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INTRODUZIONE 
 

SOCIALISMO E CATTOLICESIMO 
UNA VIA NUOVA NEL PENSIERO DEL GIOVANE NITTI 

 

Francesco Saverio Nitti è stato un uomo dalle molteplici vite. Giornalista, docente universi-

tario, politico. Sopra ogni cosa pensatore acuto, denso di passione civile e sociale. Fautore di un 

liberalismo moderno e compiuto in dialogo con la migliore cultuta sociale e democratica1, con-

vinto rinnovatore della politica europea in avversione ad ogni forma di totalitarismo2, capace, co-

me nessuno prima, di investigare il contesto economico e sociale, le differenze tra Nord e Sud del 

paese, tra aree urbane ed entroterra, da rappresentare una tra le chiavi di lettura più importanti sul 

fenomeno migratorio3 e alla fine portatore di uno spirito interventista sulla “Questione meridio-

nale” con la “Forza”, non solo delle idee ma soprattutto delle innovative legislazioni come quella 

speciale del 19044. Tante dunque le componenti della formazione culturale e politica di Francesco 

Saverio Nitti. Tra queste, negli anni della sua giovinezza, il socialismo ha avuto grande importan-

za. Il pensatore lucano immaginava la questione socialista come elemento fondante della dinamica 

sociale, compresa all’interno del sistema capitalistico. Infatti, dalle sue riflessioni scaturisce forte la 

convinzione di una concezione della lotta di classe intesa come stimolo, e nello stesso tempo, co-

me limite positivo dello sviluppo economico. In questa direzione, in un regime di democrazia sa-

rebbe stato possibile non solo indirizzare il capitalismo verso una maggiore utilità collettiva, ma 

anche che il socialismo, attraverso la partecipazione politica, sarebbe stato destinato a trasformarsi 

da forza rivoluzionaria in riformista per contribuire alla crescita democratica della società. Lo stu-

dioso, per questo motivo, in giovanissima età, aveva espresso l’intenzione di studiare in una serie 

di volumi «tutte le principali forme del socialismo moderno»5, iniziando dalla forma, a suo dire, 

meno conosciuta: il socialismo cattolico. Purtroppo, Nitti avrebbe poi dato alla luce solo un vo-

lume, non tanto, crediamo per mancanza di interesse ma perché più attento ad altri percorsi che 

suscitavano aspettative più immediate. Nel 1891 il lucano era in prima linea nelle trincee del 

                                                             
1 Cfr. M. CENTO, Capitalismo e democrazia: conflitto sociale e “Amministrazione in appalto” nel liberalismo 

atlantico di Nitti (1893-1919), in questo fascicolo. 
2 Cfr. F. CANALE CAMA, Il revisionismo democratico. Nitti politico tra guerra e pace, in questo fascicolo.  
3 Cfr. T. RICCIARDI, Emigrazione e diritti sociali in Nitti, in questo fascicolo.  
4 Cfr. D. VERRASTRO, Nitti e gli interventi speciali per il Mezzogiorno del 1904. Per una comparzione tra il 

caso napoletano e quello lucano, in questo fascicolo.  
5 Cfr. F.S. NITTI, Il Socialismo Cattolico, in ID., Scritti di economia e finanza, vol. 1, Bari, 1971. 
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giornalismo nazionale. Luigi Dal Pane riteneva che «la scelta di questo tema da parte del giovanis-

simo studioso è estremamente significativa»6, dato che andava ad inserirsi in un dibattito politico 

che era agli esordi. Appena l’anno successivo, a Reggio Emilia, si sarebbe costituito ufficialmente 

il Partito Socialista Italiano. Nitti va ricordato tra i pionieri della critica socialista, in un momento 

politico in cui, al di là di poche eccezioni, in Italia non vi erano, «malgrado le agitazioni di un 

partito attivo anche nella stampa periodica, campioni veramente competenti del socialismo teori-

co»7. Senza dubbio l’influenza delle teorie loriane nelle analisi sociali del giovane Nitti era ben 

presente. Solo dopo parecchi anni sarebbe venuta meno la pesante cappa ideologica delle riflessio-

ni loriane. Tutti sanno quanto Croce criticasse duramente le impostazioni metodologiche costrui-

te dal pensatore mantovano. Egli avrebbe scritto: «Loria ha eseguito un plagio delle idee fonda-

mentali storico-economiche del Marx, abilmente dissimulato in modo che sembra, talora, una 

correzione, tal altra una confutazione. Plagiando e censurando Marx era facile passare per pensa-

tore di gran nerbo e più o meno socialistico»8. Dal Pane riteneva eccessive le critiche in quanto 

pur non essendo Loria alieno da imperfezioni, aveva avuto la capacità di far penetrare in un am-

biente refrattario quale quello nostrano le idee di un rivoluzionario di Marx. Nitti accoglieva dal 

Loria le teorie inerenti alla relatività delle forme di organizzazione economica e sociale. Essa era 

essenziale per comprendere i caratteri distintivi del socialismo antico e di quello moderno, poiché 

anche il fenomeno socialista subiva la legge delle condizioni storiche e culturali. Sono da citare 

particolarmente due opere: La teoria economica della costituzione politica e L’analisi della pro-

prietà capitalistica. Non è possibile prescindere da esse nella comprensione di fenomeni quali la 

schiavitù e la formazione del monopolio politico della classe proprietaria9. Nella sua opera giova-

nile, Nitti fornisce dunque una ricostruzione della letteratura cattolica in cui sono rappresentate 

tutte le correnti del cattolicesimo sociale. Sicuramente esso è l’aspetto più originale dell’opera. 

Ancora oggi riteniamo sia difficile ritrovare un’indagine così vasta sul socialismo letto in quella 

prospettiva. In effetti, è davvero ammirevole la capacità di ricostruzione del processo evolutivo dei 

gruppi cattolici nella folta schiera dei socialisti europei ed americani. Lodevole, anche, la perizia 

con la quale Nitti sottolinea le diversità dell’ambiente culturale in cui i sopraddetti gruppi agisco-

no. Anche Schumpeter, nel suo Storia dell’analisi economica, riconosce il valore dello studio in 
                                                             

6 L. DAL PANE, Prefazione a F.S. NITTI, Scritti di economia e finanza, vol. 1, cit. 
7 L. COSSA, Introduzione allo studio dell’economia politica, Milano, 1982, pp. 531-552. 
8 B. CROCE, Materialismo storico ed economia marxistica, Napoli, 2011. 
9 L. DI SANTO, La filosofia del lavoro in Francesco Saverio Nitti tra scienza e politica, in G. CAPOZZI (a cura 

di), Filosofia e filosofia del diritto a Napoli nelle sue fonti europee, Napoli, 1999, pp. 15-18. 
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questione10. Alla base del ragionamento il pensatore lucano introduceva una distinzione acuta tra 

il socialismo antico e quello moderno. Scriveva: «I moderni storici del socialismo, quali siano le 

loro tendenze economiche, esagerano grandemente l’importanza delle antiche lotte sociali e attri-

buiscono al cosiddetto socialismo antico gran parte del programma e delle tendenze del socialismo 

contemporaneo»11. Ciò che distingue il socialismo moderno, scriveva Nitti, si concreta 

nell’aspirazione ad un diritto assoluto ed uguale di tutti gli uomini al governo della società e al 

godimento dei beni sociali12. Riteneva, infatti, che la distinzione fondante fra i socialismi in studio 

nascesse dalla concezione della categoria uguaglianza. «Il socialismo moderno non è soltanto un 

insieme di tendenze e aspirazioni più o meno indefinite. Esso parte da un principio che la filosofia 

antica non poteva accettare»13. Nell’antichità la schiavitù era un fatto naturale. Come sappiamo lo 

stesso Aristotele riteneva che lo schiavo fosse una proprietà strumentale animata. In definitiva, il 

giovane Nitti sosteneva che «il concetto sociale delle democrazie antiche, l’economia a schiavi, la 

lentezza degli scambi commerciali, resero nell’antichità impossibile lo sviluppo di una vera e pro-

pria dottrina socialistica»14. Il mutamento sostanziale si verificava solo con la grande rivoluzione 

del Cristianesimo delle comunità che prefigurava una vera rivoluzione economica oltreché morale. 

Una religione che raccoglieva intorno a sé i poveri che per la prima volta assumevano dignità. Il 

Cristianesimo originario aveva assunto un carattere fortemente comunistico in quanto predicava 

la comunità dei beni. Quando, dopo Costantino, il cattolicesimo diventava religione ufficiale e 

veniva abbracciato dai potenti, gli scrittori ecclesiastici avrebbero manifestato idee del tutto diver-

se sulla proprietà. Nasceva la contraddizione. La Chiesa non soltanto doveva ripudiare le sue ten-

denze originarie, ma combatteva chi era intenzionato ancora a sostenerle. Ecco che insorge Wy-

clif, il quale ammoniva che «l’appropriazione dei beni genera i peccati più gravi come l’avidità e 

l’ambizione»15. La Chiesa cattolica doveva sciogliere la contraddizione. Secondo Nitti, con la Ri-

forma si osservava indubbiamente una rinascita dello spirito originario della stessa, ma allo stesso 

tempo il Protestantesimo «fu una riforma religiosa in favore degli interessi delle classi ricche»16. 

Per sciogliere la contraddizione la Chiesa cattolica non poteva che rigenerare la sua tendenza na-

                                                             
10 Cfr. J. SCHUMPETER, Storia dell’analisi economica, Torino, 1976. 
11 Cfr. F.S. NITTI, Il Socialismo Cattolico, cit., pp. 253-254. 
12 Ibid., p.12. 
13 Ibid., p. 44. 
14 Ibid., p. 62. 
15 Cfr. M. BEONIO BROCCHIERI FUMAGALLI, Wycliff, il comunismo dei predestinati, Firenze, 1975. 
16 F.S. NITTI, Il Socialismo Cattolico, cit., p. 84. 
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turale alla cura del popolo, chiarendo i dati essenziali per una comprensione della diversificazione 

fra cattolicesimo e protestantesimo dal punto di vista della questione sociale, che veniva caratteriz-

zata «dal fatto che i cattolici sociali si richiamano alla mediazione della chiesa nella lotta tra capita-

le e lavoro, mentre i protestanti si fanno sostenitori del più radicale individualismo anche e so-

prattutto nelle attività economiche»17. La Chiesa cattolica non poteva abbandonare il suo gregge. 

L’ecclesia e la fede, «elemento integratore e motore nel fondo dell’uomo»18, dovevano essere rin-

novate per la ricerca di un nuovo assetto del mondo dell’economia liberale. Il fine ultimo, la pre-

servazione sociale e umana di ogni persona. Socialismo e cattolicesimo s’incontrano, secondo Nit-

ti, su questo terreno. Due eminenti rappresentanti del socialismo cattolico come Kettler e 

Moufang erano dominati, scriveva Nitti, «dal desiderio di emancipare l’operaio dalle oscillazioni 

del mercato, dalla concorrenza, dagli abusi della speculazione, e trovano il sistema attuale non so-

lo ingiusto, ma anticristiano e contrario ad ogni principio di equità sociale»19. Altri, come Hitze, 

erano accecati dal timore per la pervicacia della libertà economica e ritenevano che l’unico modo 

per ristabilire la pace sociale fosse restaurare le antiche istituzioni corporative. Variegato lo schie-

ramento, così come le soluzioni, ma in tutte vi era palpabile l’avversione alla società liberale. Si 

obiettava che essa, pur avendo concesse le libertà formali, non avesse preservato l’uomo dalla li-

bertà dal bisogno. In sostanza si accusava il liberalismo di essere dispensatore delle libertà politiche 

ma incapace di fare i conti con le disuguaglianze, rendendosi artefice nel crearne di più terribili. 

In virtù di questa visione di un liberalismo avverso alla sicurezza sociale e ai diritti dei lavoratori e 

all’avvenire della Chiesa, il clero cattolico si avvicinava alla questione sociale soprattutto nei paesi 

protestanti. Ma acutamente si chiedeva Nitti: «di fronte a questa larghissima agitazione cattolico-

socialista quale è stata l’attitudine del Vaticano, quali sono le idee personali di Leone XIII?». E an-

cora, se veniva consentito l’operare degli Hitze, dei Decurtins, dei Gibbons – affermava Nitti – 

«vuol dire che fra il socialismo evoluzionista e pacifico e i principi della Chiesa non vi sono punto 

dei principi in piena contraddizione fra loro»20. Nitti continuava affermando: «se il socialismo 

democratico si spoglierà del suo carattere violento, se come pare rinunzierà ai suoi principi antire-

ligiosi, in cui trova uno degli ostacoli maggiori alla sua diffusione, se riconoscerà la necessità del 

sistema rappresentativo e abbandonerà quindi le insane violenze in cui finora si è aggirato, troverà 
                                                             

17 D. FIOROT, Il giovane Nitti (1888-1905). Una rilettura critica delle opere giovanili nittiane, Milano, 
1983, p. 25. 

18 Cfr. K. JASPERS, Origine e senso della storia, Milano, 2014. 
19 F.S. NITTI, Il Socialismo Cattolico, cit., p. 152. 
20 Ibid., p. 369. 
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fra i cattolici simpatie sempre più grandi»21. Con la Rerum Novarum, il Pontefice Leone XIII 

aveva dato nel 1891 la sua interpretazione della questione sociale, che non andava oltre una visio-

ne paternalistica22. Per questo motivo, affermava quasi profeticamente Nitti: «se il Papato seguisse 

l’impulso di tanta parte del suo clero, se non si arrestasse nella via dove si è messo, se avesse il co-

raggio di proclamare la pace fra capitale e lavoro, riconoscendo i diritti del secondo nel primo 

promuovendo l’accordo, si troverebbe a capo di un movimento che nessuno potrebbe frenare e 

che potrebbe forse far realizzare alla Chiesa l’antico sogno cattolico»23. Non vi è alcun dubbio che 

Nitti fosse un liberale e riconosceva come nel campo della dottrina la Chiesa fosse rimasta ancora-

ta a teorie antimoderne. Ma era altresì convinto che la Chiesa fosse una forza morale che non si 

poteva disconoscere. Il giovane lucano, pur ispirandosi alla tradizione illuministica come nucleo 

essenzale del suo pensiero, dimostrava di intendere il peso delle grandi forze morali agenti nella 

storia24. Dunque Nitti dava alla Rerum Novarum una grande risonanza in senso apologetico. Il 

socialismo di Nitti era un socialismo etico, ideale lontano dalla sua versione rivoluzionaria che in-

tendeva sostituirsi alla fede cattolica. Chiaramente un socialismo del genere, interpretato in una 

prospettiva di solidarismo laico e democratico, è di chiara ispirazione loriana, negatrice di ogni vi-

sione collettivistica. Un’interpretazione legata alla cultura positivista tipica di quegli anni. In un 

manuale di propaganda socialista del tempo si consigliava di «leggere anzitutto un riassunto qual-

siasi di Darwin e di Spencer che desse allo studioso la direzione generale del pensiero moderno; 

poi rivolgersi a Marx, a completare la formidabile triade che rinchiuderà degnamente il vangelo 

dei socialismi contemporanei»25. Per la originalità della sua ricerca, «Nitti riceveva attacchi da 

                                                             
21 Ibid., p. 371. 
22 Scriveva Bobbio: «Chi legga la Rerum Novarum non può sottolineare ancora una volta quanto la concezio-

ne ecclesiastica della società e della storia, nonostante qualche concessione al pensiero moderno e l’esigenza di non 
lasciarsi sopraffare dai moti che sconvolgevano la società industriale fosse antitetica alle concezioni laiche ormai do-
minanti. Anzitutto non viene abbandonato il principio che il pensiero moderno sia radicalmente e perniciosamente 
erroneo sin dalle sue origini, contro la concezione antagonista e dinamica della società viene ribadita la concezione 
statica, generalmente bene accetta dai difensori della conservazione sociale, che vede nella società un ordine gerarchi-
co fondato sulla diseguaglianza naturale ed ineliminabile e sulla diversa e insopprimibile funzione delle diverse parti 
del tutto». E ancora «nella Rerum Novarum, che pur è servita a liberare le forze sotterranee di un cattolicesimo popo-
lare, e talora persino animato da sinceri ideali di palingenesi sociale contro il liberalismo corrotto e corruttore, uno 
dei capisaldi della dottrina è la difesa della proprietà privata, da cui dipende, e non può non discendere, nonostante 
l’atteggiamento paternamente benevolo verso il mondo operaio» (N. BOBBIO, Profilo ideologico del Novecento ita-
liano, Milano, 1990). 

23 F.S. NITTI, Il Socialismo Cattolico, cit., p. 397. 
24 Cfr. S. ONUFRIO, Il radicalismo di F.S. Nitti, in Critica storica, 1964. 
25 In un suo scritto, Antonio Labriola scriveva che i positivisti spesso confondevano e si confondevano con il 

Marxismo «ospiti spesso da noi non sempre bene accetti, che a loro grado monopolizzano la scienza» (A. LABRIOLA, 
Scritti filosofici e politici, a cura di F. Sbarberi, Torino, 1976, vol. II). 
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ogni lato. I conservatori lo accusavano di “socialismo ardente”, al contrario i socialisti, in un arti-

colo apparso su La critica sociale del 1891 a firma di Leonida Bissolati, l’avrebbero definito un 

“borghese volterriano”. Veniva accusato di cadere in contraddizione; se da un lato Nitti aveva ri-

tenuto il socialismo capace di possedere una morale superiore, dall’altro aveva anche scritto che 

esso aveva per ideale «una brutale concezione della vita»26. Non vi erano possiblità di conciliare le 

posizioni. Dure le parole con cui La Critica sociale tratteggiava il giovane lucano. «In questo suo 

atteggiamento egli rappresenta con singolare verità la borghesia che, di fronte all’incalzare del mo-

to sociale, atteggiata di stupore e di spavento, tradisce il senso dell’impotenza e il presentimento 

della rovina»27. Nitti si difendeva, contestando le affermazioni inerenti alla scientificità del sociali-

smo osservando che la scienza in quanto tale non era né borghese né proletaria. La polemica pro-

seguiva ma era sicuramente pretestuosa. Nitti, come scriveva il grande storico cattolico De Rosa, 

era tra quelli che «vide nel socialismo soprattutto una grande forza economica capace di corregge-

re gli abusi della legge del profitto propria dell’economia moderna»28. Il giovane Nitti va conside-

rato un liberale con forti tendenze alla sperimentazione politica. Un intellettuale di frontiera in-

capace di ritagliarsi un angolo e vivere senza investigare, assertore di un riformismo radicale che 

trova sintesi in un liberal-socialismo teso al cambiamento sociale. Evidentemente il liberalismo 

classico, come risposta ai mali della società, non aveva più nulla da dire. «Contro l’ortodossia 

del laissez-faire, lo Stato cessa di essere un guardiano notturno: deve intervenire attivamente per 

correggere storture e disuguaglianze derivanti dallo sviluppo irregolare e contraddittorio del capi-

talismo, eliminando gradualmente le barriere che impediscono il libero sviluppo dell’individualità 

di ciascuno. A differenza di quello che hanno insegnato i vecchi liberali, lo Stato non è l’antitesi 

della libertà degli individui ma un “organo della società”»29. La debolezza dello Stato liberale, per 

come era conosciuto, sarà dimostrata dall’ascesa dei totalitarismi e dalle due guerre mondiali. Il 

liberale Nitti lo aveva intuito già nel 1891. Quella sua indagine sul mondo cattolico, pur nel fer-

vore giovanile, acquisiva valore per la tensione al nuovo, alla ricerca di una via che non fosse una 

strada senza uscita. Ma era ancora troppo presto. 

LUIGI DI SANTO 

                                                             
26 D. FIOROT, Il giovane Nitti (1888-1905). Una rilettura critica delle opere giovanili nittiane, cit., p. 28. 
27 Cfr. La Critica sociale, 1891, pp. 133-135. 
28 G. DE ROSA, Prefazione a Scritti Politici, vol. II, Bari, 1961. 
29 Cfr. M. CENTO, Francesco Saverio Nitti, in Il Mulino. Rivista di cultura e di politica, 2019, 3, pp. 501-507. 
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IL REVISIONISMO DEMOCRATICO. NITTI POLITICO TRA GUERRA E PACE 

  

1. La politica estera di Nitti tra pensiero e azione politica - 2. La ricostruzione dell’Europa 
dopo la guerra e la politica della pace 

 

Abstract 
 
L’articolo intende affrontare e rivalutare l’esperienza di Francesco Saverio Nitti in politica estera 
negli anni che andarono dal 1919 al 1922 e che si conclusero con l’avvento del fascismo. Esponente 
di un liberalismo democratico e riformista, Nitti lavorò ad un progetto di pace basato sull’imme-
diata revisione dei trattati di pace come chiave di volta della tenuta del sistema delle paci europee. 
Espressa in forma di pratica politica durante la sua esperienza di governo tra il 1919 ed il 1920, 
questa idea venne teorizzata in numerosi scritti tanto che, nonostante l’abbandono della politica e 
il prematuro esilio dall’Italia nel 1924, Nitti divenne all’estero, soprattutto nel Regno Unito e negli 
Stati Uniti, un’autorevole voce del liberalismo europeo tra le due guerre mondiali, che nella sua 
prolifica opera affrontò non solo i temi della pace europea ma anche quello del destino della demo-
crazia di fronte alle sfide poste dai fascismi.  
 
The main aim of this article is to re-evaluate, and inform about, the experience of Francesco Saverio 
Nitti in foreign policy in the years that went from 1919 to 1922 which ended with the advent of 
fascism. Exponent of a democratic and reformist liberalism, Nitti worked on a peace project based 
on the immediate revision of the peace treaties as the keystone of the stability of the European peace 
system. Expressed in the form of political practice during his government experience between 1919 
and 1920, this idea was theorized in numerous writings so that, despite the abandonment of politics 
and the premature exile from Italy in 1924, Nitti became abroad , and above all in the United 
Kingdom and the United States, an authoritative voice of European liberalism between the two 
world wars, who in his prolific work addressed not only the themes of European peace but also that 
of the fate of democracy in the face of the challenges posed by fascisms. 
 
Keywords: Francesco Saverio Nitti, Democratic Revisionism, World War, Peace, Treaty of 
Versailles. 
 

1. La politica estera di Nitti tra pensiero e azione politica 
 

Nella narrazione così come nella memoria collettiva della figura politica e intellettuale di 

Francesco Saverio Nitti c’è un cono d’ombra che ne investe il pensiero e l’attività negli anni imme-

diatamente successivi alla Grande Guerra, a partire da quando – tra il 1919 ed il 1920 – fu Presi-

dente del Consiglio del primo governo italiano in tempo di pace.  
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La ragione principale di questa sorta di oblio sta nella sbrigativa sovrapposizione della fine 

del governo Nitti nel giugno del 1920 alla più generale e strutturale crisi del liberalismo italiano1, 

che aveva ben presto trasformato lo statista lucano, già agli occhi dei contemporanei, in una sorta 

di anti-mito nazionale. A lungo protrattasi nella storiografia e anche nella divulgazione, questa let-

tura poggiava su una consolidata convinzione già ispirata dalla propaganda prima nazionalista e poi 

fascista secondo la quale Nitti non aveva saputo cogliere l’“umore delle piazze” nei difficili anni tra 

guerra e fascismo rendendosi responsabile dell’inefficace risposta liberale. È noto il nomignolo di 

“cagoia” che già D’Annunzio aveva sarcasticamente affibbiato al presidente del Consiglio per inde-

bolire la feroce resistenza alla violenza politica determinata dalla montante ondata nazionalista ge-

nerata dall’impresa di Fiume. Un’operazione di screditamento personale e politico che, del resto, 

risuonava nella determinazione con cui il fascismo oramai regime lo aveva in fine rimosso dalla 

storia nazionale finanche come ricordo quando, nel 1934, nel volume XXIV di un’opera apparen-

temente neutra e scientificamente equanime come l’Enciclopedia Treccani, alla voce Nitti, si poteva 

leggere testualmente: «Dopo l’avvento del fascismo il Nitti lasciò l’Italia, dove il suo nome si ricorda 

come infausto alle fortune della patria»2. 

Ma perché tanta intransigenza nei confronti di una figura che, per generazione e orienta-

mento politico poteva considerarsi moderata, incline alla convivenza con i nuovi umori della poli-

tica nazionale postbellica?3 

La risposta va cercata proprio in quel breve cono d’ombra che, come si accennava, avvolge 

l’attività politica di Nitti tra gli ultimi anni della Grande Guerra e la pace, quel momento in cui 

l’interesse e l’azione in politica estera soppiantò progressivamente quello dell’economista. L’espe-

rienza di governo e l’accentramento di cariche ministeriali ad interim nelle mani del presidente4, gli 

consentirono in più non solo di rendere operativa la sua “ricetta” per la pace ma anche di potenziarla 

                                                             
1 Circa il difficilissimo quadro politico italiano in cui Nitti si trovò ad operare, tra le molte testimonianze, è 

sempre ricco di interessanti riflessioni il classico, A. TASCA, Nascita e avvento del fascismo. L’Italia dal 1918 al 1922, 
Firenze, 1950; con particolare riferimento a Nitti nella politica interna postbellica si veda F. BARBAGALLO, Nitti, To-
rino, 1984. Sulla crisi del liberalismo in particolare anche O. MALAGODI, Il regime liberale e l’avvento del fascismo, a 
cura di Fulvio Cammarano, Soveria Mannelli, 2005. Interessante anche N. VALERI, Da Giolitti a Mussolini. Momenti 
della crisi del liberalismo, Firenze, 1957. Per una contestualizzazione della politica liberale italiana tra i due secoli F. 
CAMMARANO, Storia politica dell’Italia liberale 1861-1901, Roma-Bari, 1999.  

2 Citato in S. FEDELE, Francesco Saverio Nitti dal lungo esilio al rientro in Italia, in Humanitates, 2012/1. 
3 Riferendosi alla scelta di mantenere un basso profilo di fronte alle prime affermazioni del fascismo tra il 1921 

ed il 1922, lo stesso si era definito in una lettera a Sforza, «né apostata né ribelle». Cfr. F. BARBAGALLO, Nitti, cit., p. 
469. 

4 Nitti fu anche Ministro degli Esteri durante l’assenza del ministro Tittoni, dal 28 giugno 1919 al 25 novembre 
1919, Ministro delle Colonie dal 14 marzo 1920 e Ministro dell’Interno per tutta la durata del governo.  
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con i nuovi, stringenti elementi di critica al trattato di Versailles che, proprio mentre si formava il 

suo governo, stava per essere firmato a Parigi. E, soprattutto, gli fornirono i mezzi per imporla ad 

un’opinione pubblica sempre più sedotta dal mito nazionalista o da quello rivoluzionario, en-

trambe, nel pensiero di Nitti, spinte politiche irrazionali.  

In quel difficile frangente, infatti, il suo esecutivo raccolse il testimone del Governo Orlando 

nei negoziati di pace, imprimendo alla politica e al ruolo dell’Italia una nuova linfa e un’imposta-

zione diametralmente opposta alla linea del «sacro egoismo» sonniniano e, in seguito, al mito della 

«vittoria mutilata» costruito dai nazionalisti e da D’Annunzio.  

Un elemento del resto colto subito all’estero se Lloyd George, memoria storica della guerra 

dell’Intesa e protagonista assoluto dell’assise di pace, si spingeva a scrivere nelle sue memorie che 

«the substitution of Nitti and Tittoni for Orlando and Sonnino meant a fundamental transforma-

tion in Italian foreign policy»5. 

L’osservazione di Lloyd George, però, non si riferiva solo alla contingente opposizione tra il 

nuovo governo ed il precedente circa il modo di intendere le trattative di pace da parte italiana, ma 

anche, e forse soprattutto, alla possibilità che la sua politica estera fosse plasmata da allora in poi sul 

più generale progetto di pace nittiano – che egli ben conosceva – elaborato già in tempo di guerra. 

Sebbene convinto neutralista all’inizio della guerra, infatti, dal 1915 Nitti supportò con de-

cisione l’entrata in guerra a favore dell’Intesa sia nell’ottica ideale di combattere una guerra demo-

cratica, sia nella più pratica considerazione dell’impossibilità economica di mantenere la neutralità6. 

Si può dire che fu da questo ritorno alla vita politica, dopo un’assenza di due anni, che Nitti iniziò 

la sua riflessione sul tema della guerra e della pace partendo da una complessa disamina delle cause 

del conflitto globale. Pur non rifiutando interamente la tesi della “colpa” tedesca, infatti, Nitti in-

dividuava all’origine del conflitto una serie di cause e, come quasi simultaneamente il presidente 

Wilson, puntava il dito soprattutto sul risveglio degli antichi nazionalismi europei. Nel discorso del 

1916 agli elettori di Muro Lucano, poi pubblicato in pamphlet dall’editore Laterza, Nitti infatti 

                                                             
5 D. LLOYD GEORGE, The Truth about Peace Treaties, (2 voll.), London, 1938, p. 1268.  
6 «Ma quale speranza di mantenere la neutralità poteva esservi in un paese come il nostro che non ha ferro, non 

ha carbone, che non ha un naviglio mercantile che possa trasportare oltre la terza parte delle merci che sono indispen-
sabili alla vita della nazione?», spiegava nel 1916 agli elettori di Muro Lucano giustificando il suo cambiamento di 
prospettiva. F.S. NITTI, La guerra e la pace, Bari, 1916. Per un’approfondita analisi della politica di Nitti in tempo di 
guerra si rimanda ad A. MONTICONE, Nitti e la Grande Guerra, Milano, 1961. Per una elaborazione più ideale 
dell’esperienza bellica si veda F. CANALE CAMA, Quella pace che non si fece. Francesco Saverio Nitti e la pace tra 
Europa e Mediterraneo, Soveria Mannelli, 2020; S. BERARDI, Francesco Saverio Nitti and The United State of Europe, 
in International Journal of Humanities and Social Science, 2016, 6/1.  



Francesca Canale Cama 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

16 

affermava che «ogni paese ha oramai, sia pure in diversa misura, il suo nazionalismo, la tendenza 

cioè ad affermarsi di forze che siano in contrasto con altre forze interne od esterne»7 e, se fino al 

1914 esse erano indirizzate nella conquista imperialista, dopo lo scoppio del conflitto avevano finito 

col rappresentare il vulnus del Vecchio Continente. La guerra era dunque anche la battaglia per 

riscattare le nazioni europee da questa rischiosa deriva opponendo un progetto di comunità europea 

basata sulla convergenza di principi, ideali e interessi politico-economici. In altri termini, superare 

una logica puramente nazionalista permetteva di pensare in prospettiva ad una pace basata su una 

visione dell’Europa come un sistema di relazioni e di fecondi scambi economici nella cornice della 

riaffermazione di un liberalismo di stampo democratico. 

L’occasione per iniziare a mettere in pratica questi orientamenti si presentò dall’ottobre del 

1917 al gennaio del 1919, quando Nitti divenne Ministro del Tesoro del governo Orlando. Allora, 

nella delicata gestione del Paese impegnato nello sforzo bellico, aveva cominciato a lavorare ad 

un’originale visione della guerra e della pace il cui punto centrale non erano le aspirazioni di com-

pletamento dell’unità territoriale italiana quanto piuttosto la preparazione di quelle possibili linee 

di sviluppo economico e industriale che avrebbero potuto giovare all’Italia nel mutato contesto 

globale postbellico e che comprendevano – oltre allo sviluppo della produzione e pieno impiego 

della nostra mano d’opera – anche un incremento espansivo del capitale italiano8. Tradotto in ter-

mini politici, nel pieno della guerra per la nazione, alle ragioni del “sacro egoismo” andavano – 

secondo Nitti – contrapposte quelle di solide e necessarie alleanze che fugassero per l’Italia qualsiasi 

pericolo di isolamento presente e futuro.  

La declinazione di questa “ricetta” nittiana per costruire la pace già in tempo di guerra la 

possiamo trovare espressa chiaramente già nel suo discorso di investitura alla Camera in quel tor-

mentato ottobre del 1917, in cui la rivoluzione bolscevica era avvenuta a sole due settimane di 

distanza dalla disastrosa sconfitta di Caporetto, sottoponendo il neo ministro ad una immediata 

prova del fuoco. In quella occasione, i temi della guerra, della rivoluzione sociale e delle prospettive 

di pace9 si erano mescolati e sovrapposti fino a suggerire la necessità di un piano globale e articolato 

per garantire il raggiungimento «di un benessere nell’ora di pace»: 

                                                             
7 F.S. NITTI, La guerra e la pace, cit., p. 20.  
8 Su questo particolare aspetto si veda M. CENTO, Tra capitalismo e amministrazione. Il liberalismo atlantico 

di Nitti, Bologna, 2017 oltre a quanto annota Monticone in A. MONTICONE, Nitti e la Grande Guerra, cit., capp. III, 
IV e V. 

9 La recente storiografia è ritornata sull’importanza del 1917 come tornante di un’epoca e sul nesso tra guerra, 
rivoluzione e pace. Si veda ad esempio D. STEVENSON, 1917: War, Peace and Revolution, Oxford, 2017. In questo 
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«Noi – esordiva Nitti – dobbiamo parlare il rude linguaggio della verità. Il pubblico saprà 
tollerare ogni sacrificio quando saprà dalla voce degli uomini più forti del Parlamento che la 
pace è tanto più difficile da conquistare quanto la vittoria, quando saprà che alla pace non si 
può arrivare se non attraverso la cognizione dei fini e delle difficoltà della guerra, quando 
saprà che noi non lottiamo per una conquista indeterminata di territori più o meno contesi, 
o anche aspirazioni extraeuropee, ma che lottiamo per la difesa e l’esistenza dell’Italia»10. 

 

Ben oltre la quarta guerra del Risorgimento, il conflitto in corso era per Nitti foriero di mu-

tamenti globali che per la giovane nazione avrebbero significato la possibilità di un nuovo ruolo 

internazionale in un equilibrio di pace che si profilava radicalmente mutato. La condizione essen-

ziale per il raggiungimento di questi obiettivi era il consolidamento dell’alleanza con Gran Bretagna 

e Francia e una rinnovata e maggiore collaborazione con gli Stati Uniti, soprattutto nell’ottica della 

futura ricostruzione11. 

Il Ministro del Tesoro, dunque, aveva ben presto travalicato il controllo e la gestione delle 

attività economiche per sfociare in un campo più propriamente politico, toccando anche una di-

mensione ideale e morale della guerra. Il tema della vittoria, ad esempio, era inscindibilmente legato 

alla cooperazione non solo economica e bellica con gli alleati. «Per chiedere agli alleati bisogna dare; 

per chiedere sacrifici bisogna farne. […] Bisogna battersi perché altri si batta per noi: bisogna sof-

frire perché altri sia disposto a soffrire»12, aveva dichiarato con convinzione al Corriere della Sera 

prima di intraprendere il viaggio a Parigi che, dal novembre al gennaio 1918, lo avrebbe portato a 

stretto con la dimensione politica della guerra alleata. Come ricorda lo stesso Nitti nelle sue memo-

rie13, infatti, fu proprio quella esperienza che gli consentì di conquistare un ruolo politico di primo 

                                                             
contesto, anche i legami tra rivoluzione russa e l’Italia sono stati studiati in una nuova prospettiva. Cfr. ad esempio E. 
DUNDOVICH, Bandiera rossa trionferà?, Milano, 2017 e anche V. LOMELLINI, La grande paura rossa. L’Italia delle spie 
bolsceviche (1917-1922), Milano, 2015. 

10 Discorso alla Camera dei Deputati, tornata del 20 ottobre 1917 in F.S. NITTI, Discorsi parlamentari, Roma, 
1975, vol. 3, p. 984. Il testo fu pubblicato anche autonomamente come pamphlet già nel 1917 (F.S. NITTI, La guerra 
e la realtà dell’ora presente, Roma, 1917). 

11 «I paesi di vecchia civiltà sono come le case nobili. Vi è sempre qualche cosa da vendere e la rovina non arriva 
mai tutta in una volta. In tutti i vecchi paesi vi erano immense scorte. Noi le stiamo consumando man mano. Poi 
bisognerà rifare il cammino e avere materiali per costruire. Non è prudente cominciare a riunirli o prepararli?», aveva 
detto Nitti per suffragare le sue tesi (cfr. F.S. NITTI, La guerra e la realtà dell’ora presente, cit., p. 21). 

12 «Le necessità dell’ora in Italia. Nostro colloquio col ministro Nitti» in Corriere della Sera, 28 novembre 1917 
13 Nell’evocare quel momento quasi iniziatico nei suoi ricordi Nitti non esiterà ad utilizzare toni mistici per 

legare la sua esperienza biografica alle sorti della nazione in guerra. Su questo argomento F. CANALE CAMA, Tra oblio 
e rimozione ideologica. La biografia di Francesco Saverio Nitti e l’identità italiana nel primo dopoguerra, in Sémata. 
Ciencias Sociales e Humanidades, 2020/32. Senza timore di esagerazione, Nitti affermava addirittura che «fu tale la 
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piano presso il consesso degli alleati ma anche di arrivare alla formulazione di un progetto di pace 

più articolato e complesso che, accanto a quello finora affermato, si basava su una profonda e sincera 

ammirazione per gli Stati Uniti e sulla ferma considerazione che la Russia dovesse essere considerata 

– nonostante la rivoluzione in corso – economicamente e politicamente parte dell’Europa14. 

Come è noto, però, il passaggio dalla guerra alla pace fu foriero di ben altri progetti che 

assecondarono il nazionalismo della “tigre” francese Clemenceau e si concretizzarono, il 28 giugno 

1919, nella firma del primo trattato di pace, quello con la Germania15. Escluso dalla delegazione 

italiana in partenza per Parigi, Nitti si dimise abbandonando il governo Orlando, preoccupato per 

i crescenti segnali circa una prospettiva di pace che in realtà sembrava voler perpetrare lo stato di 

guerra, soprattutto nella dimensione punitiva che andava assumendo il rapporto tra vincitori e vinti. 

 

2. La ricostruzione dell’Europa dopo la guerra e la politica della pace 

 

Una parziale rivincita rispetto alla preliminare esclusione del suo progetto dalla Conferenza 

– ma anche rispetto alla politica Orlando e Sonnino che egli non cessava di considerare miope – 

Nitti la ebbe però all’atto della firma del trattato di Versailles. Da poco insediatosi al governo, 

rifiutò di firmarlo come nuovo Primo Ministro ed impose ad Orlando di gravarsi di quella respon-

sabilità. La mancata ratifica del trattato di Versailles non era stata una vendetta personale per l’esclu-

sione dalla delegazione ma, ancora una volta, la pratica attuazione di un pensiero ideale che coin-

volgeva riflessioni più ampie sul destino dell’Europa, sul possibile rilancio del liberalismo democra-

tico e sulla più generale rifondazione di un ordine mondiale non improntato allo spirito di vendetta 

ma ad una proficua collaborazione politico-economica.  

                                                             
fiducia che ispirai sopra tutto in Inghilterra e in America, che trovai nella mia opera le maggiori facilitazioni» e, più 
oltre, «posso dire che se, dopo Caporetto, l’Italia si rinnovò e si salvò e poté giungere fino a Vittorio Veneto, fu sopra 
tutto per effetto del mio sforzo e a causa della mia fede, che era una specie di esaltazione mistica» (cfr. F.S. NITTI, 
Scriverò un libro di memorie?, in Scritti Politici (a cura di Paolo Alatri), vol. XVI(1), Bari, 1979, pp. 28; 34. 

14 Su questo argomento si veda quanto approfonditamente esaminato in E. SERRA, Nitti e la Russia, Bari, 1975. 
Per cogliere l’evoluzione del pensiero nittiano sul tema e la connessione con un certo europeismo ante litteram si veda 
S. BERARDI, Francesco Saverio Nitti. Dall’Unione Sovietica agli stati Uniti d’Europa, Roma, 2009. 

15 Negli ultimi anni la storiografia sulla conferenza di pace si è parecchio arricchita individuando la nuova 
prospettiva dei mutamenti dell’ordine internazionale nel periodo più ampio compreso tra il 1917 ed il 1922, giungendo 
così ad una efficace rilettura del dopoguerra anche per l’Italia. A tale proposito si veda il numero monografico Nuovi 
interrogativi e nuove risposte: la storiografia sulla Prima Guerra mondiale cent’anni dopo, in Ventunesimo Secolo, 
2017, n. 4; P. L. BALLINI, A.VARSORI (a cura di), 1919-1920 I trattati di pace e l’Europa, Venezia, 2020; A.VARSORI, 
B. ZACCARIA (a cura di), Italy in the New International Order (1917-1922), Cham, 2021. Sulla conferenza di Versailles 
si veda anche il classico M. MACMILLAN, Parigi 1919. Sei mesi che cambiarono il mondo, Milano, 2006. 
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Osservando la Conferenza di Versailles fin dal suo esordio, infatti, Nitti si era convinto che 

l’assise dell’Intesa avesse soprattutto un vulnus politico: nella sua opera essa continuava la guerra 

invece di realizzare la pace. Il trattato di Versailles che ne era derivato, era un frutto avvelenato; un 

trattato inapplicabile che divideva l’Europa in vincitori e vinti, una pace punitiva che rischiava di 

frustrare lo sforzo di resistenza di intere popolazioni con il rischio di esporle sempre più al vento 

della rivoluzione, una rovinosa balcanizzazione dell’Europa e, certamente non ultima, la grave li-

mitazione dei traffici commerciali con l’esclusione della Russia bolscevica.  

Espressi successivamente in un agevole libretto16 destinato a divenire un autentico best seller, 

come Le conseguenze economiche della pace dell’economista inglese John Maynard Keynes, questi 

punti rappresentavano i capisaldi dell’azione politica e di governo che Nitti voleva portare avanti 

nella convinzione assoluta che, per giungere ad una rifondazione democratica dell’ordine liberale 

fosse necessario rivedere già in corso d’opera le durissime condizioni post belliche che le potenze 

vincitrici stavano imponendo alle nazioni vinte.  

 

«Questo libro – avrebbe scritto infatti nella prefazione de L’Europa senza pace – contiene 
idee che, come parlamentare, come capo del Governo italiano e come scrittore, ho sostenuto 
con ardore negli ultimi anni. Io credo che l’Europa, più ancora per i trattati di pace che per 
la guerra, sia in grave pericolo di decadenza. […] L’Europa attende quella pace che non si 
fece e, perché un’opera seria e utile si possa compiere, occorre che il pubblico si renda conto 
del cammino pericoloso che la politica dei grandi Stati vincitori sta compiendo»17. 

 

Conosciute da Lloyd George fin dai tempi delle riunioni interalleate del 191818, queste idee 

rappresentarono il viatico per l’inclusione di Nitti nelle riunioni del Consiglio interalleato tra la 

fine del 1919 e la primavera de1920 a Parigi, a Londra ed infine a Sanremo per sciogliere il grande 

                                                             
16 Si tratta di F.S. NITTI, L’Europa senza pace, Firenze, 1921 (prima edizione) che lo statista lucano scisse 

durante il ritiro ad Acquafredda dopo l’esperienza di governo che in un anno ebbe 22 traduzioni nelle lingue europee 
ma anche in turco e in giapponese. Nel presente saggio in citazione ci si riferisce alla recente ristampa G. SAPELLI (a 
cura di), L’Europa senza pace, Firenze, 2014. 

17 F.S. NITTI, L’Europa senza pace, cit. p. 15. Per alcune osservazioni preliminari sulla valutazione di Nitti della 
crisi postbellica europea si veda A. MONTICONE, Nitti e la Grande Guerra, cit., pp. 323-328 e la prefazione di Oreste 
Ferrara a F.S. NITTI, Scritti politici, vol. I, Bari, 1959.  

18 Cfr. su questo F.S. NITTI, Rivelazioni. Dramatis personae, Napoli, 1948, pp. 174 e ss.  
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nodo del trattato con l’impero ottomano, affidato proprio alla sensibilità politica dello statista 

italiano19. 

In Italia, come è noto, nel frattempo l’occupazione dannuziana di Fiume aveva dato la stura 

ad una nuova imponente ondata nazionalista orientata a focalizzare in termini esclusivamente di 

compensi territoriali la presenza dell’Italia alla conferenza, chiave ovviamente insoddisfacente per il 

nuovo primo Ministro che avrebbe in seguito scritto:  

 

«Durante la conferenza di Parigi i rappresentanti dell’Italia si disinteressarono di quasi 
tutti i problemi che riguardavano la pace per l’Europa, la situazione dei popoli vinti, la distri-
buzione delle materie prime, l’ordinamento dei nuovi Stati e i loro rapporti col vincitore, per 
concentrare lo sforzo nella questione di Fiume, cioè su un punto in cui l’azione dell’Italia 
aveva una fondamentale debolezza in quanto […] non aveva nemmeno richiesto Fiume nel 
suo trattato di guerra e avea, per inesplicabile errore, taciuto del trattato agli Stati Uniti 
d’America il giorno in cui avevano partecipato alla guerra e alla Serbia il giorno in cui lo 
sforzo dell’Italia aveva più contribuito a soccorrerla. […] L’annessione delle terre italiane al 
Regno d’Italia doveva essere l’affermazione dei principi di nazionalità e non già il motivo di 
entrare in guerra»20. 

 

Vittoria mutilata e revisionismo democratico nittiano non potevano essere due letture più 

opposte del difficile dopoguerra italiano e delle prospettive che da esso potevano svilupparsi. Nel 

breve anno in cui si succedettero i due governi Nitti21, però, il confronto tra di essi fu duro e dagli 

esiti non scontati.  

Alla battaglia di Nitti, che intendeva risolvere i problemi di politica interna attraverso un 

sempre maggiore accreditamento dell’Italia tra le potenze vincitrici, contribuì certamente l’appog-

gio politico degli alleati ma anche – e in misura considerevole – la grande popolarità all’estero del 

nuovo primo ministro italiano, sempre più unanimemente indicato come l’incarnazione di quel 

riformismo e revisionismo democratico capace di correggere l’ottica distorta che le paci avevano 

assunto.  

                                                             
19 Per un approfondimento su questi temi si veda F. CANALE CAMA, Quella pace che non si fece, cit. Sul ruolo 

di Nitti nell’infuocato contesto mediterraneo postbellico EAD., La fragile pace nel Mediterraneo. La Conferenza di 
Sanremo del 1920 e il trattato con la Turchia dopo la Grande Guerra, in Storia e Futuro, 2020/52). 

20 F.S. NITTI, L’Europa senza pace, cit., p. 59.  
21 Il primo governo Nitti è stato in carica dal 23 giugno 1919 al 22 maggio 1920 e cadde in seguito al passaggio 

nell’opposizione dei Popolari. Il secondo governo Nitti restò in carica per meno di un mese (dal 22 maggio al 16 
giugno 1920) e si dimise, come è noto, in seguito alla cosiddetta “crisi del pane”, il decreto legge sul rincaro del pane 
che non aveva la maggioranza. Si veda su queste vicende F. BARBAGALLO, Nitti, cit. 
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In un’Italia come mai prima precorsa da una lacerante crisi sociale22, dunque, Nitti riuscì ad 

imporre in Parlamento come presso una consistente parte dell’opinione pubblica temi caldi e con-

troversi come la lotta all’egemonismo francese, accreditamento della Russia bolscevica, trattamento 

equanime dei vinti e, soprattutto trattative dirette con gli jugoslavi sulla questione di Fiume23. 

Interessante notare, a questo proposito, il giudizio di generale apprezzamento dei primi storici 

del “diciannovismo” sull’operato di Nitti che sarà in completa controtendenza con quanto succes-

sivamente ricordato dalla storiografia. Tanto Nenni quanto Tasca e Salvemini lo giudicavano un 

uomo dell’anteguerra con aperture democratiche anche se non rivoluzionarie, ma erano pronti ad 

ammetterne il ruolo chiave nella tenuta democratica del paese e nella possibile risoluzione dei pro-

blemi postbellici. Scriveva ad esempio Gaetano Salvemini: 

 
«Nessun presidente del Consiglio in Italia si era mai trovato di fronte una eredità più 

difficile. Ai disordini avvenuti finora in Italia a causa dei rivolgimenti economici e morali del 
dopoguerra, comuni a tutto il mondo, si veniva ad aggiungere adesso l’isterismo prodotto dal 
fallimento della Conferenza della Pace. Da ogni parte si levavano grida contro la Conferenza 
e contro il Trattato di Versailles»24. 

 
In queste critiche condizioni, ma con consenso interno discretamente compatto, Nitti appro-

fittò davvero del suo «quarto d’ora di auge»25 per trasformare radicalmente la politica estera italiana 

traducendo il riformismo democratico in azione. Tra l’inverno e la primavera del 1920, la parteci-

pazione alle riunioni del Consiglio supremo a Parigi e Londra ma soprattutto l’impegno profuso 

per organizzare nell’aprile del 1920 la conferenza di Sanremo26, rappresentarono le tappe di una 

costante evoluzione del disegno di costruzione della nuova pace. 

                                                             
 

23 Su questo importante argomento, che esula dalla trattazione del presente saggio, si rinvia al classico P. ALATRI, 
Nitti, D’Annunzio e la questione adriatica, Milano, 1959. 

24 G. SALVEMINI, Le origini del fascismo in Italia, Lezioni di Harvard, Milano, 2018, p. 204. Per il giudizio di 
Nenni e Tasca ci si riferisce a P. NENNI, Il Diciannovismo. Come l’Italia divenne fascista, Roma, 2020; A. TASCA, 
Nascita e avvento del fascismo, Milano, 2012. 

25 Il commento è di Anna Kuliscioff in F. TURATI, A. KULISCIOFF, Carteggio, vol. V, Torino, 1953, pp. 274-
275.  

26 Ultimo degli appuntamenti del Consiglio Supremo, la poco nota Conferenza di Sanremo aveva il principale 
obiettivo di concludere il trattato con l’Impero ottomano ma aveva anche ereditato tutte le questioni irrisolte che si 
erano andate accumulando nei precedenti incontri, come il problema del riconoscimento del governo bolscevico in 
Russia. Per la ricostruzione della Conferenza di Sanremo si rimanda a F. CANALE CAMA, Quella pace che non si fece, 
cap. 3. 
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Al centro di questa costruzione vi era per Nitti indubbiamente l’Europa. Convergente per 

molti versi con l’analisi keynesiana soprattutto sul tema de revisionismo del trattato di Versailles e 

su quello della sistemazione dei debiti interalleati e delle indennità della Germania e dei paesi vinti, 

la prospettiva indicata da Nitti era estremamente più politica e si imperniava sul concetto di “crisi 

europea”. Le radici morali di questa crisi erano indubbie perché, scriveva, «il problema dell’Europa 

è soprattutto un problema morale» cioè collegato all’identità che essa avrebbe scelto di assumere 

tant’è che, secondo Nitti, «la profonda crisi economica, che minaccia e prepara nuove guerre, la 

profonda crisi sociale, che minaccia e prepara nuovi conflitti interni, non sono che l’espressione di 

uno stato d’animo»27. Di qui la necessità di un progetto democratico e liberarle che interpretasse 

attraverso una vera e propria “visione del mondo” la nuova pace. 

In questa chiave problemi e soluzioni si avvicendavano in un’analisi – e prima ancora in una 

azione politica – che andava ben oltre quella economica proposta da Keynes comprendendo temi 

per l’epoca scomodi e scottanti come l’inefficacia della Società delle Nazioni, il problema della par-

tecipazione dei vinti alla comunità internazionale, la ripresa dei rapporti con la Russia e la revisione 

immediata dei trattati. Di più, lo sguardo di Nitti si spingeva oltre, a considerare la condizione 

pregiudiziale per un futuro di pace della “balcanizzazione” dell’Europa orientale perché «i vincitori 

avendo disarmato i vinti, hanno imposto loro condizioni economiche e territoriali assurde e umi-

liazioni territoriali, come quelle alla Bulgaria, alla Turchia, all’Ungheria, condizioni che è assai dif-

ficile mantenere» ma anche perché, sulla scorta di un forzato entusiasmo dei vincitori, la formazione 

di alcune nazioni “pupille dell’intesa” – come la Polonia e la Grecia – era avvenuta senza considerare 

possibili revanscismi, capaci di determinare un casus belli: 

 

«Tutto il trattato di Versailles – si spingeva a scrivere Nitti sulla scorta di queste conside-
razioni – si regge sull’errore della Polonia. La Polonia non è stata creata da una nobile mani-
festazione dei diritti di nazionalità; non è sorta la Polonia etnica ma un grande Stato che, così 
come è, non può vivere lungamente, perché vi sono non già forti minoranze straniere ma 
tutto un insieme di popoli che non possono convivere. La Polonia che ha già il tormento di 
una popolazione israelitica troppo numerosa, non ha la capacità di assimilare i tedeschi, i 
russi e gli ucraini che il trattato di Versailles le ha ingiustamente attribuito, contro le stesse 
dichiarazioni di Wilson»28. 

 

                                                             
27 F.S. NITTI, L’Europa senza pace, cit., pp. 19-20. 
28 Ibid., p. 96 
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Similmente, erano amare le considerazioni in ordine alla Turchia, del cui trattato si era oc-

cupato personalmente nella preparazione della conferenza di Sanremo29. Lì, come si è accennato, 

Nitti aveva considerato di poter realmente applicare in corso d’opera il principio della revisione dei 

trattati sui temi scottanti che erano rimasti all’ordine del giorno che, oltre al riconoscimento della 

Russia, erano inestricabilmente legati al tema dei mandati e alla dimensione imperialista con la 

quale le potenze vincitrici guardavano allo spazio vuoto mediorientale che si era determinato con il 

crollo ottomano. E, tuttavia, proprio lo stallo dei negoziati diretti con la Jugoslavia che dovevano 

compiersi durante i giorni della conferenza (19-26 aprile 1920) e di conseguenza la mancata riso-

luzione della questione di Fiume, fu determinante per smorzare la combattività di Nitti. Temendo 

infatti di perdere il supporto inglese, oltre a quello già profondamente compromesso dei francesi, 

su questa importante questione, il Primo Ministro italiano virò su posizioni moderate accettando 

l’idea che fosse «meglio una cattiva pace che nessuna pace»30. 

Come è noto, il governo Nitti sarebbe caduto meno di due mesi dopo in seguito alla crisi del 

pane. Tuttavia, anche l’irresolutezza in cui versava la vicenda di Fiume e la sconfitta del revisionismo 

democratico come azione politica furono determinanti per segnarne le sorti. La fine del governo 

Nitti «logorato dai problemi della pace e dell’ordine interno»31, lo si accennava in apertura, travali-

cava tanto i limiti dell’esperienza biografica del protagonista, tanto quelli ufficiali della politica par-

lamentare per investire la dimensione identitaria della giovane nazione italiana nella la discesa di un 

altro gradino della scala immaginaria che conduceva al fascismo. 

 A prescindere dal giudizio politico sul personaggio, infatti, l’occasione persa di quella riela-

borazione del ruolo internazionale dell’Italia faceva precipitare il paese in una condizione ancora 

più autoreferenziale, nella quale la lotta tra quelli che proprio Nitti aveva definito «due opposti 

miraggi»32, la rivoluzione bolscevica e l’espansionismo nazionalista, poteva ora compiersi senza 

mediazioni.  

Per quanto sempre animato dalla speranza di un ritorno al potere per poter completare l’opera 

iniziata (nel 1922 fu Mussolini a proporre a Nitti un’alleanza che egli avrebbe anche accettato a 

                                                             
29 «In quanto alla Turchia, se i trattati dovessero esistere durevolmente, si può ritenere scomparsa dall’Europa, 

e in via di scomparire dall’Asia. Le popolazioni turche sono state attribuite a caso, sora tutto alla Grecia, o sparite sotto 
mandati ai paesi dell’Intesa» (cfr. Ibid., p. 109). 

30 F.S. NITTI, Meditazioni dall’esilio, Napoli, 1947, p. 383. 
31 P. NENNI, Il Diciannovismo, cit., p. 111. 
32 Si veda su questo F.S. NITTI, Bolscevismo, fascismo e democrazia, New York, s.e., 1927 poi in G. DE ROSA 

(a cura di) Scritti politici, vol. II, Bari, 1961, pp. 263-280. 
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patto dello scioglimento dei Fasci)33, la caduta del governo fu anche biograficamente per Nitti uno 

spartiacque epocale, foriero di una nuova, importante trasformazione dopo quella da economista a 

demiurgo della politica estera italiana. Persa quella grande occasione per operare una politica cor-

rettiva ai trattati, infatti, non gli rimase che trasformarsi in un lucidissimo e profetico cantore della 

“tragedia europea” che si andava profilando.  

L’ascesa del fascismo lo colse dunque già ai margini della vita politica ma attivissimo pensa-

tore, con una fama internazionale in decisa ascesa in Europa e negli Stati Uniti. Lucidi ritratti 

dell’Europa e del sistema internazionale postbellico vennero dai suoi scritti veicolati presso l’opi-

nione pubblica americana mentre il tema della pace e del revisionismo democratico trovarono una 

sistematica narrazione teorica, come accennato, nella redazione del libro L’Europa senza pace34. 

Non era che il primo passo di un progetto culturale e politico orientato al supporto della battaglia 

del liberalismo democratico tra le due guerre mondiali e rintracciabile nelle pagine degli altri due 

volumi della possente trilogia nittiana sulla crisi europea. Nel 1922 l’uscita de La decadenza dell’Eu-

ropa. Le vie della ricostruzione, aveva contribuito a riproporre con tale vigore il disegno nittiano da 

allarmare profondamente Mussolini circa il persistere di un’alternativa identitaria e politica alla 

presa di potere fascista. 

In conseguenza di questa pungolante minaccia, alla fine del 1923, dopo aperte e violente 

intimidazioni degli squadristi fascisti, Nitti fu costretto all’esilio, pagando a caro prezzo il rifiuto di 

riconoscere la legittimità del governo fascista35. Si apriva una nuova fase di vita e di battaglia segnata 

da una continua riattualizzazione dei temi della pace e del revisionismo. Il terzo volume della trilo-

gia, La tragedia dell’Europa. Che farà l’America?, infatti, vide la luce nel 1924 durante l’esilio a 

Zurigo e affrontava le nuove questioni legate al neo-isolazionismo americano, al disegno francese 

di egemonia continentale, perseguito attraverso lo smembramento della Germania e l’accaparra-

mento delle sue risorse di carbone e di ferro, ai pericoli della politica di “balcanizzazione” dell’Eu-

ropa centrale ma, soprattutto all’indebolimento della Germania di Weimar che avrebbe permesso 

l’emergere selle destre nazionalistiche foriere di nuovi conflitti in Europa. 

                                                             
33 Si veda su questo punto F. BARBAGALLO, Nitti, cit. e più specificatamente anche V. MIGNONE, D’ Annunzio, 

Mussolini, Nitti: cronistoria di una trattativa segreta e Il discorso di Lauria di F.S. Nitti, Roma-Napoli, 2013. 
34 Dopo la caduta del governo Nitti era stato corrispondente stabile della United Press. Cfr. P. ALATRI (a cura 

di), Europa e sistema europeo in 22 articoli inediti di F.S. Nitti, Roma, 1982. 
35 Sull’esilio nittiano la storiografia non ha ancora adeguatamente lavorato. Si veda a tale proposito F. BARBA-

GALLO, Nitti, cit. e S. FEDELE, Francesco Saverio Nitti dal lungo esilio al rientro in Italia, cit. 
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Sull’esperienza della politica estera durante il suo governo il Nitti “intellettuale” tra le due 

guerre tornerà ripetutamente e sempre nella chiave battagliera di opporre alla deriva fascista il pro-

getto di un rinnovato liberalismo democratico anche quando questo sembrerà a prima vista anacro-

nistico. Ancora nei lunghi venti anni di esilio e fino al ritorno in Italia dopo l’aprile del 1945, 

infatti, Nitti si dedicò, alternando scritture e memorie, alla battaglia per mantenere vivi i grandi 

temi della politica e dell’etica europee [La Democrazia (1933), L’inquiétude du monde (1934), La 

déségrégation de l’Europe, (1938), Meditazioni dell’esilio (1947), Rivelazioni (1948), Meditazioni 

e ricordi (1953)] ritornando insistentemente su quel nodo cruciale biografico ma anche collettivo 

del passaggio tra guerra e pace, dove “quella pace che non si fece” fu non solo una sconfitta identi-

taria e politica della Nazione ma anche la scaturigine del travagliato Novecento europeo. 
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CAPITALISMO E DEMOCRAZIA: CONFLITTO SOCIALE E “AMMINISTRAZIONE 
IN APPALTO” NEL LIBERALISMO ATLANTICO DI NITTI (1893-1919) 

 

1. Introduzione - 2. Il lavoro e le sue leggi: l’insufficienza dell’«incontentabilità» operaia -  
3. L’amministrazione in appalto e la democrazia industriale 

 

Abstract 
 
Il saggio fa luce sul contributo di Francesco S. Nitti al “liberalismo atlantico”, movimento transna-
zionale, politico e intellettuale, che affiora tra Europa e Stati Uniti a cavallo tra Otto e Novecento 
per affrontare i dilemmi intrinseci al rapporto tra capitalismo e democrazia. In tal senso, il testo è 
diviso in due parti, che ricalcano due fasi distinte della parabola dello statista lucano: una prima 
fase di elaborazione intellettuale, risalente alla fine dell’Ottocento, quando Nitti individua nel con-
flitto sociale un veicolo di modernizzazione e democratizzazione del paese; una seconda fase di 
traduzione politica delle sue idee, collocabile negli anni Dieci del Novecento, quando Nitti, giunto 
al governo, affida a un’amministrazione di tipo nuovo il compito di riformare il capitalismo e rea-
lizzare un ordinamento sociale democratico. 

 
This essay sheds light on Nitti’s contribution to the Atlantic liberalism, as it arose across Europe 
and the US around the end of 19th and the beginning of the 20st century. The aim of this transna-
tional, intellectual and political movement was to cope with the controversial relationship between 
capitalism and democracy. In this sense, I will divide the essay into two interrelated sections. Firstly, 
I will elucidate Nitti’s intellectual reflection in the late 19th century, as he interpreted social conflict 
as an endogenous source for the modernization and democratization of Italy; secondly, I will deal 
with the administrative reforms Nitti implemented as he held ministerial positions in the 1910s. 
Namely, in section two, I will focus on the role of special administrative agencies – the so called 
‘Enti pubblici’ – that were designed to reform capitalism and democratize society.  
 
Keywords: Nitti, Capitalism, Democracy, Liberalism, State. 

 

1. Introduzione 

 

Tra la fine del XIX e l’inizio del XX secolo l’irrompere congiunto di rapidi e tumultuosi 

processi di industrializzazione, di una questione sociale che mette in tensione l’ordinamento liberale 

degli Stati di diritto ottocenteschi e dello spettro del socialismo che conquista classi popolari sempre 

più inquiete, apre una crepa profonda tra sviluppo economico e progresso civile e costituzionale. 

Un «comune paesaggio sociale» si estende dagli Stati Uniti all’Europa mettendo in scena una con-

traddizione apparentemente insanabile tra le ragioni individualistiche del capitalismo e le ragioni 
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politiche e sociali della democrazia1. Mentre avanza a un passo insostenibile per i tempi graduali 

del liberalismo classico, ovvero al passo delle masse che si affacciano in maniera dirompente sulla 

scena pubblica, il movimento della democrazia svela che la promessa di uguaglianza con cui si era 

aperto il XIX secolo viene costantemente disattesa sul terreno delle gerarchie sociali e materiali che 

il sistema di fabbrica e il suo indotto stabiliscono.  

È in questo contesto che tra le due sponde dell’Atlantico affiora un movimento intellettuale 

che punta a riformare, organizzare e regolare il capitalismo per renderlo compatibile con il progetto 

ugualitario della democrazia. Quello che nasce è un «nuovo liberalismo atlantico» che emerge dalle 

correnti progressiste e riformatrici del liberalismo europeo e americano, rifiutando individualismo 

e utilitarismo, laissez-faire e “leggi naturali” dell’economia proprio perché celano quelle disugua-

glianze materiali che rischiano sempre di rendere la democrazia una parola vuota. Si tratta di un 

movimento transnazionale non solo per la sua estensione geografica ma anche perché transnazionale 

è il problema che intende affrontare. Di esso fanno parte i Socialisti della Cattedra in Germania, 

gli economisti riformisti e istituzionalisti statunitensi, i Fabiani e i New Liberal in Inghilterra, i 

solidaristi francesi. Parlando di movimento intellettuale transnazionale non intendiamo solo postu-

lare un astratto legame teorico né solamente un comune e generico proposito di riforma che emerge 

in diversi contesti nazionali. Intendiamo invece riferirci a un network di interscambio di idee e di 

pratiche, che passa attraverso carteggi privati, riviste, convegni e reti organizzative, così come hanno 

mostrato le ricostruzioni pionieristiche di James T. Kloppenberg e Daniel T. Rodgers2. Se questi 

ultimi hanno limitato la loro indagine al contesto statunitense, britannico, francese e tedesco, que-

sto saggio ha come obiettivo quello di mettere in luce la voce italiana del liberalismo atlantico, 

individuandola nell’economista e statista lucano Francesco Saverio Nitti. Nello specifico, verrà in-

dagata in primo luogo la prestazione intellettuale di Nitti, specie nell’ultimo decennio dell’Otto-

cento, quando è direttore di «La Riforma Sociale», rivista che costituisce un vero e proprio crocevia 

intellettuale del liberalismo atlantico. Sotto la sua direzione vengono infatti pubblicati, tra gli altri, 

articoli della fabiana Beatrice Potter, del socialista della cattedra Gustav Schmoller, del solidarista 

Charles Gide, mentre nella “Rivista delle riviste”, rubrica curata da Nitti in persona, ampio spazio 

viene concesso a Richard Ely e alle scienze sociali statunitensi più impegnate a individuare 

                                                             
1 D.T. RODGERS, Atlantic Crossings. Social Politics in a Progressive Age, Cambridge-London, 1998, pp. 33 ss. 
2 Ibid.; J.T. KLOPPENBERG, Uncertain Victory. Social Democracy and Progressivism in European and America 

Thought, 1870-1920, New York-Oxford, 1986. 
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nell’organizzazione sindacale e negli alti salari il solvente del conflitto di classe nelle società indu-

striali. In secondo luogo, verrà esaminata l’opera più propriamente politica di Nitti, risalente agli 

anni 1911-1914, quando ricopre la carica di ministro di Agricoltura, industria e commercio del 

governo Giolitti IV, e al biennio 1917-1919, quando viene chiamato dal presidente del Consiglio 

Vittorio Emanuele Orlando a guidare la delicatissima funzione di ministro del Tesoro nell’emer-

genza del post-Caporetto.  

