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La difficile costruzione dello Stato nazionale in
Italia

di Francesco Barbagallo

L’Italia non ¢ stata un paese politicamente unito dalla discesa dei Longobardi nel 568 fino al 1860. Per
tredici secoli la storia d’Italia ¢ storia di diverse formazioni politiche e statali, che si confrontano dentro
un sistema in continua tensione tra Stati italiani e potenze straniere. Si puo parlare quindi di un carattere
multinazionale della storia italiana pre-unitaria, ¢ anche di una dimensione fortemente regionale della
storia politico-sociale del paese.[1]

Il processo di unificazione italiana ando ben oltre 1 progetti dei suoi artefici liberali e moderati e le
previsioni delle potenze alleate. Gli accordi del 1858 tra Cavour e Napoleone III prevedevano la
costituzione di un regno dell’Alta Italia per la dinastia dei Savoia. Un altro regno doveva essere formato
dall’unione tra la Toscana e la gran parte dello Stato pontificio. Il regno delle Due Sicilie doveva restare
qual era. Il papa avrebbe conservato Roma e il territorio circostante e assunto la presidenza della
confederazione degli Stati italiani.

Napoleone III sostenne questo progetto per espandere la potenza della Francia e provare a realizzare una
ripresa della politica bonapartista, con 1’insediamento di sovrani francesi sia a Firenze con Girolamo
Bonaparte, che a Napoli con Luciano Murat. Ma il movimento nazionale italiano, nelle due correnti
liberale e democratica, dimostro una forza superiore alle previsioni ¢ mando all’aria le pretese
egemoniche sulla penisola di Napoleone III. A contrastare questo disegno neo-napoleonico penso anche
la Gran Bretagna, che rifiuto di associarsi alla Francia per impedire lo sbarco di Garibaldi in Sicilia e poi
nel Mezzogiorno continentale e contribui cosi al piu largo processo di unificazione italiana.[2]

La gran massa del popolo italiano — contadini e cattolici — era rimasta ai margini di questo processo.
Quindi si presentava immediatamente il problema delle deboli basi sociali del nuovo Stato, aggravato
dalla accelerazione estrema del processo di costruzione della nazione e di uno spirito nazionale unitario.
I problemi fondamentali del nuovo Stato italiano riguarderanno percio il consolidamento delle strutture
istituzionali e della compagine nazionale.

Cavour intendeva procedere all’unificazione amministrativa del paese con un programma di
decentramento e di autonomia, secondo un modello liberale di ascendenza inglese fondato
sull’autogoverno locale, condiviso dai moderati lombardi, emiliani e toscani e dagli autonomisti liguri e



sardi. Questi progetti furono bloccati subito dall’esplodere di una questione delle province meridionali:
rivolte contadine e brigantaggio. Il disegno di organizzazione dello Stato secondo i principi del
decentramento amministrativo fu accantonato. Si definirono invece istituzioni accentrate di derivazione
giacobino-napoleonica, con i larghi poteri di governo provinciale affidati ai prefetti, e di carattere
oligarchico sul terreno dei rapporti politici.[3]

Un ordinamento regionale del nuovo Stato era impedito proprio dal forte radicamento degli Stati
preunitari e dalla coincidenza delle regioni con gli antichi Stati. Il forte carattere statuale dei territori
regionali avrebbe finito per trasferire nel nuovo Stato i poteri degli antichi regimi e delle loro classi
dirigenti. L accantonamento della dimensione regionale, che pure resto forte nell’identita collettiva, fu
cosi preliminare alla definizione di un sistema amministrativo uniforme e centralizzato.

