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Il Parlamento dalla Grande Guerra al fascismo
Guido Melis

1. Parlamenti e “travail gouvernemental” negli anni della Guerra mondiale

La Réforme gouvernementale ¢ il titolo di un importante libro di Léon Blum,
uscito nel 1936 nel pieno dell’esperienza del governo del Front Populaire, ma in
realtd preceduto da un’edizione anonima, meno diffusa, nel 1918".

Un libro concepito dunque subito dopo la fine della prima guerra mondiale,
che del grande contflitto europeo come “motore” di trasformazione istituzionale
aveva colto precocemente, ¢ in modo lapidario, la fondamentale lezione. Blum vi
affrontava (e avrebbe riproposto quello stesso tema nel *36) il problema di quello
che chiamava “le travail gouvernemental”, il “lavoro di governo”: un’espressione
essa stessa nuova, carica di significato moderno, che restituiva bene il senso delle
trasformazioni istituzionali attentamente descritte e analizzate nelle pagine di
Blum.

La prima parte del volume, la piti corposa, si sarebbe dipanata in 12 brevi capi-
toli. Il primo di essi aperto da una affermazione piu che significativa: «Dans un
Etat démocratique, la souveraineté appartient, en théorie, au peuple et aux assem-
blées ¢lues qui le représentent. Pratiquement, elle est déléguée & un homme. La
nécessité le veut ainsi. Il faut un chef de gouvernement comme il faut un chef
d’industriex»>.

E subito, con parole che non possono passare inosservate, ecco Blum definire
“il lavoro” del capo del governo: «La mission, la tiche nécessaire de ce chef est
d’ordonner I'ensemble de Iactivité gouvernementale, ou, en termes plus précis,

' L. Blum, La Réforme gouvernementale, Paris, Bernard Grasset, 1936. Nella copiosa storiografia
su Blum cfr. S. Bernstein, Léon Blum, Paris, Fayard, 2006. Nel 1914-17 I'autore, membro del
Conseil d’Etat, era stato capo di gabinetto del ministro Marcel Semblat. Cfr. anche G. Melis,
L amministrazione di guerra, in “Istituzioni e societa nella Grande Guerra. L’esperienza francese ¢
Iesperienza italiana” (Roma, Universita di Roma “La Sapienza”, 26-27 maggio 2016, atti in corso
di pubblicazione).

L. Blum, La Réformecit., p. 15.
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d’adapter I'administration a une politique, ce qui implique la direction effective
du travail politique comme du travail administratif>>.

Beninteso: Blum non si iscriveva con cio nelle file, per altro affollate sia nel
1918 che nel 1936, dei detrattori dei parlamenti. Dichiarava anzi solennemente ¢
ripetutamente di ritenere ancora il Parlamento non solo il “controllore” ma anche
I'ispiratore necessario dell’esecutivo. Subito dopo perd aggiungeva che il “lavoro
collettivo” esige una direzione unica, e che questa direzione unica puo essere data
solo da un presidente del Consiglio “forte™. Questi — diceva il Blum del 1936, ma
sostanzialmente riecheggiando quello del 1918 —, senza assumere per sé altri mi-
nisteri che lo distrarrebbero, deve dirigere non solo il lavoro dei suoi ministri e
quello dell’amministrazione, ma anche quello del Parlamento’.

Dalla “guida” del Parlamento derivava anche la nuova configurazione della
Presidenza del Consiglio. In Francia, come altrove (specificamente in Italia), la
Presidenza aveva avuto, alle origini dei governi costituzionali, un ruolo minore,
essenzialmente di coordinamento. Il presidente del Consiglio era — certo -
I'incaricato di portare la lista dei ministri al re o nel caso francese al presidente del-
la Repubblica; ma era tuttavia, piuttosto che un leader riconosciuto, il garante ri-

3 Ibidem.

*Ivi, p. 27; e ancora: «Habituons-nous 2 voir en lui ce qu'il est ou ce qu’il devrait étre: un mo-
narque — un monarque a qui d’avance les lignes de son action furent tracées, un monarque tempo-
raire et constamment révocable, mais nanti cependant, aussi longtemps que la confiance du Par-
lement lui préte vie, de la totalité di pouvoir exécutif., rassemblant et incarnant en lui toutes les
forces vives de la nation...», p. 28.

> Ivi, p. 32. Cfr., per la Francia, la critica al parlamento in nome dei nuovi orizzonti del sindacali-
smo ¢ (con varianti) del corporativismo. Cfr. M. Leroy, Les tendances du pouvoir et de la libereé
au xxeme siécle, Paris, RecueilSirey, 1937 (e su questo volume la recensione di L. Febvre, Le corpo-
ratisme, le xxeme siccle et ['evolution constitutionnelle de la France contemporaine, in «Annales
d’histoire économique et sociale», t. X, 1938, pp. 335-8. Leroy analizzava la pratica parlamentare,
specialmente il ruolo delle “grandes commissions”, segnalando il ruolo dominante di quelle finan-
ziarie. E, per converso, la speculare crescita d’influenza del Conseil National Economique, creato
nel 1925 come semplice ufficio della Presidenza del Consiglio quale “bureau d’informations” e poi
divenuto con la legge 19 marzo 1926 collaboratore non pitt dell’esecutivo ma del legislativo, con
facolta di dare il suo determinante “avis” anche moru proprio, su tutta la legislazione, sia di inizia-
tiva del governo che del parlamento. Interessante la articolazione del Conseil del 1936, in sezioni
rappresentanti i vari settori dell'economia (20 sezioni, 200 rappresentanti), tra le quali una inte-
ramente dedicata ai delegati dei servizi pubblici. II che significava 'ingresso nella compagine del
governo del Paese di quel sindacalismo dei dipendenti pubblici che I'arrét 27 giugno 1885 della
Cour de Cassation aveva invece dichiarato illegale. In genere, sui sindacati dei dipendenti pubblici
francesi, J. Siwek Pouydesseau, Le syndicalisme des fonctionnaires jusq’a la guerre froide, Lille,
Presses Universitaires del Lille, 1989.
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spetto all'uno e all’altro. Anche per questo “doveva” avere alle sue dipendenze un
apparato debole, il che comportava che egli, per compensazione, ricoprisse spesso
(anche se non sempre), accanto al ruolo principale, la responsabilita di qualche
ministero chiave: per lo piti, almeno in Italia, 'Interno, vera “scatola nera” dalla
quale dominare i rapporti centro-periferia: le elezioni, attraverso i prefetti, e
'ordine pubblico, attraverso la direzione generale di pubblica sicurezza. Titolare,
si, della rappresentativita generale dell’esecutivo, il presidente aveva perd visti
strutturalmente limitati, per tutta 'epoca d’anteguerra, i suoi compiti istituzionali
alla funzione del coordinamento, pur sempre essenziale, peraltro, ma meno signi-
ficativa. Era percid rimasto, nei riguardi degli altri ministri, un primus inter pa-
res®: un mediatore piuttosto che un decisore.

