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manere I’attore principale dello sviluppo economico e sociale, anziché autorita residua-
Bl lizzato. o . .
¢ _do%ﬂmwﬁm%om“—w”“c, sappiamo di essere sempre piu w:n__o::. a pensare | w_wmow_. MEWMMW
all’interno dell’Europa che, a sua volta, perd, non puo ﬁ.o:mEE Unione — _mnhn s
dal diritto — se non percependo il ruolo dei m.m:mw: mﬁ: come suo ._,o.:mm.amm: o.oBo-
complessita attuale del contesto europeo, in ou si inseriscono _.m.m.m?EN_oE i«eg
nia» di Germania e Francia, & un riflesso della v.;:mw_.c:n Qmmozﬁ.ﬂ. . e
Non so se il processo di destatualizzazione sia in m.u.mn_o di incrinare fortemen oam
costituzionalismo, come sostiene la mﬁczom:ﬂ:? ¢ porti alla m:m dello mﬁm%“ o_.wm“ﬁo
questo processo conservi o riduca lo Stato a S.::.ﬁ n_o._:w::w.:u di un :m”_%i” or M_MM.:S p
globalex,” pero credo che la ricerca mS.:dm nc_:_no-_m:ﬁm_ﬁo:m_o de am .Mww_o il
questo approccio scientifico, superando il _.mmm_.:m troppo _mim e n.uo:._.o. m.c e
della crisi del sistema degli Stati nazionali, e oo:_,ﬂ:@\m_ con il paradigma de
sformazione, ma non nel senso di anticamera dell’estinzione.

i iti 20, in Gherardi, Ricciardi (a cura di), Lo Stato
30 p p. Portinaro, Lo Stato nel laboratorio politico europeo, in Gherardi, ardi (

globale, p. 124.
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1. 1l dibattito in eta giolittiana

Ha scritto Norberto Bobbio che

la democrazia si sviluppa non con Iestendersi del suffragio universale, che ¢ mero
espediente e non il principio della democrazia, ma con il moltiplicarsi delle istitu-
zioni di autogoverno, cioé col federalismo, il quale rappresenta il principio
dell’unico metodo che non sia puramente immaginario, come quello escogitato dal
Rousseau, di democrazia diretta.'

Sulla base di questa impostazione, si spicga come mai lungo tutta la storia dello Stato
unitario e ancor piti nei momenti di transizione il tema delle autonomie locali sia torna-
to in discussione come una delle scelte fondamentali per Porganizzazione dello Stato,
come aspirazione a una maggiore liberta di autorganizzarsi delle comunita locali. Per lo
stesso motivo, la storiografia amministrativa ha posto particolare attenzione a questo
tema, come alla figura del prefetto, fondamentale anello di congiunzione tra centro e
periferia;® non ¢ stato tuttavia sulficientemente analizzato il periodo, breve ma intenso ¢
decisivo, di transizione tra I'ultimo ftesto unico del periodo liberale, approvato nel
1915, ¢ la normativa del 1926 che, introducendo la figura del podesta nominato per de-
creto in sostituzione del sindaco eletto con i voti dei cittadini, ha definitivamente pre-
cluso ogni possibilita di autonomia alle amministrazioni locali.* Puo essere interessante
invece tornare a riflettere su questo decennio, perché esso & attraversato, come si vedri
meglio pitl avanti, da situazioni che appaiono del tutto contraddittorie: da un lato la ri-
cerca di un assetto migliore del sistema amministrativo, caratlerizzato da una effettiva
attribuzione di molte funzioni alle amministrazioni locali e un alleggerimento dei con-
trolli .dal centro, dall’altro il crescere e Iaffermarsi su tutto il territorio nazionale dal
1920 in poi della violenza fascista contro le amministrazioni municipali di sinistra e an-
che in qualche caso contro quelle popolari, costrette in questo modo alle dimissioni
spesso senza alcun intervento da parte governativa, cosicché venne impedita nei fatti

'N. Bobbio, Una filosofia militante. Studi su Carlo Cattaneo, Torino, Einaudi, 1971, pp. 54-55.

? Sulla bibliografia piu recente cfr. S. Notari, Le istituzioni, in Bibliografia dell eti del Risorgimento 1970-
2001, vol. 11, Citta di Castello, 2003, pp. 1283-1288.

' R.d. 4 febbraio 1915, n. 148,

1 Su questa riforma cfr. E. Rotelli, Le trasformazioni dell ‘ordinamento comunale e provinciale durante il re-
gime fascista, «Storia contemporanea, | (1 973), pp. 57-121.
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quella autonomia dei governi locali che nei progetti di riforma sembrava trovare un

consenso diffuso, e che doveva essere prima di tutto liberta politica, e poi anche auto-
nomia amministrativa.

Occorre comunque muovere dal primo quindicennio del Novecento perché gia da
allora riprese con vigore la discussione sul tema delle autonomie locali, anche se essa
non trovd aleun ascolto nella stesura del Testo unico del 1915, per nulla paragonabile a
una riveluzione legislativa.

