Introduzione

Il problema di conoscere le forme del processaci@ttraverso il quale si arrivo a costruire
lo Stato italiano in quelle forme di rigido accemtrento che poi gli sono rimaste caratteristiche, si
presenta di soluzione particolarmente difficileguento esse sembrano contrastare con le tendenze
espresse riguardo all’organizzazione dello Statiaito nel corso del Risorgimento da parte delle
forze politiche che poi diressero la costruziondod8tato nazionale. Se infatti € vero che la
maggior parte degli Stati italiani si erano dativevano conservato nel periodo della Restaurazione
un ordinamento amministrativo che quasi sempre ema&via in vigore le riforme introdotte negli
anni della dominazione napoleonica, deve esseteliseato che tutto il moderatismo italiano del
Risorgimento si era formato, circa il problema deftato, in netto antagonismo con la tendenza
accentratrice di stampo francese, sviluppando muata forte simpatia per il modello inglese,
fondato su ampie autonomie locali. Si vedeva rddta delle amministrazioni locali la base di un
possibile contenimento dei poteri della macchinanamstrativa, la piattaforma piu sicura per una
trasformazione interna dei Stati che renda possimisicurare un ordinamento nazionale su base
confederale.

Ma in un arco di tempo relativamente breve furoampgiute scelte destinate ad influenzare
e condizionare pesantemente la successiva stdnsieo Paese.

Volendo rapidamente introdurre le origini dell’ardmento sabaudo, base di partenza di
tutte le normazioni unitarie, bisogna accennarpraho ordinamento comunale e provinciale del
costituzionalizzato Regno di Sardegna, datato dbodt 1848. Inaugurando una prassi negativa che
si sarebbe ripetuta piu volte in avvenire, il goeAlfieri, su iniziativa del ministro dell’Interno
Pisanelli e sulla base dei pieni poteri, provvitla arganizzazione dei poteri locali sulla baseili
modello di chiara ascendenza napolechideasato su tre livelli: Divisioni, Province (senza
personalita giuridica) e Comuni. Essi erano strattwsulla base di un organo collegiale di natura
elettiva (Consiglio) e un organo monocratico (inkemnte generale, intendente provinciale, sindaco)
di nomina statale. Si cominciava a delineare umta b fragile equilibrio tra le legittime istanzé
partecipazione e di autonomia dedlités borghesi urbane e provinciali, e le esigenze d¢tne
regio, della classe dominante a livello centraldee corpi burocratici di effettuare un controllo
pressante e completo sulle amministrazioni locélle situazione fu rafforzata inoltre dalla
liberazione della Lombardia, allorquando, con dedlamento del quadro geografico, si presento la
necessita di pervenire all'unificazione amministtati un territorio caratterizzato dalla presediza
tradizioni, istituzionali e burocratiche, nonché dnodelli culturali e socio-economici,
profondamente difformi, e con un passato ammiristadi tutto rispetto, sicuramente
allavanguardia e comunque di livello non inferi@eguello sabaudoInoltre, la classe dirigente
lombarda, non era affatto disposta ad accettaranue'ssione pura e semplice al Regno di
Sardegna, persistendo nella sostanziale difesa idéglessi politici e delle prerogative sociali ed
economiche che la riforma teresiana delle comuodali aveva loro garantito fino a quel momento
e che le impedivano di accogliere senza riserggsiema amministrativo dell’ex Stato confinante.
Con decreto dell’8 giugno 1859 si stabili di datavad un ordinamento provvisorio per la

! Durante la Restaurazione il Regno di Sardegnaistinge per un particolare accanimento, di marca
inequivocabilmente reazionaria, nei confronti dédigislazione francese che durante la stagioneleapica

vi era stata introdotta quasi allo stato puro. éguto, per quanto riguarda l'ordinamento locale in
particolare, vi fu, dopo un primo periodo di seciqguistino del regime risalente all'eta dell'assidmo, una
sorta di mescolanza tra la normativa contenut@rmeivedimenti riformatori del settecento e la taaborrita
legislazione di matrice rivoluzionaria e napoleanisoprattutto per quanto concerneva la nomina del
Sindaco e la ripartizione del territorio dello $tat quattro tipi di circoscrizione amministrativa.

2 L'amministrazione austriaca si era distinta pea sostanziale efficienza ed onesta, caratteriziatana
ideologia burocratica e da una proverbiale capatitavoro che affondavano le loro radici nel rifasmo
settecentesco. Cfr. C. Ghisalberti, Contributo stitaia delle amministrazioni preunitarie, Milaid®63.



Lombardi&, condizione di eccezionalita destinata a non avera lunga durata. Fu infatti il
Rattazzi, nell’'ottobre dello stesso anno a farshprtore di una nuova legge comunale e provinciale
destinata ad essere fondamento dell'ordinamentoimistnativo italiano e quindi da applicarsi alla
stessa Lombardia. Soggiogato alla metodica st@nispecialmente francese e belga, per la
codificazione amministrativa, utilizzando come ospredecessori lo strumento dei pieni poteri, lo
statista alessandrino procedette allemanazionendionsistente pacchetto di riforme politiche ed
amministrativé. 1l testo del provvedimento venne affidato, parrédazione tecnica, ad una
apposita commissione presieduta da Gustavo PonZgawli Martino e composta da esponenti
lombardi e piemontesi. Tale commissione, pur prdeaad introdurre elementi particolarmente
innovativi, rese una versione definitiva che noalkintanava nella sua architettura complessiva da
guella piemontese del 1848, pur semplificandolaadlendola in molti punti. L'articolazione delle
diverse strutture di governo locale prevedeva stesia basato su tre livelli: provincia, circondario
comune. Partendo dal basso, era previsto per #idnamento del comune la presenza di un
Consiglio comunale, che eleggeva una Giunta mualejpvero perno del sistema di governo
cittadino. Il Sindaco, di nomina regia, e privo decesindaci, si vedeva conferito un ruolo
eminentemente rappresentativo, perpetuandosi se#afigura l'ibrida commistione tra ufficiale
dello Stato e capo dellamministrazione locale.lid¢llo circondariale, veniva sancita la fine del
Consiglio elettivo, senza particolari scompensi ipéunzionamento dell’istituzione essendo stato
esso dotato in passato semplicemente di compigsutowi. Il vertice del sistema era rappresentato
dal Consiglio che aveva il fondamentale compiteldggere la Deputazione provinciale, presieduta
dal Governatore, cioé dal funzionario di nominaadéae di derivazione essenzialmente politica, che
sostituiva l'intendente generale. Scelta questa, ctiietro l'apparente necessita tecnico-
organizzativa, costruiva un preciso meccanismoodfusione dei poteri, rendendo il governatore
allo stesso tempo rappresentante periferico defliamstrazione statale e capo della Giunta
esecutiva dell’ente autonomo provinciale, celanda precisa scelta politica tendente a garantire la
possibilita di controllo diretto del potere centralu quello periferico. Tale precisa scelta risulta
ancor piu evidente quando si consideri che allaubsgione era demandato il delicatissimo compito
del controllo di merito sugli atti degli enti comalip mentre al Consiglio comunale erano lasciate
funzioni quanto mai scarse e di natura residualeltre, il controllo generale di legittimita sui
provvedimenti amministrativi dei Comuni era affidatal governatore che agiva tramite |
vicegovernatori e gli intendenti. La Legge Rattazan costituiva dunque un effettivo superamento
del modello amministrativo franco-piemontese: pugspntando caratteristiche piu democratiche
quali l'allargamento del suffragio elettorale, edato ad un livello di imposta progressivamente
crescente alllaumentare della popolazione, e adlegglo gli stanziamenti obbligatori, non
rinunciava ad aggravare l'ingerenza dell’esecusiviiamministrazione locale.

Tale legge, dopo l'estensione alla Lombardia, emroigore in Emilia e negli altri Stati
dell'ltalia centrale, dove fini per spegnere i dsigfocolai di municipalismo e di localismo che si

3 Mentre a livello comunale e distrettuale venivasarvato il modello lombardo, a livello provinciade
introducevano gli intendenti generali, di derivamgiemontese. Al vertice era infine posto un goatare,
affiancato da una ristretta Commissione consultiva.

“ 1| Benvenuti, commentando tale legge, ha avutore@che «anziché essere il risultato di una ccemitine

tra i principi delle legislazioni pre-unitarie, f& piu né meno che una improvvisa imposizione di una
legislazione che ben si puo dire straniera, ovabia presente la sua estraneitd alla maggior [plgite
sistemi di governo civile delle varie regioni dlite>, in F. Benvenuti, Mito e realta nell’ordinanten
amministrativo italiano, in L’'unificazione amminiative ed i suoi problemi, Pozza ed, 1969, p. 69.

® Se per il seguente lavoro di fondamentale impagad il provvedimento legislativo in materia di
amministrazione comunale e provinciale, non va ditinato che importane fu anche I'emanazione del
codice penale, di procedura penale e civile, cosiecla nuova legge elettorale per la Camera deutaép
listituzione della Corte dei Conti e la riforma Id€onsiglio di Stato, modificandone le attribuzioni
consultive e assegnandogli il compito di giudicapgiello del contenzioso amministrativo. Cfr. Pavone



erano accesi e moltiplicati con la caduta dei goivassoluti. Ma le falle verificatesi ben préssoil
campo nella sua applicazione spinsero il Cavourmimare una Commissione temporanea di
legislazione presso il Consiglio di Stato, con ¢oEo di ridefinire I'assetto giuridico complessivo
dei poteri locali. | progetti varati da tale comei®1e, conosciuti con i nomi dei ministri proponent
Farini e Minghetti, avvenne nel bel mezzo di unnhie (1860-1861) tanto turbinoso quanto
decisivo per la storia politica italiana, carattedato dalla repentina e quasi inaspettata conqadta
sud del paese. Essi furono caratterizzati dall@igme di un disegno cautamente regionalistico
che, accanto alle alter modifiche di carattere degat@o a favore di Comuni e Province, segna il
punto di massima emersione di quel principio debmoscimento detelf-governmentla sempre
esaltato come caratteristica fondamentale del pem$iberale, ma mai compiutamente perseguito
nella legislazione e nella prassi politico-istituzale da parte della classe dirigente moderata Ess
andava nella direzione segnata da quell'imponeatterhtura politica ed amministrativa, con il suo
vertice in Toqueville, che in Francia aveva denatwila tirannide della capitale e chiesto
insistentemente la formazione di grandi centriagegli.

Ai componenti della Commissione il Farini fece sabpervenire una sua nota personale
nella quale egli dichiarava di immaginare le Regimmme semplici circoscrizioni amministrative
dello Stato, senza rappresentanza elettiva dieetiarmate da delegati delle diverse deputazioni
provinciali, posti sotto la guida di un governatofi@li concetti esposti raccoglievano la piena
unanimita dei consensi nella opinione del Cavodeiesuoi collaboratori in quel momento, e cioé
guando si trattava di pensare all'ordinamento arnstativo di un regno, nel quale alla Lombardia
si erano aggiunte 'Emilia e la Toscana, ma ancloiiconfini non era possibile di spostare
rapidamente verso sud. Che il Cavour non fossecdido con i criteri di rigido accentramento cui
si era ispirato il ministero Lamarmora-Rattazzi pebmulgare per le antiche provincie la legge
comunale e provinciale del 1859, non € un mist€uesta posizione del Cavour, critica verso
'accentramento e favorevole alla costruzione db Ustato parzialmente decentrato, oltre a
corrispondere alla sua formazione politica, tenewato del malcontento e delle proteste che aveva
suscitato in Lombardia I'applicazione della leggattRzzi, legge che il Cattaneo considerava, piu
che cattiva in sé, frutto della «ostinata inerzia#ia precedente legislazione sdrddelle scelte dei
moderati, I'allargamento nella composizione del@sse dirigente che scaturiva quale necessaria
conseguenza non poteva non comportare limpostazisn diverse basi dell’ordinamento
amministrativo dello Stato in modo tale da consengiffettivamente un allargamento della classe
dirigente, da attuarsi sia sulla base dell’acceitezdegli istituti politici del Regno di Sardegsé
attraverso una mediazione che salvasse il salvdblle istituzioni amministrative degli altri Stati
Nell’ambito dei confini del Regno fino a quel monemsistenti, il riconoscimento di un principio
di parziale decentramento poteva corrispondere tedlduzione in termini amministrativi della
egemonia di fatto che in queste regioni i gruppiderati possedevano ed avevano conservato.
Proprietari terrieri e professionisti, piccoli irgtdali o banchieri, insomma gli uomini della padé
che in quel momento era rappresentata al Parlantritorino, esercitavano una egemonia diretta
nel loro ambiente d’origine, che avevano conquistadn soltanto in virtu della loro posizione
economico-sociale, ma anche partecipando attivaamafd direzione amministrativa. Molti erano
gli uomini politici italiani dell'Ottocento che ptarono a compimento le loro prime esperienze
amministrative come sindaci del piccolo comune deiteovavano le loro proprieta terriere.

® Secondo la esplicita testimonianza di Giuseppedsarl'applicazione della legge in molte provincie
lombarde venne accolta «con grandissimo malconteriEgli scrive: «ll nessun conto tenuto di molte
sapienti istituzioni esistenti nel Lombardo-Venétetato certamente uno degli errori pit gravi cossneel
periodo della nostra unificazione amministrativaxa. Saredo, La legge sulla Amministrazione conmeieal
provinciale, vol. |, Torio, 1901, pag. 24.

" «Li assennati riputarono un vituperio che il pappreferisse le leggi austriache alle italiane;oe si
avvidero che il vituperio era che le leggi italigmatessero apparire peggiori delle austriachex;aftaneo,
Prefazione al volume IX del Politecnico, in C. @ato, Scritti politici, a cura di M. Boneshi, Fizren1965,
volume IV, pag. 75.



Succeduto al Farini il Minghetti, egli fece fin dabito, nella sua nota orientativa, trasparire
una maggior cautela nei confronti della nascitded@egioni. La prima stesura del disegno di legge
fu affidata ad una Sottocommissione, presiedutavaamente dal Ponza di San Martino, dove al
contrario ebbero il sopravvento posizioni decisamevanzate. Si prevedeva, per cominciare, la
coincidenza del territorio regionale con quello [degtichi Stati preunitari e inoltre si estendeva
I'elettorato attivo a tutti coloro che fossero il nell’elenco delle contribuzioni dirette. Il gretto
passo al vaglio del plenum che lo riportd su cowt#i piu moderate, tanto sotto il profilo delle
Regioni che sotto quello degli enti locali minoAinche durante la discussione parlamentare vi
furono numerose incertezze e dubbi, che alla neteCavou? confermarono I'esaurimento della
spinta propulsiva dei progetti iniziali. La parad@utonomistica si consumava nel breve spazio di
un biennio, travolta dall'incertezza della classaegdnte nel contesto di un quadro politico in
continua e rapida evoluzione. Ebbe a scriverectsartom che la causa delle autonomie fece
naufragio sulla «questione di Napoli». Lo svilupgpel seme del decentramento fu arrestato dal
prorompere della questione meridionale, dall'acsstdi due parti d’ltalia, nelle quali lo sviluppo
delle formazioni economiche e sociali aveva rag@iugradi qualitativamente e quantitativamente
diversf. La “conquista del sud”, cavalcata dalla classktiga centro-settentrionale e le modalita
della sua veloce aggregazione furono determinaiati pgr la sconfitta delle ardite istanze
regionalistiche che per la scelta di confermargZione centralistica, gia consacrata nei testi
normativi del 1848 e soprattutto del 1859. Rest#éerd@nante per tutto il futuro assetto
amministrativo del Regno d’ltalia la sostanza deicréti del 9 ottobre 1861. Abolendo le
luogotenenze di Firenze e di Napoli, estendenda 3itilia ed al Regno di Napoli la legge
comunale e provinciale del 23 ottobre 1859, quelscreti facevano uscire I'ordinamento
amministrativo italiano dalla fase preparatoria jpemetterla su quella che sarebbe stata la strada
da seguire anche in futuro. Alla scomparsa di bi® @ncora rappresentava le vestigia degli antichi
Stati, l'istituto della luogotenenza, si univa fesssione a tutta I'ltalia di leggi la cui applicaae
solo alla Lombardia aveva suscitato tanto malcdotertante proteste. La “continuita dello Stato”,
dal Regno di Sardegna al Regno d’ltalia, era ssfiosando le tesi accentratrici. Ma il mito della
“continuitd dello Stato”, visto nella solidita delFrancia dalla rivoluzione al secondo imp&ro

8 Scrive Heinrich von Treitshke che Cavour «immensd suoi piani di politica estera, non riconobbe
l'immensa importanza della questione. Egli desidera regioni, ma non voleva porre per cagione laro
guestione di gabinetto, né offendere i centraligleila maggioranza. Egli lascid andare questo affare
scabroso e intanto mori. Cosi avvene che un Pani@node voleva seriamente le amministrazioni autwno
fini per deliberare il contrario di cido che voleyas Il conte di Cavour, saggio politico di H Thke, p.
214.

® Scrive Tullo Massarani che «...sorse quella piuttssuola che parte politica delle regioni, la quat#la
equanimita di una dottrina, veniva studiando ilgeaeelle membrature e nelle articolazioni sue aéfyrer
accomodare a ciascuno di quei suoi plessi orgaRigmonte, Lombardia, Toscana, Emilia, Liguria,
Sardegna, un proprio consorzio amministrativo ethazienda propria. [...]Né ci entravano in conto le
fluttuazioni dei partiti, i pericoli delle fazioniMa colle nuove meraviglie del Mezzogiorno apparve
subitaneo un altro orizzonte: plebi che si destattonite, figure omeriche che giganteggiano sulldd,
altari eretti dagli uomini al'uomo. Allora la sclaodei regionalisti si fermo, direi quasi, soprapgiero, e
domando a sé medesima se il suo sereno idealedtiasbile [...] e la dov'era sorto esitare, fargiitio e
peritoso, ridursi in termini sempre piu strettia poco a poco rincasarsi e attutire. In T. Massa&tndi di
politica e storia, Firenze, 1869, p. 570. Ancorad@&#etto Croce riferisce: «ll disegno del Minghettiontro
pochi sostenitori fra gli uomini del suo stessatiarin particolare per I'ltalia meridionale, tragliata dal
brigantaggio, e per la Sicilia, in cui si duravdida a ristabilire la sicurezza pubblica, c’eradie che i
fautori dei Borboni rialzassero il capo, che i @atihi insorgessero, che i liberali fossero sovatthche la
borghesia e piccola borghesia delle province, inatdue prepotente, lasciata a sé provocasse dE®EOISI
gualche grosso scompiglio», in B. Croce, Storitatld dal 1871 al 1915, Bari, 1928, pp. 45-46.