Non ricostruiremo, naturalmente, nel dettaglio le posizioni né del Nitti intellettuale né del 

Nitti politico. Piuttosto, indicheremo alcuni passaggi e tornanti cruciali che ci restituiscono il grado 

di coinvolgimento di Nitti all’interno del movimento del liberalismo atlantico, ovvero tratteremo 

la sua partecipazione al processo di formazione delle idee e pratiche riformatrici che circolano 

nell’ambito di tale movimento e, soprattutto, come egli se ne appropri per operarne una vera e 

propria traduzione politico-amministrativa che le renda adatte al contesto italiano. Proporre una 

lettura transnazionale dell’operazione intellettuale e politica di Nitti non significa d’altra parte farne 

una sorta di ripetitore di idee astratte che si dispiegano da un lato all’altro dell’Atlantico, senza 

considerare le specifiche condizioni politiche, sociali ed economiche con cui devono confrontarsi. 

Proprio perché uno spazio transnazionale non è uno spazio globale liscio ed omogeneo ma è uno 

spazio storico complicato dall’intreccio di piani temporali diversi – dalla «contemporaneità del non 

contemporaneo»3 – il liberalismo riformatore che si sviluppa ai margini del mondo atlantico non 

può essere la replica di quello che è stato elaborato nel centro ma, nel caso specifico, deve prendere 

le misure della peculiare realtà italiana. Paese latecomer, soltanto alla fine dell’Ottocento l’Italia 

avvia un processo di industrializzazione che, anche quando si consolida nell’età giolittiana, mostra 

comunque per Nitti i segni di una debolezza strutturale – la cronica scarsità di capitali – che può 

essere sopperita soltanto da un intervento strutturato e organizzato dello Stato e di un’amministra-

zione nuova4. D’altra parte, le condizioni e i limiti di tale processo segnano anche la formazione di 

una classe lavoratrice dispersa ed eterogenea che, mentre per Nitti sembra strappare alla borghesia 

il ruolo di agente di trasformazione di una società attardata nello sviluppo storico, non riesce a 

esprimere quella tensione verso una «cooperazione ordinata e cosciente» che costituisce l’esito di 

quella che egli, richiamandosi all’espressione coniata dei coniugi Webb, definisce «democrazia 

                                                             
3 R. KOSELLECK, Futuro passato. Per una semantica dei tempi storici, Bologna, 2018, p. 110. 
4 F.S. NITTI, La ricchezza dell’Italia (1905), in Edizione nazionale delle opere di Francesco Saverio Nitti, Scritti 

di economia e finanza (d’ora in avanti SEF), vol. III-I, Bari, 1966. 
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industriale»5. L’esplodere di questa contraddizione avrebbe infatti palesato nell’età giolittiana e, in 

misura più radicale, durante la guerra l’esigenza di un intervento amministrativo di tipo nuovo per 

regolare e governare il rapporto problematico tra capitalismo e democrazia. 

 

2. Il lavoro e le sue leggi: l’insufficienza dell’«incontentabilità» operaia 

 

Nato nel 1868 a Melfi, Nitti si trasferisce giovanissimo con la famiglia a Napoli. Dentro e 

fuori dalle aule dell’ateneo partenopeo avviene la sua formazione intellettuale, che si giova della 

direzione di Emanuele Gianturco, della protezione di Giustino Fortunato, di una precoce amicizia 

con Benedetto Croce e della collaborazione con i lombrosiani della «Scuola Positiva». Sempre a 

Napoli ottiene la libera docenza e il 4 dicembre del 1893 Nitti tiene all’Università di Napoli la 

prolusione al suo primo corso di Economia politica. Il 1893 è un tornante rilevante nel quadro di 

quelle che appaiono come le contorsioni del fine secolo italiano. Crispi ha appena preso il posto di 

Giolitti alla presidenza del Consiglio e, con il sostegno dei latifondisti siciliani che ne hanno favorito 

il ritorno al potere, si appresta a reprimere con lo stato d’assedio il movimento dei Fasci siciliani. 

Nel settembre dello stesso anno a Reggio Emilia il Partito dei lavoratori italiani assume il nome di 

Partito socialista dei lavoratori italiani: una modifica che riflette la stabilizzazione del partito attorno 

a una piattaforma di matrice marxista e secondinternazionalista. Non stupisce allora che la lezione 

inaugurale di Nitti verta su I problemi del lavoro. Egli li affronta nella loro radicalità, senza cioè 

cedere a letture moraleggianti, ma ponendo l’accento sul nesso tra modernizzazione del processo 

produttivo e democratizzazione dei rapporti sociali. Tale è l’enfasi sulla necessità di modernizzare 

il processo produttivo che perfino studiosi autorevolissimi come Federico Caffè e Silvio Lanaro non 

hanno resistito dal rintracciarvi la lezione di Frederick W. Taylor6. Di più: entrambi hanno scorto 

nelle parole di Nitti un riferimento esplicito alla presunta opera del massimo ideologo dell’efficienza 

                                                             
5 F.S. NITTI, Il partito radicale e la nuova democrazia industriale. Prime linee di un programma del partito 

radicale (1907), in Edizione Nazionale delle Opere di Francesco Saverio Nitti. Scritti sulla questione meridionale (d’ora 
in avanti SQM), Roma-Bari, 1978, vol. III. 

6 S. LANARO, Nazione e lavoro, cit., p. 153. Federico Caffè è il curatore del Vol. II degli Scritti di Economia e 
Finanza, che contiene la citata prolusione di Nitti. Basta scorrere l’indice dei nomi per verificare come il nome di Taylor 
sia indicato con le iniziali «F. W.». Gli equivoci in cui sono incorsi gli studiosi di Nitti dipendono essenzialmente da 
questa svista iniziale di Caffè. Cfr. BARBAGALLO, Francesco Saverio Nitti. Un intellettuale e politico riformista, in 
Francesco Saverio Nitti. Atti del Convegno Nazionale di Studi, Napoli, 5-7 giugno 2011, a cura di F. BARBAGALLO, 
P. BARUCCI, Napoli, 2011, p. 12; M. SCAVINO, Lavoro e alti salari nel pensiero giovanile di Francesco Saverio Nitti, 
in Marginalismo e socialismo nell’Italia liberale, 1870-1925, a cura di M.E.L. GUIDI, L. MICHELINI, Milano, 2001, 
pp. 463-484. 
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industriale, Modern Factory System (1891)7. Presunta non perché la paternità di quel volume sia 

incerta, ma semplicemente perché è stata scritta da Richard Whately Cooke Taylor, ormai dimen-

ticato ispettore del lavoro britannico, e non dal celebre ingegnere statunitense, che avrebbe pubbli-

cato solo nel 1911 i suoi Principles of Scientific Management e i cui primi scritti sono d’altronde 

databili al 1895. Non si tratta solamente di segnalare una svista filologica determinata da un caso 

di omonimia, quanto piuttosto di inquadrare all’interno di una più fedele analisi testuale l’idea di 

modernizzazione democratica promossa da Nitti. Nitti non è infatti né semplicemente il riforma-

tore che ha scelto la via media tra rivoluzione e conservazione8, né tantomeno l’ideologo della cul-

tura grande borghese9. Quella via media, che certo traccia un percorso progressivo di modernizza-

zione sociale, politica ed economica, non può rimanere indeterminata ma può essere pienamente 

compresa solo se inquadrata nell’interscambio con le riflessioni e le politiche riformiste che attra-

versavano il mondo atlantico. Il 1893 è d’altronde anche l’anno in cui Nitti aderisce all’Institut 

international de sociologie, un vero e proprio network di scienziati sociali che si presenta come uno 

degli incubatori del liberalismo atlantico e, nello specifico, dell’idea portante di subordinare le ra-

gioni dell’economia a quelle della società e del vivere comune. Nella sua lezione su I problemi del 

lavoro confluiscono così non solo le riflessioni di Cooke Taylor sul nesso tra efficienza produttiva 

e legislazione di fabbrica, di cui Nitti lamenta la sostanziale assenza in Italia, ma anche i principi 

dell’Economia degli alti salari desunti dalla teoria dell’economista e imprenditore statunitense Jacob 

Schoenhof10.  

Un’economia di alti salari avrebbe dovuto non solo normalizzare e razionalizzare lo sviluppo 

capitalistico, sostenendo la domanda interna nella delicata fase del take-off industriale, ma anche 

dare potere alle classi lavoratrici per scuotere la statica struttura di classe italiana e rovesciare la 

posizione dominante dei proprietari assenteisti e della borghesia improduttiva. L’economia degli 

alti salari è dunque la soluzione provvisoria al rapporto problematico tra capitalismo e democrazia, 

tra la razionalità efficientista e produttivista dell’economia e gli ideali di uguaglianza e giustizia 

sociale che dalla rivoluzione francese in avanti riverberano per tutto l’Ottocento. 

Regolare il rapporto tra capitalismo e democrazia significa in fondo affrontare «l’antitesi cru-

dele tra l’interesse della classe capitalista e quello della società, […] tra l’interesse collettivo e 

                                                             
7 F.S. NITTI, I problemi del lavoro (1893), in SEF, vol. II, Bari, 1960, pp. 271 ss. 
8 Cfr. F. BARBAGALLO, Francesco S. Nitti, Torino, 1984.  
9 Cfr. S. LANARO, Lavoro e nazione, cit., pp. 82 ss. 
10 J. SCHOENHOF, The Economy of the High Wages, New York, 1892 
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l’interesse di classe»11. Due anni dopo la sua prolusione napoletana Nitti torna sull’argomento pub-

blicando sulla «Riforma Sociale» un saggio in tre puntate dal titolo Il lavoro umano e le sue leggi. 

È qui che la questione del salario viene affrontata come questione apertamente politica. In altri 

termini, l’incremento del salario non esaurisce i suoi effetti benefici nel campo dell’economia, ma 

contribuisce a liberare l’individualità di coloro i quali avevano fino ad allora goduto soltanto di 

un’uguaglianza formale.  

Fino ad allora, cioè, il liberalismo si era occupato di liberare un individuo astratto, dietro cui 

in verità si celava il maschio bianco proprietario. Liberare l’individualità, che nel lessico del libera-

lismo atlantico allude all’abbandono dell’individuo atomizzato12, significa stabilire le condizioni 

sociali affinché ciascuno possa disporre delle facoltà connesse alla natura dell’essere umano ed espri-

merle nella loro pienezza: condizione che il contratto di lavoro, postulando un’uguaglianza valida 

solo nel cielo del codice civile, costantemente nega. Della questione Nitti si era già occupato nel 

1892, quando il ministro Pietro Lacava lo chiama a far parte della Commissione consultiva per le 

istituzioni di previdenza e il lavoro. In quella sede Nitti dichiara che per via dell’assenza di una 

legislazione del lavoro e di norme a protezione delle organizzazioni sindacali l’operaio «non è nello 

stato di discutere il suo salario e deve accettarlo»13. E, ricorrendo all’autorità del socialista della 

cattedra Lujo Brentano, aggiunge che «lo Stato è tenuto a imporre i limiti alla dominazione del 

padrone tutte le volte che l’operaio non si trova in posizione di farlo»14. 

Nei tre anni che separano la relazione di fronte alla Commissione al saggio per «La Riforma 

Sociale» la frequentazione con il liberalismo atlantico si approfondisce. È servendosi di questa fre-

quentazione che Nitti può sferrare l’attacco a quella teoria che fa dei bassi salari una fatalità che 

condanna i lavoratori a restare poveri, perché è la povertà che in definitiva stabilisce la loro dispo-

nibilità al lavoro. Nitti punta infatti a smontare la teoria del fondo salari che, nella versione classica 

proposta dall’economista ricardiano John Ramsay McCulloch, afferma che «il tasso dei salari deve 

dipendere sulla quota di capitale complessivo che quest’ultimo destina all’intero ammontare della 

                                                             
11 F.S. NITTI, Il lavoro umano e le sue leggi (1895), in SEF, vol. II, Bari, 1960, p. 355. 
12 Nitti si rifà al solidarista francese Charles Gide, per il quale «l’individualità di un essere si sviluppa in ragione 

inversa a una vita vissuta per se stessi e in ragione diretta a una vita vissuta per gli altri». C. GIDE, Quatre écoles 
d’économie sociale, Genève-Paris, 1890, pp. 115-116. Cfr. F.S. NITTI, La popolazione e il sistema sociale (1894), in 
SEF, vol. I, Bari, 1971, p. 681; ID., Socialismo scientifico e socialismo utopistico, in Rassegna di scienze sociali e 
politiche, 1893, vol. I, f. 226-227, p. 770. 

13 F.S. NITTI, Sul pagamento dei salari (1892), in SEF, vol. V, Bari, 1969, p. 13. 
14 Ibid., p. 14; il testo a cui fa riferimento è L. BRENTANO, La questione operaia, «Biblioteca dell’Economista», 

serie III, vol. XIII, Torino, 1889. 
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popolazione lavoratrice». Ne segue che «i salari non cresceranno mai, eccetto quando l’ammontare 

complessivo del capitale cresce in proporzione alla popolazione»15. Ogni sforzo per aumentare i 

salari si rivela così vano: poiché il capitale non può elevare il fondo salari oltre un certo limite, un 

eventuale incremento salariale per un gruppo di lavoratori si tradurrebbe fatalmente in tagli salariale 

in altri settori della produzione.  

Contro questa presunta legge naturale dell’economia, Nitti ricorre a un approccio storico che 

costituisce la vera cifra metodologica delle scienze sociali che animano il movimento del liberalismo 

atlantico. C’è qui all’opera naturalmente la lezione di Schmoller e del socialismo della cattedra, ma 

più nello specifico, la revisione della teoria del fondo salari condotta nel 1876 dell’economista ame-

ricano Francis Amasa Walker. In The Wage Question Walker scrive infatti che è «la produzione - 

e non il capitale - che fornisce la misura del salario»16. In altre parole, agendo sul terreno della 

produttività attraverso una più razionale organizzazione del lavoro e, soprattutto, attraverso mag-

giori investimenti tecnologici, è possibile ottenere un incremento del profitto tale da far saltare ogni 

vincolo asfittico sulla quota da destinare ai salari. 

C’è tuttavia di più. La sfida per Nitti non sta solo nel dimostrare che il fondo salari può essere 

ampliato, ma che è la stessa crescita dei salari ad avere una funzione propulsiva nell’accumulazione 

di capitale e non solo nella redistribuzione della ricchezza prodotta. Il che ha ovviamente una rica-

duta specifica per le condizioni di sviluppo dell’economia italiana che, come abbiamo detto, Nitti 

ritiene affetta da una cronica mancanza di capitali e da una scarsa propensione della classe impren-

ditoriale italiana a farsi carico di robuste politiche di investimento. In altre parole, salari più alti 

non danneggiano il ciclo dell’accumulazione ma hanno un effetto benefico su di esso perché co-

stringono l’impresa a innovare e modernizzare l’apparato produttivo, contrariamente a quanto in 

quegli stessi anni sostengono Maffeo Pantaleoni e gli eredi di Francesco Ferrara, che indugiano in 

posizioni simil-malthusiane per cui la fame costituirebbe il miglior rimedio alla presunta accidia dei 

lavoratori17.  

Per dimostrare l’infondatezza delle tesi dei liberisti italiani, Nitti si serve delle ricerche empi-

riche condotte da Brentano e dal suo allievo Schultze Gavernitz nei settori dell’industria del cotone 

                                                             
15 J.R. MCCULLOCH, An Essay on Circumstances Which Determine the Rate of Wage and the Condition of 

the Labouring Classes, London, 1826, pp. 113; 115. 
16 F.S. NITTI, Il lavoro umano e le sue leggi, in SEF, vol. II, Bari, 1960, p. 362. Cfr. F.A. WALKER, The Wage 

Question, New York, 1876. 
17 Cfr. sul punto I. MAGNANI, Dibattito tra economisti italiani di fine Ottocento, Milano, 2003. 
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in Gran Bretagna e nell’Europa continentale. Sulla base di indagini sul campo, i due economisti 

dimostrano infatti che il costo del lavoro in Inghilterra è minore che in Germania, nonostante un 

filatore britannico lavori per nove ore al giorno contro le undici di un filatore tedesco e guadagni 

quasi il doppio di quest’ultimo. Date tali condizioni, il minore costo del lavoro britannico ha allora 

una sola possibile spiegazione: l’industria inglese ha investito sulla produttività più dell’industria 

tedesca e lo ha fatto in virtù della maggiore organizzazione e combattività della classe operaia 

britannica18.  

Gli incrementi nel tasso di produttività nell’industria britannica sono infatti attribuiti da 

Nitti agli alti salari e a una più equa giornata lavorativa in vigore in Inghilterra. In altre parole, il 

tasso di produttività esula dal campo economico e rappresenta un indice del tasso di modernizza-

zione politica di una determinata società e del suo avanzamento verso una compiuta democrazia 

industriale. Tre sono gli argomenti adottati da Nitti per sostenere la sua tesi. In primo luogo, gli 

studi di fisiologia di Angelo Mosso lo spingono a formulare una sorta di legge di diminuzione 

crescente dell’efficienza sul luogo di lavoro: oltre un certo limite, più si lavora, meno si produce19. 

In secondo luogo, contro ogni gretto economicismo, si concentra sulle condizioni psicologiche del 

lavoro, sostenendo che un operaio mal pagato, sottoposto a giornate di lavoro estenuanti, avrebbe 

«le coeur en grève», il «cuore in sciopero»20.  

Salari più alti e giornate lavorative ridotte avrebbero invece sostenuto l’efficienza sul luogo di 

lavoro anche agendo sulle condizioni psicologiche del lavoratore. Infine, gli alti salari costringono 

l’impresa a effettuare investimenti tecnologici per compensare la maggiore quantità di capitale dato 

al lavoro, aumentando l’efficienza complessiva del sistema21. Questo terzo punto è particolarmente 

importante nella riflessione di Nitti, perché lo sviluppo tecnologico avvia un circolo virtuoso che 

rende obsolete le forme arcaiche di produzione. Nello specifico, Nitti si serve degli studi compiuti 

da Beatrice Potter nei cosiddetti sweat shops, ovvero nei luoghi dove un lavoro domestico condotto 

in condizioni degradanti e comunque asservito al sistema di fabbrica continua a sussistere nella sia 

                                                             
18 F.S. NITTI, Il lavoro umano e le sue leggi, cit., pp. 356 ss.; cfr. G. VON SCHULZE-GAEVERNITZ, Der Gros-

sbetrieb, win wirtschaftlicher und socialer Fortschritt, Leipzig, 1892; L. BRENTANO, Ueber das Verhältnis von Ar-
beitslohn und Arbeitszeit zur Arbeitsleistung, Leipzig, 1893. 

19 F.S. NITTI, Il lavoro umano e le sue leggi, cit., pp. 304-305; cfr. A. MOSSO, La fatica, Milano, 1891, in 
particolare cap. III.  

20 Idib., p. 346. 
21 Ibid., p. 356. 
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pure avanzata civiltà industriale britannica. Un fenomeno che nella realtà italiana risulta ancora più 

pronunciato22.  

D’altra parte, il dilemma rimane sempre quello della compresenza di livelli diversi dello svi-

luppo economico in una medesima area. Un dilemma che, per lo specifico dualismo italiano, si 

presenta particolarmente acuto agli occhi di Nitti. Il mero sviluppo economico non è sufficiente a 

trainare anche lo sviluppo sociale e politico. Grazie a ricerche condotte negli Stati Uniti, nel Regno 

Unito, in Germania e in Belgio, Nitti poté dimostrare che alti salari innescano un incremento della 

produzione industriale e del profitto, ma anche che alti profitti da soli non determinano un au-

mento dei salari23. Ciò che Nitti trae da queste ricerche empiriche è che solo lo sforzo organizzativo 

delle classi lavoratrici, e quindi la formazione dei sindacati, genera un miglioramento delle condi-

zioni di lavoro. In particolare, sulla base dell’inchiesta di Elgin Gould, commissionata dall’ammi-

nistrazione americana nei primi anni ‘90 per studiare le condizioni di vita dei lavoratori negli Stati 

Uniti e in Europa, Nitti individua la vera causa dell’andamento incrementale del livello dei salari 

in paesi come gli Stati Uniti o la Gran Bretagna nella «incontentabilità» dei lavoratori: nella loro 

permanente ricerca di un migliore standard di vita, nei nuovi bisogni e desideri suscitati dalla società 

industriale24. In breve, nella loro volontà di far parte della dinamica ascendente della società 

industriale.  

Consapevoli di avere il diritto di partecipare al progresso dell’umanità, gli operai americani 

lottano non per sovvertire il sistema economico ma, come osserva Richard Ely, per «un’esistenza 

più ricca [...] rispetto alla mente, all’anima e al corpo»25. Se la produttività costituisce solo la pre-

condizione economica per alzare i salari, l’ascesa dei sindacati e delle lotte operaie ne rappresenta 

l’autentica condizione politica. Nelle parole di Nitti, le lotte del lavoro sono «lotte feconde» in 

quanto si oppongono e mettono in discussione l’attuale sistema diseguale e oppressivo che nega il 

pieno sviluppo in ogni individuo di tutte le facoltà umane. In tal senso, è la lotta organizzata e 

matura dei lavoratori che può spingere l’Italia di fine Ottocento verso uno stadio moderno di svi-

luppo sociale, politico ed economico, contribuendo alla realizzazione di una democrazia industriale 

in cui è la società nel suo complesso ad avanzare e non soltanto un segmento di essa. In definitiva, 

                                                             
22 B. POTTER, Il salario del sudore, in La Riforma Sociale, 1894, vol. I, f. 1, pp. 47-66. 
23 F.S. NITTI, Il lavoro umano e le sue leggi, cit., p. 356. 
24 Ibid., p. 367; 392. Ampi stralci dell’inchiesta di Gould erano stati all’epoca pubblicati in Europa in «La 

Reforme Sociale». 
25 R.T. ELY, The Labor Movement in America, New York, 1886, p. 3. 
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è proprio l’incontentabilità operaia a imporre le ragioni della società e della giustizia sociale su quelle 

dell’economia. «Se l’economia politica è contro di noi, noi saremo contro l’economia politica»: così 

Nitti riassume il senso ultimo delle lotte operaie e contadine alla fine del secolo26. Vi è in Nitti un 

rifiuto della riforma calata dall’alto, secondo il tradizionale modello giacobino: «le riforme – scrive 

nel 1894 – siano fatte non solo per il popolo, ma mediante il popolo»27.  

Tuttavia, la virata marxista e collettivista assunta dal partito socialista fin dal congresso di 

Reggio, che ad avviso di Nitti lo allontana dai bisogni reali delle masse, rende assai difficoltosa la 

formazione di una radicata organizzazione operaia nel paese28. Per contro, è ancora al contesto at-

lantico che Nitti guarda come modello da seguire. Egli loda infatti le forme di organizzazione sin-

dacale prevalenti in Gran Bretagna e negli Stati Uniti e, nello specifico, assume come esempio 

l’American Federation of Labor (AFL). Pragmatiche e poco ideologiche, le lotte condotte dall’AFL 

hanno davvero elevato le condizioni di vita dell’operaio americano, proprio perché, è il ragiona-

mento di Nitti, hanno saputo adattare le richieste dei lavoratori alle esigenze della società nel suo 

complesso. Il fatto che in Italia manchi un sindacato come l’Afl, capace di porre le classi lavoratrici 

in una realistica posizione negoziale nei confronti del padronato, avrebbe reso Nitti sempre più 

scettico circa la funzione emancipatrice che egli aveva assegnato a quelle stesse classi.  

Inoltre, la crisi finanziaria e industriale che colpisce l’Italia e il mondo atlantico nel 1907 

sembra confermare la sua analisi della strutturale debolezza del capitalismo industriale italiano29. A 

fronte di una classe operaia e lavoratrice che fatica a formarsi e a organizzarsi in un tessuto indu-

striale ancora povero, viene dunque a mancare quel soggetto sociale a cui Nitti negli anni Novanta 

dell’Ottocento aveva affidato il compito di promuovere la democratizzazione e la modernizzazione 

della società italiana. È questa nuova consapevolezza che al volgere del nuovo secolo induce Nitti a 

riformulare il problema del rapporto tra le ragioni della società e quelle dell’economia. In altre 

parole, a porre su nuove basi il problema del rapporto tra democrazia e capitalismo, delineando 

l’ipotesi di una direzione politica dello sviluppo da attuarsi attraverso speciali organi amministrativi 

che, come vedremo, superano definitivamente il vecchio modello riformista calato paternalistica-

mente dall’alto.  

 

                                                             
26 F.S. NITTI, I problemi del lavoro, cit., p. 271. 
27 ID., Il perfetto analizzatore (1894), in SQM, vol. I, Bari, 1958, p. 519. 
28 ID., Strascichi del Congresso di Reggio (1893), in SEF, vol. I, Bari, 1971, pp. 818 ss. 
29 Cfr. F. BONELLI, La crisi del 1907. Una tappa dello sviluppo industriale in Italia, Torino, 1971. 
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3. L’amministrazione in appalto e la democrazia industriale 

 

Nitti entra ufficialmente nei palazzi della politica nel 1904, quando viene eletto alla Camera 

dei deputati nelle file del Partito radicale. Nello stesso anno collabora in maniera determinante alla 

stesura della legge speciale per Napoli, che costituisce per molti versi un laboratorio per sperimen-

tare nuove soluzioni di tipo amministrativo ai ritardi dello sviluppo industriale italiano30. È il sin-

tomo di come il progetto di democratizzazione della società «mediante il popolo» stia per passare 

in secondo piano. Ciò tuttavia non comporta l’abbandono dell’ideale della democrazia industriale, 

che viene semmai ripensata su nuove basi. L’«elevazione morale e materiale del più gran numero di 

uomini» continua cioè a essere «la meta costante»31. A mutare sono semmai i mezzi con cui realiz-

zarla. Poiché come già registra nel 1907, stilando una proposta di programma per il Partito radicale, 

una via endogena alla riforma della società non risulta più praticabile, è alla macchina dello Stato 

che Nitti guarda per realizzare il suo disegno riformatore. Non siamo però di fronte a una virata 

dirigista, perché allo Stato spetta una delimitata funzione di «coordinamento» delle forze organiz-

zate che si agitano in una società tanto complessa quanto disgregata. In altre parole, la rivalutazione 

del ruolo dello Stato come promotore della riforma sociale non implica una messa in discussione 

dell’autonomia dei corpi sociali32. Comporta piuttosto la constatazione dell’incompiutezza della 

costituzione sociale, poiché la formazione di grandi corpi sociali organizzati non ha prodotto quel 

movimento di emancipazione delle classi lavoratrici auspicato dal giovane Nitti. Allo Stato spetta 

cioè il compito di portare a maturazione quei processi di socializzazione che in Italia mostrano 

ancora un profilo incoerente e contraddittorio. D’altra parte, se osservato all’interno del panorama 

del liberalismo atlantico, questa rivalutazione dello Stato non è una tendenza esclusiva della cultura 

riformatrice italiana. Negli stessi ambienti del new liberalism britannico, tradizionalmente più so-

spettosi nei confronti dell’interventismo statale rispetto, per esempio, al socialismo cattedratico te-

desco, si registrano slittamenti analoghi. In Liberalism (1911), vero e proprio testo canonico della 

corrente riformatrice del liberalismo britannico, Leonard T. Hobhouse giunge a individuare nello 

Stato il depositario del common good. In quanto tale, può ricorrere a misure restrittive della libertà 

                                                             
30 Sulla legge speciale per Napoli, mi permetto di rimandare al mio Una soluzione tecnica per la questione 

meridionale? Nitti e la legge speciale per Napoli, in Annali dell’Istituto Italiano di Studi Storici “Benedetto Croce”, 
2015, vol. XXVIII, pp. 297-349. 

31 F.S. NITTI, Il partito radicale e la nuova democrazia industriale, cit., p. 432. 
32 Ibid., pp. 357 ss. 
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individuale se sono finalizzate ad «assicurare le condizioni esterne e materiali dello sviluppo libero 

e senza impedimenti» della personalità di ogni individuo33. In questo quadro, prosegue Nitti, l’in-

tervento dello Stato comporta la costruzione di nessi e legami sociali laddove regnano l’egoismo e 

l’interesse di classe al fine di «aumentare la produzione, diffondere l’istruzione, opporci a tutti i pesi 

della politica tradizionale»34. Da questa politica ambiziosa, che non si rassegna al lento cammino 

della storia ma punta «idealisticamente» a governarla, scaturirà un’autentica democrazia industriale. 

Lo Stato deve farsi carico di tale politica, non perché titolare di una razionalità e di un’etica superiori 

alla società, ma soltanto in quanto è il più potente strumento tecnico di cui i riformatori possono 

disporre a fronte del lento e caotico sviluppo sociale.  

È attorno allo Stato, dunque, che si riarticolano i fili di un progetto politico che ora punta a 

organizzare per via amministrativa il capitalismo per realizzare la democrazia, invece di lasciare alle 

masse il compito di democratizzarlo. Proprio perché l’ideale democratico non scompare mai 

dall’orizzonte nittiano, l’intervento pubblico non può manifestarsi all’insegna di un dirigismo che 

lascerebbe poco spazio e respiro alle forze sociali. Lo Stato deve cioè predisporre un’amministrazione 

di tipo nuovo, che non punti ad asservire o subordinare la società a un suo presunto disegno supe-

riore. Deve invece operare in sinergia con essa, contribuendo a sviluppare quei processi di elevazione 

morale e materiale della società rimasti a uno stato incompiuto. È un’amministrazione in senso 

sociale, capace di rappresentare cioè le forze della società e al tempo stesso orientarle a finalità pub-

bliche, che Nitti ha in mente. Sotto questo aspetto, emergono con forza le affinità con un altro 

grande riformatore dell’amministrazione come Giovanni Montemartini, anch’egli influenzato dalla 

lezione del liberalismo atlantico e, in particolare, dall’istituzionalismo di John Commons35. 

Nitti avrebbe non a caso chiamato Montemartini a dirigere l’ufficio di statistica quando nel 

1911 Nitti va ad occupare la carica ministro dell’Agricoltura, Industria e Commercio del IV go-

verno Giolitti. È proprio in qualità di ministro che, grazie all’ausilio dei suoi stretti collaboratori 

Alberto Beneduce e Vincenzo Giuffrida, Nitti va definendo in questo torno di tempo un modello 

di amministrazione agile, dinamica, capace di agire nel vivo del tessuto economico e sociale senza 

le rigidità della vecchia amministrazione centralizzata. Un nuovo modello di amministrazione che 

                                                             
33 L.T. HOBHOUSE, Liberalism, London, 1911, p. 78. 
34 F.S. NITTI, Il partito radicale e la democrazia industriale, cit., p. 414. 
35 Cfr. G. MONTEMARTINI, La municipalizzazione dei pubblici servigi, Milano, 1902. Sulle municipalizzate e 

la figura di Montemartini cfr. A. CARDINI, Marginalismo, liberismo e socialismo: Giovanni Montemartini, in M.E.L. 
GUIDI, L. MICHELINI, Marginalismo e socialismo, cit., pp. 121-136.  
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si svincola cioè dalla tradizionale amministrazione per ministeri, andando a definirsi attorno al mo-

dello dell’ente pubblico36. Si tratta di enti solo nominalmente di proprietà dello Stato ma in con-

creto autonomi e dotati di personalità giuridica. Essi di fatto operano come attori di natura priva-

tistica, ovvero come imprese che, mentre agiscono secondo criteri di efficienza industriale, inter-

vengono in settori di interesse pubblico per formare dei veri e propri polmoni finanziari attraverso 

cui lo Stato può, da un lato, sopperire alla cronaca scarsità di capitali e, dall’altro, avviare programmi 

e politiche sociali. Ovvero, può servire i fini dell’accumulazione e della legittimazione, del capitali-

smo e della democrazia. È il caso dell’Istituto nazionale delle assicurazioni, creato da Nitti nel 1912 

per permettere allo Stato di raccogliere capitali attraverso la vendita di assicurazioni sulla vita per 

sostenere l’industrializzazione e la modernizzazione del paese, oltre all’implementazione di politiche 

sociali37. Siamo di fronte alla genesi di quella che può essere definita come un’“amministrazione in 

appalto”, ovvero l’affidamento di un pezzo di politica di finanza pubblica a un ente che è solo 

formalmente interno dell’impalcatura amministrativa, poiché tale ente sfugge alle rigidità e al for-

malismo dei tradizionali organi burocratici e si muove invece con agilità ed efficienza sul mercato38. 

Con l’avvento della Grande guerra, Nitti non segue la deriva interventista che prende il paese 

e, appoggiando il neutralismo giolittiano, si ritira in un primo momento a vita privata. Dopo il 

disastro di Caporetto, in uno dei momenti più drammatici della vita nazionale, Nitti viene però 

richiamato al governo da Vittorio Emanuele Orlando per ricoprire la carica di ministro del Tesoro. 

In tali vesti, egli sviluppa ulteriormente l’apparato dell’amministrazione in appalto. Già alla fine del 

1917, Nitti vara una legge che affida all’INA il compito di finanziare l’Opera Nazionale Combat-

tenti, un nuovo ente pubblico dalle finalità più marcatamente sociali, in quanto il suo scopo è di 

concedere ai combattenti terre da coltivare e prestiti agevolati da destinare a migliorie agricole39. 

Due anni dopo, nel 1919, la stessa INA risulta tra gli enti finanziatori del CREDIOP, ente deputato 

alla pianificazione e al finanziamento di lavori pubblici e infrastrutture40. L’amministrazione in ap-

palto rappresenta un modo tipicamente italiano di intervenire in campo economico e di regolare e 

organizzare un capitalismo a corto di capitali. Eppure, come mostra la documentazione che 

                                                             
36 Cfr. sul punto G. MELIS, Due modelli di amministrazione tra liberalismo e fascismo. Burocrazie tradizionali 

e nuovi apparati, Roma, 1988. 
37 Atti Parlamentari, Discussioni, Camera dei Deputati, XXIII Legislatura, 29 giugno 1911, p. 16413. 
38 Per una più estesa trattazione del tema, mi permetto di rimandare al mio Tra capitalismo e amministrazione: 

il liberalismo atlantico di Nitti, Bologna, 2017, pp. 131 ss. 
39 Cfr. Discorso dell’on. Nitti alla Commissione incaricata di esaminare lo schema di statuto dell’erigenda Opera 

Nazionale Combattenti, in Archivio Centrale dello Stato (ACS), Carte Nitti, b. 19, f. 49, s.f. 2. 
40 Cfr. sul punto G. MELIS, Due modelli di amministrazione, cit., pp. 250 ss. 
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accompagna il disegno di tali enti, Nitti plasma l’INA secondo modelli analoghi sperimentati nel 

1911 nel Wisconsin e precedentemente in Gran Bretagna e Nuova Zelanda41. Da oltre Atlantico 

viene analogamente il modello tramite cui nel 1917 Nitti dà forma all’Istituto nazionale dei cambi 

con l’estero, l’ente preposto a governare gli scambi monetari durante la guerra e, attraverso questi 

ultimi, a regolare l’importazione di merci in Italia per evitare pratiche speculative42. La particolare 

forma consortile dell’ente, che aggrega attorno a sé le principali banche italiane per controllare il 

corso della lira e i cambi con l’estero, ricalca infatti lo schema associativo del War Industries Board 

americano, guidato da Bernard Baruch, e della U.S. Food Administration del futuro presidente 

statunitense Herbert Hoover43. Due agenzie che Nitti aveva visto da vicino nell’estate del 1917, 

durante la sua visita ufficiale negli Stati Uniti su mandato del governo Boselli44.  

Che il liberalismo atlantico di Nitti vada sempre più stabilizzandosi attorno al ruolo centrale 

dell’amministrazione non significa, come abbiamo visto, un abbandono dell’orizzonte democratico. 

Piuttosto, quello a cui si assiste nel tornante della guerra è una ridefinizione del concetto stesso di 

democrazia, che cessa di essere mero «governo del popolo», per indicare un regime di cooperazione 

tra le forze produttive che si sostituisce al dominio di classe di una borghesia parassitaria. La com-

penetrazione tra amministrazione e democrazia produce cioè come esito un assetto corporativo per 

organizzare il capitalismo, impedire le competizioni disgregatrici tra le imprese e tra queste e le 

organizzazioni dei lavoratori. Tale democrazia dei produttori è la risposta che Nitti formula alla 

crisi di rappresentanza e di legittimità che il vecchio modello liberale, basato sull’autonomia di 

individui singoli e astratti, porta con sé. Al tempo stesso, nella democrazia dei produttori lo spazio 

per il conflitto si assottiglia perché è la democrazia stessa che per espandersi deve fondarsi sulla 

regolarità dello sviluppo economico. Sicché il conflitto sociale, un tempo considerato da Nitti 

                                                             
41 Sull’influenza del modello del Wisconsin cfr. la lettera di A. ROSSI a F.S. NITTI, 9 luglio 1911, in ACS, Carte 

Nitti, b. 9, f. 17, s.f. 2. Il diplomatico italiano allega alla sua lettera il testo di legge sulla statalizzazione delle assicura-
zioni, che è conservato tra le carte di Nitti, a dimostrazione di come la legge istitutiva dell’Ina sia stata influenzata da 
esperimenti di commistione tra pubblico e privato praticati in area anglosassone. Sulle commissioni indipendenti e il 
loro carattere ibrido, quasi-public, e in questo senso accostabili all’amministrazione in appalto italiana, cfr. R. BARI-
TONO, Oltre la politica. La crisi politico-istituzionale negli Stati Uniti tra Otto e Novecento, Bologna, 1993, pp. 135 
ss. Sull’influenza del modello inglese e neozelandese cfr. i seguenti documenti ritrovati sempre tra le carte di Nitti, 
Riassunto del rapporto della commissione dipartimentale incaricata di studiare i modi di incoraggiare l’assicurazione 
sulla vita a mezzo degli uffici postali in Inghilterra, in Ibid. e Assicurazioni dello Stato in Nuova Zelanda, in Ibid. 

42 Cfr. l’intervento di Nitti in Verbale del Consiglio di Amministrazione dell’Istituto nazionale dei cambi con 
l’estero dell’11 febbraio 1918 in ACS, Archivio dell’Istituto Nazionale dei Cambi con l’estero, b. 1. 

43 Cfr. la corrispondenza tra Nitti e il segretario di Hoover in ACS, Carte Nitti, b. 12, f. 26, s.f. 1. 
44 Cfr. la relazione stilata da Nitti al suo ritorno in Italia dopo il viaggio negli Stati Uniti in A S.E. il cav. Paolo 

Boselli, Presidente del Consiglio dei Ministri, in ACS, Carte Nitti, b. 12, f. 26, s.f. 3 
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vettore di modernizzazione democratica, appare più che mai problematico nella misura in cui mette 

a rischio la regolarità della cooperazione. 

Al termine della Grande guerra corporativismo e amministrazione in appalto costituiscono 

innovazioni sul terreno della costituzione materiale di uno Stato liberale che si confronta con il 

problema di far coesistere capitalismo e democrazia. Tali innovazioni sono in larga misura attribui-

bili a Nitti e al suo entourage negli alti ranghi dell’amministrazione. Non stupisce che nel 1919, 

caduto il governo Orlando, Vittorio Emanuele III chiami proprio Nitti alla presidenza del Consi-

glio. Il governo Nitti dura tuttavia non più di un anno, senza riuscire a realizzare quella coopera-

zione tra le parti sociali che pure nutre le sue ambizioni al momento di accettare l’incarico di pre-

sidente del Consiglio. È il segno della condizione di crisi in cui versa lo Stato liberale dopo gli 

sconvolgimenti della Guerra, poco prima che il fascismo giunga al potere. E sarà proprio il fascismo 

ad appropriarsi delle innovazioni amministrative di Nitti, cooptando per giunta il suo “allievo” 

Beneduce, sia pure con finalità ben diverse da quelle dello statista lucano. D’altra parte, quelle 

innovazioni andranno a far parte del repertorio del liberalismo atlantico, ritornando utili dopo che 

la crisi del 1929 innescherà quello che è stato definito un Global New Deal, ovvero un programma 

di governo del rapporto tra democrazia e capitalismo nel momento della sua crisi mondiale45.  

 

MICHELE CENTO 
Università di Bologna 

                                                             
45 K. PATEL, The New Deal: A Global History, Princeton, 2016. 
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NITTI E GLI INTERVENTI SPECIALI PER IL MEZZOGIORNO DEL 1904. 
PER UNA COMPARAZIONE TRA IL CASO NAPOLETANO E QUELLO LUCANO 

 

1. La traccia di un’epoca - 2. Nitti, il Mezzogiorno e la legislazione speciale del 1904 - 3. Un 
alternativo assetto amministrativo: le istituzioni speciali - 4. Gli interventi - 5. A mo’ d’epilogo 

 

Abstract  
L’articolo propone una lettura comparata dei due interventi straordinari per il Mezzogiorno pro-
mossi da Zanardelli e Giolitti, ovvero quello per la Basilicata (l. 140/1904) e quello per Napoli (l. 
351/1904). I “laboratori speciali” che ne sarebbero seguiti avrebbero avuto in Francesco Saverio 
Nitti uno dei protagonisti principali: estensore di fatto del progetto industrialista per Napoli, si 
sarebbe espresso con toni molto critici nei confronti del tradizionale impianto di quello varato per 
la Basilicata, al quale ritenne fosse mancato il respiro ambiziosamente industrialista che avrebbe 
potuto evitare che la Provincia rimanesse inchiodata ancora una volta alle sue primitive strutture 
agrarie. In particolare, a partire da una lettura di contesto, sono stati messi in luce aspetti comuni e 
differenze tra i dispositivi normativi, toccando i temi che sarebbero stati al centro del dibattito 
politico dell’età liberale, come l’importanza degli studi tecnici e delle inchieste preliminari, gli 
aspetti istituzionali, la contrapposizione tra modello industrialista legato alla «conquista della forza» 
idroelettrica e quello di matrice più tradizionale, basato invece sull’agricoltura e sull’infrastruttura-
zione. Nel complesso, però, il contributo prova a descrivere come, all’inizio del XX secolo, una 
pionieristica risposta alla cosiddetta “questione meridionale” passasse, al di là degli imprevedibili 
esiti, anche per il tentativo di rompere immobilismi antichi, nonché per un impegno “straordina-
rio” che interpretasse meglio il senso di un’epoca.  
 
The article proposes a comparative reading of the two extraordinary interventions on and for the 
Mezzogiorno promoted by Zanardelli and Giolitti, namely one for Basilicata (l. 140/1904) and the 
other for Naples (l. 351/1904). The ‘special workshops’ that would follow identified in Francesco 
Saverio Nitti one of the main protagonists: de facto extender of the industrialist project for Naples, 
he was very critical of the traditional scheme launched for Basilicata, which he felt lacked the am-
bitiously industrialist breath that could have prevented the Province from being nailed once again 
to its primitive agrarian structures. In particular, starting from a reading of the historical context, 
the essay highlights common aspects and differences between the regulatory arrangements, touch-
ing on the issues that would be at the center of the political debate of the liberal era, such as the 
importance of technical studies and preliminary investigations, institutional aspects, the contrast 
between the industrial model linked to the «conquest of hydroelectric power» and the one con-
nected to a more traditional matrix, based on agriculture and infrastructure. Overall, however, the 
essay tries to describe how, at the beginning of the twentieth century, a pioneering response to the 
so-called ‘Southern Question’ implied, beyond the unpredictable outcomes, also the attempt to 
break ancient immobilities, as well as an extraordinary commitment that best interpreted the spirit 
and meaning of the times. 
 
Keywords: Francesco Saverio Nitti, Special Laws, Mezzogiorno (South of Italy), Southern Ques-
tion, Development. 
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1. La traccia di un’epoca 

 

Nei primi anni del Novecento ebbe inizio l’importante stagione degli interventi straordinari 

per il Mezzogiorno. Incassato il cambio di paradigma all’interno del liberalismo italiano, con la 

transizione dai modelli più conservatori tardo-ottocenteschi a quelli del riformismo progressista di 

Zanardelli e Giolitti, lo sguardo che le istituzioni centrali puntarono su una delle parti più arretrate 

del Paese infranse almeno due tenaci tabù: innanzitutto segnalò il fatto che le notizie sulle reali 

condizioni del Mezzogiorno fossero approdate nelle aule parlamentari a seguito delle veementi pa-

role dei rappresentanti di un Sud rubricato come vera emergenza nelle agende politiche del tempo; 

in secondo luogo, contribuì a rompere la tradizione della uniforme e accentrata gestione politico-

amministrativa di un Paese più e meglio conosciuto dopo le inchieste parlamentari di fine Otto-

cento e, dunque, percepito come contesto a cui bisognasse dare risposte rapide, concrete e circo-

stanziate. È in questa prospettiva che il 1904 si configura come un vero turning point storiografico, 

in quanto rappresenta, per un verso, l’apice di un processo conoscitivo che preoccupò a tal punto 

la classe dirigente del tempo da indurre l’innesco di inediti percorsi di intervento straordinario, 

mentre, per l’altro, il momento in cui tali indirizzi politici contribuirono a inserire il Mezzogiorno 

nel più complesso quadro nazionale. Simbolicamente, inoltre, quell’anno tracciava, pur nell’appa-

rente discontinuità verificatasi alla guida del governo del Paese (Zanardelli era scomparso nel di-

cembre del 1903 e Giolitti ne aveva nel frattempo raccolto il testimone), il riannodarsi di un’azione 

politica che proseguiva in continuità tra due protagonisti divenuti interpreti di un deciso progetto 

riformatore. 

La cosiddetta “questione meridionale”, d’altro canto, agli inizi del XX secolo si presentava 

come emergenza che oramai trascendeva il confine locale, assumendo progressivamente i tratti di 

una reale questione nazionale che in qualche modo incrociava, con tutta la sua drammatica proble-

maticità, i programmi di sviluppo italiani da cui il Mezzogiorno non poteva più rimanere escluso; 

dopotutto, nella complessa analisi delle cause del divario economico italiano andava tenuto conto 

delle controverse scelte politiche che, a partire dall’Unità e per tutta la seconda metà dell’Ottocento, 

nel centrare l’attenzione sul distretto industriale Milano-Torino-Genova, avevano indirettamente 

approfondito il solco che separava la parte più dinamica del Paese da quella che versava in una 

condizione di maggior affanno. 
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In un contesto così disomogeneo, il dibattito politico sull’individuazione delle possibili di-

rettrici che avrebbero potuto accrescere lo sviluppo economico italiano e sulle scelte da compiere 

perché se ne avviasse il corso si concentrò su due modelli prevalenti, ovvero quello industrialista del 

Nord e quello prevalentemente agricolo del Meridione che, sebbene in un complesso e articolato 

quadro d’insieme, esprimeva ancora i tratti di una sostanziale, quanto immobile, arretratezza. In 

tale lettura divaricata, infatti, centrale fu, fino ad allora, la partita giocata sia attraverso il confronto 

nelle aule parlamentari, sia mediante le strategie di politica economica messe in campo dai governi 

postunitari che, a seguito della crisi agraria dell’ultimo ventennio del XIX secolo, avevano visto 

aggravarsi le condizioni del Mezzogiorno; se l’Italia del triangolo industriale si incamminava pro-

gressivamente lungo le direttrici dello sviluppo, il Sud, soprattutto quello più interno e inquieto, 

languiva nello squilibrio tra popolazione e risorse, innescando l’incontrovertibile processo migrato-

rio che avrebbe portato fuori dall’Italia milioni di persone. 

Fu in un contesto nazionale così compromesso nelle sue diseguali dinamiche economiche, 

negli assetti demografici e nelle strutture sociali che si consolidò quel fronte di studiosi meridiona-

listi che, a partire dall’analisi delle ragioni storiche del problema, avrebbe accresciuto la conoscenza 

e la comprensione delle cause profonde dello squilibrio tra il nord e il sud del Paese; non è un caso, 

infatti, che quella sia stata anche la stagione di una serie di studi e di inchieste parlamentari che 

avrebbero descritto analiticamente le ragioni profonde di una questione indagata tanto negli assetti 

locali, quanto alla luce delle possibili iniziative da intraprendere per tentare di integrare contesti 

molto diversi ma tra loro interconnessi. La maggiore consapevolezza che ne scaturì diede il via, nel 

1904, alla stagione dei provvedimenti straordinari per il Mezzogiorno con le leggi speciali per la 

Basilicata e per Napoli, due dispositivi normativi che incarnarono opposte visioni e che alimenta-

rono un dibattito del quale Francesco Saverio Nitti sarebbe stato uno degli interpreti più autorevoli; 

estensore di fatto del disegno di legge per Napoli, fu al tempo stesso una delle voci più critiche 

(insieme a Giustino Fortunato e a Ettore Ciccotti) di quello per la Basilicata. Provare a interpretare 

in sede storiografica le visioni di cui le due leggi furono portatrici consente di cogliere l’intensità 

delle culture politiche del tempo alla luce delle profonde differenze tra il contesto più dinamico che 

operava intorno alla ex capitale borbonica e la strutturata condizione di arretratezza delle aree in-

terne: due facce di una medesima medaglia, accomunate dalla coesistenza in una parte del Paese 

che faticava ad agganciare le spinte propulsive dell’altra. 
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2. Nitti, il Mezzogiorno e la legislazione speciale del 1904 

 

Per Nitti, Napoli e la Basilicata rappresentavano «i due termini estremi della questione meri-

dionale: la città popolosissima e la campagna spopolata»1: le ragioni di una lettura binaria partivano 

innanzitutto dalla profonda consapevolezza delle reali condizioni del Mezzogiorno, utile per indi-

viduare, a partire dal raffronto tra due realtà molto diverse, l’orizzonte di riferimento di una pro-

gettualità capace di proporre soluzioni adeguate ai singoli contesti, nonché di tenere insieme, nel 

medesimo piano di intervento, esigenze, dinamiche e processi solo apparentemente inconciliabili. 

Si trattava, in altri termini, di scardinare un superato modo di procedere a cui le classi dirigenti 

italiane avevano improntato le azioni dei governi postunitari, ovvero all’uniforme gestione politico-

amministrativa del Regno: tale orientamento, se nella costruzione dello Stato unitario aveva radi-

cato nella necessità di assorbire le amministrazioni preesistenti all’interno di un nuovo soggetto 

statuale (estendendo norme, procedure e istituti in un contesto nazionale eterogeneo, frutto della 

collazione di realtà molto diverse tra loro), i nuovi orientamenti del liberalismo progressista, inter-

pretati da Zanardelli e Giolitti, si basavano invece su un approccio nuovo ai problemi, calibrato su 

esigenze differenziate che richiedevano risposte nette e circostanziate, oltre che tarate sulle reali 

condizioni territoriali. È in questo orizzonte che si collocarono le dirompenti proposte nittiane, 

laddove, soprattutto in relazione alla questione meridionale, suggerivano l’abbandono del principio 

dell’uniforme amministrazione del Paese in vista di un inedito, quanto primitivo, processo di de-

centramento di competenze e strutture. Si trattava, in altri termini, di mettere da parte la vecchia 

logica della gestione ministeriale, per dare vita a istituzioni “decentrate” in grado di ispirare l’azione 

politica ai principi della rapidità, dell’efficienza e della competenza2; ancor di più, nell’analisi di 

Nitti trovava spazio l’originale e ambizioso tentativo di integrare le diverse parti del Mezzogiorno 

ipotizzando indirizzi di sviluppo centrati sulle specificità territoriali, le quali andavano armonizzate 

affinché potessero risultare funzionalmente utili le une alle altre. 

                                                        
1 F.S. NITTI, Napoli e la questione meridionale, in ID., Scritti sulla questione meridionale, Roma-Bari, 

1978, p. 13. 
2 In tal senso, particolarmente interessante si è fatto il dibattito storiografico intorno alla questione delle muni-

cipalizzazioni in età giolittiana, nonché agli esiti di esperienze che miravano ad accrescere ruoli e competenze dei co-
muni per invertire la rotta rispetto al rigido centralismo amministrativo dei primi decenni postunitari. Cfr. L. MASCILLI 
MIGLIORINI, Municipalizzazioni, legislazione e dibattito storiografico, in G. ACOCELLA (a cura di), Lo Stato e il Mez-
zogiorno a ottanta anni dalla legge speciale per Napoli: atti del convegno di studi storici svoltosi a Napoli dal 10 all’11 
dicembre 1984, Napoli, 1986, pp. 51-63. 
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Se il progetto dello statista lucano, però, guardava all’insieme, con una programmazione che 

non concepiva gli interventi volti allo sviluppo del Mezzogiorno come svincolati gli uni dagli altri, 

al momento del varo dei dispositivi normativi le cose andarono molto diversamente. Napoli e la 

Basilicata, infatti, all’interno del pioneristico progetto di intervento straordinario concepito da Za-

nardelli e attuato da Giolitti, rappresentarono due laboratori di sperimentazione distinti: sebbene 

entrambi incubatori di emergenze a cui bisognava dare risposte rapide e non più differibili, si con-

figuravano comunque come esito di condizioni di partenza e di vocazioni territoriali molto diverse, 

richiedenti provvedimenti mirati e tarati su realistici itinerari di sviluppo. Città e campagna, i due 

orizzonti indicati da Nitti nella propria analisi, si ponevano come termini estremi di una condizione 

ampiamente indagata anche dalla scuola meridionalista compattatasi intorno alla prestigiosa e fe-

conda esperienza della rivista «La Rassegna settimanale»: arricchita da studi che incarnavano una 

pluralità di vedute, raccoglieva contributi che si muovevano tra le posizioni più tradizionali di emi-

nenti analisti come Villari, Fortunato, Franchetti e Sonnino3 e quelle dell’originale e pionieristico 

liberalismo di Nitti4. Che vi fosse la necessità di affrontare il problema a partire da un solido im-

pianto conoscitivo generale in grado di superare il pur necessario primo stadio della denuncia poli-

tica in Parlamento da parte della deputazione meridionale, lo dimostrano anche le già ricordate 

inchieste che nutrirono il dibattito pubblico intorno al tema Mezzogiorno5, da alcune delle quali 

sarebbero poi scaturiti i dispositivi di legge che, in maniera “speciale”, avrebbero tentato di aggre-

dire, per smuoverne gli immobili assetti, i problemi antichi del Sud del Regno. In particolare, le 

leggi speciali per Napoli e per la Basilicata, varate entrambe nel 1904, a pochi mesi di distanza l’una 

                                                        
3 Cfr. P. VILLARI, Le lettere meridionali ed altri scritti sulla questione sociale in Italia, Torino, 1885; L. FRAN-

CHETTI, S. SONNINO, Inchiesta in Sicilia, 3 voll., Firenze, 1974; G. FORTUNATO, Corrispondenze napoletane alla 
Rassegna settimanale (1878-80), Roma, 1883. Il dibattito meridionalista si alimentò anche delle analisi pubblicate su 
riviste e periodici come «La Rassegna settimanale», «Nuova Antologia» e «Pungolo», nonché degli scritti di Verga, Di 
Giacomo, De Cesare, Serao, Fucini, White Mario (si veda, tra gli altri, il recente R. FUCINI, J.W. MARIO, P. VILLARI, 
Napoli ad occhi aperti, a cura di G. Fimiani, Sant’Egidio del Monte Albino, 2020). 

4 Su Nitti è disponibile una vasta bibliografia. Sul pensiero politico dello statista lucano si rimanda a F. BARBA-
GALLO, Francesco S. Nitti, Torino, 1984; sulle peculiarità del liberalismo nittiano, invece, si veda M. CENTO, Tra 
capitalismo e amministrazione. Il liberalismo atlantico di Nitti, Bologna, 2017. 

5 Per un’agile ma completa carrellata sulle più importanti inchieste parlamentari sul Mezzogiorno, si rimanda 
al saggio di A. CESTARO, Le grandi inchieste parlamentari, in G. DE ROSA, A. CESTARO (a cura di), Storia della Basi-
licata, vol. 4, L’età contemporanea, a cura di G. De Rosa, 2003 (ristampa 2021), pp. 201-226. In linea generale, per la 
Basilicata diverse furono le inchieste che tra Otto e Novecento ne tracciarono il profilo. Tra le principali, ricordiamo: 
l’Inchiesta Jacini (1877-1882), il cui relatore, per la Calabria e la Basilicata, fu Ascanio Branca; l’Inchiesta Zanardelli 
(1902), più propriamente titolata Relazione Sanjust (dal nome dell’ingegnere capo del Genio Civile di Cagliari – Ed-
mondo Sanjust di Teulada – a cui Zanardelli diede l’incarico di redigere la relazione che avrebbe costituito la base per 
la legge 140/1904); l’Inchiesta Faina (1906-1910) con relatori, per la Basilicata e la Calabria, Antonio Cefaly, Francesco 
Saverio Nitti e Giovanni Raineri (relatore tecnico Eugenio Azimonti). 
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dall’altra, erano state precedute da indagini tecniche sulla base delle cui risultanze il Governo 

avrebbe in seguito definito l’impianto dei diversi dispositivi. Nello specifico, la “legge speciale per 

Napoli”, la n. 351/19046, si pose a valle di un iter che aveva avuto nelle risultanze dell’Inchiesta 

Saredo7 e nel dibattito parlamentare che ne era seguito il proprio punto d’innesco; il provvedimento 

giungeva dopo gli incerti esiti della “legge sul Risanamento di Napoli” del 18858, concepita per 

provare a sanare le contraddizioni di una città popolosissima e condizionata da un controverso 

sviluppo urbanistico, socioeconomico e sanitario, viepiù aggravato dall’epidemia di colera che 

l’anno precedente l’aveva colpita e che aveva messo in luce, in piena fase emergenziale, il complesso 

e intricato quadro delle relazioni tra gruppi d’affare ed esponenti dell’amministrazione comunale. 

Gli intrecci tra affari e politica, frattanto, avrebbero trovato conferma, in apertura del nuovo secolo, 

proprio nelle pagine della citata inchiesta, uno studio frutto di un provvedimento del Governo 

Saracco che, nel 1900, aveva affidato al senatore Saredo il compito di presiedere la Commissione 

d’inchiesta che avrebbe dovuto indagare sui «fenomeni diffusi di corruzione e di malcostume poli-

tico nell’amministrazione comunale e provinciale su cui avevano richiamato l’attenzione alcuni or-

gani di stampa»9; erano stati quelli i mesi in cui un faro era stato puntato sull’amministrazione 

provinciale e su quella comunale, quest’ultima guidata dal sindaco Summonte, amministratore al 

traino dell’azione pervasiva dell’onorevole Casale. Saredo, dopotutto, era un buon conoscitore del 

contesto napoletano, essendo stato regio commissario straordinario della città nel 1891, chiamato 

a gestire una difficile crisi politico-finanziaria verificatasi nel capoluogo campano10; nei giorni della 

                                                        
6 Legge 8 luglio 1904, n. 351, Provvedimenti per il risorgimento economico della città di Napoli. Sulla legge 

speciale per Napoli e sui suoi esiti, si vedano, tra gli altri: A. DELL’OREFICE, Un’occasione mancata. La legge speciale 
su Napoli del 1904, Genève, 1981; G. ACOCELLA (a cura di), Lo Stato e il Mezzogiorno a ottanta anni dalla legge 
speciale per Napoli, cit.; M. MARMO, L’economia napoletana alla svolta dell’inchiesta Saredo e la Legge dell’8 luglio 
1904 per l’incremento industriale di Napoli, Napoli, 1969; G. RUSSO (a cura di), L’avvenire industriale di Napoli negli 
scritti del primo ’900, Napoli, 2004; M. CENTO, Una soluzione tecnica per la questione meridionale? Nitti e la legge 
speciale per Napoli, in «Annali dell’Istituto Italiano di Studi Storici “Benedetto Croce”», XXVIII, 2014, pp. 561-613. 

7 Per approfondimenti, si rimanda a: Regia commissione d’inchiesta per Napoli presieduta da Giuseppe Saredo, 
Relazione sull’amministrazione comunale, a cura di S. Marotta, Napoli, 2013 e S. MAROTTA, Corruzione politica e 
società napoletana. L’inchiesta Saredo, Napoli, 2012. 

8 Si trattò della legge 15 gennaio 1885, n. 2892, Per il risanamento della città di Napoli, nel cui articolato 
furono previsti interventi di natura igienico-sanitaria a partire dalla riorganizzazione dell’urbanistica cittadina al fine di 
contrastare l’eccessiva densità abitativa. Il provvedimento, in gran parte inapplicato, aveva tuttavia consentito alcuni 
interventi che, come lo sventramento di parte della dorsale a ridosso dell’area portuale da cui sarebbe poi sorto corso 
Umberto I, avrebbero solo in parte consentito di affrontare il tema del sovraffollamento di alcune aree insalubri della 
città, alimentando non di rado piani speculativi portati avanti da imprenditori locali collusi con alcuni settori dell’am-
ministrazione cittadina. Cfr. G. GALASSO, Napoli, Roma-Bari, 1987. 

9 L. SINISI, G. Saredo, in Dizionario Biografico degli Italiani, vol. 90, Roma, 2017, ad vocem. 
10 Cfr., in proposito, Relazione del R. Commissario Straordinario Giuseppe Saredo al Consiglio comunale di 

Napoli, Napoli, 1891. 
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discussione che era seguita alla Camera dei deputati11, sebbene il presidente del Consiglio non avesse 

assunto nessun impegno preciso, l’on. Giacomo De Martino, esponente della destra moderata, 

aveva avanzato la richiesta di istituzione di una Commissione speciale che studiasse la fattibilità di 

un possibile piano di industrializzazione per Napoli. L’idea fu accolta e, con Regio decreto 20 aprile 

1902, fu istituita la Reale Commissione per l’incremento industriale della città di Napoli, a presie-

dere la quale fu chiamato l’allora sindaco Luigi Miraglia12. Il processo era stato dunque avviato nei 

mesi cruciali del pur breve – ma significativo per le politiche meridionaliste – Governo Zanardelli13: 

il presidente bresciano, nella fase conclusiva della sua vita, avrebbe tirato la volata alla legislazione 

speciale per il Mezzogiorno, visitando nel settembre del 1902 Napoli e la Basilicata; si sarebbe trat-

tato di un viaggio dall’alto valore simbolico, durante il quale Zanardelli sarebbe stato accompagnato 

da un imponente stuolo di giornalisti che avrebbe contribuito ufficialmente a proiettare la questione 

meridionale sulla ribalta nazionale14. 

Fu proprio l’aver disancorato da una lettura localistica i problemi del Mezzogiorno (affinché 

fossero inseriti nel più ampio contesto della politica nazionale) la vera chiave di volta di un’azione 

politica significativa e complessa come quella degli interventi speciali per il Sud. Si trattò di una 

prima risposta alle denunce che i deputati meridionali avevano tuonato nelle aule parlamentari già 

dalla fine dell’Ottocento e che numerosi sindaci avevano affidato alle petizioni inviate a Zanardelli: 

la politica nazionale se ne stava in qualche modo facendo carico, inquadrando la questione meri-

dionale all’interno di un più esteso progetto politico che dalla risoluzione del dualismo italiano 

avrebbe tratto impulso per un più rapido ed efficace sviluppo del Paese15. Non erano rimasti isolati, 

infatti, quanti si erano espressi per un sostegno alla ripresa italiana a cominciare proprio dalla sua 

                                                        
11 La discussione si tenne dal 4 al 17 dicembre 1901. 
12 I lavori furono organizzati in quattro sottocommissioni che si occuparono di temi quali industrializzazione, 

forza motrice, facilitazioni doganali e porto. Cfr. Relazione della Reale Commissione per il miglioramento industriale 
di Napoli, Napoli, 1903 e G. IULIANO, I documenti della Reale Commissione per l’incremento industriale della città 
di Napoli custoditi nell’Archivio Centrale di Stato in Roma, in G. ACOCELLA (a cura di), Lo Stato e il Mezzogiorno a 
ottanta anni dalla legge speciale per Napoli, cit., pp. 95-100. 

13 Il Governo Zanardelli fu in carica dal febbraio 1901 al novembre 1903. 
14 Il viaggio di Zanardelli si svolse dal 14 al 29 settembre 1902; dal 14 al 17 il presidente del Consiglio fu a 

Napoli, a Capri e a Sorrento. Giunse a Lagonegro, in provincia di Potenza, nel pomeriggio del 17, da dove avrebbe 
iniziato una lunga visita in Basilicata, conclusasi il 29 settembre a Potenza, presso il teatro F. Stabile, dove Zanardelli 
pronunciò il celebre discorso programmatico che avrebbe dato abbrivo alla legge speciale. Cfr. M. DILIO, Il viaggio di 
Zanardelli in Basilicata, Bari, 1970; Omaggio a Zanardelli. 1902-2002, a cura di D. Malvasi, Montalbano Jonico, 
2002; L’ospite illustre. Narrazione e pensieri sul viaggio di Zanardelli in Basilicata, Comune di Moliterno, 2002; Za-
nardelli e la Basilicata cento anni dopo, Atti del Convegno (Matera 29 gennaio 2003), a cura della Associazione degli 
ex parlamentari e consiglieri regionali della Basilicata, Soveria Mannelli, 2003. 

15 Cfr. M. CENTO, Una soluzione tecnica per la questione meridionale? Nitti e la legge speciale per Napoli, cit. 
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parte più fragile: in quella prospettiva, infatti, si era fatto progressivamente largo un progetto che, 

elevando la questione meridionale al rango di questione nazionale, avrebbe puntato a superare, nella 

gestione del problema, il rigido approccio centralista. Sarebbe avvenuto, difatti, come si vedrà più 

avanti, che la “nazionalizzazione” del problema non avrebbe per nulla impedito di licenziare pro-

getti operativi che sarebbero riusciti a superare l’uniforme gestione del problema, rispondendo, 

come avrebbe sostenuto Giolitti, a esigenze speciali con provvedimenti speciali16. 

