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Il volto storico della Repubblica
Lavoro e cittadinanza; lavoro è cittadinanza

di Chiara Tripodina*

Sommario: § 1. – Il volto storico della Repub-
blica italiana: il volto del lavoro. Parte Prima: 
§ 2. – Fondata sul lavoro: l’art. 1.1 Cost. § 3. –  
Partecipazione effettiva di tutti i lavorato-
ri: l’art. 3.2 Cost. e il suo legame genetico con 
l’art. 1. § 4. – Il lavoro nell’art. 4 Cost. § 4.1. – 
Il diritto al lavoro. § 4.2. – Il dovere di svolge-
re un’attività o una funzione che concorra al 
progresso materiale o spirituale della società. 
§ – 4.3. Gli oziosi e la perdita dei diritti politi-
ci: il terzo comma mai approvato. § 5. – Dirit-
ti inviolabili e doveri inderogabili: il segreto 

dell’art. 2. Parte Seconda: § 6. – Lavoro e cittadinanza nella Costituzione ita-
liana: la cittadinanza iure laboris. § 7. – Stranieri in Patria: “non-cittadini lavo-
ratori”… § 8. – …e “cittadini non-lavoratori”. § 9. – Cittadinanza iure laboris: 
un ponte per superare fossati.

§ 1. – Il volto storico della Repubblica italiana: il volto del lavoro

«L’Italia è una Repubblica». 
Le prime cinque parole della Costituzione italiana non furono 

scritte dall’Assemblea costituente. Le scrisse direttamente il popolo 
italiano il 2 giugno 1946: nel giorno stesso in cui, mentre eleggeva gli 
uomini e le donne che sarebbero entrati in Assemblea costituente, sce-
glieva tramite referendum la forma di Stato repubblicana. 

«L’Italia è una Repubblica» rappresentava dunque un vincolo per 
gli stessi costituenti, sottratto alla loro discrezionalità 1. L’unico vinco-
lo. Per il resto essi avevano tra le mani la neonata Repubblica italia-
na come creta informe. Essi avevano il compito e la responsabilità di 

* Università degli Studi del Piemonte Orientale.
1 Fu il d.lgt. 16 marzo 1946, n. 98 – la c.d. “Seconda costituzione provvisoria” – a 

stabilire che la forma istituzionale sarebbe stata scelta dal popolo italiano tramite referen-
dum. L’Assemblea costituente, nella seduta del 26 giugno 1946, immediatamente dopo il 
suo insediamento, si limitò a prendere atto della comunicazione della Corte di cassazio-
ne circa l’esito della consultazione popolare, la quale «solennemente consacrava la forma 
di governo repubblicano, quale era stata prescelta dal popolo italiano, con atto della sua 
volontà sovrana». Sul valore meramente “ricognitivo” della prima parte dell’art. 1, comma 
1, per tutti, C. mortati, Art. 1, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Bolo-
gna-Roma, Zanichelli-Il Foro Italiano, 1975, 3-4. 



Chiara Tripodina

132

plasmarla: i piedi e le gambe che l’avrebbero fatta camminare; il tron-
co che l’avrebbe sorretta; le braccia e le mani che le avrebbero consen-
tito di operare; gli organi con le loro funzioni e reciproche relazioni. E 
naturalmente il volto: ciò che avrebbe reso la Repubblica italiana rico-
noscibile. 

Ai costituenti appena insediati Giuseppe Saragat rivolse que-
ste parole: «Voi eletti dal popolo, riuniti in questa Assemblea sovra-
na, dovete sentire l’immensa dignità della vostra missione. A voi tocca 
dare un volto alla Repubblica, un’anima alla democrazia, una voce elo-
quente alla libertà. Dietro a voi sono le sofferenze di milioni di italiani, 
dinnanzi a voi le speranze di tutta la nazione. Fate che il volto di questa 
Repubblica sia un volto umano» 2.

I primi quattro articoli della Costituzione italiana sono – io cre-
do – quelli nei quali i costituenti tracciarono «il volto storico che assume la 
Repubblica italiana», per riprendere la felice espressione di Aldo Moro 3. 

In questo scritto vorrei soffermarmi su quel volto, di cui lavo-
ro, democrazia, centralità della persona, doveri inderogabili e dirit-
ti inviolabili, uguaglianza, partecipazione, solidarietà sono i tratti più 
marcati e caratterizzanti. Lo farò – nella parte prima – tornando agli 
atti dell’Assemblea costituente, per ritrovarvi gli istanti, le parole, le 
decisioni che condussero a delinearlo così e non altrimenti. Nella par-
te seconda, osservando in particolare «il volto del lavoro» 4, per riflette-
re sulle implicazioni e ricadute della scelta costituente di fondare la 
Repubblica sul lavoro in ordine all’idea costituzionale di cittadinanza. 

Parte Prima

§ 2. – Fondata sul lavoro: l’art. 1.1 Cost. 

Il primo rigo. 
I costituenti sono alla ricerca di «una formulazione incisiva con cui 

si apra la Costituzione, come una affermazione di principio da impri-
mersi nella mente di tutti i cittadini» 5.

Siamo nella seduta del 28 novembre 1946, nella Prima sottocom-
missione della Commissione per la Costituzione. La proposta da cui si 

2 G. Saragat (gruppo socialista italiano di unità proletaria), Assemblea Costituente, 
seduta del 26 giugno 1946. Saragat fu il Presidente dell’Assemblea costituente dal 25 giu-
gno 1946 al 6 febbraio 1947, seguito da Umberto Terracini (gruppo comunista) dall’8 feb-
braio 1946 al 31 gennaio 1948.

3 A. Moro (gruppo democratico cristiano), Assemblea costituente, seduta del 13 marzo 
1947.

4 G. La Pira (gruppo democratico cristiano), Commissione per la Costituzione, seduta 
plenaria del 22 gennaio 1947. 

5 A. Fanfani (gruppo democratico cristiano), Commissione per la Costituzione, sedu-
ta plenaria del 22 gennaio 1947.
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parte per i primi articoli della Costituzione è quella del relatore Cevolot-
to. Il Presidente Tupini pone in discussione il primo articolo: «Lo Stato 
italiano è una Repubblica democratica». Rispetto alle parole “scritte” dal 
popolo italiano, v’è l’aggiunta di una: ‘democratica’. Cevolotto fa pre-
sente che tale formulazione si trova in moltissime costituzioni, pertan-
to ritiene che debba essere inclusa anche in quella italiana.

I costituenti sono perplessi, poco soddisfatti. In molti ritengono 
che la mera qualificazione dell’Italia come “Repubblica democratica” 
nell’articolo di apertura della Costituzione sia poco significativa: «dire 
che lo Stato italiano è una Repubblica democratica non specifica nul-
la nei riguardi delle trasformazioni che il concetto di democrazia ha 
subìto nel corso degli ultimi centocinquanta anni» 6; la stessa parola 
‘democrazia’ è in realtà «seriamente compromessa dalla documenta-
zione storica dei significati che le sono stati attribuiti, ed è ormai una 
parola svuotata di contenuto» 7. Di qui la ricerca di una connotazione 
più forte, più innovativa. 

Decisivi, in questa prima fase, gli interventi di Togliatti, Moro, La 
Pira, Dossetti.

Togliatti avanza la proposta che subito, nel primo articolo, compa-
ia un riferimento al ‘lavoro’. Anzi, ai ‘lavoratori’: «L’Italia è una Repubbli-
ca democratica di lavoratori» 8.

Tupini è dubbioso: l’aggiunta proposta «dice troppo e dice troppo 
poco, prestandosi ad interpretazioni equivoche». Per dare alla parola 
‘lavoratori’ un significato preciso «bisognerebbe farla seguire da altre 
parole riproducenti alla lettera gli articoli nei quali si è già affermato 
che la Repubblica deve essere fondata sul lavoro» 9. 

Un mese prima, infatti, il 18 ottobre 1946, i costituenti della Pri-
ma sottocommissione erano pervenuti a un accordo per premettere agli 
articoli dedicati ai rapporti sociali ed economici un articolo contenen-
te il principio per cui: «Il lavoro e la sua partecipazione concreta negli orga-
nismi economici sociali e politici è il fondamento della democrazia italiana». 
L’articolo nasceva da una proposta di La Pira e Dossetti, su cui si erano 
innestati interventi emendativi di Togliatti: «come i muri maestri di una 

6 L. Basso (gruppo socialista), Prima sottocommissione, seduta del 28 novembre 
1946.

7 C. Marchesi (gruppo comunista), Prima sottocommissione, seduta del 28 novem-
bre 1946.

8 P. Togliatti (gruppo comunista), Prima sottocommissione, seduta del 29 novembre 
1946. Togliatti presenta ben quattro volte l’emendamento in favore della formula “Repub-
blica democratica dei lavoratori”: nella seduta del 18 ottobre 1946 della Prima sottocommis-
sione; nella seduta del 28 novembre 1946 della Prima sottocommissione; nella seduta ple-
naria del 22 gennaio 1947 della Commissione per la Costituzione; in Assemblea costituente, 
nella seduta pomeridiana del 22 marzo 1947, nella quale votano a favore dell’emendamen-
to 227 deputati contro 239.

9 U. Tupini (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta del 29 
novembre 1946.
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casa poggiano sulle fondazioni» – spiegava La Pira – «così la struttura 
sociale della democrazia italiana poggia sul fondamento del lavoro» 10. 

Tornando alla seduta del 28 novembre, si deve a Moro la propo-
sta che quella formulazione sia spostata nel primo articolo della Costi-
tuzione, a necessaria specificazione delle parole ‘Repubblica demo-
cratica’. Dopo ampia discussione, l’articolo 1, primo comma, viene 
così approvato dalla Prima sottocommissione: «Lo Stato italiano è una 
Repubblica democratica. Essa ha per suo fondamento il lavoro e la partecipa-
zione concreta di tutti i lavoratori all’organizzazione economica, sociale e poli-
tica del Paese». 

E tale è, nella sostanza, il testo che si trova poi nell’articolo 1 del 
Progetto di costituzione elaborato dalla Commissione per la Costituzio-
ne, benché suddiviso in due commi: «1. L’Italia è una Repubblica democra-
tica. 2. La Repubblica italiana ha per fondamento il lavoro e la partecipazio-
ne effettiva di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale 
del Paese» 11. 

Ruini, nella relazione di accompagnamento del progetto, scrive: 
«Era necessario che la Carta della nuova Italia si aprisse con l’affer-
mazione della sua, ormai definitiva, forma repubblicana […]. Bisogna 
poi essere ciechi per non vedere che è oggi in corso un processo sto-
rico secondo il quale, per lo stesso sviluppo della sovranità popolare, 
il lavoro si pone quale forza propulsiva e dirigente in una società che 
tende ad essere di liberi ed eguali […]. Si è quindi affermato, che l’or-
ganizzazione politica, economica e sociale della Repubblica ha per fon-
damento essenziale — con la partecipazione effettiva di tutti i lavo-
ratori — il lavoro: il lavoro di tutti, non solo manuale ma in ogni sua 
forma di espressione umana» 12.

§ 3. – Partecipazione effettiva di tutti i lavoratori: l’art. 3.2 Cost. e il suo 
legame genetico con l’art. 1

Dell’articolo 1 proposto alla discussione dell’Assemblea costi-
tuente ciò che maggiormente colpisce è che una sua parte consisten-

10 G. La Pira, (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta del 18 
ottobre 1946.

11 Seguiva un terzo comma: «La sovranità emana dal popolo ed è esercitata nelle forme e nei 
limiti della Costituzione e delle leggi». Non venne accolta, dunque, dalla Commissione per la 
Costituzione la proposta del Comitato di redazione di porre il principio di sovranità popo-
lare davanti al lavoro, secondo questa formulazione: «1. L’Italia è una Repubblica democratica. 
La sua sovranità emana dal popolo e si esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione e delle leg-
gi. 2. Il lavoro è essenziale fondamento dell’organizzazione politica, economica e sociale della Repub-
blica Italiana». Furono soprattutto Lussu, La Pira, Togliatti e Fanfani a spendersi affinché le 
parole ‘democratica’ e ‘lavoro’ restassero il più possibile accoste. 

12 M. Ruini, (gruppo misto), Relazione che accompagna il Progetto di Costituzione della 
Repubblica italiana.
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te – «la partecipazione effettiva di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, 
economica e sociale del Paese» – risulti oggi nell’articolo 3, comma 2, del-
la Costituzione italiana. Come avviene questo trasferimento? E come si 
arriva alla formula definitiva: «L’Italia è una Repubblica democratica fon-
data sul lavoro»? Il passaggio è cruciale. 

Nonostante l’accordo sostanziale sul ‘lavoro’ quale fondamento 
della Repubblica italiana, in molti costituenti permane inquietudine di 
fronte all’uso della parola ‘lavoratori’ nel primo articolo della Costitu-
zione 13. Ciò che turba è soprattutto il timore di una sua possibile inter-
pretazione classista 14.

Molti gli interventi che tentano di sciogliere l’equivoco e con esso 
il turbamento.

In primo luogo dai banchi di sinistra: Togliatti nega che l’espres-
sione ‘lavoratori’ abbia un carattere restrittivo: «non intendiamo dare 
l’ostracismo a nessuno, non vogliamo escludere nessuno dall’eserci-
zio dei diritti civili e politici» 15. Per Laconi nel termine ‘lavoratori’ «si 
può ritrovare chiunque partecipi col braccio o col pensiero, con atti-
vità manuali o spirituali, teoretiche o pratiche, alla vita, al progres-
so, alla ricchezza della Nazione» 16. Ancora più esplicito Paolo Rossi, 
che tiene a chiarire che i concetti ‘lavoro’ e ‘lavoratori’ vanno intesi 
«nel senso più ampio, nel senso più umano. Non è la Repubblica degli 
operai e dei contadini quella che concepiamo, né quella degli operai e 
dei contadini più i tecnici e i professionisti; ma una Repubblica […], 
in cui ci sia posto per tutti i cittadini partecipanti utilmente alla vita 
nazionale» 17. Insomma, chiosa Marchesi, ‘lavoratori’ non è una paro-
la comunista, bensì «il nuovo grande titolo di nobiltà che noi potremo 
dare al popolo italiano» 18.