| provvedimenti pit significativi di questo quindicennio furono certamente quelli
sulla municipalizzazione dei pubblici servizi nel 1903 ¢ Pampliamento del suffragio
con la conseguente nascita delle prime amministrazioni di segno socialista e popolare —
il fenomeno pero si era gia presentato all’inizio del secolo —; questo senso di maggiore
liberta politica riapri la discussione sul tema delle autonomie locali, generando proposte
innovative, soprattutto grazic allattivismo dei movimenti associativi dei comuni e delle
Province, nati proprio in quegli anni. Il primo fu I’ Associazione nazionale dei Comuni
italiani (Anci), fondata nell’ottobre 1901, che, a fronte di una mancata revisione com-
plessiva da parte del Governo della legge comunale e provinciale varata nel 1859 da
Rattazzi, riconfermata nelle leggi di unificazione amministrativa del 1865 e solo par-
zialmente riformata dai provvedimenti crispini del 1889-1890,° mise sul tappeto, attra-
verso il suo direttivo e nelle discussioni dei congressi annuali, una serie di temi da sot-
toporre all’altenzione dei governi in carica; [ra questi si segnalavano come i pit signifi-
cativi e innovativi la creazione di un Consiglio superiore dei comuni, I’eventuale suddi-
visione dei comuni in classi o categorie, un allentamento dei controlli sulla gestione fi-
nanziaria. Al Anci si affiancd nel 1908 1’Unione province italiane (Upi),” che aveva
come suo specifico obiettivo prima di tutto il mantenimento in vita di questa circoscri-
sione territoriale, la cui esistenza era stata sovente messa in discussione (soprattuito in
relazione alla eventuale nascita della Regione), e poi anche la crescita delle sue compe-
tenze, fino a quel momento assai limitate ¢ di scarso rilievo.

Della creazione di un Consiglio superiore si comincio a parlare nel 1907, sulla base
di un progetto proposto dal presidente dell’Anci Emanuele Greppi, deputato ¢ futuro
sindaco di Milano (dal 1911 al 1913):* era il periodo in cui il modello del Consiglio su-
periore incontrava una discreta fortuna, come luogo di confronto fra I’amministrazione
pubblica e le competenze presenti nella societa civile, tanto che ne vennero istituiti di-
versi, sia per procedere alla razionalizzazione dei processi decisionali interni, «acco-

stando alla permanente gerarchia verticale degli uffici di staff per cosi dire orizzontali,
composti ora da alti funzionari di elevata capacita tecnican, sia per «aprire ulteriormen-
i e rendere ancora pilt permeabile la gestione amministrativa della rappresentanza di

® Per una storia di questa Associazione, cfr. R. Ruffilli, M.S. Piretti, Per la storia dell’Anci, Roma, 1986,
% Su questo cfr. P. Aimo, Stato e poteri Jocali in Italia 1848-1995, Roma, Carocci, 1997, pp. 61 ss.; G. Melis,
Storia dell amministrazione italiana 1861-1993, Bologna, 1996, pp. 152 ss.

T O/ O Gasnari 1. '[nione delle province d'ltalia: dalle origini al periodo fascista, in Le amministrazioni
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quegli interessi sociali, professionali ed economici, organizzati e di settore, che stay
metlendo in crisi la neutralita e unitarieta dello Stato liberales.’ “ o
ao__mz_wm__m%mm_mﬂ_mwﬂﬁz_mwmosn Iorganismo, mutuato dai consigli superiori del Lavoro e
: N_oso.u _,:.m anche dal Local Government Board del Regno Unito 0
avrebbe .ao<_:o pronunciarsi quando fossero stati in discussione progetti di legge
m:m:..am:: gli enti locali, e inoltre in merito ai ricorsi amministrativi vmcmn:S: ﬂmmcﬁz-
muni e ai decreti di scioglimento dei consigli comunali. Con il riferimento »__nﬁ i _w-
mcu.o_._.go.am_ lavoro in particolare si intendeva che Governo ¢ Comuni Qo<Mmmnom%m .
pari a_m:nm. Nelle intenzioni dei promotori del progetto, 1’organismo mﬁogm:mwéﬂo
sottrarre i o@EE:. all’arbitrio governativo, rafforzando __m:mo:MEmm del governo _o,,?“ .
senza :_.:mfm essere in conflitlo con il potere esecutivo: la sua natura sarebb rm a
quella di un organo di mediazione ¢ consultazione.'" In particolare, si <owwﬂm ; ﬁw o
:..o:w.d. meglio lo scioglimento dei consigli comunali, Ed<<o&59w? che in NMM_“ A,uo_f.
di inizio secolo veniva utilizzato con troppa frequenza dai governi amo__:._ém.M ou. M_HM:
mEEmm:d.c — anche per favorire Ielezione dei candidati moéEm:S.U:n:o m_m‘._m i n~_.o
.:orn nazionali;'” soprattutto il Consiglio superiore avrebbe dovuto dare il m”%z_. _:.v .
inece del Consiglio di Stato e del Consiglio dei ministri, nei casi di sciogli @_&QP
So_mm.:u:.n a.m legge o disordine finanziario ¢ si sarebbe sostituito alla Oo___coa:dm_ ik
materia di c:m:o.mo quando fossero previste spese non autorizzate dalla legge s
. Per quanto riguarda la suddivisione dei comuni in classi, se ne era m_.wc:.ﬂc a lunge
“ﬂ %Mwﬂw%_o%wrwwzwgo “_omwmoﬁo::ﬁ_.mmmo:o temporanea di legislazione noﬁz,m.:m m“ﬂwm
nsiglio di Stato ne 0, e piu avanti in un progetto di legge del presidente ,
Consiglio Di Rudini nel 1897, che aveva proposto una distinzi : a i ._u r .n::l n._m_
muo_uo_m.mu.c:o sparsa e quelli a _uowo_mwu.o:n_ga:w:mw_”mﬂw__mm.n__mhwm_oomwﬂwwwmmwcé E.aw:_ p
in _uwl._oo_mﬁw Luigi Sturzo. Strettamente legata a questa classificazione era _m:o orwswn”
ao_._ affievolimento dei controlli, che avrebbe riguardato mova:::w. 1 comuni nmnm o
losi e comunque ._.:wcm.m:. fra quelli delle prime categorie; la ridefinizione del Mohnwww?
Bsam,\.m necessaria anche perché la verifica dei bilanci comunali da parte Qc:m refi Mm_
re era in :.525 (spesso in gravissimo ritardo) in quasi tutte le Province e occ E,ﬁ. \mp .
3013@. dei correttivi al sistema. Tutto questo fermento di proposte non tro o,ﬂﬂsw mn.-
alcun riscontro effettivo, e "emanazione del T.U. del 1915 deluse ,E:o le m%%ﬁ“w&i