Eppure la realta corrispondeva a una Italia regionale, non a una Italia nazionale. Gli italiani vivevano
separati da regione a regione, per diversi fattori concorrenti alla disomogeneita e alle divisioni interne
del paese. C’erano I’isolamento geografico e la mancanza di vie di comunicazione, la lingua italiana
parlata da poco piu del 2% della popolazione — ch’era pure la percentuale degli elettori abbienti ammessi
al voto e alla vita politica -, le profonde differenze di clima ma soprattutto economiche e sociali tra Nord
e Sud.[4]

A differenza dei paesi europei di piu antica tradizione unitaria, dove la formazione di una comunita
nazionale segue lentamente la costituzione degli organismi statali, in Italia 1 processi di statalizzazione e
di nazionalizzazione procedono insieme, in forme necessariamente contratte e non secondo tempi
distanti e fasi diverse. Non risultera semplice colmare le tante, profonde fratture che dividono le aree
regionali e provinciali; che oppongono ceti organici alla semplice societa liberale governata dalle élites
aristocratiche e borghesi e classi tendenti alla formazione di una piu articolata societa di massa; che
separano nettamente il diffuso e rappresentativo mondo cattolico, stretto intorno all’isolamento
pontificio, dalle istituzioni e dai progetti del Regno d’Italia e della societa liberale.[5]

Il rapporto tra Stato e societa nell’Italia liberale si sviluppa anzitutto nella ricerca di un equilibrio tra la
concentrazione della politica nello Stato e il riconoscimento di un’autonomia della societa, che si
caratterizza proprio per la sua depoliticizzazione. Il processo di politicizzazione della societa si
sviluppera sia con l’accentuarsi dei contrasti sociali, sia col superamento dei conflitti localistici e
personalistici. La nazionalizzazione della politica procedera col diffondersi del voto e quindi dello
scambio tra centro e periferia, attraverso |’incanalamento e la contrattazione degli interessi
particolaristici e localistici con i centri istituzionali.[6]

L’idea nazionale si era fondata, nel primo Ottocento, su una politica emancipatrice nei confronti dei
regimi autoritari di tipo tradizionale. Nell’ultimo quarto del secolo XIX si determinera una profonda
trasformazione del significato dell’idea nazionale. Questa si avvaleva ora di una politica volta al
mantenimento dello statu quo all’interno e all’esterno, che intendeva organizzare gruppi emarginati: il
movimento dei lavoratori, le minoranze etniche.[7]

La nazione moderna ¢ stata anche considerata una invenzione dei nazionalismi e dei progetti
nazionalistici degli Stati ottocenteschi. In questo senso le nazioni non erano la causa della fondazione di
un Stato, ma risultavano esserne la conseguenza.[8] Nelle interpretazioni attuali dei nazionalismi si
confrontano posizioni di tipo modernizante e valutazioni piu attente agli aspetti delle tradizioni.

Cosi il nazionalismo viene visto, ben piu che come forma delle tradizioni e degli arcaismi delle societa
agricole, come la sostanza della modernizzazione industrialista, che sostituisce una superiore cultura

standardizzata alle diverse culture locali.[9] Lungo questa scia si ¢ insistito sulla compresenza della
identita nazionale con diverse identificazioni sociali e regionali.[ 10



Le élites socio-politiche europee si sforzarono, nell’Ottocento, di “insegnare la nazione” a contadini,
braccianti, artigiani, operai. Provarono a convincere popolazioni chiuse nei ristretti confini di borghi e
villaggi di essere partecipi di larghe quanto invisibili comunita nazionali. Questa comune appartenenza
nazionale implicava un atto di lealta e di consenso alle istituzioni pubbliche che disciplinavano la vita di

tutti.[11]

L’idea di nazione, nell’ultimo quarto del XIX secolo, assunse sempre piu 1 caratteri di potenza statale
tendenzialmente aggressiva. L.’idea nazionale divenne in misura crescente uno degli elementi costitutivi
dell’autoconsapevolezza politica degli strati borghesi e piccolo-borghesi emergenti. L’identificazione
della borghesia con la totalita della nazione non fu che un riflesso dell’affermazione di superiorita degli
strati borghesi, provocata dai crescenti profitti e dall’acquisito rilievo sociale. Benché siano importanti
gli aspetti culturali nella “costruzione delle nazioni”, uno stretto rapporto con la formazione delle
identita nazionali ebbe il mutamento negli indirizzi di politica economica.

