano dell’iniziativa privata, e nel progetto si affidava la gestione alle
Mutualita Lavorative e all’INP. Cosi, le entita assicurative mobilitano tutte le loro forze affinché le
camere spagnole rifiutassero il progetto.

120 Base Terza: a) Dipendenti pubblici, civili e militari, b) Personale al servizio degli Organismi Mobili; c)
Dipendenti di Entita statali autonome, d) Soci lavoratori di Cooperative di produzione, e) Dipendenti
domestici; f) Lavoratori per conto proprio o liberi professionisti; g) Studenti; h) Personale civile non
dipendente pubblico di stabilimenti militari; i) Rappresentanti commerciali, j) i lavoratori sul mare; k) i
lavoratori che si dedicano alle attivita agricole, forestali e di bestiame e agli imprenditori di piccole
coltivazioni che coltivano direttamente e personalmente le loro proprieta; I) coloro che con tale carattere
stabilisca o autorizzi il Ministero del Lavoro, previa relazione dell’Organizzazione Sindacale.
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unificare, e si mantenne una dualita nella gestione tra I’INP (Instituto Nacional de

Prevision) e le Mutualita lavorative.

Infine, fino a quando non si arriva al processo costituente sono due le norme

rilevanti:

La Ley 24/1972, di Finanziamento e perfezionamento dell’azione protettrice del
Regime Generale della Sicurezza Sociale, che al di la della sua denominazione sembra
rispondere ai problemi di finanziamento, cerco di avvicinarsi ai sistemi europei che
fornivano prestazioni prossime ai salari*?!; distanziandosi dalla previsione della Base
XIII della LBSS, (legge delle basi della Sicurezza Sociale) e dalla sua previsione
secondo cui i contributi fossero calcolate su basi tariffate approvate dal Governo
spagnolo secondo le categorie professionali, alle quali si sarebbe applicato un tasso
unico per tutto I’ambito di copertura, a eccezioni dei premi che corrispondevano al
Regime di infortuni sul lavoro e malattie professionali*?. 1l testo fu rifuso, dando luogo
al Testo Rifuso Legge Generale della Sicurezza Sociale (LGSS) Decreto 2065/1974 del
30 maggio, la seconda legge spagnola moderna di Sicurezza Sociale.

Il Real Decreto 2318/1978, che rappresento ’applicazione del principio di unita
di gestione, con la creazione della Tesoreria Generale della Sicurezza Sociale e la
fusione dell’INP e le mutualita lavorative nell’INSS, Istituto Nazionale della Sicurezza
Sociale, portata a termine dal Decreto Ley 36/1978, tema che analizzeremo anche nel

settimo paragrafo.

A partire dalla Costituzione del 1978, si prospetta nuovamente alla societa
spagnola la sfida di raggiungere un sistema di Sicurezza Sociale che sia all’altezza,

perlomeno, dei principi formulati gia nel 1963'%.

3. LA SICUREZZA SOCIALE NELLE ASSEMBLEE COSTITUENTI
ITALIANA (1947) E SPAGNOLA (1977)

Senza dubbio, bisogna sottolineare la diversa congiuntura politica in cui si

circoscrivono i processi costituenti che generarono le Costituzioni; chiaramente

2l DE LA FUENTE LAVIN, M.: El sistema de pensiones en Espafia. Evolucién y perspectivas de
futuro...op.cit. p.161.

122 \/IDA SORIA, 2000 p.39. Le prestazioni che si ottenevano erano di un terzo o addirittura inferiori in
relazione alle entrate ottenute in situazioni di attivita.

12 ALARCON CARACUEL, M.R.: Compendio de Seguridad Social...p. 40.
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entrambe sono precedute da un recente passato fascista, ma questo e tutto. La Carta
Magna italiana, precede lo sviluppo europeo alla fine della Il Guerra Mondiale,
considerata come 1’«eta dorata del welfare», mentre quella spagnola vedra la luce in
piena crisi degli anni ’70 e I’«inizio della crisi del welfare», il che indubbiamente
segnera profondamente la chiamata universalista-beveridgiana, e 1’indeterminazione
dell’enunciazione spagnola. Tuttavia entrambe condividono un processo costituente
polarizzato, con posizioni di partenza molto diverse, della democrazia cristiana, del
socialismo e del comunismo, specialmente nel caso italiano*?*.

Della Costituzione spagnola, richiama I’attenzione che abbia realizzato
un’enumerazione di diritti sociali, particolarmente estesa e dettagliata, quando la crisi
economica degli anni settanta sembrava aver sconvolto le fondamenta finanziarie dello
Stato Sociale o del benessere. Bisogna pero avvertire che al proclamare i diritti sociali,
la costituzione non solo richiese I’impegno dello Stato a compiere le aspirazioni sociali
molto radicate, ma razionalizz0 anche questo impegno, attraverso uno schema
normativo che esprimeva la coscienza implicita della sua difficile realizzazione'®>. Nel
Capitolo 1l Titolo I, le si conferisce una forza normativa e un sistema di garanzie
attenuate, rispetto ai restanti diritti costituzionali.

Le Assemblee Costituenti nate dalle elezioni del 1946 in Italia e nel 1977 in
Spagna, designarono le commissioni incaricate di stendere il progetto generale della

126

costituzione, di 75 membri in Italia™”, e di 36 membri in Spagna. A sua volta, venne

nominato un Comitato di redazione integrato da 18 membri o «Comitato dei diciotto»,

127

in Italia*?’, e uno omologo di 7 membri in Spagna'®, incaricati di redigere la redazione

costituzionale.

124 CABIBBO, E.: “I partiti politici e la previdenza sociale in Italia”, Rivista degli infortuni e delle
malattie professionali, 1944, pp.16 e 17.

15 LOPEZ GUERRA, L., ESPIN, E., GARCIA MORILLO, J., PEREZ TREMPS, P., SATRUSTEGUI,
M., : Derecho Constitucional, vol. 1, Tirant lo blanch, Valencia, 2010, p. 388

126 | a Commissione per la Costituzione si suddivise a sua volta in tre sottocommissioni:

I Sott.: Diritti e doveri dei cittadini; Il Sott.: Organizzazione costituzionale dello Stato. Ill. Sott.:
Lineamenti economici e sociali, il cui presidente era G. Ghidini, e il suo segretario G. Marinaro.
27 In Italia, il Comitato dei diciotto, era formato dagli onorevoli.. Tomaso Perassi (Gruppo

Repubblicano), Gaspare Ambrosini (Gruppo Democristiano), Paolo Rossi (Partito Socialista Lavoratori
Italiani), Umberto Terracini (Gruppo Comunista), Piero Calamandrei (Gruppo Autonomista), Giuseppe
Fuschini (Gruppo Democristiano), Francesco Marinaro (Fronte liberale democratico dell’Uomo
Qualunque), Gustavo Ghidini (Partito Socialista Lavoratori Italiani), Umberto Tupini (Gruppo
Democristiano), Mario Cevolotto (Democrazia del Lavoro), Aldo Moro (Gruppo Demoaocristiano),
Giuseppe Dossetti (Gruppo Democristiano), Palmiro Togliatti (Gruppo Comunista), Meuccio Ruini
(Unione Democratica Nazionale), Emilio Canevari (Partito Socialista dei Lavoratori Italiani), Ruggero
Grieco (Gruppo Comunista), Giuseppe Grassi (Partito Liberale Italiano), Amintore Fanfani (Gruppo
Democristiano).
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Sul contenuto materiare propriamente detto, in nessuno dei due paesi le
redazioni delle bozze di progetti si videro radicalmente modificate rispetto a quello che
sarebbe stato il testo definitivo, molto al contrario, gli emendamenti subirono
cambiamenti minori. | testi definitivi del Progetto di Costituzione affermavano questo:

In Italia, I’art. 34 “Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi
necessari alla vita ha diritto al mantenimento e all'assistenza sociale.

| lavoratori in ragione del lavoro che prestano, hanno diritto che siano loro
assicurati mezzi adeguati per vivere in caso d’infortunio, malattia, invalidita e
vecchiaia, disoccupazione involontaria.

All'assistenza ed alla previdenza provvedono istituti ed organi predisposti ed
integrati dallo Stato”.

In Spagna, nel progetto della Camera dei Deputati, 1’art. 37 prevedeva che «l
poteri pubblici manterranno un regime pubblico di Sicurezza Sociale per tutti i cittadini
che garantisca prestazioni sociali degne e sufficienti e [’assicurazione per la
disoccupazione. L assistenza e le prestazioni complementari saranno libere**».