Qi 4 s
E_Pm“_.dF Stato e poteri locali in Italia 1848-1995 p. 96
1 trattava di un organismo tecni ienriel
. S ecnico-burocratico nel qual
i vE, B Dipal . quale erano state concentrate tutte le ctenze dei
d ministeri relative ai Comuni. Altro modello possibile era la Dieta dell’ aus - &
gl oo C a Dieta dell’Impero austro-ungarico
e Q - Chi 2 nonte, Luigi Sturzo nell Anci, Soveria Mannelli, 2004, pp. 102-103 ,
. Gaspari denti “onferel ittér B
i %_ , . 4 Ew_ﬁnmwn:: della Ocin... enza Stato-Citta-autonomie locali, « Amminisirares, | (1998), p. 129;
d 0 ¢ analiticamente esposto il progetto di Girenni nna howsa di dicacna A5 laeen e 17—t o Mm.r
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2. Le Commissioni del dopoguerra e i progetti ministeriali

Gli stessi temi vennero ripresi con maggiore organicita alla fine della prima guerra
mondiale da alcune commissioni di studio, nate in breve spazio di tempo per ridurre le
spese ¢ semplificare, riorganizzandolo nel suo insieme, il sistema amministrativo, con
uno sguardo anche agli organi istituzionali come la Corte dei conti e il Consiglio di Sta-
to, che con la loro azione interagivano continuamente con I’amministrazione pubblica.
Nacque per prima in ordine di tempo, quando il conflitto non era ancora terminato, nel
mese di marzo del 1918, la Commissione per il mcﬁom:md.mux con il compito di studiare
¢ proporre i provvedimenti occorrenti al passaggio dallo stato di guerra a quello di pace.
L’organizzazione della commissione risultava molto complessa — due sottocommissio-
ni, una giuridica e una economica, ciascuna delle quali a sua volta composta rispettiva-
mente da 12 e 15 sezioni —, in quanto si prevedeva non soltanto di studiare i provvedi-
menti atti a rimettere in movimento I’economia, ma di rivedere I'assetto complessivo
dello Stato, come del resto avviene in tutti i momenti di svolta; in questa ottica deve es-
sere considerata ’istituzione, nell’ambito della prima sottocommissione, di due sezioni,
una per la riforma dell’amministrazione dello Stato e ’altra, che in particolare interessa
ai fini di questa trattazione, per la riforma degli ordinamenti amministrativi e tributari
dei comuni e delle Province, presieduta dal presidente del Consiglio di Stato Raffacle
Perla.”® La sorte di questa sezione non rimase legata a quella della Commissione per il
dopoguerra, i cui lavori terminarono nel mese di settembre del 1919: come per altre che
non avevano concluso la propria attivita, la sezione, trasformata in commissione ¢ in-
cardinata nell’ambito del Ministero dell’interno, rimase in vita per diversi anni, come

dimostra la sua menzione in un elenco di commissioni operative presso i vari ministeri, _

allegato alla relazione della Commissione Cassis del 1921."°

Ovviamente nel dibattito non potevano mancare le voci dell’Anci ¢ dell’Upi, che
ripresero a condurre la loro battaglia, aggiungendo un altro tema, quello della figura e
del ruolo del commissario regio o prefettizio, legato alla frequenza degli scioglimenti

" D.lgt. 21 marzo 1918, n. 361.

151 componenti della Commissione furono nominati con d.lgt. 19 aprile 1918, n. 511, su proposta del presi-
dente del Consiglio e ministro dell’interno, Vittorio Emanuele Orlando, di concerto con i ministri delle Fi-
nanze Meda e del Tesoro Nitti: erano ’ing. Pietro Lucca (all’epoca sindaco di Vercelli a soprattutto presiden-
te dell’ Anci), il sen. Vettor Giusti del Giardino, i deputati Carlo Schanzer e Vittorio Riccio, i professori Enri-
co Presutti, Donato Donati, Luigi Einaudi, Francesco Zanardi (sindaco di Bologna, che rinunciod), Dario Fran-
co ¢ don Luigi Sturzo (i due vicepresidenti dell’Anci), il direttore generale dell’ Amministrazione civile Al-
berto Pironti e il capo divisione Leonida Ragnisco, Francesco Rossi, capo divisione nel Ministero delle finan-
ze, Carlo Angelo Cesare Olmo, ispettore nello stesso Ministero, Paolo Guerrieri, ispettore centrale di ragione-
ria presso il Ministero del Tesoro, Michele Carlo Isacco, direttore generale ai lavori pubblici, Salvatore
D’ Amelio, sostituto procuratore generale presso la Corte di cassazione di Roma, "avvocato Annibale Gilar-
doni (segretario dell’Unione delle province d’Italia), Pasquale D’ Aroma, primo agente delle imposte.

