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Abstract
Public employment is an interesting case study because it is one of the few sectors in which unions main-
tain a strong membership and are able to contrast sector reform policies. In this work, after a theoretical 
framework and  a few words about the attempts to reform proposed by Renzi government, we are dealing 
with empirical evidence on the socio-demographic transformations of the public over the early 2000s, on the 
unionization of public sector, on the electoral  support in the elections of union representatives, despite the 
adoption of moderate contractual strategies. The final part of the essay describes the specific italian ‘supply 
model’, observing that the confederal, pluralistic and multitasking pattern  of CGIL, CISL and UIL are the 
main factors that explain its (relative) success.

Il pubblico impiego rappresenta una caso di studio particolarmente interessante perché è uno dei pochi 
settori in cui i sindacati mantengono una forte membership e sono in grado di contrastare  le politiche 
di riforma del settore. In questo lavoro, dopo un inquadramento teorico e qualche cenno  ai tentativi 
di riforma  del governo Renzi, si presentano una serie di evidenze empiriche  sulle trasformazioni 
socio-demografiche del pubblico impiego negli anni duemila,  sulla sindacalizzazione, sul consenso 
elettorale  nelle elezioni dei delegati sindacali, nonostante l’adozione di strategie contrattuali di tipo 
moderato. Nella parte conclusiva si descrive lo specifico modello di offerta sindacale dell’Italia, osser-
vando che l’assetto confederale,  pluralistico e multitasking di Cgil, Cisl e Uil costituiscono  i fattori 
principali che ne spiegano il (relativo) successo. 

Keywords
Trade unions, public sector unionization, collective bargaining, public employment reform
Sindacati, sindacalizzazione nel pubblico impiego, contrattazione collettiva, riforme  del pubblico 
impiego

Public Sector  Trade Unions in Times of Crisis 
and Reform: Empirical Evidence and Logics of Action

Il sindacalismo del pubblico impiego in tempi di crisi 
e di riforma: evidenze empiriche e logiche di azione

Paolo Feltrin
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I sindacati del pubblico impiego: le prospettive di analisi e i tentativi 
di riforma

In questi ultimi anni abbiamo avviato un percorso di ricerca sulle forme di adattamen-
to del sindacalismo contemporaneo al radicale mutamento dei contesti economici, po-
litici e culturali in cui si trova ad operare (Carrieri e Feltrin 2016; Feltrin 2018; Feltrin 
2019; Feltrin 2020). In tutti i paesi occidentali il settore nel quale le organizzazioni 
sindacali hanno mantenuto una maggiore tenuta della sindacalizzazione e una signi-
ficativa forza contrattuale è quello del pubblico impiego, nonostante anch’esso, come 
vedremo, sia stato attraversato da profondi cambiamenti strutturali e da tentativi di 
riforma dei suoi assetti organizzativi (Faverin e Feltrin 2017). 

In un recentissimo lavoro di ricostruzione delle strategie di reazione del sindaca-
to italiano alla riforma della pubblica amministrazione del governo Renzi (Di Mascio, 
Feltrin, Natalini 2019) abbiamo osservato come gli studi sui sindacati come organizza-
zioni di rappresentanza degli interessi sono affetti da un paradossale squilibrio: sono 
moltissimi con riferimento ai sindacati del settore privato, i quali stanno vedendo pro-
gressivamente erosa la loro capacità di influenza, ma non altrettanto numerosi degli 
studi sui sindacati del settore pubblico, i quali al contrario godono ancora di (relativa) 
buona salute (Kearney 2010). In parte questa lacuna può essere ricondotta alla cen-
tralità del New Public Management (npm) nell’agenda di ricerca degli studi di scienza 
dell’amministrazione in cui il sindacato è relegato al ruolo di veto player e di mero 
fattore ostativo alla modernizzazione delle burocrazie (Riccucci 2011; Bordogna 2008). 

Proseguivamo osservando come l’attuazione dei precetti del npm, però, sia stata 
parziale e ciò abbia avuto come conseguenza di conservare la specificità delle relazioni 
industriali nel settore pubblico (Bach e Bordogna 2011). Secondo alcuni osservatori, 
gli insuccessi dell’attuazione delle ricette proposte dal npm non sono riconducibili solo 
alla resistenza opposta dall’inerzia delle tradizioni amministrative, comunque rilevan-
ti e nettamente sottovalutate. In particolare, seguendo il framework del principale-
agente si è osservato come le riforme siano state focalizzate sul contenimento dell’op-
portunismo dei dipendenti pubblici come agenti, trascurando la debolezza dei politici 
in qualità di principali interessati a scambiare consenso elettorale contro concessioni 
ai dipendenti pubblici (Moe 2006). Secondo questa teoria, è proprio questo scambio a 
rendere peculiari i sindacati del pubblico impiego. Si tratta infatti di gruppi di interesse 
che rappresentano soggetti subordinati come i dipendenti pubblici, i quali però nel 
contempo assumono il ruolo di principali, rispetto agli attori politici,  nella loro veste 
di elettori.

In questa prospettiva teorica la peculiarità dei sindacati del pubblico impiego come 
gruppo di interesse è data dall’accesso diretto ai politici attraverso due distinti canali: 
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in primo luogo attraverso la contrattazione collettiva, e poi, in secondo luogo, attra-
verso la minaccia di ritiro del consenso in occasione delle successive elezioni politiche. 
Si tratta di due canali in relazione simbiotica: la contrattazione collettiva verrebbe 
utilizzata per mantenere elevato il tasso di sindacalizzazione e l’acquisizione di diritti 
sindacali sostengono l’attivismo dei militanti e agevolano la mobilitazione elettorale 
della base associativa; a sua volta, il canale elettorale sarebbe sfruttato in primis per 
proteggere ed espandere i risultati della contrattazione collettiva (Flavin e Hartney 
2015). Il modello principale-agente a cui si ispira la letteratura a cui abbiamo fatto 
cenno pecca in molte circostanze di eccesso di astrattezza e mal si presta ad adeguate 
verifiche empiriche. Tuttavia, questo filone di studi presenta ai nostri fini il pregio di 
mettere in evidenza l’importanza della risorsa ‘consenso’ (elettorale) che caratterizza 
le relazioni sindacali (Pizzorno 1977) e che acquista ulteriore salienza nel caso del set-
tore pubblico proprio per il ruolo strategico assunto da chi ci lavora, sia nella veste di 
dipendente sia nella veste di elettore. Oltre a questa caratteristica che ricorda in parte 
la nozione di ‘potere vulnerante’ di Giovanni Sartori (1973), bisogna ricordare anche 
come la numerosità dei pubblici dipendenti, la loro relativa omogeneità, la mancanza 
di concorrenza esterna costituiscono tre ulteriori variabili che in letteratura sono state 
spesso citate per spiegare la maggiore tenuta del sindacalismo nel settore pubblico 
(Carrieri e Feltrin 2016). 

A gettare nuova luce sull’azione dei sindacati nel settore pubblico è stata la crisi fi-
nanziaria globale scoppiata nel 2007-08 (Di Salvo 2015). I costi del pubblico impiego 
hanno infatti acquisito particolare salienza in un’epoca di austerità e ciò ha spinto gli 
studiosi a investigare le dinamiche dello scambio tra governi e sindacati nel settore pub-
blico (Faverin e Feltrin, 2017; Dell’Aringa e Della Rocca 2017). L’austerità ha anche fatto 
venire meno la libertà dei sindacati del pubblico impiego dalle pressioni del mercato 
ponendo in contraddizione le pretese dei dipendenti pubblici con gli obiettivi di conso-
lidamento fiscale. Nel saggio già ricordato (Di Mascio, Feltrin e Natalini 2019) si adotta 
l’approccio delle risorse di potere seguendo la falsariga degli studi recenti sui sindaca-
ti del pubblico impiego in un’epoca segnata dall’austerità (Talamo, 2018; Yesilkagite e 
De Vries, 2004). Questo approccio distingue in primis le risorse di potere strutturali da 
quelle organizzative. Il potere strutturale, che dipende dalla collocazione dei lavoratori 
nel mercato del lavoro e nei processi produttivi, è fortemente compresso dalla riduzio-
ne della spesa pubblica. Il potere organizzativo, invece, poggia sull’ampiezza della base 
associativa e sull’impegno degli attivisti. A questi due poteri si affianca quello istituzio-
nale, assicurato dalle norme che riconoscono diritti di contrattazione e rappresentanza 
ai sindacati. Un’altra importante fonte di potere è quella sociale che poggia sul supporto 
offerto dall’opinione pubblica alle rivendicazioni sindacali. Infine, il potere politico dei 
sindacati dipende dai rapporti che vengono intessuti con i partiti al governo. 
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La capacità dei sindacati di impiegare le proprie risorse di potere per influenzare i 
governi è modulata da fattori di contesto come l’eredità di policy, gli assetti istituzio-
nali, le relazioni con i partiti e le fluttuazioni del ciclo elettorale (Trampusch 2006). I 
fattori di contesto influenzano l’adozione di tre strategie che sono state identificate 
dalla letteratura sui sindacati (Schludi 2005; Grødem e Hippe 2018). La prima strategia 
è quella del lobbying che punta sull’interlocuzione con esponenti dei partiti politici. Si 
tratta di una strategia efficace nei contesti in cui c’è una relazione istituzionalizzata 
tra sindacati e partiti di sinistra al governo (Anderson e Meyer 2003). La seconda stra-
tegia è quella della contrattazione che riguarda l’interlocuzione con il governo senza 
alcuna mediazione da parte dei partiti. In questo caso i sindacati mirano a influenzare 
i contenuti di “patti sociali”, “accordi quadro” e grandi pacchetti di riforme nonché a 
istituzionalizzare il proprio ruolo di attore che siede al tavolo negoziale. La strategia 
di mobilitazione, infine, concerne l’azione rivendicativa attraverso scioperi e manife-
stazioni pubbliche e, pertanto, la sua efficacia dipende dalla disponibilità di risorse di 
potere organizzativo e sociale. 

Abbiamo già analizzato nel saggio più volte ricordato la vicenda della riforma ammi-
nistrativa lanciata dal governo Renzi (legge 124/2015 e decreti delegati  particolarmente 
rilevante per l’ambizione della sfida e, contemporaneamente, per la povertà dei risultati 
finali, a cui ha fatto seguito il distacco elettorale di una parte significativa dei pubblici 
dipendenti in occasione delle elezioni politiche del 2018 (Mattina 2018; Piattoni 2016; 
Bellavista 2017; Talamo 2018). In questo lavoro mostreremo invece le trasformazioni 
strutturali nella composizione dei pubblici dipendenti negli anni duemila e daremo con-
to della tenuta organizzativa dei sindacati confederali. A questo propositi va ricordato 
che Jelle Visser (2019), uno studioso olandese che da decenni aggiorna il più completo 
database sulla sindacalizzazione nel mondo, è tornato a riproporre la spiegazione main-
stream del declino sindacale nel mondo come dovuta alle difficoltà nell’entrare in rap-
porto con quella che, con gergo desueto, potremmo chiamare “la nuova composizione di 
classe” (terziario, piccole dimensioni aziendali, giovani, donne, precariato, immigrati). 
Di qui un’attenzione -forse eccessivamente esasperata- ai temi della nuova sindacalizza-
zione di questi segmenti del mercato del lavoro, magari con l’aiuto del sostegno politico 
e istituzionale o, alternativamente, dei movimenti oppositivi di base a scala locale.  Il 
caso italiano appare poco presente in queste comparazioni a largo raggio, anche se po-
trebbe offrire spunti di riflessione alternativi, non fosse altro perché queste ricette pro-
poste da almeno tre decenni, a partire dalle esperienze anglo-americane di Revitalizing 
Unions, finora non hanno mostrato grande efficacia. Il caso italiano, anche nel settore 
pubblico, indica invece una diversa impostazione strategica, di cui daremo conto nei 
successivi paragrafi, e che, a parere di chi scrive, appare molto più efficace di quelle spe-
rimentate in ambito aglo-americano. 
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Le tendenze occupazionali e retributive negli anni di crisi

Al 2017 erano poco più di 3 milioni 243mila i dipendenti stabili della pubblica ammini-
strazione (Tab. 1 comprendendo in questo gruppo i docenti e il personale Ata con con-
tratto annuale o fino al termine dell’attività didattica, che ammontano a circa 177mila 
unità. La composizione per comparto vede il forte primato della scuola, che assomma 
oltre un terzo dei dipendenti (1 milione 124 mila unità). Segue il comparto sanitario, 
con il 20% del totale e 647mila occupati. A questi 3 milioni 243mila dipendenti si ag-
giungevano, nel 2017, circa 124mila occupati con contratti di lavoro flessibili, ovvero 
tempi determinati, contratti di somministrazione, LSU e LPU, contratti di formazione 
e lavoro (Tab. 2). Se si eccettua dunque la componente della scuola, nella quale pesa 
una quota non irrilevante di contratti a tempo determinato, che pure perlopiù vengo-
no rinnovati di anno in anno, l’incidenza del lavoro flessibile nel pubblico è molto con-
tenuta, intorno al 4%. In termini di gruppo professionale (Tab. 3) gli insegnanti sono 
di gran lunga la categoria più rappresentata, con circa 935mila unità, ma numeroso 

Tab. 1 – Occupati nella pubblica amministrazione per categoria di personale – Anno 2017

Comparti Unità %

Scuola 1.124.471 34,7

Servizio Sanitario Nazionale 647.048 19,9

Regioni ed Autonomie locali 434.809 13,4

Corpi di polizia 305.928 9,4

Forze armate 176.860 5,5

Ministeri 149.731 4,6

Università 94.974 2,9

Regioni statuto speciale e Province autonome 90.141 2,8

Agenzie fiscali 49.693 1,5

Enti pubblici non economici 40.736 1,3

Altri enti 129.044 4,0

Totale occupati 3.243.435 100

Fonte: Elaborazioni Aran su dati RGS - IGOP. Dati aggiornati al 29/04/2019. Personale stabile e “Altro personale” (com-
prende i docenti Scuola ed AFAM a tempo determinato, con contratto annuale e con contratto fino al termine dell’attività 
didattica ed alcune particolari categorie di personale non pienamente riconducibili alla definizione standard di “lavoro 
pubblico” , come i direttori generali, i contrattisti, i volontari e gli allievi delle Forze armate e dei Corpi di polizia)
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Tab. 2 – Occupati nella pubblica amministrazione per tipologia di contratto – Anno 2017

Tipologie di personale Unità %

Personale stabile 3.006.630 89,3

Altro personale 236.805 7,0

Tempo determinato 101.618 3,0

Formazione lavoro 180 0,0

Somministrazione 11.697 0,3

Lavori socialmente utili 10.241 0,3

Totale generale occupati P.A. 3.367.171 100,0

Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS - IGOP. Dati aggiornati al 29/04/2019

Tab. 3 – Distribuzione degli occupati per gruppo professionale – Anno 2017

  Unità %

Personale non dirigente 1.547.304 47,7

Docenti Scuola e AFAM 935.259 28,8

Personale Forze di polizia, Forze Armate, Vigili del Fuoco, Carriera 
Penitenziaria 517.669 16,0

Medici SSN 110.885 3,4

Professori e Ricercatori universitari 45.122 1,4

Dirigenti 44.829 1,4

Professionisti, Ricercatori e Tecnologi 13.083 0,4

Diplomatici, Magistrati e Prefetti 12.597 0,4

Altri 16.687 0,5

Totale 3.243.435 100

Fonte: Elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 30/04/2019. Personale stabile e Altro personale

nel comparto scuola è anche il personale Ata (209mila dipendenti, Tab. 4). Le forze 
armate e di polizia (518 mila) e i medici del SSN (111mila, si veda Tab. 5) costituiscono 
gli altri gruppi professionali di maggior rilievo nell’ambito della pubblica amministra-
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zione. Con riferimento agli anni duemila, la dinamica occupazionale nella pubblica 
amministrazione (Fig. 1) vede dapprima una sostanziale tenuta: fino all’esordio della 
grande crisi economica il calo occupazionale è contenuto poiché le uscite di personale 
stabile sono compensate in buona misura da nuove assunzioni con contratti flessibili 
(a tempo determinato, ecc.). Tra il 2001 e il 2006 il calo occupazionale complessivo è 
limitato allo 0,7%. 

I contratti di lavoro stabili diminuiscono del 2,5% mentre cresce l’occupazione a 
tempo determinato (+12%). Il 2006 è l’anno che conta la maggiore espansione delle 
forme di flessibilità nel lavoro pubblico, che arrivano ad incidere complessivamente 
per il 13,5%. Negli anni successivi il ricorso a contratti flessibili subisce una brusca 
frenata e l’occupazione nel pubblico impiego prende a scendere: in 10 anni – tra 2006 
e 2016 – il calo complessivo è di oltre 270 mila unità (-7,5%). Se si considera il solo 

Tab. 4 – Composizione occupati nel comparto scuola – Anno 2017

  Unità %

Insegnanti 908.588 80,8

Personale A.T.A. 209.169 18,6

Dirigenti Scolastici 6.714 0,6

Scuola 1.124.471 100

Fonte: Elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 30/04/2019. Personale stabile e Altro personale

Tab. 5 – Composizione occupati nel comparto sanità – Anno 2017

  Unità %

Personale non dirigente 517.134 79,9

Dirigenti medici 110.885 17,1

Dirigenti non medici 18.019 2,8

Altro personale 1.010 0,2

Servizio Sanitario Nazionale 647.048 100

Fonte: Elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 30/04/2019. Personale stabile e Altro personale
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Figura 1 – Composizione occupati per tipologia di rapporto di lavoro – Anni 2001, 2006, 2016, 2017

personale a tempo indeterminato la diminuzione è sull’ordine del 3,6%, per un am-
manco di circa 112mila unità di lavoro. All’interno di questa dinamica assume un peso 
notevole la questione delle stabilizzazioni, centrale soprattutto nell’ampio comparto 
della scuola. 

Con riferimento all’ultimo anno disponibile (2017  la variazione congiunturale as-
sume segno positivo, con un saldo positivo di circa 10 mila 500 unità (Tab. 6). Il sal-
do positivo è la risultante delle assunzioni di personale con contratti flessibili (quasi 
15.000 unità) e di altre tipologie contrattuali a tempo determinato (+13 mila) che ri-
guardano in prevalenza personale docente e altro personale assunto per l’anno scola-
stico. Tali assunzioni intervengono a compensare il calo dell’occupazione stabile, che 
per il 2017 ammonta a quasi 18 mila unità. Complessivamente oggi la composizione 
in termini contrattuali del pubblico impiego appare molto simile a quella del 2001, 
con un tasso di personale a tempo indeterminato che si attesta di poco sotto il 90%. 
La differenza sostanziale è data dal volume occupazionale, ridottosi in questi anni di 
quasi 300 mila unità.
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Come evidenziato dalla Fig. 2, il comparto scuola oltre a essere numericamente pre-
ponderante è l’unico in controtendenza, il solo cioè che nel periodo più recente – a 
partire dal 2010 – vede accrescere anziché diminuire il numero di dipendenti a tempo 
indeterminato. In tutti gli altri settori, dove non sono state realizzate operazioni 
massicce di stabilizzazione del personale, la curva appare discendente, pur con ca-
ratteristiche proprie e intensità diverse. Nel comparto sanitario – secondo per nume-
ro di occupati – il calo di personale interviene solo a partire dal 2009 e comporta un 
saldo negativo di 46mila unità al 2017 (-6,7%). Nel comparto degli enti locali invece 
il calo prosegue ininterrottamente per tutti gli anni 2000, fino a ridurre di un quarto 
il personale stabile, che passa in 15 anni da 586mila unità a 424mila circa (-27,6%). 
In calo costante e sostenuto sono anche il comparto ministeriale (-25%) e quello de-

Tabella 6 – Variazione occupati per tipologia di rapporto di lavoro e tassi di variazione – Anni 2001, 2006, 2016, 2017

Tipologie di personale 2001- 2006 2006- 2016 2001- 2016 2016-2017

Variazioni (v.a. in migliaia)

Personale stabile -79.247 -111.949 -191.196 -17.728

Altro personale +45.716 -110.920 -65.204 +13.399

Personale con contratti flessibili +6.970 -47.577 -40.607 +14.809

Totale generale occupati P.A. -26.561 -270.446 -297.007 10.480

Tassi di variazione (%)

Personale stabile -2,5 -3,6 -5,9 -0,6

Altro personale 15,8 -33,2 -22,6 +6,0

Personale con contratti flessibili +4,7 -30,4 -27,2 +13,6

Totale generale occupati P.A. -0,7 -7,5 -8,1 0,3

Fonte: Elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 29/04/2018 (Personale stabile = Personale con rapporto 
di lavoro a tempo indeterminato che lavora nelle Pubbliche Amministrazioni comprensivo dei dirigenti a tempo de-
terminato che ricoprono posizioni dirigenziali non riconducibili ad esigenze temporanee dell’amministrazione. Altro 
personale = comprende i docenti Scuola ed AFAM a tempo determinato, con contratto annuale e con contratto fino al 
termine dell’attività didattica ed alcune particolari categorie di personale non pienamente riconducibili alla defini-
zione standard di “lavoro pubblico” , come i direttori generali, i contrattisti, i volontari e gli allievi delle Forze armate e 
dei Corpi di polizia. Personale con contratti flessibili= Personale assunto con rapporto di lavoro a tempo determinato 
pieno o part-time esclusi i docenti a tempo determinato dei comparti Scuola ed Afam con contratto annuale e con 
contratto fino al termine dell’attività didattica; personale assunto con contratto di formazione e lavoro; Personale uti-
lizzato dalle amministrazioni pubbliche sulla base di contratti di somministrazione a tempo determinato; LSU e LPU).
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Figura 2 –Dinamiche occupazionali nei principali settori della p.a. 2001-2016

Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 28/03/2018. Solo personale stabile
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Figura 3 – Retribuzioni lorde, massa retributiva 
e unità di lavoro nella PA, 2000-2017. 
Indici 2000 = 100

Figura 4 –  Retribuzioni lorde pro-capite nella PA 
e nel privato, 2000-2017. 
Indici 2000 = 100

Figura 5 – Retribuzioni lorde pro-capite nella PA 
e nel privato, 2000-2017.

Figura 6a – Retribuzioni lorde pro-capite 
nei comparti della PA, 2001-2017. 
Indici 2001 = 100

Fonti: Figg. 3-5 elaborazioni Aran su dati di Contabilità Nazionale ISTAT, Conti ed aggregati economici delle Pubbliche 
Amministrazioni (Settembre 2018); Fig. 6a: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 07/06/2019

gli enti pubblici non economici (-35% da inizio periodo). Per l’insieme costituito da 
forze armate e corpi di polizia la parabola discendente prende avvio con il 2007; in 
questo segmento il declino occupazionale comporta che al 2017 il numero di occu-
pati stabili è del tutto analogo a quello registrato nei primi anni 2000 (445-446mila 
unità). L’università infine evidenzia una tenuta occupazionale a tutto il 2008, avvian-
do da qui un trend declinante abbastanza sostenuto (-20,8%, con una perdita di quasi 
25mila unità al 2017).

La stretta occupazionale intervenuta nella pubblica amministrazione è determi-
nata da un’esigenza di controllo della spesa pubblica e – tra il 2010 e il 2015– sembra 
aver consentito una riduzione dei costi più che proporzionale rispetto al calo occupa-
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zionale (Fig. 3). Una parte del relativo risparmio è data dal calo delle retribuzioni medie 
pro capite, e può essere quindi imputabile: a) da un lato semplicemente al fatto che il 
personale con minore anzianità costa meno di quello in uscita, con anzianità elevata; 
b) dall’altro a “tagli non lineari” ovvero a mancati rimpiazzi che possono aver agito in 
misura superiore sul personale dirigente o apicale. Il mix di cause non è individuabile 
dall’analisi dei dati Aran disponibili. Tuttavia dalle Figg. 4 e 5 emerge chiaramente il 
progressivo impoverimento retributivo del pubblico impiego. La retribuzione media 
pro capite dei dipendenti pubblici – in crescita per tutto il primo decennio degli anni 
duemila – inverte la sua traiettoria a partire dal 2010. Il calo prosegue fino al 2015, con 
una dinamica non ha un riscontro nel privato, né nei servizi né nell’industria, dove 
le paghe continuano a manifestare una tendenza alla crescita che pure nel terziario 
permane contenuta. A partire dal 2014 la retribuzione media pro capite di un occupato 
dell’industria supera quella di un dipendente pubblico (Fig. 5). Soltanto nell’ultimo 
biennio si assiste ad una ripresa, con le dinamiche retributive della PA si allineano 
a quelle del manifatturiero, che nel frattempo ha tuttavia rallentato i propri ritmi di 
crescita retributiva. Uno sguardo interno ai comparti della PA (Fig. 6a) permette di ap-
prezzare significative differenze, evidenziando in particolare la situazione della scuo-
la: l’unico comparto interessato da una ripresa occupazionale è infatti al contempo il 
segmento più colpito da dinamiche retributive di segno negativo. 

Le caratteristiche socio-demografiche e occupazionali dei pubblici 
dipendenti

Il mancato turn-over che ha caratterizzato negli ultimi anni il pubblico impiego ha 
come ovvia conseguenza uno spostamento delle forze di lavoro sulle classi di età più 
elevate (si vedano le Figg. 6b, 7 e 8). La composizione demografica è nettamente sbi-
lanciata: oltre il 70% del personale ha più di 45 anni e l’età media è pari a 50 anni nel 
2016 (era di 45 anni nel 2003). All’interno della p.a. il solo gruppo professionale che si 
discostano da questo dato è quello che comprende forze armate e corpi di polizia, che 
si attesta su un’età media attorno ai 42 anni. Anche in questi segmenti occupazionali 
si assiste tuttavia ad un progressivo invecchiamento della forza lavoro (Fig. 9). Anche 
nel segmento dei docenti con contratto annuale l’età media (50 anni) non si discosta 
da quella registrata nel complesso della PA, nonostante in questo gruppo l’anzianità di 
servizio (Fig. 10) si attesti mediamente sui 3 anni. In termini di genere, la componente 
femminile assume una qualche preponderanza nella p.a. (Fig. 11). Le donne pesano per 
il 57% sull’insieme degli occupati, ma si registrano notevoli differenze tra comparti 
e gruppi professionali. Scuola e comparto sanitario esprimono una forte prevalenza 
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Figura 6b – Composizione per classi d’età 
del personale della PA -2016

Figura 7 –  Età media del personale della PA 
nel periodo 2003-2016

Fonti: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 12/07/2018. Le analisi riguardano gli aggregati 
"personale stabile" e "altro personale" (sono esclusi lavoratori flessibili e i lavoratori socialmente utili)

Figura 8 – Età media del personale della PA per categoria professionale – Anno 2016

Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 12/07/2018. L’analisi riguarda gli aggregati “personale 
stabile” e “altro personale” (sono esclusi lavoratori flessibili e i lavoratori socialmente utili)
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Figura 9 – Età media del personale a tempo indeterminato in alcuni comparti – Anni 2001 e 2016

Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 12/07/2018 (Personale con rapporto di lavoro a tempo 
indeterminato che lavora nelle Pubbliche Amministrazioni. Sono esclusi i docenti Scuola e AFAM a tempo determinato 
con contratto annuale e con contratto fino al termine dell’attività didattica e alcune particolari categorie di personale 
non pienamente riconducibili alla definizione standard di “lavoro pubblico” , come i direttori generali, i contrattisti, i 
volontari e gli allievi delle Forze armate e dei Corpi di polizia)

Figura 10 –Anzianità media del personale per comparto – Anno 2016

Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 27/08/2018. L’analisi riguarda gli aggregati “personale 
stabile” e “altro personale” (sono esclusi lavoratori flessibili e i lavoratori socialmente utili)
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Figura 11 – Incidenza % donne nel personale della PA e nei – Anno 2016

Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 4/07/2018

Figura 12 – Quota di personale in possesso di laurea specialistica / magistrale per categoria professionale – Anno 2016

Fonte: elaborazioni Aran su dati RGS – IGOP. Dati aggiornati al 4/07/2018. Distribuzione per titolo di studio del 
personale presente al 31.12.2016. L’analisi riguarda gli aggregati “personale stabile” e “altro personale” (sono esclusi 
lavoratori flessibili e i lavoratori socialmente utili)
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della componente femminile (rispettivamente il 79% e il 66%) mentre nel comparto 
ministeriale, negli enti locali, nelle agenzie fiscali, nella magistratura e nell’università 
la composizione per genere appare equilibrata. Corpi di polizia, forze armate, vigili del 
fuoco e carriera diplomatica sono i comparti a forte connotazione maschile.

Il profilo d’istruzione nel pubblico impiego è notoriamente elevato. Un confronto 
con il gruppo di popolazione di età analoga, a livello nazionale (Tab. 7) consente 
di apprezzare chiaramente l’elevata presenza di titoli di studio alti, in particolare 
la notevole quota di laureati (38%). La concentrazione di laureati nella p.a. è chia-
ramente dovuta all’importante presenza nel pubblico impiego di professioni per le 
quali l’istruzione terziaria costituisce un requisito obbligatorio: tra tutti, i medici e i 
professori universitari Se però si osserva (Fig. 12) il grande aggregato del “personale 
non dirigente”, che costituisce quasi la metà degli occupati della p.a., si vede come 
la quota di laureati (16,7%) sia del tutto in linea con quella che si registra presso la 
popolazione 35-64 anni (15,7%); infine, nell’ampio gruppo dei corpi di polizia il tas-
so di laureati è all’incirca pari alla metà (8,5%) di quello che si registra nella media 
della popolazione.

Tabella 7 – Distribuzione del personale della PA per titolo di studio – Anno 2016

Popolazione 
35-64 anni 

Personale 
p.a. 

Licenza di scuola media inferiore 43,8 17,4

Diploma scuola media superiore 40,6 44,3

Laurea e post laurea 15,7 38,3

Totale 100,0 100,0

Fonti: Istat e elaborazioni su dati Aran – RGS – IGOP. Dati aggiornati al 4/07/2018. Distribuzione per titolo di studio 
del personale presente al 31.12.2016. L’analisi riguarda gli aggregati “personale stabile” e “altro personale” (sono 
esclusi lavoratori flessibili e i lavoratori socialmente utili)
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Trasformazioni e persistenze nella sindacalizzazione dei pubblici 
dipendenti1

Come già osservato in altra sede (Carrieri e Feltrin 2016) il terziario pubblico e pri-
vato è andato assumendo negli anni un peso strategico per la sindacalizzazione del 
lavoro dipendente. Soffermando l’attenzione sulle modifiche che hanno interessato 
la composizione della base sindacale nell’arco di un quarantennio (Fig. 13) evidente è 
innanzitutto il calo degli iscritti provenienti dal settore primario2 e manifatturiero: se 
nel 1978 industria a agricoltura assieme, con oltre 3milioni 600mila iscritti costituiva-
no oltre la metà degli iscritti occupati (52,1%) oggi, con poco più di 1milione 800mila 
iscritti, non arrivano ad un terzo del totale (30,6%). Il progressivo spostamento del ba-
ricentro sindacale verso il terziario pubblico e privato è avvenuto soprattutto ad opera 
degli iscritti del commercio (che triplicano il loro peso, passando da 382mila a oltre 
un milione di iscritti, ovvero dal 7% al 21% del totale) e dell’istruzione (che passa da 
371mila a 567mila iscritti) e grazie alla sostanziale tenuta del comparto della pubblica 
amministrazione. La configurazione della base sindacale è dunque oggi profondamen-
te mutata e vede al primo posto appunto il commercio, che fino ai primi anni ’90 costi-
tuiva uno dei fanalini di coda della sindacalizzazione e che oggi addirittura pareggia, 
per volume di iscritti, il manifatturiero. Tessile, chimica, energia e metalmeccanica 
assieme costituiscono dunque una mole di iscritti pari a quelli totalizzati dal comparto 
commercio e turismo.

I comparti del pubblico impiego – Istruzione e Servizi amministrativi e Sanità as-
sieme – con poco meno di 1 milione e mezzo di iscritti pesano per il 28% sul complesso 
delle adesioni degli attivi. Il loro numero è andato crescendo rispetto agli anni d’oro 
della sindacalizzazione (+165mila) e così il loro contributo relativo, che alla fine degli 
anni ’70 incideva per il 23% (Fig. 14). Fin qui il trend complessivo e il risultato di lungo 

1	 Le analisi di cui al presente paragrafo sono basate su dati Istat e dati di fonte sindacale. Con ri-
ferimento al pubblico impiego in particolare i perimetri di osservazione non coincidono con quelli 
dell’Aran ma sono costruiti a partire dalle categorie sindacali (per quanto riguarda il dato sugli iscritti) 
e dai dati Istat RCFL (per quanto riguarda il dato sugli occupati per settore) riallineati, attraverso delle 
operazioni di stima, ai perimetri delle categorie sindacali. L’utilizzo di fonti diverse comporta differen-
ze anche notevoli nei perimetri di analisi, ad esempio il dato Istat sia per il settore istruzione che per 
il comparto sanitario comprende anche i dipendenti privati, oltre al personale con contratti di lavoro 
flessibili, non ricompresi nel dato Aran. Sono escluse invece le forze armate.
2	 La categoria “agricoltura e industria alimentare” è costituita da un insieme di federazioni che af-
feriscono al settore agroalimentare e associano sia lavoratori agricoli che dipendenti delle imprese 
di trasformazione. Il settore agroalimentare comprende, per Cisl e Uil, sia lavoratori dipendenti che 
lavoratori autonomi. Le federazioni interessate sono Cgil FLAI (Dipendenti agroalimentare); Cisl FAI 
(Dipendenti agroalimentare) e UGC (Autonomi Coltivatori e Mezzadri); Uil UILA (Dipendenti e auto-
nomi agroalimentare) che, a partire dal 2010 incorpora la UIMEC (Autonomi Coltivatori e Mezzadri).
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Figura 13 – Numero di iscritti a Cgil, Cisl e Uil per settore occupazionale – 1978-2017

Fonte: elaborazioni su dati Cgil, Cisl e Uil 

Figura 14 – Composizione degli iscritti occupati per settore occupazionale, v.a. in migliaia e composizione percentuale. 
1978-1987-1997-2007-2017. Solo settori industria e servizi, pubblico e privato

Fonte: elaborazioni su dati di tesseramento Cgil, Cisl e Uil. (Nell’industria manifatturiera non è compresa l’agroindustria)
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periodo: andando a scrutare più nel dettaglio il dato, si vede innanzitutto come il com-
parto Istruzione presenti delle traiettorie diverse da quelle del comparto dei Servizi 
amministrativi e Sanità (Fig. 13). Nella scuola la crescita delle adesioni ha avvio alla 
fine degli anni ’90 e prosegue con ritmi sostenuti fino ad oggi. Nel resto del pubblico 
impiego invece si possono individuare quattro periodi: a) la crescita degli anni ’80, che 
porta questa categoria a raggiungere – all’inizio degli anni ’90 – l’apice in termini di 
iscritti (1milione 80 mila iscritti nel biennio ’91-’92); b) il calo degli anni ’90; c) la cre-
scita lieve ma progressiva che dai primi anni duemila procede fino al 2010‑2011; d) la 
battuta d’arresto che interessa il periodo più recente, dove peraltro la lettura del dato è 
viziata da un’operazione di revisione e pulizia dei dati di tesseramento operata da uno 
dei tre sindacati confederali3.

Fin qui abbiamo scorso i dati in termini assoluti, per osservare come i numeri del 
pubblico impiego assumano una valenza importante e in crescita in ambito sindacale. 
Passiamo ora ad analizzare i dati sulla densità associativa (Fig. 15) all’interno dei di-
versi comparti occupazionali. Il tasso di adesione al sindacato varia in misura notevole 
tra settori: il primato spetta al comparto edile, che vede oggi un tasso di iscrizioni al 
sindacato confederale superiore al 60%. La propensione all’adesione è crescita note-
volmente negli anni duemila, accentuandosi con la crisi occupazionale che ha colpito 
duramente questo settore. Anche il settore dei trasporti è caratterizzato da una forte 
adesione sindacale, con tassi attorno al 50%. Diversamente dalle costruzioni tuttavia, 
la propensione all’adesione ha subito un vistoso calo rispetto agli anni ’80 e ai primi 
anni ’90. Tassi di adesione superiori al 40% si riscontrano anche nelle comunicazioni 
e nel credito, segmento quest’ultimo in tendenziale crescita sindacale. Altri settori a 
elevata densità associativa sono il tessile – chimica – energia, dove il numero di iscritti 
diminuisce perché cala l’occupazione nel settore, ma i tassi d’iscrizione si mantengo-
no tutt’ora elevati (38% circa al 2017) e superiori a quelli che si riscontrano nell’altro 
importante segmento manifatturiero, quello della meccanica (29%). 

Le dinamiche del settore manifatturiero e delle costruzioni, in sintesi, sembrano 
indicare una chiara relazione tra intensità della crisi e propensione all’adesione sinda-
cale: il sindacato tiene e anzi si rafforza nei periodi di recessione, accrescendo i tassi 
di iscrizione soprattutto nei segmenti produttivi maggiormente esposti all’emorragia 
occupazionale. Passando al settore commercio e turismo, che, come abbiamo visto, 
fornisce ad oggi il maggior numero di tessere sindacali, si osserva come il dato sia 

3	 Tra il 2014 e il 2015 la Cisl ha effettuato un'operazione di verifica e pulizia dei dati interni sui tesse-
ramenti. Nel corso del 2016 la Cisl ha quindi riproposto i dati del 2015 rivisti e puliti e la gran parte del 
cambio si concentra sui dati della Fp che dalle 309.156 tessere inizialmente contabilizzate per il 2015 
passa a 235.800, per una riduzione del 23,7%. Altre federazioni interessate dalla revisione sono state 
Fim (-2,6%),  Fisascat (-0,9%),  Femca (-0,9%),  Filca (-0,7%),  Fai (-0,1%).
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Figura 15 – Occupati dipendenti, iscritti dipendenti e tassi di sindacalizzazione nei settori tessile-chimica-energia, 
metalmeccanica, costruzioni, trasporti, comunicazioni, credito, commercio, servizi amministrativi e sanità, istruzione 

(1978-2017)

Fonte: elaborazioni su dati Istat e Cgil, Cisl e Uil

trainato esclusivamente dalla straordinaria espansione occupazionale conosciuta dai 
servizi privati. Il numero di iscritti cresce in valore assoluto solo perché aumentano i 
lavoratori, ma la propensione all’adesione permane contenuta, con tassi d’iscrizione al 
sindacato confederale inferiori al 20%, seppure in lenta crescita. 

Venendo ai settori del pubblico impiego, innanzitutto occorre specificare – a ti-
tolo di avvertenza – che le differenze nei trend occupazionali visualizzati alla Fig. 15 
rispetto a quelli emergenti dalla Fig. 2 al paragrafo precedente derivano, come spe-
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cificato in nota, dai diversi perimetri di costruzione del dato, che si basa su fonti dif-
ferenti. In particolare, rispetto al dato Aran, i dati Istat qui utilizzati ricomprendono 
per la Sanità e l’Istruzione anche i dipendenti privati e contano tutte le tipologie 
contrattuali, compresi i contratti flessibili, mentre escludono le forze armate. Gli sco-
stamenti e le divergenze nei trend occupazionali sono imputabili ai diversi aggregati 
di riferimento. Fatta questa premessa, è possibile osservare come i tassi di iscrizione 
nei Servizi amministrativi e Sanità e nell’Istruzione si collochino su livelli medio alti 
(rispettivamente 34% e 36%). Tuttavia tra i due comparti del pubblico impiego i trend 
risultano divergenti, con tassi d’iscrizione in crescita nell’Istruzione e viceversa in 
progressiva contrazione nei Servizi amministrativi e Sanità. Addirittura nell’Istruzio-
ne la quota di iscritti ai sindacati confederali raggiunge negli anni recenti (2014-2015) 
il proprio massimo mentre all’inverso nei Servizi amministrativi e Sanità i valori at-
tuali si collocano sui livelli più bassi registrati dal comparto nel periodo di osserva-
zione (1978-2017).

Ulteriori indicazioni per connotare l’adesione sindacale nel pubblico impiego 
sono desumibili da numerose indagini campionarie realizzate negli anni da chi scri-
ve. Un’indicazione è ad esempio quella che riguarda la relazione tra adesione al sin-
dacato e collocazione politica, che nel pubblico impiego – e nei servizi – sembra va-
lere molto meno che negli altri settori. In queste aree occupazionali infatti il gap che 
separa elettori di destra e di sinistra in termini di propensione alla sindacalizzazione 
si riduce e gli occupati che votano a destra mostrano tassi di adesione al sindacato 
molto vicini a quelli medi di settore. Ancora, nel pubblico impiego, inversamente a 
ciò che si registra nel privato, le donne mostrano tassi di sindacalizzazione superiori 
a quelli dei colleghi maschi, in ragione della forte sindacalizzazione del personale 
docente, segmento in cui prevale la componente femminile. Ancora in riferimento 
alla combinazione settore-qualifica, emerge un’altra specificità del pubblico impie-
go, ovvero la sindacalizzazione delle qualifiche elevate – dirigenti e quadri – che si 
attesta su tassi molto elevati (attorno al 50%  due volte quelli che si riscontrano tra i 
dirigenti del settore privato).

Un’altra fonte informativa utile con riguardo a sindacato e pubblico impiego è quella 
riferita alle elezioni delle rappresentanze sindacali unitarie (RSU). Questo dato offre 
una misura dell’influenza sindacale diversa da quella relativa all’iscrizione e consente 
di misurare i rapporti tra sigle. Si osserva innanzitutto una partecipazione dei lavora-
tori sostenuta (Tab. 8): ancora nel 2018 i dati di affluenza si pongono perfettamente 
in linea con quelli della prima tornata elettorale, anzi, seppur di poco, sono ancora 
più elevati (79,4%). Una partecipazione alle consultazioni per l’elezione delle rappre-
sentanze sindacali unitarie così elevata testimonia il radicamento del sindacalismo 
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nel pubblico impiego e il forte interesse dei lavoratori a scegliere la sigla e la persona 
chiamate a rappresentare le istanze che riguardano il proprio posto di lavoro. 

Per quanto riguarda la struttura delle preferenze, risulta confermato il netto prima-
to del sindacato confederale, che nel 2018 raccoglie ancora il 71,3% dei consensi. Il raf-
fronto intertemporale registra tuttavia due fasi ben distinte (Fig. 16): la prima, fino al 
2012, di sostanziale stabilità di consensi al sindacalismo confederale; la seconda fase, 
dal 2012 al 2018, connotata dalla crisi economica e dal blocco della contrattazione, 
vede un arretramento di Cgil, Cisl e Uil di cinque punti percentuali (con arretramenti 
significativi della Cgil e della Cisl) e un contemporaneo rafforzamento del sindacali-
smo autonomo, in particolare quello di maggiori dimensioni (Confsal, Cisal, Usb) ca-
pace di attrarre il “voto strategico” (Cox 2005) degli elettori che non vogliono sprecare 
il proprio voto scegliendo le sigle che restano sotto la soglia di sbarramento del 5%.

I rapporti di forza tra sindacato confederale e sindacalismo autonomo mostrano 
poi differenze anche di rilievo tra i vari comparti e in generale è possibile notare come 
la quota media di consensi ottenuta da Cgil, Cisl e Uil nell’insieme del pubblico im-
piego sia trainata dal dato degli Enti locali, comparto dalle dimensioni occupazionali 
importanti (il 39% del totale) e fortemente orientato verso le sigle confederali, che 
raggiungono anche nel 2018 quasi l’82% dei consensi. Al lato opposto abbiamo il com-
parto della sanità, dove il sindacalismo confederale perde oltre dieci punti percentuali, 
attestandosi nel 2018 appena sopra il 66%, mentre quasi triplicano i sindacati sopra 
soglia, superando la barriera del 30% dei voti (Tab. 9). Analogo fenomeno si osserva nel 

Tabella 8 – Elezioni RSU nel pubblico impiego: tassi di affluenza e differenze intertemporali di breve e di lungo perio-
do, consultazioni 1998, 2001, 2004, 2007, 2012, 2015, 2018

Comparti
Tassi di affluenza Differenze

1998 2001 2004 2007 2012 2015 2018* 18-15 98-18

Funzioni centrali 84,9 85,2 86,8 85,8 85,6 82,9 84,4 1,5 -0,5

Funzioni locali 79,8 80,8 83,7 81 82,4 79,5 82,7 3,2 2,9

Sanità 73,6 72 74,7 72,4 72,1 70 74,4 4,4 0,8

Pcm 79,4 76,2 82,3 71,9 74 69,5 61,0 -8,5 -18,3

Totale 78,7 78,4 80,8 78,6 78,7 76,2 79,4 3,2 0,7

Fonte: elaborazioni su dati Aran (*=nostra stima).
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mondo della scuola (31% di autonomi sopra soglia  con in più un grave arretramento 
della Cgil che, per la prima volta, viene superata dalla Cisl. Nell’area confederale l’or-
dinamento tra i sindacati riflette quello più noto e costituito dal numero di iscritti: 
nel 2018 è prima la Cgil con il 27,7% dei voti (in calo  seconda la Cisl con il 24,8% (in 
calo  terza la Uil con 18,9%. Anche in questo caso, il primato della Cgil è trainato dal 
comparto Enti locali, dove questo sindacato raggiunge il 35,2% dei voti validi espressi. 

