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Lavoro, democrazia e nuove forme di cittadinanza: 
la partecipazione dei lavoratori in una prospettiva 
storica

leonardo pompeo d’alessandro

1.  Preludio: costituzionalizzare le fabbriche

La richiesta sempre più insistente per il con-
trollo operaio, per la compartecipazione alla 
direzione della produzione, per la costituziona-
lizzazione del regime di fabbrica, le battaglie su 
questioni di principio e di dignità, rivelano il 
sorgere di una dignità nuova nell’operaio medio, 
che non si accontenta più dei soli miglioramenti 
materiali, ma intende affermare la sua persona-
lità autonoma entro e fuori la fabbrica, non solo 
come cittadino ma anche come produttore1.

Le considerazioni di Rosselli2, risalen-
ti al periodo del suo confino a Lipari, tra il 
1928 e il 1929, fotografano con sintetica ef-
ficacia i termini e lo stato di un dibattito sul-
la partecipazione dei lavoratori al controllo 
o alla gestione delle imprese che si protra-
eva da almeno un decennio. Un dibattito 
che era ormai parte della cultura dell’epoca. 
Basta leggere le pagine di Homo faber, date 
alle stampe nel 1929 da Adriano Tilgher, per 
rendersene conto. Il lavoro, scriveva infatti 
il filosofo, «è realizzarsi sempre più come 
attività, quindi come libertà, che sempre 

più si attua come tale man mano che va pla-
smando il mondo ai suoi fini. […]. La via 
attraverso la quale l’uomo moderno cerca la 
redenzione, non è più il dominio delle pas-
sioni, l’ascetico raccoglimento interiore: è 
il lavoro»3.

Era stata la Prima guerra mondiale, con 
il mutamento degli assetti politici e l’asser-
vimento del lavoro alla disciplina e ai sacri-
fici dell’economia bellica, a comportare la 
creazione delle condizioni per il lancio del 
tema della partecipazione dei lavoratori alla 
gestione delle imprese4. A partire da quel 
momento, non solo si iniziò a definire un 
primo compromesso tra liberalismo e so-
cialismo, ma le due grandi questioni emerse 
nell’Ottocento e destinate a dominare tutto 
il secolo successivo – ovvero quella nazio-
nale e quella sociale – contribuirono anche 
ad avviare un processo di ridefinizione della 
complessa figura del cittadino, facendo del 
binomio lavoro-cittadinanza il paradigma 
del costituzionalismo democratico5.

Già agli inizi del Novecento, nel dibat-
tito internazionale sui nuovi metodi per 
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regolare i conflitti del lavoro, il padre fon-
datore dell’istituzionalismo americano, 
John R. Commons, aveva parlato di un «go-
verno costituzionale dell’industria»6 e nel 
1919, nel corso delle lezioni tenute presso 
l’Università commerciale Luigi Bocconi 
sui Problemi del lavoro nell’ora presente, un 
economista liberale come Giuseppe Prato 
rilevò che alla Conferenza per i preliminari 
di pace aperta a Parigi nel gennaio 1919 era 
stata la delegazione italiana a proporre di 
«sancire solennemente il “costituzionali-
smo della fabbrica” nella “Carta del lavoro 
mondiale”»7. Il riferimento è alla Parte XIII 
del Trattato di Versailles dal titolo, appunto, 
Lavoro. Grazie anche alle pressioni eserci-
tate dai sindacati per l’inosservanza delle 
misure di tutela dei lavoratori nel periodo 
bellico, il Trattato previde infatti la riorga-
nizzazione della disciplina internazionale 
del lavoro e l’istituzione di un ufficio ap-
posito, l’Organizzazione internazionale del 
lavoro, in seno alla Lega delle nazioni8.

Anche l’Italia, al pari e sul modello di 
paesi europei come Inghilterra, Francia, 
Unione Sovietica, Austria Germania, Nor-
vegia9, stava provando a dotarsi di una le-
gislazione adeguata alla nuove esigenze e la 
stessa idea di istituire un «regime costitu-
zionale nella fabbrica» aveva trovato ampio 
spazio nel dibattito socialista e in special 
modo tra i riformisti. Ad esso fece esplicito 
riferimento Filippo Turati, il quale, ragio-
nando nel 1920 intorno al controllo operaio 
sulla fabbrica, individuò nelle otto ore, nel-
le «molteplici espressioni» della legisla-
zione sociale, nei probiviri, negli arbitrati, 
nei contratti collettivi e nelle Commissioni 
interne «altrettanti aspetti» di quel prin-
cipio «e frammenti della sua applicazio-
ne»; l’obiettivo immediato rimaneva co-
munque «rendere il lavoratore partecipe 