Le nuove misure di protezione dei mercati e delle produzioni interne, introdotte nei paesi in via di
sviluppo come I’Italia di fine ottocento, erano propagandati con una aggressiva retorica degli “interessi
nazionali”. Le prime norme di una legislazione sociale furono varate nella Germania di Bismarck, con
I’intento conservatore di attenuare il disagio sociale provocato dal processo di industrializzazione ed
evitare cosi il rischio di conflitti violenti e sbocchi di tipo rivoluzionario. Attraverso questa via di
interventi sociali si avviava I’inserimento delle masse popolari dentro i nuovi ordinamenti statali
nazionali. Era il processo di “nazionalizzazione delle masse”.[12]

Una fondamentale contraddizione interna all’ordinamento liberale era quella che si poneva tra
I’autoritarismo e il vero e proprio imperialismo del comando statale — massimo nelle concezioni e nelle
realizzazioni dello Stato etico e dello Stato di diritto di ascndenze germaniche — e 1 limiti teorici e pratici
di espressione dello Stato minimo fondato sulla prevalenza delle liberta individuali, e soprattutto
dell’individualismo proprietario, nelle forme adottate specialmente nella teoria e nella pratica sociale e
politica dell’esperienza britannica.

Il liberalismo italiano affronta questa contraddizione scegliendo un modello statocentrico. All’enfasi sul
ruolo dello Stato, inteso come motore e principale referente della costruzione dell’ordinamento liberale,
in Italia si accompagnano la subordinazione dei diritti e delle liberta dei cittadini e la sottovalutazione
dell’autonomia e dell’iniziativa della societa civile rispetto alla centralita dello Stato. Ne risultera uno
Stato sostanzialmente debole, ben diverso dallo Stato forte costruito in Germania intorno al nucleo della
tradizione burocratica, e lontano anche dal piu equilibrato rapporto tra Stato, liberta e societa conseguito
nel modello inglese.[13]

La suprema centralita dello Stato nel modello che tiene insieme Stato, societa e liberta viene teorizzata e
preparata per I’attuazione politica dalla scienza del diritto pubblico, rinnovata in Italia dal giurista
siciliano Vittorio Emanuele Orlando. Nel clima di diffusa fiducia nelle scienze che pervade 1’Europa
ottocentesca e nel processo di generale riorganizzazione epistemologica delle scienze sociali, che dara
luogo ai differenziati specialismi delle scienze “pure” dell’economia, del diritto, della politica, Orlando
ridefinisce, sul finire dell’Ottocento, lo statuto scientifico della giuspubblicistica sulla base del metodo
giuridico, del formalismo positivistico, fondato sui criteri dell’astrattezza, della separatezza, del
tecnicismo. Con questi strumenti produce una teoria della crisi della forma di governo parlamentare
liberale e un progetto di superamento di questa crisi attraverso 1’edificazione dello Stato di diritto
italiano, basato sui principi di legalita. dei diritti pubblici soggettivi, della giustizia amministrativa.[14]

Per Orlando lo Stato di diritto si configura come una persona giuridica, distinta dal governo e dalla
societa. I problemi della monarchia costituzionale si trasformano nella moderna dottrina dello Stato di
diritto, che si configura come supremazia “giuridica” dello Stato rispetto agli emarginati principi
“politici” sia del re che del popolo. La forma di governo specifica dello Stato di diritto e dell’evoluzione



della monarchia rappresentativa ¢ il governo di gabinetto, punto d’incontro tra la prerogativa regia e
I’influenza politica parlamentare. Qui il re esercita un potere effettivo nella formazione del governo e la
maggioranza parlamentare non esprime un indirizzo politico vincolante. In tal caso infatti si avrebbe un
governo di partito, che romperebbe il delicato equilibrio dualistico proprio della monarchia
costituzionale nella forma dello Stato di diritto.