19 Caratteristica di questa argomentazione uno salit La Farina, con il quale si compiva nell'idegia
dei moderati italiani uno spostamento attraverspdle si passava ad un capovolgimento delle mosidi
orientamento generale, per 'Inghilterra delle aotoie contro la Francia dell’accentramento, chen@ra



veniva a coprire una realta ben diversa una vdléafosse trapiantato da uno Stato di vecchia unita
nazionale, passato attraverso le prove di diversaueioni, ad uno Stato nuovo, che anche
attraverso una rivoluzione aveva costruito la suitgainazionale.

L’arretratezza sociale ed economica delle provimegidionali, dove si mostravano ancora
pericolose le elites dominanti di estrazione borte1aristocratica, spinse il processo politico ed
amministrativo di unificazione nazionale verso ikesdi un puro e semplice allargamento dello
schema giuridico, burocratico e autoritario gialawodiato nelle aree settentrionali e centrali.
Secondo le convinzioni delle forze di governo, ifoautonomie regionali e una autentico
decentramento “politico” avrebbero infatti costituun grave pericolo per l'unita e la stabilita del
nuovo Stato italiano che stava faticosamente nascen

Ma lo spiegare cio che avvenne fra l'estate delOl&@l I'ottobre del 1861, ossia
I'attenuazione prima, I'insabbiamento poi ed infihdefinitivo abbandono dei disegni di legge del
Farini e del Minghetti, con la semplice contingerziaoccasionalita del contesto politico, non puo
essere sufficiente. Bisogna, infatti, comprendeneativi del permanere tanto a lungo di un
ordinamento amministrativo creato quasi frettolosat®, ma poi rimasto tanto a lungo in vigore,
nonostante le critiche piovute da ogni parte. Beleeidecisioni annunciate dai decreti del 9 ottobre
1861 debbono essere riguardate come una tappanfiend@e nella storia dellamministrazione
italiana, come una svolta irrevocabile, frutto diaudecisione presa in uno stato di necessita ma
nella quale confluivano le vocazioni liberamentewsculate dalla nuova classe dirigente dello Stato
nazionale. La scelta per I'accentramento fu volataio € anche evidente dalla velata intenzione di
venire incontro alle richieste di decentramenta §liottenne con la creazione di un istituto digers
dai precedenti, che demandava ai rappresentaritenperdel potere esecutivo nelle province una
serie di funzioni che fino a quel momento erandestgppannaggio dei ministeri del governo
centrale. Vecchie e nuove funzioni di rappresergadel governo centrale furono unificate
prevalentemente in una nuova figura dellamminBtnae italiana che, per quanto fosse esistita in
diverse forme negli stati pre-unitari, assumevatasdb ora quei tratti che le sono rimasti
caratteristici nella storia dell’amministrazionalidna. Scompariva la distinzione in atto fino &lqu
momento tra il governatore (politico) e l'intendenfamministratore), e nel prefetto venivano a
cumularsi una serie di funzioni e di poteri compieamente superiori a quelli detenuti fini a quel
momento dal governatore e dall’intendente. Perkiprefetto nasce come la figura centrale, il
pilastro dellamministrazione dello Stato italiamoquanto in esso si sommano le sue due tendenze
fondamentali: I'accentramento politico ed ammirgstto e l'unica forma di decentramento
compatibile con I'accentramento politico ed amntnaisvo, il decentramento burocratico. Ma le
nuove contingenze politiche esterne decisero lte siei progetti in discussione in Parlamento,
decidendo la sorte del progetto e condizionandscldte future. Il trasferimento della capitale a
Firenze, in ossequio agli accordi ricompresi nelleconvenzione di settembre», determino la
decisione di accelerare i tempi dell'unificaziomenainistrativa del paese.

La scelta dell’accentramento

Nellautunno del 1864, il ministro dell’interno Laa dichiarava che solo l'innegabile
situazione di urgenza e necessita aveva indogjoviérno a seguire la procedura eccezionale con la
guale si provvedeva a definire la legislazione coahel e provinciale insieme con le altre leggi di
unificazione amministrativa.

Che non si potesse negare la eccezionalita déliazsbne politica per affrontare la quale il
ministro aveva avanzato la richiesta dei pieni pogea cosa pacifica per Pasquale Stanislao
Mancini, il quale sosteneva che «si puo paragolaaséuazione di un paese come il nostro che € in
via di formazione, che é tuttavia nella fase dalle risoluzione costitutiva con le condizioni

state caratteristiche di tutta la loro formaziongartito politico autonomo. Il suo sbocco inevikalera la
esaltazione della “continuita dello Stato” chessituiva estendendo al nuovo Stato nazionale gnardenti
di quello Stato regionale che aveva costituitaiine nucleo dell’'unificazione. In Scritti politidi Giuseppe
La Farina, raccolti e pubblicati da Ausonio Frantkilano 1870, tomo |, pp.446-447.



ordinarie di un paese vecchio, costituito e chegue regolarmente? Non é naturale che quando
province le quali appartenevano a Stati diversiga@o tutte d’'un colpo ad aggregarsi per formare
un regno solo, siano necessari nel Ministero dérpehe non lo sono in circostanze ordinarie?
Non é evidente che in tutte le fasi della nostraluzione a questo mezzo si e pur dovuto ricorrere?
Nel 1859 si e discusso grandemente dell’'uso chanistro Rattazzi faceva dei poteri straordinari
concessi al conte di Cavour ed io ho sempre sastennella stampa e nel Parlamento, ogni qual
volta mi si e presentata I'occasione, che l'ustofaall’amministrazione Rattazzi di tali poteri era
perfettamente legittimo perché necessario».

La legge comunale e provinciale, in particolaregva una lunga tradizione di studi e di
dibattiti, dentro e fuori del Parlamento, sia dndogiuridico che politico, che avevano non poco
interesso I'opinione pubblica.

Quando il 19 novembre 1864 si ebbe il voto fina#adCamera che sanciva il trasferimento
della capitale a Firenze, si pose allora in gradpotere esecutivo di chiedere la facolta di
pubblicare e rendere operante in tutta Italia dgbetto contenente le leggi comunale e provinciale,
sulla sicurezza pubblica, sul servizio sanitarialles Opere Pubbliche, sul contenzioso
amministrativo e sul consiglio di Stato. A provveslalla prima valutazione di tale complessa
iniziativa legislativa del governo fu una Commissgodi eccezionale autorevolezza politica ed
amministrativa, che annoverava tra i suoi compaon®attazzi, Borgatti, Cordova, Giorgini,
Mordini, Pepoli, Poerio, Torrigiani e, come relapRestelli. Nella relazione della Commissione
veniva abbandonata I'idea che un solo prefetto rdalo ufficio di prefettura potessero essere
preposti a piu di una provincia, cosi come |'estams del voto alle donne ed agli analfabeti.
Riconosciuta alla giunta comunale una sfera di aismza propria, si definiva il profilo del sindaco
guale ufficiale del governo, impegnandolo a tueltordine pubblico e a mantenere in regola |l
registro della popolazione. Diversamente dal progeBoncompagni, in materia di spese
obbligatorie per i comuni se ne aggiungeva qualitbl®, quale la custodia dei detenuti e la polizia
locale, e se ne sottraevano altri, quali le speselpulto e per le operazioni statistiche prewist
dalla legge. Della provincia, da costruire saldamesulla base dellautonomia, la relazione
indicava le urgenti motivazioni storiche, politiched amministrative. Mentre il consiglio
provinciale veniva equiparato, per I'ampiezza digpoe la sua sfera di liberta operativa, alle
prerogative proprie del consiglio comunale, goderaioche di autonomia nella gestione
patrimoniale e dei fondi. Per sottolinearne l'irgliplenza dal governo, veniva contraddistinta e
gualificata dalla scelta del presidente che essaewo effettuare nel proprio seno e da una
burocrazia propria. Inoltre, a differenza dellamativa rattazziana, la tutela della provincia passa
dal governo e dal re nelle attribuzioni del prefeti governo, in ogni modo, non risultava
disarmato di fronte ad eventuali perduranti cotftit attribuzioni tra i poteri, poiché aveva dalla
legge la forza di intervenire per imporre a ciascantorita di rimanere nella giusta cerchia della
propria efficienza.

Per tentare un primo bilancio sul meccanismo sgadtaiuscire ad emanare un ordinamento
locale che unificasse, sotto questo aspetto, kgiaimente il Regno, si possono riportare le parole
del Saredo, secondo il quale « nel 1865, come @h 1859 e nel 1848, la legge
sulllamministrazione dei comuni e delle provincennasci da una matura discussione del
Parlamento, ma venne promulgata in virtu di un naéméegislativo commesso al Governo del Re;
con questa sola differenza, che in questo ultimgp dadue rami del Parlamento hanno potuto
discutere i principi fondamentali della legge eedat Governo una direzione per I'esercizio del
mandatglche gli era espressamente conferito: @doh si puod dire delle leggi promulgate nel '48
e nel '59».

L’allegato A della legge 20 marzo 1865

' G. Saredo, La legge sul’amministrazione comuegseovinciale, Torino, 1901, pagg. 94-95.



Secondo il profilo strutturale della legge apprayda divisione del territorio del regno
risultava basata su quattro diversi livelli: prasen circondari, mandamenti e comuni. Ma gli enti
territoriali veri e propri erano rappresentati damuni e dalle province. Ai circondari la legge
riservava solo funzioni amministrative e politicihegntre ai mandamenti, che erano sedi di pretura,
erano riservate funzioni meramente giudiziarie eolthe rappresentative delle circoscrizioni
territoriali per la designazione dei consiglieropinciali.

A capo della Provincia, rappresentante del Goveraniva posto il Prefetto assistito da un
consiglio di Prefettura. Le istruzioni ministeriali prefetti venivano impartite direttamente, senza
passare per il canale del dicastero dell'internal, guale peraltro dipendeva il personale di
prefettura.

Sottratta la maggior parte delle attribuzioni gdizionali ai consigli di Prefettura presieduti
dal Prefetto, a seguito dell’abolizione del contesa amministrativo, permanevano le funzioni
consultive ed amministrative.

| circondari erano affidati alla direzione politied amministrativa di un Sottoprefetto, posto
alle dirette dipendenze del Prefetto, ma che go@deche di attribuzioni proprie. A testimonianza
del forte potere che veniva concesso a questi grganiva stabilito che né il Prefetto né |l
Sottoprefetto potesse essere chiamato a render® dmil’esercizio delle loro funzioni, ad
eccezione della superiore autorita amministratiéasottoposti a procedimento per alcun atto di tale
esercizio senza l'autorizzazione del Re e previangadel Consiglio di Stato.

L’articolo 10 descriveva I'amministrazione comunai@centrandola su tre istituti: il
Consiglio, la Giunta, il Sindaco, che operavano taiuto di una piu o meno ridotta burocrazia
avente a capo il Segretario comuniale

Per quanto concerne il numero dei consiglieri coatiynwveniva elevato il numero, dai 60
previsti dalla normativa rattazziana, agli 80 psévper i comuni con colazione superiore ai 250mila
abitanti. In 60, 40, 30 e 20 era rispettivamensgsdio il numero per i comuni con popolazione
superiore a 60mila, 30mila, 10mila e 3mila. Peictpli comuni si stabiliva una rappresentanza di
15 membri per quelli con popolazione inferiore &l waso anomalo che gli eleggibili non
raggiungessero la cifra minima di 15, il compledsessi avrebbe costituito di diritto il Consiglio
comunale.

II Capo Il, che comprendeva gli artt. 17-76, eralidato interamente alla normativa
elettorale amministrativa. Il legislatore piemortelel 1859 — cosi afferma la relazione ministeriale
— aveva inteso non solo «allargare le franchigienwmali» ma «chiamare all’esercizio
dell’elettorato il piu gran numero possibile ditadini». In effetti la legge Rattazzi prevedeva
I'elezione del Consiglio comunale con sistema matdenente censitario e le norme del '65
riprendevano sul punto il testo subalpino. Infé#rt. 17 dell’All. A corrispondeva perfettamente
all'art. 14 della legge Rattazzi. Quest'ultima prdeva che «i consiglieri comunali sono eletti dai
cittadini™® che hanno 21 anni compiuti, che godono dei diittili e che pagano annualmente nel
comune per contribuzioni dirette di qualsivoglidura» una somma variante a seconda del numero
di abitanti: da lire 5 per comuni con meno di trhenabitanti a 25 per quelli con oltre sessantamila.
A spiegare la scelta del sistema censitario sireasd” che «quando il sistema elettorale non si
appoggia al suffragio universale e si basa su guitretto, i principi onde questo é regolato sono
l'interesse, l'indipendenza, la capacita. Nel pagato del censo o della contribuzione si ha la
prova dell'interesse che ha il cittadino alla buen@tta amministrazione, dovendo esso sopportare
i carichi in proporzione ai suoi averi».

Ma il diritto all'elettorato attivo era ammesso ldalegge, indipendentemente dal censo,
anche in relazione all’'esercizio di uffici e di feesioni che di per sé configuravano la capacita

12 Era previsto dallo stesso art. 10 che uno stesgpefario comunale potesse essere al servizioudi pi
Comuni: cioe era legato alla scarsita di risorsgemiche in cui versavano molte amministrazionaliur

13 Aj cittadini italiani, ai fini del diritto elettale, venivano equiparati, nell'ultimo alinea def’al7, i «non
regnicoli», ossia gli abitanti di Trento, Triestde Canton Ticino.

4T Arabia, M. Adorni, Commentario alla legge coralme provinciale, Firenze, 1865, p. 24.



elettorale del cittadino. Inoltre, I'articolo 18he riprendeva l'articolo 15 del 1859, prevedeva che
erano altresi elettori «i membri delle accademimllgdelle camere di agricoltura e commercio, gli

impiegati civili e militari in servizio ed in permie, funzionari parlamentari, decorati al valore
civile e militare, insegnanti presso le scuole pighle, i procuratori presso i tribunali e le corti

d’appello, notai, farmacisti, veterinari, geometragionieri, agenti di cambio e mediatori

riconosciuti».

L’allargamento dell’elettorato attivo voluto dal ®zi veniva sostenuto dalla
giurisprudenza del Consiglio di Stato, che avewaifo una interpretazione estensiva al dettato
dell'articolo 17, nella parte in cui condizionavaléttorato attivo al pagamento «di contribuzioni
dirette di qualsivoglia natura». Infatti si ritenake a formare la somma richiesta potessero essere
cumulati tutti gli importi corrisposti per impostirette, ossia quella prediale, personale-mobiliare
guella detta dei fabbricati e le tasse sulle patessia quelle concernenti I'esercizio di professi
arti e mestieri.

Per quanto concerne l'elettorato passivo, I'art.d2H’All. A rispecchiava l'art. 22 della
legge del 1859 stabilendo che «sono eleggibilii tglit elettori inscritti nelle liste elettorali,
eccettuati gli ecclesiastici e ministri dei cultiecabbiano giurisdizione o cura d’anime; coloro che
ne fanno le veci, e i membri dei capitoli e deldlegiate; i funzionari del governo che debbono
invigilare sul’amministrazione comunale e gl'imgadi dei loro uffizi; coloro che ricevono uno
stipendio o salario dal comune o dalle istituziamhie esso amministra; coloro che hanno il
maneggio del denaro comunale, o che non ne abbéseal conto in dipendenza di una precedente
amministrazione, e coloro che abbiano lite verteotecomune».

Il Capo Il disciplinava la materia attinente aldunanze del consiglio comunale, che era
composto da coloro che avevano ricevuto piu vdtier tenuto a riunirsi in sessione ordinaria due
volte all'anno (da marzo a maggio e in ottobre-molee) per un periodo non superiore a 30 giorni.
Rilevante risultava all'art. 81 la facolta del Ritéd o Sottoprefetto di «intervenire ai Consigicla
per mezzo di altri ufficiali pubblici dell’ordine naministrativo», ma senza avervi «voce
deliberativa». Stabilite le materie di deliberaaatelle due sessioni obbligatorie, che venivano a
rappresentare il vertice degli adempimenti ammiaist del Consiglio, si delineavano le norme
inerenti la gestione ed alla destinazione dei lg&tlie istituzioni comunali. L'art. 88 specificava
inoltre il criterio della pubblicita delle sedditecon esclusione di quelle inerenti questioni peasio
che esigevano la convocazione di sedute segrete.

All'interno del Consiglio veniva eletta la Giuntaumicipale, il cui funzionamento veniva
descritto all'interno del Capo IV. Eletta a maggioza assoluta dei voti dal Consiglio nel proprio
seno, poteva essere rinnovata per meta ogni ammmderoplando la rieleggibilita dei membri
uscenti. Compito della Giunta era la vigilanza sedjolare andamento dei servizi municipali
mantenendo ferme le deliberazioni del ConsigliocoBdo l'art. 92 «la Giunta rappresenta il
Consiglio comunale nell'intervallo delle sue riunioEssa veglia sul regolare andamento dei servizi
municipali, mantenendo ferme le deliberazioni dehslglio».

Tale organo disponeva di notevoli poteri ed erasptessione della maggioranza del
Consiglio, cui era riservato, in particolar moda, determinazione dell’indirizzo amministrativo
generale dell’ente. Inoltre era I'organo comundle ipteressante per i rapporti tra rappresentanza
ed attivita amministrativa del comune. In essddase dirigente locale poteva trovare lo spazio per
dar vita ed espressione alle esigenze ed ai praval&eressi che, al contrario, il sindaco, cettr
nella stabilita e nell’'uniformita del sistema notima e di controllo, con maggiore difficolta poteva
esprimere. Era un piccolo spazio di autonomia doedsciva da una legislazione caratterizzata da
una tendenza centralizzatrice e da una regola a#raili non solo sulla legittimita, ma anche
sull’opportunita ed utilita dell’'azione amministinat.

!5 La pubblicita delle sedute dipendeva ancora daespiicita richiesta del Consiglio, ma averne ps&wil
principio rappresentava un notevole passo avaéetio al passato.



La normativa comunale doveva concorrere in primagtua rafforzare I'unita nazionale:
non erano maturi i tempi per un cambiamento trofypesco e per un accrescimento delle
autonomie comundf.

Con l'approvazione in Senato del testo di leggerairiprodotto il sistema piemontese dei
controlli sull'attivita comunale, considerato cod@emigliore garanzia dell’'uniformita dell'azione
amministrativa e quindi dell'unita politica. Il ctrollo del governo assumeva le forme di uno
strumento nettamente autoritario. In altre parota il sistema dei controlli si voleva garantireech
gli enti locali rispettassero non solo il dettatlla legge, ma che le loro azioni corrispondessero
alle direttive dello Stato e del goverio

Il Capo V era dedicato al sindaco che rimanevaothina regia, cosi da enfatizzare il suo
carattere prevalente di ufficiale di govetho Si riprendeva cosi il sistema del doppio binaréd
governo locale gia sperimentato in Piemonte: lantgiumunicipale di carattere rappresentativo, il
Sindaco organo burocratico nominato dal re e catte@ll’amministrazione centrale attraverso |l
prefetto.