Le differenze, non vanno contemplate rispetto alla struttura finale, ma nel corso
del proprio processo costituente, in cui la cosa fondamentale & quindi verificare
I’intenzionalitd per la Sicurezza Sociale, e piu in concreto, il ruolo assegnato nella
nuova dimensione di assistenzialita. Queste differenze derivano chiaramente
dall’ideologia politica, anche se ogni paese ebbe la propria traiettoria.

In Italia, prima dell’approvazione del progetto, sono tre le redazioni che si
diedero all’articolo 38 CI. Nella seduta dell’ll settembre 1946130, la 1l
Sottocommissione inizia la discussione generale sul diritto all'assistenza partendo dalla
relazione dell'on. TOGNI, approva il seguente testo:

«Dal lavoro consegue il diritto a mezzi adeguati per vivere in caso di malattia,

di infortunio, di perdita della capacita lavorativa, di disoccupazione involontaria.

128 |1n Spagna, i relatori furono gli onorevoli: Jordi Solé Tura (Gruppo Parlamentare Comunista), Miquel
Roca Junyent (Gruppo Parlamentare di Minoria Catalana), José Pedro Pérez-Llorca y Rodrigo (Gruppo
Parlamentare di Unién de Centro Democrético), Gregorio Peces Barba Martinez (Gruppo Parlamentare
Socialista), Miguel Herrero Rodriguez de Mifion (Gruppo Parlamentare di Unién de Centro
Democratico), Manuel Fraga Iribarne (Gruppo Parlamentare di Alianza Popular) y Gabriel Cisneros
Laborda (Gruppo Parlamentare di Unién de Centro Democrético).

129 BOC, n. 135, dle 24 di luglio, p. 2951.

congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_135.PDF

130 Jegislature.camera.it/_dati/Costituente/Lavori/lll_Sottocommissione/sed004/sed004nc.pdf p. 26
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Ogni cittadino che, a motivo dell'eta, dello stato fisico o mentale, o [per] di
contingenze di carattere generale, si trovi nell'impossibilita di lavorare, ha diritto di
ottenere dalla collettivita mezzi adeguati di assistenza».

Sin dall’inizio, la posizione di partenza evidenzia una differenziazione tra

previdenza sociale ed assistenza sociale. Secondo lo stesso TOGNI**

, «la previdenza
deriva dal lavoro effettuato,; [’assistenza é una forma generica d’intervento della
collettivita. La prima e volontaria (anche quando la legge la impone) perché vi é il
concorso economico diretto del lavoratore. La seconda non e volontaria, ma dipende
dall’iniziativa della collettivita (anche quando la legge la impone)», o I’on. NOCE*?,
«la distinzione tra previdenza e assistenza implica la precisazione che [’assistenza va
data anche a tutte le persone che non godono della previdenza», o I’'on. FANFANI™,
per cui ivi comprese le casalinghe, gli inoccupati e i disoccupati di lungo periodo.

In parallelo, la I Sottocommissione prosegue la discussione sui principi dei
rapporti sociali, nelle sedute del 9 e 10 ottobre 1946, 1’on. DOSSETTI**, rispondendo
ai testi proposti dall’on. LUCIFERO e dall’on. TOGLIATTI, presentava una proposta di
articolo con specifica referenza al contenuto dell’una e dell’altra prestazione:

«In caso di malattia, di infortunio, di perdita della capacita lavorativa, di
disoccupazione involontaria, il lavoratore ha diritto ad ottenere per sé e per la sua
famiglia, ad opera di appositi istituti previdenziali, prestazioni almeno pari al minimo
vitale e da aumentarsi in proporzione ai servizi da lui resi.

L'assistenza nella misura necessaria alle esigenze fondamentali della vita e
garantita, ad opera di iniziative assistenziali, a tutti coloro che a motivo dell'eta, dello
stato fisico o mentale o di contingenze di carattere generale, si trovino nella
impossibilita di provvedere con il proprio lavoro a se stessi ed ai loro familiaris».

Questa proposta era condivisa da MORO e da G. LA PIRA.

131 |egislature.camera.it/_dati/Costituente/Lavori/lll_Sottocommissione/sed004/sed004nc.pdf p. 23

132 Seduta 11 settembre 1946, AC, 1970, p. 2093.
legislature.camera.it/_dati/Costituente/Lavori/lll_Sottocommissione/sed004/sed004nc.pdf

Diversa ¢ la condizione di chi lavora e ha sempre lavorato; questi, in caso di malattia, di invalidita, di
vecchiaia, ha diritto all’assistenza o alla pensione per quello che ha fatto o per quello che ha pagato;
non si tratta qui di una pura e semplice assistenza da parte della collettivita (...).

133 11 settembre p. 2097

1341 sottocommissione, 9 ottobre
legislature.camera.it/_dati/Costituente/Lavori/l_Sottocommissione/sed021/sed021nc.pdf

Le questioni di cui si occupa DOSETTI, «all’affermazione del diritto e del dovere da parte del cittadino
di svolgere un’attivita, segue guella che garantisce a chi lavora una retribuzione che gli assicuri
un’esistenza libera e dignitosa, quindi si tiene conto dell’ipotesi di chi, per cause indipendenti dalla sua
volonta, si trovi ad un certo momento nell impossibilita di lavorare e quindi di provvedere a se e alla sua
famiglia...infine si fa riferimento al caso dell’impossibilita radicale di svolgere un’attivita lavorativa la
quale rende necessaria la garanzia dell’esistenza.» (seduta I sottocommissione 9 ottobre 1946).
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L’on. BASSO™ dissenti su tutti i concetti espressi nell’articolo, «l'assoluta
insufficienza della previdenza in forma assicurativa -che si basa sul concetto che il
lavoratore versa una parte del suo salario per assicurarsi una determinata prestazione
da parte degli enti assicuratori- la quale non soddisfa le necessita del lavoratore. E
anche contrario al concetto di assistenza, di cui al secondo comma dell'articolo
proposto, perché gli sembra che tale concetto racchiuda in sé quello di beneficenza, nel
senso cioe che I'assistito debba avere della gratitudine per chi lo assiste».

Invece, I’on TOGLIATTI*®, ritiene che «in un Paese economicamente arretrato
come I'ltalia, sia difficile arrivare d'un balzo ad un'organizzazione assicurativa estesa a
tutte le possibili forme di assicurazione; ed osserva che se ci si potesse mantenere legati
al concetto di assicurazione, lasciando da parte gli istituti di previdenza, si farebbe
opera costituzionalmente opportuna.

Dopo questo dibattito viene introdotto un primo comma, «chiunque ¢ inabile, o
per qualsiasi ragione, e senza sua colpa, é incapace di lavoro, ha diritto ad avere la sua
esistenza assicurata dallo Stato», che sara completato con «tutti i cittadini hanno diritto
all'assicurazione sociale contro gli infortuni, le malattie, I'invalidita, la disoccupazione

involontaria e la vecchiaia» nella seduta del 10 ottobre 1946,

La terza ed ultima proposta di redazione € formalizzata nella Il
Sottocommissione, seduta del 26 ottobre 1946'%, dove il Presidente GHIDINI da una
nuova lettura degli articoli, e sostituisce quello che era stato approvato nella seduta
dell'11 settembre 1946 con:

«Dal lavoro consegue il diritto a mezzi adeguati per vivere in caso di malattia,
di infortunio, di diminuzione o perdita della capacita lavorativa, di disoccupazione

involontaria.

135 Seduta del 9 ottobre, op.cit.
legislature.camera.it/_dati/Costituente/Lavori/l_Sottocommissione/sed021/sed021nc.pdf

BASSO:« Si dichiara quindi, in linea di massima, contrario alla disposizione e favorevole ad un
articolo, che dovrebbe essere il primo su questo argomento, in cui si affermi il diritto all'esistenza, in
forza del quale lo Stato garantisce, a chi non & in condizione di poter lavorare, la possibilita di vivere.
Sarebbe cosi possibile trattare questa materia come una estrinsecazione del diritto all'esistenza e non
come una forma di previdenza».

1% Seduta del 10 ottobre 1946.