Il rifiuto radicale del governo di partito, in questo modello costituzionale, comporta 1’altrettanto radicale
rifiuto del partito politico. La maggioranza parlamentare non si forma intorno a un preventivo indirizzo
politico, presentato alla prova del confronto elettorale. Ma scaturisce soltanto dopo le elezioni, che non
operano alcuna trasmissione di potere da un popolo presunto sovrano ai suoi rappresentanti, bensi una
mera designazione dei cittadini piu capaci di svolgere il ruolo di legislatori e di governanti.[15]

L’assenza della forma-partito nell’esperienza politica del liberalismo italiano tra Ottocento e Novecento,
I’assenza in Italia di un partito liberale (o anche conservatore) ¢ legata all’affermazione della teoria e
della pratica della sovranita dello Stato-persona e del governo di gabinetto. La dottrina liberale italiana
dello Stato di diritto afferma una forma di normativizzazione giuridica della politica e ingloba dentro di
s¢ la nazione, la societa e il popolo. Questo tipo di Stato regola una societa semplice, qual ¢ quella
liberale ottocentesca, dove sono da eliminare 1 conflitti, ritenuti distruttivi della superiore unita statale.
Questo progetto unitario di governo non puo essere diviso né dai contrasti politici tra i partiti, né dagli
scontri d’interesse tra i gruppi sociali e tra le grandi concentrazioni economiche.

La societa civile, in questo modello statocentrico, risulta quindi assorbita nello Stato. Si ¢ osservato che
avanza una forma di socializzazione dello Stato che .[16] Nel modello liberale italiano le istituzioni
sociali che hanno una rilevanza collettiva sono immediatamente trasformate in enti pubblici: Camere di
Commercio, Ordini professionali. Comuni e province non hanno carattere originario e indipendente
rispetto allo Stato, com’¢ ad esempio in Gran Bretagna. Gli enti locali in Italia sono considerati organi
dello stato, si configurano come articolazioni del potere centrale e si distinguono poco dagli uffici
periferici dello Stato.[17]

Questa centralita dello Stato riduce lo spazio e il peso dei principi di liberta e dei diritti dei cittadini. Lo
Stato, con la sua autorita, viene prima degli individui con i loro diritti, che non sono concepiti come una
limitazione, ma solo come una concessione dello Stato. L’assenza di un processo costituente dello Stato
italiano si accompagna alla mancanza di grandi battaglie e di impegnative affermazioni intorno alle
liberta fondamentali e ai diritti dell’'uomo. I giuristi italiani condividevano con la scienza germanica
anche 1’avversione al diritto naturale, e quindi alle dichiarazioni dei diritti.[ 18]

Una critica radicale a questa traduzione italiana del modello germanico di Rechtstaat fu immediatamente
espressa dagli economisti di tendenza liberista sul piano della teoria e della politica economica. Antonio
De Viti De Marco e Vilfredo Pareto giudicarono questa teoria dello Stato di diritto una dottrina
autoritaria dello Stato, che comprimeva le istanze di liberta e sottometteva I’ordinamento sociale agli
interessi piu fortemente costituiti, al fine del potenziamento dello Stato e della massima diffusione dello
statalismo. A questa prospettiva De Viti De Marco, anche ricorrendo a costituzionalisti liberali inglesi
come Albert V. Dicey, opponeva un modello differente di Stato democratico e garantista, fondato sul
suffragio allargato anche alle donne e sulla diffusione dei controlli dal basso.[19]

Lo Stato liberale stenta ad uscire dai suoi confini di classe. Cosi, dopo aver limitato gli spazi per i diritti
di liberta, lascia ad altre forze sociali e politiche — classi popolari, socialisti, cattolici — il compito di far
procedere il paese sulla strada della nazionalizzazione della politica. Non sara per caso che 1 primi partiti
in Italia saranno quelli antiistituzionali: il partito socialista nel 1892, il partito repubblicano nel 1894.