Cio, s'intende, presupponeva che il presidente fosse il riconosciuto leader del
Parlamento (come indubitabilmente era stato Giovanni Giolitti) o quanto meno
uno dei suoi uomini pill rappresentativi. Se la sua forza non risiedeva nella gerar-
chia interna al Governo, doveva per forza di cose riposare sulla vastita ¢ profondi-
ta del suo radicamento parlamentare, specie nella Camera. Dunque presidente
debole, Parlamento “amico”.

Ora la guerra, pero, modificava lo schema. I paesi coinvolti nel conflitto sco-
privano, gia nell’emergenza della mobilitazione, I'esigenza suprema della premier-
ship.

Il modello storico concreto al quale ispirarsi era — secondo Blum — quello in-
glese dei “gabinetti di guerra”, in particolare del cabiner ideato e realizzato da
Lloyd George nel suo ministero del 1916 ¢ durato sino alla vittoria. Un organo
agile, come fosse una istanza di comando sovrapposta al governo nel suo insieme,
in cui il premier e i ministri pit influenti (senior ministers, contrapposti agli ju-
nior) potessero rapidamente assumere decisioni immediatamente operative’.

La guerra in effetti aveva riscritto in molti paesi, da una parte ¢ dall’altra del
fronte, la mappa delle istituzioni®. In particolare, nelle democrazie liberali aveva

¢ Cfr. E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei Ministri. Il problema del coordinamento
dell amministrazione centrale in Iralia (1848-1948), Milano, Giuffre, 1972. 1l capitolo quarto si
intitola “Lo sviluppo burocratico della Presidenza del Consiglio come corrispettivo della nuova
posizione politica e costituzionale del Capo del Governo: le trasformazioni della guerra e del fasci-
smo”. Il primo paragrafo del capitolo ¢ dedicato a “L’influenza della guerra sull’organizzazione dei
governi”. Il libro di Blum ¢ espressamente richiamato alle pp. 265-8.

7 L. Blum, La Réformecit., pp. 51 ss.

8 J. Holzer, The Heritage of the First World War, in Authoritarism and Democracy in Europe,
1919-39. Comparative Analyses, a cura di D. Berg-Sclosser, J. Mitchell, London, Palgrave Macmil-
lan, 2002, pp. 7 ss.
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modificato in profondo non solo le strutture, ma la stessa tecnica di governo, il
modo di legiferare ¢ quello di assumere le decisioni in sede esecutiva, attraverso
processi decisionali necessariamente brevi, rapidi e incisivi cosi come imponevano
durante il conflitto le predominanti esigenze militari. Di piti: aveva spostato in
modo irreversibile i rapporti storicamente consolidati tra i vari poteri dello Stato,
definendo una diversa posizione dei parlamenti, un loro slittamento verso i mar-
gini all'interno dei sistemi costituzionali.

Anche lesercizio del potere giurisdizionale, con la moltiplicazione delle giuri-
sdizioni speciali (sino a trecento, ne avrebbe contate nel 1921 Antonio Segni)’,
era mutato profondamente.

Ancora: la guerra aveva ristrutturato gli esecutivi, facendo emergere nelle atti-
vitd di governo, specie in certi settori, professionalitd ¢ culture nuove (in certo
senso i militari avevano “contagiato” dappertutto le burocrazie tradizionali, accre-
scendone gli automatismi gerarchici).

Ed infine aveva cambiato gli stessi apparati amministrativi, mettendone in
evidenza 'inadeguatezza burocratica del periodo antecedente il conflitto ¢ impo-
nendo (con alterne fortune) diverse soluzioni organizzative.

In molti casi il “contagio” tra lo Stato e I'industria privata (determinato dalle
esigenze della produzione bellica) aveva generato un blocco di interessi inedito,
mescolando esperienze diverse ¢ compenetrando differenti culture'®. Rami alti e
rami bassi, insomma: I'intero disegno istituzionale era stato profondamente mo-
dificato dal conflitto.

In Italia, con la legge 22 maggio 1915, n. 671, erano stati conferiti poteri
straordinari al Governo «in caso di guerra e durante la guerra», sicché il Parla-
mento italiano («solo tra i parlamenti del mondo», come ebbe a notare Tomma-
so Tittoni)", si era spogliato delle sue principali prerogative, consentendo al Go-
verno di autoristrutturarsi per semplici decreti (nuovi ministeri, istituzione di

? Cfr. A. Segni, La legislazione processuale di guerra e la riforma del processo civile, in «Studi sas-
saresi», I, 1921, pp. 103 ss., poi in Id., Scritei giuridici, 1, Torino, Utet, 1965, p. 275 n. 2, citato in
G. Cianferotti, Ufficio del giurista nello Stato aurtoritario ed ermencutica della reticenza. Mario
Bracci ¢ Piero Calamandrei: dalle giurisdizioni di equita della Grande Guerra al codice di proce-
dura civile del 1940, in «Quaderni fiorentini», 1988, n. 37, p. 265 ¢ nota (il saggio merita di esse-
re considerato per I'acuta lettura dei “lasciti” della legislazione di guerra in quella del dopoguerra).
Y Tnteressante I'analisi del warfaredi G. Procacci, Warfare-Welfare. Intervento dello Staro e diritei
dei cittadini (1914-18), Roma, Carocci, 2013.

"T. Titconi, / rapporti tra il Parlamento e il Governo durante [a guerra, in «Nuova Antologia»,
LIII, 1918, fasc. 1105, pp. 237 ss.
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commissariati generali e di sottosegretariati, I'inedita figura del ministro senza
portafoglio, i comitati di governo ecc.); poi, con decreto 18 gennaio 1919, n. 38,
era stata creata la carica di vicepresidente del Consiglio dei ministri, mentre si co-
stituiva un secondo gabinetto in seno alla Presidenza (va detto che i gabinetti, sor-
ti sporadicamente nel corso dell'Ottocento, poi regolamentati da una legge di
Crispi, rappresentavano un organo di staff che avrebbe dovuto fungere da anello
di congiunzione tra ministri ¢ strutture amministrative stabili, ma avevano avuto
sorti alterne per tutto il periodo precedente)'.

