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1 .  Attorno agli anni ‘2 0  del ‘9 0 0 ,  alcuni tra i piiù  noti 
giur is ti italiani s i impegnarono in un dibattito non 
us uale ed un po’ eccentr ico r is petto alle abituali que-
s tioni frequentate allora dalla s cienza giur idica.  Un 
dibattito ‘minore’,  s i potrebbe dire,  il quale aveva ad 
oggetto un tema come quello dello ‘S tato s indacale’ 
che,  s ino ad allora,  aveva attirato l’attenzione di s og-
getti es tranei allo s cientificamente as s ai controllato 
mondo dell’accademia1 .
   Eppur e,  gli autor i che vi pr es er o par te er ano già 
allor a (o er ano des tinati a  diventar lo) per s onaggi di 
uno s pes s or e indis cutibile.  S ia s ul piano dis c iplina-
r e,  s ia s u quello della s cena pubblica italiana.  An-
che a non aver e dimes tichezza con la s tor ia del di-
r itto,   è  impos s ibile non pos s eder e di alcuni di lor o 
una conos cenza neanche tr oppo s uper fic iale.  P ar lo 
di autor i come Or es te R anelletti2 ,  Alfr edo R occo3 ,  
S er gio P anunzio4 ,  Vittor io Emanuele Or lando5 ,  S an-
ti R omano6 .
    Data per  s contata una cer ta difficoltà di indivi-
duar e l’oggetto di ques to s cr itto,  conver r à dis por-
r e le ques tioni con or dine.  Gli autor i di cui ho par la-
to,  in fondo,  s ono s olo le “voci nar r anti”.  M ancano 
ancor a gli attor i di ques ta nar r azione.  E ne manca 
ancor a il contenuto.  M a ques to s i dipaner à piano 
piano.  Gli attor i pr ima,  poi la  s tor ia.  P er  pr es enta-
r e gli attor i,  allor a,  mi s er vir ò  di due c itazioni,  diver-
s e per  la  notor ietà  degli autor i,  ma entr ambe 
es tr emamente inter es s anti.

   

   La moltitudine,  impr ovvis amente,  s i  è  fatta vis ibile (. . . ).  P r ima 

s e es is teva pas s ava inavver tita ,  occupava il fondo dello s cenar io

s ociale,  ades s o è avanzata nelle pr ime file,   è  es s a s tes s a il per-

s onaggio pr incipale.  Or mai non c i s ono più  pr otagonis ti:  c ' è  s ol-

tanto un cor o
7

.

   
   Lo S tato non s i r iconos ce più .  Ques to  è  il fatto.  La s ua maes tos a 

e pura linea clas s ica e s tatutaria  è  s pezzata e s compos ta.  Né  è  pos-

s ibile che s i r icomponga nella s ua forma primitiva.  É as s urdo.  Della 

vecchia idea e della vecchia forma dello S tato non r imangono che i 

rottami.   Lo S tato s i os cura e s i r itira,  emerge e pas s a,  invece,  in 

prima linea la S ocietà
8

.

   
    La prima citazione  è  abbas tanza famos a.  S i tratta 
di J os é Ortega y Gas s et.  Ed  è  pres a dal s uo lavoro più  
famos o,  La rebelión de las masas,  pubblicato nel 1 9 3 0 .  La 
s econda  è  una citazione di S ergio Panunzio,  giuris ta e 
filos ofo meno noto di Ortega y Gas s et,  ma,  per alcuni 
vers i,  pure lui molto interes s ante,  anche s e molto con-
trovers o.  Lo s cr itto da cui  è  pres a (in realtà s i tratta 
della s ua prolus ione al cors o di Filos ofia del dir itto 
dell’Univers ità di Ferrara,  letta nel novembre del 1 9 2 2  
e pubblicata l’anno dopo nella <<R ivis ta internazionale 
di filos ofia del dir itto>>) s i intitola Stato e sindacati.
  Ho s celto ques te due citazioni,  tra altre che avrei 
potuto utilizzar e,  per ché  mi s embr a che r endano un
concetto analogo (analogo e complementare aggiun-
gerei) con la medes ima plas ticità.  Ci s ono nuovi attor i 
che s tanno pr endendo la s cena.  O meglio,  che 
l’hanno già pres a (perché ,  per  citare N ietzs che,  o Hei-
degger  che a s ua volta lo cita,  quando il tuono terro-
r izza con il s uo fragore l’evento s i  è  già cons umato).  
E ci s ono altr i attor i che s ono cos tretti a las ciare il 
pr imo piano.  Avanza la moltitudine,  avanzano i gruppi 
s ociali e l’individuo indietr eggia,  s cr ive Or tega y 