Ma non sono solo i costituenti di sinistra che si spendono per 
difendere la parola ‘lavoratori’ nel primo articolo della Costituzione: 
Ruini sostiene la formula ‘Repubblica di lavoratori’, affermando che 

13 Da tale inquietudine nascono una serie di interventi tesi a sostituire alla parola 
‘lavoratori’ la parola ‘cittadini’. Per tutti G. Fabbri (gruppo misto), Assemblea costituen-
te, seduta pomeridiana del 22 marzo 1947 (ma anche in Commissione per la Costituzione, 
seduta plenaria del 22 e 24 gennaio 1947): «Non è giusto, non corrisponde alla verità, impli-
ca un errore giuridico e politico, il pretendere di designare la generalità delle persone con 
l’epiteto di “lavoratori”, invece che con quello veramente universale ed assoluto e di tutti 
comprensivo di “cittadini”». 

14 Si vedano gli interventi di Grassi (gruppo dell’Unione Democratica Nazionale) 
e Mastrojanni (gruppo dell’Uomo Qualunque), Prima sottocommissione, seduta del 28 
novembre 1946. 

15 P. Togliatti (gruppo comunista), Assemblea costituente, seduta pomeridiana 
dell’11 marzo 1947.

16 R. Laconi (gruppo comunista), Assemblea costituente, seduta del 5 marzo 1947.
17 P. Rossi (gruppo socialista), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 14 

marzo 1947.
18 C. Marchesi (gruppo comunista), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 

14 marzo 1947.
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essa ha «un significato larghissimo ed umano, comprendendovi ogni 
sorta di lavoro, non soltanto manuale, salariato, ma anche intellettua-
le, di professionisti» 19; Bruni le conferisce un significato «spirituale», 
asserendo che è lavoratore «colui che, attraverso la sua opera, esercita 
anche i suoi più alti doveri verso se stesso e verso i suoi simili» 20. Nei 
banchi di centro, spicca la voce di Moro: «Questo il senso della dispo-
sizione: un impegno del nuovo Stato italiano di proporsi e di risol-
vere nel modo migliore possibile questo grande problema, di immet-
tere sempre più pienamente nell’organizzazione sociale, economica e 
politica del Paese quelle classi lavoratrici, le quali, per un comples-
so di ragioni, furono più a lungo estromesse dalla vita dello Stato e 
dall’organizzazione economica e sociale. Nessun intento di esclusione 
pertanto […]; soltanto un impegno della nuova democrazia italiana in 
questa strada di elevazione morale e sociale» 21.

Nonostante i chiarimenti e le rassicurazioni, la diffidenza per la 
parola ‘lavoratori’ quale fondamento della Repubblica italiana perma-
ne, anche alla luce del fatto che, «essendo usata nelle costituzioni rus-
sa e jugoslava» 22, si riferisce a una forma particolare di struttura econo-
mica e sociale che non è quella che si vuole imprimere all’Italia. D’altra 
parte, le parole «sono quelle che sono, ed hanno una accezione comu-
ne, la quale è inutile ed illogico negare, come è illogico negare che la 
parola ‘lavoratori’ ha, anche contro la volontà dei proponenti, un signi-
ficato classista» 23.

Di qui, onde evitare che «la dizione “lavoratori” possa far sor-
gere qualche equivoco», anche fuori d’Italia 24, la soluzione compro-
missoria avanzata dal gruppo democratico cristiano 25 e avvallata dal 
gruppo comunista 26: indicare come fondamento della Repubblica 
democratica italiana il solo lavoro, spostando il riferimento ai lavora-
tori e alla loro partecipazione all’organizzazione politica, economia 
e sociale dello Stato nell’articolo dedicato all’eguaglianza sostanzia-
le, fatto avanzare però tra i primissimi articoli della Costituzione 27.

19 M. Ruini (gruppo misto), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 22 marzo 
1947 (nello stesso senso nella seduta del 12 marzo 1947). 

20 G. Bruni (gruppo misto), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 14 mar-
zo 1947.

21 A. Moro (gruppo democratico cristiano), Assemblea costituente, seduta del 13 mar-
zo 1947. 

22 M. Ruini (gruppo misto), Commissione per la Costituzione, seduta plenaria del 24 
gennaio 1947.

23 G. Gronchi (gruppo democratico cristiano), Assemblea costituente, seduta pome-
ridiana del 22 marzo 1947.

24 M. Ruini (gruppo misto), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 22 mar-
zo 1947.

25 In particolare da Fanfani, Grassi, Moro, Tosato, Bulloni, Ponti, Clerici.
26 In particolare da Amendola, Laconi, Iotti, Grieco.
27 L’emendamento è presentato in Assemblea costituente, nella seduta pomeridia-

na del 22 marzo 1947. R. Laconi (gruppo comunista), Assemblea costituente, seduta del 24 
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È Fanfani a illustrare le ragioni dell’emendamento: nella formula 
«l’Italia è una Repubblica democratica fondata sul lavoro», l’espressio-
ne «“democratica” vuole indicare i caratteri tradizionali, i fondamenti 
di libertà e di eguaglianza, senza dei quali non v’è democrazia. Ma in 
questa stessa espressione la dizione “fondata sul lavoro” vuol indicare 
il nuovo carattere che lo Stato italiano, quale noi lo abbiamo immagina-
to, dovrebbe assumere». Dicendo che la Repubblica è fondata sul lavo-
ro, «si esclude che essa possa fondarsi sul privilegio, sulla nobiltà eredi-
taria, sulla fatica altrui e si afferma invece che essa si fonda sul dovere, 
che è anche diritto ad un tempo per ogni uomo, di trovare nel suo sfor-
zo libero la sua capacità di essere e di contribuire al bene della comuni-
tà nazionale». Quindi «niente pura esaltazione della fatica muscolare, 
come superficialmente si potrebbe immaginare, del puro sforzo fisico; 
ma affermazione del dovere d’ogni uomo di essere quello che ciascu-
no può, in proporzione dei talenti naturali», sicché «la massima espan-
sione di questa comunità popolare potrà essere raggiunta solo quando 
ogni uomo avrà realizzato, nella pienezza del suo essere, il massimo 
contributo alla prosperità comune». L’espressione “fondata sul lavo-
ro” «segna quindi l’impegno, il tema di tutta la nostra Costituzione» 28. 

L’Assemblea costituente approva, così emendato, l’articolo 1 del-
la Costituzione nella seduta del 22 marzo 1947 29, e la parola ‘lavoro’ – 

marzo 1947, apporta come ragioni a sostegno della trasposizione delle parole «effettiva parte-
cipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese» dall’articolo 
1 all’articolo 3 il fatto che, «invece che ammettere questa effettiva partecipazione come una 
realtà di fatto, come una conquista già raggiunta, noi riteniamo che essa […] debba essere 
posta tra quei compiti della Repubblica che, pur non corrispondendo a situazioni attuali o 
immediatamente realizzabili, sono però nelle prospettive della sua azione politica, di tutto 
un rinnovamento istituzionale e politico della vita sociale ed economica del nostro Paese».

28 A. Fanfani (gruppo democratico cristiano), Assemblea costituente, seduta pomeri-
diana del 22 marzo 1947.

29 Il significato di ‘Repubblica fondata sul lavoro’, quale emerge dalle parole di Fan-
fani citate nel testo e da tutti i lavori dell’Assemblea costituente, è posto in evidenza dai 
numerosi commentatori dell’articolo 1, a partire da C. mortati, Commento all’art. 1, cit., 1 
ss.; c. mortati, Il lavoro nella Costituzione, in Il diritto del lavoro, 1954, 149 ss., ora in Raccol-
ta di scritti, Milano, Giuffrè, 1972, III, 227 ss. Sull’articolo 1 e più in generale sul lavoro nella 
Costituzione italiana si vedano, tra i molti, M. Benvenuti, Lavoro (principio costituzionale del), 
in Enc. giur., Roma, Treccani, XX, 2009, 1 ss.; G.G. Balandi, Il lavoro e i suoi diritti nella costi-
tuzione, in A. Pugiotto (a cura di), Per una consapevole cultura costituzionale. Lezioni magitra-
li, Napoli, Jovene, 2013, 151 ss.; A. cariola, Art. 4, in R. Bifulco, a. celotto, m. olivetti (a 
cura di), Commentario alla Costituzione, Milano, Giuffrè, 2006, I, 114 ss.; P. coSta, Cittadinan-
za e «simboli di fondazione»: una lettura del processo costituente in Italia (1946-1947), in M. fio-
ravanti, S. guerieri (a cura di), La Costituzione italiana, Atti del convegno tenutosi a Roma il 
20-21 febbraio 1998, Roma, Carocci, 1998, 99 ss.; V. criSafulli, Appunti preliminari sul diritto 
al lavoro nella Costituzione italiana, in Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale, 1951, 
161 ss.; g. di gaSPare, Il lavoro quale fondamento della Repubblica, in Dir. pubbl., 2008, 881 ss.; 
g. di gaSPare, Lavoro ed economia di mercato nella Costituzione della Repubblica, in C. Pinelli, 
t. treu (a cura di), La costituzione economica: Italia, Europa, Bologna, il Mulino, 2010; L. elia, 
il primo articolo della Costituzione repubblicana, in aa.vv., Città dell’uomo. Una repubblica fon-
data sul lavoro, Atti del convegno del 12-13 dicembre 1986, Roma, Ave, 1988, 8 ss.; C. eSPoSi-
to, Commento all’art. 1 della Costituzione (1948), in idem, La Costituzione italiana. Saggi, Pado-
va, Cedam, 1954, 1 ss.; g. ferrara, Il lavoro come fondamento della Repubblica e come connota-
zione della democrazia italiana, in G. caSadio (a cura di), I diritti sociali e del lavoro nella Costitu-
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benché «componente eccentrica» rispetto alle categorie alle quali è 
accostato 30 – si incardina definitivamente accanto alle parole ‘Repub-
blica democratica’ 31. 

Per comprendere appieno il significato della formula di apertu-
ra della Costituzione italiana non ci si può però arrestare all’articolo 1 
della Costituzione: occorre indagare anche l’articolo 4. 

§ 4. – Il lavoro nell’art. 4 Cost.

Nell’articolo 4 della Costituzione la parola ‘lavoro’ compare al 
primo comma come contenuto di un diritto: il diritto al lavoro. Va inte-
so come ‘diritto al lavoro retribuito’, fonte di sussistenza oltre che di 
dignità, che trova ulteriori tutele nel titolo III della prima parte della 
Costituzione, dedicato ai «Rapporti economici».

zione italiana, Roma, Ediesse, 2006, 199 ss.; M.S. giannini, Rilevanza costituzionale del lavoro, 
in Rivista giuridica del lavoro e della previdenza sociale, 1949, 3 ss.; t. groPPi, “Fondata sul lavo-
ro”. Origini, significato, attualità della scelta dei costituenti, su www.astrid-online.it e in Meno-
peggio. La democrazia costituzionale nel XXI secolo, Bologna, il Mulino, 2020; P. groSSi, La gran-
de avventura giuslavorista, in Rivista italiana di diritto del lavoro, n. 1/2009, 5 ss.; G. loy, Una 
repubblica fondata sul lavoro, in E. ghera, a. Pace (a cura di), L’attualità dei principî fondamen-
tali della Costituzione in materia di lavoro, Napoli, Jovene, 2009, 10 ss.; m. luciani, Il lavoro nel-
la Costituzione, in B. Pezzini, m. Baronchelli (a cura di), La Costituzione della Repubblica italia-
na. Le radici, il cammino, Bergamo, Istituto Bergamasco per la Storia della Resistenza e dell’E-
tà Contemporanea, 2007, 139 ss.; m. luciani, Radici e conseguenze della scelta costituzionale di 
fondare la Repubblica democratica sul lavoro, in Argomenti di diritto del lavoro, 2010, 628 ss.; m. 
luciani, La produzione della ricchezza nazionale, in Costituzionalismo.it, n. 3/2008; g.f. manci-
ni, Commento all’art. 4, in G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione, cit., 257 ss.; M. 
mazziotti, Lavoro (diritto costituzionale), in Enc. dir., XXIII, Milano, Giuffrè, 1973, 338 ss.; l. 
mengoni, Fondata sul lavoro: la Repubblica tra diritti inviolabili e doveri inderogabili di solidarie-
tà, in Ius, 1998, 45 ss., L. micco, Lavoro e utilità sociale nella Costituzione, Torino, Giappichelli, 
1966; r. nania, Riflessioni sulla costituzione economica in Italia: il “lavoro” come “fondamento”, 
come “diritto”, come “dovere”, in E. ghera, a. Pace (a cura di), L’attualità dei princîpi fondamen-
tali della Costituzione in materia di lavoro, cit., 61 ss.; a. negri, Il lavoro nella Costituzione, Vero-
na, Ombre corte, 2009; M. olivetti, Commento all’art. 1, in Commentario della Costituzione, cit., 
I, 5 ss.; v. onida, Le Costituzioni. I princîpi fondamentali della Costituzione italiana, in G. amato, 
a. BarBera (a cura di), Manuale di diritto pubblico, Bologna, il Mulino, 1997, I, 105 ss.; c. Pinel-
li, «Lavoro» e «progresso» nella Costituzione, in Giornale di diritto del lavoro e delle relazioni indu-
striali, 2009, 401 ss.; G.U. reScigno, Lavoro e Costituzione, in Diritto pubblico, n. 1/2009, 21 ss.; 
g.u. reScigno, Costituzione come progetto apicale e generale, eguaglianza sostanziale, lavoro, in A. 
d’atena (a cura di), Studi in onore di Pierfrancesco Grossi, Milano, Giuffrè, 2012, 1062 ss.; c. 
Salazar, Alcune riflessioni su un tema demodè: il diritto al lavoro, in Politica del diritto, n. 1/1995, 
3 ss.; r. Scognamiglio, Lavoro. I) Disciplina costituzionale, in Enc. giur., cit., XX, 1990, 1 ss.; g. 
SilveStri, Il lavoro nella Costituzione italiana, in aa.vv., Il sindacato e la riforma della Repubblica, 
Roma, Ediesse, 1997, 76 ss.; c. Smuraglia, Il lavoro nella Costituzione, in Rivista giuridica del 
lavoro e della previdenza sociale, 2007, 425 ss.; G. zagreBelSky, “Fondata sul lavoro”. La solitudine 
dell’articolo 1, Torino, Einaudi, 2013. 