 

3. Un alternativo assetto amministrativo: le istituzioni speciali 

 

Le due leggi straordinarie per la Basilicata e per Napoli rappresentarono un’interessante spe-

rimentazione sul fronte amministrativo-istituzionale; la necessità di considerare il “tema Mezzo-

giorno” come una delle emergenze nazionali non collideva con l’indirizzo di nittiano di ricondurre 

invece a una gestione decentrata e calibrata su istituzioni di prossimità l’applicazione dei dispositivi 

normativi. I casi di Napoli e della Basilicata, in quest’ottica, si configurarono, almeno nell’impianto 

teorico della riorganizzazione istituzionale (che, come catena di trasmissione, avrebbe dovuto ren-

dere più efficace l’azione amministrativa), un esperimento originale ispirato proprio alle concezioni 

nittiane. La creazione dell’Ente autonomo Volturno a Napoli e del Commissariato civile per la 

Basilicata17 costituì il tentativo inedito di delegare a una gestione decentrata l’amministrazione delle 

risorse e il controllo di processi complessi, coinvolgendo quadri dirigenti ed esperti reclutati sul 

territorio perché operassero in raccordo con le strutture ministeriali di riferimento. Tuttavia, en-

trambi gli enti si configurarono anche come tentativo volto ad affidare a specialisti e tecnici la 

                                                        
16 Il tema della legislazione speciale era stato introdotto, tra gli altri, da Giolitti, il quale, trattando dei temi del 

Mezzogiorno, affermò, in risposta a De Viti De Marco e alla sua ferma contrarietà all’ipotesi di provvedimenti straor-
dinari nel corso della discussione parlamentare sulla presentazione del suo secondo governo, che «ad alcune condizioni 
eccezionalmente gravi e speciali è necessario provvedere con delle leggi speciali, ed è forse uno dei difetti maggiori della 
legislazione italiana di aver sempre voluto regolare tutto uniformemente». Cfr. G. GIOLITTI, Il programma di governo 
del secondo Gabinetto Giolitti. Tornata del 3 di Dicembre 1903, in Discorsi parlamentari pubblicati per deliberazione 
della Camera dei Deputati, vol. II, Roma, 1953, p. 766. 

17 Il Commissariato civile per la Basilicata fu istituito con la legge 140/1904; la creazione di un organismo che 
avrebbe dovuto provvedere «alla esecuzione delle opere pubbliche» rispondeva alla iniziale necessità di istituire un uffi-
cio capace di gestire ed amministrare, sul piano locale, la considerevole mole di lavori che da quel momento in avanti 
sarebbe stata avviata. Esso avrebbe dovuto compiere la sua missione in vent’anni, termine che sarebbe stato grossomodo 
rispettato. Dalle competenze del Commissariato (retto da un funzionario di grado prefettizio) venivano esclusi lavori 
di realizzazione delle ferrovie, mentre, come disposto dal legislatore, sarebbero dovute passare alla gestione della neonata 
istituzione anche le opere pubbliche avviate con provvedimenti antecedenti ma che bisognava completare ed «armo-
nizzare» con quelle di nuova progettazione. Cfr. D. VERRASTRO, La terra inespugnabile. Un bilancio della legge speciale 
per la Basilicata tra contesto locale e dinamiche nazionali (1904-1924), Bologna, 2011. 
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programmazione e la gestione degli interventi, ambiti che andavano sottratti, rompendo consuetu-

dini e tradizioni, alle amministrazioni locali: proprio Nitti, infatti, riteneva inadatte a compiti ge-

stionali le rappresentanze politiche territoriali, alle quali andava riconosciuta esclusivamente una 

funzione di indirizzo18.  

Molto acutamente, d’altro canto, Guido Melis ha osservato come questi orientamenti rispon-

dessero da una parte alla necessità di riorganizzare la macchina amministrativa in maniera più ri-

spondente alle nuove spinte industrialiste del Paese e dall’altra a quella di superare, a quarant’anni 

dall’Unità, quel principio uniformatore nella legislazione e nell’amministrazione affermatosi nel 

momento in cui l’esigenza primaria pareva essere stata quella di unificare istituzioni e processi in 

uno Stato che aveva inglobato appartati amministrativi e modelli istituzionali provenienti da sistemi 

tra loro molto diversi:  

 

«La nuova, più vivace articolazione degli interessi, a sua volta indotta dall’approfondirsi 
del processo di prima industrializzazione del paese, non poteva non richiedere forme 
meno elementari e differenziate di organizzazione amministrativa: emergevano in ter-
mini nuovi i tradizionali limiti del processo di unificazione nazionale (l’irrisolto rap-
porto centro-periferia, innanzitutto); si profilava l’iniziativa di enti locali (le prime éli-
tes urbane del Mezzogiorno, come a Napoli per esempio) e di nuovi gruppi tecnico-
professionali, organizzati nelle prime associazioni di categoria; si proponeva in defini-
tiva un nuovo protagonismo dell’amministrazione in relazione allo sviluppo sociale e 
alla crescente complessità dell’azione di governo. Il modello organizzativo per ministeri 
[…] cominciava ad apparire inadatto a risolvere problemi non più solo di controllo ma 
di gestione amministrativa, specie nei ministeri (Poste e telegrafi, Lavori pubblici, Agri-
coltura, industria e commercio) più direttamente coinvolti nella organizzazione di 
grandi servizi pubblici o più immediatamente in relazione con il mondo degli interessi 
economici. Progressivamente, i grandi valori-guida che avevano indirizzato e legitti-
mato l’imponente sforzo per la costruzione dello Stato unitario (universalità della legge, 
accentramento, uniformità amministrativa) impallidivano di fronte al riconoscimento 
delle peculiarità territoriali e delle diversità sociali e ad una legislazione sempre più 
indirizzata ad affrontare le situazioni particolari attraverso risposte che, da astratte e 
generali, si andavano sempre più caratterizzando come concrete e settoriali»19. 
 

                                                        
18 Cfr. F.S. NITTI, Scritti sulla questione meridionale, cit. 
19 G. MELIS, Amministrazioni speciali e Mezzogiorno nell’esperienza dello Stato liberale, in «Studi Storici», a. 

34 (1993), n. 2/3, pp. 466-467. Sull’argomento, si veda anche R. ROMANELLI (a cura di), Storia dello Stato italiano 
dall’Unità a oggi, Roma, 2001.  
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Se le scelte di politica economica, fiscale e creditizia dei governi postunitari avevano in qual-

che modo “istituzionalizzato” il divario Nord-Sud20, la situazione si era particolarmente acuita nei 

primi anni del Novecento a causa della già citata crisi economica che, sul finire del secolo prece-

dente, era stata determinata innanzitutto dall’allargamento dei mercati mondiali e dalle ripercus-

sioni che l’arrivo di merci più competitive avevano scatenato sui precari equilibri economici interni. 

In tale scenario, se il nord industriale del Paese si era in qualche modo introdotto nelle nuove 

direttrici commerciali (soprattutto europee), anche grazie allo scudo protezionistico degli anni Ot-

tanta dell’Ottocento, il Mezzogiorno aveva ripiegato sempre più su un’economia di sussistenza, 

dando avvio a consistenti flussi migratori verso l’America.  

In una cornice di contesto già di per sé difficile, se Napoli, la vecchia capitale borbonica, pur 

presentando i caratteri di una metropoli inquieta, rimaneva proiettata sulla sponda di uno dei più 

strategici porti del Tirreno, la Basilicata interna si presentava al nuovo secolo come provincia lon-

tana, eccentrica rispetto ai dinamismi della grande città e caratterizzata da carenza di infrastrutture, 

oltre che da fragili assetti economici basati sull’autoconsumo. In quella partita, il dualismo centro-

periferia, seppur all’interno di una cornice di generalizzata arretratezza sia rispetto al nord del Paese, 

sia in confronto ai più dinamici mercati europei, fu la cifra da cui scaturirono interventi così diversi 

tra loro, che avrebbero avuto in Nitti l’ispiratore del progetto industrialista per il capoluogo parte-

nopeo e in Edmondo Sanjust di Teulada21, estensore dell’inchiesta commissionatagli da Zanardelli 

dopo il viaggio nelle province meridionali, l’ideatore delle misure per il caso lucano. Le risultanze 

dell’inchiesta Sanjust sarebbero poi state poste a fondamento della legge 31 marzo 1904, n. 140, 

recante provvedimenti speciali a favore della Provincia di Basilicata22, sorretta, nel proprio iter par-

lamentare, dai lucani Torraca e Lacava, convinti promotori di un dispositivo che avrebbe dovuto 

innanzitutto colmare il deficit infrastrutturale di una delle più arretrate aree interne. È evidente, 

                                                        
20 La questione fu ampiamente analizzata da Nitti nel suo celebre studio Il bilancio dello Stato dal 1862 al 1896-

97. Prime linee di una inchiesta sulla ripartizione territoriale delle entrate e delle spese pubbliche in Italia, Napoli, 
1900. Il volume sarebbe poi stato edito anche con il titolo Nord e Sud. Prime linee di una inchiesta sulla ripartizione 
territoriale delle entrate e delle spese dello Stato in Italia, Torino, 1900. 

21 E. SANJUST, Relazione a Sua Ecc. il Cavaliere Giuseppe Zanardelli, Presidente del Consiglio dei Ministri 
sopra i provvedimenti da adottarsi a favore della Basilicata, in P. CORTI, Inchiesta Zanardelli sulla Basilicata (1902). 
Condizioni storiche, gruppi sociali, modi di intervento dello Stato nel Sud, Torino, 1976, pp. 71-128 (pubblicata 
anche con il titolo L’inchiesta Zanardelli sulla Basilicata, Rionero in Vulture, Calice, 1996). 

22 Cfr. D. VERRASTRO, La terra inespugnabile, cit. e ID., Un secolo d’ininterrotta straordinarietà. Il Novecento 
e le leggi speciali per il Mezzogiorno, Fisciano, 2012. 
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pertanto, che per comprendere storie e vicende così diverse, pur se all’interno di un medesimo 

itinerario, bisogna innanzitutto tener conto delle differenti condizioni di partenza.  

 

4. Gli interventi 

 

Sul piano dei contenuti, dunque, le due leggi si rivolgevano a realtà radicalmente diverse, di 

cui avevano assorbito i tratti originali e a cui tornavano con proposte e visioni divaricate. In rela-

zione al caso napoletano, risultò subito evidente la coraggiosa spinta proveniente della visione in-

dustrialista ispirata dal pensiero nittiano. In tal senso, l’originalità della proposta dell’economista 

lucano risiedeva prevalentemente nella promozione di una logica di rete che provava a guardare a 

tutto il Mezzogiorno; l’idea era quella di assicurare il raccordo tra centri urbani e periferie, inte-

grando le economie per assicurare un armonico sviluppo tra aree industriali e cinture urbane a esse 

funzionali. Al centro della lettura, naturalmente, vi era la questione della produzione di energia 

attraverso lo sfruttamento delle acque, fino alla progettazione di una rete di smistamento. 

Finalizzata altresì a stimolare la funzione propulsiva esercitata sull’hinterland dalla città ca-

poluogo, la legge, nello specifico, concentrava la propria azione sulla grande realtà urbana, propo-

nendo una sua riorganizzazione razionale unitamente a sgravi doganali, agevolazioni fiscali, realiz-

zazione di riserve di materiali, implementazione di commesse per l’industria ed esecuzione di opere 

infrastrutturali. Come ha osservato Barbagallo, infatti, l’obiettivo era quello di «sollecitare l’inizia-

tiva capitalistica locale verso gli investimenti industriali e di richiamare una quota del capitale set-

tentrionale, disponibile nella fase di accentuata espansione dell’economia italiana e dislocabile a 

Napoli per le rilevanti agevolazione promesse»23. 

Particolarmente significativa, nonché centrale, rimaneva la questione relativa alla produzione 

di energia idroelettrica mediante lo sfruttamento dei corsi d’acqua, vera risorsa da capitalizzare per 

soddisfare il fabbisogno energetico indispensabile per il funzionamento dei distretti industriali. Fu 

in questa logica che nacque l’Ente autonomo Volturno, un esempio importante di amministrazione 

decentrata che avrebbe dovuto operare sul territorio e gestire più razionalmente risorse e profitti. 

Come è stato opportunamente osservato, si trattava di un’«azienda per la costruzione e l’esercizio 

delle opere di derivazione di forza idraulica dalle sorgenti del Volturno, di trasformazione, di 

                                                        
23 F. BARBAGALLO, Stato, Parlamento e lotte politico-sociali nel Mezzogiorno. 1900-1914, Napoli, 1980, 

p. 168. 
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conduttura e distribuzione di energia elettrica»24; in maniera del tutto inedita, l’iniziativa tentava di 

sottrarre al rigido centralismo ministeriale uno dei settori strategici per il rilancio industriale del 

Paese, confidando nel fatto che tale scelta potesse stimolare e promuovere professionalità e compe-

tenze sul territorio campano; il progetto appariva ancora più ambizioso se si pensa che fu concepito 

a pochi anni da un’inchiesta che aveva tratteggiato, per quel contesto, un quadro decisamente a 

tinte fosche. L’idea di fondo, in ogni caso, tendeva a incentivare la produzione di energia economi-

camente conveniente a partire dallo sfruttamento delle acque, la cui irreggimentazione avrebbe por-

tato sia alla tutela dei territori contro i rischi derivanti dalla loro inadeguata gestione, sia al loro 

impiego per la produzione di energia elettrica a basso costo, indispensabile per alimentare le indu-

strie. La nuova fonte energetica, inoltre, avrebbe progressivamente potuto sostituire il carbone, di-

sponibile in quantità limitate (al contrario dell’acqua) e soggetto alle bizzarrie del mercato: proprio 

per queste ragioni e contro tale rischio, Nitti propose in aggiunta un piano di nazionalizzazione 

dell’energia idroelettrica, da produrre sfruttando le acque di proprietà dello Stato. 

Se per la Basilicata, intanto, il programma degli interventi si basava prioritariamente sulle 

misure riguardanti il credito agrario, il consolidamento del territorio e l’infrastrutturazione viaria, 

per Napoli il progetto industrialista poneva al centro la produzione di energia a basso costo e na-

zionalizzata, puntando innanzitutto sulla possibilità di generare un indotto a sostegno della grande 

industria e riconnettendo l’hinterland al capoluogo partenopeo (anche per sanare smagliature de-

terminatesi a seguito del processo di unificazione25), creando un’area priva di imposizioni daziarie. 

In merito a quest’ultima questione, si osservava come il sistema tributario basato sul dazio consumo, 

di cui abusavano grandemente i comuni del Mezzogiorno, finiva con il gravare significativamente 

sui redditi dei lavoratori, determinando significative riduzioni dei consumi. Quanto, invece, alla 

proposta di Nitti di aggregare a Napoli i 13 comuni del circondario più prossimo, ragioni di op-

portunità politica, legate prevalentemente alla conservazione del presidio elettorale conquistato dai 

rappresentanti locali in quelle aree, la resero impraticabile. Nel programma, un tema controverso 

fu anche quello relativo all’ampliamento e alla sistemazione del porto: riguardo alla questione, si 

registrava l’iniziale scetticismo di Nitti, il quale, nel 1904, nonostante fossero stati stanziati fondi 

                                                        
24 G. MELIS, Amministrazioni speciali e Mezzogiorno nell’esperienza dello Stato liberale, cit., p. 505. 
25 Cfr. L. DE ROSA, Napoli nella «questione meridionale» agli inizi del secolo, in G. ACOCELLA (a cura di), Lo 

Stato e il Mezzogiorno a ottanta anni dalla legge speciale per Napoli, cit., pp. 9-19; A. COTTRAU, La crisi della città di 
Napoli, in «Nuova Antologia», luglio 1896; S. POTITO, L’economia napoletana e il commercio internazionale tra ‘800 
e ‘900: i magazzini generali e il deposito franco, in «Pecvnia», n. 16/17 (gennaio-dicembre 2013), pp. 241-268. 
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per la sistemazione dell’area portuale, riteneva che la cosa non fosse centrale, viste le opportunità 

offerte dalla nuova infrastruttura ferroviaria26. Solo più avanti, invece, avrebbe riconosciuto all’effi-

cientamento del porto una funzione strategica nel più vasto piano di sviluppo commerciale della 

città27. 

Va osservato, in particolare, che nella proposta nittiana l’insieme dei provvedimenti promossi 

dalla legge speciale tendevano a esprimere anche una sorta di «pedagogia civile», intesa quale tratto 

qualificante l’azione politico-amministrativa dello Stato. Si trattava di certo di uno degli aspetti più 

originali e interessanti del pensiero di Nitti, nel quale l’educazione civile della società meridionale 

avrebbe rappresentato un antidoto contro i limiti di una classe dirigente incapace, corrotta, egoista 

e soventemente adusa a intrecciare illecitamente i propri interessi con quelli degli esponenti dei 

grandi gruppi finanziari. Non sfuggiva alle sue analisi, tra l’altro, la critica ai cittadini del Sud, 

tendenzialmente individualisti e privi di qualsiasi spinta verso una qualsivoglia forma di iniziativa 

in ambito industriale28. La soluzione proposta dallo statista lucano prevedeva, difatti, il progressivo 

rafforzamento della borghesia più dinamica, affinché si adoperasse tanto per lo sviluppo dei contesti 

locali, quanto per quello di tutto il Paese29. La sua analisi si mostrava impietosa anche nei termini 

di una lettura in chiave intergenerazionale, fortemente critica rispetto all’insipienza dei vecchi ceti 

dirigenti e fiduciosa in un nuovo tempo a cui i più giovani, se ben formati, avrebbero potuto dare 

abbrivo. Così, infatti, nel Discorso ai giovani d’Italia:  

 

«Non sperate, o giovani, che in voi stessi; nulla attendete dagli uomini del passato; voi 
che siete la verità e la forza, non vi rivolgete addietro se l’avvenire vi tenta.  
Se voi seguirete il popolo nostro, che vi ha tracciato la via; se più che i vani esercizi 
della parola amerete piegare le menti alla ricerca e indagare le verità della scienza; se 
diventerete industriali e commercianti e non amerete che il lavoro; se farete dischiudere 
le energie nazionali ancora latenti; voi farete grande questa Italia per la terza volta»30. 	

 

                                                        
26 Cfr. A. DELL’OREFICE, Per la storia dell’intervento dello Stato nel Mezzogiorno: la legge speciale per Napoli, 

in G. ACOCELLA (a cura di), Lo Stato e il Mezzogiorno a ottanta anni dalla legge speciale per Napoli, cit., pp. 77-93. 
27 Al riguardo, si vedano gli scritti relativi ai porti italiani e, in particolare, agli approfondimenti su quello di 

Napoli in F.S. NITTI, Scritti sulla questione meridionale, cit. 
28 Sulla questione, si vedano: D. FAUSTO, Saggi di storia dell’economia finanziaria, Milano, 2015 e F. BARBA-

GALLO, Mezzogiorno e questione meridionale (1860-1980), Napoli, 1980. 
29 Cfr. F. M. SIRIGNANO, S. LUCCHESE, Pedagogia civile e questione meridionale. L’impegno di Francesco 

Saverio Nitti e Gaetano Salvemini, Lecce, 2012. 
30 F. S. NITTI, L’Italia all’alba del XXI secolo. Discorso ai giovani d’Italia, Torino-Roma, 1901, pp. 6-7. 
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È indubbio che tanto le sue analisi quanto il suo progetto politico risentivano di una forma-

zione consolidatasi negli ambienti del positivismo internazionale; in piena coerenza con il metodo 

scientifico, idee e programmi scaturivano da un approccio metadisciplinare alle questioni, laddove 

le indagini di carattere sociale, utili a comprendere dinamiche e contesti, fornivano le informazioni 

necessarie perché i saperi tecnici, nel campo delle scienze applicate, potessero strutturare piani pro-

grammatici in grado di tradurre la teoria in pratica. I due approcci, quello dell’indagine sociologica 

e quello relativo agli aspetti tecnico-operativi, all’interno di un campo speculativo presidiato dal 

metodo scientifico, si compenetravano e fornivano anche lo scatto necessario per una riflessione che 

consentisse di monitorare i processi e mettere a punto, secondo un piano di adattamento progres-

sivo, i modelli adottati. In questa prospettiva, non vi è alcun dubbio che proprio il metodo nittiano 

sia stato il discrimine tra i due differenti interventi speciali per Napoli e per la Basilicata: se il labo-

ratorio napoletano si prestava pienamente ai canoni del metodo scientifico da lui proposto, quello 

lucano, al contrario, si configurava come un tradizionale intervento di stampo paternalistico, inca-

pace, a suo giudizio, di promuovere processi di sviluppo autopropulsivo e destinato, tutt’al più, a 

consolidare assetti anacronistici rispetto ai moderni indirizzi dell’economia novecentesca31.  

Quanto al giudizio fondamentalmente impietoso formulato da Nitti nei confronti dell’im-

pianto più tradizionale della legge speciale per la Basilicata, va osservato che a determinarlo aveva 

contribuito anche la convinzione che la classe agraria fosse impreparata e antropologicamente ina-

datta a operare quel mutamento indispensabile per il rafforzamento dell’industria e del commer-

cio32; nella stessa scia, intanto, accanto alle invettive sferrate per emancipare la cultura agraria da 

vecchi modelli e promuovere il rinnovo della classe dirigente meridionale, si collocava l’affondo 

tutto centrato sulla particolare natura dei meridionali, segnati – a suo dire – da uno spirito antiso-

ciale e da una scarsa educazione industriale33. L’ottica nittiana, in questo, ribaltava completamente 

la visione conservatrice e rassegnata di Fortunato, proponendo un’alternativa al sistema basato quasi 

esclusivamente sull’agricoltura e mirando a una soluzione che puntasse sulle grandi città, sul rinno-

vamento delle classi dirigenti e sull’industrializzazione: per la realizzazione di ciò, pur nella logica 

del pensiero liberale, non disdegnava la possibilità di ipotizzare leggi speciali, investimenti di Stato 

                                                        
31 Cfr. G. BARONE, Mezzogiorno e modernizzazione. Elettricità, irrigazione e bonifica nell’Italia contempora-

nea, Torino, 1986. 
32 Cfr. F.S. NITTI, La ricchezza dell’Italia. Quanto è ricca l’Italia. Come è distribuita la ricchezza in Italia, 

Torino-Roma, 1905. 
33 D. FAUSTO, Saggi di storia dell’economia finanziaria, cit. 
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e provvedimenti protezionistici. Il tema del protezionismo, tra l’altro, avrebbe rappresentato uno 

degli aspetti più originali del liberalismo nittiano, all’interno del quale rilevante si faceva il ruolo 

dello Stato, chiamato a guidare e garantire, con la propria azione d’indirizzo, lo sviluppo industriale 

del Paese. 

 

5. A mo’ d’epilogo 

 

Le due leggi speciali analizzate in questo contributo, ovvero quella per la Basilicata e quella 

per Napoli, rimandano a concezioni molto diverse rispetto alle modalità di intervento statale all’ini-

zio del Novecento; esse furono varate per affrontare i problemi più urgenti di un Mezzogiorno in 

affanno che, per questo, faticava ad agganciare le direttrici di uno sviluppo già avviato nelle aree più 

dinamiche d’Europa e nei centri italiani del triangolo industriale. I piani di intervento, pertanto, 

frutto di un dibattito acceso nella compagine dei meridionalisti e varati a valle di importanti inda-

gini preliminari, rimandavano a visioni che oscillavano tra posizioni tradizionaliste e spinte inno-

vatrici: se per Napoli si puntò, secondo l’ardita proposta nittiana, al potenziale di sviluppo connesso 

alla razionale organizzazione del tessuto produttivo incentrato sul trinomio energia-industria-infra-

strutture, in Basilicata si preferì investire sulla messa in sicurezza del territorio (irreggimentazione 

dei corsi fluviali, rimboschimenti, consolidamento di abitati, sistemazioni montane), sull’infrastrut-

turazione (viaria, idrica e fognaria) e sul settore agricolo (intervenendo con misure incentivanti il 

credito agrario, oltre che con provvedimenti volti a rivedere l’iniquo sistema dei contratti). 

In prima istanza, pertanto, non si può prescindere da una lettura di scala: se il provvedimento 

speciale per la Basilicata riguardò un’intera provincia (nella sua accezione di territorio regionale), la 

legge per Napoli si concentrò prevalentemente sulla popolosissima area municipale, includendo nel 

piano il distretto più ampio costituito dalla sgranata e disarticolata cintura di comuni viciniori. Tale 

questione, infatti, non è di secondaria importanza se si mettono a confronto le potenzialità offerte 

da un importante contesto urbano, tra l’altro già servito da infrastrutture essenziali, con l’immobi-

lismo di un territorio franoso, privo di strade e dove, per dirla con Lacava, «barriere naturali s’ele-

vano così fra pesi e paesi, e gli uni agli altri rendono estranei»34. Napoli, in questo senso, rappresen-

tava per Nitti il laboratorio ideale: una città costiera, dinamica, potenzialmente in grado di sfruttare 

                                                        
34 P. LACAVA, La Basilicata. Lettera aperta all’on. Maggiorino Ferraris, estratto da «Nuova Antologia» del 1° 

maggio 1903, Roma, 1903, p. 6. 
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le opportunità offerte dalla pianura circostante, prospiciente un importante porto mediterraneo e 

dotata di corsi fluviali utili per la produzione di energia idroelettrica. La Basilicata, al contrario, 

mancava dell’essenziale per articolare un seppur minimo programma di sviluppo secondo una vi-

sione industrialista, eccezion fatta, se si vuole, per il tentativo sperimentale compiuto con la realiz-

zazione, a Muro Lucano, in provincia di Potenza, collegio elettorale di Nitti, del primo invaso 

artificiale da destinare alla produzione di energia idroelettrica e che dallo statista lucano avrebbe 

mutuato il nome35. Si era trattato, nello specifico, di un esperimento isolato, sebbene non fossero 

mancati progetti di massima destinati alla realizzazione di impianti per la produzione di energia 

idroelettrica anche in Basilicata: sono documentati, infatti, studi di fattibilità, rimasti solo sulla 

carta, redatti dallo studio di Angelo Omodeo di Napoli, che prevedevano la costruzione di invasi e 

la conseguente realizzazione di una rete di distribuzione dell’energia prodotta che partiva dal terri-

torio lucano per diramarsi verso le tre regioni contermini36. La marca nittiana, in quei progetti, è 

evidente: il tentativo di spingere anche in terra lucana la progettualità oltre le barriere d’ercole del 

paradigma agricolo e dell’infrastrutturazione viaria si arenò di fronte a una programmazione subor-

dinata alle emergenze, vera cifra condizionante l’ambito applicativo della legge speciale per la 

Basilicata. 

In ultimo, la questione istituzionale: i due contesti presi in esame, infatti, sperimentarono 

inedite e primitive forme di decentramento amministrativo attraverso istituzioni “dedicate” e rese 

operative sui territori, le quali risultarono solo parzialmente e arditamente sganciate dalla visione 

accentratrice postunitaria. L’Ente autonomo Volturno a Napoli e il Commissariato civile in Basili-

cata rappresentarono, pur con i dovuti distinguo, due tentativi ispirati dalla necessità di riconoscere 

ai contesti locali la facoltà di programmare e gestire in loco i piani di spesa, nonché di intervenire 

più efficacemente in territori che le ottime professionalità reclutate certamente conoscevano più e 

meglio dei funzionari ministeriali: nonostante ciò, il loro operato fu spesso fortemente condizionato 

da una pesante burocrazia, tradottasi in procedure lente e farraginose che, rallentando i processi, 

compromisero esizialmente la loro azione. 

                                                        
35 Il “Lago Nitti” è un invaso artificiale i cui lavori furono avviati con i fondi della legge speciale 140/1904; 

rappresentò l’unico intervento di chiara matrice nittiana in Basilicata. Cfr. M. MENNONNA, Il lago Nitti di Muro 
Lucano, Galatina, 2010. 

36 Alcuni di questi studi sono conservati presso l’Archivio di Stato di Potenza, nel Fondo Commissariato civile 
per la Basilicata. 
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Nel bilancio complessivo di queste vicende, però, spesso licenziate dalla storiografia con taglio 

pregiudizialmente negativo, bisogna tener conto anche delle condizioni di contesto, le quali se non 

assolvono dai fallimenti che pure vi furono, consentono una lettura che tiene correttamente conto 

della complessità di provvedimenti che puntavano quantomeno ad attivare dinamismi nel Mezzo-

giorno; ci si riferisce al peso di una burocrazia che non seppe promuovere un vero decentramento 

amministrativo; all’esiguità e alla distrazione di risorse in uno dei periodi più impegnativi per la 

finanza pubblica (basti pensare alla campagna di Libia, alla Prima guerra mondiale, ai terremoti 

della Marsica e di Messina); alla concomitante consistente emigrazione che drenò demografica-

mente i territori, privandoli delle maestranze indispensabili per l’esecuzione dei lavori pubblici; al 

concomitante aumento dei costi dell’esigua manodopera disponibile; alla mancanza di mezzi e ma-

terie prime (soprattutto nei tempi di crisi) indispensabili per la realizzazione delle infrastrutture.  

Le difficoltà, tuttavia, non impedirono ai dispositivi normativi di smuovere in parte gli statici 

assetti meridionali; se in Basilicata furono realizzate opere pubbliche importanti che ancora oggi 

costituiscono la dotazione infrastrutturale primaria, Napoli riscoprì in parte il proprio ruolo me-

tropolitano e di centro produttivo nel Mezzogiorno mediterraneo. Al conseguimento di questo 

risultato contribuì, tra l’altro, la realizzazione di importanti impianti industriali (come l’ILVA di 

Bagnoli), che anche grazie al rafforzamento, nei decenni successivi, della funzione di Napoli come 

città portuale, avrebbe trasformato il centro partenopeo nell’interprete probabilmente più credibile 

del programma nittiano. 
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EMIGRAZIONE E DIRITTI SOCIALI 

 

1. Nord e Sud divisi tra emigrazione temporanea e permanente - 2. L’emigrazione al servizio 
dell’imperialismo europeo 

 

Abstract 
 
L’emigrazione è stato uno dei temi sui quali Nitti si è maggiormente soffermato nelle sue analisi 
sulle questioni sociali. Insieme ad altri meridionalisti classici, fu tra i primi a sottolineare il diffe-
renziale economico ed il contesto sociale all’interno del quale si sviluppò il fenomeno, che più di 
ogni altro ha avuto impatti sul concetto di Nazione prima della Nazione stessa, divenendo elemento 
identitario. Inoltre, Nitti pose l’accento sul concetto di libertà emigratoria. Il contesto economico 
e sociale, le differenze tra Nord e Sud del paese, tra aree urbane ed entroterra, rappresentano pro-
babilmente una tra le chiavi di lettura più importanti delle analisi di Nitti sul fenomeno. 
 
Emigration was one of the themes that Nitti focused on most in his analyses of social issues. To-
gether with other classic southernists, he was among the first to emphasise the economic differential 
and the social context within which the phenomenon developed. Emigration had an impact on the 
concept of the Nation before the nation itself, becoming an element of identity. Moreover, Nitti 
highlighted the concept of emigratory freedom. The economic and social context, the differences 
between the North and South of the country, between urban areas and the hinterland, are probably 
one of the most important keys to understanding Nitti’s analysis of the phenomenon. 
 
Keywords: Nitti, Emigration, European Imperialism, Malthus, Social Question. 
 

1. Nord e Sud divisi tra emigrazione temporanea e permanente 

 

«L’Italia non può vivere da sé sul suo territorio. Chi fa queste promesse non solo per l’avvenire 

ma per il presente vaneggia. L’Italia ha un piccolo territorio dove su 310 mila chilometri quadrati 

deve vivere una massa enorme di uomini. Sopra un ettaro di terreno coltivabile devono vivere due 

uomini e mezzo. L’Italia non ha materie prime. È il solo paese d’Europa che si trovi in queste gravi 

condizioni. Non vi sono che due grandi paesi continentali in Europa che hanno un territorio limi-

tatissimo, la Germania e l’Italia»1.  

Così intervenne Nitti in seno all’Assemblea costituente nella seduta del 19 aprile del 1947, 

nella discussione generale sugli articoli che avrebbero composto il titolo III (Rapporti economici) 

della futura Carta costituzionale dell’era repubblicana. Sul raffronto con la Germania, Nitti 

                                                
1 ASSEMBLEA COSTITUENTE, Atti della seduta del 19 aprile 1947, p. 3727. 
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sottolineò come quest’ultima, a differenza dell’Italia, fosse ricca di materie prime e soprattutto pos-

sedesse ingenti giacimenti del petrolio del tempo, il carbone. L’intervento era volto a stigmatizzare 

gli enunciati della Carta costituzionale che prevedevano di garantire un adeguato lavoro, salario e 

condizioni di vita che avrebbero dovuto far ripartire l’Italia, uscita umiliata e malconcia dal secondo 

conflitto mondiale. Lo stesso intervento sottolineava come «il popolo italiano dovrà vivere di sforzi. 

Esso non è mai vissuto delle risorse del proprio territorio. L’Italia, per formarsi, ha dovuto mandare 

all’estero fino ad un milione di uomini all’anno, in via temporanea o in via definitiva. L’Italia ha 

dovuto utilizzare tutte le sue risorse, per poter vivere»2. 

Nella parte finale del suo intervento, Nitti pone l’accento sull’emigrazione, che rappresenterà 

uno dei pilastri delle politiche economiche dell’Italia repubblicana nel primo trentennio del se-

condo dopoguerra. In realtà, questa scelta non rappresentava una novità ma era in perfetta conti-

nuità con quanto le classi dirigenti del paese avevano posto in essere dall’Unità in poi. Volendo 

allargare il campo, il fenomeno dell’emigrazione italiana è un elemento presente sia prima che il 

paese diventasse Nazione sia, soprattutto, dopo. Il fenomeno ha inciso sull’identità stessa del paese 

più di ogni altro fenomeno sociale e ne ha forgiato, attraverso la mobilità, la sua costruzione iden-

titaria come Nazione. In molti casi, questa costruzione è avvenuta prima all’estero che nella penisola 

stessa. Quando Nitti costituente interviene alla camera, 19.414.000 italiane e italiani (1869-1945) 

avevano lasciato il paese in via temporanea o definitiva3. La distinzione tra temporanea e definitiva 

era la maniera attraverso cui fu il fenomeno fu interpretato a lungo e non fu solo una distinzione 

formale. Temporanea era la classificazione assegnata all’emigrazione verso l’Europa, almeno fino al 

1904, mentre permanente era l’emigrazione transoceanica. 

Preliminarmente, è necessario spendere qualche riflessione sulla dicotomia temporanea/per-

manente che sarà utile, successivamente, per interpretare gli interventi e le riflessioni che lo stesso 

Nitti svilupperà a partire dal 1888 nel suo L’emigrazione italiana e i suoi avversari. L’Italia, che tra 

il XIX ed il XX secolo divenne il grande contributore di manodopera in Europa, vide svilupparsi 

oltre misura – fatto che in parte, almeno nell’immaginario collettivo è ancora così – una grande 

narrazione sul fenomeno transoceanico, assurto a vera e propria epopea rispetto al fenomeno verso 

il vecchio Continente. Sebbene la direttrice transoceanica, dal punto di vista quantitativo prevalse, 

                                                
2 Ibid. 
3 Rielaborazioni dati per il periodo, cfr. V. BRIANI, Il lavoro italiano in Europa ieri e oggi, Roma, 1972, p. 7. 
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e di poco, solo per un quindicennio (1900-15)4, la storiografia la definì comunemente come la fase 

della Grande emigrazione. Il dato non fu uniforme in tutto il paese. Il Nord, con la sola eccezione 

della Liguria – per ovvie ragioni logistiche vista l’importanza del porto di Genova – e parte del 

Veneto, si diresse prevalentemente verso l’Europa (temporanea), mentre la quasi totalità del Cen-

tro-sud, verso mete extraeuropee5. Questa dicotomia emerse con chiarezza già a partire dal 1876, 

anno di prima rilevazione statistica ufficiale da parte del Regno d’Italia. Tuttavia, il fenomeno era 

ben radicato prima che il paese diventasse Nazione, come testimoniato in epoca medievale6, durante 

la fase risorgimentale7 e durante la Guerra per il Mezzogiorno8. 

Tornando alla dicotomia Nord-Sud, lo stesso Nitti analizzando i dati dell’emigrazione nel 

primo decennio di rilevazioni nel periodo unitario (1876-1886) sottolinea con chiarezza come 

l’emigrazione interessasse in particolare le aree dell’entroterra del paese, con alcune peculiarità che 

resteranno immutate almeno fino al fascismo. «[…] le provincie d’Italia che hanno una maggiore 

emigrazione fuori d’Europa sono: Potenza, Campobasso, Cosenza, Salerno, Avellino, Chieti, Lucca, 

Catanzaro, Cuneo, Benevento, Sondrio, Massa, Genova, Pavia, Como, Torino, Alessandria, ecc. 

Le provincie invece che danno un più largo contributo alla emigrazione temporanea per Stati eu-

ropei sono in generale dell’Alta Italia, o messe per lo più a poca distanza dalla Francia, dall’Austria, 

dalla Svizzera, come Udine, Cuneo, Belluno, Lucca, Torino, Como, Massa, Vicenza, Bergamo, 

Novara, Treviso, Milano, Sondrio, ecc. L’emigrazione temporanea, del resto, si è mantenuta quasi 

costante dal 1860 ad oggi, dirigendosi singolarmente verso la Francia, l’Austria-Ungheria, la Sviz-

zera e la Germania»9. Infatti, occorrerà attendere gli anni Settanta del Novecento per assistere ad 

un progressivo mutamento del fenomeno. Fino ad allora le grandi città, ovvero lo spazio urbano 

italiano, non risentono del fenomeno nonostante le condizioni di miseria diffusa, soprattutto nelle 

città del Meridione. «La miseria di Napoli è certamente grandissima; basterà esaminare il poco 

                                                
4 Complessivamente, tra il 1900 e il 1915 poco più di 5 milioni di persone partirono verso mete transoceaniche, 

mentre poco più di 3,7 milioni pe l’Europa, ibid. 
5 COMMISSARIATO GENERALE DELL’EMIGRAZIONE (a cura di), Annuario statistico della Emigrazione italiana 

dal 1876 al 1925: con notizie sull’emigrazione negli anni 1869-1875, Roma, 1926. 
6 Per approfondimenti sulla mobilità in epoca medievale, cfr. J. LE GOFF (a cura di), L’uomo medievale, Roma-

Bari, 2022; T. RICCIARDI, S. CATTACIN, Political and Institutional Determinants of Migration Policies, in Oxford 
Textbook of Migrant Psychiatry, a cura di D. Bhugra, Oxford, 2021, pp. 29-38. 

7 A. BONVINI, Risorgimento atlantico. I patrioti e la lotta internazionale per le libertà, Roma-Bari, 2022; ID., 
L’emigrazione del Risorgimento: comunità nazionali, reti politiche e lotta patriottica, 1815-1871, in T. RICCIARDI (a 
cura di), Storia dell’emigrazione italiana in Europa. Dalla Rivoluzione francese a Marcinelle (1789-1956), vol. I, Roma, 
2022, pp. 35-63. 

8 C. PINTO, La guerra per l Mezzogiorno. Italiani, borbonici e briganti 1860-1870, Roma-Bari, 2019. 
9 F.S. NITTI, L’emigrazione italiana e suoi avversari, Torino-Napoli, 1888, p. 38. 
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consumo che una popolazione di quasi 600 mila abitanti fa delle carni e dei generi alimentari co-

stosi, l’ingente numero dei nullatenenti, e di coloro che non esercitando nessun mestiere sono co-

stretti a vivere con arti ignote, per convincersene. Eppure questa grande città, che è la più popolosa 

d’Italia, e che tende annualmente a rendersi sempre più tale, che ha una densità maggiore di Londra, 

di Parigi, di Berlino, di Vienna, di Roma e di Madrid, questa grandissima città ha una emigrazione 

inferiore a quella di ogni grossa borgata di Basilicata, del Molise e delle Calabrie. L’emigrazione 

propria di Napoli, che pure ha avuto un notevole aumento dal 1870, era appena di 693 nel 1884, 

di 930 nel 1885 e di 910 nel 1886. E, questo stesso fenomeno, si troverà nelle grandi città italiane, 

le quali hanno tutte una emigrazione assai esigua»10. 

Ovviamente, fatto noto e sul quale la storiografia in materia concorda, le rilevazioni statisti-

che sui movimenti di popolazione in questa fase storica erano del tutto approssimative e consenti-

vano, per ovvie ragioni, di assumere una attendibilità esclusivamente per i movimenti via mare. 

Tuttavia, il Novecento italiano sarà consacrato all’emigrazione anche perché, nonostante l’intensi-

ficarsi delle partenze verso l’estero, il neonato Regno d’Italia fu praticamente indifferente nel suo 

primo ventennio a questo crescente flusso in uscita. A parte le prime rilevazioni statistiche, se la 

Destra storica cercò di scoraggiare gli espatri con la “circolare Malerba” (1868), che vietò l’emigra-

zione a chi non fosse in grado di dimostrare di avere un lavoro all’estero assicurato, la “circolare 

Lanza” del gennaio 1873 cercò ulteriormente di limitare, senza successo, gli espatri. Nello specifico, 

imponeva a coloro che erano intenzionati a partire di impegnarsi a sostenere le eventuali spese di 

viaggio per il ritorno. Fu la Sinistra storica – in particolare i provvedimenti adottati dall’allora mi-

nistro degli interni, Giovanni Nicotera – a ridimensionare gli ostacoli delle circolari precedente-

mente emanate. Occorrerà attendere il 1888, qualche mese dopo la pubblicazione di Nitti, per 

avere il primo intervento legislativo in materia, “legge Crispi” che sancì la libertà di emigrazione11, 

come d’altronde richiesto con forza dallo statista lucano. Sancire la libertà alla partenza fu indub-

biamente un primo passo, ma del tutto insufficiente. Con l’avvento del Novecento, con le partenze 

che superarono abbondantemente i due milioni nel primo quinquennio, l’Italia liberale si diede i 

primi strumenti organici volti a disciplinare o quanto meno a definire il fenomeno e chi potesse 

fregiarsi del titolo di emigrante. Nel 1901 fu istituito il “Commissariato generale all’emigrazione” 

                                                
10 Ibid., pp. 57-58. 
11 M.R. OSTUNI, Leggi e politiche di governo nell’Italia liberale e fascista, in P. BEVILACQUA, A. DE CLEMENTI, 

E. FRANZINA (a cura di), Storia dell’emigrazione italiana, I, Partenze, Roma, 2001, pp. 309-311. 
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ed emanata la prima legge organica in materia di emigrazione (n. 23). Tale legge, all’art. 6 esplici-

tava per la prima volta chi potesse definirsi soggetto sottoposto a norma giuridica: «Emigrante, per 

gli effetti del presente capo, è il cittadino che si rechi in paese posto di là dal Canale di Suez, escluse 

le colonie e i protettorati italiani, o in paese posto di là dallo Stretto di Gibilterra, escluse le coste 

d’Europa, viaggiando in terza classe, o in classe che il Commissariato dell’emigrazione dichiari equi-

valente alla terza attuale».  

Se la legge del 1901 discriminava l’individuazione dell’emigrante, per luogo di destinazione 

e per classe di viaggio, quindi non contemplando l’emigrazione verso l’Europa, nel 1919 cadde la 

discriminante geografica e venne esplicitata la motivazione per lavoro e, allo stesso tempo, venne 

riconosciuto in maniera molto estesa, per grado di parentela, il ricongiungimento familiare. Un 

fattore determinante, almeno dal punto di vista della rilevazione statistica, anche se la dicotomia 

persisterà ancora nei primi decenni del secondo dopoguerra, fu l’abolizione nelle rilevazioni della 

distinzione tra emigranti temporanei e permanenti. A partire dal 1° gennaio del 1904, questa di-

stinzione fu sostituita dalle aree di destinazione: emigranti verso paesi transoceanici e emigranti 

verso paesi d’Europa e del bacino del Mediterraneo (Algeria, Egitto, Tunisia, Marocco e Turchia 

asiatica)12. 

Come delineato in estrema sintesi, sancita a fatica nell’ordinamento del paese la libertà di 

emigrare, tanto da essere ancora oggi parte della Costituzione repubblicana, a Nitti e ad altri meri-

dionalisti classici va ascritto indubbiamente l’aver instillato nelle classi dirigenti del paese che l’emi-

grazione fosse la soluzione agli atavici problemi sociali del paese. Nitti avvalorò questa sua posizione, 

soprattutto nel suo già citato lavoro specifico dedicato all’emigrazione italiana, dimostrando come 

le posizioni di Crispi avvantaggiassero sostanzialmente gli agrari del tempo, senza incidere nella 

sostanza sul differenziale salariale che fu alla base degli orientamenti del tempo. «Voler sopprimere 

o limitare l’emigrazione, volere con ingiuste ed inutili disposizioni, renderla malagevole e difficile, 

date le attuali condizioni economiche ed amministrative, è atto ingiusto e crudele. Poiché a noi, in 

alcune delle nostre provincie del mezzogiorno specialmente, dove grande è la miseria e dove grandi 

sono le ingiustizie che opprimono ancora le classi più diseredate dalla fortuna, è una legge triste e 

                                                
12 COMMISSARIATO GENERALE DELL’EMIGRAZIONE (a cura di), Annuario statistico della Emigrazione italiana 

dal 1876 al 1925, cit., p. XVIII. 
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fatale: o emigranti o briganti»13. 

Per Nitti questo divenne un assioma, tanto che affrontò la questione nello specifico un de-

cennio dopo, dando alle stampe nel 1898 il suo Eroi e Briganti. Senza mezzi termini, individuò 

l’emigrazione come il completamento delle stesse ragioni del brigantaggio: «Io vorrei fare, io farò 

forse un giorno una carta del brigantaggio e una dell’emigrazione e l’una e l’altra si completeranno 

e si potrà vedere quali siano le cause di entrambi»14. Per Nitti entrambi i fenomeni erano ascrivibili 

alle necessità provocate dalla miseria e dalla sopraffazione: «La miseria crudele non ha ucciso le 

intime energie della razza, l’anima essenziale della stirpe; il brigante e l’emigrante con la rivolta e 

con l’esodo sono la prova di una mirabile capacità espansiva. – Che cosa farai? – io chiedevo al 

vecchio contadino che partiva. – Chi lo sa! – egli mi rispondeva. Non chiedeva nulla, non voleva 

nulla. Andava a lottare, a soffrire; aspirava alla sazietà»15. 

Paradossalmente, e forse forzando eccessivamente la mano, in queste poche righe possiamo 

ritrovare intuizioni di contesto e tracce che segneranno parte delle scienze sociali nel XX secolo. Di 

fatto, Nitti ha il merito, pur basandosi su una analisi empirica, di cogliere come «più la massa è 

depressa, più la coscienza collettiva è bassa, più il sentimento del dovere individuale è debole»16. 

Declinato in maniera diversa, con una base teorica, strumenti di analisi e contesti territoriali del 

tutto differenti, ci troviamo di fronte al dilemma che ha attraversato, e attraversa fino a giorni nostri, 

la sensibilità di intere generazioni di italiane ed italiani almeno negli ultimi due secoli: restare o 

partire? In questo caso, dal punto di vista dell’elaborazione teorica ci vengono in soccorso le tre 

opzioni sviluppate da Hirschman: defezione, protesta (Voice), lealtà (Loyality). Quanto hanno pe-

sato le eventuali conseguenze (costi) della protesta, quanto è divenuta inaccettabile la lealtà alle 

condizioni nelle quali vivevano? Trovare risposte a queste domande probabilmente spiegherebbe il 

perché la scelta sia ricaduta, da generazione a generazione, sulla defezione (Exit), in questo caso 

intesa come abbandono, partenza: «[…] la presenza dell’opzione uscita può ridurre drasticamente 

le probabilità di un uso ampio ed efficace dell’opzione-voce. È emerso, in altre parole, come l’uscita 

annulli la voce, e si è radicata l’impressione che la voce possa svolgere un ruolo importante nelle 

organizzazioni soltanto a condizione che l’uscita sia virtualmente eliminata»17. Come testimoniato 

                                                
13 F.S. NITTI, L’emigrazione italiana e suoi avversari, cit., pp. 73-74. 
14 ID., Eroi e Briganti, Venosa, 1987, p. 67. 
15 Ibid. 
16 Ibid., p. 12. 
17 A. O. HIRSCHMAN, Lealtà, defezione, protesta. Rimedi alla crisi delle imprese, dei partiti e dello stato, con 

introduzione di A. Panebianco, Bologna, 2017, p. 91. 
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dalla portata del fenomeno migratorio italiano, questa opzione non è stata presa in condirezione, 

né durante la fase del Regno, meno che mai durante il primo trentennio di storia repubblicana. 

Allora la scelta di partire (defezione) fu presa semplicemente perché ad una ipotetica e complicata 

felicità pubblica, se ne preferì una privata? O ancora, perché «il passaggio dagli anni Cinquanta agli 

anni Sessanta e poi Settanta, ed altre alternanze analoghe in periodi precedenti sollecitano la do-

manda se le nostre società abbiano una qualche predisposizione ad oscillare tra periodi di preoccu-

pazione intensa per i temi pubblici, e periodi di concentrazione quasi totale sul miglioramento 

economico e gli obiettivi di benessere privato»18. In questo passaggio è condensata una delle lezioni 

chiave di Hirschman, che dobbiamo fare nostra per inquadrare meglio il ragionamento. In altri 

termini, è impossibile studiare le dinamiche economiche come se fossero isolate dal contesto e, 

parimenti, non tener conto dei collegamenti, visibili e meno visibili, tra economia e politica, in un 

dato territorio e in termini più generali. In altre parole, ritroviamo in maniera organica la visione 

nittiana che fa della contestualizzazione una delle sue chiavi interpretative più efficaci. Ciò nono-

stante, basta questo per giustificare un fenomeno quale l’emigrazione italiana? O forse, variabili 

significative, o meglio, aggiunte a complemento di risposta vanno ricercate in sfere e dimensioni 

diverse? 

«Lo sforzo che una parte in causa farà per sottoporre il proprio caso all’istanza decisionale 

sarà proporzionale al vantaggio ricavabile da un esito favorevole moltiplicato per la probabilità di 

influenzare la decisione»19. Entriamo in un campo tra i più controversi, almeno in Italia, che ri-

guarda le ricerche di Edward Banfield, noto per la definizione di familismo amorale. Per capire di 

cosa si tratti, rimandiamo all’edizione del 2010 de Le basi morali di una società arretrata, introdotta 

da un saggio di Arnaldo Bagnasco, che fornisce la dimensione di quanto sia stata e sia ancora oggi 

sentita la questione20. Il cuore del testo di Banfield, della sua analisi compiuta tra il 1954 e il 1955 

a Montegrano – in realtà trattasi di Chiaromonte, provincia di Potenza –, è identificabile in questo 

passaggio: «la cui estrema povertà e arretratezza si possono spiegare in gran parte – ma non intera-

mente – con l’incapacità degli abitanti di agire insieme per il bene comune o, addirittura, per qual-

sivoglia fine che trascenda l’interesse materiale immediato della famiglia nucleare. Tale incapacità 

di organizzarsi attivamente al di là della ristretta cerchia familiare deriva da un ethos – quello del 

                                                
18 A. O. HIRSCHMAN, Felicità privata e felicità pubblica, Bologna, 2013, pp. 19-20. 
19 Ibid., p. 55. 
20 A. BAGNASCO, Ritorno a Montegrano, in E.C. BANFIELD, Le basi morali di una società arretrata, Bologna, 

2010, pp. 7-31. 
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“familismo amorale” – prodotto da tre fattori operanti congiuntamente: l’alta moralità, un deter-

minato assetto fondiario, e l’inesistenza dell’istituto della famiglia estesa, cioè di tipo patriarcale»21. 

Non ci soffermiamo sulla questione, per non divagare su sentieri che porterebbero lontano 

dal nostro percorso. Rimandiamo alle critiche a Banfield e anche a La tradizione civica nelle regioni 

italiane di Robert Putnam22 – che in un certo qual modo rientra nello stesso filone interpretativo –, 

elaborate da Emanuele Felice nel suo Perché il Sud è rimasto indietro23. Indubbiamente, però, 

Banfield, non nelle sue analisi, bensì nella descrizione dettagliata di Montegrano, coglie quanto 

meno gli elementi descrittivi veri di molti paesi dell’entroterra meridionale tra gli anni Cinquanta 

e Sessanta, su tutti la marginalità rispetto ai processi di crescita socioeconomica, vissuti in altre parti 

del paese e dello stesso Mezzogiorno, che a distanza di mezzo secolo, assomigliano molto alle stesse 

descrizioni che ne fece Nitti nei suoi lavori. Su quest’ultimo aspetto, probabilmente, potrebbe ve-

nirci in aiuto l’adattare le categorie de Il processo di civilizzazione di Norbert Elias ad un contesto 

territoriale dato nel lungo periodo, per cogliere il problema storico decisivo, che è quello di riuscire 

a «individuare perché mutano le istituzioni o anche il comportamento e la disposizione affettiva»24 

e perché lo fanno nel modo in cui lo fanno. Il problema, per Elias, è da cogliere nel «rigoroso ordine 

dei mutamenti storico-sociali»25, per i quali «tra i principali fattori di mutamento nella struttura dei 

rapporti umani e delle istituzioni corrispondenti vi sono l’aumento o la diminuzione della popola-

zione, che non possono certo essere separati dall’interno meccanismo dei rapporti umani. Certo 

essi soli non costituiscono, come le concezioni dominanti tendono facilmente a farci credere, la 

“causa prima” del movimento storico sociale. Tuttavia, nell’alterno gioco dei fattori di mutamento, 

sono pur sempre un elemento da non trascurare»26. 

Quindi, se la migrazione è uno degli elementi che cerca di porre rimedio allo status quo, 

rappresentando un fattore di mutamento, è necessario individuare il momento di cesura storica di 

questo fenomeno, o meglio, del paradigma che lo identifica come possibile soluzione sociale. La 

questione assume una importanza strategica per comprendere la posizione che lo stesso Nitti 

                                                
21 E.C. BANFIELD, Le basi morali, cit., pp. 39-40. 
22 R.D. PUTNAM, La tradizione civica nelle regioni italiani, Milano, 1993. 
23 E. FELICE, Perché il Sud è rimasto indietro, Bologna, 2013, pp. 9-10 e 190-197. 
24 N. ELIAS, Potere e civiltà. Il processo di civilizzazione II, Bologna, 2010, p. 44. 
25 Ibid. 
26 Ibid., p. 45. 
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sviluppa nei suoi due tomi sulla La popolazione e il sistema sociale nel 1894. 

 

2. L’emigrazione al servizio dell’imperialismo europeo 

 

Il Regno d’Italia, come gran parte dei sistemi liberali del tempo, avviò i prodromi di quelli 

che successivamente diverranno gli accordi di emigrazione. La stagione fu inaugurata con la Con-

vezione con la Svizzera del 1868 e proseguì con vari strumenti giuridici (convenzioni, protocolli, 

intese, accordi, lettere d’intento) fino a ridosso degli anni Settanta del XXI secolo. Tuttavia, una 

prassi, seppur consolidata, presuppone alla base una teoria o quanto meno una visione del mondo 

che trova tra i diversi contraenti, gli Stati, una comune visione. Questa si sviluppò a seguito della 

prima e della seconda Rivoluzione industriale che produssero il capitalismo moderno. Esso, attra-

verso «l’impero del cotone»27, diede inizio a una delle fasi più controverse della storia d’Europa e 

del mondo, durante la quale l’emigrazione rappresentò uno degli elementi centrali dell’imperiali-

smo europeo28.  

L’imperialismo cambiò il mondo e la geopolitica, ma creò, appunto, il capitalismo moderno. 

Questa metamorfosi, prima economica, poi sociale e strutturale, portò i governi a gestire – o almeno 

mitigare – i crescenti problemi sociali attraverso l’espansione e il controllo coloniale29. Parimenti, 

la progressiva industrializzazione e la seguente depressione economica in questa fase esacerbarono 

le rivalità tra gli Stati, spostando la questione da una mera conquista di spazi geografici a una so-

stanziale rivalità tra economie nazionali concorrenti che andavano tutelate. Quella che ormai era 

divenuta un’economia sempre più globale, trovò nella stagione del protezionismo alla circolazione 

delle merci (1880-1914) la soluzione. Il protezionismo funzionò nel tutelare il settore agricolo in 

Francia e i proprietari terrieri in Germania, ma fallì clamorosamente nell’Italia liberale, dove la 

grande emigrazione ne certificò l’esito. Parallelamente, il graduale smantellamento del commercio 

degli schiavi aprì le porte alla migrazione coloniale30. 

Con una popolazione che contava poco meno di 195 milioni di abitanti, l’Europa era relati-

vamente sottopopolata nel 1800. Cinquant’anni dopo, questa raggiunse quota 290 milioni, per 

                                                
27 S. BECKERT, L’impero del cotone. Una storia globale, Torino, 2016. 
28 E.J. HOBSBAWM, L’età degli imperi, 1875-1914, Roma-Bari, 2005. 
29 K. BADE, L’Europa in movimento. Le migrazioni dal Settecento a oggi, Roma-Bari, 2001, p. 181. 
30 R. COHEN, East-West and European Migration in a Global Context, in New Community, XVIII, 1, 1991, 

pp. 9-26. 
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superare i 420 agli inizi del XX secolo. Un boom demografico che ha interessato tutti i paesi europei 

e che è stato molto più marcato nel Regno Unito, dove la popolazione triplicò in questo periodo. 

Tuttavia, nonostante il costante aumento della prosperità e la longevità nella seconda metà del 

secolo, la crescita della popolazione fu più lenta che nella prima metà, sebbene in questa fase non 

ci fossero state guerre significative, e le epidemie, ad eccezione dell’influenza russa, erano state meno 

frequenti che nei secoli precedenti. Questo rallentamento fu, in parte, il risultato del controllo delle 

nascite in alcuni paesi e, in secondo luogo, della crescente migrazione di massa. 

Se il commercio di schiavi del XVIII secolo fu la più grande migrazione di massa forzata della 

storia, tra il 1851 e il 1914, invece, 41 milioni di europei si trasferirono volontariamente nelle 

Americhe e in Australia. Fino alla metà degli anni Sessanta dell’Ottocento, quasi il 70% proveniva 

dal Regno Unito e il 20% dalla Germania31, nel decennio successivo il flusso fu affiancato e sosti-

tuito dalla grande diaspora italiana. 

«Noi abbiamo visto come per grande che possa essere la emigrazione di un paese come l’Italia, 

è assai difficile che questa venga a subire un notevole spopolamento. Vedete che i paesi di maggiore 

emigrazione in Europa, come la Svezia, la Norvegia, l’Inghilterra e la Scozia, hanno tutti una nati-

vità assai maggiore di quella dell’Italia, della Francia, della Spagna e della Grecia. […] Io sarei lieto, 

per esempio, se veramente l’emigrazione avesse potuto produrre un generale aumento dei salari; e 

la conseguenza che fa inorridire i buoni economisti da strapazzo, avrebbe agli occhi miei rappresen-

tato uno dei più notevoli benefizi dell’emigrazione»32. Il lungo, variegato e fortemente indotto pro-

cesso migratorio dall’Italia, confermano purtroppo che Nitti, e con lui molti prima e soprattutto 

dopo di lui, si sbagliava, tanto che lo spopolamento diverrà il grande problema che affligge non 

solo l’Italia, ma grossa parte delle cancellerie d’Europa ancora oggi. 

Questo breve excursus sull’imperialismo e l’accenno al ruolo che all’interno di questo processo 

di cambiamento del mondo ebbe la migrazione sono utili per comprendere quando, dove, come e 

perché prese corpo la logica di utilizzare l’emigrazione quale strumento di politica economica. 

L’imperialismo di conquista terminò nel 1912 con l’istituzione del protettorato franco-spa-

gnolo in Marocco, anche se la cesura netta si ebbe, nei fatti, con la Prima guerra mondiale, che da 

un lato mise fine alla belle époque e, dall’altro, vide la dissoluzione degli imperi austro-ungarico e 

ottomano. A tutto ciò vanno aggiunti gli effetti sia demografici che strutturali che all’epoca provocò 

                                                
31 D. SASSOON, La cultura degli europei. Dal 1800 a oggi, Milano, 2008, pp. 25-26. 
32 F.S. NITTI, L’emigrazione italiana e suoi avversari, cit., p. 77. 
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la spagnola, che non è mai stata presa in grande considerazione dalla storiografia rispetto al periodo, 

anche se le vicende del Covid-19 ci suggeriscono un’ulteriore traccia di analisi33. 

Dopo questa breve parentesi, torniamo ai tempi nel quale si sviluppò l’imperialismo europeo. 

Come accennato, uno dei crescenti problemi del tempo fu il rapporto tra la crescita della popola-

zione e i mezzi di sussistenza. Mentre la prima si moltiplicava come mai prima nella storia, i secondi 

non riuscivano a farlo alla stessa velocità e proporzione. La soluzione a questo cortocircuito produsse 

la nascita e lo sviluppo dell’«era delle migrazioni di massa»34. Processo che trovò le sue basi teoriche 

nella rielaborazione, da parte di Thomas Malthus nel suo Saggio sul principio della popolazione, 

dell’opera di Giovanni Botero Della ragion di Stato (1589)35. L’applicazione pratica della teoria 

malthusiana portò all’elaborazione di un concetto che diverrà centrale non solo per i principali paesi 

del colonialismo, Gran Bretagna e Francia, bensì soprattutto per l’Italia, che restò fedele a questa 

impostazione per tutto il secondo dopoguerra36. Tornando a Malthus, l’applicazione che Gran Bre-

tagna e Francia fecero della sua teoria si tradusse sostanzialmente nello smaltimento dei poveri, 

ovvero, nell’esportare nelle colonie la propria miseria37. Lo stesso economista intravide in questa 

interpretazione una soluzione possibile. D’altronde, una forte emigrazione, nel medio-lungo pe-

riodo, avrebbe potuto portare al decongestionamento del mercato del lavoro, migliorando le con-

dizioni dei ceti meno abbienti in notevole espansione. Tuttavia, l’interpretazione che più di ogni 

altra segnò l’approccio al tema migrazione quale soluzione fu quella di Jules Ferry, considerato 

l’architetto politico dell’imperialismo francese, che la definì una «valvola di sicurezza per la mac-

china a vapore industriale»38. L’approccio di Ferry fu centrale per costruire anche la narrazione 

italiana. 

Probabilmente, uno dei primi a interiorizzare il concetto fu Paolo Mantegazza, antropologo 

positivista, futuro deputato del Regno che nel suo Rio de la Plata e Tenerife (1867) riteneva che 

                                                
33 Per una sintesi sugli effetti della spagnola durante la Grande guerra e sul peso che ebbe nelle vicende del 

periodo, cfr. T. RICCIARDI, Le pandemie in una prospettiva di storia globale, in F. GAMBA, M. NARDONE, T. RIC-
CIARDI, S. CATTACIN (a cura di), Covid-19. La prospettiva delle scienze sociali, Napoli, 2020, pp. 37-53; ID., Pande-
mia e frontiere: alla ricerca del colpevole, ibid., pp. 349-65. 

34 T.J. HATTON, J.G. WILLIAMSON, The Age of Mass Migration. Causes and Economic Impact, New York, 
1998. 

35 K.J. BADE, L’Europa in movimento, cit., p. 188. 
36 Cfr. T. RICCIARDI, S. CATTACIN, Political and Institutional Determinants of Migration Policies, cit.; per 

approfondimenti sul rapporto tra il processo di decolonizzazione e le politiche migratorie in Europa dopo il 1945, cfr. 
G. LASCHI, V. DEPLANO, A. PES (a cura di), Europe between Migrations, Decolonization and Integration (1945-1992), 
London, 2020. 

37 K.J. BADE, L’Europa in movimento, cit., pp. 188-192. 
38 R.F. BETTS, L’alba illusoria. L’imperialismo europeo nell’Ottocento, Bologna, 1986, p. 34. 
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fosse «povero quel paese che non abbia una terra lontana e quasi sua, dove possano trapiantarsi i 

violenti e gli impazienti; dove possano errare le comete della società civile; dove possano dove pos-

sano guarirvi gli ammalati nel sangue o nel cervello. Quando l’emigrazione non è fuga, né vendetta 

sociale, né fame, è un divellente che mantien vigoroso ed agile l’organismo delle nazioni»39. 

Qualche anno dopo, anche Sidney Sonnino fu dello stesso avviso. Lo statista fece sua la po-

sizione di Emilio Cerruti, pubblicata nella rivista «Economista d’Italia» (1875), in cui in maniera 

incontrovertibile venne sottolineato come l’aumento dell’emigrazione «ridonderebbe di grandis-

simo vantaggio all’Italia: riuscirebbe a dare un utile sfogo al soverchio numero di persone che oggidì 

contribuiscono ad assottigliare troppo alle masse i mezzi di sussistenza»40. 

Il nodo centrale della questione, sia durante l’epoca liberale, passando per il fascismo, fino a 

giungere al periodo repubblicano, fu come risolvere il problema del sovrappopolamento, quindi un 

problema di natura demografica che incideva sostanzialmente sugli aspetti economici e sociali. D’al-

tronde, non poteva essere che altrimenti, visto il dibattito che sul finire del XIX secolo aveva coin-

volto tutti i paesi, compresa l’Italia. Malthus aveva capovolto un principio che fino a quel momento 

rappresentava la prima ricchezza e forza delle nazioni, la popolazione. Ottimisti e pessimisti, con-

servatori e socialisti, malthusiani e popolazionisti iniziarono a contrapporsi tra coloro che attribui-

vano le cause della miseria alla dimensione demografica e coloro, invece, che identificavano il pro-

blema nelle storture dell’ordinamento sociale41. Molti meridionalisti abbracciarono il credo mal-

thusiano, con alcune eccezioni, come Nitti. Il quale, pur non riuscendo a superare del tutto la teoria 

del Saggio di Malthus, indentificò da subito, ne La popolazione e il sistema sociale, una variabile 

che l’economista inglese aveva, in certo qual modo, sottovalutato: il contesto storico-sociale. «Un 

erudito economista tedesco sosteneva recentemente che tutti i sistemi di idee economiche vanno 

riassunti in due grandi gruppi, che si possono con ragione caratterizzare l’uno come la filosofia della 

ricchezza, l’altro come la filosofia della miseria. Destinata a difendere, e a sorreggere l’uno o l’altro 

sistema, ognuna delle teorie fondamentali della economia sociale non può essere dal lato teorico 

discussa, senza tener presente l’ambiente storico in cui nacque e si svolse. Tanto più l’ambiente 

                                                
39 L. COVIELLO, Emigranti dimenticati. Storie e testimonianze di lucani in Paraguay e in Uruguay, Potenza, 

2007, p. 38. 
40 S. SONNINO, Le condizioni dei contadini in Italia. I Rimedi, in «La Nazione», 13 aprile 1875, in Z. CIUF-

FOLETTI, M. DEGL’INNOCENTI, L’emigrazione nella storia d’Italia, 1868-1975. Storia e documenti, vol. I, Firenze, 
1978, p. 52. 