Gas s et.  Avanza la s ocietà ed indietreggia lo S tato,  
s cr ive Panunzio.  Individuo e gruppo,  s ocietà e S tato.  
Ecco gli attori del racconto.  Due,  ‘individuo’ e ‘S tato’,  
appaiono un po’ logori.  Due,  ‘collettività’ e ‘s ocietà’,  s o-
no nel pieno del loro vigore,  e s embrano voler  s os titui-
re i primi nel ruolo di protagonis ti.
Volendo dare proprio un contenuto vis ivo a ques ta im-
magine,  la s i potrebbe confrontare con due film,  più o 
meno dello s tes s o periodo di ques ti s cr itti.  Il pr imo,  La 
corazzata Potémkin di Ejzens tein del 1 9 2 5 ,  divenuto 
purtroppo noto ai più  s olo per l’us o che ne fa fare Pao-
lo Villaggio al s uo pers onaggio più  noto,  cioé  il rag.  Fan-
tozzi.  Il s econdo,  Metropolis di Fr itz Lang (1 9 2 6 ).
  B is ognerebbe guardar li dopo aver  vis to qualche film 
dello s tes s o per iodo.  Come i film di B us ter  K eaton,  
per  es empio.  L’effetto s ar ebbe s or pr endente.  Da 
una parte,  nei film di B us ter  K eaton,  tanti pr imi piani 
s ui protagonis ti pr incipali e s ulle s cene nella quali s o-
no coinvolti;  dall’altra,  nei due film che vi ho appena 
s egnalato,  s cene corali,  tante compars e,  or izzonti 
aperti e brulicanti di individui che hanno s ens o preva-
lentemente nella loro dimens ione collettiva.  Era la pr i-
ma volta che il c inema s i lanciava in impr es e s imili.

2 .  Las ciamo da parte il cinema (che però mi  è  s ervito 
per dare maggior enfas i al tema che s to trattando),  e 
torniamo allo S tato s indacale.  Ogni s toria che s i r is petti 
ha un s uo antefatto.  E anche la s toria dello S tato s in-
dacale non fa eccezione.  Il tema s i lega,  infatti,  a nuclei 
dis cors ivi e ad avvenimenti che lo precedono di alcuni 
decenni.  S i lega,  ad es empio,  alla cr is i del parlamentari-
s mo di fine Ottocento,  e,  più  in generale,  al tema della

r appr es entabilità  politic a  di inter es s i c he s iano 
es pr es s ione di fr azioni o par ti del cor po s ociale.  S i 
lega,  per  r imaner e al pas s aggio del s ecolo,  alla im-
ponente r ior ganizzazione della s tes s a amminis tr a-
zione dello S tato.
  I compiti cui es s o  è  ora chiamato (is truzione,  s anità,  
tras porti,  acqua,  gas ,  elettr icità,  previdenza,  as s is ten-
za,  dis ciplina del lavoro) es orbitano dalle s ue compe-
tenze us uali.  P r ende for ma,  in ques to per iodo,  
un’amminis trazione chiamata in prima pers ona e in 
maniera diretta a produrre ‘beni pubblici’,  a fornire 
pres tazioni,  a erogare s ervizi,  non più  s oltanto giuridi-
ci,  ma anche economici e s ociali.
  Lo s trappo  è  talmente forte che invece che apparire 
potenziato lo S tato s embra s comparire dietro ques ta 
moltiplicazioni di funzioni9 .  E Léon Duguit,  uno dei giuri-
s ti frances i più  acuti del s ecolo appena tras cors o,  s ul-
la bas e di ques ta percezione,  preconizza uno S tato la 
cui attività amminis trativa s i configuri in qualità di s er-
vizio res o ai cittadini da as s ociazioni di dipendenti,  in 
rapporto di s tretta collaborazione con i primi.  Un s er-
vizio emancipato dalla s ovranità dello S tato e che dello 
S tato s embra quas i poter fare a meno1 0 .
   M a a mettere in dis cus s ione l’as s unto tipico dell’ideo-
logia liberale,  in bas e al quale ogni rapporto giur idica-
mente s ignificativo s i doveva s volgere,  s ul piano or iz-
zontale,  tra s ingoli individui (liber i ed eguali in dir itto) 
e,  s ul piano verticale,  tra ques ti ultimi e lo S tato,  s o-
no,  in pr imo luogo,  le nuove forme as s unte dal lavo-
r o.  L’abolizione delle cor por azioni doveva es s er e,  
nell’architettura cos tituzionale partor ita dalla R ivolu-
zione fr ances e,  il s uggello definitivo di una s ocietà 
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molecolar e,  non  in cui c ioé  non doveva es s er ci piiù  
s pazio per  for me s ovr aindividuali di aggr egati s ocia-
li,  dotati di una pr opr ia giur idicità.  
   M a nel cor s o del XIX s ecolo,  e non s icur amente 
per  un capr iccio del des tino,  il lavor o inizia a pr e-
s entar s i s empr e più  in for ma or ganizzata,  anche s e 
non più  tanto per  s tatuto dis ciplinar e (come nelle 
cor por azioni di antico r egime),  quanto per  modalità 
di s volgimento.  I nuovi,  gr andi opific i s os tituis cono 
pr ogr es s ivamente la bottega ar tigiana.  Il lavor o di 
fabbr ica ed il s uo pr odotto iniziano ad es s er e s em-
pr e più  s tandar dizzati e legati al gr ande numer o.  A 
ques ta nuova tes s itur a delle tecniche pr oduttive fa 
s eguito una s or pr endente capacità or ganizzativa 
dei lavor ator i in gr ado di avanzar e le lor o r ivendica-
zioni con una for za s ino ad allor a s conos ciuta.  Il di-
r itto aveva  affidato a ll’ec onomia  la  dis c iplina  
dell’attività lavor ativa,  ma or a s i r itr ova a dover  far e 
i conti con una r ealtà nuova e des tabilizzante1 1 .
    N on mi addentr o in cons ider azioni che appar-
tengono piuttos to ad uno s tor ico del movimento 
s indacale.  D’altr a par te,  le linee es s enziali di que-
s to per cor s o mi s embr a pos s ano es s er e cons ide-
r ate abbas tanza conos ciute1 2 .  Cer co di tener mi 
all’inter no del dis cor s o giur idico.  La nuova or ganiz-
zazione del lavor o e le nuove for me di aggr egazione 
dei lavor ator i pongono pr oblemi non s olo s ul piano 
economico e politico,  ma anche s u quello giur idico.  
Cos a s ono i s indacati?  Come s i qualificano giur idi-
camente?  E lo s c ioper o,  una volta s mes s o di per-
s eguir lo penalmente,  cos a r appr es enta dal punto 
di vis ta del dir itto?  E i r egolamenti di fabbr ica?