137 Seduta del 10 ottobre 1946.
legislature.camera.it/_dati/Costituente/Lavori/l_Sottocommissione/sed022/sed022nc.pdf

138 Seduta del 26 ottobre 1946.
legislature.camera.it/_dati/Costituente/Lavori/lll_Sottocommissione/sed038/sed038nc.pdf
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Ogni cittadino che, a motivo dell'eta, dello stato fisico o mentale o di
contingenze di carattere generale, si trovi nell'impossibilita di lavorare, ha diritto di
ottenere dalla collettivitd mezzi adeguati di assistenza.

La Repubblica provvedera con speciali norme alla protezione del lavoratore e

favorira ogni regolamentazione internazionale diretta a tal fine».

L’unificazione dei due testi di ambedue le Sottocommissioni, fu realizzata da un
comitato di coordinamento e posteriormente dal Comitato dei diciotto. Il testo del
Progetto, citato all’inizio, si approvo accompagnato dalla relazione del Presidente della

commissione per la costituzionale, MEUCCIO RUINI**¥

, il quale lo sintetizza in
un’unica idea, «si riferiscono ad istituti concreti il diritto dell'assistenza che spetta ad
ogni individuo senza mezzi e senza capacita di lavoro ed il diritto particolare, che sorge

dalla stessa prestazione di lavoro, alla previdenza ed alla «Sicurezza Sociale».

Da quel momento, I'Assemblea Costituente prosegue la discussione generale del
progetto della Costituzione della Repubblica italiana e non sara fino alla seduta
pomeridiana del 10 maggio 1974, I'esame degli emendamenti agli articoli del Titolo
terzo della Parte prima del progetto di Costituzione, «Rapporti Economici», il cui testo
finale afferma: «Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari alla

vita ha diritto al mantenimento ed all'assistenza sociale.

| lavoratori hanno diritto che siano loro assicurati mezzi adeguati per vivere in
caso di infortunio, malattia, invalidita e vecchiaia, disoccupazione involontaria».

Tra gli emendamenti presentati al Progetto in sede di Assemblea Costituente,

bisogna evidenziare i seguenti*’;

139

140 Nella seduta del 29 aprile 1947:
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed105/sed105nc.pdf

L’on. COLITTO: Aggiungere i seguenti due commi: «La Repubblica, inoltre, assume gratuitamente
I'educazione e I'avviamento al lavoro e professionale dei cittadini inabili, con speciale riferimento ai
minorati della vista, per un dovere di solidarieta umana e sociale e col proposito di recuperarne alla
collettivita nazionale le residue capacita di lavoro. «La Repubblica assicura I'esercizio di questo diritto
con la creazione di appositi istituti e di corsi specializzati, con borse di studio ed assegni familiari, e
soprattutto con l’emanazione di norme per il collocamento obbligatorio e la previdenza per la vecchiaia
degli inabili, servendosi degli enti, istituti ed organizzazioni esistenti o da costituire».

L’on. VALENTI: Aggiungere il seguente comma: «La Repubblica, inoltre, assume gratuitamente
I'educazione e la rieducazione professionale dei cittadini inabili».

L’on. MARIO RODINO: Aggiungere il seguente comma: «La Repubblica assume gratuitamente
I'educazione e la rieducazione professionale dei cittadini inabili e tutela il loro diritto al lavoro».

Seduta antimeridiana 10 maggio 1947
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L’on PUOTTI: Aggiungere alle ultime parole del primo comma le seguenti: «anche in caso di infortunio,
malattia, invalidita e vecchiaia, disoccupazione involontaria”; Aggiungere al primo comma aggiungere
il seguente: “Sempre che sia possibile e nelle forme e limiti stabiliti dalla legge, la retribuzione tendera
ad attuare la forma della partecipazione agli utili».

L’on. MEDI: Aggiungere un articolo 33-bis: «Ogni cittadino che non abbia la possibilita di provvedere
alla propria esistenza, conforme alla dignita umana, ha diritto ad adeguate forme di assistenza».

L’on. FOA: Al secondo comma, sopprimere I'inciso: «in ragione del lavoro che prestano». Al terzo
comma, sopprimere le parole: «ed integrati».

Nella seduta pomeridiana del 10 maggio 1947:
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed120/sed120nc.pdf

Gli onn. CASO, COPPA e DE MARIA:

«Sopprimere il primo comma». «Al secondo comma, dopo la parola: malattia, aggiungere: generica o
professionale». «Sostituire il terzo comma col seguente: “La previdenza e l'assistenza sanitaria sono un
obbligo dello Stato, il quale vi provvede con istituti ed organi appositi e col concorso dei contributi dei
produttori: l'assistenza sanitaria si basera, nella scelta del personale e dei liberi esercenti I'arte
sanitaria, sul rapporto di merito e di fiducia fra Enti ed assistiti».

L’on. ZUCCARINI: Sostituire il primo comma col seguente: «L'assistenza nella disoccupazione e nella
invalidita del lavoro & un dovere sociale e come tale assolto dalla Repubblica; I'assicurazione sociale &
perd dovere e diritto di ogni cittadino». «Sostituire il terzo comma col seguente: “All'assistenza e alla
previdenza provvedono Istituti promossi e integrati dallo Stato, che costituiranno Enti autonomi
democraticamente organizzati. | loro patrimoni contribuiscono a formare un Fondo nazionale destinato
all’emancipazione del lavoroy.

Gli onn. RODINO MARIO, VALENTI, COLITTO: «Sostituire il primo comma col seguente: “La
Repubblica si assume [’educazione e rieducazione professionale dei cittadini non abbienti, inabili e
minorati, proteggendo con speciali leggi il loro diritto al lavoro, e provvede al mantenimento ed
all'assistenza sociale di quelli di essi che risultano colpiti da incapacita assoluta fisica e mentalex.

L’on. TERRANOVA: Sostituire il terzo comma col seguente: «All'assistenza ed alla previdenza
provvedono istituti ed organi predisposti od integrati dallo Stato, il quale peraltro favorisce le sane
iniziative della privata beneficenza».

L’on. MEDI E FEDERICI MARIA: Sostituire il terzo comma col seguente: «Lo Stato promuove e
favorisce I'assistenza e la previdenza sociale».

L’on. CAPPELLETTI e unitamente ’on. RUMOR: «Al terzo comma, alle parole: predisposti ed
integrati, sostituire: predisposti od integrati».

L’on. COLITTO: Aggiungere i seguenti due commi: «La Repubblica assume I’educazione, rieducazione e
I'avviamento professionale dei cittadini inabili e minorati, proteggendo con speciali leggi il loro diritto e
collocamento al lavoro». «Provvede al mantenimento ed all'assistenza sociale di quelli di essi che
risultano colpiti da incapacita assoluta e permanente fisica o mentale».

L’on. ZUCCARINI: Sostituire il primo comma col seguente: «L'assistenza nella disoccupazione e nell’
invalidita del lavoro & un dovere sociale e come tale assolto dalla Repubblica: I'assicurazione sociale e
pero dovere e diritto di ogni cittadino”; Sostituire il terzo comma col seguente: “All'assistenza e alla
previdenza provvedono Istituti promossi e integrati dallo Stato, che costituiranno Enti autonomi
democraticamente organizzati. | loro patrimoni contribuiscono a formare un Fondo nazionale destinato
all’emancipazione del lavoroy.

Gli onn. RODINO MARIO, VALENTI E COLITTO: Sostituire il primo comma col seguente: «La
Repubblica si assume [’educazione e rieducazione professionale dei cittadini non abbienti, inabili e
minorati, proteggendo con speciali leggi il loro diritto al lavoro, e provvede al mantenimento ed
all'assistenza sociale di quelli di essi che risultano colpiti da incapacita assoluta fisica 0 mentale».

L’on. CONDORELLLI: Sostituire il terzo comma col seguente: «All'assistenza e previdenza provvedono,
con integrazione dello Stato, istituti ed organi regolati dalla legge».

L’on. TERRANOVA: Sostituire il terzo comma col seguente: «All'assistenza ed alla previdenza
provvedono istituiti e organi predisposti od integrati dallo Stato, il quale per altro favorisce le sane
iniziative della privata beneficenza».

Gli onn. MEDI E FEDERICI MARIA: sostituire il terzo comma col seguente: «Lo Stato promuove e
favorisce I'assistenza e la previdenza sociale».