16 Qi tratta della Relazione della Commissione parlamentare di inchiesta sull’ordinamento delle amministra-
ioni dello Stato e sulle condizioni del personale, presentata alla Camera dei Deputati dal suo presidente Gio-
vanni Cassis il 10 settembre 1921 (Atti parlamentari, Camera dei deputati, Leg. XXVI, sess. 1921, Documen-
Jita com 1. 16 marzo 1921, n. 260 dal presidente del Consiglio Gio-

£ w T Ria) T o Mammicoinne ara cfata i
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dei cw:m_.m: comunali e dei relativi commissariamenti, che in quegli anni andarono pro-
m.B%ZmEa:S crescendo, non solo con le motivazioni tradizionali previste dalla norma-
:<.P ma anche a causa delle violenze squadriste rivolte contro le amministrazioni locali
m.c:.r:n dai socialisti o anche dai popolari, in genere seguite dallo scioglimento del con-
m__m:o comunale e dalle dimissioni del sindaco.!” Come ¢ noto, le incursioni ebbero ini-
210 con I’eccidio di Palazzo d’Accursio a Bologna, il 21 novembre del 1920, in occasione
aw:.;:.mo&mioio dell’amministrazione socialista, che provocd ben dieci S.M:Em wﬂm 1 s0-
cialisti, e raggiunsero I"apice fra marzo e aprile del 1921 e poi, in un crescendo che coin-
volse anche le maggiori citta (Firenze, Bologna, Genova, Milano), segnarono tutto il
_cmmm _m.m le numerose vittime si contano ben dieci fra sindaci, consiglieri e amministratori
locali.™ Il dilagare delle violenze, rispondenti a una precisa strategia, fu reso possibile an

cwc.am_ comportamento di molti pubblici ufficiali (prefetti e mczova_ﬁoﬁ Bmma?m: :a._-
ciali LQ Carabinieri e dell’Esercito, commissari delle Guardic regic) n_wo come :.qoo_.al
_u_..m:N_:m_F «consideravano i socialisti un grave pericolo per le _.w:rﬁzio_:. u:,_o::.n i _,mmnmm._
sl1, tulto sommato, rappresentavano un’espressione — sia pure irruente — mm patriottismo e
un’esigenza d’ordine».'” Al momento dell’avvento del fascismo circa qo.,o ammini A, i i
ni risultavano sospese e dunque commissariate.”” H e

La situazione giunse a tal punto da provocare un intervento del ministro dell’interno

Taddei, il quale nel mese di settembre d o di i
: . < s el 1922 tentd di porre un argine alle vi ze, 1
vitando 1 prefetii a ! ) ¢ iense e

curare nrw le relative denunce siano istruite con ogni impegno, mediante un serio ¢
E.EomEsN_mS accertamento delle modalita del reato e degli autori, correi ¢ complici
di esso, mv,_.n:o:aomm in ogni modo dal turbare il corso della giustizia con estrance
E.wonwwvmu_c:r fondate su eventuali perturbamenti dell’ordine pubblico, affinché
non si ._:mo:n:. nell’animo dei maldisposti la fiducia che la violenza ucmmm,amima 0
intralciare il regolare funzionamento dell’istituto giudiziario, assicurando ai colpe

voli garanzia di impunita o riguardi e privilegi di ?.oowac:w.w_“ "

' Su un totale di comuni di poco superiore alle 8.200 unita, le ammini ioni sci
. a : , le strazioni s ai e F
H:% 631 G.anxcu‘ tra il _.c_m e il 1920 727 (8,8%), tra il 1923 e il 1926 1130 Cw%ﬁmﬂmhﬂh_o_wu%cr “MW.M_WH
?mnm m”:Mm Mw%,w__“w Ww _._ E.Muf nMs. 561 uiw._._:,_mms..pmmc_:., di cui ben 251 nell’ltalia settentrionale; i ammmo:o
QEE.EE.D, o Eu, uW\M@MM,MSM:_H“ﬂnwmﬁ.“.w%S..:M,:,w_.,:.nm.h.aa% e politica nell ltalia meridionale (1922-1926),
) L, pp. 213-214. zioni degli scioglimenti a rac 1 eti i 5, Mini-
”_W_Mo.a ..,_w:q:.;ca:ou._um? gen. amministrazione civile, Uw?. 11, momﬂ_w_wmw_.v“.nﬂ_qo_n%__Mcp_Hﬁ %_mmnan: A M
m% n‘f: mﬂ.u:o stati .Jr.!m: sulla ﬂmmm %__m.ﬁwqaa__c,m?.. della violenza politica in m_%c_::nm al volume di M.
anzinelli, Squadristi. hc.:ui.mgib e tecniche della violenza fascista, Milano, 2003. Le amministrazioni ¢
:a:Em__ costrette con la violenza alle dimissioni sarebbero state almeno 200. N -
" Franzinelli, MQ:Q&:.,WF p-97.
;Waﬂﬁhmmmwmom_ucmamﬂ _n.mm Em_mmnﬁ:m .m:ﬂ.,.::o _.m m&Em del Consiglio dei ministri dell’8 novembre 1922
w@v.,mﬁ Z O‘. el Consig ._o .&.9 ministri [d ora in poi Pem], Consiglio dei ministri, Verbali delle adunan-
re): clr. M. Giannetto, Centralismo e autonomie nella riforma fascista degli enti locali in Ttalic. «Jahrbuch
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In una successiva circolare Taddei raccomandava «la maggior diligenza nell’accertamento €
nella denuncia di questi delitti, che offendono la liberta della funzione amministrativa, fon-
damento di ogni liberta ﬁo_:._omz.ﬂ. . :