41 Per una sintesi sul dibattito italiano su Malthus cfr. T. ISENBURG, Il dibattito su Malthus e sulla popolazione 
nell’Italia di fine ‘800, in Studi Storici, XVIII, 3, 1977, pp. 41-67. 
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storico si deve poi tener conto nel trattare di quella terribile legge della popolazione, che parve già 

ai vecchi demografi e ai vecchi economisti contenesse problema insolubile e profondo e che è dive-

nuta più tardi il caposaldo dell’individualismo economico»42. 

L’importanza del contesto sociale, o se si vuole, degli ordinamenti sociali che caratterizzavano 

i singoli territori, era già stato al centro de L’emigrazione italiana e i suoi avversari. Per Nitti una 

politica migratoria univoca, basata su univoche teorie che non tenesse conto delle differenze tra 

spazio urbano ed entroterra, dal quale da Nord a Sud si partiva, non aveva senso43. Per questa 

ragione, in aspra polemica con le misure che intendeva prendere Crispi, si prodigò con forza, come 

abbiamo visto, nell’enunciare la necessità della libertà di poter emigrare. Questa estrema sintesi ci 

porta a individuare tre elementi costantemente presenti durante il dibattito in senso all’Assemblea 

costituente e, soprattutto, successivamente nell’applicazione pratica della macchina organizzativa 

dell’emigrazione di Stato: sovrappopolamento, valvola di sfogo, libertà di emigrazione. 

Per completare il quadro concettuale, manca la questione della dicotomia tra Nord e Sud 

rispetto all’importanza dell’emigrazione. Dato per assodato che essa fosse intesa come prioritaria e 

di vitale importanza da tutti, differiva in base alla direttrice prescelta, dovuta, come visto, anche alla 

collocazione geografica della partenza. 

In precedenza si è accennato alla differenziazione tra emigrazione temporanea e permanente, 

anche se la questione era di natura economica, pur essendo stata sanata dal punto di vista statistico 

già a partire dal 1904 e da quello giuridico nel 1919. 

Con quali fondi venivano assistiti gli emigranti del tempo e a chi toccava rimpinguare questi 

fondi? La questione emerse già durante il primo Congresso degli italiani all’estero del 1908. «Poiché 

è fuor di dubbio: che le nostre correnti migratorie temporanee hanno bisogno di un’assistenza più 

larga e più efficace, chi dovrà pagarne le spese? L’on. Colajanni ha sostenuto, con molta dovizia di 

ragioni, che non si può continuare a prelevare somme per questa bisogna dal fondo dell’emigra-

zione. Questo fondo è formato dai contributi obbligatori degli emigranti transoceanici, e non è 

giusto che alimenti l’assistenza agli emigranti temporanei. C’è di più un’ingiustizia regionale: il 

fondo è formato specialmente dagli emigranti del Sud; invece, le correnti migratrici temporanee si 

                                                
42 F.S. NITTI, La popolazione e il sistema sociale, I, [Cause storiche delle dottrine economiche sulla popola-

zione], Torino-Napoli, 1894, p. 13. 
43 Sulle condizioni dell’emigrazione dall’entroterra, e in particolar modo dal Mezzogiorno, dall’Unità d’Italia in 

poi, e su quanto essa abbia influenzato i meridionalisti in vari periodi, cfr. F. VÖCHTING, La questione meridionale, 
Napoli, 1955, pp. 215-252. 
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muovono dalle plaghe del Nord, donde si avviano a valicare le Alpi»44. 

Il dibattito potrebbe essere approfondito oltremodo, ma a emergere in maniera significativa 

è il fatto che, probabilmente, fu proprio il fascismo a sdoganare l’emigrazione verso l’Europa come 

una vera e propria migrazione. Eppure, dal 1869 al 1945 le due direttrici si erano pressoché egua-

gliate nel numero di partenze: 9.735.000 persone si diressero in Europa e 9.680.000 persone verso 

destinazioni extra-europee45. Nonostante questo, i primi governi della Repubblica continuarono a 

guardare con insistenza all’emigrazione che fu definita permanente, senza rendersi conto che quella 

temporanea aveva da tempo preso il sopravvento. 

 

TONI RICCIARDI 
Université de Genève 

 

 

                                                
44 «Avanti!», 21 ottobre 1908, p. 1. 
45 Rielaborazione dati contenuti in V. BRIANI, Il lavoro italiano in Europa ieri e oggi, cit., p. 7. 
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IL MEDITERRANEO: LUOGO DI DIALOGO INTRACULTURALE 
 

Abstract 
 
Il saggio, attraverso gli studi di Braudel e Morin, intende presentare il Mediterraneo come il luogo 
fisico, oltre che geografico, dell’incontro tra le culture, i popoli, le religioni e le identità che carat-
terizzano la comune umanità. Ripercorrendo i Colloqui Mediterranei – voluti da Giorgio La Pira 
tra il 1958-1964 – il mare nostrum è definito come una autentica via per la pace; il centro di un 
progetto di unificazione del mondo che attraverso il dialogo intraculturale edifica ponti relazionali 
e abbate i muri dell’indifferenza. 
 
Through the studies of Braudel and Morin, the essay intends to present the Mediterranean as the 
physical, as well as geographical, place of the encounter between cultures, peoples, religions and 
identities that characterise our common humanity. Retracing the Mediterranean Colloquies – com-
missioned by Giorgio La Pira between 1958-1964 – the mare nostrum is defined as an authentic 
pathway to peace; the centre of a project for the unification of the world that through intracultural 
dialogue builds relational bridges and breaks down the walls of indifference. 
 
Keywords: Peace, Intracultural Dialogue, Braudel, Morin, La Pira. 
 
 

«Che cos’è il Mediterraneo? Mille cose insieme. Non un paesaggio, ma innumerevoli 
paesaggi. Non un mare, ma un susseguirsi di mari. Non una civiltà, ma una serie di 
civiltà accatastate le une sulle altre. […] È un crocevia antichissimo. Da millenni tutto 
vi confluisce, complicandone e arricchendone la storia: bestie da soma, vetture, merci, 
navi, idee, religioni, modi di vivere. E a voler catalogare gli uomini del Mediterraneo, 
quelli nati sulle sponde o discendenti di quanti in tempi lontani ne solcarono o ne 
coltivarono le terre e i campi a terrazze, e poi i nuovi venuti che di volta in volta lo 
invasero, non se ne trarrebbe la stessa impressione che se ne ricava redigendo l’elenco 
delle sue piante e dei suoi frutti? Nel paesaggio fisico come in quello umano, il Medi-
terraneo crocevia, il Mediterraneo eteroclito si presenta al nostro ricordo come un’im-
magine coerente, un sistema in cui tutto si fonde e si ricompone in un’unità originale. 
[…] Il Mediterraneo è una buona occasione per presentare un “altro” modo di acco-
starsi alla storia»1. 

 
L’altro modo auspicato da Braudel sostiene e incoraggia gli incontri tra le diverse culture, le 

religioni e le identità che caratterizzano il lago Mediterraneo2. Per comprendere «il Mediterraneo 

                                                
1 F. BRAUDEL, Il Mediterraneo. Lo spazio, la storia, gli uomini, le tradizioni, Firenze, 2017, pp. 7-9. 
2 «Il mare. Bisogna cercare di immaginarlo, di vederlo con gli occhi di un uomo del passato: come un limite, 

una barriera che si estende fino all’orizzonte, come un’immensità ossessiva, onnipresente, meravigliosa, enigmatica. 
Fino a ieri, fino alla nave a vapore […] il mare è rimasto sconfinato, […]. Da allora il Mediterraneo si è accorciato, 
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bisogna concepire al contempo l’unità, le diversità e le opposizioni: c’è bisogno di un pensiero che 

non sia lineare, che comprenda sia le complementarietà sia gli antagonismi»3, sia le uguaglianze che 

le differenze del pluralismo di culture che lo caratterizza. Al mare nostrum, oggi come allora, il 

delicato compito di intessere le relazioni interpersonali per costruire la pace con i ponti dell’inclu-

sione e della solidarietà.  

La convivenza umana è possibile e diventa realtà nel momento in cui si stabiliscono delle 

relazioni umane dirette, delle reti relazionali volte a proteggere gli esseri umani. Il carattere relazio-

nale proprio dell’essere umano è necessariamente vissuto nella solidarietà. Essa è il riconoscimento 

dell’altro attraverso l’accoglienza, il rispetto e la stima che rinsalda il vincolo relazionale e crea una 

reciprocità tale da migliorare i rapporti umani. Un “buon gesto” crea nel ricevente la disponibilità 

a ricambiare, attivando una positiva corresponsabilità nel raggiungimento del bene comune.  

La relazione dialogica si serve dell’amore per dirigersi e accompagnarsi all’altro. L’essenza 

dell’uomo risiede nella possibilità del rapporto con l’alterità: non si esiste per se stessi, ma si esiste 

nell’attuazione delle relazioni esistenziali. La relazione deve necessariamente essere praticata, intro-

dotta nella vita. Il dialogo, attraverso l’educazione alla presenza dell’altro e l’ascolto dei suoi bisogni, 

rende la società aperta, capace di abbracciare l’umanità in tutte le sue particolarità ed eccezionalità. 

La comunità nasce dalla relazione reciproca e non da sentimenti, che ne sono il contenuto, né dalle 

istituzioni, che ne sono la forma. La comunicazione dialogica favorisce l’accordo: sono le persone a 

creare le condizioni affinché la pluralità sia rispettata e non venga più considerata un’intrusione, 

un’imposizione dello stile di vita, dei valori, della visione del mondo occidentale.  

La cooperazione tra gli uomini, l’educazione, il rinnovamento, il dialogo intraculturale sono 

le condizioni necessarie a realizzare la pace tra gli uomini (queste condizioni erano già state definite 

da Maritain nei suoi discorsi all’Unesco). La “via della pace” è la consapevolezza di vivere in un 

mondo diviso a causa dell’incomprensione delle differenze e di dover cooperare attivamente e prag-

maticamente alla convivenza tra persone uguali per dignità e riconoscimento di diritti. Parafrasando 

                                                
restringendosi a poco a poco, ogni giorno i più! […] Di tale visione, che fa del Mediterraneo attuale un lago, lo storico 
deve liberarsi a qualsiasi costo. Poiché è di superfici che si tratta, non dimentichiamo che il Mediterraneo di Augusto e 
di Antonio, quello delle crociate o anche quello delle flotte di Filippo II, era cento, mille volte più grande di quanto 
non ci appaia oggi quando viaggiamo attraverso lo spazio aerei o marino. Parlare del Mediterraneo storico significa 
dunque restituirgli le sue dimensioni autentiche, immaginarlo in una veste smisurata. Da solo, costituiva in passato un 
universo, un pianeta» (ibid., pp. 31-32). 

3 E. MORIN, Penser la Méditerranée et méditerranéiser la pensée, in J. BETHEMONT, 2000. Géographie de la 
Méditerranée, Parigi, 1988-89, p. 7. 
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Rosmini e sintetizzando tutto il pensiero di Maritain l’essenza del diritto è la persona, anzi la per-

sona è il diritto umano sussistente. 

L’educazione alla pace è prima di tutto un’educazione alla comprensione dell’altro e alla ri-

conciliazione fondata sul perdono, da cui deriva la necessità di un rinnovamento interiore della 

coscienza che precede ogni progetto di possibile struttura internazionale. Per stabilire delle relazioni 

internazionali su basi sane, si deve in primo luogo affermare la necessità di un rinnovamento delle 

coscienze. I principi d’amore e di universalità che fondano la mutua amicizia e la solidale compren-

sione aiutano a superare lo stato di rivalità e di opposizione tra gli uomini, unendo i popoli in 

un’unica umanità, così come diceva La Pira:  

 
«i popoli e le nazioni di tutto il mondo costituiscono, ormai, ogni giorno più ‒ a tutti 
i livelli – un’unità indissociabile, significa che i problemi […] di ogni popolo sono 
problemi la cui soluzione interessa organicamente tutti gli altri popoli del globo! Tutti 
i muri sono spezzati: tutte le barriere sono infrante; tutti gli schemi mentali di divisione 
sono tolti; i confini dei popoli sono trasformati da muri che dividono in ponti che 
uniscono»4. 

 
«Questo mare è stato sempre decisivo nelle vicende umane, anche quando, dopo la scoperta 

dell’America, sembrò che per secoli avesse perduto il suo antico ruolo»5. Oggi la visione di Sturzo 

del Mediterraneo come “epicentro europeo” è molto più che confermata. Anzi, il suo ruolo si è 

allargato all’unico continente Euro-afro-asiatico. Le sue acque, infatti, mettono in dialogo tre con-

tinenti tra loro profondamenti diversi (per culture, etnie, religioni e tradizioni) giocano un ruolo 

fondamentale per l’intracultura, intesa come “ponte” per la pace. La sua particolare conformazione 

geografica e la sua portata storica rendono la culla delle civiltà anche la culla dell’inclusione e la sede 

del dialogo tra i popoli che abitano sulle sue rive. È dal Mediterraneo che devono tendersi conti-

nuamente mani in segno di amicizia e di aiuto, così da favorire i difficili processi di inclusione. Se 

Sturzo, in un’epoca ben diversa, auspicava la costituzione di una confederazione Euroafricana, oggi 

a maggior ragione si deve tornare a lavorare su questo progetto con ancora più forza e tenacia.  

Giorgio La Pira è il profeta inascoltato dello scorso secolo, la sua esperienza di sindaco di 

Firenze è il paradigma dell’impegno e dell’azione diplomatica per la pace e la giustizia a dimensione 

                                                
4 Cfr. G. LA PIRA, Discorso alla “Conferenza della gioventù e degli studenti per il disarmo, la pace e l’indipen-

denza nazionale”, in ID., Le radici politiche della crisi, Firenze, 1964. 
5 E. GUACCIONE, Municipalismo e federalismo in Luigi Sturzo, Torino, 1994, p. 80. 
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globale: «Nel XX secolo nessun cristiano meglio di Giorgio La Pira riuscì a fare della Città la meta-

fora del processo di liberazione dal bisogno e dall’odio offrendo una sponda politica al rinnova-

mento conciliare e un esempio non ideologico alle lotte per l’emancipazione sociale»6. È stato capace 

di trasformare Firenze nella città a servizio dell’infinito valore delle persone, in centro delle politiche 

sociali italiane con tutte le lotte portate avanti per la tutela e l’affermazione dei diritti della “povera 

gente” (casa, educazione, salute), e delle politiche internazionali. È riuscito a proiettarla nel mondo 

come luogo della pace e del dialogo fecondo per le comprensioni.  

Nell’analisi lucida e realistica del suo tempo storico ha rintracciato il problema fondamentale 

di allora e purtroppo ancora di oggi: «Unificare il mondo: unificarlo facendo ovunque ponti e ab-

battendo ovunque muri»7. Intuendo la verità e la bellezza dell’azione si è molto impegnato per la 

sua realizzazione, ammonendo anche sulla deriva negativa che stava interessando l’umanità: 

  
«il mondo va subendo un processo rapidissimo di unificazione: vi è, ormai, una inter-
dipendenza mondiale dell’economia, della politica, della cultura, di ogni struttura ci-
vile: si viene edificando una figura di uomo civile che trova posto in tutti i continenti 
e sotto tutte le latitudini: c’è un “livello di civiltà” verso il quale tendono tutti i popoli 
e nel quale si accomunano tutte le razze e tutte le classi: un “umanesimo mondiale”, 
che ha dovunque certi tratti essenziali comuni, è già in atto: il mondo è uno, come mai 
lo fu. Ecco il dato basilare di questa crisi. E la causa prossima, e massima, se non unica, 
di questa unificazione? La tecnica: essa è stata ed è veramente coi suoi strumenti sempre 
più colossali di unificazione, la matrice fondamentale di quest’ordine umano nuovo. 
Un processo di unificazione tecnica ed esterna del mondo: […] una unificazione 
esterna, “materiale” (in senso aristotelico), non è ancora una unificazione umana totale: 
un processo integrale di unificazione esige un principio “formale” (in senso aristotelico) 
che dia consistenza interna e interna unità: ci vuole un’ispirazione, un’anima: la “fisica” 
storica non può prescindere da una esigenza “metafisica” di unificazione interiore»8.  

 
Anche La Pira, come già Maritain, ha scorto nella persona il perno dell’azione politica: «Ri-

pensare la città dell’uomo, assumendo ispirazione dall’architettura intima e dalla destinazione finale 

                                                
6 G. TOGNON, Le Città di La Pira: un ancoraggio per l’umanità, introduzione a G. LA PIRA, Le città sono vive, 

Brescia, 2005, p. 5. 
7 G. LA PIRA, Lettera a Paolo VI. Abbattere muri, costruire ponti, a cura di A. Riccardi e A. D’Angelo, Cinisello 

Balsamo, 2015, p. 516.  
8 ID., Fermento educativo e integralismo religioso, Brescia, 2009, pp. 38-39. 
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della persona»9. Nel Messaggio del 1963 inviato ai reggitori dei popoli di tutto il mondo ha espresso 

in maniera chiara la sua preoccupazione: 

 
«siamo sul crinale apocalittico della storia, nell’un versante c’è la distruzione della terra, 
e dell’intera famiglia dei popoli, dall’altro versante c’è la millenaria fioritura della terra, 
della intera, unitaria famiglia umana. […] I governanti della terra sono oggi chiamati 
a fare questa scelta. Tertium non datur. Per andare verso il versante della fioritura bi-
sogna accettare il metodo indicato tremila anni or sono dal Profeta Isaia. […] Strada 
di Isaia, cioè non solo strada del disarmo, ma altresì strada della fioritura della civiltà. 
Levate le pietre della fame, della miseria, della disoccupazione, dell’ignoranza, del co-
lonialismo, del razzismo, dell’ateismo di Stato, dell’intolleranza religiosa e civile: libe-
rate da tutte queste pietre d’inciampo la strada d’Isaia, la strada della pace, riconoscetevi 
tutti uguali e fratelli. I governanti della terra sono oggi chiamati a fare questa scelta 
suprema, altra scelta non c’è»10. 

 
Questa stessa impostazione era presente anche nei Colloqui Mediterranei11. Nati con lo scopo 

di riunire i rappresentanti della cultura mediterranea e promuovere insieme i valori comuni, i Col-

loqui possono essere ascritti come modelli di dialogo diplomatico e intraculturale, strade efficaci da 

percorrere per evitare lo scontro e l’aggravarsi delle crisi.  

 
«I popoli rivieraschi del Mediterraneo hanno, infatti, che lo vogliano o meno, un co-
mune destino. Essi hanno esercitato una influenza decisiva nel passato della storia 
dell’umanità. È dunque possibile che essi siano chiamati a giocare oggi ancora un ruolo 
decisivo, accanto alle altre grandi culture mondiali. Ciò suppone prima di tutto che si 
stabiliscano relazioni personali fra i rappresentanti autorizzati dei diversi Paesi medi-
terranei. Occorre riconoscere che i conflitti politici e ideologici rendono questi incontri 
un impegno particolarmente difficile, ma anche singolarmente importante. Stante l’in-
fluenza degli intellettuali nell’attuale civiltà, questi incontri possono costituire un fat-
tore importante di pace. Essi sono inoltre una occasione di conoscenza reciproca che fa 
crollare i pregiudizi e le ignoranze. […] Il Congresso suppone l’esistenza di una cultura 
mediterranea comune. Questa cultura mediterranea comune poggia sia sulla tradizione 
biblica, comune ai giudei, ai cristiani e ai musulmani e che li radica tutti in Abramo, 
sia sull’eredità della civiltà greco-romana. È sull’incontro di queste due tradizioni pos-
sedute in comune dai popoli mediterranei che si fonda la cultura mediterranea. Il 

                                                
9 ID., Il valore della persona umana, Firenze, 2009, p. 12. 
10 D. BERNABEI, P. GUINTELLA, Giorgio La Pira «venditore di speranza», Roma, 1985, pp. 32-33. 
11 Primo Colloquio, ottobre 1958 alla presenza di francesi, algerini e tunisini; Secondo Colloquio, ottobre 1960, 

sul tema “Mediterraneo ed il suo avvenire”; Terzo, maggio 1961, “L’idea del Mediterraneo e l’Africa nera”; Quarto, 
giugno 1964, “Unità e uguaglianza della famiglia umana”. 
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compito principale del Congresso dovrà dunque fare l’inventario delle strutture costi-
tutive della cultura mediterranea, sia per definire il genio mediterraneo sul piano lette-
rario, sia per evidenziare le sue linee metafisiche, le sue strutture giuridiche, le sue cre-
denze religiose. È chiaro che tutto ciò non ha senso se non per inventare nel prolunga-
mento di questa tradizione un ordine umano mediterraneo, fondato sulla giustizia e 
sulla felicità, che costituisca un elemento decisivo della civiltà mondiale di domani. Il 
Mediterraneo è stato luogo privilegiato dove, sotto l’azione di fattori geografici, storici, 
economici, culturali e religiosi particolari, una figura dell’uomo ha preso forma nel 
quadro di società la cui parentela di civiltà è innegabile. È legittimo parlare di un 
mondo, di un uomo, di uno spirito e di uno stile di vita mediterranei, nonostante la 
difficoltà di definirli. Sappiamo poco o nulla di ciò che l’umanità deve al Mediterraneo. 
[…] Le scienze, le tecniche, la produzione di massa e l’accelerazione degli scambi ten-
dono a uniformare i modi di esistenza e a imporre a tutti uno stile di vita moderno 
dove le diversità locali si cancellano progressivamente. La società industriale crea una 
civiltà planetaria dove si elabora un tipo di uomo di cui si ritrova il modello dappertutto 
a scapito della sopravvivenza dei costumi, delle tradizioni e delle lingue. […] Nella 
prospettiva aperta dalla rivoluzione del ventesimo secolo, il Mediterraneo può ancora 
giocare un ruolo motore […] l’umanesimo mediterraneo non è affatto un insieme di 
forme di pensieri e di miti estranei all’uomo del ventesimo secolo. Noi pensiamo che 
il Mediterraneo resta ciò che fu: una sorgente inestinguibile di creatività, un focolare 
vivente e universale dove gli uomini possono ricevere le luci della conoscenza, la grazia 
della bellezza e il calore della fraternità. La congiuntura storica che viviamo, lo scontro 
di interessi e di ideologie che scuotono l’umanità in preda a un incredibile infantilismo, 
restituiscono al Mediterraneo una responsabilità capitale: definire di nuovo le norme 
di una Misura dove l’uomo del ventesimo secolo lasciato al delirio e alla smisuratezza 
possa riconoscersi. Questo è il senso della ricerca comune che impegna gli uomini liberi 
riuniti nel Congresso Mediterraneo della Cultura: ‒ liberare i valori tradizionali dagli 
stereotipi che li mummificano, ‒ sostenere in tutte le occasioni la causa dell’Uomo 
contro le forze che lo opprimono e ostacolano la sua riuscita, ‒ contenere la smisura-
tezza del potere e delle passioni, ‒ in breve, lavorare per la realizzazione simultanea di 
un mondo fatto a misura d’uomo da uomini fatti a misura del mondo»12. 

 
La comune vocazione dei popoli del Mediterraneo è sostenuta da tre fondamentali pilastri: 

Gerusalemme, che in Abramo rintraccia la genesi e lo sviluppo della storia; Atene, per il metodo 

logico e scientifico e per la bellezza artistica; e Roma, per l’ordine sociale e umano derivante dal 

diritto e dalla politica. La Pira confidava molto nei quattro colloqui, auspicava nella realizzazione 

                                                
12 M.P. GIOVANNONI (a cura di), Il grande lago di Tiberiade. Lettere di Giorgio La Pira per la pace nel Medi-

terraneo (1954-1977), Firenze, 2006, pp. 143-145. 
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fattuale degli accordi diplomatici, che dagli uffici delle cancellerie di stato doveva trasformarsi in 

buona convivenza tra popoli. Il dialogo tra ebrei, cristiani e musulmani, membri della triplice fa-

miglia di Abramo, era l’unico e proficuo strumento per la risoluzione delle controversie. Nel primo 

Colloquio, ottobre 1958, si chiedeva:  

 
«cooperare alla costruzione della pace nel Mediterraneo e nel mondo: ma come? Un 
congresso come questo ‒ nel quale nessuno dei partecipanti ha alcun titolo ufficiale e 
alcun potere politico di decisione ‒ può apportare un contributo veramente efficace ad 
un’opera così difficile e così pesante? La risposta a questa questione si trova ponendosi 
in termini esatti il problema concernente il significato, il valore e la finalità di questo 
“Colloquio Mediterraneo”. Per risolvere questo problema occorre una cosa: piazzare 
questo colloquio nel vasto quadro e nella vasta prospettiva della crisi storica attuale, 
una crisi che, come sappiamo, riguarda la storia umana in tutte le sue dimensioni, sia 
quelle orizzontali che quelle verticali. […] La risposta, a mio avviso, è possibile se si 
considera la comune vocazione storica e la comune missione storica e per così dire 
permanente che la Provvidenza ha assegnato nel passato, assegna nel presente e, in un 
certo senso, assegnerà nell’avvenire (se noi le restiamo fedeli) ai popoli e alle nazioni 
che vivono sulle rive di questo misterioso lago di Tiberiade allargato che è il Mediter-
raneo. Questa vocazione o questa missione storica comune consiste nel fatto che i nostri 
popoli e le nostre nazioni sono portatori di una civiltà che, grazie alla incorruttibilità e 
alla universalità dei suoi componenti essenziali, costituisce un messaggio di verità, d’or-
dine e di bene, valido per tutti i tempi, per tutti i popoli e per tutte le nazioni. Gli 
elementi essenziali che rendono strutturalmente incorruttibile questa civiltà, di cui i 
nostri popoli e le nostre nazioni mediterranee d’Europa, Africa e Asia sono portatori: 
1) la componente religiosa della rivelazione divina che trova in Abramo – patriarca dei 
credenti – la comune radice soprannaturale. Il Patto di Alleanza con il Dio Vivente – 
con il Dio di Abramo, di Isacco, di Ismaele e di Giacobbe – costituisce la genesi, il 
punto di orientamento, l’asse strutturale e di sviluppo del popolo, della nazione e delle 
civiltà cristiane. Il Tempio, la cattedrale e la moschea costituiscono precisamente l’asse 
attorno al quale si costruiscono i popoli, le nazioni e le civiltà che coprono l’intero 
spazio di Abramo. 
2) la componente metafisica elaborata dai Greci e dagli Arabi: è ad essa che si deve 
l’immensa ricchezza di idee che sostengono una visione ordinata, essenzialmente me-
tafisica e teologica del mondo, e che costituiscono intellettualmente e artisticamente la 
bellezza stessa della civiltà di cui i nostri popoli e le nostre nazioni sono portatori. 
3) la componente giuridica e politica elaborata dai romani. È a questa che si deve la 
strutturazione di un ordine giuridico e politico di cui gli elementi maggiori costitui-
scono il tessuto essenziale dove si articola ogni ordine sociale e umano autentico. […] 
Come rispondere fedelmente a questa suprema vocazione comune? La risposta è 
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evidente: la pace, l’amicizia, la solidarietà reciproche fra questi popoli e queste nazioni. 
La pace, l’amicizia e la solidarietà fra Israele e Ismaele; la pace, l’amicizia e la solidarietà 
fra i popoli prima colonizzati e quelli prima colonizzatori; la pace, l’amicizia e la soli-
darietà fra tutte le nazioni cristiane, arabe e la nazione di Israele. Questa pace del Me-
diterraneo sarà inoltre come l’inizio e il fondamento della pace fra tutte le nazioni del 
mondo. Quando questa pace del Mediterraneo sarà fatta e quando sarà fatta la pace fra 
tutte le nazioni, allora noi potremo ricordarci con gioia i divini messaggi di pace che 
sono risuonati su queste stesse rive»13. 

 
Il discorso di chiusura del terzo Colloquio, nel maggio 1961, sul tema L’idea del Mediterra-

neo e l’Africa nera esprime la ferma convinzione che la speranza dell’unificazione si trasformi in 

realtà. 

 
«Durante i nostri lavori noi abbiamo sperimentato la presenza, in certo modo invinci-
bile, di una forza storica che – malgrado resistenze anche drammatiche – muove i po-
poli del Mediterraneo e dell’Africa Nera (e del mondo) e li fa convergere (a partire dai 
diversi punti in cui essi si trovano: geografici, politici, culturali, economici, e anche 
ideologici) in una direzione fondamentale unica e verso un porto unico? La risposta 
non è dubbia: noi tutti abbiamo sperimentato la presenza di questa irresistibile (in certo 
senso) “forza convergente” che struttura e finalizza il movimento storico odierno dei 
popoli del Mediterraneo, dell’Africa Nera (e del mondo). Seguendo con attenzione 
scientifica e sperimentale i lavori del Colloquio, noi tutti abbiamo potuto notare la 
presenza di questa forza motrice e finalizzatrice della storia odierna: ogni popolo del 
Mediterraneo e dell’Africa Nera – nessuno, nonostante apparenze contrarie, escluso – 
è internamente sospinto malgrado tutto, in una direzione unica e verso un unico porto: 
questa direzione unica e questo porto unico sono definibili con tre nomi: indipendenza 
politica, pace e cooperazione integratrice, (nel rispetto dei valori peculiari e originali di 
cui ciascun popolo e ciascuna nazione del Mediterraneo e in Africa è portatore¸ a tutti 
i livelli: a partire da quello tecnico, economico, scientifico, sino ai livelli più elevati 
della contemplazione artistica e religiosa)»14. 

 
Giorgio La Pira attraverso i Colloqui Mediterranei diviene un vero testimone di dialogo e di 

pace nel mondo.  

La relazionalità reciproca, essenziale per Maritain, consente di cogliere e di avvertire negli 

altri la volontà di una conoscenza umana della persona. Come nella fellowship, anche La Pira 

                                                
13 Ibid., pp. 123-125. 
14 Ibid., pp. 159-160. 
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immagina gli uomini camminare insieme per le strade del mondo: «Ma il giusto, illuminato e sag-

gio, non va come medico, ma come compagno e amico nel faticoso cammino del quotidiano lavoro, 

non va come giudice, non va come maestro […] va come minister, servo, nel vero integrale senso 

di questa gloriosissima parola»15. Nel dialogo si esprime, allora, la dimensione di amorevole aiuto a 

liberare le proprie capacità e i propri talenti, se anche diversi, propria dell’educazione di cui ogni 

società dovrebbe farsi promotrice.  

 

GENNARO GIUSEPPE CURCIO 
Istituto Internazionale Jacques Maritain - Roma 
 

 

 

                                                
15 G. LA PIRA, Fermento educativo e integralismo religioso, cit., pp. 20-21. 
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IL “PENSIERO MERIDIANO”: “UN UNIVERSALISMO MODESTO E PLURALE”. 
PER FRANCO CASSANO 

 

1. Presentazione - 2. Breve schizzo della “questione meridionale” - 2.1. Modelli di interpre-
tazione del Sud - 3. Per un “pensiero meridiano” - 3.1. Autonomia - 3.2. Lentezza - 3.3. 
Mediterraneo - 3.4. Misura - 4. Qualche conclusione 

 

Abstract 
 
Il presente contributo intende ripercorrere alcuni temi dell’opera di Franco Cassano e della sua 
interpretazione del Mezzogiorno, connesso a tutti i Sud del mondo, per la costruzione del “pensiero 
meridiano”. Dopo una determinazione delle basi metodologiche della sua ricerca e della critica di 
ogni modello monistico nelle scienze sociali, vengono presentati i caratteri fondamentali del pen-
siero meridiano come rivendicazione dell’autonomia del Sud e come pensiero critico di momenti 
caratterizzanti della Modernità. Si rileva, infine, come uno degli scopi fondamentali delle sue ricer-
che sia costituito dalla definizione teorico-pratica di una “nuova universalità” che si emancipi dalla 
“cattiva infinità del dominio” e dall’idea del “conflitto fra civiltà”. 
 
This contribution intends to retrace some themes of Franco Cassano’s work and his interpretation 
of the South connected to all the South of the world, for the construction of ‘meridian thought’. 
After a determination of the methodological basis of his research and of the critique of each 
monistic model in the social sciences, the fundamental characteristics of meridian thought are 
presented as a claim for the autonomy of the South and as critical thinking of moments that 
characterize modernity. Finally, it is noted that one of the fundamental purposes of his research is 
constituted by the theoretical-practical definition of a ‘new universality’ that emancipates itself from 
the ‘evil infinity of domination’ and from the idea of the ‘conflict between civilizations’. 

 
Keywords: Scientific Paradigms, Meridian Thought, Critique of Modernity, Identity-Otherness, 
Universality. 
 

1. Presentazione 

 

La morte, nel febbraio di quest’anno, di Franco Cassano, oltre ogni retorica celebrativa, è 

sicuramente una perdita dolorosa per la cultura italiana, per il Sud e per la ricerca di forme diverse 

di interpretare la questione meridionale. È prevista a Bari, il prossimo febbraio, un Convegno di 

studi sull’uomo e sul ricercatore che sicuramente aiuterà meglio ad evidenziare la sua formazione e 

i contributi più importanti del suo pensiero1.  

                                                             
1 Indico qui di seguito, solo le ricerche di Franco Cassano attinenti al tema del Mezzogiorno, senza alcun intento 

esaustivo, né ricostruttivo dello sviluppo della sua produzione scientifica: Approssimazione. Esercizi di esperienza 
dell’altro [1989], Bologna, 2003; Partita doppia. Appunti per una felicità terrestre [1993], Bologna, 2011; Il pensiero 
meridiano [1996], Bari, 2005; Modernizzare stanca. Perdere tempo, guadagnare tempo [2001], Bologna, 2011; Oltre 
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La sua opera si sviluppa secondo un progressivo affinamento metodologico che predilige l’ap-

proccio interdisciplinare agli oggetti di studio, sostanziandosi di riflessioni che vanno dall’antropo-

logia culturale alla filosofia, dalla sociologia alle scienze politiche, alla filosofia, alla letteratura. Si 

tratta dunque di una pratica disciplinare dello “sconfinamento” dei singoli campi conoscitivi, sulla 

base di uno specifico criterio di verità che viene sottratto alla sua pretesa di assoluto per essere inteso 

in una pluralità di sensi quanti sono gli universi simbolici ai quali quella nozione di verità appartiene.  

A partire dagli studi giovanili, da La certezza infondata. Previsioni ed eventi nelle scienze 

sociali del 1983, esiti fondamentali di questo approccio sono in primo luogo, Approssimazione, 

sintomaticamente inteso come esercizi di esperienza dell’altro e, successivamente, Partita doppia. 

Appunti per la felicità terrestre del 1993. 

È in questo specifico ambito epistemologico che egli pensa ai concetti di modernità e Medi-

terraneo, al Mezzogiorno d’Italia e ai “sud del mondo”, connettendosi, così, a quel vasto movimento 

che nella seconda metà del ’900, ha prodotto il vario e complesso indirizzo degli “studi post-coloniali”. 

Consapevole di tale posizionamento dei suoi studi, Cassano, nella Prefazione alla traduzione 

inglese dell’edizione del 2005 de Il pensiero meridiano e altri saggi mediterranei, ha, tuttavia, pre-

cisato la propria prospettiva. 

 Infatti, dopo aver chiarito come la difficile ambizione della sua ricerca consista nel riorientare 

le “coordinate spazio-temporali su cui si basa la visione del mondo nord-occidentale”, rileva che, se 

da una parte, è in relazione con quegli studi, ai quali è per tanti versi “parallelo”, per altri, è sicura-

mente autonomo. Così Cassano: «se è vero che vi sono molti autori e temi in comune, e che pos-

siamo trovare punti di convergenza con alcuni dei fautori di quel movimento, è anche vero che [Il 

pensiero meridiano] ha avuto origine […] nella dimensione plurale che accompagna la storia del 

Mediterraneo»2.  

 

 

                                                             
il Nulla. Studio su Giacomo Leopardi, Roma-Bari, 2003; L’alternativa mediterranea (a cura di F. Cassano, D. Zolo), 
Milano, 2007; Tre modi di vedere il Sud, Bologna, 2009; F. CASSANO, Southern Thought and Other Essays on the 
Mediterranean, introd. e trad. it. di N. Bouchard e V. Ferme, New York, 2012. Opportunamente, per dare una visione 
generale dello sviluppo del pensiero di Cassano, gli editori traducono, oltre a Il pensiero meridiano (2005), anche i 
seguenti saggi: L’Europa e il pensiero meridiano e Sapere cardinale da Paeninsula: L’Italia da ritrovare, Bari, 1998; 
Contro tutti fondamentalismi: Il nuovo Mediterraneo, in Lo sguardo italiano. Rappresentare il mediterraneo (a cura 
di V. Consolo, F. Cassano), Messina, 2000, in particolare pp. 37-69. Si veda, inoltre, per un generale inquadramento 
dell’“ambiente” della sua formazione, F. BLASI, Introduzione all’École Barisienne, Bari, 2009.  

2 F. CASSANO, Preface to the English-language Edition, a Southern Thought and Other Essays on the Medi-
terranean, cit., p. XXX. 
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2. Breve schizzo della “questione meridionale” 

 

Nella forma di un primissimo approfondimento di temi rilevanti della sua ricerca sul Sud, 

proverò a proporre qui la riflessione solo su tre punti della sua produzione intellettuale: 1. critica 

dei modelli ideologici ed egemoni della condizione meridionale; 2. il senso complessivo del “pen-

siero meridiano”; 3. infine, alcune riflessioni conclusive.  

A tale scopo conviene preliminarmente presentare brevemente lo stato della “questione me-

ridionale” che fa da sfondo alla sua opera. 

Nel quadro economico-politico del Mezzogiorno, nell’ultimo cinquantennio, a grandi linee, 

si possono distinguere varie fasi e, sicuramente, gli anni ‘90 dello scorso secolo segnano una cesura, 

definendone un “prima” e un “dopo”, fino alla crisi economica mondiale del 2007-08 e agli attuali 

gravi problemi determinati della pandemia.  

La prima lunga fase che termina, appunto, con gli anni ‘90, è definibile secondo un modello 

cd. “regionale”. Esso si contraddistingue per il fatto che il Mezzogiorno d’Italia ha ricevuto una 

massa significativa di finanziamenti e contributi dello Stato, che ha permesso al Sud di beneficiare 

di livelli di consumi e reddito molto più elevati della sua capacità di produrre ricchezza. D’altra 

parte, ciò ha permesso uno sviluppo delle importazioni esterne dal centro-nord al Sud diventato il 

mercato interno di sbocco della produzione italiana complessiva. L’effetto collaterale della sua li-

mitata capacità di produzione, ha determinato un processo di ampia disoccupazione soprattutto 

femminile e giovanile, incrementando l’emigrazione in particolare del lavoro qualificato.  

Tale modello, in sostanza, descrive uno scambio di importazione di beni di consumo e mi-

glioramento dei livelli di vita nel Mezzogiorno, a fronte di esportazione di lavoro soprattutto qua-

lificato. È stato giustamente osservato che allora la questione meridionale in questa fase, essenzial-

mente, è stata una questione attinente al “mercato del lavoro”. Essa termina, sicuramente, con gli 

inizi degli anni ‘90 dello scorso secolo, perché, progressivamente, in quegli anni vengono meno le 

condizioni di quel “modello regionale”, fondato, appunto, sul trasferimento di risorse al Sud. 

Così, la fine di questa fase cd. “progressiva” della questione meridionale deriva da ormai 

strutturali squilibri dei conti pubblici, dovuti all’aumento del debito pubblico, e dallo sviluppo dei 

processi di globalizzazione che hanno reso “porosi” i mercati regionali e lo stesso mercato nazionale 

e, dunque, hanno fatto venire meno la centralità del mercato interno e del relativo processo di 
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scambio nord-sud. Uno degli esiti è stato il “tentativo” di riduzione della spesa pubblica, anch’esso, 

a sua volta, produttivo di distorsioni economico-sociali. 

D’altra parte, la crisi politica degli anni Novanta dello scorso secolo ha ridotto in modo dra-

stico le capacità delle classi dirigenti di proporre e realizzare soluzioni a livello nazionale, per lasciare 

lo spazio a processi di frantumazione della domanda localistica abdicando così alla necessaria capa-

cità di mediazione politica a livello centrale.  

Dieci anni fa, in proposito, Cassano, guardando retrospettivamente proprio ai decenni a ca-

vallo fra i due secoli, notava come, a fronte della sfida della globalizzazione e delle trasformazioni 

del sistema politico italiano, le classi dirigenti non fossero in grado di proporre una nuova visione 

unitaria. Anzi, il loro sguardo corto “ha favorito la municipalizzazione e la corporativizzazione dei 

territori” e l’egemonia di un comune sentire “leghista”, stretto in se stesso e soltanto nel suo ele-

mento “terrestre”. Al contrario, egli auspica che il Sud, conformemente alla sua storia e alle ragioni 

geopolitiche decisive, «sia terra e mare, un’identità costitutivamente ricca e plurale, segnata da arrivi 

e partenze, e soprattutto proiettata nel Mediterraneo»3.  

All’esaurimento politico-economico di questa fase, si è poi aggiunta la sua liquidazione del 

senso delle sue ragioni storiche. Infatti, attraverso una rappresentazione in gran parte ideologica, 

non del tutto nuova, ma ora diventata ben strutturata e comunicata a livello di opinione pubblica, 

si è assunto, in senso acritico e generico, il luogo comune secondo il quale, appunto, lo stanziamento 

di risorse nel Mezzogiorno d’Italia sarebbe diventato sinonimo di totale fallimento delle politiche 

pubbliche e inefficacia a causa di gravi e distorte politiche di spreco clientelare, a solo vantaggio 

delle classi dirigenti del Mezzogiorno. È questo il «teorema meridionale»4. 

 
2.1. Modelli di interpretazione del Sud 

 
Come in ogni nuovo approccio interpretativo della realtà, il primo elemento da prendere in 

considerazione è il momento epistemico originario, ovvero la definizione dei diversi “quadri con-

                                                             
3 Il riferimento è alla voce Sud presente nel “Dizionario civile” di Italianieuropei, n. 5/2011. In questo contesto 

egli ricorda la lezione di Braudel, che considerava l’Italia come il «giogo di un’immensa bilancia», «una stretta diga tra 
due metà del mare», un «paese di mezzo», paeninsula che collega il Nord e il Sud del Mediterraneo e il bacino occiden-
tale e quello orientale di questo mare. Che, poi, è un altro modo di riaffermare come la c.d. questione meridionale non 
riguarda solo il Mezzogiorno ma l’Italia nella sua unità. 

4 L’espressione è in G. VIESTI, La questione meridionale oggi e domani, in Italiani europei, 7/2011, con analitica 
bibliografia. Dello stesso A. si veda, poi, Nord/Sud: l’eterna questione, in il Mulino, 5/2009. 
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cettuali” all’interno dei quali è possibile inserire i fattori più importanti del Mezzogiorno. Ripren-

dendo le acquisizioni della storia della scienza come sviluppo e mutamento dei paradigmi scientifici, 

Cassano intende presentare, così, da una parte, una varietà di approcci che si presentano in conflitto 

tra di loro, in modo più o meno intenso e permanente, dall’altro, rilevare come tutto non sia solo 

il frutto di semplici opzioni metodologiche.  

Così, in Tre modi di vedere il sud, egli presenta il concetto di pluralità di paradigmi5 concor-

renti fra di loro ai fini della comprensione della realtà. Contemporaneamente, egli rileva che, ap-

plicati alle scienze sociali, prevalgono l’uno sull’altro soltanto in modo temporaneo. Il pluralismo, 

cioè, non si riduce a fatto epistemologico ma si congiunge a quello pratico-egemonico per cui il 

conflitto fra le diverse prospettive conoscitive è, in parte, anche la rappresentazione del conflitto 

reale di concezioni politiche, interessi e bisogni contrapposti.  

Insomma, ogni Methondenstreit è sempre lotta per l’egemonia6. 

Riguardo alla questione meridionale occorre, pertanto, operare la costruzione di una mappa 

di “tipi”, che, a partire dalla seconda guerra mondiale, siano in grado di rappresentarne le caratte-

ristiche fondamentali. I tre paradigmi presi in considerazione si basano su altrettante alternative 

teoriche: a. della dipendenza, o dello sfruttamento; b. della modernizzazione o del ritardo; c. dell’au-

tonomia del Sud inteso come risorsa critica7. 

a. Il primo modello, quello della “dipendenza”, presuppone una condizione di asimmetria tra 

i mercati, tra gli Stati e le aree geografiche ed economiche in generale.  

E, tuttavia, tale squilibrio viene considerato, dalle teorie dominanti, come un “limite” del 

mercato inteso nella sua totalità, talché esso tenderebbe a forme di riequilibro. La critica che, invece, 

occorre muovere a tale approccio consiste nel rilievo che la divisione gerarchica fra mercati e le aree 

sia un fattore fisiologico a quelle gerarchie, nel senso che le arretratezze di alcuni mercati rappre-

sentano la risorsa fondamentale dei mercati più progrediti e avanzati.  

                                                             
5 Evidentemente, il concetto di “paradigma scientifico” è tratto da T. Kuhn e dalla sua ormai celebre, La strut-

tura delle rivoluzioni scientifiche del 1962 e mutuato entro scienze sociali in connessione col “tipo” di derivazione 
sociologica e weberiana. 

6 Va qui rilevato che il nesso fra filosofia e politica rappresenta anche l’esito dell’impegno diretto di Cassano. Su 
ciò, si vedano almeno, Senza il vento della storia. L’alternativa mediterranea (a cura di F. Cassano, D. Zolo), Milano, 
2007 e La sinistra nell’era del cambiamento, Roma-Bari, 2014.  

7 F. CASSANO, Tre modi di vedere il Sud, cit., pp. 23 ss. 
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Questo modello chiarisce aspetti importanti della realtà, in quanto ha smascherato il signifi-

cato della “dipendenza nel sottosviluppo” e il suo carattere ideologico consistente nella falsa e ipo-

crita affermazione che gli squilibri siano fattori negativi solo momentanei, ma “naturalmente” ten-

denti (anche qui, è in azione la “mano invisibile”!) all’equilibrio. 

Al contrario, invece, il sottosviluppo e la dipendenza sono costitutivi del mercato nella sua 

totalità e anche alcune politiche “liberiste” di intervento dello Stato, lungi dall’avere effetti per lo 

sviluppo, sono, esse stesse, funzionali al mantenimento della gerarchia. 

E, tuttavia, questa teoria va criticata per il suo carattere “deterministico” in quanto considera 

la dipendenza in termini di assoluta “necessità”. La critica consiste nel fatto che per le aree arretrate 

non ci sarebbe alcuna possibilità di aprirsi allo sviluppo. 

Questa concezione “deterministica”, da una parte, non regge di fronte ad elementi soggettivi 

che entrano in gioco nello sviluppo economico e, dall’altra, perché, per fortuna, ci sono le contro-

prove storiche di emancipazione tendenziale di alcune aree che, da sottosviluppate, sono prepoten-

temente entrate in una fase di sviluppo. 

b. Il paradigma della “modernizzazione” considera il Sud come un ambito territoriale che, 

nel processo di sviluppo, si presenta in “ritardo”, nel senso che esso si struttura ancora secondo 

retaggi del passato che ne limitano fortemente l’entrata nei livelli di sviluppo della modernità.  

A differenza del primo modello, fondato su una sorta di “olismo deterministico”, qui le ra-

gioni sono di carattere storico-culturale e il ritardo è “misurato” a partire da un paradigma unitario 

e univoco della modernizzazione che, da questo punto di vista, presuppone un’idea diffusiva dello 

sviluppo.  

Questo paradigma, in relazione alle fasi del capitalismo, si presenta, poi, sotto due versioni: 

una prima, riformistico-progressista, successiva alla seconda guerra mondiale e quella successiva, 

propriamente “liberista”8.  

La prima, detta di volta in volta, nei diversi ambiti, socialdemocratica, keynesiana, solidari-

stica, strutturata entro la forma giuridica dello Stato costituzionale, va in crisi già dalla fine degli 

anni ‘70 per terminare nel decennio successivo del secolo scorso. Essa si caratterizza per una visione 

universalistico-progressista e costruttivista, grazie all’intervento dello Stato, in quanto si ritiene che 

                                                             
8 Ibid., pp. 29 ss. 
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le disuguaglianze fra i cittadini derivanti da squilibri dei territori non possano esser lasciate alla sola 

azione del mercato. 

La seconda variante, quella liberista, del paradigma del ritardo, si presenta, a partire dagli 

anni ‘90, come un atteggiamento critico nei confronti dell’intervento dello Stato, perché, in tal 

modo, non vengono stimolate le energie endogene dei vari territori. Dove, quindi, secondo la prima 

versione, il riformismo dell’autorità pubblica diminuisce le disuguaglianze, in quella liberista l’in-

tervento dello Stato costituisce esso stesso un problema generando passività e irresponsabilità. Die-

tro questa versione liberista vi è una concezione pessimistica dello sviluppo, “darwiniana”, “prote-

stante”, “selettiva” e si struttura su una sorta di “fondamentalismo del mercato”. Tale concezione 

liberista trova una visione più elaborata, una versione “comunitaria” del liberismo, in quello che è 

stato chiamato “localismo virtuoso” che tende a mettere in evidenza una concorrenza non tanto fra 

individui ma fra sistemi locali, distretti e comunità.  

c. Ed infine il paradigma dell’“autonomia”, il quale intende il Sud come punto di vista “cri-

tico” sulla Modernità e sulla modernizzazione.  

 Esso, pertanto, non rappresenta una condizione di ritardo, di arretratezza. È, invece, la critica 

della concezione ideologica trionfalistica della modernità, mettendo in evidenza alcuni dei suoi ef-

fetti perversi. Del rapporto fra Sud e modernità, Cassano propone allora un’inversione dei termini 

stessi ovvero che non dov’essere la modernità a dettare i suoi criteri generali, i sui parametri di 

valutazione delle diverse realtà, del Sud del mondo e del Mezzogiorno, ma al contrario occorre 

ripensare proprio quella modernità a partire dal Sud inteso, questa volta, non come luogo di im-

perfezione e di incompletezza del progetto moderno ma come uno spazio dotato di una sua identità 

autonoma da ripensare e riscoprire.  

 

3. Per un “pensiero meridiano” 

 

 Il Pensiero Meridiano diventa ben presto oggetto di attenzione, di analisi e di critica, tanto 

è vero che circa dieci anni dopo, nel 2005, Cassano sente il bisogno di apporre una Prefazione alla 
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nuova edizione, sintomaticamente intitolata Paralleli e meridiani, nella quale, rispondendo ai cri-

tici, prova ad operare una ricostruzione più esplicita, vorrei dire, sistematica, dell’intersezione di 

piani contenuti in quel libro9.  

La prima affermazione consiste del mettere in evidenza come esso non fosse stato prodotto 

da una “improvvisa passione identitaria ma dalla categoria dell’altro”10, da una riflessione sul lato 

d’ombra di ogni identità e dall’opporsi alle letture della storia e delle condizioni del Sud, imposte 

delle interpretazioni ideologiche dominanti. Il Sud non costituisce semplicemente uno stadio di 

sviluppo imperfetto e incompleto ma piuttosto un modo diverso di “vedere” che mira a tutelare la 

propria autonomia nei confronti del mondo sviluppato e ad opporsi alla sua arroganza simbolica. 

I diversi piani e prospettive, su cui in appresso ci soffermeremo, sono, da Cassano, conclusi-

vamente, strutturati nell’incrocio di due dimensioni, quella della “scissione” e quella della “media-

zione” in cui, la prima, rivendica l’autonomia del Sud, mentre la seconda rappresenta una difesa 

della molteplicità, nell’assunzione di un’idea di ragione plurale del futuro. Tali due piani, della 

scissione e della mediazione, devono far sì che «la rivendicazione di autonomia deve evitare la trap-

pola del fondamentalismo identitario, la mediazione deve evitare di confondersi con la passiva re-

gistrazione dei rapporti di forza esistenti»11. 

Con onestà intellettuale, congiunta all’amore per l’oggetto scientifico, egli articola comples-

sivamente la sua determinazione del “pensiero meridiano” attraverso lemmi-concetti decisivi che 

hanno la funzione di auto-presentazione del proprio pensiero e di segnali guida per il lettore: auto-

nomia, lentezza, mediterraneo, misura. 

 

 

 
 

                                                             
9 Si veda anche, la Prefazione che gli appone alla edizione in lingua inglese consistente specificamente in una 

sorta di ri-orientamento delle coordinate spaziali e temporali su cui si fonda la cd. “visione del mondo del nord-est”, a 
favore di una visione che ripensi la dimensione dei Sud del mondo. Per un dibattito generale ma già approfondito su 
diversi temi delle ricerche di Cassano, cfr. Il mondo visto da Sud e “La prima volta”. Una conversazione con Franco 
Cassano (a cura di M. Lollini), in California Italian Studies Journal, 4 (2), 2013 (https://escholar-
ship.org/uc/item/1wz6n8z1). 

10 F. CASSANO, Il pensiero meridiano [1996], cit., p. V. Per una presentazione generale dei vari temi del libro, 
si vedano l’utilissima presentazione dei suoi temi di ricerca esposti da N. BOUCHARD, V. FERME, Translators’ intro-
duction, a F. CASSANO, Southern Thought and Other Essays on the Mediterranean, cit., pp. ix-xxvi e F. CASSANO, C. 
FOGU, Il pensiero meridiano oggi: Intervista e dialoghi con Franco Cassano. California Italian Studies I, 1 (2010), 
(https://escholarship.org/uc/item/1wz6n8z1). 

11 ID., Il pensiero meridiano [1996], cit., p. VII. 
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3.1. Autonomia 
 

Dunque, in primo luogo, occorre partire da una nuova idea di “autonomia”, intesa come una 

radicale rivendicazione del Sud. Dice Cassano che esso non deve essere assunto come un “non-

ancora, non esiste solo nella prospettiva di diventare altro”, ovvero come «un non ancora nord»12. 

L’amor loci, precondizione del pensiero meridiano in quanto trasforma «il rapporto cognitivo 

ed affettivo con essi»13 non ha nulla a che vedere con una sorta di “leghismo del Sud”, non è affatto 

indulgente con lo stato di cose esistenti. Al contrario, per tanti aspetti, ne rappresenta una radicale 

negazione. Esso è un pensiero esigente e ambizioso «che mira a mutare se stesso mutando il rapporto 

tra Italia, Europa e Mediterraneo»14.  

La proposta politica di Cassano si basa sulla presa d’atto che il Mezzogiorno d’Italia, in quanto 

solo “periferia”, è stata curata attraverso l’intervento straordinario come compensazione di quella 

collocazione. Chiusa, oggi, quella stagione, si rischia una “secessione fredda” che neanche gli auspi-

cabili rinnovamenti politici e sociali «riusciranno mai ad avere un successo se non metteranno chia-

ramente a tema che per fare del Sud un nuovo nodo di una rete euro-mediterranea è indispensabile 

pensare il superamento dell’infeudamento atlantico della politica estera italiana e di quella europea»15.  

 Occorre sostituire, allora, contemporaneamente, sia quella visione che vede il Sud come un 

“non ancora nord” e non ancora adeguato alla modernità, sia quell’idea, che, a sua volta, considera 

l’Europa uno stadio arretrato ed evolutivamente inferiore degli Stati Uniti. Queste parole sono state 

scritte nella Prefazione del 2005.  

È noto ciò che è accaduto e sta accadendo. Negli ultimi anni, infatti, gli Stati Uniti d’America 

hanno rivisto, ridimensionato, ridisegnato la loro politica estera mondiale. Il problema, allora, 

dell’uscita dal proprio “stato di minorità” del Mezzogiorno, è divenuto comune ed urgente per gli 

Stati europei e problema storicamente decisivo di un nuovo e più intenso processo di integrazione 

dell’Unione europea, proprio perché sta mutando la struttura del Nord-ovest del mondo. 

 
 
 
 
 
                                                             

12 Ibid., p. VIII. 
13 Ibid., p. X. 
14 Ibid., p. XI. 
15 Ibid., p. XIV. 
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3.2. Lentezza 

 
Anche relativamente al valore della “lentezza”, essa evidentemente non attiene a nessuna idea 

di un Sud idealizzato e di una sorta di “nostalgia reazionaria” o di “apologia della tradizione”. 

È, anzi, questo valore che si misura con una delle caratteristiche della modernità, che identi-

fica il progresso con processi di “accelerazione dell’esperienza”, come ideologia del “trionfalismo 

espansivo della modernità”.  

In questa prospettiva, la lentezza non guarda a modelli del passato ma è un tema drammatico 

del presente e del futuro, con la distruzione della memoria sociale, dei saperi intergenerazionali e 

della costruzione stessa dell’esistenza individuale, ovvero con l’instaurazione di un “regime tempo-

rale” che serra nell’eterno presente la dimensione del “lungo termine”16.  

“Sacralizzazione del presente” e “tirannia dell’urgenza” sono espressioni forti che tutte fanno 

riferimento all’opera di Koselleck secondo il quale, appunto, la modernità, nella potente “accelera-

zione” della sua temporalità, si costituisce tutta sporta oltre se stessa, nel senso che il futuro – «oriz-

zonte di aspettativa» (Erwartungshorizont), progressivamente si separa, consumandolo, dal passato 

– «spazio di esperienza» (Erfahrungsraum)17.  

Inoltre, occorre mettere in evidenza che la costituzione della temporalità moderna, questo 

“fondamentalismo della velocità”, si struttura, dal punto di vista storico-politico, in opposizione al 

“tempo della democrazia”, ossia a quel tempo che è basato sull’abitudine alla discussione tenden-

zialmente illimitata, in quanto, come dice Habermas, crea «i fondamenti di legittimità delle istitu-

zioni della democrazia moderna»18. 

Costitutivamente, allora, l’homo currens non risulta adeguato alla democrazia la quale ap-

punto «presuppone un a priori temporale non possibile a qualsiasi velocità»19. 

 
 
 
 
 
 
 

                                                             
16 Ibid., pp. XIX-XX. 
17 Cfr. R. KOSELLECK, Futuro passato: per una semantica dei tempi storici, trad. it. A.M. Solmi, Genova, 1986, 

p. 301, e riedizione del testo, Bologna, 2007. 
18 F. CASSANO, Il pensiero meridiano [1996], cit., p. XXI. 
19 Ibid., p. XXII. 



Il “pensiero meridiano”: “un universalismo modesto e plurale”. Per Franco Cassano 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

97 

3.3. Mediterraneo 

 

Il “pensiero meridiano” non mente e non addolcisce, non dipinge con gessetti colorati il 

mondo. Porta con sé la scissione dell’origine, la scissione tra tragedia o tragico tout court e la ri-

composizione necessaria tentata costantemente dal logos che guarda l’«abisso della contraddittorietà 

delle prospettive»20.  

Per descrivere ciò, Cassano, metaforicamente, fa ricorso al “dialogo” (sic!) tucidideo fra gli 

ambasciatori ateniesi e i Melii. Qui il logos è messo in scacco, si trova a fronte l’altro polo dialettico 

originario della scissione non risolubile, ovvero la forza e la potenza. 

«L’incompatibilità delle due prospettive non dipende dall’ottusa resistenza di una di esse o di 

entrambe alla ragione e alla giustizia, ma dal fatto che spesso il mondo diventa troppo stretto per 

poterle contenere entrambe. Non sempre la relazione (il dialogo) tra i logoi è a disposizione del 

logos: essa ha un fianco sul quale è guerra, pólemos; non sempre l’agon riesce a contenersi dentro 

il recinto delle regole comuni»21. 

Del Mediterraneo, dunque si narra l’inizio greco che ne costituisce propriamente l’“origine”, 

ovvero il principio immanente, sempre attivo, in una parola, il suo destino. Tale origine, infatti, si 

è protratta per tutta la storia europea e del Mediterraneo come luogo di conflitto per eccellenza.  

 
3.4. Misura 

 
Ed è proprio la consapevolezza tragica di questo esito storicamente ricorrente e sempre pos-

sibile di ogni pluralismo che spinge Cassano a ripensare una nuova forma di universalità.  

Così, contro ogni “cattiva universalità” del dominio, occorre far riferimento ad una idea di 

misura e di equilibrio, da svilupparsi da parte delle singole culture attraverso una capacità autori-

flessiva che respinga ogni fondamentalismo identitario. Dice Cassano che occorre pensare e realiz-

zare «un universalismo modesto e plurale, […] risultato […] di un patrimonio minimo comune, 

una costruzione a più mani, delicata ed instabile»22. Inoltre, tale misura deve intendersi come il 

tentativo di andare oltre un’“intesa minima”, tendente ad “un universale” che si sviluppi come 

reciproca conoscenza, apprendimento e ricezione critica.  

                                                             
20 Ibid., p. XXVII. 
21 Ibid., p. 28. 
22 Ibid., p. 29, corsivo mio.  
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La suprema misura che va cercata è quella fra due opposti fondamentali, metaforicamente 

espressi con “terra” e “mare”. Riprendendo sia Hegel che Carl Schmitt, la terra riguarda l’identità 

e l’appartenenza, il mare, invece, indica la partenza, l’avventura della libertà individuale. E se l’in-

sidia della terra, nella sua radicalizzazione estrema, approda ad una concezione “terragna”, antimo-

derna à la Schmitt, del mare l’insidia è quella di condurre ad una “deriva anomica” di un indivi-

dualismo senza misura, una deriva oceanica e nichilistica.  

Secondo Cassano per evitare le rispettive derive di questa permanente polarità, si deve allac-

ciare un rapporto di reciproco apprendimento pur nelle differenze, le quali devono orientarsi verso 

un nuovo «universale complesso, non unilaterale ma segnato da una pluralità di percorsi»23. Per far 

ciò, in primo luogo, occorre mettere in evidenza come sia l’Occidente che l’Oriente, sia il Nord che 

il Sud, non sono delle unità monolitiche: proprio grazie all’interna articolazione è possibile creare 

le condizioni di una “mediazione”, oltre i rispettivi fondamentalismi. 

In tal modo, allora «la misura non è prudenza o un banale “giusto mezzo”, ma una costru-

zione complessa e coraggiosa, che mira a salvare la molteplicità delle forme della vita, restituendo a 

ciascuna di esse con un solo gesto il suo valore è la sua finitezza»24. 

Si tratta della costruzione di una “dialettica del Mediterraneo” che esprime una complessità 

che mira ad una unità, ad un «universalismo non dogmatico e a priori, ma sincretico e a posteriori; è 

un universalismo che è sempre imperfetto e vive di traduzioni»25. 

 
4. Qualche conclusione 

 
Da questa generale, breve presentazione dei più importanti temi della ricerca di Cassano, 

emerge la sua complessità e l’ampio spettro di temi e di problemi affrontati. Qui vorrei solo, infine, 

ritornare su quello straordinario secondo capitolo de Il pensiero meridiano, intitolato Terra e di 

mare dedicato alla ricostruzione storica e filosofica del Mediterraneo a partire dalla Grecia antica. 

In esso si mostra, in modo particolare, la potenza, il fascino e l’attualità teorico-pratica delle 

ricerche di Franco Cassano nel suo esprimere il doppio movimento epistemico di determinazione 

                                                             
23 Ibid., pp. XXXI-XXXII. 
24 Ibid., p. XXXVII. 
25 Le citazioni sono nel saggio Pensando al Mediterraneo, in F. CASSANO, Southern Thought and Other Essays 

on the Mediterranean, cit., p. 152. 
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e connessione della specificità del Sud e dei Sud del mondo e della loro dilatazione spazio-temporale 

ormai globale.  

L’ipotesi di fondo consiste in una «omologia strutturale tra la configurazione geografica della 

Grecia (in particolare il rapporto tra Terra e Mare) e la sua cultura»26 e complessivamente con la 

sua filosofia. Riprendendo i più grandi classici sul tema a partire da Hegel e, poi, Toynbee, Deleuze 

e Guattari, egli annota che la terra greca dell’interno è montuosa, difficile da attraversare, mentre, 

invece, le pianure della costa si affacciano sul mare e naturalmente sviluppano l’arte della naviga-

zione, in opposizione alla chiusura del dispotico mondo dello Stato asiatico. L’Egeo, entro il Me-

diterraneo, divide terre ed isole e, al tempo stesso, le connette in un continuo di rapporti, di traffici 

e conflitti. 

E, dunque, è probabile, auspicabile, o, semplicemente possibile, come sempre, che fra logos 

e potenza diminuisca la distanza per lenire le ferite delle frontiere, per addomesticare le identità. 

Il primo atto teorico-pratico da compiere è, e sempre si potrebbe aggiungere, quello di deru-

bricare il conflitto dalla categoria, un po’ logora in verità, di “scontro di civiltà” di Huntington e, 

pertanto, non intendere il Mediterraneo come “il lungo confine liquido dove Nord-Ovest e Sud-

Est” esibiscono le loro linee di scissione, fissando una volta per tutte, una civiltà contro l’altra. Per 

Cassano invece, al contrario, il Mediterraneo «lungi dall’essere semplice periferia e mare di frontiera, 

[…] può diventare un mare di connessioni, pace e dialogo, […] un nuovo punto di partenza oltre 

ogni fondamentalismo»27. 

E forse la cifra ultima della sua sensibilità, prim’ancora e insieme al suo pensiero, è di carattere 

religioso e profetico… in quanto essa ambisce a guarire, ad alleviare le ferite delle frontiere. La 

proposta è quella di vivere un “tempo promettente”, operoso e pietoso, che, senza alcun cedimento 

ad estetismi di tutte le origini, si radichi «laddove la fraternità conosce le sue quotidiane disfatte, 

un’attesa che potrebbe durare in eterno oppure finire già domani, quando nascerà una parola oggi 

inimmaginabile. L’attesa ha senso dove più forte è la lacerazione»28. 