L’on. COLITTO: Aggiungere i seguenti due commi: «La Repubblica assume [’educazione, rieducazione e
I'avviamento professionale dei cittadini inabili e minorati, proteggendo con speciali leggi il loro diritto e
collocamento al lavoro. Provvede al mantenimento ed all'assistenza sociale di quelli di essi che risultano
colpiti da incapacita assoluta e permanente fisica 0 mentale».
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Gli onn. MAZZEI e LA MALFA proposero la soppressione delle parole «al
mantenimento», osservando che «il mantenimento (...) non pud che andare a carico
della famiglia, non gia dello Stato (...) Lo Stato ha il dovere dell’assistenza e la
assistenza ha una serie di gradi. Puo essere pil 0 meno intensa a seconda dei casi e
solo in qualche caso giunge a quella intensita per cui si puo dire che lo Stato mantiene

gli inabili al lavoro»; il relatore GHIDINI**

non accetto la proposta (poi respinta in
sede di votazione) e affermo che «la Costituzione ha creduto di porre questo obbligo
(dello Stato) del mantenimento, il quale potra essere ridotto anche al puro necessario,
appunto perché si tratta del diritto alla vita, del diritto fondamentale, di un bisogno

insopprimibile».

Gli onn. LACONI, CEVOLOTTO, TARGETTI, MORO e TAVIANI**
presentano emendamenti congiunti, che vengono approvati nella seduta del 10 maggio,
sostituendo il comma terzo, con il seguente testo, sopprimendo l'inciso «in ragione del
lavoro che prestano» perché «avrebbe supposto che la legislazione in materia di
previdenza e assicurazione sociale, domani, dovesse orientarsi in un determinato senso,
senso in cui attualmente é diretta e indirizzata, e cio avrebbe fatto supporre un
riferimento a quei criteri di assistenza mutualistica che oggi sono in vigore. Noi
desideriamo invece che il legislatore futuro abbia una liberta piu ampia e possa
adottare criteri che gli appariranno piu adatti alla situazione e piu efficaci» e d’altra

parte non credevano che lo Stato dovesse avere un monopolio sull’assistenza.

L’on. MERIGHI***, propone di aggiungere «in caso di morte la famiglia ha
diritto alla pensione». Fu rifiutata a votazione. Chiarificatrice fu la risposta data da
LACONI, «non accettare questo emendamento, per quanto io concordi con lo spirito

che lo ha dettato, solo perché ritengo che non sia materia di costituzione».

Gli onn. LACONI, CEVOLOTTO, TARGETTI, MORO, TAVIANI, «Ogni cittadino inabile al lavoro e
sprovvisto dei mezzi necessari ha diritto al mantenimento ed all'assistenza sociale». «I lavoratori hanno
diritto che siano loro assicurati mezzi adeguati per vivere in caso di infortunio, malattia, invalidita e
vecchiaia, disoccupazione involontaria». «Gli inabili ed i minorati hanno diritto all'educazione ed
all'avviamento professionale». «Ai compiti previsti in questo articolo provvedono organi ed istituti
predisposti od integrati dallo Stato». «L'assistenza privata é liberax.

141 Seduta pomeridiana 10 maggio 1947, op. cit.
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed120/sed120nc.pdf

142 Op. Cit. Seduta pomeridiana 10 maggio 1947 , op. cit.
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed120/sed120nc.pdf

143 Op. Cit. 10 maggio 1947, assemblea pomeridiana, op. Cit.
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed120/sed120nc.pdf

144 Seduta 10 maggio 1947 op. Cit.
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Infine, un altro emendamento che va rilevato fu la proposta dell’on.
CAMANGI*™, «a tale previdenza provvedono, con I'eventuale concorso dello Stato,
organi ed istituti gestiti o controllati dai lavoratori interessati». Secondo lui, l'articolo
34 «in un certo senso, chiuda le porte a questa riforma che € ormai auspicata da tutti.
Bisogna invece trovare un sistema piu sciolto, piu snodato, pit rispondente, soprattutto
di piu pronto intervento (...) Potremo pensare a una polizza che copra tutti i rischi:
quello dell'infortunio sul lavoro e fuori del lavoro, della malattia, della invalidita e
vecchiaia; una polizza del tipo misto per cui il lavoratore a 45-50 anni possa disporre
di un suo gruzzolo per farsi una diversa vita, per lavorare in maniera diversa, data I'eta
cui e arrivato». Ciononostante, 1’emendamento viene respinto dall’Assemblea

Costituente nella medesima seduta*®,

Questo testo passera dal Comitato di redazione prima della votazione finale in
Assemblea e sara distribuito ai Deputati il 20 dicembre 1947, con due modifiche,
«mezzi necessari alla vita» invece di «mezzi necessari per vivere», e «diritto che siano
loro assicurati mezzi adeguati per vivere» con «diritto che siano preveduti ed assicurati
mezzi adeguati alle loro esigenze di vita». Il 22 dicembre 1947, nella seduta

antimeridiana, I'Assemblea Costituente**’

approvo il testo definitivo che resiste fino ai
nostri giorni.

148

In Spagna, gli 34 e 35 della bozza del progetto™", regolavano la materia nel

modo seguente:

145 Seduta 10 maggio 1947, pomeridiana, op. Cit.
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed120/sed120nc.pdf

14 Seduta 10 maggio 1947 pomeridiana, op. Cit.
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed120/sed120nc.pdf

Gli risponde ’on. DI VITTORIO, «L'emendamento dell'onorevole Camangi suona simpaticamente ai
lavoratori, ma non possiamo approvarlo per due ragioni essenziali: la prima € che I'onorevole Camangi
richiama un concetto privatistico di assicurazione e noi invece vogliamo che si attui in questo campo un
concetto di Stato, perché il concetto di previdenza non puo essere disgiunto dal concetto di solidarieta fra
tutti i lavoratori del Paese e a questa previdenza solidale in favore di tutti i lavoratori pud provvedere
solamente lo Stato. In secondo luogo desideriamo affermare che, attraverso la previdenza statale, la
collettivita nazionale adempie un suo dovere verso i lavoratori che si trovano in condizioni di non potersi
guadagnare la vita»,

YT RUINI: «Una sola proposta si ha per i rapporti economici. Pieno consenso vi & per il rimanente; cosi
per l'articolo 36 dove il Comitato ha riparato ad un'evidente svista del testo originario, che, per la
regolazione con legge della giornata lavorativa, parlava di «durata» e non di «durata massima»; e cosi
per altre migliorie di forma, come quella che all'articolo 38 richiama i diritti dei lavoratori alla
previdenza ed all'assicurazione».
legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/Assemblea/sed346/sed346nc_3567.pdf

1“8 BOC, n. 44, del 5 gennaio del 1978, p. 675.
www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_044.PDF

Nello stesso numero si raccolgono i voti personali formulati dai relatori; del gruppo Socialista della
Camera dei Deputati risalta, la proposta di soppressione per I’art. 34 e la sua sostituzione del testo
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Art. 34.1: «I poteri pubblici assicurano la protezione economica, giuridica e
sociale della famiglia, in particolare per mezzo di prestazioni sociali, di disposizioni
fiscali e di qualsiasi altra misura adeguatax.

Art. 35: «I poteri pubblici assumono [’obbligo prioritario di fomentare una
politica che assicuri il pieno impiego, la formazione e il reinserimento professionali, il
valore per la sicurezza e l’igiene sul lavoro, e garantisca il riposo necessario mediante
I limiti della giornata lavorativa, le vacanze periodiche retribuite e la proclamazione di
centri adeguati e che protegga e mantenga un regime pubblico di Sicurezza Sociale per
tutti».

149

Del totale degli emendamenti presentati-, sono due quelli che incanaleranno il

testo verso il futuro art. 41 della Costituzione Spagnola (CS): I’emendamento n. 706,

dell’art. 36, dove si raccolgono idee importanti, come quella del riconoscimento formale del diritto alla
Previdenza Sociale:

«1. Tutti i cittadini hanno diritto a un’adeguata protezione della propria salute e alla Sicurezza Sociale.
2. Lo Stato garantira il soddisfacimento di questi diritti mediante |’organizzazione e il mantenimento, di
per sé o attraverso enti pubblici specializzati, di organismi che proteggano situazioni di malattia,
invalidita per il lavoro, vecchiaia, disoccupazione involontaria, stato vedovile, stato di orfanita, cosi
come altri casi di necessita non determinabili. Il sistema di Sicurezza Sociale organizzera la propria
azione in modo tale da raggiungere una protezione sufficiente, un altro effettivo reinserimento delle
persone nella vita attiva e un’efficace ridistribuzione del reddito basato sul principio di solidarieta. 3.
L’ assistenza e la previdenza complementare sono libere, etc.» Nel BOCG, n. 44, del 5 gennaio del 1978,
op.cit. p. 715.