Sulla figura del commissario, assai spesso prolungato nella carica ben oltre 1 ﬁ_.E.T
ni di legge, si innesto in quel periodo la discussione circa I’opportunita di w::o.aclm .5
sua vece un podesta, quasi un commissario permanente che avrebbe avuto potert ampi ¢
durata indeterminata: cosi per la prima volta apparve nel dibattito questo termine, di-
versi anni prima che esso trovasse poi accoglimento nella normativa del 1926. La pro-
posta di sostituzione del podesta al sindaco derivava da una considerazione che mmqm.c_o.o
poi stata avanzata anche al momento dell’introduzione effettiva di questa figura, o.mmE il
fatto che i comuni di minori dimensioni erano divenuti campi di lotta delle fazioni loca-
li per la conquista del potere, di cui poi esse abusavano, con danno della pace cc_u..c:nm
¢ degli interessi della generalita dei cittadini: la denominazione della carica g.m:<m<m
quindi dall’analogia con le lotte intestine del Medioevo. 11 governo perd aveva rigettato
la proposta perch¢ sarebbe aumentata la spesa dei comuni per I'indennita da pagare a
questi nuovi impiegati; e inoltre, si riteneva che la lotta politica avesse anche c:.:m<o_,
to positivo, in quanto costituiva una forma di controllo sull’operato della maggioranza
al governo nei comuni; il sistema podestarile avrebbe invece significato la soppressione
di ogni autonomia comunale.”

Rimanevano sul tappeto anche due temi ricorrenti nel dibattito ¢ legati ’uno
all’altro, ossia I’opportunita di introdurre la Regione come ripartizione territoriale — la
Commissione Cassis considerd la proposta non ancora matura — e ’eventuale soppres-
sione della Provincia, che fino a quel momento si era vista attribuire competenze del
tutto residuali e che proprio per questo motivo qualcuno ritencva che potesse essere
soppressa senza troppo danno. Da diverse parti se ne chiedeva invece il rafforzamento,
atiribuendole competenze in materia di agricoltura, di lavori pubblici, di istruzione pro-
fessionale, di assistenza sanitaria e di politica del lavoro.™

11 momento di massima apertura nei confronti di tutte queste proposte, avanzate in
sedi diverse (commissioni di studio cui gid si & accennalo, relazioni della Giunta genc-
rale del bilancio sui preventivi del Ministero dell’interno, discussioni parlamentari,
congressi delle rappresentanze degli enti locali), e recepite dalla struttura competenie
nell’ambito del Ministero dell’interno, la Direzione generale dell’amministrazione civi-
le, coincise con la presentazione nel 1922 di un progetto di legge” messo a punto da

e

2 pcg circolare del Ministero dell’interno, Dir. gen. p.s., Div. Aa.Gg.Rr., n. 94068 del 16 settembre 1922,
Concentramento di squadristi contro le amministrazioni comunali. ) ) -

* Cfr. in proposilo la «Relazione alla riforma della legge no_:::..:.m e provinciale», in Acs, Pem, Riforma del-
la pubblica amministrazione 1921-1924, b. 13, fasc. 121/8, p. 80 bis. N . .

% Cfr. ad esempio I'opuscolo dell’Upi, La provincia nell ‘ordinamento n:..::E.s.:::.S moderno. _...Wq._.au_:qn e
statistiche dimosirative, Roma 1923, Roma, 1923, in Acs, Ministero dell’interno, Dir. gen. amministrazione
civile, Div. 11, 1922-1924, b. 1903, cat. 15800, oppure "opuscolo di 1. Turolla (direttore della «Rivista degli

enti localin), Le funzioni della provincia e 'organizzazione dei servizi provinciali, Busto Arsizio, s.d., in
2T . R o 3 ) ]
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Alberto Pironti, il direttore generale che fin dal 1908 ne era stato il responsabile, e che
pit di ogni altro in quel periodo aveva riflettuto su questi temi, assai stimato sia da Gio-
litti che da Mussolini.? I progetto nasceva dalla delega di poleri attribuita al Governo
con la 1. 13 agosto 1921, n. 1080, che prevedeva la concessione di un maggior raggio di
azione alle istituzioni locali, ed era stato sottoposto alla commissione Perla istituita nel
1918, la quale si era mostrata d’accordo con i criteri seguiti suggerendo varianti sostan-
ziali solo rispetto all’istituzione del Consiglio superiore delle Provincie e dei Comuni. 1
punti principali del progetio consistevano nell’introduzione del Consiglio superiore, il cul
parere sarebbe stato richiesto per le questioni che non avessero carattere di mera legittimi-
ti, ma che occorresse discutere nel merito ¢ quindi anche da parte delle dirette rappresen-
tanze degli enti interessati (ad esempio la costituzione di nuovi comuni, il passaggio di un
comune ad altra classe, alcuni tipi di ricorsi); nella istituzione del servizio ispettivo pro-
vinciale presso le prefetture; nella divisione dei comuni in classi, «ormai entrata nella co-
scienza generaley: nel progetio le classi erano addirittura guatiro, e comprendevano ri-
spettivamente i comuni capoluoghi di provincia con pit di 150.000 abitanti, nella seconda
classe gli altri capoluoghi e i comuni sedi di Corti di appello o di Tribunale (con piu di
20.000 abitanti), nella terza i capoluoghi di circondario e ghi altri comuni sedi di Tribuna-
Ii, ¢ quelli con pitt di 20.000 abitanti, infine nella quarta classe tutti gli altri. Sulla base di
questa distinzione sarebbe stata graduata 'intensita della tutela amministrativa e delle al-
ire formalita richieste dalla legge in rapporto all’amministrazione del patrimonio ¢ della
contabilita dei comuni. Di fatto si trattava pit che altro di una prima apertura a un princi-
pio nuovo, perché nel 1911 la gran parte dei comuni — ben 8144 — non superava i 20.000
abitanti ¢ 7752 rimanevano al di sotto dei 10.000, € dunque poco sarebbe mutato, in quan-
to la gran parle dei comuni sarebbe stata ascritla alla quarta classe; si trattava di dare co-
munque maggior credito a centri che, essendo sede giudiziaria 0 amministrativa, dispone-
vano in genere di un celo intelletiuale capace di ben amministrare, e dove in ogni caso un
controllo indiretto sugli atti dell’amministrazione comunale veniva da parte della pubbli-
ca opinione ¢ delle stesse autorita politiche ¢ amminisirative; nei comuni ancora maggiori
si aggiungevano il sindacato della stampa locale e la presenza di una prefettura o sotlo-
prefettura. Sc fosse stata approvata in questi termini, la riforma della legge comunale ¢
provinciale per la prima volta avrebbe introdotto effettive innovazioni, ¢ una pit larga au-
tonomia e rappresentanza degli interessi locali. Pironti la sostenne con convinzione, tanto
da non tenere conto sostanzialmente delle osservazioni del Comitato dei ministri presie-
duto da Bonomi, che comunque non aveva sottoposto il progetto a un esame approfondi-
to; Iiter prosegui con il parere della Commissione parlamentare consultiva, espresso nel-