La resilienza del sindacato del pubblico impiego alla chiusura di questa fase politica 
segnata inizialmente dal prevalere nell’esecutivo delle istanze della disintermediazio-
ne emerge anche dal dato relativo alle deleghe sindacali (ovvero gli iscritti) realizzate 
nel pubblico impiego alla data delle elezioni delle rappresentanze sindacali unitarie. Il 
confronto con le deleghe4 – ovvero con l’indice di influenza sindacale più immediato e 

4	 Si precisa che i dati sulle deleghe illustrati – di fonte Aran, diramati nell’ambito dell’informativa 
riferita al calcolo della rappresentatività – non coincidono pienamente con i dati di tesseramento già 
analizzati, né in termini di perimetro (i dati di tesseramento includono categorie e segmenti occupa-
zionali non considerati dal dato Aran) né in termini di modalità di costruzione del dato (il dato Aran 
risponde infatti a una misurazione puntuale, ad una data precisa, mentre il dato di tesseramento è 
riferito all’anno solare e tiene conto anche delle adesioni avviate o concluse in corso d’anno). Per que-
sto complesso di motivi i dati sulle deleghe presentati di seguito differiscono da quelli riportati nelle 
pagine precedenti.

Figura 16 – Quota dei voti ottenuti dalle sigle sindacali, consultazioni 1998-2018
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Tabella 9 – Elezioni RSU nel pubblico impiego: composizione percentuale dei voti ottenuti dalle sigle sindacali per 
comparto al 2018 e al 1998 e variazioni del peso relativo delle sigle 1998-2018

Sigle

Comparti

Funzioni 
centrali

Funzioni 
locali Sanità Pcm Totale Istruzione 

e Ricerca

Composizione % voti 2018

Cgil 22,1 27,9 23,2 6,7 27,7 21,4

Cisl 21,1 35,2 23,9 18,1 24,8 25,6

Uil 19,0 18,7 19,1 2,8 18,9 14,6

Somma confederali 62,2 81,9 66,2 27,5 71,3 61,6

Altre significative 36,6 11,6 30,2 72,5 24,4 31

Altre minori 1,3 6,5 3,6 0 4,2 7,3

Totale 100 100 100 100 100 100

Composizione % voti 1998

Cgil 27,4 28,4 27,5 13,9 31,3 /

Cisl 23,8 35,7 31,3 37,5 27,9 /

Uil 17,4 17,2 18,3 1,6 17,6 /

Somma confederali 68,6 81,3 77,1 53 76,7  

Altre significative 19,4 8,8 13,2 47 12,9 /

Altre minori 11,9 10 9,7 0 10,3 /

Totale 100 100 100 100 100 /

Variazione % peso sigle sindacali '98-'18

Cgil -5,3 -0,5 -4,3 -7,2 -3,6 /

Cisl -2,7 -0,5 -7,4 -19,5 -3,1 /

Uil 1,5 1,5 0,8 1,2 1,3 /

Somma confederali -6,5 0,6 -10,9 -25,5 -5,4 /

Altre significative 17,1 2,8 17,0 25,5 11,5 /

Altre minori -10,7 -3,5 -6,1 0,0 -6,1 /

Fonte: elaborazioni su dati Aran
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largamente utilizzato – ci consente infatti di apprezzare con più chiarezza l’estensione 
e la valenza del dato elettorale, che può essere a sua volta considerato quale indicatore 
di influenza sindacale. I dati sulle deleghe nel pubblico impiego mostrano invece una 
decisa flessione a carico dei sindacati confederali. Nel 2018 si contavano poco più di 
557mila deleghe nel pubblico impiego. Il dato è in netto calo rispetto alla prima tor-
nata elettorale del 1998 e vede la perdita di oltre 160mila adesioni (-22,4%). Il calo 
ha insistito prevalentemente sul sindacato confederale, in particolare negli anni della 
crisi, mentre il sindacalismo autonomo ha mantenuto intatta la sua forza, aumentando 
in modo significativo il proprio peso specifico che passa dal 25% delle deleghe com-
plessive nel 1998 al 32,2% nel 2018. Raffrontata con i trend dell’affluenza elettorale, la 
flessione delle deleghe sembra indicare una disaffezione verso i sindacati confederali 
(meno deleghe e meno voti) che ancora non si manifesta in un esplicito distacco elet-
torale, quanto semmai in una opzione verso il sindacalismo autonomo.

Tabella 10 – Voti ottenuti dalle sigle sindacali alle elezioni RSU del pubblico impiego e deleghe sindacali5, tassi di 
variazione e rapporti percentuali voti/deleghe, anni 1998 e 2018

Sigle
Voti Rsu Deleghe Variazione % 

1998-2018
Rapporto % 
voti/deleghe

1998 2018 1998 2018 Voti Deleghe 1998 2018

Cgil 340.280 251.508 205.288 142.024 -26,1 -30,8 165,8 177,1

Cisl 303.107 225.214 219.199 133.832 -25,7 -38,9 138,3 168,3

Uil 191.179 171.861 113.890 102.139 -10,1 -10,3 167,9 168,3

Somma confederali 834.566 648.583 538.377 377.995 -22,3 -29,8 155,0 171,6

Altre sigle 252.957 260.597 179.990 179.435 3,0 -0,3 140,5 145,2

Totale 1.087.523 909.180 718.367 557.430 -16 -22,4 151,4 163,1

Fonte: elaborazioni su dati Aran

5	 Per un corretto raffronto intertemporale i dati sulle deleghe del 1998, così come quelli sul voto ri-
feriti alle consultazioni anteriori al 2012, sono stati allineati al perimetro di copertura contrattuale (in 
termini di comparti) del 2012. Nel tempo infatti si sono verificate numerose trasformazioni (scorpori, 
accorpamenti, ridefinizione dei confini). In particolare il dato sulle deleghe del 1998 qui considerato e 
tratto dal sito Aran comprende i comparti Enti locali, Sanità, Enti Pubblici, Ministeri, così come definiti 
nel 1998.
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I dati sul voto e quelli sulle deleghe disegnano bacini di consenso diversi in termini di 
estensione: se il primo fenomeno interessa 3 lavoratori su 4, il secondo ne coinvolge 
1 su 2. Se circoscriviamo il campo al solo sindacato confederale, possiamo apprezzare 
come questo attore collettivo nel suo insieme disponga del consenso della maggioran-
za dei lavoratori (57,6%) e sia in grado di affiliarne 1 su 3. Come si vede ancora dalla 
Tab. 10, la forza del sindacato confederale nei confronti del sindacalismo autonomo 
sembra esprimersi in misura lievemente superiore nell’arena elettorale piuttosto che 
in quella del tesseramento. In altri termini il plus organizzativo, le dimensioni e la no-
torietà del sindacato confederale premiano questo attore, rispetto ai competitor (l’in-
sieme dei sindacati autonomi) nelle competizioni per le elezioni delle rappresentanze 
sindacali unitarie: il rapporto percentuale voti – deleghe è infatti mediamente pari a 
170: 100 per i confederali – che possono quindi contare su 170 voti ogni 100 deleghe – 
e a 144: 100 per l’area del sindacalismo autonomo.

Alcune conclusioni sulle logiche di azione del sindacalismo 
confederale

L’analisi condotta in questo lavoro conferma come la disintermediazione praticata dal 
governo Renzi nell’ambito della riforma del lavoro pubblico abbia finito per rappre-
sentare un mero elemento congiunturale. Lo stile impositivo del governo Renzi si è 
infranto contro due fattori di contesto politico-istituzionale: il primo consiste nella 
volatilità degli umori dell’opinione pubblica, passata dal plebiscito delle elezioni eu-
ropee del 2014 alla sonora sconfitta del referendum costituzionale, che costituisce un 
fattore rilevante in un ambito a elevata salienza politica come la riforma amministra-
tiva; il secondo consiste nella frammentazione dell’iter dell’esercizio della delega con-
tenuta nella legge n. 124/2015 che, allungando i tempi di attuazione della riforma, ha 
finito per esporre il governo alla doppia bocciatura da parte di Corte Costituzionale ed 
elettori nel breve volgere di poche settimane a fine 2016. Al design della riforma Madia, 
inoltre, sono mancati gli elementi tipici che rendono sostenibili gli interventi per il 
cambiamento radicali mitigando l’impatto dei fattori di contesto avversi (Patashnik 
2008). In primo luogo, mancavano le risorse a sostegno della riforma. Da un lato, man-
cavano risorse da destinare alla modernizzazione dei servizi pubblici e ciò ha reso poco 
credibile la riforma agli occhi degli interessi alternativi a quelli dei sindacati; dall’altro 
lato, a fronte dello stanziamento di risorse limitato per la ripresa della contrattazione, 
i sindacati hanno avuto vita facile nel dare priorità in agenda al ripristino del primato 
della legge sulla contrattazione. In secondo luogo, la previsione di misure di ulteriore 
precarizzazione della dirigenza nell’ambito della riforma del lavoro pubblico ha mi-
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nato la coerenza della riforma nonché rafforzato la coesione del fronte sindacale, poi 
abile a sfruttare la forzatura procedurale del governo Renzi nei confronti dell’intesa 
con le regioni per bloccare l’iter della riforma.

Con riferimento alle strategie dei sindacati, nella prima fase del ciclo di vita del 
governo Renzi essi hanno optato senza successo per la strategia di lobbying in parla-
mento e di mobilitazione nelle piazze. A fronte delle risorse politiche di consenso di 
cui godeva il governo Renzi in quella fase per sostenere la propria strategia di disinter-
mediazione, ai sindacati mancavano le risorse di potere strutturale e sociale necessarie 
per influenzare il corso della riforma in un contesto caratterizzato dai severi vincoli di 
finanza pubblica imposti dalle istituzioni europee e dalla montante protesta anti-esta-
blishment rivolta anche ai corpi intermedi. A questi fattori di indebolimento andava ad 
aggiungersi quello relativo al progressivo indebolimento delle relazioni tra sindacati 
e partiti di sinistra, ormai ridotti a legami personali tra dirigenti sindacali e singoli 
parlamentari, peraltro poco influenti nell’ambito della svolta centripeta impressa da 
Renzi agli orientamenti programmatici del Partito Democratico. Come già accaduto in 
risposta alla svolta impositiva del quarto governo Berlusconi, anche in questa fase le 
strategie alternative alla contrattazione sono state perseguite con moderazione, pre-
stando attenzione al mantenimento del profilo istituzionale che i sindacati del pub-
blico impiego hanno saputo consolidare a partire dalla crisi del sistema di partito dei 
primi anni Novanta. 

Si tratta di un risultato in linea con quanto è stato rilevato da una indagine su 
un altro paese caratterizzato da una legacy di concertazione come l’Irlanda (Bach e 
Stroleny 2013)  in cui l’austerità imposta dalla crisi finanziaria ha focalizzato l’atten-
zione dei dirigenti sindacali sul mantenimento del ruolo istituzionale delle proprie or-
ganizzazioni. A governi guidati da leader di partiti privi di radicamento sociale manca 
la stabilità delle risorse politiche di consenso necessaria per guidare processi decisio-
nali, come quello relativo alla riforma amministrativa, lungo un iter che si snoda in un 
assetto istituzionale particolarmente frammentato (Yesilkagit e De Vries 2004). L’esito 
della disintermediazione non consiste, però, solo nel deficit di attuazione dei propri 
programmi di intervento ma anche nelle potenziali ripercussioni negative in termini 
di efficacia dell’adozione di una strategia alternativa basata sul consenso degli attori 
sociali. 

Quel che appare certo è che i sindacati del pubblico impiego abbiano saputo 
adattarsi alla perdita di risorse di potere strutturale, sociale e politico dispiegando 
una strategia di sapiente attendismo. Il successo registrato nella contrattazione sui 
contenuti delle misure di attuazione della riforma Madia non deve però distogliere 
l’attenzione dagli effetti di lungo periodo. L’ennesimo gap di attuazione di un nuovo 
ciclo di riforme amministrative, da un lato, non può che alimentare l’insoddisfazio-
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ne diffusa per i servizi pubblici che priva i sindacati di potere sociale e li espone a 
ulteriori ondate di disintermediazione da parte di futuri governi intenti a cavalca-
re la protesta contro i corpi intermedi. Dall’altro lato, la contrazione del pubblico 
impiego e il suo invecchiamento, in un contesto in cui i vincoli di finanza pubblica 
non lasciano alternative alla moderazione salariale, rendono fragili le basi di potere 
organizzativo dei sindacati. In sostanza, in un contesto di austerità permanente e di 
diffusa protesta anti-establishment, rimane aperto l’interrogativo su quanto a lungo 
la resilienza delle organizzazioni sindacali possa poggiare sulle sole risorse di potere 
istituzionale.

Va anche osservato che la tenuta della sindacalizzazione nel pubblico impiego si 
spiega non solo con le logiche di azione sindacale appena ricordate ma anche con il 
peculiare ‘sistema di offerta’ che il sindacalismo italiano offre ai suoi iscritti, una sorta 
di versione in salsa nazionale del cosiddetto ‘modello Ghent’, tipico dei paesi nord-eu-
ropei. Sotto questo profilo il sindacalismo italiano dimostra una straordinaria capacità 
camaleontica di adattamento, anche in “tempi difficili” e avversi come quelli attuali. 
Questo elemento di vitalità tuttavia si vede meglio solo quando ne vengono messe a 
fuoco alcune caratteristiche, non prive di elementi problematici. La prima riguarda la 
centralità del settore pubblico, come abbiamo visto, ma anche del più vasto settore 
terziario, facendo vedere come il sindacato italiano sia stato in grado di intercettare le 
trasformazioni dell’occupazione attraverso una revisione profonda ma implicita, ov-
vero mai dichiarata in modo strategico, del suo “sistema di offerta”, e nonostante uno 
iato evidente tra la retorica antica delle dichiarazioni ufficiali e una prassi quotidia-
na molto pragmatica. Potremmo dire che il sindacato “razzola bene anche se predica 
male” quello che fa. 

Si tratta di un cambio di pelle in parte inconsapevole, ma se il sindacato oggi gode 
di (relativa) buona salute, sempre tenendo conto dei tempi difficili nei quali viviamo e 
del confronto con le altre esperienze sindacali, lo si deve ad alcune scelte preterinten-
zionali compiute in modo condiviso dai tre sindacati confederali negli anni Ottanta e 
nei primi anni Novanta, proprio nel momento di massima divaricazione delle strategie 
di Cgil, Cisl e Uil. Dopo la sconfitta alla Fiat nel 1980, la stagione dell’unità sinda-
cale deperì rapidamente, sostituita da tre diverse prospettive politico-organizzative: 
a) la linea di difesa a oltranza della scala mobile da parte di Bruno Trentin (Cgil) poi 
integrata dalla teorizzazione della difesa antagonista dei diritti (individuali e) indi-
sponibili di tutti i lavoratori, di cui il sindacato avrebbe dovuto diventare il tutore e il 
propugnatore; b) l’opzione della concertazione, dello scambio politico e del neocor-
porativismo proposta da Pierre Carniti (Cisl) con l’ambizione di farsi carico del ruolo 
politico del sindacato attraverso l’assunzione di responsabilità di governo delle società 
complesse; c) infine l’idea di Giorgio Benvenuto (Uil) di un sindacato che va oltre i 
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confini corporativi del lavoro dipendente, a difesa non solo dei lavoratori, ma in gra-
do di esercitare la tutela dei cittadini in tutti i mondi vitali in cui si trovano a vivere 
in condizione di subalternità o disagio. Per larga parte degli anni Ottanta queste tre 
opzioni strategiche si scontrarono aspramente, anche a causa delle interferenze del 
partito-amico, il Pci, nelle scelte della Cgil. Basti pensare alla successione di almeno 
i seguenti episodi: 1) l’opposizione di Berlinguer all’accordo firmato da Lama, Carniti 
e Benvenuto il 2 luglio 1980 sul fondo di solidarietà dello 0,50%, una  trattenuta nel-
le buste paga dei lavoratori finalizzata allo sviluppo industriale; 2) l’intervento dello 
stesso Berlinguer ai cancelli della Fiat il 26 settembre 1980; 3) la rottura dell’unità 
sindacale in conseguenza dell’accordo separato sulla scala mobile di San Valentino il 
14 febbraio 1984;  4) la sconfitta del Pci e della Cgil (almeno in parte) nel referendum 
del 10 giugno 1985 sul ripristino dei punti della scala mobile tagliati l’anno prima; 5) la 
gestione della successione alla segreteria generale della Cgil dopo la lunga stagione di 
Luciano Lama con la scelta di Antonio Pizzinato (11 marzo 1986); 6) la defenestrazio-
ne di quest’ultimo con una vera e propria congiura che porto Bruno Trentin al vertice 
della Cgil (29 novembre 1988) . 

Le pagine dei diari di Trentin (2017) offrono lo spunto per aprire uno squarcio 
sulla dialettica interna al gruppo dirigente della Cgil in  quegli anni cruciali, gli anni 
Ottanta, ancora in attesa di una adeguata sistemazione storiografica.  L’interrogativo 
è come si fa a tenere unito un gruppo dirigente che si va dividendo lungo traiettorie 
tra loro incompatibili,  senza più l’ombrello protettore del “partito amico”, ormai inca-
pace di scelte avvedute. Questo sembra essere il dramma di Trentin: vede il baratro in 
cui la “sua” Cgil sta precipitando, tenta la mossa del cavallo immaginando di poterlo 
evitare, la strategia dei diritti, il sindacato-programma, ma l’astrattezza delle proposte 
amplifica i dissensi interni al gruppo dirigente centrale   invece di smussarli. Alcuni 
protagonisti dell’epoca individuano il punto di avvio del circolo vizioso nella “defe-
nestrazione” di Pizzinato, i cui retroscena, compresi gli antecedenti della fase finale 
della segreteria di Luciano Lama, sono ancora tutti da scrivere. L’impressione è che il 
“male oscuro” della Cgil  di cui parla Trentin si sia alimentato del groviglio di problemi 
non risolti in quel peccato originale successorio tra 1985 e 1986. Le stesse traversie 
post-1989, pare di capire, avrebbero potuto avere altro svolgimento se si fossero sciolti 
i grumi strategici irrisolti lasciati in sospeso in occasione dell’avvicendamento a Lama, 
ovvero il necessario chiarimento strategico (teorico) dopo la sconfitta del 1985 nel 
referendum sulla scala mobile.

Non a caso in tutti gli anni della segreteria Trentin la scala mobile rimane come 
perenne convitato di pietra, in buona compagnia con il clamoroso errore di strategia 
che ha portato nel 1980 l’intero sindacato italiano nel vicolo cieco della più grande 
sconfitta operaia del secolo. Una ipotesi di lavoro è che la mancata riflessione strate-
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gica sui cambiamenti e le sconfitte della prima metà degli anni ottanta condussero la 
Cgil totalmente disarmata all’appuntamento fatale del 1992, quando inevitabilmente 
tutti i nodi arrivarono al pettine. Al contrario di quanto molti scrivono, nello scontro 
interno al palazzo di Corso d’Italia n. 25, come  sul Titanic in corsa verso il disastro,  
incapaci di confrontarsi con la realtà, si diedero battaglia i fantasmi di due opposte 
ideologie novecentesche, ipostatizzate intorno alle parole d’ordine del “sindacato dei 
diritti” (Trentin) e della “scala mobile non si tocca” come linea Maginot su cui resiste-
re senza se senza ma (Bertinotti, Agostini, Garavini). La loro tesi ancora oggi è che la 
scala mobile funzionava come una aurea catena che teneva insieme un blocco sociale 
inattacabile, senza avvertire che  quel blocco sociale  era stato davvero unificato dalla 
scala mobile negli anni settanta, ma non lo era più da tempo nei primi anni novanta, 
dopo la disintegrazione degli anni ottanta, sulla quale era mancata – come già abbiamo 
ricordato –una adeguata riflessione teorica.

La controprova? Se davvero fosse stato così solido lo schieramento  sociale a favore 
della scala mobile non si sarebbe infranto come neve al sole di fronte alla minaccia 
di dimissioni di Amato il 31 luglio 1992. Insomma, la cancellazione della scala  mobi-
le non produsse la frantumazione del fronte sociale, ma semplicemente ne prendeva 
atto e lo certificava in termini di decreto legislativo. Tuttavia, al netto del contorno 
retorico e ideologico, vi erano abbozzi di “preveggenza” tanto nell’idea della tutela dei 
diritti di Trentin, quanto nell’opzione di un sindacalismo responsabile e governativo 
del Carniti seconda maniera, come pure nell’ipotesi di sindacato dei cittadini avanzata 
da Benvenuto. La curiosa mistura di queste tre idee ha dato origine ad una sensibili-
tà tutta italiana per i servizi individuali, intesi come un possibile approdo, un riparo 
nel quale mettere in sicurezza le organizzazioni sindacali nei tempi duri che stavano 
arrivando. Nessuno dei tre aveva la più pallida idea di come sarebbero state concreta-
mente interpretate le loro intuizioni, come nessuno dei tre aveva alcun presagio della 
durezza dei tempi nuovi in via di maturazione. 

La miscela generata in modo involontario trent’anni fa non ha equivalenti noti al-
trove nel mondo: tre sindacati nazionali, tutti e tre confederali, in tutto e per tutto 
simili tranne che per una blanda colorazione politica, formalmente divisi ma quasi 
sempre uniti, tutti e tre a svolgere (a Roma e sul territorio) più o meno le stesse iden-
tiche cose, ovvero contrattazione nazionale e aziendale, tutele individuali, difesa dei 
pensionati, servizi ai lavoratori e ai cittadini. Se guardiamo il sindacato dal punto di 
vista organizzativo c’è da rimanere sorpresi: oggi Cgil, Cisl e Uil hanno il massimo di 
sedi mai avute in Italia, più di 7.000; un numero di stipendiati mai avuto prima, circa 
25.000; almeno 200.000 delegati eletti nei luoghi di lavoro; un fatturato di quasi 2 mi-
liardi l’anno; oltre 5.000.000 di pensionati iscritti; un numero di iscritti attivi più basso 
dell’apice di fine anni Settanta, poco più di 6.000.000, anche se in tema di tesseramen-
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to le valutazioni sono sempre articolate, per usare un’espressione diplomatica, data la 
natura volontaria – diciamo così- delle autocertificazioni sindacali. 

Ma ci sono due altri fattori esplicativi della specificità italiana. Un ruolo impor-
tante viene dal pluralismo a competizione limitata tra Cgil, Cisl e Uil, che consente 
di diversificare i marchi e raccogliere i delusi di questa o quell’altra sigla. Sempre che 
la competizione sia limitata e controllata; siccome il sindacalismo italiano, a parte 
qualche momento di sbandamento pericoloso (come ad esempio nella scuola o alla 
Fiat), ha mantenuto la competizione entro confini ragionevoli, la divisione sindacale 
va interpretata non come un limite ma come una risorsa. Un secondo elemento su cui 
attirare l’attenzione in sede di conclusione è il modello confederale: infatti, solo or-
ganizzazioni nazionali con forte guida centralizzata garantiscono sia la moderazione 
nelle strategie di contenimento delle politiche governative, sia strutture e società di 
servizi in grado di garantire la più ampia diffusione territoriale alle tutele individuali 
(il modello multitasking descritto in Carrieri e Feltrin 2016, Feltrin 2018).



vol. 2, 2/2019 189
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp. 158-197 

RAPPRESENTANZA E RUOLO DEI SINDACATI NEL POST-FORDISMOP. FELTRIN

Appendice metodologica

Le analisi presentate in questo lavoro sono basate su dati Istat e dati di fonte sindaca-
le. Con riferimento al pubblico impiego in particolare i perimetri di osservazione non 
coincidono con quelli dell’Aran ma sono costruiti a partire dalle categorie sindacali 
(per quanto riguarda il dato sugli iscritti) e dai dati Istat rcfl (per quanto riguarda 
il dato sugli occupati per settore) riallineati, attraverso delle operazioni di stima, ai 
perimetri delle categorie sindacali. Tra il 2014 e il 2015 la Cisl ha effettuato un’opera-
zione di verifica e pulizia dei dati interni sui tesseramenti. Nel corso del 2016 la Cisl ha 
quindi riproposto i dati del 2015 rivisti e puliti e la gran parte del cambio si concentra 
sui dati della Fp che dalle 309.156 tessere inizialmente contabilizzate per il 2015 passa 
a 235.800, per una riduzione del 23,7%. Altre federazioni interessate dalla revisione 
sono state Fim (-2,6%),  Fisascat (-0,9%),  Femca (-0,9%),  Filca (-0,7%),  Fai (-0,1%).

Per poter effettuare un confronto dei comparti storici con quelli attuali sono stati 
eseguiti alcuni passaggi metodologici resi necessari a causa dei cambiamenti interve-
nuti sia nei comparti sia nelle sigle sindacali. Nella Tab. 11 sono descritti a sommi capi 
i cambiamenti sostanziali avvenuti nei comparti della PA e, quindi le riaggregazioni 
rese necessarie al fine di rendere omogenei i dati nel tempo.

  Tabella 11 – Cambiamenti dei comparti della Pubblica amministrazione dal 1998 al 2018

1998 2001 2004 2007 2012 2015 2018

Epne Epne Epne Epne Epne Epne

Funzioni 
Centrali

Aziende Aziende
Agenzie 
Fiscali

Agenzie 
Fiscali

Agenzie 
Fiscali

Agenzie 
Fiscali

Ministeri

Agenzie 
Fiscali

Ministeri Ministeri Ministeri Ministeri Ministeri

Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm

Regioni 
e Autonomie 

locali

Enti  
Locali

Enti  
Locali

Enti  
Locali

Enti  
Locali

Enti  
Locali

Funzioni 
Locali

Sanità Sanità Sanità Sanità Sanità Sanità Sanità

Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm Pcm
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Oltre a queste aggregazioni a livello di comparto sono state effettuate anche alcune 
riattribuzioni a livello di sottocomparto e collegio, come ad esempio il Pcm che nel 
1998 era un sottocomparto dei ministeri. Infine alcuni collegi e sottocomparti sono 
stati esclusi tout court dalle analisi in quanto nel corso degli anni sono usciti dalla con-
trattazione della pa, come ad esempio i Vigili del Fuoco, la Cri, ecc. Per quanto riguarda 
le sigle sindacali esse sono state suddivise, per ogni comparto, in Cgil, Cisl, Uil, Altre 
significative, Altre minori. La classificazione delle “Altre liste” si basa nel seguente cri-
terio: a) nelle “Altre significative” sono comprese tutte quelle sigle che sono risultate 
rappresentative in base ai criteri Aran almeno una volta nell’arco di tempo considera-
to. La rappresentatività Aran è stata utilizzata solo come criterio-guida per individuare 
le principali liste significative, ma non costituisce un vincolo esclusivo. Dunque, nel 
caso in cui una lista sia risultata rappresentativa un anno e poi non le siano stati as-
segnati i voti ai fini del calcolo della rappresentatività un altro anno, essa è comunque 
aggregata nelle “Altre liste significative”; b) nelle “Altre minori” sono comprese tutte 
le sigle rimanenti, comprese quelle cui eventualmente non sono stati assegnati i voti 
a livello nazionale ai fini del calcolo della rappresentatività. Infine, relativamente al 
calcolo dell’affluenza per il 2018, il dato votanti e il dato aventi diritti sono stati stimati 
a partire dai dati storici e dai dati sul personale della pubblica amministrazione pubbli-
cato dall’Aran. Nello specifico il dato sugli aventi diritto è stato stimando prendendo in 
considerazione l’evoluzione del rapporto tra il dato aventi diritto fino al 2015 e il per-
sonale stabile della pa nei vari comparti. Il dato sui votanti è stato stimato osservando 
la variazione nel rapporto tra voti validi e votanti fino al 2015.

Le elaborazioni sulle deleghe sindacali necessitano di un’ulteriore avvertenza. I 
dati di fonte Aran, diramati nell’ambito dell’informativa riferita al calcolo della rap-
presentatività, non coincidono pienamente con i dati di tesseramento forniti dalle or-
ganizzazioni sindacali, né in termini di perimetro (i dati di tesseramento includono 
categorie e segmenti occupazionali non considerati dal dato Aran) né in termini di 
modalità di costruzione del dato (il dato Aran risponde infatti a una misurazione pun-
tuale, ad una data precisa, mentre il dato di tesseramento è riferito all’anno solare e 
tiene conto anche delle adesioni avviate o concluse in corso d’anno). Per questo com-
plesso di motivi i dati sulle deleghe presentati in questo lavoro presentano una certa 
disomogeneità e non sono immediatamente confrontabili i dati di fonte sindacale e i 
dati di fonte Aran. Di conseguenza si è previsto tenere sempre distinti i due universi e 
le relative elaborazioni.

Inoltre, per un corretto raffronto intertemporale dei dati di fonte Aran sulle dele-
ghe del 1998, così come quelli sul voto riferiti alle consultazioni anteriori al 2018, sono 
stati allineati al perimetro di copertura contrattuale (in termini di comparti) del 2018. 
Nel tempo infatti si sono verificate numerose trasformazioni (scorpori, accorpamenti, 
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ridefinizione dei confini). In particolare il dato sulle deleghe del 1998 qui considerato 
e tratto dal sito Aran comprende i comparti Enti locali, Sanità, Enti Pubblici, Ministeri, 
così come definiti nel 1998. Le deleghe sono raccolte sul personale a tempo determi-
nato e indeterminato mentre i voti sono espressi solo dai dipendenti a tempo inde-
terminato. Tuttavia i bassi tassi di sindacalizzazione che si riscontrano nel personale 
a tempo determinato consentono di operare questa semplificazione, con l’avvertenza 
che le indicazioni che se ne traggono hanno un valore puramente orientativo.
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Abstract

The aim of the contribution is to discuss the methodological issues that emerged from recent studies on 
diplomatic negotiation, focusing on some useful elements for a comparison between the acquisitions of the 
social sciences and the historiographical approach. In search of continuity and breaks in the European dip-
lomatic tradition, social sciences show a widespread trend to link current analysis on this topic with the first 
forms of a ‘negotiation theory’ drawn up between the Seventeenth and Eighteenth centuries by authors such 
as Richelieu, Callières, Pecquet. A strong intertwining of tools of sociology and psychology on the one hand, 
and a historical approach on the other, emerged in particular from the investigations into the context of the 
face-to-face: to understand what happens in the diplomatic entretien it is necessary - today as in the past 
-, to decipher aspects such as the communication style, the formulas of courtesy, the forms of behavior of the 
negotiators and the actors involved.

Intento del contributo è discutere le questioni di metodo emerse dai recenti studi in tema sul negozia-
to diplomatico, mettendo a fuoco alcuni elementi utili di una comparazione fra le acquisizioni delle 
scienze sociali e l’approccio storiografico. Alla ricerca di continuità e fratture della tradizione diploma-
tica europea, le scienze sociali rivelano una diffusa tendenza a collegare le analisi sul tema con le prime 
forme di una ‘teoria del negoziato’ elaborate fra Sei e Settecento da autori come Richelieu, Callières, 
Pecquet. Un forte intreccio tra strumenti della sociologia e della psicologia da un lato, e approccio 
storico dall’altro, è emerso in particolare dalle indagini sul contesto del face-to-face: per comprendere 
cosa accade nell’entretien diplomatico è necessario - oggi come nel passato -, decifrare aspetti come lo 
stile comunicativo, le formule della cortesia, le forme di comportamento per ‘ben negoziare’. 

Keywords

Negotiation, diplomacy, diplomatic history, texts on the ambassador
Negoziato, diplomazia, storia diplomatica, scritti sull’ambasciatore

The “Art of Negotiating” 
between Social Sciences and History: 

Methodological Problems and Common Paths

L’ “arte di negoziare” fra storia e scienze sociali: 
problemi di metodo e sentieri comuni
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Il negoziato come campo di ricerca interdisciplinare

Pour comprendre la signature d’un traité et l’émergence d’une paix, il m’avait semblé 
nécessaire d’aborder le monde des négociateurs dans une perspective qui s’inspirât de 
l’anthropologie (Bély 1990: 11).

Il presente contributo intende delineare alcuni problemi di metodo emersi da una in-
tensa stagione di ricerche sul tema del negoziato e dell’arte del negoziare, cercando 
anche di evidenziare alcune linee di comparazione fra le acquisizioni delle scienze 
sociali e i risultati della più recente storiografia. Historical development of negotiation 
skills: scelto un po’ casualmente fra i tanti possibili, il paragrafo che appare in un sag-
gio sul nostro tema (Mastenbroek 1992) indica bene la consolidata tendenza delle 
scienze sociali a cercare in un passato più o meno lontano le radici di una ‘teoria del 
negoziato’ che appare oggi centrale entro il perimetro delle scienze sociali. Nel caso 
di Mastenbroek, l’excursus storico promesso nel titolo si risolve in un veloce richiamo 
ad un’unica opera, la Manière de négocier avec les souverains di François de Callières 
(Callières 1716), fortunato pamphlet di inizio Settecento su cui diremo fra poco. Può 
sembrare strano che un economista, in un saggio che appare in una rivista specialistica 
(Control and Cybernetic), ritenga ancora utili le pagine scritte all’epoca di Luigi XIV da 
un ambasciatore e letterato che ben rappresenta, nel suo profilo biografico come nella 
sua opera, la visione politica, le regole sociali e lo stile diplomatico dell’ancien régi-
me. Ma questo è solo uno dei tanti casi che mostrano l’utilizzo dell’opera di Callières 
nell’ambito delle scienze sociali, ben oltre la cerchia degli storici delle relazioni inter-
nazionali o della diplomazia (Waquet 2005). 

Una delle prime domande che spinge a rileggere classici come quello di Callières 
riguarda la ricerca di antecedenti storici di una ‘teoria del negoziato’, vale a dire una 
riflessione organica sul tema, se pure declinata lungo le coordinate politiche e cultu-
rali di altri contesti storici. Continuità o rottura? Contesti che mutano nel profondo il 
modo di negoziare, o prevalenza del momento del face-to-face, con aspetti, modalità e 
comportamenti che si ripetono a distanza di secoli? Secondo alcuni studiosi, la lettura 
di testi come quelli di Richelieu, Callières, Wicquefort e altri ancora rivela come nei 
secoli poco sia cambiato su aspetti come le attitudini dei negoziatori, le espressioni 
della cortesia diplomatica, gli atteggiamenti personali e le formule comunicative adat-
te a tenere aperto il dialogo. Come diremo, l’intreccio e il confronto metodologico fra 
studiosi delle scienze sociali e storici non concerne una comparazione fra negoziati 
di oggi e del passato: un confronto impossibile a farsi, sia per la diversità delle cornici 
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giuridiche e politiche, sia per le peculiarità che ogni contesto sociale proietta sul mo-
mento del confronto/scontro di posizioni fra negoziatori di sovrani, potentati o poteri 
pubblici. La ricerca di una radice storica comune si è perciò orientata sulle riflessioni 
teoriche in tema di negoziato, privilegiano quindi le definizioni, i consigli e i percorsi 
formativi per il ‘buon negoziatore’, l’analisi delle ragioni che conducono al successo 
o al fallimento di una trattativa. Al centro vi sono dunque gli aspetti della dinamica 
negoziale che sembrano ripetersi anche in contesti storici diversi: uso di linguaggi 
specifici o, al contrario, ricorso alle formule della ‘conversazione’ civile e mondana; 
significato e valore di gesti, parole, atteggiamenti ai fini della riuscita dell’accordo; 
conoscenze, attitudini e competenze per essere/diventare un ‘buon negoziatore’. I ri-
ferimenti storici valgono quindi non come richiami diretti ad esperienze, negoziatori, 
casi celebri di successo o scacco nel negoziato, ma piuttosto come la ricerca del ‘filo 
rosso’ di una tradizione diplomatica europea che giunge fino a noi, come l’individua-
zione delle ‘costanti’ e delle diversità nel modo con cui la cultura politica europea ha 
pensato, rappresentato e ‘regolato’ la pratica del negoziato. 

La scienza della politica, la psicologia, le scienze dell’organizzazione da sempre 
studiano il negoziato come modalità fondamentale delle relazioni sociali e politiche, 
come pratica che concerne ogni momento di confronto fra soggetti titolari di potere 
e di capacità contrattuale, e come strumento necessario per la soluzione dei conflitti. 
Forma allo stesso tempo di comunicazione, di soluzione di controversie, di stipula di 
trattati, accordi e contratti, la dinamica negoziale appare oggi quanto mai pervasiva, 
una modalità di decisione comune e ordinaria in politica, nelle relazioni territoriali, 
nelle contrattazioni sindacali, nel campo internazionale, nella sfera aziendale e com-
merciale. Una situazione in cui individui portatori di interessi diversi e/o contrapposti 
che potrebbero sfociare in un conflitto aperto (politico, sociale, sindacale, militare) 
cercano un accordo attraverso una modalità concordata e una discussione ‘strutturata’. 

Se come pratica appare «omniprésente et plurielle» (Placidi-Frot 2013: 19), come 
argomento di studio il negoziato sembra invece un «object academique non identi-
fié» (Colson 2009: 93), ponendosi come un cantiere aperto in cui lavorano specialisti 
di varie discipline interessate alla comprensione delle relazioni sociali e degli scambi 
politici. Interazione umana complessa e ‘ambigua’ la negoziazione «est devenue un 
objet et un domaine de connaissance autonome et jusqu’à un certain point vérifiable» 
(Schirman 2004: 32). All’inizio degli anni ’80 escono due testi che forniscono un in-
quadramento concettuale e istruzioni pratiche per i futuri negoziatori: Getting to yes, 
il manuale pratico di Fisher e Ury per i negoziati d’affari, destinato a diventare un best 
seller mondiale, e il libro di Howard Raiffa sull’arte del negoziare (Raiffa 1982). In que-
sti primi lavori il concetto stesso di negoziato subisce un deciso slittamento dalla sfera 
diplomatica ad un molteplicità di situazioni accomunate dal confronto fra soggetti 
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collettivi che perseguono ciascuno il proprio interesse, nel quadro però di uno scambio 
di informazioni e di una analisi delle compatibilità e delle possibilità di un accordo. 
Costantemente riediti e aggiornati, quelli sopra citati sono i due lavori che hanno mag-
giormente influenzato le ricerche successive, dando il via ad una serie di riflessioni e 
proposte teoriche in chiave multidisciplinare che hanno trovato ‘casa’ in alcune riviste 
specialistiche, soprattutto negli ambienti accademici anglosassoni. Si è così costituito 
nel tempo un corpus di lavori e ricerche imponente, che si è diramato in specializzazio-
ni come la psicologia del negoziato o la formazione e l’addestramento dei negoziatori, 
con corsi appositi in varie università, a partire da Harvard, sede dei primi studi.1 

Fisher e Ury presentano la negoziazione come un processo sempre a metà strada fra 
cooperazione e competizione, la prima necessaria per mantenere in vita il negoziato, 
la seconda necessaria per mettere in chiaro le posizioni delle parti. Ma i comportamen-
ti che l’autore suggerisce ai negoziatori tendono poi a favorire la cooperazione: sepa-
rare le persone dai problemi, focalizzare la trattativa sugli interessi delle parti e non 
su posizioni precostituite, cercare soluzioni che consentano un mutual gain e fondare 
le proposte di accordo su criteri oggettivi (Fisher e Ury 1981). Elementi necessari per 
parlare di negoziato sono dunque una situazione preliminare di conflitto, una ‘opposi-
zione’ di interessi, proposte e posizioni, un grado minimo di organizzazione delle cor-
nici formali e delle procedure della discussione, la volontà di giungere ad un’intesa con 
la trattativa, escludendo dunque, finché il negoziato rimane aperto, il ricorso a mezzi 
coercitivi come sanzioni, ritorsioni, ricorso alle armi. Fa parte del confronto negoziale 
la definizione preliminare delle procedure per la gestione degli incontri e la «ricerca 
creativa di regole di comportamento che, per il futuro, garantiscano una soddisfazione 
dei rispettivi interessi in misura maggiore di quanto ognuna delle parti riuscirebbe a 
conseguire da sola» (Mastrojeni 2000: 117). 

In questa accezione ampia, lo studio del negoziato si è rivelato un fertile campo di 
incontro fra scienze sociali e storiografia. Nonostante l’ampiezza del campo di pratiche 
ed esperienze rappresentate dai termini ‘negoziato/negoziare’, discipline diverse han-
no sviluppato su questo tema metodi comuni, si sono ritrovate sulle stesse domande, 
hanno svolto analisi in chiave comparativa. Dunque, un tema in grado come pochi di 
incrociare una pluralità di campi disciplinari e di richiamare prospettive metodologi-
che distinte, ben oltre il settore che da sempre è il naturale ‘contenitore’ di questi studi, 
vale a dire la storia delle relazioni internazionali. 

1	 Per una panoramica dei corsi universitari e dei centri di ricerca sul tema si veda Waquet (2005: 
20-29).
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Negoziati e negoziatori nel prisma degli storici

Da tempo, dunque, al centro dell’interesse delle scienze sociali, in tempi più recenti 
negoziati e negoziatori hanno attirato l’interesse non solo degli studiosi delle relazio-
ni internazionali ma anche della storia politica e sociale. Da questa recente stagione di 
studi emergono alcune direzioni di ricerca privilegiate: lo studio più dettagliato e con 
metodi nuovi sui grandi negoziati dell’Europa moderna; indagini mirate su trattative 
esemplari o particolarmente spinose, o su negoziati che fanno emergere progetti e 
visioni politiche contrapposte; ritratti biografici di negoziatori, celebri o sconosciuti; 
la rilettura della tradizione letteraria del ‘buon ambasciatore’, contenitore delle prime 
elaborazioni sull’arte e la tecnica del negoziare. 

Da sempre, e per ‘statuto’, la storia delle relazioni internazionali privilegia come 
oggetti di studio i risultati dei negoziati, il contenuto e il valore dei trattati diplomatici, 
l’applicazione o violazione degli accordi, le trasformazioni dell’ordine internazionale 
che ne conseguono. Strumento privilegiato di conduzione degli affari internazionali e 
di cooperazione fra gli stati, «la négociation reste la fonction centrale de la diplomatie. 
Leurs deux histoires se confondent» (Choukroune 2001: 152). I negoziati scandiscono 
la trama stessa dei rapporti fra gli stati, ponendosi di volta in volta come momenti 
definitori di amicizie, alleanze e schieramenti, come strumenti per accordi militari, 
territoriali, commerciali, o come mezzi di risoluzione di controversie, dispute e con-
flitti. La scansione delle relazioni fra gli stati, e dunque la periodizzazione della storia 
politica dell’Europa, si basa principalmente sui grandi trattati internazionali, frutto di 
negoziati lunghi e complessi dai quali risulta un nuovo assetto, un diverso equilibrio 
fra le potenze (Armao, Bonanate e Tuccari 1997). 

Tradizionalmente, la storia delle relazioni internazionali privilegia la narrazione 
dei macro-eventi (guerre, trattati, alleanze), nel solco di una ‘storia dei vincitori’ fon-
data sulle fonti ufficiali e sulle narrazioni degli attori coinvolti (governi, ministri, gli 
stessi negoziatori), e meno interessata, invece, a temi come la personalità dei diplo-
matici, gli attori politici secondari, i contatti segreti, i condizionamenti incrociati, i 
riti e l’iconografia degli incontri: «une étrange exception, car décrit-on une politique 
militaire ou scolaire sans dénombrer les hommes et leurs armes, les écoles et leurs 
maîtres ?» (Allain 2001: 190). A partire da una radicale revisione di metodi, interro-
gativi e obiettivi della ricerca, la storia della diplomazia ha attuato negli ultimi anni 
un profondo rinnovamento negli strumenti di analisi e nelle categorie interpretative 
(Bély 1990; Sabbatini e Volpini 2011). Anche gli storici delle relazioni internazionali 
sono stati coinvolti in questa nuova stagione di studi, prestando una maggiore at-
tenzione alla figura e al ruolo dei negoziatori, alle procedure dei lavori, ai linguaggi 
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diplomatici: privilegiando, in sintesi, una ricostruzione ‘interna’ al negoziato come 
campo di azione e di relazione fra poteri sovrani ma anche fra ‘potentati’, fazioni, 
centri di potere in conflitto fra loro. Si è in sostanza riconosciuto che parte integran-
te dello studio del negoziato è l’analisi del ‘percorso’ che conduce all’accordo: regole 
concordate, gesti e comportamenti, canali di comunicazione, valori culturali e sim-
bolici (Lazzarini 2016). Soprattutto quando si svolge tra interlocutori e soggetti con 
background culturali molto diversi, il negoziato richiede uno sguardo trasversale, che 
osservi insieme la trama del discorso politico, la personalità dei protagonisti, il ruolo 
degli altri attori compresenti o che stanno dietro le quinte: un insieme di elementi 
che rinviano al concetto di structural contexts usato dalla sociologia delle relazio-
ni internazionali. Il negoziato diplomatico è stato quindi osservato da angolazioni 
diverse da quelle tradizionali, accogliendo prospettive di analisi e categorie suggerite 
da altre discipline come l’antropologia, la psicologia, la linguistica. Senza mettere in 
discussione il valore dei grandi trattati per la periodizzazione delle relazioni fra gli 
stati, i nuovi contributi mutano se mai l’approccio di fondo con cui si studiano le 
trattative, mettendo in primo piano la ‘decifrazione’ del momento negoziale come 
‘campo di tensione’ in cui si incontrano e ridefiniscono interessi, culture, visioni po-
litiche e giuridiche, sia dei negoziatori che dei sovrani e/o ministri che essi rappre-
sentano. Si è dunque sottolineata la necessità di focalizzare l’attenzione su elementi 
come le strategie diplomatiche, l’uso dei giochi della simulazione/dissimulazione, il 
ricorso a linguaggi ‘criptati’, il peso degli squilibri di forza fra le due parti, il rispetto 
o meno delle forme cerimoniali, i canali per la circolazione delle informazioni utili ai 
negoziatori, la diffusione, ad accordo raggiunto, degli esiti della trattativa (Andretta 
2010; Bravo Lozano e Quirós Rosado 2019). 