9 www.congreso.es/constitucion/ficheros/enmiendas/enmcongreso.pdf

Emendamento n. 2 dell’lon. CARRO MARTINEZ, «deve avere come paragrafo unico il numero 1,
sopprimendosi ’espressione finale “e di qualsiasi altra misura adeguata”. Devono anche sopprimersi i
paragrafi 2 e 3 per essere di Diritto Civile e legge ordinaria».

Emendamento n. 35 dell’on. FUENTE DE LA FUENTE, «i poteri pubblici assicurano la protezione
economica, giuridica e sociale della famiglia, stabilendo oltre alla protezione civile e penale, prestazioni
sociali, disposizioni fiscali e qualsiasi altra misura adeguata».

Emendamento n. 699 dell’on. CALVET PUIG, «i poteri pubblici assicurano la protezione economica,
giuridica e sociale della maternita e della famiglia, per mezzo di prestazioni sociali, di disposizioni
fiscali e di programmi di pianificazione familiare a carico della Sicurezza Sociale, e di qualsiasi altra
misura adeguata. Tra i metodi di questa pianificazione si potra includere l’interruzione di gravidanza,
nelle condizioni fissate dalla legge».

Emendamento n. 23 dell’on. JARABO PAYA, «si propone la sostituzione del termine «proclamazione»
centri adeguati con «creazione» di centri adeguati».

Emendamento n. 259 del GRUPPO PARLAMENTARE DI SOCIALISTES DE CATALUNYA, «Art. 35.
I poteri assumono [’obbligo prioritario di fomentare una politica che assicuri il pieno impiego e la
formazione e reinserimento professionali; vigilare per la sicurezza e igiene nel lavoro; garantire il riposo
necessario mediante la limitazione della giornata lavorativa, vacanze periodiche retribuite e la
promozione di centri adeguati, e vigilare per l’adeguata protezione e difese dei lavoratori spagnoli
emigranti».

Emendamento n. 381 del GRUPPO PARLAMENTARE DI SOCIALISTAS DEL CONGRESO, «i poteri
pubblici assumono [’obbligo prioritario di fomentare una politica che assicuri il pieno impiego e la
formazione professionale, vigilare per la sicurezza o l’igiene sul lavoro, garantire il riposo necessario
mediante la limitazione della giornata lavorativa, vacanze periodiche retribuite e la promozione di centri
adeguati e di vigilare per I’adeguata protezione e difesa dei lavoratori spagnoli emigrantiy.
Emendamento n. 451 dell’on. GUEL DE SENTMENAT, «i poteri pubblici assumono I’obbligo periodico
di fomentare una politica che tenda al pieno impiego e assicuri la formazione e il reinserimento
professionali...»
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presentato dall’on. RAMOS CAMARERO, che afferma questo «i poteri pubblici
manterranno un regime giuridico di Sicurezza Sociale per tutti i cittadini che
garantisca prestazioni sociali dignitose e sufficienti e [’assicurazione per la
disoccupazione; e I’emendamento n.35, presentato dall’on. DE LA FUENTE, nei
seguenti termini: «lo Stato stabilira un regime pubblico generale di Sicurezza Sociale
per tutti gli spagnoli e stimolera e proteggera i sistemi complementari che i gruppi
sociali stabiliscano».

Nella Relazione, prendendo in considerazione questi emendamenti, si redasse un
art. 37 in questi termini®®: «l poteri pubblici manterranno un regime pubblico di
Sicurezza Sociale per tutti i cittadini che garantisca prestazioni sociali dignitose e
sufficienti e [’assicurazione per la disoccupazione. L’assistenza e le prestazioni
complementari saranno libere».

La Commissione avallo il testo nel suo Dettame, mantenendo I’emendamento
n.35 del Gruppo di Alianza Popular, basato su due punti, lo stimolo ai sistemi di
protezione complementare e la sostituzione delle formule generiche come «cittadini»,
«poteri pubblici» e «regime pubblico», con riferimenti nazionali come «spagnoli», «lo
Stato», «regime pubblico generale». Con questo si cercava di evitare disuguaglianze per

regioni o per settori dell’attivita economica™", di proteggere le mutualita di sicurezza

Emendamento n. 488 dell’on. SANCHEZ AYUSO, «bisogna aggiungere alla fine la seguente
espressione: ...promuovere un sistema democratico di pianificazione economica e sociale e fomentare
l’obiettivo di uguaglianza tanto personale quanto territorialey.

Emendamento n. 691 dell’on. LOPEZ RODO, «sostituire la parola “proclamazione” con la parola
“promozione” ».

Emendamento n. 779 del GRUPPO PARLAMENTARE UNION DE CENTRO DEMOCRATICO
(UCD), «i poteri pubblici fomentano una politica orientata al pieno impiego e alla stabilita economica; si
adoperano per la formazione e il reinserimento professionali; vigilano per la sicurezza e l'igiene sul
lavoro».

0BOC n. 82, del 17 aprile del1978, p. 1546.
www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_082.PDF

31 Diario delle Sessioni della Camera dei Deputati, n. 108, 12 luglio 1978, p. 4144.
www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/DS/C_1978_108.PDF

«mi sembra che siano importanti queste parole che voglio introdurre nel testo, e che non possono essere
sostituite nella loro intenzionalita politica e sociale con il semplice riferimento a tutti i cittadini, poiché
con questo semplice riferimento si potrebbe verificare il caso che la Sicurezza Sociale raggiunga tutti i
cittadini, ma continuandosi a mantenere specialita discriminatorie e disuguaglianze ingiustificate, tanto
nei regimi di prestazioni con questo sistema di finanziamento quanto per i cittadini di una regione o di
altre sottomesse alle competenze di alcuni poteri pubblicix».
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sociale volontarie®?, e di sopprimere le allusioni all’assicurazione per la
disoccupazione™,

Ciononostante, i timori su cui si fonda questo emendamento sembrano infondati;
da un lato, che i «poteri pubblici» delle Comunita Autonome possano stabilire regimi

diversi di Sicurezza Sociale*>*

, € privo da qualsiasi dubbio per cio che dispone I’art.
149.1.172, secondo il quale lo Stato ha competenza esclusiva sulla «legislazione di base
e regime economico della Sicurezza Sociale, senza danneggiare 1’esecuzione dei servizi
da parte delle Comunita Autonome».

Dall’altro lato, la menzione di un «regime pubblico “generale” di Sicurezza
Sociale» all’interno di una norma di carattere programmatico, com’¢ 1’art. 41 CE, oltre a
generare ipotetiche discriminazioni regionali, avrebbe obbligato a cercare la
soppressione dei regimi speciali di Sicurezza Sociale™.

D’altro canto, poteva essere lodevole la protezione statale delle entita di
Sicurezza Sociale complementare, pero con il testo che 1’on. De la Fuente proponeva
sarebbero apparse anche le entita con fini di lucro™®.

A questo emendamento, si oppose I’on. DE VICENTE MARTIN del Gruppo
Socialista, intendendo che il principio di uguaglianza di tutti gli spagnoli di fronte alla
Legge é garanzia sufficiente affinché non si producano discriminazioni, al contrario, la
generalizzazione difesa dall’on. De la Fuente avrebbe potuto portare ad affidare ai
poteri pubblici soltanto un regime di base di prestazioni minime: «perché se
["uniformita o l'uguaglianza si stabilisce per livelli minimi, faremmo una previdenza

sociale da poveri e non una previdenza sociale di livelli accettabili'®"».

%2 Diario delle Sessioni della Camera dei Deputati n. 108...op.cit. p.4145.

«Le modalita che si possono adottare sono multiple, e la loro attivita non pud essere indifferente a tutti i
poteri pubblici che non possono limitarsi a lasciarle libere, come se si trattasse di societa assicurative o
di imprese commerciali».

153 Diario delle Sessioni della Camera dei Deputati n. 108...op.cit. p. 4145.

«tra le altre cose, perché tecnicamente € molto incerto che la protezione contro la disoccupazione sia
un’assicurazione e faccia parte della stessa previdenza sociale. Tutto questo € discutibile, la tecnica
moderna tende a separare ['una e le altre cose, Per questo, forse, sarebbe meglio come inciso
indipendente riferito alla protezione efficace contro la disoccupazione».

