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INTRODUZIONE

Andrea Pilotti e Oscar Mazzoleni

Nelle societa europee, e in quella svizzera in particolare, il termine
di milizia ¢ associato alla difesa militare, in particolare alla mobilita-
zione armata di cittadini che svolgono il loro servizio a favore della
propria comunita in modo obbligatorio ma non permanente e non
stipendiato. La milizia politica — formula eminentemente elvetica — si
riferisce soprattutto al modo di esercitare le cariche politiche, piu in
generale in enti e istituzioni finalizzate a scopi di carattere pubblico;
un esercizio volontario, non essendoci obbligo legale ad esercitarla,
ma piuttosto un vincolo morale verso la comunita; nel caso in cui la
remunerazione della carica ¢ sussidiaria, ossia non implica una remu-
nerazione materiale sufficiente per vivere;inoltre, tale carica € svolta a
tempo parziale, ossia si affianca ad altre attivita, ad esempio di natura
professionale; infine, chi si puo definire un politico di milizia esercita
la carica per un periodo determinato di tempo e non diventa quindi
un politico di carriera.

La milizia di tipo politico ¢ stata spesso annoverata dagli studiosi
come un elemento costitutivo dell’architettura politico-istituzionale
svizzera insieme alla democrazia diretta e al federalismo (Linder &
Mueller 2017; Vatter 2018). Tuttavia, I’attenzione ha sempre privilegia-
to di piu gli ultimi due elementi, come attestano anche studi recenti
(Chollet 2011; Graber 2017; Meuwly 2013; Mueller 2015; Mueller &
Giudici 2017). Per quanto attiene al principio di milizia gli studi riman-
gono piuttosto esigui limitandosi per di pit ad alcune analisi sincro-
niche e inerenti a un solo livello istituzionale e/o a una realta geogra-
fica determinata (si veda ad esempio, André 2004; Dlabac et al. 2014;
Geser et al. 1987; Stanga 2011). Mancano quindi analisi approfondite
e sistematiche sull’evoluzione storica della milizia politica nei diversi



ambiti istituzionali della Confederazione e, in modo particolare, sul-
le sfide cui essa ¢ confrontata durante gli ultimi decenni. Studiare la
milizia significa indagare uno degli aspetti cruciali dell’esercizio delle
cariche politiche, in particolare di chi riceve, in occasione delle elezio-
ni, un mandato legislativo o esecutivo. Osservare la milizia politica, il
suo declino e la sua trasformazione, fornisce anche una prospettiva
privilegiata su come ¢ mutata la politica svizzera.

La milizia politica come attualita e controversia

La relativa mancanza di studi ¢ tanto piu sorprendente se si consi-
dera che il tema della milizia politica ¢ oggetto di numerosi dibattiti
pubblici, soprattutto negli ultimi anni. Ad esempio, nel giugno 2015,
in un’intervista alla Neue Ziircher Zeitung il presidente di Economie-
suisse, una delle principali federazioni economiche svizzere, Heinz
Karrer denunciava 'indebolimento del sistema di milizia criticando
I’eccessiva professionalizzazione del Parlamento svizzero. Quest’ulti-
ma evoluzione era vista come un pericolo nel rapporto di fiducia tra
I’economia e la politica. Per rimediarvi, egli auspicava una presenza
pit importante degli imprenditori sui banchi del legislativo federale,
sostenuto anche da una dichiarazione firmata da piu di 200 imprese
e organizzazioni imprenditoriali di ogni settore. Sempre nel 2015, il
think tank d’ispirazione liberale Avenir Suisse pubblicava, in tedesco
e in francese, un libro dedicato al futuro del sistema di milizia a livello
comunale, cantonale e federale. L’obiettivo della pubblicazione era
soprattutto di discutere delle misure atte a rafforzare la milizia politi-
ca e frenare la professionalizzazione ritenuta dannosa per la Svizzera
e, in particolare, mantenere 1’approccio cooperativo che ispira stori-
camente le attivita dello Stato (Miiller 2015; Miiller & Adler 2015).
Annunciando le proprie dimissioni dal Consiglio nazionale nel 2014
Christoph Blocher criticava apertamente il professionismo politico
del Parlamento svizzero auspicando nel contempo una riforma del le-
gislativo che permettesse il ritorno a un parlamento “autenticamente”
di milizia e, per questo, pitl fedele alla tradizione elvetica.