Era linizio di una trasformazione profonda, strutturale, che neppure
leffimero dominio del Parlamento nel dopoguerra (ma di un Parlamento pro-
fondamente diviso, il che ne avrebbe limitato I'influenza sui pur deboli ed effimeri
esecutivi) e I'avvento del sistema di voto proporzionale avrebbero potuto inverti-
re.

La vérité, c’est qu’a tout moment et sur tout objet — scriveva Blum con riferimento alla
Francia, ma cogliendo un aspetto generalizzabile — le Législatif et IExécutif ne vivent
sans un état de pénétration, de dépendance réciproque, et que cette collaboration conti-

nue est la loi méme de notre activité gouvernementale'.

«Uno stato di fusione ¢ di dipendenza reciproca». Un unico plesso di gover-
no. Non pil check and balance ma collaborazione sistematica. Il modo d’azione
dell’esecutivo diventava necessariamente, nei regimi moderni, la legge, elaborata
nei suoi uffici e poi proposta alle Camere per esservi approvata; il Legislativo
promuovendo o per lo meno approvando, dopo averla vagliata ed eventualmente
emendata, una legge ormai spesso di esclusiva matrice governativa, prendeva cer-
tamente parte determinante all’attivita di governo, integrandola: ma doveva sem-
pre di pil accettare che I'iniziativa provenisse dal Governo. Tutt’al piu — se le
Camere ne avevano la forza — poteva emendarla, raramente respingerla, se non a

12 Cfr., alle origini, il rd 4 settembre 1887, che istituiva presso la Presidenza del Consiglio «un uf-
ficio di segreteria», ¢ ne approvava il regolamento. Una sintesi dei regolamenti ¢ in genere atti
normativi riguardanti i gabinetti ¢ stata messa a punto di recente nell'ambito della ricerca prima
Irpa, poi Icar “I gabinetti ministeriali 1861-2915”, diretta da G. Melis e A. Natalini, i cui risultati
sono in via di pubblicazione ¢ in parte gia visibili nel sito istituzionale Icar (Istituto centrale per gli
archivi), http://www.icar.beniculturali.it/.

Y L. Blum, La Réforme cit., p. 151. E anche (p. 150): «En régime démocratique, le dogme de la
séparation des pouvoirs n’est guere, pour ce qui touche le Législatif et 'Exécutif, qu’une simple
fiction de droit>.
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prezzo di crisi. Lo sviluppo alluvionale della decretazione d’urgenza negli anni del-
la guerra, solo parzialmente fronteggiato piu tardi in Italia dal governo fascista
con I'approvazione in blocco di interi stock di decreti di guerra', segnava ovun-
que un punto di non ritorno: «Ministere et Parlement ne sont donc pas deux
machines autonomes, ce sont deux rouages dont les mouvements soudés, le jeu
combiné, les battements isochrones concourent ou devraient concourir 4 le méme
fin»15,

Ancora una volta appariva la parola “ruote”, “ingranaggio”. “Rouages” era
termine chiave anche per Blum: richiamava non a caso il mondo delle macchine,
della tecnica, i meccanismi interni e interconnessi della nuova fabbrica fordista
che negli anni della guerra mondiale si stavano imponendo in tutto il mondo oc-
cidentale. Era il linguaggio dell'industria, del nuovo taylorismo amministrativo
che dalla fabbrica avrebbe voluto trarre ispirazione per de-burocratizzare gli uffici.

2. Il caso italiano: la “semplificazione” ambigua

Anche I'Ttalia nei tre anni di guerra era stata investita dal mutamento'®. Dopo
il lungo periodo 1861-1915, caratterizzato dalla sostanziale continuita di struttu-
ra dell’esecutivo e in particolare dal numero stabile dei ministeri (dal 1861 erano
stati sempre 10, sino a che nel 1889 non si erano aggiunte le Poste ¢ telegrafi,
I'undicesimo; poi 12, con listituzione delle Colonie nel 1912), gli anni della guer-
ra avevano segnato una cesura. Dopo il governo Salandra, ancora fermo a 12 mini-
steri, il successivo governo Boselli (giugno 1916-ottobre 1917) ne aveva avuti 15,
pil i ministri senza portafoglio; e esecutivo presieduto da Orlando, quello della
“vittoria”, addirittura 18, con la presenza dei ministri senza portafoglio e (per la
prima volta) di un vicepresidente del Consiglio.

I governi del dopoguerra, nonostante la pressante campagna per la semplifica-
zione amministrativa, si sarebbero mantenuti sugli stessi standard: 16 ministeri

ML, 17 aprile 1925, n. 473. Con questa legge furono convalidati in blocco 2423 decreti legge ema-
nati sino al 23 maggio 1924, i cui contenuti (specie per quelli risalenti al periodo della guerra e del
dopoguerra) erano da considerarsi ormai superati.

'5 L. Blum, La Réforme cit., pp. 152-3: «Si 'un des rouages ne remplit pas son office, les mouve-
ments de 'autre se trouveront faussés ou paralysés.

16 Cfr. A. Fiori, Governi, apparati statali, politica interna, in «Annali della Fondazione Ugo La
Malfa. Storia ¢ politica», 2013, n. 28, pp. 213 ss., in particolare sulle nuove amministrazioni pre-
poste al controllo politico ¢ all'informazione.
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nel governo Nitti del giugno 1919-maggio 1920; 15 nel successivo, pure guidato
da Nitti, del maggio-giugno 1920; ancora 15 piti un sottosegretario alla Presiden-
za (ancora una novitd) nel governo Giolitti del 1920-21; 15 ¢ un sottosegretario
alla Presidenza nel ministero Bonomi del 1921-22; ¢ ugualmente nei due ministe-
ri Facta precedenti la “marcia su Roma” (febbraio-agosto 1922 e agosto-31 otto-
bre 1922). Come in altri Paesi europei la guerra mondiale aveva dunque agito an-
che sui “rami alti” del governo (oltre che sulle strutture amministrative di base)
accrescendo le funzioni e, in conseguenza, rendendo piti complessa 'articolazione
organizzativa. E il dopoguerra, nonostante I'incessante polemica del liberismo
amministrativo, avrebbe sostanzialmente confermato la struttura pit “pesante”
degli esecutivi. Sul punto, gli editoriali sul “Corriere della Sera” di Luigi Einaudi,
cosi seguiti dalla classe dirigente del dopoguerra per la loro polemica semplifica-
trice, non avrebbero esercitato alcun effetto concreto!’.