1 BARRADA, A.: “Los derechos de Seguridad Social en la Constitucion espafiola de 1978”, Revista de
Seguridad Social, 1979, n. 2, p. 71.

13 BARRADA, A.: “Los derechos de Seguridad Social en la Constitucion espafiola de 1978...0p. cit. p.
71.

1% BARRADA, A.: “Los derechos de Seguridad Social en la Constitucion espafiola de 1978...op.cit. p.
71.

7 Diario delle Sessioni della Camera dei Deputati, n. 108...op.cit. p. 4147. Sosteneva che «al contrario,
noi crediamo che la previdenza sociale debba strutturarsi all’interno di questo livello di sufficienza in
due aree di azione: una minima di base per tutti i cittadini e un’altra professionale. La prima finanziata
mediante esazioni fiscali, cioé, mediante imposte; la seconda finanziata mediante esazioni parafiscali,
cioe, mediante quote. Concedendo la prima, si darebbero prestazioni collettive e uniformi per tutti i
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Questo porterebbe a una riprivatizzazione della Sicurezza Sociale, poiché
intende che la previdenza sociale complementare: «deve essere libera, correttamente,
ma non deve mai avere uno stimolo statale. Per noi, per cosi dire, un lusso che si
appoggia sull’esistenza previa di prestazioni sufficienti, che devono essere gestite, a
seconda se si tratti di livello di base o di livello complementare, ma che, in ogni caso, la
previdenza sociale complementare sia qualcosa di innecessario, qualcosa in cui i
cittadini non si vedano obbligati ad entrare a conseguenza delle insufficienze del
regime di Sicurezza Sociale».

E paradossale come in questo dibattito la posizione egualitaria e
intervenzionista, e socialista da ultimo, fu difesa dal rappresentante del gruppo
parlamentare di Alianza Popular e la posizione liberale dal rappresentante del gruppo
parlamentare Socialista, poiché all’inizio, probabilmente sia corretto affermare che per
garantire 1’eliminazione delle discriminazioni regionali basta la consacrazione
costituzionale al principio di uguaglianza davanti alla Legge, pero la difesa di un regime
pubblico di Sicurezza Sociale con due livelli, uno minimo e di base, uguale per tutti i
cittadini e finanziato per via fiscale, e un altro professionale, differenziato e finanziato
mediante quote, non & del tutto coerente con una posizione socialista’*®.

Giunto al Senato il Progetto di Costituzione, I’art. 37 del progetto mandato dalla

159

Camera dei Deputati, fu sottomesso a vari emendamenti—, evidenziando quelli

cittadini, e concedendo la seconda, prestazioni differenziate che garantiscano un’equiparazione reale tre
il reddito di attivita di chi & lavoratore per conto proprio o altrui, e il reddito di sostituzione concesso
dall’azione protettrice della previdenza sociale».

%8 BARRADA, A.: “Los derechos de Seguridad Social en la Constitucién espafiola de 1978...op.cit.
p.72.

159 www.congreso.es/constitucion/ficheros/enmiendas/enmsenado.pdf

Emendamento n. 28 di PROGRESISTAS Y SOCIALISTAS INDEPENDIENTES (PSI): «Un regime
pubblico di Sicurezza Sociale garantira le prestazioni sociali e sanitarie a tutti i cittadini, cosi come
I"assicurazione per la disoccupazione;

Emendamento n. 376 dell’on. DE PRADO Y COLON DE CARVAJAL: «l poteri pubblici manterranno
un regime pubblico di Sicurezza Sociale finanziato attraverso il preventivo nazionale, per tutti i cittadini
che garantisca prestazioni sociali dignitose e sufficienti, incluse quelle dell’assicurazione di
disoccupazione»;

Emendamento n. 429 dell’on.. LANDABRU GONZALEZ : «l poteri pubblici manterranno un regime
pubblico di Sicurezza Sociale per tutti i cittadini, paghino i contributi 0 meno, che garantisca prestazioni
dignitose e sufficienti e [’assicurazione per la disoccupazione. L’assistenza e le prestazioni
complementari saranno libere».

Emendamento n. 473 dell’on. SIRINAC DAMIANS:«1. | poteri pubblici manterranno un regime
pubblico di Sicurezza Sociale per tutti i cittadini che garantisca prestazioni sociali dignitose e sufficienti
e lassicurazione per la disoccupazione. L assistenza e le prestazioni complementari saranno libere. 2.
Gli stati che compongono la confederazione si riservano la responsabilita dell assicurazione sociale. 3.
La confederazione avra solo la funzione di supplenza. 4. In questo caso il finanziamento andra
integralmente con carico all’esercizio finanziario».
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presentati dall’on. CELA Y TRULOCK, emendamento n. 161, con il seguente tenore:
«i poteri pubblici assicurano alla persona la prestazione dignitosa e sufficiente della
Sicurezza Sociale e [’assicurazione per la disoccupazione»; € il n. 867 dell’on.
HURTADO SIMON, secondo il quale I’espressione « “assicurazione per la
disoccupazione” doveva essere eliminata perché anacronistica'®: “I. 1 poteri pubblici
manterranno un regime di base e uniforme di Sicurezza Sociale per tutti i cittadini che
garantisca prestazioni sociali dignitose e sufficienti, | poteri pubblici accoglieranno con
efficacia le prestazioni per la disoccupazione”.”2. La gestione dell assistenza e la
previsione complementari saranno libere».

Per alcuni autori, richiama potentemente 1’attenzione il fatto che, salvo gli
emendamenti n. 382 e n. 1054 che proponevano il riconoscimento del diritto alla
Sicurezza Sociale come diritto forte, non ne esistessero altri di maggiore profondita che
proponessero 1’ ubicazione sistematica del precetto costituzionale all’interno della prima
sezione™®,

Infine, il Dettame della Commissione del Senato®?

, spostd l’art. 37 alla
posizione dell’art. 41, aggiungendo alle prestazioni sociali quelle sanitarie e omettendo
ogni riferimento all’assistenza e alle prestazioni complementari, la Seduta Plenaria del
Senato approvo il seguente testo™®*: «Un regime pubblico di Sicurezza Sociale garantira
le prestazioni sociali e sanitarie a tutti i cittadini, cosi come [’assicurazione per la
disoccupazione».

Secondo quanto disposto dalla Legge per la Riforma Politica, quando si

producono discrepanze tra i testi approvati dalla Camera dei Deputati e dal Senato, si

Emendamento n. 716, di UNION DE CENTRO DEMOCRATICO (UCD): «l poteri pubblici
manterranno un regime di Sicurezza Sociale per tutti i cittadini, con particolare attenzione
all’assicurazione per la disoccupazione. L’ assistenza e le prestazioni complementari saranno libere».
Emendamento n. 1054 di SOCIALISTAS DEL SENADO: «Lo stato organizzera e accogliera di per sé o
attraverso enti pubblici specializzati, un sistema di Sicurezza Sociale, basato su formule di assistenza e
previdenza obbligatoria. Il sistema garantira ai cittadini il diritto a una protezione sufficiente davanti a
situazioni di necessita a loro non imputabili che gli impedisca di procurarsi i mezzi necessari per vivere e
orientera la propria azione in modo da ottenere un effettivo reinserimento delle persone alla vita attiva e
un’efficace redistribuzione del reddito, basato sul principio di solidarieta. L assistenza e le prestazioni
complementari saranno libere».

180 Diario delle Sessioni del Senato, n. 46 del 30 agosto del1978, p. 2074.
www.congreso.es/public_oficiales/LO/SEN/DS/S_1978 046.PDF

181 MONEREO PEREZ, J.L.: “El derecho a la Seguridad Social”, in MONEREO PEREZ, J.L., MOLINA
NAVARRETE, C., y MORENO VIDA, M.N. (dir.): Comentario a la Constitucién socio-econémica de
Espafia, Comares, Granada, 2002, p. 1436.

12B0OC n. 157, 6 ottobre del 1978, p. 3422.
www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_157.PDF

1% BOC n. 161, 13 ottobre del 1978

www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_161.PDF
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dovrebbe costituire una Commissione Mista di Deputati e Senatori'®*, che arrivi ad un
unico testo da essere sottoposto alle Sedute Plenarie di entrambe le Camere'®. In seno
alla stessa si effettuarono alcuni ritocchi: in particolare, invece di fare riferimento a
«prestazioni dignitose e sufficienti» e «assicurazione per la disoccupazione», si parlava
adesso di «assistenza e prestazioni sufficienti davanti a situazioni di necessita,
specialmente in caso di disoccupazione», uniformando, in questo modo, la redazione del
vigente art. 41CS.