Nel primo Novecento lo Stato liberale sara sottoposto alla duplice pressione del moltiplicarsi delle figure
e degli interessi sociali e del crescere delle funzioni amministrative. I processi di industrializzazione e di



socializzazione spingeranno verso un riassetto di tipo organicistico della societa, aldila
dell’individualismo borghese dell’eta liberale.[20] La separazione tradizionale tra Stato e societa sara
superata dalla compenetrazione nello Stato di una rappresentanza degli interessi delle diverse forze
sociali in movimento: operai, contadini, ceti medi urbani e agrari. Economia e societa premono sulle
forme di un assetto istituzionale e politico sempre meno capace di fornire risposte a domande sempre pit
complesse.[21]

Sul versante della teoria e del riassetto dei poteri costituzionali avanza il modello dello Stato
amministrativo. La riaffermazione della sovranita dello Stato come amministrazione persegue due
obbiettivi. E’ una risposta aggiornata alla crisi di autorita dello Stato liberale rispetto al dilagare dei
conflitti sociali e politici e agli effetti disgreganti prodotti dal diffondersi degli interessi di parti, gruppi,
individui. Serve quindi sia ad evitare la prevalenza delle pressioni e delle logiche dei gruppi economici,
sia a limitare 1 poteri delle assemblee rappresentative e dei gruppi politici espressi dall’espansione della
democrazia.[22]

Le trasformazioni sociali ed economiche accelerate dalla guerra mondiale e il processo di
democratizzazione - allargato dal suffragio universale maschile, dall’introduzione del sistema
proporzionale e dall’espansione dei partiti di massa (col nuovo partito popolare, anch’esso
antistituzionale) — accentueranno la crisi del sistema politico liberale. La prospettiva, individuata per
primo da Costantino Mortati, sarebbe stata la ristrutturazione del modello costituzionale, con
’attribuzione del potere di indirizzo politico al Parlamento riorganizzato sulla base dei partiti

politici.[23]

Del resto in diversi paesi europei, nel primo dopoguerra, si affermera la tendenza verso la costituzione
della nuova forma di Stato dei partiti ( Parteienstaat ), segnando il passaggio dal parlamentarismo
liberale alla democrazia basata sui partiti di massa, in una visione pluralistica dello Stato, fondata
sull’equilibrio dei poteri.[24]

L’introduzione del sistema proporzionale nel 1919 e la costituzione dei gruppi parlamentari alla Camera
nel 1920 ponevano, per la prima volta in Italia, 1 partiti di massa al centro dell’attivita parlamentare e nei
confronti del governo. Gli aspri conflitti sociali e politici e la costitutiva estraneita tra istituzioni liberali
e partiti impediranno il passaggio dal parlamentarismo liberale alla “democrazia dei partiti”. Lo Stato
liberale non cadeva per la disgregazione indotta dai partiti, ma perché incapace di ristrutturare il modello
costituzionale sulla base dei partiti politici.

Sul terreno piu propriamente politico e sociale le furiose lotte scatenate nel primo dopoguerra italiano si
incroceranno con il prevalere della prospettiva dei “blocchi nazionali” — di conservatori, liberali e
fascisti — che individueranno nei partiti di massa il nemico da abbattere e riproporrano 1’identificazione
di una parte politica con la nazione e lo Stato.[25]

Il ruolo dei partiti sara di nuovo ridimensionato, nella prospettiva di una restaurazione della sovranita
statale in nome di un superiore interesse nazionale. La novita sara costituita dalla identificazione dello
Stato nazionale con un partito, il Partito nazionale fascista, che si proporra anche di integrare nello Stato
la societa in modo totalitario, ma con scarsi risultati.
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