Il tema della semplificazione fu ripreso dal governo di Mussolini. Presentatosi
all’elettorato come nemico delle “bardature di guerra”, il fascismo, non appena ar-
rivato al potere, confermo la struttura a 15 ministeri ereditata dall’ultimo esecuti-
vo liberale; ma gid nei primi mesi del 1923, nell'ambito della riforma De Stefani
sulla spesa pubblica e sull’'amministrazione, mise in atto una sua chirurgia istitu-
zionale: in particolare, deceduto nel 1922 il titolare del Tesoro Vittorio Tangorra,
quel ministero fu “fuso” con quello delle Finanze'®; I'Agricoltura e I'Industria,
commercio e lavoro (residui del vecchio ministero economico dell’eta liberale) fu-
rono “compattati” nel nuovo dicastero unico dell’Economia nazionale"; il Mini-
stero del lavoro e della previdenza sociale fu drasticamente soppresso® anche in
nome dell’avversione a cid che rappresentava in quanto apertura al mondo del la-
voro; e altrettanto accadde al Ministero delle terre liberate, per avere esaurito la
sua provvisoria funzione?!. Nella tarda primavera del 1923, dunque, il numero dei
ministeri era sceso da 15 a 11, tornando in pratica alla situazione d’anteguerra. Il

17 Sull’attivitd di Einaudi nel periodo cfr. G. Melis, Due modelli di amministrazione di ammini-
strazione tra liberalismo e fascismo: burocrazie tradizionali ¢ nuovi apparati, Roma, Ministero per
i beni culturali, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1988, pp. 26 ss. Gli editoriali sono raccolti
in L. Einaudi, Cronache economiche e politiche di un trentennio, specialmente, per il periodo qui
considerato, i voll. IV, 19714-1918, Torino, Einaudi, 1961; V, 1919-1920, ivi, 1961; V1, 1921-
1922,ivi, 1963; VI, 1923-1924, ivi, 1965; ¢ V111, 1925, ivi, 1965.

¥ Rd 31 dicembre 1922, n. 1700.

9 Rd S luglio 1923, n. 1439.

20 Rd 27 aprile 1923, n. 915.

2IRd 25 febbraio 1923, n. 391 (i servizi passarono ai ministeri delle Finanze, dell'Interno,
dell'Industria e dell’ Agricoltura ¢ lavoro).
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programma semplificatore, caro ad Einaudi e a Luigi Luzzatti, appariva piena-
mente realizzato dal nuovo governo fascista.

Ma, a ben considerare, il dato della semplificazione organizzativa “in alto” so-
lo in parte coincideva con lo stato effettivo dell’amministrazione “in basso”. Alla
riduzione dei ministeri avrebbe dovuto corrispondere anche la riduzione delle di-
rezioni generali ¢ delle divisioni. Una ricognizione dell’'amministrazione centrale,
dati del 1926 (relativi quindi al 1925), registra I'esistenza all’epoca di 54 direzioni
generali, cosi distribuite: Esteri 5, Colonie 2, Interno 3, Giustizia 3, Finanze 9
(ma poi esisteva dal 1923 il Provveditorato generale dello Stato, oltreché la Ra-
gioneria generale), Guerra 7, Marina 8, Aeronautica 3, Pubblica istruzione 4, La-
vori pubblici 3, Economia nazionale 5 (ma affiancate da 4 ispettorati), Comuni-
cazioni 1 (quella delle Poste e telegrafi, ma in un contesto che vedeva attivi ben 6
“servizi” e relative divisioni), Marina mercantile 1. Per un raffronto, si tenga con-
to che nel 1922, sotto il governo Facta, le direzioni generali erano 62. Il numero
(considerando i ricordati ministeri unificati) era dunque rimasto, dopo la “cura
dimagrante”, pil 0 meno uguale.

Se poi si fosse guardato anche al numero complessivo dei dipendenti in orga-
nico, si sarebbe agevolmente constatato come le conclamate velleita di sfoltimento
(«epurazione», la si chiamava, senza dare particolari accentuazioni politiche al
termine) non avessero sortito che risultati relativamente modesti: da un totale di
519.440 dipendenti (dato 1921)* si era passati (dato 1923, a riforma De Stefani
gid avviata) a 540.847, poi scesi a 520.979 nel 1928%. Si era ciog, si, bloccata la
tendenza innescatasi in etd giolittiana e specialmente tra guerra e dopoguerra,

2 Cfr. G. Melis, Sroria dell amministrazione italiana. 1861-1993, Bologna, Il Mulino, 1996, p.
270. Il dato ¢ tratto da AP Camera, Leg. XXV, 1a sess., Disc., tornata del 3 marzo 1921 (rel. Cele-
sia al disegno di legge istitutivo della commissione di inchiesta del 1921), ed ¢ riportato anche in
Camera dei Deputati, Segretariato generale, Le inchieste parlamentari e governative sul problema
della burocrazia nel primo dopoguerra italiano, a cura dell'Isap, Roma, Camera dei deputati, 1969,
p. 11: anche se per un errore di trascrizione o di stampa figura una cifra superiore di 100 mila uni-
ta. Per un confronto si tenga presente che al 1° luglio 1915 i dipendenti erano 339.203. Si parla
qui di cifre globali, compresi gli avventizi e i ferrovieri dipendenti dell’Azienda autonoma. Nel
1921 la popolazione complessiva era di 38.449.000 residenti, dei quali il 50,3% donne.

I dati sono tratti da AP Camera, Leg. XXVII, sess. 1924-25, Doc., n. 284 ¢ 284 bis A, Relazione
della Giunta generale del bilancio sul disegno di legge “Stato di previsione della spesa del Ministe-
ro delle finanze per ['esercizio finanziario dal 1 luglio 1925 al 3 giugno 1926, sottocommissione
Finanze, che presenta un quadro riassuntivo. Parzialmente diversi sono i dati in R. Spaventa, Bu-
rocrazia, ordinamenti amministrativi e fascismo, con prefazione di A. De Stefani, Milano, Fratelli
Treves editori, 1928, in particolare 536.125 al maggio 1923, 544.088 al 1° luglio, 507.041 alla stes-
sa data del 1925, 511.470 al luglio 1926, 514.294 al luglio 1927, 517.023 al luglio 1928.
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all’aumento (anche consistente) dei dipendenti, ma senza che il numero totale ne
fosse di fatto ridotto in modo significativo.