Lattualita della discussione che vede contrapporsi, da un lato, i
sostenitori di un “autentico” sistema di milizia e, dall’altro lato, colo-
ro che invece ritengono opportuno e talvolta inesorabile favorire lo
sviluppo di una certa forma di professionismo politico, ¢ data anche
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dalle votazioni tenutesi in diverse citta svizzere su questo tema. Dal
2000 a oggi i salari dei municipali di sei esecutivi comunali sono stati
ridotti e limitati a seguito di altrettante iniziative popolari lanciate
dall’UDC: Zurigo nel 2000, Berna nel 2004, Zugo e Frauenfeld nel
2013, Lucerna nel 2015, Bienne nel 2016 (Hochstrasser 2015). Pil re-
centemente, nel gennaio 2018, a Bellinzona un referendum promosso
dalle sezioni locali del Movimento per il socialismo, UDC e Lega dei
Ticinesi ha contestato il previsto aumento delle remunerazioni per i
municipali della nuova citta, nata dalle aggregazioni di tredici comuni
del distretto. Il referendum ¢ accolto dal 58% dei votanti bellinzonesi.

La professionalizzazione politica
come processo multidimensionale

Le controversie odierne sulla milizia in Svizzera obbligano quindi a
una riflessione che tenga conto di un concetto che ne rappresenta per
molti versiI’antitesi, ossia la professionalizzazione politica, discussa da
molto tempo nella letteratura sociologica e politologica. Nel 1919, nel
suo celebre saggio La politica come professione, il sociologo tedesco
Max Weber (2009) distingue i politici che vivono per la politica, cio¢
coloro che non hanno bisogno di trarre una rendita da quest’ultima, e
i politici che vivono di politica, ovverosia coloro che economicamente
dipendono dalla rendita che il mandato politico procura loro.

La professionalizzazione politica puo coinvolgere pit dimensioni
o livelli (Borchert 2003: 8-10). Nella sua dimensione individuale essa
¢ riconducibile al processo attraverso il quale si assiste al passaggio
dalla figura del politico che esercita il suo mandato a titolo onorifico,
accessorio, a quella del politico professionista che si occupa esclusiva-
mente del proprio mandato elettivo e si distacca dalla sua professio-
ne originaria. La professionalizzazione individuale si riferisce anche
all’esperienza politica accumulata nel corso degli anni, ad esempio
attraverso ’occupazione successiva di diversi mandati elettivi. In se-
condo luogo, la professionalizzazione politica si manifesta a livello
delle funzioni politiche traducendosi in un insieme di risorse messe
a disposizione di ciascun politico eletto (retribuzione, collaboratori
personali, agevolazioni). In altre parole, si puo parlare di un mandato
politico professionalizzato quando quest’ultimo offre uno stipendio
sufficiente per vivere o quando il tempo necessario per realizzarlo non
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consente ’accumulo di altre funzioni o professioni. La professionaliz-
zazione istituzionale rappresenta una terza dimensione. In generale,
un’istituzione politica professionalizzata conta al suo interno un ele-
vato numero di membri professionalizzati, la sua struttura interna ap-
pare differenziata, il suo funzionamento si basa su procedure interne
che richiedono molto tempo e il budget di funzionamento ¢ notevol-
mente piu elevato rispetto a quello necessario per il funzionamento
di un’istituzione amatoriale. Infine, la professionalizzazione politica si
esprime nel complesso del sistema politico con una pitt 0 meno elevata
istituzionalizzazione del funzionamento organizzativo, delle carriere
politiche e dei supporti finanziari legati al funzionamento dei partiti e
delle campagne elettorali.