Ques ti s ono alcuni dei problemi a cui le tradizionali ca-
tegorie proprietarie e contrattualis tiche di s tampo co-
dicis tico non s embrano dare un’adeguata r is pos ta.
  M a,  s oprattutto,  che cos a  è ,  s empre s ul piano del-
le categor ie giur idiche,  il contr atto collettivo (o 
“concordato di tar iffa”,  come alcuni autor i prefer is co-
no chiamarlo),  ques to ‘corpo es traneo’ che improvvi-
s amente,  direi a partire dall’inizio del ‘9 0 0 ,  s i pres en-
ta agli occhi dei giur is ti?  Un contratto s tipulato da 
individui collettivi pr ivi di ogni r iconos cimento giur idi-
co,  in grado di frantumare,  data la capacità di es pan-
dere i propr i effetti s u un numero as s ai vas to di lavo-
rator i,  il dogma indis cus s o dell’ininfluenza r is petto ai 
terzi della res inter alios acta1 3 .
  Qualcuno ci prova,  a dire:  niente paura,  s i tratta di 
un fas cio di contratti individuali,  s olo per opportunità 
s tipulati contes tualmente e,  quindi,  validi s olo per colo-
ro che hanno pres o parte all’accordo,  poi s e altr i vo-
gliono aderire più tardi,  s i accomodino pure1 4 .  M a è un 
tentativo un po’ peregrino di leggere con vecchi oc-
chiali una realtà ormai tras figurata.
  Qualcun altro,  più avveduto (pens o a Gius eppe M es s i-
na in Italia1 5 ),  s i accorge della novità e s i s forza di dar-
le una ves te giuridica più cons ona,  capace di valorizzare 
la dimens ione collettiva,  anche s ul piano del dir itto,  as-
s unta da ques to fenomeno.  Il contratto collettivo può 
es s ere cons iderato come un s emplice contratto o,  
piuttos to,  non s i tratta di una vera e propria norma?  
Ques to iniziano a chieders i i giuris ti più pers picaci.  E s e è 
una norma,  chi ne è l’artefice?  Dei gruppi s ociali,  e non 
lo S tato.  B en s tr ana cos a! Eppur e,  è s otto gli occhi di 
t utt i.  A lc une  de lle  più gr a ndi 



conquis te del movimento s indacale (come avverrà per 
le otto ore di lavoro) non s ono il frutto di una grazios a 
conces s ione del legis latore,  ma s i impongono come 
conquis ta s indacale,  partorita da contratti collettivi 
che s i diffondono con una progres s ione inarres tabile.
   C' è  ghi grida allo s candalo.  Come Gaetano M os ca 
che,  nel Corriere della sera del 1 9  ottobre del 1 9 0 7 ,  
s cr ive un articolo infuocato contro ques to s tato di co-
s e.  Il titolo Feudalesimo funzionale1 6   è  tutto un program-
ma:  il feudales imo - per M os ca - s tava r ipres entando-
s i nella s ocietà moderna nella forma,  appunto,  del 
feudales imo funzionale.  Non s i trattava di centr i di po-
tere dis pers i nel terr itorio,  ma di un nuovo potere 
concentrato in coloro che es ercitavano determinate 
funzioni economiche (tras porti,  energia ecc. ).  Come 
avrà modo di precis are due anni dopo,  era nella ec-
ces s iva es pans ione del potere dei s indacati e in parti-
colare degli impiegati dello S tato che s i annidava,  per  
M os ca,  il pericolo dello Stato moderno1 7  (che  è  poi il titolo 
di un s uo articolo compars o nel Corriere della sera del 
2 7  maggio 1 9 0 9 ).

3 .  M a ormai gli anni corrono veloci vers o il pr imo 
conflitto mondiale,  la pr ima vera catas trofe del nuovo 
s ecolo o,  come qualcuno ha s cr itto,  l’autentico inizio 
del ‘9 0 0 1 8 .  La pr ima guerra mondiale  è  una s orta di 
acceleratore di tendenze già in atto,  ma  è  anche un 
punto di non r itorno.  N on mi dilungo s ul tema;  lo 
s pazio di ques to s cr itto non me lo cons ente1 9 .
  M a,  per  quello che mi interes s a,  voglio s olo s egna-
lare alcune ques tioni che appaiono influenti in relazio-
ne al dis cor s o che s to s volgendo.  La ‘M obilitazione 