 

ANTONIO LUONGO 
Università degli Studi di Napoli 

“Parthenope” 

                                                             
26 ID., Il pensiero meridiano [1996], cit., p. 21. 
27 ID., Preface to the English-language Edition, a Southern Thought and Other Essays on the Mediterranean, 

cit., p. XXIX. 
28 ID., Il pensiero meridiano [1996], cit., pp. 55-56. 
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LA QUESTIONE MERIDIONALE E LA FIGURA DI DON LUIGI STURZO 
A 150 ANNI DALLA NASCITA 

 

1. Introduzione - 2. Il meridionalismo di Sturzo e il ruolo dei corpi intermedi - 3. Il riscatto 
del Meridione. Un vero e proprio “programma cristiano” - 4. L’autonomismo sturziano per 
la costruzione di uno Stato democratico comunitario - 5. La questione meridionale nel solco 
della persona cristiana 
 

Abstract 
 
Il contributo offre una riflessione sulla questione meridionale attraverso il pensiero di Luigi Sturzo, 
fondatore del Partito Popolare Italiano. Una “questione” ancora attuale che va inquadrata non solo 
nello spazio dell’autonomismo e regionalismo ma anche attraverso la lettura della persona umana, 
dei suoi diritti e della sua dignità come luogo di partecipazione alla vita economica, politica e so-
ciale. 
 
The contribution offers a reflection on the ‘southern question’ through the thought of Luigi Sturzo, 
founder of the Italian Popular Party. A ‘question’ still relevant today that should be framed not 
only in the space of autonomy and regionalism but also through the reading of the human person, 
his rights and dignity as a place of participation in economic, political and social life. 
 
Keywords: Sturzo, Meridionalism, Regionalism, Participation, Sociability.  
 

1. Introduzione 

 

Il presente contributo intende provare a riproporre un tema di grande attualità, quale quello 

della questione meridionale, riproponendo il pensiero di uno dei suoi protagonisti, Luigi Sturzo, 

siciliano di nascita (Caltanisetta, 26 novembre 1971) ma romano di adozione, che ebbe come de-

stino di vivere le esperienze del Regno d’Italia, dello Stato nazionale, della monarchia e della Re-

pubblica, concependo la sua attività sociale e politica come esigenza e manifestazione dell’amore 

cristiano: non un valore astratto, ma un principio ispiratore dell’azione concreta. Dinanzi a ciò fu 

fautore di un sistema che avesse come scelta precisa la democrazia, i diritti e le libertà: difatti si 

dedicò con passione al vaglio di istituzioni che superassero la visione accentrata dello Stato a favore 

di comunità a misura d’uomo (le sue idee propesero sia per ordinamenti amministrativi decentrati 
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sia per la trasformazione del continente europeo in un vero e proprio Stato)1. Le linee guida del suo 

pensiero traggono origine dall’intensa azione culturale di Don Romolo Murri (distaccandosene 

successivamente) e Sturzo comincia a collaborare con le riviste promosse dallo stesso: «fu Murri a 

spingermi definitivamente verso la democrazia cristiana. Da allora vi sono rimasto fedele»2. Ma si 

deve al suo pensiero l’incontro culturale, intellettuale e politico tra Adenauer, Schuman e De Ga-

speri che erano anche espressione di partiti democristiani, dove «appare abbastanza significativa 

l’opera intellettuale del sacerdote calatino che per lunghi anni aveva dato impulso e vigore ad un 

modo nuovo di far politica, che coniugasse insieme un altissimo senso etico del dovere e un ardire 

mirabile di fondare nuovi ordini politici»3.  

 

2. Il meridionalismo di Sturzo e il ruolo dei corpi intermedi  

 

Il 1919 è stato un anno fondamentale per i cattolici impegnati in politica: viene abolito for-

malmente il non expedit letteralmente “non conviene” dove nel 1868 divenne sconveniente e vie-

tato che i cattolici italiani si impegnassero attivamente alla vita politica, eccezione fatta per le ele-

zioni amministrative territoriali che sembravano espunte dal divieto. Ma è anche l’anno dell’appello 

“agli uomini liberi e forti” (era il 18 gennaio 1919, dall’albergo Santa Chiara a Roma, Luigi Sturzo, 

insieme a una Commissione provvisoria formata da altre nove eminenti personalità cattoliche, Gio-

vanni Bertini, Giovanni Bertone, Stefano Cavazzonì, Giovanni Grosoli, Giovanni Longinotti, An-

                                                             
1 Possiamo affermare che «uno dei fenomeni giuridici più evidenti degli ultimi decenni è la ridefinizione del 

ruolo degli stati nazionali in conseguenza di significative spinte centrifughe: verso l’alto, ovvero in direzione di orga-
nizzazioni sopranazionali, alle quali sempre più gli stati nazionali trasferiscono competenze e risorse; verso il basso, 
ovvero in direzione degli enti territoriali autonomi, che rivendicano sempre più potere e capacità di determinare le 
finalità del proprio agire. A prima vista, le tendenze indicate potrebbero apparire contrastanti; al contrario, esse si 
alimentano e rinvigoriscono reciprocamente. Non è un caso, ad esempio, che gli enti territoriali abbiano trovato nel 
processo di integrazione europea la maggiore occasione di far valere le proprie istanze autonomistiche. Si pensi, per la 
fase ascendente, al comitato delle Regioni o alla presenza di rappresentanti dei Laender a talune riunioni del Consiglio 
dell’Unione Europea; per la fase discendente, al ruolo fondamentale che gli enti territoriali assumono nella implemen-
tazione, attuazione ed esecuzione delle decisioni comunitarie. Si pensi, altresì, alla possibilità per gli enti territoriali di 
drenare risorse finanziarie a livello europeo; sopperendo, così, alle deficienze determinate dalla scarsa capacità impositiva 
e dal progressivo contenimento dei trasferimenti finanziari statali» (F. PASTORE, La crisi del modello duale di regiona-
lismo in Italia, in federalismi.it, 7/2018, p. 296). 

2 L. BEDESCHI, Murri, Sturzo, De Gasperi. Ricostruzione storica ed epistolario (1898-1906), Cinisello Balsamo, 
1994, p. 48. Secondo Malgeri, «Senza la prima democrazia cristiana e senza Romolo Murri difficilmente sarebbe nato 
nel gennaio 1919 il Partito Popolare italiano» (F. MALGERI, Il partito politico nel pensiero di Luigi Sturzo, in F. GRASSI 
ORSINI, G. QUAGLIARIELLO, Il partito politico dalla grande guerra al fascismo, Bologna, 1986, p. 765). 

3 R. GARGANO, Luigi Sturzo tra autonomismo e federalismo, in Il Federalista, 1999, 1, p. 10.  
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gelo Mauri, Umberto Merlin, Giulio Rodinò, Carlo Santucci), dando vita al Partito Popolare ita-

liano, e delle prime elezioni amministrative effettuate con il sistema proporzionale. L’Appello a tutti 

gli uomini liberi e forti costituì l’approdo conclusivo, teorico e politico, di un ultradecennale pro-

gramma, coerentemente perseguito da Luigi Sturzo, di dare autonomia e rappresentanza istituzio-

nale, soprattutto parlamentare, a quel mondo cattolico che il non expedit papale aveva estraniato 

dalla vita pubblica nazionale. Tuttavia Don Sturzo aveva affrontato il problema nel discorso tenuto 

a Caltagirone il 24 dicembre 1905 intuendo che solo «con un’assunzione diretta di responsabilità, 

senza compromissione della Chiesa nelle scelte da operare, si poteva aprire uno spazio di azione 

politica per i cattolici italiani»4: «il neo-partito cattolico dovrà avere un contenuto necessariamente 

democratico-sociale, ispirato ai principi cristiani, fuori di questi termini, non avrà mai il diritto a 

una vita propria; esso diverrà un’appendice del partito moderato; […] resti in questo stato ideale 

impalpabile ispiratrice di concezioni pratiche in tutti i rami del nostro agire: economia, municipa-

lismo, nazionalismo, politica; e sarà l’insegna di un partito autonomo, libero, forte, che si avventuri 

nella lotta della vita nazionale»5. 

L’importanza attribuita poi alla questione meridionale si poneva in stretta continuità con 

l’Opera dei Congressi, che nacque per operare un vasto collegamento tra le variegate iniziative dei 

cattolici italiani orientate sul piano sociale. Sturzo operò una sorta di ribaltamento della gerarchia 

delle priorità: la battaglia per l’autonomia dalla Chiesa era prematura e più urgenti, invece, si mo-

stravano le problematiche che si erano aggravate nel primo dopoguerra, in primis la questione me-

ridionale, che lo vedeva coinvolto in prima persona. Paradossalmente, le condizioni poste in atto 

dalla guerra, insieme alla nuova linea politica della Chiesa, contribuirono a creare un terreno fertile 

per gli ideali di Sturzo. La nascita e la crescita del Partito Popolare si colloca in un clima di profondi 

mutamenti dell’assetto politico, economico e sociale del Paese. Sturzo nell’elencare le riforme “ne-

cessarie e urgenti” cita la soluzione del “problema del mezzogiorno”, che emerge accanto ad altre 

riguardanti ad esempio il fisco, la scuola, l’analfabetismo, le riforme sociali, la ricostruzione della 

comunità, per citarne alcune, e rappresentano elementi tra di loro intrecciati per spiegare da un lato 

l’arretratezza del meridione e dall’altro lato i nodi che una politica nazionale per il Mezzogiorno 

                                                             
4 G. BIANCO, «Appello ai liberi e forti» cent’anni dopo. Sturzo, i cattolici e la questione meridionale, in T. 

IERMANO (a cura di), «Contro lo stato d’assedio» modernità e meridionalismo (da De Sanctis agli anni del boom e 
oltre), Pisa-Roma, 2020, p. 78. 

5 L. STURZO, I problemi della vita nazionale dei cattolici italiani, in G. DE ROSA (a cura di), Il Popolarismo, 
vol. I, Roma-Bari, 1992, p. 3. 
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dovrebbe tenere in considerazione6. Nel quinto anniversario della fondazione del Partito Popolare 

italiano ribadisce la priorità della questione meridionale: l’unità nazionale fu così la vera forza di 

salvezza del Mezzogiorno, creò ad esso una coscienza e politica e diede una spinta nuova di forza 

economica. L’obiettivo è trasformare il Mezzogiorno da un regime economico passivo a un regime 

attivo, con il superamento delle barriere poste dal regime doganale, dalla pressione tributaria, dalla 

legislazione uniforme e livellatrice. Il mancato sviluppo delle regioni meridionali persisteva dai 

tempi dell’unificazione: la predominanza dei latifondisti, l’inadeguatezza culturale della borghesia, 

i trattati commerciali e l’imposizione di certi dazi avevano aggravato la situazione, relegando l’eco-

nomia dell’ex Regno delle Due Sicilie al solo settore agricolo. La sua politica era in sintonia con 

quella del presidente americano Woodrow Wilson: «sosteniamo il programma politico-morale pa-

trimonio delle genti cristiane, ricordato prima da parola angusta e oggi propugnato da Wilson come 

elemento fondamentale del futuro assetto mondiale, e rigettiamo gli imperialismi che creano i po-

poli dominatori e maturano le violente riscosse: perciò domandiamo che la Società delle Nazioni 

riconosca le giuste aspirazioni nazionali, affretti l’avvento del disarmo universale, abolisca il segreto 

dei trattati, attui la libertà dei mari, propugni nei rapporti internazionali la legislazione sociale, la 

uguaglianza del lavoro, le libertà religiose contro ogni oppressione di setta, abbia la forza della san-

zione e i mezzi per la tutela dei diritti dei popoli deboli contro le tendenze sopraffattrici dei forti». 

Scrive Costa: «L’autodeterminazione è certamente un elemento fondamentale di ogni concezione 

di libertà, ma oggi si tende spesso ad assolutizzarlo. “Padroni a casa propria” è lo slogan che sembra 

condensare la concezione prevalente di libertà, a tutti i livelli, distogliendo l’attenzione alla sua 

altrettanto costitutiva dimensione relazionale.  

L’Appello è sensibile all’importanza dell’autodeterminazione, dei singoli così come dei gruppi 

sociali e dei popoli – era un cardine del programma wilsoniano espressamente richiamato –, ma ciò 

che innanzi tutto qualifica i “liberi” a cui si rivolge è il senso del “dovere di cooperare” e la capacità 

di agire “senza pregiudizi né preconcetti”»7. Il Mezzogiorno rappresentava e rappresenta un pro-

blema nazionale perché i suoi effetti si ripercuotono su tutto il territorio nazionale. Una buona 

politica è quella intesa come governo della polis, perseguendo il bene comune. Ecco la portata del 

problema nazionale della questione meridionale. Un dovere nazionale che implica una responsabi-

lizzazione dei “figli” del Mezzogiorno, formando una coscienza nazionale per l’amor di patria, ben 

                                                             
6 Ibid., p. 40. 
7 G. COSTA SJ, Per una nuova generazione di «liberi e forti», in Aggiornamenti sociali, 1, 2019, p. 9. 
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dimostrato durante il conflitto mondiale: a questi “figli” Sturzo si rivolge assegnando il compito di 

estendere e divulgare la consapevolezza che i problemi regionali siano riconducibili ad una questione 

unitaria, da affrontare globalmente. Spetta ai meridionali, insomma, creare «un programma politico 

della questione meridionale, tale da divenire nostra convinzione, nostra formula, nostra forza (al 

disopra dei partiti politici che ci dividono) e farlo divenire, con la efficacia delle minoranze convinte, 

pensiero generale degli italiani»8. È questo il nocciolo di ciò che egli chiama «il programma del 

risorgimento meridionale […] non opera momentanea e di pochi anni, o che dipenda da una qual-

siasi legge, o che venga fuori dalla semplice volontà di un governo; è un’opera lunga, vasta, di salda 

cooperazione nazionale»9. L’unità d’Italia fu un evento storico utile alla ricostruzione innanzitutto 

governativa del Paese, dove il Mezzogiorno ha rappresentato per certi versi solo un indirizzo cultu-

rale e limitato ai soli suoi abitanti, un particolarismo che immobilizzava lo stesso Mezzogiorno. 

Questo accadimento storico, al contrario, per Sturzo è un’occasione storica per i meridionalisti per 

partecipare alla vita governativa da veri protagonisti, superando, così, l’antitesi tra Mezzogiorno e 

Stato centrale. Da qui il ruolo dei partiti nazionali che unificano lo Stato nazionale10, permettendo 

ai meridionali di sviluppare la nuova coscienza da lui auspicata: «la redenzione comincia da noi! La 

nostra parola è questa: il Mezzogiorno salvi il Mezzogiorno! Così il resto dell’Italia riconoscerà che 

il nostro problema è nazionale e unitario, basato sostanzialmente sulla chiara visione di una politica 

italiana mediterranea e di una valorizzazione delle nostre forze»11. Dalla lettura poi del famoso ap-

pello agli uomini moralmente liberi e socialmente evoluti va congiunto l’amore per la patria con il 

                                                             
8 A. GRAMSCI, L. STURZO, Il Mezzogiorno e l’Italia, a cura di G. D’Andrea, F. Giasi, Roma, 2012, p. 34. 
9 Ibid., p. 35. 
10 Scrive Antonetti: «il leader che prospettò con maggiore coerenza la necessità di collegare la riforma propor-

zionale ad un complessivo progetto di trasformazione istituzionale che facesse salvi i princìpi giusliberali dello Stato fu 
Sturzo. Questi nel dopoguerra portò a compimento una originale rielaborazione di alcune linee della cultura costitu-
zionale propria della tradizione rosminiana, combinandola con l’analisi della situazione economica e sociale del paese. 
In particolare, egli si oppose a quelle che definiva le concezioni «ingenue» della sovranità, le quali producevano imman-
cabilmente forme «monistiche» negli assetti istituzionali; in altre parole, a suo avviso, sia la concezione assoluta della 
«sovranità popolare» che quella, altrettanto assoluta, della «sovranità dello Stato» si concretizzavano sul piano politico 
nella sovraordinazione di un «potere unico» (del popolo o dello Stato) su tutte le articolazioni della società e su ogni 
ambito istituzionale. Al contrario, per lui ogni «forma» sociale e politica doveva godere di una propria sovranità: il 
popolo quella di costituire e controllare gli organi legislativi, lo Stato quella di svolgere una funzione equilibratrice e 
ordinatrice della società. In particolare, la difesa della sovranità del Parlamento non serviva unicamente a sottrarre le 
Camere al monopolio delle forze egemoni e dell’esecutivo, bensì a preservare le funzioni «sintetiche» della rappresen-
tanza nazionale. In tal senso, la proporzionale diveniva il perno per la creazione di un sistema di partiti con carattere 
«programmatico», svincolati in Parlamento dalla tradizionale subalternità verso l’esecutivo, anzi capaci di controllarlo 
e aperti a forme di collaborazione istituzionali» (N. ANTONETTI, Paradigmi politici e riforme elettorali, in P.L. BALLINI 
(a cura di), Idee di rappresentanza e sistemi elettorali in Italia tra Otto e Novecento. Atti della terza giornata di studio 
“Luigi Luzzati” per la storia dell’Italia contemporanea, Venezia, 17 Novembre 1995, Venezia, 1997, p. 378). 

11 A. GRAMSCI, L. STURZO, Il Mezzogiorno e l’Italia, cit., p. 40. 
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senso dei diritti, della dignità e degli interessi umani: il ruolo dei meridionalisti deve essere tale da 

determinare l’opposizione forte all’arretratezza, al malaffare, lottando per la giustizia sociale. Questa 

lotta non può non partire dai “municipi”, enti concreti che insieme alle regioni possono opporsi 

allo strapotere dello Stato accentratore. Nel suo Pro e contro il Mezzogiorno del 12 luglio 1903, 

scriveva testualmente: «La questione è lì: noi siamo regionalisti […]. La Sicilia ai Siciliani, una 

nuova dottrina di Monroe, deve essere la base di un vero movimento politico siciliano […] a cui 

aderirebbero tutti gli altri partiti, con la bandiera di autonomia amministrativa e finanziaria, e col 

carattere di lotta al governo centrale. […] I fieri siciliani di un tempo si ricordino che questa terra 

non è nata per servire, ma ha servito quasi sempre, per la vigliaccheria dei suoi figli»12. Proponeva 

concretamente un’unità nazionale con una federalizzazione delle varie regioni, onde evitare la sud-

ditanza civile, economica e sociale del Mezzogiorno: «un percorso da perseguire, e con indomito 

vigore, per le popolazioni del Mezzogiorno e in particolare per la Sicilia, convinto più che mai che 

nell’autonomia locale coordinata a livello di Stato-nazione esse avrebbero trovato quel riscatto ci-

vile, economico e morale cui giustamente aspiravano»13.  

Tali considerazioni furono confermate durante il Terzo Congresso nazionale del Partito Po-

polare, svoltosi a Venezia nel 1921, in cui chiese un nuovo ordinamento dello Stato fondato sulla 

costituzione della regione, «ente elettivo-rappresentativo, autonomo-autarchico, amministrativo-le-

gislativo»14: questo ente è il luogo comune in cui vanno a realizzarsi decentramento e autonomia 

fiscale. Scrive Antonetti: «per il Segretario del PPI il riconoscimento dei diritti elettorali collettivi 

maturati con la guerra richiedeva la creazione di rappresentanze “speciali” degli interessi e degli enti 

locali: tali rappresentanze avrebbero dovuto operare autonomamente da quelle dei partiti, pur coo-

perando, assieme ad esse, fino a divenire il vero fondamento “organico” di un sistema politico-

istituzionale pluralistico. Di qui si muovevano sia il progetto per riformare il Senato regio, attraverso 

l’elezione di secondo grado dei rappresentanti dei corpi costituiti dello Stato e delle associazioni 

sindacali, sia il progetto per la riforma dei Consigli superiori, sia, e soprattutto, quello per la crea-

zione di un sistema di autonomie, imperniato sulle partizioni storico-etniche del territorio, specie, 

                                                             
12 L. STURZO, «La Croce di Costantino». Primi scritti politici e pagine inedite sull’azione cattolica e sulle auto-

nomie comunali, a cura di G. De Rosa, Roma, 1958, pp. 159-161. 
13 R. GARGANO, Luigi Sturzo tra autonomismo e federalismo, cit., p. 11. 
14 L. STURZO, Opere scelte. Riforme e indirizzi politici, a cura di N. Antonetti, vol. V, Roma-Bari, 1992, p. 35. 
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cioè, sulle regioni con poteri di autogoverno»15. Già nell’Appello a tutti gli uomini liberi e forti del 

gennaio 1919, Sturzo testualmente affermava: «Ad uno Stato accentratore tendente a limitare e 

regolare ogni potere organico e ogni attività civica e individuale, vogliamo sul terreno costituzionale 

sostituire uno Stato veramente popolare, che riconosca i limiti della sua attività, che rispetti i nuclei 

e gli organismi naturali – la famiglia, le classi, i Comuni – che rispetti la personalità individuale e 

incoraggi le iniziative private. E perché lo Stato sia la più sincera espressione del volere popolare, 

domandiamo la riforma dell’istituto parlamentare sulla base della rappresentanza proporzionale, 

non escluso il voto alle donne, e il Senato elettivo, come rappresentanza direttiva degli organismi 

nazionali, accademici, amministrativi e sindacali; vogliamo la riforma della burocrazia e degli ordi-

namenti giudiziari e la semplificazione della legislazione, invochiamo il riconoscimento giuridico 

delle classi, l’autonomia comunale, la riforma degli enti provinciali e il più largo decentramento 

nelle unità regionali»16. 

Si può notare come Sturzo rivendica il principio di sussidiarietà come direttiva ineliminabile 

di una società non statalista, di una repubblica cristiana, di un “società di società” e dei corpi inter-

medi. In questo contesto la nascente dottrina sociale della Chiesa17, già a partire dalla Rerum nova-

rum18 di Leone XIII, ha individuato proprio nella libertà associativa e nella centralità delle comunità 

intermedie il cuore di una concezione della società basata su un’antropologia della persona, dando 

origine ai princìpi di sussidiarietà e di solidarietà su cui si orienta, ancora oggi, la visione sociale e 

politica dei cattolici. L’appello di Luigi Sturzo riprende e rafforza coerentemente questi paradigmi, 

                                                             
15 N. ANTONETTI, Paradigmi politici e riforme elettorali, in Idee di rappresentanza e sistemi elettorali in Italia 

tra Otto e Novecento. Atti della terza giornata di studio “Luigi Luzzati” per la storia dell’Italia contemporanea, cit., pp. 
378-379. 

16 L. STURZO, Opere scelte, in G. DE ROSA (a cura di), Il popolarismo, vol. I, cit., p. 40.  
17 «La sussidiarietà è tra le più costanti e caratteristiche direttive della dottrina sociale della Chiesa, presente fin 

dalla prima grande enciclica sociale. È impossibile promuovere la dignità della persona se non prendendosi cura della 
famiglia, dei gruppi, delle associazioni, delle realtà territoriali locali, in breve, di quelle espressioni aggregative di tipo 
economico, sociale, culturale, sportivo, ricreativo, professionale, politico, alle quali le persone danno spontaneamente 
vita e che rendono loro possibile una effettiva crescita sociale. È questo l’ambito della società civile, intesa come l’in-
sieme dei rapporti tra individui e tra società intermedie, che si realizzano in forma originaria e grazie alla «soggettività 
creativa del cittadino». La rete di questi rapporti innerva il tessuto sociale e costituisce la base di una vera comunità di 
persone, rendendo possibile il riconoscimento di forme più elevate di socialità» (PONTIFICIO CONSIGLIO DELLA GIU-
STIZIA E DELLA PACE, Compendio della Dottrina Sociale della Chiesa, Città del Vaticano, 2004, https://www.vati-
can.va/roman_curia/pontifical_councils/justpeace/documents/rc_pc_justpeace_doc_20060526_compendio-dott-
soc_it.html). 

18 «Il sentimento della propria debolezza spinge l’uomo a voler unire la sua opera all’altrui. […] Il fine della 
società civile è universale, perché è quello che riguarda il bene comune, a cui tutti e singoli i cittadini hanno diritto 
nella debita proporzione. Perciò è chiamata pubblica; per essa gli uomini si mettono in mutua comunicazione al fine 
di formare uno Stato» (LEONE XIII, Lettera enciclica Rerum Novarum, Roma, 1891, https://www.vatican.va/con-
tent/leo-xiii/it/encyclicals/documents/hf_l-xiii_enc_15051891_rerum-novarum.html). 
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sottolineando l’importanza di uno Stato decentrato e dell’importanza della persona umana: l’im-

magine da sviluppare e, concretamente da realizzare, è quella di una democrazia non procedurale, 

come immaginava Kelsen19, ma di un sistema democratico la cui rappresentanza si esprime attra-

verso un sistema proporzionale e in cui si dia voce ai soggetti intermedi, quali i sindacati, le orga-

nizzazioni di interessi, le associazioni civili e di volontariato, le autonomie funzionali, le Univer-

sità20. In tale contesto va riaffermato il principio della libertà di religione.  

La presenza dei corpi intermedi rappresenta l’unica possibilità di recupero di una politica 

“fattuale”: la questione meridionale può avviarsi ad un inizio di risoluzione solo dando possibilità 

agli stessi di partecipare alla vita politica, economica e sociale del Paese, curando e facendo crescere 

i legami sociali, diffondendo valori, ideali e tradizioni. Siamo dinanzi a vere e proprie scuole di 

libertà civiche e di patrimoni ideali. La democrazia ha bisogno di uomini liberi e responsabili, orien-

tati al bene comune in luoghi quali i corpi intermedi e senza di essi la democrazia regredisce a puro 

formalismo e si riduce a procedure: ecco che così si produce disaffezione e ostilità dei cittadini alla 

politica e alle istituzioni. L’idea di fondo, anche per la risoluzione della questione meridionale, è 

rispetto del “senso dello Stato” nella formula “più società e meno Stato”, sotto forma di democrazia 

popolare e civica, senza dimenticare il ruolo del cristianesimo e dei suoi valori tesi all’educazione 

del “metodo della libertà”. I corpi intermedi favoriscono la crescita della responsabilità verso gli 

altri e verso le stesse istituzioni: nel “principio della sussidiarietà” una carica innovativa che investe 

l’essenza stessa della democrazia, lo sviluppo dei suoi valori, il modo di essere cittadini. I corpi 

intermedi costituiscono il tessuto della società, il senso di appartenenza alla comunità, riserva di 

legami sociali e di risposta quotidiani ai veri bisogni del Paese: le comunità intermedie sono il cuore 

della società e della politica e la loro mancanza determinerebbe una società frammentata, isolata e 

individualistica. 

                                                             
19 La democrazia procedurale rappresenta l’esercizio di un governo poggiante su decisioni prese a maggioranza 

da un’assemblea popolare o da uno o più gruppi di individui, designati attraverso un’elezione basata sul suffragio uni-
versale, libero e segreto. Cfr. H. KELSEN, I fondamenti della democrazia, Bologna, 1981, p. 186. 

20 Già nel 1895 Attilio Brunialti scrisse che «la legge elettorale [è] la base fondamentale di tutte le istituzioni del 
governo rappresentativo, [con] importanza non minore delle norme fondamentali dello Stato medesimo» (A. BRU-
NIALTI, voce Elezioni, in Il digesto italiano, vol. X, 1895/1898, p. 228). Nel 1951 Luigi Sturzo gli fece eco nel sostenere 
che «dopo la Costituzione, la più importante nell’ordine istituzionale è la legge elettorale. Con questa si dà vita, validità 
e moto agli organi rappresentativi di un paese, quali ne siano le forme e l’estensione che li configurano» (L. STURZO, 
Leggi elettorali e istituzioni democratiche, in Civitas, 2/1951, p. 3). Alfonso Vuolo ci ricorda come «la scelta del metodo 
proporzionale piuttosto che maggioritario ha innegabili conseguenze sulla logica di competizioni dei partiti, sul fun-
zionamento della forma di governo e dei meccanismi legislativi, sul rapporto fiduciario, sul sistema delle garanzie co-
stituzionali. In definitiva, sull’assetto democratico e, con esso, sulla tutela dei diritti fondamentali» (A. VUOLO, La legge 
elettorale. Decisione politica, controlli, produzione giurisprudenziale, Napoli, 2017, pp. 15-16). 
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3. Il riscatto del Meridione. Un vero e proprio “programma cristiano” 

 

L’apporto decisivo dei cattolici alla vittoria sulla prima guerra mondiale aveva avuto come 

effetto che gli stessi cominciassero ad impegnarsi soprattutto nelle future scelte dei nuovi assetti 

geo-politici. L’Appello di Sturzo era integrato da 12 punti di cui al V veniva indicato la «risoluzione 

del problema del mezzogiorno e di quello delle terre riconquistate e delle provincie redente» come 

obiettivo di un partito politico. Tale problematica andava affrontata assolutamente con il rafforza-

mento delle autonomie così come delineato nel punto VI: «Libertà e autonomia degli enti pubblici 

locali. Riconoscimento delle funzioni proprie del comune, della provincia e della regione in rela-

zione alle tradizioni della nazione e alle necessità di sviluppo della vita locale. Riforma della buro-

crazia. Largo decentramento amministrativo»21. Ciò che emerge è un’idea di Stato come ordina-

mento che garantisce la libertà agli enti intermedi e ai suoi componenti attingendo «dall’anima 

popolare gli elementi di conservazione e di progresso, dando valore all’autorità come forza ed espo-

nente insieme della sovranità popolare e della collaborazione sociale»22. L’anima popolare, tanto 

richiesta e ricordata nelle sue opere, rappresentava per Sturzo l’ideale valoriale di un popolo, depo-

sitario di virtù umane e cristiane, per dare rigore e impulso ad un Paese, da ricostruire dopo la prima 

guerra mondiale. In questo contesto era necessario inserire la questione meridionale come pro-

blema-nazione e la sua risoluzione avrebbe determinato la realizzazione dell’unità nazionale: «una 

coerente e coraggiosa politica meridionalista avrebbe, infatti, impresso dinamismo e prospettiva di 

sviluppo all’intera nazione, indirettamente favorendo il progresso economico e sociale del Nord in 

modo perfino più efficace delle favorevoli misure fiscali adottate a protezione dell’industria setten-

trionale che danneggiavano il Sud. Il punto programmatico sul Mezzogiorno, contenuto nel docu-

mento integrativo dell’Appello, rappresentava l’esito conclusivo di attente analisi e di concrete espe-

rienze di Don Sturzo nella realtà siciliana e meridionale»23. L’impegno per il riscatto del meridionale 

era per Sturzo un impegno che doveva partire dal “basso”: un ruolo determinante era affidato alle 

parrocchie, luoghi di fede, di socialità, ma anche di guida e sostegno alle classi meno agiate. Il luogo 

parrocchiale era anche il luogo del dialogo e dell’ascolto: metodo utile al cambiamento delle menti 

dei meridionali, troppo appiattite sui proprietari terrieri. La stessa enciclica Rerum Novarum darà 

                                                             
21 L. STURZO, Opere scelte, in G. DE ROSA (a cura di), Il popolarismo, vol. I, cit., p. 41. 
22 Ibid. 
23 G. BIANCO, «Appello ai liberi e forti» cent’anni dopo. Sturzo, i cattolici e la questione meridionale, cit., p. 80. 
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un primo scossone a tale situazione: «L’ardente brama di novità che da gran tempo ha cominciato 

ad agitare i popoli, doveva naturalmente dall’ordine politico passare nell’ordine simile dell’econo-

mia sociale. E difatti i portentosi progressi delle arti e i nuovi metodi dell’industria; le mutate rela-

zioni tra padroni ed operai; l’essersi accumulata la ricchezza in poche mani e largamente estesa la 

povertà; il sentimento delle proprie forze divenuto nelle classi lavoratrici più vivo, e l’unione tra 

loro più intima; questo insieme di cose, con l’aggiunta dei peggiorati costumi, hanno fatto scoppiare 

il conflitto. Il quale è di tale e tanta gravità che tiene sospesi gli animi in trepida aspettazione e 

affatica l’ingegno dei dotti, i congressi dei sapienti, le assemblee popolari, le deliberazioni dei legi-

slatori, i consigli dei principi, tanto che oggi non vi è questione che maggiormente interessi il 

mondo. Pertanto, venerabili fratelli, ciò che altre volte facemmo a bene della Chiesa e a comune 

salvezza con le nostre lettere encicliche sui Poteri pubblici, la Libertà umana, la Costituzione cri-

stiana degli Stati, ed altri simili argomenti che ci parvero opportuni ad abbattere errori funesti, la 

medesima cosa crediamo di dover fare adesso per gli stessi motivi sulla questione operaia»24. La 

fondazione del Partito Popolare deriva anche dall’impulso dato dall’enciclica: l’agire cristianamente 

nello Stato attraverso un programma aperto alla modernità, in cui la questione meridionale venisse 

finalmente e concretamente affrontata. Lo stesso Guido Dorso affermava come la questione meri-

dionale fosse la vera piaga per eccellenza e che bisognava cogliere l’opportunità fornita dalla storia 

di far nascere la nazione, completando il Risorgimento25. Il vero riscatto del Mezzogiorno passa 

attraverso la realizzazione di una forte autonomia, finanziaria e amministrativa, delle Regioni e, 

quindi, con diretta esperienza del territorio: curare direttamente gli interessi dei territori era la so-

luzione iniziale e migliore per frenare l’arretratezza dei territori del sud. Semplici provvedimenti 

non potevano bastare per far ripartire alcuni territori: tali provvedimenti hanno dimostrato l’inerzia 

e l’inefficacia dei governi che si sono succeduti nel passato, impotenti ad affrontare in maniera 

organica la problematica questione meridionale determinando solo il classico “pannicello caldo” 

per guarire un male endemico, che ha bisogno di una ben diversa terapia. Le grandi opere per il 

Mezzogiorno, come la Cassa del Mezzogiorno, rappresenteranno i primi interventi concreti per 

snellire il divario tra Nord e Sud: «iniziative che hanno eccitato una notevole ripresa di attività in 

                                                             
24 LEONE XIII, Lettera enciclica Rerum Novarum, cit. 
25 Cfr. G. DORSO, L’occasione storica, Torino, 1955. 
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quel terzo dell’Italia che sembrava essere guardato come un peso morto»26. Per Sturzo, dunque, lo 

sviluppo del Mezzogiorno era un’occasione per la crescita complessiva dell’Italia: «far rientrare il 

Mezzogiorno nella nazione e metterlo a pari con tutte le altre regioni»27. Lo stesso Aldo Moro, come 

rileva il testo della commemorazione per la morte del fondatore del Partito Popolare nel 1959, pone 

il pensiero sturziano nell’arco della modernità e la questione meridionale collegata necessariamente 

all’intera nazione: «L’impostazione di Sturzo acquista sempre più i caratteri di modernità e s’inse-

risce con immediata aderenza nei temi politici dell’età giolittiana. Il movimento cattolico – egli 

ripeteva – ha dinanzi a sé due strade: o tornare all’astensionismo più rigido, rinunciando alla strada, 

forse allettante, ma altamente diseducativa, del compromesso clerico-moderato, o imboccare riso-

lutamente la via dell’interventismo di partito; non tanto per creare una formazione moderata e 

cautamente riformatrice, come voleva Meda nel 1904, ma un gruppo decisamente antibloccardo, 

che infrangesse la pratica giolittiana ed operasse sul piano costituzionale e nazionale»28. 

 

4. L’autonomismo sturziano per la costruzione di uno Stato democratico comunitario. La questione 
meridionale nell’orbita del regionalismo 
 

Per il sacerdote siciliano, «uno dei “padri” delle autonomie regionali e locali»29, l’autonomia 

si costruisce dal basso «attraverso individui responsabili ed enti autonomi all’interno dei quali i 

primi, nel reciproco riconoscimento e rispetto dei propri diritti, possano far pieno esercizio della 

libertà»30. L’apertura verso il “basso” determina nella posizione di Sturzo la contrarietà a visioni 

totalitarie del potere e a quelle che limitano gli aspetti autonomistici delle società intermedie rispetto 

                                                             
26 L. STURZO, La battaglia meridionalista, a cura di G. De Rosa, Roma-Bari, 1979, p. 180. Per Sturzo il processo 

di industrializzazione con il suo capitalismo «diviene sinonimo di ingiustizia sociale e disumanizzazione, fonte di con-
flitti sociali che a loro volta reclamano l’intervento dello Stato nell’economia per la promozione e la crescita, la stabilità 
del sistema monetario, la piena occupazione, le politiche fiscali» (L. BARBIERI, Il capitalismo non è un termine evange-
lico. Una breve riflessione “sturziana” rileggendo l’Enciclica Caritas in veritate di Benedetto XVI, in Stato, Chiese e 
pluralismo confessionale, 30/2012, p. 15). 

27 Ibid., p. 156. 
28 A. MORO, Luigi Sturzo. In occasione della scomparsa, in AA.VV., Luigi Sturzo. Saggi e testimonianze, Roma, 

1959, p. 13. 
29 U. DE SIERVO, Sturzo e la realizzazione delle Regioni, in Il Politico, 1989, 1, p. 43. Scrive Andrea Patroni 

Griffi: «il regionalismo è la vera grande novità della Costituzione repubblicana. In un Paese dall’antica tradizione co-
munale la Regione viene prevista dai Costituenti quale nuovo alfiere del principio di autonomia. “La Repubblica, una 
e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie”. Già nell’incipit dell’articolo 5, ma anche nella declinazione in 
chiave territoriale dell’articolo 3 secondo comma della Costituzione, vi è la “visione regionalistica di Don Luigi Sturzo 
e di Aldo Moro» (A. PATRONI GRIFFI, Regionalismo differenziato e uso congiunturale delle autonomie, in Diritto 
pubblico europeo. Rassegna online, 2/2019, p. 29). 

30 E. GUCCIONE, Municipalismo e federalismo in Luigi Sturzo, Torino, 1994, p. 3.  
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allo Stato, ossia tutte concezioni «ingenue della sovranità»31, responsabili delle pericolose svolte po-

litiche sorte nel Novecento. Il processo di sovranità regolato dal pensiero sturziano può solo deter-

minare un incremento e una concretezza delle libertà individuali insite nel cammino sociale. Qual-

siasi entità che non incorpora la volontà come elemento determinante per l’agire non è assoluta-

mente presa in considerazione da Sturzo. Mi riferisco qui ad esempio alla sua contrarietà a teorici 

come Maurice Hauriou32 e Santi Romano33: per Sturzo l’istituzione rappresenta un momento par-

ziale di tutto il processo in quanto «mette in campo una concezione dinamica delle vicende giuri-

diche in conformità con l’evoluzione storica della coscienza comunitaria che diventa una chiave 

indispensabile per interpretare i processi costituzionali»34. Infatti, scrive ancora Sturzo, «anche in 

una democrazia istituzionalmente e formalmente libera, lo statalismo diviene incombente, sì da 

portare oltre i propri confini tanto il limite giuridico quanto il limite etico del potere. La libertà 

passata dagli individui allo stato, teoricamente e praticamente, sopprime le libertà individuali e degli 

enti concorrenti: famiglia, città, classi, regioni, chiese, perché l’unico ente libero, autolibero, che 

assommi in sé ogni autorità e ogni libertà sarebbe lo stato»35. Il processo federalista («la forma più 

elevata di un sistema interistituzionale collaborativo, cooperativo, comunitario fondato sul prota-

gonismo e sull’autonomia non solo delle varie istituzioni ma anche degli enti reali della società che, 

                                                             
31 L. STURZO, La società: sua natura e leggi, Bologna, 1960, pp. 180-181. 
32 «L’ambiente sociale dispone soltanto di una forza di inerzia che si traduce in un potere di rafforzamento di 

iniziative individuali, nel caso in cui le faccia proprie, o, al contrario, di inibizione e di reazione, nel caso in cui le ricusi; 
ma non ha di per sé alcuna possibilità di iniziativa né alcun potere di creazione; è impossibile che da esso origini una 
regola di diritto creatrice che, in ipotesi, precederebbe ciò che si tratta di creare» (M. HAURIOU, La teoria dell’istituzione 
e della fondazione (Saggio di vitalismo sociale), a cura di A. SALVATORE, Macerata, 2019, p. 26). L’istituzione è la 
chiave di accesso alla comprensione del diritto: «Hauriou fornisce una fecondissima chiave interpretativa, di natura 
anzitutto epistemologica, circa le modalità in cui la società in quanto tale si produce e riproduce. Secondo tale prospet-
tiva, il diritto viene plasmato non già a opera di organi legislativi o istanze decisionali a tal fine artificialmente create, 
ma dalla spontanea interazione di individui che si organizzano autonomamente per l’ottenimento di un determinato 
fine. In quest’ottica, l’analisi istituzionale rivendica la capacità di dar conto delle concrete forme di creazione e funzio-
namento di ogni gruppo organizzato, aprendo l’indagine giuridica a una costitutiva multidisciplinarità e a una sua più 
comprensiva riformulazione in termini di ontologia sociale. Le relazioni sociali primarie, quelle concernenti gli indivi-
dui finiscono sempre per strutturarsi in relazioni di gruppo, che formano a loro volta una rete di organizzazioni sociali 
le cui connessioni risultano coestensive con la più ampia comunità» (A. SALVATORE, Al limite estremo. L’istituziona-
lismo giuridico di Maurice Hauriou, in Quaderni fiorentini. Per la storia del pensiero giuridico moderno, 50, 2021, p. 
159). Il suo “istituzionalismo” è interamente riconducibile a contesti interazionali, di cooperare di uno scopo comune, 
condiviso da più individui ai fini di una concreta azione collettiva. 

33 Per Santi Romano l’istituzione, «organizzazione, struttura, posizione della stessa società in cui si svolge e che 
esso costituisce come ente a sé stante» (S. ROMANO, L’Ordinamento giuridico, a cura di M. Croce, Macerata, 2018, 
p. 38) aveva il senso di dare forma al sistema delle differenze. 

34 A. PIRANIO, Sturzo, “costituzionalista non titolato”, tra regionalismo e municipalismo, in federalismi.it, 
29.04.2020, p. 4. 

35 L. STURZO, Politica e morale (1938) - Coscienza e politica. Note e suggerimenti di politica pratica (1953), 
Bologna, 1972, p. 383.  
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come è noto, per Sturzo andavano dagli individui alle famiglie, dalle classi ai comuni»36) non deve 

però intaccare l’unità della nazione37: «tempo ormai di comprendere come gli organismi inferiori 

dello Stato – regione, provincia, comune – non sono semplici uffici burocratici o enti delegati, ma 

hanno e devono avere vita propria, che corrisponda ai bisogni dell’ambiente, che sviluppi le inizia-

tive popolari, di impulso alla produzione ed al commercio locale. […] Così solamente – aggiunge 

poi – la questione del Nord e del Sud piglierà la via pratica di soluzione, senza ingiustizie e senza 

odi e rancori»38. E scrive ancora «lasciate che noi del meridione possiamo amministrarci da noi, da 

noi designare il nostro indirizzo finanziario, distribuire i nostri tributi, assumere la responsabilità 

delle nostre opere, trovare l’iniziativa dei rimedi ai nostri mali; [...] e uniti nell’affetto di fratelli e 

nell’unità di regime, non nell’uniformità dell’amministrazione, seguiremo ognuno la nostra via eco-

nomica, amministrativa e morale nell’esplicazione della nostra vita»39. A questa visione federale va 

integrata un’idea di autonomismo: fare autonomamente da sé senza interferenze nei luoghi in cui 

                                                             
36 A. PIRANIO, Sturzo, “costituzionalista non titolato”, tra regionalismo e municipalismo, cit., p. 7. «Un modello 

di organizzazione sociale non centrato sulla sola politica ed un modello di organizzazione politica non centrato su un 
solo potere. Il federalismo, ovvero mantenere un certo grado di autonomia tra diverse funzioni della politica e tra diversi 
livelli, è regola chiave di una grammatica politica adeguata allo sviluppo di tutte le altre dimensioni della vita sociale: 
economia (“mercato”), religione (“libertà religiosa” e non laicità), scuola (“libertà educativa”), diritto (non ridotto alla 
legge), e così via. In una parola: o federalismo o sovranità centralista, o Repubblica o “Stato”: così Sturzo, ma così anche 
Einaudi e, soprattutto, la Costituzione italiana. […] Il federalismo (rendere più facile il controllo della relazione tra 
prelievo fiscale, amministrazione politica e comportamento elettorale) serve al Sud più ancora che al Nord: non minac-
cia la crescita del Meridione, ma ne è strumento indispensabile. Lo spiccato senso di Sturzo per la contingenza e la 
tattica politica consente, poi, di riconoscere che è su questo punto che bisogna battere per spaccare la tenaglia sovranista 
e populista che invece di salvare sta ulteriormente affossando l’Italia» (L. DIOTALLEVI, L’esigente «lezione» sturziana su 
autonomie e federalismo, in Avvenire.it, 2 marzo 2019). 

37 «Nell’elaborazione di Don Luigi Sturzo non risulta affatto assente l’istanza unitaria: l’esigenza di tutelare le 
prerogative autonomistiche degli enti locali, nonché, in generale, le libertà civili e sociali, non si traduce in alcun modo 
nella rinuncia all’unità ed alla coesione del sistema. […] Piuttosto, si rifugge dalla configurazione di uno Stato che 
assicuri l’unità del sistema secondo una logica rigorosamente gerarchica, mediante una dinamica di tipo verticale, che 
muove unidirezionalmente dall’alto (gli organi statali cui è devoluta la direzione politica del Paese) verso il basso (l’espe-
rienza comunitaria, nelle sue diverse articolazioni): dunque, uno Stato che esprime una sovranità intesa (in senso sog-
gettivo) come plena potestas, e garantisce sul piano politico e giuridico l’uniformità (più che l’unità) del sistema. Il 
pensiero sturziano muove invece in direzione di un ordinamento genuinamente autonomistico, nel quale assumano un 
ruolo centrale (precisamente, costituzionale) le diversità di ordine geografico, socio-economico, culturale che conno-
tano ogni parte d’Italia» (L. D’ANDREA, Regionalismo differenziato e meridionalismo, alla luce del pensiero di Sturzo: 
brevi note, in Diritti regionali. Rivista di diritto delle autonomie territoriali, 2, 2019, p. 6). «L’unità della Repubblica, 
ad avviso della Consulta, è uno di quegli elementi così essenziali dell’ordinamento costituzionale da essere sottratti 
persino al potere di revisione costituzionale (cfr. sentenza n. 1146 del 1988). Indubbiamente, l’ordinamento repubbli-
cano è fondato altresì su principi che includono il pluralismo sociale e istituzionale e l’autonomia territoriale, oltre che 
l’apertura all’integrazione sovranazionale e all’ordinamento internazionale; ma detti principi debbono svilupparsi nella 
cornice dell’unica Repubblica: «La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali (art. 5 
Cost.)» (F. PASTORE, Brevi considerazioni su unità e indivisibilità della Repubblica italiana, in Dirittifondamentali.it, 
2019, pp. 11-12). 

38 L. STURZO, Nord e Sud. Decentramento e Federalismo in Il Sole del Mezzogiorno, 31 marzo 1901.  
39 ID., «La Croce di Costantino». Primi scritti politici e pagine inedite sull’azione cattolica e sulle autonomie 

comunali, cit., p. 163. 
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si manifesta la socialità effettiva degli uomini, ossia i municipi «la società si articola nei comuni, 

perché nei comuni, nelle frazioni e borgate viviamo noi uomini, che poi formiamo il complesso 

delle provincie e regioni e dello stato, forme organiche e giuridiche queste, che sarebbero vane e 

inutili senza gli agglomerati comunali dove circola la vita simboleggiata nella torre civica con ac-

canto il campanile»40.  

Questo autonomismo determina un federalismo di tipo “trasversale”: al centro vi sono gli 

individui e la società non è altro che la proiezione delle esplicazioni sociali degli individui, lo Stato 

deve rimettere le competenze agli enti e istituzioni più vicine ai cittadini sorvegliando e interve-

nendo in caso di inerzia «il tutto nella direzione di un ordinamento che si costruisce dal basso verso 

l’alto o, meglio ancora, secondo una dinamica di tipo circolare dove l’unità è il risultato delle ma-

nifestazioni pluralistiche emerse nell’ambito della comunità nazionale»41: un federalismo comuni-

tario di tipo regionalista (la Regione è in posizione paritaria con lo Stato, cooperando e non possono 

atteggiarsi ad enti concorrenti o, addirittura, confliggenti per la difesa della propria sfera di potere, 

ma devono entrare in una relazione virtuosa in cui le relative attività interagiscono sussidiariamente 

per realizzare il bene comune42) per dare «democraticità, partecipazione e consenso popolare ad uno 

stato organizzato in maniera troppo unitaria e monolitica»43, evitando l’accentramento politico e le 

spinte separatiste del meridione. Sturzo propone un sistema regionale “speciale”. Il riscatto del Sud 

si inserisce nel contesto del “regionalismo speciale” ossia «in una robusta rete di enti territoriali, la 

principale condizione di uno sviluppo sano ed equilibrato del Mezzogiorno italiano»44: regioni con 

maggiori autonomie (legislative e amministrative) nel solco della solidarietà repubblicana.  

Siamo dinanzi ad una democrazia partecipativa: solo l’autonomismo è in grado di risolvere 

concretamente i problemi del popolo. E questa democrazia partecipativa si concretizza con la com-

partecipazione attiva dei cittadini alla città attraverso la rappresentanza proporzionale: ecco la tra-

sformazione della democrazia partecipativa in democrazia “popolare”, «sistema politico e sociale 

che comprende[sse] l’intero popolo, organizzato su una base di libertà per il bene comune»45, dove 

il posto del popolo non è certo «quello di spettatore ma di prim’attore, protagonista nel progresso 

                                                             
40 ID., La Regione nella Nazione, Bologna, 1974, p. 385.  
41 A. PIRANIO, Sturzo, “costituzionalista non titolato”, tra regionalismo e municipalismo, cit., pp. 8-9.  
42 Ibid., p. 10. 
43 ID., Il municipalismo comunitario di Luigi Sturzo e il suo contributo all’Anci, a cura di N. Antonetti, M. 

Naro, Il municipalismo di Luigi Sturzo, Bologna, 2019, p. 73.  
44 L. D’ANDREA, Regionalismo differenziato e meridionalismo, alla luce del pensiero di Sturzo: brevi note, cit., p. 9. 
45 L. STURZO, Politica e morale (1938) - Coscienza e politica. Note e suggerimenti di politica pratica (1953), 

cit., p. 326. 
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verso mete sempre più alte di libertà civili e politiche»46. In questa prospettiva la democrazia, esal-

tando il valore della personalità umana (ecco il nesso cristiano47), costruisce dal basso lo Stato de-

mocratico comunitario attraverso una fitta rete di enti territoriali (spinte regionaliste e federaliste), 

punto di partenza per lo sviluppo del Mezzogiorno italiano. Al principio di sovranità si affiancava 

il principio di autonomia «che non doveva, però, essere interpretato come una condizione secon-

daria che connotava gli ambiti locali dell’ordinamento ma come un principio fondamentale che 

caratterizzava l’intero sistema statale»48. I Comuni, in questo sviluppo, non sono enti separati dallo 

Stato ma istituzioni integrate allo stesso, anticipando così la moderna concezione federalista per 

dare «democraticità, partecipazione e consenso popolare ad uno Stato organizzato in maniera troppo 

unitaria e monolitica»49. 

 

5. La questione meridionale nel solco della persona cristiana 

 

Nel pensiero di Sturzo il primo posto merita certamente la sua entusiasta opera per un riscatto 

delle popolazioni meridionali, attraverso un’assunzione dal basso della responsabilità per la gestione 

autonoma degli affari della comunità di base. In questo senso, l’autonomismo di Sturzo opta per 

                                                             
46 M. BUSCEMI, Luigi Sturzo: dal programma municipale al Partito Popolare, in E. GUCCIONE (a cura di), 

Luigi Sturzo e la democrazia nella prospettiva del terzo millennio (Atti del Seminario Internazionale, svoltosi a Erice 
dal 7 all’11 ottobre 2000), vol. 1, Firenze, 2004, p. 7.  

47 «L’Appello ai liberi e forti ci permette di cogliere il contributo che la fede cristiana può dare alla politica e alla 
società» (G. COSTA SJ, Per una nuova generazione di «liberi e forti», cit., p. 7). 

48 A. PIRANIO, L’autonomismo federale di Luigi Sturzo, dirigente dell’ANCI, in federalismi.it, 19/2015 p. 36. 
«Nella concezione comunitaria (“organica”) del prete di Caltagirone Regione e Stato si caratterizzano per avere con-
temporaneamente interessi propri ed interessi comuni. Con lo specifico che, in riferimento ai primi, né le Regioni 
possono usurpare il campo d’azione proprio dello Stato né lo Stato può invadere quello proprio della Regione e, in 
riferimento ai secondi, la cooperazione tra Regione e Stato “deve essere la politica del futuro”. È quest’ultima la vera 
novità del regionalismo di Sturzo che, per la prima volta, vede le Regioni teorizzate non come Stati sovrani contrapposti 
allo Stato centrale in difesa dei propri poteri ma come istituzioni autonome cooperanti tra di loro per il raggiungimento 
di obiettivi comuni. Ancora di più. Si tratta di una nuova visione dell’ordinamento con la quale Sturzo non si limita a 
criticare lo Stato (accentrato) ma indica la via del suo superamento attraverso il riconoscimento del principio di auto-
nomia che, a differenza di quello di sovranità, determina una organizzazione istituzionale di tipo paritario dove nessun 
ente sta in posizione di sovra- ordinazione o subordinazione rispetto ad un altro ente. Per Sturzo l’autonomia non 
indica più una sfera di attività privata all’interno della quale l’ente attributario (nella fattispecie, la Regione) risulta 
libero di autodeterminarsi mentre all’esterno deve subire le determinazioni dell’istituzione di carattere generale (lo 
Stato) che esercita le sue funzioni sovrane. Ma, piuttosto, una nuova dimensione di carattere comunitario in virtù della 
quale l’istituzione autonoma si apre alla cooperazione ed, addirittura, all’integrazione con le altre istituzioni, anch’esse 
autonome» (A. PIRANIO, Il regionalismo di Luigi Sturzo, in federalismi.it, 5/2010, pp. 3-4). 

49 E. GUCCIONE, Dal federalismo mancato al regionalismo tradito, Torino, 1998, pp. 30-31. «Egli propugnò 
l’esigenza di un federalismo correttivo con lo scopo di dare dinamica organizzazione ad uno Stato che rimaneva accen-
trato, rigidamente burocratizzato, spesso oppressore delle libertà civili e politiche, demagogicamente assistenziale, più 
sensibile ad una politica di pronto soccorso che impegnato nella realizzazione del bene comune» (ibid.). 
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una democrazia comunitaria fondata non solo su un armonico coordinamento tra governi locali e 

governo centrale, ma tutto in una visione di elevata cristianità. Il disorientamento dei tempi che 

viviamo determinò e determina ancora, vista l’assenza, di scelte a favore del “Sud” del mondo sem-

pre meno poderose, di mettere (come voleva Sturzo) e rimettere al centro il “popolarismo”, come 

protagonista sociale dell’intera politica ed economia moderna: un’idea di democrazia comunitaria 

di tipo “vissuta”, soprattutto nelle periferie attraverso una politica partecipata, dove prima di tutto 

“c’è la persona”. Nel mondo globalizzato, dobbiamo guardarci dalla chiusura nella illusoria difesa 

di interessi particolaristici, come pure dall’abbandono di sé e degli altri ad una logica di puro pro-

fitto, dimenticando il proprio volto e la propria storia. Siamo ad un punto in cui i problemi o si 

affrontano insieme, oppure non solo non si risolvono, ma si aggravano. Ecco la necessità di un 

nuovo progetto culturale e politico che riporti al centro la persona, come funzione essenziale nella 

società e nello Stato: come scriveva La Pira «l’azione apostolica dei cristiani può, senza tema di 

dispersioni, riprendere la sua energica attenzione verso tutti i problemi dell’uomo»50. Il punto cru-

ciale del problema del meridione è una riflessione profonda sulla sua identità. La nuova “forma” 

del politico è la sua dimensione partecipativa: la persona «è chiamata a partecipare alla vita politica 

[…]. La democrazia è quel regime in cui il popolo è pervenuto alla sua maggiore età sociale e poli-

tica, e ne esercita il diritto di dirigersi da se stesso, o anche che essa è il governo del popolo da parte 

del popolo e per il popolo. Il che significa che il popolo è governato da uomini che esso ha designato 

a cariche di natura e durata determinante, e sulla cui amministrazione esso mantiene un regolare 

controllo, soprattutto per mezzo dei suoi rappresentanti e delle loro assemblee»51. Afferma Di Santo 

che Maritain «delinea i termini fondamentali della democrazia rappresentativa fondata sulla parte-

cipazione e sulla intermediazione con modernità»52. La partecipazione è l’elemento di lettura per 

l’essere identitario sociale. Le periferie rappresentano lo spazio debole delle relazioni politiche ed 

economiche ma al tempo stesso lo spazio su cui si livella la vera tutela della dignità della persona. 
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50 G. LA PIRA, La nostra vocasione sociale, a cura di M. De Giuseppe, Siena, 2004, p. 54. 
51 J. MARITAIN, Cristianesimo e democrazia, Firenze, 2007, pp. 52-53. 
52 L. DI SANTO, Per un’ermeneutica dei diritti sociali. I quattro Pilastri Famiglia Lavoro Partecipazione Salute, 

Bologna, 2020, p. 139. 
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RETI DI IMPRESE PUBBLICO PRIVATE PER IL MACHINE LEARNING  
IN CAMPO SANITARIO? 

 

1. Premessa: l’uso dell’intelligenza artificiale in ambito sanitario - 2. Gli assunti dell’indagine 
- 3. La capacità negoziale di una società a partecipazione pubblica e i requisiti dei contratti di 
rete - 4. L’applicabilità del d.lgs. n. 175/2016 - 5. La qualificazione delle società operanti nel 
SSN e le implicazioni rispetto agli obblighi di evidenza pubblica - 6. L’ingresso nella rete di 
organismi di diritto pubblico e di soggetti tenuti all’osservanza del codice dei contratti pub-
blici - 7. L’utilitas garantita dalla disponibilità dei dati e la relativa contendibilità - 8. Le 
modalità di adesione a una rete contratto per la condivisione di dati - 9. Rilievi sul tratta-
mento e la circolazione dei dati sanitari - 10. Conclusioni operative  

 

Abstract 
 
È possibile creare strutture pubblico private per lo sviluppo di nuovi algoritmi di intelligenza arti-
ficiale a supporto delle attività diagnostiche e di cura svolte dai soggetti operanti nel Sistema Sani-
tario Nazionale? Questo saggio ipotizza forme di cooperazione fondate sulla messa a disposizione 
di dati sanitari (anonimizzati) su cui “far allenare” algoritmi di intelligenza artificiale. Vengono 
poi esaminate alcune ipotesi alternative al fine di vagliare la ricorrenza di obblighi di evidenza pub-
blica per l’individuazione dei partner privati. Nell’ottica di semplificare e accelerare la conclusione 
di forme di cooperazione nel settore oggetto dell’indagine, sono indicate alcune soluzioni operative 
che potrebbero consentire di concludere contratti di rete senza il preventivo espletamento di pro-
cedure di gara. 
 
Is it possible to create public-private structures for the development of new A.I. algorithms in 
Healthcare? This paper assumes forms of cooperation based on the provision of (anonymised) 
health data, on which A.I. algorithms can be ‘trained’. Then, some alternative hypothesis are ex-
amined in order to assess the recurrence of public evidence obligations for the identification of 
private partners. With the aim of simplifying and speeding up the conclusion of these forms of 
cooperation, a number of operational solutions are indicated.  
 
Keywords: Artificial Intelligence, Enterprise Networks, Public Companies, Health Data, Contest-
ability of utilitas. 
 

1. Premessa: l’uso dell’intelligenza artificiale in ambito sanitario 

 

È opinione largamente condivisa che la sanità possa ricevere un contributo straordinario dalle 

tecnologie che combinano dati, algoritmi e potenza di calcolo. I processi di digitalizzazione di buona 

parte delle attività sanitarie hanno creato e continuano ad alimentare preziosi flussi di dati su cui si 

potrebbero sviluppare e far “allenare” nuovi algoritmi in grado di migliorare la qualità e l’efficienza 

dell’assistenza medica.  
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La Commissione europea ha già colto alcune delle implicazioni di queste tematiche nel Libro 

Bianco sull’Intelligenza artificiale1 e nella recente proposta di Regolamento europeo sempre sull’In-

telligenza artificiale2.  

Le informazioni sanitarie raccolte con riguardo a ciascun paziente possono essere utilizzate 

anche per il tramite dei cd. Internet of Things (IoT) e Internet of Beings (IoB) per l’assistenza 

domiciliare e nei luoghi di cura3, al fine di monitorare i comportamenti e comprendere il quadro 

clinico dei pazienti, o ancora per permettere ai medici di individuare dei warning signs di patologie 

gravi durante la fase iniziale del trattamento4.  

Le tecniche di data analysis e gli algoritmi di AI appaiono preziosi anche nell’attività di ricerca 

nei settori della prevenzione e della terapia, nonché in quello farmacologico5. In questi e in altri 

scenari i dati sanitari detenuti dagli operatori pubblici e privati appaiono una risorsa preziosissima 

dal potenziale ancora sostanzialmente inespresso6.  

 

2. Gli assunti dell’indagine 

 

I dati del sistema sanitario nazionale possono dunque qualificarsi come un bene collettivo 

strategico per lo sviluppo e l’implementazione di algoritmi di intelligenza artificiale di supporto ai 

servizi sanitari di prevenzione e cura7.  

                                                             
1 Libro Bianco sull’intelligenza artificiale, Un approccio europeo all’eccellenza e alla fiducia, Commissione Eu-

ropea, 19.2.2020. 
2 Pubblicato in data 21.04.2021.  
3 I.A.T. HASHEM, The role of big data in smart city, International Journal of Information Management, vol. 

36, Issue 5, October 2016, par. 4.2; R. DUCATO, Database genetici, biobanche e “health information technology”, in 
G. PASCUZZI (a cura di), Il diritto dell’era digitale, Bologna, 2016.  

4 F. GASPARRI, La circolazione dei dati genetici e delle biobanche: limiti e prospettive de iure condendo, in La 
digitalizzazione dei servizi sanitari, il diritto alla salute e la tutela dei dati personali, Federalismi.it, 5/2021. 

5 R. BIFULCO, Intelligenza Artificiale, internet e ordine spontaneo, in F. PIZZETTI (a cura di), Intelligenza arti-
ficiale, protezione dei dati personali e regolazione, Torino, 2018, pp. 383 ss., spec. pp. 386 ss.; A. SPINA, La medicina 
degli algoritmi: Intelligenza Artificiale, medicina digitale e regolazione dei dati personali, in F. PIZZETTI (a cura di), 
Intelligenza Artificiale, cit., pp. 319 ss. 

6 Il tema è estremamente affascinante, ma non esente da rischi puntualmente evidenziati nel vivace dibattitto 
dottrinario degli ultimi anni su questi temi. Si è suggestivamente notato come gli algoritmi basati sull’Intelligenza 
Artificiale perdano il carattere della “dominabilità”. In questo senso cfr. M. CORRADINO, Intelligenza artificiale e pub-
blica amministrazione: sfide concrete e prospettive future, in Il Diritto Amministrativo, n. 09/2021. L’Autore nota 
come a differenza del cd. “algoritmo tradizionale”, l’intelligenza artificiale precede la soluzione del caso concreto, 
quindi, non applica automaticamente la medesima soluzione in serie a situazioni simili. L’algoritmo “sceglie” il com-
portamento più giusto da tenere secondo un processo di analisi basato sull’acquisizione di dati precedentemente forniti, 
che termina con l’elaborazione di una previsione, di uno scenario. In altre parole, l’uomo “addestra” l’algoritmo con 
dei dati, ma è l’algoritmo che man mano impara a leggere la realtà, a catalogarla e a suggerire le soluzioni. 

7 M. CORRADINO, Intelligenza artificiale e pubblica amministrazione: sfide concrete e prospettive future, cit.  
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Anche la Commissione europea ha colto la centralità dei big data, fonte di sviluppo e di 

crescita per il benessere dell’Unione e per l’implementazione delle attività diagnostiche e di cura dei 

sistemi sanitari di ogni Paese. In questa prospettiva, la Commissione si è impegnata a implementare 

il possibile apporto dei singoli cittadini alla creazione dell’European Health Data Space mediante 

«studies of current market where health data is out of reach for authorities; analysis of current means 

to access the data or grant access to the data; guidance on how to use citizen controlled health data 

to prevent/track future epidemies»8. 

Su queste tematiche sono stati attivati diversi progetti, tra cui il progetto TEHDAS (Towards 

the European Health Data Space)9 che coinvolge 21 Stati membri dell’UE. Il progetto, coordinato 

dal Fondo finlandese per l’innovazione Sitra, è strumentale all’Azione Comune (avviata nel 2021) 

chiamata a sostenere i lavori della Commissione sullo Spazio europeo dei dati sanitari10 ed è fina-

lizzato a: riunire i soggetti interessati all’uso dei dati sanitari per la ricerca e per l’elaborazione di 

politiche nell’UE (cd. uso secondario dei dati); raccogliere le migliori pratiche disponibili nell’UE 

sull’uso secondario dei dati e sviluppare le nozioni e le opzioni necessarie per un loro uso secondario 

efficiente.  

Nel quadro appena tratteggiato, caratterizzato dalla promozione di aggregazioni tra gli attori 

che possono favorire questi processi, questo contributo intende valutare la possibilità di impiegare 

i contratti di rete11 per condividere informazioni tra i soggetti pubblici detentori dei dati e i soggetti 

privati operanti nel settore dell’Information Technology.  

L’indagine non si estenderà ad altre forme di cooperazione anche più collaudate in ragione 

della maggiore flessibilità che i contratti di rete sembrano poter garantire.  

Ci si riferisce in particolare ai consorzi che possono assolvere a finalità sovrapponibili e pre-

sentano importanti punti di contatto con le reti di imprese12. I consorzi misti pubblici privati hanno 

già avuto larga fortuna nel campo sanitario. Una rilevazione della Corte dei conti13 ha rivelato come 

                                                             
8 https://www.goo-

gle.com/search?q=TEHDAS&rlz=1C1FGUR_itIT890IT890&oq=TEHDAS&aqs=chrome..69i57j0i30l9.1450j0j15
&sourceid=chrome&ie=UTF-8#. 

