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Capitolo XI

SICUREZZA E PROTEZIONE CIVILE
Dinamiche emergenziali e risonanze 
territoriali
Gianpasquale Preite, Patrizia Miggiano, Francesco Menga1

Sommario: 1. Sicurezza pubblica e costituzionalismo democratico – 2. Considera‑
zioni sul rapporto tra emergenze globali e risonanze territoriali nella prospettiva di 
una geografia dei media – 3. Emergenze, sicurezza e Protezione Civile

1. Sicurezza pubblica e costituzionalismo democratico
Le dinamiche emergenziali richiamano, in questa specifica parte del volu‑
me, funzioni peculiari che si collocano all’interno di strategie politiche, pia‑
ni di azione e interventi pragmatici di sicurezza pubblica e protezione civile 
sul territorio. Provvedere alle emergenze, prevenire pericoli e reprimere mi‑
nacce sono compiti di ogni stato e, in ogni stato democratico, questi compi‑
ti non possono prescindere dalla prevenzione, da processi di condivisione e 
dalla risoluzione delle divergenze e dei conflitti sia interni, sia esterni. Infine, 
non possono mai prevalere sulla tutela della democrazia e dei diritti fonda‑
mentali (Bonetti 2006, 9), ma devono adeguatamente promuovere la piena 
realizzazione del processo democratico e la protezione dei singoli, in un co‑
stante sforzo di bilanciamento tra le esigenze contrapposte in termini di si‑
curezza e libertà (Longo e Preite, supra). Diversamente, la sicurezza rischia di 
rimanere un progetto inattuato, la democrazia rischia di trasformarsi in uno 
stato di emergenza – e quindi in uno stato di polizia – e le garanzie sui dirit‑
ti fondamentali rischiano di subire una graduale erosione della sfera delle li‑
bertà, in generale, e dell’autodeterminazione dell’individuo, in particolare.

Per oltre due secoli, apparati e istituzioni statuali europee hanno intrapre‑
so e perseguito un sofisticato percorso di costruzione socio‑politica e di ade‑

1 Questo capitolo è frutto di una impostazione unitaria e condivisa fra i tre firmatari. Per fini di 
riconoscimento accademico i paragrafi sono così attribuiti: a Gianpasquale Preite il paragrafo 
1, a Patrizia Miggiano il paragrafo 2, a Francesco Menga il paragrafo 3.
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guamento giuridico‑costituzionale, che ha reso possibile l’affermazione delle 
libertà e dei diritti sperimentati nel mondo anglo‑sassone ed ereditati dall’e‑
sperienza costituzionale americana e francese, dove il concetto di sicurezza 
diviene parte integrante del sistema di organizzazione sociale. D’altronde, è 
su questo presupposto che, nella prospettiva foucaultiana, la realizzazione di 
ogni bene‑diritto dipende da dispositivi di sicurezza. Si tratta di codici disci‑
plinari cui è assegnato un forte valore euristico per via della quantità di re‑
lazioni che presuppone e del livello di complessità da gestire (Preite 2016, 
107). È proprio la stratificazione e l’intreccio dei codici disciplinari che ali‑
menta e promuove l’impiego di dispositivi governamentali strutturati in mo‑
do tale da garantire la sicurezza, nella sua qualità di bene‑diritto. Tuttavia, 
questa prassi legittima anche l’adozione di misure e tecniche di controllo, 
monitoraggio e sorveglianza che appartengono al tempo in cui si svolgono.

Queste considerazioni suggeriscono due ordini di questioni: la prima è se 
effettivamente si possa parlare di società di sicurezza; la seconda è se, die‑
tro l’espressione società di sicurezza, esista effettivamente un sistema genera‑
le di potere caratterizzato o dominato dalla tecnologia di sicurezza (Foucault 
2007, 17 e 21). Ma la ricerca di sicurezza porta con sé anche il rischio di tra‑
sformare le metodiche in strumenti di controllo diffuso, generando deviazio‑
ni che rischiano di riproporre forme distopiche di discriminazione e control‑
lo sociale, già note alla storia.

La fine del secolo scorso segna il consolidamento di un processo globalizza‑
zione e, quindi, di internazionalizzazione dell’emergenza (pandemie, crisi dei 
mercati, crimine organizzato, terrorismo ecc.). Il concetto di pubblica sicurez‑
za muta da semplice garanzia e tutela dell’ordine pubblico a difesa e contrasto 
attivo alle minacce per l’incolumità delle persone. In questa situazione, il pro‑
blema diventa allora quello della gestione strategica di quei dispositivi di sicu‑
rezza che, proponendosi di controllare il regolare flusso dell’economia di mer‑
cato, instaurano dei meccanismi di sicurezza preposti e funzionali alla sopravvi‑
venza libera e pacifica della stessa economia di mercato (Longo e Preite, supra).

Quando le tecniche e gli strumenti del costituzionalismo democratico in‑
contrano problemi di sicurezza pubblica, allora le decisioni assunte dal siste‑
ma politico diventano altamente complesse e incorporano livelli di rischio al‑
trettanto elevato; nel mentre sono chiamate a contemperare il bilanciamento 
tra «potere impositivo, dell’ordine e della repressione» e «potere persuasivo 
e della condivisione» (Nye 2004, 11‑12). In altre parole, quando, per motivi 
emergenziali, i princìpi fondamentali di un Paese democratico sono posti in 
relazione con questioni legate alla sicurezza pubblica, si entra in un’area di ri‑
schio che potrebbe scuoterne le basi.
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Ogni ordinamento statuale ha il compito istituzionale di attuare piani di 
azione per garantire la sicurezza, la stabilità e l’ordine interno, delle volte an‑
che ricorrendo all’uso legittimo della forza e, quindi, mediante l’applicazio‑
ne dell’hard power. Questo paradosso si crea perché il verificarsi di eventi im‑
previsti e la difficoltà dei governi di contrastarli in maniera efficace rischia 
comunque di minacciare le radici fondative dello Stato (Bonetti 2006, 13). 
È proprio in momenti di grande preoccupazione per l’incolumità dell’inte‑
ra collettività che i princìpi fondamentali di un ordinamento possono dimo‑
strare tutta la loro intrinseca solidità oppure rivelare tragicamente tutta la lo‑
ro debolezza.

Verso la fine del secolo scorso, Nye (1990) introduce per la prima volta il 
termine soft power per descrivere l’abilità di un potere politico di persuade‑
re, convincere, attrarre e cooptare l’altra parte tramite risorse intangibili qua‑
li cultura, valori e istituzioni della politica. Una prassi diametralmente oppo‑
sta e in netta contrapposizione con la prepotenza e le caratteristiche autorita‑
rie e prescrittive che caratterizzano l’hard power (solitamente di natura mili‑
tare o economico‑finanziaria). La nascita e lo sviluppo del soft power è spesso 
fatta coincidere con la nascita della globalizzazione e della teoria neoliberista 
delle relazioni internazionali (Nye 2010, 120‑122).

Negli ultimi anni, con il moltiplicarsi e l’intensificarsi di fenomeni emer‑
genziali, tale approccio guadagna terreno in molti ambiti delle scienze socia‑
li. Numerose riflessioni, infatti, si sono sviluppate nell’ambito delle politiche 
pubbliche per la sicurezza, in riferimento a quei costituzionalismi democrati‑
ci in cui gli interventi, se organizzati in termini di soft power, possono contri‑
buire al raggiungimento degli equilibri sperati e, quindi, all’ambìto bilancia‑
mento tra opposte esigenze per risollevare uno Stato dalle situazioni di emer‑
genza, terrore e paura (Longo, supra). Ma una politica che sia strategicamente 
efficace sul fronte emergenziale e che garantisca, al tempo stesso, il principio 
democratico di legalità, deve necessariamente articolarsi su più livelli con la 
finalità di «combinare macro e micro strategie, così come deve conformare le 
sue azioni ai diversi obiettivi assunti nel tempo dai gruppi terroristici. Ma so‑
prattutto, deve restare coerente ai princìpi fondamentali della legalità e della 
moralità» (Dershowitz 2003, 157).

Per esempio, nell’ambito delle azioni strategiche di soft power per la pre‑
venzione e il contrasto alla criminalità organizzata e al terrorismo, la princi‑
pale misura consiste nell’eliminazione dei possibili incentivi che creano un 
vantaggio tangibile all’azione terroristica. In altre parole, occorre vanificare 
le azioni di attacco e strutturare un complesso sistema di “benefici” e “ricom‑
pense” (ivi, 163) che garantisca la costruzione di un progetto di condivisio‑
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ne, basato su strategie pacifiche e democratiche nella soluzione dei conflitti. 
Una strategia che deve poter contare su un largo e ineluttabile appoggio sia a 
livello internazionale, sia a livello locale.

2.	 Considerazioni sul rapporto tra emergenze globali e risonanze 
territoriali nella prospettiva di una geografia dei media

Proprio l’aspetto relativo alla necessità di articolare su più livelli il principio 
democratico di legalità genera, tra le altre, importanti riflessioni sulle ricadu‑
te territoriali delle emergenze globali, con particolare riferimento alle impli‑
cazioni, su scala locale, di misure normative nazionali e sovranazionali.