30 N. urBinati, Art. 1 Costituzione italiana, Roma, Carocci editori, 2017, 5.
31 Vi è poi, in parallelo, tutta la discussione sull’appartenenza della sovranità al 

popolo «nelle forme e nei limiti della Costituzione»: anch’essa tratto fondamentale – l’al-
tra metà – del volto della Repubblica italiana. Ma per le riflessioni che intendo qui svolgere, 
intorno al significato costituzionale della parola ‘lavoro’ nel suo legame con il concetto di 
cittadinanza, non mi soffermerò su questa seconda parte dell’articolo 1. 
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‘lavoro’ non compare invece al secondo comma. Ma ben può dir-
si che nel secondo comma dell’articolo 4 sia contenuta l’interpretazio-
ne autentica di questa parola per come essa ricorre nel primo articolo 
della Costituzione: il lavoro posto a fondamento della Repubblica non 
è tanto e solo il lavoro retribuito, ma assai più latamente lo «svolgere, 
secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un’attività o una funzione che 
concorra al progresso materiale o spirituale della società» 32. 

§ 4.1. – Il diritto al lavoro

Quanto al diritto al lavoro, il dibattito in Assemblea costituente 
ha per fuoco soprattutto la sua attuabilità. Lo scontro è tra chi ritiene 
che una costituzione ad aspirazione sociale come quella che si vuo-
le scrivere in Italia non possa non menzionare il diritto al lavoro e 
porre “il pieno impiego” tra i fini verso cui lo Stato deve tendere 33; 
e chi invece rifiuta di scrivere in Costituzione «una pretesa che non 
può avere immediato soddisfacimento, che non può essere classifica-
ta tra le esigenze e i bisogni esigibili da parte dei cittadini […] e, quin-
di, sfugge alla nozione del “diritto”» 34, e che anzi, se iscritta come tale 
in Costituzione, «potrebbe avere, soprattutto in questo momento, ma 
anche nell’avvenire, il sapore di una dolorosa ironia» 35, di una «vera 
irrisione» 36, di una «promessa sulla carta» 37.

32 Questa integrazione tra articolo 1 e articolo 4 era ben presente nella mente di mol-
ti costituenti: ex multis U. Tupini (gruppo democratico cristiano), Assemblea costituente, 
seduta del 5 marzo 1947: «l’articolo primo, infatti, si integra con l’articolo 31 [poi 4], in cui il 
lavoro è considerato come condizione dei diritti politici e in cui si precisa che ogni cittadino 
ha il dovere di svolgere un’attività e una funzione […] di concorrere allo sviluppo materiale 
e spirituale della società». Sulla duplice interpretazione della parola ‘lavoro’ e sulle conse-
guenze che ne possono discendere M. dogliani, La parola lavoro. La costituzione come nefas 
alle razionalità aggressive nei confronti del lavoro perché sistematicamente autodistruttive, su www.
spaziofilosofico.it, n. 1/2011.

33 P.E. Taviani (gruppo democratico cristiano), Terza sottocommissione, seduta del 9 
settembre 1946: «il fine cui deve tendere lo Stato è quello del pieno impiego, cioè del lavo-
ro per tutti»; Di Vittorio (gruppo comunista), Terza sottocommissione della Commissione 
per la Costituzione, seduta del 9 settembre 1946: «la Costituzione fallirebbe ad uno dei suoi 
compiti fondamentali, se non affermasse con molta chiarezza il diritto al lavoro dei citta-
dini […]. Affermare il diritto al lavoro deve significare un impegno che la società naziona-
le, rappresentata dallo Stato, assume di creare condizioni di vita sociale tali che il cittadi-
no possa avere lavoro. Non bisogna, pertanto, considerare l’affermazione di questo diritto 
dal punto di vista delle possibilità pratiche di questo momento, ma come un orientamento 
generale che la Costituzione dà al Paese». 

34 G. Ghidini (gruppo socialista), Assemblea costituente, seduta del 8 marzo 1947, ma 
riportando le obiezioni principali mosse al diritto al lavoro, che egli non condivide e anzi 
contesta.

35 F. Colitto (gruppo dell’Uomo Qualunque), Terza sottocommissione, seduta del 9 
settembre 1946.

36 F. Colitto (gruppo dell’Uomo Qualunque), Terza sottocommissione, seduta del 10 
settembre 1946.

37 F.S. Nitti (gruppo dell’Unione Democratica Nazionale), Assemblea costituente, 
seduta del 8 maggio 1947. 
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La formula di compromesso che esce vittoriosa nella sedu-
ta dell’Assemblea costituente dell’8 maggio 1947 è quella per cui, da 
un lato, si fa una dichiarazione di principio che «splende nella nostra 
Costituzione come una stella fulgidissima» 38: «La Repubblica ricono-
sce a tutti i cittadini il diritto al lavoro»; dall’altro, avendo consapevo-
lezza della difficile attuazione di tale principio, si obbliga la Repub-
blica stessa a «promuove[re] le condizioni che rendono effettivo questo 
diritto» 39. Una formula che, se non vale a garantire al cittadino la pos-
sibilità di agire in giudizio per ottenere un posto di lavoro dallo Sta-
to, vale almeno a proteggere il lavoro contro scelte di politica economi-
ca di tipo regressivo ed è funzionale all’interpretazione dei diritti dei 
lavoratori riconosciuti nella parte della Costituzione dedicata ai rap-
porti economici 40.

Non trova esito, invece, nella formulazione definitiva dell’artico-
lo, il tentativo portato avanti dal gruppo comunista di far approvare 
un comma dopo quello del diritto al lavoro volto a garantirne l’effetti-
vità attraverso una pianificazione economica statale 41.

38 G. Ghidini (gruppo socialista), Assemblea costituente, seduta del 8 marzo 1947.
39 Conducono al progressivo affermarsi di questa formula, tra gli altri, gli interventi 

di Taviani (gruppo democratico cristiano) e di Di Vittorio (gruppo comunista) in Terza sot-
tocommissione, seduta del 10 settembre 1946. Per Ruini (gruppo misto), Assemblea costi-
tuente, seduta del 12 marzo 1947, «La Costituzione non poteva tacere del diritto al lavoro, e 
lo ha formulato nel modo più cauto e con grande equilibrio […]. Lo Stato riconosce il diritto 
e promuove le condizioni per attuarlo. Il principio è posto; e va realizzato nei termini con-
creti e graduali delle possibilità».

40 Su ciò G. Ghidini (gruppo socialista), Assemblea costituente, seduta del 8 marzo 
1947. Sull’efficacia dell’articolo 4, Corte cost., sentt. nn. 3/1957; 194/1976.

41 Nella seduta dell’8 maggio 1947, alla vigilia della chiusura della discussione sul- 
l’art. 31 (poi 4), Montagnana, Pajetta e Pesenti – rilanciando una suggestione già avanza-
ta da Togliatti in Prima sottocommissione nella seduta del 3 ottobre 1946 – presentano un 
emendamento aggiuntivo del seguente tenore: «Allo scopo di garantire il diritto al lavoro di tut-
ti i cittadini, lo Stato interverrà per coordinare e dirigere l’attività produttiva dei singoli e di tutta 
la Nazione, secondo un piano che dia il massimo rendimento per la collettività». La presentazione 
di una così importante proposta in sede di discussione degli emendamenti suscita ampio 
e animato dibattito in Assemblea e la Commissione per la Costituzione chiede la sospen-
sione della seduta per pronunciarsi in proposito. Il giorno successivo, da un intervento di 
Pajetta si viene a conoscenza che la stampa ha parlato di «colpo di mano» del partito comu-
nista teso a «introdurre in Italia i principî dell’economia totalitaria». Di qui la decisione dei 
deputati comunisti di ammorbidire l’emendamento: «là dove si parla di coordinare e diri-
gere l’attività produttiva, noi proponiamo che alla parola “dirigere” si sostituisca la paro-
la “orientare”; e dove nella conclusione si parla di un piano che dia il massimo rendimento 
per la collettività, proponiamo che si dica: “un piano che assicuri il massimo di utilità socia-
le”» (G.C. Pajetta (gruppo comunista), Assemblea costituente, seduta del 9 maggio 1947). 
La discussione sull’emendamento così riformulato assorbe totalmente la seduta: si confron-
tano, qui più che altrove, le due opposte concezioni del ruolo economico dello Stato: la con-
cezione comunista dell’economia pianificata e la concezione capitalistica liberale della pie-
na libertà economica. L’emendamento, posto ai voti per appello nominale nella seduta del 
9 maggio 1947, non viene approvato. Sulle concezioni economiche che animano il dibattito 
costituente, M. luciani, Unità nazionale e struttura economica. La prospettiva della costituzione 
economica, Relazione al Convegno annuale AIC, Torino 27-29 ottobre 2011, su www.associa-
zionecostituzionalisti.it, 30 ss.
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§ 4.2. – Il dovere di svolgere un’attività o una funzione che concorra al 
progresso materiale o spirituale della società

Al riconoscimento del diritto al lavoro del primo comma dell’arti-
colo 4 fa da contrappunto il “dovere di lavorare”, contenuto nel secon-
do comma del medesimo articolo. Dovere peculiare, come emerge fin 
dalla discussione in Assemblea costituente, dove si hanno fin dall’ini-
zio ben chiari, da un lato, la difficoltà di declinare in termini di dove-
re un’aspirazione naturale e universale dell’uomo 42, dall’altro, il limi-
te che mai il dovere al lavoro debba tradursi in lavoro forzato 43.

Il primo embrione del secondo comma dell’articolo 4 nasce da 
una doppia matrice: da un lato, della proposta approvata il 10 settem-
bre 1946 dalla Terza sottocommissione di scrivere in Costituzione che 
«Ogni cittadino ha il dovere e il diritto di lavorare conformemente alle proprie 
possibilità ed alla propria scelta» 44; dall’altro, dalla volontà manifestata in 
Prima sottocommissione da Togliatti che in Costituzione trovi riscon-
to, accanto al diritto al lavoro, «il dovere di svolgere un’attività socialmente 
utile» 45. È Tupini a unire nella seduta del 4 ottobre 1946 le due matrici, 
ponendo in discussione una formula ibrida in grado di tenere insieme 
la libertà di scelta e l’utilità sociale: «Ogni cittadino ha diritto al lavoro e 
ha il dovere di svolgere un’attività socialmente utile conformemente alle pro-
prie possibilità e alla propria scelta». 

Attraverso aggiustamenti progressivi, che beneficiano degli inter-
venti soprattutto di Moro, Dossetti e Togliatti, si perviene all’articolo: 
«Ogni cittadino ha il diritto al lavoro e ha il dovere di svolgere un’attività o 
esplicare una funzione idonee allo sviluppo economico, o culturale, o mora-
le o spirituale della società umana conformemente alle proprie possibilità e 
alla propria scelta». Che poi, nel Progetto di costituzione elaborato dal-
la Commissione per la Costituzione, scissi diritto e dovere in due com-

42 F. Colitto (gruppo dell’Uomo Qualunque), Terza sottocommissione, seduta del 9 
settembre 1946: «È uno di quei fondamentali doveri, di cui è intessuta la nostra essenza spi-
rituale e da cui è diretta la nostra vita quotidiana», che «permane come una necessità dello 
spirito, una missione inseparabile dalla natura umana, una nobile passione, che non dà tre-
gua e riposo, che piega ad ogni sacrifizio e ad ogni rinunzia»; M. Zotta (gruppo democrati-
co cristiano), Assemblea costituente, seduta del 8 maggio 1947: «Chi non sente tutta la bel-
lezza di questo principio etico del dovere sociale del lavoro? Ricordo i versetti della Scrittu-
ra: Siamo fatti per lavorare, come gli uccelli per volare. È un principio di natura e, appunto 
perché è un principio di natura, non era stato mai fissato precedentemente nelle Costituzio-
ni. Soltanto adesso alcune Costituzioni ne parlano; ma come di un dovere morale e sociale».

43 R. Laconi (gruppo comunista), Assemblea costituente, seduta del 8 maggio 1947: 
«nessuno può pensare oggi ad una coazione nei confronti del cittadino che vincoli la sua 
libertà, soprattutto nel campo in cui questa libertà gli è più peculiare come persona umana, 
e cioè nella scelta del lavoro».