Approcci nuovi che hanno riesaminato anche i grandi congressi di pace come 
spazi e momenti di confronto in cui si rendono ‘visibili’ i progetti dinastici, le cate-
gorie politiche e i valori sociali che innervano le relazioni fra le corti e le repubbliche 
europee fra la pace Westfalia (1648) e il trattato di Aquisgrana (1748). Dopo Westfalia 
si apre infatti un periodo aureo della diplomazia vista come l’insieme degli uffici, 
degli incarichi e degli strumenti specializzati nell’arte e nella tecnica dei negoziati 
politici (Lesaffer 1997). Tramontata la funzione mediatrice e ordinatrice del Papato 
e dell’Impero, la soluzione dei conflitti e delle tensioni fra stati ugualmente sovrani 
resta affidata alle armi o alla diplomazia. Ma è quest’ultima a diventare lo strumento 
decisivo di costruzione del ‘sistema degli stati’ europeo: solo attraverso il negoziato, 
impegnandosi a rispettare accordi e trattati sottoscritti, i sovrani possono risolvere 
per via pacifica ogni controversia che non ricada nella sfera della loro giurisdizione 
territoriale. L’utilità dei negoziati dà il titolo al sesto capitolo del Testamento politico 
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di Richelieu2 – Qui fait voir qu’une négociation continuelle ne contribue pas peu au bon 
succès des affaire -, dove il ministro francese si sofferma sui vantaggi delle ‘négocia-
tions continuelles’: «trattare incessantemente, apertamente o segretamente, in ogni 
luogo, è cosa assolutamente necessaria al bene degli Stati, anche se non si ottengo-
no risultati nel presente e non si intravedono quelli futuri» (Richelieu 1988: 301). 
Mantenere sempre aperta la negoziazione sugli affari in corso permette di cogliere 
il momento più opportuno per concluderla, mentre in caso di fallimento consente 
in ogni modo di accumulare preziose informazioni sui disegni e le posizioni delle 
altre corti. 

‘Negocier sans cesse’ era del resto l’incarico fondamentale di ogni buon ambascia-
tore. Trattare per affari di confine, per vertenze doganali, per transiti di merci, per 
questioni di precedenza o per i trattamenti a corte era la funzione prima dei residenti. 
Negoziare per realizzare grandi disegni politici, per risolvere le controversie più deli-
cate, per far cessare i conflitti più rilevanti, era invece il compito di negoziatori e ple-
nipotenziari, ma anche di personaggi minori, giuristi, tecnici, militari, messi in campo 
quando le circostanze, la natura degli affari o la convenienza politica richiedevano veri 
esperti delle questioni sul tappeto. È ciò che accade nei lunghi e spinosi negoziati di 
Utrecht, uno dei case study più richiamato dagli storici. Occorre perciò distinguere fra 
i grandi congressi europei riuniti «pour redessiner l’Europe» (Bély 2010), che hanno 
come oggetto i diritti, le pretese e gli interessi dinastici, territoriali e commerciali de-
gli stati coinvolti, e i continui incontri e colloqui per gli affari ordinari che ogni corte 
conduceva quotidianamente, sia con gli ambasciatori accreditati che attraverso i suoi 
residenti in altre corti. Da qui l’ampio ventaglio di accordi e trattati che ne scaturivano, 
gli scopi dei quali sono efficacemente riassunti da Callières: «Le principaux son ceux 
de paix, de trève ou de suspensions d’armes, d’échange, de cession ou de restitution de 
places ou de pays contestez ou conquis, de règlement delimites et de dépendances, de 
ligues tant offensives que deffensives, de garantie, d’alliance par mariage, de commer-
ce, etc.» (Callières 1716: 185). 

Tante le ricerche che hanno ripensato e ridefinito il significato dei grandi trattati 
europei e il modo in cui furono stipulati: dal grande congresso di Westfalia (Lesaffer 
1997; Durchhardt e Ortlieb 1998) ai lunghi negoziati franco-spagnoli che portano 
alla pace dei Pirenei del 1659 (Bercé e Déré 2007), dal trattato di Nimega alla pace di 
Rijswick (Neveu 1980; Cornette 1993). Impossibile invece dar conto dei lavori recenti 
sui negoziati di Westfalia e su quelli di Utrecht che, complici le ricorrenze per i 350 
anni della pace del 1638 e i 300 anni del trattato del 1713, si sono moltiplicati e diffe-

2	 Per la questione dell’autenticità e delle modalità di composizione del testo cfr. la nota introduttiva 
di A. Piazzi in Richelieu 1988. 
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renziati fino a produrre una vera ‘revisione’ storiografica di questi turning points della 
politica europea. Assumendo prospettive di indagine solitamente trascurate (spazi e 
tempi degli incontri, cerimoniali, attori secondari, linguaggi, informazioni ecc.), questi 
contributi hanno da un lato confermato il valore ‘periodizzante’ di questi trattati per 
la definizione del ‘sistema degli stati’ europeo, dall’altro li hanno individuati come 
contesti di formazione di un abbozzo di ‘diritto diplomatico’ che rielabora e sistema-
tizza la lunga tradizione europea su ambasciatori, missioni diplomatiche e ‘arte del 
negoziare’ (Gaurier 2014).

Va anche ricordato che in età moderna armi e negoziato non sono sempre termini 
alternativi, e che la guerra non si oppone in modo netto alla pace: anzi, spesso «la 
négociation prépare les conflits et les accompagne autant qu 'elle les termine» (Bély 
2010: 1). Un esempio è il lungo conflitto per la successione spagnola (1701-1713), du-
rante il quale si tesse a livello europeo una fitta rete di negoziati parziali per definire le 
alleanze, per cercare di chiudere il conflitto, per delineare le soluzioni della crisi. Già 
con il profilarsi della crisi spagnola, fra le potenze europee si era avviata una fitta tra-
ma di negoziati che approdano ai cosiddetti ‘trattati di spartizione’ (Ribot-Iñurritegui 
2016). Affiancata da una serie continua di accordi e trattati parziali, conclusa poi da 
lunghe e ambigue trattative finali, la crisi per la spartizione spagnola corre sempre su 
un doppio binario, fra occupazioni territoriali e tregue, campagne militari e prelimi-
nari, incontri segreti e colloqui pubblici, spesso inconcludenti ma ‘esibiti’ dai sovrani 
come prova di una autentica volontà di pace. 

In secondo luogo, con il congresso di Utrecht si rafforza l’importanza delle fasi in-
terlocutorie preliminari, in cui si fissano le regole e i modi del negoziato, e si tracciano 
le linee essenziali di un possibile accordo. «En parlant des Traittés, j’y comprens aussy 
les preliminaires, qui souvent donnent plus de peine & occupent plus de temps, que 
l’on n’en employe à ajouster les differents mesmes» (Wicquefort 1689: 127). Accade 
così a Utrecht, dove, come ha mostrato Bély, un congresso che riunisce i plenipotenzia-
ri di tutti gli stati coinvolti e che si dipana fra preliminari, incontri separati e questioni 
di forma, è in realtà una grande ‘rappresentazione’, una scena ferma, in paziente atte-
sa che Francia e Gran Bretagna si accordino separatamente sulla vitale questione del 
commercio atlantico e dei traffici coloniali. Per dipanarla sono impiegati anche perso-
naggi di secondo piano: per il governo di Londra il poeta Matthew Prior, già segretario 
di legazione (Castellano Garcia 2016), per la Francia François Gaultier, agente e spia 
del ministro degli esteri Marchese di Torcy e Nicola Mesnager, un vero espero di traffici 
coloniali (Saunders 1995a e 1995b). Ma sono decine i personaggi implicati a vario titolo 
nei negoziati di Utrecht, come mostra l’imponente schedatura di biografie e di ‘ruoli’ 
di Bély: non solo i negoziatori ufficiali, gli inviati temporanei, ma anche informatori, 
religiosi, militari, spie, agenti di poteri minori, mercanti, esperti di qualche settore, 
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‘gazzettieri’, tutti interessati a stabilire contatti, imbastire reti di relazioni, ottenere 
notizie, trattare su aspetti e interessi particolari (Bély 1990). «Fu questo un congresso 
formato… da maniere tutte nuove. Parve quasi, che si volesse far una vendetta ed un 
disprezzo di quelle formalità, che negl'antecedenti congressi promossero tante querelle 
e divisioni tra ministri e tanti imbarazzi e ritardi a loro negocij» (Frigo 2018). Le parole 
dell’ambasciatore Carlo Ruzzini, rappresentante veneziano a Utrecht, testimoniano 
come un senso di novità nelle procedure e nello stile di quel congresso fosse ben 
avvertito anche dai protagonisti e dai contemporanei. 

Lo studio dei negoziati d’antico regime fa dunque emergere il complesso lavoro che 
sta dietro le quinte delle sedute ufficiali e che si dipana tra lunghi e incerti preliminari, 
‘conversazioni’ private con tutti gli attori coinvolti, ansiose consultazioni con il pro-
prio governo, verifica di notizie e voci che girano, tentativi di offerte e di corruzione 
per ottenere informazioni, incontri con personaggi ambigui che agiscono nell’ombra. 
L’attenzione degli storici si è poi focalizzata sui rituali degli incontri e sulle forme ce-
rimoniali: una cornice ‘simbolica’ che circondava i negoziatori con immagini delle di-
nastie o delle repubbliche coinvolte, riferimenti alla storia e al mito, rappresentazioni 
allegoriche dei segni del potere sovrano (Boureau 1996). Tutto ciò senza mai prescin-
dere da un rigoroso profilo dei negoziatori: collocazione sociale, formazione culturale, 
percorsi politici, idee e orientamenti religiosi, personalità e tratti psicologici. Seguire 
il percorso dei negoziatori, dalla fase di formazione fino all’incarico e al suo svolgi-
mento, ha permesso di tracciare ritratti umani inediti, di cogliere profonde competen-
ze diplomatiche, ottime capacità retoriche e comunicative, ma anche impreparazioni, 
errori strategici, ambizioni personali, casi di corruzione. Sono poi emersi i ‘rischi’ della 
negoziazione, i tanti rappresentanti smentiti o screditati per non aver rispettato fino 
in fondo il mandato ricevuto, per aver interpretato in modo troppo libero le istruzioni 
iniziali, per essere stati troppo accondiscendenti verso la controparte. 

L’entretien diplomatique: attori, linguaggi, rituali

Pur se difficilmente isolabile dall’arte della diplomazia di cui costituisce il focus, oggi 
come nel passato, il negoziato ha di recente attirato l’attenzione degli storici come 
spazio/evento comunicativo e relazionale che presenta aspetti e problemi propri. 
Ritagliare i contorni del negoziato, distinguerlo dal largo ventaglio di compiti e ruoli 
affidati all’ambasciatore, risponde in primo luogo all’esigenza di superare ricostruzioni 
formalistiche e di comprendere cosa accade davvero fra interlocutori che maneggiano 
proposte, discorsi e decisioni fondamentali per la conclusione di guerre o controversie, 
per la definizione di confini, per la stipula di accordi commerciali, e dove la posta in 
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gioco può essere la sopravvivenza di uno stato, il mantenimento della pace, l’assetto 
geo-politico dell’Europa. 

Cosa contribuisce al successo di un negoziato, ad un esito in grado di bilanciare gli 
interessi in gioco, evitare desideri di rivalsa, assicurare un equilibrio, se pure tempora-
neo, fra gli stati o i poteri coinvolti? Come capire il margine di iniziativa dei negoziato-
ri d’antico regime, ove erano i supremi organi di governo (sovrani, consigli repubblica-
ni, ministri) gli unici depositari del potere in materia di politica estera? Quali le regole, 
le procedure, le garanzie di ogni trattativa fra gli stati in un contesto giuridico ancora 
privo di un consolidato diritto diplomatico? Come studiare, in sintesi, una pratica che 
spesso si svolgeva nello spazio chiuso di qualche salone, nella riservatezza di stanze 
private, o nella cornice di conversazioni tenute durante una caccia, una passeggiata, 
una visita nei giardini della corte? Come ricostruire conversazioni sulle quali non ab-
biamo fonti dirette che non siano le affermazioni e i resoconti degli stessi negoziatori, 
spesso interessati a manipolare i fatti e i dialoghi per mettere in luce il loro ruolo o per 
giustificare le proprie incertezze, gli errori, le scelte avventate? 

Per dipanare queste domande gli storici hanno cercato di ‘entrare’ nelle stanze ove 
avviene la trattativa e di ricostruire l’andamento del dialogo e lo stile della conver-
sazione facendo proprie le suggestioni e le indicazioni delle altre scienze sociali, in 
primis della psicologia e degli studi sulla comunicazione interpersonale (Jönsson e 
Hall 2002). Su questi interrogativi infatti le fonti diplomatiche ufficiali non sempre 
sono di aiuto, sia perché i documenti sono spesso ‘silenti’ proprio sugli aspetti che più 
interessano gli storici, sia perché i resoconti dei negoziati si mescolano con notizie di 
altra natura, con le lunghe (e noiose) narrazioni di eventi e accadimenti minori, con 
il resoconto delle onnipresenti querelles sul cerimoniale, o con dettagliate descrizioni 
degli interlocutori. Affidato alla testimonianza dei protagonisti, che spesso è la voce di 
due soli interlocutori, l’incontro diplomatico si presenta quindi come un evento sto-
rico ‘celato’, un oggetto storiografico fragile. «L’entretien en d’autres termes n’a plus 
de témoins. Il n’est connu que par des témoignages: ceux, précisément, qu’ont laissés 
à la postérité des hommes dont le propre était de posséder à un degré plus ou moins 
élevé l’art de “faire entendre par escrit” ce qui dans un premier temps avait été expri-
mé oralement» (Waquet 2010: 8). Lo studioso francese coglie bene, con queste poche 
parole, i problemi di fondo che si pongono nell’esame delle carte diplomatiche: da un 
lato le discordanti versioni di quanto accaduto fornite dai diversi attori, e dall’altro 
l’impossibile piena corrispondenza fra quanto detto vis-a-vis e quanto poi rendicon-
tato nelle memorie e nelle relazioni finali. Diversità di argomentazioni e di sfumature 
nei resoconti, ma a volte anche manipolazioni dei fatti e dei discorsi a fini personali o 
politici. I resoconti e le lettere dei negoziatori sono spesso infarcite di ritratti ‘dal vivo’ 
degli interlocutori e degli attori presenti (gesti, espressioni, saluti, abiti, abitudini), 



vol. 2, 2/2019 208
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp.198-225 

L’“ARTE DI NEGOZIARE” FRA STORIA E SCIENZE SOCIALID. FRIGO

una sorta di analisi a tutto campo del contesto e degli eventi che doveva fornire al loro 
governo elementi di conoscenza utili anche per il futuro. Artifici letterari come l’uso di 
metafore, aneddoti, riferimenti alla storia anche antica sono poi chiamati a dare smal-
to ad una narrazione che assume spesso i tratti di una sceneggiatura teatrale. 

Nonostante questi scogli esiste ormai un nutrito ventaglio di indagini ravvicina-
te sull’entretien diplomatique come ‘spazio’ e contesto di discorsi rivelatori di men-
talità, visioni politiche, immagini della sovranità. Una pista di ricerca che si è spinta 
fino all’Europa medievale, in una sorta di ‘archeologia’ delle pratiche negoziali che si 
è rivelata assai fruttuosa (Ferrer Mallol 2005). Si è così rilevata l’apparizione nel XIV 
secolo del termine traiter, accanto a quelli più antichi di parlamenter o s’accorder, e il 
suo slittamento dall’ambito commerciale a quello politico e diplomatico. Però, come 
nota Moeglin, traiter non corrisponde pienamente al senso di nègocier. “Il faut donc 
constater que l’on peine à trouver dans le lexique médiéval un mot pour désigner la 
négociation même si la réalité existe à l’évidence” (Moeglin 2005: 13). Una incertezza 
di termini che riflette una precisa situazione politica, in cui era la sfera giudiziaria la 
via maestra per la soluzione dei conflitti di ogni sorta, anche fra i potentati del tempo. 
Una sfera giudiziaria che implicava il ‘diritto’ di avere, decidere, farsi giustizia, oppo-
nendosi quindi al concetto di negoziazione: «on ne négocie pas, on ne marchande pas 
ce qui est son droit» (Moeglin 2005: 14). Prevale insomma nelle relazioni fra i poteri 
medievali il diritto di rappresaglia, o di faida, preteso e applicato anche per la ripara-
zione di offese al signore, per la restituzione di territori, persone, cose, e come risarci-
mento per altre ‘ingiustizie’ subite da parte di confinanti o altri poteri. Di conseguenza, 
i negoziatori medievali sono spesso semplici portatori di richieste di riparazione di 
un torto o di riconoscimento di un diritto. Ma quando un principe riteneva di essere 
completamente nel giusto poteva anche rifiutare di negoziare, per non porre su un 
piano di parità il ‘suo’ diritto e quelli esibiti dall’avversario. Vale a dire che si rigetta-
va la trattativa perché significava ‘transigere’, accomodarsi ad un accordo invece che 
esigere giustizia. Negoziare significa infatti accettare che pretese e diritti, per quanto 
legittimi, non siano ‘perfettamente stabiliti’, e possano quindi essere oggetto di uno 
scambio e di un compromesso. A rovescio, possiamo anche affermare che gli scambi 
e gli accordi diplomatici si pongono come un potente strumento di consolidamento 
di poteri e diritti territoriali, che è quando dimostrerà lo sviluppo, dal XV-XVI secolo, 
della diplomazia europea (Plebani, Valeri e Volpini 2017). 

Con questo breve excursus sul Medioevo possiamo già fissare un aspetto metodolo-
gico importante, ossia la necessità di tener sempre presente il contesto del negoziato, 
e di tener conto che al di là di una apparente continuità dei termini dal Medioevo a 
oggi, le pratiche del negoziato «s’intégraient dans des systems sociaux et politiques 
profondément different» (Moeglin 2005: 20). Fondamentali poi le ricerche di Stéphane 
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Péquignot sul regno di Aragona e sulla diplomazia medievale, in cui l’autore ha cer-
cato di comprendere in che misura i documenti della pratica (lettere, istruzioni, me-
morie) abbiano gettato le basi di ‘sapere’ diplomatico poi rielaborato in età moder-
na. Rilevando comunque che i testi mostrano «l’impossibilité de tout saisir et de tout 
transmettre de la diplomatie par la seule voie de la plume», e che le parole, il sapere 
trasmesso per via orale, attraverso discorsi e colloqui, e più in generale l’esperienza 
«jouent certainement aussi un rôle décisif, quoique bien plus difficile à saisir, dans…
la formation et la transmission d’un savoir sur la négociation» (Péquignot 2015: 111).

Fondamentale per la definizione della ‘cassetta degli attrezzi’ necessaria per que-
sto tipo di ricognizioni è stato un progetto di ricerca sostenuto da varie istituzioni3 e 
che ha coinvolto storici europei di diversa provenienza e di ambiti disciplinari distin-
ti (Andretta, Péquignot, Schaub, Waquet e Windler 2010). Intento del gruppo è stato 
quello di privilegiare l’analisi del momento del face to face, escludendo volutamente 
analisi di negoziati di natura giuridica o storico-politica. Per nulla casuale, la scelta 
del termine entretien rivela la volontà di mettere al centro dell’analisi le dinamiche 
e le relazioni interpersonali fra attori che si muovono entro margini ambigui, da un 
lato obbligati alla ‘fedeltà’ alle istruzioni dei loro governi o superiori, dall’altro spinti 
ad un continuo gioco di sponda, per rispondere ‘sul momento’ alle suggestioni, os-
servazioni e proposte della controparte. Entretien come momento negoziale che può 
essere anche informale, fra attori di seconda fila, attivato da circostanze inattese, o 
‘provocato’ con intelligenza e pazienza. Il termine vuole infatti indicare ogni situa-
zione in cui un negoziatore incontra i suoi interlocutori e «s’engageait avec ces vis-
à-vis, soit en public, soit secrètement, dans un échange verbal – et simultanément 
non verbal – plus ou moins ritualisé et orienté au maintein du contact, à la délivrance 
d’un message, à l’acquisition d’informations ou à la recherche d’un accord (Waquet 
2010: 2-3). 

Elementi fondamentali per individuare un entretien sono dunque il face-to-face tra 
negoziatori e l’uso di argomentazioni, ragioni, prerogative per ‘convincere’ l’altra parte 
sulla legittimità o bontà delle proprie posizioni, offerte, o richieste. Aspetti che dif-
ferenziano anche profondamente i negoziati sono invece il contesto, i soggetti coin-
volti, l’asimmetria sia istituzionale (fra monarchie e repubbliche, ad esempio) sia di 
‘potenza’ (grandi e piccoli stati), le convenzioni e procedure adottate (negoziati se-
greti, semi-ufficiali, ufficiali), lo stile del negoziato, che include a sua volta il grado di 
confidenza e fiducia reciproca, la disponibilità al compromesso, il ricorso a minacce 
aperte o velate ecc.

3	 École française de Rome, Institut suisse de Rome, Dipartimento di Studi storici geografici antropo-
logici (Roma Tre), Université Paris-Est Créteil, Universität Bern, École pratique des hautes études. 
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Emerge con forza, in questa come in altre ricerche recenti, la centralità degli aspetti 
comunicativi del negoziato e l’esigenza di una attenta analisi del linguaggio verbale 
e non verbale utilizzato negli incontri fra le parti, a volte volutamente difforme dal 
tono e dai termini delle istruzioni dei sovrani, ove necessariamente si svelano i reali 
interessi e il grado di compromesso accettabile. In molti lavori affiora la ‘potenza’ del 
discorso quando questo sia volutamente costruito per influenzare, impressionare, mi-
nacciare o ‘ammaliare’ l’interlocutore. I titoli attribuiti alla controparte, i termini usati 
nella ricognizione delle questioni da risolvere, le espressioni rituali che accompagnano 
gli incontri, le formule della cortesia e lo stile della politesse: sono altrettanti elementi 
di analisi per comprendere l’andamento, i rapporti di forza, le possibili alternative e la 
conclusione di un negoziato. Stili discorsivi che rispondono anche all’evolversi delle 
regole e forme del ‘discorso politico’ che costituisce l’intelaiatura di ogni diplomatic 
speech. Si passa così dall’applicazione di termini e formule derivate dalla pratica dei 
commissari o dei nunzi medievali (Ferrer Mallol 2005; Péquignot 2008) alla retorica 
delle orazioni declamate dagli inviati dei potentati rinascimentali, imbevute di for-
mule e concetti dell’Umanesimo politico e poco adatte ad instaurare una immediata 
relazione negoziale (Plebani, Valeri e Volpini 2017); dallo stile ‘barocco’ e formalistico 
della politica del Seicento al consolidarsi di un linguaggio specifico delle relazioni fra 
gli stati e al primato, nel Settecento, di una ‘conversazione mondana’ che permea con i 
suoi codici e le sue sfumature le corti, le relazioni fra sovrani, lo stile discorsivo dei ne-
goziatori (Burke 1997; Craveri 2001; Frigo 2019). Lo slittamento di forme comunicative 
dal tono solenne e retorico alle forme colloquiali della ‘conversazione civile’ risponde 
anche al doppio binario della diplomazia europea nel Settecento, quando agli accordi 
per risolvere le controversie fra i sovrani si affiancano sempre più negoziati di natura 
economica e commerciale, in cui esperti di navi, traffici o confini marittimi sostitu-
iscono gli ambasciatori nobili o cortigiani, recando con sé, al tavolo delle trattative, 
linguaggi, stili e atteggiamenti più diretti e pragmatici. È evidente che lo stato delle 
relazioni reciproche prima del negoziato, ma anche gli affari da trattare negli incontri, 
influenzano direttamente la scelta dello stile del colloquio, sia nei termini e nelle argo-
mentazioni che nelle forme e nei toni. Se i negoziati per risolvere le guerre rispondono 
anch’essi allo stile militare, in cui non mancavano le minacce, l’esibizione della forza 
o gli ultimatum, nelle trattative commerciali prevale la ricerca di un bilanciamento fra 
gli interessi e di un equilibrio fra le reciproche concessioni. 

Resta comunque il primato della parola e della conversazione, che può assumere 
forme ufficiali e rigide o toni più morbidi e amichevoli, essere cadenzata da regole 
sui tempi e i ritmi, o aderire alle inclinazioni e alle convenienze dei negoziatori, in 
un quadro di maggiore familiarità che tende a predisporre alla cooperazione. Pur nel 
mutare degli stili e dell’influenza della cultura di ogni corte e di ogni periodo, capisaldi 
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del discorso diplomatico rimangono un buon uso della retorica e la capacità di padro-
neggiare i giochi della simulazione. «Un ambassadeur ressemble en quelque manière 
à un comédien, exposé sur le théâtre aux yeux du public pour y jouer de grands rôles» 
(Callières 1716: 79). Callières riprende qui la metafora teatrale frequente nella lette-
ratura precedente: anche il celebre trattato di Abraham de Wicquefort, L’ambassadeur 
et ses functions si apriva con l’immagine dell’ambasciatore come ‘comédien’. Ma non si 
tratta solo della ‘recita’ dei protagonisti: gli storici hanno messo in luce la costruzione 
della ‘scena’ dei negoziati attraverso allestimenti, addobbi, apparati effimeri, rinvii mi-
tologici destinati a suggellare la solennità o la rilevanza degli incontri (Boureau 1996; 
Bravo Lozano e Quirós Rosado 2019). Il ricorso alle metafore vuole suggerire l’imma-
gine di un negoziatore che, come un attore, è perfettamente padrone dei gesti, degli 
sguardi, della parola; ma tende anche ad allontanare la figura ‘barocca’ di ambasciatori 
che si muovono nell’ombra, assimilati a ‘spioni’, percepiti come maestri di intrighi, 
visti come i custodi degli arcana dei principi (Hugon 2004; Colson 2008). A dispetto di 
queste ricorrenti immagini di negoziatori avvolti dall’ombra della segretezza, gli studi 
recenti mostrano quanto fosse invece affollata la scena dei negoziati, anche quando 
la parola finale, il dialogo ‘efficace’, avveniva fra due soli interlocutori. Una scena in 
cui recitavano ministri, segretari, informatori, mediatori, consiglieri, giuristi: spesso 
collegati da reti di amicizia e di patronage, portatori di informazioni supplementari 
o di voci equivoche, autori di argomentazioni e ragionamenti collaterali, insinuatori 
di dubbi e ipotesi alternative, questi personaggi potevano aiutare a sciogliere i nodi o 
complicare ulteriormente la trattativa, agevolare il dialogo o svelare trame e arcana in 
grado di interromperlo. 

Stringere alleanze, firmare una pace, stabilire un accordo commerciale, o semplice-
mente sancire una relazione di amicizia fra due stati: tutto passa attraverso alcuni per-
sonaggi incaricati di arrivare ad un’intesa attraverso una serie di colloqui ravvicinati o 
dilatati nel tempo, ufficiali o semi-privati, pubblici o segreti. Dalle indagini ravvicinate 
sull’entretien diplomatico emerge una trama complessa, con protagonisti e compar-
se, manovre nascoste, influenze di poteri ‘altri’ (Waquet 2010), equivoci e malintesi 
intenzionali, aggiustamenti continui su un termine, una condizione, una modalità di 
applicazione dell’accordo che si sta tessendo. Gli storici dell’età moderna hanno poi 
dato ampio spazio allo studio delle cornici cerimoniali e iconografiche dei negoziati, a 
partire dalla consapevolezza che nella cultura d’antico regime il contesto formale (eti-
chetta, cerimoniali, riti, simboli), non è solo uno strumento per regolare precedenze e 
procedure, ma anche una grande e ‘studiata’ rappresentazione allegorica del prestigio 
e del rango dei sovrani o degli stati coinvolti. Del resto, nel Sei e Settecento un numero 
incredibile di negoziati si svolge proprio per dirimere controversie su titoli, riconosci-
menti, onori e precedenze (Bély 1993). 
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A dispetto di una visione ‘statica’ della sovranità di antico regime in cui tutto sareb-
be dipeso dalla volontà dei sovrani, lo studio delle pratiche negoziali e la rilettura dei 
testi diretti a formare il buon negoziatore hanno restituito un’immagine del negoziato 
come una sequenza complessa di iniziative, azioni, discorsi nella quale le posizioni 
iniziali si modificano costantemente, gli elementi personali e sociali giocano un ruolo 
importante e gli aspetti culturali risultano determinanti per la ricerca di compromessi, 
soluzioni e, più in generale, per la comprensione degli argomenti, posizioni e interessi 
della controparte. 

Il ‘buon negoziatore’: percorsi formativi e cultura diplomatica

Fra le tante riflessioni in tema di ambasciatori che accompagnano l’evoluzione del 
pensiero politico europeo fra Cinque e Settecento, gli storici hanno individuato al-
cuni autori particolarmente attenti al tema di ‘ben negoziare’. Fra questi il cardinal 
Richelieu e la sua idea del ‘negocier sans cesse’, cui abbiamo già accennato; Abraham 
de Wicquefort e il suo L’Ambassadeut et ses fonctions (1680-81), considerato da molti il 
testo che si stacca dalla tradizione di scritti de legatiis et legatorum4 per abbozzare una 
prima forma di ‘teoria diplomatica’ (Bazzoli 2005; Frigo 2015); Antoine de Pecquet, 
anch’egli interprete dell’arte del negoziare nella prima metà del XVIII secolo (Pecquet 
1737); Mably, che sposta l’accento dalla figura del negoziatore agli interessi degli stati, 
e dunque al negoziato come strumento di gestione della politica europea (Bonnot de 
Mably 1757 e 2001). Ma, come si è detto in apertura, il testo più usato come termi-
ne di confronto con il passato e come prova di una continuità storica del profilo del 
‘buon negoziatore’ è certamente la Manière de négocier avec les souverains di François 
de Callières (Lempereur 2002). 

Quali sono allora gli argomenti, le riflessioni, le prescrizioni che gli studiosi rin-
tracciano in scritti come quello di Callières, e che possono essere assunti come l’origi-
ne di una teoria del negoziato? Quali i comportamenti, gli stili, le forme comunicative, 
i meccanismi psicologici e i processi negoziali dell’antico regime, e che collegamenti 
è possibile cogliere fra questi lontani antecedenti e i temi e problemi su cui si soffer-
ma l’attenzione di oggi? Riesaminando i testi sul ‘buon ambasciatore’ apparsi in età 
moderna, alcuni autori hanno colto in alcuni scritti fra Sei e Settecento gli indizi di 
una riflessione specifica sull’arte del ‘negoziare’ (Colson e Lampereur 2008; Waquet 
2010; Frigo 2016). Va osservato che il linguaggio dell’antico regime estende il termi-
ne ‘negoziazione’ all’intera attività diplomatica. Il termine diplomatico per intendere 

4	 L’espressione è anche il titolo dell’ampio catalogo di Vladimir Hrabar 1905 e 1918. 
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l’ambasciatore, così come quello di diplomazia,5 appaiono solo nel secondo Settecento, 
mentre «jusqu’à la Révolution française, c’est bien le mot “négociation” qui désigne 
la diplomatie» (Colson 2009: 96). Con il termine négociation «on entend communé-
ment l’art de manier les affaires d’État»: questa la sintetica definizione che De Felice 
offre nel 1770 nella voce per l’Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné des connaissances 
humaines (Colson e Lempereur 2008: 87). Ma nella tradizione letteraria e politica il 
‘buon ambasciatore’ si definiva soprattutto in funzione della ‘rappresentazione’ del 
sovrano assente, sia negli aspetti cerimoniali che negli affari ordinari. Se rappresenta-
re, informare e negoziare erano le tre sfere d’azione di ogni inviato diplomatico, fino 
a fine Seicento era soprattutto la rappresentanza a veicolare gli interessi immateriali 
delle dinastie: legittimazione, onore, memoria, ‘gloria’. Nel concreto, questa rappre-
sentazione si snodava fra entrate pubbliche, rituali dell’accoglienza, udienze solenni 
e infinite regole di cerimoniale, a loro volta fonte di querelles sulla ‘precedenza’, sui 
saluti, sulla giurisdizione competente per i reati commessi dagli inviati diplomatici 
(Bély e Poumarède 2010). Gli autori di fine ‘600 rimarcano con forza i problemi e le 
contraddizioni che derivavano dalla coesistenza nella stessa persona di funzioni di-
stinte, sottoposte a registri comportamentali opposti. Scelto per agire in nome del suo 
governo presso un altro stato, l’ambasciatore cumulava il compito di trattare i negozi 
indicati nelle istruzioni con quello di rappresentare con onore e ‘grandezza’ la persona 
assente del suo sovrano. Rappresentanza e negoziazione: due funzioni che la teoria 
politica individua con chiarezza solo da Wicquefort in poi, mentre nella prassi delle 
corti europee era da tempo in uso far dipendere la scelta dell’inviato dalla natura e 
dallo scopo della missione che gli era affidata (Cluny 2007).

Se la funzione di rappresentanza continua a costituire l’ossatura della diploma-
zia permanente, destinata a rafforzare l’amicizia e la coesione entro la ‘société des 
princes’ e a supportare la propaganda delle singole dinastie, l’attenzione si sposta fra 
Sei e Settecento sul profilo del ‘buon negoziatore’, di colui che in virtù della sua abi-
lità, preparazione, e personalità è in grado di sostenere le trattative più spinose, di 
avanzare proposte invise agli interlocutori, di concludere accordi vantaggiosi per gli 
interessi della dinastia e dello stato (Kugeler 2006; Frigo 2018). Personaggio di mon-
do, paziente, conoscitore degli usi delle corti estere, con un forte autocontrollo, pa-
drone delle astuzie della retorica ma anche capace di manipolare a proprio favore i 
giochi della simulazione: il profilo delineato nel Settecento da autori come Callières e 

5	 Il termine ‘diplomazia’ per indicare l’insieme delle pratiche, degli strumenti e del personale prepo-
sto alle relazioni fra gli stati appare solo a fine XVIII secolo Si attribuisce a Edmund Burke o a Bentham 
il primo utilizzo del termine con questo significato: anche nella cultura politica francese, che fra Sei 
e Settecento rimane egemone in ambito diplomatico, il termine non appare che alla fine dell’antico 
regime.



vol. 2, 2/2019 214
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp.198-225 

L’“ARTE DI NEGOZIARE” FRA STORIA E SCIENZE SOCIALID. FRIGO

Pecquet ricorre anche nelle indicazioni che gli studiosi di oggi avanzano nei ‘manuali’ 
per la preparazione dei negoziatori. Accomuna opere così lontane l’obiettivo di offrire 
una traccia utile a negoziatori e ambasciatori per il successo del loro incarico: come si 
‘entra’ in una trattativa, le dinamiche interpersonali che lo connotano, la legittimità 
e i poteri del negoziatore, il legame con il suo governo, gli atteggiamenti che possono 
favorire l’accordo e quelli che lo ostacolano, le trappole del linguaggio, le formule per 
rafforzare la fiducia reciproca. 

Waquet ha ben illustrato la lunga traiettoria editoriale della Manière de negocier 
fino al suo attuale utilizzo come manuale universitario per i negoziatori, che siano 
diplomatici, politici o uomini d’affari (Waquet 2005). Callières insiste in particolare 
sull’esigenza di una preparazione specifica di ambasciatori e negoziatori: nella dedi-
ca al duca d’Orléans ricorda come lui stesso, in occasione dei suoi primi incarichi, si 
fosse impegnato per informarsi «des forces, des droits, et des prétentions de chacun 
des principaux princes et états de l’Europe, de leurs différents intérêts… et des traités 
qu’ils ont faits entre eux, afin de mettre en oeuvre ce connaissances dans les occasions 
du service du roi et de l’état” (Callières 1716: II-III; Bély 2007). Istruirsi sulle pretese, 
i diritti e gli interessi degli stati per meglio condurre trattative e negoziati è dunque il 
percorso che Callières suggerisce per la formazione del ‘buon negoziatore’ (Bély 2007). 
Un iter formativo che si ripete oggi nei corsi universitari che preparano al mestiere 
diplomatico o al negoziato, dove l’analisi della scena internazionale e dei suoi mol-
teplici attori e interessi nazionali è la base di ogni successivo apprendimento. Fra Sei 
e Settecento i percorsi di formazione rimangono in gran parte empirici, basati sull’e-
sperienza altrui, sui casi esemplari, sulla lezione della storia. I futuri negoziatori erano 
tenuti a conoscere i congressi di pace, i trattati, la storia e gli interessi delle dinastie 
e delle repubbliche, ma anche le lettere e le memorie a stampa di ministri e amba-
sciatori, un genere editoriale assai diffuso in questo periodo.6 Fondamentale restava il 
richiamo ai grandi congressi di pace, all’azione e ai discorsi dei negoziatori celebri, alle 
trattative concluse con successo ma anche a quelle fallite: tutti exempla storici concre-
ti da cui trarre ammonizioni, suggerimenti, consigli per il proprio incarico. 

Nonostante queste prime indicazioni sul percorso formativo di un ‘buon negozia-
tore’, nella diplomazia europea la scelta degli inviati seguiva spesso altre logiche, e per 
accedere alle sedi o alle missioni più prestigiose servivano legami personali o clien-
telari, la provenienza da una famiglia nobile, l’aver reso al sovrano altri servizi, e una 

6	 Tra i più diffusi si possono citare: Lettres des messieurs les comtes d’Avaux et Servien, ambassa-
deurs pour le Roi de France en l’assemblée de Munster (1650); Arcana aulica, or Walsingham’s Manual of 
Prudential Maxims, for the States man and Courtier (London 1652); Lettres et négociations de messieurs le 
maréchal d’Estrades, Colbert Marquis de Croissy et Comte d’Avaux ambassadeurs plénipotentiaires du roi à 
la Paix de Nimègue (La Haye 1710). 
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certa solidità finanziaria, in grado di reggere le enormi spese che gli ambasciatori so-
stenevano anche di tasca loro. Tutto ciò viene apertamente denunciato da Callières, fra 
i primi a segnalare la necessità di affidare le trattative e la rappresentanza della Francia 
ai congressi di pace ad ambasciatori scelti non per le origini familiari o per logiche 
cortigiane, ma per i loro meriti. La sfera dei negoziati costituiva un mezzo cruciale per 
l’affermazione della monarchia francese: era quindi necessario un ‘corpo’ specializzato 
di negoziatori permanenti, con una solida esperienza diplomatica e possibilmente una 
frequentazione pregressa di sovrani, ministri e corti straniere. Un gruppo di esperti che 
doveva essere formato con percorsi specifici e retribuito stabilmente, sempre pronti 
ad ogni evenienza e incarico, perché le conoscenze, i requisiti e l’addestramento di 
un buon negoziatore erano tali da «occuper un homme tout entier», e «pour faire une 
profession à part, sans qu’ils soient distraits par d’autres emplois qui n’ont point de 
rapports à leurs occupations» (Callières 1716: 219). Una professione per la quale servi-
vano soggetti idonei, uomini di cultura in grado di padroneggiare la storia, esprimersi 
con chiarezza, scrivere con precisione, ma anche veri ‘esperti’ degli affari in questio-
ne. Come abbiamo detto, nella tradizione europea l’immagine del ‘buon ambasciatore’ 
mediatore della pace conviveva con quella di un ‘ambassadeur-espion’: negoziare si-
gnificava spesso agire in segreto o in incognito, stazionare nelle anticamere dei mini-
stri, sapersi muovere nei meandri delle geografie politiche di corti e segreterie. Forme 
e stili diplomatici dai quali l’opera di Callières si allontana decisamente per proporre 
un’arte del negoziato basata su una solida formazione culturale e ‘tecnica’, la piena 
intelligenza degli interessi reciproci, la capacità di persuadere con argomentazioni ra-
zionali. L’auspicio di Callières sembra realizzarsi a Utrecht, dove, come nota Bély, i 
negoziatori francesi Huxelles, Polignac e Mesnager erano tutti e estranei alle logiche 
cortigiane. In particolare per i primi due, la scelta non fu basata sulla loro vicinanza al 
re o al suo entourage, ma sul riconoscimento dei loro ‘talenti’ e competenze: diplomati-
che e giuridiche per Polignac, economiche e commerciali per Mesnager. In questi stessi 
anni si avvia anche il primo esperimento di un corso apposito per la formazione degli 
ambasciatori, la celebre Accademia politica voluta dal ministro francese Torcy, dove gli 
allievi studiavano Grozio, Pufendorf e altri testi di diritto pubblico, ma anche la storia 
moderna, i trattati europei, alcune lingue (Thuillier 1996). 

Scienze sociali e indagini storiche: il negoziato come ‘valore condiviso’

Molti e diversi, dunque, gli aspetti e i problemi che accumunano le attuali riflessioni 
sul negoziato da parte di sociologi, economisti, politologi e storici. È propria delle 
scienze sociali la tendenza alla creazione di modelli di negoziato in relazione sia 
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all’ambito (militare, commerciale, ambientale ecc.) che alle forme e alle procedure 
adottate. Si tende poi a scomporre il processo di negoziazione in fasi distinte: lo 
schema classico individua un momento di avvio in cui le parti definiscono tempi, 
luoghi e modalità della trattativa; una serie di incontri preliminari in cui le parti 
mettono sul tavolo interessi, obiettivi, problemi, punti di vista, osservazioni; una 
fase di discussione vera e propria per arrivare ad un accordo; una fase di debriefing in 
cui si valutano gli eventuali errori commessi, gli ostacoli, la reazioni della contropar-
te ma anche si prende atto delle informazioni ed elementi emersi in vista di negozia-
zioni future (Radtchenko e Draillard 2012). Il limite di questo genere di definizioni è 
il loro presupposto di partenza, che vede le parti coinvolte come attori razionali che 
agiscono in vista di uno scopo chiaro e prefissato. In realtà, come nota Mastrojeni, 
sono proprio le motivazioni, le ragioni e i comportamenti non perfettamente calco-
labili che rendono particolare e unico ogni negoziato. L’irripetibilità delle circostan-
ze, la personalità e il diverso grado di abilità e di competenze di ciascun negoziatore, 
la presenza o meno di attori ‘terzi’, le pressioni esterne e altri fattori ancora fanno 
sì che le dinamiche e gli esiti di ogni negoziato non siano prevedibili né misurabili 
secondo criteri oggettivi (Mastrojeni 2000: 206-207). 

Come abbiamo visto, oltre a metodi, strumenti di analisi e questioni di fondo, le 
discipline coinvolte nello studio del negoziato condividono anche oggetti di indagine 
ben precisi: il profilo dei negoziatori, la loro formazione culturale, le competenze par-
ticolari, le attitudini e abilità personali; il rispetto o la variazione concordata (o impo-
sta) di regole e procedure dettate dalle norme o dalla consuetudine; i giochi strategici, 
le formule argomentative, i codici linguistici e lo ‘stile’ del negoziato, che dipendono 
dal tipo di trattativa ma anche da scelte dei negoziatori o dei governi/poteri di cui sono 
rappresentanti. Attraverso questi angoli di osservazione, emerge la centralità degli 
aspetti comportamentali degli attori coinvolti, soprattutto nel momento del face-to-
face. Negoziare significa dialogare, ma come in tutte conversazioni ‘civili’ e pubbliche 
il messaggio è poi veicolato non solo dalle parole ma da segni visivi, da atteggiamenti 
personali, da messaggi comportamentali ben precisi.7 Diventa così importante deci-
frare il ricorso alla simulazione, a minacce aperte o velate, l’utilizzo di ultimatum, l’e-
spressione anche mascherata di diffidenze e riserve, l’elusione di argomenti o richieste 
della controparte, gesti e parole aggressivi o falsamente accondiscendenti. In questa 
prospettiva, le indagini sull’entretien diplomatique secondo le linee metodologiche so-
pra richiamate si configura certamente come l’ambito di indagine che può maggior-
mente avvicinare studiosi del negoziato e storici. 

7	 Le variabili del linguaggio corporeo più osservate dagli studiosi sono il contatto visivo, le espres-
sioni facciali, i gesti delle mani, i movimenti del corpo, la distanza o il contatto fisico, l’uso dello spazio. 
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Sono molti i percorsi comuni fra la storia e discipline come la sociologia, l’antro-
pologia, la psicologia, senza però dimenticare le peculiarità dell’indagine storica e le 
indicazioni particolari scaturite dalle ricerche recenti. La prima differenza sta nella 
scarsa possibilità di stabilire dei modelli di negoziato per un periodo, quello antece-
dente il Congresso di Vienna, in cui il diritto diplomatico è in via di ‘costruzione’, e 
le regole, procedure, stili sono dettati da accordi preliminari, consuetudini, o imposti 
dall’interlocutore più forte. L’indagine storica suggerisce perciò una maggiore cautela 
rispetto ai tentativi di fissare schemi di analisi basati su fasi, stili, giochi strategici. 
Tutte le indagini mostrano l’estrema diversità di situazioni di partenza, di modalità di 
gestione degli incontri, di attitudine degli interlocutori, di capacità di parlare lo stesso 
linguaggio diplomatico ma anche ‘simbolico’. Abbiamo visto come in età medievale 
i negoziati si rivelino come processi aperti, conflittuali, ma anche come tappe di co-
struzione del metodo negoziale stesso, che riposa per tutta la prima età moderna sui 
precedenti, le consuetudine i rapporti di cerimoniale e di ‘cortesia’ intercorrenti fra i 
sovrani e le corti coinvolte nel processo negoziale. 