della gestione dell’azienda»10. Ben oltre si 
spinse Gramsci, che con l’esperienza tori-
nese dei Consigli di fabbrica mirava a «fare 
della fabbrica la cellula del nuovo Stato» e a 
«costruire il nuovo Stato come riflesso dei 
rapporti industriali del sistema di fabbri-
ca»11. Vi era, in ogni caso, la consapevolezza 
che la rottura degli equilibri fra governanti 
e governati determinata dalla guerra non 
poteva più essere ricostruita sulle vecchie 
basi. Ne era consapevole Giovanni Giolit-
ti, il quale, alla guida del Governo dal giu-
gno 1920, l’8 febbraio 1921 presentò alla 
Camera il disegno di legge n. 1260 in ma-
teria di «controllo sulle industrie da parte 
dei lavoratori che vi sono addetti», subito 
avversato dalla Confederazione degli indu-
striali. Era «giunto il momento», si soste-
neva nella relazione al disegno di legge, «di 
accordare alle classi lavoratrici, nei limiti 
del giusto e del ragionevole, il diritto di co-
noscere lo svolgimento delle industrie e di 
controllarle», «di conoscere le condizioni 
di quella produzione di cui il lavoro è fat-
tore essenziale». L’obiettivo, concludeva 
il testo della relazione, non era soltanto la 
«giusta tutela del lavoro» e l’«elevazione 
morale della classe lavoratrice», ma quello 
«più complesso e generale […] di rafforza-
re, armonizzando i fattori della produzione, 
la vitalità e l’incremento delle industrie, 
dalle quali dipende, in grandissima parte, 
l’avvenire del nostro Paese»12. In sintesi, 
l’avanzare della modernità imponeva so-
luzioni che tenessero insieme classe e na-
zione, democrazia e sviluppo e la proposta 
di Giolitti si assumeva pienamente questo 
compito nel tentativo di dare una risposta 
alla crisi istituzionale del primo dopoguer-
ra «attraverso la ricerca di compromes-
si corporatisti, mediati dallo Stato, tra gli 
interessi organizzati degli industriali e dei 
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sindacati»13. Giolitti si era ispirato preva-
lentemente alla legge tedesca del 4 febbraio 
1920 che a sua volta attuava l’art. 165 della 
Costituzione di Weimar del 1919, secondo 
il quale «gli operai e gli impiegati devono 
collaborare con gli imprenditori per la de-
terminazione delle condizioni di impiego 
e di lavoro e per lo sviluppo complessi-
vo delle energie produttive». Un articolo 
che, secondo Ernst Fraenkel, fissava «quel 
principio della “parità” tra imprenditori 
e classe operaia su cui poggiava la costitu-
zione materiale della Repubblica», ma che 
purtroppo rimase disatteso14. Difatti la ri-
sposta alla crisi del dopoguerra giunse quasi 
ovunque dagli assertori della soluzione to-
talitaria. In Italia, sebbene il lavoro assunse 
una forte centralità nel disegno del nuovo 
Stato fascista attraverso la chiave corpora-
tiva15, il dibattito sugli istituti partecipa-
tivi non ebbe più diritto di cittadinanza e 
venne meno qualsiasi tentativo di scalfire 
l’autocrazia imprenditoriale. Non solo al 
sindacato fascista fu negata l’istituzione dei 
fiduciari di fabbrica, con la motivazione che 
nell’azienda l’unica gerarchia riconosciuta 
dovesse essere quella tecnica, ma con l’a-
bolizione delle commissioni interne esso 
fu sostanzialmente tenuto fuori dai luoghi 
di lavoro, con l’esclusiva concessione dei 
fiduciari aziendali, ma solo nel 193916.

Il fascismo tornò ad affrontare il tema 
della partecipazione dei lavoratori solo in 
seguito all’istituzione della Repubblica so-
ciale, prevedendo tra l’autunno e l’inverno 
del 1944 l’istituzione di Consigli di gestione 
e diversi decreti sulla socializzazione delle 
imprese. Tali provvedimenti – l’ultima mi-
stificazione della dittatura17 – rimasero per 
forza di cose sulla carta e men che meno il 
regime aveva la volontà e la forza di rea-
lizzarli18. Toccò al Comitato di liberazione 

nazionale Alta Italia (Clnai), con un decreto 
del 25 aprile 1945 che cancellò gran parte 
della legislazione sociale fascista, ripro-
porre l’istituto dei Consigli di gestione; essi 
sembravano rispondere in maniera appro-
priata e concreta alla domanda, assillante in 
quei tempi, su quale organizzazione, quali 
istituti, fossero congrui alla creazione di un 
nuovo Stato, trovando larghe convergenze, 
sia pure con diversi distinguo, nelle cultu-
re e nei programmi politici di tutti i partiti 
rappresentati nel Clnai, ma anche altret-
tante divergenze nelle posizioni general-
mente espresse dagli industriali19.

2.  Immettere le forze del lavoro nel nuovo 
Stato democratico

Nel periodo costituente il dibattito sulla 
partecipazione dei lavoratori alla gestione 
delle aziende si inserisce pienamente nel 
più generale confronto sulla costruzione 
del nuovo Stato democratico. I termini di 
questo dibattito sono ben sintetizzati da 
Mario Gianturco, chiamato dalla Commis-
sione per lo studio dei problemi del lavoro 
– istituita nel gennaio 1946 per volontà del 
Ministero per la Costituente – a redigere 
una “memoria” su La partecipazione dei la-
voratori alla gestione e agli utili delle aziende. 
Gianturco, che durante il ventennio fasci-
sta aveva investito gran parte delle pro-
prie energie intellettuali sull’edificazione 
dell’ordine corporativo20, assolse il suo 
compito tracciando una ricostruzione sto-
rica in chiave comparata sui diversi sviluppi 
e le differenti applicazioni del tema. Dopo 
una lunga disamina, in cui pose al centro il 
nuovo ruolo del sindacato come strumento 
di democrazia nelle fabbriche, egli giunse 
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infine alle seguenti conclusioni:

In regime di democrazia politica […] la vera dot-
trina democratica non saprebbe ad ogni modo, 
contentarsi dell’eguaglianza giuridica, poiché 
essa sa troppo bene che l’eguaglianza non è che 
una vana parola, se essa non va fino all’eguaglian-
za del potere, e che alla democrazia politica stessa 
è indispensabile dare all’elemento lavoro nella 
produzione, influenza e diritti eguali a quel-
li dell’elemento capitale. L’ora sembra infatti, 
giunta, di realizzare una democrazia industriale 
ed economica, nella quale il lavoro non sarà più 
un ausiliario inferiore della produzione, ma un 
collaboratore e un eguale21.