Ciò è tanto più vero se si osserva, per esempio, l’adozione di nuovi com‑
portamenti sociali e modi di esperire la mobilità e la relazione con il territo‑
rio, in seguito a mutamenti intervenuti su scala globale (Kenneth e Snidal, 
2000; Terpan, 2015).

Pensiamo, per esempio, al nuovo terrorismo internazionale – la cui gene‑
si è convenzionalmente ravvisata nell’attacco alle Torri Gemelle del 2001 – 
che ha portato il tema della pubblica sicurezza in cima all’agenda degli impe‑
gni internazionali e comunitari e ha innescato nuove implicazioni politiche e 
normative poiché ha comportato un profondo mutamento nella percezione 
della pubblica sicurezza a livello globale, imponendo un ripensamento delle 
categorie repressive (hard law) e, più di recente, preventive (soft law) e, con‑
testualmente, una ridefinizione delle strategie e dei dispositivi di sicurezza 
(Shaffer e Pollack, 2011; Cortinovis 2015; Marone, 2014). Il ricorso all’im‑
piego di tecnologie e interventi inediti nell’azione di contrasto alla minaccia 
terroristica (Preite 2008, 39) è apparso, così, giustificato dall’alto stato di al‑
lerta generatosi con la stagione del new terrorism, ovvero quella «nuova for‑
ma di guerra diffusa, pervasiva e delocalizzata, di cui né l’inizio né la fine so‑
no dichiarati e in cui tutte le armi sono possibilmente impiegate, da compa‑
gini con o senza uniformi […]» (Lombardi 2016, 40). Si tratta della «nuova 
modalità di conflitto del mondo globalizzato» (ivi).

Il conseguente accrescimento, a livello pressoché globale, della domanda 
di sicurezza ha comportato un riassetto complessivo delle legislazioni in ma‑
teria, raffigurabile come una “catena normativa” che coinvolge i diversi livel‑
li di giurisdizione. D’altronde, da circa vent’anni a questa parte, ciò si iscrive 
in un più generale processo di riscrittura delle narrazioni della sicurezza in‑
dividuale e collettiva nelle società a capitalismo avanzato (Beck 2000; Bau‑
mann 2011).
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Dall’11 settembre fino agli attacchi di Vienna del novembre 2020 è, infat‑
ti, possibile osservare una serie di ripercussioni multilivello, che interessano, 
in egual misura, il piano sovranazionale (Nazioni Unite e Unione Europea), 
i singoli Stati e i contesti territoriali locali; tant’è che si potrebbe, metafori‑
camente rappresentare le reazioni legislative ai diversi atti terroristici che si 
sono succeduti negli anni, come delle spirali normative che si diramano dai 
centri alle periferie, senza perdere di intensità lungo la loro emanazione.

D’altronde, la ricaduta su base territoriale di dinamiche globali appare suf‑
ficientemente comprensibile se si tiene in debita considerazione «la conno‑
tazione relazionale dello spazio geografico» (Pollice e Epifani, supra) e «la 
concezione del territorio quale sistema più o meno aperto, in base all’inten‑
sità relazionale che lo lega ad altri sistemi territoriali e a reti di livello globa‑
le» (ivi).

Basti pensare, a tal proposito, alle disposizioni relative ai cosiddetti new jer‑
sey di cemento, previsti – in seguito alla risonanza internazionale degli atten‑
tati di Londra 2013, prima, e di Nizza 2016, poi – tra le misure dissuasive an‑
tisfondamento a salvaguardia dell’incolumità delle persone, la cui adozione 
è stata introdotta, in Italia, con circolare ministeriale del 7 giugno 2016 dal 
Ministero dell’Interno, per l’organizzazione di eventi e manifestazioni pub‑
bliche e a difesa delle aree simbolo, pedonali e di altre zone sensibili, anche in 
piccoli centri e a prescindere dalla portata dell’evento e della partecipazione.

Questi dispositivi sono, nel tempo, divenuti arredi caratterizzanti dei no‑
stri spazi urbani e dei centri storici, incidendo sulla dimensione dell’abitare e 
contribuendo, a pieno titolo, a comporre quella che potremmo definire una 
sorta di “architettura antiterrorismo” (Montuoro, 2005).

Questa particolare dialettica globale‑locale solleva una complessa riflessio‑
ne sul rapporto tra media, percezione del rischio e risvolti territoriali. È in‑
dubbio, infatti, che per comprendere appieno l’ontologia delle nuove emer‑
genze non si possa affatto prescindere dalla risonanza mediatica con cui in‑
staurano una profonda – e per certi aspetti, controversa – connessione, che 
si pone all’origine della straordinaria valenza simbolica del singolo attentato. 
Difatti, potremmo dire che, in ultima analisi, è proprio sul terreno dei media 
che il nuovo terrorista sa di agire, in ragione del fatto che la riproducibilità 
tecnologica e l’iperconnessione tipiche delle società dell’informazione con‑
sentono di produrre effetti globali anche se il singolo attentato ha colpito un 
luogo remoto, periferico, impreciso o imprecisato. Ecco che, a dispetto della 
distanza, esso diviene immediatamente centrale perché diffusi e capillari so‑
no i suoi effetti e, pertanto, causerà delle ripercussioni in termini di percezio‑
ne del rischio, anche a livello locale.
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In questo senso, l’evento che ha tristemente inaugurato la stagione del new 
terrorism rivela tutta la sua emblematicità: le Torri Gemelle, vero e proprio 
totem della modernità, si sono, infatti, sgretolate migliaia di volte sotto ai no‑
stri occhi, raggiungendo i pubblici più remoti rispetto alla centralità dell’e‑
vento. E proprio di “pubblico” si tratta, dal momento che l’attacco è profon‑
damente legato alla sua riproducibilità mediatica (fattore, peraltro, fonda‑
mentale nella predisposizione dell’atto da parte dell’autore o degli autori). 
Per questa ragione, si può dire che il new terrorism si caratterizzi anche per la 
ricerca della spettacolarità, ossia per la cura dell’aspetto iconico e sensaziona‑
lista. Il terrorismo, in questa sua nuova forma che, riflette appieno il carattere 
liquido della modernità, diviene, così, un nuovo attore nella scena geopoliti‑
ca, che innesca risposte – ed echi di risposte – e ridisegna equilibri di potere.

Col passaggio al nuovo millennio, dunque, la sicurezza diviene, senza dub‑
bio, una componente essenziale nella narrazione delle democrazie occidenta‑
li e nella loro comunicazione pubblica.

È così che, nella società del rischio e della gestione delle emergenze pro‑
dotte dai processi di mondializzazione e globalizzazione, l’urgenza di ri‑
spondere alla domanda di pubblica sicurezza (così condivisa da assumere i 
tratti di un’istanza politica sovrapartitica) e garantirla a livello sovranazio‑
nale, nazionale e locale, acquista sempre più importanza, aprendo, però – 
come si è detto – la complessa questione del bilanciamento tra l’esigenza di 
sicurezza e la tutela dei diritti fondamentali (Beck, 2000; Calabrò 2003). 
Peraltro, l’assenza di una definizione condivisa di “terrorismo”, nell’ambi‑
to del diritto internazionale, ha reso ancora più fumosa la discriminante 
tra lotta al terrorismo come crimine o come forma di guerra non dichiara‑
ta.2 Basti pensare, a tal proposito, alla mobilità del perimetro fissato per la 
definizione degli attentati negli Stati Uniti d’America, dove alcuni impor‑

2 A tal proposito, si sono registrati, nel tempo, solo degli sforzi di definizione che, il più delle 
volte, hanno avuto, però, carattere di regolamentazione della fattispecie, con la naturale con‑
seguenza della creazione di un sistema di tutela del caso singolo e non del fenomeno nella sua 
interezza e complessità. È il caso, per esempio, delle cosiddette “convenzioni settoriali”, con le 
quali si è tentato di integrare e armonizzare le legislazioni nazionali con le fattispecie di volta in 
volta osservate. A queste, si aggiungono, poi, le “convenzioni regionali”, tra cui la Convenzione 
Europea sulla repressione del terrorismo, l’Organizzazione degli Stati Americani, la Conferenza 
Islamica, l’Associazione Sud‑Asiatica per la Cooperazione Regionale (SARRC), al cui interno 
è possibile trovare degli interessanti tentativi per una definizione condivisa su base sovranazio‑
nale di “terrorismo”. È, in proposito, opportuno precisare anche che il Consiglio dell’Unione 
Europea ha adottato una definizione generale, introdotta dapprima dalla Posizione comune 
2001/931/PESC sull’applicazione di misure specifiche per la lotta al terrorismo e ripresa, l’anno 
dopo, dalla Decisione quadro 2002/475/GAI (135) del 13 giugno 2002.
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tanti accadimenti, come l’attentato di Tucson dell’8 gennaio 2011 contro 
la deputata democratica Gabrielle Giffords, hanno rivelato la preoccupan‑
te realtà di un fronte interno trascurato per un decennio – quello dei mo‑
vimenti violenti di estrema destra – a vantaggio di azioni strategiche prin‑
cipalmente rivolte alla lotta al terrorismo internazionale di matrice islami‑
ca. Ecco che definire il fenomeno significa già, in qualche modo, governar‑
lo, stabilirne i confini e operare una chiara distinzione rispetto non solo ai 
reati comuni dello stesso genere (omicidio, sequestro di persona ecc.), ma 
anche, e soprattutto, rispetto a condotte che il diritto internazionale con‑
sidera legittime (per esempio, opposizioni politiche e forme di dissenso)3 
o comunque disciplinate da strumenti internazionali diversi dalle conven‑
zioni penali sul terrorismo e, segnatamente, dal diritto umanitario interna‑
zionale.