Nell’analisi degli storici prevalere la ricerca e la sottolineatura di ciò che è ‘speci-
fico’ di ogni entretien, nonostante si fissino, a partire dal primo XVIII secolo, regole e 
codici diplomatici tesi a fornire una cornice giuridica e formale comune ad ogni incon-
tro fra negoziatori. Diverse sono anche le culture di provenienza, le sensibilità umane, 
le abilità tecniche, la capacità retorica e la forza di persuasione, il grado di fiducia e 
di confidenza reciproche: vale a dire, proprio gli aspetti che secondo le analisi delle 
scienze sociali e della psicologia risultano spesso determinanti per il buon andamento 
delle trattative, qualunque sia la loro natura. Impossibili da ‘modellizzare’, i negoziati 
d’antico regime rivelano invece l’estrema varietà di situazioni, luoghi, contesti e forme 
con cui sovrani, signori, corti, repubbliche, città regolavano conflitti e controversie. 
Balza quindi in primo piano la personalità e capacità degli interlocutori, e più in gene-
rale una ‘personalizzazione’ del negoziato che fa capo alla volontà di sovrani e governi, 
a desideri di ‘gloria’ personale, a meccanismi psicologici che si invischiano su questio-
ni d’onore, al modo in cui è ‘decodificato’, da parte di ciascun negoziatore, il conte-
sto simbolico e cerimoniale. Non sono rari i casi di negoziati interrotti per un’offesa, 
un titolo d’onore sbagliato, una prerogativa cerimoniale dimenticata o negata (Bély 
e Poumarède 2010). Un elemento comune, nel passato come oggi, è senza dubbio la 
“messa in gioco dell’onore” che avviene entro il negoziato: onore personale, in primo 
luogo, sia dei sovrani rappresentati che degli ambasciatori coinvolti; poi onore rispetto 
alla parola data, alle promesse o aspettative reciproche; infine il valore morale che le 
parti attribuiscono a parole, riti, forme, gesti. 

Fra i requisiti del ‘buon negoziatore’ che sembrano comunque restare immutati nel 
tempo centrale è la capacità di persuasione, vera chiave di successo di ogni negoziato. 
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Lo sottolinea Callières quando lega fra loro la preparazione culturale, l’abilità oratoria 
e la possibilità di convincere la controparte: la forza della persuasione proviene a suo 
avviso dall’esposizione di argomentazioni e richieste ragionevoli. Anche altre qualità, 
attitudini, forme di comportamento e modalità discorsive presenti nei testi del primo 
Settecento sembrano ripresentarsi in molti scritti contemporanei, indirizzati magari a 
manager e amministratori per trattative aziendali o commerciali. Permane dunque la 
convinzione che condurre un negoziato sia una pratica sociale e politica che non può 
prescindere dagli aspetti umani ed emozionali della relazione che si instaura fra le 
due parti. Una vera ‘arte’ che implica sensibilità, una corretta percezione dell’altro, la 
gestione delle emozioni (Russell 2004) e che richiede in primo luogo il riconoscimento 
di quelle regole civili e di quei modi di comportamento che gli studiosi indicano come 
‘principio di cortesia’. Una formula che richiama da vicino le ‘buone maniere’, la ‘con-
versazione civile’, l’etichetta e altre categorie proprie delle relazioni interpersonali e 
sociali dell’antico regime. In questo modo, ossia con il richiamo da un lato all’impor-
tanza della dimensione umana, relazionale ed emozionale del negoziato e dall’altro 
alla politesse quale asse portante del comportamento negoziale, le indicazione delle 
scienze sociali e gli esiti delle recenti ricerche storiche sembrano convergere e dialo-
gare in modo costruttivo. 

Il richiamo al principio di cortesia e agli aspetti umani della relazione conduce così 
ad una prima conclusione. Non va mai dimenticato che ogni negoziato, per quanto par-
ticolare, si pone come segmento di una catena di relazioni e scambi, e che l’insuccesso 
della singola negoziazione non dovrebbe mettere in discussione la relazione stessa. Lo 
scacco non dovrebbe insomma aprire la strada al conflitto, ma ad altre negoziazioni, 
magari dopo aver verificato, aggiustato, mediato in altre forme o con altri attori. Fra i 
comportamenti del ‘buon negoziatore, tutte le analisi includono proprio questa tensio-
ne a mantenere “le porte aperte”, a non arrivare mai ad un punto di rottura o di ostilità 
tali da impedire una successiva ripresa del dialogo. In altri termini, è la stessa conti-
nuazione del negoziato ad essere percepita da tutte le parti in causa come un obiettivo 
comune importante. I suggerimenti della teoria politica, oggi come nel passato, per 
evitare atteggiamenti ostili, parole offensive, gesti che possono incrinare la fiducia, 
tendono a delineare un modello di negoziatore che, oltre che interprete dei disegni e 
delle strategie dei suoi mandanti, deve porsi anche come ‘custode’ del negoziato come 
valore in sé. Il negoziato, insomma, come procedura, contesto ma anche come risorsa 
preziosa, la cui salvaguardia e il cui rafforzamento è affidato agli stessi negoziatori. La 
storia ci ha del resto mostrato come la rottura delle relazioni diplomatiche sia spesso 
l’anticamera del conflitto e della guerra. 

Negoziare è dunque «un formidable condensé de l’activité sociale avec ses dimen-
sions coopératives et conflictuelles entremêlées», una pratica che «exprime quelque 
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chose d’essentiel dans la condition d’homme en mettant en scène des enjeux tels que 
l’incertitude, la complexité, le pouvoir, l’équité» (Radtchenko e Draillard 2003). Non 
a caso, anche nelle prime sistematizzazioni delle regole e delle consuetudini diplo-
matiche in un quadro coerente, l’arte di negoziare appare come un campo «peu su-
sceptible d’être traité systématiquement» in quanto «fruit des talens, de l’usage du 
monde, et en partie de la lecture réfléchie des nègociations des temps passés» (De 
Martens 1821: 403). I tanti cantieri di ricerca aperti sul tema non sono che il riflesso 
della complessità delle pratiche connesse al negoziato, e segnatamente delle trattative 
che coinvolgono problemi, attori e scenari ‘globali’. «Outil privilégié de l’échange entre 
les hommes, de l’ajustement de leurs points de vue, de coexistence de leurs identités 
sociales et de la résolution de leurs conflits, la négociation internationale est l’un des 
ressorts les plus fondamentaux de la vie» (Radtchenko e Draillard 2012). 
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Abstract

This research presents a data set of the terrorist attacks that took place in Western countries between 11th 
September 2001 and 31st December 2016. The study begins by addressing both the conceptual problem of 
the definition of terrorism and its political significance, and the historical origins of Islamic or jihadist ter-
rorism. The data set used here is based on the University of Maryland’s Global Terrorism Database, which 
has been integrated and extended using journalistic sources, scientific journals, and governmental and in-
stitutional websites. The general and specific traits of the terrorist phenomenon are investigated through 
multidimensional analysis of the data (AMD) and the analysis of their main components (ACP). The analysis 
throws into relief both the variety of the terrorist attacks and of the terrorist organizations involved, and 
in particular, how the modus operandi of the cells linked to Al-Qaida differ compared to those attached to 
other subjects or groups.

Questa ricerca presenta una banca dati degli attacchi terroristici che hanno avuto luogo nei paesi occi-
dentali dall’11 settembre 2001 al 31 dicembre 2016. Inizialmente, si affrontano il problema concettuale 
della definizione di terrorismo e del suo significato politico, nonché delle origini storiche del terrori-
smo islamico o jihadista. Il data-set qui impiegato è basato sul Global Terrorism Database dell’Univer-
sità del Maryland, che è stato integrato ed esteso ricorrendo a fonti giornalistiche, riviste scientifiche, 
siti Web governativi e istituzionali. Attraverso l’analisi multidimensionale dei dati (AMD) e l’analisi 
dei loro componenti principali (ACP), vengono studiati i tratti generali e peculiari del fenomeno ter-
roristico. L’analisi evidenzia la varietà degli attacchi terroristici e delle organizzazioni terroristiche. In 
particolare, sottolineiamo il diverso modus operandi delle cellule legate ad Al Qaida rispetto a quelle 
associate ad altri soggetti o gruppi.
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Introduzione

Per chi si cimenti nello studio del terrorismo, il punto di partenza non è molto in-
coraggiante. Infatti, il fenomeno sfugge a una definizione univoca (Bonanate 2004; 
Della Porta 1998), poiché ad oggi non esiste una sua interpretazione generalmente 
accolta e perché come fenomeno non occupa un posto centrale nelle principali teorie 
della guerra e del conflitto (Marone 2013: 17-18). Le definizioni circolanti comunque 
non possono evitare di segnalare come tratto distintivo del terrorismo il ricorso alla 
violenza, attuale o minacciata verso obiettivi vari (persone o “cose”, persone e “cose”). 
Va immediatamente segnalato che il concetto stesso di terrorismo (quindi di “terrore”) 
lascia intendere che lo scopo di un atto di terrorismo non è limitato all’inflizione di 
danni alle persone e/o alle cose bersaglio dell’atto stesso, ma risulta nella diffusione 
di insicurezza e paura nel campo sociale più ampio entro il quale quelle persone e/o 
quelle cose si trovano. In definitiva, l’efficacia di un atto terroristico dipende più dallo 
stato di terrore generato nel campo sociale che dalla capacità di recare danno al ber-
saglio selezionato. In secondo luogo, il terrorismo è una forma di violenza organizzata 
per scopi politici. Tuttavia, il grado di questa organizzazione è mutevole, in quanto 
tra i suoi attori troviamo sia gruppi strutturati e coesi, con un’identità ideologica, che 
agenti debolmente coordinati che si attivano in base a pulsioni valoriali o ideali. 

Soffermiamoci momentaneamente sullo scopo di diffondere insicurezza e paura 
nel campo sociale. L’attivazione dell’attenzione di questo stesso verso le rivendicazio-
ni e i sentimenti degli autori di atti violenti, in particolare nell’era dei mezzi di comu-
nicazione di massa, è indubbiamente la funzione principale dell’impiego della violen-
za terroristica (Stoppino 2001: 89-90). Da questo punto di vista, si può sostenere che 
quella terroristica è molto spesso una violenza “trasversale”, nel senso che gli obiettivi 
colpiti e le vittime causate hanno un qualche legame con un avversario effettivo del 
gruppo o degli agenti terroristici, ma non sono quasi mai obiettivo esclusivo dell’at-
to. In questo modo, come detto, l’atto terroristico attiva l’attenzione dell’avversario 
su una “causa” politica e mobilita o de-mobilita l’opinione pubblica nei confronti di 
quella causa. Si aggiunga che, quando l’avversario è uno Stato e la sua classe politica o 
addirittura Stati e classi politiche di altri Stati (come nel caso del terrorismo interna-
zionale), la violenza indiscriminata contro i civili può risultare più efficace o comun-
que l’unica strategia percorribile in termini di risorse materiali e umane mobilitabili, 
rispetto al confronto diretto con un esercito regolare (Marone 2013: 28). In definitiva, 
quando è utilizzato da attori sub-statali (gruppi, movimenti, singoli individui) contro 
Stati, l’atto terroristico può risultare una componente di una strategia di opposizione 
e conflitto più ampia e mirare a scatenare o favorire tipologie di conflitto più allargato, 
come la guerriglia, l’insurrezione rivoluzionaria e il colpo di Stato (Marone 2013: 26). 
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Da un punto di vista meramente tassonomico, il terrorismo è stato distinto in poli-
tico e religioso, guardando alla rivendicazione dell’atto terroristico. Ha avuto un carat-
tere politico il terrorismo italiano negli anni ’60 e ’70, sia di destra (ad esempio, nella 
cosiddetta “strategia della tensione”) che di sinistra (ad esempio, Brigate Rosse), ma 
anche quello che si manifesta in Germania Ovest con la Rote Armee Fraktion, oppure 
nell’Irlanda del Nord ad opera dell’Irish Republican Army (IRA). I gruppi terroristici, nei 
casi richiamati, indicavano proprio nel rovesciamento dello Stato e del regime politico 
gli obiettivi finali della loro lotta. Analogo è il caso dei molteplici gruppi terroristi-
ci oggi operanti, che si rifanno a un’ideologia nazionalista o a rivendicazioni etnico-
linguistiche. Più complessa risulta invece l’identificazione del terrorismo di matrice 
religiosa, perché qui la difesa di un’identità confessionale spesso si accompagna a mo-
tivazioni politiche o identificazioni nazionalistiche, cosa che del resto era già evidente 
anche nel caso del terrorismo dell’IRA più sopra richiamato. Un’ulteriore distinzione 
tassonomica è stata posta tra terrorismo locale e transnazionale. Per quanto riguarda 
il primo caso, possiamo citare il terrorismo ceceno che ha operato ed opera tutt’ora 
solamente all’interno della Federazione Russa. Mentre, per quanto concerne il terro-
rismo transnazionale, possiamo citare i noti Al-Qaida e Isis (o Daesh) che non solo 
operano a livello locale nel Medio-Oriente, ma estendono il loro raggio di fuoco agli 
Stati Occidentali.

Tuttavia non è nello scopo di questo intervento affrontare la questione complessa 
della definizione concettuale del terrorismo (si veda Marone 2013, per completezza), 
ma limitarsi a stabilire il nesso inequivocabile tra azione terroristica e violenza e pro-
cedere ad una sistemazione analitica dei dati disponibili su questo nesso. Può essere 
utile, a questo scopo, richiamare la classificazione della violenza politica organizzata 
di Merari (1993: 218) nella riformulazione di Marone (2013: 27):

Tab. 1 – Classificazione della violenza politica organizzata

Destinatari della violenza

Stato Attore sub-statale

Autori 
della 
violenza

Stato Violenza bellica
(guerre tra eserciti, interventi militari mirati)

Violenza repressiva
(interventi di repressione, terrore di 
Stato, uso di «squadroni della morte»)

Attore 
sub-statale

Violenza ribelle
(terrorismo, guerriglia, colpo di Stato, 
ollevazione rivoluzionaria)

Violenza orizzontale
(scontri organizzati per ragioni 
ideologiche o razziali, vigilantismo)

[Fonti: Merari (1993: 218), Marone (2013: 27)]
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L’oggetto della nostra ricerca sono in definitiva gli atti di “violenza politica organiz-
zata” compiuti da attori sub-statali contro lo Stato, quindi la violenza ribelle, o contro 
altri attori sub-statali, quindi la violenza orizzontale, che si collocano rispettivamente 
nelle caselle in basso a sinistra e a destra della Tab. 1. Prima di presentare il data-base 
e la sua interpretazione, può essere utile soffermarsi su questa tipologia con qualche 
esemplificazione, per distinguere essenzialmente l’ambito “geografico” della violenza 
ribelle a seconda che sia “locale” o “trans-nazionale”. 

La “violenza ribelle” e il terrorismo di tipo locale 

Quando attori sub-statali ricorrono alla violenza contro lo Stato, si registrano in gene-
re fatti terroristici di ambito locale o regionale e lo scopo degli atti è il sovvertimento 
di un’occupazione territoriale ritenuta illegittima. Gli attacchi avvengono nel contesto 
di conflitti di portata locale (o regionale) che oppongono due avversari ben definiti di 
diversa appartenenza etnica e/o religiosa, ad esempio come nei casi del conflitto tra 
l’organizzazione sciita libanese Hezbollah e le forze israeliane, dei gruppi tamil contro 
le autorità cingalesi in Sri Lanka, dei Curdi contro il governo turco, dei Ceceni contro 
il governo russo in Cecenia. Le organizzazioni coinvolte possono essere laiche o avere 
connotazioni etnico-nazionaliste (ad esempio LTTE o Fatah)1 o di derivazione marxista 
(Pkk, FPLP, Partito Nazionalista Socialista Siriano). Talvolta queste organizzazioni pos-
sono avere una ispirazione religiosa (così, ad esempio, Hezbollah e Hamas)2 (Marone 
2013: 99-100). Gli attacchi messi in atto da queste organizzazioni possono essere sia 
di tipo suicida sia con l’utilizzo di armi da fuoco, missili e esplosivo di vario genere, 
oppure con armi bianche.3 Ma il dato distintivo è che essi sono portati a livello locale, 
entro ambiti regionali ben definiti e prevedibili. Hamas, ad esempio, nonostante i pro-

1	 LTTE (Tigri Tamil) è gruppo militante comunista e nazionalista Tamil presente nella zona nordo-
rientale dello Sri Lanka. Mentre Fatah è un’organizzazione politica e paramilitare palestinese, facente 
parte dell’Organizzazione per la Liberazione della Palestina (OLP). 
2	 Hezbollah è un’organizzazione libanese, nata nel giugno del 1982 e divenuta successivamente an-
che un partito politico sciita del Libano. Grazie al supporto iraniano, la forza dell’ala paramilitare di 
Hezbollah è cresciuta a tal punto nel corso degli anni tanto da essere considerata più potente dell’e-
sercito regolare libanese. Per quanto riguarda Hamas, si tratta di un’organizzazione palestinese di ca-
rattere politico e paramilitare considerata un’organizzazione terrorista da alcune nazioni nel mondo 
(Unione europea, Stati Uniti, Israele, Canada, Egitto e Giappone), ma non da altre (Iran, Russia, Cina, 
Norvegia, Svizzera, Brasile, Turchia e Qatar).
3	 Per un approfondimento sul tema degli armamenti dei gruppi terroristici, si veda Weapons of the 
Islamic State. A three-year investigations in Iraq and Syria, Conflict armament research, in www.conflic-
tarm.com.



vol. 2, 2/2019 230
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp.  226-258

IL TERRORISMO INTERNAZIONALEG. IERACI, D. ABENANTE, D. DE STEFANO e E. BRONDOLIN

clami retorici non ha mai attaccato obiettivi fuori dal suo ambito di diffusione territo-
riale. Vi sono invero poche eccezioni a questa regolarità che possono essere segnalate: 
gli attentati attribuiti a Hezbollah contro l’ambasciata israeliana a Buenos Aires il 17 
marzo 1992 e contro il centro ebraico di AMIA a Buenos Aires il 18 luglio 1994; l’atten-
tato suicida di una donna affiliata alle Tigri Tamil che provocò la morte dell’ex primo 
ministro indiano Rajiv Gandhi. Va segnalato che le organizzazioni citate non solo non 
hanno rivendicato questi attentati ma hanno sempre negato fermamente di esserne gli 
autori. In conclusione, nel terrorismo di tipo locale gli scopi che vengono perseguiti dai 
gruppi armati sono relativamente limitati e piuttosto ben definiti. Essi lottano per la 
cessazione di un’occupazione straniera, l’indipendenza di un popolo e/o l’instaurazio-
ne di uno Stato sovrano. Queste campagne di violenza sono state definite da Rapoport 
(1984; 1988; 2004) come la seconda delle quattro ondate del terrorismo moderno, ossia 
l’ondata anticoloniale di natura etno-nazionalista.

La “violenza ribelle” e il terrorismo di tipo transnazionale

A fine anni Novanta si è affermato un nuovo tipo di terrorismo, un terrorismo che 
andava oltre i confini dello Stato ove esso prendeva vita e dove vi era un conflitto 
in corso. Al-Qaida ha dato vita ad un terrorismo che non ha più confini geografici, si 
muove a livello transnazionale e globale. A differenza di quanto avviene nell’ambito 
locale, numerosi attacchi (suicidi e non) sono stati compiuti in luoghi che non vengono 
considerati aree di combattimento: basti pensare agli attacchi dell’11 settembre 2001 
a New York e Washington e gli attacchi del 7 luglio 2005 a Londra.

Non è raro che attacchi terroristici siano pianificati in un’area geografica e portati 
a termine in un’altra, un esempio è la pianificazione degli attentati dell’11 settembre, 
che fu coordinata in Afghanistan. Allo stesso modo gli attentatori suicidi non neces-
sariamente vengono reclutati e addestrati nel paese in cui avverrà l’attacco: citando 
sempre come esempio l’11 settembre, gli attentatori non erano di origini statunitensi, 
ma provenivano dall’Arabia Saudita, dagli Emirati Arabi Uniti, dall’Egitto e dal Libano, 
e non furono arruolati negli Stati Uniti (Marone 2013: 102).4 Queste organizzazioni 
terroristiche non concentrano i propri attacchi in aree geografiche circoscritte interes-
sate da conflitti locali. Al contrario, esse sono disposte a colpire qualsiasi obiettivo e in 
qualsiasi parte del mondo. Nell’esemplificazione nota offerta da Al-Qaida, vi è l’obiet-
tivo dichiarato di contrastare gli interessi americani in tutto il mondo e di minacciare 

4	 Secondo FBI, il loro addestramento fu però perfezionato negli Stati Uniti, dove frequentarono corsi 
dell’aviazione nazionale e dell’aviazione civile in Arizona (Marone 2017).
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anche i suoi alleati. Il bersaglio principale non è più rappresentato da un “nemico vici-
no”, ma da chiunque neghi i principi e i valori dell’Islam e in particolare dell’ideologia 
salafita-jihadista, definito come “infedele”.

Le origini del fondamentalismo islamico e il terrorismo transnazionale

Il fondamentalismo islamico ha origini ben più remote di quelle comunemente as-
sociate agli attentati dell’11 settembre 2001. Dalle commissioni di inchiesta istituite 
sugli attentati dell’11 settembre è emerso che le agenzie di intelligence, su tutte la CIA, 
erano a conoscenza della pericolosità di Al-Qaida già dai primi anni ‘90, ma la stessa 
fu sottovalutata e al tempo stesso il contrasto del terrorismo jihadista era ritenuto più 
che sufficiente (Marone 2017: 265-266). Non è tra gli scopi di questa ricerca analizzare 
le origini del fondamentalismo islamico, ma comunemente esse sono associate, dal 
punto di vista teologico, al riformatore arabo Muhammad Abd al-Wahhab (1703-1792) 
– fondatore del movimento wahabita in ciò che oggi è l’Arabia Saudita – e al pensiero
riformista di fine ottocento-inizio novecento in Siria ed Egitto, rappresentato in parti-
colare da Muhammad Rashid Rida (1865-1935). Quest’ultimo, fondatore della corrente
detta Salafismo, ha teorizzato il ritorno alle fonti originarie dell’Islam (il Corano e la
Sunna del Profeta) e avanzato la questione del Califfato, proponendo la restaurazio-
ne della carica come guida della vita della comunità islamica (umma).5 Il fondamen-
talismo come progetto politico ha preso le mosse in due aree geografiche distinte:
in Egitto con il movimento dei Fratelli musulmani (Ikhwan al-Muslimin), fondato nel
1928, e in India con la Jama’at-e-Islami, fondata nel 1941. Inoltre va chiarito che, per
comprendere appieno lo scenario del fondamentalismo, è necessario distinguere tra la
componente sciita e quella sunnita.6 Negli anni Settanta, l’ayatollah Khomeini stabilì
le basi per l’islamismo rivoluzionario sciita che avrebbe condotto al rovesciamento

5 Sul movimento wahabita si veda Levtzion e Voll (1987). Su Rashid Rida e sul riformismo musulma-
no otto-novecentesco si veda Hourani (1983).
6 Come noto, la divisione era legata in origine a un conflitto in seno alla comunità sulla successione al 
profeta Muhammad. A questa, in seguito, si sono sovrapposte distinzioni etniche e politiche, ma anche 
di ordine dottrinale e spirituale. Gli Sciiti considerano Alì, cugino e genero di Muhammad, il legittimo 
successore del profeta quale guida della comunità musulmana. L’Imam deve essere per gli Sciiti un di-
scendente diretto di Muhammad e riveste un’autorità assoluta e incontestabile. Spetterebbe all’ultimo 
Imam – entrato, secondo la tradizione sciita duodecimana, che costituisce la maggioranza degli Sciiti, in 
“occultamento” (ghayba) nell’874 - fondare al suo ritorno sulla Terra un regno di giustizia. Per i Sunniti, 
che rappresentano la maggioranza della comunità islamica (oltre l’80%), il termine Imam ha invece una 
valenza quale guida morale e spirituale, leader di una scuola teologica o giuridica. È un ruolo che può 
dunque essere assunto da un devoto musulmano sulla base dell’erudizione più che della discendenza. In 
ambito sunnita l’autorità politica è stata invece rappresentata dalla figura del Califfo.
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dello Shah dell’Iran e all’instaurazione di una Repubblica islamica. In quella fase, na-
scono diversi gruppi sciiti impegnati nella lotta armata, tra i quali il più noto è il già 
citato Hezbollah, fondato nel 1982 durante la guerra civile in Libano. Altri movimenti 
revivalisti sciiti sorgeranno negli stessi anni in diversi paesi musulmani, dietro l’ispi-
razione della rivoluzione iraniana; come il Tehrik-e-Nifaz-e-Fiqh-e-Jafaria, fondato nel 
1979 in Pakistan (Rieck 2015; Bredi 1995).

Presso i musulmani sunniti, il pensiero radicale si sviluppò invece dai pensatori 
Hasan al-Banna (1906-1949) e Sayyid Qutb (1906-1966) in Egitto e Abu-a’la-Maududi 
(1903-1979) nel subcontinente indiano.7 Qutb, in particolare, ridefinì in chiave politi-
co-ideologica il concetto islamico di jihad (guerra santa). Sulla figura di Qutb e sulla sua 
influenza può essere opportuno soffermarsi brevemente. Arrestato e imprigionato nel 
1966 dal regime nasseriano, Qutb riempie il vuoto ideologico attorno alla Fratellanza 
Musulmana, elaborando una dottrina che neppure il fondatore Hasan al-Banna aveva 
saputo dare e che prende corpo nell’opera Pietre miliari (Ma’alim fi al-Tariq). Qutb ac-
cusa Nasser di aver abbandonato l’Islam a favore di un regime basato sull’idolatria di 
Stato. La riscoperta della comunità (umma) segna l’avvio di una nuova fase dell’Islam. 
Alla comunità islamica spetta il compito di condurre la società fuori dalla decadenza 
o barbarie attuale (jahiliyya), fuori da un mondo che, come già accadeva prima della 
predicazione del Profeta, ignora Dio.8 Lo Stato socialista nasseriano fornisce a Qutb 
il modello negativo della jahiliyya, che diventa il concetto per individuare qualsiasi 
società non musulmana. Viceversa, nella società ben governata o musulmana, la so-
vranità esercitata è quella di Dio, il solo “oggetto” di adorazione. Qutb, dunque, non 
diversamente da quanto si ritrova anche nella predicazione del Profeta Muhammad, 
stabilisce il principio della sovranità divina contro il potere discrezionale del gover-
nante. Qutb teorizza la distruzione o superamento della jahiliyya, attraverso un atto 
rivoluzionario guidato da una avanguardia della umma. Due sono i capisaldi di questa 
rivoluzione: l’approfondimento spirituale coranico per sottrarre il soggetto all’aliena-
zione jahilita e la battaglia contro la stessa società jahilita. Il jihad (guerra santa) è il 
concetto impiegato da Qutb per dar corpo a questa battaglia, che implica un passaggio 
dallo sforzo personale di meditazione al combattimento armi in pugno. Così il jihad 
svolge la duplice funzione di instaurare il regno di Dio sulla terra e di dare autorità alla 
legge divina (shari’ at allah) (Kepel 2006: 30). 

7	 Sulla figura e l’opera di Sayyd Qutb, anche in connessione con lo sviluppo della Fratellanza musul-
mana, si veda Kepel (2006). Su Maududi e la Jama’at-e-Islami si veda Nasr (1994).
8	 Jahiliyya (ignoranza) è il termine con cui nella tradizione islamica è indicato il periodo precedente 
alla missione profetica di Muhammad nel VII secolo. Si tratta quindi di una “ignoranza” della verità 
salvifica dell’Islam, che Muhammad avrebbe svelato su comandamento di Dio attraverso la rivelazione 
coranica. 
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La teoria di Qutb si diffonde e si afferma in un contesto di declino delle ideologie 
laiche collegate all’affermazione dei regimi post-coloniali mediorientali, come ad 
esempio nella concezione panaraba del nasserismo in Egitto. L’arretratezza sociale 
ed economica e il perdurare del conflitto arabo-israeliano sono fattori che probabil-
mente hanno ulteriormente favorito il penetrare dell’ideologia jihadista, nella for-
mulazione di Qutb, e la conseguente radicalizzazione dell’Islam nel Medio Oriente. 
I regimi tendenzialmente autoritari di questa area geografica sono riusciti parzial-
mente a contenere la protesta sociale mediante meccanismi di cooptazione da parte 
del potere politico, in un quadro comunque di precaria istituzionalizzazione politica 
(Ieraci 2013a; 2013b).

Una opportunità concreta di applicare le teorie di Qutb viene offerta dalla resisten-
za dei guerriglieri mujaheddin in Afghanistan contro l’invasione sovietica (1979-1989). 
Secondo un’interpretazione corrente, il conflitto afgano è il momento di origine di Al-
Qaida che sarà guidata fino alla sua morte da Osama Bin Laden, ispirato dall’ideologo 
islamista di origine palestinese Abd Allah al-Azzam.9 Se fino al 1990 l’islamismo di ispi-
razione sunnita è impegnato a combattere contro l’invasione sovietica dell’Afghanistan, 
che diventa l’epicentro della causa islamica,10 l’islamismo sciita è invece impegnato su 
due fronti: la Repubblica islamica dell’Iran conduce una guerra “sacra” contro l’Iraq di 
Saddam Hussein e Hezbollah porta avanti la resistenza contro l’occupazione israeliana 
in Libano. Tuttavia, gli anni ’90 del secolo concluso segnano una sorta di evoluzione del 
jihadismo, dall’azione locale a quella transnazionale (o globale), della quale diventa pro-
tagonista Al-Qaida di Osama Bin Laden e, dopo la morte di questi, dell’ideologo egiziano 
Ayman al-Zawahiri.11 Secondo quest’ultimo, i leader mediorientali sarebbero complici di 
“un’alleanza giudeo-crociata” contro i Musulmani. L’occupazione incontrastata dei ter-
ritori palestinesi da parte israeliana e la presenza di truppe americane “infedeli” nell’A-
rabia Saudita sarebbero, secondo al-Zawahiri, gli indicatori di questa complicità e allean-
za contro i Musulmani, che devono essere contrastate ricorrendo al jihad. La guerra santa 
contro gli “invasori” e i loro alleati segna un evidente cambio di obiettivi e di scenari per 
il fondamentalismo islamico, in quanto ora il “nemico” non andava più combattuto solo 
a livello locale, ma anche a livello planetario.12

9	 Abd Allah Yusuf al-ʿAzzam (1941-1989), trasferitosi a Peshawar, in Pakistan, fondò il movimento 
dei mujaheddin, grazie a finanziamenti dal Pakistan e dall’Arabia Saudita. Morì in un attentato terrori-
stico nel 1989 a seguito del quale Al-Qaida intitola i suoi gruppi armati “Bande al-ʿAzzam”.
10	 Per lo studio del movimento jihad durante l’invasione sovietica dell’Afghanistan, si veda Roy 
(2002). 
11	 Dopo essersi impegnato a continuare l’operato di Osama bin Laden in un video pubblicato l’8 giu-
gno 2011, Ayman al-Zawahiri è ufficialmente il capo di Al-Qaida.
12	 Sull’ideologia di al-Qaida si veda Kepel e Milelli (2008).
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 Fa infine segnalata una importante linea di divisione interna al fondamentalismo 
islamico jihadista, che si manifesta a seguito della guerra americana contro l’Iraq di 
Saddam Hussein e nel corso della successiva occupazione, quando emerge la figura 
di Abu Mus’ab al-Zarqawi, un pensatore indipendente ma facente parte dell’orbita 
qaidista. Al-Zarqawi si distanzia dalla linea di Al-Qaida per due aspetti. In primo luo-
go, per al-Zarqawi liberare il mondo musulmano dalla presenza occidentale era un 
dovere individuale che avrebbe dovuto essere perseguito fino alla restaurazione del 
Califfato; in secondo luogo, l’Iraq occupato dalle potenze che compongono la coali-
zione internazionale guidata dagli USA rappresenterebbe proprio il luogo dal quale 
far partire l’offensiva musulmana contro il mondo occidentale. Ma la cruciale novità 
del pensiero di al-Zarqawi la si rintraccia nell’elevazione a bersaglio della guerra 
santa anche dei Musulmani sciiti, non solo in quanto “eretici” sul piano teologico 
ma in quanto considerati alleati segreti degli Americani in un disegno di egemonia 
sciita sul mondo musulmano e di conquista del potere. In questo quadro ideologico, 
al-Zarqawi considera gli Iracheni sciiti l’obiettivo primario della lotta, in funzione 
di mobilitazione della popolazione irachena a maggioranza sunnita. I combattenti 
dell’Isis, impegnati a livello locale nella guerra civile in Siria e in Iraq, e al livello 
globale nella lotta al nemico occidentale sono il prodotto di questo modello inter-
pretativo della crisi medio-orientale.

Scopo e metodologia di ricerca

Delineato per sommi capi questo quadro storico-politico, lo scopo di questa ricerca è la 
descrizione analitica del fenomeno terroristico islamico ed in particolare di quelle che 
abbiamo definito violenza ribelle (atti compiuti da attori sub-statali contro lo Stato) e 
violenza orizzontale (atti contro altri attori sub-statali) (si veda supra la Tab. 1) nei paesi 
occidentali, nella Federazione Russa e in Turchia. Questi due paesi sono stati aggiunti 
al campione per tre motivi: l’ingente numero di attacchi terroristi di matrice islamica 
che in essi hanno avuto luogo nel periodo considerato; la loro importanza nel contesto 
delle relazioni internazionali; infine, il loro ruolo nella guerra in Siria contro lo “Stato 
Islamico” (Isis). L’analisi si concentra su di un arco temporale che va dall’11 settembre 
2001 al 31 dicembre 2016. 

Si è reso necessario costruire un data base degli attacchi terroristici in questo arco 
temporale, a partire da una loro cronologia ordinata e suddivisa per paese. Inoltre, 
si è dovuto tener conto delle “fasi” di uno stesso attacco terroristico, perché talvolta 
nel suo svolgimento questo stesso può coinvolgere obiettivi multipli in momenti di-
versi. Questa precauzione ci è parsa da subito necessaria per ovviare ad alcuni tipici 



vol. 2, 2/2019 235
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp.  226-258

IL TERRORISMO INTERNAZIONALEG. IERACI, D. ABENANTE, D. DE STEFANO e E. BRONDOLIN

problemi posti dalla rilevazione di eventi che determinano danni a cose o persone 
e, ovviamente, la perdita di vite umane. Contare quante persone sono uccise in un 
conflitto violento o stimare l’entità dei danni provocati a cose è infatti tutt’altro che 
semplice, perché le parti coinvolte possono essere indotte a manipolare o a falsare i 
dati per motivi politici (Seybolt et al. 2013). Questo tipo di rilevazioni non può infatti 
che essere condotta ricorrendo a fonti secondarie svariate, tra le quali le più rilevanti 
risultano i resoconti giornalistici, i rapporti stilati dalle forze di polizia e dalle au-
torità locali e centrali, i rapporti militari, quelli delle organizzazioni internazionali 
governative e non, che operino nei luoghi di svolgimento degli attentati (Klingner e 
Silva 2013: 148). 

I due problemi che abbiamo indicato (“scomposizione” dell’atto terroristico mul-
tiplo in eventi “unitari” e rilevazione degli effetti provocati) determinano sovente 
incongruenze nelle rilevazioni disponibili. Ad esempio, il Global Terrorism Database 
dell’Università del Maryland (https://www.start.umd.edu/research-projects/global-
terrorism-database-gtd), dal quale siamo partiti, classifica gli attentati terroristici 
“multipli” o “coordinati”, come l’attacco dell’11 settembre 2001 a New York o l’attenta-
to del 13 novembre 2015 a Parigi, come eventi “unitari”, generando così delle distorsio-
ni nella rilevazione dei dati. L’attacco dell’11 settembre è normalmente descritto come 
un evento singolo, quando in realtà si è trattato di tre attentati con obiettivi diver-
si: le Twin Towers di New York; il Pentagono ad Arlington, nello stato della Virginia; 
il Congresso degli Stati Uniti, che non risultò colpito grazie all’azione dei passeg-
geri all’interno dell’aereo dirottato e conseguentemente precipitato nella contea di 
Somerset in Pennsylvania. Nel caso degli attentati di Parigi del 13 novembre 2015, 
si è assistito ad una serie di attacchi terroristici, sia suicidi che non, avvenuti in più 
aree della città, anche se si è soliti ricordare solo i due “epicentri” del locale Bataclan 
e dello Stade de France. Nel nostro data base, questi casi e altri similari sono stati sud-
divisi, isolando i singoli eventi concatenati in base al criterio aristotelico dell’unità di 
tempo, luogo e azione. Ad esempio, nel caso dell’11 settembre sono stati registrati tre 
attentati terroristici distinti, ciascuno avvenuto in momenti diversi, in luoghi distinti 
e con azioni riconoscibili e indipendenti tra di loro. Nel caso degli attentati di Parigi 
questa pluralità di eventi in momenti e luoghi distinti è altrettanto evidente. I criteri 
minimi impiegati per individuare gli eventi unitari terroristici in base a questo “canone 
aristotelico” sono stati:

–	 (spazio-luogo) svolgimento e conclusione dell’evento in un unico luogo identifica-
bile (ad es.: aeroporto, stazione ferroviaria, esercizio pubblico, abitazione civile, 
luogo urbano e similari), in assenza di spostamenti rilevabili degli autori da un 
luogo ad un altro;
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–	 (tempo) continuità temporale dell’azione in quel dato luogo, senza interruzioni;

–	 (azione) invarianza degli attori-autori e degli attori-obiettivo dell’evento o attenta-
to terroristico. 

In questo modo, dal punto di vista della nostra rilevazione, singoli attentatori suicidi 
che commettano un singolo attacco costituiscono un singolo evento, mentre le azioni 
di gruppi di fuoco distinti che agiscano in più fasi (nella stessa area e a distanza di 
tempo da un attentato all’altro, o magari spostandosi da un luogo all’altro), in quello 
che comunemente verrebbe definito un attacco multiplo o coordinato, costituiscono 
più eventi distinti. Questa semplice procedura ci ha consentito di pervenire ad una re-
gistrazione analitica degli eventi terroristici, evitando sovrapposizioni nella registra-
zione degli attori-autore e degli attori-obiettivi, per ottenere una contabilità precisa 
degli eventi, classificarli e renderli comparabili nel tempo e nello spazio.

Per ciascun evento unitario individuato è stata compilata una scheda riassuntiva, 
dove sono stati registrati il numero di vittime e feriti civili, militari, nonché le stesse 
eventuali vittime terroristiche. Come sopra richiamato, da questo tipo di contabilità 
risultano talvolta delle incongruenze, che si è cercato di risolvere incrociando le fonti 
e utilizzando il dato più ricorrente. Nella scheda evento sono state riportate svariate 
informazioni (si veda più sotto) utilizzate per caratterizzare l’evento stesso e operazio-
nalizzare successivamente la massa di dati raccolti: identificazione degli attentatori, 
con eventuale nome dell’organizzazione di appartenenza; presenza e meno di ostaggi; 
obiettivi colpiti (mediante una classificazione); armi utilizzate (anch’esse classificate), 
che a loro volta sono state specificate; esito dell’azione (successo/fallimento); presen-
za o meno di rivendicazione ufficiale. 

La principale fonte “aperta” utilizzata, come detto, è il Global Terrorism Database 
dell’Università del Maryland, che si è dovuto però correggere e integrare in modo 
significativo. Si sono fatte verifiche e correzioni sui dati riguardanti il numero di 
vittime e di feriti degli attentati, che risultavano spesso diversi rispetto ai numeri 
ufficiali riportati dalle fonti ufficiale, consultando e incrociando dati da siti web di 
testate giornalistiche (New York Times, Washington Post, Le Monde, La Repubblica, 
BBC, Al-Jazeera), da riviste (Limes, Foreign Affairs), siti internet governativi e istitu-
zionali (ad es. Europol, Interpol, CIA, FBI). I dati sono stati trascritti e riportati in un 
database di riferimento in formato Excel e successivamente elaborati con l’utilizzo 
del programma statistico XLstat.
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Il data-set 

La costruzione del data-set ha comportato la soluzione di diversi problemi di defini-
zione e di operazionalizzazione delle definizioni poste. Qui di seguito sono riportate 
le soluzioni adottate.

Attentato (attack): come già sopra chiarito, si distingue tra attentato singolo (Single at-
tack) e attentato multiplo (Multiple attack). Il primo è definito tale quando l’azione si è 
esaurita in un tempo unitario (continuità temporale) e in un unico luogo (continuità 
spaziale). Sono di questo tipo, ad esempio, attacchi con armi da fuoco o attentati sui-
cidi contro obiettivi inequivocabili in un dato luogo. Per attacchi multipli s’intendono 
invece quelli che si sviluppano su più fasi temporali, il luoghi diversi, con lo sposta-
mento degli attentatori o con azioni coordinate di più attentatori (es. gli episodi di 
Parigi nel 2015, già richiamati, oppure gli attentati ai treni dell’area metropolitana di 
Madrid nel 2004). Ciascun attentato è stato classificato a seconda dell’esito, distin-
guendo tra quelli portati a termine (successful) e quelli falliti (failure).

Attentatore/i: si intende il soggetto o i soggetti che hanno commesso intenzionalmente 
l’azione terroristica, ovverosia l’attacco, con armi di qualsiasi tipologia, oppure me-
diante l’impiego di altri strumenti (veicoli congegnati ad esplosivo, aerei, natanti, ecc.), 
o ancora trasportando esplosivo sulla propria persona (attentatore suicida). Non sono 
inclusi tra gli attentatori i soggetti che hanno contribuito alla messa in atto dell’at-
tentato, ad esempio coloro che hanno fornito supporto logistico, finanziario o hanno 
contribuito alla pianificazione dello stesso. All’interno della classe “attentatore/i” si è 
distinto tra gli attacchi compiuti da un attentatore solitario (lonewolf) e quelli compiuti 
da un gruppo (group attack).

Una volta identificati attentato e attentatore/i, si è passati a classificare gli eventi ter-
roristici in base alla tipologia e numero delle vittime (victims), dell’obiettivo (target) e 
delle armi d’offesa utilizzate (weapons). Così, l’aggregazione dei dati relativi agli at-
tentati in base a queste varianze ha consentito di raffinare molto l’analisi statistica e 
la comparazione:

Vittime (victims): si è distinto a seconda che le vittime (morti e feriti) siano civili (civil 
victims) o non-civili (militar/police victims). Eventuali vittime tra i vigili del fuoco, del 
personale del soccorso sanitario e di altre forze dell’ordine sono state incluse in questa 
seconda classe. 
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Obiettivo (Target): l’obiettivo è stato sotto-classificato come istituzione governati-
va (Government institution), ricomprendendo in questo anche le sedi diplomatiche e 
consolari; eventi in spazi pubblici (Events – Public places), quando l’attacco ha avuto 
luogo contro individui, in modo indiscriminato, sia che questi attendessero ad eventi 
pubblici o che si trovassero in luoghi o spazi pubblici; mezzi di trasporto (transport); 
centri e istituzioni per la formazione (Educational Institutions), ad esempio scuole 
o università; caserme e posti di polizia (Military – Police), inclusi check point, posti 
di blocco o di controllo; esercizi commerciali e finanziari (Business), come negozi, 
ristoranti, bar, aree commerciali, istituzioni bancarie e assicurative, e qualsiasi eser-
cizio commerciale; individui (Private Citizens), quando l’attentato ha colpito spe-
cifici soggetti; figure o istituzioni religiose (Religious Figures/Institutions), quando 
l’obiettivo specifico sono chiese, moschee e vari luoghi di culto, leaders o esponenti 
religiosi; media (Media) quando gli attentati colpiscono sedi di testate giornalistiche 
e televisive.

Armi (Weapons): armi da fuoco (Fire arms), come armi automatiche (es.: Kalashnikov 
47 e 74, Ceska vz.58 e Uzi), semiautomatiche (es.: Makarov, Colt 1911, Beretta 92, Glock 
17), carabine e similari; missili terra-aria (Rockets) (ad es.: lanciamissili portatili Rpg e 
batterie di missili mobili); esplosivi (Explosives), sia ad azione remota (Remote Trigger) 
che azionati in loco; veicoli (Vehicles) come automobili e camion; armi bianche e col-
telli (Knives) o altri tipi di oggetti volti ad offendere, non classificabili come arma da 
fuoco o esplosivi; assalti non armati (Unarmed assault), nei casi di attentati compiuti 
senza l’utilizzo di armi da fuoco, di armi bianche o di altri oggetti volti ad offendere, 
come quando si registrano attacchi a mani nude, a seguito di risse, o a seguito di at-
tacchi con altri mezzi ma falliti; armi incendiarie (Incendiary), per esempio ricorren-
do a ordigni liquidi con innesto (tipico esempio, le bombe molotov); cinture esplosive 
(Suicide attack).