44 Tale proposta origina dalla formulazione del relatore F. Colitto (gruppo dell’Uo-
mo Qualunque), Terza sottocommissione, seduta del 9 settembre 1946: «Ogni cittadino ha il 
dovere di dedicare la sua opera, manuale o intellettuale, ad una attività produttiva, da lui liberamen-
te scelta, conforme alle sue attitudini, nei limiti delle sue possibilità e sotto l’osservanza della legge».

45 P. Togliatti (gruppo comunista), Prima sottocommissione, seduta del 3 ottobre 1946. 
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mi distinti, diventa, con riguardo al dovere: «Ogni cittadino ha il dovere 
di svolgere un’attività od una funzione che concorra al progresso materia-
le o spirituale della società, conformemente alle proprie possibilità e alla pro-
pria scelta». E così, senza rilevanti variazioni di forma, verrà approvato 
dall’Assemblea costituente nella seduta dell’8 maggio 1947.

Scompare dunque il “dovere di lavorare”, per cedere il passo al 
più ampio e meno definito “dovere di svolgere un’attività od una fun-
zione”, idoneo a includere le più diverse forme in cui il cittadino può 
concorrere allo sviluppo della società. Cruciale per tale mutamento di 
formulazione l’ampio dibattito che si svolge in Prima sottocommissio-
ne e poi nel plenum dell’Assemblea costituente su cosa debba intendersi 
per ‘lavoro’: emerge che devono essere inclusi «anche i lavori familia-
ri delle donne di casa» 46; il lavoro «dello studioso […], dell’archeologo, 
del bibliotecario» 47; «del sacerdote, del religioso, del missionario» 48; 
degli «Ordini religiosi che si dedicano ad un’attività spirituale o ad 
un’attività contemplativa» 49; ma anche dell’«imprenditore, in quanto 
lavoratore qualificato che organizza la produzione» 50; pure «il dirigen-
te di un’azienda, l’agrario o il consigliere di una società anonima, sono 
dei lavoratori», e «anche il capitalista è un lavoratore» 51. 

In ultimo, «tutti sono lavoratori, in quanto uomini» 52. Assume così la 
parola ‘lavoratori’ un «significato larghissimo ed umano» 53, perdendo 
definitivamente qualsivoglia connotazione classista.

§ 4.3. – Gli oziosi e la perdita dei diritti politici: il terzo comma mai 
approvato

Posta un’accezione sì lata della parola ‘lavoratori’, gli unici a 
esserne esclusi sono gli “oziosi”, coloro che, pur potendo lavorare, per 
loro colpa non danno alcun contributo al progresso materiale o spiritua-
le della società. Le parole dei costituenti sono le più dure verso costo-

46 A. Moro (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta del 4 
ottobre 1946.

47 R. Lucifero (Blocco Nazionale della Libertà), Prima sottocommissione, seduta del 
4 ottobre 1946.

48 U. Tupini (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta del 4 
ottobre 1946.

49 G. Dossetti (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta del 4 
ottobre 1946. Nello stesso senso, U. Tupini (gruppo democratico cristiano), Prima sottocom-
missione, seduta del 4 ottobre 1946 e in Assemblea costituente, seduta del 5 marzo 1947.

50 M. Ruini (gruppo misto), Relazione che accompagna il Progetto di Costituzione della 
Repubblica italiana.  

51 R. Lucifero (Blocco Nazionale della Libertà), Prima sottocommissione, seduta del 
18 ottobre 1946.

52 R. Lucifero (Blocco Nazionale della Libertà), Prima sottocommissione, seduta del 
18 ottobre 1946.

53 M. Ruini (gruppo misto), Assemblea costituente, 22 marzo 1947.
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ro: «la società non è tenuta a garantire un’esistenza libera e dignitosa 
a colui che, pur essendo cittadino, non esercita, per sua colpa, alcu-
na attività socialmente utile» 54; «nessuno ha il diritto di vivere nella 
Repubblica se non lavora» 55.

L’astio verso gli “oziosi” è tale che i costituenti pensano persi-
no di escluderli dal godimento dei diritti politici, in quanto «solo chi 
produce e con la sua attività incrementa la società nella quale vive ha 
il diritto di scegliersi i suoi rappresentanti» 56. La questione si discute 
soprattutto in Prima sottocommissione, nella seduta del 15 novembre 
1946, quando Basso propone che la previsione che riconosce a tutti i 
cittadini il diritto di voto contenga un’eccezione rispetto a coloro che 
«volontariamente non esercitino un’attività produttiva» 57. Ma è Moro 
a suggerire che la sanzione pensata da Basso sia inserita non dopo il 
diritto di voto, ma dopo la previsione del dovere di svolgere un’attivi-
tà o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale del-
la società 58. L’idea di Moro accoglie consensi, e nel Progetto di costi-
tuzione troviamo in effetti un terzo comma all’articolo 4, che prevede 
che «L’adempimento di questo dovere è condizione per l’esercizio dei dirit-
ti politici».

In Assemblea costituente tale disposizione viene però ritenuta dai 
più assurda, perché i doveri morali, come quello di lavorare, «non sono 
gabbie di ferro, ma cerchi di luce» 59; inutile, perché se nella nozione di 
lavoratore rientrano tutti i cittadini che in qualsivoglia modo svolgo-
no un’attività o una funzione socialmente utile, «allora è pleonastica la 
precedente affermazione che soltanto chi lavora ha i diritti politici» 60; 
pericolosa – questa la critica più consistente – «perché tutti possono 
essere colpiti dalla mutevole interpretazione e attuazione d’un tale 
principio, che potrà diventare uno strumento legale di sopraffazione 

54 G. Dossetti (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta dell’8 
ottobre 1946.

55 A. Simonini (gruppo socialista), Terza sottocommissione, seduta del 26 luglio 1946.
56 P. Mancini (gruppo socialista), Prima sottocommissione, seduta del 15 novembre 

1946.
57 La proposta di Basso (gruppo socialista) è un articolo così formulato: «Tutti i cit-

tadini concorrono all’esercizio di questi diritti, tranne coloro che ne sono legalmente privati o che 
volontariamente non esercitino un’attività produttiva». Basso riprende in realtà una suggestione 
di Mortati e Tosato (gruppo democratico cristiano) che in Seconda sottocommissione, nella 
seduta del 10 settembre 1946, avevano proposto una limitazione dell’elettorato attivo a cari-
co «di coloro che non esercitano volontariamente un’attività lavorativa»; ma lì la proposta 
non aveva superato le obiezioni degli altri costituenti.

58 A. Moro (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta del 15 
novembre 1946.

59 F. Colitto, (gruppo dell’Uomo Qualunque), Assemblea costituente, seduta pomeri-
diana del 3 maggio 1947.

60 A. Capua (gruppo dell’Uomo Qualunque), Assemblea costituente, seduta pomeri-
diana del 7 marzo 1947.
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classistica» 61 o di «discriminazioni arbitrarie ed odiose da parte del 
potere esecutivo, nelle cui mani potrebbe la formula diventare facile 
strumento per eventuali limitazioni in materia elettorale» 62.

Le poche voci che si levano in difesa della sanzione ne sottoline-
ano invece il carattere di «corollario», di «logica conseguenza» della 
norma costituzionale nella quale è assunto il lavoro come fondamento 
della Repubblica, a meno di non voler ritenere l’affermazione di aper-
tura della Costituzione «un’affermazione astratta, metafisica, rinviata 
e relegata nel campo ideologico delle astrazioni» 63.

Nella seduta pomeridiana dell’Assemblea costituente del 9 mag-
gio 1947, l’Assemblea vota contro l’inserimento del comma in Costi-
tuzione. Ma anche la sua sola discussione vale a certificare la guerra 
ingaggiata dai costituenti «contro ogni parassitismo» 64.

§ 5. – Diritti inviolabili e doveri inderogabili: il segreto dell’art. 2 Cost. 

L’articolo 4, nella versione approvata dall’Assemblea costituente, 
preserva così il parallelismo tra il lato del diritto, nel primo comma, e il 
lato del dovere, nel secondo comma. 

Il parallelismo – di più, la compenetrazione – tra diritti e doveri è 
un altro tratto caratterizzante del volto storico della nostra Repubblica. 
Presente in molte previsioni della Costituzione 65, ha la sua marca più 
forte nell’articolo 2: «La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviola-
bili dell’uomo, sia come singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la 
sua personalità, e richiede l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà 
politica, economica e sociale». Il nesso tra diritti inviolabili e doveri inde-
rogabili è fortissimo e sottolineato dalla congiunzione copulativa ‘e’, 
che lega la prima parte dell’articolo e la seconda, nel medesimo com-
ma, senza soluzione di continuità. Il pensiero sotteso è che non posso-
no esservi diritti inviolabili dell’uomo – o che vana ne è la dichiarazio-

61 Così G. Cortese (gruppo dell’Unione Democratica Nazionale), Assemblea costi-
tuente, seduta pomeridiana del 3 maggio 1947. Nello stesso senso, Mastrojanni (gruppo 
dell’Uomo Qualunque), Assemblea costituente, seduta del 5 marzo 1947; Capua (gruppo 
dell’Uomo Qualunque), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 7 marzo 1947; Del-
la Seta (gruppo Repubblicano), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 7 maggio 
1947; Zotta (gruppo Democratico Cristiano), Assemblea costituente, seduta del 8 maggio 
1947; Benvenuti (gruppo Democratico Cristiano), Assemblea costituente, seduta del 8 mag-
gio 1947. 

62 F. Colitto, (gruppo dell’Uomo Qualunque), Assemblea costituente, seduta pomeri-
diana del 3 maggio 1947.

63 C. Ruggiero (gruppo Socialista dei Lavoratori Italiani), Assemblea costituente, 
seduta dell’8 maggio 1947.

64 C. Ruggiero (gruppo Socialista dei Lavoratori Italiani), Assemblea costituente, 
seduta dell’8 maggio 1947.

65 Si pensi al diritto e dovere per i genitori di mantenere, educare, istruire i figli (art. 
30); al diritto e dovere di istruzione nella scuola dell’obbligo (art. 34); al diritto e dovere di 
voto (art. 48). 
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ne – se nel contempo non vi è un impegno attivo “della Repubblica” 
(nessuno escluso: persone e istituzioni) alla solidarietà politica, econo-
mica e sociale. 

È ciò che emerge in tutto il dibattito costituente intorno all’artico-
lo 2. Ma è particolarmente Dossetti, in Prima sottocommissione, a evi-
denziare che tale articolo è teso a tracciare non solo «un parallelismo», 
ma un legame, un’interdipendenza «tra il fine di garantire l’autonomia 
e la dignità della persona umana e quello di promuovere la necessaria 
solidarietà sociale» 66. Ruini, nel presentarlo all’Assemblea costituente, 
afferma che in esso stanno insieme, «come lati inscindibili, come due 
aspetti dei quali uno non si può sceverare dall’altro, i diritti e i doveri». 
È questo – dice – il «segreto dell’articolo»: nello stesso tempo in cui «si 
riconoscono i diritti inviolabili della personalità umana, si ricorda che 
vi sono dei doveri altrettanto imprescindibili dei quali lo Stato richie-
de l’adempimento» 67. 

È Moro, infine, a dire che l’articolo 2 della Costituzione disegna «il 
volto del nuovo Stato […] in senso largamente umano» 68.

Parte seConda

§ 6. – Lavoro e cittadinanza nella Costituzione italiana: la cittadinanza 
iure laboris

Dai primi quattro articoli della Costituzione italiana, in cui i costi-
tuenti hanno scolpito il volto storico della Repubblica italiana, emer-
ge anche una precisa idea di cittadinanza 69: un’idea di cittadinan-

66 G. Dossetti (gruppo democratico cristiano), Prima sottocommissione, seduta del 11 
settembre 1946. Sull’influenza del pensiero di Dossetti, e del suo “ordine del giorno” (che 
alimentò la discussione della Prima sottocommissione nei giorni 9 e 10 settembre 1946), sul-
la stesura dell’articolo 2 della Costituzione, T. groPPi, “Fondata sul lavoro”. Origini, significa-
to, attualità della scelta dei costituenti, cit., 80; D. novacco, L’officina della Costituzione italiana 
1943-1948, Milano, Feltrinelli, 2000, 107; F. Pizzolato, I sentieri costituzionali della democrazia, 
Roma, Carocci, 2019, 60; P. ridola, L’esperienza costituente come problema storiografico: bilancio 
di un cinquantennio, in Studi in onore di Leopoldo Elia, II, Milano, Giuffrè, 1999, 1420.

67 M. Ruini (gruppo misto), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 24 mar-
zo 1947. 

68 A. Moro (gruppo democratico cristiano), Assemblea costituente, seduta del 13 mar-
zo 1947.

69 Sulla cittadinanza, ex multis, insieme ai contributi citati più oltre nelle note, G. 
azzariti, Cittadinanza. Cittadinanza è ius loci, in idem, Contro il revisionismo costituzionale, 
Roma-Bari, Laterza, 2016, 195 ss.; C. amirante, Cittadinanza (teoria generale), in Enc. giur., 
XII, Roma, Treccani, 2004, 1 ss.; E. caStorina, Introduzione allo studio della cittadinanza. Pro-
fili ricostruttivi di un diritto, Milano, Giuffrè, 1997; R. clerici, La cittadinanza nell’ordinamen-
to giuridico italiano, Padova, Cedam, 1993; E. codini, La cittadinanza. Uno studio sulla discipli-
na italiana nel contesto dell’immigrazione, Torino, Giappichelli, 2017; G. cordini, Elementi per 
una teoria giuridica della cittadinanza. Profili di diritto pubblico comparato, Padova, Cedam, 1998; 
P. coSta, Civitas. Storia della cittadinanza in Europa, Roma-Bari, Laterza, 1999-2002; M. cuni-
Berti, La cittadinanza. Libertà dell’uomo e libertà del cittadino nella Costituzione italiana, Padova, 
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za fondata sul lavoro. Con la doverosa notazione che, come ‘lavoro’, 
anche ‘cittadinanza’ è parola tutt’altro che univoca e unidimensiona-
le, bensì «centro semantico di un universo problematico di somma 
complessità» 70. 