indus tr ia le’ negli anni del conflitto,  con i s uoi mec-
canis mi di r egolazione e potenziamento a  fini mili-
tar i della  pr oduzione,  in Ita lia ,  chiama a par tec ipa-
r e a llo s for zo bellico anche i lavor ator i e le lor o 
r appr es entanze s indacali (in pr imo luogo la  FIOM ,  
ed almeno in par te la  CGdL),  r appr es entanze s o-
s tanzialmente indifes e nei confr onti del r ichiamo ai 
valor i della  P atr ia  lanc iato dalla  c las s e di gover no.
   In ogni c as o,  non s i tr atta  di una c ollabor azione 
dis inter es s ata ,  per c hé  le or ganizzazioni s indac ali 
c he par tec ipano a lla  ‘M obilitazione indus tr ia le’ r i-
c evono una s or ta  di r ic onos c imento is tituzionale 
c he s a lta  a  pié  par i tutte le per ples s ità ,  manife-
s tate dalla  s c ienze giur idic a ,  c ir c a  la  pos s ibilità  
d’es is tenza ,  nel mondo del dir itto,  di as s oc iazioni 
pr ive di per s onalità  giur idic a 2 0 .  Ed  è  dur ante gli 
anni del c onflitto c he s i r a ffor za  nei lavor ator i 
(nelle punte tec nic amente e pr ofes s ionalmente più  
avanzate),  e in a lc une lor o or ganizzazioni di r ap-
pr es entanza ,  l’idea  c he la  funzione di gover no del-
le aziende abbia  or mai del tutto tr as c es o la  c apa-
c ità  di c onduzione del pr opr ietar io.  Anc he s enza  
padr one (pr ivato o pubblic o c he s ia ) le s tr uttur e 
pr oduttive pos s ono es s er e fatte funzionar e dai 
tec nic i e dagli oper a i c he vi lavor ano.  “Le fer r ovie 
a i fer r ovier i” s ar à  uno degli s logan più  gr idati nei 
gr andi s c ioper i del dopo guer r a .  E da  lì  a  poc o s i 
as s is ter à ,  in Ita lia ,  a  quel per iodo c he pr ende il 
nome di ‘biennio r os s o’.  Un per iodo nel quale,  per  
la  pr ima volta ,  s c ioper i ed oc c upazioni di fabbr i-
c he,  s opr attutto nel c entr o-nor d del paes e,  non 
da nno più  s olo luogo a d un a r r e s to 
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dell’attività produttiva,  ma anche ad un tentativo,  da 
parte dei lavoratori,  di continuare la s tes s a produzio-
ne in forma auto-organizzata2 1 .

4 .  M i devo fermare un momento.  S ono andato trop-
po avanti.  Non perché  gli anni del dibattito attorno al-
lo S tato s indacale non s iano proprio ques ti.  M a a 
ques to punto devo far  s pazio ad un autore come 
S anti R omano,  che rappres enta,  nella s cena che s to 
per  des crivere,  un po’ il convitato di pietra.  Non par-
tecipa direttamente al dibattito degli anni ‘2 0 ,  ma  è  
pres ente quas i ovunque.  Devo quindi tornare un po’ 
indietro e r ipartire dal dis cors o s u Lo S tato moderno 
e la  s ua cr is i letto da S anti R omano per  
l’inaugurazione dell’anno accademico 1 9 0 9 / 1 9 1 0  
dell’Univers ità di P is a ed appars o nel 1 9 1 0  nella 
<<R ivis ta di dir itto pubblico>>2 2 .
   L’analis i della cr is i dello S tato moderno effettuata 
da R omano prendeva le mos s e dalla s egnalazione di 
un proces s o che s tava ormai da tempo attravers an-
do la s ocietà contemporanea,  e cioé  il fenomeno della 
aggregazione s pontanea di interes s i individuali dotati 
di un analogo contenuto economico.  Ques to fenome-
no poteva,  in un’accezione molto ampia,  es s ere defi-
nito con il termine ‘s indacalis mo’.  Il fatto as s umeva,  
per  R omano,  un r ilievo s ignificativo perché  metteva a 
nudo il “peccato d’or igine” ins ito nell’ordinamento poli-
tico us cito dalla R ivoluzione frances e,  os s ia quello di 
aver  r idotto,  in forma autoritativa,  i rapporti politic i a  
quelli inter cor r enti tr a S tato e s ingoli individui,  can-
cellando cos ì  da ques to piano r elazionale tutti i 
s oggetti dotati di una fis ionomia collettiva.   

M a la vita s ociale,  incoercibile all’interno di dis pos izioni 
normative,  aveva continuato ad evolvers i in forma au-
tonoma,  accentuando s emmai la reazione a quelle co-
s tr izioni che avevano tentato di contenerne lo s viluppo.
   Detto ques to,  R omano pas s ava ad analizzare alcune 
delle teorie ‘s indacalis te’ che all’inizio del s ecolo aveva-
no cominciato a circolare in Italia,  s e non ancora nel 
dibattito dis ciplinare,  s icuramente all’interno del di-
s cors o politico.  Al di fuori,  ed alle volte in aperto con-
tras to con le principali correnti del s ocialis mo,  attorno 
alla galas s ia dai confini as s ai s fumati del s indacalis mo 
r ivoluzionario,  s i erano raccolti,  infatti,  un s erie di au-
tori capaci di teorizzare,  s ulla s corta della vulgata s o-
reliana del pens iero marxis ta,  un nuovo as s etto politi-
co della s ocietà bas ato s u di un legame di tipo 
repubblicano-federale tra le grandi organizzazioni dei 
lavoratori piuttos to che s u relazioni tra i s ingoli cittadi-
ni e lo S tato.
  Ques te idee,  per  R omano,  “opera di fantas ie più o 
meno fervide”,  non potevano es s ere accolte.  La ne-
ces s ità di conferire un’adeguata vis ibilità is tituzionale 
agli aggregati s ociali e agli interes s i di cui erano porta-
tori,  doveva,  infatti,  es s ere coniugata con la r iafferma-
zione dell’es s enzialità di un centro decis ionale unifican-
te,  un centro che non poteva non es s ere rappre-
s entato dal polo s tatuale.
   Anche il r iconos cimento dell’es is tenza di un dir itto 
non proveniente dallo S tato,  ma dalla s tes s a realtà s o-
ciale doveva avvenire,  per  R omano,  non in funzione al-
ternativa,  ma in funzione di integrazione,  di correzione 
dell’ordinamento giur idico vigente,  s enza cioé  mettere