Sotto questo angolo visuale, nel gioco 
dell’altalenante tensione tra continuità e 
rotture con il passato regime22, aveva ra-
gione l’allora presidente del Consiglio Fer-
ruccio Parri, il quale il 26 settembre 1945, 
aprendo i lavori della Consulta nazionale, 
sostenne che «da noi la democrazia è pra-
ticamente appena agli inizi»23. La demo-
crazia, intesa non più solo come una que-
stione di procedure formali, ma anche e 
soprattutto di sostanza economico sociale, 
si trasformava in un ambiente politico e al 
contempo istituzionale fondamentale per 
l’emancipazione dei lavoratori, finalmente 
assurti al rango di cittadini.

Con l’entrata in crisi dei vecchi punti di 
riferimento politico-istituzionali e al fine 
di assicurare la legittimazione e l’istituzio-
nalizzazione di nuove modalità di parteci-
pazione dei lavoratori, l’«immissione delle 
forze del lavoro nel nuovo Stato democrati-
co, con nuove forme e nuovi istituti», era 
ritenuta ormai una «necessità […] univer-
salmente riconosciuta», oltre che un dato 
reale e imprescindibile24.

Il tema di dare vita a un «regime costi-
tuzionale nell’officina» fu così assunto nel-
la pubblicistica politica e giuridica di quegli 
anni25 in una accezione conseguentemente 

più ampia rispetto al passato e pervase, sot-
to molti versi, differenti norme costituzio-
nali, di cui, a parere di Carlo Smuraglia, le 
disposizioni contenute nell’art. 46 costitu-
iscono senz’altro «l’apice»26. A tal propo-
sito, sono illuminanti le considerazioni ri-
portate in uno dei primi commentari della 
Costituzione:

nella nostra Costituzione – affermava Alberto 
Bertolino – non soltanto il lavoro è considerato 
[…] come fattore della produzione e perciò del 
benessere della società, fonte e misura dei mezzi 
della vita, forma di estrinsecazione della perso-
nalità, bensì, conseguentemente, come fine esso 
stesso della Repubblica. Affinché la sua strumen-
talità sia sempre adeguata, non basta curare e di-
fendere le funzioni del lavoro, ma occorre mirare 
allo sviluppo del lavoro stesso, inteso cioè come 
soggetto. Programmaticamente ed esplicitamen-
te questo compito la Repubblica se lo assume con 
l’art. 46, che tratta dei così detti consigli di ge-
stione. Questa istituzione è ammessa nel nostro 
regime economico “ai fini della elevazione eco-
nomica e sociale del lavoro”27.

Una norma, quella contenuta nell’art. 
46, che si collega «in modo strettissimo» 
con quella dell’art. 3 della Costituzione, 
poiché – è stato osservato – consentire ai 
lavoratori di partecipare alla gestione delle 
aziende significa «tradurre in termini con-
creti l’impegno di rimozione degli ostacoli 
che si oppongono ad una effettiva libertà ed 
uguaglianza dei cittadini; significa altresì 
assicurare, almeno sul piano economico, 
l’effettiva partecipazione dei cittadini alla 
formazione dell’indirizzo politico genera-
le»28. Si trattava, in altri termini, di ridi-
segnare la configurazione dei diritti e dei 
doveri del lavoratore e del cittadino dando 
vita a nuovi principi costituzionalmente 
garantiti. È opportuno, allora, seguire, al-
meno nelle linee generali, il dibattito che 
condusse ai riconoscimenti formulati in 
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quell’articolo, tanto più che il tema sarebbe 
rimasto «uno dei nodi irrisolti dell’inten-
so periodo di rinnovamento istituzionale 
che caratterizza i primi anni del dopoguer-
ra»29.

Quei riconoscimenti giunsero a suggello 
di un vivace dibattito sui Consigli di gestio-
ne, o, per meglio dire, sui «Consigli di ge-
stione nazionale», come furono definiti nel 
decreto istitutivo del 25 aprile. Quell’agget-
tivo («nazionale»), sarebbe poi stato rite-
nuto implicito nel successivo dibattito, ma 
– non v’è dubbio – esprimeva il senso reale 
di una proposta di riforma politica generale 
il cui obiettivo non era la semplice messa 
in discussione della gerarchia di fabbrica 
o della proprietà dell’impresa30. L’ispira-
zione politica di fondo è ben sintetizzata 
nelle parole di Antonio Pesenti, docente di 
economia alla guida del Centro economi-
co per la ricostruzione e presidente della 
Commissione per i problemi del lavoro del 
Ministero per la Costituente. Egli, introdu-
cendo la pubblicazione degli atti di un im-
portante Convegno sui Consigli di gestione 
tenuto all’Università Bocconi nel febbraio 
del 1946, non esitò a parlare della nascita di 
questi organismi come di un «fatto nuovo» 
verificatosi in Italia, in quanto – scrisse – 
rispetto al precedente dopoguerra «le clas-
si lavoratrici non si pongono più solo sul 
terreno di classe, ma su quello nazionale», 
rivendicando non più solo il miglioramento 
salariale o la difesa degli altri loro interessi 
sindacali, ma la partecipazione all’orienta-
mento e alla direzione della produzione31.