Invero, nell’ordinamento italiano – come nella maggior parte degli 
ordinamenti europei – non è la Costituzione a definire i modi di acqui-
sizione della cittadinanza. Sul punto la Costituzione non dice 71. È una 
legge a farlo: attualmente la legge 91 del 1992, che indica come princi-
pale – non unico – criterio di accesso alla cittadinanza italiana il c.d. ius 
sanguinis, cioè l’essere «il figlio di padre o di madre cittadini» 72. Un cri-
terio che in Italia si è consolidato nell’Ottocento liberale dalla saldatura 
dei concetti di cittadinanza e nazionalità e che i costituenti né discusse-
ro né mutarono, ma diedero sostanzialmente per presupposto.

Ma lo ius sanguinis, seppur indica un modo di acquisizione della 
cittadinanza, nulla dice in merito al contenuto della cittadinanza stes-

Cedam, 1997; E. groSSo, Le vie della cittadinanza. Le grandi radici. I modelli storici di riferimento, 
Padova, Cedam, 1997; D. Porena, Il problema della cittadinanza, Torino, Giappichelli, 2011; A. 
lollo, Eguaglianza e cittadinanza. La vocazione inclusiva dei diritti fondamentali, Milano, Giuf-
frè, 2016; A. rauti, La decisione sulla cittadinanza. Tra rappresentanza politica e fini costituziona-
li, Napoli, Editoriale Scientifica, 2020. 

70 M. luciani, L’antisovrano e la crisi delle costituzioni, in Rivista AIC, n. 1/1996, 145; nel-
lo stesso senso R. Quadri, Cittadinanza (voce), in Novissimo Digesto Italiano, Torino, utet, IIII, 
1959, 307, per il quale la cittadinanza è un’istituzione «inafferrabile nei suoi caratteri essen-
ziali». Ma pressoché tutta la dottrina che si occupa di cittadinanza dedica «l’incipit delle 
proprie riflessioni alla difficoltà di individuarne una definizione tale da illustrare la “cosa” 
cui si riferisce il “nome”», come osserva C. Salazar, Tutto scorre: riflessioni su cittadinan-
za, identità e diritti alla luce dell’insegnamento di Eraclito, in Politica e diritto, XXXII, n. 3, 2001.

71 Troviamo la parola ‘cittadinanza’ due sole volte nella Costituzione italiana: all’ar-
ticolo 22, dove è scritto che «Nessuno può essere privato, per motivi politici, […] della cit-
tadinanza»; la seconda nell’art. 117 comma 2, lett. i), tra le materie di competenza esclusiva 
dello Stato. Troviamo invece molte volte le parole ‘cittadino’(9) e ‘cittadini’ (21, incluso il 
titolo della Parte I della Costituzione), ma mai una definizione. 

72 Art. 1.1. lett. a), legge n. 91 del 1992. Esiste tuttavia la possibilità di acquisto del-
la cittadinanza iure soli per «chi è nato nel territorio della  Repubblica se entrambi i genito-
ri sono ignoti o apolidi, ovvero se il figlio non segue la cittadinanza dei genitori secondo la 
legge dello Stato al quale questi appartengono» (art. 1.1, lett. b); è considerato cittadino per 
nascita anche «il figlio di ignoti trovato nel territorio della Repubblica, se non venga prova-
to il possesso di altra cittadinanza» (art. 1.2). Ex art. 4.1, a certe condizioni può acquistare la 
cittadinanza «lo straniero o l’apolide, del quale il padre o la madre o uno degli ascenden-
ti in linea retta di secondo grado sono stati cittadini per nascita»; così come, ex art. 4.2., «Lo 
straniero nato in Italia, che vi abbia risieduto legalmente senza interruzioni fino al raggiun-
gimento della maggiore età, diviene cittadino se dichiara di voler acquistare la cittadinan-
za italiana entro un anno dalla suddetta data» (c.d. per beneficio di legge). Si può diventare 
cittadini italiani anche per matrimonio (c.d. per estensione o trasmissione) ex art. 5: «Il coniu-
ge, straniero o apolide, di cittadino italiano può acquistare la cittadinanza italiana quando, 
dopo il matrimonio, risieda legalmente da almeno due anni nel territorio della Repubblica, 
oppure dopo tre anni dalla data del matrimonio se residente all’estero». Ex art. 9 la cittadi-
nanza può essere richiesta anche dagli apolidi e dagli stranieri che risiedono legalmente in 
Italia rispettivamente da almeno cinque o dieci anni e sono in possesso di determinati requi-
siti (c.d. naturalizzazione). Il d.l. 4 ottobre 2018, n. 113, convertito con legge 1o dicembre 2018 
n. 132, ha introdotto l’istituto della revoca della cittadinanza nei casi espressamente previsti 
dall’art. 10-bis della citata legge n. 91 del 1992.
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sa 73. È un criterio meramente formale che serve, da un lato, a istituire 
un rapporto di tipo verticale tra l’individuo che viene definito cittadi-
no e lo Stato che lo riconosce come tale conferendogli lo status civita-
tis; dall’altro, a «dividere l’umanità in due grandi categorie: i cittadini-
appartenenti e i non cittadini-estranei» 74.

La Costituzione, per converso, seppur nulla dice sui modi di acqui-
sizione della cittadinanza e, affidata la sovranità al “popolo”, oblitera 
di dire chi il popolo sia e da chi sia composto, molto dice sul contenu-
to della cittadinanza: sulla sostanza di cui essa è fatta. La cittadinan-
za non è, cioè, materia “decostituzionalizzata”, «al di fuori del cono 
d’ombra del costituzionalismo» 75: la lettura degli atti dell’Assemblea 
costituente più sopra ripercorsa rende chiaro come nei principî fon-
damentali della Costituzione, e in particolare nei primi quattro artico-
li, venga intrecciata una catena senza soluzione di continuità tra lavoro 
e cittadinanza, tra lavoratori e cittadini (in modo emblematico nel secon-
do comma dell’articolo 3), tanto che «nel rapporto tra lavoro e citta-
dinanza» può essere individuato «il paradigma del costituzionalismo 
democratico» 76. 

Da parole come quelle di Fanfani – la Repubblica «si fonda sul 
dovere, che è anche diritto ad un tempo per ogni uomo, di trovare nel 
suo sforzo libero la sua capacità di essere e di contribuire al bene del-
la comunità nazionale» 77 – o di Basso – la Repubblica «trae il suo senso 
e il suo significato solo dalla partecipazione effettiva di tutti i lavorato-
ri all’organizzazione politica, economica e sociale» 78 –, emerge netta, a 
me pare, un’idea sostanziale di cittadinanza costituzionale iure laboris, per la 
quale il criterio di inclusione tra i cittadini non è dato tanto dal sangue, 
ma dal lavoro inteso nel suo senso “più ampio e più umano”: «punto 
di connessione», «legame orizzontale», «tessuto connettivo» fra i mem-
bri della società 79. “Fondata sul lavoro” significa fondata su persone che 

73 U. reScigno, Note sulla cittadinanza, in Diritto pubblico, n. 3/2000, 754; idem, Cittadi-
nanza: riflessioni sulla parola e sulla cosa, in Riv. dir. cost., n. 1/1997, 40.

74 E. groSSo, Le vie della Cittadinanza, cit., 406-407.
75 A. rauti, La decisione sulla cittadinanza, cit., 13. Nello stesso senso A. ruggeri, Note 

introduttive ad uno studio sui diritti e i doveri costituzionali degli stranieri, in Rivista AIC, n. 
2/2011, 26, per il quale «è dalla Costituzione come “sistema” che viene una chiara e com-
plessivamente appagante risposta» sulla cittadinanza. È P. minduS, Cittadini e no. Forme e 
funzioni dell’inclusione e dell’esclusione, Firenze, Firenze University Press, 2014, a parlare di 
“decostituzionalizzazione della cittadinanza”; mentre per M. cuniBerti, La cittadinanza, cit., 
2, la Costituzione e il diritto costituzionale sono «i grandi assenti di questo discorso».

76 N. urBinati, Art. 1, cit., 8. Sul punto anche P. coSta, Cittadinanza sociale e diritto del 
lavoro nell’Italia repubblicana, in Quaderni fiorentini, 2008, 1 ss. (e in Lavoro e diritto, n. 1/2009, 
35 ss.).

77 A. Fanfani (gruppo democratico cristiano), Assemblea costituente, seduta pomeri-
diana del 22 marzo 1947. 

78 Basso (gruppo socialista), Assemblea costituente, seduta pomeridiana del 6 mar-
zo 1947.

79 P. CoSta, Cittadinanza sociale e diritto del lavoro nell’Italia repubblicana, cit., 8-9.
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sono e che fanno la Repubblica con la loro opera quotidiana, e che sono 
per questo cittadini e cittadine costituzionali; significa elevare «a fonda-
mento della convivenza repubblicana gli individui della specie umana 
in quanto piegati, astretti, impegnati, tesi, immersi nel lavoro» 80. 

È cittadino costituzionale, dunque, chi lavora nella e per la comu-
nità: chi partecipa «all’organizzazione politica, economica e sociale del 
Paese» (art. 3, comma 2 Cost.) e chi contribuisce, «secondo le proprie 
possibilità e la propria scelta», con «un’attività o una funzione», «al 
progresso materiale o spirituale della società» (art. 4,  comma 2). Dirit-
to di partecipare e dovere di contribuire sono dunque le due facce del-
la cittadinanza costituzionale 81. Ed è incerto dove finisca l’una per ini-
ziare l’altra. Tanto che potrebbero essere invertite, immaginando un 
“diritto di svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, 
un’attività o una funzione che concorra al progresso materiale o spiri-
tuale della società” e un corrispettivo “dovere di partecipare effettiva-
mente all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”. E si 
potrebbe, d’altra parte, ben dire che contribuire al progresso materiale 
e spirituale della società sia il primo modo per partecipare all’organiz-
zazione politica, economica e sociale del Paese; e viceversa. 

In ogni caso, quel che è certo è che l’adempimento dei doveri è 
logicamente e cronologicamente antecedente all’acquisizione dei dirit-
ti: ne è la condizione di inveramento, «non potendo configurarsi un cit-
tadino “passivo”, non partecipe “attivamente”» alla costruzione del-
la comunità in cui vive 82. Con le incisive parole di Simone Weil, «la 
nozione di obbligo sovrasta quella di diritto, che le è relativa e subor-
dinata. Un diritto non è efficace di per sé, ma solo attraverso l’obbligo 
cui corrisponde» 83.

80 G. ferrara, I diritti del lavoro e la “costituzione economica” italiana ed in Europa, in 
Costituzionalismo.it, n. 3/2005, § 2. 

81 Nello stesso senso, G. azzariti, Cittadinanza. Cittadinanza è ius loci, cit., 114, per 
il quale, alla luce dell’idea di cittadinanza costituzionale, «non conta tanto la nazionalità 
quanto l’effettiva partecipazione ad una comunità politica»; F. Pizzolato, I sentieri costitu-
zionali della democrazia, cit., 69: la cittadinanza non va intesa «come discendente da un’ap-
partenenza etnico-nazionale, ma si misura piuttosto sulla disponibilità a prendere parte a 
questi processi cooperativi di costruzione della società, attraverso la dotazione di diritti e 
doveri»; L. ronchetti, La costituzione come spazio della cittadinanza, in Materiali per una storia 
della cultura giuridica, n. 2/2015, 455: «al cuore del concetto di cittadinanza deve […] essere 
posta l’idea della partecipazione alla vita consociata»; C. Salazar, Tutto scorre: riflessioni su 
cittadinanza, identità e diritti alla luce dell’insegnamento di Eraclito, cit., 377: negli ordinamenti 
costituzionali contemporanei la cittadinanza non dovrebbe attingere «tanto alla condivisio-
ne di storia e memoria, quanto all’assunzione dell’impegno alla costruzione continua e quo-
tidiana del nuovo ordine ed all’inveramento dei valori cui questo si alimenta». La distin-
zione tra cittadinanza-appartenenza e cittadinanza-partecipazione si trova anche in U. reScigno, 
Cittadinanza: riflessioni sulla parola e sulla cosa, cit., 38, per distinguere i concetti – espressi con 
parole diverse in altre lingue – di nationality e citizenship, nationalité e citoyenneté, Staatsan-
gehorigkeit e Burgerschaft.

82 G. azzariti, Cittadinanza. Cittadinanza è ius loci, cit., 112. 
83 S. Weil, La prima radice. Preludio a una dichiarazione dei doveri dell’uomo (1949), Roma-

Ivrea, Edizioni di Comunità, 2017, 9.
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La cittadinanza costituzionale non è dunque uno status conferi-
to dall’alto, bensì un compito da adempiere quotidianamente. E non 
come individui isolati, astratti e passivi, ma in una rete di relazioni che 
tengono insieme persone reali e attive, che, in virtù di ciò, si percepi-
scono come concittadini 84. 

È evidente che tutto ciò non significa assumere un concetto debo-
le di cittadinanza, diluendo il concetto di ‘popolo’ in quello di ‘popola-
zione’: è invece un’idea esigente di cittadinanza, che pretende impegno 
e partecipazione. Ma è pure un’idea aperta di cittadinanza: coloro che 
vivono sul territorio italiano, incarnando quotidianamente il model-
lo di partecipazione e contribuzione posto dai costituenti a fondamen-
to della Repubblica, sono “cittadini costituzionali”, a prescindere dalla 
cittadinanza nazionale 85.