Secondo le disposizioni contenute nell’All. A., 8lindaco, che veniva considerato
soprattutto un amministratore, e alla Giunta coeneetdi far osservare le deliberazioni del
Consiglio, rese esecutive dal primo, il quale prap@ le questioni, su cui dovevano deliberare
Consiglio e Giunta.

In effetti, la legge del 20 marzo 1865 comportava allargamento delle attribuzioni
amministrative del sindaco, per esempio in mateirieontratti comunali, di rilascio di certificati o
attestati, di controllo sugli impiegati del Comurappresentava in ogni circostanza il superiore
interesse dello Stato; era demandato al Sindacquatita di ufficiale di governo, ad esempio di
«invigilare su tutto quanto possa interessare it@rgubblicos’. L'impianto della legge del 1865,
in continuitd con la esperienza piemontese, a rpartial 1848, avrebbe dovuto garantire
'omogeneita dell'intero sistema di governo locatm il quadro costituzionale. In effetti sanciva
non solo l'influenza del governo, ma anche dellaygaranza parlamentare, stringendo il sistema
di governo locale alle vicende di quello naziorefei suoi riflessi e collegamenti elettofali

La rimozione o la revoca del Sindaco era risereatdusivamente al Re. Il prefetto poteva
intervenire con la sospensione solo in caso d'wgea comunque riferendone immediatamente al
ministro dell'interno che avrebbe atteso I'appravae sovrana.

16 Come esplicitamente ricordd alla Camera il miniétanza, nel 1865.

Y7 Cfr. Forti F.,1 controlli del’'amministrazione comunale in Tratta Orlandg Milano, 1915, vol II.
Importanti osservazioni in Ruffilli Flstituzioni, Societa, Statspecie vol |, Bologna, 1991; in Rotelli E.,
L'alternativa delle autonomie, Istituzioni localitendenze politiche nell’ltalia modern®ilano, 1978; in
Gherardi R..e autonomie locali nel liberismo italiapnMilano, 1984.

% Solo alla fine del secolo (leggi del 1880 e 188iE¥tabili I'elezione del sindaco da parte del dgiis
comunale. Sul tema la letteratura € assai vastaupepproccio cfr. il vol. Ill degliAtti del congresso
celebrativo del centenario delle prime leggi ammstirgitive di unificazione. L'ordinamento comunale e
provinciale,in Giannini M.S., Milano, 1967. Un commento partazonente utile alla ricostruzione della
normativa € quello contenuto in Saredo [Sgge sul’amministrazione comunale e provincidlerino,
1901.

19 Cfr. Gizzi E.,Lo svolgimento della legislazione comunale e prcigie, in Cento anni di amministrazione
pubblica Roma, 1961. Cfr. Pavone G\mministrazione comunale e amministrazione pedérMilano,
1964, p. 151 ss.

20 Cfr. Le osservazioni critiche di Francesco De $arin occasione del dibattito sulla legge comurele
provinciale apparsa su «L’ltalia» del 28 gennai®4L8Lo storico irpino sottolineava le interfererde
prefetti e dei sotto prefetti ricordando invece ehn& necessario «un governo libero che governiraiaistri

il meno possibile, cedendo alle magistrature papad elettive parte delle sue facolta ed attribnizi.
Quanto all'ampliamento delle funzioni del sindakedro scopo era stato denunciato prima dell’emangz
della legge. Secondo un esponente della Sinistréecouove regole «il ministro mostra di voler gogke se
stesso alla rappresentanza elettiva» Atfi.parlamentari, Camera Deputatseduta del 31 gennaio 1865.



Il Capo VI della legge riguardava I'amministrazioméa contabilita comunale. In particolare
tracciava la distinzione fondamentale tra spesdigdibrie e spese facoltative. L'elencazione delle
spese obbligatorie era contenuta in venti voci ahdavano dall’archivio comunale alla polizia
locale, comprendendo le spese giudiziarie mandaatieescludendo quelle per i lavori statistici e
guelle di culto. In conformita alla legge del 185%te le spese non indicate come obbligatorie si
consideravano facoltative. Il Consiglio di Statopraposito delle spese facoltative, stabili che i
comuni dovessero porle in bilancio quando risuétessli utilita generale, effettuandole solo in caso
di necessita e qualora lo consentissero le risooseunali. A tali condizioni, i comuni avevano
liberta piena di affrontare le spese facoltativel @ccezione di quelle che richiedessero
'approvazione della Deputazione provinciale. Inalt@ l'elencazione tassativa delle spese
obbligatorie a carico del Comune, cosi come iragitirte della legge quella della Provincia, piu che
rappresentare una tutela alla sua autonomie greatita una decisa limitazione della possibilita di
scegliere autonomamente come gestire il propriorpanio®.

Tali risorse finanziarie entravano nella disponidildel’amministrazione attraverso le
imposte comunali, le stesse previste dalla legsteez del '59. Esse andavano dai dazi vari su
commestibili, bevande, combustibili, materiali desttuzione, foraggi, agli appalti in privativa per
il peso pubblico, la pubblica misura, i banchi plibdldi fiere e mercati, fino alloccupazione del
suolo pubblico, e alla tassazione di animali e cexm da guardia. Era prevista infine la possibilita
di sovraimposizioni alle contribuzioni diretfe

Gli artt. da 130 a 145, rientranti nel Capo VII, réerivano «all’ingerenza governativa
nel’lamministrazione comunale e delle deliberazial@i comuni soggette ad approvazione».
Dettavano in pratica le norme da seguire per krirssione al Prefetto o al Sottoprefetto dei verbal
e delle deliberazioni dei consigli e delle giungelineando la facolta prefettizia di sospensione
esecutiva della deliberazione. L'apposizione dedtoviprefettizio o sottoprefettizio costituiva
I'attestazione della regolarita della deliberazionenunale. Ma anche se mancante di visto, entro |l
termine di quindici giorni, di un mese e di due maspettivamente la deliberazione, il bilancio e
conti consuntivi dovevano considerarsi esecutari.caso di urgenza riconosciuta, inoltre, a
maggioranza di due terzi dei votanti si aveva beserietd immediata della deliberaziéhesli artt.
137, 138 e 139 risultavano particolarmente intem@ssdisciplinando tutta la materia della tutela
sugli atti dei comuni. Il primo riconosceva I'obdphi dell’approvazione da parte della deputazione
provinciale per tutte le deliberazioni comunali atvger oggetto I'alienazione di immobili, di titol

L «Colla sua lunga enumerazione delle spese obbtiggiei Comuni (art. 116) e le Province (art. 1&4)pl
suo riferimento a quelle che siano poste a careio@bmuni e delle Province da speciali disposizioni
legislative del Regno, per la verita la legge vigea singolarmente ristretto il campo delle spese
facoltative. [...] Se dunque un atto non e chiarameftato tanto i Comuni quanto le Province conie gl
individui possono farlo: e una spesa che nonb spmessamente proibita fatta dal Consiglio comueale
provinciale, dovrebbe dirsi validamente fatta. Bdimeno la giurisprudenza amministrativa respingestp
principio. Essa decise costantemente che spettavid e prudente arbitrio del Prefetto I'annullarel
conservare le deliberazioni comunali relative alpese facoltative, secondo che queste siano fatte o
nell'interesse comunale». Cosi si esprimeva Framc@sifalini, nel suo Commento teorico e praticoalel
legge del regolamento comunale e provinciale, Tori881, pag. 338-340.

22 Un elemento nuovo rispetto alla precedente leggerappresentato da un alinea aggiuntivo all’8€,
che riguardava le forme di contabilita degli eotidli. In particolare in eso si stabiliva che «t&rémposta
alle contribuzioni dirette stabilita dalla proviacd dal comune per far fronte alla deficienza des bilanci
dovra colpire con uguale proporzione tutte le dbattioni dirette». Si trattava di un’originaria jpasta
avanzata dal ministro Ricasoli nel 1861, non rdsptalla Commissione Bon Compagni, ed accettata nel
successiva riproposizione del Peruzzi perché ceratid «conseguenza legittima di quella uguaglianza
dinanzi allimposta che & uno dei principi fondanadindel reggimento costituzionale» e positivamente
considerata nella sua funzione di misura modegattagli eccessi sovraimpositivi dei consigli. In tuaova
legge comunale e provinciale del Regno d’ltaliameali T. Scibona, Torino 1865, pag. 355.

% Cid non ledeva pero le prerogative prefettizie, aemtito con valore meramente consultivo il Colitsidi
prefettura, poteva pronunciarne I'annullamento.



del debito pubblico, di semplici titoli di credit® di azioni industriali, oltre alla costituzione di
servitu ed alla contrattazione di prestiti; le Iboai e le conduzioni ultradodecennali. Era
necessaria I'approvazione provinciale, e quingiratica prefettizia, per le spese vincolanti i hdia
per oltre cinque anni; per la classificazione @didura di strade, la istituzione delle fiere e dei
mercati, i regolamenti d'uso e di amministraziome loeni comunali, i regolamenti dei dazi e delle
imposte comunali, i regolamenti di igiene, edilizapolizia locale che la legge assegnava alla
competenza dei comuni. Al terzo articolo, poi, echiesta I'approvazione per I'introduzione dei
pedaggi, per 'aumento delle imposte nel casodarsi dei contribuenti che risultassero pagare nel
complesso un decimo delle contribuzioni dirette goali. Nei casi di mancata approvazione o
sospensione delle deliberazioni comunali da patéefetto o della Deputazione provinciale, I'art
140 stabiliva che era prevista anche la possildiif@romuovere indagini a spese del comune. L'art.
142, inoltre, autorizzava la deputazione provireialsurrogare la giunta ed il consiglio comunale
nelle operazioni loro assegnate dalle legge, ondsicarare la indispensabile continuita
amministrativa, oltre che, sentito il consiglio aemale, a fare d’ufficio in bilancio le allocazioni
necessarie (art. 141).

Il titolo 111 ** dell'allegato A riguardava I'amministrazione prowiale, comprendeva gli artt.
152-201 ed era articolata in cinque capitoli: dgdkevince, del consiglio provinciale; della
deputazione provinciale; dell’ingerenza governatiel’amministrazione provinciale; disposizioni
generali riguardanti 'amministrazione provinciale.

Non erano indicate le finalita dell’'ente, ma ibtd 11l precisava le competenze del Consiglio
e della Deputazione provinciale. L'art. 152 defmila Provincia «corpo morale», dotato di
personalita giuridica con una «amministrazione peophe ne regge e ne rappresenta gli interessi».
Essa era articolata, come il Comune, su tre orfgaudamentali: un Consiglio provinciale con poteri
deliberanti; una Deputazione provinciale che dovewavvedere alle esecuzioni delle deliberazioni
del Consiglio ed alla sua sostituzione in caso gdora; un organo individuale, il Prefetto, con
funzioni non solo esecutive, ma anche di rappreseatesterna dell’ente, «rappresentante massimo
in loco dell’autoritd governativa». Gli ampi poteonferiti al Prefetto, sia pure in quanto prestden
della Deputazione provinciale, testimoniano latetye accentratrice del governo e l'ostilita della
maggioranza verso soluzioni anche solo moderatenartonomistiche, anche se I'accento politico
ed il particolare peso conferito alla Provinciacheggiano il particolare attaccamento del Minghetti
all'istituto provinciale ed alla sua autonomia.

La composizione del Consiglio provinciale era digbida una scala demografica che
andava dai 60 membiri per le province con piu dinGiabitanti, a 50 per quelle con oltre 400mila,
a 30 per oltre 200mila, a 20 per le altre proviice

Era esclusa la possibilita di far parte di piu déghhsprovinciali, cosi come cause di
ineleggibilita erano il non aver possessi o donaigikella provincia. Non erano eleggibili i minoti d
25 anni, gli ecclesiastici e i ministri di culto rcawura di anime, i funzionari con incarico di
sorveglianza sulle province e gli impiegati dedfiiai relativi, gli aventi maneggio del danaro
provinciale, chi fosse in pendenza di giudizio &provincia.

La Deputazione provinciale

A rappresentare il Consiglio provinciale tra unezedne e I'altra si eleggeva nel suo seno la
Deputazione, che si distingueva dall’organo codlgi avente funzioni deliberanti, per I'avere
attribuite funzioni esecutive.

La complessa elencazione dell’art. 172, assai pitita di quella dal corrispondente art. 165
rattazziano, costituiva la piu immediata dimosagzi del sopravvenuto allargamento del campo

2 Non mancarono i sostenitori della convenienzapdirare una netta distinzione tra la legge comueale
guella provinciale, con due normative nettamenséirde, come da schema legislativo francese e b€liyga

F. Bufalini, op. cit., pag. 449.

% Sj @ gia evidenziato in precedenza che base elkdtper la Provincia era il mandamento, ma i agiesi

in essi eletti, come avveniva su scala nazionagmivano dalla legge considerati come rappresentanti
l'interesse dell'intera provincia.



amministrativo d’intervento della provincia: allentuno voci di competenza deliberativa della
legge attuale si contrapponevano le otto dellaslagione precedente. Tra esse I'amministrazione
del patrimonio della provincia; istruzione secomaag tecnica, tranne casi specifici; istituti e
stabilimenti pubblici della provincia,; mantenimentlei mentecatti poveri; mantenimento delle
strade provinciali ed arginature di fiumi e torietutela di boschi; sussidi a favore dei comudee
consorzi,; concorso ad opere e spese obbligatuia)cio e tenuta contabile; prestiti, regolamenti
per le istituzioni dipendenti; amministrazione ddturocrazia provinciale a norma di legge e dei
regolamenti; spese per le scuole; conservazionsdeumenti e degli archivi provinciali.

Integralmente nuovo risultava 'art. 174, dedicalia descrizione delle spese obbligatorie a
carico della provincia. In tali disposizioni erarindicati alcuni compiti fondamentali che
interessavano alcuni settori vitali dell’attivitaopinciale, quali i lavori pubblici, la viabilita,
'assistenza, la pubblica istruzione. Attribuziashe, pur nel quadro dello stretto controllo del
governo, dovevano assicurare una notevole funziec@nomica all’ente, destinato percio a
diventare baricentro dei molteplici interessi della locale. L'impostazione della Provincia
rientrava in quel disegno piramidale e, quindicdntrollo e vigilanza nei confronti dei comuni 0
altri enti pubblici, quali le numerose opere pigi @ssistenza.

Successivamente, veniva delineato uno degli orgamdamentali del governo locale: la
Deputazione provinciale. All'art. 179 si stabiliche «la deputazione provinciale € composta del
prefetto che la convoca e la presiede e dei mealétii dal Consiglio provinciale». In pratica la
Deputazione provinciale, presieduta dal prefetttireoche rappresentare l'organo esecutivo
dell'ente era I'organo dell’autoritd governativaper tale motivo, destinato all’adempimento delle
attivita imposte dallo Stato.

La sua composizione ed il suo funzionamento erastevolmente differenti rispetto al
dettato della legislazione rattazziana. Al Govesretsuccedeva il Prefetto, con i poteri di
convocazione e di presidenza, ma anche il numercca®ponenti del nuovo istituto mutava
sensibilmente. | membri elettivi della deputazigerevinciale venivano, infatti, ad essere dieci
ovvero otto, a seconda del numero degli abitanfaderovincia, a seconda che fossero piu di
6000mila e di 300mila. Per il resto delle provintéoro numero era fissato in sei. La mancata
discussione in Parlamento di quest’articolo essdmziella legge, che riguardava la questione di
porre al vertice del potere esecutivo della praginm’autorita elettiva o governativa contribui a
sacrificare la linea politica concordemente deliasianel senso di attribuire la presidenza della
deputazione ad un membro da essa eletto. Nei aunttella legge del 59, dunque, la deputazione
provinciale appariva ora come un organo dotataudirisivi poteri e riusciva ad avere anch’essa,
come gia il consiglio provinciale, nell'accentazopotestativa voluta dal Peruzzi, un piu largo
campo di intervento suscettibile di attuare in cetala politica del decentramento amministrativo.
Da una parte la rappresentanza del consiglio magiivalli delle riunioni e la esecuzione delle sue
deliberazioni, preparazione dei bilanci e la digpitith di essi per talune operazioni, la piena
capacita giuridica ed amministrativa di surrogdreonsiglio, la responsabilita di esercizio delle
attribuzioni nei confronti di comuni, consorzi egp&e Pie, costituivano gli aspetti salienti della
competenza amministrativa propria ella Deputazfmo®inciale.

Un sensibile progresso rispetto alla legislaziamtéarzziana consisteva nella previsione del
ricambio annuale della meta dei membri, quindi pandell’intera Deputazione.

| passi in avanti in materia di decentramento iasano, per lo piu, nell’attribuzione al
Prefetto, e non piu al ministero, del controllo@uégolarita delle deliberazioni e la loro confaam
alla legge. Stesso discorso valeva anche per segpestinate a vincolare i bilanci per piu di cimqu
esercizi, previo parere perod del Consiglio di Stato

% A tal riguardo, la Commissione Boncompagni nonuselq via indicata dal Peruzzi, ed invece
dell’approvazione del Re ritenne sufficiente quelid Prefetto in forza dell'idea secondo la qualeredeva
conveniente che gli affari provinciali avesseronpipio e fine nella provincia stessa, in La nuoggge
comunale e provinciale del Regno d'ltalia a curd.dbcibona, Torino 1865, pag. 333.



Il Titolo IV conteneva le disposizioni comuni alttaninistrazione comunale e provinciale:
spiccavano l'art. 203 che fissava in cinque anmideata in carica dei consiglieri, rinnovabili per
guinto ogni anno e sempre rieleggibili e I'art. 2&8e definiva la gratuita in via di principio dell
funzioni di consigliere provinciale e comunale,vsall previsto rimborso delle spese inerenti ad
incarichi speciaft’.

Al termine del Titolo 1V della legge, art. 235, \ea espressa la facolta riconosciuta al Re di
scioglimento «per gravi motivi di ordine pubblicalei consigli comunali e provinciali, con il
connesso obbligo di provvedere, entro tre mesinditoione di nuove elezioni.

Gli ultimi due articoli, 251 e 252, consideravatammissibilita del ricorso in via gerarchica
alle autorita superiori contro le deliberazionildehutorita inferiori e la cessazione, al 1° luglio
1865, delle leggi anteriori relative alle ammirggiioni comunali e provinciali ed alla disponibilita
dei beni delle province e dei comuni.

Il Prefetto

Da tale predisposizione normativa appare eviderite an gran peso per il buon
funzionamento del sistema era affidato ad un organdamentale: il Prefetto.