in dis cus s ione il dogma dello S tato-pers ona.  La s o-
cietà doveva es s ere cons iderata come una fonte 
produttiva,  ma s olo in forma indiretta,  di continue in-
tegrazioni dell’ordinamento giur idico s tatale.  S olo in 
ques ta pros pettiva il recupero del pluralis mo s ociale 
poteva es s ere in grado di s uperare le contraddizioni 
politiche dell’epoca.  La cr is i dello S tato moderno,  in 
altre par ole,  andava s uperata evitando accurata-
mente di porre s ullo s tes s o piano i gruppi s ociali,  ac-
comunati s ulla bas e di un analogo interes s e econo-
mico e lo S tato.  Ques t’ultimo,  infatti,  non poteva 
es s ere cons iderato come una s emplice controparte,  
come un inter locutore tra gli altr i,  pr ivo di una pos i-
zione di s uper ior ità r is petto ai divers i attor i s ociali.

Quando,  poco meno di dieci anni dopo,  S anti R oma-
no pubblicherà la s ua opera fors e più  famos a,  os s ia 
L’ordinamento giuridico2 3 ,  l’impianto teor ico del pubblici-
s ta palermitano s i era enormemente arr icchito.  Il di-
r itto,  ora,  veniva cons iderato come pertinenza non 
es clus iva dello S tato,  ma come caratter is tica propr ia 
di ogni aggregato s ociale;  ogni ‘is tituzione’ era cos ì  
dotata di un propr io ‘ordinamento giur idico’.
   Ques ta nuova dimens ione della  r ealtà  s oc iale e 
giur idica evocata da R omano non mutava per ò nella  
s os tanza la  s ua pos izione nei confr onti del r uolo di 
s intes i s volto dallo S tato.  Ciò  che non mancava di 
es s er e r iba dito nelle  pa gine di R om a no er a  
l’es is tenza di una ger ar chia  fr a  le molteplic i r ealtà  
is tituzionali,  a l ver tice della  quale s i collocava pur  
s empr e quella  s tatale.

5 .  U n’a ltr a  pr olus ione,  s ia mo nel febbr a io del 
1 9 2 0 ,  ed Or es te R anelletti apr e il s uo cor s o di di-
r itto amminis tr ativo all’Univer s ità di N apoli con una 
lezione s u I sindacati e lo Stato2 4  (pubblicata poi s ia 
nella <<R ivis ta di dir itto pubblico>> che nella r ivis ta 
‘nazionalis ta’ <<P olitica>>).  Il ‘biennio r os s o’  è  in 
pieno s volgimento.  Gli s c ioper i,  anche nel s ettor e 
pubblico,  as s umono dimens ioni incons uete.  R anel-
letti ne s embr a as s ai s paventato.  La pos ta in gio-
co,  inizia cos ì  la  s ua pr olus ione,  è l’es is tenza dello 
S tato nella s ua for ma attuale.  Ques ta idea,  pr opr ia 
di alcune cor r enti s indacali,  di affidar e alle s tes s e 
categor ie di r appr es entanza dei lavor ator i l’or ganiz-
zazione e la ges tione dei s er vizi da es s i pr es tati alla 
s ocietà,  cos tituendos i in ques to modo quale or ga-
nis mi dotati di una quota di s ovr anità,  anche s ul 
ver s ante della dis c iplina nor mativa del s ettor e,  do-
veva es s er e contr as tata con la mas s ima ener gia 
(ener gia che s embr ava,  per  R anelletti,  mancar e al-
la c las s e di gover no).

  Il per icolo paventato,  s econdo quello che or mai 
r a ppr es enta va  un topos  nella  pubblic is tic a  
dell’epoca,  er a un r itor no a “for me medievali di or-
dinamento politico”.  P er  ques ta r agione ogni is tan-
za tes a ad intr odur r e modalità di r appr es entanza 
politica degli inter es s i par ticolar i doveva es s er e de-
c is amente r es pinta,  indipendentemente dal fatto 
che tali pr opos te aves s er o mir ato alla r idefinizione 
delle r egole di s celta dei r appr es entanti delle as-
s emblee elettive o all’intr oduzione di or ganis mi tec-
nic i con compiti nor mativi di s ettor e.
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L’unità politica e legis lativa dello S tato,  s e s pezza-
ta,  avr ebbe avuto come inevitabile cons eguenza 
quella di “gettar e il paes e nella peggior e anar chia 
legis lativa”.
   La r icetta s ugger ita da R anelletti per  contener e 
ques ta for za dir ompente r appr es entata dai s inda-
cati  non ha niente di or iginale.  Un fer r eo contr ollo 
da par te dello S tato delle or ganizzazioni dei lavor a-
tor i e la  r iduzione dei s indacati dei pubblic i dipen-
denti ad una s or ta di as s ociazioni dopolavor is tiche.  
Tutto qui.  R anelletti s embr a l’Angelus novus di P aul 
K lee.  P r ocede con lo s guar do r ivolto all’indietr o.  
Viaggia nel ‘9 0 0 ,  ma r ies ce a veder e s olo il s ecolo 
pas s ato.