Questa idea di cittadinanza costituzionale, per altro, non è una 
mera ricostruzione teorico-dottrinale, bensì trova riscontro nella giuri-
sprudenza costituzionale. La Corte costituzionale – soprattutto attra-
verso la lettura sistematica degli articoli 3 86 e 10 87 della Costituzione 

84 Per un‘idea sostanziale di cittadinanza costituzionale: G. azzariti, Cittadinanza. Cit-
tadinanza è ius loci, cit., 115 ss.; P. Barcellona, A proposito della cittadinanza sociale, in Demo-
crazia e diritto, nn. 2-3/1988, 15 ss.; G. Berti, Cittadinanza, cittadinanze e diritti fondamentali, in 
Riv. dir. cost., n. 2/1997, 3 ss.; P. carrozza, Noi e gli altri. Per una cittadinanza fondata sulla 
residenza e sull’adesione ai doveri costituzionali, in E. roSSi, f. Biondi dal monte, m. vrenna 
(a cura di), La governance dell’immigrazione. Diritti, politiche e competenze, Bologna, il Muli-
no, 2013, 27 ss.; M. cuniBerti, La cittadinanza, cit., 121 ss.; L. ferrajoli, Dai diritti del citta-
dino ai diritti della persona, in D. zolo (a cura di), La cittadinanza. Appartenenza, identità dirit-
ti, Roma-Bari, Laterza, 1994, 263 ss.; G.U. reScigno, Cittadinanza: riflessioni sulla parola e sul-
la cosa, cit., 37 ss.; c. Panzera, a. rauti, c. Salazar, a. SPadaro (a cura di), Metamorfosi della 
cittadinanza e diritti degli stranieri, Napoli, ESI, 2016; D. Porena, Il problema della cittadinanza. 
Diritti, sovranità, democrazia, Torino, Giappichelli, 2011; A. rauti, La decisione sulla cittadinan-
za, cit., 351 ss.; C. Salazar, “Tutto scorre”: riflessioni su cittadinanza, identità e diritti alla luce 
dell’insegnamento di Eraclito, cit., 373 ss.; L. ronchetti, La “cittadinanza costituzionale” degli 
stranieri: una questione d’efficacia costituzionale, in L. ronchetti (a cura di), La Repubblica e le 
migrazioni, Milano, Giuffrè, 2014, 25 ss.; idem, La Costituzione come spazio della cittadinanza, 
cit.; D. zolo, La strategia della cittadinanza, in D. zolo (a cura di), La cittadinanza. Appartenen-
za, identità diritti, Roma-Bari, Laterza, 1994, 5 ss. È M. luciani, Cittadini e stranieri come tito-
lari dei diritti fondamentali, in Rivista critica del Diritto privato, n. 2/1992, 206, a riprendere la 
distinzione tra ‘cittadino astratto’ e ‘cittadino reale’ di G. Burdeau, Traité de science politique, 
IV, Paris, 1952, 44. Sottolineano la distinzione tra cittadinanza come status, e cittadinanza 
come relazione, tra gli altri, M. cuniBerti, La cittadinanza, cit., 13 ss.; B. caravita, I diritti poli-
tici dei “non cittadini”, in aa.vv., Lo statuto costituzionale del non cittadino, Atti del XXIV Con-
vegno annuale dell’AIC, Napoli, Jovene, 2010, 150; E. groSSo, Le vie della Cittadinanza, cit., 
408. Critici sull’uso del concetto di cittadinanza sostanziale-costituzionale, A. morrone, Le 
forme della cittadinanza nel terzo millennio, in Quad. cost., n. 2/2015, 303 ss.; S. Staiano, Migra-
zioni e paradigmi della cittadinanza: alcune questioni di metodo, in federalismi, n. 21/2008, 1 ss.

85 Così anche G. azzariti, Cittadinanza. Cittadinanza è ius loci, cit., 132; G. Berti, Citta-
dinanza, cittadinanze e diritti fondamentali, cit., 11.

86 Per la ricostruzione del dibattito costituente intorno al primo comma dell’art. 3 
Cost., con riguardo all’inclusione-esclusione degli stranieri nel principio di uguaglianza, 
P. coSta, Art. 10 Costituzione italiana, Roma, Carocci, 2018, 69 ss. Sul punto si veda anche 
M. loSana, “Stranieri” e principio costituzionale di uguaglianza, in Rivista AIC, n. 1/2016, 1 ss. 

87 Sul dibattito in Assemblea costituente intorno agli articoli 2 e 10, A. BarBera. Art. 2, 
in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Princîpi fondamentali, Artt. 1-12, Bolo-
gna-Roma, Zanichelli-Il Foro italiano, 1975, 105 ss.; A. caSSeSe, Art. 10, in G. Branca (a cura 
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alla luce del principio personalista contenuto nell’articolo 2 –, da un 
lato, ha riconosciuto come “di tutti”, e dunque anche degli apolidi e 
degli stranieri, i diritti che la lettera della Costituzione riconosce ai soli 
cittadini se e in quanto questi siano “diritti inviolabili dell’uomo” 88; 
dall’altro, ha esteso ad apolidi e stranieri l’adempimento dei doveri 
costituzionali, a iniziare dai «doveri inderogabili di solidarietà e di ren-
dersi utili alla propria comunità», come «opportunità di integrazione e 

di), Commentario della Costituzione, Princîpi fondamentali, Artt. 1-12, Bologna-Roma, Zanichel-
li-Il Foro italiano, 1975, 508 ss. 

88 È davvero arduo sintetizzare la giurisprudenza costituzionale per la quale «lo stra-
niero (anche irregolarmente soggiornante) gode di tutti i diritti fondamentali della perso-
na umana» (Corte cost., sent. 198 del 2000), in quanto i diritti che la Costituzione proclama 
inviolabili «spettano ai singoli non in quanto partecipi di una determinata comunità poli-
tica, ma in quanto esseri umani» (sent. 105 del 2001), e lo stesso «principio di uguaglianza 
pur essendo nell’art. 3 riferito ai cittadini, [deve] ritenersi esteso agli stranieri, allorché si 
tratti della tutela dei diritti inviolabili dell’uomo» (sent. 120 del 1967; 104 del 1969). Ex mul-
tis, Corte cost. sentt. 25 del 1966; 11 del 1968; 144 del 1970; 224 del 1970; 109 del 1971; 50 del 
1972; 33 del 1974; 109 del 1974; 244 del 1974; 102 del 1975; 46 del 1977; 54 del 1979; 88 del 
1979; 215 del 1983; 132 del 1985; 54 del 1986; 199 del 1986; 561 del 1987; 766 del 1988; 559 del 
1989; 455 del 1990; 10 del 1993; 34 del 1995; 203 del 1997; 454 del 1998; 198 del 2000; 376 del 
2000; 105 del 2001; 252 del 2001; 222 del 2004; 223 del 2004; 78 del 2005; 432 del 2005; 466 
del 2005; 432 del 2005; 207 del 2008; 306 del 2008; 222 del 2013. Sulla giurisprudenza costi-
tuzionale in materia di stranieri, ex multis, Aa. Vv., Lo statuto costituzionale del non cittadino, 
cit.; G. BaScherini, Immigrazione e diritti fondamentali. L’esperienza italiana tra storia costituzio-
nale e prospettive europee, Napoli, Jovene, 2007; C. Bertolino, Una prospettiva di normalizzazio-
ne del fenomeno migratorio. L’accoglienza possibile, Torino, Giappichelli, 2020; M. cartaBia, Gli 
“immigrati” nella giurisprudenza costituzionale: titolari di diritti e protagonisti di solidarietà, in C. 
Panzera, a. rauti, c. Salazar, a. SPadaro (a cura di), Quattro lezioni sugli stranieri, Napoli, 
Jovene, 2016; M. luciani, Cittadini e stranieri come titolari dei diritti fondamentali, cit., 203 ss.; 
L. montanari, La giurisprudenza costituzionale in materia di diritti degli stranieri, in federalismi.
it, n. 2/2019, 63 ss.; r. nevola, i. morelli, Le decisioni della Corte costituzionale sulla condizio-
ne giuridica e i diritti dello straniero. Giurisprudenza costituzionale 1986-2012, in www.cortecosti-
tuzionale.it; A. Pace, Dai diritti del cittadino ai diritti fondamentali dell’uomo, in Rivista AIC, n. 
4/2010, 1 ss.; a. Pitino, Gli stranieri nel diritto pubblico italiano. Profili attuali della parità di trat-
tamento con i cittadini tra Stato, autonomie e Unione europea, Torino, Giappichelli, 2018; A. rug-
geri, Note introduttive a uno studio sui diritti e doveri costituzionali degli stranieri, cit., 17 ss.; M. 
Savino, Lo straniero nella giurisprudenza costituzionale: tra cittadinanza e territorialità, in Quad. 
cost., 2017, 41 ss.; F. Scuto, I diritti fondamentali della persona quale limite al contrasto dell’immi-
grazione irregolare, Milano, Giuffrè, 2012; O. SPataro, I diritti degli immigrati nella giurispru-
denza costituzionale, in Nuove Autonomie, n. 2-3/2013, 286 ss. Particolarmente su “cittadinan-
za sociale” e diritti sociali degli stranieri: V. antonelli, Cittadinanza e inclusione sociale, in 
C. Pinelli (a cura di), Esclusione sociale. Politiche pubbliche e garanzie dei diritti, Bagno a Ripo-
li (Firenze), Passigli, 2012, 55 ss.; G. BaScherini, Verso una cittadinanza sociale? Osservazioni a 
C. Cost. 30 dicembre 1998, n. 454, in Giur. cost., 1999, 381 ss.; g. BaScherini, a. ciervo, I diritti 
sociali degli immigrati, in C. Pinelli (a cura di), Esclusione sociale, cit., 17 ss.; D. Bifulco, Cit-
tadinanza sociale, eguaglianza e forma di stato, in L. chieffi (a cura di), I diritti sociali tra regio-
nalismo e prospettive federali, Padova, Cedam, 1999, 27 ss.; f. Biondi dal monte, I diritti socia-
li degli stranieri tra frammentazione e non discriminazione. Alcune questioni problematiche, in 
Istituz. federalismo, 2008, 557 ss.; idem, Dai diritti sociali alla cittadinanza. La condizione giuri-
dica dello straniero tra ordinamento nazionale e prospettive sovranazionale, Torino, Giappichel-
li, 2013; G. Brunelli, Welfare e immigrazione: le declinazioni dell’eguaglianza, in Istituz. fede-
ralismo, 2008, 541 ss.; A. ciervo, I diritti sociali degli stranieri: un difficile equilibrio tra princi-
pio di non discriminazione e pari dignità sociale, in A. angelini, B. Benvenuti, a. Schillaci (a 
cura di), Le nuove frontiere del diritto dell’immigrazione: integrazione, diritti, sicurezza, Napo-
li, Jovene, 2011, 367 ss.; L. mezzetti, I sistemi sanitari alla prova dell’immigrazione, in Rivista 
AIC, n. 1/2018; B. Pezzini, Una questione che interroga l’uguaglianza: i diritti sociali del non-cit-
tadino, in aa. vv., Lo statuto costituzionale del non cittadino, cit., 163 ss.; E.V. zonca, Cittadi-
nanza sociale e diritti degli immigrati. Profili comparatistici, Padova, Cedam, 2016.
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formazione della cittadinanza» 89. Proprio con riguardo ai diritti invio-
labili e ai doveri inderogabili la Corte ha parlato di “quasi” una “secon-
da cittadinanza”, dicendo che «tale comunità di diritti e di doveri, più 
ampia e comprensiva di quella fondata sul criterio della cittadinanza 
in senso stretto, accoglie e accomuna tutti coloro che, quasi come in una 
seconda cittadinanza, ricevono diritti e restituiscono doveri», prescin-
dendo del tutto «dal legame stretto di cittadinanza» 90.

Resterebbero in pratica esclusi da questa “comunità di diritti e di 
doveri” solo quei diritti tradizionalmente riconosciuti ai soli cittadini: 
il diritto di incolato 91, ossia il diritto di liberamente circolare e risede-
re nel territorio dello Stato, e il diritto di elettorato attivo e passivo 92.

§ 7. – Stranieri in Patria: “non-cittadini lavoratori”…

Dalla centralità della diade lavoro-cittadinanza all’interno della 
Costituzione e dal concetto di cittadinanza come partecipazione e con-
tribuzione scaturiscono ulteriori riflessioni sul posto nel nostro ordina-
mento costituzionale dei non-cittadini lavoratori e, all’opposto, dei citta-
dini non-lavoratori. 

“Non-cittadini lavoratori” 93 sono gli stranieri o gli apolidi che lavora-
no in Italia: persone con una diversa cittadinanza o senza cittadinanza 
che risiedono sul territorio italiano e quotidianamente contribuiscono 
al suo progresso materiale e spirituale e partecipano alla organizzazio-
ne politica, economica e sociale del Paese in cui vivono. 

Di stranieri e apolidi la Costituzione italiana parla invero poco. La 
parola ‘apolide’ non ricorre mai. Tre volte compare la parola ‘stranie-

89 Corte cost., sent. n. 119 del 2015, che ha esteso agli stranieri la possibilità di prestare 
servizio civile. Tra le altre sentenze che hanno esteso agli stranieri l’adempimento di doveri 
costituzionali: sentt. 28 del 1995; 203 del 1997; 172 del 1999; 258 del 2017. 