Si presentavano in fondo ai nuovi governanti fascisti i due corni del dilemma
gia attuale nell'immediato dopoguerra: come garantire i necessari risparmi di bi-
lancio senza rinunciare al tempo stesso al progetto di un’amministrazione pit
snella e pit efficiente, sul modello delle amministrazioni della guerra. Anzi,
com’era nella filosofia della riforma De Stefani, utilizzare i tagli ¢ la sburocratizza-
zione al fine di conseguire i risultati di un’amministrazione “industriale”.

Che il dilemma non fosse stato risolto lo avrebbero dimostrato di li a qualche
anno i dati sull'applicazione del rdl 16 agosto 1926, n. 1377, emanato per iniziati-
va del successore di De Stefani, Giuseppe Volpi. Il decreto, poi puntualmente rei-
terato negli anni successivi, mirava essenzialmente a bloccare la crescita del perso-
nale, vietando tassativamente I'assunzione di nuovi dipendenti; ma poi, quasi a
mitigare I'asprezza malthusiana della disposizione, prevedeva I'avvio di un ampio
piano di semplificazioni burocratiche nelle cui pieghe si sarebbero inserite le
cooptazioni “fuori sacco” di piccoli nuclei di dipendenti.

Dal 1926 al 1929 i dipendenti di alcuni ministeri erano, si, calati, ma erano
anche aumentati quelli di altri, con un saldo finale di soli 9.232 dipendenti “ta-
gliati”. Magro risultato.

I posti in organico, questa volta calcolati sul decennio 1923-32, segnarono in
circa dieci anni il calo record di 435 posti in meno. Non moltissimi.

3. Il Parlamento comprimario

Il Parlamento gioco in tutta la fase di ascesa del fascismo (almeno sino alla le-
gislazione speciale del 1925-26) un ruolo abbastanza marginale. Sfuggl pressoché
totalmente al suo controllo I'intera elaborazione e definizione della riforma De
Stefani (il provvedimento chiave sulla Ragioneria generale dello Stato, in partico-
lare, che faceva dell’apparato delle finanze il nuovo asse portante dell'intera am-
ministrazione dello Stato). Furono frutto di sedi extra-parlamentari (la Commis-
sione dei Quindici in seno al Partito, quella dei Diciotto nominata dal Governo,
gli stessi sia pur effimeri Gruppi di competenza) le principali idee di riforma costi-
tuzionale maturate nel periodo. Eliminata poi 'opposizione aventiniana e di li a
poco dichiarata decaduta anche quella comunista, la Camera, gia addomesticata
dalla riforma elettorale di Acerbo, si trovo a giocare un ruolo del tutto marginale.
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Da arena dello scontro politico generale si trasformo in stanza separata per la de-
finizione di problematiche settoriali o di scarsa rilevanza, per lo piu di istanze
provenienti da interessi o locali o corporativi che utilizzarono la chiave parlamen-
tare per tentare I'accesso al livello superiore del Governo. Quest’ultimo, esaltato
dalle leggi del 1925 sui poteri del capo del Governo (una vera ¢ propria riformula-
zione del ruolo del presidente del Consiglio rispetto ai ministri, ora divenuti suoi
collaboratori) e dotato di poteri di legislazione diretta, divenne il vero centro mo-
tore del sistema istituzionale. Fu chiarissimo Mussolini, nel discorso col quale nel
1929 insedio alla guida del Consiglio di Stato il giurista Santi Romano: la scelta —
assolutamente inedita, perché Romano era un esterno ¢ non veniva dalle sezioni
dell’istituto di Palazzo Spada — voleva inquadrarsi — disse — in una trasformazione
strutturale, nella quale al Consiglio di Stato era riservata la suprema consulenza
amministrativa al Governo (per questo, anche, nel 1923 se ne era trasferita la di-
pendenza dal Ministero dell'interno alla Presidenza), mentre la funzione di con-
sulenza politica era ornai propria del Gran consiglio del fascismo: organo di verti-
ce non ancora “costituzionalizzato” (lo sarebbe stato solo nel 1928), dunque in-
terno al Partito del quale rappresentava I'istanza di vertice, a detrimento del Di-
rettorio

Nel quadro cosi ridisegnato (si lasci per ora da parte se la pratica I'avrebbe o
no confermato) la funzione parlamentare pressoché scompariva. Il plesso Gover-
no-Parlamento si saldava (un po’ come nella formulazione che ne aveva dato il
Blum del 1915, poi ripresa da quello del 1936) quale struttura decisiva dell’intero
sistema.

Come ha scritto di recente Francesco Soddu, citando un passaggio eloquente
delle Istiruzioni di diricto pubblico di Oreste Ranelletti, il Parlamento ebbe nella
dittatura un ruolo profondamente diverso da quello del passato, potendo «ormai
fare opera solo di collaborazione» (secondo Calamandrei - ricorda Soddu - «di
sottomissione» )**. La natura di questa “collaborazione”, le modalita istituzionali
¢ le prassi di fatto attraverso cui essa si esplico restano in gran parte da studiare.

Il processo si svolse in due tappe.