6 .  N el novembr e dello s tes s o anno in cui R anelletti 
pr onunciava la s ua pr olus ione napoletana,  anche 
Alfr edo R occo affidava ad un’occas ione pubblica (il 
dis cor s o inaugur ale dell’anno accademico 1 9 2 0 -
1 9 2 1  all’Univer s ità di P adova) il fr utto delle s ue r i-
fles s ioni s ulla Crisi dello Stato e sindacati 2 5  (che è il tito-
lo con cui il dis cor s o inaugur ale veniva pubblicato 
nella r ivis ta <<P olitica>>).
   L ’incipit del dis cor s o  è  dens o di pr eoccupazioni.  
M a il ‘biennio r os s o’ - bis ogna r icor dar lo –  è  appe-
na alle s palle.  “Lo S tato è in cr is i - os s er va R occo -;  
lo S tato va,  gior no per  gior no,  dis s olvendos i in una 
moltitudine di aggr egati minor i,  par titi,  as s ociazio-
ni,  leghe,  s indacati,  che lo vincolano,  lo par alizza-
no,  lo s offocano;  lo S tato per de,  con moto unifor-
memente acceler ato,  uno per  uno,  gli attr ibuti 
della s ovr anità”.

  R occo però  non  è  R anelletti.  Guarda avanti.  E s em-
bra propr io vederci bene.  Apprezza la prolus ione na-
poletana del collega,  ma poi prende tutta un’altra 
s trada.  Cita S anti R omano.  N on il S anti R omano del-
la pluralità degli ordinamenti giur idici,  ma quello dello 
S tato moderno e la s ua cr is i.  L’operazione  è  as tuta 
perché  s erve a R occo per  aggredire uno dei pos tulati 
della gius pubblicis tica di s tampo liberale dell’epoca e 
cioé  la dichiarata antites i tra s ocietà e S tato,  da cui 
in gran parte dipendeva il permanere della dis tinzio-
ne tra ‘ordine politico’ e ‘ordine giur idico’.  Fatto que-
s to però ,  di nuovo tutti i r iflettor i s ullo S tato.  Anzi,  
quello che R occo r improvera a R anelletti  è  propr io il 
non aver  capito che la cr is i dello S tato moderno (ed 
il r is chio di un r itor no al medioevo,  anc he R oc c o 
non s i s ottr ae a ll’us o di ques to luogo c omune) non 
dipende tanto dai s indac ati.  Il fatto c he i lavor ator i 
s i or ganizzino  è  la  natur ale c ons eguenza delle nuo-
ve for me as s unte dalla  pr oduzione.  Ed  è  una ten-
denza inar r es tabile.  N o,  il r is c hio c he c or r e lo S ta-
to moder no  è  legato a lla  diffus ione dell’ideologia  
liber ale;  a lla  s ua r adic e individualis ta ;  a lla  s ua dot-
tr ina c he vuole c he lo S tato s i dis inter es s i dei 
“m a s s im i pr oble m i de lla  vita  s oc ia le ”.
  Lo S tato deve,  invece,  inter venir e nel mondo della 
pr oduzione e del lavor o con es tr ema ener gia.  Lo 
S tato deve es s er e il luogo dove la dis ar monia s ocia-
le diventa cooper azione tr a le c las s i.  S e non s i ver i-
fica una s pontanea inter azione tr a i gr uppi s ociali 
s ul piano ‘or izzontale’ deve pr ovveder e lo S tato con 
un inter vento di tipo ‘ver ticale’.  In ques to contes to,  i 
s indac ati,  più  c he elemento di dis tur bo della  vita  



economica e politica di un paes e,  pos s ono es s ere 
concepiti come articolazioni dello S tato s tes s o,  co-
me cinghie di tras mis s ione dei s uoi comandi.  I s in-
dacati non vanno contras tati,  vanno diger iti.  In que-
s to contes to lo s ciopero e la s errata devono es s ere 
vietati e bis ogna fare s pazio ad un s alar io ‘gius to’,  
c ioé  s ottratto alla logica del mercato,  s pazio anche 
ad una magis tratura del lavoro capace di dir imere 
le vertenze s orte tra lavorator i e dator i di lavoro 
(non però per  i pubblici dipendenti perché  in ques to 
cas o lo S tato avrebbe litigato con s e s tes s o,  cos a 
del tutto inconcepibile).
  La lotta di clas s e va s os tituita,  per  R occo,  con una 
s tr uttur a giur idica di r egolazione del conflitto che
tr ova  nello S tato il s uo punto di c onver genza .  
‘Tutto per  lo S tato;  nulla  fuor i dello S tato;  nulla  
contr o lo S tato’;  s embr a già di s entir le r is uonar e,  
ques te par ole.