9 Azione comune verso lo spazio europeo dei dati sanitari - TEHDAS. 
10 Cfr. European Health Data Space, Salute pubblica (europa.eu). 
11 Per la disciplina della Rete di imprese si veda l’art. 3, comma 4-ter e ss. del d.l. n. 5/2009. 
12 Sed contra, G. MOSCO, Frammenti ricostruttivi sul contratto di rete, Giurisprudenza commerciale, fasc. 6, 

2010, p. 839.  
13 Cfr. Elaborazione Corte dei conti, banca dati DT-MEF, rilevazione del 13 novembre 2019. 
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nel settore sanitario la società consortile rappresenti la forma più utilizzata tra le società partecipate 

degli enti sanitari, seguita dalla società a responsabilità limitata e dai consorzi14.  

La dottrina ha notato come le reti siano inizialmente apparse come «una brutta copia del 

consorzio»15, una specie di «consorzio di serie B che costa di meno costituire e gestire e che ha 

maggiore elasticità di forme»16. A ben vedere, però, l’elasticità rappresenta un attributo prezioso per 

accelerare le procedure e consentire adeguamenti più rapidi in grado di rispondere alle mutevoli 

esigenze di un mercato che si caratterizza per tempi di sviluppo estremamente concentrati. 

Ci si interrogherà in particolare sui vincoli di evidenza pubblica gravanti sui soggetti pubblici 

e sulle possibili soluzioni che possano ridurre e semplificare le procedure di creazione e adesione di 

reti destinate a favorire la ricerca e lo sviluppo di nuovi algoritmi di AI in campo sanitario.  

L’individuazione di soluzioni operative prenderà le mosse da alcuni scenari ipotetici che po-

trebbero presentarsi nell’esperienza concreta.  

In primo luogo, si ipotizzerà che i dati sanitari siano detenuti da società soggette al controllo17 

di enti o amministrazioni pubbliche e che abbiano come scopo principale quello di erogare servizi 

sanitari. 

                                                             
14 Tra le esperienze più significative si segnala il CNCCS: una società consortile pubblico-privata costituita nel 

2010 tra il CNR, ISS e IRBM S.p.A., per la gestione del repository nazionale di composti chimici associato ad un 
centro di screening (HTS) per l’identificazione di nuovi leads attivi su bersagli biologici di interesse. Un Consorzio che 
secondo la stampa avrebbe svolto un ruolo chiave nella ricerca propedeutica allo sviluppo del vaccino Vaxzevria (in 
collaborazione con l’Università di Oxford e la multinazionale anglo-svedese AstraZeneca). Il progetto risponde a un’im-
portante richiesta nel campo biomedico: la traslazione delle scoperte della ricerca di base nello sviluppo e commercia-
lizzazione di nuovi prodotti. Per soddisfare queste necessità la società consortile è apparsa lo strumento ideale per 
coniugare le composite finalità di entri pubblici e privati. 

15 D. CORAPI, Dal consorzio al contratto di rete: spunti di riflessione, in AA.VV., Le reti di imprese e i con-
tratti di rete, a cura di P. IAMICELI, in Le reti di imprese, (nt. 12), pp. 170 ss. 

16 G. BONFANTE, I consorzi e le reti di impresa, in Diritto ed Economia dell’Impresa, 2016.  
17 Sulla discussa nozione di società in controllo pubblico, più diffusamente v. F. SUCAMELI, La tormentata 

nozione di “controllo pubblico” nel TUSP, in www.dirittoeconti.it, 9 marzo 2020; R. RANUCCI, Le società a controllo 
pubblico: forme e modalità di controllo da parte di una pluralità di soci pubblici, in Rivista della Corte dei conti, n. 
3/2019, pp. 179 ss.; V. OCCORSIO, R. RANUCCI, Società pluripartecipate: controllo pubblico, controllo analogo con-
giunto e partecipazioni “pulviscolari”, in Rivista della Corte dei conti, n. 5/2019; O. CALEO, La giustiziabilità delle 
delibere di controllo della Corte dei conti: evoluzione normativa e orientamenti giurisprudenziali (2a parte), in Azien-
ditalia, n. 11/2019; B.G. DONVITO, Art. 2359: società controllate e società collegate, in G. GRIPPO (cura di), Com-
mentario delle società, I, Torino, 2009, p. 396; A. MAFFEI ALBERTI, Art. 2359, Commentario breve al diritto delle 
società, Padova, 2017, pp. 495 ss.; M. NOTARI, J. BERTONE, Art. 2359, in M. NOTARI (a cura di), Commentario alla 
riforma delle società, Milano, 2008, p. 683; V. DONATIVI, “Società a controllo pubblico” e società a partecipazione 
pubblica maggioritaria, in Giurisprudenza commerciale, n. 5/2018, p. 761; V. DONTATIVI, Le società a partecipazione 
pubblica, Milano, 2016, (nt. 25), pp. 582 ss.; R. RANUCCI, Società, società a partecipazione pubblica, società a con-
trollo pubblico: definizioni tra diritto comune societario e testo unico delle società a partecipazione pubblica, a cura di 
F. FIMMANÒ, A. CATRICALÀ, R. CANTONE, Le società pubbliche: fenomenologia di una fattispecie, cit., Tomo I, pp. 
189-202.  
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Ci si interrogherà quindi sulla possibilità che tali società costituiscano o aderiscano a reti di 

imprese18 con operatori privati operanti nel settore informatico allo scopo di favorire e promuovere 

lo sviluppo di nuovi algoritmi con capacità predittive di supporto nelle attività diagnostiche e tera-

peutiche.  

Per semplificare l’individuazione delle soluzioni, si presupporrà inoltre che i soggetti pubblici 

interessati a far parte della rete dispongano e siano autorizzati a trattare dati sanitari anche per lo 

sviluppo di nuovi modelli o abbiano provveduto alla relativa anonimizzazione.  

L’indagine sulla possibilità di concludere contratti di rete e sul relativo regime giuridico dovrà 

inoltro tener conto di ulteriori fattori.  

Occorrerà infatti verificare se una società pubblica possa prendere parte a una rete di imprese 

e se la creazione o l’adesione a una rete sia soggetta all’ambito di applicazione del Testo unico in 

materia di società a partecipazione pubblica (d.lgs. n. 175/2016)19 e agli stringenti limiti ivi previsti.  

 

3. La capacità negoziale di una società a partecipazione pubblica e i requisiti dei contratti di rete 

 

Il primo quesito che occorre affrontare è se una società pubblica, per ipotesi detentrice di dati sani-

tari utili per l’allenamento di algoritmi di AI, possa essere ricompresa nel novero dei soggetti abilitati 

a concludere un contratto di rete.  

La disciplina speciale contenuta nel d.l. n. 5/2009 (convertito in legge 9 aprile 2009, n. 33) 

precisa che il contratto è concluso da più imprenditori; ha come oggetto la collaborazione, lo scam-

bio e l’esercizio in comune di una attività di impresa; ha, come causa, l’accrescimento del livello 

competitivo della rete e delle imprese retiste.  

                                                             
18 La fattispecie giuridica in riferimento è quella individuata dalla cd. Legge sui Contratti di Rete, d.l.10 febbraio 

2009, n. 5 e s.m.i. Per approfondire G.A. RECCHIA, Relazioni Industriali e Risorse Umane, Contratto di rete e disci-
plina dei rapporti di lavoro: titolarità dell’obbligazione e imputazione della responsabilità, in Diritto delle Relazioni 
Industriali, fasc. 1, 1° marzo 2019, p. 165; E. BRIGANTI, La nuova legge sui “contratti di rete” tra le imprese: osserva-
zioni e spunti, in Notariato, n. 2/2010; F. CAFAGGI, Il contratto di rete, Commentario, Bologna, 2009; R. SANTAGATA, 
Il «contratto di rete» fra (comunione di) impresa e società (consortile), in Rivista di Diritto Civile, n. 3/2011; P. RAUSEI, 
M. BARBIZZI, Contratti di rete: contenuti e possibilità di utilizzo, in Diritto & Pratica del Lavoro, 3/2021; V. DONA-
TIVI, Le reti di imprese, natura giuridica e modelli di governance, in Le Società, 12/2011; M. ZANNI, La nuova disci-
plina del contratto di rete, in Il Fisco, 47/2012; L. BERTOZZI, Il contratto di rete: la partecipazione degli imprenditori 
e degli altri soggetti, in Il Fisco, 3/2016; P. SACCOMANNO, Il contratto di rete: profili di un’indagine aperta, in Con-
tratto e Impresa, 2/2017.  

19 Anche noto come “Testo unico in materia di società a partecipazioni pubbliche”.  
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Per valutare se i soggetti pubblici in forma societaria detentori di dati sanitari possano entrare 

a far parte di una rete occorre passare in rassegna le principali tipologie di società pubbliche che 

potrebbero aderire.  

Occorre infatti tener conto del diverso regime e delle finalità delle società pubbliche, delle 

società in house e delle società qualificabili come organismi di diritto pubblico.  

L’interpretazione letterale delle norme sembra confermare che una comune società a parteci-

pazione pubblica, che non sia anche qualificabile come società in house o come organismo di diritto 

pubblico, possa validamente concludere contratti di rete20, senza particolari sforzi interpretativi.  

Sembrerebbero soddisfatte le condizioni relative alla natura delle parti del rapporto obbliga-

torio21, alla causa del contratto22 e all’oggetto23.  

Maggiori dubbi sorgono con riguardo alle società pubbliche che abbiano la natura di organi-

smo di diritto pubblico24, rispetto alle quali la qualifica di imprenditore non pare sempre agevol-

mente predicabile, considerato che la relativa genesi deve essere funzionalizzata al perseguimento di 

finalità di carattere generale non aventi natura commerciale o industriale.  

Le perplessità non paiono comunque insormontabili. La giurisprudenza europea tende a qua-

lificare come organismi di diritto pubblico anche soggetti che hanno una vocazione ibrida solo 

                                                             
20 Come sostenuto tra gli altri da P. RAUSEI, M. BARBIZZI, Contratti di rete: contenuti e possibilità di utilizzo, 

in Diritto & Pratica del Lavoro, 3/2021. nella parte in cui: «Il contratto di rete riguarda «più imprenditori», ne conse-
gue, anzitutto, che possono essere parti del contratto di rete d’imprese solo gli imprenditori, ai sensi dell’art. 2082 cod. 
civ., salvo quanto previsto dall’art. 12, comma 3, legge n. 81/2017».  

21 Come richiesto dalla norma deve trattarsi di “più imprenditori”, e con ciò il riferimento andrebbe all’ossequio 
dell’art. 2082 cod. civ. 

22 Rintracciabile nel dettato normativo nella parte in cui stabilisce che le società partecipanti «perseguono lo 
scopo di accrescere, individualmente e collettivamente, la propria capacità innovativa e la propria competitività sul 
mercato». 

23 Le società «si obbligano, sulla base di un programma comune di rete, a collaborare in forme e in ambiti 
predeterminati attinenti all’esercizio delle proprie imprese ovvero a scambiarsi informazioni o prestazioni di natura 
industriale, commerciale, tecnica o tecnologica ovvero ancora ad esercitare in comune una o più attività rientranti 
nell’oggetto della propria impresa». 

24 Sulla nozione di organismo di diritto pubblico cfr., tra gli altri, S. GIRELLA, Organismi di diritto pubblico e 
Imprese pubbliche: l’ambito soggettivo degli appalti europeo e nazionale, Milano, 2010; B. MAMELI, L’organismo di 
diritto pubblico: profili sostanziali e processuali, Milano, 2003; R. GAROFOLI, Organismo di diritto pubblico: il recente 
allineamento tra Giudice comunitario e nazionale e i profili ancora problematici, in R. GAROFOLI, M.A. SANDULLI, Il 
nuovo diritto degli appalti pubblici dopo la direttiva unificata n. 18/2004, Milano, p. 504; S. GIRELLA, Organismi di 
diritto pubblico e imprese pubbliche. L’ambito soggettivo nel sistema degli appalti europeo e nazionale, Milano, 2010; 
M. CHITI, L’organismo di diritto pubblico e la nozione comunitaria di pubblica amministrazione, Bologna, 2000. 
Sempre sull’argomento sia consentito rinviare a D. CAPOTORTO, Poste Italiane Organismo di diritto pubblico? Il con-
flitto interpretativo torna a Lussemburgo, in Giornale di diritto amministrativo, 5/2019.  
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parzialmente attratta da interessi di carattere generale non aventi carattere commerciale25. La no-

zione di organismo di diritto pubblico ha acquisito una connotazione «settoriale, funzionale e di-

namica, perché strettamente legata all’affidamento dei contratti»26. Le Sezioni Unite della Cassa-

zione27 hanno anche chiarito come non possa considerarsi determinante il mero fatto che la società 

operi in un mercato concorrenziale ai fini dell’esclusione della sua qualifica di organismo di diritto 

pubblico, trattandosi di un indizio presuntivo, superabile con prova contraria, e non di un elemento 

dirimente. È pertanto organismo di diritto pubblico anche quell’ente che svolge attività imprendi-

toriali in un regime concorrenziale ove permangano altri indici rivelatori. 

In sintesi la qualifica di organismo di diritto pubblico e lo svolgimento di attività di impresa 

sarebbero condizioni tra loro conciliabili.  

Sul punto si devono segnalare posizioni contrarie in dottrina28 e in giurisprudenza29 che, par-

tendo dalle caratteristiche ritenute essenziali nella qualifica di imprenditore, arrivano a negarne la 

conciliabilità con quella di organismo di diritto pubblico30. 

Del resto, come ricorda parte della dottrina, non possono neppure essere “retisti” gli enti non 

commerciali che esercitino solo ed esclusivamente attività istituzionali oppure attività commerciali 

occasionali e sussidiarie rispetto a quella istituzionale31. Altra parte della dottrina ritiene, invece, che 

                                                             
25 Cfr. C. giust. CE, 15 gennaio 1998, causa C-44/96, Mannesmann. 
26 Cfr. Cons. Stato, Sez. VI, 11/7/2016 n. 3043.  
27 Cfr. Cass. Sez. Un., ord. n. 17567 del 28 giugno 2019. 
28 M.A. SANDULLI, Verso una coerente delimitazione dell’ambito pubblicistico alle attività di effettiva rilevanza 

pubblica: sottratti a gara e affidati al giudice ordinario l’affidamento delle aree commerciali della stazione Termini di 
Roma e gli appalti sotto soglia dei privati gestori di servizi pubblici (in margine a Cass. Sez. Un., 4 maggio 2006 n. 
10218; Tar Piemonte, Sez. II, 6 giugno 2006 n. 2256; Tar Lombardi, Milano, Sez. III, ord. 12 aprile 2006 n. 894). 

29 Cfr. senza pretese di esaustività, C. giust. UE 10 maggio 2001, C-223/99 e C-260/99; 10 novembre 1998, 
C- 360/96; 5 ottobre 2017, C-567/15; Cons. Stato 19 novembre 2018, n. 6534; Tar. Lazio, Roma, Sez. II ter, 18 
febbraio 2013, n. 1778; Cons. Stato, Sez. V, 26 luglio 2016, n. 3345 e Cons. Stato, Sez. IV, 3 ottobre 2014, n. 4949.  

30 In questa direzione sembra deporre anche il considerando n. 10 della dir. n. 1024/2014 che testualmente 
recita «La nozione di “amministrazioni aggiudicatrici” e, in particolare, quella di “organismi di diritto pubblico” sono 
state esaminate ripetutamente nella giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea. Per precisare che l’am-
bito di applicazione della presente direttiva ratione personae dovrebbe rimanere invariato è appropriato mantenere le 
definizioni su cui si è basata la Corte e inserire alcune precisazioni fornite da detta giurisprudenza quale chiave di lettura 
delle definizioni stesse, senza l’intenzione di alterare la comprensione di tale concetto quale elaborato dalla giurispru-
denza. A tal fine, è opportuno precisare che un organismo che opera in condizioni normali di mercato, mira a realizzare 
un profitto e sostiene le perdite che risultano dall’esercizio delle sue attività non dovrebbe essere considerato un “orga-
nismo di diritto pubblico”, in quanto è lecito supporre che sia stato istituito allo scopo o con l’incarico di soddisfare 
esigenze di interesse generale che sono di natura industriale o commerciale Analogamente, la giurisprudenza ha anche 
esaminato la condizione relativa all’origine del finanziamento dell’organismo in questione, precisando, tra l’altro, che 
per «finanziati in modo maggioritario» si intende per più della metà e che tale finanziamento può includere pagamenti 
da parte di utenti che sono imposti, calcolati e riscossi conformemente a norme di diritto pubblico». 

31 Così, L. BERTOZZI, Il contratto di rete: la partecipazione degli imprenditori e degli altri soggetti, in Il Fisco, 
3/2016. 
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possano far parte del contratto di rete anche enti pubblici che abbiano per oggetto esclusivo o prin-

cipale un’attività di impresa non necessariamente commerciale, allo stesso modo delle aziende senza 

scopo di lucro, non essendo preclusa la possibilità di realizzare reti miste32. Aderendo a questa ultima 

impostazione si potrebbe ammettere, dunque, anche l’adesione delle aziende sanitarie locali. L’evo-

luzione giurisprudenziale e dottrinale le ha da tempo qualificate come enti pubblici economici33 

che agiscono tramite atti di diritto privato entro i limiti validi per tutti i soggetti di diritto pub-

blico34.  

È però doverosa un’ulteriore precisazione. La circostanza che alcuni soggetti possano essere 

considerati estranei alla nozione di imprenditore, e quindi non possano ricoprire la qualifica di 

retisti, non esclude tout court che gli stessi possano esserne parte attiva. Un ente escluso potrà 

sicuramente essere, ad esempio, il promotore delle finalità della rete, o in ogni caso potrà svolgere 

il ruolo di organo comune nell’ipotesi della “rete-soggetto”35.  

Per completare il quadro degli scenari occorre volgere lo sguardo anche verso un altro modello 

di società pubblica: le società cd. in house36, che in molte regioni rivestono un ruolo centrale 

nell’erogazione di servizi informatici afferenti al SSN. 

                                                             
32 Così P. SACCOMANNO, Il contratto di rete: profili di un’indagine aperta, in Contratto e Impresa, 2/2017. 
33 Cfr. Tar Catanzaro, Sez. II, 17 gennaio 2001, n. 37, confermata in appello da Cons. Stato, Sez. V, 9 maggio 

2001, n. 2609; 5 aprile 2002 n. 809; il riferimento è anche a Cass. civ., Sez. III, 20 maggio 2014, n. 11088, secondo 
la quale, dopo le modifiche apportate dal d.lgs. n. 229/1999 all’art. 3 d.lgs. 502/1992, è coerente attribuire alle ASL la 
qualifica di enti pubblici economici, nonché a Corte cost., 20 marzo 2013, n. 49, secondo cui le ASL si caratterizzano 
per essere enti pubblici economici esercenti la loro attività secondo le regole del diritto privato. Si veda anche Corte 
cost. n. 49/2013.  

34 La natura di ente pubblico economico comporta che esso può ricorrere a strumenti di diritto privato per il 
raggiungimento delle finalità istituzionali cui è preposto, senza tuttavia escludere che, quale “organismo di diritto pub-
blico”, esso sia, comunque, soggetto alle relative disposizioni in tema di scelta del contraente e di forma del contratto 
ad substantiam, derivandone, in mancanza, la nullità ex art. 1418, primo comma, cod. civ. dei contratti conclusi, per 
violazione di norma imperativa (Cass. n. 15196/2017, nonché Cass. n 24640/2016), così Corte appello Perugia, Sez. 
lav., n. 145. 

35 In questi termini si veda L. BERTOZZI, Il contratto di rete: la partecipazione degli imprenditori e degli altri 
soggetti, in Il Fisco, 3/2016.  

36 Diffusamente sulla tematica, R. DE NICTOLIS, L. CAMERIERO, Le società pubbliche in house e miste, cit.; F. 
FIMMANÒ, L’ordinamento delle società pubbliche tra natura del soggetto e natura dell’attività, cit.; G. COPPOLA, La 
dinamica della governance sulle società “in house”, a cura di F. FIMMANÒ, Le società pubbliche ordinamento, crisi ed 
insolvenza, cit., pp. 219-241; G. PIPERITA, La partecipazione delle pubbliche amministrazioni a società di capitali nel 
nuovo disegno di riforma: modelli, procedure e limiti, a cura di F. CERIONI, Le società pubbliche nel Testo Unico, 
d.lgs. 19 agosto 2016, n. 175, cit. 29; A. BOVE, La disciplina delle società in house tra le norme del testo unico e quelle 
del codice dei contratti pubblici, in  F. FIMMANÒ, A. CATRICALÀ, R. CANTONE (a cura di), Le società pubbliche, 
fenomenologia di una fattispecie, cit., pp. 229- 267; L. IMPARATO, Il modello della società in house, p. 269; R. RUSSO, 
La legittimità della normativa nazionale dell’affidamento “in house”, in GiustAmm.it, 2020, fasc. 10, 1; E. CODAZZI, 
L’assetto organizzativo delle società sottoposte a controllo analogo: alcune considerazioni sull’ “in house providing” tra 
specialità della disciplina e “proporzionalità delle deroghe”, in Il diritto dell’economia, 2019, fasc. 2, p. 127; C.P. 
GUARINI, Una nuova stagione per l’“in house providing”? L’art. 192, comma 2, d.lgs. 18 aprile 2016 n. 50, tra dubbi 
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Come noto, il modello della società in house37 è ancorato a parametri rigorosi in assenza dei 

quali gli affidamenti diretti non sono consentiti. Tutte le società in house che ricevano (legittima-

mente) affidamenti diretti dovrebbero essere caratterizzate dalla sussistenza di uno stretto legame 

con l’ente o con gli enti pubblici che ne detengono il capitale e nei cui confronti erogano servizi 

(cd. controllo analogo) e dovrebbero svolgere le proprie attività prevalentemente nell’interesse delle 

amministrazioni controllanti38.  

Gli stringenti requisiti imposti dalla normativa settoriale39 abilitano a qualificare la società in 

house come una longa manus della pubblica amministrazione40, una sorta di organo interno di enti 

che potrebbero non avere natura imprenditoriale.  

Altre caratteristiche inducono tuttavia a ritenere che anche questa peculiare categoria di so-

cietà pubbliche possa prendere parte a un contratto di rete.  

                                                             
di legittimità costituzionale e sospetti di incompatibilità eurounitaria, in Federalismi.it, 2019, fasc. 8; M. CIAN, I re-
quisiti qualificatori della società in house, in Giur. Comm., 2019, fasc. 2, 196; E. CIVERRA, La società “in house” è 
una società, in Le Società, 2019, fasc. 3, pp. 320-325; F. CARINGELLA, L’affidamento in house, in R. GAROFOLI, M.A. 
SANDULLI (a cura di), Il nuovo diritto degli appalti pubblici, Milano, 2005; S. COLOMBARI, L’in house providing dopo 
le direttive europee del 2014: un nuovo assetto nei rapporti tra enti nell’ambito del settore pubblico?, in Diritto am-
ministrativo e società civile, I, Studi introduttivi, Bologna, 2018, p. 423; M. DUGATO, Le società in house, in G. 
PRESTI, M. RENNA (a cura di), Le imprese a partecipazione pubblica, Milano, 2018, p. 63; S. FANTINI, Art. 16. Società 
in house, in Codice (nt. 5), 367; G. GALETTA, G. GARULLO, Gestione dei servizi pubblici locali e in house providing: 
novità auspici e scenari futuri in una prospettiva di de-frammentazione del sistema, in Rivista italiano di diritto pub-
blico comunitario, 2016, p. 371; A. MALTONI, Le società in house nel T.U. sulle partecipate pubbliche, in Urbanistica 
e appalti, 2017, 7; C. PECORARO, Le società in house: profili societari, in C. IBBA, I. DEMURO (a cura di), Le società a 
partecipazione pubblica, Bologna, 2018, p. 191; M.A. SANDULLI, F. APERIO BELLA, L’evoluzione dell’in house provi-
ding, in Il libro dell’anno del diritto, Roma, 2016, p. 228; E. STANIZZI, Le società in house, in R. GAROFOLI, A. 
ZOPPINI (a cura di),Manuale delle società a partecipazione pubblica, Bari, 2018, p. 96; G. VELTRI, L’in house nel 
nuovo Codice dei contratti pubblici, in Giornale di diritto amministrativo, 2016, p. 488; F. VESSIA, Le società in 
house: profili concorrenziali, in Le società a partecipazione pubblica, (nt. 12), p. 229; C. VOLPE, Le nuove direttive sui 
contratti pubblici e l’in house providing: problemi vecchi e nuovi, in Rivista italiano di diritto pubblico comunitario, 
2015, p. 1168; E. TOZZO, Gli affidamenti alle società cosiddette in house alla luce del nuovo codice dei contratti 
pubblici e del testo unico in materia società a partecipazione pubblica, in Rivista trimestrale appalti, 2017, fasc. 4, p. 
1079.  

37 Definite all’art. 2, lett. o), d.lgs. 175/2016.  
38 Il Testo Unico sulle Società a partecipazione pubblica, all’art. 16, comma 3, la individua nella misura dell’80% 

del fatturato totale. Giova evidenziare che il Tusp riproduce i requisiti della in house, richiamando quelli sviluppatisi 
nella giurisprudenza e poi nelle direttive comunitarie di riferimento come la 2014/24/UE, che aveva abrogato la diret-
tiva 2004/18/CE, e la direttiva 2014/25/UE e 2014/23/UE. Il Codice dei Contratti allo stesso modo li prevede, detta-
gliandoli tra gli altri all’artt. 5 e 192.  

39 Si veda tra gli altri, M. CIAN, I requisiti qualificatori della società in house, in Giurisprudenza commerciale, 
fasc. 2, 1° aprile 2019, p. 196. 

40 Così, tra le altre, Cons. St., Sez. VI, 26 maggio 2015, n. 2660.; Cass. civ., Sez. Un., 25 novembre 2013, n. 
26283; Corte cost., 28 marzo 2013, n. 50. 
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Occorre infatti considerare che le società in house devono erogare servizi secondo logiche 

imprenditoriali e sono legittimate a svolgere attività commerciali extra moenia, pur nei limiti quan-

titativi imposti dalla normativa di settore (ovverosia il 20% del fatturato complessivo, che può essere 

incrementato qualora l’attività resa per altri clienti non soci permetta di conseguire economie di 

scala o altri recuperi di efficienza sul complesso dell’attività principale della società)41. 

Inoltre, la necessità per le società in house di accrescere la propria competitività è imposta 

dalla normativa settoriale (cfr. art. 192 del d.lgs. n. 50/2016) che ammette affidamenti diretti verso 

società in house solo a condizione che riescano a offrire i beni e servizi secondo standard economici 

e qualitativi superiori o quantomeno equiparabili a quelli che possono essere reperiti sul mercato. 

Ciò implica che anche le società in house che non svolgono alcuna attività extra moenia 

devono pur sempre garantire standard qualitativi non inferiori a quelli offerti dal mercato, pena 

l’illegittimità degli affidamenti di servizi da parte dell’amministrazione controllante.  

 

4. L’applicabilità del d.lgs. n. 175/2016 

 

Sciolto il nodo sulla possibilità per le società pubbliche di aderire a contratti di rete, occorre 

interrogarsi sull’applicabilità della disciplina contenuta nel Testo unico sulle società a partecipa-

zione pubblica (d.lgs. n. 175/2016).  

Il Testo unico, oltre a porre limiti alla costituzione e all’acquisto di partecipazioni in società 

da parte di enti pubblici, pone una serie di vincoli al fenomeno della partecipazione cd. indiretta di 

amministrazioni pubbliche42, ottenuta per il tramite di società da esse controllate.  

La stessa decisione di costituire o entrare a far parte di una rete di imprese ove assunta da una 

società pubblica potrebbe essere soggetta al rispetto delle regole speciali previsti dalle norme citate, 

incluse quelli afferenti alle modalità di selezione dei partner privati. 

Il Testo unico non contiene alcun riferimento alla conclusione dei contratti di rete e tanto 

indurrebbe a ritenere che gli stessi siano esterni all’ambito oggettivo di applicazione delle norme 

citate.  

                                                             
41 Cfr. art. 16, comma 3-bis, d.lgs. n. 175/2016. 
42 Il Tusp, all’art. 2, lett. g), la definisce come: «la partecipazione in una società detenuta da un’amministrazione 

pubblica per il tramite di società o altri organismi soggetti a controllo da parte della medesima amministrazione pub-
blica». 
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La soluzione interpretativa appena avanzata presenta dei punti di debolezza se si esaminano 

le reti caratterizzate da forme di cooperazione istituzionale, ovverosia quando i retisti decidano di 

avvalersi della facoltà, prevista dalla normativa sui contratti di rete43, di dotare la rete di un fondo 

comune, di un organo comune e/o di soggettività giuridica44. Il contratto di rete d’imprese, infatti, 

può strutturarsi, alternativamente, in: “rete-contratto”: per cui il contratto di rete ha soltanto effetti 

obbligatori tra le imprese partecipanti; oppure di “rete-soggetto” (o “rete-organizzazione”): quando 

il contratto di rete genera un ente autonomo dotato di soggettività giuridica. 

L’attribuzione di soggettività giuridica alla rete di imprese implica l’applicazione di una serie 

di istituti tipici delle società commerciali con molteplici sovrapposizioni che finiscono per creare 

una fortissima contiguità con il fenomeno societario45. 

A fronte dell’emersione di evidenti tratti di contiguità con le società commerciali potrebbe 

ragionevolmente ipotizzarsi un’applicazione analogica delle norme del T.U. sulle società pubbliche 

anche alle reti-soggetto.  

Diversamente, laddove la rete risulti priva di soggettività giuridica, sembra potersi escludere 

l’applicazione delle restrittive disposizioni del T.U. citate in tema di costituzione delle società (o di 

acquisto di partecipazioni) e di adesione e selezione del socio privato.  

L’art. 2 dello stesso testo normativo, nel dettare le definizioni e il proprio ambito di applica-

zione, specifica espressamente che per «partecipazione» si intende «la titolarità di rapporti compor-

tanti la qualità di socio in società o la titolarità di strumenti finanziari che attribuiscono diritti 

amministrativi». Dunque, sembra potersi concludere che la creazione di reti soggetto con partner 

                                                             
43 Cfr. art. 3, commi 4 e ss., d.l. 10 febbraio 2009, n. 5. 
44 Cfr. Agenzia delle Entrate, circolare n. 20/E del 18 giugno 2013 ove si chiarisce che la «rete-soggetto» è in 

un’entità distinta e autonoma rispetto alle imprese retiste, titolare di situazioni impositive proprie, con specifico riferi-
mento all’imposta sul reddito delle società (IRES), all’Irap e all’IVA. Sempre secondo la circolare dell’Agenzia delle 
Entrate n. 20/E/2013 la rete d’impresa con soggettività giuridica deve tenere le scritture contabili previste dalla legge 
per l’attività commerciale esercitata. Sul tema cfr. anche P. RAUSEI, M. BARBIZZI, Contratti di rete: contenuti e possi-
bilità di utilizzo, in Diritto & Pratica del Lavoro, 3/2021.  

45 È utile rammentare come, ai sensi dell’art. 3, comma 4-quater, legge n. 5/2009, la Rete di Imprese: «può 
iscriversi nella sezione ordinaria del registro delle imprese nella cui circoscrizione è stabilita la sua sede; con l’iscrizione 
nella sezione ordinaria del registro delle imprese nella cui circoscrizione è stabilita la sua sede la Rete acquista soggettività 
giuridica». Ciò significa che la Rete, anche eventualmente fornita dei requisiti di forma e di struttura (fondo patrimo-
niale comune e organo comune) previsti dalle norme dedicate a tale istituto, non sempre acquista, in quanto tale, la 
soggettività giuridica (non costituisce, cioè, “soggetto giuridico” autonomo e distinto dalle parti che l’hanno costituito), 
a meno che i contraenti retisti non esercitino – a tale fine – la facoltà, ad essi concessa, di utilizzare la forma di pubblicità 
prescritta dalla norma e costituita dall’iscrizione del contratto nella sezione ordinaria del registro delle Imprese in cui è 
stabilita la sede della Rete. L’acquisto della soggettività giuridica ad opera di una Rete di Imprese, pertanto, deve rite-
nersi subordinato ad una manifestazione di volontà espressa in tal senso da parte degli imprenditori aderenti alla Rete 
all’atto della relativa costituzione (o anche successivamente). 
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privati dovrebbe essere preceduta dall’espletamento delle procedure di evidenza pubblica, mentre 

le collaborazioni pubblico/private fondate su reti contratto potrebbero considerarsi sottratte agli 

obblighi direttamente contenuti nel T.U. sulle società pubbliche, salva l’analisi sulla sussistenza di 

obblighi ricavabili da altre fonti normative.  

 

5. La qualificazione delle società operanti nel SSN e le implicazioni rispetto agli obblighi di evidenza 
pubblica 

 

Per sciogliere il nodo in merito all’eventuale sussistenza di obblighi di evidenza pubblica gra-

vanti sulla società detentrice di dati sanitari soggetta al controllo di enti o amministrazioni pubbli-

che, pur sgombrato il campo dall’applicazione del Testo Unico sulle società pubbliche, occorrono 

ulteriori indagini che devono tener conto della natura dell’asset che viene conferito in seno alla rete 

e della natura del soggetto che detiene i dati e li condivide per scopi di ricerca e sviluppo, al diverso 

fine di verificare se l’adesione alla rete sia attratta dalla disciplina del codice dei contratti pubblici.  

In quest’ottica, sotto il profilo soggettivo, risulta dirimente verificare se il titolare dei dati 

sanitari abbia la veste di impresa pubblica, di organismo di diritto pubblico o, ancora, di società in 

house o di società mista (pubblico/privata).  

Le imprese pubbliche, infatti, sono tenute al rispetto degli obblighi di evidenza pubblica 

esclusivamente per l’affidamento di attività afferenti ai cd. “settori speciali” (di cui agli artt. 115-

121 del d.lgs. 50/2016)46.  

Sul punto giova ricordare che devono intendersi per “imprese pubbliche”, ai sensi dell’art. 3, 

comma 1, lett. t), del d.lgs. 50/2016 «le imprese sulle quali le amministrazioni aggiudicatrici pos-

sono esercitare, direttamente o indirettamente, un’influenza dominante» o perché ne sono proprie-

tarie, o perché vi hanno una partecipazione finanziaria, o in virtù delle norme che disciplinano dette 

imprese.  

L’influenza dominante si presume quando le amministrazioni aggiudicatrici, direttamente o 

indirettamente, detengono la maggioranza del capitale sottoscritto; controllano la maggioranza dei 

voti cui danno diritto le azioni emesse dall’impresa e possono designare più della metà dei membri 

del consiglio di amministrazione, di direzione o di vigilanza dell’impresa. 

                                                             
46 Il riferimento è, in particolare, ai seguenti settori Gas ed energia termica, Elettricità, Acqua, Servizi di tra-

sporto, Porti e Aeroporti, Servizi postali, Estrazione di gas e prospezione o estrazione di carbone o di altri combustibili 
solidi. 
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Al contempo, fermo restando quanto previsto dagli articoli 5 e 192 del Codice dei contratti 

pubblici, sono soggette al rispetto del d.lgs. 50/2016 anche le società cd. in house providing, così 

come analiticamente disciplinate dal combinato disposto degli artt. 5 d.lgs. 50/2016 e 16 del TUSP.  

La soggezione alle regole dell’evidenza pubblica è altresì prevista per le cd. società miste47 e 

con esse il riferimento va ai cd. PPPI, nel rispetto di quanto previsto dall’art. 17 del d.lgs. 175/2016. 

Per le restanti tipologie di società a partecipazione pubblica, pur controllate, non è invece previsto 

il rispetto del Codice dei contratti, a meno che le stesse non possiedano i requisiti dell’organismi di 

diritto pubblico48.  

 

6. L’ingresso nella rete di organismi di diritto pubblico e di soggetti tenuti all’osservanza del codice 
dei contratti pubblici 

 

Una volta acclarata la qualificazione della società di interesse in termini di comune società a 

partecipazione pubblica, di organismo di diritto pubblico, di società in house o di società mista, è 

opportuno procedere ad analizzare i diversi corollari che derivano dall’una o l’altra qualificazione. 

Qualora la società detentrice dei dati sanitari sia un’impresa pubblica, l’applicabilità degli 

obblighi di evidenza pubblica discendenti dal d.lgs. n. 50/2016 potrebbe escludersi già in ragione 

del fatto che le attività afferenti al settore sanitario sono estranee all’alveo dei settori speciali.  

Ove invece le società pubbliche aderenti alla rete siano qualificabili come organismi di diritto 

pubblico, società in house o società miste, le stesse saranno sottoposte, almeno da un punto di vista 

soggettivo, alla disciplina pubblicistica anche nei settori ordinari. 

                                                             
47 Sul punto diffusamente, N. AICARTI, Società miste e affidamenti di contratti pubblici, in Giurisprudenza 

commerciale, fasc. IV, agosto 2020, p. 756; A. GRASSO, Le società pubbliche in Italia, in AA.VV., Le società pubbliche 
nel Testo Unico: d.lgs. 19 agosto 2016, n. 175, Milano, 2017, pp. 99-101; G.A. FOIS, A. RICCIARDI, La società mista 
con contratto di partenariato pubblico privato nel testo unico e nel nuovo codice dei contratti, cit.; F. FIMMANÒ, A. 
CATRICALÀ, R. CANTONE (a cura di), Le società pubbliche: fenomenologia di una fattispecie, cit., pp. 117-1160; R. 
DE NICTOLIS, Gli elementi connotanti le società miste, in R. DE NICTOLIS, L. CAMERIERO (a cura di), Le società 
pubbliche in house e miste, cit., pp. 159-190. 

48 Ai sensi dell’art. 3, comma 1, lett. d), d.lgs. 50/2016, deve intendersi per “Organismo di diritto pubblico” 
qualsiasi organismo, costituito anche in forma societaria, compreso nell’elenco non tassativo contenuto nell’allegato IV 
del medesimo testo, istituito per soddisfare specificatamente esigenze di interesse generale, aventi carattere non indu-
striale o commerciale; dotato di personalità giuridica; la cui attività sia finanziata in modo maggioritario dallo Stato, 
dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico oppure la cui gestione sia soggetta al controllo di 
questi ultimi oppure il cui organo d’amministrazione, di direzione o di vigilanza sia costituito da membri dei quali più 
della metà è designata dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico. Ai fini della 
qualificazione di un’impresa come “Organismo di diritto pubblico” è, inoltre, indispensabile che le tre condizioni che 
le direttive europee e lo stesso diritto nazionale richiede ai fini della configurazione di un soggetto giuridico in tali 
termini, siano cumulativamente presenti.  
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Tanto obbliga a valutare se i contratti di rete possano essere attratti anche nell’ambito ogget-

tivo di applicazione del già menzionato Codice.  

In particolare, bisogna chiedersi se tali contratti possano essere considerati appalti o conces-

sioni oppure se debbano ascriversi nel novero dei cc.dd. “contratti esclusi”, di cui all’art. 4 del d.lgs. 

n. 50/201649.  

Stante l’atipicità del contratto di rete e la possibilità di inserire varie obbligazioni all’interno 

dello stesso, non sembra possibile offrire una risposta univoca al quesito appena posto, se non ipo-

tizzando, ancora una volta, diversi scenari.  

Ove il contratto preveda lo scambio di prestazioni verso corrispettivo l’applicabilità degli ob-

blighi di evidenza pubblica sembra una strada obbligata.  

Viceversa, qualora il contratto di rete non preveda lo scambio di prestazioni dietro un corri-

spettivo tra le imprese retiste, sembra potersi escludere la sussumibilità dello stesso nelle nozioni di 

appalto e concessione abbracciate dal Codice dei Contratti pubblici, che pur nella loro estrema 

ampiezza ruotano pur sempre attorno a caratteristiche di onerosità ed esclusività50.  

In queste ultime ipotesi (contratti di rete strettamente limitati alla condivisione di dati sani-

tari per finalità di ricerca e sviluppo) bisogna ancora chiedersi se sussistano comunque obblighi di 

evidenza pubblica in ragione di altre previsioni normative estranee al codice dei contratti pubblici. 

In particolare occorre indagare se questo genere di contratti ricada nell’ambito di applicazione 

dei principi generali direttamente desumibili dalle disposizioni del Trattato sul Funzionamento 

dell’Unione Europea, che, come noto, trovano applicazione non solo nelle ipotesi in cui una pun-

tuale prescrizione del diritto comunitario derivato ne renda obbligatorio l’utilizzo, come nel caso 

degli appalti pubblici, ma più in generale, in tutti i casi in cui un soggetto pubblico decida di 

                                                             
49 Che recita «L’affidamento dei contratti pubblici aventi ad oggetto lavori, servizi, e forniture, dei contratti 

attivi, esclusi, in tutto o in parte, dall’ambito di applicazione oggettiva del presente codice, avviene nel rispetto dei 
principi di economicità, efficacia, imparzialità, parità di trattamento, trasparenza, proporzionalità, pubblicità, tutela 
dell’ambiente ed efficienza energetica». 

50 Cfr. art. 1, commi 1 e 2, d.lgs. 50/2016. 
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individuare un contraente per l’attribuzione di una utilitas di rilievo economico comunque conten-

dibile fra più operatori del mercato51, come chiarito dalla giurisprudenza e dalla Commissione Eu-

ropea52 e più recentemente dall’art. 4 del d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50 (così modificato dall’art. 5, 

comma 1, d.lgs. 19 aprile 2017, n. 56)53. 

In altri termini, occorre verificare se i contratti di rete, anche nella formulazione più restrittiva 

ipotizzata (rete-contratto che non prevedono scambi di prestazioni dietro un corrispettivo) ricadano 

nell’ambito di applicazione dell’art. 4 del Codice dei contratti pubblici, che riguarda i cd. contratti 

esclusi, ovvero i contratti pubblici aventi ad oggetto lavori, servizi e forniture, dei contratti attivi, 

esclusi, in tutto o in parte, dall’ambito di applicazione oggettiva del codice, per i quali si impone 

comunque il rispetto dei principi di economicità, efficacia, imparzialità, parità di trattamento, tra-

sparenza, proporzionalità, pubblicità, tutela dell’ambiente ed efficienza energetica. 

Anche in questo caso, la risposta sembra richiedere un’analisi dell’oggetto di ogni contratto 

di Rete che può essere perimetrato considerando le diverse implicazioni che derivano dalla scelta 

del tipo di collaborazione congegnata caso per caso.  

 

7. L’utilitas garantita dalla disponibilità dei dati e la relativa contendibilità 

 

I dati massivi su cui possono costruirsi nuovi strumenti diagnostici e di cura costituiscono un 

asset che proprio perché in grado di consentire l’“allenamento” e lo sviluppo di strumenti di AI ha 

un valore economico e può senz’altro offrire un vantaggio competitivo in capo a chi si trovi a po-

terne disporre. 

L’art. 12 della legge n. 241/199054 impone la predeterminazione dei criteri e delle modalità 

di erogazione di «sovvenzioni, contributi, sussidi ed ausili finanziari», oltreché per «l’attribuzione 

di vantaggi economici di qualunque genere a parsone ed enti pubblici e privati». Occorre quindi 

                                                             
51 Cfr., ex multis, Cons. Stato, 26 febbraio 2008, n. 2280.  
52 Sul punto, cfr. Comunicazione interpretativa della Commissione relativa al diritto comunitario applicabile 

alle aggiudicazioni di appalti non o solo parzialmente disciplinate dalle direttive appalti pubblici, in GUCE C179 del 
1° agosto 2006.  

53 Tar Napoli, Sez. V, 08 gennaio 2021, n. 156. 
54 Che testualmente recita «La concessione di sovvenzioni, contributi, sussidi ed ausili finanziari e l’attribuzione 

di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati sono subordinate alla predeterminazione 
da parte delle amministrazioni procedenti, nelle forme previste dai rispettivi ordinamenti, dei criteri e delle modalità 
cui le amministrazioni stesse devono attenersi. L’effettiva osservanza dei criteri e delle modalità di cui al comma 1 deve 
risultare dai singoli provvedimenti relati agli interventi di cui al medesimo comma 1». 
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interrogarsi se la messa a disposizione dei dati de quibus debba essere improntata al rispetto delle 

previsioni normative appena menzionate caratterizzate da un ambito di applicazione ad ampissimo 

raggio55. 

Gli esiti di questa indagine non sembrano affatto scontati se si considera la potenziale ripro-

ducibilità all’infinito dei dati sanitari oggetto della condivisione.  

L’art. 12 della legge n. 241/1990, secondo la giurisprudenza dominante trova applicazione 

«in qualsiasi situazione in cui l’amministrazione si trovi ad assegnare risorse limitate a fronte di più 

domande concorrenti»56.  

I dati, viceversa, non sono limitati, ma sono potenzialmente riproducibili, senza che la frui-

zione da parte di taluno impedisca la contemporanea fruizione da parte di altri. 

Questo implica che la conoscenza delle informazioni potrebbe essere vista come un’utilità, 

ma non come un’utilità contendibile, potendosi ammettere l’ingresso all’interno della rete di un 

numero indefinito di imprese (purché ciascuna in possesso dei requisiti morali, economico finan-

ziari e tecnico organizzativi predefiniti), senza che l’ingresso dell’una impedisca l’ingresso dell’altra.  

Su questo crinale sembrano potersi inserire anche le conclusioni cui è recentemente giunto il 

Consiglio di Stato57 su una questione che presenta alcune affinità con quella oggetto della presente 

indagine.  

I giudici sono stati chiamati a pronunciarsi sulla legittimità di un accordo concluso senza 

l’espletamento di una preventiva procedura di gara tra un ente pubblico (Fondazione IRCCS poli-

clinico San Matteo di Pavia) e un’impresa privata, avente ad oggetto l’attività di sperimentazione e 

di validazione clinica di prototipi di tamponi realizzati dall’impresa privata per la diagnosi da infe-

zione Sars-Cov-2.  

Il Consiglio di Stato, sulla scorta di argomenti simili, ha negato la sussistenza di obblighi di 

evidenza pubblica, evidenziando come anche in quel caso difettasse «l’elemento strutturale della 

                                                             
55 L’ambito di applicazione della norma citata risulta ulteriormente ampliato dall’art. 29, legge n. 241/1990 ove 

si è chiarito che le previsioni della legge sul procedimento amministrativo trovano applicazione anche alle società con 
totale o prevalente capitale pubblico (anche se prive della qualifica di organismo di diritto pubblico), limitatamente 
allo svolgimento di funzioni amministrative in cui potrebbero farsi ricadere anche le attività afferenti all’erogazione di 
servizi sanitari o servizi ancillari (informatici o simili). 

56 In termini, cfr. Tar Liguria, Genova, Sez. II, 16 dicembre 2020, n.911; sull’argomento cfr. Cons. Stato, Sez. 
VI, 29 luglio 2019, n. 5319. 

57 Cfr. Cons. Stato, Sez. III, 17 dicembre 2020, n. 8126. 
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restrizione, e conseguentemente quello funzionale della (esigenza di) garanzia di una contesa: difet-

tano, in altre parole, i presupposti per invocare il diritto europeo della concorrenza»58. 

 

8. Le modalità di adesione a una rete contratto per la condivisione di dati 

 

Tirando le fila del lungo ragionamento sembra potersi ipotizzare che una rete-contratto che 

non preveda il riconoscimento di corrispettivi economici e che abbia a oggetto la condivisione di 

dati sanitari (potenzialmente riproducibili all’infinito) possa prescindere dall’espletamento di pro-

cedure comparative concorrenziali per l’individuazione dei partner privati. 

Una volta predeterminati i requisiti di moralità e i requisiti tecnici ed economici per l’avvio 

di forme di partenariato si possono avviare le ordinarie modalità di conclusione del contratto o di 

ampliamento delle parti mediante adesione di nuove imprese retiste (sempre munite dei requisiti 

predeterminati) secondo le modalità fissate nel contratto. 

L’art. 3, comma 4-ter del d.l. n. 5/2009, demanda alla volontà delle parti la definizione di 

questi aspetti e specifica che: «se il contratto prevede l’istituzione di un fondo patrimoniale comune 

e di un organo comune destinato a svolgere un’attività, anche commerciale, con i terzi […] il con-

tratto deve indicare: […] d) la durata del contratto, le modalità di adesione di altri imprenditori e, 

se pattuite, le cause facoltative di recesso anticipato».  

Il legislatore ha quindi rimesso all’autonomia negoziale dei contraenti la regolamentazione 

delle modalità di adesione di soggetti terzi.  

Va da sé che la libertà nella regolamentazione pattizia viene esercitata tramite rimandi a fat-

tispecie o istituti affini. Tale libertà deve, dunque, essere esercitata tenendo conto della effettiva 

compatibilità rispetto al contratto di rete, nel modo e con i caratteri concretamente prescelti dai 

retisti stessi, delle norme o delle fattispecie rispettivamente richiamate od applicate, anche soltanto 

in via analogica.  

 

 

                                                             
58 Tra le argomentazioni addotte dal Collegio si annovera la natura istituzionale dell’attività in questione, rica-

dente nel perimetro applicativo dell’art. 8, d.lgs. 288/2003, nonché l’insussistenza dei presupposti per l’applicazione 
della normativa proconcorrenziale sia sul piano strutturale (dato il carattere non esclusivo, né escludente dell’accordo 
contestato, il quale consentiva all’ente pubblico di operare con altri partner, posta la libertà della ricerca) che su quello 
funzionale (per non essere necessaria, in vista del contesto «aperto», la garanzia della contesa). 
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9. Rilievi sul trattamento e la circolazione dei dati sanitari 

 

La percorribilità di partnership pubblico private per la messa a disposizione di dati sanitari, 

funzionali all’apprendimento dei sistemi di intelligenza artificiale (machine learning), dovrà anche 

tener conto dei problematici profili afferenti al trattamento di dati personali sensibili.  

I dati sanitari pongono questioni sempre più complesse in termini di accesso, conservazione 

e circolazione. La dottrina si sta interrogando sulle implicazioni giuridiche connesse alle cc.dd. 

«biobanche»59 e si è ancora in attesa di un intervento regolatorio in punto di trattamento e di ge-

stione sicura dei dati clinici che detengono.  

Il cd. GDPR (General Data Protection Regulation) contiene un’articolata disciplina dei dati 

inerenti alla salute (cfr. art. 4, n. 15 GDPR informazioni «suscettibili di rivelare informazioni atti-

nenti allo stato di salute fisica o mentale»): li definisce e li differenzia rispetto all’ampia categoria 

dei dati personali.  

L’art. 9 del GDPR (letto insieme ai considerando numero 51, 52, 53, 54) pone, al primo 

paragrafo, un generale divieto di trattamento dei dati relativi alla salute60: tutte le misure che per-

mettono il trattamento, infatti, sono da considerarsi derogatorie. 

L’art. 9, secondo paragrafo, del GDPR si ammettono deroghe al divieto generale ove si veri-

fichi almeno una delle seguenti condizioni: «l’interessato abbia prestato il proprio consenso esplicito 

al trattamento per una o più finalità specifiche; il trattamento è necessario per assolvere gli obblighi 

ad esercitare i diritti specifici del titolare del trattamento o dell’interessato in materia di diritto al 

lavoro e della sicurezza sociale e protezione sociale; il trattamento è necessario per tutelare un inte-

resse fondamentale dell’interessato o di un’altra persona fisica ove l’interessato sia incapace fisica-

mente o giuridicamente di prestare il proprio consenso; il trattamento riguardi dati personali resi 

manifestamente pubblici dall’interessato; il trattamento sia necessario per motivi di interesse pub-

blico rilevante sulla base del diritto dell’Unione o degli Stati membri; il trattamento sia necessario 

per finalità di medicina preventiva, di medicina del lavoro, valutazione della capacità lavorativa del 

dipendente, diagnosi, assistenza e terapia sanitaria», e per altre finalità specifiche, come «il tratta-

mento necessario a fini di archiviazione nel pubblico interesse, di ricerca scientifica o storica; il 

                                                             
59 Più approfonditamente, F. GASPARRI, La circolazione dei dati genetici e delle biobanche: limiti e prospettive 

de iure condendo, in Federalismi.it, 5/2021. 
60 F. COVINO, Uso della tecnologia e protezione dei dati personali sulla salute tra pandemia e normalità, in 

Federalismi.it, 5/2021. 
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trattamento necessario per motivi di interesse pubblico nel settore della sanità pubblica, quali la 

protezione da gravi minacce per la salute a carattere transfrontaliero o la garanzia di parametri elevati 

di qualità e sicurezza dell’assistenza sanitaria e dei medicinali e dei dispositivi medici, sulla base del 

diritto dell’Unione o degli Stati membri». 

Tuttavia, il Regolamento prevede la possibilità che il trattamento dei dati sanitari, in parti-

colare dati genetici e biometrici, possa essere soggetto «a condizioni e/o limitazioni ulteriori, libe-

ramente mantenute o introdotte dai singoli Stati membri»61. Il d.lgs. n. 101/2018 ha, dunque, 

previsto che il Garante completi l’individuazione dei presupposti di liceità dei suddetti trattamenti, 

adottando specifiche misure di garanzia e promuovendo l’adozione di regole cd. deontologiche.  

Rispetto ai temi oggetto della presente indagine è, allora, opportuno richiamare i chiarimenti 

del Garante per la protezione dei dati personali, che hanno specificato i casi in cui il trattamento 

dei dati in ambito sanitario62 sia da considerarsi lecito. Nel provvedimento «Chiarimenti sull’appli-

cazione della disciplina per il trattamento dei dati relativi alla salute in ambito sanitario» del 7 marzo 

2019, il Garante ha precisato che il trattamento dei dati sanitari, connessi solo in senso lato alla 

cura «ma non strettamente necessari» a tale finalità, debba richiedere come condizione di liceità il 

consenso dell’interessato. Inoltre, tra le ipotesi specificamente individuate che necessitano di un 

consenso esplicito dell’interessato, vengono indicate quelle che si riferiscono a «trattamenti connessi 

all’utilizzo di App mediche, attraverso le quali autonomi titolari raccolgono dati, anche sanitari 

dell’interessato, per finalità diverse dalla telemedicina oppure quando, indipendentemente dalla 

finalità dell’applicazione, ai dati dell’interessato possano avere accesso soggetti diversi dai professio-

nisti sanitari o altri soggetti tenuti al segreto professionale; trattamenti effettuati in campo sanitario 

da persone giuridiche private per finalità promozionali o commerciali; trattamenti effettuati da pro-

fessionisti sanitari per finalità commerciali o elettorali».  

Per quanto attiene, invece, al regime della circolazione dei dati sanitari, ed in particolare alla 

circolazione cd. dati genetici, la dottrina maggioritaria, seguendo un approccio “personalistico”, 

ritiene che un consenso espresso nei confronti di un uso cd. secondario del dato rappresenti l’unica 

soluzione per permetterne la sua lecita circolazione63. 

                                                             
61 Cfr. art. 9, par. 4 del GDPR.  
62 Cfr. Garante Per La Protezione Dei Dati Personali, Chiarimenti sull’applicazione della disciplina per il trat-

tamento dei dati relativi alla salute in ambito sanitario del 7 marzo 2019.  
63 «La necessità di ottenere un preventivo consenso espresso dell’interessato (e il conseguente potere di veto ad 

esso riconosciuto in ordine agli usi secondari dei dati genetici) implica che tale soggetto possa imprimere una particolare 
direzione contenutistica al suo atto autorizzativo (principio di finalità, su cui infra), ammettendo determinati usi (es. 
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Si tende a seguire un approccio conforme alla regola della “granularità” del consenso64, ovvero 

della necessità di autorizzare il trattamento per specifiche attività.  

Un’altra parte della dottrina, la prassi, specifiche normative nazionali e alcuni arresti della 

giurisprudenza propendono, invece, per approcci più flessibili65, secondo la teoria del “consenso 

ampio” o “broad-consent”, che troverebbe copertura giuridica nel considerando n. 50135 e nell’art. 

5, par. 1, lett. b) del reg. UE n. 2016/679 (ove si prevede che «un ulteriore trattamento dei dati 

personali a fini di archiviazione nel pubblico interesse, di ricerca scientifica o storica o a fini statistici 

non è, conformemente all’articolo 89, paragrafo 1, considerato incompatibile con le finalità 

iniziali»).  

Altri autori propendono per il cd. “consenso presunto” e altri ancora per il “blanket consent”, 

e cioè legittimano il consenso a qualsiasi uso futuro dei dati legittimamente raccolti in prima bat-

tuta. Più recentemente si è proposta anche la teoria del “dynamic consent”, la quale riconoscerebbe 

la liceità della circolazione dei dati sulla base di un monitoraggio in tempo reale degli utilizzi secon-

dari. Per la tesi espressa dalla maggioranza della dottrina, tuttavia, l’ordinamento europeo, sembra 

aver fissato un principio definito di «indisponibilità relativa rafforzata dei dati genetici»66,  e a meno 

che «l’interessato [abbia] prestato il proprio consenso esplicito al trattamento di tali dati personali 

per una o più finalità specifiche»67, la circolazione del dato è da ritenersi illecita. 

Il consenso dell’interessato dovrà, quindi, essere prestato per finalità specifiche (e non gene-

riche, presunte o in bianco) per rendere lecito l’uso secondario dei suoi dati. Questo è quanto si 

evince anche dalla giurisprudenza più recente68. Lo stesso Garante per la privacy non ha negato tout 

court la possibilità che i dati sanitari e le banche dati circolino, ma ha richiesto un’ulteriore mani-

festazione di consenso dell’interessato, affinché possano essere considerati leciti usi ultronei, rispetto 

agli originali, come ad esempio quelli votati a finalità commerciali.  

                                                             
ricerca scientifica) ed escludendone altri (es. brevettazione dei risultati della ricerca)» così F. GASPARRI, La circolazione 
dei dati genetici e delle biobanche: limiti e prospettive de iure condendo, in Federalismi.it, 5/2021. 

64 Questa regola è chiaramente fissata nella raccomandazione del Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa 
rec. (2006) 4 del 15 marzo 2006/127.  

65 R. CIPPITANI, Il trattamento dei dati genetici, in Diritto e processo, 2018, p. 108; M. MACILOTTI, Le bio-
banche: disciplina e diritti della persona, in Le biobanche di ricerca, Studio comparato sulla “zona grigia” tra privacy e 
proprietà, Trento, 2013, 9, p. 1209; L. COPPOLA, Biobanking in health care: evolution and future directions, in Journal 
of Translation Medicine, n. 17/2019, p. 9. 

66 Ibid.  
67 Art. 9, par. 2, lett. a), GDPR.  
68 Cfr. caso SharDna, Trib. Cagliari, Sez. I, 8 maggio 2017, n. 1569.  
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Ad ogni modo non mancano strade alternative che potrebbero garantire la disponibilità e la 

circolazione di grandi quantità di dati senza passare necessariamente dal consenso individuale. Se 

ne potrebbe infatti ipotizzare l’impiego, procedendo ad una preventiva “anonimizzazione” del dato 

sanitario: ovvero attraverso un processo in cui gli stessi dati vengono criptati in modo irreversibile 

così da non poter più identificarne direttamente o indirettamente l’interessato. L’ultima parte 

dell’articolo 26 del GDPR prevede infatti che «i principi di protezione dei dati non dovrebbero 

pertanto applicarsi a informazioni anonime, vale a dire informazioni che non si riferiscono a una 

persona fisica identificata o identificabile o a dati personali resi sufficientemente anonimi da impe-

dire o da non consentire più l’identificazione dell’interessato. Il presente regolamento non si applica 

pertanto al trattamento di tali informazioni anonime, anche per finalità statistiche o di ricerca».  

Recentemente il cd. “Decreto capienze” o “Decreto riaperture” (d.l. 8 ottobre 2021, n. 139 

entrato in vigore l’11 ottobre 2021) ha innovato la materia dati personali modificando alcuni arti-

coli rilevanti69. In particolare, l’art. 9 del citato d.l.70 incide su diverse disposizioni del Codice Pri-

vacy (d.lgs. n. 196/2003) e introduce il comma 1-bis all’art. 2-ter, ove si prevede una sorta di nulla 

osta preventivo sull’attività di trattamento dati personali da parte della pubblica amministrazione.  

                                                             
69 Sull’urgenza di dettare disposizioni in tema di sicurezza dei dati personali, coordinandola alla materia oggetto 

del provvedimento, si vedano gli attenti rilievi critici di F. FRANCARIO, Disposizioni “urgenti” in materia di protezione 
dei dati personali. Brevi note sul trattamento dati per finalità di pubblico interesse, in Giustizia insieme, 2021.  

70 L’articolo, rubricato «Disposizioni in materia di protezione dei dati personali» recita «Al decreto legislativo 
30 giugno 2003, n. 196, sono apportate le seguenti modificazioni: a) All’articolo 2-ter: 1) dopo il comma 1 è inserito 
il seguente: “1-bis. Il trattamento dei dati personali da parte di un’amministrazione pubblica di cui all’articolo 1, comma 
2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, ivi comprese le Autorità indipendenti e le amministrazioni inserite 
nell’elenco di cui all’articolo 1, comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, nonché da parte di una società a 
controllo pubblico statale di cui all’articolo 16 del decreto legislativo 19 agosto 2016, n. 175, con esclusione per le 
società pubbliche dei trattamenti correlati ad attività svolte in regime di libero mercato, è sempre consentito se neces-
sario per l’adempimento di un compito svolto nel pubblico interesse o per l’esercizio di pubblici poteri a essa attribuiti. 
La finalità del trattamento, se non espressamente prevista da una norma di legge o, nei casi previsti dalla legge, di 
regolamento, è indicata dall’amministrazione, dalla società a controllo pubblico in coerenza al compito svolto o al 
potere esercitato, assicurando adeguata pubblicità all’identità del titolare del trattamento, alle finalità del trattamento e 
fornendo ogni altra informazione necessaria ad assicurare un trattamento corretto e trasparente con riguardo ai soggetti 
interessati e ai loro diritti di ottenere conferma e comunicazione di un trattamento di dati personali che li riguardano.”; 
2) al comma 2, al primo periodo, dopo le parole “ai sensi del comma 1” sono aggiunte le seguenti: “o se necessaria ai 
sensi del comma 1-bis” e il secondo periodo è soppresso; 3) al comma 3, dopo le parole “ai sensi del comma 1” sono 
aggiunte le seguenti: “o se necessarie ai sensi del comma 1-bis”; b) l’articolo 2 quinquesdecies è abrogato) all’articolo 
132, il comma 5 è abrogato; d) all’articolo 137, al comma 2, lettera a), le parole “e ai provvedimenti generali di cui 
all’articolo 2-quinquiesdecies” sono  soppresse; e) dopo l’articolo 144 è inserito il seguente: “Art. 144-bis (Revenge 
porn). - 1. Chiunque, compresi i minori ultraquattordicenni, abbia fondato motivo di ritenere che immagini o video 
a contenuto sessualmente esplicito che lo riguardano, destinati a rimanere privati, possano essere oggetto di invio, 
consegna, cessione, pubblicazione o diffusione senza il suo consenso in violazione dell’art. 612-ter del codice penale, 
può rivolgersi, mediante segnalazione o reclamo, al Garante, il quale, entro quarantotto ore dal ricevimento della ri-
chiesta, provvede ai sensi dell’articolo 58 del regolamento (UE) 2016/679 e degli articoli 143 e 144. 2. Quando le 
immagini o i video riguardano minori, la richiesta al Garante può essere effettuata anche dai genitori o dagli esercenti 
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Viene sostanzialmente rifondata la base giuridica per il trattamento di dati personali finaliz-

zato all’espletamento di un compito di interesse pubblico o connesso all’esercizio di pubblici poteri. 

In particolare, per effetto della novella in questione, un ente pubblico o una società a partecipazione 

pubblica statale potrà trattare e comunicare dati personali senza la necessità di una specifica norma 

di legge, ove questo sia «necessario per l’adempimento di un compito svolto nel pubblico interesse 

o per l’esercizio di pubblici poteri a essa attribuiti». 

La pubblica amministrazione potrà, inoltre (anche nel silenzio normativo) determinare auto-

nomamente le finalità di quel trattamento: con un semplice atto amministrativo qualsiasi ente pub-

blico potrà «in coerenza al compito svolto o al potere esercitato» definire il motivo per cui sia ne-

cessario trattare i dati personali dei cittadini interessati.  

Le modifiche analizzate, ancora soggette al vaglio del Parlamento che dovrà disporne la con-

versione in Legge, secondo i primi commentatori, potrebbero applicarsi anche ai dati sanitari71.  

Se quest’impostazione fosse confermata, la condivisione dei dati sanitari per l’allenamento 

degli algoritmi potrebbe semplificarsi ulteriormente e prescindere dal complesso processo di anoni-

mizzazione o dalla raccolta del consenso. È questa la direzione che pare voler percorrere il Regola-

tore europeo. 

D’altra parte, una forte spinta alla circolazione dei dati è stata data anche dalla proposta di 

Regolamento relativa alla governance europea dei dati, presentata dalla Commissione il 25 novem-

bre 2020, e oggetto, il 10 dicembre 2021, dell’accordo tra il Parlamento europeo e gli Stati membri. 

L’obbiettivo principale del Governament Data Act in particolare è quello di regolare l’intermedia-

zione e il riutilizzo dei dati, incentivando la circolazione degli stessi e la creazione di un ecosistema 

                                                             
la responsabilità genitoriale o la tutela. 3. Per le finalità di cui al comma 1, l’invio al Garante di immagini o video a 
contenuto sessualmente esplicito riguardanti soggetti terzi, effettuato dall’interessato, non integra il reato di cui all’ar-
ticolo 612-ter del Codice penale”; f) all’articolo 166 comma 1, primo periodo, le parole “2-quinquiesdecies” sono 
soppresse; g) all’articolo 167, al comma 2 le parole “ovvero operando in violazione delle misure adottate ai sensi dell’ar-
ticolo 2-quinquiesdecies” sono soppresse; 
2. All’articolo 22 del decreto legislativo 10 agosto 2018, n. 101, il comma 3 è abrogato. 3. I pareri del Garante per la 
protezione dei dati personali richiesti con riguardo a riforme, misure e progetti del Piano nazionale di ripresa e resilienza 
di cui al regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 febbraio 2021, del Piano nazio-
nale per gli investimenti complementari di cui al decreto-legge 6 maggio 2021, n. 59, convertito, con modificazioni, 
1° luglio 2021, n. 101, nonché del Piano nazionale integrato per l’energia e il clima 2030 di cui al regolamento (UE) 
2018/1999 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 dicembre 2018, sono resi nel termine non prorogabile di 
trenta giorni dalla richiesta, decorso il quale può procedersi indipendentemente dall’acquisizione del parere».  