Il disegno di legge proposto nel dicem-
bre 1946 al Consiglio dei ministri da Rodol-
fo Morandi e Ludovico D’Aragona in qualità 
di ministri per l’Industria e commercio e 
del Lavoro e della previdenza sociale, an-
dava in questa direzione, portando su di un 

piano di disciplina legislativa una realtà già 
esistente e ricca di esperienze32. Sistema-
tizzato in 28 articoli, era un progetto orga-
nico e ambizioso: infatti, se da una parte 
cedeva sul potere deliberativo dell’istituto 
limitandolo all’erogazione delle spese a 
fini di protezione sociale e a migliorare l’u-
so delle maestranze, dall’altra presentava i 
Consigli in una prospettiva particolarmen-
te innovativa, accentuando la loro natura 
di organi di piano. I lavoratori dovevano 
partecipare alla gestione dell’industria nel 
suo complesso più ancora che delle singole 
aziende. Per tale motivo, il progetto punta-
va sul carattere extra-aziendale dei Consigli 
vedendo in essi non solo degli organismi 
di democrazia di base, ma anche di armo-
nizzazione e di controllo dell’esecuzione, 
da parte delle imprese, della politica delle 
riforme. In tal modo questi nuovi istitu-
ti divenivano i terminali di una politica di 
programmazione il cui fine, come è scritto 
nella relazione di accompagnamento al di-
segno di legge redatta da Massimo Severo 
Giannini – all’epoca capo dell’Ufficio legi-
slativo del Ministro dell’industria – non era 
né la «pacificazione» né la «rivoluzione», 
ma la ricostruzione industriale della Nazio-
ne33. Il tema dei consigli di gestione veniva 
così a innestarsi, come ha sottolineato San-
dulli, «nel grande tronco della riforma co-
stituzionale e istituzionale» finalizzata alla 
democratizzazione del Paese34.

Tuttavia, il disegno di legge non riuscì 
mai ad arrivare sul tavolo del Governo né 
poté essere presentato all’Assemblea co-
stituente per la discussione. La proposta 
rimase politicamente isolata, tra l’ostilità 
della grande impresa privata e una certa 
freddezza delle altre parti sociali.

L’elezione dell’Assemblea costituente 
aveva dato comunque nuovo vigore al dibat-



Fondamenti

114

tito sui Consigli di gestione e alle iniziative 
per il loro riconoscimento.

Dai lavori condotti dalle due Commis-
sioni istituite dal Ministero per la Costi-
tuente con l’incarico di svolgere attività di 
studio e di indagine in vista del lavoro in 
Assemblea (quella economica, presieduta 
da Giovanni Demaria, e quella per lo studio 
dei problemi del lavoro, presieduta, come 
già detto, da Pesenti), era emerso un atteg-
giamento largamente propositivo sul tema 
della partecipazione dei lavoratori alla vita 
economica delle aziende. Nonostante la 
strenua opposizione di larga parte del mon-
do confindustriale, la Commissione econo-
mica giunse alla conclusione che vi fosse 
un’«accentuata tendenza favorevole alla 
partecipazione dei lavoratori alla vita delle 
aziende» ed erano «insistentemente» ri-
chiesti sia una precisa disciplina giuridica 
sia l’inserimento di una norma di carat-
tere generale nella Carta costituzionale35. 
Analoghe furono le conclusioni cui giunse 
la Commissione per lo studio dei problemi 
del lavoro con la relazione della Sottocom-
missione per i problemi sindacali. Erano 
principalmente le esigenze di carattere 
morale, sociale ed economico emerse dalla 
vita del nuovo Stato democratico – si affer-
mava nella relazione – a porre la necessità 
che i lavoratori partecipassero alla respon-
sabilità direttiva del processo produttivo e 
delle altre attività economiche. La Sotto-
commissione si pronunciò quindi affin-
ché tale esigenza fosse «solennemente» 
riconosciuta «tra i diritti del lavoro nella 
Carta costituzionale», e che, d’altra parte, 
l’ordinamento dei Consigli venisse regola-
mentato da una legge organica dello Stato36.

Dopo l’elezione della Costituente il 
confronto si spostò nella III Sottocom-
missione istituita dalla Commissione per 