4. L’ART. 38 DELLA COSTITUZIONE ITALIANA E L’ART. 41 DELLA
COSTITUZIONE SPAGNOLA, QUALI MODELLI COSTITUZIONALI
DI SICUREZZA SOCIALE?

4.1. Interpretazioni normative e dottrinali

Il semplice confronto tra 1’articolo 38 CI e il suo omologo spagnolo, 1’articolo
41 CS, lascia intravedere la similitudine di elementi che forgiano la definizione del
modello di Sicurezza Sociale; cosi, 'uno parla di «diritto al mantenimento e
all'assistenza sociale» I’altro esige «che garantisca [’assistenza»; 1’'uno parla di «in
caso di infortunio, malattia, invalidita e vecchiaia, disoccupazione involontaria», I’altro
dei riferimenti come «situazioni di necessita»; 1’'uno deve livellare «mezzi adeguati alle
loro esigenze di vita» , 1’altro elargire «prestazioni sociali sufficienti»; 1’uno incarica
«organi ed istituti predisposti o integrati dallo Stato» 1’altro lo fa ad un «regime
pubblico di Sicurezza Sociale»; o infine il ruolo riservato ai regimi complementari,
«l’assistenza privata ¢ libera» € «le prestazioni complementari saranno libere».

Ciononostante, emerge anche una delle loro maggiori differenze, 1’art. 41 CS, a
differenza del precetto italiano, non si definisce in chiave soggettiva, né rimanda
espressamente al suo naturale destinatario, il cittadino, ma il legislatore, al quale
corrisponde sviluppare il sistema. Sebbene, anche se il testo dell’art. 41 CS sia rifuggito

dal termine diritto, che include in altri articoli contigui, non debba darsi eccessiva

164 BOC n.170, 28 ottobre del 1978, p. 3708.
www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/BOCG/BOC_170.PDF

165 | Presidenti di entrambe le Camere comunicano al Presidente delle Camere i risultati della votazione e
questi dichiard formalmente approvato il Dettame della Commissione Mista, BOC n.177, 6 novembre del
1978, www.congreso.es/public_oficiales/L0/CONG/BOCG/BOC_177.PDF, che sarebbe stato approvato
per referendum.
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importanza ad una redazione in forma di mandato ai poteri pubblici'®®, che abbia pero
dei destinatari chiari e concreti'®’.

E, infatti, senza contare quante differenze possano essere risolte in modo
specifico per ogni enunciato, come si descrive nei seguenti capitoli, si puo costatare una
relazione e un’influenza della Costituzione transalpina su quella iberica, come ha
costatato la dottrina pit solida di entrambi i paesi*®.

Da una prospettiva pit ampia, alcuni autori considerano che siamo in presenza di
«due sistemi che si influenzano reciprocamente». Con ragione, statuiscono che «(&) noto
che tra Italia e Spagna esiste un fecondo rapporto di reciproco condizionamento nella
costruzione dell’assetto istituzionale: la Costituzione italiana del 1948 si é largamente
ispirata alla Costituzione della repubblica spagnola del 1931, mentre la Costituzione
della Spagna democratica del 1978 ha guardato alla esperienza istituzionale
italiana®*».

Chiaramente, il precedente costituzionale immediato di entrambe le norme ¢ la

1170

Costituzione della 11 Repubblica Spagnola del 19317, il cui articolo 46, per la prima

168 |_a Corte Costituzionale, nella Sentenza C. cost. 37/1994, del 10 febbraio, ha riconosciuto «la garanzia
istituzionale del sistema di previdenza sociale, imponendo [’obbligato rispetto dei tratti che la rendono
riconoscibile allo stato attuale della coscienza sociale, implica il carattere pubblico del menzionato
sistema» e impedisce che « si questionino i tratti strutturali dell istituzione previdenza sociale».

17 RODRIGUEZ-PINERO y BRAVO-FERRER, M.: “La configuracién constitucional de la Seguridad
Social”, Relaciones Laborales, 2008, n. 6, p. 71, segnala che «il fatto che la Costituzione si riferisca al
diritto alla cultura o all’abitazione e non al diritto alla sicurezza sociale, non indebolisce la posizione
soggettiva del possibile beneficiario della previdenza sociale, senza alcun dubbio, con maggiore
«garanzia costituzionale» di quella del diritto dell’aspirante ad accedere a un’abitazione o ad essere piu
colto, materie in cui si puo parlare, invece, di obblighi promozionali, mentre nella sicurezza sociale, i
poteri pubblici si impongono compiti molto concreti e specifici, il mantenimento di un «regime» che
elargisca prestazioni sociali a soggetti concreti.

% GIUNGUI, G.:

19 FONT i LLOVET, T. e MERLONI, F.: “Il regionalismo spagnolo tra riforma costituzionale e riforma
statutaria”, Le Regioni n. 6, 2005, p. 1179.

170 Art. 46: «Il lavoro, nelle sue diverse forme, & un obbligo sociale, e godra della protezione delle leggi.
La Repubblica assicurera a ogni lavoratore le condizioni necessarie per un’esistenza dignitosa. La sua
legislazione sociale regolera i casi di assicurazione contro malattie, infortuni, disoccupazione forzata,
vecchiaia, invalidita e morte; il lavoro delle donne e dei giovani e in particolare la protezione della
maternita; la giornata lavorativa e il salario minimo e familiare; le vacanze annuali retribuite; le
condizioni dell’operaio spagnolo all’estero; le istituzioni di cooperazione, la relazione economico
giuridica dei fattori che integrano la produzione; la partecipazione degli operai nella direzione,
l’amministrazione e i benefici delle imprese, e tutto quello che riguardi la difesa dei lavoratori».

Bisogna citare anche I’art. 47 poiché suppone una novita per la Spagna rurale della tappa pre-
repubblicana, che costituiva la parte pit numerosa del paese e quella emarginata per eccellenza: «La
Repubblica proteggera il contadino, e a tal fine legiferera , tra le altre materie, sul patrimonio familiare
non pignorabile ed esente da ogni tipo di imposta, sul credito agricolo, sull’indennizzo per perdita dei
raccolti, sulle Cooperative di consumo, sulle Casse di previdenza...»

SAMANIEGO BONEU, M.: La unificacion de los seguros sociales a debate. La segunda Republica,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1988, p. 45-46, sebbene in entrambi gli articoli si
raccolgono le interpretazioni del Legislativo sul lavoro e la protezione del lavoratore, e in entrambi
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volta, fa entrare la protezione sociale in un testo costituzionale'”

, quando segnala che
«la Repubblica assicurera ad ogni lavoratore le condizioni necessarie per un’esistenza
dignitosa», e fa aggiungere a continuazione, tutta una serie di situazioni e contingenze
che dovrebbe regolare la legislazione sociale, cosi come accade nella Costituzione
italiana del 1947, e cosi come scartata quella spagnola del 1978.

Conviene avvertire, nonostante questo, che sebbene gli artt: 38 Cl e 41 CS
costituiscano 1’appoggio vitale di base, bisogna metterli in relazione con altri elementi
per chiarire il loro vero significato, ciog, rispetto allo stesso processo costituente e al
loro contesto storico (come si € visto nel paragrafo precedente), rispetto ai trattati
internazionali di cui entrambi gli Stati fanno parte (accordi e raccomandazioni dell’ILO-
Organizzazione Internazionale del Lavoro-, regolamenti e direttive dell’Unione
Europea, ed accordi bilaterali), rispetto al resto del testo costituzionale, per potergli
conferire  una maggiore coerenza e sistematicita, poiché non e possibile separare
I’interpretazione della Costituzione dall’interpretazione delle norme legali che
riguardano o sviluppano diritti fondamentali, visto che in esse, si delucida proprio il loro

raggiungimento reale, '’

costituzionale'’®,

e, certamente, con l’estesa ma ambivalente giurisprudenza

Nonostante il termine Sicurezza Sociale sia impiegato tale e quale negli articoli
spagnoli, a differenza del testo costituzionale italiano, richiama 1’attenzione il fatto che
gli elementi concettuali dello stesso termine Sicurezza Sociale compaiano distribuiti nel
corso di entrambi i testi.