La sua figura, le sue prerogative ed attivita sowlispensabili per aiutarci a comprendere il
carattere ed il funzionamento dello Stato accemteatiscito dall’unificazione.

La scelta degli uomini da inviare nelle singoleyinge aveva costituito un problema serio
via via che si era proceduto all'annessione deemivStati, e che si era dovuto procedere alla
nomina dei nuovi governatori ed intendenti. Sideditprocedere ad un trapasso senza soluzione di
continuita tra il personale amministrativo pre-ani e quello sardo, prendendo da esso la maggior
parte del personale tecnico ed amministrativo.

Fu posta una cura speciale nella scelta del pdes@mefettizio: le biografie degli uomini
politici che ressero le prefetture del Regno dédtalal 1861 al 1870 mostrano un continuo intreccio
e un passaggio rapido dalla carriera politica edlaiera prefettizia e viceversa. Non solo parecchi
prefetti vedranno coronata la loro carriera dattanma a senatori, ma numerosi sono i deputati o
addirittura gli ex ministri che abbandonano il lorandato per essere destinati al governo di una
provincia. Cido dimostra come nella distribuziondlalelasse dirigente italiana dopo 'unificazione
la funzione di prefetto fosse ritenuta particolanteemportante e in molti casi affatto superatdadal
piu generale carriera politica.

Una netta distinzione si puo fare, in ogni casa, dquei prefetti definiti di provenienza
politica e quelli invece di provenienza amministrat Questi ultimi, provenienti dalla burocrazia
subalpina, si configuravano come degli esecutai,rdalizzatori nella provincia ad essi affidata
dell'ordine dello Stato nuovo e della politica @dverno. Essi venivano in prevalenza destinati alla
province “minori”, ed erano uomini di non grandpeaita, ma erano politicamente fidati ed oramai
conformati sull'abitudine di uno stabile assettaninistrativd™.

Il Prefetto di provenienza politica, invece, riveat spesso il ruolo di collaboratore del
ministro dell’interno, e nei suoi rapporti con aveva la liberta di intervenire direttamente nella
discussione dei problemi politici generali, oltteecdei problemi particolari che si pongono nella

2 'Un compenso annuo poteva essere assegnato atsiadhbilancio comunale a titolo di indennita di
spesa, ed inoltre era previsto potesse essereosciio un gettone di presenza ai deputati proainci
residenti extra moenia.

8 saranno essi, i gradi minori della burocraziagdtifia, che faranno sorgere e daranno I'escapaliemica
sul piemontesismo. Essi che consideravano la lestithzione come un luogo d’esilio, cui sottrdrgrima
possibile, e gli amministrati come un popolo co#&bej inferiore ed incapace. L'avversione della btaia
alla vita nel Mezzogiorno comincia dalla fondaziothello Stato unitario e, mentre € un riflesso dello
squilibrio delle condizioni fra singole parti d’lia che sono confluite in uno stesso Stato, € duaten dal
modo stesso con cui il gruppo dirigente proceden atelta ed alla distribuzione del personale
amministrativo.



sua provincia che, trovandosi spesso ad operateumi dei centri piu grandi della vita politicalde
paese, divengono anch’essi di importanza generale.

Altra importante funzione e quella che i prefegn®wno di svolgere nel rappresentare lo
Stato nuovo e nel difenderlo nei confronti dei ickeimoderati. E’ questo un tratto comune sia ai
prefetti “politici” che a quelli “amministrativi’.Essi riconoscevano il fatto che un tale potere
concessogli non potesse andare disgiunto dall@msspilita nei confronti dello Stato.

La tutela dello Stato si ritrova anche nella rilexa delle spese di rappresentanza necessarie
per I'espletamento delle loro funzioni di esponegtiferici del potere esecutivo. Le lamentele che
spesso accompagnavano le notizie di tagli, potrebimelurre a ritenere si tratti prevalentemente
dell'espressione del desiderio, di uomini provetii@m gran parte dall’aristocrazia o dalla ricca
borghesia agraria, di conservare nelle proprie et funzioni un tenore di vita, oltre che agiato,
anche ispirato a principi di prestigio sociale. Mamotivazione con le quali i singoli prefetti
accompagnano queste richieste, dimostrano una sigcemlitica di ordine generale, quella di
rappresentare uno Stato nazionale in citta chesspaano state capitali di regni o comunque sedi di
importanti uffici di governo.

| primi prefetti del Regno, quindi, dimostraron@grcura nel compito assunto della tutela e
della sorveglianza di tutte le istituzioni che fooo poste sotto la loro guida, nella grande
maggioranza dei casi con elevato senso dello Stato.

Spesso essi furono fondamentali da un punto da\psiitico quando nell’esercizio delle
proprie funzioni si posero in contrapposizione appresentante del potere ecclesiastico, al
Vescovo,e piu in generale a tutta I'opposizioneicdde al nuovo Stato. Fu infatti soprattutto dai
prefetti delle province “bianche” che vennero i fiéquenti gridi di allarme non solo e non tanto
contro il mancato riconoscimento in termini espilida parte del clero della nuova realta dello &Gtat
nazionale italiano, quanto contro le mene antivigitdel partito clericale.

Ovviamente non mancarono in essi gli aspetti neigatrettamente connessi con il carattere
oligarchico del nuovo Stato e con la sua politicaservatrice. Essi si manifestavano nell’'opera
sistematica di tutela e di soffocamento della \ptaitica locale, in un intervento assiduo e
minuzioso che trasformava costantemente e in m@ensatico il rappresentante dello Stato nel
rappresentante del Governo e il rappresentanteGdekerno, a sua volta, nell'esecutore della
volonta della parte al potere. E' bene sin da qpordare che i malfamati prefetti della sinistra,
mandati di provincia in provincia a sbaragliare gliversari moderati, o i prefetti giolittiani
scioglitori di amministrazioni comunali dirette ftrze non governative e manipolatori di elezioni
sicure, altro non facevano che applicare, sulltaguia vasta resa ormai necessaria dalle aumentate
dimensioni della vita politica italiana, gli stessetodi che erano stati inaugurati dai prefettiadel
Destra storica.

Gli esordi della Sinistra.

Salita la potere con un cospicuo bagaglio di prtals riforma, la Sinistra non riusci a
tradurre completamente in atto le sue innovatiwteip progettuali ed il corpus dei provvedimenti
amministrativi ad essa effettivamente imputabgutio alla fine abbastanza esiguo

Fautori dai banche dell’opposizione di un programsoudonomistico volto a smantellare
'accentramento voluto dalla Destra, gli esponeadgila Sinistra, una volta saliti al governo,
lasciarono sostanzialmente invariata la legislaziagente, contribuendo cosi, con la loro ineraia,
renderlo ancora piu solido e resistente al camhim€io stupisce limitatamente se si considerano
diversi fattori. In primo luogo, costituisce unastante di lungo periodo del sistema politico
italiano, cosi come in generale nel panorama poligiuropeo, che le forze piu autonomistiche, una
volta salite al potere, tendono a sfumare le lasizioni ideologiche e preferiscono continuare ad
utilizzare i collaudati schemi del modello ammirasivo accentrato. Il “circolo vizioso” descritto i

2 Essa riusci ad ottenere risultati di rilievo rigl I'abolizione dell'odiosa tassa sul macinato,
sull'istruzione elementare obbligatoria (Legge Gaopjp, sulla modifica dell'imposta di ricchezza migbi
sull'ampliamento dell’elettorato politico.



precedenza, posto in atto con la motivazione cgatite della recente ed ancora incerta unita, ben
si adattava al sistema politico costituitosi etetizzatosi nel decennio successivo ed in paidieol
alla sua deriva “trasformistica”. Certo non si puton sottovalutare il ruolo assunto
dall'accentramento, cosi come il mancato allargamettel suffragio, nella strutturazione e
successiva dinamica del sistema politico italidésso rappresenta una delle ragioni per le quali il
sistema politico italiano non si e sviluppato inrnfi@ di bipartiismo e la classe egemone
dell'Ottocento, la borghesia liberale laica, noe sirganizzata come partito moderno.

Spinta su questa via dalla convinzione depretisai@eno in via teorica, che tramite tale
strumento di governo si sarebbe perseguita la icneazli un grande partito liberale di governo che
sarebbe servita anche a risolvere la questiongnmtalla stessa Sinistra a causa della sua
eterogeneita. Fu invece, in realta, una consisténatgone di esponenti conservatori, notabili
meridionali ed esponenti dell’aristocrazia finam&#ache si stacco dal suo gruppo di appartenenza e
appoggio la sua Sinistra, formando una compaginergativa che si fondava sui principi di
“circolo vizioso” Deputato/Presidente del Consiglio

L’esito effettivo di questa prassi, oltre la degexzéone o, a secondo di come la si veda, il
perfetto funzionamento del meccanismo predispdstd, superamento delle due formazioni della
Destra e della Sinistra, e I'ulteriore allontanatoetfell’ltalia dal bipartitismd’.

Cio influi pesantemente anche sull’aspetto economaicsociale, visto che la borghesia,
mostrando di muoversi piu agevolmente nel campoa@oico-finaziario che politico-istituzionale,
diede la precedenza alla prosecuzione di un cegpitalmonopolistico e finanziario caratterizzato
dal protezionismo del governo. Cio & di particolanteresse qualora si osservi che mentre |l
baricentro politico del Paese si spostava lentagnerat inesorabilmente verso le regioni meridionali
e quindi verso quel notabilato che vi era saldamensediato, le scelte in tema di politica
economica andarono in gran parte verso quelle migtotezionistiche destinate a giovare alle gia
forti industrie settentrionali e a stroncare lediati, ma ancora deboli, industrie meridiofralEra
guesto un ulteriore effetto della scelta del sistedn controllo sulla periferia insito nella scelta
accentratrice e che finiva per dissipare le endagiali.

Sotto il profilo istituzionale, infine, la sceltaedtrasformismo comportdo non soltanto la
rinuncia alle autonome per il governo locale, mahanla scelta di una “revisione” per il governo
centrale.

Durante la lunga stagione di governo di Agostingieas (1876-1887), la tanto sentita
“quistione amministrativa” legata all’ordinamentocale scaturito dall’allegato A della legge 20
marzo 1865, non registrava, sotto il profilo nomv@t modifiche significative rispetto al periodo
precedente.

L’ordinamento amministrativo locale, pur essendgeitp di critiche serrate provenienti da
piu parti, tanto da fonti istituzionali che dalliojone pubblica, aveva ormai cristallizzato e reso
perfettamente operativi tutti gli aspetti centttidisad esso conferiti dalle leggi di unificaziche

% Per correttezza bisogna riportare, perd, chedssstGalli si chiedeva se non fosse gia troppamigtata

la situazione del regime liberale e troppo constidun sistema politico che era I'opposto del pemo.
L’Autore riprende in tal modo una tesi gia espad#h Maranini nel suo Storia del potere in Itali848-
1967), Firenze, 1968, ma il dubbio riguarda lo \gmilo del sistema politico come tale e non il nesso
dell'ordinamento amministrativo con le scelte polie ed economiche della Sinistra. Inoltre gia €arl
Morandi aveva osservato come il trasformismo dedrBis non era dissimile come criterio ispiratoreae
tattica dal “connubio” cavouriano. Di continuitaingdi si puo parlare per lo meno nel senso che fragbi i
casi, attraverso la duplice convergenza al cengite éstreme, si impedi una opposizione consisteie
pure borghese in un ambito di élite, cioé si impauh alternativa di governo secondo il famoso model
anglosassone. In C. Morandi, | partiti politici laedtoria d’ltalia, Firenze 1968.

31 Per maggiori dettagli si vedano le opere di Liligi Rosa.

% Non determina una modificazione rilevante delesigt vigente il provvedimento col quale Depretis
modifica il regime tributario alleviando le ammitrezioni locali di gravami che su esse hanno pesaggie
negli ultimi anni della Destra. Cfr. Carocci @gostino Depretis e la politica interna italianalde876 al
1887, Torino, 1956, p. 87.



Il Depretis non riusci a concludere positivamerdeldnga vicenda del riordinamento
dell’lamministrazione né di quella del’amministraze locale.

Alla salita al potere di Crispi, si sviluppa lahiesta per un decentramento amministrativo
sovraprovincial® che ‘organizzi’ il soddisfacimento degli interestelle diverse parti della
penisola, secondo la realta loro propria, e chenpta in specie ad alcune di queste di gestire
autonomamente, senza “interventi autoritari” deV&ao centrale, il proprio sviluppo economico.

Nella seduta del 19 novembre 1887 fu presentasaoCainera dal Presidente del Consiglio e
Ministro dell’'Interno Crispi il disegno di leggelativo a «Modificazioni ed aggiunte alla legge
comunale e provinciale 20 marzo 1865». Intendentate 'adattamento «ai progressi della scienza
del diritto amministrativo ed alle mutate condiziatei tempi» degli istituti di amministrazione
locale decisamente superati.

Intanto I'esigenza di allargare la cerchia delleeita comunali postulava una piu ampia
partecipazione dei cittadini alla vita del comundate prospettiva poteva avere una concreta
realizzazione solo mediante una significativa estere dell’elettorato amministrativd

La chiave di volta del progetto legislativo eratdaga dal fatto che la nomina del sindaco
sarebbe derivata da una diretta e responsabileandne corporativa: quella dello stesso consiglio
comunale. Tale espressione elettiva del sindacainoliava pero generalizzata per tutti i comuni, a
prescindere dalla loro entitda demografica o quafione circoscrizionale ma veniva consentita
solamente ai capoluoghi di provincia e di circar@lad ai comuni aventi popolazione superiore a
10 mila abitanti.

La drastica scelta di limitare questa modalita diziene solo a comuni con specifici
requisiti, derivava dalle ampie conoscenze di s@aeamministrativa e di governo locale proprie di
Francesco Crispi, che era stato anche studiosntattiel’esperienza ingleSe In realta veniva
individuata una grave lacuna giuridica e socialkariegge del 1865 che metteva sullo stesso piano
nella nomina del sindaco le grandi citta ai picaadmuni: in tal modo si sanciva un’eguaglianza
formale che mal riusciva a celare un’ineguagliasiziatto.

Di particolare rilievo e la sostituzione del Corisigdi Prefettura alla Deputazione
Provinciale.

Per quanto concerneva gli istituti della provincig,progetto di Crispi — in perfetta
corrispondenza con le disposizioni adottate pgnilaco, - sosteneva I'elezione del presidentadell
Deputazione Provinciale, considerato «il vero rappntante della provincia», da parte del
consiglio provinciale. Si riteneva codesta una i@ conquista, anche se significativamente
progressiva rispetto alla legge vigente non essamdora possibile pensare i termini concreti alla
designazione elettiva del capo della provincia e il suffragio dell'intera base elettorale della
circoscrizione.

3 E un componente dello stesso Governo, il Ministed lavori pubblici Finali, a sollevare, gia né&ar, il
problema di un decentramento amministrativo a fawticonsorzi interprovinciali, facoltativi ed olmatori,
che renda possibile il ‘razionale’ sviluppo dellpece pubbliche in materia stradale. Il Finali, ftifanel
progetto presentato alla camera per I'attuaziohalidposto dell’articolo 37 della Legge sui lavpribblici

del 1865, circa i «consorzi fra piu province perclastruzione, sistemazione e conservazione di estrad
provinciali», insiste sul fatto che solo essi petom di reperire i mezzi finanziari occorrenti pali opere e

di procedere speditamente alla loro realizzazi@o®rsdo anche le esigenze degli interessati, inilRET,

La Questione regionale. Dall'unificazione alla dittira, Milano, 1971; cfr, inoltre, per il testo del peitp
Finali, APC Leg. XVI ses. lll Doc. n. 94.

%1 punto di riferimento per il diritto al voto amnistrativo era costituito dall’iscrizione nelleste elettorali
politiche. «La contraddizione non consente — soargntava — che chi ha il voto politico, che esprime
interessi maggiori, non possa avere il voto amrretiso, che rappresenta minori interessi. Il cevieme
ridotto a cinque lire per tutti i comuni, essendti@ l'accordo delle opinioni sulla convenienzautia
riduzione del censo per suffragio amministrativast ricordare che il progetto Minghetti del 1861 e
progetto Peruzzi del 1863 estendevano I'elettaaatdti gli iscritti nei ruoli delle contribuziordirette». Cfr.
Atti parlamentari, Camera Deputati.

% Cfr. De Cesare GL ordinamento comunale e provinciale in Italisljlano, 1977.



Da ultimo il Crispi chiedeva alla camera l'aut@azione per il governo a compiere una
necessaria operazione di decentramento intesa egatel ai prefetti talune facolta proprie
dellamministrazione centrale con la motivazioniale dei vantaggi inerenti a tale desiderabile
snellimento della struttura e della funzionalitanaimstrativa, vale a dire la semplificazione dei
servizi e la trattazione degli aff&ti

La prima riunione della commissione avveniva il febbraio 1888 con la presenza del
Presidente Miceli e dei deputati Basteris, Chimleicava, De Seta e Rinaldi, quale segretario

Dalla legge del 1865 alla legge del 1888.

Rispetto alla legge del 1865 quella crispina 1#88, lasciando infatti i primi nove
articoli ereditati dal legislatore precedente, aocrava a presentarne uno di nuovo conio (art.10)
relativo alla istituzione dell&iunta provinciale amministrativaresieduta dal prefetto e composta
inoltre di due consiglieri di prefettura desigratprincipio di ogni anno dal ministro dell’interreo
di quattro membri effettivi e due supplenti, i gquairavano in ufficio quattro anni. La rinnovazione
dei membri della Giunta avveniva per meta ogni hien

Con il nuovo istitut®® si era inteso ovviare agli inconvenienti del véodistema che aveva
dimostrato I'insufficienza della Deputazione Pratale nello svolgimento delle funzioni tutorie dei
comuni.

La contraddittorieta del meccanismo di tutela egatm dalla normativa precedente aveva
finito per determinare il chiaro fallimento di gleekesperienza amministrativa ed istituzionale. «ll
prefetto che invigilava e tutelava il consiglio pitciale era incapace a sorvegliare enti minori,
quali sono i comuni e le Opere Pie

Si affermava cosi la Giunta Provinciale Amministrat che giustapponeva I'elemento
elettivo a quello governativo con il prefetto chumdeva da perno equilibratore nella sua qualita di
presidente ed i consiglieri di prefettura chiamatsvolgere il ruolo di «tecnici» sprovvisti di &gi
ambientaff’.