La questione della necessità di una definizione condivisa di “terrorismo” 
costituisce, a ben vedere, il presupposto di qualsiasi lettura transcalare del fe‑
nomeno poiché oltretutto chiama in causa temi quali l’estradizione, il dirit‑
to di asilo e, conseguentemente, i vuoti giuridici, gli oggettivi limiti alle inda‑
gini derivanti da confini geografici e ambiti di giurisdizione, la cooperazio‑
ne giudiziaria e di polizia. Aspetti, questi, che incidono considerevolmente 
sull’obiettivo dell’armonizzazione delle legislazioni. E difatti è proprio “nel‑
lo sforzo di raccordare libertà, sicurezza e sviluppo” che “si gioca la partita del 
riassetto dei poteri su scala mondiale” (Arienzo 2006, 3).

Ecco che la triangolazione pubblica sicurezza‑territorio‑mobilità  – intesa 
non solo in termini di libera circolazione, ma anche di possibilità di esperire 
i territori – si colloca a un importante livello di complessità, che deve essere 
reso compatibile con l’esigenza di garantire la circolazione delle persone, del‑
le risorse, dei beni e delle informazioni, ma, al tempo stesso, essere in grado 
di minimizzare i rischi prevedibili e probabili.

Ciò è possibile solo attraverso l’instaurazione di un complesso meccanismo 
di governance, che tenga conto del fitto e dinamico sistema di relazioni e ri‑
sposte globali‑locali che caratterizza la contemporaneità.

È opportuno, infine, notare che nello scenario offerto dai processi di glo‑
balizzazione e mondializzazione, affianco agli strumenti del quadro giuridi‑
co e amministrativo ordinario – ossia le norme, gli istituti e le procedure con 
i quali le democrazie affrontano le situazioni straordinarie di rischio – ve ne 

3 Si pensi, per esempio, ai casi di dissenso nel campo dei media e dei diritti umani, puniti, in 
Russia, come atti terroristici contro le politiche del nuovo corso putiniano, con particolare rife‑
rimento ai casi Gusinskij, Estemirova e ai casi di dissenso politico di Chodorkovskij, Berezovskij. 



214

sono altri, diremo così, non giuridici, che pure si rivelano fondamentali nella 
configurazione della ragion di stato democratica e costituzionale. Tra questi, 
“l’intelligence e la gestione delle dinamiche di inclusione/esclusione prodot‑
te dalla regolazione del welfare state”, cui vanno aggiunti gli enti preposti allo 
svolgimento di azioni pragmatiche connesse alle politiche in materia di pub‑
blica sicurezza, i quali concorrono a “delineare i tratti di una governamentali‑
tà specifica, che stringe insieme gli svolgimenti della sovranità politica, i per‑
corsi del governo democratico e il contributo dei dispositivi della conserva‑
zione politica” (ivi).

Il livello di complessità sociale raggiunto e la molteplice gamma di eventi, 
fatti e fenomeni legati a circostanze emergenziali, infatti, richiedono compe‑
tenze e interventi, allo stesso tempo, tecnico‑specialistiche e trasversali.

3. Emergenze, sicurezza e protezione civile
Da questo punto di vista, la Protezione Civile assume un ruolo di primo pia‑
no e coinvolge un complesso di disposizioni legislative, attività e strumen‑
ti predisposti dagli organi dell’autorità statuale per la sicurezza dei cittadini, 
la prevenzione delle calamità, la difesa dalle situazioni avverse e il coordina‑
mento strategico delle operazioni richieste dal contesto emergenziale di rife‑
rimento (Gandini, Montagni 2007). In base a quest’approccio, tutti gli sforzi 
sono orientati all’adozione di misure necessarie a contenerne gli effetti nega‑
tivi (eventi avversi) e quindi a intervenire, sia in soccorso della “popolazione” 
civile, animale e vegetale, sia per la salvaguardia e la tutela del “patrimonio” 
artistico, paesaggistico e culturale.

A livello europeo, sotto la spinta della Commissione Europea e con la 
successiva Decisione del Parlamento Europeo e del Consiglio (Decisione 
n. 1313/2013/UE) nasce, nel 2013, il “Meccanismo Unionale di Protezione 
Civile”, un dispositivo governamentale sovranazionale che monitora e coor‑
dina gli sforzi dei Paesi membri nelle attività di Protezione Civile che, in gran 
parte dei Paesi UE, sono prerogativa di un solo organismo istituzionale (spes‑
so coadiuvato da strutture/apparati pubblici di supporto). Al contrario, in 
Italia, il Servizio Nazionale di Protezione Civile interessa l’intera organizza‑
zione statuale – dalla funzione centrale alla funzione periferica, dai Ministeri 
sin alla più piccola Municipalità – ma è opportuno evidenziare, inoltre, che 
coinvolge anche la società civile (Marini 1990), la quale partecipa attivamen‑
te al Servizio Nazionale della Protezione Civile, soprattutto attraverso le Or‑
ganizzazioni del Volontariato.
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Negli ultimi anni, sotto la spinta delle grandi emergenze che hanno colpito 
l’Italia, il Sistema Protezione Civile ha subìto notevoli trasformazioni, evol‑
vendosi verso un processo sempre più aperto a modelli organizzativi impron‑
tati all’efficacia e all’efficienza dei rapporti interistituzionali e a moduli opera‑
tivi diretti a valorizzare le competenze degli addetti ai lavori, i processi e otti‑
mizzare gli interventi sul campo.

Il D.lgs. n. 1/20184 denominato “Codice della Protezione Civile”, regola‑
menta funzioni e attività del Servizio Nazionale della protezione civile italia‑
na e, in particolare, all’art. 1 stabilisce che:

«Il Servizio nazionale della protezione civile, di seguito Servizio nazionale, 
definito di pubblica utilità, è il sistema che esercita la funzione di protezione 
civile costituita dall’insieme delle competenze e delle attività volte a tutelare 
la vita, l’integrità fisica, i beni, gli insediamenti, gli animali e l’ambiente dai 
danni o dal pericolo di danni derivanti da eventi calamitosi di origine natura‑
le o derivanti dall’attività dell’uomo.»

La struttura sistemica della Protezione Civile, strettamente correlata alle po‑
litiche dell’emergenza, va interpretata secondo due aspetti peculiari: a) cul‑
tura dell’emergenza e b) cultura del rischio, entrambe riconducibili al vigen‑
te modello organizzativo/operativo/applicativo.

La cultura dell’emergenza, rifacendosi a una visione di tipo paramilitare (in 
termini di hard power), si fonda su rapporti gerarchici e sul principio della 
delega. La cultura del rischio, invece, implica un livello di consapevolezza dei 
fattori che lo generano (in termini di soft power), chiama in causa la distin‑
zione rischio/pericolo (Preite, supra) e rimanda simultaneamente al concet‑
to di salvaguardia che si fonda sul principio della responsabilizzazione. In al‑
tri termini, si tratta di un processo di coesione e condivisione e, dunque, del 
riconoscimento del legame con il “gruppo sociale” e con il “territorio”, per cui 
le attività – sia organizzative sia operative di Protezione Civile, specie quelle 
riferite alla programmazione e/o pianificazione – non possono prescindere 
dal genius loci (Mattioli 2011). In assenza della relazione gruppo sociale‑ter‑
ritorio, non si tratta più di azioni legate alla Protezione Civile in quanto mu‑
ta l’intervento dei pubblici poteri.

Sul piano operativo, per ogni azione di Protezione Civile, risulta fonda‑
mentale la conoscenza e l’analisi dei rischi da affrontare. Una corretta anali‑
si e interpretazione dei fenomeni emergenziali che appartengono alla catena 

4 Aggiornato con le disposizioni integrative e correttive contenute nel D.lgs. n. 4/2020.
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rischio‑pericolo‑evento‑effetto, permette di prevenire una “catastrofe” (Morini, 
supra) e di minimizzarne le conseguenze.

Il Codice della Protezione Civile classifica gli eventi, secondo estensione e 
gravità, in tre tipi (Fonte: Dipartimento della Protezione Civile):

a)	 eventi di tipo A: eventi naturali, connessi con l’attività dell’uomo, su cui 
possono intervenire singoli enti e amministrazioni in via ordinaria; in 
definitiva, quando un evento colpisce un territorio, il Sindaco – Autori‑
tà di protezione civile nell’ambito del Servizio Nazionale – ha il compi‑
to di assicurare i primi soccorsi alla popolazione, coordinando le strut‑
ture operative locali sulla base dei piani comunali di emergenza;

b)	 eventi di tipo B: eventi naturali, ovvero connessi all’attività umana che 
comportano l’intervento coordinato di più enti e amministrazioni, in 
via ordinaria. Quindi, se i mezzi e le risorse a disposizione del Comu‑
ne non sono sufficienti a fronteggiare l’emergenza, intervengono la Pro‑
vincia, la Prefettura e la Regione, che attivano le risorse disponibili sui 
territori di propria competenza;

c)	 eventi calamità naturali di tipo C: si tratta, in genere, di calamità natura‑
li o connesse con l’attività dell’uomo che, in ragione della loro intensità 
ed estensione, devono essere fronteggiate con mezzi e poteri straordina‑
ri, da impiegare durante limitati e predefiniti periodi di tempo. In altre 
parole, nelle situazioni più gravi, su richiesta del Governo regionale, su‑
bentra il livello nazionale, con la dichiarazione dello stato di emergen‑
za. In questo caso (livello di emergenza), il coordinamento degli inter‑
venti viene assunto direttamente dal Presidente del Consiglio dei Mi‑
nistri, che opera attraverso il Dipartimento della Protezione Civile. La 
situazione di gravità, urgenza ed emergenza implica che il Servizio Na‑
zionale venga impegnato istantaneamente in tutte le sue componenti e 
strutture operative.