Il trattamento statistico per mezzo dell’analisi multidimensionale 
dei dati e delle componenti principali

Nella presente sezione si analizzeranno i dati rilevati, allo scopo di identificare le rela-
zioni tra le variabili in gioco e nel contempo le differenze tra gli Stati considerati. Nel 
caso specifico si tratta di zero-inflated counting data, per i quali è possibile ridurne la 
complessità mediante un’analisi delle componenti principali (ACP), ossia una partico-
lare tecnica di Analisi Multidimensionale dei Dati (AMD) che ha lo scopo di rappresen-
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tare in uno spazio ridotto l’insieme delle variabili considerate in modo tale da visua-
lizzare ed interpretare la correlazione esistente tra esse (per ulteriori approfondimenti 
sull’analisi multidimensionale dei dati si veda Bolasco 2013). 

L’ACP è un metodo di riduzione della dimensionalità dei dati, in quanto si propone 
di rappresentare l’insieme delle unità descritte da un set di k variabili osservate su n 
individui, riducendo le stesse a un numero p<k di nuove variabili che meglio “riassumo-
no” quelle originarie. Queste sono dette componenti principali o fattori (assi fattoriali) 
e sono “nuove” variabili non osservate direttamente dai dati a disposizione (vengono 
dette spesso, per questa ragione, anche variabili latenti). Tali componenti principali 
sono combinazioni lineari delle variabili originarie, fra loro ortogonali e aventi, per 
convenzione, media nulla e varianza unitaria. Nella riduzione dei dati, qualche infor-
mazione viene perduta, tuttavia fra le combinazioni lineari che possono essere indi-
viduate con quel set di n valori assunti dalle k variabili, le componenti principali sono 
quelle combinazioni che individuano la massima quantità di varianza dei dati. In altre 
parole, le componenti principali sono le “migliori” sintesi delle variabili originarie e 
inoltre, essendo ortogonali, la varianza spiegata da una di esse è indipendente dalla 
varianza spiegata dalle altre.

L’ACP si conduce come segue: tra tutti i vettori di “lunghezza unitaria” si sceglie 
quello che rende massima la varianza nella direzione da esso individuata; successiva-
mente si proiettano i dati nello spazio perpendicolare alla componente principale e si 
ricomincia da capo.13 La maggior parte della varianza totale dei dati è “spiegata” dalle 
prime componenti, mentre le ultime componenti hanno varianza piccola o addirittura 
nulla. Le combinazioni tra le variabili così ottenute sono ora pensate come nuove va-
riabili, che tuttavia non sono, in genere, calcolabili direttamente. 

Il momento cruciale dell’ACP è quello dell’interpretazione delle componenti prin-
cipali. Infatti, dopo l’applicazione dell’algoritmo ai dati, è essenziale capire cosa rap-
presenti ogni componente principale individuata. Per fare ciò ci si basa su diversi ele-
menti: in primo luogo si considera il “peso” che ciascuna delle variabili di partenza 
ha nella determinazione della generica componente principale; in secondo luogo si 
proiettano sui piani fattoriali anche le altre variabili, non inserite nell’analisi, che sono 
dette variabili supplementari per distinguerle da quelle attive che contribuiscono all’in-
dividuazione delle componenti principali.

Formalmente, la j-esima componente principale yj è definita come combinazione 
lineare delle variabili originarie x1, x2, …, xk con coefficienti a1j, a2j, …, akj. Ovvero:

yi j   =   a1 j  xi 1 , a2 j  xi 2 , …, ak j  xi j

13	 http://web.math.unifi.it/users/ricci/TAIS/multi_stat.pdf (ultima consultazione 15/11/2019).
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Pertanto, il generico coefficiente ah j rappresenta il peso che la variabile xh ha nella 
determinazione della componente principale yj (h = 1, …, k). Quanto più grande è ah j 
(in valore assoluto), tanto maggiore sarà il peso che i valori xi h (i = 1, …, n) hanno nel 
determinare yi j = a1 j  xi 1 , a2 j  xi 2 , …, ak j  xi j . Ciò significa che la componente principale 
yj  sarà maggiormente caratterizzata dalle variabili xi h a cui corrispondano i coefficienti 
ah j più grandi in valore assoluto. In tal modo sono proprio i coefficienti ah j a conferire 
un significato alla componente principale yj . Altre (più) utili indicazioni sono fornite 
dai coefficienti di correlazione tra le variabili xh (h = 1, …, k) e la j-esima componente 
principale yj .

14

L’ACP non è esente da difetti, tra i quali va segnalata la grande sensibilità delle 
componenti principali ai dati anomali: un piccolo numero di casi, o magari anche un 
solo caso, che presentino, per alcune variabili, dati molto diversi dal resto dei dati regi-
strati nella totalità degli altri casi, è capace di far variare sostanzialmente la direzione 
delle componenti principali, ovvero la definizione stessa delle variabili latenti. L’ACP 
resta comunque un buon metodo di sintesi a posteriori grazie al fatto di “funzionare 
sempre”, di non presentare ambiguità e di non dipendere da valutazioni soggettive: 
ciò in quanto la determinazione è puramente “matematica”, una volta fissato l’insieme 
dei dati su cui la si effettua. Va detto che l’ACP non ha valenza euristica in sé, ma può 
rafforzare un quadro interpretativo, che tenga anche conto delle “variabili latenti” e 
conoscenze che guidano la raccolta dei dati. 

Analisi dei dati e risultati dell’analisi delle componenti principali

Il dataset costruito come esposto nelle precedenti sezioni consta di una serie di infor-
mazioni sugli eventi terroristici osservati in 14 stati.

In Fig. 1 la distribuzione degli attacchi terroristici totali di qualsiasi natura osserva-
ti nel periodo considerato per Stato, sia che siano riusciti che soltanto tentati. Turchia, 
Francia e Russia hanno un valore di molto superiore alla media degli attacchi totali 
avendo subito rispettivamente 67, 49 e 39 attacchi. Per quanto riguarda il numero to-
tale di morti (civili e militari) vi è chiaramente una sproporzione tra i 3178 morti degli 
attacchi negli USA (ovviamente dovuti principalmente all’attentato alle Torri Gemelle 
del 2001) e quelli degli altri Stati. Francia e Spagna hanno subito nel periodo conside-
rato, rispettivamente, 247 e 192 morti civili e militari. La Turchia, che come visto ha 
subito il maggior numero di attentati, conta 180 morti.

14	 Cfr. http://host.uniroma3.it/facolta/economia/db/materiali/insegnamenti/586_4954.pdf (ultima 
consultazione 28/2/2018).
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Per quanto riguarda la struttura di correlazione che esiste tra le variabili rilevate 
evidenziamo il fatto che esistono almeno tre gruppi di variabili tra loro sensibilmente 
correlate (come mostrato nella rappresentazione grafica della matrice di correlazione 
in Fig. 2). Si nota ad esempio che attacchi non armati (unarmed) ma con veicoli hanno 
un’alta correlazione con il numero di morti (e feriti) civili e militari. Inoltre vi è un 
gruppo di numerose variabili correlate positivamente tra loro che come vedremo sa-
ranno riassunte dalla prima componente principale. 

Nel prosieguo, vengono illustrati i risultati dell’ACP condotta sul campione degli 
attentati compiuti nei paesi occidentali e, successivamente, con l’estensione ai casi 
della Turchia e della Russia.

Fig. 1 – Distribuzione del numero di attacchi totali sia tentati che riusciti per Stato
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Fig. 1 – Distribuzione del numero di attacchi totali sia tentati che riusciti per Stato. 
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Paesi occidentali
La Tab. 2 presenta i risultati dell’ACP mostrando la magnitudine degli autovalori 

che esprimono la varianza totale spiegata da un determinato asse fattoriale (o compo-
nente principale).15

La Tab. 3 presenta l’insieme delle variabili e la loro correlazione con le prime 4 
componenti principali.

15	 L’ACP, come detto consente il trattamento di grandi quantitativi di dati presentati in matrici com-
plesse. Ciascun vettore di dati (per es. una serie di numeri) si dispone in una certa direzione, se è 
raffigurato su assi x, y. Gli autovalori sono sostanzialmente legati alla quantità di varianza spiegata da 
ciascuna componente.

Fig. 2 – Rappresentazione grafica della matrice di correlazione. In scala di blu le correlazioni positive e in scala di rossi 
quelle negative. I riquadri neri raggruppano 3 sottoinsiemi di variabili positivamente correlate tra loro18 

 

 

Fig. 2 – Rappresentazione grafica della matrice di correlazione. In scala di blu le correlazioni positive 
e in scala di rossi quelle negative. I riquadri neri raggruppano 3 sottoinsiemi di variabili positivamente 
correlate tra loro. 
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Tab. 3 – Correlazione tra variabili originali e primi quattro assi fattoriali

  F1 F2 F3 F4

MULTIPLE ATTACK 0,725 0,159 -0,440 0,271

SINGLE ATTACK 0,947 -0,021 0,229 -0,105

SUICIDE ATTACK 0,624 0,721 -0,156 0,007

LONEWOLF 0,915 -0,111 0,246 -0,279

GROUP ATTACK 0,951 0,151 -0,105 0,159

SUCCESSFUL 0,989 -0,046 0,025 -0,066

FAILURE 0,555 -0,325 0,592 -0,125

CIVILIAN FATALITIES 0,064 0,955 0,208 0,040

CIVILIAN INJURED 0,016 0,914 0,183 0,211

POLICE-MILITARY FATALITIES 0,048 0,949 0,232 0,006

POLICE-MILITARY INJURED -0,043 -0,380 0,394 -0,504

GOVERNMENT INSITITUTIONS 0,341 0,882 0,070 -0,058

EVENTS - PUBLIC PLACES 0,305 0,589 0,412 -0,140

TRANSPORTATION 0,586 -0,405 0,607 0,260

EDUCATIONAL INSITITUTIONS 0,881 0,031 -0,393 -0,193

MILITARY - POLICE 0,852 0,035 -0,301 -0,202

BUSINESS 0,891 0,001 0,035 -0,391

PRIVATE CITIZENS 0,681 -0,342 0,130 0,253

RELIGIOUS - INSTITUTIONS 0,778 -0,221 -0,258 -0,053

FIRE ARMS 0,836 -0,051 -0,410 -0,348

EXPLOSIVES 0,659 -0,206 0,146 0,682

VEHICLES 0,199 0,901 0,322 -0,012

KNIVES 0,741 -0,408 0,367 0,089

UNARMED ASSAULT 0,719 -0,077 -0,431 0,466

INCENDIARY 0,139 -0,287 0,783 0,151

Tab. 2 – Tabella degli autovalori. Varianza e varianza spiegata (% e % cumulata) dagli assi fattoriali individuati 
dall’analisi in componenti principali (F1-F11)

  F1 F2 F3 F4 F5 F6 F7 F8 F9 F10 F11

Varianza 10,665 6,055 3,089 1,987 1,269 0,718 0,491 0,376 0,218 0,081 0,042

Varianza (%) 42,660 24,259 12,358 6,946 5,077 2,871 1,962 1,504 0,871 0,325 0,167

Cumulata % 42,660 66,919 79,277 87,224 92,301 95,171 97,133 98,637 99,508 99,833 100,000
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Le prime due componenti individuate sono stati interpretate rispettivamente come 
asse fattoriale di size (F1) e asse di gravità dell’attentato (F2): il primo fattore, size 
(taglia) è un fattore caratterizzato da numerose variabili fortemente correlate con esso 
(vedi Tab. 3). 

Le prime due componenti principali (F1 e F2) spiegano circa il 67% della varianza 
totale nei dati (ultima riga Tab. 2).

I paesi che hanno coordinate più alte rispetto ad altri su questo asse sono quel-
li colpiti maggiormente in generale e che hanno ad esempio valori molto elevati per 
variabili quali single attack, lonewolf, explosives. Il secondo asse fattoriale si può inter-
pretare come fattore di gravità dell’attentato. Questo fattore mette in rilievo la gravità 
dell’attacco, in quanto correlate a vehicles, civilian fatalities, civilian injured, police-mili-
tary victims. Questa interpretazione può essere visualizzata osservando il cerchio delle 
correlazioni rappresentato nello spazio bidimensionale delle prime due componenti 
principali (Fig. 3). 

21 
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Fig. 3 – Cerchio delle correlazioni. Variabili originarie e primi due assi fattoriali (F1 e F2). Varianza 
spiegata 67%. Russia e Turchia sono rappresentate come punti addizionali e non concorrono alla 
soluzione fattoriale. 

 

 

Fig. 3 – Cerchio delle correlazioni. Variabili originarie e primi due assi fattoriali (F1 e F2). Varianza spiegata 67%
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Nel grafico dei casi nello spazio delle variabili in Fig. 4, i paesi che si trovano in 
una posizione più alta hanno subito attentati più gravi, inteso come maggior numero 
di vittime e feriti civili, viceversa, quelli in una posizione più bassa, avranno subito 
attentati meno gravi.

Prendendo come oggetto di analisi l’asse fattoriale size (taglia) in Fig. 5, emerge che 
Francia, Germania, Regno Unito e USA si distinguono rispetto agli altri Stati occiden-
tali. Innanzitutto, si contraddistinguono per aver subito un numero maggiore di attac-
chi terroristici di matrice islamica, su tutti la Francia, dove si sono verificati attacchi 
di varia tipologia. Nel caso francese si nota che la maggioranza degli attacchi hanno 

Fig. 4 – Rappresentazione bidimensionale delle osservazioni (paesi) sui primi due componenti principali.  
Russia e Turchia sono rappresentate come punti addizionali e non concorrono alla soluzione fattoriale
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avuto successo (17), e questi sono stati perpetrati essenzialmente da lonewolf (lupi 
solitari) o mediante group attack (attacco di gruppo). 

Nella maggioranza dei casi si è trattato di attentati singoli (18), minori invece sono 
stati gli attentati multipli (4), come quelli allo Stade de France.16 Quanto agli obiettivi 

16	 L’attentato multiplo del 13 novembre 2015 si compone dell’attacco allo Stade de France, durante la 
partita Francia – Germania, con tre esplosioni; di una serie di attacchi mirati di una cellula composta 
da quattro attentatori che si spostava su una vettura per il centro di Parigi, colpendo bar e ristoranti (38 
morti e 27 feriti); dell’attacco al locale (93 morti, e circa 200 feriti). A seguito dell’assalto al Bataclan, 
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Fig. 5 – Rappresentazione congiunta dell’osservazione e delle variabili sulle prime due componenti 
principali. Russia e Turchia sono rappresentate come punti addizionali e non concorrono alla 
soluzione fattoriale. 

Analogamente al caso francese, la Germania è stata oggetto di 13 attentati singoli, compiuti 

prevalentemente da lupi solitari (9) e solo in 4 casi da gruppi appartenenti a cellule strutturate nel 

territorio, anche se si tratta di una casistica piuttosto recente.17 Gli attentati sono stati commessi da 

estremisti islamici aderenti o ispirati dall’Isis, in alcuni casi senza avere un contatto diretto con 

l’organizzazione di al-Baghdadi. Gli attentati si moltiplicano a partire dal 2015 (10 attentati sui 13 

complessivi, 4 commessi con armi da taglio, 4 con l’ausilio di esplosivi artigianali a comando remoto) 

e si registra solo un caso di uso di armi da fuoco. Va ricordato l’attentato del 19.12.2016 ai mercati 

di Natale a Berlino, compiuto con un autocarro pesante (12 morti e 56 feriti). 

 
17 Il primo attentato in Germania si verifica a Francoforte il 2.3.2011. 
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scelti dagli attentatori, si nota una differenziazione del bersaglio: eventi, mezzi di tra-
sporto, luoghi pubblici (strade e piazze).

Analogamente al caso francese, la Germania è stata oggetto di 13 attentati sin-
goli, compiuti prevalentemente da lupi solitari (9) e solo in 4 casi da gruppi appar-
tenenti a cellule strutturate nel territorio, anche se si tratta di una casistica piut-
tosto recente.17 Gli attentati sono stati commessi da estremisti islamici aderenti o 
ispirati dall’Isis, in alcuni casi senza avere un contatto diretto con l’organizzazione 
di al-Baghdadi. Gli attentati si moltiplicano a partire dal 2015 (10 attentati sui 13 
complessivi, 4 commessi con armi da taglio, 4 con l’ausilio di esplosivi artigianali 
a comando remoto) e si registra solo un caso di uso di armi da fuoco. Va ricordato 
l’attentato del 19 dicembre 2016 ai mercati di Natale a Berlino, compiuto con un 
autocarro pesante (12 morti e 56 feriti).

La casistica degli Stati Uniti si differenzia nettamente da quelle di Germania e 
Francia. Come si può notare in Figg. 4-5, gli Stati Uniti si trovano in alto sull’asse 
gravità dell’attentato, ciò è dovuto essenzialmente all’attacco dell’11 settembre che 
ha causato 2996 vittime (esclusi gli attentatori) e circa 6400 feriti. I tre attentati terro-
ristici successivi registrati in USA fino al periodo di osservazione (31 dicembre 2016) 
sono stati di minore entità e non hanno provocato vittime. Sull’asse di gravità nelle 
Figg. 4-5, in una posizione più bassa, ma significativa, si colloca la Svezia, che spicca 
per aver subito un attentato multiplo e due attentati singoli compiuti con modalità 
diverse.18 La presenza della Svezia in questa parte del grafico, quindi, è attribuibile 
all’importanza/gravità dei metodi terroristici impiegati, nonostante non si sia registra-
to un numero di vittime e feriti elevato. Spagna e Gran Bretagna sono state bersaglio 
di Al-Qaida, rispettivamente con gli attentati del 2004 a Madrid e del 2005 a Londra. 
Si è trattato in entrambi i casi di attentati multipli e singoli combinati tra loro, com-
piuti nella rete metropolitana in contemporanea o a distanza di qualche minuto uno 
dall’altro. Si noti nelle Figg. 4-5 che la Spagna, pur avendo subito un numero minore 
di attentati rispetto a Gran Bretagna e Francia, registra un numero elevato di vittime. 
Il caso della Spagna si avvicina dunque a quello degli Stati Uniti. Gli attentati dell’11 
marzo 2004 a Madrid (due attentati multipli e uno singolo che provocarono 192 vittime 
e 2057 feriti), compiuti con l’utilizzo di bombe artigianali ad azione remota, ebbero 

un attentatore in fuga si fece esplodere di fronte un ristorante, causando 15 feriti. L’Isis rivendicò l’at-
tentato, annunciando nuovi attacchi per punire la Francia per la lotta al terrorismo.
17	 Il primo attentato in Germania si verifica a Francoforte il 2 marzo 2011.
18	 Si è trattato di un attacco incendiario con l’uso di bombe molotov (senza morti né feriti); di un 
attentato multiplo a Stoccolma nel 2010, (1 morto e 1 ferito in due attacchi); infine, di un attacco con 
armi da fuoco. L’attentato del 7 aprile 2017 a Stoccolma (autocarro pesante lanciato contro i passanti, 
5 morti e svariati feriti) non rientra nel periodo di osservazione qui considerato.
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un effetto politico immediato, ovverosia la decisione del nuovo governo Zapatero di 
ritirare le truppe spagnole dall’Iraq.19

Nel caso della Gran Bretagna, la pressione terrorista è invece rimasta costante negli 
anni. Il caso più grave risale all’attentato multiplo del 7 luglio 2005 a Londra (52 morti, 
esclusi gli attentatori, e 784 feriti),20 ma il governo britannico, a differenza di quello 
spagnolo, non limitò la sua partecipazione nella lotta al terrorismo internazionale. 
Dal febbraio 2016, nella fase nella quale è attivo l’Isis, si registrano tre attacchi singoli 
con armi da taglio, compiuti da cittadini musulmani britannici che hanno agito auto-
nomamente. Osservando le Fig. 4-5, si nota che nel terzo quadrante si collocano molti 
Stati, tra questi Australia, Belgio, Canada, Danimarca, Italia21 e Svizzera.22 Questi Stati 
hanno subito un numero minore di attentati rispetto agli altri paesi finora descritti, 
ma non per questo irrilevanti. Tra questi, il caso del Belgio merita qualche considera-
zione, per l’importanza della presenza musulmana nella società belga che l’avvicina 
al caso francese. Tra gli attentati compiuti in Belgio, in quello del 24 maggio 2015 a 
Bruxelles, Mehdi Nemmouhe, un foreign fighter tornato dalla Siria, fece irruzione in un 
museo ebraico armato di Kalashnikov Ak47, uccidendo quattro persone. L’attentatore 
fu successivamente ucciso durante un conflitto a fuoco con la polizia e l’Isis rivendicò 
l’operazione minacciando l’Occidente di nuovi attentati. Due anni dopo, il 22 marzo 
2016, Bruxelles fu vittima di due nuovi attentati, ancora rivendicati dall’Isis: il primo 
avvenuto all’aeroporto e il secondo nella stazione della metropolitana di Maelbeek, 
entrambi con la modalità dell’attacco suicida. Il bilancio complessivo di questi attacchi 
fu di 32 morti (esclusi gli attentatori) e 340 feriti. 

Se andiamo ad approfondire ulteriormente le informazioni presenti nei dati usando 
le ulteriori componenti principali (F3 e F4), compaiono ulteriori elementi di valuta-
zione. Nella Fig. 6 si staccano abbastanza distintamente i casi di Germania, Francia e 
Gran Bretagna.

19	 Dopo l’11 marzo 2004, si è registrato in Spagna un solo attentato nel 2016. Successivamente alla 
fase qui in osservazione, nel 2017 in Spagna si sono stati nuovi attentati a Madrid e Barcellona, moti-
vati ancora come reazione al la partecipazione della Spagna alla coalizione internazionale impegnata 
nella guerra in Siria contro l’Isis.
20	 L’obiettivo furono i treni nella metropolitana e il trasporto di superfice.
21	 L’Italia non ha subito attentati terroristici nel periodo in osservazione. L’unico caso che viene qui 
registrato è quello del 23 dicembre 2016, quando Anis Amri, l’attentatore di Berlino in fuga, ha ingag-
giato un conflitto a fuoco con due agenti della Polizia di Stato, che lo avevano fermato ad un posto di 
controllo. L’attentatore è rimasto ucciso, mentre i due agenti non hanno riportato ferite.
22	 In Svizzera, l’unico attentato registrato risale al 2006, contro un centro islamico. Non ci furono 
vittime, ma l’attentatore non fu mai arrestato.
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Gran Bretagna e Spagna si contraddistinguono per essere state colpite da attenta-
ti con esplosivi, mediante azioni multiple e attacchi di gruppo. Si noti che Francia e 
Germania in Fig. 6 si collocano in posizioni polari. La Francia si contraddistingue per 
aver subito attacchi alle scuole (educational institutions), a esponenti religiosi e luoghi 
di culto (Religious figure - institutions), e a soldati o agenti di polizia (military – police). 
La Germania invece si caratterizza per due elementi: l’incidenza di attentati di tipo 
incendiario (incendiary) e di attentati falliti (failure).23

23	 Si tratta di quattro casi, rispettivamente tre di tipo dinamitardo e uno di tipo incendiario.

Fig. 6 – Rappresentazione congiunta dell’osservazione e delle variabili sulla terza e quarta componente principale 
con varianza del 20,3%. Russia e Turchia sono rappresentate come punti addizionali e non concorrono alla soluzione 
fattoriale27 
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in quanto questi due casi evidenziano delle differenze importanti rispetto agli Stati occidentali, e 
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La Russia ha subito rispettivamente 21 attentati, di cui uno multiplo e 20 singoli. In 8 casi si 

è trattato di attentati suicidi, in 10 di attentati con armi e 3 con l’uso di esplosivi artigianali. Inoltre, 
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Russia e Turchia
Se a questa prima analisi dei dati svolta sui paesi occidentali si aggiungono i casi 

della Federazione Russa e della Turchia, la rappresentazione grafica muta in modo si-
gnificativo, in quanto questi due casi evidenziano delle differenze importanti rispetto 
agli Stati occidentali, e particolarmente quello turco. 

La Russia ha subito rispettivamente 21 attentati, di cui uno multiplo e 20 singoli. 
In 8 casi si è trattato di attentati suicidi, in 10 di attentati con armi e 3 con l’uso di 
esplosivi artigianali. Inoltre, si registra anche un caso di assalto con presa di ostaggi. 
Questi dati fanno emergere una somiglianza con la Francia, anch’essa caratterizzata 
da attentati svolti con una modalità molto simile. Nella Fig. 7, infatti, Russia e Francia 
compaiono abbastanza vicine, nel quadrante in basso a destra. Modalità degli attacchi 
terroristici, obiettivi e incidenza in termini di vittime sono infatti simili nei due casi. 
In quello russo, gli obiettivi dei terroristi sono stati nel 42,86% polizia e militari. Tra le 
tipologie di questi attacchi si segnalano le aggressioni a pattuglie in servizio, oppure 
ad agenti o militari isolati non necessariamente in servizio. Complessivamente, nel 
periodo in osservazione si sono registrati in Russia 20 morti e 29 feriti tra le forze di 
polizia e militari, valori nettamente superiore a quelli segnalati nel caso francese e più 
prossimi a quello turco. Il numero totale di attentati contro polizia e militari è di 9 in 
Russia contro 5 in Francia.

Un’altra similarità tra i casi francese e russo è costituito dai luoghi prescelti per gli 
attacchi, in genere aree affollate come ristoranti, bar e caffè, ma anche edifici scolastici 
e sedi governative. Anche le metodologie d’attacco e le armi utilizzate dagli attenta-
tori nei due paesi sono molto simili. Si registrano 11 casi di utilizzo di esplosivi, come 
cinture esplosive o bombe ad azione remota; in un solo caso sono state utilizzate delle 
granate di provenienza bellica. Le cinture esplosive, talvolta in combinazione con armi 
automatiche, sono state impiegate negli attentati contro militari e agenti di polizia. 
Nei restanti casi è prevalso l’uso di armi automatiche (principalmente fucili d’assalto) 
e coltelli.

La Turchia, si configura come un caso molto particolare e per certi versi estremo. Ha 
subito infatti, dal 2001 al 2016, 40 attentati, di cui 11 multipli e 29 singoli, con una per-
centuale di successo dell’82,5%. Questi attentati hanno causato 181 vittime e 421 feriti 
tra civili e militari. La Turchia estremizza alcune delle caratteristiche già segnalate dai 
casi verificatisi in Russia, Francia e Germania, con le stesse tipologie di attentati ma in 
numero maggiore e con una potenza di fuoco superiore. La caratteristica distintiva del-
la Turchia risiede negli attentati di tipo esplosivo. Se negli Stati occidentali e in Russia 
gli esplosivi sono prettamente di fabbricazione artigianale con TNT, TAPT e PEPT, e 
utilizzati esclusivamente per attacchi dinamitardi, in Turchia oltre a questi esplosivi 
viene utilizzato il TRX (ciclonite o T4), ma soprattutto vengono usati missili. Si sono 
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registrati 35 attentati con l’utilizzo di missili, dei quali tre con lanciarazzi Rpg, sette 
con Katyusha e 25 di tipologia non identificata. Questi attentati hanno avuto come 
obiettivo Kilis, città al confine con la Siria, e per la maggior parte le sedi di partenza 
degli ordigni missilistici è stato il territorio siriano occupato dall’Isis. Gli attentati di 
Kilis hanno avuto diversi bersagli: scuole, case, stazioni di polizia, check point militari, 
attività commerciali e piazze. Tuttavia, il caso probabilmente più noto di attentato ter-
roristico in Turchia è quello dell’aeroporto di Istanbul del 28 Giugno 2016, rivendicato 
dall’Isis. Tre attentatori suicidi con cinture esplosive e armati di kalashnikov hanno 
aperto il fuoco e poi si sono fatti esplodere in tre zone diverse dell’aeroporto Ataturk 
provocando 45 vittime e 235 feriti. Si tratta dell’attentato più sanguinoso registrato in 
Turchia e attribuito all’Isis.

Fig. 7 – Rappresentazione congiunta delle osservazioni e delle variabili sui primi due assi fattoriali (F1 e F2) con 
varianza spiegata pari a 66,2%.
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Fig. 7 – Rappresentazione congiunta delle osservazioni e delle variabili sui primi due assi fattoriali 
(F1 e F2) con varianza spiegata pari a 66,2%. 

Un’altra similarità tra i casi francese e russo è costituito dai luoghi prescelti per gli attacchi, 

in genere aree affollate come ristoranti, bar e caffetterie, ma anche edifici scolastici e sedi governative. 

Anche le metodologie d’attacco e le armi utilizzate dagli attentatori nei due paesi è molto simile. Si 

registrano 11 casi di utilizzo di esplosivi, come cinture esplosive o bombe ad azione remota; in un 

solo caso sono state utilizzate delle granate di provenienza bellica. Le cinture esplosive, talvolta in 

combinazione con armi automatiche, sono state impiegate negli attentati contro militari e agenti di 

polizia. Nei restanti casi è prevalso l’uso di armi automatiche (principalmente fucili d’assalto) e 

coltelli. 

 La Turchia, si configura come un caso molto particolare e per certi versi estremo. Ha subito 

infatti, dal 2001 al 2016, 40 attentati, di cui 11 multipli e 29 singoli, con una percentuale di successo 
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In definitiva, Russia e Turchia sono casi che si differenziano molto dagli altri. Gli 
attentati compiuti in Russia e Turchia, da un lato condividono tratti comuni con quelli 
avvenuti in Occidente, come l’organizzazione mandante o “ispiratrice”, ma dall’altro 
si diversificano per gli obiettivi (in Russia sono stati colpiti maggiormente militari ed 
agenti di polizia e in Turchia abitazioni di civili, scuole e ospedali), per la potenza di 
fuoco (il caso dell’uso di missili anticarro in Turchia e di granate e armi automatiche 
pesanti in Russia) e il numero complessivo (Turchia).

Conclusioni

Questo lavoro ha voluto descrivere il fenomeno del terrorismo jihadista partendo da 
una raccolta dati ad hoc effettuata per descrivere quantitativamente questo fenomeno. 
Come si è potuto evincere, si tratta di un fenomeno complesso, ricco di sfumature, 
che spesso risultano di difficile comprensione. Tale fenomeno nel corso degli anni si 
è dimostrato in continuo mutamento, infatti fino pochi anni fa, Al-Qaida costituiva 
il punto di riferimento nel jihad mondiale, con numerosi gruppi affiliati e seguaci in 
tutto il mondo che si rifacevano a Bin Laden e al-Zawahiri. Oggi i cambiamenti nel 
mondo jihadista sono stati radicali, con la fuoriuscita da Al-Qaida del gruppo affiliato, 
‘Al-Qaida in Iraq’, che successivamente assunse il nome di Isis, l’organizzazione di 
riferimento del jihad mondiale ha subito un contraccolpo notevole, passando da at-
tore protagonista, ad un ruolo quasi defilato. D’altro canto, l’irruzione nello scenario 
mondiale dell’Isis, è stato tanto veloce quanto sorprendente. La guerra civile in Siria, 
le situazioni precarie in Iraq e in Libia hanno permesso l’avanzata di questa nuova or-
ganizzazione, che in poco tempo si è espansa a macchia d’olio, arrivando a proclamare 
nel 2014 lo “Stato Islamico”. Nel 2015 l’espansione dell’Isis ha raggiunto l’Afghanistan 
e il Pakistan. La risposta dell’Occidente ha tardato ad arrivare, infatti solo nel 2016 
dopo una serie di sanguinosi attentati che hanno investito l’Occidente, è stata formata 
una coalizione anti-Isis che ha iniziato ad intraprendere delle azioni militari congiun-
te con gli Stati Uniti, nel territorio siriano e iracheno. 

L’Isis ha condotto la sua battaglia jihadista su due versanti: in quello mediorienta-
le e in quello Occidentale. L’Europa è stato il continente maggiormente colpito dalla 
violenza jihadista, numerosi infatti sono stati i paesi che hanno subito attentati da 
soggetti che hanno agito in nome dello “Stato Islamico“. L’Occidente, che non viveva 
il dramma terroristico da quasi un decennio quando gli ultimi attentati furono perpe-
trati da Al-Qaida negli Stati Uniti, Spagna e Gran Bretagna, si ritrovò nuovamente nel 
vortice del terrore.
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L’analisi statistica svolta ha permesso di analizzare dettagliatamente gli attentati 
svolti in Occidente e in Russia e Turchia, dal 2001 al 2016. Si è cercato di identificare le 
relazioni tra le variabili in gioco e nel contempo le differenze tra gli Stati considerati. 
Trattandosi di zero-inflated counting data, è stato possibile ridurne la loro complessità 
mediante un’analisi delle componenti principali (ACP), ossia impiegando una parti-
colare tecnica di Analisi Multidimensionale dei Dati (AMD) che ha lo scopo di rap-
presentare in uno spazio ridotto l’insieme delle variabili considerate in modo tale da 
visualizzare ed interpretare la correlazione esistente tra esse. 

Oltre alle differenze tra gli Stati, l’analisi ha evidenziato la differenziazione del 
modus operandi delle organizzazioni terroristiche. Stati Uniti, Francia e Gran Bretagna 
si distinguono maggiormente dagli altri Stati per aver subito un impatto maggiore del 
terrorismo internazionale. La Francia ha subito una mole di attentati maggiore tra i 
paesi occidentali, mentre nel caso degli Stati Uniti, sono stati principalmente gli at-
tentati dell’11 settembre a provocare un numero di vittime imponente che tutt’ora non 
trova eguali. L’analisi, inoltre, ampliando i dati con l’inserimento di Russia e Turchia 
ha permesso di evidenziare le similarità tra il caso francese e russo e le peculiarità del 
caso turco. 

Sul piano generale, si è notato che attacchi non armati (unarmed) ma con veicoli 
hanno un’alta correlazione con il numero di morti (e feriti) civili e militari. Francia, 
Germania, Regno Unito e USA si distinguono rispetto agli altri Stati occidentali per 
aver subito un numero maggiore di attacchi terroristici di matrice islamica e una diffe-
renziazione del bersaglio: eventi, mezzi di trasporto, luoghi pubblici (strade e piazze). 
Australia, Belgio, Canada, Danimarca, Italia e Svizzera hanno subito un numero mi-
nore di attentati rispetto agli altri paesi finora descritti, ma non per questo irrilevanti. 
Tra questi, il caso del Belgio merita qualche considerazione, per l’importanza della 
presenza musulmana nella società belga che l’avvicina al caso francese. Gran Bretagna 
e Spagna si contraddistinguono per essere stati colpite da attentati con esplosivi, me-
diante azioni multiple e attacchi di gruppo. La Francia si contraddistingue per aver 
subito attacchi alle scuole, a esponenti religiosi e luoghi di culto, e a soldati o agenti 
di polizia. La Germania invece si caratterizza per due elementi: l’incidenza di attentati 
di tipo incendiario e di attentati falliti. Infine, Russia e Turchia sono casi che si diffe-
renziano molto dagli altri. Gli attentati svolti in Russia e Turchia, pur condividendo 
con quelli avvenuti in Occidente l’organizzazione mandante o “ispiratrice”, si diver-
sificano per gli obiettivi (in Russia sono stati colpiti maggiormente militari ed agenti 
di polizia e in Turchia abitazioni di civili, scuole e ospedali), per la potenza di fuoco (il 
caso dell’uso di missili anticarro in Turchia e di granate e armi automatiche pesanti in 
Russia) e il numero complessivo (Turchia).
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Io penso che la storia ti piace, come piaceva a me quando avevo la tua età, 
perché riguarda gli uomini viventi e tutto ciò che riguarda gli uomini, 

quanti più uomini è possibile, tutti gli uomini del mondo in quanto
si uniscono fra loro in società e lavorano e lottano e migliorano
se stessi, non può non piacerti più di ogni altra cosa. Ma è così?

A. Gramsci, Lettere dal carcere, al figlio Delio

«Né eletti né elettori»: cattolici e liberali di fronte allo Stato di diritto

Nell’ultimo ventennio dell’800 e agli inizi del ’900, il movimento cattolico reca un 
proprio contributo all’idea e alla realizzazione dello Stato sociale. Pur tra tenten-
namenti e a volte fughe all’indietro, è convinto che il modo migliore per tutelare 
i diritti e le aspettative della Chiesa sia uscire dall’isolamento. Senza riconoscere 
pubblicamente gli attuali confini del Regno d’Italia, attenua via via l’originaria in-
transigenza. E spesso si discosta dall’atteggiamento ufficiale che il Vaticano, spalleg-
giato da La Civiltà Cattolica, continua a tenere dal giorno dell’occupazione di Roma. 
All’indomani del 20 settembre, mentre gli animi sono accesi da una parte e dall’altra, 
e la rabbia dei clericali è pari in intensità all’esultanza di massoni e cesaristi fanatici, 
Pio IX lancia le sue scomuniche contro gli usurpatori. L’1 novembre 1870, sull’onda 
del Sillabo, con cui sei anni prima aveva combattuto il liberalismo, promulga l’enci-
clica Respicientes ea omnia. E riconferma la natura divina del potere temporale, che fu 
concesso dalla Provvidenza «affinché i successori del Beato Pietro potessero nell’e-
sercizio della loro giurisdizione spirituale godere la necessaria e sicura pienezza di 
libertà» (Momigliano 1964: 291-292). Qualche mese dopo, la Sacra Penitenziaria 
sconsiglia i cattolici di prender parte alle elezioni. Nel ’72, La Civiltà Cattolica indica 
nell’astensionismo un atto di fede degli italiani «per combattere la forza satanica che 
li opprime» (Civiltà Cattolica 1872: 389). E il Papa ribadisce poi il non expedit per i 
comizi elettorali del 1874. 

Tra i più oltranzisti è diffusa la convinzione che la dottrina liberale, deprecabile 
in se stessa, quale risultato d’un moto che dalla Riforma giunge all’Illuminismo e alla 
Bastiglia, ha partorito un mostro: il movimento socialista. E non si esita a ironizzare 
su quei liberali che gridando al pericolo di fronte alla Comune di Parigi, e così dimenti-
cando la vera causa dei guasti, suscitano il sorriso, «come appunto fa sorridere il veder 
bimbi sgomentarsi che un solfanello acceso abbia appiccato fuoco ad una girandola, o 
lo spostamento di una trave abbia atterrato un palco, che sopra vi si reggeva» (Civiltà 
Cattolica 1871: 257). Talora, anzi, i toni sono più apocalittici:
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[…] tutto quello che vi accade mira a facilitare un trionfo, che non è certamente quel-
lo né della germanità, sognata in Prussia, né della pace nell’apostasia, immaginata dai 
Governi de’ paesi latini. Il cesarismo prussiano, alleato col liberalismo italiano, spa-
gnuolo e francese, apparecchia il regno del socialismo, che noi cattolici ci prevediamo 
da lungo tempo e consideriamo come terribile strumento della giustizia e della miseri-
cordia di Dio: della giustizia, perché vendicherà le ingiurie fatte a lui e alla sua Chiesa; 
della misericordia, perché agevolerà il ritorno dei popoli traviati ne’ sentieri della verità 
sua. E non è a dire che ci lasciamo illudere da un ludibrio della fantasia […] e non pos-
siamo essere tacciati di iperbole, se manifestiamo il presagio che chi è oggi vincitore dei 
cattolici sarà dimani vinto dai socialisti.
Noi non siamo profeti, né figliuoli di profeti, ma i recenti fatti c’inducono nell’animo un 
gran timore […]. Se la procella scoppia, non si scatenerà contro chi sta al basso, ma con-
tro chi in alto torreggia. I primi e più forti fulmini colpiranno le cime. Il liberalismo, che 
ora si gode gli agi e le voluttà del potere, sarà preso di mira più che i cattolici avviliti e 
sconfitti. E chi sa che allora non debba riconoscere da tutti, che la sconfitta dei cattolici 
è stato un bel tiro di Provvidenza per salvarli? (Civiltà Cattolica 1876: 16).

Né le cose mutano di molto con la scomparsa di Pio IX e l’avvento di Leone XIII. Nel 
venticinquennio del suo pontificato, dal 1878 al 1903, la questione romana resta 
fondamentalmente irrisolta, benché Stato e Chiesa di tanto in tanto studino d’al-
lentare la tensione e intavolare trattative segrete. Il 20 maggio 1882, per difender-
si da una probabile aggressione della Francia e per rompere l’isolamento alle sue 
frontiere, l’Italia stipula la Triplice Alleanza con la Germania e l’Austria-Ungheria. 
E Leone XIII, che aveva confidato in Bismarck, si sente tradito. Spaventato dal lai-
cismo dell’Estrema Sinistra, che vuole abolire la legge delle Guarentigie, minaccia 
ripetutamente di lasciare Roma. E per la verità l’anticlericalismo tiene spesso bor-
done al clericalismo degli intransigenti, ed entrambi avversano i sostenitori d’un 
ralliement tra le opposte sponde. 

In molti laici continua a soffiare lo spirito che negli anni precedenti quasi si riassu-
meva nelle pungenti osservazioni d’un autorevole periodico radicale: «Che ci importa 
se il prete condanna la civiltà, se stolidamente orgoglioso fa guerra alla scienza? La 
civiltà e la scienza per noi non hanno bisogno dell’approvazione e della benedizione 
del prete» (Diritto 1865: s.p.). E Pio IX? Un «vecchierello che maledice alla civiltà, e 
alzando la mano per iscagliare una maledizione, aspetta di vedere realmente crollare la 
terra dai cardini e, schiantati i troni e i campidogli, rotolare nella polvere ai suoi piedi i 
popoli ed i re» (Ibidem). Guerra spietata e non priva d’ingiurie, dunque. Il Papa, scrive 
Bovio, ha conservato il suo prestigio morale presso i sovrani: «senza Stato e senz’armi, 
[…] oggi ancora mette sgomento a più d’un potente, che non osano [sic] venire a Roma, 
temendo d’incontrare Leone sulla porta della città» (Bovio 1892: 488). Ma lo stesso 
Bovio osserva che i successori di Pietro sono «principi o signori più o meno colti, più 
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o meno volgari, soverchiatori o raggirati, viziosi tutti, e più d’uno per vizio innomina-
bile» (Bovio 1892: 495). La conclusione scontata: le assicurazioni concesse al Vaticano 
dopo il 20 settembre peccano di magnanimità, e sono segno di debolezza. Se «ai cat-
tolici sembrano irriverenza verso la sublimità apostolica, ai liberi pensatori sembrano 
espressione degli ultimi sgomenti dello Stato, che tra il sì e il no osa stendere la mano 
sulla suprema potestà di tutto il medio evo e teme che il colpo ripercuota il feritore» 
(Bovio 1892: 496).

Eppure, al di là delle proteste ufficiali e delle reciproche ritorsioni, non tarda ad 
instaurarsi nei fatti un modus vivendi e ciascun contendente s’accorge che gli inte-
ressi comuni devono aver sempre la meglio sugli interessi particolari. Specie a parti-
re dal 1891, non pochi liberali cominciano a comprendere che l’appoggio dei cattoli-
ci è necessario per la stabilità delle istituzioni politiche. E significativamente, al XV 
Congresso nazionale delle organizzazioni cattoliche, svoltosi a Milano dal 30 agosto 
al 3 settembre 1897, Giuseppe Sacchetti ammonisce che certe intese vanno a para-
re in un’unica direzione, e che servono solo a chi spera nell’aspersorio per far fronte 
all’avanzata dei socialisti. Le avances dei liberali moderati sono un trucco: «Non havvi 
alcuno che creda essere i liberali moderati un partito di mezzi convertiti: è un partito 
di mezzi spaventati e non altro. Che cosa vorrebbero i liberali dai clericali? Quei valen-
tuomini vorrebbero che il prete si movesse a quetar loro nel cuore lo spavento, sicché 
potessero poi senza pericolo continuare a pensare da spregiudicati e da scienziati» 
(Sacchetti 1897: s.p.). Dal liberalismo moderato è meglio dunque tenersi alla larga, 
sicuri che il socialismo ne è un figlio divoratore:

[…] è evidente che non perirà il socialismo, se prima la società liberalesca, cui esso è 
unito, per l’ombelico, non cesserà d’essere. O cesserà d’essere, esausta dal mostro che 
succhia il sangue; o cesserà d’essere, perché ritornata a Dio e ridivenuta cristiana. Fuori 
da questo bivio non c’è altra strada; non può, non ci deve essere, e men che meno per 
opera di noi cattolici. Se noi, o signori, accorressimo alle urne politiche, cedendo agli 
inviti che ci fanno i liberali, non altro faremmo che portare noi stessi e le nostre forze 
al servizio di quella causa, dove come effetto necessario e sproporzionato rampolla il 
socialismo. Se l’astensione nostra uccide il partito liberale, […] giudichino pure gli in-
tellettuali miopi che noi nulla facciamo per la salvezza della società minacciata; ma chi 
ha la vista più lunga di una spanna facilmente riconoscerà che l’opera nostra è la sola 
efficace, la sola pratica, la sola sicura, la sola sapiente, poiché noi distruggiamo il germe 
primo del socialismo, lasciando che il socialismo faccia giustizia del liberalismo, e anche 
di se stesso (Ibidem).
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Per il socialismo cristiano

Il discorso di Sacchetti è in fondo il canto del cigno degli intransigenti. Con ritmo sem-
pre maggiore si accrescono i cattolici che sostengono una linea morbida d’allontana-
mento nei confronti dei liberali. Giungono alla spicciolata nei seggi elettorali e votano 
quei liberali in grado di battere i concorrenti socialisti. E per questi servigi resi allo 
Stato liberale, ottengono ricompense: ricostituiscono le scuole confessionali, le istitu-
zioni monastiche e di beneficenza, e creano società finanziarie attraverso cui la Chiesa 
copre i suoi acquisti immobiliari. Nell’ultimo decennio del secolo, si conclude il rigido 
aut-aut: o liberale o cattolico. E non sono che un ricordo le parole del Papa nella già 
citata Respicientes ea omnia: «non acconsentiamo e non acconsentiremo mai a nessuna 
conciliazione» (Momigliano 1964: 298). Eppure i socialisti si lamentano, temendo che 
l’Assemblea parlamentare apra le porte a un’ondata di conservatorismo. E non a caso, 
per le elezioni del 3 giugno 1900, Treves scrive d’aver parlato con un «clericale torinese 
che non intendeva come il divieto papale gli potesse impedire di recar acqua quando la 
casa brucia» (Treves 1900: 180). Né a caso commenta con durezza la partecipazione dei 
cattolici, in alcune città sodali con la massoneria e con la mafia:

[…] il loro accanimento infierì in guisa singolare […] là dove si trattava di combattere un 
socialista o di favorire un delinquente. A Torino noi li vedemmo sguinzagliarsi con fu-
rore contro di noi e portare le masse dei loro suffragi sul nome di un grosso dignitario di 
massoneria. A Pescarolo procacciarono al marchese i 24 voti onde fu superiore al nostro 
Leonida Bissolati. A Palermo La Sicilia Cattolica fu, insieme con La Forbice, il giornale-
bandiera della mafia elettorale palizzoliana, e l’autorità ecclesiastica mise a disposizio-
ne dei seguaci dell’onorevole-assassino una chiesa per le riunioni del loro Comitato. In 
Liguria i parroci si misero puramente e semplicemente a disposizione dei delegati di 
P.S. per combattere i sovversivi e lo stesso avvenne presso a poco dappertutto (Ibidem).