2 Cfr. F. Soddu, / Parlamento fascista, in Lo Stato negli anni Trenta. Istituzioni ¢ regimi fascisti
in Europa, a cura di G. Melis, Bologna, Il Mulino, 2008, pp. 121 ss. Per Ranelletti cfr. le Istituzioni
di diritto pubblico, Padova, Cedam, 1940 (7), p. 242; per Piero Calamandrei cfr. Id., La funzione
parlamentare sotto il fascismo, in Il centenario del Parlamento, Roma, Segretariato generale della
Camera dei Deputati, 1948, p. 279.
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La prima fase la si puo collocare in coincidenza con la mozione Grandi pre-
sentata alla Camera nel 1924, che poi diede luogo alla riforma del regolamento
dell’anno successivo. Un giurista, Eduardo Gianfrancesco, ha colto bene il signifi-
cato di svolta di quel primo provvedimento. La mozione (a prima firma Grandi,
ma sottoscritta anche da un esponente del vecchio mondo liberale come Salandra)
prevedeva 'abbandono del sistema delle commissioni permanenti ¢ il ritorno a
quello d’anteguerra basato sugli uffici a sorteggio. Non era modifica da poco: si-
gnificava in pratica negare il ruolo da protagonisti riconosciuto ai partiti in Par-
lamento, ripiegando su una vecchia formula di organizzazione interna della Ca-
mera nel periodo del suffragio ristretto. Il sorteggio — forse si pensava — avrebbe
ulteriormente limitato le chances di un’opposizione peraltro destinata a uscire
ben presto di scena. Di li a poco la Commissione dei Soloni propose I'istituzione
di “commissioni speciali”, primo passo verso quelle che perd solo nel 1939 (nella
Camera dei fasci ¢ delle corporazioni) sarebbero divenute le commissioni perma-
nenti con funzione immediatamente legislativa. Seguendo Gianfrancesco,

non vi ¢ dubbio che la riforma in esame mira[sse] complessivamente a realizzare ed in ef-
fetti mette[sse] a segno significativi risultati a favore del rafforzamento della maggioranza
e del governo. Si pensi, a questo proposito, alla previsione della facolta, per il governo, di
presentazione di disegni di legge nell’'intervallo tra una riunione e I'altra della camera, con
la possibilita per la presidenza di una convocazione straordinaria degli uffici per il loro
esame (art. 51) ovvero al rinvio delle deliberazioni finali (a scrutinio segreto) sui disegni
di legge fino a quattro giorni, su richiesta governativa, al fine di evitare possibili colpi di

mano in aula (art. 96)%.

Nel 1925 la legge n. 2263, con I'articolo 6, inseri nel quadro la norma secondo
la quale — testualmente — «nessun oggetto [poteva] essere messo all’ordine del
giorno di una delle due Camere, senza 'adesione del Capo del Governo». Il che
modificava in modo pressoché definitivo la liberta del Parlamento. Come osserva
giustamente Gianfrancesco, cio si accompagnava alla

possibilita per il capo del governo di ottenere una nuova deliberazione di una proposta di
egge precedentemente non approvata, una volta che [fossero] trascorsi tre mesi, senza di-
1 dent t t Ita che [fc t t d

scussione ed a scrutinio segreto, se la proposta non [fosse] modificata, ovvero con discus-

» E. Gianfrancesco, Parlamento ¢ regolamenti parlamentari in epoca fascista, in «QOsservatorio
sulle fonti [osservatoriosullefonti.it] », 2008, fasc. 2, pp. 1 ss. Lacit. a p. 12.
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sione e votazione limitata ai soli emendamenti proposti dal governo, in deroga, o meglio,
in parziale abrogazione dell’art. 56 statuto ¢ con conseguente rilevante differenza di trat-

tamento giuridico tra proposte di legge provenienti o, comunque, sostenute dal governo e

le alere [...]%.

Tutto ciod configurava una seconda tappa nel processo di emarginazione del
Parlamento. I regolamenti successivi furono del tutto coerenti alla riforma eletto-
rale frattanto introdotta nel 1928 («che mirava — ricorda Soddu - a superare de-
finitivamente il concetto di rappresentanza politica proprio dello Stato libera-
le»)¥. Il Governo assumeva ora nel sistema una parte assolutamente preminente,
tale da offuscare il ruolo delle due Camere. Circa il 65% dei disegni di legge ap-
provati nella XXVIII legislatura (il dato ¢ riportato ancora da Francesco Soddu) e
I'88% di quelli della legislatura successiva furono frutto dell’iniziativa normativa

dell’esecutivo: «e il dato sarebbe anche pili consistente se si spurgasse dei provve-

d- . 1 « » . . . b-l . 28
imenti solo apparentemente normativi come 1 buanci)» =",

Alla prova dei fatti, il Parlamento fascista intervenne con emendamenti e integrazioni, o
- pifl frcqucntcmcnte — con voti, raccomandazioni e auspici per un’ulteriore iniziativa

dello stesso Governo, magari pill organica e meno frammentaria di quanto non fosse

quella prodotta dalla decretazione d’urgenza®.

2 Ivi, p. 16. «In secondo luogo — prosegue Gianfrancesco -, la previsione per cui, in caso di rigetto
di una proposta di legge, il capo del governo possa comunque chiedere comunque la trasmissione
alla seconda camera per 'esame e la votazione, abrogandosi e sostituendosi cosi parzialmente lart.
55 dello statuto, crea un regime giuridico differenziato tra proposte di legge, nel loro iter parla-
mentare, esclusivamente in ragione di determinazioni governative e con facolta per il solo governo
di attivare tale procedura», ibidem.

" F. Soddu, 1/ Parlamento fascistacit., p. 122. Ci si riferisce ovviamente alla legge 17 maggio 1928,
n. 1029, ed al successivo t.u. 2 settembre 1928, n. 1993, che introdussero il sistema elettorale di
tipo plebiscitario.

2 Jbidem. Soddu utilizza i dati relativi al Senato, perché il volume La legislazione fascista nella
XXIX legislatura fornisce solo per la seconda camera i dati analitici sulla tipologia dei disegni di
legge, distinguendo - significativamente — i disegni di legge “veri e propri” dai disegni di conver-
sione dei decreti-legge.

¥ Jbidem. Un esempio: nella discussione sul disegno di legge di conversione del rdl 28 agosto
1931, n. 1227 (disposizioni sull’istruzione superiore, AP Camera, Leg. XXVIII, 1a sess, Disc., tor-
nata del 4 maggio 1932, pp. 6912 ss.) si registrd una insolita contrapposizione di opinioni tra il
Governo (nella persona del sottosegretario Marescalchi e dello stesso Mussolini) e il relatore Per-
na, fattosi portavoce della deliberazione della Giunta del bilancio. L’episodio non fu privo di signi-
ficato, anche perché (come si vedra meglio in seguito) si inquadrava in una svolta della politica del
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Un ruolo semi-autonomo, insomma, ridotto al suggerimento,
allemendamento e alla integrazione.

4, Un Parlamento fantasma ma non del tutto?

