Assicurazioni Sociali e Servizi Assistenziali 

Soltanto dal 1927, esaurita la fase di consolidamento politico del regime con l’emanazione della Carta del Lavoro
 e la creazione degli istituti corporativi
, la politica sociale assunse nel regime fascista una posizione centrale per conseguire, al tempo stesso, consenso e controllo. Decantata dagli ideologi di partito (ormai tutt’uno con lo stato) come massima espressione di conciliazione e collaborazione tra capitale e lavoro la «Carta» non migliorò nella sostanza le condizioni di lavoro, sia per il carattere contraddittorio di molti articoli, sia per la natura non giuridica dell’atto. Nei confronti delle assicurazioni sociali le indicazioni contenute negli articoli finali, dal ventiseiesimo al trentesimo, furono messe in atto a partire dall’anno successivo. 

Maurizio Ferrera, autore di numerosi studi sul welfare state italiano, ricostruisce in Il welfare state in Italia, l’arcipelago della sicurezza sociale sotto il fascismo:

  “Sotto il profilo istituzionale le maggiori innovazioni del periodo fascista riguardarono soprattutto la tutela della malattia, della maternità e della famiglia e il settore assistenziale. Scartata l’idea di un’unica assicurazione obbligatoria contro la malattia, il regime si limitò nel 1928 ad introdurre l’obbligo assicurativo contro la tubercolosi […]. Il decennio successivo assistette ad una vera e propria proliferazione di casse mutue a livello categoriale, aziendale e locale.”

A partire dalla metà del 1925 il regime fascista si impegnò molto per estendere schemi assicurativi e provvedimenti assistenziali in relazione, anche, ad un vasto programma politico orientato ad un rafforzamento antidemocratico del potere, da sostenere attraverso una innovativa strategia del consenso di massa
. In linea con i presupposti più “popolari” del fascismo, la legislazione sociale del regime appare, pertanto, fortemente sbilanciata in favore della famiglia. Non solo per l’attività dell’OMNI - Opera Nazionale Maternità e Infanzia
 - istituito nel 1925, ma anche tramite tutta una serie di provvedimenti, in genere sussidi erogati dalla cassa maternità, e l’accesso gratuito a numerosi consultori materni. Gli assegni familiari, erogati fino alla metà degli anni ’30 sulla base di accordi contrattuali, furono inquadrati in uno schema nazionale grazie ad una serie di decreti licenziati tra il 1936 e il ’37.  

Le leggi che istituivano schemi assicurativi e indennità per le varie tipologie di rischio furono emanate senza un disegno complessivo. Nel dicembre 1928 furono innalzate le pensioni operaie; i D.L. del dicembre ’29 e del marzo ’33 modificarono le norme per infortuni, vecchiaia e invalidità, mentre risalgono al 1927-’29 le normative inerenti malattie professionale e tubercolosi. A queste si aggiunsero le disposizioni in materia di politica demografica (Omni, assegni familiari ecc.) e l’istituzione delle Casse Mutue.

La stessa centralizzazione amministrativa,
 sancita dalla istituzione di soli tre grandi enti – l’INPS
 (per la vecchiaia, l’invalidità, la disoccupazione, gli assegni familiari, la tubercolosi), l’INAIL
 (per gli infortuni e le malattie professionali e infine l’INAM
 (per le malattie e la maternità) – riguardò nella pratica più gli aspetti gestionali che quelli sostanziali e “il caos normativo venne solo marginalmente scalfito.”
 

Se l’aspetto strumentale alla politica è indubbio, altrettanto si può dire del carattere espansivo della politica sociale fascista: per una spesa sociale che, in percentuale sul PIL, passa dal 2,2 del 1920 al 3,3 del 1938 si registra un’incidenza assai più marcata per quanto riguarda la copertura. Le percentuali fornite dalle serie di Peter Flora indicano un’estensione della copertura assicurativa, riferita all’intervallo 1920-1940, sul totale della forza lavoro, dal 12 al 37% per quel che riguarda la disoccupazione, e dal 6 al 47%  nel caso della copertura malattie.