71 La lettura proposta sembra coerente anche con l’art. 9 del GDPR, che, dopo aver posto il divieto di tratta-
mento dei dati personali “particolari” (tra cui troviamo i dati sanitari), al secondo comma precisa che il divieto non si 
applica, tra gli altri, nel caso in cui il trattamento «è necessario per motivi d’interesse pubblico rilevante sulla base del 
diritto dell’Unione o degli Stati membri». 
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fondato sulla fiducia di imprese e persone fisiche. Il Regolamento si occupa di dettare le condizioni 

per il riutilizzo di quei dati che sono generati dal settore pubblico ma che, allo stesso tempo, richie-

dono particolari cautele. Un ulteriore interessante spunto di riflessione sullo sviluppo di sistemi di 

AI in relazione alla questione dati è fornito, inoltre, dall’art. 10 della Proposta di regolamento 

sull’Intelligenza Artificiale della Commissione europea. 

L’organo esecutivo dell’UE si è necessariamente interrogato sulla qualità del dato immesso 

nei cd. sistemi di AI ad alto rischio, cui è dedicata gran parte della disciplina del testo. La proposta 

pone in capo al fornitore del sistema l’onere di garantire i dati utilizzati, necessità che nasce dalla 

consapevolezza che l’output fornito dal sistema non potrà che essere la conseguenza dell’input im-

messo. 

La soluzione del regolatore europeo, dunque, va nella soluzione per cui i sistemi di AI che 

prevedono l’uso di dati debbano essere sviluppati sulla correttezza delle pratiche di governance e 

gestione dei dati, che riguardano gli aspetti progettuali del sistema; la raccolta e il trattamento dei 

dati; formulazione di ipotesi pertinenti sulle informazioni ricavabili dai dati raccolti; la valutazione 

della disponibilità e dell’adeguatezza del dato; l’ esame delle possibili distorsioni e della capacità di 

correggerle. 

Il viatico per un corretto uso del dato rimane sempre rintracciabile nelle garanzie poste dal 

GDPR. 

  

10. Conclusioni operative 

 

Le riflessioni sul tema fanno emergere ancora molti nodi problematici. In sede regolatoria 

andrebbero opportunamente chiariti i limiti e le modalità di impiego dei dati per ridurre i rischi 

connessi a un impiego abusivo degli stessi e il rispetto delle norme contenute nel GDPR. 

Un intervento di promozione delle reti potrebbe agevolare la creazione di forme di partena-

riato fondate su logiche inclusive e di assenza di contendibilità per un pieno e libero sviluppo di 

nuovi sistemi di AI.  

La creazione di reti aperte tra società a partecipazione pubblica e privati operanti nel settore 

IT andrebbe favorita con schemi flessibili che potrebbero prescindere dall’applicazione di procedure 

comparative concorrenziali per la scelta dei partner, sulla scorta delle considerazioni sviluppate in 

precedenza.  



Dario Capotorto 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

140 

Per ridurre i tempi di creazione di reti improntate a questi obiettivi, anche in assenza di in-

terventi regolatori, si possono ipotizzare forme di cooperazione non istituzionale con l’impiego dello 

strumento della rete contratto. 

In questa prospettiva la causa del contratto di rete sembra adattarsi perfettamente allo spirito 

della collaborazione ipotizzata72.  

Nella configurazione del contratto di rete sarà possibile graduare lo schema collaborativo se-

condo differenti tipologie di rete ad intensità variamente graduabile in termini sia qualitativi sia 

quantitativi. L’attività può infatti anche essere quella di “collaborare” o di “scambiarsi informazioni 

o prestazioni” di varia natura, ancorché sulla base di un «programma comune di rete»73.  

In una seconda fase o alternativamente si potrebbero anche ipotizzare forme di cooperazione 

caratterizzate da scambi di prestazioni, ma in questi casi sembrerebbe ineludibile l’espletamento di 

procedure comparative concorrenziali e la creazione di meccanismi che garantiscano la corretta 

spendita delle risorse pubbliche.  

Trattandosi di un crinale sottile sarà opportuno fornire in sede regolatoria le indicazioni in 

merito alla stesura “programma comune di rete” per delimitare in modo rigoroso le forme di coo-

perazione estranee agli obblighi di evidenza pubblica.  

Per non soggiacere agli obblighi di evidenza pubblica, da un lato, occorrerà mantenere la 

collaborazione nella forma delle rete contratto (e non già nella rete-soggetto, per le ragioni esposte 

in precedenza) e, dall’altro, occorrerà evitare che il contratto di rete venga impiegato non già come 

«contratto relazionale»74, ma come contratto sinallagmatico75, mediante lo scambio di reciproche 

                                                             
72 La funzione economico sociale del contratto di rete è stata puntualmente individuata nell’incremento di 

innovatività e di competitività delle imprese retiste, vale a dire nella capacità di indirizzare le rispettive organizzazioni 
aziendali verso le dinamiche dell’ambiente esterno e alle spinte provenienti dal mercato. Cfr. in questo senso M. ZANNI, 
La nuova disciplina del contratto di rete, in Il Fisco, 47/2012. L’Autore precisa che «Si tratta, quindi, di una forma di 
collaborazione stabile ed organizzata fra imprenditori i quali, senza rinunciare alla propria autonomia giuridica e ge-
stionale, possono condividere, per esempio, attività di ricerca e di marketing, programmi di sviluppo innovativo, pro-
getti di internazionalizzazione della propria attività, know-how specifico su prodotti e processi, al fine di conseguire 
obiettivi di sviluppo e di crescita imprenditoriale». 

73 Così P. SACCOMANNO, Il contratto di rete: profili di un’indagine aperta, in Contratto e Impresa, 2/2017.  
74 Di cui approfonditamente F. MACARIO, Revisione e rinegoziazione del contratto, in Enciclopedia del Diritto, 

Annali, Milano, 2008, II, p. 1071. 
75 Del resto, V. DONATIVI, Le reti di imprese, natura giuridica e modelli di governance, in Le Società, 12/2011; 

M. ZANNI, La nuova disciplina del contratto di rete, in Il Fisco, 47/2012, sostiene che «Il contratto di rete non asso-
ciativo, mostra di collocarsi appieno in quella zona mediana tra «gerarchia» e «mercato» (e dunque, tra strutture socie-
tario/associative e contratti sinallagmatici e di mero scambio)».  
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prestazioni; ciò quantomeno nelle ipotesi in cui si intendano promuovere forme snelle di collabo-

razione che possano concludersi rapidamente. 

Il fattore tempo è infatti essenziale per incentivare gli investimenti in un campo strategico 

per il benessere della collettività e per la competitività delle imprese del comparto. Al contrario, 

interventi lenti e soggetti ad elevati rischi di contenzioso finirebbero per vanificare gli sforzi pro-

duttivi in un settore caratterizzato da un’altissima pressione competitiva delle multinazionali del 

settore IT. 
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I LIMITI PENALI IN ORDINE ALL’ATTIVITÀ SPORTIVA, TRA DIRITTO  
ALLA PRATICA SPORTIVA E DIRITTI ALL’INTEGRITÀ FISICA ED ALLA VITA 

 

1. Premessa - 2. La possibilità di esercitare attività sportive pericolose - 3. La tesi dell’uguale 
trattamento - 4. Le tesi incentrate sul diverso trattamento. Introduzione - 5. La non punibi-
lità in virtù di una causa di giustificazione: a) Generalità; b) La scriminante non codificata; 
c) L’esercizio del diritto; d) Il consenso dell’avente diritto - 6. La soluzione incentrata sul 
difetto di colpa - 7. I vari orientamenti giurisprudenziali - 8. Necessità di un intervento del 
legislatore in materia 

 

Abstract 
 
Il lavoro analizza la tematica della violenza sportiva e dei relativi limiti di punibilità, evidenziando 
i difetti delle varie soluzioni interpretative ed auspicando un intervento del legislatore. 
 
The work analyzes the problem of violence in sport and the relative problem of limits to punish-
ment, highlighting the defects of the various opinions and hoping for intervention of the Legisla-
tor. 
 
Keywords: Criminal Law, Sport, Athletes, Limits, Punishment. 
 

 

1. Premessa 

 

All’inizio del presente lavoro appare opportuno fornire precisazioni in ordine al titolo. 

L’espressione “limiti penali” ha una duplice valenza: non si riferisce solo ai limiti di liceità/illiceità 

penale dell’attività sportiva ma anche ai limiti della legislazione penale in materia, che hanno spin-

to la giurisprudenza e la dottrina a veri equilibrismi interpretativi al fine di ritenere non punibili 

condotte poste in essere nello svolgimento di attività sportive che dovrebbero altrimenti essere ri-

tenute penalmente illecite.  

Appare infatti subito evidente il potenziale contrasto tra beni di particolare importanza per 

la persona umana, quali la vita e l’integrità fisica, e il diritto ad esercitare attività sportive che pos-

sono ledere tali beni. 

Quest’ultimo appare connesso nel caso di professionismo, oltre al più volte invocato diritto 

alla salute, anche al diritto di esercitare un’attività lavorativa alla luce dell’art. 35 Cost. (oltretutto 

connesso in alcuni casi ad importanti interessi economici). 
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Si tratta quindi di operare un delicato bilanciamento, che allo stato attuale della legislazione 

penale italiana appare simile per difficoltà alla quadratura del cerchio. 

Infatti è di comune dominio il fatto che è consentito il libero svolgimento di attività sporti-

ve nel corso delle quali, soprattutto a livello agonistico, v’è il rischio di ledere i predetti beni giu-

ridici di rilevanza costituzionale, rischio che varia a seconda delle caratteristiche dello sport praticato. 

A tal proposito sono state proposte in dottrina diverse classificazioni. Una prima, basata su 

una bipartizione, distingue tra sport istituzionalmente volti contro il fisico del competitore e sport 

che non hanno tale caratteristica1. 

Una più articolata classificazione, basata su una tripartizione, distingue tra sport non vio-

lenti, caratterizzati dal divieto di contatto con gli altri partecipanti (ad es., atletica leggera, nuoto, 

tennis e automobilismo), sport di combattimento, caratterizzati dall’impiego di energia fisica con-

tro l’avversario (ad es., pugilato, lotta libera, arti marziali orientali) e, infine, sport che prevedono 

la possibilità di contatti violenti (ad es., rugby e calcio)2. 

Una ulteriore classificazione, basata su una quadripartizione, distingue tra sport a violenza 

necessaria e diretta contro l’avversario (lotta, pugilato), sport basati su violenza sia alla persona che 

alle cose (rugby), sport a violenza soltanto eventuale sulle persone (calcio) e, infine, sport a violen-

za soltanto sulle cose (tennis)3. 

Come si vedrà in seguito, le caratteristiche del singolo sport e le regole del gioco che lo di-

sciplinano hanno una notevole importanza per l’individuazione dei limiti di liceità delle condotte 

dell’atleta. 

In definitiva, si tratta di trovare soluzioni equilibrate che consentano di contemperare la tu-

tela dei beni giuridici sopra richiamati e gli interessi di carattere sociale connessi allo svolgimento 

di attività sportive, ossia l’interesse a favorire la salute, in armonia con l’art. 32 Cost., e l’interesse 

a consentire attività professionali agonistiche, in armonia con l’art. 35 Cost. 

Tali soluzioni allo stato attuale della legislazione penale, in assenza di una norma ad hoc che 

preveda esplicitamente, entro certi limiti, la non punibilità di attività dannose poste in essere du-

rante la pratica sportiva, sono frutto di lodevoli sforzi ermeneutici, che però presentano problemi 

                                                        
1 In tal senso G. MARINI, Violenza sportiva, in Novissimo digesto italiano, XX, Torino, 1975, p. 986. 
2 In tal senso T. DELOGU, La teoria del delitto sportivo, in Annali di diritto processuale penale, 1932, p. 

1301; E. ALTAVILLA, Responsabilità colposa in una partita di calcio, in Giustizia penale, 1951, II, p. 232; G. VAS-
SALLI, Agonismo sportivo e norme penali, Rivista di diritto dello Sport, 1958, p. 183; G. DE FRANCESCO, La vio-
lenza sportivi ed i suoi limiti scriminanti, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, 1983, p. 588. 

3 In tal senso R. RAMPIONI, Delitto sportivo, Enciclopedia del Diritto, X, Roma, 1988. 
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sistematici (assimilabili, come s’è detto, alla quadratura del cerchio), che solo l’intervento del legi-

slatore può superare fornendo risposte equilibrate, che da un lato non creino “vuoti di tutela” pe-

nalistica e dall’altro non paralizzino le attività sportive. 

 

2. La possibilità di esercitare attività sportive pericolose 

 

In ossequio ad una applicazione a dir poco rigida delle norme penali poste a tutela della vita 

e dell’integrità fisica dovrebbero sempre e comunque essere puniti gli atleti autori di condotte 

dannose, anche se poste in essere nel pieno rispetto delle regole agonistiche. 

L’esempio più evidente deriva dalla boxe, sport incentrato sullo scontro fisico, dal quale so-

vente derivano lesioni, talora gravi, anche quando il pugile si è attenuto nel combattere alle dispo-

sizioni regolamentari.  

Appare quindi evidente che questa soluzione deve essere quantomeno mitigata al fine di 

non provocare per via del timore di sanzioni penali la cessazione della pratica degli sport cd. vio-

lenti o di quelli che, pur non essendo violenti, non escludono il contatto fisico, o di quelli che so-

no in sé pericolosi (es. automobilismo).  

La questione è stata sempre risolta in senso opposto, alla luce dell’interesse generale della 

collettività a che venga svolta attività sportiva per il potenziamento fisico della popolazione4, inte-

resse progressivamente riconosciuto dallo Stato, prima con la legge 16 febbraio 1942, n. 426 (con 

la quale venne attribuita al Comitato olimpico nazionale italiano (CONI), anche se non esplici-

tamente, natura pubblicistica5 ed alle federazioni nazionali sportive la natura di organi di questo), 

successivamente con il d.lgs. 23 luglio 1999, n. 242 (che ha interamente abrogato la citata legge, 

riconoscendo all’art. 1 la personalità giuridica del CONI, posto sotto la vigilanza del Ministero 

per i beni e le attività culturali), e con la legge 17 ottobre 2003, n. 280 (che ha riconosciuto 

l’autonomia dell’ordinamento sportivo nazionale)6. 

                                                        
4 In tal senso: Cass., Sez. V, 25 febbraio 2000, n. 2765, citata in M. GALLO, Appunti di diritto penale, vol. 

II, Il reato, Parte II, L’elemento psicologico, Torino, 2001, p. 161. 
5 Anche se non era stata riconosciuta esplicitamente dalla legge in questione la natura di ente pubblico non 

economico del CONI, si desumeva incontestabilmente dall’attribuzione ad esso di funzioni integrative ed ausiliarie 
di quelle statali, dalla sottoposizione ai poteri di intervento e di controllo degli allora Ministero del turismo e dello 
spettacolo, Ministero del tesoro e Ministero delle finanze e dall’assoggettamento al controllo della Corte dei conti a 
seguito della devoluzione al CONI dei proventi del Totocalcio, avvenuta con d.l. 14 aprile 1948, n. 496. Sul punto 
v. A. TRAVERSI, Diritto penale dello sport, Milano, 2001, p. 9. 

6 Su quest’ultima legge v. L.M. FLAMINI, Diritto penale dello sport, Piacenza, 2020, pp. 25 ss. 



Massimo Luigi Ferrante 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

146 

 Meno incontestata è la risposta ad un secondo quesito, ossia se l’attività sportiva debba es-

sere equiparata a qualsiasi altra attività umana ed assoggettata al regime ordinario della responsa-

bilità civile e penale per quanto concerne i fatti lesivi verificatisi durante l’esercizio delle varie di-

scipline7. Ad esso sono state fornite risposte di segno diverso. 

  

3. La tesi dell’uguale trattamento 

 

Una parte minoritaria della dottrina propende per la risposta affermativa ritenendo che la 

tematica delle lesioni o della morte inferte nel corso delle attività sportive non si differenzi da 

quella delle lesioni o della morte derivanti da qualsiasi altra attività8. 

Si tratta di una risposta che, in buona sostanza, reca anch’essa il pericolo di paralisi delle at-

tività sportive rischiose per via del timore della sanzione penale.  

 

4. Le tesi incentrate sul diverso trattamento. Introduzione 

 

La maggioranza delle opinioni, sia in dottrina che in giurisprudenza, propende invece per la 

differenziazione del regime della responsabilità penale riguardante le attività sportive. 

Il punto comune delle varie opinioni è costituito dal fatto di non ritenere punibile l’attività 

sportiva dannosa che sia stata svolta nel rispetto delle regole del gioco9. 

Questo comune approdo è stato però raggiunto seguendo rotte diverse: a) la non punibilità 

in virtù di una causa di giustificazione; b) la non punibilità per difetto di colpa.  

 

5. La non punibilità in virtù di una causa di giustificazione 

 

a) Generalità 

La maggioranza della dottrina e della giurisprudenza ritiene scriminata la condotta 

dell’atleta nel caso di attività svolta nel rispetto delle regole della disciplina sportiva. 

Diverse sono le opinioni su quale sia la causa di giustificazione in questione. 

                                                        
7 Sul punto v. A. TRAVERSI, Diritto penale dello sport, cit., p. 41. 
8 In tal senso B. PETROCELLI, Saggi di diritto penale, Padova, 1952, p. 213; A. BERNASCHI, Limiti 

dell’illiceità penale nella violenza sportiva, in Rivista di diritto dello Sport, 1976, pp. 4 ss. 
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Alcuni ritengono che si tratti di una scriminante non codificata; altri la individuano fra le 

scriminanti legislativamente previste. 

 

b) La scriminante non codificata 

Una parte della giurisprudenza in alcune pronunce di legittimità sostiene la tesi che la prati-

ca sportiva costituisca una causa di giustificazione non codificata10. Anche in dottrina si registrano 

voci in tal senso11. 

In ordine all’origine di tale causa si delineano contrasti. 

Da un lato la tesi della consuetudine; dall’altro la tesi dell’estensione analogica delle norme 

in tema di cause di giustificazione12. 

Si tratta di impostazioni che, per un verso o per l’altro, presentano aporie. 

La tesi dell’origine consuetudinaria è contrastata dalla fin troppo ovvia considerazione che 

in campo penale la consuetudine non ha l’efficacia di abrogare disposizioni di legge13. 

La tesi dell’estensione analogica viene ritenuta fondata sul principio generale che «l’esercizio 

di un’attività autorizzata dallo Stato perché corrispondente all’interesse della comunità sociale, 

importa l’impunità dei fatti lesivi o pericolosi che eventualmente ne derivino, quando tutte le re-

gole che disciplinano l’attività medesima siano osservate»14.  

Si tratta di una tesi opinabile in quanto evoca la vexata quaestio dell’analogia in bonam par-

tem, alla quale sono state mosse varie obiezioni. 

Contro di essa viene infatti invocato il dato testuale dell’art. 14 delle cosiddette preleggi 

che, come è noto, prevede il divieto di analogia di norme “penali”, fra le quali rientrano anche 

quelle che prevedono cause oggettive d’esclusione del reato.  

In tale ottica il divieto in questione viene ritenuto basato sul principio di legalità, volto ad 

assicurare la certezza del diritto, che verrebbe vulnerata dando spazio anche all’analogia in bonam 

                                                                                                                                                                             
9 Ritiene non punibile lo sportivo che abbia agito nel rispetto delle regole del gioco o violandole entro i limi-

ti dell’illecito sportivo Cass., Sez. IV, 8 agosto 2000, n. 8910.  
10 Cass., Sez. V, 25 febbraio 2000, n. 2765; Cass., Sez. IV, 8 agosto 2000, n. 8910. 
11 In tal senso, oltre agli autori che saranno citati nelle note successive, si veda G. PIOLETTI, Sport, causa lu-

dica ed illecito penale, Rivista di diritto dello Sport, 1981, pp. 444 ss. 
12 In tal senso G. FIANDACA, Nota introduttiva agli artt. 50-54 (cause di giustificazione), in A. CRESPI, F. 

STELLA, G. ZUCCALÀ, Commentario breve al codice penale, Padova, 1999, p. 199. 
13 In tal senso F. ANTOLISEI, Manuale di diritto penale. Parte generale, Milano, 1975, p. 249. Discorso di-

verso, come si vedrà, riguarda la consuetudine come fonte di diritti con riferimento all’art. 51 cod. pen., ritenuta da 
una parte della dottrina ammissibile. In tal senso A. PAGLIARO, Principi di diritto penale. Parte generale, Milano, 
1980, pp. 429 s. 
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partem15. A ciò si aggiunga che lo stesso articolo vieta l’analogia rispetto a norme eccezionali, co-

me possono essere ritenute quelle che prevedono cause di giustificazione.  

È stato inoltre osservato come il principio del favor rei alla base dell’analogia in questione 

sia subordinato al superiore principio di uguaglianza, sancito dall’art. 3 Cost., che verrebbe vulne-

rato se fosse attribuita al singolo giudice la scelta in ordine all’esclusione della punibilità, con il ri-

schio di decisioni difformi tra i vari giudici16. Tale osservazione appare, ad avviso di chi scrive, 

non convincente in quanto il principio del favor rei non è altro che il principio di inviolabilità 

della libertà personale, consacrato nell’art. 13 Cost., che rappresenta il principale baluardo a tutela 

di tale libertà17. Vista la sua notevole, anche se talora trascurata, importanza, non è così facilmente 

subordinabile al principio di uguaglianza.  

 

c) L’esercizio del diritto 

Una parte importante della dottrina ravvisa il fondamento della non punibilità dell’atleta 

che abbia cagionato danno durante il corretto svolgimento dell’attività sportiva nell’esercizio di un 

diritto da parte dello stesso18.  

Tale diritto deriverebbe dal fatto che l’attività sportiva è giuridicamente autorizzata, come 

risulta dall’istituzione di organismi come il CONI19. 

Partendo dalla considerazione che il consenso dell’avente diritto opera solo nel limite del 

potere di disposizione del proprio corpo delineato dall’art. 5 cod. civ., si ritiene che l’esercizio del 

diritto di svolgere attività sportiva scrimini in presenza di determinate condizioni: a) svolgimento 

della competizioni sotto l’egida di organizzazioni sportive legittimamente preposte al settore; b) 

qualificazione di idoneità agonistica dei partecipanti dal punto di vista sanitario; c) svolgimento 

dell’attività nel pieno rispetto dei regolamenti ufficiali della disciplina sportiva20. 

                                                                                                                                                                             
14 F. ANTOLISEI, Manuale di diritto penale. Parte generale, cit., p. 250. 
15 In tal senso P. NUVOLONE, Il sistema del diritto penale, Padova, 1982, pp. 39 s., per le cause di giustifica-

zione, 223. Contra A. PAGLIARO, Principi di diritto penale. Parte generale, cit., pp. 86 s. 
16 In tal senso P. NUVOLONE, I limiti taciti della norma penale, Palermo, 1947, p. 131. 
17 Sul punto sia consentito il rinvio a M.L. FERRANTE, Principio di libertà personale e sistema penale italia-

no, Napoli, 2014. 
18 In tal senso A. PANNAIN, Violazione delle regole del gioco e delitto sportivo, in Archivio penale, 1962, II, 

p. 98; A. PAGLIARO, Principi di diritto penale. Parte generale, cit., pp. 428 ss.; PADOVANI, Diritto penale, Milano, 
1990, pp. 190 ss. 

19 In tal senso T. PADOVANI, Diritto penale, cit., p. 193. 
20 Ibid. 



I limiti penali in ordine all’attività sportiva, tra diritto alla pratica sportiva e 
diritti all’integrità fisica ed alla vita 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

149 

Altra opinione ravvisa il fondamento del diritto all’esercizio dell’attività sportiva nella con-

suetudine21. 

Una parte della giurisprudenza segue tale impostazione per quanto concerne le lesioni deri-

vanti da comportamenti conformi a regolamenti sportivi, mentre per quelli non conformi ritiene 

applicabile il consenso dell’avente diritto, solo però nel caso di rischio consentito, ossia quello 

strettamente connesso al particolare tipo di sport22. 

Si tratta anche in questo caso di tesi opinabili. 

Occorre partire dalla considerazione che le scriminanti sono basate sul bilanciamento di in-

teressi coinvolti. La ragione che giustifica la scriminante in questione è quindi ravvisabile nella 

prevalenza dell’interesse di chi agisce rispetto agli interessi in conflitto con il primo23. 

È evidente che nelle ipotesi qui prese in considerazione non potrebbe mai ipotizzarsi una 

voluntas legis volta a far prevalere il diritto dell’atleta a praticare attività sportiva rispetto agli al-

trui diritti all’incolumità fisica o, addirittura, alla vita. 

Detto con altre parole, il diritto a praticare lo sport non può essere ritenuto a cuor leggero 

prevalente rispetto ai diritti or ora menzionati e quindi invocando il primo è difficile ipotizzare il 

sacrificio lecito dei secondi senza una chiara presa di posizione in tal senso del legislatore. 

Del resto appare di tutta evidenza che così ragionando non si nega il diritto all’esercizio del-

lo sport ma si afferma che tale esercizio incontra dei limiti posti dall’esistenza di diritti di rango 

superiore.  

A ciò si aggiunga che tale diritto normalmente non si pone in conflitto con l’incolumità fi-

sica e la vita degli altri atleti, se non negli sport violenti, quali il pugilato o alcune arti marziali 

orientali. Negli altri sport la lesione di questi diritti non è prevista, tanto è vero che normalmente 

esistono, come si vedrà meglio in seguito, regole volte ad impedire danni ai competitori. 

In ogni caso, anche a voler ritenere valida l’opinione qui criticata, resterebbe il problema 

dell’attività sportiva in violazione delle regole del gioco, che non potrebbe essere ritenuta scrimi-

nata non essendo stato correttamente esercitato il diritto all’esercizio dello sport.  

                                                        
21 In tal senso G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale. Parte generale, Bologna, 1988, p. 128; A. PAGLIA-

RO, Principi di diritto penale. Parte generale, cit., pp. 429 ss.; contra I. CARACCIOLI, L’esercizio del diritto, Milano, 
1965, pp. 101 ss. 

22 In tal senso Cass., 30 aprile 1992, in Foro italiano, 1993, II, p. 79. 
23 Sul punto v. G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale. Parte generale, cit., p. 127. 



Massimo Luigi Ferrante 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

150 

Risulta quindi non soddisfacente l’orientamento dottrinale e giurisprudenziale volto a ravvi-

sare nella causa di giustificazione dell’esercizio del diritto il fondamento della non punibilità delle 

condotte sportive dannose ma poste in essere nel rispetto delle regole del gioco.  

 

d) Il consenso dell’avente diritto 

Del pari non soddisfacente appare la soluzione basata sulla causa di giustificazione del con-

senso dell’avente diritto, prevista dall’art. 50 cod. pen. 

Profilata nella Relazione ministeriale del guardasigilli sul nuovo codice24, è accolta da parte 

della giurisprudenza25. 

Per quanto concerne la dottrina, l’orientamento prevalente si basa su considerazioni ordi-

namentali, ritenendo che la scriminante operi solo entro i limiti di disponibilità del diritto indica-

ti dall’art. 5 cod. civ.26. Non manca però in questo ambito chi ritiene valevoli limiti di disponibi-

lità più ampi derivanti dalla consuetudine27. 

Quest’ultima opinione è affetta da un’insuperabile aporia derivante dal fatto che gli atti di 

disposizione del proprio corpo che cagionino una diminuzione permanente dell’integrità fisica 

sono ai sensi del predetto articolo del codice civile vietati e quindi il relativo diritto risulta in que-

sti casi indisponibile. 

Potendo quindi valere solo per lesioni che non comportino una diminuzione permanente 

dell’integrità fisica, la soluzione incentrata sul consenso dell’avente diritto appare quantomeno in-

completa, non consentendo la giustificazione dell’attività sportiva gravemente dannosa ma svolta 

correttamente. 

Si pensi ad una diminuzione permanente procurata durante un combattimento di boxe nel 

pieno rispetto delle regole: in base alla sola tesi qui criticata non potrebbe ritenersi non punibile il 

pugile che le abbia arrecate all’avversario. 

                                                        
24 Sul punto si veda la Relazione ministeriale al codice penale del Ministro di Grazia e Giustizia, Onorevole 

Alfredo Rocco, in Lavori preparatori al codice penale e di procedura penale, vol. I, Roma, 1929, 23 («nel nostro or-
dinamento molteplici sono i casi in cui viene riconosciuta all’individuo la facoltà di disporre della propria integrità 
fisica: sia per sottoporsi ad operazioni chirurgiche o estetiche, sia per partecipare a manifestazioni sportive o a giuo-
chi dei quali la violenza è elemento essenziale»).  

25 Cass., 30 aprile 1992, in Foro italiano, 1993, II, p. 79. 
26 In tal senso F. CHIAROTTI, La responsabilità penale nell’esercizio dello sport, in Rivista di diritto dello 

Sport, 1959, p. 261; A. PAGLIARO, Principi di diritto penale. Parte generale, cit., p. 428; G. ALBEGGIANI, Sport 
(dir. pen.), in Enciclopedia Giuridica, XLIII, Milano, 1990, p. 554. 

27 In tal senso T. DELOGU, La teoria del delitto sportivo, cit., p. 1304; R. RIZ, Il consenso dell’avente diritto 
nello sport, Padova, 1979, p. 276. 
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In ogni caso, applicando rigorosamente tale criterio la scriminante in questione non sarebbe 

applicabile in tutti i casi di violazione delle regole del gioco. 

Per limitare tale aporia la giurisprudenza ha ritenuto applicabile la causa di giustificazione 

prevista dall’art. 50 cod. pen. anche al caso di violazione di tali regole, ritenendo che la liceità del 

comportamento dello sportivo venga meno solo «quando vi è il superamento del rischio consenti-

to in quella determinata pratica sportiva ed al quale il gareggiante consente»28. 

Viene quindi invocato il concetto di “rischio consentito”, che, come si vedrà in seguito, co-

stituisce la chiave di volta per la soluzione del problema. 

Alle considerazioni critiche sinora svolte occorre aggiungere che nella maggioranza dei casi 

non si riscontra un consenso esplicito da parte dell’atleta a subire lesioni e quindi il discorso ri-

guarda normalmente il consenso presunto. Sul punto bisogna chiedersi se sia così facilmente pre-

sumibile un consenso a subire lesioni, che pur non raggiungendo i limiti indicati dall’art. 5 cod. 

civ., possono essere gravi. La risposta appare negativa per una serie di ragioni. 

È difficile ipotizzare il presupposto ravvisato in dottrina per l’operatività di tale consenso, 

ossia la possibilità di ritenere fondatamente che il titolare del bene lo avrebbe concesso se a cono-

scenza della situazione di fatto29. 

A ciò si aggiunga che la giurisprudenza maggioritaria nega efficacia al consenso presunto30. 

Da quanto sinora osservato risulta quindi che anche la soluzione basata sull’art. 50 cod. pen. ap-

pare opinabile. 

 

6. La soluzione incentrata sul difetto di colpa 

 

Le considerazioni finora svolte evidenziano la non condivisibilità delle opinioni che cercano 

di risolvere il problema della liceità delle attività sportive dannose sul versante delle scriminanti. 

L’aporia di fondo di tali impostazioni è insita nella natura delle cause di giustificazione, ba-

sate sul bilanciamento di interessi potenzialmente in conflitto, bilanciamento, come s’è detto, in 

questo caso molto difficile: da un lato beni giuridici quali l’integrità fisica o, addirittura, la vita, 

dall’altro l’interesse a svolgere attività sportiva.  

                                                        
28 Cass., 30 aprile 1992, in Foro italiano, 1993, II, p. 79. 
29 Sul punto v. G. FIANDACA, E. MUSCO, Diritto penale. Parte generale, cit., pp. 124 s. 
30 In tal senso Cass., 21 gennaio 1981, in Repertorio Foro italiano, 1983, p. 381; Cass., 10 gennaio 1972, in 

Repertorio Foro italiano, 1973, p. 355. Contra Cass., 16 giugno 1986, in Foro italiano, 1987, II, p. 5. 
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Occorre quindi volger mente altrove, ossia al difetto dell’elemento psicologico del reato. È 

su questo versante che appare meglio affrontabile, sia pur parzialmente, la questione. Non è ov-

viamente questa la sede per affrontare funditus la tematica della colpa, tuttavia occorre richiamare 

alla mente alcuni concetti utili per il presente lavoro. 

Come è noto, la natura della colpa viene ritenuta da parte significativa della dottrina basata 

sulla violazione di regole cautelari31, ossia regole volte ad impedire eventi dannosi. 

Tali regole possono essere non codificate (nei casi di colpa cd. generica, negligenza, impru-

denza ed imperizia) oppure codificate (nei casi di colpa specifica, inosservanza di leggi, regola-

menti, ordini e discipline). 

Queste nozioni di carattere generale devono essere applicate al tema in questione. 

L’attività sportiva, come s’è già detto, viene vista favorevolmente per gli effetti benefici che 

può determinare per il singolo e per la società. Tali effetti inducono lo Stato ad ammettere anche 

le attività sportive che, per un verso o per l’altro, siano potenzialmente dannose. 

In questo caso si ritiene che possa essere corso il rischio dei relativi danni, purché venga 

contenuto in limiti accettabili. È un aspetto della tematica del cd. rischio consentito32 (erlaubtes 

Risiko), che riguarda in maniera ancora più pregnante altre attività pericolose. Si pensi alla circo-

lazione stradale o alla produzione industriale, attività utili alla società ma foriere di pericoli. 

I “limiti accettabili” del rischio si traggono da una serie di norme codificate alle quali deve 

uniformarsi chi svolga un’attività pericolosa consentita: si pensi al corpus normativo in tema di 

sicurezza sul lavoro33; si pensi al codice della strada, oggetto negli ultimi tempi di varie modifiche. 

Nelle attività pericolose consentite non sono quindi applicabili i criteri di evitabilità propri 

della colpa “comune” altrimenti l’ordinamento entrerebbe in contraddizione con sé stesso da un 

lato autorizzando l’attività rischiosa e dall’altro imputando qualsiasi conseguenza dannosa in 

quanto sempre prevedibile ed evitabile con l’astensione dall’attività pericolosa34. 

                                                        
31 Per tutti M. GALLO, Appunti di diritto penale, cit., pp. 148 ss. 
32 In giurisprudenza prendono in considerazione il concetto di “rischio consentito”, anche se nell’ottica della 

scriminante non codificata: Cass., Sez. V, 25 febbraio 2000, n. 2765; Cass., Sez. IV, 8 agosto 2000, n. 8910. 
33 Sull’argomento sia consentito il rinvio a M.L. FERRANTE, La tutela penale della sicurezza del lavoro, in 

F.S. FORTUNA (a cura di), I reati in materia di lavoro, vol. VIII del Trattato di diritto penale dell’impresa diretto da 
Astolfo di Amato, Padova, 2001, pp. 183 ss. 

34 In tal senso F. MANTOVANI, Diritto penale. Parte generale, Padova, 1979, p. 300. 
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Quindi in tali attività è configurabile la colpa solo con riferimento a quegli eventi rappre-

sentabili e prevenibili mediante l’adozione di particolari cautele35. 

Ne consegue, ad avviso dello scrivente, che la valutazione della configurabilità o meno di tal 

forma di elemento soggettivo non deve essere basata sulle norme cautelari non codificate proprie 

della colpa generica ma su quelle codificate proprie della singola attività36. 

Per quanto concerne le attività sportive, tali norme sono contenute negli specifici regola-

menti. Si tratta di produzioni normative, elaborate dalle singole federazioni sportive, nella mag-

gior parte affiliate al CONI, che delineano per il singolo sport le “regole del gioco” e quindi il 

comportamento corretto da parte degli atleti. Fra queste regole comportamentali ve ne sono molte 

finalizzate a limitare il rischio che l’attività dell’atleta risulti dannosa per altri. 

Gli esempi sono numerosi: per quanto concerne il pugilato la regola che vieta di colpire 

l’avversario al di sotto della cintura; per quanto concerne lo sport automobilistico la regola che 

impone al pilota di rallentare di fronte all’esibizione da parte dei commissari di gara della bandiera 

che comunica pericolo e la regola che indica la velocità massima consentita nella corsia dei box. 

Quindi se un evento dannoso si verifica nonostante il rispetto di tali regole non sarà confi-

gurabile colpa. Si pensi ai drammatici esempi di motociclisti travolti e uccisi nel corso di gare da 

loro colleghi che li seguivano a brevissima distanza ad altissima velocità: gli investitori non sono 

stati ritenuti responsabili di queste tragiche morti in quanto non hanno violato alcuna norma re-

golamentare. 

Nei casi qui considerati basandosi sui generali canoni della prudenza sarebbe invece ipotiz-

zabile una loro responsabilità penale a titolo di colpa in quanto andando a velocità moderata 

avrebbero evitato i loro malcapitati colleghi, ma questi partecipavano a gare nelle quali la velocità 

è elemento essenziale e non è obbligatorio che sia ridotta se non nei casi indicati dal regolamento. 

Altro esempio, piuttosto evidente, deriva dal pugilato: il pugile colpendo l’avversario corre 

il rischio di procuragli lesioni (quindi tiene un comportamento che in base ai canoni della preve-

dibilità ed evitabilità può essere ritenuto imprudente) ma è proprio tale condotta l’ubi consistam 

della boxe e quindi non è responsabile di tale reato se rispetta le relative norme regolamentari. 

                                                        
35 In tal senso, sia pur nei limiti indicati nella nota seguente M. GALLO, Appunti di diritto penale, cit., pp. 

158 s. 
36 Contra, nel senso di ipotizzare la necessità del rispetto anche di regole di prudenza non codificate, E. 

BATTAGLINI, Osservazioni sulla responsabilità per colpa nei giuochi sportivi, in Rivista di diritto dello Sport, 1950, 
p. 114. Limita la possibilità di configurazione della colpa generica ai casi di eventi particolarmente gravi in presenza 
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Questi esempi lasciano intendere con evidenza il carattere particolare che assume la colpa 

con riferimento alle attività in questione: si tratta di colpa specifica e non generica in quanto per 

configurarla è richiesta l’inosservanza delle norme cautelari indicate dai regolamenti. 

Ovviamente queste considerazioni valgono solo con riferimento alle ipotesi nelle quali il 

soggetto non ha voluto l’evento. 

Qualora invece abbia voluto l’evento, anche se ha rispettato le regole di gioco deve essere ri-

tenuto responsabile a titolo di dolo. Nel caso da ultimo indicato infatti il rispetto del regolamento 

non può essere invocato, attesa la presenza della previsione e della volizione dell’evento. Tale pre-

cisazione assume un particolare rilievo per quanto riguarda l’attività pugilistica. Infatti qualora il 

boxeur spinto da odio nei confronti dell’avversario lo colpisca per ucciderlo, pur nel rispetto (ap-

parente) delle regole, e ne cagioni la morte ci si troverà di fronte ad un omicidio doloso. Natu-

ralmente il problema vero sarà quello di provare la volontà omicida, non bastando a tal fine le di-

chiarazioni aggressive che sovente i pugili fanno nel corso delle conferenze di presentazione degli 

incontri.  

La precisazione, che trova fondamento sulla base delle differenze ontologiche tra colpa 

(avente, almeno in parte, natura normativa) e dolo (avente natura psicologica)37, sembra essere 

stata recepita in una pronuncia di legittimità, nella quale si è ritenuto che il fatto sia doloso qualo-

ra la gara sia stata solo l’occasione dell’azione volta a cagionar lesioni ed invece sia colposo se inne-

stato nello svolgimento dell’attività agonistica e dipendente dalla violazione di norme regolamentari38. 

Occorre infine ricordare che sullo stesso versante del difetto di colpa può essere preso in 

considerazione il caso fortuito, che secondo il prevalente e condivisibile orientamento dottrinale 

costituisce una scusante, in quanto tale escludente l’elemento soggettivo del reato39.  

Alla luce delle caratteristiche concrete della singola attività sportiva (dinamiche di gioco, in-

citamento del pubblico, spirito di squadra, comportamenti degli avversari), che inevitabilmente 

condizionano l’attività dell’atleta determinando uno stato di foga agonistica che limita la possibili-

tà di previsione degli eventi, è stato sensatamente opinato che «la colpa sportiva non va commisu-

rata sulla base dei rigorosi criteri della prudenza normale ma in considerazione della peculiare na-

                                                                                                                                                                             
di evenienze particolari che avrebbero imposto la necessaria prudenza: M. GALLO, Appunti di diritto penale, cit., p. 
280. 

37 Sul punto v. F. MANTOVANI, Diritto penale. Parte generale, cit., p. 293. 
38 In tal senso Cass., 30 aprile 1992, in Foro italiano, 1993, II, p. 79. 
39 Sul punto sia consentito il rinvio a M.L. FERRANTE, La “suitas” nel sistema penale italiano, Napoli, 2010, 

pp. 131 ss. 
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tura dell’attività in sé pericolosa e tuttavia consentita, onde maggior campo d’azione finisce per 

trovare il fortuito»40. 

In tal senso pare porsi l’orientamento giurisprudenziale che ha ravvisato una ipotesi di caso 

fortuito nello scontro tra un calciatore che affiancando in corsa l’avversario lo aveva colpito per 

sottrargli il pallone 41. 

Il caso fortuito può però trovare fruttuosa applicazione solo qualora il concetto di impreve-

dibilità dell’evento dannoso venga relativizzato adattandolo al tipo di attività42, in questo caso alla 

realtà agonistica: in linea astratta lesioni derivanti dall’attività sportiva sono sempre prevedibili, 

tuttavia tenendo conto delle caratteristiche di molti sport, come la concitazione, la concentrazione 

dell’atleta sul conseguimento del risultato, si può elaborare un concetto di prevedibilità concreta 

in ordine al quale valutare o meno l’esistenza di tale scusante43. 

In definitiva, pur ritenendo valida l’opinione che ravvisa il fondamento della non punibilità 

dell’atleta nel difetto di colpa, non possono nascondersi i limiti sistematici di tale impostazione, 

ossia la punibilità di condotte poste in violazione di norme che regolano lo sport, che, al di là del-

le ipotesi di caso fortuito, tuttavia non abbiano superato il cosiddetto “rischio consentito”. Si pen-

si ai casi ricorrenti di interventi fallosi nel corso di una partita di calcio che si concretizzino in le-

sioni involontarie: trattandosi di azioni poste in essere in violazione del regolamento dovrebbero 

essere ritenute sempre punibili (in presenza, quando richiesto, della querela).  

 

7. I vari orientamenti giurisprudenziali 

 

La giurisprudenza ha cercato di scongiurare questo pericolo talora ricorrendo al concetto di 

rischio consentito, individuando una causa di giustificazione non codificata entro i limiti di tale 

rischio nel caso di intervento falloso in scivolata durante una partita di calcio44. 

Altro orientamento pone invece il rischio consentito in relazione al consenso dell’avente di-

ritto, escludendo qualsiasi forma di causa di giustificazione nel caso in cui un giocatore di calcio 

colpisca l’avversario a gioco fermo45. 

                                                        
40 F. MANTOVANI, Esercizio del diritto, in Enciclopedia del Diritto, XV, Milano, 1966, p. 648. 
41 In tal senso Cass., 16 marzo 2011, n. 28772. 
42 In tal senso M. TRAPANI, La divergenza tra il “voluto” e il “realizzato”, Torino, 1992, p. 73. 
43 Sul punto v. L.M. FLAMINI, Diritto penale dello sport, cit., pp. 94 s. 
44 In tal senso Cass., 8 marzo 2016, n. 9559. 
45 In tal senso Cass., 28 marzo 2017, n. 33275. 
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Quest’ultima conclusione è sostanzialmente condivisa in giurisprudenza in quanto gene-

ralmente si esclude la configurabilità della cosiddetta “scriminante sportiva” al di fuori del conte-

sto di gioco46 , giungendo a ritenere punibili anche i falli di reazione, in quanto tali esorbitanti 

dalla dinamica del gioco, e quelli nei quali la vicenda sportiva costituisca solo un’occasione per la 

condotta lesiva47. 

Su analoga linea si pongono tutte le sentenze di legittimità che puniscono i comportamenti 

violenti contrari al dovere di lealtà48. Quindi in giurisprudenza si cercano soluzioni equilibrate 

pur mancando una norma specifica ad hoc. 

Da qui le inevitabili oscillazioni in ordine alla non punibilità di condotte poste nel corso di 

attività sportive: o viene valorizzata la scriminante del consenso dell’avente diritto, pur non esclu-

dendo a priori l’esistenza di una scriminante non codificata49, o si ipotizza una causa di giustifica-

zione non codificata50, o viene ipotizzata una “eterointegrazione” tra esercizio del diritto e consen-

so dell’avente diritto, il primo nel caso di pieno rispetto delle regole del gioco, il secondo per con-

testi sportivi non regolamentati, come una partita tra amici51. 

 

8. Necessità di un intervento del legislatore in materia 

 

Da quanto sinora esposto si può ritenere non esagerato il ricorso in premessa alla metafora 

della quadratura del cerchio: l’esigenza di non sanzionare penalmente condotte dannose che pur 

non rispettando le regole del gioco non vadano oltre il rischio consentito si scontra con le diverse 

aporie sistematiche che affliggono ogni soluzione interpretativa proposta. Giova precisare che il 

discorso vale non solo per le pratiche sportive “istituzionalizzate” ma anche per le gare sportive al 

di fuori dei circuiti ufficiali, come le partite per mero diletto o gli allenamenti52.  

                                                        
46 In tal senso Cass., 7 dicembre 2008, n. 10734; Cass., 24 giugno 2015, n. 39805. 
47 In tal senso Cass., 16 novembre 2011, n. 42114. In dottrina G. ALBEGGIANI, Sport (dir. pen.), cit., pp. 

547 ss.; R. RAMPIONI, Delitto sportivo, Enciclopedia del Diritto, cit., pp. 1 ss. 
48 In tal senso Cass., 27 marzo 2001, n. 24942. 
49 Cass., 28 marzo 2017, n. 33275. 
50 In tal senso Cass., 8 marzo 2016, n. 9559. 
51 In tal senso Cass., 4 luglio 2011, n. 42114. 
52 In tal senso G. DE FRANCESCO, La violenza sportivi ed i suoi limiti scriminanti, cit., p. 597; R. BEGHINI, 

L’illecito civile e penale sportivo, Padova, 1999, p. 66. Contra L. MASERA, Delitti contro l’integrità fisica, in Trat-
tato Teorico/Pratico di diritto penale, diretto da F. Palazzo, C.E. Paliero, vol. VII, Reati contro la persona e il pa-
trimonio, a cura di F. Viganò, C. Piergallini, Torino, 2012, p. 112. 
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Nell’analizzare le dimensioni del problema non si può però trascurare il fatto che lo stesso è 

limitato dalla procedibilità a querela di vari reati riguardanti l’incolumità personale.  

Si pensi al delitto di lesioni colpose previsto dall’art. 590 cod. pen., punibile a querela della 

persona offesa anche nei casi di lesioni gravi e gravissime (al di fuori dei casi indicati nel IV com-

ma, che però non interessano la materia in questione53). 

Si pensi al delitto di lesioni dolose lievissime, per il quale è richiesta ai sensi del II comma 

dell’art. 582 cod. pen. (tranne le eccezioni in esso indicate) la condizione di procedibilità in que-

stione. Normalmente la persona offesa nell’ambito dell’attività sportiva non esercita il diritto di 

querela, tenendo conto della mancanza di volontarietà della condotta, delle peculiarità della situa-

zione agonistica, dell’entità della violazione della regola di gioco, dell’entità del danno subito e, 

eventualmente, di clausole che impegnino l’atleta a non sporgere querela al fine di privilegiare la 

giustizia sportiva. 

Questa situazione limita ma non elimina il problema in quanto tutte le soluzioni prima vi-

ste hanno limiti che vengono inevitabilmente superati con forzature interpretative, frutto di con-

divisibili opzioni di politica criminale che però spettano al legislatore. 

Questo aspetto merita la massima attenzione: il bilanciamento tra diritto all’attività sportiva 

e diritti connessi ad importantissimi beni giuridici attinenti alla persona umana (vita, integrità fi-

sica) spetta solo al detentore del potere legislativo. 

Soluzioni diverse, che modifichino a livello interpretativo l’ambito del penalmente rilevan-

te, appaiono inevitabilmente contrarie al principio della riserva di legge54, costituzionalmente san-

cito non solo dal II comma dell’art. 25 Cost. ma anche dall’art. 13 della Carta costituzionale55.  

Quindi ad avviso di chi scrive, nel caso di azioni poste in essere nel rispetto delle regole 

sportive il soggetto non è punibile per difetto dell’elemento soggettivo del reato, qualora, ovvia-

mente, l’evento non sia voluto. 

Con riferimento invece ad azioni svolte in violazione delle “regole del gioco” si rende neces-

sario un intervento legislativo che preveda esplicitamente per il delitto previsto dal primo comma 

dell’art. 590 cod. pen. (lesioni colpose, non aggravate) la non punibilità dell’atleta qualora 

                                                        
53 Si tratta dei casi di lesioni colpose gravi e di lesioni colpose gravissime commesse con violazione delle 

norme per la prevenzione degli infortuni sul lavoro o relative all’igiene nei luoghi di lavoro o che abbiano determi-
nato una malattia professionale, che solo con forzature interpretative di chiaro carattere analogico potrebbero trova-
re applicazione nei casi di violazioni delle regole del gioco nello sport professionistico.  

54 Sul rapporto tra scriminanti non codificate e principio della riserva di legge si veda M. GALLO, Appunti di 
diritto penale, cit., pp. 276 ss. 
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l’evento sia rimasto nei limiti del rischio consentito. Tale rischio sarebbe quindi normativamente 

delimitato dall’esclusione della non punibilità delle lesioni colpose gravi e di quelle gravissime, 

operando così un valido bilanciamento tra beni che eviti l’impunità di rilevanti offese 

all’incolumità individuale poste in essere in violazione delle regole sportive.  

A maggior ragione non sarebbe concepibile prevedere un rischio consentito riferito alle ipo-

tesi di omicidio colposo (art. 589 cod. pen.) in quanto alla luce della tavola dei valori delineata 

dalla Costituzione non potrebbe risultare soccombente in un bilanciamento con il diritto 

all’attività sportiva il bene fondamentale della vita (e il relativo diritto). 

Si tratterebbe della ricezione di un concetto, valorizzato da alcuni degli orientamenti giuri-

sprudenziali sopra visti, che risolverebbe il problema del rispetto della riserva di legge. Tuttavia 

non può essere nascosto un problema di indeterminatezza dello stesso che lascerebbe spazi notevo-

li all’interpretazione, sia pur confinati alle ipotesi di lesioni colpose non aggravate. 

Sarebbe quindi necessaria una definizione legislativa di tale rischio, basata sul nesso funzio-

nale del comportamento rispetto alle caratteristiche del gioco ed al contesto nel quale l’azione si è 

svolta56. Il riferimento al contesto permetterebbe anche di distinguere in maniera equilibrata i fat-

ti posti in essere in competizioni ufficiali rispetto a quelli realizzati in allenamento o in partite 

amatoriali. 

In questo modo i margini interpretativi resterebbero nei limiti della Costituzione ed il con-

cetto di nesso funzionale consentirebbe l’utilizzo delle regole del gioco anche come parametro per 

stabilire il grado di difformità rispetto ad esse della condotta dell’atleta.  

Infine il ricorso ad una generica espressione riferita a tale non punibilità, quale quella “non 

è punibile”, sarebbe in linea con la tradizione codicistica che non impegna il legislatore in prese di 

posizione dommatiche, lasciando agli interpreti la diatriba in ordine alla natura dell’istituto (scri-

minante, causa di non punibilità, o altro) 

 

MASSIMO LUIGI FERRANTE 
Università degli Studi di Cassino 

e del Lazio Meridionale 

                                                                                                                                                                             
55 Sul punto sia consentito il rinvio a M.L. FERRANTE, Principio di libertà, cit., pp. 130 ss. 
56 In tal senso Cass., 4 luglio 2011, n. 42114. Per le critiche mosse al concetto di nesso funzionale si consi-

deri L.M. FLAMINI, Diritto penale dello sport, cit., pp. 85 ss. 
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STATO DI PARTITI O PARTITO DI STATO? 

 

In questo ultimi giorni, abbiamo assistito con passione unita a sgomento, alle cattive pratiche 

per l’elezione del Presidente della Repubblica. Dopo una breve stagione di buone intenzioni, 

espresse perfino da qualche leader di partito, al primo approssimarsi della convocazione del Parla-

mento in seduta comune, dei grandi elettori come hanno sottolineato i giornali, sono riemerse 

vorticosamente pratiche non solo opache ma autodistruttive. Al netto di tutto il resto, e cioè della 

rielezione del degnissimo Presidente Mattarella, sul terreno istituzionale sono rimaste macerie dif-

fuse dei partiti, delle istituzioni rappresentative, delle regole, e, perfino, della Costituzione. 

Durante la lunga preparazione dell’elezione del Presidente della Repubblica, non sono man-

cati richiami alla saggezza e nemmeno al dovere delle forze politiche, in primis, di rendere chiaro a 

tutti i cittadini quale fosse il percorso in atto per l’individuazione del Presidente della Repubblica. 

Qualcuno ha ricordato la tesi pannelliana che insisteva nel dovere di presentazione di candidature 

alla posizione di Presidente della Repubblica, candidature corredate, evidentemente, dal pro-

gramma per il settennato (ancorché un Presidente della Repubblica sia completamente vincolato 

dalla Costituzione e, quindi, non possa e non debba discostarsene nella delineazione della sua in-

terpretazione del ruolo di garanzia che gli è conferito con l’elezione). 

Altri hanno maneggiato l’elezione del Presidente della Repubblica con le categorie tipiche 

della politica, facendo trasparire che deve esserci un’accettazione delle sue regole, molto, troppo 

spesso, non commendevoli, perfino nell’elezione della Suprema Magistratura statuale. Alla fine, 

come sappiamo, senza neanche riuscire a comprendere in pieno cosa sia successo, il Presidente Mat-

tarella si è trovato nella condizione di dover recedere dal fermo proposito di non esercitare un ulte-

riore mandato. 

Questo il contesto, riscontriamo, salvo errori o dimenticanze, come la vox communis si sia 

concentrata nel ricercare, affermare, reclamare il salvifico ruolo del Presidente della Repubblica. 

E però, per quanto l’esercizio della funzione presidenziale si sia manifestato in tutta la sua 

ampiezza in occasione dell’ultima crisi di governo, nessuno si è fatto avanti ad esaminare ed offrire 

al Presidente della Repubblica le condizioni di esercizio delle sue prerogative in un contesto poli-

tico-istituzionale bonificato dalle grandi crisi in corso. Tra queste grandi crisi, proprio perché il 

Presidente della Repubblica è a buon diritto soggetto attivo della ripartizione tra gli organi della 

funzione di indirizzo politico, condividendola con il Parlamento e il Governo, proprio la relazione 
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tra queste due ultime istituzioni costituisce il presupposto funzionale dell’esercizio dei poteri presi-

denziali. 

Con sagacia figlia di esperienza, è stato detto che la funzione legislativa è ormai defluita nelle 

mani dei Governi che ne hanno espropriato le Camere. Ed è stato aggiunto che il fatto è intervenuto 

sotto lo sguardo benevolente di generazioni di Presidenti delle due Camere. 

Fuor di dubbio che la legislazione sia prevalentemente figlia dell’iniziativa legislativa dei Go-

verni – statisticamente è stato più volte descritto il fenomeno come massiccio e granitico – il punto 

di riflessione che si è dovuto aggiungere alle rilevazioni statistiche è costituito dal fatto che non solo 

le leggi sono derivazione dell’iniziativa legislativa del Governo ma ormai frequentissimamente sono 

figlie delle necessità di funzionamento dei Governi medesimi. Questi esercitano l’iniziativa con i 

decreti legge e soffocano il dibattito parlamentare con i voti di fiducia. Di chi sia la responsabilità 

è questione politica primaria. Non penso, in tutta onestà, che il ruolo dei Presidenti delle Camere 

le abbia mortificate più di tanto. Camere, Governi, Istituzioni, Sub-istituzioni, Autorità Indipen-

denti, sono tutte espressione di un fenomeno che si dovrà affrontare con la massima energia. Quello 

dello strapotere dei partiti. E lo si dovrà affrontare non già partendo dalle riforme elettorali che, 

come la storia e la cronaca si sono incaricate di dimostrare, accompagnano la prepotenza dei partiti. 

Si dovrà intervenire con la riforma dei partiti. Di questo ha certo bisogno il Presidente della Re-

pubblica se, come è vero, nelle ultime consultazioni per il conferimento del mandato al Presidente 

del Consiglio ha dovuto, sconsolatamente, rilevare come le forze politiche non fossero in grado di 

esprimerlo. Ha dovuto rilevarlo e giustificarlo. 

Diceva Ruffilli che «il pericolo per i partiti è la perdita di legittimazione come perno della 

democrazia […] vi è il rischio per i partiti di saper sempre meno fronteggiare le contraddizioni di 

una partecipazione di base, nei suoi risvolti anarchici e corporativi». 

Dobbiamo ricordare che negli ultimi trent’anni a costruire l’identità di partito ha cessato di 

portare il proprio contributo l’appartenenza di tipo ideale. Si è avverata la previsione fatta da Scop-

pola dell’avveramento del principio di frammentazione per liste corporative che rappresentano in-

teressi locali o settoriali-lobbistici. Nobile intuizione, quella di Pietro Scoppola, confermata dall’ir-

ruzione dei partiti degli egoismi territoriali e nell’ultimo scorcio repubblicano della sopraffazione 

dei mastodonti corporativi che hanno perfino infranto le leggi dell’economia (non vi sembri ecces-

siva questa affermazione sulla quale si dovrà ritornare perché è chiaro a tutti come siano mutati i 
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rapporti tra produzione e distribuzione, come perfino le emergenze abbiano ridisegnato gli assetti 

sociali consolidati). 

Allora, il rapporto tra Parlamento e Governo o torna ad essere contraddistinto da una preli-

minare e regolata predisposizione delle piattaforme elettorali dei partiti, con tanto di sottoposizione 

espressa alle regole generali dell’ordinamento giuridico, a partire da quelle costituzionali, oppure i 

Governi resteranno l’unico riferimento decisionale per i popoli. Insieme al Parlamento, con buona 

pace di chi la invoca anche scompostamente, andrà a farsi benedire la stessa sovranità popolare. Per 

decenni si sono succedute commissioni parlamentari per le riforme istituzionali, si sono succeduti 

annunci di questo o quel partito di voler ridisegnare la Costituzione, si sono giocate le sorti politiche 

di leaders dell’ultima ora con avventuristiche riforme costituzionali, sanzionate democraticamente 

dal corpo elettorale-referendario: hanno sempre lavorato sotto l’insidia del dominio dei partiti. 

La democrazia dei partiti va completamente rivista. Chiaro che essi costituiscano il tramite 

logico verso la rappresentatività prima ancora che verso la formazione di maggioranze: in questo 

consistono i principi costituzionali dei quali godiamo i frutti. Chiaro che, e lo dico con le parole di 

Pietro Scoppola, «dovremmo occuparci dei partiti sul versante della formazione della rappresen-

tanza, della loro incidenza, del ruolo che svolgono nella formazione delle maggioranze, dell’esecu-

tivo, dei rapporti tra Parlamento ed esecutivo, ossia del partito come elemento di raccordo di tutto 

il dinamismo istituzionale, di tutto il circuito istituzionale nella logica della centralità della rappre-

sentanza». 

Sotto questa condizione il Presidente della Repubblica riprenderà, senza dover forzare il pro-

prio ruolo, il suo dovere di individuare le condizioni di sintesi politica tra l’esigenza di far decidere 

gli organi della democrazia e l’esigenza della loro capacità di rappresentanza. 

Scoppola riportava in un suo intervento il pensiero del Senatore Valiani. Lo credo meritevole 

di essere riproposto: «la direzione giusta è il rafforzamento dell’autorità dello Stato, la direzione 

sbagliata l’indebolimento, l’incentivazione delle demagogie di piazza, dei corporativismi». 

 

ALESSANDRO DIOTALLEVI 
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IL TRAFFICO E LA TRATTA DI ESSERI UMANI:  
DUE FENOMENI DIVERSI MA SPESSO CONVERGENTI 

 

L’Europa sta attraversando una crisi migratoria senza precedenti, complici gli eventi sul pa-

norama geopolitico di Paesi quali la Siria, l’Afghanistan e gli Stati subsahariani.  

Le uniche persone che sembrano guadagnare da questa situazione sono i trafficanti, gli sfrut-

tatori, le organizzazioni criminali che gestiscono il business dell’immigrazione illegale, e che troppo 

spesso rimangono impunite.  

Che cosa si intende oggi per tratta di esseri umani e quali sono le sue finalità?  

La definizione specifica e dettagliata del fenomeno viene riportata nel Protocollo addizionale 

della Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalità organizzata transnazionale per preve-

nire, sopprimere e punire la tratta di persone, specialmente di donne e minori1.  

Il documento, messo a punto nel 2000 e conosciuto anche come Protocollo Onu sulla Tratta 

o Protocollo di Palermo, è stato ratificato da 166 Paesi, anche se molti di essi non hanno ancora 

leggi e politiche adatte per combattere efficacemente quello che è un fenomeno in continua crescita.  

Il Protocollo è entrato in vigore a livello internazionale il 25 dicembre 2003 e l’Italia è stata 

tra i primi Paesi firmatari nel 2000, ma lo ha ratificato solo il 2 agosto 2006.  

Nel documento di definisce la tratta nei suoi diversi aspetti: «il reclutamento, il trasporto, il 

trasferimento, l’ospitalità o l’accoglienza di persone, mediante l’impiego o la minaccia di impego 

della forza o di altre forme di coercizione, di rapimento, frode, inganno, abuso di potere o di una 

posizione di vulnerabilità o tramite il dare e ricevere somme di denaro o vantaggi per ottenere il 

consenso di una persona che ha autorità su un’altra a scopo di sfruttamento»2.  

È necessario distinguere le due nozioni di traffico e tratta di esseri umani. 

Se la definizione di tratta è quella esplicata dal Protocollo di Palermo, per “traffico”, ovvero 

“contrabbando di migranti”, si intende, invece, l’ottenimento, diretto o indiretto, di benefici ma-

teriali o finanziari dal trasporto illegale di una persona dal suo Paese a un altro3.  

                                                             
1 Cfr. A. POZZI, Mercanti di schiavi. Tratta e sfruttamento nel XXI sec., Milano, 2016, p. 9. 
2 Ibid., p. 10. 
3 Commissione Parlamentare di inchiesta sul fenomeno delle mafie e sulle altre associazioni criminali, anche 

straniere (istituita con legge 19 luglio 2013, n. 87) 
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I fenomeni di traffico e tratta di esseri umani si collegano inevitabilmente a quello delle mi-

grazioni. Il primo riguarda principalmente la facilitazione dell’attraversamento illegale delle fron-

tiere, grazie all’intervento dei cosiddetti smuggler o passeur. 

 Quando invece si parla di tratta, l’atto criminale non si limita semplicemente nel facilitare 

l’accesso di immigrati nel paese di arrivo illegalmente, ma vi è un vero e proprio sfruttamento della 

persona vittima.  

In questo caso «entrano in campo pesanti violazioni dei diritti umani, legati all’uso delle mi-

nacce e della forza, allo sfruttamento e al lavoro forzato e talvolta alla riduzione in uno stato di 

schiavitù e semi schiavitù»4.  

In questo caso il crimine spesso si realizza già durante il viaggio e i movimenti transfrontalieri, 

come nel caso delle donne provenienti dall’Est Europa o dalla Nigeria, che vengono ripetutamente 

stuprate o costrette a prostituirsi, e che si concretizza soprattutto una volta giunte nei Paesi di de-

stinazione.  

Sul piano della percezione sociale e nel linguaggio comune traffico e tratta tendono molto 

spesso a confondersi, soprattutto nell’opinione pubblica che non distingue quasi mai la persona 

trafficata dall’immigrato irregolare e attribuisce alla prima il ruolo di vittima. In questo modo si 

introduce impropriamente la distinzione tra vittime innocenti e vittime colpevoli, ritenendo che 

solo le prime sono meritevoli di protezione per gli abusi a cui sono sottoposte.  

Ciò diventa particolarmente visibile soprattutto in riferimento alle vittime di tratta per fini 

sessuali, dove si tende a dare attenzione e a riconoscere protezione alle sole «vittime autentiche»5, 

quelle in grado di provare di essere state forzate a diventare prostitute.  

Premesso quindi il fatto che molto spesso si tende a confondere i due fenomeni, che in effetti 

hanno diversi punti in comune, essi si possono distinguere principalmente nei seguenti punti: 

- una condotta maggiormente aggressiva da parte del soggetto attivo nella tratta che sfrutta, 

attraverso l’uso della violenza fisica e psicologica, persone vulnerabili e che articola la sua condotta 

in più fasi: reclutamento, gestione, sfruttamento intensivo delle persone trasportate. 

                                                             
4 Cfr. A. POZZI, Mercanti di schiavi. Tratta e sfruttamento nel XXI sec., cit., p. 18. 
5 Commissione Parlamentare di inchiesta sul fenomeno delle mafie e sulle altre associazioni criminali, anche 

straniere (istituita con legge 19 luglio 2013, n. 87). 
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- l’elemento temporale, dato che nel traffico il rapporto tra il migrante e il soggetto criminale si 

esaurisce generalmente nel tempo strettamente necessario per il trasporto, mentre nella tratta il 

rapporto non ha una durata prestabilita e solitamente tende ad essere particolarmente lungo. 