Le esclusioni previste per la Giunta Provinciale rAimistrativa erano cosi registrate all’art.
11, anch’esso nuovo rispetto alla legge del '6%utiati al Parlamento nella provincia in cui erano
stati eletti, consiglieri provinciali e sindaci eprovincia, appartenenti alla burocrazia statalde
e militare in servizio, impiegati della burocraiiaale e gli esclusi dalle liste dei giufati

% «resa piu solerte, meno dispendiosa e pil confatiee varieta dei luoghi, delle loro circostanze e
condizioni», cosi irAtti parlamentari, Camera DeputatCfr. sul tema del governo locale nel riformismo
crispino le considerazioni di Romanelli, Erancesco Crispi e la riforma dello Stato nellaka del 1887,

in Quaderni Storicil971, n. 18.

3" In seno agli Uffici veniva svolto I'esame preliraiie ed introduttivo ai lavori della Commissione Or
Cesare G., Milano, 1977.

% Cfr. Magni E., La legge comunale e provincial®adova, 1889: «La istituzione della G.P.A. &
I'innovazione piu radicale che la riforma parziake portato alla legge del 1865».

%9 Cfr. Calamandrei RLa nuova legge comunale e provincidfenze, 1889, pp. 6-7.

0 «L’altra ragione che consiglio l'istituzione delziunta Amministrativa fu quella di riordinare laugtizia
amministrativa. Si volle creare un tribunale amstirativo di primo grado, la cui giurisdizione fosse
rannodata a quella superiore delle sezioni contepzidel Consiglio di Stato. A molte materie
amministrative, che prima erano giudicate dai t#lu del contenzioso amministrativo venne con
I'abolizione di questi a mancare il giudice», in Maccolo E.La legge comunale e provincial®ilano,
1923, p. 32.

*1 «Gli impiegati civili e militari in attivita di seizio sono incompatibili perché non debbono essiésgatti
dai loro uffici e per conservare alla G.P.A. il tayattere di indipendenza dal Governo. Quellispedtativa

in disponibilith od a riposo sono invece compaititiira gli impiegati sono compresi i professori ied
magistrati», in Mazzoccolo H.a legge comunale e provincialglilano, 1923, pp. 80-81.



Particolare rilievo assumeva I'art. 20che dichiarava elettori amministrativi tutti cadache
risultavano iscritti, in virtu della legge elettteadel 24 settembre 1882, nelle liste elettorali
politiche. Gli elettori amministrativi passavanoimli, da 2.026.500 di cui 1/8 era costituito da
quelli per capacita a 3.360.000 per censo piu B0p@r capacita.

L’ammissione al voto di ogni contribuente che pagasna qualsiasi imposta diretta nel
comune ovvero un’imposta per tasse comunali nagriore a lire 5 indeboliva di molto il profilo
rigidamente censitario del corpo elettorale itadiasi accresceva, cosi, la base della partecipazion
alla vita amministrativa degli enti locali.

L’art. 30, che regolava le esclusioni dell’elettorattivo e passivo, apportava alcune nuove
categorie di esclusi rispetto all’art. 26 dellageglel 1865 conformemente a quanto indicato dalla
legge elettorale politica del 1882: esse riguardavgli ammoniti ed i sorvegliati speciali, i
condannati per reati di associazione di malfatioticoverati negli ospizi di carita, e la incapaci
dei falliti.

Si presentarono modifiche relative al procedimezi@torale stabilito dalla legge del 1865
che furono disciplinate negli artt. 32-47: ma sttpitio rilevante riusci la sostituzione della Giunt
Provinciale Amministrativa alle Deputazioni provialc come organo abilitato alle pronunce sui
ricorsi contro le liste e le operazioni elettoralf’era stata, per questa specifica bisogna
giurisdizionale, la candidatura del Consiglio deéfettura avanzata dal progetto ministeriale: esso —
sosteneva la relazione crispina - costituira ummerigrado di giurisdizione, avente il suo
complemento nella sezione del contenzioso ammaigtr istituita presso il Consiglio di Stato, con
altro progetto presentato al Senato e diverra argdn giustizia amministrativa. «Ma la
Commissione della Camera preferi la Giunta, siahgeil consiglio di prefettura non e ancora
organizzato in modo da avere maggiore autoritandgp&ndenza, sia per sottrarre il giudizio sui
ricorsi in materia elettorale, cioé tanto sui rgiarontro le liste elettorali quanto su quelli goniie
operazioni elettorali, ad ogni possibile influemz&overnd>.

Ci si preoccup0 in particolare della funzionaliggtl uffici comunali nel periodo elettorale
al punto da stabilire con l'art. 60 di nuova defiohe le norme atte a garantirla: soprattutto
s’intendeva impedire eventuali sabotaggi del ctorendamento delle operazioni elettorali, non
infrequenti del resto nei piccoli comuni.

Per quanto riguardava (art. 62) la circoscriziodett@ale per le frazioni, prevalse
'orientamento del Senato contrario all’eccessivazionamento delle operazioni elettorali. La
determinazione del giorno delle elezioni era facokl Prefetto (art. 64) d’intesa con il Presidente
della Corte d’Appello: ma I'innovazione di magguaievo si era profilata con l'attribuzione della
presidenza degli uffici provvisori e definitivi deladunanze elettorali (art. 66) alla magistratura,
garante di una «condotta imparziale e correttar@hté ai diversi partiti; alle cui esigenze non
sapessero sottrarsi agli uffizi costituiti secotalwecchia legg¥é».

Veniva inoltre introdotta e disciplinata (art. 743 rappresentanza delle minoranze
nell'elettorato amministrativo, contro gli orientanti del Crispi e determinazioni ulteriori Si
definivano in merito alla validita delle schedei ridova formulazione risultavano gli artt. 88 e 91
rispettivamente riguardanti le conseguenze dellacaraza o dell’annullamento della elezione in
alcune sezioni e la correzione del risultato delézioni e la sostituzione di candidati illegalmeent
proclamati attraverso iter contenzioso che va dal consiglio comunale, allantgiuprovinciale
amministrativa, alla Corte di appello, al ConsiglidStato.

Un rilievo particolare era destinato ad assumeaet.l'’114, con il quale si introduceva
I'azione popolare, riproponendo il vecchio impiamtel singolare istituto giuridico, che era stato
accolto nella legge comunale del 1865 (artt. 39,/8) e nella legge elettorale politica (art. 77).

2| testo del primo capoverso dell’art. 20 veniwfidito dal Calamandrei il «vero nocciolo dellad®ina
amministrativa», in Calamandrei R.a nuova legge comunale e provincidirenze, 1889, p. 39.

43 Cfr. Calamandrei RLa nuova legge comunale e provincidhkrenze, 1889, p. 90.

*4 Cfr. Calamandrei RLa nuova legge comunale e provincidfrenze, 1889, p.120.



L’intervento del Senato si fece valere nella enanione dell’art. 118 che modificava quello
94 della legge del 1865 relativo alla facolta d&li@nta comunale di procedere a deliberazioni di
urgenza: ma la piu incisiva novita e rappresenfath 123) dalla nomina elettiva del sindaco sia
pure limitatamente ai comuni capoluoghi di provanoi di circondario ovvero aventi popolazione
superiore a 10 mila abitanti. Il Senato si era idictio contrario all'estensione della elettivitd de
sindaco anche ai capoluoghi di mandamento.

Con carattere di novita sia pure parziale si paksa da una parte le disposizioni dell’art.
125 relativo alla rimozione dei sindaci eletti tdtla, quelle dell’art. 126 riguardante la rimoae
del sindaco, inadempiente dei suoi obblighi diaidiie del governo attuata mediante la nomina di
un Commissario: si fissava inoltre I'incompatitdlitart. 127) a rivestire la carica di sindaco nelle
condizioni di chi avesse conti in pendenza corothane, del ministro di culto e di chi fosse privo
dei diritti politici.

Un notevole allargamento dell’elettorato passiva eonsentito dal requisito di 21 anni e
non piu di 25 richiesto per I'eleggibilita a corgege provinciale (art. 151), evitando ogni distzar
con gli eleggibili a consigliere comunale: venivaesi completata, rispetto alla legge del 1865, la
casistica delle condizioni di ineleggibilitd, che estendeva alla burocrazia provinciale e alla
magistratura della giurisdizione nell’ambito dedl@vincia.

L’interesse dello Stato a sorvegliare il buon aneiaim del’amministrazione provinciale
portava a sostituire all’art. 194 della legge d&b 'il nuovo art. 223, sul quale Crispi aveva
impegnato tutta l'intransigenza del Governo: essigeva 'approvazione della G.P.A. per tutti gli
atti di gestione riguardanti la provincia ed i a&tini o per la creazione di stabilimenti ed enti
pubblici a spese della provincia, come freno dagiministratori e di sorveglianza dell’azione loro
nel settore dei pubblici servizi.

Nella classificazione delle incompatibilita gia elehinate dalla legge del '65 s’introduceva
ora (art. 235) quella tra il presidente del Consigirovinciale e il presidente della Deputazione
provinciale, divenuto elettivo.

Il disegno crispino di modernizzazione dall’altdldesocieta e delle istituzioni non riusci del
tutto nellintento di superare le angustie ed iilinstrutturali dello Stato liberale, e le classi
dominanti non seppero (e non vollero) offrire unalugione autenticamente democratica
all'impetuosa domanda di partecipazione politicaakka richiesta di giustizia sociale che
provenivano dalle masse popolari e dai ceti ematgin

Occorre dunque attendere I'avvento di Crispi perighéichieste di riforma del modello
amministrativo — centrale, periferico e locale ed#tato dal periodo dell’'unificazione, avanzate nel
corso degli anni da tutti i settori dello schieram@epolitico, dalla dottrina giuridica e dall’opone
pubblica, trovino finalmente una risposta risolate uno sbocco operativo. Si & gia visto come allo
statista siciliano premesse, innanzitutto, ring&darinforzare gli apparati statali, al fine dirfo
allimmediata dipendenza del governo (del presieatgl Consiglio in particolar modo) una rete
capillare ed efficiente di strumenti burocraticigrado di favorire una forte presa dello Statoasull
societa civile e di consentire un controllo piticfte delle autorita centrali sui poteri locali.

Lo sforzo progettuale fu notevole e rappresentin sostanza — una sorta di seconda
unificazione amministrativa del Paese, destinateh'assa a lasciare una traccia profonda sul
sistema giuridico italiano, sino al punto che umate — seppur residuale ma importante — di tale
normazione é tuttora in vigore.

Le modifiche che attengono all’ordinamento comunaleprovinciale sono contenute,
principalmente, nella legge del 30 dicembre 1888365.

Ebbene, a prima vista, le innovazioni apportatea alormativa del 1865 sembrano
contraddire lo spirito autoritario che aleggia sttd quanto I'impianto riformatore del Crispi, e
appaiono ancora in piena consonanza con le posid#lhui espresse anche in precedenza — e mai
formalmente abiurate -, quando condannava gli 4abeide «esorbitanze» del potere centrale, la
sua febbre di dominio sulle varie parti che lo @irdano”, e stigmatizzava il «tumultuario» e



«caotico» processo di unificazione amministratiche avrebbe «divelto» le «tradizioni locali» e
«soffocato», in nome dell’'unita, le antiche libddéali .

Da un lato, si parifica, in via definitiva, 'eletiato amministrativo a quello politico, si
concedeva ai Comuni, capoluoghi di provincia eidiondario — ovvero con piu di 10 mila abitanti
— di scegliersi il proprio sindaco, si consente dlleputazioni provinciali di nominare — al loro
interno — un presidente. Dall’altro, si rafforzankccanismo dei controlli, con l'introduzione della
Giunta Provinciale Amministrativa (GPA) e con unswa disciplina relativa allstatusgiuridico
dei prefetti, tendente a renderli maggiormente aiibati al governo.

L’estensione dell’elettorato amministrativo rispend, indubbiamente, ad una
sollecitazione di parte democratica e poneva fisheiga situazione per lo meno bizzarra e ormai
insostenibile; stando alle condizioni, di capaeitdi censo, fissate nelle leggi, ad un cittadino cu
era consentito il diritto di eleggere il propriopdgato era impedito I'esercizio di un diritto ditnea
“inferiore”, quello di partecipare alla competizepolitica sul piano dellamministrazione locale!
Gli effetti dell’equiparazione non si faranno atlere e sara proprio attraverso una simile
dilatazione qualitativa e quantitatiVadel corpo elettorale che i movimenti radicali, artti
socialisti e i gruppi cattolici riusciranno, gratlmante, nelle zone di loro maggiore insediamento, a
conquistare la guida di numerose amministraziomigipali.

L’elettivita del sindaco costituisce, anch’essa,rigposta ormai improrogabile ad una
esigenza di indipendenza e di autodecisione cheepiva specialmente dagli ambienti progressisti
e democratici del Paese. L’esclusione dei Comunomdal beneficio della designazione consiliare
era poi stata motivata, da Crispi, con il periathe essa — applicata laddove I'opinione pubbliea er
debole e i cittadini culturalmente sguarniti — aswa soprattutto a vantaggio dei clericali e dei
latifondisti. Infine, la collocazione al vertice ldeDeputazioni provinciali di un membro elettivo
interrompeva la tanto deprecata commistione fraaegip del’amministrazione centrale e organi
dellamministrazione provinciale. Tre delle prinalpquestioni aperte, e lasciate insolute nel 1865,
trovavano cosi una loro definizione in linea conrégerate richieste delle correnti politiche e
ideologiche di matrice autonomistica.

Vediamo, adesso, l'altra faccia della medaglia,p&sistenza cioe, nell'ambito di tali
provvedimenti riformatori, di una visione centréiig e statalistica, se non decisamente autoritaria
L’allargamento dell’elettorato giungeva comunqueritardo (sei anni) e non si poteva certo
escludere che anche su questo fronte, apparentensamiondario, le ingerenze politiche e
governative si facessero ancora sentire pesantemkatstessa dimissione della responsabilita,
regia e governativa, nella cernita del capo deliranistrazione municipale pareva ormai, piu che
un accoglimento di nobili principi, una scelta dghta, visto che i vantaggi politici della nomina
statale si erano drasticamente ridotti, mentre race cresciuti i costi organizzativi e si era
appesantito il relativater burocratico. Peraltro, I'avvenuto mutamento dékadio di designazione
non comportd affatto una disattenzione o un distagel centro nei confronti di una simile
operazione; il nuovo procedimento elettivo fu amceassistito» e guidato dall’alto per orientare e
influenzare le amministrazioni locali, specialmegtelle dove piu consistenti e pericolose erano le
forze antiliberali.

Quanto alla Deputazione provinciale, nel momensxigo in cui guadagnava l'elettivita del
presidente, perdeva uno dei suoi compiti politigiflevanti e delicati: quello della tutela sughti
locali; funzione, questa, che aveva dato luogoaaignconvenienti e conseguenti critiche e costanti
lamentele. L'esercizio di tale controllo veniva afiidato ad un organad hoé®. Presieduta dal
prefetto, la GPA era composta da due consiglieqprdfettura e da sei membri elettivi (quattro

5 Occorre sottolineare che tra il 1882 e il 188%t®rato amministrativo risulta numericamente iitfiee a
guello politico (mentre tra il 1865 e il 1882 etate, addirittura, piu del doppio di quest'ultimaien la
riforma crispina la situazione si capovolge e rimaame per almeno un ventennio, in Aimo [B, Stato e
poteri locali in Italia, 1848-1995, Roma, 1997 §2.

%% La Deputazione provinciale, creata nel 1865, girésa, al contrario, ad un’analoga istituzionevista
nella legislazione belga, in Aimo R.Q Stato e poteri locali in Italia, 1848-1995, Roni&97, p. 63.



effettivi e due supplenti), nominati dal Consigpoovinciale, fuori dal suo seno. La prevalenza
numerica della componente elettiva su quella bataa era innegabile, ma l'autorevolezza del
prefetto e le cognizioni giuridiche (nonché I'espara pratica) dei consiglieri di estrazione teanic
erano tali da far pendere la bilancia dal latocsb.

Alla GPA venivano conferite anche attribuzioni ggdizionali di primo grado laddove il
Consiglio di Stato funzionava da giudice di appeltn la istituzione della IV sezione in sede
giurisdizionald’. Crispi, che era stato difensore del contenziasmniaistrativo negli anni '60,
istituiva la «Sezione del contenzioso amministtipresso il Consiglio di Stato (IV Sezione) con
la convinzione di perfezionare organi dell'esecffy In sostanza si suggeriva una generale
competenza di legittimita per il Consiglio di Stagwando il cittadino reclamasse contro un atto non
riguardante un suo diritto; ma si individuava anah&ampia sfera di casi in cui potesse intervenire
un giudizio sul merit§. Tale giurisdizione aveva, dunque, una competemza solo sulla
legittimita dell'atto amministrativo ma anche deérito di esso.

All'interno della politica di riforma convivevanoogjiche differenti, si fronteggiavano
ispirazioni contrastanti: una tendente ad un ale@nto della rigidita di alcune parti del sistema,
l'altra mirante ad un suo ulteriore consolidamerRoescindendo da troppo facili motivazioni di
ordine psicologico — legate cioé alla doppiezzagaale del Crispi -, questo “strabismo” normativo
si puo spiegare facendo ricorso a due tendentezistnali di lungo periodo:

a) la naturale evoluzione in senso statalistico dadée politici che, all'inizio
della loro carriera, parteggiano per una coraggegialazione autonomistica;
b) I'esigenza, per le classi dominafitipro tempore di controbilanciare

'ampliamento della base elettorale e I'adozionediicrete misure decentratici con una
corrispondente messa in opera di piu raffinatirarnti di controllo e di vigilanza.
Fra questi ultimi un ruolo fondamentale spettaveareente ai prefetti ed € appunto
verso tale snodo cruciale dedtworkamministrativo che Crispi manifesta uno speciateresse

*" Nel '65 erano rimasti affidati allautorita amnstrativa, come questioni di amministrazione payzegli
interessi subordinati all'interesse generale chigaRzi chiamava diritti subordinati e Cordova diininori e
che, entrambi, insieme a Crispi, preferirono afddancora al contenzioso amministrativo. Crisptatos
quindi avverso alla legge del '65, che se da uo kteva costituito applicazioni di principi di lité,
dall'altro aveva realizzato un regresso, lasciagicdsnlo apprezzamento dell’autorita amministraiitaressi
prima prowvisti di un giudice, mentre il ricorsorgechico sul piano della tutela rappresentava awgra
derisione» che costringeva a chiedere in via gsaziguello che spesso era assimilabile ad un diiiito
Calandra PStoria dell’amministrazione pubblica in Itali8ologna, 1978.