E a fronte della concezione di Treves, un cattolico tra quelli che via via si schierano per 
il socialismo cristiano: Carlo Maria Curci. Favorevole a che la Chiesa trovi un qualche 
accomodamento con lo Stato, e non favorevole al socialismo laico o profano, e cioè a 
quel socialismo diabolico che è l’antitesi del socialismo cristiano che

lascerebbe la società, quanto alle sue relazioni esteriori, un presso a poco come sta; 
e vuol dire sustanzialmente colla sua diversità di fortune, distinzione di uffizii e va-
rietà conseguente di condizioni e di stati; ma ne farebbe possibilmente sparire l’enor-
me e disastroso scandalo di un superfluo, che, sottratto alla estrema necessità d’in-
numerevoli penuriosi, è ammassato ad alimentare la boria e i corrompimenti di pochi 
(Curci 1885: 276).
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Sindacati misti, corporazione cristiana, lavoro operaio e ricchezza 
nazionale

Per ottenere l’appoggio delle classi lavoratrici, i cattolici devono fare i conti col so-
cialismo. E si dedicano, specie con l’Opera dei Congressi (fondata nel settembre 1875 
e sciolta da Pio X nel luglio 1904), a compiti assistenziali, promuovendo leghe, co-
operative e casse di prestito. Sicché i tentativi di risolvere la questione sociale si 
dissociano dall’antica attitudine a considerare tale questione solo in termini morali, 
e quindi ad affrontarla con l’economia caritativa, con l’amore cristiano e con l’edu-
cazione alla fede. E si tratta di tentativi che adombrano la necessità dell’intervento 
pubblico, d’uno Stato giusto che anche con le leggi riesca ad ovviare alle ingiustizie: 
secondo un disegno che si trova nella Rerum novarum, promulgata da Leone XIII il 15 
maggio 1891. Anche la Chiesa avverte infatti l’urgenza di non restare indietro. Sono 
lontani i tempi in cui i rapporti di lavoro subordinato erano improntati all’armonia. 
E la vita si fa difficile nei centri industriali. Perché non battere i socialisti sul loro 
terreno? Perché lasciare che le masse siano catturate da una propaganda a dir poco 
errata?

Il confronto col marxismo ha già una sua storia. Ma ora è giunto il momento di 
prendere una posizione ufficiale, per smentire in maniera definitiva l’accusa lanciata 
da Marx nel Manifesto del partito comunista del 1848: che il socialismo dei clericali 
«è soltanto l’acqua santa con la quale il prete benedice il dispetto degli aristocratici» 
(Marx e Engels 1973: 508). Le fondamenta su cui costruire non difettano, il patrimonio 
culturale è ingente. E il laicato cattolico ha mostrato in Italia fermenti da incoraggiare 
e incanalare. L’idea dei sindacati misti è uscita fuori in varie occasioni, per esempio al 
VII Congresso tenuto a Lucca nel 1887, dove uno dei relatori ha lungamente intrat-
tenuto l’uditorio sui vantaggi della «corporazione cristiana», costituita da padroni e 
operai (Bottini 1887: 52 e ss.). E nel dicembre dell’89, è sorta a Padova l’Unione cat-
tolica per gli studi sociali in Italia, che nel maggio successivo ha scelto Toniolo come 
suo primo presidente. Non resta pertanto che accordare le singole voci e trascriverne 
la partitura, con lo sguardo puntato su ciò che deve essere e non è. 

Significativamente, per la Rerum novarum occorre discutere sull’essenza eterna del-
lo Stato. La quale essenza sta nei «princìpi della retta ragione» (Giordani 1942: 169). E 
dunque nell’«armoniosa unità che abbraccia del pari le infime e le alte classi» (Ibidem). 
Per la sua immancabile imparzialità, lo Stato è chiamato a «prendersi la dovuta cura 
del benessere degli operai» (Ibidem). Assistere l’indigente e concedergli l’opportunità 
d’acquistare una piccola proprietà immobiliare, tutelare il lavoro in tutte le sue mani-
festazioni, vigilare sulla salubrità delle fabbriche, stabilire in ogni settimana il riposo 
obbligatorio, provvedere a che il salario sia dignitoso, vietare l’impiego delle donne e 
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dei fanciulli in attività pesanti, incoraggiare il risparmio: ecco, in compendio, i compiti 
che ha lo Stato nei confronti dei lavoratori. 

Vi saran sempre pubblici ministri, legislatori, giudici […]; ed è facile a intendere che, 
essendo questi causa più prossima ed efficace del bene comune, formano la parte prin-
cipale della nazione. Non possono allo stesso modo e con gli stessi offici cooperare al 
comune bene gli artigiani; ma tuttavia, vi concorrono anche essi potentemente coi loro 
servigi. Certo, il bene sociale, dovendo essere nel suo conseguimento un bene perfe-
zionativo de’ cittadini, in quanto sono uomini, va principalmente collocato nella virtù.
Nondimeno in ogni società bene ordinata deve trovarsi una sufficiente copia di beni 
corporali, l’uso dei quali è necessario all’esercizio della virtù. Ora a darci questi beni è di 
necessità ed efficacia somma l’opera e l’arte dei proletari, o si applichi all’agricoltura, o 
si eserciti nelle officine. Somma, diciamo, a tal segno, che può affermarsi con verità che 
è il lavoro degli operai quello che forma la ricchezza nazionale. È quindi giusto che il 
governo s’interessi dell’operaio, facendo sì che egli partecipi in alcuna misura di quella 
ricchezza che esso medesimo produce; cosicché abbia vitto e vestito, e campi meno 
disagiatamente la vita (Giordani 1942: 170).

Tra proprietari e coloni, imprenditori e salariati, è la collaborazione il criterio rego-
lativo di ogni comportamento. E la lente migliore per guardare la storia degli uomini, 
è il solidarismo. Che si riannoda all’insegnamento cristiano, custodito dalla Chiesa e 
«potentissimo a conciliare e mettere in accordo fra loro i ricchi e i proletari» (Giordani 
1942: 162). Spetta allo Stato esercitare poteri di controllo e di coercizione. Suo obietti-
vo è spegnere, quando prevenire non è agevole, i focolai della lotta di classe: gli sciope-
ri, ad esempio, perché «non recano danno ai padroni solamente e agli operai medesimi, 
ma al commercio e ai comuni interessi; e per le violenze e i tumulti, a cui di ordi-
nario danno occasione, mettono spesso a rischio la pubblica tranquillità» (Giordani 
1942: 172). Né lo Stato potrà lasciare indifeso il proprietario: tra i lavoratori, «ve ne ha 
non pochi, imbevuti di massime false e smaniosi di novità, che cercano ad ogni costo 
eccitare tumulti e spingere gli altri alla violenza. Intervenga dunque l’autorità dello 
Stato, e posto freno ai sommovitori, preservi i buoni operai dal pericolo della seduzio-
ne, i legittimi padroni da quello dello spogliamento» (Ibidem).

I primi democratici cristiani

Due anni dopo la promulgazione della Rerum novarum, in alcuni grandi centri si 
verificano incidenti tra la folla e le forze dell’ordine, e sembra che la miccia della ri-
voluzione stia per accendersi da una parte all’altra del paese. Il 17 agosto 1893, ad 
Aigues-Mortes, 17 operai italiani delle saline sono massacrati dagli operai francesi che 
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combattono la concorrenza straniera, centinaia risultano i feriti. La reazione è imme-
diata. In pochi giorni, le manifestazioni nazionalistiche contro la Francia, guidate dalla 
borghesia favorevole alla Triplice Alleanza e benevolmente tollerate dal governo, si 
mescolano a confusi tentativi di lotta di classe. È allora che si scatena la repressione. A 
Napoli, accade un episodio toccante, tra l’imperversare del combattimento per le stra-
de. Labriola ne scrive il 27 agosto 1893 a Engels (Labriola 1949: 119-121). E in termini 
analoghi il 28 agosto 1893 a Guesde:

Giovedì fu la giornata del terrore, mentre i sollevati dalle 10 alle 4 p.m. portavano in giro 
per la città il cadavere di un ragazzo di 11 anni ucciso dalla polizia. Nel passaggio dei 
poteri della polizia ai soldati furono ore terribili (giovedì, venerdì). Gl’insorti rimasero 
padroni della città: bruciati col petrolio omnibus e tram, distrutti moltissimi fanali a 
gas, molti quartieri della città rimasti all’oscuro, minacciate le ferrovie, le condutture 
d’acqua e di gas. Nessun furto e nessun pillage. Il semplice istinto e il semplice furore 
della rivolta, anche contro gli alberi delle pubbliche passeggiate (Labriola 1973: 351). 

Queste agitazioni aumentano le paure dei conservatori, che ne attribuiscono la re-
sponsabilità alla recente fondazione del partito socialista (Labriola 1973: 352). E 
contemporanee ai fasci siciliani, rinsaldano l’impegno etico-politico dei cattolici, 
che alla Rerum novarum s’ispirano per una convincente risposta al marxismo. Molti 
di costoro, che presto assumono il nome di democratici cristiani e per un certo perio-
do di tempo si riconoscono nel pensiero di Toniolo, interpretano infatti la propen-
sione delle masse verso il socialismo come un pretesto per recitare un mea culpa. E 
di conseguenza, intendono riformare le condizioni del proletariato. A volte, proprio 
alla maniera di Toniolo. Che è per «affrettare il finale trionfo di Cristo sopra C. Marx» 
(Toniolo 1949a: 218). 

Quando il pericolo incombe, sanno di tradimento gli indugi, i silenzi e i rifiuti. Oggi 
il panteismo-collettivista e l’individualismo-anarchico, entrambi figli della dottrina 
liberale, avanzano minacciosi (Toniolo 1949b: 15). Oggi «tutti i nemici dell’ordine cri-
stiano convenerunt in unum contra Deum et Christum eius, e sta per squillare il segnale 
di un’immane battaglia» (Toniolo 1949b: 33). Oggi, o lasciare che le classi subalterne 
del proletariato «sieno organizzate a servigio della rivoluzione e d’ogni rea passione, 
rappresentate da empi ed audaci capi-popolo», o invece allontanarle dal sovversivismo 
per farne un «elemento di conservazione sociale» (Toniolo 1951: 51): ecco l’aut-aut, 
per la cui soluzione valgono le direttive impartite dalla Rerum novarum, là dove au-
spica associazioni miste di operai e datori di lavoro o anche associazioni di soli operai 
(Toniolo 1949b: 72). In queste associazioni, che costituiscono il cuore dell’idea corpo-
rativa e servono a erigere un diaframma tra il singolo e lo Stato, si giunge alla pienezza 
della vita morale. I diritti del singolo vengono rispettati, gli egoismi si stemperano 
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nella ricerca del bene comune, ciascun nucleo dell’intero sistema sociale ha una fun-
zione da svolgere, e perciò è privo di senso agitarsi per inseguire il sogno d’una sterzata 
all’indietro o d’una precipitosa fuga in avanti. Non si tratta di tornare all’economia 
medievale, di cui son sparite «fin l’ultime tracce» (Toniolo 1951: 50). Né si tratta di pas-
sare un colpo di spugna sull’economia moderna, che «è il risultato delle forze cosmiche 
e del lavoro umano, tesoreggiate, munite, accresciute dalla possa del capitale» (Toniolo 
1947a: 203). Il compito dei cattolici è diverso. E consiste nel «riordinare all’odierna 
produzione capitalistica il carattere umano-sociale, e con esso la virtù di resistenza e di 
maggiore espansione all’industria avvenire» (Toniolo 1949b: 61). Il capitalismo, inve-
ro, non è da condannare in assoluto. È un male relativo, specie se il tarlo della cupidigia 
rode i capitalisti. Solo allora «apparisce iniquo per la sua origine, sproporzionato per le 
sue concrete applicazioni, nocivo per i suoi effetti» (Toniolo 1947a: 204).

All’ideologia riformista si ispira significativamente il Programma dei cattolici di 
fronte al socialismo, che, redattore Toniolo, è deliberato dall’Unione cattolica per gli 
studi sociali in Italia, riunita a Milano dal 2 al 3 gennaio 1894. Pur in mancanza d’un 
partito che li rappresenti, nella fiducia di poter condizionare dall’esterno la politica del 
governo, i convenuti all’assemblea milanese suggeriscono alcune modifiche nel setto-
re agricolo e industriale. E per alcune materie, sollecitano l’intervento legislativo dello 
Stato. Ad esempio, chiedono che l’uso della proprietà privata appaghi i nullatenenti 
quanto i proprietari; che si riformuli la disciplina del regime successorio, allo scopo 
d’impedire il frazionamento della piccola proprietà; che si agevoli la diffusione della 
mezzadria e del piccolo affitto; che s’introduca, anche coattivamente, l’enfiteusi nei 
fondi incolti; che si esonerino dai gravami fiscali i redditi strettamente necessari alla 
vita; che si conceda all’operaio, sottraendola dalla rimunerazione totale, una parteci-
pazione agli utili dell’impresa e non si violi l’obbligo di corrispondere un giusto sala-
rio; che si favorisca la compartecipazione dei lavoratori al capitale, mediante l’impiego 
dei loro risparmi in azioni nominative dell’impresa; che si reprima l’usura e si control-
lino con la massima severità le attività di borsa; che s’impediscano le speculazioni nel 
campo creditizio (Toniolo 1949c: 3-14).

Nel Nord, l’incidenza della democrazia cristiana non è di scarso rilievo. Vi con-
fluiscono preti battaglieri, pronti a transitare dal riformismo allo sciopero. Ma pure 
nel Sud agricolo le cose si muovono, e in alcune parrocchie nascono fermenti nuovi e 
non si rimane inattivi dinanzi alla questione sociale, perché il non far qualcosa suona 
colpevole complicità. Ed è questa un’idea che matura appunto in una cittadina della 
Sicilia, a Caltagirone, dove opera Luigi Sturzo.
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Il «crociato» o lo «zuavo»

Ordinato sacerdote nel 1894, dopo la laurea in Teologia alla Gregoriana, Sturzo ha su-
bito a cuore l’organizzazione dei cattolici nella sua diocesi. E li organizza sulla base 
di due principi: superare le divisioni interne, la dispersione delle forze in «chiesuole», 
come sin da allora ama dire (Sturzo 1897); e combattere l’intransigenza, se è un alibi 
per la pigrizia. Intransigente è infatti, ai suoi esordi, Sturzo. L’11 febbraio del ’97, pub-
blica il primo numero d’un modesto ma corrosivo giornale, «La Croce di Costantino». 
Il titolo è significativo, e se ne trova la spiegazione in un opuscolo del 1901: con 
Costantino la Chiesa entrò trionfalmente nella società, senza cedere a compromessi 
con lo Stato, e mai con lo Stato ha avuto compromessi né mai li avrà (Sturzo 1901: 
58). E significativi sono anche alcuni pseudonimi con cui Sturzo firma gli articoli: «Il 
crociato» o «Lo zuavo». 

La difesa del Papa dagli attacchi dei liberali, che pronuncia nel 1897, è una guerra 
santa:

[…] noi che ben possiamo assumere il titolo di Crociati del secolo XIX contro i mussul-
mani in frak e guanti gialli, noi dobbiamo nutrire e propagare l’Amore al Papa, amore 
ardente sino al sacrificio. Chi non ama il Papa non è cattolico, chi non l’ama sino al 
sacrificio non è soldato (Sturzo 1958a: 23-24).

Soldato di Cristo, non di sovrani terreni. E perciò diverso dal soldato 

che corre e vola alla pugna, sia anche per l’immaginario acquisto dell’impero d’Etiopia, 
sotto i comandi dell’asino patentato Oreste Baratieri, per andare al macello di Abba 
Garima (Sturzo 1958b: 28). 

Diverso, in quanto obbedisce a un’autorità che sovrasta qualsiasi altra autorità e non 
tollera alcuna diminuzione, nemmeno della sfera temporale: «il 20 settembre è un 
giorno di lutto» (Sturzo 1958c: 31); e bisogna ricordare che «in Vaticano un Veglio pri-
gioniero, in quel giorno, geme e prega» (Ibidem). Né i cattolici hanno complessi d’in-
feriorità da nascondere. Escano alla luce del sole, non si lascino assillare dal «rispetto 
umano», si stringano compatti intorno al campanile:

Il rispetto umano, o Signori, è quello che rende timidi i cattolici, e dalla loro timidità 
prendon ardire i nemici della religione. Per questo maledetto nemico che attraversa le 
nostre istituzioni, che ritarda le migliori opere, che allaccia le anime dei cattolici, l’uni-
co mezzo è non curarlo. Del resto, che dirà la gente: che voi siete un baciapile, un codi-
no, un gesuita. Tutto questo? Tutto questo è quello che si teme dai cattolici? Oh timore 
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vano e da nulla! E perché i nemici nostri non temono di farsi dire liberali, massoni? per-
ché un usuraio non teme di farsi chiamare strozzino del sangue dei poveri, perché una 
donna perduta non teme di farsi additare dalle persone come tale? (Sturzo 1958d: 15).

Per il turno elettorale del 21 marzo 1897, tramite il suo periodico, Sturzo propaganda 
con forza l’astensionismo e ne spiega il motivo riferendosi al contesto meridionale, 
dove masse cattoliche ignoranti sono manovrate da grandi famiglie. L’11 aprile 1897, 
ragionando degli effetti positivi del non expedit, scrive: 

Sino a ieri le lotte della nostra città sono state lotte personali, basate sull’amicizia, sulle 
aderenze, sui favori: onde massoni, liberali e cattolici si sono uniti insieme a parteg-
giare per uno o per l’altro; le elezioni amministrative e politiche non hanno indicato 
il trionfo dei radicali o dei monarchici, dei socialisti o dei cattolici; ma dei Gravina, dei 
Libertini, dei Milazzo, degli Arcoleo. Da oggi in poi non sarà più così. Dacché i cattolici, 
con l’astensione, si sono staccati dai partiti politici a cui, incoscienti del loro dovere, per 
amicizia aderivano, è saltato fuori un programma di principî saldi e radicati nel cuore 
del popolo (Sturzo 1958e: 26).

Anche a questo serve dunque nel Sud l’intransigenza: disabituare le classi povere 
alla cortigianeria e porre un argine al mercanteggiamento del potere nello Stato e 
fuori dallo Stato. E dall’interpretazione attivistica dell’intransigenza alla democrazia 
cristiana il passo non è lungo, non richiede alcuna conversione. L’8 settembre, di-
nanzi a duemila pellegrini francesi, Leone XIII parla dei cattolici che si adoperano a 
vantaggio delle classi povere, e per la prima volta li chiama democratici cristiani. È il 
«battesimo» del nuovo movimento, osserva Sturzo (1958f: 34). Una data da ricordare: 
il secolo XIX, «se […] si chiude con la gravissima minaccia del socialismo invadente», 
lascia comunque in consegna al secolo successivo il «germe del rimedio additato dal 
Papa» (Ibidem).

È un vecchio tema che Sturzo rispolvera: il socialismo è figlio del liberalismo, dove-
re dei cattolici è contrastarli entrambi senza sosta, benché il pericolo reale stia più nei 
socialisti che nei liberali. Osserverà invero lo stesso Sturzo, in un articolo del 4 novem-
bre 1900, che i laici alla guida dello Stato, gli eredi di Cavour e Garibaldi,

vogliono ridurre il popolo come tante pecore o come automi che battano le mani a tutto 
quel che fanno e che dicono, al progetto sul matrimonio civile come alle tasse, alla festa 
del 20 Settembre come alla commemorazione di Giordano Bruno, alla guerra dell’Africa 
come al benefico Crispi; o al papaverico  Rudinì perché di già son ridotti all’estremo  e 
sentono dietro le spalle il dies irae: se non lo canteranno altri, lo canteranno i socialisti; 
… e che dies irae! (Sturzo 1958g: 54-55).
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Proprio un vecchio tema. Che non è scomparso quando Giolitti dispone le elezioni 
anticipate per uscire da un periodo di crisi che aveva avuto uno dei suoi culmini nello 
sciopero generale del settembre 1904. Tant’è che i cattolici sono ancora una volta chia-
mati a non osservare il non expedit, per sconfiggere i candidati dell’Estrema e contribu-
ire allo sviluppo d’una industrializzazione per giustizia sociale sensibile alle esigenze 
degli operai. 

Murri o Meda?

Ed è proprio un democratico cristiano tra i più a sinistra, Romolo Murri, a sottolineare 
che l’impegno dei cattolici per il proletariato non può non accompagnarsi ad una ri-
presa della lotta politica tra la Chiesa e lo Stato. Nel febbraio del ’95, con un gruppo di 
giovani, comincia a stampare una rivista universitaria, «Vita Nova», animata da fervore 
missionario e toni messianici. Nel gennaio del ’98, dirige la «Cultura sociale, politica 
e letteraria». E tra l’aprile e il maggio del ’99, vi pubblica i Propositi di parte cattolica, 
dove l’obiettivo e i mezzi per colpirlo sono indicati. L’obiettivo è la consorteria liberale. 
In ordine ai mezzi, il discorso è sfumato e pieno di cautele, ma risulta chiara la tenden-
za a stabilire alleanze tattiche con le organizzazioni delle classi subalterne.

Per Murri c’è differenza tra libertà e liberalismo. Se il liberalismo ha conquistato 
libertà, le ha poi compresse e continua a comprimerle. E se il cattolicesimo è rimasto 
estraneo ai movimenti da cui queste libertà son nate, non perciò i cattolici devono ri-
manere ancora estranei ai movimenti che combattono l’autoritarismo. Dinanzi ai fucili 
che sparano sulla folla, dinanzi ai sequestri dei giornali e alle proibizioni imposte dai 
questori, la prima cosa da fare è aggrapparsi alla legalità come strumento di resistenza, 
è riunire le forze «nella vigile tutela delle libertà statutarie» (Murri 1903a: 185). E le 
convergenze politiche non difetteranno: «Nella difesa di esse libertà statutarie noi, po-
chissimi giovani volenterosi, avemmo e avremo oggi concordi i radicali e i socialisti: è 
un contatto negativo, temporaneo, delicato e anche pericoloso, ma che pure ci impone 
dei doveri» (Murri 1903a: 186). Né difetterà ai cattolici la consapevolezza che Chiesa e 
Stato sono in un conflitto irrimediabile. 

In un conflitto, scrive Murri a Meda in una lettera pubblicata sulla «Cultura sociale» 
del 16 settembre 1899, che è «il punto culminante delle presenti lotte sociali, è il segno 
e il simbolo di due civiltà intieramente diverse e profondamente ostili, è il segreto della 
storia interna e dell’avvenire d’Italia; e quindi anche la coscienza di tale contrasto è il 
nocciolo della coscienza dell’agitatore cattolico» (Murri 1903a: 123). Meda replica con 
pacatezza. Tre anni prima si era schierato per il sistema rappresentativo, distinguen-
dolo dal parlamentarismo con la nettezza con cui si è soliti tracciare una differenza 
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«tra il brio e il calore di chi ha bevuto una mezza bottiglia di vino generoso e la sonno-
lenza ovvero il vaneggiamento al punto di non sapere più contare i bicchieri» (Meda 
1896: 381). E adesso capovolge l’impostazione di Murri: «io dico […] che noi dobbiamo 
far cessare la guerra dello Stato contro la Chiesa» (Murri 1903a: 132).1 Di conseguenza, 
scrive, non è detto che lo Stato costituisca un impedimento insormontabile per l’indi-
pendenza della Chiesa e per la giustizia tra i lavoratori:

Io penso che il proporci di combattere lo Stato è un concedere che per sé stesso lo Stato 
sia contro di noi: invece lo Stato, anche nelle forme sue presenti in Italia, potrebbe 
benissimo sussistere in armonia colla Chiesa, quando così piacesse ai suoi reggitori; e 
allora diverrebbe anche strumento a quella rinnovazione sociale che, auspice la Chiesa, 
si prepara (Murri 1903a: 133-134).

La riposta di Murri:

Lo Stato per me, oggi, oltre all’essere il depositario concreto dell’autorità sociale, è pra-
ticamente e in concreto tante altre cose: l’espressione dei gusti e dei desiderî d’una 
parte del popolo, un meccanismo burocratico, finanziario, amministrativo, costruito 
così e così, un certo complesso di ordinamenti scritti e di attività politica in rapporti 
determinati con la libertà (o con la servitù) economica comunale politica dei cittadini; 
una teoria ed un sistema di vita pubblica; infine, e soprattutto, un mezzo colossale di 
oppressione e di sfruttamento sociale nelle mani di coloro che occupano i poteri politici 
più alti e dei loro mandanti, se ne hanno (Murri 1903a: 139).2

Non c’è che dire. Il frequentatore delle lezioni universitarie di Labriola sembra avere 
assorbito quel marxismo necessario a considerare il problema dello Stato in termini 
di lotta di classe. Ma in effetti la prospettiva di Murri è un’altra. È la prospettiva d’un 
uomo del Meridione, che nella critica dello Stato italiano esprime le esigenze dei ceti 
anti-borghesi, più di quelle del proletariato.

Una borghesia di formazione anemica e parassitaria, a cui gli avvenimenti d’Europa 
hanno dato uno sviluppo precoce, accordatasi con una tradizione monarchica e mili-
tare, impossessatasi d’Italia per una buona fortuna che l’ha trovata e lasciata inetta a 
governare, premiatasi dei servigi fatti … a sé stessa con i beni della Chiesa, dei comu-
ni, delle confraternite, con gli uffici amministrativi e militari, con gli appalti pubblici, 
con le commende; una borghesia cupida, camorrista spesso, decisa a non perdere il suo 
posto, e che per conservarlo può profittare di tutte le viltà di un popolo che fu schiavo 
tre secoli; una borghesia, infine, che tutte queste sue belle imprese ha coonestate con 

1	 Questa prima replica di Meda era stata prima pubblicata nella «Cultura sociale», 1 ottobre 1899.
2	 Questa controreplica di Murri era stata prima pubblicata nella «Cultura sociale», 16 ottobre 1899.
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una irreligione presa ad imprestito, […] che della lotta alla Chiesa ha fatto pretesto e 
fine a tutta la sua politica interna ed esterna, e alla quale infine la buona sorte ha dato 
in premio d’essere, […] in questa lotta contro la Chiesa a nome della civiltà moderna, 
il braccio e la spada di tutta la borghesia d’Europa, la scolta del Papa imprigionato in 
Vaticano (Murri 1903a: 140).

Murri, Labriola e Croce

Col nuovo secolo non si manifesta in Murri una maggiore apertura nei confronti del 
marxismo e del socialismo. Cambia solo il suo modo d’argomentare, adesso più ricco 
di riferimenti culturali e meno incline alla verve polemica. Anche perché le accuse di 
modernismo circolano nell’aria, e bisogna scrivere con la dovuta cautela. La convin-
zione che nel suo pensiero si rinsalda: economia e politica sono sfere molto diverse tra 
loro, e il principio d’ineguaglianza, ineliminabile nell’economia, è ineliminabile nella 
politica. Una convinzione, questa, che ha bisogno di percorrere un passaggio quasi ob-
bligato: la critica del marxismo. E non a caso Murri è con Croce, non con Labriola, nel 
giudicare la filosofia di Marx: «altro è il realismo storico, un canone d’interpretazio-
ne storica, […] altro è il collettivismo scientifico o la spiegazione della storia in usum 
dell’erede legittimo di sua maestà la borghesia» (Murri 1903b: 63).3 Né a caso, oltre a 
Croce, ricorda Bernstein, Sorel, Merlino, e si compiace che i loro scritti abbiano scosso 
il marxismo (Murri 1903c; 1903d). E riferisce brani di Labriola, «miglior espositore del 
materialismo storico» (Murri 1903e: 7). E crede che la lezione di Marx sia utilizzabile 
per evitare le generalizzazioni storiografiche, gli artifici retorici e i concettualismi, e 
dunque per elaborare una «conoscenza realistica e positiva» (Murri 1903e: 7-8).  Ossia, 
per muoversi nel «regno del realismo moderato: frase che ricorda l’altra di realismo 
storico che il Croce, volendo eliminata dalla nuova interpretazione della storia ogni 
metafisica hegeliana o feurbachiana, proponeva di sostituire a quella così poco felice 
di materialismo storico» (Murri 1903d: 49).

Non è Croce che si accosta a Murri, è Murri che si accosta a Croce per criticare Marx 
e per ricavare da Marx ogni possibile critica alle fantasticherie degli storici. Croce non 
è anzi tenero con la democrazia cristiana. E quel che scrive di Fogazzaro avrebbe potu-
to scriverlo di Murri: «la sua politica è antistorica, è un neoguelfismo socialistico, che 
la chiesa e il gesuitismo imperante respingeranno, salvo il caso che non si riveli adatto 
a servire di maschera ad intenti di reazione» (Croce 1902: 96; 1929: 130). Né meno 

3	 Si tratta d’una «scheda bibliografica», firmata con le iniziali del nome e del cognome, per l’opera 
di A. Labriola, Saggi intorno alla concezione materialistica della storia, I, In memoria del manifesto dei 
comunisti, e II, Del materialismo storico. Dilucidazione preliminare, Roma, E. Loescher, 1902.
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deciso è il giudizio di Labriola, varie volte citato da Murri, sui cattolici impegnati nel 
campo sociale. Sulla «Tribuna» del 31 gennaio 1903, discutendo i tentativi compiuti 
dalle forze confessionali per bloccare il disegno di legge sul divorzio, Labriola afferma 
che il diritto al divorzio è «qualcosa di elementare che manca, come manca la viabilità 
in Basilicata» (Labriola 1973: 966). A questo diritto s’oppongono milioni di firme in 
una «mirabile carretta», che di niente è sprovvista fuorché dell’«appropriato emblema 
del congruo quadrupede» (Ibidem). La colpa è per metà dei governanti, che non sono 
riusciti a condurre il clericalismo «nei termini e nella misura di un partito costituzio-
nale fra gli altri» (Labriola 1973: 967). Sicché la società ha avuto nelle menzogne dei 
preti la sua maggiore rappresentazione: «Mentre i liberali si affannavano ad affermare 
la legittimità del nuovo Stato laico, i preti, cambiata rotta, e con nuova tattica, si misero 
a rendere clericale la società; e han portato ormai le cose a tal punto, da far credere a 
molti, che ostentano perfino di ragionarci su in nome della scienza, che il cattolicesi-
mo sia tutta una cosa col temperamento italiano, e che gli italiani siano a un dipresso 
cattolici così come gli ebrei sono mosaici» (Labriola 1973: 968). 

Papini e la «Civiltà Cattolica» critici di Murri

Sul «Regno» del 3 aprile 1904, Papini scrive che Murri e i democratici cristiani, scim-
miottando i socialisti, «vanno rodendo quello che c’era di più saldo nel popolo non 
ancora impestato, il rispetto dell’autorità, del prete e del padrone» (Papini 1904a: 2). 
È come se il mondo si fosse capovolto, è come se, chiusi i portoni delle Chiese, occor-
resse scendere subito in piazza per la rivoluzione. E successivamente che combattere 
la democrazia cristiana non significa combattere i cattolici, perché dai cattolici è lecito 
attendere un considerevole aiuto per impedire lo spostamento a sinistra dell’asse po-
litico. Dopo il turno elettorale del 1904, Papini si stupisce che alcuni giornali dichiara-
tamente borghesi abbiano biasimato la trasgressione del non expedit. Infatti, se il cle-
ricalismo è da respingere ed è improponibile una conciliazione col Vaticano che limiti 
le libertà pubbliche garantite dallo Stato, il cattolicesimo non merita alcuna condanna. 
Sono ben diversi tra loro il clericalismo e il cattolicesimo:

Si può sostenere che il clericalismo è contrario alla civiltà ed è contrario in particolar 
modo all’Italia, ma non si può dire lo stesso del cattolicesimo. Il cattolicesimo è una del-
le grandi religioni del mondo, essa è una, dunque, delle fondamentali maniere di essere 
e di pensare degli uomini e non si può dire contraria alle forme più recenti della civiltà 
quando si vede ch’essa è quella che domina in uno dei gruppi più alti dell’umanità, nel 
gruppo neolatino, e si espande nelle nazioni che passano per essere in prima fila nella 
corsa verso il futuro, l’Inghilterra e l’America del Nord. Il cattolicesimo non è stato con-
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trario alla patria – ricordatevi Giovanna d’Arco e Ugo Bassi; non è stato contrario alla 
scienza – ricordatevi Secchi e Pasteur; non è stato contrario all’elevazione delle classi 
dal basso – prova ne siano le innumerevoli istituzioni d’insegnamento e di soccorso 
sorte da secoli e in tutti i paesi per opera di santi, di frati, e di preti.
Per quello poi che riguarda l’Italia non si può dire davvero che la Chiesa cattolica sia 
stata sempre e, quel che più importa, sia ora, contro di noi. Ricordiamoci che il Papato è 
il discendente diretto dell’Impero, che la Chiesa cattolica è la trasformazione romana e 
italiana dell’antico impero romano e italiano, e che perciò il cattolicesimo è soprattutto 
nostro, è soprattutto creazione e manifestazione del nostro popolo (Papini 1904b).

E allora, perché prendersela tanto coi cattolici e non riconoscere la giustezza delle loro 
scelte? Perché ostinarsi a non vedere il legame tra queste scelte e gli interessi della 
borghesia? Né meno decise sono le critiche che, tra la fine dell’800 e l’inizio del ’900, 
provengono dalla «Civiltà Cattolica». La quale ammonisce i cattolici a non illudersi: 
«finché il mondo sarà, il popolo resterà invariabilmente quello che è, vale a dire massa, 
nata non per governare, ma per essere governata» (Civiltà Cattolica 1899: 394. E li am-
monisce anche ad attenersi alle direttive impartite dall’Opera, senza «buttarsi in piazza 
ai contraddittorii coi socialisti» e senza «metter su cattedra di conferenzieri in ogni luo-
go») (Civiltà Cattolica 1901a: 527): qui il riferimento a Murri, come democratico cristia-
no, è chiaro. Per la rivista dei gesuiti, che torna ad agitare la paura del proletariato, la 
cagione dei mali è innanzitutto il liberalismo: «Troppe volte e troppo mostruosamente 
ha ingannato e tradito», e adesso nessun crede «alle amplissime apoteosi della libertà 
che il (sic) Zanardelli celebra, quasi pontificando, ed alle sovversive dichiarazioni che 
emette il Giolitti, assicurando che gli scioperi hanno fatto in poco tempo guadagnare 
ai lavoratori italiani 48 milioni» (Civiltà Cattolica 1901a: 525). E non si deve pensare 
che i problemi economici si risolvano, con un calcolo da tempo presentato e corretto, 
attribuendo la medesima importanza alla questione operaia e alla questione agraria o 
considerando preminente la prima. Si deve invece pensare alle esigenze dei contadini. 
Ma non con eccessi. Sbaglia infatti chi dai democratici cristiani attende ciò che da loro 
non si può attendere in quanto nell’orbita della Chiesa. Ad esempio, il contegno dei 
«giacobini armati a diroccar Bastiglie» (Civiltà Cattolica 1901b: 34). 

I clerico-moderati contro i democratici cristiani

Il panorama del cattolicesimo ha dunque antitesi, spesso inconciliabili. Specie Toniolo, 
preoccupato di salvare l’unità dei cattolici, cerca di mediare tra i nuovi fermenti matu-
rati nella democrazia cristiana e il vecchio conservatorismo dell’Opera. La mediazione 
non ottiene tuttavia gli effetti desiderati, ed è obiettivamente difficile. A niente vale 
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osservare che tra novatori e conservatori la diversità è solo di compiti, e che le «diffe-
renze reali sono meno profonde di quelle apparenti» (Toniolo 1947b: 19). A niente vale, 
il 10 gennaio 1901, la promulgazione della Graves de communi re, con cui Leone XIII dà 
un colpo al cerchio e uno alla botte, nel senso che incoraggia i democratici cristiani a 
proseguire nell’azione e al contempo li ammonisce a non nutrire propositi di ribellio-
ne verso la gerarchia ecclesiastica e ad escludere il carattere politico del movimento 
(Momigliano 1964: 490-492). A niente valgono, nel 1902, le dimissioni di Paganuzzi 
da presidente dell’Opera, dopo tredici anni di carica ininterrotta, e la nomina al suo 
posto d’un conciliatorista, Giovanni Grosoli, più vicino a Meda che a Murri. Come se il 
copione gli sia sfuggito di mano e gli manchi adesso la capacità di dominare le energie 
da lui stesso suscitate, Toniolo teme maggiormente le sortite murriane. Sull’«Avvenire 
d’Italia» dell’1 luglio 1903, ha parole aspre per Murri. Le sue pretese di non sentirsi 
vincolato agli orientamenti dell’Opera, i suoi tentativi d’organizzare autonomi fasci 
democratici, le sue critiche al Conte Grosoli, significano «aperta indisciplina» (Toniolo 
1947c: 343). E di conseguenza è necessario scegliere tra una strada che al suo termine 
ha «la Chiesa e la civiltà cristiana» e una strada «al cui termine non c’è né la Chiesa né 
la civiltà cristiana, ma la ribellione e la morte» (Toniolo 1947c: 345). 

In effetti, non è quella di Murri la linea vincente nel cattolicesimo italiano. Vero 
è che Murri e Meda, pur così distanti ideologicamente, ricuciono per scopi tattici le 
posizioni e nel novembre del 1903, al Congresso di Bologna, si coalizzano contro in-
transigenti e temporalisti. Ma è anche vero che il moderatismo di Meda, non certo l’in-
tegralismo di Murri, è destinato a gettare un ponte tra il Vaticano e il Quirinale. Non a 
caso, Meda afferma che la Graves de communi re vieta non l’azione politica in generale, 
ma l’azione politica che si prefigge di mutare lo Stato e la sua forma di governo (Meda 
1901). Né a caso, insiste sul fatto che i provvedimenti sociali auspicati dai democrati-
ci cristiani non contraddicono l’enciclica: «nessun di essi tocca neppur da lontano la 
costituzione dello Stato, essendo indifferente che le buone leggi portino la firma di un 
sovrano o di un presidente della repubblica» (Ibidem).

Il tempo della politica anti-modernista non gioca a favore di Murri, sospettato d’a-
ver abbandonato l’ortodossia. È un tempo difficile. E devono mimetizzarsi quelli che 
sulla scia di Loisy studiano criticamente il Vecchio e il Nuovo Testamento: «vigilati dal 
Vaticano», ricorderà un esponente del modernismo, «prendemmo parte al movimen-
to nel miglior modo che ci fu possibile: raccogliendo le briciole cadute dalla mensa 
straniera, e rese innocue dalla revisione ecclesiastica» (Minocchi 1974: 86). È un tem-
po difficile anche perché l’ostilità è viva negli ambienti culturali laici, dove Gentile 
è pronto a giudicare scandalosa la commistione di scienza e fede: «Il credente non 
cerca […]; e chi cerca non crede, o non ha da credere; e se crede non cerca veramente» 
(Gentile 1962: 7).
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Nel 1907, Murri sarà sospeso a divinis. E Papa Sarto, succeduto a Leone XIII, appog-
gerà i clerico-moderati, e i tentativi compiuti da Murri per scavalcare il non expedit sa-
ranno condannati o boicottati. Lo stesso Sturzo preferirà aspettare che la situazione si 
sblocchi e che ci sia formalmente un placet del Pontefice per la creazione d’un partito 
cattolico. E altro non potrà se non consigliare Murri di desistere dalla sua azione. Nei 
primi anni dell’età giolittiana, il sogno d’aggredire lo Stato e piegarlo, senza scendere a 
compromessi con le forze laiche, svanirà infatti nel nulla. Con una testa di ponte come 
il clerico-moderatismo, i cattolici si troveranno a un passo dallo sbarco definitivo.
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Premessa

Il primo gennaio 2019 ha assunto la carica di capo dello Stato Jair Bolsonaro, il 
Presidente di orientamento più conservatore nella storia del Brasile democratico. È 
tramontato, così, definitivamente il laboratorio politico del Partito dei Lavoratori, ca-
duto negli ultimi anni in una burrascosa spirale di crisi governative e procedimenti 
giudiziari che hanno coinvolto gli ex Presidenti della Repubblica Luiz Inácio Lula da 
Silva e Dilma Rousseff. 

Sono molti i fattori che hanno favorito il cambio di rotta della politica brasilia-
na. L’elezione di Bolsonaro, infatti, non ha rappresentato solo una risposta popolare 
al malcontento generato dalla “tangentopoli brasiliana”, ma potrebbe segnare an-
che una svolta istituzionale più duratura. Il nuovo Presidente non ha nascosto già 
nel corso della campagna elettorale la sua ammirazione per il regime civico-militar 
(1964-1985) e per il ritorno ad un’impronta autoritaria che indebolirebbe le basi de-
mocratiche dello Stato. 

Naturalmente, è ancora troppo presto per una valutazione complessiva. I pri-
mi nove mesi della nuova presidenza, però, non ne rimandano un bilancio positi-
vo sotto il profilo della democraticità dell’azione. Bolsonaro ha spesso fatto ricorso 
alla decretazione d’urgenza nell’attuazione di alcuni controversi progetti politici, 
eludendo così il controllo del parlamento. Tali decreti non sarebbero astrattamente 
esclusi dalle competenze costituzionali del capo dello Stato; il loro utilizzo, però, si 
inserisce nella linea politica “populista” del nuovo Presidente, tanto da favorire un 
maggiore accentramento del potere nelle sue mani e da evitare il confronto parla-
mentare. Col termine “populismo”, infatti, si fa riferimento a una prassi politica che, 
ispirata da atteggiamenti demagogici, tende a idealizzare il popolo come depositario 
di valori positivi e unico soggetto in grado di legittimare il potere delle istituzioni 
(Gellner e Ionesco 1969; Anselmi 2017). In America latina, in particolare, la politica 
“populista” ha acquisito una valenza del tutto peculiare, caratterizzando il rapporto 
tra masse popolari e un leader carismatico in grado di mobilitarle e di far convergere 
gli interessi di tutti in un’unica linea politica. Per questo motivo, l’accezione populi-
sta nei paesi latinoamericani si è distinta dalla valenza spesso negativa di tradizione 
europea e occidentale. Infatti, in America latina il rapporto esclusivo tra popoli e 
istituzioni si sviluppa attraverso una serie di strumenti normativi ed esecutivi messi 
a disposizione del Presidente, che diventa espressione diretta della volontà popolare 
(Zanatta 2004). 

Si tratterebbe, dunque, di un ritorno al c.d. “decretismo”, tipico degli esecutivi la-
tino-americani. In forza del potere di decretazione, infatti, il Presidente avrebbe la 
facoltà di imporre direttamente la propria volontà con una celerità maggiore rispet-
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to all’intervento parlamentare. Il decreto produce effetti immediati, che difficilmente 
sono reversibili ed eliminabili ex ante, malgrado l’eventuale abrogazione a posteriori 
del Parlamento (Violini 2014: 61). 

A tale aspetto istituzionale si accompagna il rischio di implementare, in una società 
già molto divisa, le politiche demagogiche ventilate in campagna elettorale. Bolsonaro 
propone una contrapposizione tra la parte virtuosa e produttiva della società e i settori 
poveri, economicamente improduttivi e gravanti sul bilancio assistenziale del Paese. 
La frattura già esistente tra ricchi e poveri - che, in Brasile, sono più comunemen-
te ricchissimi e poverissimi - potrebbe pericolosamente aumentare (Isenburg 2006: 
96‑99). Lo stesso biasimo colpisce anche le comunità indigene (il Brasile ne ha di mol-
to numerose e differenziate) rischiando di riproporre uno scontro tra “colonizzati” e 
“colonizzatori”. 