Preso atto di un’evidente progresso nel settore, è da notare come l’analisi in chiave comparativa – impostata rigidamente sui dati statistici – non mostra alcuna eccezionalità italiana.

Un primo studio comparativo è contenuto nello stesso rapporto Beveridge, in appendice F: l’Italia fa parte dei casi esaminati, ma soltanto per alcune voci (l’esistenza di schemi assicurativi per tipologie di bisogno) evidenziando così una modesta considerazione internazionale del caso italiano. E non è probabilmente da ricondurre a motivazioni politiche visto che la Germania è ben presente tra i casi più significativi presi in considerazione da Beveridge.

In tempi più recenti studiosi come Ferrera e Bairoch hanno presentato interessanti lavori di comparazione, impostati in gran parte sulla base delle serie statistiche elaborate da Flora. Il dato emergente, praticamente sotto ogni voce e con minimi margini di interpretazione, riferisce di una assoluta «normalità» del sistema assistenziale fascista: in linea con il trend generale dell’intero continente europeo, se proprio si vuol ricercare qualche diversificazione questa va a discapito del paese governato dal Duce. Nella sua Storia economica e sociale del mondo Paul Bairoch scrive:

“Se si considera un indicatore abbastanza valido qual è la spesa pubblica per la sicurezza sociale in rapporto al PIL, si constata che l’Europa passa da una media probabilmente inferiore al 2% intorno al 1913, a circa il 6% intorno al 1929 e al 1938. […]. La citata media del 6% è il risultato di situazioni assai diverse, che vanno da un 2/3% per Austria e Italia al 10% della Germania.”
 
 Al cospetto della pomposa magniloquenza ostentata da giornalisti e politici fascisti, la considerazione della sicurezza sociale sotto il ventennio apparve «disastrosa» agli osservatori del dopoguerra; non tanto e non solo ai rappresentanti dei partiti politici antifascisti,
 quanto piuttosto a tutti quei tecnici chiamati ad eseguire un approfondito check-up della situazione vigente. Con queste parole Emanuele Cabibbo si riferì allo stato sociale allestito da Mussolini:

“Agli osservatori superficiali l’edificio della previdenza sociale appariva imponente. Ma dietro la vistosa architettura della facciata v’erano gravi deficienze, sperequazioni e dispersioni. Quasi tutte le prestazioni erano rimaste ad un livello eccessivamente basso…[…]; è sconcertante la pletora delle leggi, dei decreti dei regolamenti che si derogano, integrano e modificano a vicenda.”

L’inchiesta di Cabibbo include una interessante analisi del sistema assistenziale fascista, che senza pregiudizi
 traccia un quadro completo dell’intero apparato assicurativo, dal punto di vista gestionale, di copertura e di quote-benefici. L’assegno familiare – quale strumento di politica demografica – era l’unico provvedimento di una certa entità: nel 1945 – riporta Cabibbo – per un operaio con moglie e due figli spettavano 226,60 lire mensili di assegno familiare, ma soltanto 190 lire in caso di disoccupazione e 77,65 se pensionato. Va inoltre considerato che l’assegno familiare integra il salario mentre pensione e indennità di disoccupazione lo sostituisce. L’irrazionalità e la frammentazione sono gli elementi più appariscenti dell’intero sistema:

“esso ha un’incidenza più pesante sui salari più bassi […], il contributo medio per l’assicurazione invalidità, vecchiaia e superstiti, va dal 12,14% sui salari più elevati fino al 22,50% sui salari più bassi […], quello di disoccupazione va da 0,863% sui salari elevati al 4,166% sui salari bassi. Un’analoga situazione si verifica nelle assicurazioni per la tubercolosi, per la nuzialità e la natalità.”
 