Per quanto attiene la struttura organizzativa, il Servizio Nazionale di Pro‑
tezione Civile è articolato in Componenti, Strutture Operative e Sogget‑
ti Concorrenti, strettamente interconnesse, in quanto ogni singolo compi‑
to (azione) è inseparabile dal tipo di tecnologia impiegata, dalla geografia 
del territorio e dalla scansione del tempo con cui il compito è svolto (Mil‑
ler 1959).

La Protezione Civile è un sistema articolato di procedure, organizzazione, 
risorse e scambio di informazioni che viene attuato attraverso la pianificazio‑
ne e razionalizzazione di tutte le attività procedurali e tecnico‑operative, che 
devono essere adottate per affrontare un evento calamitoso, definito Piano di 
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Emergenza (dal livello Centrale al livello Comunale – principio di sussidia‑
rietà – materia concorrente), strumento operativo che razionalizza e organiz‑
za le procedure d’intervento nelle emergenze attraverso quattro ambiti (fasi) 
distinti: 1) previsione; 2) prevenzione; 3) emergenza; 4) post emergenza (Fon‑
te: Dipartimento della Protezione Civile).

Previsione: nell’ambito previsionale assume rilevanza il Sistema di allerta‑
mento (in cui sono coinvolti il Dipartimento di Protezione Civile, le Regioni 
e le Province autonome) che riguarda tutte le attività di previsione, monito‑
raggio e sorveglianza, in tempo reale, dei fenomeni meteorologici. Ciò rende 
possibile la prefigurazione dei possibili conseguenti scenari di rischio stabi‑
lendo zone di allerta, soglie e livelli di criticità, livelli di allerta (ivi).

Prevenzione: in questo ambito, la conoscenza del territorio e delle soglie di 
pericolo per i vari rischi costituisce la base, oltre che per le attività di previsio‑
ne, anche per la definizione degli stati di attivazione e, quindi, di attenzione, 
preallarme e allarme per i rischi prevedibili, a cui corrispondono determina‑
te procedure nella pianificazione di emergenza. È compito delle componen‑
ti di Protezione Civile, ai vari livelli, individuare gli interventi utili a ridurre, 
entro soglie accettabili, la probabilità che si verifichino eventi disastrosi o al‑
meno di limitare il possibile danno. Tra queste azioni, è fondamentale l’infor‑
mazione alla popolazione e l’indicazione dei comportamenti da adottare in 
relazione ai rischi di un determinato territorio. La competenza spetta al Sin‑
daco (Legge n. 265/1999), in quanto prima autorità di protezione civile, che 
è, quindi, tenuto a informare la popolazione sulle situazioni di pericolo per 
calamità naturali (ivi).

Emergenza: in questa fase, divengono fondamentali i Piani di emergenza. 
Per garantire una risposta efficace alle calamità, agli enti locali spetta il com‑
pito della pianificazione per la gestione dell’evento, che individua gli scenari 
di rischio del territorio, la strategia e il modello di intervento, le responsabi‑
lità e il sistema di scambio di informazioni tra sistema centrale e periferico. Il 
Dipartimento della Protezione Civile definisce i criteri generali per la piani‑
ficazione di emergenza e li indirizza alle Regioni, che danno indicazioni per 
la preparazione dei piani provinciali e comunali. Province e Comuni predi‑
spongono i piani, a seconda dei rischi del loro territorio (ivi).

Post emergenza: questa fase riguarda principalmente la gestione delle emer‑
genze di tipo C. In questo caso, il Dipartimento della Protezione Civile coor‑
dina tutte le operazioni necessarie per favorire il ritorno alle normali condi‑
zioni di vita (il Presidente del Consiglio dei Ministri, in collaborazione con i 
Governi regionali e le altre amministrazioni competenti, individua le inizia‑
tive, i fondi e i responsabili della gestione del post‑emergenza) (ivi).
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Una menzione a parte merita il riferimento al coordinamento delle attivi‑
tà nei centri operativi.

La parte operativa del Piano di emergenza di Protezione Civile, a qualsia‑
si livello (territoriale e funzionale), è rappresentata dal “Metodo Augustus” 
(Galanti 1997) che si propone di:

a)	 fornire criteri e indirizzi per la pianificazione di qualsiasi emergenza, a 
prescindere dall’estensione, dall’entità del fenomeno calamitoso e dal 
numero degli enti e delle amministrazioni coinvolte;

b)	 creare linguaggi e procedure unificate che consentano un’immediata 
comunicazione e un’efficiente collaborazione tra tutti i soggetti impli‑
cati nella gestione e nel superamento dell’emergenza.

In base a questo approccio, risulta fondamentale realizzare un Piano di Emer‑
genza che non sia un elenco di uomini e mezzi, ma una valutazione delle di‑
sponibilità e delle risorse (ivi)5.

Operativamente, nell’ottica del Disaster Manager, l’emergenza – che non 
consente riflessione prolungata – richiede una rapida individuazione e mes‑
sa in atto della soluzione ritenuta più opportuna nel più breve tempo pos‑
sibile.

L’emergenza pandemica da Covid‑19, nel corso del 2020, ha messo a dura 
prova gli stati (a livello internazionale) e, di conseguenza, l’insieme degli or‑
gani e degli apparati pubblici che ruotano attorno alla sanità. In Italia, il Si‑
stema Nazionale di Protezione Civile, i Governi regionali e le altre ammini‑
strazioni competenti vengono chiamate ad affrontare un’emergenza “nuova”, 
che si manifesta con modalità e tempi del tutto inediti. Il 31 gennaio 2020, 
ha inizio una prima fase, inerente lo screening sanitario negli aeroporti, segui‑
ta da campagne di informazione e comunicazione alla popolazione. Il 9 mar‑
zo 2020, il Primo Ministro annuncia agli italiani il lockdown in tutto il Pae‑
se. A partire da questo intervento, tutte le attività, tranne i “servizi essenzia‑
li”, vengono “congelate”. Il 13 marzo, l’Organizzazione Mondiale della Sanità 
dichiara che la diffusione del virus Covid‑19 ha raggiunto livelli pandemici.

Con la Dichiarazione dello Stato di Emergenza Nazionale (31 gennaio 
2020 – evento tipo C), l’operatività rivolta alla pandemia da Covid‑19 si di‑
vide ed è organizzata in cinque macro aree: 1) Supporto Sanitario; 2) Sup‑
porto Logistico; 3) Supporto nei COC (Centro Operativo Comunale) e del‑

5 In Italia, per esempio, è assente il profilo professionale di Operatore di protezione civile, anche 
se un primo sforzo è rinvenibile nella la norma UNI 11656:2016 “Attività professionali non 
regolamentate – Professionista della Protezione Civile (Disaster Manager)”.
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le UCL (Unità di Crisi Locale); 4) Supporto psicologico; 5) Supporto alla 
popolazione con consegna di viveri e farmaci.

Tempestività ed efficacia sono il modello operativo e di gestione del Siste‑
ma Nazionale di Protezione Civile, attivato a tutti i livelli.

In ogni territorio, vengono attivati i COC/UCL che richiedono supporto 
delle squadre dei volontari di Protezione Civile per l’assistenza alla popola‑
zione nelle operazioni di consegna dei farmaci, della spesa e delle mascheri‑
ne; sostegno agli ospedali in cui sono allestite le tende destinate al pre‑tria‑
ge; supporto alle case circondariali e ai paziente per il loro trasporto, per la 
consegna di campioni biologici e il ritiro di referti e attrezzature sanitarie; 
per gli interventi per la sanificazione territoriale in aiuto alle aziende operan‑
ti nel settore rifiuti. Decine di migliaia di operatori volontari di PC su tut‑
to il territorio nazionale, dunque, attraverso un’articolata struttura solidale, 
hanno apportato un prezioso contributo sociale durante questa nuova e sco‑
nosciuta emergenza, offrendo supporto ai soggetti più deboli e contribuen‑
do alla creazione di una rete di sostegno al Paese, operando secondo il prin‑
cipio della solidarietà.
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Capitolo XIV

VIOLENZA E TERRORISMO
Potere e contro‑poteri in epoca 
emergenziale
Fabio de Nardis

Sommario: 1. Potere, violenza e politica di necessità – 2. La violenza poliziesca – 3. 
Violenza politica dal basso e terrorismo – 4. Comprendere la violenza fuor di retorica

1. Potere, violenza e politica di necessità
Una riflessione sul senso delle politiche di emergenza è pertinente soprattut‑
to in un’epoca in cui i processi di mondializzazione economica e gli effetti 
spesso catastrofici sull’ecosistema di un determinato modello di sviluppo im‑
pongono ai governi democratici di gestire congiunture impreviste mettendo 
in atto pratiche reattive rispetto al riproporsi di congiunture critiche (Whi‑
te 2020). Tali crisi assumono una funzione al contempo trasformativa e con‑
servativa. Nella gestione dell’emergenza, da un lato, entrano in gioco nuo‑
vi attori, nuove pratiche, nuove procedure che sovente si stabilizzano den‑
tro una dimensione adattiva di resilienza sociale e istituzionale; dall’altro, le 
nuove politiche emergenziali, in quanto resilienti, operano perlopiù per pro‑
teggere e riconfermare gli equilibri di potere preesistenti (Arienzo 2006). I 
Governi utilizzano le politiche d’urgenza anche per rafforzarsi attraverso l’u‑
so e l’abuso di poteri non ordinari. Enfatizzano il momento esecutivo rispet‑
to a quello legislativo, anche disincentivando e reprimendo le pratiche socia‑
li di partecipazione politica attraverso un uso massiccio dei dispositivi di si‑
curezza (de Nardis 2017).