la Costituzione, quella inerente i diritti e 
doveri economico-sociali37. Il tema fu af-
frontato nelle sedute del 4 e dell’11 ottobre 
1946 assieme alla questione dei controlli 
sociali sulla produzione che Pesenti, nella 
sua relazione su L’impresa economica nella 
rilevanza costituzionale, aveva connesso a 
quello, più delicato, delle diverse limita-
zioni da apportare alla proprietà privata. 
Limitazioni che, tenne a precisare Pesenti 
per evitare fraintendimenti, apparivano più 
o meno in tutte le Carte costituzionali mo-
derne («anche se esse non sono di paesi a 
regime socialista»), e riguardavano da una 
parte quelle «poste dalla politica economi-
ca nazionale, che si esplichi […] in un pia-
no economico, oppure in piani di interventi 
parziali», dall’altra quelle derivanti da for-
me di «partecipazione diretta» di lavora-
tori «alla direzione della vita economica, 
cioè dell’impresa economica, qualunque 
forma essa abbia»38. Era questo il principio 
alla base dell’originaria proposta di articolo 
costituzionale formulata dal costituente co-
munista per garantire ai lavoratori il diritto 
di partecipare alla gestione delle aziende. 
L’articolo così recitava: «Per garantire lo 
sviluppo economico del Paese e assicura-
re nell’interesse nazionale l’esercizio del 
diritto e delle forme di proprietà previste 
dalla Legge, lo Stato assicura al lavoratore 
il diritto di partecipare alle funzioni di di-
rezione delle imprese, siano esse aziende 
private, pubbliche, o sotto il controllo della 
nazione»39. In sostanza, la proposta tentava 
di connettere il controllo pubblico dell’at-
tività economica con il controllo operaio: 
fondamentalmente una riformulazione 
dell’articolo primo della proposta di legge 
Morandi40. In assenza di Pesenti, il 4 otto-
bre l’articolo fu esposto dal relatore Bruno 
Corbi e subito si levò «un intenso fuoco di 
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sbarramento»41, principalmente in difesa 
dell’unità direttiva da parte dell’impren-
ditore, che aveva anche la responsabilità 
dell’azienda42, e contro il «pregiudizio» 
che poteva derivare all’azienda «da una 
direzione in condominio»; con «l’aggra-
vante di un’assunzione di responsabilità» 
da parte del lavoratore che, precisava il de-
mocristiano Giuseppe Togni, «in determi-
nati casi può anche non essere rispondente 
alle possibilità dei lavoratori stessi»43. In 
generale, le obiezioni riguardarono, come 
era prevedibile, le funzioni e i poteri stessi 
del controllo operaio nella fabbrica. Inter-
locutorio, e senz’altro più interessante, fu 
l’intervento di Amintore Fanfani, il quale, 
pur rifacendosi ai postulati tipici della tra-
dizione cristiano-sociale, come la proposta 
della partecipazione dei lavoratori agli uti-
li, ammise che se «qualche secolo fa» era 
questo «lo strumento unico e quasi esclu-
sivo di risoluzione della questione sociale, 
oggi tale infatuazione è svanita». Di con-
seguenza, discostandosi dagli interventi 
dei suoi colleghi di partito, sostenne che 
il riconoscimento dei diritti dei lavoratori 
nelle società moderne passava senz’altro 
attraverso la loro immissione negli organi 
dirigenti di impresa; e non esclusivamente 
«per fare gli osservatori o in condizioni di 
minorità», perché in tal caso si tratterebbe 
di «una burla»44. L’intervento di Fanfani 
mirava sostanzialmente verso forme clas-
siche di cogestione, con condivisione delle 
responsabilità da parte dell’imprenditore 
e del lavoratore – con conseguente e ine-
vitabile scetticismo dichiarato in proposito 
da Corbi –, ma, in fin dei conti, consentì 
di far avanzare la discussione. Ne uscirono 
parzialmente ridimensionate le funzioni 
che i Consigli di gestione avrebbero do-
vuto svolgere sulla direzione interna della 
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fabbrica, ma ferme rimasero le posizioni 
sulla partecipazione dei lavoratori al con-
trollo degli indirizzi produttivi dell’azien-
da. L’intesa si aprì proprio sul tema delle 
funzioni, quando il presidente Ghidini, 
trovando anche l’accordo di Pesenti, so-
stenne che il compito di determinarle non 
spettava all’Assemblea costituente, ma alla 
legislazione ordinaria. «Si tratta ora di ve-
dere – sostenne Ghidini all’apertura della 
seduta dell’11 ottobre – se questo diritto dei 
lavoratori debba essere articolato nella Co-
stituzione, in modo da tracciare una via che 
impegni il legislatore futuro, ovvero possa 
essere consacrato in linea di principio, la-
sciando libertà alla legislazione ordinaria 
di fissarne il contenuto e i limiti»45. La 
Sottocommissione accolse questa secon-
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da ipotesi e votò all’unanimità la seguente 
formula: «Lo Stato assicura il diritto dei 
lavoratori di partecipare alla gestione delle 
aziende ove prestano la loro opera. La leg-
ge stabilisce i modi e i limiti di applicazio-
ne del diritto»46. Una formulazione per la 
quale fu espressa soddisfazione anche nella 
risoluzione approvata al Convegno nazio-
nale dei Consigli di gestione che si tenne in 
quei giorni47. Il testo, rielaborato dal comi-
tato di redazione sulla base degli articolati 
proposti dalle sottocommissioni, ridiscus-
si e coordinati48, fu sottoposto (art. 43) 
all’esame dell’Assemblea costituente nella 
seduta del 14 maggio e fu oggetto di diversi 
emendamenti, i quali, sostanzialmente, ri-
specchiarono la pluralità delle tesi emerse 
dal vivace dibattito nel Paese ed evidenziate 
dai lavori delle Commissioni. Alla fine vi fu 
una grande convergenza sull’emendamen-
to proposto dai cattolici Giovanni Gronchi, 
Giulio Pastore, Ferdinando Storchi e Fan-
fani. La formulazione, che poi fu acquisita 
dalla Costituzione nell’articolo 46, recitava: 
«Ai fini della elevazione economica e so-
ciale del lavoro e in armonia con le esigenze 
della produzione, la Repubblica riconosce il 
diritto dei lavoratori a collaborare, nei modi 
e nei limiti stabiliti dalle leggi, alla gestio-
ne delle aziende». Cadde così il tentativo, 
messo in campo principalmente dalla pro-
posta Morandi, di connettere il controllo 
pubblico dell’attività economica con il con-
trollo operaio. Escluso dalla discussione ri-
mase anche il tema della partecipazione nel 
suo nesso con la questione della democrazia 
economica, a cui gran parte delle culture 
politiche costituenti, confrontandosi sul-
le modalità di costruzione del nuovo Stato, 
tanto spazio avevano dedicato a partire dal-
la caduta del regime fascista. Di tutte le ri-
flessioni e di tutta l’esperienza dei Consigli 

maturata e variamente dibattuta in quegli 
anni non rimase che una tenue eco nel ri-
conoscimento del diritto dei lavoratori a 
«collaborare» alla gestione delle azien-
de. Un riconoscimento tanto più lontano 
dalle attese e dai propositi dei comunisti e 
dei socialisti che ancor più evidente risul-
ta la soluzione di compromesso operata in 
particolar modo dalla sinistra così come 
emerge dalla dichiarazione di voto favore-
vole all’emendamento fatta da Giuseppe Di 
Vittorio, a nome del gruppo comunista: «il 
gruppo comunista – dichiarò il dirigente 
sindacale – sarebbe favorevole a mantenere 
il testo approvato dalla Commissione; però, 
siccome noi vogliamo ricercare dei punti 
d’incontro con altri gruppi che rappresen-
tano larghe correnti dell’opinione pubblica 
e dei lavoratori, voteremo l’emendamento 
sostitutivo dell’on. Gronchi, attribuendo al 
concetto di collaborazione, il significato di 
partecipazione attiva dei lavoratori alla ge-
stione dell’azienda, e quindi allo sviluppo 
dell’azienda stessa nell’interesse dei lavora-
tori e del Paese»49. Di Vittorio propendeva 
sostanzialmente verso il secondo corno del-
le «due diverse accezioni» in cui, come so-
stenne qualche anno dopo Costantino Mor-
tati, «la collaborazione può identificarsi»:

[essa, infatti,] può essere intesa in un senso sta-
tico, contenuta cioè nell’ambito dell’assetto che 
fa del capitale l’elemento determinante dell’in-
dirizzo dell’azienda, e non suscettibile quindi di 
estendersi oltre le funzioni di consultazione, di 
informazione o al più di una qualunque parteci-
pazione agli utili; oppure in un senso dinamico, 
rivolta a un mutamento che, senza far venir meno 
necessariamente l’appropriazione privata dei 
beni e la distinta titolarità in mani diverse degli 
elementi della produzione, trasformi l’attuale 
prospettiva di questi50.

Si trattò, in definitiva, di un inevitabi-
le compromesso che, nonostante la rottura 
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dell’alleanza antifascista, non urtò, come si 
è sostenuto, «la sensibilità delle destre», 
strenuamente impegnate nella difesa 
dell’autonomia e dell’unità direttiva e deli-
berativa della vita aziendale, e nello stesso 
tempo non precluse «altri modi di parte-
cipazione alla vita attiva delle imprese, cui 
aspiravano le sinistre»51. Rimase comun-
que una norma meramente programmati-
ca in attesa di una legge di attuazione. Ciò 
nonostante, ancora attuale rimane la let-
tura che di quella norma fu data a distanza 
di un decennio dall’approvazione del testo 
costituzionale. Nessuna «limitazione dot-
trinaria», si sostenne, «può togliere alla 
norma di cui all’art. 46 la funzione che essa 
svolge nell’ordinamento anche prima e in-
dipendentemente dalla emanazione di una 
legge concernente i modi e i limiti di attua-
zione della stessa, e precisamente, quella di 
attribuire, intanto, al prestatore di lavoro 
un interesse costituzionalmente garantito, 
integrante, già in atto, la sua personalità e 
tendente a realizzare un’ulteriore modi-
ficazione nella posizione reciproca delle 
parti nel rapporto di lavoro»52. La posizio-
ne complessiva del lavoratore che emerge 
infatti dall’art. 46 è maggiormente qualifi-
cata, «sia nell’azienda», «sia – per il colle-
gamento con l’art. 3 Cost. – nella comunità 
nazionale»53. 

3.  Attualità e inattualità della partecipazione 
dei lavoratori 

Non occorre evocare la cospicua letteratura 
sul tema per affermare che «al di là della 
formale proclamazione dell’art. l, è l’inte-
ra Costituzione che, nell’oggettività delle 
sue previsioni, fonda la Repubblica sul la-

voro»54. Massimo Luciani ha giustamente 
rilevato che il lemma «lavoro» e i lemmi 
derivati ricorrono in ben 23 commi della 
Costituzione, a cui si potrebbero aggiunge-
re le disposizioni nelle quali il lemma non 
è utilizzato, ma il riferimento al «lavoro» 
è palese55. Una specificità presenta inoltre 
proprio l’art. 46, in cui, come nell’art. 99 
istitutivo del Cnel e a differenza degli altri 
articoli in cui si parla di lavoro, il lemma 
– ha osservato a suo tempo Giannini – «è 
preso sicuramente nella sua accezione so-
ciologica, di elemento componente della 
società in quanto struttura associativa. Ed 
è questa, altresì, l’accezione che ricorre 
nell’art. 1»56. 

Il dato è ancor più significativo se si 
pensa che la parola lavoro non ricorre mai 
nello Statuto albertino il cui fondamento, 
come in tutte le costituzioni liberali otto-
centesche, non era il lavoro, ma la proprie-
tà57. Un aspetto, quest’ultimo, che Umberto 
Terracini fu tra i primi ad evidenziare quan-
do, a pochi mesi dall’approvazione della 
Costituzione, fu chiamato a introdurre un 
testo divulgativo degli articoli e dei princi-
pi ispiratori. È significativo, per altro, che 
il presidente dell’Assemblea costituente 
–  già vicepresidente della Commissio-
ne per la Costituzione e presidente della 
II Sottocommissione sull’organizzazione 
costituzionale dello Stato fino al febbraio 
1947  – decidesse di dedicare quell’inter-
vento ai diritti del lavoro, soffermandosi, 
sin dalle prime righe, sulla nuova figura 
del «cittadino lavoratore». Stabilito che 
la Repubblica è fondata sul lavoro, sosten-
ne Terracini soffermandosi sull’art. 1, ne 
discendeva, come conseguenza logica, che 
tutti i cittadini dovevano essere messi nelle 
condizioni «di lavorare, per riconferma-
re così ad ogni momento il loro titolo alla 
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cittadinanza»58. A questo riguardo, egli era 
ben consapevole che la fase costituente non 
si fosse conclusa con l’approvazione della 
Carta fondamentale: non solo si era dovuto 
spesso rinviare a future leggi ordinarie, ma 
restava da dare pratica attuazione a molti 
istituti in essa previsti. Una particolare ef-
ficacia riveste in proposito la formula della 
«Costituzione nelle fabbriche» lanciata da 
Di Vittorio in preparazione del Congresso 
della Cgil che si tenne a Napoli tra novem-
bre e dicembre 1952. Quella formula, se da 
una parte denunciava l’assenza di garanzie 
dei diritti spettanti ai lavoratori, i quali en-
trando nelle fabbriche «cessa[va]no di es-
sere cittadini della Repubblica italiana»59, 
dall’altra conferiva implicitamente alla Co-
stituzione la funzione di riconoscere e tu-
telare i diritti di cittadinanza del lavoratore 
anche sul luogo di lavoro. Il segretario della 
Cgil era fermamente convinto che dopo la 
proclamazione della Repubblica e l’appro-
vazione della Costituzione le forze del lavoro 
andassero definitivamente «inserite nello 
Stato democratico», di cui costituivano «la 
spina dorsale»60.