- la preoccupazione del buon fine della “merce”, vale a dire della cura che essa arrivi integra a 

destinazione. Per il traffico, tale interesse può venir meno, essendo già stato incassato il compenso 

e realizzato il guadagno per il viaggio6. 

Inoltre il rapporto dell’United Nations Office for Drugs and Crimes (UNODC) ha messo 

in evidenza come la vittima di “smuggling” è, in genere, consenziente ad essere trasportata in con-

dizioni molto spesso pericolose e degradanti, mentre la vittima di “trafficking” nella maggior parte 

dei casi non lo è, seppure può esserlo stata in un momento iniziale.  

Infine, mentre lo “smuggling” è necessariamente transnazionale, il “trafficking” potrebbe an-

che non esserlo, riguardando persone trasformate in vittime solo una volta che hanno raggiunto lo 

stato di destinazione7. 

 Nel traffico dei migranti il soggetto criminale svolge una funzione molto simile a quella di 

un’agenzia che offre un servizio di trasporto. In questo modo si instaura una sorta di rapporto 

“commerciale” tra il trafficato che chiede un servizio, di norma illegale, ed il soggetto criminale che 

glielo offre dietro adeguato compenso.  

Nella tratta di esseri umani invece di norma non vi è alcuna pattuizione tra criminale e vit-

tima, ed i reali guadagni derivano dal futuro impiego che il criminale farà del “bene” trasportato 

(per questo il destino della “merce” ha una rilevanza fondamentale per il trafficante). 

 I due fenomeni hanno però anche numerosi tratti in comune che molto spesso rendono 

difficile la loro differenziazione sia in ambito della percezione sociale, come già affermato, sia per 

quanto riguarda la diversa trattazione dei fenomeni in ambito giurisdizionale.  

Le rotte utilizzate per il traffico e la tratta sono le stesse, così come le dinamiche.  

Vi è un Paese di origine, uno di transito ed uno di destinazione; l’oggetto del traffico è sempre 

la persona, spesso, nell’uno come nell’altro caso, la quale viene venduta da un’organizzazione all’al-

tra; le modalità di estorsione, sottomissione e sfruttamento, almeno lungo il percorso, sono le stesse; 

il sistema di vessazione, umiliazione, annullamento umano sono analoghe; persino le occasioni di 

trasbordo sono praticamente le medesime se consideriamo che nella stessa carovana che parte, ad 

                                                             
6 Ibid., p. 24. 
7 UNODC, Office on Drug and Crime, Trafficking in persons: global patterns, 2006. 
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esempio, dal sud Sudan verso i deserti e arriva in Libia e poi è trasferita sui barconi che salpano per 

la Sicilia, vi sono sia i “migranti economici” sia le ragazze nigeriane vendute alle maman per essere 

destinate alla prostituzione8.  

Le organizzazioni e i singoli imprenditori talvolta svolgono entrambe le attività, e spesso epi-

sodi di traffico in itinere divengono casi di tratta.  

Accade molto frequentemente, infatti, che la persona trasportata, inizialmente richiedente il 

servizio di ingresso migratorio illegale in uno Stato, divenga in un momento successivo vittima di 

tratta. Difatti non è raro che il “passeur” si tramuti in vero e proprio sfruttatore o che metta il 

migrante nelle mani di una rete di sfruttamento.  

Ma quale può essere a questo punto la soluzione a questo problema? L’Unione europea non 

può certo pensare che dichiarando guerra ai trafficanti, per esempio, libici sul suolo libico, o di-

struggendo tutti i barconi dei trafficanti in Libia, possa davvero cambiare la situazione complessiva 

del traffico di migranti e di richiedenti asilo verso l’Europa.  

I trafficanti sono tanti, sono presenti in tutti gli Stati e sono scaltri e veloci nel riorganizzarsi; 

pensare di fermarli con le misure messe in atto finora sarebbe come cercare di fermare un fiume 

impetuoso con una frana, ignorando che questo prima o poi riuscirà ad aprirsi un nuovo corso.  

Le carenze del sistema istituzionale europeo sono la linfa vitale dei trafficanti. Bisogna rispon-

dere alla loro organizzazione criminale con altrettanta organizzazione, alla loro rete con una rete 

ancora più coesa. Per questo bisognerà sicuramente passare da una maggiore cooperazione tra Stati 

per far sì che la situazione migliori. 

 Organizzazione, razionalità, rete e fiducia tra gli Stati dell’Unione europea sono vitali se si 

vogliono salvare vite umane ed evitare che le decine di miliardi di dollari che i trafficanti guada-

gnano ogni anno siano reinvestiti in altri business criminali transnazionali che mettono a rischio 

anche la sicurezza dei nostri Paesi, incluso il terrorismo internazionale.  

 Se i trafficati si sentono al sicuro sono più propensi a denunciare le organizzazioni che li 

controllano. Prevedere le rotte future e le nuove mosse dei trafficanti è altrettanto importante. 

Quella dei trafficanti è una rete fluida, che sfrutta gli accordi che vengono fatti tra Stati per aprire 

nuove rotte, nuove vie del contrabbando.  

                                                             
8 Commissione Parlamentare di inchiesta sul fenomeno delle mafie e sulle altre associazioni criminali, anche 

straniere (istituita con legge 19 luglio 2013, n. 87), p. 25. 
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Per questo sarà essenziale continuare ad aggiornare il piano delle risposte europee. Fonda-

mentali sono lo studio e l’analisi delle rotte e delle organizzazioni criminali, anche attraverso una 

più intensa attività di intelligence. 

Tutto ciò costa? Certo che sì. Aggregare pool investigativi e gestire banche dati richiede ri-

sorse. Ma quanto rende in termini di giustizia? Quanto vale smantellare reti criminali, tracciare il 

denaro che potrebbe anche indirettamente finanziare il terrorismo internazionale? Quanto fa ri-

sparmiare? L’immigrazione è una risorsa. Non può, e non deve, essere solo un’emergenza. 
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MIGRANTI IN VIAGGIO TRA DIFFICOLTÀ DI INTEGRAZIONE SOCIALE E  
FORME DI TUTELA DELLO STATO 

 

L’immigrato, sospeso tra l’essere parte del nuovo paese in cui risiede e il mantenere legami 

con la propria terra di origine, è lo specchio nel quale si riflettono i rapporti di potere e le contrad-

dizioni della società ospitante. 

Quest’ultima, a sua volta, è chiamata a prendere posizione nei confronti della presenza di 

stranieri attraverso l’approvazione di politiche migratorie che possono dar luogo a percorsi di inte-

grazione socio-economica, a forme di incorporazione subalterna o, infine, a pulsioni di rigetto1. 

Due indicatori, forse più di altri, danno conto di quanto la struttura istituzionale di una 

società sia aperta all’accoglienza di nuove popolazioni. Innanzitutto, la capacità di includere su base 

egualitaria gli stranieri che hanno deciso di vivere e stabilirsi in Italia; in seconda istanza, l’esistenza 

di percorsi di mobilità sociale capaci di permettere, a chi ne abbia volontà e capacità, di acquisire 

un miglioramento delle proprie condizioni di vita. 

Sotto questo aspetto, si può dedurre che la società italiana è sostanzialmente chiusa e, al più, 

prevede modalità di incorporazione subalterna.  

L’inserimento lavorativo degli immigrati si realizza, nella gran parte dei casi, attraverso lo 

svolgimento di mansioni di basso profilo, poco qualificate e indesiderate dalla popolazione autoc-

tona. Certo non perché vi sia una corrispondenza precisa fra competenze possedute dalla popola-

zione immigrata e lavori svolti, quanto in ragione del fatto che altre opportunità professionali sono 

difficilmente accessibili agli stranieri, anche se vivono in Italia da molti anni e parlano ottimamente 

la lingua2. 

Secondo il censimento Istat del 2021, risulta infatti che essi presentano un grado di istruzione 

superiore a quello degli italiani per quanto riguarda il possesso del diploma di scuola secondaria 

superiore e la laurea: a fronte del 25,8% di italiani diplomati, abbiamo il 27,8% di stranieri, mentre 

per i laureati, la differenza a vantaggio di questi ultimi è ancora più significativa: rispetto al 6,4% 

di laureati italiani, il 9% di stranieri è in possesso dello stesso titolo.  

Sebbene tali differenze siano in parte legate alle diverse classi di età, in quanto gli stranieri 

presentano una maggiore concentrazione nella fascia anagrafica di mezzo, nel raffronto italiani e 

                                                             
1 G. NEPPI, V. FERRARIS (a cura di), Diritto dell’immigrazione e servizi sociali, Torino, 2019. 
2 P. MOROZZO DELLA ROCCA (a cura di), Immigrazione, asilo e cittadinanza, Santarcangelo di Romagna, 2021. 
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stranieri compresi fra i 20 e i 49 anni, lo scostamento diminuisce, pur sempre a vantaggio degli 

stranieri: 9% di italiani laureati rispetto al 10% di stranieri. 

Considerate le forme di integrazione subalterna cui sono sottoposti gli immigrati nel mondo 

del lavoro, è plausibile aspettarsi che le opportunità di avanzamento sociale a loro accessibili siano, 

ad oggi, di scarsa rilevanza e interessino un numero ristretto di stranieri. Fattore presente nelle 

difficoltà che essi incontrano nel riconoscimento dei titoli di studio e nell’acquisizione della citta-

dinanza italiana che, in base alle norme vigenti, è di fatto ottenibile solo attraverso il matrimonio 

con un cittadino italiano. 

I percorsi di avanzamento sociale degli stranieri provenienti dai paesi in via di sviluppo si 

realizzano, per lo più, in ambiti ristretti e accessibili a pochi di loro: come ad esempio gli impieghi 

nel privato sociale, nella cooperazione internazionale e interculturale, nei sindacati e nelle istituzioni 

pubbliche che, per le funzioni svolte, si trovano ad avere un’utenza di origine straniera. Più fre-

quentemente, il processo di mobilità sociale avviene attraverso la costituzione di un’attività auto-

noma, variamente assimilabile a seconda dei casi alle cosiddette imprese etniche, grazie alla quale 

l’immigrato può acquisire un miglioramento significativo del proprio status sociale3.  

In altri ambiti, come ad esempio le libere professioni – pensiamo in tal senso alla recente 

immigrazione dagli Stati dell’Est Europa che, pur insieme a intollerabili difetti, garantivano un 

elevato grado di scolarizzazione – le strade di inserimento sono sostanzialmente bloccate a causa 

delle resistenze da parte delle associazioni professionali italiane, poco propense ad aprire il mercato 

a professionisti provenienti dai paesi extracomunitari4. 

La mancanza di diffuse opportunità di avanzamento sociale a vantaggio degli immigrati ha 

inevitabilmente un riflesso nel loro coinvolgimento in fenomeni criminali.  

Tuttavia, al di là di opinioni di senso comune, i tassi di criminalità degli stranieri presentano 

valori sensibilmente diversi negli Stati dell’Unione europea e sembrano dipendere, prima di tutto, 

dal tipo di politiche pubbliche adottate in tema di immigrazione. Esse contribuiscono in modo 

determinante a ostacolare o facilitare il percorso di integrazione degli immigrati ed hanno, relativa-

mente alla loro partecipazione ad eventi criminali, sensibili conseguenze5.  

                                                             
3 F. CURI, P. FASANO, G. GENTILUCCI, G. SANTANDREA (a cura di), La mediazione interculturale, strumento 

per le politiche di inclusione e di contrasto alle disuguaglianze, Milano, 2020. 
4 S. BECUCCI (a cura di), L’Italia meta di progetti migratori: aspettative e delusioni e problemi di integrazione, 

in Quaderni di Sociologia, 2006, 4. 
5 V. DE CESARIS, E. DIODATO (a cura di), Il confine Mediterraneo. L’Europa di fronte agli sbarchi dei migranti, 

Bari, 2018. 
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Piuttosto che considerare la criminalità una conseguenza ineluttabile dei processi migratori, 

politiche di welfare orientate a garantire forme di sostegno e percorsi di integrazione per gli stranieri 

svantaggiati determinano minori tassi di criminalità dei non nazionali rispetto alla popolazione 

ospitante. 

 Anziché declinare l’immigrazione come una questione di ordine pubblico, come alcuni espo-

nenti di spicco del governo di centro-destra hanno più volte ribadito, dovrebbe essere considerata, 

in primo luogo, come un problema di integrazione sociale, allontanando nell’opinione pubblica 

atteggiamenti ostili e discriminatori nei confronti della popolazione straniera presente in Italia.  

Diversamente da quanto è avvenuto in altri paesi di più lunga immigrazione, si potrebbe così 

evitare la cristallizzazione di forme di ghettizzazione a danno degli immigrati che finiscono per avere 

conseguenze ben precise nell’ambito dei fenomeni criminali. 

Abdelmalek Sayad, sociologo franco algerino, spiega nel suo più importante saggio6 come il 

binomio emigrazione-immigrazione sia un intreccio complesso di numerose sfumature che si riflet-

tono sia sui i soggetti della migrazione, sia sulle loro società di partenza e di arrivo. Sayad studia 

sostanzialmente l’immigrazione algerina in Francia, in quanto è stato uno dei più grandi flussi ad 

arrivare in Francia. Grazie alla lunga indagine sul campo di tipo etnografico condotta negli anni 

‘90, dal saggio si vede come gli algerini immigrati fossero in realtà come doppiamente assenti: da 

un lato non riconosciuti, non integrati, non presenti nella società francese e dall’altro non più pre-

senti nella società algerina. 

«La presenza dell’immigrato è sempre una presenza segnata dall’incompletezza, è colpevolezza 

in sé stessa. È una presenza fuori posto [déplacée] in tutti i sensi del termine».  

Sayad sostiene che «malgrado l’estrema diversità delle situazioni, malgrado le sue variazioni 

nel tempo e nello spazio, il fenomeno dell’emigrazione-immigrazione presenta delle costanti, cioè 

delle caratteristiche (sociali, economiche, giuridiche, politiche) che si ritrovano a lungo in tutta la 

sua storia. Queste costanti costituiscono una sorta di fondo irriducibile, che è il prodotto e allo 

stesso tempo l’oggettivazione del “pensiero di Stato” (come definito dal sociologo francese Pierre 

Bourdieu, di cui Sayad era allievo), una forma di pensiero che riflette, mediante le proprie strutture 

(mentali), le strutture dello Stato, che così prendono corpo7. Le categorie economiche, culturali, 

                                                             
6 A. SAYAD, La doppia assenza. Dalle illusioni dell’emigrato alle sofferenze dell’immigrato, Milano, 2003. 
7 C.M. COONAN, A. BIER, E. BALLARIN (a cura di), La didattica delle lingue nel nuovo millennio. Le sfide 

dell’Internalizzazione, Venezia, 2018. 
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etiche e politiche con cui pensiamo l’immigrazione e più in generale tutto il nostro mondo sociale 

e politico sono certamente e oggettivamente (cioè a nostra insaputa e, di conseguenza, indipenden-

temente dalla nostra volontà) delle categorie nazionali, perfino nazionaliste». 

La sua idea di migrazione è ben precisa, egli sostiene che la migrazione è un “fatto sociale 

totale”. Questa concezione si rifà non soltanto all’intera storia dell’umanità e a Marcel Mauss, ma 

innanzi tutto alla riflessione rigorosa su tutti gli aspetti del vissuto concreto dei migranti8. Ogni 

elemento, ogni aspetto, ogni sfera e ogni rappresentazione dell’assetto economico, sociale, politico, 

culturale e religioso sono coinvolti in tale esperienza umana.  

È per questo che le migrazioni hanno una straordinaria “funzione specchio”, sono cioè rive-

latrici delle più profonde contraddizioni di una società, della sua organizzazione politica e delle sue 

relazioni con le altre società.  

Sayad riesce a dare ai migranti la possibilità di esprimere tutto ciò che non può essere detto 

né nella società di origine, né in quella di arrivo. Come ci mostra attraverso i brani delle sue inter-

viste, nella società di partenza l’emigrante viene spesso considerato un traditore per lo stesso fatto 

che abbandona il luogo di origine ed egli stesso tende ad occultare questa “colpa” e invia poi i 

risparmi per rovesciarla. Nessuno accetta che si possa aspirare alla libertà di migrare dove si vuole e 

quando si vuole senza l’obbligo di procedure e regole, come passaporti e visti. 

In contrasto con le categorizzazioni culturalistiche e autoritarie secondo le quali i migranti 

sono suddivisi in razze, etnie, comunità, entità culturali o religiose, Sayad mostra come essi siano 

collocati o vadano “spontaneamente” a collocarsi in quel preciso spazio che la società di arrivo crea 

perché ne ha bisogno o di cui scopre di poter trarre utilità.  

La migrazione rivela che la libertà di appartenenza e di identificazione non ha diritto di esi-

stere e che non esiste (e non può esistere) una “scienza delle migrazioni” dal punto di vista degli 

stessi migranti, perché né nella società di origine, né di quella di arrivo sono riconosciuti come 

persone titolari di diritti pari a quelli dei cittadini. 

Come osservano Bourdieu e Wacquant, l’etnografo particolarmente raffinato e abile quale è 

stato Sayad restituisce al migrante la funzione di analizzatore vivente, in carne ed ossa, delle regioni 

più recondite dell’impensato sociale. 

                                                             
8 A. GOLINI, La popolazione del pianeta, Bologna, 2003. 
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Lo sviluppo della riflessione sulla migrazione come “fatto sociale totale” permette alla socio-

logia delle migrazioni di Sayad di liberarsi da ogni etnocentrismo e pensée d’État, considerando i 

migranti né soltanto come emigranti, né come immigrati, né come immigrati, ma appunto come 

esseri umani che, oggi più che mai, spesso solo inconsapevolmente, aspirano a un’emancipazione 

politica che forse può trovare spazio solo in una visione del mondo libera dalle costrizioni a subor-

dinarsi ad appartenenze specifiche. 

L’etichettamento dei migranti sulla base delle loro origini o sulla base della superficiale osser-

vazione dei loro comportamenti e dei loro discorsi si traduce in una banale falsificazione di una 

identità che spesso non ha la possibilità di esprimersi liberamente, ma è costretta a collocarsi nelle 

categorie che la società d’immigrazione impone9. 

È invece assai interessante osservare come i migranti “giocano” (nel senso goffmaniano) fra 

varie identità, appartenenze o rappresentazioni di sé (per esempio quando tornano nella società di 

origine, quando si ritrovano con i “compaesani” oppure nelle diverse occasioni di socializzazione 

con persone della società di immigrazione)10. 

A più riprese Sayad afferma: «Prima di diventare un immigrato, il migrante è sempre innan-

zitutto un emigrante». Questa asserzione non va limitata solo alla necessità di conoscere la società 

di origine in tutti i suoi aspetti ma deve essere intesa come necessità di studiare come, perché, 

quando e con quale significato nella società di origine si produce la maturazione dell’emigrazione e 

quindi a quale dinamica essa conduce, prendendo come oggetto di ricerca l’intero percorso migra-

torio e i suoi molteplici esiti che, in ogni caso, sono sempre decisi dall’andamento delle interazioni 

(pacifiche e violente, volute o non volute)11. 

 

DEBORAH NIRO 

MARGHERITA SACCHETTI 

 

                                                             
9 C. WIHTOL DE WENDEN, Le nuove migrazioni. Luoghi, uomini, politiche, Bologna, 2016. 
10 C.M. COONAN, A. BIER, E. BALLARIN (a cura di), La didattica delle lingue nel nuovo millennio. Le sfide 

dell’Internalizzazione, cit. 
11 V. DE CESARIS, E. DIODATO (a cura di), Il confine Mediterraneo. L’Europa di fronte agli sbarchi dei mi-

granti, cit. 
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OTTANT’ANNI DAL MANIFESTO DI VENTOTENE 
UNA RIFLESSIONE SULLE PROSPETTIVE 

 

Credere veramente nella costruzione dell’Europa come casa comune di tutti gli europei era 

un bisogno imprescindibile per uomini come Altiero Spinelli, Ernesto Rossi, Eugenio Colorni, alla 

ricerca dell’Europa, aspetto questo che ha segnato il Manifesto di Ventotene. La traccia è: cosa 

significa andare in cerca dell’Europa? L’Europa è davvero tante cose. È uno scenario. Va ritrovata 

da un punto di vista istituzionale, geopolitico. Ma l’Europa è anche oggetto di una ricerca intima, 

interiore, culturale e valoriale. Individuare i valori che tengono insieme questa prospettiva. La vi-

cenda che è dentro il Manifesto di Ventotene si connota di un’identità difficile da percepire. L’Eu-

ropa è quella condizione dello spazio geofisico che ha un elemento di confronto con ciò che è 

“esterno”. Nella storia è mancato sempre il tentativo di costruire un’identità collettiva, problema 

tutt’ora irrisolto. Al di là dell’euro, al di là dell’integrazione formale, è chiaro ed evidente che siamo 

ben lontani dall’avere la possibilità di sentirci europei sotto ogni punto di vista. La domanda che i 

protagonisti del Manifesto si erano posti: un’Europa senza anima che Europa è? Un’Europa senza 

cultura che Europa è? Spinelli, Rossi e Colorni, nella comune esperienza del confino all’isola di 

Ventotene nel 1941, invece di immergersi nell’agonia di una sconfitta, sotto i colpi della tirannia 

fascista, in quell’isola che diventa anche un luogo ideale, hanno prodotto un documento che ha 

dato vita ad una speranza e che ha creato uno spartiacque nella storia del Novecento. Lo hanno 

fatto studiando l’attualità politica, la contemporaneità e hanno avuto la visione di cambiare la storia. 

È il modus operandi della crisi, intesa come rinascita. Due punti sono essenziali. Il coraggio di 

affrontare non solo la storia ma anche gli aspetti teorici che sottostanno a tutto ciò che ha condi-

zionato l’inizio del Novecento ossia il mito del totalitarismo. Il Manifesto è una Carta che si oppone 

al mito del totalitarismo, che racchiude nella degenerazione del nazionalismo i contorni di una 

storia e di un sapere che hanno visto l’uomo come oggetto della scienza. Aspetti fondamentali che 

hanno costruito il percorso di critica presente nel Manifesto. Un problema relativo al nazionalismo 

che diventa totalitarismo e la questione della scienza che tenta di costruire un uomo privo della 

libertà, soggiogato dal tutto dello Stato. Questi aspetti hanno permesso il prodursi degli Stati tota-

litari nel primo Novecento di segno nazionalista o comunista. Quando i protagonisti del Manifesto 

avevano ben chiari questi aspetti, si era molto lontani da un’idea di Europa sociale e culturale. Nel 

periodo fra le due guerre mondiali i complessi processi per un’unificazione europea, che si erano 
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faticosamente avviati, erano stati completamente azzerati da quella che è stata definita civiltà tota-

litaria. Il Manifesto di Ventotene per un’Europa libera e unita comincia con il richiamo al principio 

di libertà, di kantiana memoria. Nella prima parte si parla di crisi della civiltà moderna con un’ana-

lisi accurata sulla nazione, dove la nazione non è più un prodotto della convivenza degli uomini 

che nasce dopo un lungo processo, ma è un ordinamento che esclude ogni possibile libertà nel 

tentativo di ridurre l’individuo, men che mai persona, a qualcosa di assoggettabile in relazione ad 

un nemico esterno. «La sovranità assoluta degli stati nazionali ha portato alla volontà di dominio 

sugli altri e considera suo spazio vitale territori sempre più vasti che gli permettano di muoversi 

liberamente e di assicurarsi i mezzi di esistenza senza dipendere da alcuno. Questa volontà di do-

minio non potrebbe acquietarsi che nell’egemonia dello stato più forte su tutti gli altri asserviti». La 

possibilità di occupare gli spazi vitali per la nazione, la guerra che diventa l’elemento centrale, per 

creare un’unità di forze dedite ad una visione distorta dell’unità dentro un annichilimento di ogni 

forma di libertà personale, libertà di stampa, libertà di comunicazione. Il tentativo di eliminare ogni 

possibilità della persona di acquisire un proprio spazio relazionale e di libertà. Per Spinelli, Rossi e 

Colorni l’etica sociale della libertà e dell’uguaglianza viene spazzata via da una reazione totalitaria 

soprattutto dal prototipo di questa condizione incarnata dalla Germania nazista che, attraverso la 

volontà di potenza determina questa realtà storica. Un processo nel quale il popolo diventa massa. 

Date queste condizioni allora nel dopoguerra non era più tollerabile ritornare ad una visione nazio-

nalista che tutti i partiti, anche quelli democratici, avevano a cuore. Da qui il richiamo all’Europa 

unita. Per Spinelli, Rossi e Colorni non aveva senso essere italiani se non europei. Questa visione 

aborriva lo spettro della restaurazione dello Stato nazionale e richiamava alla responsabilità anche 

nazioni come l’Inghilterra storicamente chiusa in uno “splendido isolamento”. Il progetto pre-ve-

deva, proprio nel senso di una pre-visione, un’Europa libera e unita. Nel Manifesto vi sono una 

serie di riflessioni sociali che possono essere sintetizzate attraverso una frontiera da raggiungere ossia 

il recupero dei corpi intermedi, la possibilità di dare protagonismo a quelle forze sociali che erano 

state annichilite dai regimi totalitari. Una visione, quella dei protagonisti del Manifesto, che serve 

per il passato e per il futuro. Condanna il vecchio dispotismo e avverte per il pericolo di un futuro 

diverso dispotismo, perché un regime totalizzante è sempre alle porte. Una visione contro ogni 

forma di società servile. L’appello finale del Manifesto si sostanzia dunque in una riflessione sulla 

trama del futuro della civiltà europea in direzione dell’unità. Il Manifesto si chiude con questa 

possibilità. L’incapacità della nazione di essere libera rispetto ad ogni forma di dispotismo, l’inerzia 
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del popolo che non è stato capace di evitare di trasformarsi in massa, ha preso vita in funzione di 

una costruzione scientifica della società nella quale l’uomo, con l’avvento della scienza moderna, 

diventa un modello tecnico-strumentale facilmente dominabile. Una manipolazione che trasforma 

l’uomo in qualcos’altro. L’individuo è un atomo che viene scomposto per essere conosciuto e viene 

ricomposto secondo la volontà dello Stato. C’è un’omologazione e la trasformazione del popolo in 

massa. Spinelli, Rossi e Colorni, ognuno con la propria caratteristica formazione culturale, ideolo-

gica, politica, provenendo da aree politiche diverse, comunista, liberale, socialista, convogliano 

sull’intuizione che crea una frattura nella storia europea e diventa “la sola via da seguire”. Era ne-

cessario affrontare i problemi del dopoguerra con nuove prospettive e non insistere utilizzando 

vecchi schemi. La visione federalista dava risposte nuove a problemi vecchi. Un’accusa anche alla 

classe dirigente liberale. L’intero processo politico è stato mal guidato dalla classe politica, dagli 

uomini di scienza e cultura. Il discrimine dell’opera di quella classe politica e culturale è che tutto 

quello che hanno costruito è stato pensato e realizzato in maniera “nazionale”, non sovranazionale 

e continentale. Il programma federalista prevedeva la lotta democratica a livello europeo. L’accusa 

alla Stato-nazione che non era stato in grado di governare per la pace. La scelta è la costruzione 

dell’Europa, ma di un’Europa federalista, come soluzione. Una solida dimensione prima europea e 

poi internazionale che avrebbe dato all’Europa un protagonismo e alla pace una speranza. I compiti 

del dopoguerra prevedono la definitiva abolizione degli Stati sovrani per una riorganizzazione di 

stampo federale. Soluzione che non è semplice richiamo teorico. Una soluzione con delle proposte, 

a partire da una forza armata europea e di un’economia europea. Europa unita, libera, federale è un 

potenziamento della civiltà moderna. «Un largo stato federale, il quale disponga di una forza armata 

europea al posto degli eserciti nazionali, […] abbia gli organi e i mezzi sufficienti per fare eseguire 

nei singoli stati federali le sue deliberazioni, dirette a mantenere un ordine comune, pur lasciando 

agli Stati stessi l’autonomia che consente una plastica articolazione e lo sviluppo della vita politica 

secondo le peculiari caratteristiche dei vari popoli». Una serie di indicazioni importanti, moderne, 

attualissime. Il principio di uguaglianza. Nelle proposte che il Manifesto e in generale gli studi di 

Spinelli, Rossi e Colorni, al di là della riforma agraria, della solidarietà sociale verso i più deboli, la 

libertà sindacale. E soprattutto il richiamo del diritto allo studio. Il diritto allo studio come mezzo 

per ridurre le distanze delle posizioni di partenza. È il bene comune che si ribella al male comune e 

costruisce un apparato di valori che sono poi di tutti. Queste sono proposte concrete per le libertà 

politiche che devono avere un contenuto concreto e non solo formale, per tutti. Altra idea come 



Luisa Romagnoli 

Democrazia e Diritti Sociali 
(e-ISSN 2610-9166) 

180 

l’indipendenza della magistratura, mettono in moto la possibilità di una ricostruzione dei corpi 

intermedi. Caduto il vecchio apparato statale con le sue leggi e le sue amministrazioni è necessario 

recuperare le assemblee, le rappresentanze popolari in cui convergono le forze sociali. I corpi inter-

medi come forza sociale educata al dialogo come antidoto ad ogni forma di totalitarismo. Qual è il 

prosieguo di questa visione? Qual è il messaggio? Dobbiamo non solo avere il coraggio di confron-

tarci con ciò che viene detto all’interno del Manifesto ma riflettere anche sulle prospettive. La pos-

sibilità di una visione nuova dell’Europa sulla base della lezione del Manifesto, nel segno delle in-

tuizioni degli autori del Manifesto, al di là delle vittorie e delle sconfitte, degli aspetti realizzabili e 

delle utopie. La possibilità di modificare il corso di una storia europea a distanza di ottant’anni dal 

Manifesto attraverso proposte di nuove generazioni. Oggi si parla di un Europa mediterranea con 

la riscoperta di valori autentici fondativi di una comunità europea di persone. Con le parole di Aldo 

Moro, possiamo dire che nessuno è chiamato a scegliere tra l’essere in Europa ed essere nel Medi-

terraneo semplicemente perché l’Europa intera è nel Mediterraneo. 

 

LUISA ROMAGNOLI 
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T. GRECO, La legge della fiducia. Alle radici del diritto, Roma-Bari, Laterza, 2021, 161 pp. 

 

Il saggio di Tommaso Greco muove una critica colta e acuta a quella concezione del diritto 

che l’Autore indica efficacemente come “machiavellismo giuridico”, ossia «un’idea impoverita» (p. 

VII) dell’ordinamento, che prende le mosse dall’assunto antropologico della malvagità dell’uomo, 

secondo il paradigma offerto fin dagli albori della modernità da Machiavelli e da Hobbes. In parti-

colare, Greco mette in luce come il Segretario fiorentino, che considerava «tutti gli uomini rei»1, 

avesse collocato il diritto e la fiducia su fronti diametralmente opposti e avesse avviato una tradi-

zione di pensiero nella quale questa separazione si è progressivamente ampliata. 

Come rivela il sottotitolo del volume («Alle radici del diritto»), l’Autore analizza i presupposti 

storici e politici del “modello sfiduciario” di Machiavelli, nella cui prospettiva l’ordinamento giu-

ridico assolve a una funzione meramente repressiva, fondata sulla forza coercitiva della sanzione e 

sul timore che essa è capace di generare. Con spessore di dottrina e nitore di argomenti, Greco 

osserva che il “modello sfiduciario” è stato considerato per molto tempo come l’unica via per scon-

giurare il pericolo che le pulsioni egoiste dei consociati prendessero il sopravvento a discapito della 

pacifica convivenza e della tenuta dell’intero ordinamento giuridico. 

Il “modello sfiduciario”, corroborato nel corso del Novecento dal realismo scandinavo e in 

particolare dal pensiero di Olivecrona, è giunto fino ai nostri giorni e ha indotto taluni giuristi a 

ritenere che l’unica fiducia instaurabile nelle relazioni intersoggettive sia quella mediata dalla coer-

cizione che il diritto rafforzato dalla sanzione è capace di garantire. Ciò ha spostato fatalmente 

l’attenzione dai consociati ai funzionari preposti all’applicazione delle sanzioni, come dimostra in 

particolare il pensiero di Kelsen, nell’ambito del quale le condotte umane assumono rilievo come 

condizione dell’applicazione della sanzione. 

Greco osserva pertanto che questa concezione unilaterale e riduzionistica dell’ordinamento 

giuridico oscura la dimensione relazionale del diritto, fondata sui principi di responsabilità, solida-

rietà e riconoscimento reciproco tra i consociati, che esprimono quella «legge della fiducia» che 

rappresenta il filo rosso dell’intero saggio. Le riflessioni dell’Autore, dunque, si collocano nel solco 

tracciato dal pensiero di Spinoza, il quale, pur accogliendo le avvertenze realistiche del Segretario 

fiorentino, aveva dato atto che quella descritta da Machiavelli non era «tutta la verità» (p. 36), 

                                                        
1 N. MACHIAVELLI, Discorsi sopra la prima Deca di Tito Livio, I, 3, in ID., Tutte le opere (a cura di M. 

Martelli), Firenze, 1971, p. 81.  
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giacché a fianco ad essa v’era spazio per la fiducia e la solidarietà, quali condizioni della convivenza 

pacifica cui tendono gli uomini guidati dalla ragione. 

Muovendo dalla suggestione di Duguit secondo cui «l’idea dell’uomo sociale è il solo possibile 

punto di partenza di una dottrina giuridica»2, Greco osserva che la fiducia costituisce il «fonda-

mento immanente di un “ordine” umano e sociale che si realizza tramite l’ordinamento» (p. 73), 

sicché la sanzione assolve principalmente alla funzione di «stabilizzare aspettative di comporta-

mento, che esistono prima e a prescindere da essa» (p. 55). 

Quando l’osservanza del precetto normativo è motivata soltanto dal timore della sanzione, la 

fiducia non può che retrocedere fino a scomparire del tutto. Tuttavia, come è ben noto ai lettori di 

Machiavelli, l’apparato sanzionatorio dello Stato, da solo, non è sufficiente a garantire la pacifica 

convivenza se non è assistito da norme e principi che concorrano ad alimentare il rispetto e la fiducia 

reciproci. Quanto più l’ordinamento è accettato dai suoi cittadini, tanto più esso otterrà dei com-

portamenti conformi, sicché l’ordine giuridico riflette la stabilità dell’ordine sociale, i cui fattori di 

razionalizzazione poggiano in primo luogo sul consenso. 

Mettere in discussione queste premesse significa instaurare e legittimare un sistema farragi-

noso e inefficiente, nel quale il tempo impiegato nelle procedure burocratiche di controllo di qua-

lunque attività tende a superare il tempo a disposizione per le azioni sostanziali per le quali quelle 

procedure dovrebbero servire, con la conseguenza che «il nobile fine di evitare che i furbi facciano 

i furbi è perseguito attraverso un irrigidimento che rende spesso difficile raggiungere risultati mi-

gliori anche a coloro che avrebbero l’unico desiderio di far bene ed onestamente il proprio lavoro. 

[…] E questo è già un danno enorme, anche senza aggiungere la beffa derivante dal fatto che i furbi 

riescono spesso a fare i furbi lo stesso» (p. 138). 

Ciò non significa – chiarisce l’Autore – che si debba assecondare una malintesa idea di “sem-

plificazione” e fare a meno di regole stringenti e di controlli rigorosi, ma anzi che entrambi sono 

essenziali e costituiscono una garanzia dello Stato di diritto. Tuttavia, i controlli devono essere 

eseguiti a valle anziché a monte, ossia a conclusione delle procedure rispetto alle quali essi sono 

funzionali, e devono determinare conseguenze certe e inesorabili per i trasgressori. 

Questa è una delle vie indicate dall’Autore per «garantire quella armonia tra certezza, giustizia 

ed efficacia nell’applicazione del diritto» (p. 141) e per ricomporre la trama sfilacciata della «legge 

                                                        
2 L. DUGUIT, Il diritto e lo Stato. La dottrina francese e quella tedesca (1917), a cura di V. Rapone, Soveria 

Mannelli, 2012, p. 111. 
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della fiducia». Attraverso questo viaggio alle radici del patto sociale e dell’obbedienza al precetto 

normativo, l’importante saggio di Greco non pone soltanto un solido argine alle correnti del “ma-

chiavellismo giuridico”, ma rappresenta anche un vero e proprio manifesto per una cultura giuridica 

responsabile, fondata sul riconoscimento dell’altro come strada maestra per recuperare la centralità 

delle dimensioni della relazionalità, della solidarietà e della fraternità del diritto. 

 

GIULIO DONZELLI 
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S. ANASTASIA, F. CORLEONE, A. PUGIOTTO, Contro gli ergastoli, Roma, Futura, 2021, 336 pp. 

 

Dopo che la Corte costituzionale ha concesso al legislatore, sebbene la scadenza della “messa 

in mora”, altri sei mesi per riformare la disciplina dell’accesso ai benefici penitenziari e alla libera-

zione condizionale per i condannati all’ergastolo ostativo “non collaboranti”, tornano particolar-

mente utili le riflessioni sugli ergastoli vigenti nel nostro ordinamento, contenute nel volume Con-

tro gli ergastoli. È una raccolta di scritti a cura di Stefano Anastasia, Franco Corleone ed Andrea 

Pugiotto, frutto della collaborazione tra Futura/Ediesse e l’associazione La società della ragione. 

L’introduzione è stata affidata alle riflessioni del prof. Valerio Onida, costituzionalista ed ex Presi-

dente della Consulta, recentemente scomparso e rappresenta il suo ultimo, prezioso, lascito. 

Come si ricorderà, la Consulta, con ordinanza n. 97 del 2021, aveva rinviato di un anno, e 

precisamente all’udienza pubblica del 10 maggio 2022, la trattazione delle questioni di legittimità 

costituzionale della disciplina contenuta negli artt. 4-bis, comma 1, e 58-ter dell’ordinamento pe-

nitenziario, nonché dell’art. 2 del d.l. n. 152 del 1991, per effetto del quale il regime restrittivo per 

l’accesso ai benefici penitenziari si estende anche alla liberazione condizionale. In particolare, le 

norme portate all’esame dei giudici costituzionali stabiliscono che i condannati all’ergastolo per 

reati di contesto mafioso, se non collaborano utilmente con la giustizia, sono esclusi dall’accesso al 

beneficio della c.d. liberazione condizionale; ovvero da un periodo di libertà vigilata, a conclusione 

del quale, solo in caso di comportamento corretto, consegue l’estinzione della pena e la definitiva 

restituzione alla libertà. Possono invece usufruire di tale beneficio, dopo aver scontato almeno 26 

anni di carcere, tutti gli altri condannati alla pena perpetua, compresi quelli per delitti connessi 

all’attività di associazioni mafiose, i quali abbiano collaborato utilmente con la giustizia.  

I giudici della Consulta sono così stati investiti dell’istituto che trasforma – o almeno do-

vrebbe, come sottolineato a più riprese Anastasia, Corleone e Pugiotto – la pena perpetua de iure 

in una pena perpetua anche de facto. Dopo aver esaltato il “valore positivo” della collaborazione 

con la giustizia e definito «non irragionevole presumere che l’ergastolano non collaborante, per il 

delitto di associazione mafiosa e/o per delitti di “contesto mafioso”, mantenga vivi i legami con 

l’organizzazione criminale di appartenenza», la Consulta ha tacciato di incostituzionalità il carattere 

assoluto della presunzione di pericolosità del non collaborante. La pronuncia si è così collocata nel 

solco di quella che Onida definisce la «storia evolutiva e positiva» dell’ergastolo nel nostro sistema 

penale, con l’ammissione che la scelta di non collaborare possa celare altre ragioni, al di là della 
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permanenza dei legami con l’organizzazione criminale; ragioni «umane, significative e apprezzabili», 

come la volontà di non autoaccusarsi per reati non ammessi, oppure di accusare i propri i familiari 

o esporli al pericolo di eventuali ritorsioni. Il prof. Onida riesce a rendere anche “figurativamente” 

la logica sottostante all’alternativa secca collaborazione-ostatività, a cui l’ordinanza n. 97 del 2021 

sembra aver posto fine. Una logica che definisce «di tipo “militare”, con un “nemico” catturato e 

condannato che poteva liberarsi dalla prigionia solo “passando” senz’altro nelle file dell’avversario 

a sua volta “armato” (lo Stato) che lo aveva fatto prigioniero». 

La nota scelta di non pronunciarsi sull’incostituzionalità degli artt. 4-bis e 58-ter dell’ordina-

mento penitenziario, ma di concedere al legislatore «un congruo tempo per affrontare la materia», 

ha deluso le aspettative dei più. Una delusione che traspare già scorrendo le pagine di Contro gli 

ergastoli, nei confronti di una decisione che, come sottolinea Andrea Pugiotto, «tiene in vita […] 

una disciplina illegittima». Nonostante gli scritti raccolti siano tutti antecedenti all’ordinanza n. 97, 

infatti, il suo contenuto essenziale era già noto agli Autori, in quanto anticipato da un comunicato 

dell’Ufficio Stampa della Corte del 15 aprile 2021. 

A fianco agli ergastoli ostativi, di cui le Corti sovranazionali (con la sentenza Viola vs Italia 

n. 2) e interne (con la sentenza n. 253 del 2019, oltre all’ordinanza sopra citata) si sono ripetuta-

mente occupate in questi ultimi anni, esistono, nel nostro ordinamento, quelli comuni disciplinati 

dall’art. 22 cod. pen.; passibili, nel tempo, dei benefici penitenziari. Tra questi, la liberazione con-

dizionale ha rappresentato, fino ad oggi, lo strumento della “sostenibilità normativa” dell’ergastolo 

nel nostro Paese, sia rispetto al lessico normativo delle Corti interne che internazionali.  

Dal contributo di Barbara Randazzo è possibile scorrere la giurisprudenza della Corte Edu in 

questi anni che, delineando il «volto convenzionale» della pena perpetua, definisce i banchi di prova 

che rendono l’ergastolo di uno Stato conforme agli standard di tutela richiesti dagli artt. 3 e 5 

CEDU. In particolare, con la nota giurisprudenza Vinter, la Corte richiede meccanismi di revisione 

certi fin dall’applicazione della pena, che consentano al condannato di sapere da subito come com-

portarsi per accedere alla possibilità di una scarcerazione anticipata.  

Una prospettiva di rilascio che accomuna la Corte europea a quella costituzionale, seppure 

utilizzando linguaggi e principi differenti. Laddove i giudici di Strasburgo invocano il valore cardine 

della dignità della pena, quelli della Suprema Corte fanno leva, fin dal 1974 (anno della storica 

sentenza n. 204), sul principio rieducativo. Una rieducazione della pena che non va certo intesa 

secondo la canonica e vecchia logica del pentimento interiore o del ravvedimento morale del reo. 
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Come efficacemente rimarcato da Riccardo De Vito – allorquando descrive gli approdi di dottrina 

e giurisprudenza nel declinare quel concetto di “sicuro ravvedimento” richiesto per la concessione 

della liberazione condizionale – una pena è realmente rieducativa quando fornisce al condannato la 

capacità di far rientro in società e di «conformare i propri comportamenti alle sue regole, a partire 

da quelle costituzionali e da quelle violate al momento della commissione del reato». 

Di fronte alla peculiarità di una pena come l’ergastolo che, non solo è diversa da tutte le altre 

del nostro ordinamento, ma che, come sottolinea Andrea Pugiotto, non è neppure espressamente 

contemplata dalla Costituzione, tale funzione è assicurata proprio dall’istituto della liberazione con-

dizionale, «unico istituto che in virtù della sua esistenza nell’ordinamento rende non contrastante 

con il principio rieducativo, e dunque con la Costituzione, la pena dell’ergastolo» (sentenza n. 264 

del 1974). Come a dire, sempre prendendo a prestito le parole dal sapore paradossale di Pugiotto, 

che «l’ergastolo comune è legittimo purché non sia ergastolo».  

Eppure i dati, così come riportati nel prezioso contributo di Susanna Marinetti, ci raccontano 

che il carcere a vita nel nostro Paese non solo esiste ma che, dal 1992, è pressoché in continuo 

aumento e destinato a crescere ulteriormente negli anni a venire, con l’approvazione della legge n. 

33 del 2019, che ha introdotto la non ammissibilità del giudizio abbreviato per i delitti puniti con 

l’ergastolo. Sempre i numeri ci dicono come sia più probabile «uscire dall’ergastolo con la morte 

piuttosto che con il rientro società»: le liberazioni condizionali concesse a persone con pene perpe-

tue sono di gran lunga minori del numero di ergastolani morti in carcere. 

Questo stato di cose è dovuto probabilmente alle disfunzioni di cui il nostro Paese soffre, 

come la grave insufficienza di risorse materiali e umane destinate alle attività trattamentali che ren-

dono sempre più difficile quello che De Vito definisce «l’arte di promuovere il ravvedimento», oltre 

che di dimostrarlo. 

A queste constatazioni se ne aggiunge anche un’altra su cui riflettere. Da una comparazione 

con gli altri Stati, il limite edittale previsto per la concessione del beneficio della liberazione condi-

zionale è uno dei più elevati in Europa, dove si attesta in media sui 22 anni. 

Davide Galliani, con uno sforzo imponente – stante l’esiguità di rapporti ufficiali e ufficiosi 

sul tema, a differenza di quanto avviene con la pena di morte – ci offre una panoramica degli erga-

stoli nel mondo: da quegli Stati con i “casi-limite” (dove la pena perpetua lo è anche de iure ma, 

nella maggioranza dei casi, con la possibilità di clemenza), fino a quelli abolizionisti. Significativo 

il passaggio in cui egli esorta la Corte EDU ad «avere coraggio»: a sostenere con forza, come già 
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fatto dalla Corte Penale Internazionale, che la review della pena perpetua debba essere una judicial 

review. Perché è inaccettabile che l’ultima parola sugli ergastolani, come accade nel Regno Unito, 

sia affidata al potere politico. 

Nel volume – dopo un’attenta analisi del contesto storico, normativo e giurisprudenziale, e 

con un’attenzione sempre rivolta ai dati che provengono dal contesto europeo ed internazionale – 

vengono suggerite prospettive de iure condendo. Soluzioni alternative che Giovanni Fiandaca ap-

pronta, nonostante il clima politico-culturale attuale che definisce «involutivo». Le linee ispiratrici 

della riforma tracciata nel volume delineano una reclusione temporanea che parte proprio da una 

soglia massima inferiore e più in linea con la rieducazione proiettata verso il reinserimento sociale. 

Una riforma che, ricalcando l’istituto spagnolo della prisìon permanente revisable, introduce mec-

canismi di verifica periodica; un modello di “ergastolo rivedibile”, possibile grazie ad un riesame 

approfondito della pena comminata, a cadenze regolari, che evita, però, forme generiche e ambigue 

come quelle del «sicuro ravvedimento» e incentiva quelle forme di restaurative justice a cui la stessa 

Ministra Cartabia sembra guardare con favore. 

Alessandro Margara sosteneva che «quello che i cittadini vogliono è l’immediatezza del giu-

dizio, un sistema di esecuzione delle pene in modo che queste siano immediate, efficaci, riparative, 

credibili sia per la vittima che per il reo». L’eccesso punitivo della pena esemplare da scontare in 

carcere fino all’ultimo giorno, al contrario, finisce col togliere efficacia stessa al diritto penale; una 

“pena esagerata” dal sapore vendicativo che, come De Vivo sostiene, «rischia di creare più nemici 

di quelli che pretende di neutralizzare», soprattutto se utilizzata come unico strumento. Una pena 

che oltrepassa la dimensione etica dell’agire umano, l’«assoluto pregiuridico» del «diritto dell’uomo 

all’esistenza stessa», citando Aldo Masullo nel suo intervento al Senato del 1998, interamente ri-

portato nell’appendice del volume, in quella che fu l’ultima discussione parlamentare sull’argo-

mento.  

A Grazia Zuffa viene affidato il complesso compito di introdurre le riflessioni non solo di 

Masullo, ma anche di Papa Francesco, Aldo Moro, Salvatore Senese. Interventi accomunati dallo 

sforzo di portare il ragionamento sulla «dimensione pregiuridica» della pena, sul suo «ancoraggio 

etico» prima ancora che giuridico, che solo quella cautela in poenam, richiamata da Papa Francesco, 

può garantire. Prima si esce dalla visione distorta della “pena pubblica” come medicina per tutti i 

più disparati mali sociali, prima si consente un ritorno al “diritto penale minimo” e a quella che 

Moro chiama «umanità della pena»; con l’uomo, nella sua libertà e responsabilità, inteso come suo 
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parametro (e perimetro, aggiungerei). In un questo contesto, il «fatto agghiacciante della pena per-

petua» non può trovare cittadinanza. 

Se l’ergastolo ostativo sembra ormai destinato a cadere sotto la scure delle Corti, che hanno 

aperto il varco della riforma legislativa in atto (dopo l’approvazione della Camera, al momento in 

cui si scrive, il disegno di legge riformatore è all’esame del Senato), l’abolizione di quello comune 

non è mai realmente entrata nell’agenda parlamentare; così come non ha più impegnato la Corte 

costituzionale dal lontano 1974, anno della sua ultima pronuncia in merito.  

Franco Corleone – che nel suo saggio ripercorre, puntualmente, quella che definisce la «storia 

difficile e tormentata» dell’ergastolo nelle diverse legislature – osserva come il nostro Parlamento, 

dopo lo spessore della discussione tenutasi intorno al disegno di legge abolizionista del 1998, a 

firma del Senatore Salvatore Senese, abbia sostanzialmente perso il suo «appuntamento con la sto-

ria», mutuando le parole di Charles de Gaulle. Un legislatore riluttante ad intervenire, trincerato 

dietro l’“arma simbolica” dell’ergastolo, per dare risposte alle emergenze securitarie.  

Dietro quella che Senese descriveva come «pena di morte distillata» e Papa Francesco come 

«pena di morte nascosta», i riflettori sono rimasti sostanzialmente spenti e, se anche si è iniziato a 

discutere, siamo ben lontani dai traguardi raggiunti da quei Paesi che hanno abolito la pena perpe-

tua e che, come ci riporta Davide Galliani, rappresentano solo il 15% degli Stati al mondo.  

Eppure uno Stato che si professa realmente democratico dovrebbe dimostrarsi apertamente 

alternativo alle logiche della violenza e della vendetta insite nella pena perpetua dell’ergastolo; do-

vrebbe saper riportare la giustizia dentro i limiti di pena “proporzionata”, in grado di restituire il 

“senso della sobrietà” e della “ponderazione”. 

Questo volume ha non solo il pregio di risvegliare il dibattito sull’abolizione dell’ergastolo 

ma rappresenta un antidoto contro tutti quei tentativi che Stefano Anastasia definisce di «narcotiz-

zazione» delle coscienze, nella convinzione che l’ergastolo non esista. Mostra «l’agonia del vivere 

morendo». Mette in guardia da tutti coloro che vogliono confondere le norme con la realtà. 

 

SARAH GRIECO 
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B. PASTORE, Semantica della vulnerabilità, soggetto, cultura giuridica, Torino, Giappichelli, 
2021, 128 pp. 
 

Baldassare Pastore, nel presente volume, esamina il concetto di vulnerabilità umana, quale 

nozione, come egli stesso afferma nell’introduzione al suo lavoro, che «da un po’ di tempo ha ac-

quistato una rilevanza non di poco conto nel campo della riflessione filosofica, politica, giuridica, 

così come nella normativa, nella giurisprudenza e nelle policies nazionali, europee, internaziona-

li». Il testo, frutto di una ricerca pluriennale, svolta dall’Autore sull’argomento e da egli intrapresa 

nell’ambito del PRIN 2015 Soggetto di diritto e vulnerabilità, modelli istituzionali e concetti giu-

ridici in trasformazione, di cui è stato il coordinatore, permette di approcciarsi al tema della vul-

nerabilità umana senza superficialità, o pregiudizi, bensì riconoscendo alla stessa quella “rilevanza 

teoretica” di cui necessita. 

A tal proposito, Pastore sottolinea come, nella prassi, non si possa fare a meno di chiamare 

in causa il concetto di vulnerabilità e, questo, seppur utilizzato, nella gran parte dei casi per far ri-

ferimento a situazioni, di per sé, divergenti o indeterminate, questa constatazione, a detta 

dell’Autore, non può giustificare né un approccio scettico, né tantomeno uno “eliminativista” nei 

confronti della vulnerabilità medesima. Al contrario, essa, come si è avuto modo di constatare, da 

ultimo, durante la pandemia da Covid-19, consente di “ricostruire l’uomo” portandolo a riflettere 

sulla sua condizione di essere umano fragile e sofferente, ricordandogli che una tale condizione lo 

accomuna a quella del suo simile.  

In questa accezione, soggiunge Pastore, la vulnerabilità reca con sé una dimensione sia indi-

viduale, la quale attiene alla “caratteristica” ontologica dell’essere umano, sia una dimensione so-

ciale, la quale si collega all’universo della corporeità. Difatti, potendo ciascun umano sperimentare 

il naturale decadimento del proprio corpo, per cause legate alla malattia, alla sofferenza o alla 

morte, in tal modo, sarebbe indotto a considerare la vulnerabilità come “condizione universale”, 

la quale accomuna tutti gli esseri umani, ma, al contempo, essa potendosi manifestare in varie 

forme, in base a contesti esistenziali, è condizione che concerne il singolo individuo, nella sua sin-

golarità. La duplicità del significato attribuibile alla vulnerabilità, per l’Autore, consente di andare 

verso la comprensione delle “cose umane”, giustificando il transitare dalla generalità alla particola-

rità dei casi, facendo perno, appunto, sulle strette interazioni che possono venir ad essere tra le 

“peculiarità” della vulnerabilità, guardata in senso generale, e quelle specificità che possono essere 

ravvisate nella singola circostanza, la quale può colpire l’individuo.  
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Proseguendo nella sua analisi, Pastore evidenzia come la vulnerabilità sia stata, da sempre, al 

centro dell’attenzione del pensiero e della riflessione filosofica. In merito, egli afferma come filo-

sofi, quali Hegel, Pufendorf e Locke abbiano rivendicato la centralità del soggetto nella individua-

zione delle condizioni di un ordine politico. Loro, seppur giungendo a soluzioni differenti, hanno 

ritenuto di dover recuperare la nozione di vulnerabilità, quale elemento costitutivo della condi-

zione umana, per giustificare la realizzazione di un ordine politico, il quale non può crearsi se non 

a partire dagli interessi e bisogni dell’essere umano, dai quali emerge la vulnerabilità che segna il 

comportamento intersoggettivo. Le medesime considerazioni sono state riprese e ampliate da au-

tori quali, a mero titolo esemplificativo, Lévinas, Jonas e Bluter, che, con le loro riflessioni, hanno 

contribuito, come afferma Pastore, a far acquisire una rilevanza etica alla vulnerabilità. Nelle loro 

notazioni viene posto l’accento sull’alterità che diventa la chiave per interpretare il nostro rappor-

to con gli altri, ma anche con noi stessi, vincolandoci ad essere responsabili verso chi ci è simile. 

In una siffatta prospettiva, oltre alla politica, anche il diritto dovrebbe essere commisurato al biso-

gno di ciascun uomo di vedersi riconosciuto gli stessi diritti in maniera uguale a tutti gli altri uo-

mini, nell’ottica di una visione che fa dell’interdipendenza umana, la base dell’esistenza di ciascun 

uomo. 

La vulnerabilità, osservata nei termini indicati dall’Autore, gode, altresì, di una posizione 

centrale nell’ambito della giustizia e della tutela dei diritti umani. Essa, invero, si fa elemento 

strutturale della salvaguardia della dignità umana, potendo rappresentare quel valore-soglia, al di 

sotto del quale, non risulta possibile ipotizzare un’adeguata tutela dell’uomo, in quanto tale. In 

merito, Pastore rammenta che azioni umane che mirano al disprezzo, umiliazione e disconosci-

mento di un diritto giuridicamente tutelato, violando la dignità della persona umana, rientrano, 

anch’esse nella condizione di vulnerabilità. In questo senso, quest’ultima aprirebbe alla possibilità 

di bilanciare l’aspetto normativo e quello fattuale, compulsando il verificare della piena attualizza-

zione delle pretese normative, partendo da un esame fattuale dei singoli casi concreti. Il “partire 

dal basso”, il guardare all’uomo fatto “di carne e ossa”, permetterebbe, secondo l’Autore, di far 

maturare la consapevolezza di non ledere il diritto di quell’uomo colpito nella sua dignità, in 

quanto, alla pari degli altri esseri umani, deve essere protetto, rispettato, non escluso o trattato in 

maniera disuguale. Ecco che, indispensabile, per quanto appena detto, risulta essere lo sforzo delle 

istituzioni le quali dovrebbero adoperarsi al fine di evitare, o quantomeno prevenire, contesti nei 

quali si possano avvantaggiare le pretese di taluni a discapito di altri. 
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In uno scenario così delineato, secondo l’Autore, anche il diritto sembra dover rivalutare il 

suo rapporto con la vulnerabilità, dovendo lo stesso “rendersi malleabile”, dinanzi ai “campanelli 

d’allarme”, susseguenti a una delle tante plausibili lesioni attuabili nei riguardi della condizione 

umana. Quanto appena detto inviterebbe, però, ad agire con cautela, poiché le differenti circo-

stanze, in cui la vulnerabilità può rivelarsi, determinerebbero un “proliferare normativo”, il quale 

se non sostenuto, a livello giurisdizionale, per il tramite del lavoro degli interpreti, potrebbe ren-

dere nulle le esigenze di salvaguardia delle diverse tipologie di vulnerabilità. Pertanto, occorrereb-

be, per Pastore, fare del lavoro degli interpreti, la base dalla quale originare “un diritto laborioso”, 

che non viva di una rigida classificazione dei casi tradizionali, nei quali, l’interrogarsi 

sull’eventuale presenza della vulnerabilità, diventi un’ipotesi remota, casomai sarebbe opportuno 

partire dalla complessità delle circostanze concrete, per dare risposte effettive e adeguate a chi ri-

versi in una condizione di vulnerabilità. 

 

NAUSICA LUCIA GUGLIELMO 
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E. FELICE, La conquista dei diritti. Un’idea della storia, Bologna, il Mulino, 2022, 368 pp. 

 

L’Autore, in questo libro, si interroga più volte sul senso della storia umana. Il significato 

della storia è rintracciabile, di fatto, nella progressiva estensione dei diritti dell’uomo. A partire dal 

Settecento, gradualmente, questi si sono ampliati dalle tradizionali libertà civili e politiche ai dirit-

ti sociali e ai nuovi diritti ambientali. E del pari si sono ampliati i doveri. Non è stato un percorso 

lineare, ma un processo reso possibile dall’incontro, nel corso del Novecento, di liberalismo e so-

cialismo nella cornice dello Stato democratico; in modo analogo oggi, nel mondo globalizzato, 

entrambi devono incontrarsi con l’ambientalismo.  

Prendendo spunto dall’opera di H.G. Wells, La macchina del tempo, l’Autore afferma che 

effettivamente siamo noi esseri umani a dare significato alla storia. Infatti, è proprio nell’opera 

suddetta che si percepisce questa interpretazione: quando il viaggiatore, giunto alla fine del tempo 

terrestre, cerca ancora un fremito di vita umana, un sussulto di vita animale, o più semplicemente 

qualche cosa, non trova nulla, non trova alcun segno. Ma in realtà era proprio quel viaggiatore a 

dare significato alla scena. A illuminarla. Era la fantasia di Wells che ci ha raccontato la fine del 

mondo. La ragione umana ha creato la storia e può, quindi, darle significato. 

Questo non appartiene al passato ma è vivo nei nostri giorni, perché l’obiettivo del libro è 

proprio quello di, partendo dall’esplorazione del significato di storia stessa, analizzare quelle che 

sono le sfide di questo nostro tempo. Il significato che oggi diamo alla storia umana, ovviamente, 

però, può cambiare nel tempo perché cambia l’interpretazione che una società elabora, ed è, infat-

ti, mutato attraverso le civiltà e le epoche. Si lega, in modo biunivoco, al grado e alla qualità dello 

sviluppo economico. 

Il Novecento, però, ci ha insegnato che, effettivamente, a volte, è davvero impossibile dare 

un senso alla storia umana e che l’affannosa ricerca dello stesso può portare esiti sciagurati per noi 

stessi e per la vita in genere (di nuovo, basti pensare ai totalitarismi e alle guerre mondiali che 

hanno interessato questo secolo). Ed ecco che si arriva al nocciolo della questione: la storia umana 

può trovare significato nell’idea di progressiva estensione dei diritti e dei doveri. Entrambi si ten-

gono insieme, in questo processo di reciproco ampliamento. Essi sono il prodotto della ragione 

umana. Essi non esistono in natura, li abbiamo creati noi, mossi dal principio di giustizia che è 

caratteristico della specie umana. 
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La politica che può realizzare questo ampliamento è quella che riesce a fondere tre grandi 

pensieri della nostra epoca: liberalismo, socialismo e ambientalismo. Queste, di fatto, si sono 

combattute anche aspramente, ma nondimeno hanno saputo collaborare in termini di incontro 

tra diritti e doveri. Propendere per una piuttosto che per un’altra è legittimo e tutt’ora lo si fa ma 

è legittimo anche, come dice l’Autore, vederle o meglio considerarle complementari: il terreno su 

cui si completano è proprio quello del connubio fra diritti e doveri. O, meglio, della progressiva 

estensione dei diritti dell’uomo: includendo non più solo i tradizionali diritti civili del liberalismo 

classico, ma i diritti sociali propri del pensiero socialista e, quindi, i diritti degli animali e 

dell’ambiente propri di quello ecologista, arrivando alla nozione di “diritti umani allargati”.  

Attraverso questo ampliarsi, i diritti pongono anche doveri e tutto questo consente un più 

pieno godimento degli stessi, i quali dovrebbero considerarsi nella loro totalità. La persona umana 

non è un individuo isolato ma un animale sociale che trova nell’altro, attraverso le relazioni con le 

altre persone, e nell’ambiente che lo circonda una sua piena realizzazione: la sua felicità.  

 

LETIZIA SCHIETROMA  
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L. BOLOGNINI, L’arte della privacy. Metafore sulla (non) conformità alle regole nell’era data-dri-
ven, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2022, 152 pp.  
 

In questo interessantissimo volume, l’Autore Luca Bolognini, con grande semplicità, traccia 

una linea di continuità tra il mondo dell’Arte ed il mondo della protezione dei dati personali. Le 

straordinarie metafore utilizzate riescono ad unire due concetti fondamentali, la compliance alla 

normativa in materia di protezione dei dati personali e la creatività. D’altronde, l’Autore è un im-

portantissimo avvocato esperto di privacy e nuove tecnologie, ed allo stesso tempo un grande ap-

passionato di arte.  

Con quest’opera si esce fuori dagli schemi, tecnici e giuridici, propri dell’avvocato “privacy-

sta”, spingendo il lettore a guardare con un occhio diverso la figura del professionista della privacy 

ed in generale il mondo della protezione dei dati personali.  

Questo volume apre gli occhi ad un nuovo modo di concepire il lavoro del “privacysta” che 

passa dall’essere inteso come un classico consulente di azienda che dà pareri tecnici e giuridici circa 

l’adeguamento alla normativa europea in materia di protezione dei dati personali, ad un vero e 

proprio artista, un pittore che rende la materia della privacy un’arte. Come lo fa? Attraverso dei 

collegamenti tra i canoni tipici della pittura con l’attuale mondo digitale contraddistinto dall’uti-

lizzo di strumenti tecnologici ed innovativi che però creano non pochi problemi nel campo della 

protezione dei dati. 

L’Autore con una semplice metafora riesce a spiegare con semplicità i principi del Regola-

mento UE 2016/679, rendendoli facili da comprendere per chiunque, senza utilizzare un linguag-

gio giuridico che ne rende difficile la comprensione. Di conseguenza è semplice anche il collega-

mento a due elementi essenziali del lavoro del Privacysta, la chiarezza e la semplicità. 

Nel periodo storico in cui ci troviamo che ci ha visto costretti allo smart working, ecco che 

l’Autore riesce a creare un collegamento interessantissimo con un dipinto che raffigura una scena 

domestica, e tramite una visione di insieme, da lontano come ci insegna l’Autore, possiamo rivedere 

nel dipinto il legame che c’è tra la riservatezza domestica e lo smart working, e tutti i rischi connessi 

all’utilizzo delle nuove tecnologie. 

L’Autore riesce ad aprirci la mente creando un tracciato tra l’arte ed il sempre più discusso 

ed attenzionato mondo dei reati informatici (della cybersecurity), paragonando gli attacchi infor-

matici a dei demoni tentatori, come raffigurati in un dipinto che l’Autore spiega meravigliosamente 
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nel volume, che come i malware cercano di intrufolarsi per disturbare le operazioni e le funzionalità 

degli strumenti informatici.  

L’Autore si spinge ancora verso un altro collegamento, quello tra la tecnica pittorica dell’oscu-

ramento che nel mondo della protezione dei dati personali può essere utilizzata per trovare possibili 

soluzioni, tramite strumenti informatici, ad uno dei rischi più invasivi degli stessi strumenti come 

il tracciamento. Attività, quella del tracciamento che crea non pochi rischi, e soprattutto rischi 

elevati per la privacy. Quindi come per l’analisi di un autoritratto, il lavoro del Privacysta è anche 

quello di trovare un giusto equilibrio con l’estetica, e quindi di conseguenza è naturale il collega-

mento al concetto di Legal design. 

Si potrebbe analizzare ancora molto altro nel presente volume, ma non voglio entrare troppo 

nello specifico per lasciare al lettore lo stupore di scoprire tutti i collegamenti creati dall’Autore 

Luca Bolognini che tra le righe riesce a dare importanti suggerimenti e perché no ad alimentare la 

voglia di scoprire collegamenti tra il mondo della protezione dei dati personali ed il mondo dell’arte.  

Con quest’opera, infatti, l’Autore ci fa capire come il mondo della protezione dei dati perso-

nali non sia una “scoperta” recente, ma che in realtà, riflettendo con attenzione, affonda le sue 

radici nel passato, potendole ricondurle probabilmente ad Adamo ed Eva.  

In conclusione, analizzando dipinti del passato l’Autore è riuscito a creare un’opera futuristica 

che sarà fonte di grande ispirazione nella letteratura giuridica. 

 

GIANPIERO URICCHIO 





 

 

 

   

             

   