*® Nel discorso (non pronunziato) per l'inauguragiodella IV sezione Spaventa definisce la nuova
giurisdizione una forma nuova di ispezione dell’amsirazione con la quale non si definiscono
«controversie nascenti dalla condizione di diiittlividuali € omogenei, ma si conosce solamentd se
diritto obiettivo sia stato osservato. Cio puod germediatamente anche all'interesse dell'individona non
ne é la conseguenza. Il diritto obiettivo qui silizza in sé e per proprio conto, senza che neanasogni
singolo caso un diritto soggettivo, 0, se pud naexenon € qui la sede dove possa farsi valeratdriésse
individuale offeso & solamente preso come motivaic@asione per 'amministrazione stessa per il nesa
dei suoi atti, ma non é I'oggetto proprio dellaidEme a cui tale riesame puo metter capo», inrcaéaP,
Storia dellamministrazione pubblica in Itali@ologna, 1978.

9 La discussione nell'aula del Senato (20-24 ma@®8} fu vivace ed importante ed ancora una volie vi
schierati su fronti opposti difensori e critici deistema della giurisdizione unica. Ma questa vddta
maggioranza votd per il progetto di Crispi modifcasecondo i suggerimenti dell’Ufficio centrale del
Senato. Il 10 aprile 1888 il governo presento stdealla Camera dei deputati come la necessariagasa
per realizzare non solo un vero sistema di giss@anministrativa, ma per educare il Paese alleleéegm
solo giuridico-formali della buona amministraziori#opo una lunga interruzione, I'esame del disegno d
legge riprese il 2 febbraio 1889, concludendospadon travagliato di battito, il 30 marzo del 1889Feola
R.,Governo, Politica, IstituzioniNapoli, 2004.

* Ma saranno spesso gli stessi notabili locali @détie sostegno e aiuto alle autorita statali cogliro
esponenti delle amministrazioni democratiche eirdstsa, in Aimo P.Lo Stato e poteri locali in Italia,
1848-1995, Roma, 1997, p. 64.



e dedica una particolare attenzione. | punti caldicelle sue proposte di modifica in materia
sono essenzialmente tre:
a) una diversa normativa sulktatusgiuridico e, in specie, sul collocamento a
riposo, in disponibilita o in aspettativa per motivservizio;
b)  Il'abolizione della incompatibilitd tra mandato @arlentare e carica
prefettizia;
c) listituzione della cosiddetta “grande prefettura”.

La prima riforma, al di la del suo carattere apptmente tecnico-garantista, era
finalizzata, in realta, al conferimento al govedigtrumenti piu celeri e snelli per gestire, senza
troppi ostacoli, il corpo prefettizid Né, ad allontanare completamente il sospettordi u
revisione legislativa diretta, anzitutto, ad auraeatl potere gerarchico del governo, potevano
valere le giustificazioni avanzate da Crispi a egsb delle sue idee, e che consistevano nella
riaffermazione del carattere «sovranamente ammatigd» del progetto in questione.

La seconda proposta mirava invece ad estendererthia dei soggetti che avevano
titolo per essere nominati prefetti, abolendo ginge di incompatibilita, previsto da una legge
del 1877, a carico dei deputati. Si veniva, in nrado, ad infrangere nuovamente l'esile
diaframma che separava il potere legislativo ddlg@secutivo, a confondere ancora una volta
la politica e 'amministrazione. La riforma — chegugparava dunque i rappresentanti della
Camera bassa ai senatori, per i quali non eratsaalcuna incompatibilita — era, in effetti, piu
virtuale che reale; apriva certamente un diversoofgestato) "acceso laterale” e politico alla
carriera ma non consentiva una contemporanea smgegone dei ruoli, giusta 'automatica
decadenza dal mandato che, nella prassi, eraittapdr il deputato assurto alla carica di
prefetto. In ogni modo, I'innovazione legislativeepentava una forte carica simbolica e aveva
un chiaro significato strumentale. Poteva tradursino scambio di favori fra eletto e potere
esecutivo; il primo otteneva un ambito riconoscitogpersonale, assai utile per la sua stessa
carriera futura, il secondo ampliava e rafforzasaptopria base di consenso e di sostegno
politico.

Il terzo elemento della strategia crispina, queilo ambizioso e di maggiore rilevanza,
consisteva nella creazione della cosiddetta “gramdéettura”, nella definitiva attuazione, cioe,
di quel disegno di riorganizzazione e razionalikmag complessiva degli apparati
amministrativi statali che, fin dal 1868, si erssfmall’attenzione dei governi, del Parlamento e
della cultura giuridica liberale. La proposta ingegjo, avanzata nel 1891, si traduceva in due
distinti progetti: I'uno relativo alla revisione Itk circoscrizioni amministrative, con previsione
di un Distretto (sorto dalla fusione di piu Prowjgce l'altro portante I'istituzione, a tale live|l
di un prefetto distrettuale, di un vero e proprguperprefetto”, alla cui guida e sorveglianza
venivano finalmente ricondotti molti di quei seifviamministrativi decentrati (ad esempio
Genio civile, Provveditorato agli studi) che simwastaccati, col tempo, dal suo controllo e
coordinamentty.

A differenza dei primi due casi, quest'ultima ipgiteon ottenne l'approvazione del
Parlamento, a testimonianza della persistentatastilanifestata dallo stesso corpo prefettizio,
dai singoli ministri e dalle medesime collettiviteali nei confronti di una riforma che avrebbe
sicuramente sconvolto i tradizionali assetti detifainistrazione pubblica e le consuetudini del
sistema politico periferico e dato vita ad una cmsp concentrazione di potere nelle mani di
pochi e autorevoli superprefetti, orientati gerazamente dal centro. Prescindendo dal loro

°1 Anche con opportune “giubilazioni” e con immediagisferimenti di sede. In tal modo — come pavemtav
il Borghi — si rischiava di trasformare i prefeii «comandanti di reggimento nelle mani del miwistr
dell'Interno», in docili pedine di un gioco esseaimiente politico, in Aimo P.l.o Stato e poteri locali in
Italia, 1848-1995, Roma, 1997, p. 64.

°2 Era un modo per invertire quella tendenza dualistdi segno centrifugo, che aveva portato il mostr
sistema amministrativo ben lontano dal modellodesme delle cosiddette “prefetture integrate”, imaiP.,

Lo Stato e poteri locali in Italia, 1848-1995, Roni&97, p. 65.



diverso esito legislativo e dal loro differente @t sulla realtd istituzionale, i tre progetti
sottendono una logica unitaria e omogenea: queltaftbrzare I'impalcatura periferica dello
Stato — e, soprattutto, dei suoi terminali intermepgrefetti — onde consentire al governo (e alla
classe dominante) di adempiere al suo irrinunceatmimpito di guida e di indirizzo della societa
civile e di ferreo controllo sui poteri locali, madte I'uso di strumenti tecnici aggiornati ed
efficienti.

Se l'obiettivo principale della strategia politieaistituzionale di Crispi € quello ora
individuato, & facile comprendere come lo statstdliano abbia messo speciale cura nel
pervenire ad un riordinamento “mirato” del’amminézione centrale. La legge del 12 febbraio
1888, n. 5195 prendeva in considerazione tre elgérf@mamentali di questo quadro: il ruolo
del presidente del Consiglio, la funzione dei segregenerali, la procedura di creazione e di
soppressione dei dicasteri. Circa il primo aspettgcartata l'ipotesi di un vero e proprio
ministeroad hoc-, si da comunque vita ad una segreteria dellaiggaza che contribuisce a
rafforzare la figura del primo ministro, in quartede, e a consolidare la sua supremazia sugli
altri componenti del gabinetto. In ordine al seampdnto, si procede all'abolizione — ancorché
non generalizzata — dei segretari generali, diragjwridico-burocratica, e alla loro sostituzione
con dei piu duttili sottosegretari, investiti anctiedelicate attribuzioni politiche. Infine, in
merito alla tormentata e controversa questioneadeléterminazione della competenza
riguardante I'assetto dei ministeri, si stabiliste il loro numero e le loro attribuzioni vengano
fissati — d’ora innanzi — con semplici decreti regiconseguenza dell’autonomia, costituzionale
e organizzativa, comunque riservata in tale amddifuotere esecutivo.

E’ certo difficile dare un giudizio unitario e comepsivo delle riforme crispine, anche a
causa della varieta ed estensione degli ambititcalal processo di revisione istituzionale e a
motivo del diverso grado di resistenza oppostoedfdtze politiche, dai gruppi sociali e da
potenti segmenti burocratici — coinvolti direttarteenin questa colossale operazione di
ristrutturazione degli apparati pubblici — che h#fuito indubbiamente sulla loro resa.

Qualche osservazione conclusiva si pud comungue tta cio che si é fin qui esposto.
La legislazione crispina rappresenta il segno talgydi un profondo mutamento di prospettiva
ideologica, di una diversa logica del potere che ssrve della razionalizzazione
dellamministrazione pubblica, e della modernizeag dei suoi strumenti operativi, per
stemperare quelle tensioni politiche e mediarelgwelontro sociale che si stavano rivelando in
tutta la loro pericolosita e che rischiavano di anendalle fondamenta la stabilita dell’intero
edificio statale costruito faticosamente neglimitventi anni. E a spingere in questa direzione
erano pure le componenti politiche e sociali checsinoscevano nel nuovo “blocco storico” e
parte dello stesso ceto burocratico che ancoraick@wa, nei suoi strati piu elevati, con la classe
dirigente di estrazione borghese.

Per quanto attiene ai rapporti centro-periferia,riferme crispine non fanno che
confermare quella linea di tendenza, ormai conatdice risalente ai gabinetti della Destra e
della Sinistra, che consisteva nel rispondere altassante e minacciosa domanda di
partecipazione e di autonomia proveniente dal bessain’accorta strategia di contenimento e
raffreddamento di tali istanze. Per un verso, Bhieavano o modificavano gli aspetti piu
obsoleti e indifendibili del modello accentraton-inea con una modernizzazione complessiva
degli apparati statali — per l'altro, lo si raffaxa ulteriormente con una serie di accorgimenti
tecnici, di ingegneria istituzionale, che mantemevana forte pressione del centro sulla diffusa
rete di poteri locali, sempre piu insofferenti,rgalta, verso ogni forma di tutela politica e di
controllo amministrativo da parte dello Stato.

La classe politica liberale si prodigd per ammodegne razionalizzare gli apparati
pubblici e per colmare la distanza fra Stato eetaaiivile, nonché per accorciare il distacco fra
élitescentrali e ceti dirigenti locali.

Gli ultimi anni dell’800.



Sul finire del secolo, gia dopo pochi anni dalliata in vigore delle modifiche legislative
crispine, si imponeva una nuova corrente dottriraosciuta con il nome di “decentramento
conservatore”, ispirato ad un conservatorismo chmgegnava ad apparire organico ed evolutivo
nei suoi istituti amministrativi, che vide nel du@ni uno degli esponenti piu noti ed autorevibli.
marchese siciliano proveniva da una esperienztaldleamministrazione, essendo stato Sindaco di
Palermo nelle infuocate giornate rivoluzionarie #1866 e successivamente prefetto di Napoli, gia
nella sua prima investitura governativa del 18%1gsporre il suo programma di governo riguardo
la questione amministrativa locale, rivolgendodiigual Consiglio di StafS per averne I'avvallo
alle riforme da lui ritenute necessarie.

Egli rappresentava I'esponente di spicco di urpgoy che era in maggioranza espressione
della proprieta terriera, che aveva come obiettjuello di contrastare le nuove classi borghesi che
si imponevano sulla scena politica ed economit¢eg\agrso quella forma di capitalismo industriale
veicolata dall’accentramento statale e che metites@rio pericolo la loro egemonia, tanto sociale
guanto economica, adesso anche a livello localey dwerla persa in Parlamento.

L’obiettivo da raggiungere era quello di un poteranicipale ancora gestito da gruppi di
potere radicati nel territorio. L'insoddisfazionerga situazione esistente riguardava anche I'ambit
costituzionale, con la richiesta di un ritorno adhunterpretazione letterale, quindi filomonarchica
dello Statuto albertino.

Nel campo amministrativo propiziava I'elaboraziahein piano normativo che guardasse al
passato, arrivando a proporre anche la restriziehsuffragio.

Anche se tali progetti non riuscirono ad avere 8ss8g, se non in limitate occasioni sul
finire del secolo, durante il governo di Rudini,siatista siciliano riusci ad apportare significati
modifiche di stampo conservatore anche nell’ordi@aim amministrativo locale.

Battaglia caratterizzante la stagione del suo gaver quella riguardante I'estensione del
principio dell’elettivita del sindaco in tutti i couni, quindi pure a quelli di minori dimensioni leec
erano stati esclusi dalla riforma crispina. Il 1@llo 1896 veniva presentato al Senato del Regno,
che I'approvava pressoché senza discussione, gefio di legge gia approvato tre giorni prima
dalla Camera dei Deputati, che il Presidente delsigfio aveva definito «un passo importante sulla
via del decentramento e dell’autonomia dei comu8ixrattava di estendere il procedimento della
elettivita che sostanzialmente aveva dato buonsapnei comuni capoluoghi di provincia ed in
quelli superiori ai 10mila abitanti, che era unatjma ormai consolidata anche in molti altri paesi
europei. La lotta ideologica e politica per la &lga del Sindaco in tutti i comuni era portataaati
dai proponenti sulla base dellimpegno a sottrdareita delle comunita locali all'ingerenza dei
parlamentari e del governo in uno degli atti pitpartanti dell’'autonomia comunale. Tali erano
anche le posizioni espresse dalla classe goveanatidal suo Presidente del consiglio in testa.
Anche se le posizioni precedentemente assunte stallista siciliano sull’'argomento sull’elettivita
del sindaco durante la sua stagione a capo del m@rduPalermo e ai tempi della prefettura di
Napoli erano ben diverse, allorquando nella supost prefettizia alla circolare-inchiesta del
ministro dell'interno Cantelli diramata nel 1869 & dimostrato una coerente e strenua difesa del
gubernaculumautoritario dello Stato italiano post-risorgimdataCio porta a lasciar intravedere
una diversa logica politica sottesa a tale iniz@tegislativa e che ben si inserisce in quello &lile
progetto politica conservatore rudiniano. Eranéatin i piccoli centri e le comunita rurali i lubg
dove l'egemonia dei proprietari poteva meglio mestifirsi anche sotto il profilo
del’lamministrazione comunate

Tale tesi di difesa degli interessi dell'aristogeaagraria troverebbe conferma in un’altra
proposta legislativa rudiniana, destinata peroraanere seguito. Sullo scorcio terminale del 1896,

%3 Su tale richiesta di intervento riferisce il Saveiportando che «Il Ministero di Rudini ponevabastudio tutto un
programma di riforme amministrative, ma si ritindrnpa di avere potuto tradurle in disegni di legge».

> Tale aspetto & dimostrazione ulteriore di unaacdstnella storia del nostro Paese, secondo la gpakso
la modifica della legislazione elettorale che padaun ampliamento delle condizioni di partecipazesdei
criteri di voto, é voluta ed attuata dalle forzeservatrici e moderate.



nella seduta del 7 dicembre, presentava alla Camnerdisegno di legge «Sulla costituzione di
comuni e borgate autonome rurali». La crisi detglu emigratorio, che episodi dolorosi, come
quello di Aigues-Mortes nel 1893 ed i disordini emuti in Svizzera ed in Brasile, avevano
contribuito a porre drammaticamente in evidenzdenglle temute conseguenze, rappresento un
grave problema morale e sociale. Il governo, diiaone dei fatti, era indotto a prendere in
considerazione una nuova prospettiva, quella deriime la rotta dell’emigrazione dall’'esterno
all'interno, mediante un potenziamento delle stmgtte dei mezzi nel campo della politica
agricol2®. In particolare si intendeva dar vita, con il cemso del Parlamento, ad uno strumento
operativo inedito con la costituzione in comunicenami di borgate e frazioni aventi popolazione
pari o inferiore a 4mila abitanti: si trattava detlreazione di “comuni agricoli speciali”, agevolat
sul piano tributario e gravati da obblighi minimi.

Altre iniziative furono poste sul tavolo dal mirgsd di Rudini, anche esse destinate a non
avere successo. Tra esse il progetto di legge scitmlimento dei consigli comundlj il ricorso al
referendum facoltativo per comuni e province, steima di voto plurimo da concedere ai piu capaci
e competenti.

Vi fu ad opera dello stesso statista la predispaséz di un’altra istituzione notevole non
tanto per i risultati da essa ottenuti, quanto Pessere un elemento di novita e di parziale
autonomia consistendo nell'abbandono, sia pure deameo e territorialmente circoscritto, del
principio dell'uniformita e omogeneita degli apparstatali: il Commissario civile per la Sicilia.
Tale organo, nato nel 1896, rappresentava il clelladpolitica di decentramento burocratico
propugnata dal di Rudini. Si trattava di una magigta speciale, destinata ad avere durata annuale,
quindi con evidenti caratteristiche di eccezio@allt suo ruolo si limitava a fungere da garante di
una piu equa e corretta amministrazione a livallale e nella questione delle imposte destinate a
gravare sulle misere popolazioni delle campagnéiasie. Essa ovviamente non trascur0 di
salvaguardare i preminenti interessi del ceto depnpetari terrieri, non trascurando dunque gli
scopi prevalentemente politici e di parte sottdisi sua creazioné Doveva concedere il minimo
indispensabile di riforme per tenere quieta la magmtadina, in modo da tenere saldamente in
pugno la situazione, senza ricorrere a provvedimergopolari e controproducenti con lo stato
d’assedid®.

Allo scadere del secolo il suo successore, il gdadPelloux, riprendeva le fila dell’ordito
legislativo destinato a disciplinare giuridicamereamministrativamente il problema grave e
fondamentale dello scioglimento dei consigli comurea provinciali, cosi come quello della
classificazione dei comutlj ed anch’egli proponeva alla Camera Alta un nupragetto di legge

* Riferiva il Presidente del Consiglio di Rudini ckie molte parti d’ltalia si hanno estensioni gradd
terreni fertilissimi, che ben poco producono, pérthloro capacita produttiva non é integrata &uppiata
dall'umano lavoro, singolarmente per linsufficiendella popolazione a mantenere a coltura queleses
terre. Chiamare su queste la popolazione necessavizgliare il capitale a cercare nelle stesseutile
impiego sembrano i soli mezzi idonei per ottenére alle lande deserte si sostituiscano rigogliasifi».

* punto fondamentale ne era la norma per la quaév@oeo decorrere non pitl di sei mesi tra lo sagfito
del consiglio e le nuove elezioni. In caso di pgara tale norma, essa poteva essere concessapolaver
udito il parere del Consiglio di Stato.