Ma l’inefficenza del sistema è ancor più clamorosa se il trasferimento di risorse viene analizzato in merito all’intero edificio dello stato corporativo fascista. L’identità “totalitaria” e “corporativa” del regime, nascondendo dietro la parvenza dell’interesse nazionale ogni arbitrio da parte del gerarca di turno, consentì ai titolari dei ministeri più importanti di attingere senza remore dai fondi cassa accumulati previo contributi previdenziali.

“I vistosi avanzi di gestione accumulati dall’assicurazione contro la disoccupazione (800 milioni di lire nel 1933 che superarono il miliardo nel 1941) furono largamente usati – con il sistema dei prestiti – per ripianare i deficit del bilancio statale. Nel 1935 le riserve dell’INFAIL furono largamente utilizzate per finanziare l’impresa etiopica. Analogamente l’INFPS fu costretto ad investire le proprie risorse in favore dell’Ente di colonizzazione della Libia. Ingenti risorse degli enti previdenziali furono mobilitati nel 1933 per rendere possibile la nascita dell’IRI”.
 

In sostanza si trattò di una specie di risparmio nazionale gestito dal governo in maniera completamente autonoma, senza alcuna attinenza alle necessità di politica sociale e ai bisogni dei lavoratori: 

“ciò che il regime  cercava di far apparire come un meccanismo di tutela e difesa dei lavoratori si rivelava, in realtà, un enorme peso che gravava sulle classi subalterne.”

� La Carta del Lavoro fu emanata dal Gran Consiglio Fascista il 21 aprile 1927. Il documento, che in trenta dichiarazioni (“trenta aforismi” disse in un intervento molto polemico il senatore Ciccotti, parlando al Senato il 14 marzo 1930) fissa i fattori d’ispirazione della legislazione sociale fascista basata sulla collaborazione di classe, “non era – nelle parole dello storico Salvatorelli – una legge, non era un decreto: era un manifesto firmato dal capo del governo, dai ministri e sottosegretari di stato, dai membri della direzione del partito, dagli alti membri del Gran Consiglio e dai presidenti delle confederazioni professionali dei datori di lavoro e dei lavoratori.” L. Salvatorelli, G. Mira, Storia d’Italia nel periodo fascista, Torino, Einaudi, 1964, p.404. L’episodio del senatore Ciccotti si trova, nello stesso testo, a pagina 406. Il contenuto della Carta proclamava la preminenza dell’interesse della produzione nazionale, il sindacato unico come organo dello stato, la realizzazione nel contratto collettivo di lavoro della solidarietà tra le parti e la conciliazione degli opposti interessi. Venivano assegnati agli organi corporativi (all’epoca ancora inesistenti) la sorveglianza sull’applicazione delle leggi a tutela del lavoro e lo sviluppo delle assicurazioni sociali (articoli XXVI-XXX). 


� Il regio decreto del 2 luglio 1926 costituisce il Ministero delle Corporazioni. Tuttavia è soltanto con la legge del febbraio 1934, che vengono definiti ruoli e funzioni delle corporazioni – in tutto ventidue – che raggruppavano la “rappresentanza degli interessi.” La corporazione, relativamente al ramo di attività economica per cui è costituita, aveva facoltà di stabilire le tariffe per le prestazioni e i servizi economici, i prezzi per i beni di consumo offerti al pubblico, di contrattare la pubblica amministrazione eventuali scelte politiche e infine, ma è forse l’aspetto saliente, derimere le controversie,  svolgere cioè attraverso un Collegio di conciliazione, un’azione di pacificazione coatta tra le classi sociali (lavoratori e datori di lavoro) potenzialmente in conflitto.


� M. Ferrera, Il welfare state in Italia, Bologna, Il Mulino, 1984, p. 34.