Sotto questa prospettiva, lo stessa tema 
della partecipazione dei lavoratori alla ge-
stione delle imprese «costituisce concet-
tualmente una sorta di sottoinsieme tema-
tico» rispetto alla democrazia industriale, 
con inevitabili ricadute sulla democrazia 
economica61. Ciò, pur nella consapevolez-
za di un organico squilibrio tra la proprietà 
della fabbrica e la proprietà della forza la-
voro, mancando tra le due il fondamentale 
requisito dell’uguaglianza formale.

Eppure, a distanza di settant’anni 
dall’entrata in vigore della Costituzione 
appare a dir poco banale affermare che il 
tema della partecipazione dei lavoratori alla 
gestione delle imprese, così come è ricono-

sciuto dall’art. 46 del testo costituzionale, 
non abbia avuto alcuna forma di ricono-
scimento né tanto meno di attuazione nella 
storia dell’Italia repubblicana. Che lo si de-
finisca un articolo «emarginato», come ha 
fatto il costituzionalista Augusto Barbera62, 
o una «norma incompiuta», come sostiene 
il giuslavorista e studioso di relazioni indu-
striali Tiziano Treu63, o ancora un articolo 
«quanto di più generico e poco significati-
vo si possa immaginare», secondo l’ineso-
rabile giudizio storico di Paolo Pombeni64 
– per citare solo alcuni dei testi pubblicati 
negli anni più recenti sulla materia costitu-
zionale – il dato storico rimane immutato. 
Nel gennaio 1975, in un convegno che riunì 
– sotto l’ambizioso titolo Autonomie, ugua-
glianza, lavoro. Politica ed economia nella 
Costituzione – diversi costituenti, costitu-
zionalisti e protagonisti della vita politica 
e sindacale italiana «per fare un bilancio 
su genesi, efficacia e limiti del disegno di 
Stato delineato nella Costituzione»65, Pie-
ro Boni, allora segretario generale aggiun-
to della Cgil, giunse persino a sostenere la 
«revisione» dell’art. 46. Dando centralità 
alla contrattazione sindacale in una fase in 
cui, per altro, il sindacato registrava enor-
mi successi sul tema del lavoro, Boni spie-
gava che il sindacalismo italiano non aveva 
«mai chiesto l’applicazione di questo arti-
colo proprio per le esperienze compiute in 
questi decenni di lotte sindacali». E così 
concludeva: «non è con un ordinamento 
come quello previsto dall’art. 46 che si può 
risolvere il problema relativo all’interven-
to del sindacato negli indirizzi produttivi 
ed economici dell’impresa e nella politica 
degli investimenti, né in Italia oggi è ma-
tura l’imitazione di modelli di cogestione, 
del resto molto discutibili, adottati in altre 
esperienze europee»66.
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La scelta di riportare le posizioni di Boni 
sul tema della partecipazione dei lavoratori 
in quel determinato frangente storico non è 
accidentale. Il suo lungo, continuo e mute-
vole impegno su quel fronte nel corso degli 
anni può essere assunto come riferimento 
paradigmatico di un orientamento sindaca-
le, ma più in generale politico-istituzionale 
– quello più attento a cogliere i mutamenti 
della società nel medio-lungo periodo – 
che, prima negli anni a ridosso dell’entrata 
in vigore della Costituzione e poi a partire 
dagli anni Ottanta, ha saputo continuamen-
te mettersi in discussione sulle potenzialità 
del tema inerente alla partecipazione dei 
lavoratori e su una loro eventuale riconsi-
derazione anche in una chiave di disconti-
nuità con il passato67.

Non solo, infatti, nel 1946 Boni aveva 
dato un contributo significativo, al fianco 
di Di Vittorio in qualità di capo dell’Ufficio 
della segreteria generale della Cgil, all’e-
laborazione del disegno di legge Morandi; 
ma negli anni Ottanta egli ritornò sul tema, 
canalizzando parte del suo impegno, in qua-
lità di presidente della Commissione lavoro 
del Cnel, nell’elaborazione di un progetto di 
legge sulla partecipazione dei lavoratori poi 
presentato, senza esito, in Parlamento68.

Non vi è dubbio, per altro, che nono-
stante la limitata esperienza dei Consigli di 
gestione, legata all’immediato dopoguer-
ra69, la loro rilevanza storica si protrasse 
anche oltre, condizionando, come si è os-
servato, «l’evoluzione del confronto, teo-
rico e politico, sulla democrazia industriale 
durante tutto il periodo di sviluppo fordista 
dell’impresa italiana»70.

La proposta di Boni di metà anni Settan-
ta merita dunque di essere circostanziata, 
in quanto si inseriva in un campo di rifles-
sione più generale sul «dovere di verifica-

re», come egli sostenne, se alcuni articoli 
della Costituzione corrispondessero ormai 
alle nuove e diverse realtà di una società 
inevitabilmente mutata e, eventualmente, 
impegnarsi ad adeguarli alle nuove esigen-
ze del paese71.