La ricerca di Soddu, tuttora in corso, pone pero ulteriori domande. Quanti
provvedimenti — si chiede Soddu — furono risolti in commissione? Entro quante
sedute? Con lintervento di quanti oratori? E con quali reali modifiche dei testi
provenienti dal Governo (e quanto difformi furono, su ognuno di questi punti, le
prassi di Camera e Senato)?

Le risposte, per l'intero periodo (1925-1939: escludendo la fase di avvio anco-
ra pluralista e quella conclusiva, quando nacque la Camera dei fasci e delle corpo-
razioni) sono ancora incomplete ¢ richiederebbero ulteriori approfondimenti
condotti sui grandi numeri.

Lievemente differente, rispetto alla Camera, ¢ il discorso sulla partecipazione
al regime da parte del Senato del Regno: una istituzione che, in apparenza almeno,
fu meno investita dal processo di fascistizzazione.

Qui - a differenza di quanto accade per la Camera — si puod contare sull’utile
Repertorio dei Senatori fascisti curato qualche anno fa per il Senato repubblicano
da Emilia Campochiaro in collaborazione con Emilio Gentile®. Questi, nell’in-
troduzione all’opera, poneva sul tappeto, con la consueta chiarezza, alcuni pro-
blemi che la storiografia del fascismo aveva allora ed ha tuttora solo parzialmente
affrontato. Il primo ¢ il principale era appunto il rapporto tra il Senato ¢ il regime.

regime rispetto alla riforma Gentile del 1923. La Giunta chiese che 'ammissione agli Istituti supe-
riori agrari fosse subordinata al possesso della licenza di maturita classica o scientifica («durante
gli studi del liceo scientifico, e specialmente classico, si viene a costituire una particolare forma
mentale, una specie di attitudine e uno speciale metodo, che meglio preparano i giovani agli studi
scientifici superiori» ). Interrotto due volte da Mussolini in persona («non posso accettare questo
concetto» ), Perna fu contrastato dal ministro Giuliano Balbino (pp. 6913-4). Interessante notare
che il Governo per6 accettd in quel caso molti emendamenti che mutarono sensibilmente il testo
del decreto: un punto, questo, che meriterebbe una indagine pil sistematica, perché significativo
del ruolo del Parlamento nel processo legislativo. Cfr. anche il caso della traduzione in legge del rdl
6 luglio 1931, n. 981, approvazione del Piano regolatore di Roma, nel corso della quale la Camera
approvo, sempre col consenso del ministro, diversi emendamenti della Giunta del bilancio e anche
di singoli deputati (ivi, Leg. XX VIII, 1a sess., Disc., tornata del 1° marzo 1932, pp. 5953 ss.).

3% Repertorio biografico dei Senatori dell Ttalia fascista, a cura di Emilio Gentile ed Emilia Campo-
chiaro, presentazione del presidente del Senato Marcello Pera, Napoli, Biblipolis, 2003, voll. I-V.
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Giustamente Gentile (che scriveva avendo peraltro alle spalle la ricerca culminata
in un altro suo volume importante, quello sul totalitarismo alla conquista della
Camera alta) liquidava come un mito la tesi del Senato regio come bastione im-
permeabile alla fascistizzazione; altrettanto giustamente insisteva ancora (lo aveva
gia fatto altrove, con prove e documenti) sull'Unione dei senatori fascisti, una or-
ganizzazione cui si iscrisse la stragrande maggioranza dei senatori, come strumen-
to specifico della fascistizzazione .

E perd interessante notare, sulla scorta della medesima fonte, come il Senato,
pure sempre inerte ¢ marginale, non rinunciasse tuttavia a rinviare alla prima
Camera provvedimenti da questa gia licenziati, complicandone dunque [’iter, sia
che i testi del Governo avessero subito una qualche modifica in quel primo pas-
saggio parlamentare, sia — ¢ questo ¢ il dato forse pitt sorprendente — che invece vi
fossero transitati senza alcun emendamento: quasi che il Senato “correggesse” in
questi casi non la Camera ma addirittura 'esecutivo (si tratto, perd, nel complesso
di un fenomeno contenuto: accadde nella XXVIII legislatura in 18 casi sui 1877
provvedimenti inoltrati dalla Camera dopo la sua approvazione)*'.

Cio rimanda a un quadro piu articolato di quanto sinora non si sia sostenuto.
Puo darsi che questi dati sugli emendamenti (quali, poi, e di quanta rilevanza poli-
tica?) non rovescino la tesi dominante dell’assoluta irrilevanza del Parlamento fa-
scista; certo pero consigliano di guardare con piti attenzione al ruolo delle Camere
nel sistema complessivo delle istituzioni del ventennio.

Soddu cita il caso di apposite commissioni parlamentari previste per concor-
rere alla stesura di provvedimenti normativi complessi in prima istanza affidati
per delega all’esecutivo, ¢ ne dimostra la rilevanza nel determinarli o comunque
nell'influenzarli su parti decisive: fu questo il caso della delega alla compilazione
dei testi unici delle disposizioni legislative e regolamentari sull’amministrazione
del patrimonio e la contabilita generale dello Stato; o quello del disegno di legge
di conversione del decreto-legge 2 dicembre 1928 n. 3179 contenente norme per
la tutela delle strade e per la circolazione . Le commissioni istituite ad hoc in que-
sti e in altri casi «costituiscono esempi — scrive Soddu — di collaborazione nella
definizione della normativa che quasi prefigurano in capo al Parlamento una mo-
dalita operativa pili da organismo consultivo che decisionale» 2.

3! Precisa Soddu che l'attivitd emendativa del Senato fu inferiore rispetto a quella della Camera
anche perché in genere i decreti di legge passavano in prima battuta alla Camera: in qualche rela-
zione si ammetteva di rinunciare a proporre emendamenti per non prolungare troppo l'iter legisla-
tivo. E questo spiega anche il frequente uso delle “raccomandazioni”, “voti”, “auspici” ecc.

32 F. Soddu, X/ Parlamentocit., p.135.
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5. Conclusioni: ['eredita “lunga” della Grande Guerra

Un quadro pitt mosso, si ¢ detto. Ma quali conclusioni trarne, sia pure provvi-
soriamente?