� “Il compito di fungere da ammortizzatore delle scosse che potevano venire al regime dallo scontento delle classi subalterne passò, quindi, dalle istituzioni di beneficenza (che avevano origine privata) agli enti assistenziali gestiti dallo stato. Questi erano, anzi, a tutto tondo «creature» del regime e tendevano a creare immedesimazione tra gli assistiti e lo Stato fascista.” S. Sepe, Le amministrazioni della sicurezza sociale nell’Italia unita (1861-1998), Milano, Giuffrè editore, 1999, p. 21. Per un approfondimento sulla politica di consenso promossa dagli organi fascisti si veda R. De Felice, Mussolini il fascista. II. L’organizzazione dello stato fascista, Torino, Einaudi, 1968 e R. De Felice, Mussolini il duce. I. Gli anni del consenso 1929-1936, Torino, Einaudi, 1974. 


� “Se il Governo Nazionale avesse voluto soltanto rafforzare e rendere più efficace l’azione benefica esercitata in favore delle madri e dei fanciulli meritevoli di assistenza tanto dal Ministero dell’Interno che dalla Prefettura, molto semplicemente avrebbe potuto integrarne i relativi bilanci con maggiori assegnazioni. L’avere preferito invece far sorgere un organismo nuovo qual è l’Opera Nazionale per la protezione della Maternità e dell’Infanzia, dimostra la volontà ben ponderata di istituire una provvidenza sociale nuova che rispondesse a concetti nuovi, che svolgesse cioè, in quella forma che oggi si vuol chiamare totalitaria il nuovo indirizzo fascista dell’assistenza.” S. Sepe, Le amministrazioni della sicurezza sociale nell’Italia unita (1861-1998), cit., p. 204. Il giudizio venne espresso da Gian Alberto Blanc, presidente dell’OMNI, in un volume del 1930 dedicato alla realizzazione dello “Stato mussoliniano” e rende bene l’idea dell’uso propagandistico che i gerarchi del regime fecero dell’Opera. In realtà l’OMNI non rispose mai con efficacia alle necessità assistenziali dei ceti deboli della società: male finanziata, con interventi scoordinati e senza una chiara struttura amministrativa l’ente fu posto sotto controllo diretto dello stato nel 1933 a causa di “crescenti difficoltà organizzative e l’esistenza di forti scompensi territoriali.” Nel 1938 la riforma fu completata, senza peraltro raggiungere i livelli millantati da stampa e cinema. Si veda per approfondimenti A. Bresci, L’opera nazionale maternità e infanzia nel ventennio fascista, in “Italia contemporanea”, n. 192, settembre 1993, pp.421-442.


� Altri provvedimenti di natura assistenziale furono affidati a organi locali – ECA (Ente Comunale di Assistenza) dal 1937 – oppure direttamente al partito fascista (assicurazione disoccupazione). Riguardo agli organi di assistenza comunale S. Sepe ci fa sapere che “nella maggior parte dei comuni gli ECA riuscirono a malapena ad assicurare qualche forma di coordinamento nell’attività di assistenza alle famiglie bisognose.” Ivi, p.205.