Una transizione incompiuta

I diversi studi hanno mostrato come nella stragrande maggioranza
delle democrazie occidentali si sia imposta una professionalizzazio-
ne come modello dominante del fare politica, con mandato a tempo
pieno e salariato, e questo ¢ avvenuto sul piano nazionale, ma anche
regionale e locale (Borchert 2008; Guérin-Lavignotte & Kerrouche
2006; Offerlé 2017). La domanda che sorge ¢ quella di capire in quale
misura si sta imponendo questo cambiamento anche in Svizzera, os-
sia in un contesto caratterizzato storicamente dal principio di milizia
politica. Alcuni studi, soprattutto focalizzati sul legislativo federale in
prospettiva storica e comparata (Pilotti 2017; Z’graggen 2009), mo-
strano processi avanzati ma parziali. Per certi versi, i cambiamenti
intervenuti negli ultimi decenni, soprattutto come aumento dei ca-
richi di lavoro e della remunerazione, hanno portato a un declino di
aspetti rilevanti della milizia politica. Accanto al Parlamento federa-
le ci sono inoltre funzioni, soprattutto negli esecutivi, che da tempo
sono invece pienamente professionalizzate. Si pud senz’altro affer-
mare che nel corso del XX secolo e nei primi anni del XXI secolo
una parte crescente delle cariche istituzionali di governo, sul piano
nazionale, cantonale e comunale, prevedono sempre piu incarichi a
tempo pieno, con una remunerazione conseguente e corredati da una
serie di condizioni (come i sistemi pensionistici) che permettono di
continuare a vivere dei frutti della carica politica una volta ceduta.
Nel contempo, gli studi sulle cariche legislative comunali (es. Dlabac
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et al. 2014) ma soprattutto sui partiti politici e sulle campagne elet-
torali (Ladner & Briandle 2001; Rossini 2018) mostrano come la pro-
fessionalizzazione politica del sistema politico sia ancora assai lungi
dal realizzarsi.

Gli obiettivi del volume

Il presente volume si prefigge di capire come in un paese nel qua-
le un modello di carica politica scarsamente remunerata e a tempo
parziale, risultato fino a pochi anni or sono fortemente radicato a tal
punto da rappresentarne un elemento cardine dell’architettura politi-
co-istituzionale, abbia comunque permesso alla professionalizzazione
politica di svilupparsi nei diversi ambiti politico-istituzionali, seppur
con modalita e intensita variabili. L’altra domanda ¢ di capire come
la politica elvetica abbia reagito a questo cambiamento e in che mi-
sura la professionalizzazione stia diventando un principio legittimo
che sta sostituendo quello della milizia, in risposta per esempio alla
maggiore complessita del lavoro di gestione della cosa pubblica. Come
vedremo, nel mettere in luce il modo in cui si sviluppano forme di
professionalizzazione politica a diversi livelli istituzionali, il volume
permettera di mostrare la persistenza di alcuni aspetti della milizia
politica, sia sul piano delle strutture, sia sul piano simbolico. Cosi come
il federalismo e la democrazia diretta elvetica sono processi in trasfor-
mazione e alle volte oggetti di controversia (Graber 2017; Miiller &
Giudici 2017; Papadopoulos 2009; Vatter 2018), cosi anche la milizia
politica vive oggi un’intensa trasformazione come riflesso di aspetti
socio-economici e politici pit ampi. Oggi, nel suo complesso, I’eserci-
zio della carica politica in Svizzera vive un profondo mutamento verso
una crescente professionalizzazione; la transizione € pero incompiuta.
Accanto a un’aumentata professionalizzazione convivono, non senza
attriti e ambivalenze, elementi significativi della tradizione della mi-
lizia politica.

Il libro intende fornire per la prima volta, e in lingua italiana, un
bilancio dei cambiamenti avvenuti nell’esercizio delle cariche politi-
co-istituzionali elvetiche a piu livelli dal punto di vista della dialetti-
ca fra milizia e professionismo. L’attenzione ¢ rivolta soprattutto ai
legislativi (comunali, cantonali, federali) e agli esecutivi comunali,
ossia ai consessi nei quali si osservano al giorno d’oggi, in forme dif-
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ferenziate, processi di professionalizzazione non pienamente dispie-
gati, diversamente da quanto accade per ’esecutivo federale (carica
a tempo pieno e remunerata sin dalla seconda meta del XIX seco-
lo) e per gli esecutivi cantonali (gia professionalizzati soprattutto a
partire dagli anni *50 e ’60 del secolo scorso). L’analisi privilegia un
approccio politologico, storico e comparato, in larga parte basato su
dati inediti.