> Nella primavera del 1896, all'indomani della reaodei provvedimenti eccezionali crespini, la S&ili
sotto un apparente immobilismo, celava una minaecioquietudine sociale, particolarmente accentuata
nelle province occidentali. II Commissario Civilewvitva controllarla e doveva anche ridimensionare co
ogni mezzo I'enorme influenza politica e clientel@he il Crispi continuava a detenere nell'isolaGanci

S. M., Da Crispi a Rudini, Palermo, 1973, pagg8685-

%8 | 'esperimento del Commissario Civile allo spiralel suo anno di vita si riveld un fallimento: essa
stato visto comunque con diffidenza dalle diveradippolitiche, oltre che nei dibattiti alla Camerasulla
stampa.

%9 Si trattava di un problema che si trovava sostdmente all'ordine del giorno del Parlamento, sigepcon
gualche eccezione, dal 1861, quando per la prirta venne affrontato dal Minghetti.



che si riprometteva di garantire il corretto funmmento delle amministrazioni locali, destinato
anch’esso a non sfociare in alcuna riforma.

Fu questa di fine secolo, una fase di transiziamigiga ed amministrativa, caratterizzata da
profondi sconvolgimenti nel campo sociale, econamrecpolitico che porto a ben pochi risultati
concreti nel campo dellamministrazione e della swegolamentazione, che accentuo il
decentramento di stampo burocratico e non politica, che ebbe lindiscutibile merito di essere
base di partenza preziosa per la successiva diiiga.

L’eta giolittiana

L’arco di tempo che si colloca tra I'inizio del XXecolo e la marcia su Roma, viene
solitamente esaltato per la modernita caratteaidiei programmi di governo, mirando essi, nell’
interesse delle classi subalterne, prima esclusegdaforma di partecipazione alla gestione della
cosa pubblica, a rinnovare e migliorare istituzistatali concepite e costituite a garanzia politica
del’egemonia borghese sulla socf&ta

D’altra parte, pero, lo stesso periodo viene vatytaell’analisi politologica, come quello
che sta alla base dei limiti del sistema politiiadiano e della sua fragilita strutturale, che dieth
libera all'avvento del fascisnib

La caratteristica di fondo di questo periodo € lgudl riproporre tutte le forme principali
dell'Ottocento, non rappresentando per la storlke dgtituzioni o dell’amministrazione una fase di
reazione o restaurazione, né di rivoluzione o, anskmplicemente di mutamento improvviso ed
insieme profondo. Cio non vuol dire che il periodto questione fu scevro di innovazioni e
mutamenti, amministrativi e politici. La politicaojjttiana, infatti, ed insieme la sua tecnica di
governo, sin dai suoi esordi, si basava sull’attrez di un programma di governo piuttosto
avanzato mediante l'utilizzo di strumenti tradiztined obsolet?. Quel “riformismo senza
riforme” come veniva definito, tendente ad importegn miglioramento della macchina
amministrativa, senza stravolgerne la direzionmalicia, garantendo in molti casi maggiori liberta
civili e politiche attraverso una diversa applicam delle leggi vigenti piuttosto che dalla loro
modificazione.

Sotto questo profilo della conservazione degli madienti esistenti anche per attuare una
politica non conservatrice, Giovanni Giolitti seralmontrapporsi a Francesco Crispi, che con la sua
opera riformatrice era intervenuto su alcuni asp&ihdamentali, come la giurisdizione
amministrativa e la legge comunale e provincialgshe se in forma decisamente accentratrice,
togliendo con una mano cio che concedeva condalin modo da lasciare inalterato I'equilibrio
istituzionale complessivo.

Sin dall’esordio elettorale di un decennio addietgt aveva espresso consapevolezza che si
dovesse fare un «gran passo» per la soluzione rdblgmi connessi alla riforma della legge
comunale e provinciale, al decentramento amminigtraed alla piu vasta autonomie delle
Province e dei Comutii

Anche successivamente, non aveva esitato a dedingaositivi aspetti che la legislazione
crispina aveva introdotto per la sorte di comurprevince, specialmente in materia di giustizia
nel’lamministrazione e dei freni opposti agli sp=ip Ma non tralasciava, nel suo ruolo di
Presidente del Consiglio a constatare che i fenongeth disordine amministrativo era perdurante.
Egli comunque, nel suo progetto politico, non cales& nulla piu di un semplice decentramento
burocratico. Era infatti dichiaratamente avverso ada qualsiasi forma di regionalismo,
dichiarando, nel dubbio relativo a quali corpi dese lo Stato cedere parte delle sue attribuzioni,
che «converra cederle a corpi gia esistenti, canferdvince e i Comuni, 0 sara necessario ed utile

0 Queste le tesi di C. Ghisalberti, Storia costiinale d’ltalia 1849/1948, Bari, 1974, pag. 269.v&ia
inoltre A. Aquarone, Alla ricerca dell'ltalia libale, Napoli 1972, pagg. 305-319.

®. Per una pit approfondita disamina della tesi iestjone cfr. G. Galli, | partiti politici, Torind,974.

%2 E’ |a tesi riportata da G. Carocci, Storia d’ltatlall’'unita ad oggi, Milano, 1975, pagg.135-136.

% Tale era il contenuto del discorso agli elettodgrunciato a Cuneo il 15 ottobre 1882.



creare Enti nuovi? lo sono contrario alla creaziatdligatoria di nuovi Enti; ammetto che
Province e Comuni possono volontariamente unirstdnsorzi per determinati servizi ed anche
volontariamente fondersi tra loro, ammetto la neikggli correggere molte circoscrizioni; ma non
credo che possa dare ultili risultati la creaziotiéi@ale di nuovi Enti.[...] appena formato il Regn
d’Italia si penso a costituire le Regioni come Entermedio tra lo Stato e la Provincia; la propost
fu scartata per ragioni politiche di altissimo oeli cioé per non conservare il ricordo degli Stati
cui era divisi I'ltalia; eppure € un fatto che inej primi tempi la convenienza dal punto di vista
amministrativo, di creare le Regioni, poteva caeses appunto nel ricordo delle antiche divisioni
politiche, e percio i bisogni, interessi e consdetuderivate da quelle divisioni. Ora un altro &nt
intermedio tra lo Stato e la Provincia non avreblmina utilita e anzi complicherebbe i servizi
pubblici, li renderebbe piu lenti, piu dispendiesmeno efficaci. Il decentramento, adunque, deve
avere per base il concetto di passare agli ergiezdi i servizi che non hanno carattere di sediizi
Statd”».

Cio incarnava il concetto giolittiano di favore alformula dei consorzi interfacoltativi
provinciali. Paradossalmente lo stesso statistda reua ultima incarnazione ministeriale, in
riferimento alle autonomie locali ed al decentratneassumeva due atteggiamenti contrastanti: nel
suo discorso programmatico del 24 giugno 1920tdsaihcora nel sostenere le sue posizioni del
1987, sempre aperte alle piu larghe autonomie god?rovince e i Comuni, integrate pero dalla
volonta di sostituire il referendum e I'azione plgre alla tutela governativa, mentre un anno dopo
capovolgeva sorprendentemente la sua dottrina swei@o locale ma la sua conversione al
regionalism8”. Essendogli ormai sfuggito di mano il potere:ua gra stata solo una enunciazione
teorica di buona volonta.

Pur sostenitore di brande forme di decentramentodpatico egli fu anche lartefice di
talune modifiche legislative degli assetti orgaatha statali e comunali di vasta portata e di gien
rilievo. Allo stesso tempo, pero sulla sica di adicate tradizioni governative, egli utilizzo con
decisione ed autorevolezza i consolidati e coléitgtrumenti del controllo statale sul sistemdedel
autonomie locali . ci si riferisce alla metodologiautilizzo dei prefetti che Giolitti stesso impi@
spesso senza alcuno scrupolo morale o remorathimliCi si riferisce alle forme che assunse
I'interventismo prefettizio, con connotati brutgluiando si trattava di orientare, se non costruire,
risultato delle elezioni politiche ed amministrativspecialmente nelle Regioni meridionali.
All'inizio del secolo, la cornice costituzionale llbe Stato italiano e ancora contraddistinta
dall'accentramento amministrativo e dal suffraggmgitario solo parzialmente allargato nel 1882, e
quindi dal sistema complessivo determinato dal estoglita e dall'intreccio dei due elementi.
Viceversa appare mutata la societa civile, evolutas corso dei decenni per effetto, fra le altre
variabili, del contingente sviluppo industriale dwiglioramento delle condizioni di vita dei ceti
interessati al fenomeno e dell’acquisizione di pnamatura coscienza collettiva circa il rapporto
tra classe dirigente e classe subalterne, nondhgodseguente emergere di movimenti organizzati.
Accentuandosi sempre piu il distacco, per usareamtetto ormai classico, tra paese reale e paese
legal&®.

Senza dimenticare di sottolineare uno degli elenfentiamentali e caratterizzanti dell’eta
giolittiana: i rapporti tra la classe dirigente idPartito socialista da un lato e le forze catioé

® G. Giolitti, Discorsi extra parlamentari, Torint952, pagg. 200-201

% «Essa avvenne, si puod dire, in articulo mortisguel giugno del 1921 in cui le promesse di autdaom
regionale con il lusso di veri e propri piccoli lganenti richiamavano stranamente alla memorieudélired
intempestive concessioni statutarie di Francesen $uoi sudditi, alle quali nessuno faceva piuditoe, in

G. De Cesare, op. cit. pagg. 193-194

 Che «lo stato italiano all'inizio del nuovo secdb presenti, dal punto di vista delle sue istiazi
pubbliche, ancora ordinato nelle linee fondamenit@postegli dal liberalismo moderato al momento
dell'unificazione e che al lento ma costante mutatmedel modo di essere della societa era corrispost
'adeguamento delle strutture organizzative delat®>, € sostenuto anche da C. Ghisalberti, op.pay.
264.



dall'altro, segnano il limite positivo delle innaiani introdotte in questo periodo.

Nei confronti di questi due nuovi soggetti emergemestinati ben presto ad imporsi sulla
scena politica e sociale dello Stato italiano, atktista di Dronero non rimanevano che due strade
praticabili: o si poneva nella prospettiva dellasttazione di un moderno partito della borghesia
liberale italiana, o manteneva le condizioni igitunali capaci di impedire I'affermazione delle
forze politiche che si accingevano a diventareveeie propri partiti, e che comunque erano gia piu
organizzate dalla sua maggioranza parlamentarscéléa fu quella di privilegiare una maggioranza
di vecchia maniera.

Cio si riscontra anche, con evidenza, nella rigzea del suffragio che nel 1904 spettava al
7,5% degli abitanti, arrivando all’8,3% nel 1908ppresentando percentuali solo di poco superiori
a quelle successive alla riforma del 1882. Anchméelie dei votanti rispetto agli elettori risultano
solo leggermente al di sopra del decennio precedent

In questo modo veniva confermato ed esaltato ilbrdel Prefetto quale agente elettorale. In
realta, soprattutto nelle circoscrizioni meridibrehe formavano il grosso della sua maggioranza
parlamentare, Giolitti se ne servi ampiamente geerchinare I'esito delle votazioni, cioe perché
fossero eletti deputati i candidati a lui gradifiutta I'imponente macchina amministrativa di
ispirazione accentratrice, veniva impiegata peeraie i termini della lotta elettorale. Per gli
amministratori locali, espressione a loro volta, wirtu del carattere censitario del voto
amministrativo, di un medesimo poter oligarchicontcibuire alla elezione del candidato gradito al
governo in carica era condizione necessaria nam [zl ottenere dall’amministrazione centrale le
provvidenze indispensabili per il Comune, ma angleevitare una ingerenza statale esasperata e
vessatoria. Le forme di controllo andavano «daigidissimo sistema di sorveglianza preventiva,
in forza del quale gli enti locali erano ridottireon essere altro che allegazioni delle autorita
centralf». Riferisce, inoltre, Gaetano Salvemini che «@fptto teneva al guinzaglio i sindaci ed i
consiglieri comunali. Quelli che durante la campagrettorale mettevano la loro influenza a
servizio del candidato governativo, rimanevanoisiubati. Quelli che favorivano i candidati
dell'opposizione, anche se erano ottimi amministiaerano sostituiti da commissari governativi.
E contro si fatta prepotenza non c’era rimedio. Nimvando nel nord la solita e permanente
maggioranza, Giolitti andava a fabbricarsela nedspadei terroni. Qui vendeva il prefetto e
comprava il deputato, cioe metteva il prefettoaaligio di quel deputato che si metteva a Roma a
servizio di GiolittP%».

Accanto al perfetto controllo esercitato sullistd prefettizio, vi era un’altra forma tipica
dell'intervento giolittiano di ingerenza e di litazione delle autonomie locali: lo scioglimento dei
consigli comunali. E’ ancora lo storico puglieseifarire in merito a tale accuse da tante parti
piovute sullo statista di Dronero, riportando ch&sce era realmente valido in quanto «lo
scioglimento di un solo consiglio comunale prodaceifetti profondi in zone assai piu vaste di
guella che era interessata direttamente da quedf@ofenza; il sindaco mandato a casa insegnava la
buona educazione a decine di altri sindaci e asg&%s

Probabilmente I'alternativa tra le due conceziauai gia sottesa alla vicenda del progetto di
legge sullo scioglimento dei consigli comunali. ¢h& intendeva limitare I'uso di tale strumento,
indebolire i rapporti tra ministro dell'interno, gfetto e amministrazioni locali, nonché privarli di
rilevanza elettorale, la proposta aveva un senscigw. Questa fu una delle questioni sulla quale fu
piu aspro lo scontro tra Giovanni Giolitti e Sidrfeégnnino, rappresentando uno dei fatti politici di
maggior rilievo nello schieramento dei protagondila vicenda nazionale tra la fine del XIX
secolo e l'avvento del fascismo. Gli eccessi dialiti nel ricorso allarma dello scioglimento delle
amministrazioni comunali e provinciali risultarosabito evidenti agli inizi del secolo durante il
ministero Zanardelli-Giolitti; uno studio statistic condotto dalla salveminiana L'Unita

7 Cid & quanto riportato da G. Salvemini, Il Minstdella malavita ed altri scritti sull’eta giolafia,
Milano, 1962, pagg. 339-340, 525, 548 e seg.
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documentava il fenomeno con una impressionante hotderimenti, concludendo che esso era
soprattutto preoccupante e macroscopico per i comlenprovince meridionali e che era «evidente
il motivo elettorale della massima parte degli gtinenti’®.

Gia nel 1905, con il ministero Fortis, si aveva @leasione nel numero dei consigli sciolti,
ma la percentuale diveniva minima durante il bresperimento del gabinetto Sonnino-Pantano del
febbraio-maggio 1906. Divenuto Presidente del Ggiosise pur per un brevissimo peridto
I'anti-Giolitti " ritenne di dover svolgere una politica di inteidhe dei sistemi giolittiani.
Predispose cosi un disegno di legge sullo scioglimedei consigli comunali e provinciali
presentato alla Camera I'8 marzo 1906, destinatooagiurare gli interventi scorretti del potere
esecutivo nellamministrazione degli enti localecavevano costituito la manifestazione d'imperio
del governo precedente.

La proposta sonniniana aveva lo scopo di allentagami esistenti tra il ministro
dell'interno, i prefetti e le amministrazioni locaé di impedire lo sfruttamento del potere locale
fini elettorali. Se applicata avrebbe distrutt@igtema giolittiano nel sud. Ma lo scioglimento de
consigli comunali non era stata una scoperta diitigoiché la cosa si era manifestata anche
anteriormente alla formazione del suo primo mimgsteel 1892-93. Infatti, vi erano stati vari
tentativi di disciplina organica del potere di gtimento dei consigli comunali e provinciali: lo si
era fatto con la commissione ministeriale Perumpiminata dal Ministro dell’Interno Nicotera,
subito dopo l'avvento della sinistra al potere b&F6. Dopo circa un quarto di secolo, il 27 marzo
1900, il 1° dicembre 1900, il presidente del colsigd i ministro dell'interno Saracco presentava
un nuovo disegno di legge sull’argomento in questjiacche, approvato dal Senato nella seduta del
1° febbraio 1901, si arenava alla camera dei dépuievano, il Presidente della commissione
d’'inchiesta per Napoli Saredo, il 16 febbraio 19¢dle a dire il giorno successivo all'insediamento
del ministero Zanardelli, sollecitava il Ministr@ltiinterno Giolitti a promuovere I'approvazione,
anche da parte della Camera, del suddetto diseigleggk>. Ed era stato lo stesso Giolitti, dieci
giorni prima, a tuonare in Parlamento contro le ammstrazioni comunali tenute «nelle mani di vere
camorré*». Ma proprio con il ministro subalpino tale intento trovd un massiccio incremento,
veri e propri casi di coattiva dissoluzione deltenainistrazioni locali.

Nel disegno di legge da lui predisposto, fu quimdioccupazione del Sonnino di investire |l
potere legislativo dell’esame dei decreti di sdioginto degli enti locali, proponendo di creare in
seno alla Camera ed al Senato una commissione pemeaincaricata di decidere sui casi in
guestione, del tipo di quelle costituite allo scafiariferire sui decreti registrati con riserva. Al
Governo si riservava il potere di intervenire corstioglimento dei Consigli in caso di urgenza per
gravi motivi di ordine pubblico, sostituendoli com Commissario per la durata di trenta giorni,
occorrendo pero per tale intervento un decretovatti

Il 28 marzo 1906 cominciava alla Camera il dibattitil disegno di legge sonniniano, che si
sarebbe concluso due giorni dopo con voto favoeewdh l'iter legislativo era destinato a rimanere
interrotto, poiché il Giolitti, caduto il primo mistero sonnino dei cento giorni, provvide a rira
nel 1907 il disegno di legge che attendeva al $dtaiprovazione final€.

Giolitti non aveva alcuna intenzione di privarsiqgliesta efficacissima arma di pressione e
azione sugli enti amministrativi locali, quale e@ scioglimento dei Comuni ed il relativo

O1n L'Unita di G. Salvemini, a cura di B. Finocchia Venezia, 1958, pagg. 608 e seg.

" «Era un ministero di affari che pretendeva trétrbadi instaurare “la pit scrupolosa correttez@aogni
ordine di funzioni amministrative”, in G. Perticqritalia contemporanea dal 1871 al 1948, Milah668,
pagg. 385-386.

2 Cosi lo definisce, considerandolo I'unico oppasitwalido di Giolitti, G. Spadolini, Il mondo di Glitti,

Firenze, 1969, pag. 406.

3 Vedi Carte Giolitti, Il, Milano, 1962, p. 1.

" n Discorsi Parlamentari, vol. Il, Camera dei Dighiy 4 febbraio 1901, pag. 632.

" Scottato dalla sconfitta, Sonnino non ritentd lespntazione del suo progetto di legge sullo siciwgito
dei Consigli comunali e provinciali nel corso dedlza seconda ed ancora breve esperienza ministerial



Commissario regio, utile qualche volta a rimettererdine amministrazioni locali dissestate. Ne
porta testimonianza anche Gioacchino Volpe, scdeerhe «il progetto di legge era ancora davanti
al Senato ed egli senza sentirsi legato neanchalmente ad esso, senza chiedere nessun parere di
nessun Consiglio di Stato, sciolse nel settembBwathinistrazione di Napoif».