Ci si trova dunque di fronte alla situazione che, in tempi non sospetti, era 
stata ben identificata da Michel Foucault attraverso la categoria teorica della 
«governamentalità» intesa come una «forma molto specifica, sebbene mol‑
to complessa di potere, che ha per bersaglio la popolazione, per forma prin‑
cipale di sapere l’economia politica, per strumenti tecnici essenziali i dispo‑
sitivi di sicurezza» (Foucault 1994, 65). Nella logica dei governi neoliberali, 
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si attribuisce un ruolo dirimente al nesso tra sicurezza e libertà. L’assoluta li‑
bertà necessaria al dispiegarsi di una certa political economy determina incer‑
tezze, rischi, emergenze cicliche date dalla fragilità sistemica del modo capi‑
talistico di produzione e accumulazione della ricchezza. Tale imprevedibili‑
tà genera paura e ansietà sociale che sono diventati i due sentimenti su cui si 
articola la dimensione della dialettica politica e della legittimazione del pote‑
re nelle società contemporanee, favorendo l’attivazione di procedure di con‑
trollo e coercizione che agiscono come una sorta di contropartita della liber‑
tà (Foucault 2001).

La paura del non previsto (e in genere del migrante, del terrorista, del cri‑
minale) e la conseguente militarizzazione diventano due aspetti importan‑
ti della politica nell’epoca delle emergenze e della depoliticizzazione dei pro‑
cessi di governo (Ahmed 2003; Booth e Wheeler 2009; Papandreou 2013; 
Wodack 2015). L’emergenza genera centralizzazione del potere e forte mili‑
tarizzazione, perché le forze dell’ordine diventano i garanti della sicurezza di 
fronte alla minaccia (Sheppele 2010, 133‑34). Vengono imposte forti restri‑
zioni alla libertà di movimento, ma anche di partecipazione e protesta, au‑
mentando la sorveglianza e la violenza anticipatoria nei confronti di chi op‑
ta per forme di partecipazione non istituzionale. Decidiamo di non trattare 
in questa sede tutti i casi di violenza in cui la relazione tra società e istituzio‑
ni è in qualche modo coinvolta. Ci dedicheremo essenzialmente alla violenza 
politica, sia quando è esercitata dalle istituzioni, sia quando è orientata con‑
tro l’ordine costituito.

La distinzione tra violenza dall’alto e violenza dal basso è fondamentale 
perché segna il discrimine spesso nebuloso tra violenza formalmente lecita e 
violenza illecita. Parliamo di violenza lecita quando è perpetrata da organi al 
servizio del potere legittimo; si definisce illecita, quando è orientata contro 
i simboli e gli istituti di quel potere. Tale distinzione contiene in sé il discri‑
mine tra «forza autorizzata» e «forza non autorizzata»: la prima si espri‑
me come forza dell’autorità; la seconda come ribellione contro l’autorità. In 
entrambi i casi, le forme che la violenza può assumere sono molteplici (Rug‑
giero 2006). Nel caso della violenza autorizzata (o violenza dall’alto), ci rife‑
riamo soprattutto all’operato di alcuni organi dello Stato, in particolare po‑
lizia e forze armate; essa può assumere le forme della repressione, della priva‑
zione della libertà per singoli individui o gruppi, fino alla guerra nei confron‑
ti di altri Stati. Nel secondo caso, ci riferiamo invece alla violenza perpetrata 
da individui e gruppi, generalmente organizzati in avanguardie o movimenti, 
che si oppongono al potere politico ufficiale. La violenza dal basso può assu‑
mere diverse forme che vanno dagli attacchi contro la proprietà a quelli con‑
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tro la persona, dalle manifestazioni più estemporanee di mobilitazione e ri‑
bellione a quelle più profonde e organizzate di rivoluzione.

Per meglio connotare il concetto di violenza politica, possiamo definirlo co‑
me un intervento fisico volontario di individui o gruppi nei confronti di og‑
getti, altri individui, altri gruppi, o anche contro sé stessi, al fine di perseguire 
obiettivi politici (de Nardis 2020). La violenza può essere diretta o indiretta: 
si parla di «violenza diretta» quando viene esercitata direttamente contro il 
nemico o i simboli che lo rappresentano – si pensi all’aggressione o all’omici‑
dio politico, ma anche semplicemente alla violenza esercitata dal basso con‑
tro i simboli del potere economico‑politico e finanziario (assalti alle banche o 
alle vetrine di negozi griffati). Si parla invece di «violenza indiretta» quando 
viene esercitata sull’ambiente fisico in cui il nemico (vittima) si trova – si pensi 
ai casi di embargo economico che impoveriscono intere popolazioni per fiac‑
carne lo spirito, con il solo obiettivo di indebolire il governo dello Stato in cui 
vivono. In entrambi i casi, seppur con modalità diverse, il risultato è il medesi‑
mo: «una modificazione dannosa dello stato fisico dell’individuo o del grup‑
po che è il bersaglio dell’azione violenta» (Stoppino 1990, 1221).

La percezione di legittimità rende l’azione violenta più sopportabile, forse 
perché percepita come giusta o, più probabilmente, perché si pensa che a essa 
non si possa far fronte. Molto più spesso si è invece pronti a criticare la violen‑
za politica dal basso, esercitata da movimenti antagonisti o da gruppi terrori‑
stici. In realtà, i due casi, per quanto distinti, sono analiticamente connessi e 
conviene dunque trattarli entrambi. La violenza di Stato connessa alle funzio‑
ni del potere coercitivo è più tollerabile non solo perché legittima, ma anche 
e soprattutto perché prevedibile. Quando legittimamente esercitato, il pote‑
re coercitivo è rivolto nei confronti di attori e contesti devianti. Le regole del 
gioco sono dettate in anticipo, così come la misura della violenza è largamen‑
te prevista sia da chi la esercita che da chi ne subisce le conseguenze. La violen‑
za di Stato incute una sorta di «timore razionale» (ibid., 1223) consentendo 
un calcolo sui «costi» della disobbedienza. Il terrore è invece determinato 
dall’imprevedibilità dell’azione violenta, che è in genere esercitata senza alcun 
preavviso e non mira a colpire individui o gruppi specifici, ma intere porzioni 
di popolazione. L’azione terroristica non punisce qualcuno in particolare, ma 
mira a destabilizzare un intero sistema. La bomba in un supermercato, l’atten‑
tato suicida, ma anche il bombardamento su obiettivi civili in tempo di guer‑
ra, producono un timore non razionale, perché non prevedibile.

Il ricorso alla forza è un tratto caratteristico del potere politico. Negli Sta‑
ti moderni esistono strutture governative da cui dipendono veri e propri pro‑
fessionisti della violenza, a cui è affidato il compito di garantire l’ordine so‑
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ciale e tutelare la struttura del potere istituzionale. Ci riferiamo soprattutto 
alle forze di polizia, a cui è affidato il compito di garantire l’esercizio mono‑
polistico della violenza all’interno dei confini di uno Stato, e alle forze arma‑
te, a cui è invece affidato l’onere di difendere quei confini da possibili minac‑
ce esterne. «Repressione» e «guerra» sono dunque i due volti violenti del 
potere legittimo. A esse si contrappongono tutte quelle forme di violenza 
che minano le fondamenta dell’autorità pubblica. Secondo l’ottica dello Sta‑
to (che non è l’ottica dell’analista sociale), non esiste differenza tra violenza 
esercitata da una qualsiasi banda di gangster, scippatori, rapinatori e quella 
esercitata da parte di movimenti di ribellione o gruppi rivoluzionari. In real‑
tà, la differenza esiste e si poggia proprio sulla motivazione pubblica che ani‑
ma l’azione collettiva.