I capitoli

Nel primo capitolo del volume, Karim Lasseb e Andrea Pilotti presen-
tano al lettore una visione d’insieme dei tre livelli istituzionali (federa-
le, cantonale e comunale) concentrandosi sull’organizzazione e sulla
distribuzione delle funzioni elettive e del loro sistema di remunerazio-
ne. Da questa prima analisi descrittiva emerge come sin dalla seconda
meta del XIX secolo e I'inizio del XX secolo coesistano dei mandati
politici pienamente professionalizzati (Consiglio federale, governi
cantonali ed esecutivi delle grandi citta) assieme a quelli svolti a tito-
lo accessorio in linea con il principio di milizia (legislativi cantonali e
comunali e, sino agli anni "80-90, legislativo federale). I successivi tre
capitoli del volume permettono di rendere conto dello sviluppo della
professionalizzazione politica dal punto di vista di almeno una delle
tre dimensioni definite da Borchert (2003), ovverosia la dimensione
individuale, attraverso anche i profili degli eletti sul piano nazionale,
cantonale e comunale, quella delle funzioni politiche e la dimensione
della professionalizzazione delle strutture istituzionali.

Nel loro capitolo Andrea Pilotti, Pascal Sciarini, Frédéric Varone
e Fabio Cappelletti illustrano le modalita con cui la professionaliz-
zazione del Parlamento federale si ¢ sviluppata negli ultimi decenni.
In primo luogo, gli autori illustrano la lentezza dei processi di profes-
sionalizzazione istituzionale e di quella legata alla funzione di parla-
mentare. Nonostante due importanti progetti di riforma del legislativo
federale il processo di cambiamento ¢ rimasto incompiuto. In secondo
luogo, il capitolo presenta un’analisi che tenta di misurare il grado del-
la professionalizzazione del parlamento svizzero nelle sue tre diverse
dimensioni: individuale (volume di lavoro di deputati e senatori elve-
tici), della funzione politica (remunerazione del lavoro parlamentare)
e istituzionale (sistema d’indennizzo).
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Il capitolo di Daniela Eberli, Sarah Biitikofer e Pirmin Bundi af-
fronta la questione della professionalizzazione dei parlamenti canto-
nali sul piano individuale, misurata in base alle ore di lavoro spese per
il mandato elettivo. Nella loro analisi gli autori, pur riconoscendo che
nei legislativi cantonali il principio di milizia ¢ incontestato, osservano
che questi ultimi si trovano confrontati a sfide inedite come, ad esem-
pio,l’elevata quota di fluttuazione dei membri o la minor disponibilita
a svolgere delle attivita a titolo onorifico. Sulla base di dati raccolti
per mezzo di sondaggi il capitolo illustra come I'impegno di tempo
varia fortemente tra i diversi Gran Consigli. | membri dei parlamenti
della Svizzera latina dedicano in media nettamente piu tempo al loro
mandato politico rispetto ai colleghi della Svizzera tedesca. Inoltre,
I'impegno di tempo cresce parallelamente all’importo dell’indennita
versata per ’attivita parlamentare. Il tempo riservato all’attivita par-
lamentare varia anche all’interno dei legislativi cantonali: le donne e
i deputati cantonali che nutrono ambizioni per una carica nazionale
investono piu tempo nel mandato. Fra questi ultimi spiccano in modo
particolare i giovani deputati.

Nel loro capitolo Karim Lasseb e Andrea Pilotti, partendo dalla
constatazione della pressoché totale assenza in Svizzera di studi storici
sulla professionalizzazione dei Municipi delle citta svizzere, analizza-
no il caso dell’esecutivo di Losanna concentrandosi soprattutto sulla
dimensione inerente alle risorse e alle indennita. Attraverso un’ana-
lisi dettagliata dei dibattiti tenutisi nel Consiglio comunale losannese
dimostrano come la professionalizzazione della funzione politica di
municipale a Losanna sia un fenomeno molto precoce. In sostanza, la
funzione di sindaco e di municipale diviene un incarico a tempo pieno
e retribuito di conseguenza gia dall’inizio del XX secolo. Non per que-
sto sono mancate le controversie attorno all’importo ritenuto adegua-
to al mandato municipale da svolgersi a tempo pieno e su quale profilo
di eletto ci si aspettava di attrarre per un mandato professionalizzato.