26 1a biografia di Pironti, curata da M. Giannetto, & in Il Consiglio di Stato nella storia d'lialia. Le biografie
dei magistrati (1861-1948), a cura di G. Melis, Milano, 2006, vol. II, pp. 1364-1 377. Pironti era stato autore
di molie leggi, come il regolamento della legge comunale e provinciale del 191 1, la legge clettorale del 1912,
la legge comunale e provinciale del 1915; fu autore del Codice elettorale italiano: lelettorato politico (Tori-
no, 1913), e curatore, con Lo Monaco-Aprile, del Codice dell’assistenza e della beneficenza pubblica: note,

= - feedini (Divanwa 10981 Nominata senatore il 16 oftobre 1922 e presidente di sezione del Con-
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i 508 - si tratto dell’ultimo atto su
le sedute del 20-24 giugno,”” ma subito dopo venne sospeso: si tratto dell’u
questa materia prima della ‘rivoluzione fascista’.

3.1 primi provvedimenti del governo fascista ) .
Nei primi mesi del governo Mussolini, per quanto H.“m:mam _“_. HM__«M_ M“_,_w_ﬂ _%waamnm-
legge comunale ¢ provinciale si pud verificare una certa con _:hH noos B
denti: infatti, come & noto, la delega al Qo<nﬂ_c.<m=:w rinnovata . .555 mbre
1922, n. 1601, con la motivazione che i ?.o<<on__3¢:.: m._,_.nE,EEoE@m_mwm vat e

el to erano scarsi e di poco rilievo, e con _,_:Ecmw_o:n. di «decen E. q elle
B etont dt attere locale che per rapidita ¢ cognizione meglio sarebbero compiute

funzioni di car maggior raggio di azione alle istituzioni lo-

i organi periferici i «concedere un I
dagli organi periferici» ¢ di ; v il
omva 2 Rimase anche al suo posto il direttore generale dell >3amw:m_w.:‘wm_.o: _.&n&m,_

. i a al fianco di Giolitti, non ¢ -

ironti, il que lunga carriera percorsa al fian _
berto Pironti, il quale, dopo la : , e

a, Iz avoce del ‘consenso’ tributa
iff 4 ad aderire alla nuova realta, facendosi portavoc : .
cuna difficolta ad aderire alla n endosi p cor v
i alti 12 ¢ ta si ferma a questi aspetll.

i crati;” ma la continul L
al regime dagli alti burocrati; 0 o e (e

i > rmulazione condivis

’illusi i Pi i ; tare avanti il progetto nella fo

I’illusione di Pironti di poter por ; : : D .
giugno del 1922 dovette inevitabilmente scontrarsi con il ::o<o_m_:dm n.a.o u8<mm
o i i piu i i ino a trasformarsi in un -

i azioni o nelle parti pitt innovative, {ino a B fiC
santl amputazioni, proprio ne ormar g s
dimento _u: r.d. 30 dicembre 1923, n. 2839, che puntava soprattutio sulla ﬂuo@ig p, p !

i o . . . . . TR . " asN .
i i ituire consorzi ¢ pe sto ridistribuiva le compe
i iele - sostituire consorzi ¢ per il res p: :
i comuni e le Province, di cos [ : O .
fra i diversi organismi (consiglio e giunta municipale, Glunta ﬂES.zo_m_M.& il
) solta la sta di istituzione di un Cons
i ¢ sott Non venne accolta la proposta .
va, prefetti e sottoprefetti). 0pC ; it
: i e y consultive ¢ giuridic 8
i s, 8 tava, se avesse avuto funzioni drEhoe
superiore perché, si notava, > ayuto ! c &l B
stato un’edizione peggiorata del Consiglio di Stato, mentre se avesse avufo pon ¢
o .. . . . . F 3 N
11 i ic is -omuni e delle Province, avrebbe
sentanze »ssi particolaristici dei com . B
rappresentanza di intere ; . ; ol canceidiones
regime giuridi i rapporti tra Stato ed enti locali un g :
dotto nel regime giuridico dei rapp : e
di indisciplina, avrebbe portato a concepire questo come un EU@O.MG di in iy
, . igli 1 1 1 caso ¢ srato come una de-
istici iliare; il Cons s era in ogni caso consideral
v ciliare; il Consiglio superiore ¢ . ; .
O il , ica i i si intendeve a della rivoluzione fa-
i a7 ano, prima de
ivazi :lla me ¢ ogica in cui si intendevano, .
rivazione della maniera demag . : Aty fella rr o
scista, i rapporti fra superiore ¢ inferiore: in altri termini si concepiva .: comp -
, : i 1si i eralt n associa-
omuni e delle Province come uno dei tanti sindacati — peraltro o_‘mm:__n“&mr. 1 -
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i i icol eressi.” In definitiva una boc
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i i 3 etz a Presi-
classi. come dimostra lo schema di decreto nella versione del sottosegretario a
. H