Anche le autorità di governo hanno sovente abusato della propria posizio‑
ne, esercitando violenza oltre la reale necessità; si pensi per esempio alla for‑
za eccessiva con cui spesso si reprime una manifestazione di protesta relativa‑
mente pacifica e, per fuoriuscire da un campo prettamente politico, si pensi 
invece alla violenza gratuita che spesso connota l’azione delle forze dell’ordine 
nella loro funzione di repressione della devianza. La violenza di Stato, soprat‑
tutto in situazioni di guerra, può raggiungere i casi estremi dello sterminio, 
della deportazione, della tortura, del genocidio. In questo caso, l’azione isti‑
tuzionale si configura come una vera e propria pratica terroristica, che punta 
all’eliminazione fisica dell’avversario politico e all’ottenimento dell’ordine at‑
traverso la diffusione di un sentimento di paura generalizzata. Esiste dunque 
un tipo di violenza «che convenzionalmente non definisce sé stessa come tale. 
Comunemente inflitta da attori potenti, non da diseredati, e al pari dei crimi‑
ni commessi da gruppi che posseggono un elevato status sociale e risorse, que‑
sta violenza non attira la risposta civilizzatrice delle istituzioni, in quanto vie‑
ne spesso inflitta dalle istituzioni medesime» (Ruggeri e Ruggiero 2009, 5).

In questa sede ci concentriamo sulla violenza in epoca di emergenze all’in‑
terno di contesti, come quelli liberaldemocratici, che da tempo non subisco‑
no tentativi rivoluzionari né combattono guerre all’interno dei propri confi‑
ni. Ci dedicheremo dunque alla violenza poliziesca e alla cosiddetta violenza 
dal basso che può anche assumere tratti terroristici.

2. La violenza poliziesca
I can’t breath è l’ultima frase pronunciata dal giovane afroamericano Erik 
Gramer prima di essere ucciso da alcuni agenti della polizia di New York 
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nel 2014. La stessa frase sarebbe stata poi pronunciata da Javier Ambler, Ma‑
nuel Ellis, Elijah McClain e George Floyd, prima di ricevere lo stesso trat‑
tamento da parte di poliziotti violenti, condizionati da quella retorica raz‑
zista ancora molto radicata tra le forze dell’ordine Nord Americane. Quella 
stessa frase sarebbe poi diventata lo slogan del movimento Black Lives Mat‑
ter che dal 2013 riempie le piazze americane ed europee. Si tratta di un gran‑
de movimento transnazionale che si batte contro ogni discriminazione raz‑
ziale, denunciando le centinaia di casi di violenza poliziesca perpetrata con‑
tro minoranze etniche, soprattutto negli Stati Uniti. Non si contesta dun‑
que il monopolio della forza legittima, ma gli eccessi di violenza (razziale) 
perpetrata da alcuni membri delle forze dell’ordine nel nome o per conto 
dello Stato (Chatelain e Kaavya 2015; Ransby 2015; Rickford 2015; Car‑
ney 2016).

Non esiste una vasta letteratura sociologica sulla violenza esercitata «le‑
gittimamente» all’interno dei confini di uno Stato, eppure si tratta di un 
aspetto fondamentale, tanto da indurre alcuni studiosi come Michael Mann 
a identificare nel «potere coercitivo» una forma di potere a se stante, se‑
parato anche dal potere politico (Mann 1986). La coazione organizzata è 
a suo avviso la base di una specifica forma di potere sociale, che definisce 
«potere militare»; alla politica spetterebbe invece il compito dell’organiz‑
zazione territoriale e della pubblica amministrazione. Questa posizione è 
difficilmente condivisibile, anche perché fatichiamo a immaginare un po‑
tere politico intento all’organizzazione di una società statale senza poter fa‑
re affidamento sul monopolio della forza, che si realizza attraverso strumen‑
ti coercitivi. Il potere politico può rendere vincolanti i propri comandi an‑
che facendo leva sulla «fondamentale vulnerabilità fisica dei soggetti come 
esseri senzienti, esposti alla sofferenza e alla morte» (Poggi 1998, 90). «Po‑
litica» e «coazione organizzata» sono dunque due fenomeni inestricabil‑
mente connessi. Essa è una parte di quel tutto che chiamiamo organizzazio‑
ne sociale e politica. Ciò non toglie che le forze di polizia possano talvolta 
agire come forma autonoma di potere, tanto da costituire una minaccia per 
lo Stato stesso.

Il fatto che l’azione politica sia sorretta dalla coazione conferisce agli or‑
gani dello Stato a essa preposti un’importanza e un potere affatto particola‑
ri. In fondo, nota Hintze, «in origine la costituzione di uno Stato nel suo in‑
sieme non è altro che costituzione militare, cioè costituzione dell’esercito» 
(Hintze 1972, 53). La connessione tra forze armate e Stato «è di natura non 
soltanto genetica, bensì anche strutturale», perché esprime la natura stessa 
dello Stato moderno (Poggi 1998, 91; Collins 1975).
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La separatezza di cui godono le strutture della coazione legittima rispetto 
agli altri organi della società, le pone in una posizione di superiorità schiac‑
ciante. Ovviamente, il compito di organizzare la violenza legittima non ren‑
de le forze dell’ordine di per sé minacciose, ma gli individui che praticano il 
mestiere di soldato o di poliziotto possono talvolta sfruttare il rapporto pri‑
vilegiato che hanno con una risorsa tanto critica, come la violenza organiz‑
zata, per insinuarsi impetuosamente nei meccanismi di funzionamento delle 
altre strutture attorno a cui si organizza la socialità: «L’organizzazione a cui 
quella gente fa capo può diventare una realtà chiusa in sé stessa, relativamen‑
te insensibile rispetto alle attese e ai bisogni del resto della società» (Poggi 
1998, 94). Quando ciò avviene, gli organi preposti alla coazione organizzata 
agiscono come una forma di potere capace di incidere significativamente su 
tutti gli altri poteri, compreso quello politico.

Finora abbiamo evitato di distinguere tra polizia ed esercito, assumendo 
entrambe come gli organi preposti alla sicurezza sociale. Come anticipato, ap‑
profondiamo qui la riflessione sulle forze di polizia, intese come «un corpo 
pubblicamente istituito, finanziato e regolato di personale che esercita pro‑
fessionalmente, in nome e per conto dello Stato, un insieme di pratiche che 
comportano l’impiego di facoltà giuridiche e di risorse materiali esclusive, in 
linea di principio, a tale corpo» (ibid., 94‑95). Tra queste pratiche, quella di 
gran lunga più significativa riguarda la possibilità di esercitare costrizione fi‑
sica su altri individui, mettendo a repentaglio la loro incolumità corporale 
oltre che i beni di loro proprietà. Agendo all’interno dei confini dello Stato 
in un contesto di relativa pace sociale, l’azione di polizia, ancor più dell’azio‑
ne militare, dove l’eliminazione fisica dell’avversario è spesso necessaria, è in‑
scritta entro un quadro normativo dettato dalle autorità politiche e giudizia‑
rie. L’azione di polizia non è un’azione di guerra. Questo vuol dire che l’indi‑
viduo deviante, ancorché suscettibile di repressione, non può essere trattato 
alla stregua di un nemico da abbattere. Malgrado ciò, il controllo normativo 
sull’operato delle forze dell’ordine tende a indebolirsi soprattutto quando si 
evolve in pratica violenta. In questi casi, si possono registrare fenomeni di de‑
vianza poliziesca intesa come la tendenza, da parte di alcuni agenti, ad aggi‑
rare o persino violare i vincoli giuridici che dovrebbero regolarne la condotta.

Una delle prime ragioni che ci aiutano a spiegare i fenomeni di devianza 
poliziesca è riconducibile alla fattualità intrinseca agli aspetti violenti dell’a‑
zione di polizia:

«È fin troppo facile dimenticare che la polizia ha a che vedere con la violenza 
in un senso molto concreto, quello di costrizione fisica esercitata su perso‑
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ne. Quando viene sfondata la porta di un’abitazione, o viene ammanettato 
o immobilizzato o ucciso un uomo, dal punto di vista puramente esteriore e 
per quel che riguarda la persona interessata, non fa molta differenza che que‑
sto accada a opera di un criminale o di un guardiano dell’ordine» (Brusten, 
Feest, e Lautmann 1975, 2).

In alcuni contesti, gli agenti di polizia non riflettono sulla legittimità o me‑
no delle loro azioni, ma si concentrano sulla propria superiorità in termini 
di «volume di fuoco». Essi rivendicano una sorta di sospensione de facto dei 
vincoli normativi per poter prevalere nella lotta contro il crimine. Ed effet‑
tivamente in certe circostanze ciò che conta è la sopraffazione violenta, ma 
il livello di tale violenza, cioè fino a che punto ci si possa spingere, dovrebbe 
essere oggetto di controllo. 

Da questo punto di vista, le forze di polizia sono spesso tentate di ricorre‑
re a scorciatoie, utilizzando una dose di forza eccessiva. Questo non si verifi‑
ca solo nella lotta contro il crimine, ma anche, per esempio, nella repressio‑
ne delle manifestazioni di protesta che è spesso caratterizzata da un livello in‑
controllato di violenza (della Porta 1995; della Porta e Reiter 1998), soprat‑
tutto in un’epoca in cui la retorica securitaria alimentata da politica e media 
sembra giustificare una gerarchia dei diritti, ponendo ordine e sicurezza in 
posizione sovraordinata rispetto agli altri. Il rischio è che le forze di polizia 
si auto‑percepiscano come un corpo onnipotente proprio in virtù della fun‑
zione di organizzazione dell’ordine, previa coercizione, che è loro assegnato. 
Questo avviene in contesti autoritari come nell’ambito di regimi democrati‑
ci. In fondo anche nelle società democratiche che funzionano in maniera per 
così dire garbata, l’argomento di ultima istanza è pur sempre la violenza. Essa 
è una possibilità, non una necessità. 