Il Brasile si trova, dunque, a un bivio tra la continuità di politiche volte al sociale 
e il ritorno ad un passato autoritario e conservatore in quella che sembra presentarsi 
come una “degenerazione democratica”, perfettamente in linea con le tendenze che si 
stanno diffondendo in diverse parti del mondo (Lijphart 2001). 

La crisi dei governi del Partito dei Lavoratori

Dopo il secondo mandato di Cardoso, Presidente della Repubblica Federale brasiliana 
dal 1995 al 2002 e fondatore del Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB, l’elezio-
ne nel 2002 alla Presidenza della Repubblica di Lula aveva favorito una svolta politica 
decisiva per il Paese, in discontinuità con le drastiche misure socio-economiche del 
governo precedente. Durante gli otto anni della presidenza di Cardoso, infatti, erano 
state incentivate le privatizzazioni e la liberalizzazione del mercato, riducendo forte-
mente il ruolo dello Stato in campo economico. I tagli alla spesa pubblica erano riusciti 
a frenare inizialmente l’iperinflazione (anche grazie all’introduzione di una nuova mo-
neta, il real), inaugurando un periodo di stabilità politica ed economica, ma, col tempo, 
avevano influito sul divario già esistente tra classi sociali, aumentando le disparità 
socio-economiche, la disoccupazione e l’inflazione, con conseguente svalutazione del-
la moneta. In particolare, l’austerity imposta dal Fondo Monetario Internazionale ave-
va generato una crescente instabilità, che si tradusse in manifestazioni e movimenti 
popolari. In un clima di forte malcontento sociale, alle elezioni presidenziali del 2002, 
l’elettorato si rivolse al programma del Partido dos Trabalhadores – PT (o Partito dei 
Lavoratori), l’unico in grado di confrontarsi con gli strati sociali più poveri ed emargi-
nati del Brasile, accantonando il passato storico della sinistra rivoluzionaria per avvi-
cinarsi a posizioni più centriste e compromissorie (Trento 2017). 
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Lula dimostrò subito un atteggiamento pragmatico nei confronti dei mercati e 
del mondo degli affari, garantendo una stabilità economica anche agli investitori 
esteri per favorire le riforme sociali nell’obiettivo utopistico di sconfiggere la pover-
tà. Per perseguire tale intento, in un Paese in cui il 40% della popolazione versava in 
condizioni di estrema indigenza ed emarginazione, le riforme di Lula si proposero, 
anzitutto, di garantire la casa di abitazione a tutti o, meglio, un fondo di credito an-
che per le fasce di reddito più basse per acquistare una casa o ristrutturare la casa già 
occupata, incentivando, al tempo stesso, il mercato dell’edilizia e delle costruzioni 
(riforma denominata “Casa mia, Vita mia”). Inoltre, il programma assistenziale di 
Lula mirò a riformare la politica scolastica, favorendo gli studi universitari tramite 
un incentivo fiscale agli atenei privati che acconsentissero ad ammettere studenti 
più poveri (riforma denominata “Università per tutti”) e imponendo l’obbligo della 
frequenza scolastica. Infine, il vero successo di Lula, che favorì il continuo insedia-
mento dei successivi governi del Partito dei Lavoratori presieduti da Dilma Rousseff, 
fu la riforma denominata Bolsa Familia, un programma socio-assistenziale che fissò 
un’erogazione di aiuti finanziari a ogni famiglia al di sotto della soglia minima di 
povertà per l’acquisto di generi alimentari e beni di prima necessità, garantendo, 
così, non solo le famiglie più povere, ma anche un adeguato sviluppo del mondo dei 
consumi (Trento 2017).

Malgrado il profilarsi di alcuni scandali corruttivi e di compravendita elettorale du-
rante la presidenza di Lula, il Partito dei Lavoratori mantenne saldamente la guida del 
paese con i successivi governi di Dilma Rousseff, ex sindacalista e rivoluzionaria, che, 
continuando la politica sociale e assistenziale di Lula, tentò di riportare il Brasile ad 
un maggior rigorismo morale anche nei confronti dell’atteggiamento corruttivo delle 
èlites politiche e burocratiche del paese. Tuttavia, le condizioni economiche non più 
favorevoli e la necessità di ridurre drasticamente le politiche sociali di Lula indebo-
lirono la posizione politica della Presidente sia all’interno stesso del partito che nei 
confronti degli alleati di governo. Le elezioni del 2014, malgrado si fossero concluse 
con un esito favorevole per la Rousseff, hanno iniziato ad evidenziare un’ondata di 
malcontento antipartitico: pur non variando il dato dell’affluenza alle urne, il partito 
degli astensionisti (considerando schede nulle e schede bianche) è risultato in netta 
crescita (Losano 2019a: 29-30). 

Inoltre, lo stesso anno 2014 ha iniziato a segnare il declino del Partito dei Lavoratori, 
a causa dello scoppio dello scandalo Operação Lava Jato, forse la più grande tangen-
topoli della storia brasiliana. Con il nome Operação Lava Jato (in italiano: Operazione 
Autolavaggio, visto che gli scambi di denaro avvenivano effettivamente presso un di-
stributore di benzina), ci si riferisce a un’indagine condotta dalla polizia federale bra-
siliana, che, iniziata il 17 marzo 2014 sotto la guida del giudice Sérgio Moro (attuale 
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Ministro della Giustizia del governo Bolsonaro), ha messo in luce un sistema di tangen-
ti e di corruzione da parte della compagnia petrolifera statale Petrobas. L’operazione 
ha riguardato un caso gravissimo di corruzione che ha coinvolto un ingente numero di 
persone e si è sviluppata in 63 fasi investigative diverse su reati di corruzione (propria 
e impropria), frode fiscale, riciclaggio di denaro, associazione a delinquere e ostruzione 
alla giustizia (Netto 2016).

La prima fase delle investigazioni si è incentrata sui rapporti tra l’impresario 
Alberto Youssef e l’ex direttore della Petrobas, Paulo Roberto Costa, e si è svolta tra il 
2014 e il 2015 sull’analisi delle visure e dei libri contabili dell’impresa e dei dati ban-
cari, oltre che di circa ottantamila documenti e numerose intercettazioni telefoniche 
tra Youssef e Costa, che hanno portato quest’ultimo ad ammettere l’esistenza di uno 
schema corruttivo messo in atto dalla Petrobas nei confronti di pubblici ufficiali in 
cambio di benefici economici e di lucro per l’impresa. Inoltre, fu scoperto un siste-
ma di riciclaggio del denaro che faceva viaggiare i soldi derivanti dai procedimenti 
corruttivi attraverso diverse finanziarie in finti depositi creati in paradisi fiscali (per 
esempio, in Angola). Il caso, poi, si allargò ulteriormente, andando a connettersi con 
i fondi usati dal governo per finanziare i mondiali e i giochi olimpici organizzati in 
Brasile. Nel dicembre del 2015, è emerso per la prima volta il nome di Lula da Silva, 
chiamato a deporre come persona informata sui fatti. L’anno successivo, l’imprendi-
tore Nestor Cerveró, che aveva ottenuto durante la presidenza di Lula diversi incari-
chi pubblici, ammise di aver imprestato all’ex Presidente una cifra pari a 12 milioni 
di reais in cambio di benefici personali e per la propria attività. Lula, ritenuto infine 
colpevole di aver accettato 3,7 milioni di reais da parte della Petrobas, oltre a favori 
personali da parte di diverse imprese, tra cui l’acquisto di un appartamento e di un 
ranch, è stato condannato in prima istanza a 9 anni e dalla Corte di Appello a 12 anni 
e 11 mesi con inibizione dai pubblici uffici (Sentenza 5021365-32.2017.4.04.7000 del 
6.02.2019). Ciò ha impedito la sua riproposizione alle elezioni presidenziali del 2018 
contro Bolsonaro, malgrado i sondaggi popolari lo vedessero largamente in vantag-
gio (Damgaard 2019). 

Lo scandalo delle tangenti della Petrobas ha avuto una brusca ricaduta politico-
istituzionale anche sul governo della Presidente Dilma Rousseff che il 31 agosto 2016 
è stata destituita a seguito di procedura di impeachment (Boldrini 2016).  Il 17 aprile 
2016, il Parlamento ha messo in stato d’accusa la Rousseff e ne ha votato la destituzio-
ne per aver falsificato a suo favore il bilancio statale. Alla Rousseff è succeduto il vi-
cepresidente Michel Temer, che, tuttavia, non è riuscito a frenare l’inevitabile tracollo 
del Partito dei Lavoratori. 

Le concitate fasi terminali del governo del Partito dei Lavoratori, infatti, hanno 
avuto ripercussioni sulle preferenze di voto alle elezioni presidenziali del 2018/2019. 
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Una parte dell’elettorato del Presidente Lula ha modificato le sue intenzioni di voto, 
rivolgendosi ai partiti conservatori, apparentemente in grado di dare una risposta 
più tradizionale e moralizzatrice alle insicurezze prodotte dai governi precedenti. 
Oltretutto, in un momento storico in cui prevale la volontà di mantenere la stabi-
lità economica, si è iniziato a interpretare in modo negativo quelle misure e quei 
provvedimenti popolari e attenti al sociale messi in atto da Lula e dai suoi epigoni. 
Persino la classe popolare si è sentita, per così dire, tradita dal clima di corruzione 
crescente all’interno del Partito dei Lavoratori e ha risposto allontanandosi dal voto 
e favorendo un aumento dell’astensionismo. Come è accaduto in contemporanea in 
altri paesi dell’America latina (vedi, per esempio, il Perù o l’Ecuador), gli scandali 
corruttivi e la trasformazione della società hanno messo in luce i conflitti politico-
sociali presenti nella regione in relazione alla recente crescita economica, creando 
una polarizzazione politica estrema tra gli elettori. Il risultato è confluito in una 
profonda trasformazione del laboratorio politico-istituzionale, creatosi nella regio-
ne latino-americana dopo la transizione democratica, con un incerto – quanto nebu-
loso – futuro (Paraffini 2019). 

L’ascesa politica di Jair Bolsonaro

In questa fase di crisi politica, è emersa  una nuova figura nella destra conservatrice, l’ex 
ufficiale di carriera dell’esercito nel periodo del regime civico-militar, Jair Bolsonaro. 

Deputato del Partido Social-Liberale, al momento del voto sull’impeachment alla 
Rousseff Bolsonaro si è fatto notare per il suo atteggiamento derisorio nei confronti 
della Presidente. Nonostante alcune cadute di stile e una retorica aggressiva, Bolsonaro 
ha attratto le simpatie  di diversi settori della popolazione brasiliana, rafforzando la 
sua posizione in vista della candidatura presidenziale. Sul nome di Bolsonaro è così 
confluito l’appoggio della classe borghese e agiata, sia quella imprenditoriale e urbana 
sia quella delle fazendas, ma anche della classe media. Inoltre, egli ha coagulato i con-
sensi di gruppi di orientamento religioso conservatore, come, per esempio, gli evange-
lici, che prima avevano votato Lula e Rousseff.

Per quanto riguarda l’origine culturale, diplomatosi all’Academia Militar das 
Agulhas Negras di Resende nel 1977, Bolsonaro ha prestato servizio come ufficiale di 
carriera dell’esercito brasiliano nei reparti di artiglieria e paracadutisti fino al 1988 e, 
quindi, anche durante il regime civico-militar. I rapporti tra Bolsonaro e i vertici del re-
gime militare non furono all’epoca particolarmente amichevoli, nonostante Bolsonaro 
si vanti oggi del contrario. Nel 1986, per esempio, il capitano Jair Bolsonaro rilasciava 
un’intervista per il settimanale Veja contro la riduzione dei salari militari operata dal 
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regime, subendo una condanna a 15 giorni di detenzione (Bolsonaro 1986); tuttavia, 
come rilevato successivamente da un militare della riserva, le critiche di Bolsonaro 
al regime militare, un anno dopo la sua caduta, risultavano tardive e improduttive 
(Losano 2019b: 54). L’anno successivo, in un’inchiesta del medesimo settimanale Veja, 
il nome di Bolsonaro veniva riportato in un sospetto attacco dinamitardo nella città 
di Rio de Janeiro; le accuse si rivelarono, in ogni caso, infondate. Il fatto di aver man-
tenuto le distanze dai vertici militari del periodo e di non essere mai stato implicato 
nelle violenze del regime gli ha consentito, all’indomani del ritorno alla democrazia, 
una rapida  ascesa politica. 

Nel 1988, congedatosi ormai dall’esercito col grado di capitano della riserva, fu 
eletto consigliere comunale a Rio de Janeiro per il Partido Democrata Cristão. Nel 1991, 
è stato eletto per la prima volta alla Camera dei Deputati nuovamente nelle file del 
Partido Democrata Cristão, essendo, poi, riconfermato ininterrottamente per sette 
mandati consecutivi, pur cambiando diverse volte il partito di appartenenza (Monteiro, 
De Souza e Pereira de Silva 2018).

Tuttavia, nonostante questi lunghi trascorsi parlamentari, fino al recente exploit 
della candidatura presidenziale poco o nulla si sapeva di Bolsonaro, che era una fi-
gura politica di secondo piano. Proveniente da quello che nella politica brasiliana è 
definito baixo clero, ovvero quell’insieme di partiti e gruppi politici minoritari e/o di 
rappresentanti poco noti, che non si sono distinti per un’intensa attività parlamentare, 
Bolsonaro è emerso rapidamente, quasi in contemporanea con le indagini sugli scan-
dali di corruzione, grazie ad una campagna fatta attraverso i social network (Losano 
2019a: 31-32). Una volta presentata la candidatura alla carica di capo dello Stato per 
il Partido Social-Liberale il 22 luglio 2018, Bolsonaro ha snobbato qualsiasi partecipa-
zione a programmi e confronti politico-elettorali. Al contrario, ha focalizzato la sua 
attenzione proprio sui social, facendo uso di video che esaltavano il lato machista: così, 
per esempio, le riprese del candidato dal suo ranch mentre mostra le armi e parla del 
problema sicurezza. 

Il programma politico di Bolsonaro ha convinto elettori di diversa estrazione socia-
le e culturale e di differente provenienza geografica. Grazie al malcontento generale 
e all’instabilità politico-economica, Bolsonaro si è fatto portavoce dei valori tradizio-
nali e nazionali: vedi il motto «Brasil acima de tudo, Deus acima de todos» (Marconi 
Nicolau 2018). 

In particolare, il “bolsonarismo” (Losano 2019a: 39) propugna un ridimensiona-
mento del sistema socio-assistenziale, incentivato dai governi precedenti, che avrebbe 
depauperato il paese, e la creazione di un ambiente più competitivo a livello economi-
co e più ancorato ai valori nazionali del popolo brasiliano, inteso come unità naziona-
le di origine occidentale, escludendo le componenti minoritarie e autoctone. Sarebbe 
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stato, dunque,  necessario eliminare l’assistenza nei confronti delle classi meno ab-
bienti e/o di gruppi etnici o indigeni. Si tratta, quindi, di una profonda ristrutturazione 
dello Stato e dei suoi valori nazionali che sarebbero andati perduti in nome di una 
politica troppo aperta al sociale e alle diversità. Al contrario, tutta la campagna eletto-
rale di Bolsonaro, annullando la politica sociale e di inclusione, ha fatto ricorso a tutti 
i termini tipici del populismo e del nazionalismo, che hanno da sempre avuto una forte 
radicalizzazione in America latina, costruendo una dialettica fortemente aggressiva 
nei confronti delle minoranze e incrementando la rabbia sociale esistente tra diversi 
strati della popolazione che si sono precedentemente sentiti esclusi da qualsiasi tutela 
politico-istituzionale (Navia e Walker 2010: 345-368). 

Inoltre, il consenso è stato creato anche grazie all’appoggio di una classe impren-
ditoriale economicamente in forte ascesa e costituita dai grandi produttori agroa-
limentari e dagli esportatori di materie prime. Lo slogan ufficiale di porre in cima a 
tutte le priorità il Brasile  stesso pare volesse preparare lo Stato a ricercare una nuo-
va grandezza, sia sul piano interno che su quello internazionale, tramite il ricorso 
ad un’economia di mercato fortemente competitiva e alla riduzione di un’eccessiva 
spesa statale. La riscoperta dei valori tradizionali, propugnata da Bolsonaro, inoltre, 
potrebbe tendenzialmente comportare un’involuzione culturale senza precedenti: la 
campagna elettorale si è basata, per esempio, su una critica ai programmi scolastici e 
accademici, aperti verso un’inclusione delle diversità etniche e sessuali, del confron-
to tra culture differenti rispetto a quella tradizionale brasiliana e della tolleranza 
religiosa, facendo leva su una tendenza largamente diffusa all’interno della popola-
zione (Losano 2019a: 32). 

Il programma di Bolsonaro si poneva pure in netta discontinuità con la politica 
governativa precedente, ma anche in antitesi con tutti i programmi degli altri parti-
ti politici, supportando l’idea di una figura presidenziale forte e assecondando quel-
la tendenza crescente all’antipartitismo già presente negli ultimi anni in Brasile. La 
Costituzione del 1988, adottata dopo il ripristino della democrazia nel 1985, si è posta 
l’obiettivo di istituire «uno Stato democratico, destinato ad assicurare l’esercizio dei 
diritti sociali e individuali, la libertà, la sicurezza, il benessere, lo sviluppo, l’uguaglian-
za e la giustizia come valori supremi di una società fraterna, pluralista e senza pre-
giudizi, fondata sull’armonia sociale e impegnata sul piano interno e internazionale a 
risolvere pacificamente i conflitti» (Ferreira Filho 1990; Pegoraro 2006; Pegoraro 2016: 
11-15). Pertanto, è facile notare come il programma politico di Bolsonaro conteneva in 
sé i germi di contrapposizioni tra differenti attori sociali, ma anche tra istituzioni, oltre 
a una rischiosa involuzione culturale della democrazia brasiliana. 

Il 7 ottobre 2018, al primo turno di elezioni, Jair Bolsonaro ha ottenuto una maggio-
ranza del 46% dei voti, presentandosi, dunque, già come favorito al ballottaggio contro 
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il candidato del Partito dei Lavoratori Fernando Haddad, che si è fermato al 29,28%. Gli 
altri candidati hanno raggiunto le seguenti percentuali di voto: Ciro Gomes del Partito 
Democratico Laburista ha preso il 12,47% dei consensi, Geraldo Aklim del Partito del-
la Socialdemocrazia Brasiliana poco più del 4,7%, João Amoêdo del Partito Nuovo il 
2,5%, mentre tutti gli altri candidati si sono fermati al di sotto dell’1,5% (Cabo Daciolo 
di Patriota, Henrique Meirelles del Partito del Movimento Democratico Brasiliano, 
Marina Silva della Rete di Sostenibilità, Álvaro Dias di Podemos, Guilherme Boulos del 
Partito Socialismo e Libertà, Vera Lucía del Partito Socialista dei Lavoratori Unificato, 
José Maria Eymael della Democrazia Cristiana, João Vicente Goulart del Partito Patria 
Libera). Al secondo turno del 28 ottobre 2018, Bolsonaro è risultato vincitore con il 
55,3% dei consensi definitivi (O Globo 29.10.2018). 

Sull’elezione del capo dello Stato in Brasile, è doveroso osservare che l’elezione 
popolare e diretta conferisce elevata legittimazione a una figura presidenziale che già 
costituzionalmente gode di un ruolo privilegiato. Tuttavia, la mancanza di un bipar-
titismo rende necessaria la ricerca delle alleanze consone per portare alla vittoria un 
unico candidato, per cui si parla spesso nel caso  brasiliano di un “presidenzialismo di 
coalizione”. I presidenti brasiliani guidano, di solito, un partito  relativamente mino-
ritario, per cui è indispensabile che si formino coalizioni “sovradimensionate” e che il 
candidato presidente possa incarnare i valori e le esigenze di una plètora diversificata 
di partiti politici (Passarelli 2016: 350 ss.). Infatti, i partiti politici brasiliani non sono 
generalmente degli attori politici centrali, ma hanno spesso una genesi “statale”, ossia 
sono “creati” appositamente per rispondere ad esigenze organizzative, subordinando 
la partecipazione politica a logiche di negoziazione, come nel caso delle elezioni pre-
sidenziali (Mainwaring 1997: 678; Passarelli 2016: 349). I partiti politici brasiliani sono 
spesso stati descritti come organizzazioni fragili, molto decentrate e poco coese, in cui 
la libertà di azione di ogni parlamentare è pressoché illimitata, causando sovente mi-
grazioni da un gruppo politico all’altro e trasformismi. Se la frammentazione partitica 
può idealmente fungere da controllo politico sul Presidente, al tempo stesso dimostra 
una debolezza estrema del mondo politico, che rende difficili le alleanze per gestire il 
programma presidenziale. Il rischio è proprio quello di una figura che si rafforza da sé, 
perché si sente svincolata da uno specifico partito, dal momento che gode di una forte 
legittimazione popolare (Abranches 1988). 

Tutti gli ultimi presidenti brasiliani hanno, in qualche modo, costruito un rapporto 
diretto con la popolazione, un dialogo continuo, quasi per far approvare il proprio pro-
gramma politico dagli elettori stessi. Ciò ha rafforzato la tendenza populista, già tipica 
del sistema brasiliano e largamente diffusa in tutta la regione latino-americana. Così, 
nello stesso modo in cui è incrementata agli occhi dell’opinione pubblica una figura 
presidenziale come quella di Lula, è stato costruito il rapporto popolo-Presidente con 
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Bolsonaro. È possibile affermare che l’identificazione partitica dell’elettorato, già pro-
fondamente in crisi negli ultimi anni, è stata quasi totalmente annullata nell’odierno 
comportamento durante le elezioni, mentre, di contro, è aumentata l’identificazione 
tra popolo e Presidente (Passarelli 2016: 343-348). 

È il rischio che la legittimazione presidenziale di Bolsonaro può comportare.

Ruolo e competenze del Presidente nel sistema costituzionale brasiliano 

Il Brasile mostra delle caratteristiche peculiari di carattere giuridico-istituzionale, 
presentandosi come uno Stato-continente con un pluralismo territoriale, culturale 
e sociale particolarmente accentuato, che necessita di una “coordinazione” centrale 
da parte dell’amministrazione federale (Carducci 2012: 1). La Costituzione del 1988 
ha disegnato il Brasile come una Repubblica federale con forma di governo presiden-
ziale, come è tipico dei paesi dell’America latina (Rozo Acuña 1978; Carducci e Orrù 
2008; De Vergottini 2013). Si tratta di una forma di governo presidenziale che ha 
favorito il consolidamento di un potere esecutivo in cui la determinazione dell’indi-
rizzo politico rimane saldamente nelle mani di un Presidente della Repubblica che è 
capo dello Stato e, al tempo stesso, al vertice del governo (Lucarelli 2000; Cassetti e 
Landa 2005: 19-21).

Il Presidente della Repubblica è eletto insieme al Vice-Presidente con un sistema 
maggioritario a doppio turno. Al primo turno, la prima domenica di ottobre, parteci-
pano tutti i candidati, mentre l’eventuale secondo turno si svolge l’ultima domeni-
ca di ottobre tra i due candidati più votati, qualora nessun candidato al primo turno 
abbia ottenuto la maggioranza assoluta dei voti (artt.76-77 della Costituzione della 
Repubblica Federale Brasiliana, come da revisione costituzionale del 1997). Il mandato 
del Presidente e del Vice-Presidente dura quattro anni a decorrere dal primo gennaio 
dell’anno successivo alle elezioni (art.82). 

Il Presidente della Repubblica è il vertice del potere esecutivo e dell’amministra-
zione federale, che gestisce insieme ai Ministri, che può autonomamente nominare 
e destituire (art.84, c. I-II). Il Presidente adotta decreti sull’organizzazione e sul fun-
zionamento dell’amministrazione federale e sulla soppressione di funzioni e cariche 
pubbliche nel caso di vacanza, a patto che tali decreti non comportino un aumento 
della spesa, la soppressione e/o la creazione di organi pubblici (art.84, c. VI). Tramite 
decreto, per esempio, il Presidente può riorganizzare le agenzie amministrative o le 
istituzioni create per l’attuazione e l’esecuzione delle politiche federali. Si tratta di un 
potere di decretazione molto vasto, che si inserisce nella tendenza al cosiddetto de-
cretismo presidenziale, tipico degli ordinamenti latino-americani (De Vergottini 1999: 
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1325-1334; Orrù 2008: 1398). In tal modo, ad esempio i governi Lula hanno permesso 
la trasformazione della politica sociale e assistenziale, considerata di grave emergenza 
per la salute della Repubblica Federale e, quindi, inserita nei progetti di legge con pro-
cedura d’urgenza. Nello stesso modo, sta procedendo l’esecutivo di Bolsonaro. 

Anche i poteri di nomina, che sono vastissimi e confermano il ruolo centrale della 
figura presidenziale nella forma di governo brasiliana, sono esercitati tramite la forma 
del decreto presidenziale (Mezzetti 2000). Con decreto, inoltre, il Presidente nomina, 
dopo l’approvazione del Senato Federale, i Ministros del Supremo Tribunal Federal e i 
giudici dei Tribunali Superiori, i Governatori dei Territori, il Procuratore Generale della 
Repubblica, il Presidente e i direttori della Banca Centrale, i Ministri della Corte dei 
Conti dell’Unione, i magistrati nei casi previsti dalla Costituzione, l’Avvocato Generale 
dell’Unione e i componenti del Consiglio della Repubblica (art.84 c. XIV-XVII). 

Oltre ad esercitare in maniera pressoché autonoma il potere esecutivo, il Presidente 
partecipa anche alla funzione legislativa in diversi modi. Infatti, al Presidente spetta 
la possibilità di proporre alle camere un progetto di legge (art.84 c. III). Nello specifico, 
egli può richiedere anche la procedura d’urgenza per l’esame parlamentare dei progetti 
di legge di sua iniziativa; in questo modo, accelera l’iter legislativo per cui la Camera e 
il Senato Federale sono tenuti a deliberare sulla proposta presidenziale entro quaran-
tacinque giorni, a pena della sospensione di tutte le altre deliberazioni legislative di 
ogni camera fino al termine della votazione (art.64 c. I-II). Qualora un progetto di legge 
non venga votato dal Parlamento entro i termini richiesti o venga altrimenti rigettato, 
lo stesso progetto o un progetto di contenuto simile può essere riproposto nella stessa 
sessione legislativa da parte della maggioranza assoluta dei componenti di una camera 
o, eventualmente, nella sessione legislativa successiva (art.67). 

Inoltre, il testo costituzionale brasiliano attribuisce al Presidente il potere di adot-
tare le cosiddette “misure provvisorie” (o medidas provisórias) atti che, senza neces-
sità di approvazione parlamentare, rivestono forza di legge (art.62). Si tratta di prov-
vedimenti, adottati dall’esecutivo per determinati motivi di urgenza e di emergenza, 
che diventano esecutivi prima dell’approvazione parlamentare. Le misure provvisorie 
sono sottoposte immediatamente al Parlamento, che le deve convertire in legge en-
tro 60 giorni. Ogni parlamentare ha la possibilità di presentare emendamenti entro 6 
giorni. Alla scadenza di tale periodo, se la misura è stata convertita ed eventualmen-
te emendata e modificata dalle camere, diventa legge; in caso contrario, può essere 
rinnovata per altri 60 giorni, al termine dei quali decade definitivamente. Tuttavia, 
anche in assenza di conversione, i rapporti giuridici e gli effetti derivanti dalla sua 
vigenza sono mantenuti secondo legge. La definizione “emergenziale” delle medidas 
provisórias presidenziali, però, si scontra con quello che accade nella realtà dei fatti, 
dove gli atti aventi forza di legge di provenienza presidenziale sono sempre stati degli 
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strumenti determinanti per l’attuazione del programma politico e per il controllo della 
maggioranza (Pegoraro 2014). 

Il Presidente della Repubblica, poi, elabora lei delegadas su delega del Parlamento 
in diverse materie con l’eccezione degli atti di competenza esclusiva del Parlamento 
stesso (o di una delle due camere); la delega ha la forma di risoluzione del Parlamento 
relativamente a specifici contenuti e termini, come espressi dalla delega stessa (art.68). 
Considerando l’eccessivo multipartitismo e la frammentazione presente anche all’in-
terno dei gruppi politici parlamentari, il ricorso alla delega non è affatto raro e accre-
sce la libertà di movimento politico del Presidente (Carducci 2010).  

Infine, il Presidente della Repubblica partecipa alla funzione legislativa nella fase 
di promulgazione delle leggi (art.84 c. IV). Come caratteristica delle forme di gover-
no presidenziali, però, qualora il Presidente consideri il progetto di legge, una volta 
votato ed eventualmente emendato dalle camere, in tutto o in parte, incostituzionale 
o, comunque, contrario all’interesse pubblico, può esercitare il suo potere di veto, 
respingendo la legge entro quindici giorni lavorativi a partire dalla data di ricezione 
del progetto di legge stesso e comunicando al Presidente del Senato Federale entro 
48 ore i motivi del veto (art.66 c. I); il veto presidenziale impone un nuovo esame da 
parte del Parlamento in sessione congiunta entro trenta giorni e può essere rigettato 
solo con un voto a maggioranza assoluta e a scrutinio segreto da parte dei deputati 
e dei senatori (art.66 c. IV). Solo in quest’ultimo caso il testo di legge può essere 
inviato nuovamente al Presidente, che non può rifiutarsi di promulgarlo. Qualora 
non riesca a promulgarlo in tempo, verrà momentaneamente sostituito nell’eserci-
zio di codesta funzione dal Presidente del Senato Federale o, in caso di assenza di 
quest’ultimo, dal Vice-Presidente del Senato Federale (art.66 c. V-VI). È bene notare 
che il veto presidenziale può essere totale o parziale, qualora vada a concentrarsi 
solo su uno o più articoli/paragrafi di un testo legislativo, e che non deve derivare 
necessariamente da un vizio di costituzionalità intrinseco presente nella legge pro-
mulganda. A contrario, la carta costituzionale sancisce una certa discrezionalità del 
capo dello Stato nel valutare la contrarietà della legge all’interesse pubblico, per 
cui si stabilisce che il Presidente, in quanto garante della Costituzione e, quindi, 
dell’ordinamento dello Stato, sia in grado di valutare quali atti e/o fatti siano dannosi 
per la Repubblica Federale e per i cittadini. Ciò, di fatto, permette al Presidente una 
notevole discrezionalità, al di là del suo ruolo super partes all’interno degli equilibri 
costituzionali (Gianello 2018; Longroscino 2009). 

Inoltre, il Presidente invia il programma di governo al Congresso nazionale in oc-
casione dell’apertura della sessione legislativa, esponendo la situazione del paese e le 
misure che ritiene necessarie. Invia, altresì, al Congresso nazionale il piano plurienna-
le, le linee-guida in tema di bilancio e le proposte di bilancio previste dal testo costi-



vol. 2, 2/2019 294
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp. 282-304

LA PRESIDENZA DI BOLSONAROL. A. NOCERA

tuzionale, mentre presenta annualmente i rendiconti riferiti all’esercizio precedente 
(art.84 c. XXIII-XXIV). 

Come capo dello Stato, infine, spetta al Presidente dichiarare lo stato d’emergenza 
e lo stato di guerra in caso di attacco da parte di una potenza straniera, con autorizza-
zione del Congresso Nazionale, e procedere tramite decreto alla mobilitazione nazio-
nale totale o parziale (art.84 c. XIX). In tal caso,  egli convoca e presiede il Consiglio 
della Repubblica e il Consiglio di Difesa Nazionale (art.84 c. XVIII) e può procedere a 
firmare la pace dietro autorizzazione del Congresso Nazionale (art.84 c. XX). Come 
capo delle forze armate, ne esercita il comando e nomina i Comandanti della Marina, 
dell’Esercito e dell’Aeronautica, promuove gli ufficiali, conferisce decorazioni e onori-
ficenze e affida vari incarichi. Può anche permettere, nei casi previsti dalle leggi com-
plementari, il passaggio ed eventualmente l’accampamento sul territorio nazionale di 
forze armate straniere (art.84 c. XIII e XXI-XXII). 

In ultima battuta, è necessario ricordare che al Presidente spettano anche poteri di 
rappresentanza formale della Repubblica Federale anche all’estero, per cui sottoscrive 
trattati e convenzioni internazionali, riceve, accredita e nomina ambasciatori e fun-
zionari diplomatici e mantiene le relazioni internazionali e con gli altri Stati (art.84 c. 
VII-VIII). 

Contraddizioni e contrapposizioni della politica di Bolsonaro

Considerando le dichiarazioni programmatiche nel corso della campagna elettorale, i 
primi provvedimenti del nuovo Presidente in materia di sicurezza, relazioni con i po-
poli indigeni, ambiente e istruzione ne hanno confermato l’atteggiamento antagonista 
verso alcuni strati della popolazione in difesa di un rigido conservatorismo, suscitando 
preoccupazione anche a livello internazionale. 

Come si è detto, le competenze costituzionali del capo dello Stato sono molto am-
pie, tali da disegnare una figura presidenziale forte e autorevole. Per evitare che la cen-
tralità del Presidente degeneri in una svolta autoritaria, però, la carta costituzionale ha 
previsto dei forti contrappesi al potere presidenziale (c.d. checks and balances) affidati 
alle due camere che compongono il Congresso brasiliano. Così, il veto presidenziale 
può essere superato da un voto a maggioranza assoluta dei parlamentari, mentre gli 
atti aventi forza di legge del Presidente (medidas provisórias) richiedono una conver-
sione in legge entro un determinato termine di tempo (Da Silva 1992:  643 e ss.). 

In effetti, malgrado la composizione parlamentare odierna sia comunque favore-
vole al Presidente Bolsonaro (sia alla Camera che al Senato federale, la maggioranza 
dei parlamentari è costituita da una coalizione di partiti conservatori di centro-destra, 
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denominata IDC, all’interno della quale è presente anche il Partido Social-Liberale di 
Jair Bolsonaro), non sempre la maggioranza sembra concorde con quanto proposto dal 
Presidente, in particolare in merito all’adozione delle misure d’urgenza. 

Di seguito, sono introdotti in brevis alcuni dei casi più controversi su cui stanno 
intervenendo attualmente le misure dell’esecutivo di Bolsonaro. 

1. SICUREZZA E LIBERALIZZAZIONE DELLE ARMI
Nell’ambito della sicurezza, Bolsonaro ha presentato il 7 maggio 2019 una medida

provisória sulla liberalizzazione della vendita e del possesso delle armi, anticipata da 
un decreto esecutivo d’urgenza nel gennaio 2019. 

L’atto intendeva intervenire sull’emergenza sicurezza e, quindi, modificare lo 
Statuto sul Disarmo, approvato durante i governi del Partito dei Lavoratori. Per questo 
motivo, il testo prevedeva la possibilità per ogni cittadino al di sopra dei 25 anni di ac-
quistare e detenere fino a quattro tipologie di armi, a patto di essere in possesso di tutti 
i requisiti legali e psico-fisici. La stessa medida, inoltre, spostava il periodo di validità 
del certificato di possesso e del porto d’armi da 5 a 10 anni, senza richiedere controlli 
e/o rinnovi durante tale lasso di tempo. Infine, l’atto era accompagnato da uno studio 
statistico sull’aumento del tasso di violenza in Brasile, che evidenziava come alcune 
categorie di lavoratori (commercianti, industriali, militari e dipendenti pubblici anche 
in pensione, etc.) fossero più esposte al rischio di altre e come alcune aree geografiche 
(zone rurali e isolate o alcuni Stati in particolare) presentassero un livello di violenza 
più elevato. In risposta a questa esigenza, venivano previste misure speciali per le ca-
tegorie contemplate e per le aree considerate ad alto tasso di violenza. 

Nonostante l’emergenza sociale evidente (già emersa nella consultazione referen-
daria del 23 ottobre 2005 riguardante la liberalizzazione delle armi), la medida pro-
visória ha trovato una forte opposizione all’interno del Parlamento, con il coinvolgi-
mento anche del Supremo Tribunal Federal, adito da alcuni deputati dell’opposizione. 
Infatti, il Parlamento si è mostrato contrario alla sua conversione, perché i provvedi-
menti inseriti al suo interno sembravano troppo draconiani e introducevano uno stato 
poliziesco. 

Il Presidente ha ritirato il testo originale della medida, senza che il Supremo Tribunal 
Federal potesse esprimersi al riguardo, e ha presentato il 22 maggio 2019 un progetto di 
legge dal contenuto simile, ma più limitato relativamente ai controlli. Resta inalterato 
il nuovo termine di validità di 10 anni per il porto d’armi e la possibilità di detenere 
più armi, dimostrando regolarmente di essere in possesso di tutti i requisiti psico-fisici 
richiesti. L’approvazione del nuovo progetto di legge da parte del Parlamento è tuttora 
in corso (O Globo 1.9.2019). 
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2. RAPPORTI CON GLI INDIGENI
Bolsonaro non ha mai nascosto la sua contrarietà alle pratiche di redistri-

buzione adottate dalla Fundação Nacional do Indio (FUNAI), un’agenzia gover-
nativa istituita nel 1967 a cui spettano i compiti di “individuare”, “demarcare” 
e, dopo aver eseguito i dovuti accertamenti, “assegnare” alle comunità indige-
ne le proprie terre ancestrali. Teoricamente, alle comunità indigene brasiliane 
spetterebbe la proprietà di oltre il 13% delle terre brasiliane, in quanto terre 
indigene ancestrali. Si tratta, perlopiù, di terre ricche di minerali (come oro, 
stagno e magnesio) e di risorse idroelettriche, favorite, inoltre, da un clima 
tropicale e subtropicale adatto per alcune coltivazioni intensive. 

Una delle prime misure del suo governo ha riguardato l’adozione della 
Medida Provisória n.870/2019 dell’1 gennaio 2019, che è stata convertita nel-
la Lei n.13.334/2019 il 13 settembre 2019. La medida provisória ha ridisegna-
to il procedimento di “demarcazione” e “assegnazione” delle terre indigene, 
rendendolo più complesso e sottoposto a maggiori controlli circa l’utilità 
pubblica dei terreni qualificati come “indigeni”, in riferimento a quanto di-
sposto anche dalla carta costituzionale all’art.5, e, quindi, esclusi dall’asse-
gnazione. Inoltre, l’atto ha trasferito il compito di “demarcare” direttamente 
al Ministero dell’Agricoltura, sottoponendolo, quindi, al controllo dell’ese-
cutivo e del Presidente. 

Bolsonaro si è sempre mostrato contrario al fatto che una parte relativa-
mente minoritaria della popolazione potesse possedere una parte considere-
vole di terre nazionali, importanti per l’economia dello Stato. Si tratterebbe di 
una ingiustificata “euforia umanitaria” per ricompensare gli indigeni dei torti 
subiti. La sua politica anti-indigenista non si ferma solo alla negazione del 
diritto all’assegnazione delle terre ancestrali, ma persegue l’antico obiettivo 
dell’integrazione forzata degli indigeni all’interno della popolazione naziona-
le, eliminando anche quei contributi finanziari precedentemente conseguiti 
fino ad arrivare a prevedere una forte riduzione della spesa sanitaria (Brenna 
2019). Si parla già di un possibile “genocidio” nei confronti dei popoli indigeni, 
la cui esistenza dipende dalla salvaguardia del bene terra e dell’ecosistema in 
cui vivono (Rosti 2019). 

3. TUTELA AMBIENTALE
Alla politica anti-indigenista del Presidente brasiliano, fa da pendant la sua po-

litica anti-ambientalista. Nei primi sei mesi di governo, una serie di decreti presi-
denziali ex art.84 c. VI hanno riorganizzato anche gli istituti competenti alla ge-
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stione della  materia ambientale. Sono stati depotenziati l’Instituto Nacional de 
Pesquisas Espaciais (INPE), l’agenzia governativa che si occupava di monitorare la 
regione amazzonica, e l’Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais 
Renováveis (IBAMA), l’agenzia governativa che si occupava di controllare e bloccare 
la deforestazione dell’Amazzonia. In questo modo, nulla osterebbe all’insediamento 
dei produttori agroalimentari, il cui supporto finanziario e la cui crescita economi-
ca diventano particolarmente importanti in vista dell’ingresso del Paese nel MER.
CO.SUR. (Zaiden Benvindo 2019). 

La scarsa sensibilità di Bolsonaro nei confronti dell’ambiente è stata ben visibile 
durante l’estate 2019, quando una serie di incendi ha accelerato la deforestazione di 
diverse zone della foresta amazzonica, con una perdita considerevole del patrimonio 
naturale brasiliano. Durante l’emergenza nazionale, il Presidente è intervenuto ben 
poco per risolvere la situazione. Di fatto, egli ha adottato una serie di decreti esecutivi 
d’emergenza per spegnere gli incendi e inviare l’esercito a sostegno della popolazione, 
ma si è trattato di un intervento posto in essere solo ed esclusivamente per risolvere 
il pericolo immediato. Al contrario, nessuna medida provisoria è stata adottata, nono-
stante la situazione di emergenza. 

Ad aggravare la posizione di Bolsonaro agli occhi della comunità internazionale, 
inoltre, sono state le dichiarazioni relative al fatto che l’Amazzonia fa parte del ter-
ritorio del Brasile, per cui sarebbe di esclusiva sovranità brasiliana e non patrimonio 
dell’umanità secondo l’UNESCO. Naturalmente, si tratta di una dichiarazione non sup-
portata da alcun provvedimento, ma che, in ogni caso, ha prodotto un certo sconcerto, 
soprattutto per la superficialità con cui il Presidente si è confrontato con le organizza-
zioni sovranazionali su una materia di interesse universale (O Globo 11.7.2019). 

4. ISTRUZIONE E FORMAZIONE
Infine, è al vaglio del Parlamento il progetto di legge che intende rivoluzionare

completamente il sistema dell’istruzione e della formazione universitaria brasiliana 
e il contenuto dei programmi scolastici (cosiddetto Escola sem partido). Esso prevede 
di “de-politicizzare” la scuola e la formazione di ogni grado, oltre al sistema universi-
tario. A causa della complessità del progetto di legge e dell’eterogeneità della mate-
ria, il programma di Bolsonaro sull’istruzione ha richiesto l’approvazione da parte del 
Parlamento di una legge delega piuttosto ampia. Di fatto, ciò che sta avendo luogo at-
tualmente somiglia a un’epurazione del personale docente che aveva fatto campagna 
elettorale contro Bolsonaro. 

L’obiettivo politico del nuovo Presidente è anche di ridefinire i programmi scolasti-
ci, così da renderli “apartitici”. In sostanza, ancora una volta, quello che sta accaden-
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do consiste in una ristrutturazione del programma scolastico e accademico in modo 
da eliminare tutti quei riferimenti progressisti e in contrasto con i valori tradizionali 
della nazione brasiliana che Bolsonaro aveva già propugnato in campagna elettorale 
(Losano 2019a e 2019b).    

Alcune (brevi) considerazioni conclusive

Il forte appoggio alla candidatura di Bolsonaro da parte della lobby agroalimentare e 
latifondista ha condizionato già una parte della politica brasiliana, giustificando la 
progressiva deforestazione di vaste aree amazzoniche e destinandole a potenziali in-
vestitori del settore agrobusiness. Oltre 1000 Km quadrati di foresta sono stati perduti 
nei primi sei mesi della presidenza di Bolsonaro e da giugno 2019 la deforestazione è 
aumentata dell’88%, mentre cercatori di oro e diamanti hanno saccheggiato villaggi 
Waiapi. Il settore dell’agrobusiness risulta incentivato anche dalla netta espansione sul 
mercato delle imprese di armi, che hanno costituito lo sponsor perfetto per le normati-
ve sulla liberalizzazione delle armi da fuoco propugnate da Bolsonaro. 

Di fatto, il Presidente, forte di una legittimazione popolare che ha porta-
to alla costruzione di alleanze ad hoc e circondato da un contesto partitico 
estremamente debole e frammentato, è tuttora quasi svincolato e de-respon-
sabilizzato in ogni sua azione. La libertà di politica di Bolsonaro gode di uno 
spazio e di una mobilità molto ampi. Tutto ciò rende ancora più problematica 
la formazione di un fronte contrapposto alla politica bolsonariana e, se è vero 
che alcune medidas hanno ricevuto parere negativo da parte del Parlamento, i 
progetti e i programmi politici che hanno costituito la vittoria di Bolsonaro alle 
urne sono ancora condivisi dalla maggioranza dei parlamentari e da gran parte 
della popolazione. Il ritorno a una dimensione culturale e valoriale comune 
non è stato visto come un tentativo moralizzatore di uniformare la cultura na-
zionale, ma come una necessaria “pulizia” di un sistema politico corrotto: una 
percentuale considerevole di brasiliani, per esempio, è ancora favorevole alla 
continuazione delle indagini sull’Operaçao Lava Jato e all’applicazione delle 
sanzioni successive. 

Naturalmente, chi scrive non ritiene che il potere presidenziale, sebbene 
vasto e rivestito di particolare autorevolezza, possa davvero degenerare in una 
svolta autoritaria, come si teme. Il sistema dei checks and balances accolto nel 
testo costituzionale brasiliano e il crescente intervento da parte della comu-
nità internazionale (vedi il forte biasimo che si è avvertito nell’estate del 2019 
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per la deforestazione e gli incendi che si sono propagati celermente sul terri-
torio amazzonico) pongono già un primo freno a qualsiasi deriva  autoritaria 
di Bolsonaro. 