ini i ¢ | «Elenco dei provvedimenti
27 Ao Dam Difnema dalla nubhlica amministrazione 1921-1924, b. 2, fasc. 7/ p
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denza Giacomo Acerbo (artt. 7 e 8),*' ma anche questa novita cadde sotto la scure della
revisione cui il testo venne sottoposto da parte di Alfredo Goffredo, un prefetto prestato
alla Presidenza del Consiglio inizialmente (dal novembre 1922 al gennaio del 1923)
come segretario capo ¢ poi in una «posizione di rilievo nello staff dei tecnici preposto
alle riforme del 1923-24».% Nelle sue osservazion] al testo, Goffredo scrisse che

la quadruplice classificazione, che da Iidea di una classificazione scolastica, appare
meccanica e arbitraria, non informata a un vero e rigoroso principio giuridico, poco
dignitosa per i comuni, e infine poco pratica. [...] Secondo Goffredo sarebbe stata
sufficiente una suddivisione in due classi, una formata dai comuni ove poco svilup-
pata € la vita pubblica, ove poche sono le persone capaci di amministrare la cosa
pubblica ¢ ove, per conseguenza, pit facilmente si formano le egemonie personali
d’individui che, liberi da qualsiasi controllo, traggono illegittimi profitti morali e
materiali dalla loro posizione; I'altra formata dai comuni pitt evoluti nei quali il con-
trollo della pubblica opinione pud sostituire in parte I"azione di tutela dello Stato. >

Quindi — rifletteva Goffredo — il criterio poteva essere non quello dell

a popolazione, ma
la presenza di uffici e istituti politici e sociali che sono indizio ed elfe

tto di una maggio-
re evoluzione civile, come i capoluoghi di provincia e di circondario, le sedi di tribunali
e le sedi di istituti di istruzione secondaria, governativi o pareggiati;
mente egli bocciava anche la proposta dei bilanci quadriennali,
delle prime due classi.’* Alla fine, forse per i rilievi e le difficol
muni,

contemporanea-
previsla per i comuni
ta di classificare i co-
forse per la preoccupazione di allentare i controlli proprio sui comuni di pit
pic dimensioni, nella versione finale del decreto del 1923 la classifi
tutto annullata.

am-
cazione venne del

Infine, venne procrastinata la proposta di rafforzare il
successivamente del r.d.1. 23 ottobre 1925, n. 2113.

Alla fine, il progetto ‘liberale’ di Pironti risultod completamente snaturato, essendo
stato trasformato in un semplice perfezionamento tecnico del Testo unico del 1915, e,
avendo del tutto perduta la sua connotazione innovativa e democratica — attraverso la
revisione affidata al prefetto Goffredo —, venne omologato all’impostazione della ri-
forma fascista dell’amministrazione attuata fra il 1923 e il 1924,
venti legislativi successivi, assai pitl incisivi.

servizio ispetlivo, oggetto

in attesa degli inter-

Un altro provvedimento che si potrebbe definire quasi rivoluzionario fu condotto
avanti in quel periodo fino all’approvazione definitiva ¢ all’emanazione del relativo re-
golamento, quello sull’ammissione delle donne all’elettorato

amministrativo, con la
firma di Federzoni e Rocco.™ 11 relativo disegno di legge era stato presentato in Parla-

* Acs, Pem, Riforma della pubblica amministrazione 1921-1924, b. 13, fasc.
questo caso a Pironti (cfr. fasc. 121/5).

G Me i8, Due modelli di amministrazione tra liberalismo e fascismo. Burocrazie tradizionali e nuovi ap-
parati, Roma, 1988, pp. 95-96 ¢ 141, Goffredo, nato nel 1870, era stato nominato prefetto nel 1917; fu capo
dell’Ufficio per la riforma amministrativa diendente dal softncearatarin alla Do s -1t . © 50 b

121/10. 11 testo si deve anche in
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mento nel 1924: la maggioranza della commissione parlamentare ne aveva proposto il
respingimento, con la motivazione che la stragrande maggioranza delle donne non ave-
va mai sentito la necessita del voto, sia politico che amministrativo, né aveva mai mani-
festato seriamente il proposito di volerlo conquistare; che d’altronde non vi era ragione
alcuna che consigliasse di «mescolare le donne alle aspre competizioni politiche, di-
stracndole da funzioni ben altrimenti utili al vivere sociale; che ’attribuzione del voto a
limitate categorie di donne™ avrebbe dato luogo a incresciosi dissidi e contrasti, mentre,
per converso, I"eventualitd dell’adozione del suffragio universale femminile non sareb-
be scevra di pericoli per la serenita e serieta della vita politica nazionale»; la minoranza
della commissione — relatore Acerbo — ne propose invece I’adozione accettandone lo
spirito di prudente gradualismo. Nel dibattito intervenne anche Mussolini, esprimendo
il pensiero che nella societd nazionale un contributo di attivita femminile potesse avere
qualche utilitd, e che questo varco non avrebbe dato luogo, a suo parere, alla «fiumana
sullragistica», a cui lui stesso del resto si sarebbe omwo,ﬁc.ﬁ Dopo breve discussione sia
alla Camera che al Senato il disegno di legge venne approvato, divenendo 1. 22 novem-
bre 1925, n. 2125; fu seguito dal dm 31 gennaio 1926 di applicazione,™ che tuttavia
precedette di soli quattro giorni I"approvazione della riforma podestarile (1. 4 febbraio
1926, n. 273). E legittimo ritenere che il provvedimento sull’eletiorato femminile sia stato
condolto alla conclusione proprio per la certezza che esso non avrebbe mai avuto appli-
cazione, e che si sia voluto ipocritamente fingere "apertura di un primo varco su questo
versante per occultare cido che invece si stava concretamente predisponendo, ossia
I’adozione del sistema podestarile; addirittura, paradossalmente, I’attesa della sua ema-
nazione costitui un ottimo pretesto per rinviare le elezioni amministrative che si sareb-
bero dovute svolgere nel 1924, a distanza di quattro anni dalla tornata precedente. Sem-
brd infatti a Pironti che fosse utile avvalersi della facolta di proroga consentita dall’art.
115 del r.d. 30 dicembre 1923, n. 2839, in quanto il Paese era appena uscito dal trava-
glio della lotta elettorale politica, e le elezioni amministrative avevano per di piu la par-
ticolare caratteristica di localizzare la lotta nell’ambito di singoli comuni, di riacutizza-
re risentimenti e contrasti locali; inoltre, il rinnovo delle amministrazioni era gia avve-
nuto in moltissimi casi, dal momento che dopo le elezioni del 1920 erano stati ricosti-
{uiti o erano in corso di ricostituzione i consigli comunali di circa la meta (4742) dei
comuni in seguito a gestione straordinaria (addirittura in alcune Province questo si era
verificato per la totalita dei comuni) ¢ ben 54 consigli provinciali; a questo si aggiunge-
va, come si & accennato, 1’opportunita di attendere che anche le donne potessero parte-
cipare al nuovo esperimento elettorale.” Cosi le elezioni amministrative furono rinviate
una prima volta con il r.d. 27 aprile 1924, n. 627, e una seconda volta con la 1. 18 giu-
gno 1925, n. 1094: quest’ultimo provvedimento, secondo il direttore generale dell’am-