La linea di confine che separa possibilità e necessità è purtroppo sbiadita; 
la scelta sul quando e soprattutto sul quantum rispetto all’uso della forza è in 
genere affidata al buon senso dei tutori dell’ordine. Questo rende l’azione di 
polizia per molti aspetti discrezionale, sia nella prevenzione che nella repres‑
sione dei comportamenti devianti, nell’ambito di una pratica continua del so‑
spetto di cui spesso sono soggetti individui marginalizzati e discriminati, co‑
me poveri e migranti.

Fenomeni simili fanno pensare che talvolta la polizia si comporti come una 
struttura autonoma della società, una sorta di Stato nello Stato (Poggi 1998, 
104), dotata di un’organizzazione indipendente, un sistema di pratiche ricor‑
renti e, soprattutto, uno schema interpretativo che identifichiamo con la co‑
siddetta «cultura poliziesca» che si alimenta nello spirito di corpo (Stetser 
2001).



258

3. Violenza politica dal basso e terrorismo

Dopo l’11 settembre 2001, la lotta al terrorismo è diventata il brodo di col‑
tura di una serie di politiche d’emergenza che, a partire dal Patriot Act statu‑
nitense, ha giustificato provvedimenti in cui gli spazi per le libertà individua‑
li sono stati ristretti, talvolta sospesi, fino ai limiti della messa in discussione 
dell’habeas corpus, nel nome del diritto all’ordine e alla sicurezza. Possiamo 
anzi affermare che la retorica della lotta al terrorismo è forse l’elemento che 
ha maggiormente inciso sulla deriva securitaria che ha connotato negli ulti‑
mi anni le politiche dei governi liberaldemocratici, inaugurando tra l’altro 
una nuova modalità di intrapresa bellica che, in altra sede, abbiamo definito 
«guerra globale asimmetrica» (de Nardis 2020, 222).

In questo paragrafo introduciamo il discorso sulla violenza politica dal 
basso, che si realizza in opposizione all’autorità legittima (Crenshaw 1995; 
2011). In questo caso il discorso rischia di mettere sullo stesso piano fenome‑
ni in realtà molto diversi, come per esempio l’azione violenta di alcuni gruppi 
di protesta e quella, per così dire, terroristica di chi invece pratica con regola‑
rità l’omicidio per ottenere risultati politici e destabilizzare l’ordine costitui‑
to. Per questa ragione, decidiamo qui di trascurare i casi di violenza contro la 
proprietà praticata per esempio da alcuni gruppi di movimento che adottano 
repertori d’azione radicali, ponendosi al confine tra il lecito e l’illecito. Sce‑
gliamo invece di riflettere su quella che Ruggiero definisce «violenza politi‑
ca pura» (Ruggiero 2006), in genere ricondotta alla lotta armata e alle prati‑
che di terrorismo politico.

Con il termine «terrore» si faceva un tempo riferimento allo strumento 
di emergenza a cui ricorre un governo autoritario per mantenersi al potere, 
anche se il caso storico più noto è riconducibile all’azione del «Comitato di 
salute pubblica» guidato da Robespierre e Saint‑Just durante la Rivoluzione 
francese (1793‑1794). Non tratteremo qui il ricorso al terrore da parte di chi 
detiene il potere, ma piuttosto quella modalità di terrorismo politico che si 
qualifica come lo strumento cui ricorrono determinati gruppi per rovesciare 
un governo accusato di reggersi per mezzo del terrore. In questi casi, l’atten‑
tato, che non esaurisce l’insieme di pratiche riconducibili al terrorismo, rap‑
presenta l’evento catalizzatore dello scontento popolare che, nella percezio‑
ne di chi lo agisce, dovrebbe scatenare la lotta rivoluzionaria per il sovverti‑
mento del potere.

Nel terrorismo classico il presupposto principale sta nella presenza di 
un’organizzazione clandestina che consenta una certa continuità d’azione e 
che agisca, in seno al popolo, attraverso pratiche dimostrative che vengono 
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rappresentate come atti di vendetta dal basso rispetto agli abusi dell’autori‑
tà ufficiale e che, al contempo, garantiscano una crescita quantitativa e qua‑
litativa del movimento di opposizione. Da questo punto di vista, «la prati‑
ca terroristica si adatta a una situazione sociopolitica di particolare arretra‑
tezza, nella quale è necessario svegliare la coscienza popolare e farle compie‑
re il salto dal risentimento passivo alla lotta attiva» (Bonanate 1990, 1165). 
Per quanto l’attentato sia visto come un passaggio possibile nel lungo percor‑
so verso la trasformazione, il filone rivoluzionario moderno legato alle ana‑
lisi di Marx e alle prescrizioni operative di Lenin, tende ad associare il terro‑
rismo politico a pratiche anarcoidi e individualistiche e per questo non fun‑
zionali al percorso rivoluzionario, che si dovrebbe invece realizzare attraver‑
so un sollevamento di popolo.

Il terrorismo è tradizionalmente associato a un contesto statale, come lot‑
ta di un gruppo contro un sistema di potere nell’ambito di uno specifico ter‑
ritorio. La situazione cambia quando è inserito in un contesto internazionale 
o nell’ambito di un’occupazione militare. In quest’ultimo caso, quello che gli 
occupanti chiamano terrorismo è invece inteso dagli occupati come un movi‑
mento di resistenza e autodeterminazione. Casi del genere sono diffusissimi 
in epoca moderna: basti pensare alla resistenza in Italia e in Francia durante 
l’occupazione nazista, o ai tanti movimenti di liberazione che si sono svilup‑
pati nel mondo tra il ventesimo e ventunesimo secolo, come i resistenti pale‑
stinesi rispetto all’occupazione israeliana, quelli afghani rispetto all’occupa‑
zione sovietica e quelli iracheni rispetto all’occupazione americana. Senza ne‑
cessariamente ricorrere a situazioni esplicite di occupazione militare, possia‑
mo fare riferimento anche ai tanti movimenti che rappresentano minoranze 
etniche e linguistiche nell’ambito di una situazione statalizzata relativamen‑
te pacifica (Bosi e della Porta 2011) e che hanno storicamente scelto di pra‑
ticare la lotta armata contro il regime ufficiale per rivendicare la propria scel‑
ta di autodeterminazione. In ognuno di questi casi, i gruppi armati sono de‑
scritti come terroristi dai gruppi al potere, ma come eroi dalle popolazioni 
che si percepiscono come oppresse. Questa ambiguità prospettica dimostra 
che il concetto di terrorismo è traviante, utilizzato più per stigmatizzare che 
per spiegare un fenomeno (Tilly 2004), tanto che molti studiosi preferisco‑
no parlare semplicemente di «violenza politica» per descrivere «un insieme 
di repertori d’azione praticati da gruppi armati e orientati a infliggere danni 
materiali, psicologici e simbolici a individui e/o proprietà con l’intenzione 
di influenzare diversi pubblici in modo da ottenere o ostruire cambiamen‑
ti politici, sociali e/o culturali» (Bosi e della Porta 2011, 5). La violenza po‑
litica è accostata in senso stretto all’uso massiccio di forza fisica per danneg‑
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giare gravemente un avversario e raggiungere obiettivi politici (della Porta e 
Tarrow 1987, 614). In realtà, tale definizione è comunque restrittiva, dal mo‑
mento che ogni forma di protesta, anche quando relativamente pacifica, pre‑
suppone un certo uso della violenza, così come qualsiasi forma di conflitto 
politico è volto a procurare un certo danno all’avversario (della Porta 1995, 
3). Potremmo dunque considerare il terrorismo politico come la variante più 
estrema e sanguinaria della violenza politica, intesa come fenomeno genera‑
le di partecipazione orientata alla protesta e praticata in maniera continua‑
tiva da piccoli gruppi, coesi al proprio interno, che agiscono in clandestini‑
tà (della Porta 2013).

Dal punto di vista dei social movement studies, l’obiettivo non è giudicare 
ma comprendere i fenomeni di violenza politica, evitando di considerarli co‑
me casi eccezionali portati avanti da gruppi di fanatici o da «Stati canaglia». 
I sociologi dei movimenti considerano la violenza politica come un caso par‑
ticolare di partecipazione. Essa è semplicemente uno dei possibili reperto‑
ri d’azione messi a disposizione di ogni gruppo protestativo che sceglie con‑
sapevolmente di praticarla nel nome della «supremazia della prassi», che è 
quella dottrina che privilegia l’“azione militante diretta» rispetto a modalità 
potestative pacifiche (Gunning 2009).

La ricerca empirica e la riflessione teorica si sono concentrate soprattutto 
su tre livelli analitici: un livello micro, che si riferisce ai singoli militanti; un 
livello meso, che si occupa di studiare i gruppi; un livello macro, che propone 
analisi di sistema (della Porta 2001; 2013).