7 .  P as s ano neanche tanti mes i dal dis cor s o inau-
gur ale di R occo,  ed ecco un’altr a pr olus ione dedi-
cata al tema del r appor to tr a S tato e s indacati.  S i 
tr atta della pr olus ione di S er gio P anunzio,  da cui 
ho tr atto la c itazione utilizzata in aper tur a di que-
s to s cr itto.  Il per s onaggio  è  un po’ par ticolar e.  È 
s tato un attivo militante nelle file del s indacalis mo 
r ivoluzionar io.  Or a s i s ta avvic inando al fas c is mo,  
anche s e s olo nel ‘2 3  ver r à is cr itto al par tito - data 
la s ua r itr os ia - ‘d’autor ità’ da Ces ar e B albo.  Anche 
lo s cenar io s tor ico in cui s i colloca l’inter vento di 
P anunzio è diver s o.  Le fabbr iche occupate e la mi-
nac c ia  di un’imminente r ivoluzione pr oletar ia  s ono

or mai dei per icoli s congiur ati;  il fas c is mo,  con la 
chiamata di M us s olini al gover no,  aveva appena ini-
ziato la s ua oper a di nor malizzazione’ del paes e.
   Il P anunzio della pr olus ione fer r ar es e non  è  cer-
tamente quel s indacalis ta r ivoluzionar io dei pr imi 
anni del s ecolo che aveva aus picato il dis s olvimento 
dello S tato e la s ua s os tituzione con una s tr uttur a 
s indacale di tipo feder ativo-r epubblicano;  anche s e 
non  è  ancor a,  s i potr ebbe aggiunger e,  il giur is ta 
“militante” del r egime fas cis ta che con ines or abile 
pr ogr es s ione s i s ar ebbe dimos tr ato dis ponibile a 
s acr ificar e le r agioni della s ocietà a favor e di quelle 
di uno S tato s empr e più  s offocante e per vas ivo.  
   S i trattava,  s emmai,  di un autore che provava a 
ins er ire le s ue cons iderazioni s ul s olco di una tradi-
zione s cientifica,  dichiarata in apertura del dis cors o,  
che aveva i propr i predeces s or i in Otto Gierke,  in 
Léon Duguit e,  s opratutto,  in S anti R omano.  Una tra-
dizione accomunata da una cos tante attenzione alle 
concrete ar ticolazioni del tes s uto s ociale di ogni ag-
gregato politico e dalla volontà di confer ire a tali ar-
tic ola zioni un va lor e giur idic o pr ivilegia to.
   La lettura che fa P anunzio di S anti R omano  è  una 
lettura completa,  anche s e alle volte ne forza un po’ 
le conclus ioni.  P er  P anunzio,  l’efferves cenza s inda-
cale non metteva in per icolo lo S tato,  anzi,  per  cos ì  
dire ne rappres entava il s ale.  D’altra parte - conti-
nuava l’autore - “Lo S tato es is te per  la s ocietà,  non 
vicevers a”.  A differenza di R occo e R anelletti,  per  
P anunzio il tipo di relazione che legava S tato e s inda-
cati non era es clus ivamente di tipo dis cendente,  con 
uno S tato capace cioé  di imbr igliar e le or ganizzazioni  
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s indacali al s uo interno al fine di depotenziarle o far le 
divenire s emplici organis mi di tras mis s ione di impuls i 
provenienti dal centro.  
   Per  il giuris ta puglies e,  la modalità di interazione 
era di tipo biunivoco.  Il proces s o relazionale prendeva 
infatti le mos s e dai s indacati,  dal dir itto da es s i pro-
dotto,  per dir igers i vers o lo S tato e dallo S tato torna-
va ai s indacati.  In ques to modo,  per Panunzio,  l’unità 
dello S tato s i coniugava armonicamente con la molte-
plicità del s ociale.  Il polo s tatuale era s icuramente il 
punto attorno al quale ordinare la rappres entazione 
del s ociale intes o come pluralità di gruppi,  ma nello 
s tes s o tempo tali gruppi cos tituivano una s orta di for-
za r igenerante di ogni formazione politico-s ociale.  Ed 
in ques to s ens o ben poteva dirs i,  s os teneva Panun-
zio,  che lo S tato del futuro s i s arebbe cos tituito come 
vero e proprio S tato dei s indacati.

8 .  Un anno dopo la pubblicazione della prolus ione di 
P anunzio,  anche Vittor io Emanuele Or lando dice la 
s ua.  Ques ta volta s i tratta di un s emplice s cr itto 
pubblicato nella <<R ivis ta di dir itto pubblico>> ed in-
titolato Lo ‘Stato sindacale’ e le condizioni attuali della scien-
za del diritto pubblico26 .  Ad Or lando lo s cr itto di P anun-
zio doveva aver  dato un po’ di fas tidio.  M agar i s i era 
r is entito per  qualche pas s aggio ir r iguar dos o nei 
s uoi confronti (“dà la s ens azione – aveva s cr itto di 
lui P anunzio – di un uomo che,  us cito dopo il ter re-
moto bellico a fare una r icognizione s ul ter reno,  s i 
aggir i come un’ombra s hakes pear iana in un immen-
s o cimitero di rovine e di cadaver i”2 7 ).  O,  fors e,  quel-
lo c he lo infas tidiva  di più  er a  il fatto c he  