* 11 provvedimento riguardava le donne di etd superiore ai 25 anni, decorate di medaglia al valor militare o
crace al merito di guerra, o madri o vedove di caduti in guerra, che fossero in grado di leggere e scrivere ¢
pagassero tasse comunali; queste donne sarebbero state anche eleggibili nei consigli comunali e provinciali.
T O Camera dei denntati Teo XXVIL La legislazione fascista 1922-1928 (I-ViI). vol. 1, Roma, s.d., p. 259.
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E_:_m_,EN._.o_S civile Vittorio Serra Caracciolo, succeduto a Pironti, era formalmente ne-
cessario in quanto la facolta straordinaria gia esercitata dal governo non poteva essere uti-
MENmE c:.m seconda volta e dunque occorreva emanare un atto legislativo, anche per non
Incorrere in osservazioni da parte della Corte dei conti.*

1 @:m.aé non sarebbe completo se non si aggiungesse che in quegli anni le pili im-
portanti citta del Paese risultavano commissariate: per citare alcuni esempi, il Consiglio
ncEE::m.E Roma fu sciolto gia con un decreto del marzo 1923 (n. 591), che nominava
::.co::d_mmmao nella persona dello stesso sindaco, Filippo Cremonesi, decreto cui se-
guirono ben due proroghe’' prima dellistituzione del Governatorato (r.d.l. 28 ottobre
1925, n. 1949);* nel maggio del 1923 anche il Consiglio provinciale n.: .W.o_jm venne
sciolto. Subirono la stessa sorte il consiglio comunale di Torino a partire dal 2 luglio
_.cww, :m._ mese di aprile 1924 il comune di Venezia, dove fu nominato commissario il
m:&mnc in carica, Davide Giordano, il comune di Genova, dove dal maggio 1924 una
serie di commissari (fra cui Alfredo Goffredo) subentrarono a un sindaco moQ‘m:mS e
quello di Palermo dal giugno 1924, di Napoli nel 1924 (r.d.l. 19 ottobre, n E_Su 8
quello di Milano nel 1926 (r.d.l. 10 ottobre 1926, n. 1786), commissariato mo:. la nomi-
na del deputato Ernesto Belloni, divenuto poi primo podesta della citta. ,

,Um.:;.:mmo_,:o di questi ultimi dati emerge chiaramente la politica attuata dal gover-
no lascista nei suoi primissimi anni, caratterizzata da una voluta ambiguita: da un lato si
_uo:m‘e\m:c avanti provvedimenti di stampo (almeno all’origine) liberale, che perd nep-
pure _.mo<n:: del primo dopoguerra avevano avuto la forza di mw?cé_.ou. nel frattem M
a partire dalle violenze squadriste e poi con sistemi pit legalitari, ma c:.__,mwm: su ﬁmwam“
mnmrw dai prefetti,” venivano ‘normalizzate’ tutte le mSBm:mm:M—Nmo:_ dei comuni :u@.
n_:m_._ con le elezioni del 1920 si erano insediate maggioranze socialiste o popolari, o in
0gni caso, con la nomina di un commissario in circa la meta dei centri grandi e ?_nnc:
a.mm Paese si poneva fine alla normale dialettica democratica dei consigli comunali. La
riforma podestarile del 1926, che viene generalmente fatta coincidere Mo: la fine a.o:m
%EomENE a livello locale, non fu dunque che la ‘pietra tombale’ posta su un sistema
n_.:u gia da tempo aveva perduto qualsiasi possibilita di autonomia ¢ qualsiasi ﬁm?o:wm
di democrazia. , L
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R.d. 6 dicembre 1923, n, 2715 (per 12 mesi) e r.d.l. 28 dicembre 1924, n. 2148 (ancora per 12 mesi).
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Cfr. P. Salvatori, 1/ Governator i : ini. ;
. ) ato di Roma. [ strazione della capiiale dur Lo :
2006, ma. L amministrazione della capitale durante il fascismo, Milano,
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Anche in questo caso emerse nna contraddizinna: dal mamemnin abe e 2 = 4 - . % S