Ma anche su un altro terreno Giolitti volle andat® scontro frontale con il Sonnino,
recando un grave danno ad una possibile politigarajresso sociale per il Mezzogiorno. Vi fu,
infatti, una proposta del Sonnino, nel 1906, chéewa recuperare la scuola elementare nel
Mezzogiorno alla responsabilita dello Stato. Cicoselo la relazione di Camillo Corradini,avrebbe
recato immenso beneficio a quei luoghi. Ma, Gioligalito al Governo fece cadere la proposta
risanatrice con un pretesto finanziario, indicanda spesa di molto superiore a quella che sarebbe
stata necessaria. Si tratta di un tipo di menzgmtiica o se vogliamo di dissimulazione su cui si
fonda talvolta la tecnica di governo di Giolitti.

La legge sulla municipalizzazione dei pubblici $&rv

L’eta giolittiana costituisce un momento di notevaviluppo economico-sociale dopo la
devastante crisi che si era manifestata in mameidente negli ultimi dieci anni del secolo XIX.
Cio non manco di influire sull'universo delle antmie locali, inserendosi nellamministrazione
delle stesse una nuova classe dominante cittadynagdualmente rinnovatasi sulla base
dell'allargamento del suffragio e sempre piu coni@oda esponenti dei movimenti radicali,
socialisti e cattolici. Questa nuova classe divdatgprotagonista di un considerevole attivismo
burocratico e [lispiratrice di politiche pubblicheunicipali di vasto raggio e sicuramente
all’avanguardia.

Venendo incontro a queste nuove richieste delleevaicomposite animédel movimento
autonomistico, Giolitti fece approvare nel 1903 uegge sulla municipalizzazione dei pubblici
servizi che costituisce uno dei provvedimenti pigisivi e moderni di revisione della legislazione
sugli enti locali.

Tra la fine del 1902 e la primavera 1903 si svats@arlamento un lungo dibattito che
avrebbe portato alla definizione di un capo saldmificativo della struttura giolittiana dello
Statd®. Nel passato sussisteva di fatto una pratica ntere molto frequente di concessione dei
pubblici servizi a soggetti privati, tanto nel camngell’illuminazione pubblica e privata tanto in
guello della costruzione e dell’esercizio degli aedpotti e delle tramvie. Entrato in crisi tale smt
di gestione e divenuti sempre piu frequenti i chgionflitto di interessi non corrispondendo spesso
allaumentare dei profitti per gli imprenditori pati gli incrementi degli introiti nelle casse
comunali, era subentrato un diffuso regime di mipaizzazione di fatto dei pubblici servizi, nel
cui ambito si erano soprattutto distinte le amntiaizioni socialiste. Cio era stato possibile grazie
ad una interpretazione estensiva del contenuttadalblo 126 della legge comunale e provinciale
Testo Unico 4 maggio 1889 n. 164, che dava potst@muni ad avere beni e stabilimenti.

Il legislatore mirava, con una legislazione ad hoaorredare di norme disciplinatrici un
fenomeno socio-economico gia da tempo operantsatiiri dei mercati, dei macelli, e dei trasporti
funebri, ma senza le garanzie rivelatesi ormaisipeinsabili. Si cercava ora di dare facolta di
municipalizzazione per i servizi comunali aventiatteristiche industriali, quindi nei settori degli

®In G. Volpe, ltalia moderna, vol. Il, Firenze 489 pagg. 440-441.

" La maggior consapevolezza del proprio ruolo eedatitenzialita funzionali che cominciavano a peofi
per i Comuni, induce le élites cittadine a strimgémna di esse patti di collaborazione, a stipuiatese
orizzontali per una difesa, generale e collettde, loro diritti nei confronti del’amministrazioneentrale e
della classe di governo nazionale. Risale, appumtquesto periodo la fondazione dell’Associazioee d
comuni italiani, luogo di incontro e elaboraziorniestlategie unitarie tanto piu rilevante se sigi@onto che
in esso confluiscono i delegati di forze politichetagoniste che non riusciranno, sul piano proprdm
politico-parlamentare, a trovare momenti di accostibili e significativi. Qualche anno piu tardgl 1908,
verra anche creato I'Unione delle province italiane

'8 Atti Parlamentari, Camera Deputati, Documenti,.Lé¥l, sessione II, n. 1, seduta 11 aprile 1902.



acquedotti, dell'illuminazione, della forza motrjakelle tramvie e omnibus, e dei telefoni.

Non si mirava a mutare in monopolio di diritto scfli quelli che risultavano essere veri e
propri monopoli di fatto. L'intervento dei comunirabbe permesso di conseguire la riduzione dei
prezzi dei servizi stessi con una serie di profitr le amministrazioni locali. La positivita delle
intraprese degli enti locali in materia, basate fenidamento dei prestiti accesi presso la Cassa
Deposito e Prestiti considerati nella misura piparfuna per I'impianto e I'esercizio, era assicorat
dal modello inglese: ma sarebbe occorsa la massautela operativa soprattutto agli inizi degli
esperimenti, cosi da ritenere al tempo stesso @mangia formale e sostanziale il ricorso a
referendum popolare di approvazione dei progettnainicipalizzazione.

Dopo il lungo animato e talvolta aspro dibattiteedael 5 febbraio al 24 marzo 1903 aveva
tenuto impegnata l'attenzione e la volonta politakel senato veniva approvata la legge sulla
municipalizzazione dei pubblici servizi. Cio perdaéproposta di legge diede luogo, in tale sede,
ma anche nel piu ampio dibattito politico ed ecoimmma vivaci discussioni ed a forti polemiche,
soprattutto da parte dei gruppi piu conservatoe gkdevano i segni di un pieno ed insidioso
socialismo. La violenta reazione proveniente daosetmportanti del mondo economico ed
imprenditoriale era dovuta verosimilmente al timanen del tutto infondato, di perdere rilevanti
guote di potere e cospicui utili, visto che erammnerose le societa, anche a prevalente capitale
straniero, che erogavano nelle varie citta i seeggenziali, soprattutto i trasporti pubblici.

A decorrere da quella data tutti i Comuni potevaecidere la creazione di specifiche
aziende per la gestione, nel regime di monopoldi ooncorrenza, di pubblici servizi, di cui la
legge stessa forniva un elenco, per altro non timssaEssa non obbligava gli enti locali ma
consentiva loro di dotarsi di questa nuova struamahe. Ma la farraginosita dell’iter burocratico e
I'ostilita degli organi di controllo scoraggiavaeroostacolavano spesso gli amministratori locali che
preferivano, talvolta, continuare a servirsi deiitamula abituale della cosiddetta “gestione in
economia”. L’articolata procedura necessaria peunggre alla municipalizzazione di un
determinato servizio prevedeva, infatti, I'intert@monsueto delle tradizionali attivita tutoriesias
prefetto e giunta provinciale amministrativa, mabsiva I'obbligo dell’acquisizione di un parere da
parte di un ufficio centrale denominato “commissioeale pel credito comunale e provinciale e
per le municipalizzazioni”

Cio nonostante, la legge nel suo complesso es&cdia valenza progressiva, quanto meno
perché introduceva nel nostro ordinamento, ed ar@rima volta a prescindere dai plebisciti
utilizzati all'epoca dell’'unificazione, listitutalel referendum. La delibera di assunzione publdlica
uno specifico servizio, infatti, doveva esserecgmitta a giudizio diretto dei cittadini che potevan
esprimersi con un si 0 con un no in merito a tatepsta’.

Per quanto riguarda la struttura, 'azienda eraegmata da una speciale commissione,
nominata dal Consiglio comunale, e guidata da uettdre, parimenti scelto da un’autorita
pubblica.

Trovava dunque applicazione, anche nel nostro amd@mto, quell’ampio e consolidato
trend europeo di crescita comunale e di pubbliaimree dei servizi locali e che faceva esplicito
riferimento alle esperienze di Inghilterra, Gernaaiustria e, in parte anche della Francia.

Si assisteva cosi a quello che da molti e statolswato essere il passaggio da un comune
arbitro, che svolgeva prevalentemente funzioni ejofamentazione giuridica, ad un comune
imprenditore, impegnato in misura crescente suttéadell’intervento diretto nel mercato e del
controllo del’economia urbana.

Questo fenomeno rientra, comunque, in quello banapipio della costituzione nel nostro
ordinamento di vere e proprie “amministrazioni plata’, ossia alla creazione di enti pubblici
economici e di aziende che, buona parte, verraran@enuti nel regime fascista e dureranno in vita
persino nell'ltalia repubblicana. Si pensi, in posjio, alla fondazione dell'istituto nazionale eell

" Come si evince da alcuni studi in materia, questeedura democratica si applico in moltissimi @si
diede luogo a campagne elettorali estremamenteivévanolto seguite dalla popolazione.



assicurazioni e dell’azienda delle ferrovie. Nelhyr caso lo Stato entrava nel mercato in forte
espansione, delle assicurazioni private, dando adauna struttura imprenditoriale da cui si
intendevano trarre cospicui introiti per finanziasenza gravare ulteriormente sul bilancio statale,
un insieme di misure sociali di natura assisterzggprevidenziale tra cui spiccavano le pensioni ed
il trattamento di invalidita dei lavoratori. Nela®do, si passava ad una gestione diretta e pabblic
del servizio di trasporto su rotaia che comportataverso I'approvazione della legge Fortis del
1905, la sua statalizzazione, revoca delle conmeissile societa agenti nel settore e I'attivazidne
una speciale azienda di carattere nazionale.

Politica riformatrice e dualistica, questa, cheomtd naturalmente I'opposizione, anche
dura di vasti ed autorevoli ambienti culturali embeomici, e specialmente dei circoli liberistici ed
antiprotezionistici, e che fu una delle cause dillgunotevole e incontenibile crescita dei diperniden
pubblici.

E’ noto che le dimensioni assunte dalla burocrazr@steriale e sempre crescenti subirono,
all’epoca, una contestazione agguerrita e diff@&ato, dal 1891 al 1910 il personale statale passo
da 126.343 unita a 376.777 e dunque si triplico.ilMmande balzo era dovuto soprattutto ai nuovi
servizi acquisiti dalla collettivita come abbiamdste in precedenza, ed all'incremento del
personale esecutivo straordinario e degli insegnaat burocrazia vera e propria, invece, era
aumentata di circa il 40%, passando dalle 33.92@ an56.750, crescendo con particolare intensita
soprattutto nel ministero dell’interno, delle firzane delle poste.

Insomma, lo sviluppo derivava per gran parte dalléoblicizzazione dei servizi, ed e
probabile che il bersaglio reale della polemicaveoésse proprio tale fenomeno, che veniva
identificato talora con lo stesso socialismo e r@ppresentava in ogni caso un elemento importante
del sistema di governo che si intendeva combattrdatto € che, se, in relazione alla
pubblicizzazione dei servizi, I'incremento del perale statale fu relativo, cospicua divento, al
contrario, la crescita di peso politico della buezia in senso stretto e specialmente dei suoirquad
superiori.

Rinsaldandone i legami con il governo, Giolitti @od servirsi dell’apparato amministrativo
dello Stato per condurre la sua politica. Ecco duih conferimento di un assetto preciso alla
pubblica amministrazione con il conferimento di ustatus giuridico degli impiegati e la
sottoposizione al Parlamento, cioe alla leggendéamenti d’organico.

La legge del 1908, promulgata anche a seguito a@ilwmga battaglia condotta dalle nascenti
organizzazioni sindacali di sett8?e suddivideva gli impiegati statali in tre nuovetegorie
(amministrativa, di ragioneria e d'ordine) ed inedwoli (centrali e periferici), e regolamentava in
maniera piu dettagliata aspetti delicatissimi, comprocedimenti disciplinari e la cessazione
dall'incarico.

Con un successivo regio decreto del 1911, si nggvia ulteriormente I'autonomia degli
enti locali, gia sancita da un intervento normatile 1902, in materia di requisiti per il concorso
dei segretari comunali e di sanzioni disciplinacaaico degli impiegati. Si confermava in tal modo
la tendenza della formalizzazione dal centro deladizioni giuridiche ed economiche dei
dipendenti dei Comuni e delle Province. Tutte lecedenti leggi comunali e provinciali avevano
infatti disciplinato, in misura piu 0 meno dettagdi, lo status giuridico del segretario generale e
degli altri dipendenti degli enti locali, lasciando questi ultimi margini non troppo ampi di
autoregolamentazione. Ulteriori limitazioni all’aabmia dei comuni all’autonomia dei Comuni, in
tale settore, erano poi contenute in diversi irgetivlegislativi riguardanti specifiche categorie d

8 Nei rapporti con le nascenti organizzazioni simtiasi rivede anche un ruolo nuovo affidato al Bttef,
incaricato in tali circostanze di svolgere una madefunzione di mediazione fra queste ultime e gli
imprenditori, certificando il parziale superamem® consueti comportamenti repressivi in tale set®
l'instaurarsi di un clima di tendenziale neutral@avernativa nelle lotte fra prestatori d’operaatod di
lavoro.



impiegatf”.

Ma il punto che meglio esprime il riformismo gitkino e, senza dubbio, quello del
superamento della monoliticita, rigidita ed unif@@dndegli apparati amministrativi di origine
liberale, gerarchicamente organizzati e territan@hte omogenei. Di fronte all'impetuoso sviluppo
economico ed industriale ed alle sempre piu préissarieste di interventismo statale e di
mediazione degli interessi sociali emergenti, giseatore compie una scelta molto netta, che avra
ripercussioni notevoli sulla storia complessiva d&ese. Non volendo, o comungque non
sussistendo i presupposti politico-istituzionalr peodificare totalmente I'impalcatura burocratica
di tipo tradizionale, che in ogni caso continuadaagire secondo ben collaudate procedure e con la
consueta logica giuridico-formale, si preferivaiaitare ad essa una serie di piu agili e flessibili
strumenti operativi, la cui articolazione é diretente mutuata, molto spesso, dall'impresa privata,
e che conferiscono allamministrazione pubblicammagine duttile, poliedrica e variegata.

Rientrano in questa categoria numerosi provvedinssitoriali che puntano a risolvere i
problemi di singole aree o di specifici settariva simile quadro innovativo non sarebbe tuttavia
completo se si omettesse di citare un altro fen@ms&tituzionale che investe il corpo tradizionale
degli apparati statali e cioé lo sviluppo, o I'sduzione a livello ministeriale di speciali organi
collegiali: i Consigli superiori. Lo scopo dell’mativa era, da una parte, quello di procedereanell
razionalizzazione dei processi decisionali inteatiraverso I'affiancamento agli organi tradizianal
di gruppi di funzionari di elevata capacita tecnidall’altra, quello di aprire ulteriormente e remne
ancora piu permeabile la gestione amministratiVa @ppresentanza di quegli interessi sociali,
professionali ed economici, organizzati e di settehe stavano mettendo in crisi la neutralita e la
unitarieta dello Stato liberale.

Da un punto di vista strettamente normativo, dunqites le gia riportate questioni inerenti
lo sviluppo dell’'ordinamento amministrativo locataliano, I'eta giolittiana fu abbastanza carente.
Anche se l'approvazione del Testo Unico della leggmunale e provinciale emanato con regio
decreto del 21 maggio 1908, rappresenta un efficao&ributo alla certezza del diritto in questa
materia cosi delicata per i suoi riflessi sociali @mministrativi. L'unica modifica normativa
sostanziale alla legislazione vigente di derivagiorispina fu quella dovuta all'iniziativa dell’on.
Landucci, la cui proposta di legge sulla rinnovaeiodei consigli comunali e provinciali fu
approvata nella seduta del 17 dicembre 1908. Essaiva la contemporaneita delle elezioni
comunali e provinciali, che dovevano avere luogommesi di giugno e luglio, e la durata in carica
per sei anni dei consiglieri, dei quali si provvea@ rinnovazione per un terzo ogni due anni.

L’entrata in guerra diede un colpo mortale al sigtgolitico-istituzionale italiano, e segnera
la definitiva crisi dell'esperienza giolittiana.

Da un punto di vista istituzionale, il conflitto mdiale segno, per ovvie ragioni di
emergenza ed eccezionalita, la riduzione dei pateti Parlamento ed un aumento di quelli
governativi. Sotto l'aspetto socio-economico, ire/esegnarono la nascita, o in ogni caso la
definitiva consacrazione, del legame tra quelldepdel capitalismo industriale, legato soprattutto
all'industria pesante, e gli apparati dello stai@ndenze queste, che influenzeranno l'assetto
istituzionale del dopo guerra e produrranno unavaubslocazione dei rapporti di forza all'interno
dei grandi corpi dello stato e delle classi dirigen

A conflitto mondiale terminato ritornano in primapo il nodo irrisolto del regime politico-
istituzionale e del modello di sviluppo economidee thanno retto I'ltalia sostanzialmente a partire
dall'unificazione.

Le masse popolari che hanno sopportato il peso imagdella guerra ed alle quali € stata
promessa, specie nelle fasi critiche, una piu t#teonsiderazione delle loro richieste politiche e

81 Bisogna precisare inoltre che la legge Rattazizl 889 aveva negato alla Provincia la possibilitavére
impiegati propri; Consiglio e Deputazione si avvaleo, infatti, di una parte del personale di segiat
operante al servizio del governatore. Questa digjpog fu poi revocata dalla legge del 1865.

8 Sono quei provvedimenti che costituiscono I'Entéoaomo dell’acquedotto pugliese, il Consorzio del
porto di Genova, la Magistratura delle acque, iM@ossario civile per la Basilicata e cosi di seguit



sociali, prospettano ormai rivendicazioni incombpiditicon i tradizionali equilibri del mondo
liberale e con il quadro giuridico-formale che na alla base. La risposta che le classi dominanti
danno a tale richiesta di rinnovamento, che giuingdcuni casi ad avere derive eversive, non € in
grado di rilanciare i meccanismi della mediaziorditipa e dell’acquisizione clientelare del
consenso.

L’adozione ad opera del governo Nitti nel 1919 sistema proporzionale e del suffragio
universale maschile non sara apportatrice di $tabdccentuando la turbolenza e I'ingovernabilita
dell'intero sistema politico-costituzionale.

Il combinato disposto dalle due riforme indicatenpe definitivamente, sul lato del regime
politico, quel circolo vizioso che, pur con la suaegabile carenza di garanzie di democrazia e con
I suoi aspetti deteriori, aveva garantito la peremea ed il funzionamento del sistema politico
liberale fin dai primi momenti della sua origine.