Panunzio aves s e utilizzato contro di lui uno dei s uoi al-
lievi prediletti,  e cioé  S anti R omano.  Comunque l’inizio 
del tes to  è  s ferzante.  “Un tema as s ai interes s ante,  
poco s tudiato e che meriterebbe di es s erlo – s cr ive 
Orlando – è quello della ‘voga s cientifica’:  s i potrebbe di-
mos trare che alla tirannia ed ai capricci della moda 
non obbedis cono s olo le belle s ignore,  ma anche i più  
s everi ed aus teri s cienziati”.
   Cos ì  s e trenta o quarant’anni prima la s cienza politi-
ca aveva cercato di r is olvere i problemi dello S tato in-
terrogando gli us i e cos tumi  dei Negri dei grandi laghi 
e degli Indiani dell’alta Amazonia”,  ora le attenzioni del-
la moda s i r ivolgevano ai s indacati.  Problema in s é  r ile-
vantis s imo s ul piano politico,  ma as s ai modes to s ul 
piano della r ifles s ione giuridica.
   L’operazione che Orlando voleva condurre in porto 
con il s uo s critto era quella di s alvare,  s ul piano con-
cettuale,  as s ieme allo S tato liberale,  anche l’impianto 
dottr inale che s ino ad allora era s tato in grado di de-
s criverlo.  Tre erano cos ì  i capis aldi che non potevano 
es s ere abbandonati:  in primo luogo,  la netta s epara-
zione tra politica e dir itto;  in s econdo luogo,  la r iaffer-
mazione della unicità della s ovranità s tatale;  ed in ter-
zo luogo,  il pr incipio di eguaglianza dei cittadini di 
fronte alle legge.
   Per  quanto r iguardava il pr imo punto,  s cr iveva Or-
lando,  i grandi r ivolgimenti s torici cui s i s tava as s is ten-
do,  che vedevano i lavoratori e le loro organizzazioni al 
governo di un paes e,  non avevano niente a che vede-
re con il dir itto.  S i era trattato di s emplici avvenimenti 
cons umatis i s ul piano politico.  Cos ì ,  in R us s ia,  non s o-
lo la R ivoluzione non aveva negato l’es is tenza di uno



S tato,  al contrar io,  ne aveva cos tituito uno fortis s i-
mo e dis potico.  Altro che dis s oluzione dello S tato! In 
Inghilter ra poi i s indacati erano arr ivati al potere 
s cegliendo la s tr ada par lamentar e,  s enza affatto 
r innegare la  tradizione cos tituzionale precedente.
  P as s ando al s econdo punto,  Or lando cercava di s i-
s temare i conti con P anunzio.  Chi chiamava a s uo 
s os tegno S anti R omano per  diffondere le propr ie 
teor ie s indacalis te,  s cr iveva Or lando,  del pens iero di 
R omano non aveva capito nulla.  N é  l’idea della plura-
lità degli ordinamenti giur idici,  né  la nozione di is titu-
zione s i ponevano in contras to con i pres uppos ti del 
dir itto pubblico tradizionale.  A meno di non accorda-
re agli ordinamenti giur idici extras tatuali un propr io 
potere di coercizione e comando,  es ercitabile non 
s olo in concorrenza,  ma anche contro lo S tato s tes-
s o.  E ques to R omano non l’aveva mai s os tenuto.  Il 
res to era già contenuto nella categor ie giur idiche 
tradizionali.  S i voleva fare dei s indacati delle rappre-
s entanze elettive cui veniva attr ibuito il potere di s e-
lezionare i partecipanti alle as s emblee legis lative?  
N on s i trattava di nient’altro che di una elezione di 
s econdo grado,  ben conos ciuta dal dir itto pubblico.  
S i volevano dis egnare le circos cr izioni elettorali s u 
bas e profes s ionale?  N es s un problema.  Ques ta s cel-
ta non avrebbe frantumato l’unità della s ovranità 
s tatale più  di quanto non lo faces s ero le circos cr izio-
ni ter r itor iali.  S i voleva attr ibuire ai s indacati una po-
tes tà normativa s ettor iale,  magar i da es ercitare at-
tr aver s o lo s tr umento del c ontr atto c ollettivo?  
Anche in ques to cas o,  s e le norme non fos s ero s ta-
te c ontr ar ie a l ‘dir itto c omune’,  non c ’er a  

pr opr io nulla di cui allar mar s i.  Ins omma,  tutto s ot-
to contr ollo.  N on er a il cas o di s caldar s i tanto.  E 
poi qualcuno aveva for s e mes s o in dis cus s ione il 
pr incipio che i c ittadini er ano eguali di fr onte alla 
legge?  Ad Or lando non r is ultava.  Anche s e molti 
autor i,  per  r agioni che Or lando cons ider ava com-
pr ens ibilis s ime,  avr ebber o voluto r idur r e le dis u-
guaglianze economiche che di fatto non per mette-
vano a molti di viver e in manier a dignitos a.  M a 
ques to cos a c ’entr ava con il dir itto?
    For s e Or lando cr edeva di aver  chius o i conti con 
la moda s c ientifica dello ‘S tato s indacale’ e s alvato 
lo S tato liber ale dalle aggr es s ioni teor iche (e non 
s olo) cui s embr ava s ottopos to.  M a neanche Or lan-
do er a  s tato molto lungimir ante.  I tentativi,  in 
r ealtà un po’ demagogici,  oper ati dalla c las s e di go-
ver no negli anni che r uotano attor no al pr imo con-
flitto mondiale di far e s pazio ai nuovi s oggetti collet-
tivi che avevano pr es o cor po nella s ocietà italiana,  
er ano falliti mis er amente o er ano r imas ti allo s ta-
dio di s emplic i pr opos te.  Come quello di attr ibuir e 
al Cons iglio s uper ior e del lavor o (all’inter no del qua-
le er a pr es ente una componente s indacale) compiti 
nor mativi di s ettor e.  O quello di c os tituir e dei 
‘par lamentini’ che s er vis s er o ad avvic inar e i s inda-
cati alla ges tione dei s er vizi pubblic i,  come il cos id-
detto ‘P ar lamentino fer r oviar io’.
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