Le micro‑dinamiche del terrorismo politico: a questo livello analitico si ten‑
ta di descrivere i tratti dei singoli militanti di organizzazioni terroristiche. 
L’approccio psico‑sociale che caratterizza questa prospettiva tende a privile‑
giare spiegazioni riconducibili alla «teoria della deprivazione relativa», de‑
scrivendo i militanti come vittime di un sentimento di rabbia e frustrazione 
rispetto al gap che si crea tra aspettative individuali e realtà sociale (Davies 
1969; Gurr 1970). Chi aderisce a un gruppo che pratica la violenza politica è 
considerato una figura marginalizzata e a‑sociale. Ma questo approccio è sta‑
to contraddetto dalle ricerche sulla personalità dei terroristi la cui principa‑
le caratteristica pare essere proprio la sostanziale «normalità» (Crenshaw 
1981, 390). A parte questi limiti interpretativi, la prospettiva «micro» è 
molto importante, perché ci aiuta a porre l’attenzione sulle motivazioni dei 
singoli terroristi che aderiscono al gruppo attraverso una rete di prossimità 
con altri membri con cui condividono un certo impegno politico. L’identi‑
tà del singolo attore si sovrappone a quella del gruppo che in questo modo 
garantisce la coesione necessaria a protrarre nel tempo un’attività perlopiù 
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clandestina. Molti di questi gruppi rappresentano un’evoluzione di attività 
precedenti realizzate pacificamente in seno a movimenti di massa, come per 
esempio è accaduto nel caso del lottarmatismo italiano o tedesco negli anni 
Settanta. L’adesione a piccoli gruppi ideologicamente omogenei rappresen‑
tò per certi versi una risposta radicale al riflusso della grande stagione movi‑
mentistica che aveva raggiunto il suo apice alla fine degli anni Sessanta (della 
Porta 2007). L’internalizzazione ideologica e la riduzione dei contatti esterni 
al gruppo producono una relativa distorsione percettiva dei singoli militanti 
che cominciano a identificarsi ciecamente con l’entità collettiva a cui parteci‑
pano. Questa consapevolezza analitica ha spinto molti studiosi a orientare la 
propria attenzione sul gruppo, piuttosto che sui singoli individui.

Le meso‑dinamiche del terrorismo politico: a questo livello analitico l’atten‑
zione è posta sulle dinamiche ideologiche di gruppi clandestini che cercano 
consensi e nuovi reclutati nell’ambito di movimenti di protesta di massa e pa‑
cifici (della Porta 1990). Interessante da questo punto di vista è la distinzio‑
ne della Peterson tra «coalizioni politiche di movimento», che operano allo 
scoperto individuando repertori protestativi perlopiù pacifici, e «nuove set‑
te», espressione mutuata dalla sociologia delle sette religiose per descrivere la 
rigidità ideologica e organizzativa di gruppi politici che agiscono clandesti‑
namente, facendo un uso quasi esclusivo di pratiche violente (Peterson 1997; 
2001; 2007). A questo riguardo, si parla spesso di un processo di «incapsu‑
lamento» come conseguenza della scelta di operare in clandestinità. Questi 
gruppi traggono la loro forza dall’azione che è agita dentro un tempo limi‑
tato che dura lo spazio di un evento, costruito dai militanti e rielaborato dal 
collettivo come fenomeno identitario e socioculturale. Il fatto che la violenza 
sia una pratica ad alto rischio non solo per chi la subisce, ma anche per chi la 
agisce, determina un ulteriore rafforzamento dell’identità collettiva che con‑
solida lo spirito di corpo. Come sostiene Gurvitch (1941), le forme più in‑
tense di «fusione» si realizzano solo raramente e nel corso di circostanze ec‑
cezionali che segnalano un pericolo imminente, come una guerra o una rivo‑
luzione. Tale fusione è tra l’altro tanto più profonda quanto più è ridotto il 
numero degli individui coinvolti. Anche per questa ragione, le organizzazio‑
ni clandestine si strutturano in piccole cellule di militanti che si fidano cie‑
camente l’uno dell’altro, mantenendo sempre un alto livello di impegno, raf‑
forzato da un’ideologia totalizzante che li convince della bontà dei loro me‑
todi. Essi non si rappresentano come parte di un processo di trasformazione 
più ampio, ma come l’esempio vivente della lotta (Peterson e Thörn 1994). 
In questo modo, il gruppo si configura come un’élite chiusa; il suo isolamen‑
to viene rappresentato come un fatto positivo, «una sorta di qualità autoim‑
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posta […]. I membri coltivano la propria diversità come testimonianza del lo‑
ro essere parte di una comunità di eletti» (della Porta 1995, 20). Tale sen‑
timento di fusione è ulteriormente rafforzato della «segretezza» implicita 
nella clandestinità che conferma la solidarietà di base e il senso d’integrazio‑
ne in una collettività (Peterson 1997; 2001; Maffesoli 1995; 1996). Ne fuo‑
riesce una prassi culturale che si realizza in una sorta di «micro‑politica di re‑
sistenza» in cui la soggettività collettiva si definisce nella netta separazione 
tra chi sta dentro e chi fuori.

Le macro‑dinamiche del terrorismo politico: in questo caso ci si sofferma sul‑
le condizioni ambientali che possono favorire lo sviluppo di pratiche politi‑
che violente. Sono prese in considerazione variabili economiche, sociali, cul‑
turali, ma soprattutto ci si sofferma sulle relazioni tra attori protestativi e si‑
stema politico (Eckstein 1980; Tarrow 1998; della Porta 1995; 2007). La 
presenza di una polizia particolarmente repressiva e l’assenza di partiti politi‑
ci permeabili alle istanze di movimento rientrano per esempio tra quei fattori 
che possono favorire la radicalizzazione dei movimenti di protesta, nonché la 
scelta di alcuni militanti di transitare verso l’attività clandestina. Fasi di grave 
crisi sociale ed economica, a cui si aggiunge la palese inadeguatezza della clas‑
se politica a farvi fronte, contribuiscono ulteriormente allo sbocco violento, 
che non è un fatto ineludibile, perché è pur sempre il prodotto di una scelta 
presa in autonomia dai soggetti che se ne rendono protagonisti.

4. Comprendere la violenza fuor di retorica
In questo articolo, nei limiti di spazio disponibili, abbiamo scelto di occu‑
parci del tema della violenza in epoca di politica emergenziale utilizzando 
come frame di riferimento il conflitto storico tra potere e contro‑poteri, ana‑
lizzando la violenza politica non solo dal punto di vista delle vittime o facen‑
do riferimento alla violenza agita contro l’assetto di potere costituito. L’azio‑
ne violenta è infatti una questione del potere e non solo di chi lo sfida. Per fa‑
re questo abbiamo connesso il tema della violenza alle dinamiche decisionali 
connesse alle politiche di emergenza facendo riferimento, da un lato, ai pro‑
cessi di depoliticizzazione e cioè a come si governa in epoca di neoliberismo; 
dall’altro, alla tendenza alla centralizzazione e personalizzazione del potere 
in epoca di politica emergenziale con la conseguente propensione ad adot‑
tare provvedimenti e pratiche sostenuti da una retorica securitaria, che spes‑
so determina militarizzazione e riduzione degli spazi democratici di parte‑
cipazione. In questo contesto, ci siamo dedicati in primo luogo alla violenza 
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dall’alto, cioè agita in nome del sistema di potere, trattando dunque la que‑
stione della violenza poliziesca, per poi occuparci della violenza dal basso o 
comunque delle forme di violenza riconducibili ai fenomeni di lottarmati‑
smo e/o di terrorismo. Da questo punto di vista, abbiamo trattato il tema uti‑
lizzando le categorie teoriche riconducibili alla sociologia dei movimenti so‑
ciali piuttosto che ai tradizionali approcci di terrorism studies. In questo mo‑
do, anche il terrorismo può essere inserito dentro un quadro analitico in cui è 
considerato come forma radicale di partecipazione politica i cui attori opta‑
no per repertori di azione violenta.

A nostro avviso è infatti importante comprendere la logica e le dinamiche 
della violenza politica senza incorrere in valutazioni morali. «Non capiremo 
mai il significato della presenza del terrorismo nella storia (e lungo tutta la 
storia), se non accetteremo di riconoscere che è un soggetto politico a pieno 
titolo, dotato di una teoria, di una strategia e anche di una forza persuasiva 
tutt’altro che casuali, approssimative o patologiche» (Bonanate 2004, 128). 
Giudicare i cosiddetti terroristi solo in termini di fanatismo, come attori ac‑
cecati da una ideologia distruttiva e liberticida, rischia infatti di rendere nul‑
lo il tentativo di comprenderne il comportamento e, soprattutto, di diversifi‑
care le diverse forme di azione violenta i cui contenuti variano al variare del‑
le condizioni storiche e dei contesti. La violenza terroristica, sia a livello na‑
zionale che internazionale, è il prodotto della percezione, da parte di chi la 
pratica, di non avere altro mezzo per poter raggiungere determinati obietti‑
vi politici. L’azione violenta, lungi dall’essere un fatto meramente pulsiona‑
le, è comunque sempre una scelta operata con cognizione di causa, dunque 
di per sé razionale.

Ovviamente, non abbiamo la pretesa dell’esaustività. Ci limitiamo a pro‑
porre filoni di ricerca alternativi che potranno forse essere ulteriormente svi‑
luppati e approfonditi dal sottoscritto o, ancora meglio, essere accolti da stu‑
diosi o studiose più brillanti di chi in questa sede si è solo limitato ad abboz‑
zarli.
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