90 Corte cost., sent. n. 172 del 1999.
91 Sul diritto di incolato come diritto dei soli cittadini, Corte cost., sent. n. 62 del 1994. 
92 In dottrina molti sono gli attacchi contro questi ultimi baluardi di esclusività della 

cittadinanza legale, venendo anch’essi considerati diritti fondamentali dell’uomo e non solo 
del cittadino. Per tutti, A. algoStino, I diritti politici dello straniero, Napoli, Jovene, 2006; V. 
onida, Lo statuto costituzionale del non cittadino, in aa. vv., Lo statuto costituzionale del non cit-
tadino, cit., 16 ss.; A. ruggeri, I diritti dei non cittadini tra modello costituzionale e politiche nazio-
nali, in Consulta Online, n. 1/2005, 140 ss. (e in C. Panzera, a. rauti, c. Salazar, a. SPadaro 
(a cura di), Metamorfosi della cittadinanza e diritti degli stranieri, cit., 25 ss.).

93 Si usa il lemma ‘non-cittadini’ in quanto più comprensivo di quello di ‘straniero’ 
e includente i cittadini di Stati dell’Unione europea, i cittadini di Stati extraeuropei (rego-
lari e irregolari), gli apolidi, i richiedenti asilo, i rifugiati. Più avanti nel testo si userà, in 
modo più impreciso ma più evocativo, il lemma ‘straniero’ per richiamare tutte le categorie 
di non-cittadini testè indicate. Per una ricostruzione della complessa nozione di ‘straniero’, 
per tutti E. groSSo, Straniero (status dello), in Dizionario di Diritto pubblico, diretto da S. Cas-
sese, Milano, 2006, VI, 5787 ss.; G. d’orazio, Lo straniero nella Costituzione italiana. Asilo, con-
dizione giuridica, estradizione, Padova, Cedam, 1992; B. naScimBene, Lo straniero nel diritto ita-
liano, Milano, Giuffrè, 1988.
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ro’, tutte nell’articolo 10 94. Questa contenuta attenzione dei costituen-
ti per stranieri e apolidi non deve stupire se si tiene conto dell’oriz-
zonte d’esperienza dei costituenti: l’Italia tradizionalmente era terra di 
emigrazione, non di immigrazione 95. Non vi erano masse di stranieri 
poveri a premere sui confini italiani, attraversare i suoi valichi, appro-
dare sulle sue coste: il fenomeno dell’immigrazione di massa era del 
tutto ignoto. Ben noto, invece, era il fenomeno opposto: milioni di cit-
tadini italiani in transito dal sud al nord Italia o fuori dai confini nazio-
nali in cerca di migliori opportunità di vita e lavoro. A costoro la Costi-
tuzione italiana dedica l’articolo 35, comma 4, che «riconosce la libertà 
di emigrazione» e «tutela il lavoro italiano all’estero». Ed è a questo 
vissuto che si legava storicamente il criterio dell’attribuzione della cit-
tadinanza iure sanguinis: la preoccupazione era garantire la cittadinan-
za italiana ai figli degli emigrati nati all’estero; non certo ai figli degli 
immigrati nati in Italia. 

Molte cose da allora sono mutate. Benché non sia scomparso il 
fenomeno dell’emigrazione – anche se la sua versione attuale vede in 
fuga dal Paese non tanto gli italiani più diseredati, ma quelli più talen-
tuosi e promettenti 96 –, a partire dagli anni Ottanta del Novecento il 
tema all’ordine del giorno della politica è quello dell’immigrazione, 
sull’onda delle trasformazioni geo-politiche intervenute negli ultimi 
decenni, dal processo di unificazione europea agli imponenti fenome-
ni migratori: «sono queste dirompenti novità a richiamare l’attenzione 
della cultura giuridica (e dell’opinione pubblica) sui soggetti esterni, 
proprio perché questi soggetti appaiono sempre meno esterni e sem-
pre più interni» 97.

94 L’art. 10 rinvia alla legge per quanto riguarda la «condizione giuridica dello stra-
niero» in generale (10.2); disciplina invece espressamente la condizione dello «straniero, 
al quale sia impedito nel suo paese l’effettivo esercizio delle libertà democratiche»: costui, 
dice la Costituzione, «ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica» (10.3); e non è mai 
ammessa «l’estradizione dello straniero per reati politici» (10.4). Non va dimenticato l’art. 
117.2, che assegna alla legislazione esclusiva dello Stato la disciplina in materia di: lett. a) 
«diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadini degli Stati non appartenenti all’Unione 
europea»; lett. b) «immigrazione».

95 P. coSta, Art. 10, cit., 67.
96 Nel 2019 le cancellazioni all’anagrafe per l’estero (emigrazioni) che riguardano 

italiani sono 122 mila (Report Iscrizioni e cancellazioni anagrafiche della popolazione residente, 
periodo di riferimento: 2019; pubblicazione: 20 gennaio 2021, su www.istat.it). Quasi tre cit-
tadini italiani su quattro trasferiti all’estero hanno 25 anni o più (circa 87 mila); uno su tre 
(28 mila) è in possesso di almeno una laurea. l. naScia, m. Pianta, L’emigrazione dei ricerca-
tori italiani, in Affari Sociali Internazionali. Nuova Serie – Gli italiani all’estero: collettività storiche 
e nuove mobilità, anno VIII, n. 1-4/2020, 79-89, mettono in luce come, in dodici anni, circa 14 
mila dottori di ricerca italiani abbiano abbandonato l’Italia per lavorare nella ricerca all’e-
stero. Ma il problema non riguarda solo i ricercatori, bensì tutte le professioni qualificate: 
tra il 2016 e il 2017 il Paese ha perso 28 mila laureati italiani emigrati all’estero, al netto dei 
rimpatri. La gravità del problema è segnalata da F. turone, Mobilità forzata: perché emigrano 
i ricercatori italiani, in Nature Italy (su www.nature.com).

97 P. coSta, Art. 10, cit., 95.
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Non è questo il luogo per riflettere sulle politiche immigratorie – 
di accoglimento e di respingimento – poste in essere in Italia da allora. 
Per mettere in evidenza la rilevanza della questione stranieri in Italia è 
sufficiente il dato numerico per cui attualmente gli stranieri legalmen-
te residenti in Italia sono circa 5.036.000: l’8,5% della popolazione 98. Di 
questi, i lavoratori sono circa 2.346.000 99.

Questi non-cittadini lavoratori sono sì stranieri, ma in un certo 
senso stranieri in Patria, se è vero che di fatto l’Italia è la loro Patria costi-
tuzionale, perché al suo progresso quotidianamente contribuiscono con 
l’adempimento dei loro doveri e l’esercizio dei loro diritti. 

Il tema è se, rispetto a queste persone, il concetto legale-formale e 
il concetto costituzionale-sostanziale di cittadinanza non debbano esse-
re riportati a unità: ovvero se a queste persone non debba essere ricono-
sciuta, qualora lo vogliano, la cittadinanza italiana iure laboris: per il fat-
to di avere messo ogni giorno impegno e dedizione, attraverso il lavoro, 
nella crescita di se stessi e del Paese in cui vivono. Lavoro che – è bene 
ribadirlo – va inteso “nel senso più ampio e più umano” che è la Costi-
tuzione stessa a dire. Sarebbe dunque inclusa in questa accezione anche 
la c.d. cittadinanza iure culturae, che si dovrebbe poter conseguire per 
avere in Italia svolto uno o più cicli di istruzione o formazione 100, essen-
do indubitabile che anche lo studio sia una attività fondamentale per il 
progresso sociale, oltre che per la crescita personale. 

Il riconoscimento giuridico-formale dello status di cittadini a chi 
stabilmente e legittimamente lavora in Italia consentirebbe di riportare 
a unità non solo i due conetti di cittadinanza legale e costituzionale, ma 
anche il profilo dei doveri che essi già adempiono (al lavoro; al paga-
mento dei tributi fiscali; al mantenimento, educazione e istruzione 
dei figli; alla solidarietà economica e sociale; finanche alla difesa della 

98 Dati Istat aggiornati al 1o gennaio 2021, su www.istat.it.
99 direzione generale dell’immigrazione e delle Politiche di integrazione, XI Rappor-

to annuale Gli stranieri nel mercato del lavoro in Italia, luglio 2021 (dati al 1o gennaio 2021), su 
www.lavoro.gov.it. Sono, invece, in cerca di occupazione 352.117 stranieri, e inattivi 1.365.983.

100 Nella XVII legislatura, la Camera dei Deputati, il 13 ottobre 2015, aveva approvato 
un progetto di legge in materia di cittadinanza che prevedeva nuove ipotesi di acquisizione 
della cittadinanza, soprattutto per i minori: a) per nascita da genitori stranieri, di cui alme-
no uno titolare del diritto di soggiorno permanente o in possesso del permesso di soggior-
no UE per soggiornanti di lungo periodo; e b) al minore straniero che sia nato in Italia o vi 
abbia fatto ingresso entro il compimento del dodicesimo anno di età, che abbia frequentato 
regolarmente per almeno cinque anni nel territorio nazionale uno o più cicli presso istitu-
ti appartenenti al sistema nazionale di istruzione o percorsi di istruzione e formazione pro-
fessionale triennali o quadriennali idonei al conseguimento di una qualifica professiona-
le. Il progetto di legge approvato alla Camera dei Deputati non è stato tuttavia mai discus-
so e approvato al Senato della Repubblica, per il sopraggiunto scioglimento delle Camere. 
Attualmente diversi progetti di legge che prevedono la revisione della legge n. 91 del 1992 
giacciono alle Camere, ma di nessuno è iniziato l’esame. Fa eccezione la proposta di legge 
A.C. 105 presentata alla Camera dei Deputati il 23 maggio 2018 (prima firmataria Boldri-
ni), all’esame della Commissione affari costituzionali dal 24 ottobre 2018 ma lì ferma dal 3 
ottobre 2019.
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Patria e alla fedeltà alla Repubblica… 101) con il profilo dei diritti pro-
pri della cittadinanza, potendo essi finalmente partecipare pienamente 
non solo all’organizzazione sociale ed economica del Paese, ma anche 
a quella politica in senso stretto, attraverso l’esercizio dei diritti all’e-
lettorato attivo e passivo. Il risalente motto fondativo della democrazia 
rappresentativa no taxation without representation, d’altra parte, condu-
ce a ritenere «strutturalmente non democratico un ordinamento che, 
paradossalmente, escluda dalla partecipazione alle massime decisioni 
politiche, adottate in forma di legge, proprio coloro che ne dovrebbero 
essere quindi assoggettati e – ciò che forse maggiormente importa – col 
loro lavoro e il complessivo, quotidiano impegno sociale assicurano la 
continuità e l’identità stessa dell’ordinamento nel tempo» 102.

Un’altra via per raggiungere l’unità tra diritti e doveri – ma non 
anche tra i due concetti di cittadinanza – potrebbe essere quella di esten-
dere il diritto all’elettorato attivo e passivo ai non-cittadini (nella versio-
ne minimalista, almeno per le elezioni amministrative locali nei luoghi 
nei quali i non-cittadini risiedono legalmente e stabilmente, alla stregua 
di ciò che avviene per gli stranieri che siano cittadini dell’Unione euro-
pea; nella versione massimalista, per le elezioni a tutti i livelli, dunque 
anche a livello nazionale 103). Sarebbe una via per certi versi più semplice, 

101 Sui doveri costituzionali dei non-cittadini, G. BaScherini, I doveri costituzionali degli 
immigrati, in r. Balduzzi, m. cavino, e. groSSo, j. luther (a cura di), I doveri costituzionali: 
la prospettiva del Giudice delle leggi, Torino, Giappichelli, 2007, 126 ss.; G. cavaggion, Diritti 
culturali e modello costituzionale di integrazione, Torino, Giappichelli, 2018, 421 ss.; E. groSSo, 
I doveri costituzionali, in aa.vv., Lo statuto costituzionale del non cittadino, cit., 229 ss.; A. rau-
ti, Il diritto di avere doveri. Riflessioni sul servizio civile degli stranieri a partire dalla sent. Cost. N. 
119/2015, in Rivista AIC, n. 4/2015, 1 ss.; A. ruggeri, Note introduttive a uno studio sui diritti e 
doveri costituzionali degli stranieri, cit., 17 ss.

102 A. ruggeri, I diritti dei non cittadini tra modello costituzionale e politiche nazionali, cit., 
142; nello stesso senso, B. caravita, I diritti politici dei “non cittadini”, cit., 140: «l’essenza del 
principio democratico è proprio quella di mettere chi è sottoposto ad una scelta politico-
normativa nelle condizioni di concorrere alla sua definizione»; V. onida, Lo statuto costitu-
zionale del non cittadino, cit., 19-20: «C’è una contraddizione insita nel definire “democrati-
ca” una Repubblica che nega i diritti politici a una quota consistente e crescente degli indivi-
dui che in essa vivono, spesso intenzionati a restarvi»; anche L. montanari, La giurispruden-
za costituzionale in materia di diritti degli stranieri, in federalismi.it, n. 2/2019, 78, nt. 46, rileva 
che, non riconoscendo il diritto di voto agli stranieri residenti il principio no taxation wuthout 
representation viene disconosciuto.