Lanalisi di Roberto Di Capua sui Consigli comunali delle citta di
Losanna e Lugano, nel periodo compreso dal 1946 ad oggi, dimostra
come il sistema di milizia, che ancora indiscutibilmente caratterizza
i legislativi comunali in Svizzera, tenda a generare profili di eletti di-
versi nel tempo e nello spazio. L’analisi svolta dall’autore dimostra
come il sistema di milizia favorisca I’accesso al mandato elettivo ad
alcune categorie socio-professionali e questo in relazione anche alle
trasformazioni socio-economiche e demografiche e politiche delle due
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citta. Ad esempio, a Lugano si osserva la persistenza di una struttura
di reclutamento notabilare caratterizzata da una presenza significa-
tiva soprattutto di eletti delle professioni liberali, mentre a Losanna
la diversita e I’equilibrio tra partiti di destra e di sinistra, ma anche
lo sviluppo del settore terziario pubblico, sembrano favorire una di-
versificazione sociale dei profili dei consiglieri comunali in termini di
genere, professione e, in misura minore, di formazione.

Nel suo capitolo Oscar Mazzoleni torna sulla definizione della mi-
lizia politica, intesa non solo come pratica ma anche come dimensio-
ne simbolica, riflettendo sui fattori che storicamente la legittimano e
sulle sfide inedite alle quali oggi essa ¢ confrontata. Nel considerare
I’attuale declino del principio di milizia nel modellare I’esercizio delle
cariche politiche in Svizzera,’autore illustra come il tema della milizia
sia diventato oggetto di una crescente politicizzazione. Quest’ultima
si traduce in uno spazio di confronto politico-ideologico che riflette in
parte fratture significative che stanno contraddistinguendo la politica
svizzera (sinistra vs destra / establishment vs anti-establishment).

Infine, nella postfazione André Mach si concentra sull’impatto
del principio di milizia sul profilo degli eletti che hanno assunto un
mandato elettivo nei diversi ambiti politico-istituzionali. Prendendo
spunto dal caso del Parlamento federale, si evidenzia come il princi-
pio di milizia abbia influenzato a lungo il profilo delle élite politiche
svizzere favorendo la predominanza della figura del notabile. Questa
dinamica ¢ stata soprattutto favorita dalla contenuta remunerazio-
ne delle principali funzioni politiche in Svizzera. Per lungo tempo,
coloro che disponevano di un’agiatezza materiale erano “facilitati”
nell’assolvere le diverse cariche elettive. Lo sviluppo viepiu crescente
della professionalizzazione politica, con I’attribuzione di una vera e
propria remunerazione per l’esercizio del mandato politico, e I’au-
mento dei compiti e delle esigenze ad esso legati ha altresi sancito un
cambiamento del profilo delle élite politiche elvetiche. Quest’ultima
evoluzione tende tuttavia ad acuire, in una parte della popolazione, la
percezione di una frattura tra il lavoro politico e i cittadini. Per farvi
fronte si ritiene quindi necessario un lavoro di prossimita presso la
popolazione volto a chiarire e a giustificare le azioni politiche delle
élite politiche.

* ok 3k
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Il presente volume s’inserisce nell’ambito del progetto del Fondo na-
zionale svizzero per la ricerca scientifica “Urban Transformations and
Local Political Elites. A comparative Study among four Swiss Cities”
(contratto no: 100017_165955/1) diretto all’Universita di Losanna da
Oscar Mazzoleni, Andrea Pilotti e André Mach. Al progetto collabo-
rano inoltre Roberto Di Capua e Karim Lasseb in qualita di dottoran-
di.Il progetto nasce da una collaborazione tra I’Osservatorio della vita
politica regionale (Ovpr) e I’Osservatorio delle élite svizzere (Obelis)
dell’Universita di Losanna.
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