� Il regio decreto - n.327 del 27 marzo 1933 -  che istituì l’Istituto nazionale Fascista di Previdenza Sociale (INFPS) giunse al termine di un percorso di estensioni progressive delle competenze addossate alla Cassa Nazionale della Previdenza. Nel 1923 all’ente fu assegnata la gestione dell’assicurazione contro la disoccupazione e, dal 1927, anche i servizi inerenti l’assicurazione contro la tubercolosi. La tendenza a dare all’istituto nuove funzioni ebbe continua espansione, prima e dopo la sua trasformazione da Cassa Nazionale a Istituto pubblico: dopo disoccupazione e tubercolosi toccò alla Cassa invalidi marina mercantile, seguita dalla Cassa nazionale di maternità e dalla Cassa nazionale per gli assegni familiari. Col nuovo assetto statale centralizzato si ebbe un immediato assoggettamento dell’istituto alle strategie politiche del PNF. La ricostruzione fatta da Stefano Sepe su verbali e documenti amministrativi chiarisce l’impatto, deleterio, del principio totalitario applicato alle casse INFPS: “Alla lunga l’utilizzazione delle risorse dell’istituto per i fini più svariati (partecipazioni ad enti, sovvenzionamento imprese coloniali o belliche, acquisto forzato di obbligazioni emesse dallo stato) ed il moltiplicarsi di prestazioni contribuì a farne una sorta di «omnibus» nel quale tutto si teneva, ma che rischiava ad ogni momento il collasso. Ne diede esplicita testimonianza il presidente Lantini, avvertendo che «la struttura dell’Istituto scricchiola» e che sarebbe stato indispensabile «restringere il campo d’azione dell’istituto ai suoi compiti fondamentali, liberandolo dalle attività supplementari». […]. Di fatto l’INFPS era costretto a concedere finanziamenti assai poco remunerativi.” Ivi, p. 223. Le affermazioni di Lantini sono fatte risalire alle riunioni del consiglio di amministrazione, rispettivamente del 6 agosto 1941 e del 16 settembre 1942. La guerra complicò ulteriormente il caotico funzionamento dell’istituto: gli addetti continuarono a crescere in concomitanza con l’attribuzione di nuovi servizi. I seimila impiegati del 1937 diventarono 8000 nel 1941; sussidi legati all’emergenza bellica e continui revisioni degli assegni familiari si sovrapposero a gli innumerevoli sussidi, pensioni, indennità gestiti dall’istituto.


� La Cassa Nazionale Infortuni venne trasformata in “Istituto Nazionale Fascista contro gli Infortuni sul Lavoro” (INFAIL) col il r.d. n. 860 del 29 giugno 1933, realizzando una sostanziale unificazione della tutela antinfortunistica. Una serie di decreti legge successivi fissarono il passaggio da un’assicurazione di carattere originariamente privato ad una struttura pubblica di assicurazione sociale. Nello schema furono incluse anche le provvigioni fornite dall’Istituto di assistenza ai grandi invalidi del lavoro (e assorbito pertanto dall’INFAIL) e, nel 1943, i benefici destinati al settore agricolo, fino a quel momento escluso dalla protezione sociale pubblica.


� L’assicurazione obbligatoria per le malattie venne affidata ad un unico ente soltanto pochi mesi prima del crollo del regime. La legge che istituì l’INAM (Istituto Nazionale di Assistenza Malattie dei Lavoratori) fu licenziata dal governo l’11 gennaio 1943, mettendo finalmente termine alla diaspora organizzativa rappresentata dalle “casse di mutua assistenza”. Sviluppate in misura spropositata dai governi liberali il fenomeno della casse mutue fu solo in parte limitato dall’amministrazione fascista: le oltre 5000 “casse” del 1924 diventarono – secondo le statistiche del ministero delle Corporazioni – 1107 nel 1929 (con 680.000 aderenti di cui 635.000 addetti all’industria). Dall’emanazione dell’ordinamento corporativo e dal proclama della “Carta del Lavoro” si aprì una lunga fase di trattative per varare una riforma statale delle assicurazioni malattie. Le componenti avverse, si pensi specialmente al padronato, riuscirono a bloccare la riforma spingendo il governo ad una promozione del sistema delle casse mutue. Con la guerra le esigenze di coordinamento e razionalizzazione resero indispensabile il varo di un unico schema nazionale. Sull’intera gestione del sistema previdenziale malattia è indicativo il giudizio esposto da Arnaldo Cherubini: “Bensì mai, in vent’anni, il regime riesce a tener dietro allo sviluppo generale della previdenza di malattia.” A. Cherubini, Storia della previdenza sociale, Roma, Editori Riuniti, 1977, p. 349.


� M. Ferrera, Il welfare state in Italia, cit., p. 35.


� P. Flora, State Economy and Society…, cit., vol. I, pp.460-461. Riguardo alle pensioni di anzianità il progresso in età fascista è stato molto limitato: la copertura del 38% registrata per l’anno 1920 è diventata appena il 39% nel 1940, il 53% relativo alla copertura assicurativa per gli infortuni è rimasta costante per tutto il ventennio. Le tabelle con i dati comparati si trovano in “appendice statistica”, tabb. 1-9.