103 Gli artt. 20-25 del Trattato sull’Unione europea (versione consolidata) disciplina-
no i diritti e i doveri dei cittadini europei. In particolare l’art. 202 prevede che «I cittadini 
dell’Unione godono dei diritti e sono soggetti ai doveri previsti nei trattati». Essi hanno, tra 
l’altro: a) il diritto di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati mem-
bri; b) il diritto di voto e di eleggibilità alle elezioni del Parlamento europeo e alle elezioni 
comunali nello Stato membro in cui risiedono, alle stesse condizioni dei cittadini di detto 
Stato. Sul diritto di voto ai non-cittadini, ex multis, A. algoStino, I diritti politici dello stranie-
ro, cit.; idem, Il ritorno dei meteci: migranti e diritto di voto, in G. d’ignazio, S. gamBino (a cura 
di), Immigrazione e diritti fondamentali. Fra Costituzioni nazionali, Unione europea e diritto inter-
nazionale, Milano, Giuffrè, 2010; B. caravita, I diritti politici dei “non cittadini”, cit., 153 ss.; E. 
groSSo, Le vie della cittadinanza, cit., 419; E. laganà, La questione aperta dei diritti politici degli 
“stranieri” (con particolare riguardo al diritto di voto a livello locale, in C. Panzera, a. rauti, c. 
Salazar, a. SPadaro (a cura di), Metamorfosi della cittadinanza e diritti degli stranieri, cit., 415 
ss.; a. lollo, Note minime sulla partecipazione alla vita democratica del non cittadino (la giuri-
sprudenza costituzionale sui diritti politici degli stranieri), in Rivista AIC, n. 1/2013, 9; M. lucia-
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per altri più complessa di quella dell’allargamento tout court della citta-
dinanza: più semplice, perché concede meno, soprattutto se ci si limita 
all’estensione del voto locale, e ha dunque più chances di essere percorsa 
politicamente. Più complessa perché, sotto il profilo teorico, porterebbe 
a un’inedita scissione tra cittadinanza e diritto di voto 104; sotto il profilo 
legislativo, potrebbe richiedere una revisione costituzionale dell’articolo 
48, comma 1, della Costituzione, per il quale «sono elettori tutti i cittadi-
ni, uomini e donne, che hanno raggiunto la maggiore età» 105.

Opposta rispetto a queste è la via che ha voluto invece percorre-
re il legislatore costituzionale italiano nel 2000, introducendo un nuo-
vo comma all’articolo 48 della Costituzione, il terzo, che ha previsto 
un’apposita «Circoscrizione Estero», al fine di assicurare effettività 
all’esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani residenti all’estero 106. 
Sono costoro per lo più emigrati o discendenti di emigrati, molti dei 
quali non hanno mai vissuto in Italia e talvolta neppure vi sono stati: 
cittadini iure sanguinis, ma non anche iure laboris, non partecipando né 
contribuendo essi in alcun modo alla vita del Paese al quale giuridica-
mente appartengono. Una scelta dunque con gli occhi rivolti al passa-
to, più che al presente e al futuro 107. 

ni, Intervento, in aa.vv., Lo statuto costituzionale del non cittadino, cit., 423; A. ruggeri, Note 
introduttive a uno studio sui diritti e i doveri costituzionali degli stranieri, cit., 17 ss.; idem, I diritti 
dei non cittadini tra modello costituzionale e politiche nazionali, cit., 140 ss.

104 Per M. luciani, Intervento, cit., 423, il principale ostacolo a un’estensione del rico-
noscimento agli stranieri di diritti politici che implichino l’esercizio della sovranità, e in pri-
mis del diritto di voto, starebbe nell’art. 1 Cost., «perché è al popolo ch’essa [la sovranità] 
spetta, né si può pensare che il non-cittadino ne faccia parte».

105 Ritengono che per percorrere questa via occorrerebbe una riforma costituzionale, 
ex multis A. BarBera, Popolo, in Dizionario di Diritto pubblico, I, Milano, Giuffrè, 2006, 4371 ss.; 
G.U. reScigno, Note sulla cittadinanza, cit., 761; A. ruggeri, I diritti dei non cittadini tra modello 
costituzionale e politiche nazionali, cit., 143. Contra E. groSSo, Le vie della cittadinanza, cit., 420 
ss. (anche idem, La titolarità del diritto di voto. Partecipazione e appartenenza alla comunità poli-
tica nel diritto costituzionale europeo, Torino, Giappichelli, 2001), che ritiene invece sufficien-
te una riforma in via legislativa: l’art. 48, comma 1, della Costituzione «non prevede affat-
to, esplicitamente, un divieto di estensione del diritto di voto agli stranieri». «La disposizio-
ne pare infatti limitarsi a fornire una specifica garanzia costituzionale ai cittadini», ma «non 
impedisce che tale diritto possa essere eventualmente esteso a chi sia sprovvisto della citta-
dinanza italiana». Per cui «si possono introdurre per legge ordinaria, ossia senza pare ricor-
so alla revisione costituzionale, forme di partecipazione al suffragio da parte di chi, pur non 
essendo cittadino in senso giuridico-formale, sia ritenuto a pieno titolo, in termini sostan-
ziali, componente della comunità politica, in quanto inserito in quella rete di relazioni socia-
li e legami concreti che la caratterizzano». Concorda con questa ricostruzione B. caravita, I 
diritti politici dei “non cittadini”, cit., 155.

106 Le norme per l’esercizio del diritto di voto di cittadini italiani residenti all’estero 
sono state approvate con la legge n. 459 del 2001. Nella Circoscrizione estero vengono eletti 
12 deputati e 6 senatori (in seguito alla legge costituzionale n. 1 del 2020 in materia di ridu-
zione dei parlamentari, 8 deputati e 4 senatori). Sono circa 6 milioni i cittadini ufficialmen-
te residenti fuori dall’Italia, iscritti all’Anagrafe per gli italiani all’estero (Aire). Tra questi, 
coloro che hanno diritto di voto sono circa 4,5 milioni. Sulla legge, E. groSSo, Legge costi-
tuzionale n.1/2000, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma, 
Zanichelli-Il Foro italiano, 2006, 195 ss. 

107 Nello stesso senso V. onida, Lo statuto costituzionale del non cittadino, cit., 5, che 
definisce il legislatore del 2000 «un legislatore strabico o con gli occhi rivolti indietro». Cri-
tico anche A. rauti, La decisione sulla cittadinanza, cit., 363.



Chiara Tripodina

156

§ 8. – …e “cittadini non-lavoratori”

Se, «a certe condizioni di stabilità e di lealtà, a tutti i lavoratori 
[dovrebbe] spettare la cittadinanza» 108, non vale però anche il reciproco: 
certo non dovrebbero essere privati della cittadinanza i cittadini non-
lavoratori. 

Benché – come più sopra visto – in Assemblea costituente si discus-
se lungamente se privare il cittadino ozioso dei diritti politici, questa 
idea non entrò in Costituzione, per il rischio più che concreto di inter-
pretazioni arbitrarie. Costantino Mortati qualche anno dopo la ripro-
pose, ritenendo che «alla categoria degli oziosi, volontariamente ed 
abitualmente tali» andasse riconosciuta «una posizione differenziata 
di minorazione rispetto agli altri cittadini», e in particolare una «dimi-
nutio nel godimento dei diritti politici», in ragione della loro «indegni-
tà morale» 109. Egli riteneva in particolare che il comma quarto dell’ar-
ticolo 48, che prevede che «Il diritto di voto non può essere limitato se 
non per incapacità civile o per effetto di sentenza penale irrevocabile 
o nei casi di indegnità morale indicati dalla legge», andasse interpre-
tato nel senso che fosse «non solo aperta al legislatore, ma si potrebbe 
dire imposta» dalla lettura sistematica della Costituzione, «una sanzio-
ne del dovere del lavoro sotto il riguardo della esclusione per gli ina-
dempienti dal godimento di alcuni diritti politici» 110. Una simile esege-
si del testo costituzionale non ha avuto però alcun seguito legislativo, 
giacché mai l’indegnità morale degli oziosi è stata indicata dalla legge 
come causa di esclusione dai diritti politici. La condanna morale non 
si è dunque mai tradotta in sanzione giuridica, né è auspicabile che ciò 
accada per gli evidenti rischi di applicazioni arbitrarie. 

Ma va sottolineato come l’ostracismo dei costituenti non fosse nei 
confronti dei non-lavoratori tout court, ma esclusivamente nei confron-
ti dei non-lavoratori volontariamente e per loro colpa tali: gli oziosi, 
appunto. Tutt’altro discorso vale per coloro che non lavorano senza loro 
colpa: i disoccupati e gli inoccupati involontari; coloro che, pur cercan-
do attivamente un lavoro, non lo trovano o lo perdono a causa di con-
tingenze economico-sociali generali. Per queste persone, piuttosto, 
grava sulla Repubblica il compito di sollevarle da una condizione di 
cittadinanza diminuita: «in situazione di soggezione, indigenza, preca-
rietà, insicurezza», infatti, «si è meno cittadini, o non lo si è affatto» 111, 
essendo libertà e dignità dell’esistenza il contenuto minimo essenzia-

108 G. zagreBelSky, Fondata sul lavoro. La solitudine dell’articolo 1, cit., 20-21.
109 C. mortati, Il lavoro nella Costituzione, cit., 244.
110 Ivi, 241.
111 G. zagreBelSky, Fondata sul lavoro. La solitudine dell’articolo 1, cit., 23.
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le della cittadinanza 112. Occorre dunque che la mancanza di lavoro non 
diventi mai elemento di discriminazione per i cittadini, rendendoli di 
fatto, in questo diverso senso, stranieri nella propria Patria. Ma occor-
re che non diventi elemento di discriminazione neppure per i non cit-
tadini, privandoli della possibilità di concorrere al progresso del Pae-
se in cui hanno scelto di approdare e vivere, accedendo, almeno, a 
quella “quasi seconda cittadinanza” di cui si è più sopra detto. È dun-
que compito della Repubblica, ancor più in ragione del legame che la 
Costituzione intreccia tra cittadinanza e lavoro, non tralignar d’un filo 
rispetto all’impegno a promuovere le condizioni che rendono effettivo 
il diritto al lavoro per tutti.

§ 9. – Cittadinanza iure laboris: un ponte per superare fossati 

Chi è dunque ‘cittadino’?
In senso formale, chi la legge dice che sia. In Italia il criterio preva-

lente di cittadinanza è lo ius sanguinis: è cittadino chi è figlio di padre 
o madre cittadini, in base a un’idea di cittadinanza come appartenenza a 
una stessa stirpe. 

E tuttavia la lettura sistematica della Costituzione – e particolar-
mente dei suoi primi quattro articoli – porta a dire che esiste anche 
un’altra idea di cittadinanza, in senso sostanziale: è cittadino iure labo-
ris chi lavora in e per la comunità politica nella quale vive, in base a 
un’idea di cittadinanza come partecipazione e contribuzione. 

Non vi è pertanto «una cittadinanza totale, unica ed esclusiva», 
bensì vi sono «forme diverse di cittadinanza» 113. Il punto è che que-
ste diverse forme di cittadinanza, astrattamente antitetiche – forma-
le/sostanziale; legale/costituzionale; appartenenza/partecipazione 
e contribuzione; status/relazione –, concretamente convivono l’una 
accanto all’altra. Anzi, sono spesso sovrapposte l’una all’altra, essendo 
i cittadini italiani iure sanguinis il più delle volte tali anche iure laboris. 
E, d’altra parte, ai non-cittadini che risiedono e lavorano in Italia sono 
riconosciuti diritti e doveri propri dei cittadini, come fossero titolari di 
“quasi una seconda cittadinanza”. 

Questa sovrapposizione è possibile perché accanto, anzi prima 
degli articoli che sanciscono i diritti e i doveri dei cittadini, vi è l’artico-
lo 2 della Costituzione che parla di diritti inviolabili e doveri indero-
gabili dell’uomo. In questo articolo sta la rivoluzione personalista della 
nostra Costituzione, volta a fare non del cittadino, ma dell’essere uma-

112 Sia consentito il rinvio a C. triPodina, Il diritto a un’esistenza libera e dignitosa. Sui 
fondamenti costituzionali del reddito di cittadinanza, Torino, Giappichelli, 2013. 

113 G. Berti, Cittadinanza, cittadinanze e diritti fondamentali, cit., 12.
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no il fulcro della Repubblica, valorizzando lo status personae rispetto 
allo status civitatis 114. 

Proprio il principio personalista letto congiuntamente a quello 
lavorista deve indurre, allora, non tanto a chiedere un superamento 
della cittadinanza 115 – richiesta irrealistica, almeno «finché resterà l’or-
ganizzazione a Stato delle società umane» 116 –, bensì, da un lato, a esi-
gere un maggiore allineamento dei modi di acquisto della stessa con 
l’idea costituzionale di cittadinanza; dall’altro, ad avere chiara la con-
sapevolezza politica, sociale e giuridica che la cittadinanza, pur man-
tenendo una sua rilevanza, «non può essere usata oggi per segnare un 
fossato incolmabile fra i soggetti» 117, dovendo anzi essere sdrammatiz-
zata la distinzione fra cittadini e stranieri 118.

Se la parola “cittadinanza” è «una di quelle che segnano i caratteri 
di un secolo», «quasi una parola magica» 119 che indica la direzione ver-
so la quale una comunità politica vuole andare, proprio la cittadinanza 
iure laboris potrebbe rappresentare il ponte fra «il dentro e il fuori della 
comunità politica» 120, fra popolo-éthnos e popolo-démos 121, in ultimo tra 
cittadini per sangue e cittadini per scelta, coinvolgendo «gli uni e gli 
altri nella costruzione di una società più umana» 122, attraverso l’invera-
mento consapevole e quotidiano del progetto costituzionale di Repub-
blica fondata sul lavoro.

114 A. BarBera, Art. 2, cit., 116.
115 L. ferrajoli, Dai diritti del cittadino ai diritti della persona, cit., 291, parla della neces-

sità di pervenire, sulla base di un costituzionalismo mondiale, «a un ordinamento che neghi 
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Abstract

In this essay, the author reflects on the meaning of the formula “Republic 
founded on work” which opens the Italian Constitution, starting from the acts 
of the Constituent Assembly. She identifies the “historical face” of the Repub-
lic in the first four articles of the constitution, and from them she too draws 
an idea of “constitutional citizenship” – distinct from legal citizenship – iure 
laboris. 
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