Il dibattito di quegli anni verteva in-
fatti sulla “crisi” del Paese nel comples-
so quadro della crisi mondiale ed erano 
conseguentemente messi in discussione, 
a cascata, i rapporti precostituiti tra Stato, 
istituzioni e società e, in definitiva, la stessa 
identità della nazione italiana72. Un con-
fronto che si sarebbe fatto ancor più vivace 
alla fine di quel decennio, quando, con la 
politica di solidarietà nazionale e soprat-
tutto con il delitto Moro, sarebbe venuto 
definitivamente meno l’ormai rassicurante 
quadro politico costruito nel dopoguerra73. 
I partiti investirono allora energie rilevan-
ti sul terreno della riforma istituzionale e 
costituzionale, spesso fondendo (ma anche 
confondendo) problemi di funzionalità del 
sistema politico con quelli del modello co-
stituzionale e comunque inducendo alcuni 
osservatori a ipotizzare addirittura l’avvio 
di una nuova stagione costituente74. Il venir 
meno del blocco sociale che aveva negoziato 
e garantito l’equilibrio costituzionale sem-
brava aver compromesso la stessa Costitu-
zione, non solo ormai ritenuta inadeguata 
rispetto ai bisogni dell’attuale momento 
storico, ma anche non più corrispondente 
alla realtà dei rapporti sociali75. In questo 
senso, la crisi del Welfare State e il dibattito 
sulle modalità e le misure della sua trasfor-
mazione e, per alcuni, del suo superamento, 
anche a causa di cortocircuiti legati ad una 
accresciuta interdipendenza economica tra 
le nazioni a livello mondiale oltre che euro-
peo, misero in discussione anche principi 
e valori fondativi del testo costituzionale 
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(partecipazione, solidarismo, eguaglianza), 
trasformando, di riflesso, la percezione, ol-
tre che la realtà, del complesso mondo del 
lavoro. Si invertì, in definitiva, una ten-
denza: non solo in questa fase avanzata del 
processo di globalizzazione e finanziariz-
zazione dell’economia e della società pre-
se palesemente avvio il declino dei valori 
della democrazia industriale, la quale perse 
«la propria pertinenza a rendere conto del 
diritto del lavoro»76, ma nel dibattito po-
litico-istituzionale perse definitivamente 
centralità anche il confronto sul tema del-
la Costituzione «inattuata» a beneficio di 
quello sulla Costituzione «inattuale»77.

Si tratta di due facce di una stessa me-
daglia che ha il proprio focus nella crisi/re-
visione del nesso cittadinanza-lavoro così 
come emerge sin dai primi articoli della 
Carta costituzionale78: sia quando riconosce 
nel lavoro un valore costitutivo della dignità 
della persona; sia quando lo riconosce come 
uno dei diritti (ma anche dei doveri) fonda-
mentali e inviolabili attraverso cui si realizza 
la partecipazione all’organizzazione politica, 
economica e sociale del paese; sia, ancora, 
quando riconosce la posizione del tutto nuova 
del lavoratore all’interno dell’impresa.

Enrico Grosso ha individuato proprio 
nella «partecipazione» una delle prin-
cipali anime che popolano «il complesso 
universo semantico della cittadinanza», 
utile certamente per riflettere, come egli 
ha scritto ormai vent’anni fa, «sui possibi-
li esiti cui può condurre la crisi annunciata 
degli Stati nazionali»79, ma paradigmatica 
anche della costruzione di un nuovo rap-
porto tra capitale e lavoro nella democrazia 
industriale proprio nel momento in cui la 
grande fabbrica perde la sua centralità.

Prevalentemente a partire dagli anni 
Ottanta si assiste infatti alla manifestazione 

di due fenomeni almeno apparentemen-
te paralleli: mentre da una parte il post-
fordismo, «con il suo seguito di flessibilità 
quantitativa e di turbolenza organizzativa», 
muove verso dinamiche di sempre minore 
coinvolgimento decisionale a causa di una 
«crescente quota di forza lavoro fluttuante 
(i lavoratori temporanei e discontinui)» che 
tende a identificarsi poco con l’azienda80, 
dall’altra la Comunità europea ha sviluppato 
un’intensa attività normativa relativamen-
te a diverse forme e gradi di partecipazione 
dei lavoratori, dal diritto di informazione 
alla consultazione fino ai diritti di parteci-
pazione nella governance delle imprese81. 
L’influenza dell’ordinamento europeo, seb-
bene non possa essere sopravvalutata, si è 
sentita anche in Italia, sia – come si è soste-
nuto – attraverso la trasposizione di alcune 
direttive europee sull’argomento a partire 
dagli anni Duemila, sia con il riconosci-
mento nella Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea del diritto dei lavora-
tori all’informazione e alla consultazione 
nell’impresa, «che conferma e rafforza il 
principio dell’art. 46 Cost., raccordandolo 
al modello sociale europeo»82. Negli ultimi 
anni, infatti, sebbene le numerose proposte 
legislative in materia siano rimaste per gran 
parte sulla carta, hanno avuto comunque il 
merito di ricollocare l’art. 46 al centro del 
dibattito. Così, tra chi ha visto nella riforma 
del diritto societario del 2004 un’«enorme 
occasione perduta» per dargli finalmente 
attuazione83 e chi si è chiesto, più in genera-
le, se sia opportuna una «nuova Costituzio-
ne per il sistema di relazioni sindacali»84, 
non è mancato chi ha invocato apertamente 
«la necessità» di una legge finalmente at-
tuativa dell’articolo85.
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