� Si veda “Appendix F – Some comparisons with other countries”, in W. Beveridge, Social Insurance and Allied Services, cit., pp. 287-293. Il volume di Arnaldo Cherubini Storia della previdenza sociale, pubblicato nel 1977, ripropone una lettura comparativa dei servizi sociali promossi dal regime fascista: “Un’indagine comparativa sulla «realtà» della tutela offerta da altri paesi e in modo specifico dalle democrazie occidentali mostrerebbe con una certa facilità come in effetti il regime fascista garantisse protezioni sostanzialmente minori o meno efficaci.” A. Cherubini, Storia della previdenza sociale, cit., p. 348.


� P. Bairoch, Storia economica e sociale del mondo. Vittorie e insuccessi dal XVI secolo ad oggi, vol. II, Torino, Einaudi, 1999, p. 1200. In relazione ai dati statistici i lavori recenti, come questo del Bairoch, per la possibilità di incrociare gli studi e le serie fin qui realizzate, garantiscono la migliore base di valutazione.


� La riprovazione per la costruzione sociale del fascismo è praticamente unanime da parte di tutte le correnti politiche riemerse alla caduta del regime. Alcuni esempi suddivisi per area «politico-culturale». Nel giornale “Critica Sociale” – marxismo di sponda socialista – possiamo leggere: “E’ mancato il coraggio di, finora, liberare la nostra legislazione da tutti quei provvedimenti ancora ispirati alla politica sociale ispirata da fascismo, volta più a indebolire, mediante la concessione di una quantità di premi, assegni e sussidi, la volontà di affermazione della classe lavoratrice, che ha realizzare le condizioni per una effettiva sicurezza sociale.” L. Garzoli, Sulla riforma della previdenza sociale, in “Critica Sociale”, a.XXXIX, n.1, 1° agosto 1947, pp. 12-13. Ancora dalla stampa di sinistra troviamo un lungo articolo, curato da Davide Penati per la rivista “Socialismo”, incentrato sulla sicurezza sociale del regime: “la forma obbligatoria” che ha portato ad importanti schemi di protezione – invalidità, vecchiaia, disoccupazione e assegni familiari – “è mancata totalmente nella fase finale di assicurare una pensione decente ai lavoratori” così che “il lavoratore italiano vedeva [che] le assicurazioni sociali tanto vantate dal regime fascista, si riducevano a una grandiosa truffa ai suoi danni.” D. Penati, Previdenza sociale, in “Socialismo”, a. I, n.8, Roma-Milano, dicembre 1945, p. 31. In area repubblicana le idee sulla questione sono espresse da Oliviero Zuccarini con queste, concise parole: “le istituzioni sociali sviluppate dal fascismo in forma colossale sono – anche se non si ha ancora il coraggio di dichiararlo – in condizioni fallimentari.” O. Zuccarini, Previdenza e assistenza sociale, in “Critica Politica”, maggio-giugno 1945, p. 165.


� E. Cabibbo, La riforma della previdenza sociale, Firenze, Valecchi editore, 1946, p. 27.


� Non mancano riconoscimenti positivi a quanto realizzato dal regime: ”Nel ventennio fra la fine della prima guerra mondiale e l’inizio della seconda abbiamo assistito a un rigoglioso sviluppo delle assicurazioni sociali in tutti i paesi civili. Anche in Italia si era compiuto in questo campo, un notevole lavoro […]. La rete delle assicurazioni sociali si era estesa fino a coprire quasi tutti i rischi generali del lavoro. Quasi raddoppiata la massa dei lavoratori assicurati.” E. Cabibbo, La riforma della previdenza sociale, cit., p. 25.


� Ivi., p. 28.


� S. Sepe, Le amministrazioni della sicurezza sociale nell’Italia unita (1861-1998), cit. p. 196.


� Ibidem.