Ci si augura che la difficoltà a mettere in atto una serie di leggi e di prov-
vedimenti che il nuovo Presidente vorrebbe possa risultare importante per co-
struire una posizione comune e una via politica alternativa al cd. “bolsonari-
smo”, limitando lo sviluppo di qualsiasi effetto negativo futuro.
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Premessa

Sollecitato dalle inquietudini provocate dai cambiamenti politici in Brasile, dediche-
rò queste pagine a una verifica delle caratteristiche dell’ordinamento brasiliano, così 
come enunciate nelle prime disposizioni della Costituzione del 1988, e dei limiti che 
esse impongono alla legislazione e in genere alla politica (esse prendono le mosse da 
miei scritti pregressi: Pegoraro 2008 e 2015).

Il processo di democratizzazione e di modernizzazione, sanzionato sul piano giuri-
dico dalla Costituzione del 1988, si scontra in Brasile con una realtà socio-politica ed 
economica complessa, segnata da persistenti disparità, da una distribuzione non equa 
della ricchezza, dallo sfruttamento anche “esterno”delle risorse naturali, dal problema 
della insufficiente tutela dei nativi, dall’ancora incompleto processo di scolarizzazio-
ne, ecc.: il tutto in un contesto anche geografico estremamente diversificato, quale si 
registra in ben pochi paesi al mondo.

Ci interrogheremo qui sul significato delle parole che formano l’art. 1 «A República 
Federativa do Brasil, formada pela união indissolúvel dos Estados e Municípios e do 
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrático de Direito e tem como fundamentos: 
I – a soberania; II – a cidadania; III – a dignidade da pessoa humana; IV – os valores 
sociais do trabalho e da livre iniciativa;V – o pluralismo político. Parágrafo único. Todo 
o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, 
nos termos desta Constituição», sia a livello teoretico (o esterno, comparatistico), sia a 
livello dogmatico (o interno) all’ordinamento brasiliano, così come individuato dal-
la legislazione di sviluppo, dalla giurisprudenza, dalla dottrina (per le quali v. Ramos 
Tavares 2012), per evidenziare l’aderenza (o meno) delle caratteristiche individuate 
alle categorie dottrinali, e ribadirne l’indole di limite all’azione politica, come pure di 
“direttiva” alla stessa.

Le autoqualificazioni quali “biglietto da visita” di un ordinamento

In quasi tutte le costituzioni, a prescindere dall’epoca, dal “ciclo” di appartenenza, 
dalla forma di Stato delineata, preamboli e disposizioni iniziali delle costituzioni as-
solvono il compito di marcare la natura che il potere costituente voleva assegnare 
all’ordinamento, e le finalità da questo perseguite (Pegoraro e Rinella 2017: 146-147). 
Le differenze sono segnate dall’epoca, dalla famiglia di appartenenza, dalla forma di 
Stato, dalla cultura, dalla storia peculiare di ciascun paese. Le scelte dei costituenti di 
cosa qualificare sono connesse a un’assiologia di valori: tra i tanti modi in cui può es-
sere definito l’ordinamento, essi scelgono quelli reputati più significativi e importanti. 
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Per lo più, la presenza in un testo costituzionale di una qualificazione non basta, però, 
perché dell’ordinamento in questione sia possibile predicare una certa caratteristica. 
La dottrina ha titolo per rivendicare il potere di decidere, rispetto ai modelli euristici 
da essa forgiati, quali ordinamenti sono davvero ciò che dicono di essere, e quali non 
lo sono, sulla base delle restanti disposizioni della Costituzione e della concreta attua-
zione di essa.

La Costituzione del Brasile presenta le seguenti caratteristiche: a) enuncia fina-
lità, “obiettivi” e “fondamenti”; b) li enuncia sia nel logo – la qualificazione ufficia-
le, il che rende talora superflue ulteriori indicazioni nel corpus del testo (ad es., della 
«Repubblica federale tedesca», della «Repubblica democratica tedesca», dell’«Unione 
delle Repubbliche socialiste sovietiche», della «Repubblica popolare cinese», etc., le 
qualificazioni reputate essenziali già sono, o erano, esplicitate dall’intestazione) –, sia 
nel preambolo e negli articoli 3 e 4, sia nell’art. 1 (i “fondamenti”), che col preambolo 
forma un tutt’uno inscindibile; c) lo fa con una tecnica redazionale particolare, sobria, 
elencativa; d) enfatizza nell’art. 1 vari elementi che riguardano (d1) l’assetto territo-
riale (la natura federale dell’ordinamento); (d2) le relazioni internazionali (principio di 
sovranità); (d3) l’ordine interno (la cittadinanza, la derivazione del potere dal popolo e 
le modalità del suo esercizio); (d4) le basi giuridico-politiche, sia “classiche” (la dignità 
della persona, il pluralismo politico, la libera iniziativa), sia dello Stato sociale (i valori 
sociali del lavoro) (sulla Costituzione brasiliana quale «constitution de compromise [...] 
née du conflit de multiples antagonismes», cfr. Reale Junior 1991: 89-92).

In relazione alle qualificazioni che interessano la forma istituzionale (monarchia 
o repubblica) e l’assetto territoriale, è frequente l’indicazione nel nomen ufficiale, 
specie per le Repubbliche. Sovente, si fa menzione dell’assetto territoriale, come nei 
“Commonwealth” delle Bahamas e della Dominica, nella “Confederazione elvetica”, 
nelle “Repubbliche federali” delle Comore, dell’Etiopia, della Germania, della Nigeria, 
della Federazione russa, della (ex) Jugoslavia.

Nel limitarsi a qualificare l’ordinamento, nel nomen, quale “Repubblica federativa”, 
senza indulgere ad altre definizioni sostanzialistiche (ad es.: “democratica”, o simili), il 
Brasile opera una scelta usuale, assai comune, alla quale fanno eccezione pochi paesi. 
Prendiamo dunque le mosse proprio dalla definizione del Brasile quale “Repubblica 
federativa”.

È davvero “federale” il’Brasile?

Diversamente da Francia e Italia, le cui costituzioni dichiarano rispettivamente: «La 
Francia è una Repubblica […]» e «L’Italia è una Repubblica […]», l’art. 1 non afferma che 
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«il Brasile è una Repubblica federativa […]»: similmente alla Germania, dispone che 
«La Repubblica Federativa del Brasile […] si costituisce in Stato democratico di diritto 
[…]». Si è stemperato in tal modo ogni elemento “nazionalista” nella qualificazione 
dell’ordinamento, ogni considerazione che “il Brasile”, entità preesistente e pre-giuri-
dica, rappresenti un prius etnico-spirituale, rispetto alla «unione indissolubile di Stati 
e Municipi e del Distretto federale» che si costituiscono in “Repubblica federativa”. È 
dunque la Repubblica federativa, cioè “questa” “unione indissolubile” – quale «uma das 
entitades federativas componentes da estrutura organizacional brasileira» per il combina-
to disposto degli artt. 1 e 18 – che fonda («si costituisce in») uno «Stato democratico di 
diritto» (Ramos Tavares 2012: 1118; de Moraes 2000: 256; Afonso da Silva 2005: 97-99; 
Cretella Júnior 1989: 134-135).

La parola “Repubblica” va letta indissolubilmente all’aggettivo “federativa”. Come 
negli Stati Uniti, così anche in Brasile l’elemento fondante pare essere non già l’unità 
“nazionale”, bensì la diversità degli elementi territoriali che compongono e “costitui-
scono” lo Stato. A sua volta proprio la parola “Stato” marca con la sua carica teoretica 
di ente sovrano la natura indissolubile dell’Unione. Non pare invece fondamentale, 
nell’art. 1, la contrapposizione di “República”, letta isolatamente, a “monarchia”. Come 
in altri ordinamenti, l’enfasi posta sulla parola “repubblica” ha perso ormai il suo signi-
ficato storico di contrasto con la parola “monarchia” (Ribeiro Bastos e Gandra Martins 
1988: 413-414; Lammêgo Bulos 2003: 73; Afonso da Silva 2005: 102-104; Ferreira 
1989: 27-29; Gonçalves Ferreira Filho 2000: 17).

Altra questione è se il Brasile (recte, la Repubblica federativa del Brasile) sia davve-
ro federale, secondo i canoni della scienza comparatistica. Le conseguenze sono anche 
pratiche, e riguardano la prescrittività della Costituzione in relazione a: (a) le scelte 
affidate, attraverso le leggi, all’indirizzo politico della maggioranza; (b) i poteri di co-
ordinamento della Federazione; (c) i criteri che devono ispirare le corti quando risol-
vono i conflitti tra centro e periferia; (d) i limiti posti per la revisione costituzionale.

Le caratteristiche enucleate dalla dogmatica classica per classificare territorial-
mente le formazioni statali – ancorate al criterio della sovranità, al procedimento di 
formazione, al criterio di distribuzione delle competenze, alla protezione costituzio-
nale dell’autonomia, alla struttura del Parlamento, alla partecipazione nel processo 
di revisione costituzionale – si rivelano insufficienti, di fronte a nuovi modi di inten-
dere il federalismo (per tutti, Lucatello 1939/rist. 1967 e 1971, 333-336; Reposo 2005: 
4-6. Nella dottrina brasiliana, de Oliveira Baracho 1982; vari saggi in Figueiredo 2012; 
sull’America latina, da ultima, Pavani 2019). 

Centrale nel dibattito odierno è non tanto la distinzione tra confederazione di Stati 
e Stati decentrati (o “pluricentrici”), e neppure forse – all’interno di questa seconda 
categoria – la distinzione tra Stati federali e Stati regionali. Piuttosto – specie alla 
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luce delle politiche inaugurate dalla nuova Presidenza brasiliana – parrebbe di mag-
giore interesse un parametro comparatistico più moderno, basato sul riconoscimento 
della plurinazione più che sul modello “paritario” e statico delle visioni tradizionali 
(Pegoraro 2016). Proprio in relazione a una definizione di federalismo ancorata anche 
al rispetto della plurinazionalità il Brasile appare oggi meno prospettico di altri pae-
si, quali Ecuador, Bolivia, Colombia, pur accentrati (Baldin 2019; Bagni 2013 e 2017; 
Aguilar Cavallo et al. 2011. Sul Brasile, Carducci 2003; Martini Vial 2003). Viceversa, 
è coerente ai prototipi e ai parametri classici utilizzati dalla dottrina (peraltro oggi 
scarsamente usati).

Anche se, in relazione al processo storico di costituzione dello Stato, il federalismo 
brasiliano non nasce “dal basso” come Stati Uniti e Svizzera, ma da un decreto del 1889 
(con cui si trasformarono le 19 Province che componevano lo Stato in “Stati” uniti del 
Brasile; v. de Oliveira Franco Sobrinho 1990: 121), circa la pari rappresentanza delle 
entità federate nella Camera alta, l’art. 46, § 1, assicura – come nei prototipi di Stato 
federale – la presenza di un numero uguale di senatori per ogni Stato e per il Distretto 
federale (tre), soddisfacendo dunque a questa importante condizione qualificativa. 
Il bicameralismo configurato dalla Costituzione (art. 52) è paritario, anche se questa 
condizione non è considerata essenziale per definire “federale” o meno un ordinamen-
to (rileva che, peraltro, i senatori sono nominati di fatto dai partiti e non dagli Stati, 
Gonçalves Ferreira Filho 2004: 36). 

Pure il sistema di ripartizione delle competenze tra “centro” e “periferia” corri-
sponde ai modelli esemplari, poiché la Federazione è titolare delle competenze enu-
merate, e le entità componenti delle competenze residuali, non attribuite ai Municipi 
o al Distretto federale (artt. 21 e 22; 25, § 1; 30; 32, § 1). Quanto all’autonomia costi-
tuzionale, l’art. 25 la conferisce agli Stati, con l’obbligo di osservare i principi della 
Costituzione federale (si tratta comunque di un elemento non particolarmente signi-
ficativo, ai fini della qualificazione dell’ordinamento; cfr. de Moraes 2000: 257-260. 
Sull’autonomia costituzionale si sofferma Ribeiro Bastos 2010).

Resta il problema della partecipazione delle entità federate alla revisione costitu-
zionale: una garanzia giuridica che il “centro”, da solo, non possa sopprimere uno Stato 
o, peggio, lo stesso sistema federale. I dubbi sollevati per il Brasile da M. Chantebout (il 
dibattito su questo punto in Maus, Bon 1991: 157, e nello stesso volume cfr. Costa Porto 
1991a: 127-129) sembrano fugati dalla lettera della Costituzione. In particolare, per 
la revisione costituzionale l’art. 60 prevede l’intervento della Camera rappresentativa 
degli Stati sia nella fase dell’iniziativa (nella quale possono essere coinvolte, anche, 
almeno la metà delle Assemblee legislative degli Stati), sia in quella della decisione, 
a maggioranza qualificata di 3/5, con un procedimento dunque “classico” per gli Stati 
federali “modello”. Non solo: l’assetto federale è “super-costituzionalizzato”, dato che 



vol. 2, 2/2019 310
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp. 305-326 

L’IDENTITÀ DELLA COSTITUZIONE BRASILIANA DEL 1988L. PEGORARO

lo stesso art. 60, § 4, sottrae la forma federativa dello Stato alla revisione costituzionale 
(Afonso da Silva e Gandra Da Silva Martins 1996: 145).

C’è una variabile importante rispetto agli ordinamenti federali classici: l’enfa-
si posta nello stesso art. 1 sui Municipi, quali enti originali e fondativi dell’Unione, 
al pari degli Stati e del Distretto federale (v. Ribeiro Bastos e Gandra Martins 1988: 
423-425; Ramos Tavares 2012: 1146-1148; Cretella Júnior 1989: 131-133; Lammêgo 
Bulos 2003: 75. Sulle varie posizioni in dottrina, cfr. Issa Kimura 2001: 5-6. Nel senso 
che i Municipi non integrano il sistema federale, Nilo de Castro 2001: 57-59. Più sfu-
mata la posizione di Macero Nery Ferrari 1993: 13-15). La garanzia costituzionale dei 
Municipi è però minore sotto vari profili, ma soprattutto è segnata dalla mancata rap-
presentanza nella Camera alta, a livello di Federazione. La Costituzione ha riconosciu-
to i Municipi solo come “classe”, non come singole entità storicamente determinate 
(Teixeira Neves De Pinho Tavares 1997). L’autonomia municipale è dunque costituzio-
nalizzata, ma non “super-costituzionalizzata”. Ciò è sufficiente per dare all’Unione, se-
condo i canoni tradizionali, la qualificazione di vera Repubblica federativa rivendicata 
nell’art. 1 (anche se per la sua compiuta realizzazione necessiterebbero riforme, volte a 
salvaguardare meglio le particolarità degli Stati e attuare un maggiore decentramento: 
v. Gonçalves Ferreira Filho 1996: 29-31), con la conseguenza di indirizzare le politiche 
territoriali verso la valorizzazione dell’autonomia e non al contrario, ma nell’ampia 
discrezionalità che l’esperienza comparata insegna, anche con riferimento al modello 
leader imitato, gli Stati Uniti.

… ed è uno “Stato democratico di diritto”?

La Repubblica federativa del Brasile – continua l’art. 1 – si costituisce in “Stato demo-
cratico di diritto”.

Quasi tutte le costituzioni qualificano come “democratico” lo Stato o la “forma di 
governo”, anche se alcune costituzioni islamiche e poche altre negano che la democra-
zia rappresenti uno dei fondamenti qualificanti. Più interessante è segnalare le com-
binazioni della parola “democratico” con altre, che sono significative della percezione 
che i framers hanno avuto della forma di Stato.

È noto quanto, in dottrina, sia controversa la nozione di “Stato di diritto”, e come 
gli studiosi non manifestino un idem sentire circa il suo sorgere e la sua estensio-
ne (Paladin 1998: 40-42. Nella dottrina brasiliana, Afonso da Silva 2005: 112-114; 
Id. 1988; Ribeiro Bastos e Gandra Martins 1988: 419-421, nel senso di contrappor-
lo allo Stato di polizia; de Oliveira Franco Sobrinho 1990: 124; Lammêgo Bulos 
2003: 76-77). 
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Proprio per l’ampiezza della classe, la dottrina brasiliana, sulla falsariga di quella 
portoghese, enuclea di solito, all’interno della categoria, la sub-specie “Stato ‘demo-
cratico’ di diritto”, evidenzia che democrazia e Stato di diritto non sempre coincidono 
e, quali elementi caratterizzanti lo “Stato ‘democratico’ di diritto” evocato dall’art. 1, 
segnala: il principio di costituzionalità, quello democratico, la presenza di un sistema 
di diritti fondamentali, i principi di giustizia sociale, di eguaglianza, di divisione dei 
poteri, di legalità e di sicurezza giuridica (Afonso da Silva 2005: 12, 119; Lammêgo 
Bulos 2003: 77; Ribeiro Bastos e Gandra Martins 1988: 419; de Abreu Dallari 2005, 
171-174 e spec. 175; Dias Corrêa 1996, 71-74 e spec. 78-80. Sugli influssi portoghesi sul 
costituzionalismo brasiliano, v. Gomes Canotilho 1993; Bonavides 1996: 19; Gonçalves 
Ferreira Filho 1996: 55-57; Sampaio Ferraz Júnior 1996: 39-41; Castro e Camargo 2006: 
179-181; Castro e Camargo 2008).

La corrispondenza della formula utilizzata (“Stato democratico di diritto”) ai con-
tenuti delineati a livello dottrinale appare dubbia per alcune costituzioni, ma non nel 
caso del Brasile: sia per quanto concerne l’uso dell’aggettivo “democratico”, sia per 
quanto riguarda lo “Stato di diritto”. I diritti individuali e collettivi sono infatti ga-
rantiti dall’elencazione contenuta nel Cap. I del Titolo II, dove si incontrano anche, 
costituzionalizzate, le rispettive limitazioni (v. per es. gli artt. 5-VIII, 5-XI, 5-XII); vige 
il principio della riserva di legge per ulteriori limitazioni (v. ad es. art. 5-II, 5-VI, 5-VII); 
la divisione dei poteri è assicurata non solo espressamente, dall’art. 2, ma anche dalla 
successiva articolazione operata dal Titolo IV; sono assicurate ampie garanzie proces-
suali, enunciate nell’art. 5.

D’altro canto, la classe “Stato di diritto” non comprende necessariamente lo “Stato 
sociale”, che supera e si sostituisce al primo, pur mantenendone le caratteristiche pro-
prie (secondo Giannini si tratterebbe di una nozione forse inutile, se con essa si inten-
de la presenza nell’ordinamento di un corpus più o meno ampio di istituti preordinati 
alla protezione sociale: Giannini 1977. Molto critico anche Afonso da Silva 2005: 114; 
Afonso da Silva 1988).

Non solo il Preambolo, dove affida allo Stato democratico la missione di assicu-
rare i diritti sociali e il benessere, ma soprattutto il Cap. II del Titolo II e i Titoli VII e 
VIII, esplicitano chiaramente che il costituente brasiliano ha inteso superare la forma 
di Stato di diritto “classica”, o “liberale”, a favore di un ordinamento pluriclasse ca-
ratterizzato dall’interventismo in materia di diritti e da una costituzione economica 
mista; lo stesso art. 1-IV individua tra i fondamenti «os valores sociais do trabalho e da 
livre iniciativa». In particolare, la Costituzione elenca tutti quelli ereditati dal costi-
tuzionalismo ispirato alla Costituzione messicana del 1917 e da quella di Weimar del 
1919, arricchiti da nuove enunciazioni e specificazioni; a sua volta l’art. 170 accentua 
la funzione sociale della proprietà, e disciplina i principi della difesa del consumato-
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re, della tutela dell’ambiente, della riduzione delle disuguaglianze regionali e sociali, 
della ricerca del pieno impiego; successive disposizioni disciplinano le imprese miste 
e l’intervento statale nell’economia.

Alla luce di quanto detto circa il valore ermeneutico dell’art. 1, non essendo espres-
samente qualificato lo Stato come “sociale”, ma solo come “democratico”, è possibile 
una lettura “non aperta” dei diritti sociali, per privilegiare i valori della proprietà ri-
spetto a quelli della “socialità” quando essi entrano in conflitto? La risposta è negativa: 
alla carenza dell’art. 1 caput suppliscono infatti, (a) l’elencazione dei “fondamenti”, tra 
i quali compaiono la dignità, il pluralismo, il lavoro; (b) le affermazioni in proposito 
contenute nel Preambolo, delle quali già si è detto; (c) la lettura sistematica del testo, 
che ne certifica l’apertura alla socialità. La formula adottata all’art. 1 semplicemente 
preclude che l’accento sui diritti sociali sia talmente forte, da annichilire, da distrug-
gere la componente “Stato di diritto”.

Interrogativo parallelo è se – anche alla luce di quanto dispone l’art. 60, § 4-IV, 
là dove sottrae alla revisione solo i «direitos e garantias individuais» – una revisione 
costituzionale possa spingersi al punto tale da ripristinare uno “Stato di diritto” se-
condo il modello ottocentesco, abrogando i diritti sociali e quindi il carattere “misto” 
dell’ordinamento (una sintetica rassegna dei diritti individuali e collettivi garantiti 
dalla Costituzione si trova in Borges de Castro 2005: 131-133).

Per affermare che una revisione costituzionale non potrebbe “costituzionalmente” 
e “legittimamente” abrogare i diritti sociali, la funzione sociale della proprietà e quan-
to altro delinea uno Stato sociale, si può fare leva sul fatto che l’art. 1 auto-qualifica 
l’ordinamento quale “Stato ‘democratico’ di diritto”. La parola “democratico”, sia pure 
caratterizzata da una enorme vaghezza semantica, segnala il superamento della forma 
“liberale” di Stato di diritto, e congloba concetti legati alla giustizia sostanziale, alla 
tutela dei diritti sociali, all’interventismo statale nell’economia. Di là di quanto dispo-
ne l’art. 60, per il quale sono inammissibili le proposte di revisione che vogliano abolire 
(solo) la forma federativa di Stato, il voto diretto, segreto, universale e periodico, la 
separazione dei poteri e, appunto, i diritti e le garanzie individuali, si osserva che: (a) 
la natura “democratica” dello Stato non può essere oggetto di revisione costituziona-
le, giacché l’art. 1 caput ha un’indole dichiarativa dell’“essenza” della Repubblica; in 
quanto tale essa non sarebbe modificabile, perché super-costituzionale; (b) la disposi-
zione dell’art. 60 ha una natura strettamente procedimentale, dato che proibisce che 
emendamenti di tale natura possano essere oggetto di deliberazione, ma non significa 
che alla revisione non siano sottratti anche altri principi e valori.
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Gli “elementi fondamentali” della Repubblica

L’elencazione dei “Fundamentos de la República Federativa do Brasil”, contenuta nell’art. 
1, è caratterizzata da due elementi che, se letti restrittivamente, appaiono di conser-
vazione, statici, e da tre elementi moderni, più dinamici. I primi sono il principio di 
sovranità e quello di cittadinanza; gli altri i principi di dignità della persona umana, i 
valori sociali del lavoro e della libera iniziativa, il pluralismo politico.

La sovranità
Il principio di sovranità ha rilievo in tre dimensioni diverse: una esterna, e due 

interne, delle quali una si riferisce all’elemento “territorio”, l’altra all’elemento “po-
polo”. Riguardano: a) la posizione del Brasile rispetto agli ordinamenti stranieri;  
b) la posizione della Federazione rispetto alle altre entità costitutive della Repubblica; 
c) la titolarità e l’esercizio del potere sovrano.

a)	 La proclamazione della sovranità “esterna” quale elemento caratterizzante appare 
pleonastica, in un paese che l’ha raggiunta sin dal 1822 (insiste però su questo 
aspetto, affermando che è sovrano lo Stato ed è sovrana la Nazione, Cretella Júnior 
1989: 137-138). La rivendicazione dell’indipendenza e della sovranità è tipica di or-
dinamenti già colonizzati dalle potenze occidentali, o che di esse hanno patito una 
forte influenza (taluni Stati centro e sud-americani), o di cosiddetti “piccoli Stati” 
(come Andorra o Monaco), o di paesi che – potendo esercitare sino a un recente 
passato solo quella che è stata definita una “sovranità limitata” – ne affermano 
ora la pienezza (Europa centro-orientale, ex Urss), o infine di Stati che in qualche 
misura, al momento in cui venne scritta la Costituzione, percepivano (ancora) l’e-
sistenza di minacce alla propria sovranità (v. ad es. Norvegia, Kuwait, Mongolia, 
Libano, ...). 
Per il Brasile, la “faccia esterna” della sovranità appare attuale soprattutto in re-
lazione a ciò che dispongono l’art. 170-I, dove tra i principi fondativi dell’ordine 
economico compare, appunto, la “sovranità nazionale”; nonché l’art. 172, il qua-
le affida alla legge disciplinare gli investimenti di capitale straniero, incentivare 
i reinvestimenti e regolare la rimessa di lucri, assoggettando tali attività al limite 
costituzionale dell’interesse nazionale. In tal modo, infatti, la Costituzione riven-
dica un riallineamento tra l’indipendenza “formale”, raggiunta nel secolo passato e 
da allora mai più messa in discussione, e quella “materiale”, economica. Insomma, 
l’indipendenza dai condizionamenti che solitamente ostacolano il pieno sviluppo 
di paesi con squilibri economici e il cui progresso rischia di essere in parte ete-
rodiretto dall’influenza di capitali stranieri. Le proclamazioni “estrattiviste” della 
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nuova Presidenza e la ricerca di diverse alleanze politiche internazionali, coerenti 
con la “dottrina Monroe” e con il Washington consensus più che con le parallele 
rivendicazioni “sovraniste”, non sono coerenti con questo profilo della sovranità, 
enunciato nell’art. 1, ma piuttosto con il suo dissolvimento nella globalizzazione 
(Pereira Leal 1999; da Silva Alberton 2002: 11-16).

b)	 Il profilo “interno” e “territoriale” della sovranità ricordata all’art. 1, rispetto alle 
entità federate, è sviluppato dalle disposizioni che individuano nell’Unione, e non 
negli Stati, nel Distretto federale e nei Municipi, l’ente titolare di alcune compe-
tenze sovrane (artt. 20, 21, 84), e in quelle sull’intervento federale (art. 34), le quali 
indicano inequivocabilmente che “sovrani” non sono gli Stati membri, ma l’Unione.

c)	 Il terzo profilo della sovranità riguarda la sua titolarità (su ciò infra).

La cittadinanza
Ho definito il principio di cittadinanza, enunciato quale secondo “fondamento” 

della Repubblica, “statico” e “di conservazione”. Anche le disposizioni che lo specifi-
cano o che sono in qualche misura connesse ne denunciano una carica alquanto retro. 
Si limitano infatti, per lo più, ad assicurare l’esercizio di taluni diritti connessi alla cit-
tadinanza (v. ad es. artt. 5-XXXIV, LIV, LXXI, LXXIII, LXXVII; 14; 22-XIII; 60, § 4, 236, 
§ 2; ADCT, 2). Così pure, in giurisprudenza, dalla sua enunciazione si ricavano soprat-
tutto doveri, tra i quali particolarmente importante è quello di opporsi a ordini illegali 
(STF – 2a T. – HC nr. 73.454-5 – Rel. Min. Mauricío Corrêa). 

Sia che si ponga l’accento sulla cittadinanza quale status oppure quale diritto (de 
Moraes 2002: 128), la sua enunciazione addirittura quale base dell’ordinamento appa-
re in controtendenza rispetto alle evoluzioni del diritto costituzionale mondiale di fine 
anni ’80, anche se il nuovo millennio ne segna una riscoperta fomentata dai movimenti 
sovranisti, populisti, razzisti e neo-fascisti. Quest’ultimo fenomeno investe oggi gli 
Stati a forte immigrazione, ed appare più vistoso dove esso si è sviluppato in assenza 
di precedenti esperienze di assimilazione di minoranze etniche, religiose, linguistiche. 
Ma riguarda anche ordinamenti, come quello brasiliano, dove vivono forti componenti 
non assimilate (de Queiroz Ribeiro e Alves Dos Santos Junior 2005: 87-89).

Il principio di cittadinanza, inteso in senso stretto, appare conflittivo con la lar-
ga apertura che la Costituzione assicura alla dignità della persona e ai diritti di cui 
tutti possono usufruire. L’unica via per rendere coerente il principio di cittadinanza 
al resto dell’art. 1 e alle altre disposizioni della Costituzione è dunque interpretarlo 
non già come un limite per l’esercizio di diritti (specialmente quelli politici, per cui 
in Brasile la sovranità appartiene solo a chi ha la cittadinanza), bensì quale criterio 
generale di integrazione (Afonso da Silva 2005: 104-106; Lammêgo Bulos 2003: 80; 
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Issa Kimura 2001: 6). Ovvero, quale sbocco finale per uno status attivo, pieno, che è 
inizialmente precluso non solo agli stranieri, ma anche a quanti, di fatto, non rie-
scono a sviluppare completamente la propria personalità. Ancora una volta, dunque, 
quali disposizioni costituzionali di riferimento occorre tenere presenti anche quelle 
sul pluralismo, sul lavoro, sui diritti umani, sull’eguaglianza, sul due process, sull’in-
tegrazione dell’America Latina (art. 4, Par. unico; Silveira 1997: 103-105). Il princi-
pio di cittadinanza va inoltre collegato al “fondamento” della dignità, che in quanto 
appartenente alla persona non conosce cittadinanza, e si applica a tutti (Afonso da 
Silva 2005: 345).

La dignità della persona umana
Pur nella sua vaghezza semantica, la vertebrazione del principio di dignità del-

la persona umana tra i “fondamenti” che ispirano l’azione della Repubblica assume 
un significato essenziale nell’interpretazione dell’intera Costituzione, nell’ispirazio-
ne della normativa di sviluppo, nella configurazione dei parametri del controllo di 
costituzionalità.

Quale valore spirituale e morale a priori, inerente alla persona, secondo l’etica kan-
tiana (Afonso da Silva 1998: 91), la dignità rappresenta una clausola aperta: di essa solo 
gli sviluppi dottrinali e giurisprudenziali possono precisare i contorni. L’applicazione 
del principio investe la configurazione di ogni diritto, quale che sia la sua fonte, la sua 
natura e la sua sfera di esercizio, e trova concretizzazione in svariate disposizioni co-
stituzionali: sul libero esercizio di attività lavorative, il razzismo, la tortura e il traffico 
di droga, la proporzionalità della pena, il rispetto dell’integrità fisica e morale, il diritto 
di incontrare i figli durante la detenzione (art. 5); i diritti sociali alla salute, al lavoro, 
alla sicurezza, ecc. (art. 6), e quelli dei lavoratori (artt. 7 e 194-204); sull’associazioni-
smo professionale o sindacale (art. 8); e in molte altre ancora (Ramos Tavares 2012: 
584-587; de Moraes 2002: 128-130). 

Il concetto di dignità espresso dall’art. 1 non può poi essere estraneo all’interpre-
tazione del Titolo VIII, Capitolo VIII, relativo agli indios, dei quali l’art. 231 ricono-
sce l’organizzazione sociale, i costumi, le lingue, le credenze e tradizioni, e i diritti 
originari sulla terra. Parimenti, rappresenta una linea-guida nello sviluppo della le-
gislazione economica, nelle relazioni internazionali, nei rapporti tra “centro” e “peri-
feria”, e altresì nell’attuazione dei principi di rappresentanza politica, di pluralismo, 
di eguaglianza così come sancito nell’art. 3, assieme ad altri obiettivi fondamentali lì 
enunciati. Permea altresì le politiche ambientali, nella misura in cui esse investono le 
modalità dell’urbanizzazione e dello sfruttamento delle risorse (quando tali politiche 
non assicurano una vita “dignitosa” agli abitanti delle città o mettono a repentaglio la 
stessa sopravvivenza o la stessa cultura di comunità autoctone).
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I valori sociali del lavoro e della libera iniziativa
Il richiamo ai valori sociali del lavoro, che caratterizza l’art. 1 della Costituzione 

brasiliana, non è frequente nelle disposizioni qualificatorie dell’ordinamento dei mo-
derni testi costituzionali. La formula utilizzata è diversa da quella delle costituzioni 
socialiste – dove il lavoro preso in considerazione ha un significato classista, ispirato 
all’ideologia marxista e connotato dal riferimento al solo lavoro del proletariato – ma 
anche dai testi costituzionali italiano e maltese (... oltre che dai testi costituzionali an-
teriori: per un confronto tra l’attuale formulazione del principio, e quelle precedenti, 
anche con riferimenti ai lavori preparatori della Costituzione, v. Cretella Júnior 1989: 
140-142). Come in queste ultime, però, non ingloba solamente il lavoro subordinato, 
ma anche quello autonomo e di impresa. L’accentuazione posta sul lavoro viene in 
qualche misura stemperata dal parallelismo con un altro valore: quello della libera 
iniziativa (evidenzia il compromesso tra caratterizzazione ideologica “progressista” e 
concessione al capitalismo Lammêgo Bulos 2003: 84). Proprio perché lavoro e libera 
iniziativa possono entrare in conflitto, appare più arduo utilizzare il valore sociale del 
lavoro quale elemento basilare per costituire una assiologia delle successive disposi-
zioni in materia di ordine economico (Titolo VII) e di ordine sociale (Titolo VIII). L’art. 
1 in parte qua non si presta dunque a caratterizzare in modo speciale la forma di Stato, 
né a contrassegnare una caratteristica essenziale del tipo di democrazia realizzata dal 
potere costituente.

La prospettiva però si allarga se il riferimento del “fondamento” n. IV viene letto 
unitamente al richiamo al principio di dignità della persona, che offre una chiave in-
terpretativa anche delle disposizioni sulle modalità organizzative dell’assistenza so-
ciale (art. 203 s.), della formazione professionale (art. 214-IV), dei diritti previdenziali 
e della scolarità dei lavoratori adolescenti (art. 227, § 3-I e II), e soprattutto quelle sulla 
funzione sociale della proprietà (art. 5-XXIII; v. Costa Porto 1991b: 197-200). Ancor 
più significativo è l’art. 193, che apre il Titolo dedicato all’Ordine sociale, nel quale si 
afferma che questo ha come base il primato del lavoro, e come obiettivo il benessere e 
la giustizia sociale (Gonçalves Ferreira Filho 1991: 145-147).

Pertanto, non è l’art. 1-IV a offrire la chiave di lettura delle successive disposizioni, 
ma sono queste ultime a costruire una scala gerarchica di valori, in caso di conflitto. 
Libera iniziativa e lavoro non stanno sullo stesso piano, se la proprietà deve avere 
una funzione sociale (Antunes Rocha 2003: 543-545), e se fra gli obiettivi dell’ordine 
economico compaiono la difesa del consumatore, la tutela dell’ambiente, la riduzione 
delle disuguaglianze, la ricerca del pieno impiego; se, inoltre, il fine dell’ordine sociale 
è la giustizia sociale. L’interpretazione complessiva è che, nell’ambito dello Stato di 
diritto, contrassegnato dai valori liberali della proprietà e della libera impresa, il pro-
filo lavorativo e sociale condiziona il gioco del libero mercato, ogni qualvolta occorre 
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intervenire per limitare le distorsioni del modello liberale puro. Anche ciò dovrebbe 
condizionare – se pur in modo elastico, se non labile – la discrezionalità delle politiche 
della nuova Presidenza.

Il pluralismo politico
La parola “pluralista” non compare di frequente nei testi costituzionali. In Brasile, 

pluralismo significa formale ammissibilità di tutti i partiti alla libera competizione 
elettorale, ma non solo. L’aggettivo “politico” ha infatti un significato assai ampio, in 
quanto i partiti – cerniera e anello di congiunzione tra la società e lo Stato – si ali-
mentano, traducendoli in programmi, con le idee e le aspirazioni delle associazioni 
(art. 5-XVII), delle chiese (art. 5-VI), delle minoranze etniche, culturali e linguisti-
che (artt. 231, 232), dei sindacati (art. 8), e di altre formazioni sociali, anche se non 
riconosciute a livello costituzionale (sui diritti fondamentali quali elemento carat-
terizzante la democrazia e il pluralismo nel nuovo ordinamento v. Tacito 1991: 189-
191. Collega il principio pluralista alla libertà di manifestare le proprie convinzioni 
filosofiche e politiche de Moraes 2002: 131. Per un’accezione pluralista del diritto 
del lavoro, sulla scorta dell’insegnamento della dottrina lavoristica italiana, Rüdiger 
1996: 18-20). 

Il pluralismo impone dunque di non limitare arbitrariamente la fondazione e la 
dialettica tra i partiti, ma anche di favorire, con opportune misure normative, l’atti-
vità di tutti gli altri soggetti che, nei diversi settori (culturale, religioso, lavorativo, 
ecc.) contribuiscono a forgiare idee politiche poi mediate dai partiti. In questa ottica, 
“pluralismo” comporta molto di più di quanto è stabilito all’art. 17, § 3: ossia, il dirit-
to a un finanziamento pubblico e l’accesso gratuito a radio e televisione. Comporta 
la messa in atto di politiche per rendere “effettiva” la par condicio tra le varie voci 
della società (in ossequio a quanto stabilito in materia di eguaglianza formale e so-
stanziale dall’art. 3-I, 3-III, 3-IV); per evitare un uso distorto e demagogico della 
propaganda politica; per assicurare un controllo parlamentare (e in quanto tale “plu-
ralistico”) dell’informazione pubblica; per limitare, in ossequio alla funzione sociale 
della proprietà e dell’impresa, la concentrazione del mercato pubblicitario, dal quale 
traggono alimento la stampa e le telecomunicazioni; per evitare trattamenti favore-
voli o discriminatori di questa o di quella forma di associazione (sindacale, religiosa, 
culturale), oltre che di questo o di quel partito politico (su tali nessi, e nel senso che 
l’attuazione di una vera partecipazione necessita comunque di sviluppo legislati-
vo, amministrativo, giurisdizionale da parte di tutti i poteri, centrali o decentrati, 
v. Bonavides 2001). Un recente libro di M. Losano attesta che le nuove politiche sul 
controllo dell’insegnamento minano, insieme ad altri diritti, anche e soprattutto il 
principio pluralista (Losano 2019).
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La titolarità e l’esercizio della sovranità
Il Paragrafo unico che chiude l’art. 1 completa le qualificazioni contenute nella 

parte precedente, individuando il soggetto titolare del potere e le modalità del suo 
esercizio. Diversamente da altre costituzioni, e come nel Grundgesetz tedesco, il costi-
tuente brasiliano ha preferito usare le parole “tutto il potere” anziché “sovranità” (sul 
parallelismo delle due formule, v. Bonavides 1990: 279-281. Un’analisi dell’espressione 
in commento in Cretella Júnior 1989: 142-144. Per una comparazione delle formule 
impiegate in altre costituzioni, v. de Oliveira Franco Sobrinho 1990: 128-129). 

Se però per sovranità intendiamo il «sommo potere di imperio» (Lucatello 1971: 
333), la questione appare prettamente nominalistica. «Todo o poder», infatti, non signi-
fica altro che “sovranità”. E infatti l’art. 14 specifica a chiare lettere che «A soberania 
popular será exercida pelo sufrágio universal e pelo voto directo e secreto».

Insomma, la Repubblica federativa, formata dall’unione indissolubile degli enti 
componenti, si costituisce in Stato democratico di diritto, basandosi (anche) sul prin-
cipio di sovranità (esterna); ma il potere, interno ed esterno (“tutto il potere”), emana 
dal popolo (sovranità “nello Stato”). Si noti che il potere non “appartiene al”, bensì 
“emana dal” popolo. C’è quindi un collegamento con la fase storica e ideale del potere, 
e non solo un richiamo alla titolarità e all’esercizio del medesimo.

Il principio di sovranità popolare sancito nel Par. unico trova sanzione nell’art. 60, 
§ 4-II, il quale sottrae alla revisione la più rilevante manifestazione della sovranità: il 
voto diretto, segreto, universale e periodico. In tal modo si rafforza la tesi che, al di là 
del silenzio della Costituzione sulla titolarità permanente del potere sovrano, il popolo 
stesso non può essere legittimamente privato dai suoi rappresentanti del simbolo stes-
so della sovranità: il diritto di voto. Sarebbe irricevibile e non sottoponibile a delibera-
zione, ai sensi del § 4-II dell’art. 60, ogni proposta in tal senso (su particolari profili ap-
plicativi di questo principio, v. Bonavides 2004). Giova poi chiedersi cosa si intenda per 
“popolo” ai sensi del Par. unico dell’art. 1. Tutti i cittadini? O il solo corpo elettorale? O 
infine, magari, anche quelle formazioni che danno vita al pluralismo enunciato all’art. 
1-5? Nello specificare le modalità di esercizio della «soberania popular […] exercida pelo 
sufrágio universal e pelo voto directo e secreto», l’art. 14 propende per la seconda soluzio-
ne, escludendo da ogni manifestazione di esercizio quanti, per non avere la maggiore 
età o per incontrare altre cause di esclusione dall’esercizio del voto, non integrano il 
corpo elettorale: stranieri (naturalmente, alla luce del principio di sovranità), coscritti 
durante il periodo di servizio militare (§ 2), e quanti altri si trovano in condizione di 
impedimento ai sensi di legge, come i detenuti (Ribeiro Bastos e Gandra Martins 1988: 
426-427; Lammêgo Bulos 2003: 86).

La disposizione in commento specifica che la sovranità si esercita «nos termos de-
sta Constituição» (de Oliveira Franco Sobrinho 1990: 129-130; Lammêgo Bulos 2003: 



vol. 2, 2/2019 319
ISSN 2611-2914 (online)

ISSN 2611-4216 (print)
POLIARCHIE/POLYARCHIES

pp. 305-326 

L’IDENTITÀ DELLA COSTITUZIONE BRASILIANA DEL 1988L. PEGORARO

86). Questa formula non pare diretta a impedire modi di esercizio della sovranità non 
previsti dalla Costituzione, ma solo a dare protezione costituzionale ad alcune tra le 
sue più eclatanti manifestazioni. In altre parole, non tutto ciò che non è previsto in 
Costituzione è illecito. La Costituzione proibisce uno spostamento della sovranità 
dal popolo ad altri soggetti, ma non preclude a chi è legittimato (i rappresentanti del 
popolo) di escogitare modi di esercizio del potere popolare ulteriori, rispetto a quelli 
individuati dalla Costituzione. Infine, alcune puntualizzazioni dell’art. 14 e di altre 
disposizioni connesse chiariscono l’ambito funzionale di esercizio della sovranità 
“costituzionalmente previsto”, sia per il tramite della democrazia rappresentativa 
(art. 27, sulla rappresentanza nelle assemblee statali, art. 45 e art. 46, sulle elezioni 
alla Camera dei Deputati e al Senato), o della democrazia diretta (art. 14, caput, I, art. 
18, §§ 3 e 4, art. 49-XV, sul plebiscito; art. 14, caput, II, art. 49-XV, sul referendum; art. 
14, caput, III, art. 27, §4, art. 61, § 2, sull’iniziativa popolare; art. 5-LXXIII, sull’azione 
popolare).

Conclusioni

Nel tratteggiare le coordinate del nuovo ordinamento, il costituente brasiliano del 1988 
ha esercitato una scelta coerente con la storia, i modelli ispiratori, le tendenze del co-
stituzionalismo dell’epoca. Preambolo e disposizioni iniziali non guardano solo al pas-
sato, ma neppure anticipano i tempi, disegnando nuove forme di Stato come più tardi 
avrebbero fatto Ecuador e Bolivia. La scelta assiologica cristallizzata nell’art. 1 è stata 
di identificare valori ampiamente condivisi sul finire del secolo passato, senza conces-
sioni espresse all’ecologismo, alla natura, alle minoranze autoctone, tutte assorbite 
nelle formule tradizionali della liberal-social-democrazia. Le parole della Costituzione 
lasciano ampi margini alle politiche sui diritti, la forma di governo, i rapporti centro/
periferia, le relazioni internazionali, la costituzione economica, ecc., affidando all’e-
voluzione legislativa e giurisprudenziale l’accentuazione dei principi e dei valori di 
volta in volta prevalenti nella società e aggiornati dai programmi delle forze politiche 
in campo. Al contempo, pongono limiti alla discrezionalità legislativa, amministrati-
va e di indirizzo politico, conoscibili dalla giurisdizione costituzionale. Appoggiata da 
cospicua parte della dottrina, essa è cresciuta impetuosamente anche in Brasile, dove 
interpreta la Costituzione, quasi alla stregua della Scuola del Diritto libero, soprattutto 
con riferimenti costanti alle vertebre del costituzionalismo occidentale (la “dignità” e 
i diritti umani), assai meno alle coordinate dei diritti della natura, dei popoli indigeni, 
della autodeterminazione economica (tratto in generale queste tematiche in: Pegoraro 
2018 e 2019a; per il potere delle Corti costituzionali, Pegoraro 2019b).
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Chi osserva l’architettura di Brasilia, si accorgerà che l’equilibrio tra i poteri imma-
ginato da Oscar Niemeyer perché nessuno, tra i palazzi della presidenza, del legisla-
tivo e della Corte suprema, sovrastasse gli altri, è stato ora turbato dalla costruzione 
di nuovi enormi, bellissimi e incombenti edifici: tutti sede dei vari rami del potere 
giudiziario. È dunque affidato a questo potere tenere al passo dei tempi, ancorandosi 
alla lettera di una Costituzione che lo permette, il lessico e le assiologie lì indicate, 
frenando – ma nel rispetto della primazia della politica – gli squilibri che la politica 
potrebbe produrre.
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