Alla discreta “produttivitd” dei due rami del Parlamento specie negli anni
Venti (si parla qui di provvedimenti “lavorati” in un quadro di collaborazione,
non di iniziativa autonoma delle Camere rispetto al Governo né tanto meno di
liberta di proposta) corrispose — questo ¢ un punto fermo - la preponderante ini-
ziativa del Governo, sia in assoluto, per numero di disegni di legge presentati, sia
per la quantita di conversioni senza emendamento di decreti legge. E interessante
notare, a conclusione di questa ricostruzione, come le pits significative “riforme di
struttura” degli anni Trenta venissero approvate senza che le Camere vi ponessero
alcun segno della propria partecipazione e talvolta senza che neppure mostrassero
d’esserne consapevoli. Nel marzo 1938 la conversione in legge del rdl 12 marzo
1936-X1V, n. 375, sulle nuove disposizioni per la difesa del risparmio e la disci-
plina della funzione creditizia (una legge di cruciale rilevanza interamente elabo-
rata negli interiora corporis dell’Iri, del Ministero delle finanze e della Banca
d’Ttalia) avvenne alla Camera senza che vi fossero iscritti a parlare, con una plebi-
scitaria votazione di 313 favorevoli su 316 presenti. Frequente fu il caso (segnala-
to dagli atti parlamentari: muta anche il linguaggio dei resocontisti) di approva-
zioni per “acclamazione” (un vocabolo nuovo introdotto nei resoconti parlamen-
tari dal fascismo). Annotava il 30 novembre 1938 Galeazzo Ciano nel suo Diario:

Pronuncio alla Camera il discorso. Va molto bene. Quando patlo, alla fine, delle ‘naturali
aspirazioni del popolo italiano’, scoppia nell’aula una vera bufera di acclamazioni e di gri-
da “Tunisi, Corsica, Nizza, Savoia’. Niente era stato preparato. I dcputati hanno €spresso

spontaneamente le loro aspirazioni, che son quelle del popolo®.

Era nato in Italia durante il fascismo un modello di Parlamento nuovo, che
avrebbe poi trovato il suo compimento definitivo nella costituzione della Camera
dei fasci e delle corporazioni (1939). Tra i dati caratteristici della Camera fascista,
uno, progressivamente dominante, fu quello della sua inizialmente relativa opero-
sith ma anche, da un certo punto in poi, della netta flessione, sino a toccare vere e
proprie fasi di inerzia istituzionale: come si evince anche soltanto dal numero del-

3 G. Ciano, Dijarioccit., pp. 218-219.
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le sedute d’aula. Esse furono (per la Camera dei deputati) 47 nel 1923, 44 nel
1924, 68 nel 1925 (la punta pitt alta), ma solo 38 nel 1926, 43 nel 1927, 36 nel
1928, 41 nel 1929, 55 nel 1930, 51 nel 1931, 44 nel 1932, 39 nel 1933, 29 nel
1934, 30 nel 1935, 33 nel 1936, 27 nel 1937, 30 nel 1938; e nessuna nel 1939,
'anno prima della riforma. E poi, in quell'anno 1939, 16 sedute soltanto della su-
bentrante Camera dei fasci e delle corporazioni, seguite da appena 11 nel 1940, 1
sola seduta nel 1941, nessuna nel 1942, nessuna nella prima parte del 1943 (sino
al 25 luglio). In sostanza la Camera fascista aveva, si, lavorato dal 1923 in poi a
ritmi accostabili a quelli dell’anteguerra, ma cio solo sino alla fine degli anni Ven-
ti: poi aveva ridotto visibilmente i ritmi delle adunanze sino al 1938; per poi cala-
re drasticamente dopo la riforma e immobilizzarsi quasi in prossimita della guer-
ra. Progressivamente il Parlamento o quel che ne costituiva il pallido fantasma era
stata ridotto quasi in stato di quiescenza.

Il punto che merita di essere qui proposto (se non proprio risolto) ¢ in conclu-
sione quello della eredita “lunga” e anche strutturalmente ambigua delle trasfor-
mazioni istituzionali connesse alla Grande Guerra. Nella revisione del sistema li-
berale successiva all’'avvento del fascismo alcuni elementi dello “stato di eccezio-
ne” bellico trovarono in qualche misura continuita e consolidamento: il primo fu
la crescente emarginazione delle Camere rispetto all'esecutivo (cui il fascismo
avrebbe conferito per altro facoltd direttamente legislative); il secondo fu la ridu-
zione a meramente “collaborativa” della funzione parlamentare, il che la privava
di una indubbia centralita che era stata tipica del regime del Parlamento liberale;
il terzo, infine, fu lo stile stesso della retorica parlamentare (non ¢ questo il luogo,
ma recenti sondaggi condotti da linguisti dimostrano come parte del lessico par-
lamentare del 1922-43 fosse nient’altro che la ripresa delle “parole della guerra”
mutd, insomma, il vocabolario stesso del Parlamento).

Naturalmente sarebbe pitt che arbitrario (anzi francamente sarebbe sbagliato)
paragonare un Parlamento ancora pluralista ed eletto democraticamente come era
stato quello del periodo bellico e ancor pitt quello del biennio post-bellico con
'adunanza in camicia nera degli anni di Mussolini al potere: e tuttavia non si pud
fare a meno di osservare sommessamente come anche la legislazione del 1915-18
fosse stata di fatto sottratta alla partecipazione attiva delle Camere ¢ come la de-
cretazione d’urgenza imposta dalla guerra avesse posto in quel periodo il Governo
in una posizione di assoluta e continuativa preminenza.

Prove generali di future recrudescenze illiberali, dunque? Anche a questa do-
manda ¢ problematico rispondere in termini altrettanto netti. L’evoluzione stessa
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della societa degli anni Venti e Trenta, ¢ non solo in Italia, pose all’'ordine del
giorno — come intuiva acutamente Léon Blum nel suo libro — la questione crucia-
le di quali forme istituzionali fossero le pit adatte a governare la complessita
dell’economia e le nuove dinamiche delle classi nell’epoca della grande crisi mon-
diale. Il maestoso incedere del parlamentarismo dell’etd d’oro liberale, che aveva
occupato la scena per il lungo Ottocento, appariva dopo la guerra, ¢ non solo in
Italia ma anche in Paesi di ben piu antica e consolidata tradizione democratica,
afflitto da un ritmo troppo compassato ¢ lento per poter corrispondere agli im-
pulsi febbrili del governo dei tempi nuovi. La societd moderna richiedeva forme
diverse di risposta istituzionale. Non necessariamente autoritarie come quella che
diede il fascismo, ma tuttavia sicuramente innovative, rispetto alla tradizione delle
prassi precedenti.
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