Addirittura, c’¢ chi segnala che sia proprio in questi altri articoli che lo
circonvallano, che si possono apprezzare fondamenti di maggiore interesse piu che il
suddetto articolo 41 in sé'™, o chi indica ’ironica contraddizione tra gli uni e gli altri,
com’¢ il caso dell’art.40 e 41 CS, dove si sostiene il pieno impiego e la lotta contro la

disoccupazione, quando, dato uno, non esisterebbe 1’altro*”. Nel caso italiano, sebbene

traspare la visione della Camera costituente intorno al tema lavorativo, ma si € minimizzata una delle
questioni della Repubblica: quella della Previdenza Sociale del produttore.

11 Nel dibattito costituente, il portavoce socialista affermava erroneamente che la costituzione del 1978
rappresentava la prima volta della costituzionalizzazione della previdenza sociale in Spagna.

172 RODRIGUEZ PINERO M. “Justicia constitucional y Derecho del Trabajo”, nel volume Constitucion
Espafiola y Derecho del Trabajo (1981-1991), Marcial Pons, 1992, pag. 433

173 (Cinelli manual seg sog verde)

% BORRAJO DACRUZ, E.: “El modelo constitucional de la Seguridad Social en Espafia”, Revista de
Trabajo, nim. 65, 1982, pag. 26 y 27.

" SUAREZ GONZALEZ, F.: “La Seguridad Social y la constitucion de 1978", Papeles de Economia
Espafiola, ndm. 12-13, 1981, p. 119.
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sia vero che la Costituzione repubblicana non accoglie esplicitamente 1’idea della
Sicurezza Sociale, in piu punti ¢ veramente orientata all’affermazione dei suoi principi.

In questo senso, bisogna soffermarsi, in quanto a regolazione dogmatica, sugli
articoli che si riferiscono al dovere di solidarieta (art. 4 CI), sul principio di eguaglianza
sostanziale (art. 3 Cl e art.14 CS); la tutela giudiziaria effettiva (art. 24 Cl e 24 CS);
sulla tutela della famiglia e della maternita (art. 31 Cl ed art. 39 CS); sulla tutela della
salute (art. 32 Cl e art. 43 CS); diritto alla promozione attraverso il lavoro e la
remunerazione sufficiente (artt. 35, 36 Cl e art. 35 CS); al trattamento e alla
riabilitazione dei disabili fisici (art. 49 CS) e alla sufficienza economica dei cittadini nel
corso della terza eta, mediante pensioni adeguate e periodicamente aggiornate (art. 50
CS), aspetti tutti questi considerati internazionalmente come punti di vista della
Sicurezza Sociale.

Inoltre, in quanto alla parte organica, art. 149.1.172 CS, sulla legislazione di base
e il regime economico della Sicurezza Sociale, come competenza statale, senza
danneggiare 1’esecuzione dei servizi delle Comunita Autonome, alle quali si garantisce
la potesta di assumere la competenza in materia di assistenza sociale (artt. 148.1.20%), e
I’art. 129.1 CS sulla riserva di legge alle forme di partecipazione degli interessati alla
Sicurezza Sociale, rispettivamente. In Italia, I’articolo 117 CI, attribuita alle Regioni la
materia dell’assistenza-pubblica beneficenza, mentre lo Stato manteneva le competenze
in materia di assistenza sociale, perd dopo la riforma operata dalla legge costituzionale
n. 3/2001, le Regioni raggiungono una competenza legislativa esclusiva non solo in
materia di assistenza-pubblica beneficenza, ma anche a proposito dell’assistenza
sociale, dato che non appaiono né tra quelle riservate alla competenza esclusiva dello
Stato, invece figurano la «previdenza sociale» e «la determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto
il territorio nazionale».

Pero, senza dubbio, i protagonisti sono gli artt. 2 e 3 Cl, e gli artt. 9.2 e 10.1 CS.
In particolare, nel campo della Sicurezza Sociale, come diritto sociale di cittadinanza, la
protezione davanti alle avversita si coniuga fondamentalmente con la dignita umana,

176 ‘perché la Sicurezza Sociale non & la mera

I’eguaglianza sostanziale e la solidarieta
liberta dal bisogno; la Sicurezza Sociale e la garanzia di un minimo di condizioni

economiche e sociali per tutti i cittadini, e condizione indispensabile all'effettivo

1® ROMAGNOLI, U.: “Il principio d’uguaglianza sostanziale”, Rivista trimestrale di diritto e procedura
civile, 1973, n. 4 p. 1289.
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godimento dei diritti civili e politici*’’, la Sicurezza Sociale ¢, consentire un’effettiva e
libera partecipazione alla vita economica, sociale e politica della comunita di
appartenenza'’®, la Sicurezza Sociale & in conclusione la promozione del libero sviluppo
della personalita'”®.

Le direttrici date da entrambe le Costituzioni non sono facili da interpretare in
nessuna delle due'®. Per analizzare il modello, conviene partire dalla premessa della
cautela verso il futuro; in Italia si realizzo separando 1’assistenza sociale a tutti i cittadini
inabili al lavoro e privi dei mezzi per vivere, dalla protezione che riguarda
espressamente i lavoratori a ricevere una prestazione pensionistica a fronte di situazioni
di vecchiaia, infortunio, invalidita, disoccupazione involontaria. Mentre in Spagna, si
adotto cautela presentando questi elementi in modo ambiguo®®.

Per questo, I’approccio verso la dottrina ¢ stato anche diverso. Mentre, in Italia,
diverse correnti dottrinali si sono centrate a determinare I’esistenza propriamente detta

di un modello di Sicurezza Sociale nel quale inserire il diritto*®

183

, In Spagna, dato il
carattere di garanzia istituzionale™", gli sforzi si sono condotti per delimitare tale
modello, quando si comprende che I’art.41 CS contiene i tratti che, tendenzialmente,
deve adattare lentamente e consolidare il legislatore®*: ciononostante non & mai esistita
una posizione unanime, ma attualmente ¢ suscettibile di ricondursi ad un’interpretazione

185

integratrice™ . Anche se non sono mancati autori in entrambe le dottrine scientifiche

che abbiano preso posizione, negando una scelta o condizionamento costituzionale per

7 PERSIANI, Sicurezza Sociale e Persona Umana, | problemi della Sicurezza sociale , 1970, p. 609

18 BALANDI, G.G.: “Per una definizione del diritto alla Sicurezza Sociale”, Pol. Del Dir., 1984, p. 559.
% MONEREO, “El derecho a la Seguridad Social...op.cit. p. 1472.

180 NIGRO, M.: “L’edilizia popolare come servizio pubblico”, Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico,
1957, p.118 e ss.

81 DESDENTADO BONETE, A.: “Constitucion y Seguridad Social. Reflexiones para un aniversario”,
La Ley: Revista juridica espafiola de doctrina, jurisprudencia y bibliografia, n. 5, 2003, p. 1972.

182 FASSARI L.: “Previdenza Sociale”, Digesto, vol. XXXV, 1986, «l'attuale quadro del diritto della
previdenza sociale € quindi caratterizzato da una stratificazione di norme che per essere entrate a fare
parte dell'ordinamento giuridico in contingenze e momenti storici diversi non si inquadrano in tutti i casi
in un disegno coerente. Di fronte ad un processo del genere il compito di dare una sistemazione organica
alla materia presenta indubbie difficolta, trattandosi di ricondurre ad uno schema unitario norme che
rispondono ad impostazioni eterogenee e di stabilire l'ultrattivitd o meno di determinati modelli a fronte
delle trasformazioni intervenute nel tempo. Queste difficolta si riflettono anche sulla stessa terminologia
fondamentale (sicurezza sociale, previdenza sociale, assistenza sociale, assicurazioni sociali, ecc.) spesso
usata con significati pitt 0 meno diversi»

83 DESDENTADO BONETE, A.. “Constitucion y Seguridad Social. Reflexiones para un
aniversario”...op.cit. p. 1972, «una garanzia straordinariamente flessibile, perché la legge & solo
obbligata a rispettare i tratti essenziali che rendono riconoscibile listituzione, Niente di pin, ma niente di
meno».

184 per tutti si consulti MONEREO PEREZ, J.L.: “El derecho a la Seguridad Social...op.cit. p. 1430.

18 SANCHEZ-URAN AZANA, Y.: Seguridad Social y Constitucién, Civitas, Madrid, 1995, p. 32.

-57-



Coordinate costituzionali dei sistemi italiano e spagnolo di Sicurezza Sociale

18 5 un modello determinato di Sicurezza Sociale in modo

la Sicurezza Sociale en Italia
indubbio e vero in Spagna’®