
LE VICENDE DELLA LEGISLAZIONE ELETTORALE ITALIANA 
DALL’EDITTO ALBERTINO AL 1924

A) -  L 'E LE TTO R A TO  PO LITICO

1. -  P rem esse. — Una sintesi storica della legislazione eletto­
rale italiana, anche se racchiusa in una visione panoramica, sospinge 
quasi sempre a indugiare su taluni momenti nei quali si riflettono le fasi 
più im portanti di un laborioso processo evolutivo. Seguire di pari 
passo lo svolgimento delle vicende sulla scorta degli a tti parlamentari, 
delle relazioni illustrative dei vari disegni di legge e della le ttera tura 
formatasi in argomento riuscirebbe certamente di lieve fatica ; ma, 
oltreché esorbitare dai lim iti. e dalle finalità del presente volume, si 
risolverebbe in una ripetizione non necessaria nè feconda di dati, fa tti 
e circostanze ormai acquisiti da quanti prendono interesse alla m ateria 
o la cui conoscenza può essere senza, difficoltà raggiunta con la consul­
tazione dei testi su menzionati.

D ’altro canto, gli aspetti più salienti del processo storico si lasciano 
cogliere agevolmente attraverso la stessa esposizione, contenuta in altre 
parti del volume, delle risultanze dell’indagine statistica che, nella 
sua elaborazione, rispecchia appunto le fasi principali dell’opera legi­
slativa. A conferma dell’assunto valga un esempio per tu t t i :  il raf­
fronto Tra la popolazione elettorale dei singoli periodi a ciascuno dei 
quali corrisponde il ciclo di efficacia di una data legge. Ed è noto come 
nel costante aumento della popolazione elettorale occorra ravvisare 
una delle manifestazioni prem inenti di quel processo evolutivo che 
viene qui delineato e del quale appare più utile una disamina critica che 
una pedissequa ed arida descrizione.

Ed invero non è privo di significato od im portanza il fatto  che se 
taluni principi basilari della nostra legislazione sono rim asti invulne­
rati, altri che, rapporta ti alle singole epoche in cui sorsero e si afferma­
rono, sembravano irrevocabilmente penetrati nella coscienza e nel 
patrimonio giuridico della nazione, sono poi caduti, senza possibilità 
di ritorno, sotto la spinta delle nuove correnti ideologiche e per effetto 
dell’inserirsi di nuove forze sociali nell’agone politico. Forze e correnti 
che nel loro perenne rinnovarsi costituiscono il fermento vitale e, ad 
un tempo, la testimonianza irrefutabile di un movimento graduale ma
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ineluttabile, che da una concezione oltremodo angusta del più alto di­
ritto  del cittadino è via via pervenuto all’affermazione sempre più piena 
e decisa di una conquista inalienabile, qual’è ormai il suffragio universale.

Non è soltanto nel mutevole spirito dei tempi e nell’incremento 
della cultura, nelle profonde trasformazioni dell’ordinamento economico 
e nell’aprirsi ffi più vasti orizzonti al pensiero giuridico che vanno r i­
cercate le ragioni di sì ampio riconoscimento, ma è sopra tu tto  nella 
azione rigeneratrice dei p artiti che, stando alla felice intuizione di un 
acuto scrittore, « anche quando sembra che invecchino e muoiano, 
risorgono sempre dalla loro polvere ultrice, ritornano giovani, pronti 
alla lotta, supremo fattore, questo, della libertà, della civiltà, del pro­
gresso di un popolo ».

Se il periodo fascista ha determ inato una frattu ra , più che una 
soluzione di continuità, nel processo storico cui si è innanzi accennato, 
occorre tu ttav ia  non dimenticare che la nostra legislazione elettorale 
è sta ta  caratterizzata, nelle sue svariate fasi, da una costante, liberale 
tendenza verso l ’abolizione di ogni forma di restrizione o limitazione 
del suffragio. Il che torna certamente ad onore di un popolo che ha 
a mano a mano allargato la propria concezione politica malgrado l’in­
fluenza di cause negative sulle quali non è possibile soffermarsi.

2. -  L’editto albertino. — L ’editto albertino del 17 marzo 1848, 
n. 680, attinge formalmente la sua origine dall’art. 83 dello S tatu to  
che, nelle disposizioni transitorie, riserva a leggi speciali la disciplina 
di determ inate m aterie d ’interesse pubblico, come l’elettorato, la 
stampa, il riordinamento del Consiglio di Stato, la milizia comunale.

G ettate le basi del regime rappresentativo con la carta costituzio­
nale largita al popolo nell’accesa atmosfera dei moti liberali cui aveva 
porto alimento il soffìo vivificatore della rivoluzione francese, sorgeva 
la necessità di apprestare, con un apposito sistema di norme giuridiche, 
gli strum enti essenziali del meccanismo elettorale, al fine di tradurre 
in atto  il nuovo ordinamento dello Stato. Veniva in ta l modo sciolta la 
riserva con una legge che, in quanto dava esecuzione a disposizioni dello 
S tatu to , appariva, al pari di questo, intangibile : il che fornisce una 
sufficiente spiegazione del pensiero espresso dal R attazzi nella relazione 
al R. D. 20 novembre 1850, col quale si introducevano nella legge elet­
torale alcune riforme reclamate dall’annessione delle Provincie lombarde 
e dalle migliorate condizioni politiche del paese : « Agli occhi del paese 
la legge elettorale è sacra come è sacro lo S tatu to  di cui essa è il comple­
tam ento e la garanzia pratica più efficace ».

Il pensiero del ministro scaturiva manifestamente da una diffusa 
convinzione della quale si era reso interprete il Lanza con l’asserire
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alla Camera dei D eputati, nella seduta del 10 gennaio 1850, che il m uta­
mento dei principi fondamentali della legge elettorale avrebbe potuto 
« gravemente alterare l’essenza del regime rappresentativo » e addi­
r ittu ra  annientarlo ! Esso veniva peraltro riflesso con chiara evidenza 
dalla realtà della v ita  parlam entare e dall’atteggiamento, diremo nega­
tivo o inerte, della dottrina e della stam pa che vedevano nella legge 
elettorale quasi una manifestazione esclusiva della prerogativa sovrana 
e, in ogni caso, uno dei cardini delle istituzioni rappresentative, per 
modo che non sarebbe stato lecito modificarla senza porre in discussione 
le ragioni stesse del nuovo edifìcio costituzionale realizzato dopo alterne 
vicende. Senonchè la forza degli eventi ed il progressivo risvegliarsi 
della coscienza popolare dovevano trarre  a ben diverse conclusioni, 
quelle che ai più apparivano concezioni insuperabili di un sistema che 
soltanto nel dinamismo della v ita  politica poteva appagare in pieno 
le istanze di un ’ordinata convivenza e di un civile progresso.

A differenza delle leggi elettorali emanate negli altri S tati della pe­
nisola e successivamente travolte dalla reazione insieme con le costi­
tuzioni nelle quali erano incorporate, l’editto albertino rimase in piedi, 
sebbene ispirato ad una concezione meno liberale, e costituì, nono­
stante le modificazioni apportate, in processo di tempo, alla sostanza ed 
alla tecnica del suffragio, la falsariga dei provvedimenti susseguitisi 
nella m ateria fino alla soppressione delle libertà costituzionali posta 
in atto  dal fascismo.

Si è parlato di una concezione meno liberale. Ed infatti il presup­
posto da cui prende le mosse l’editto albertino è che un governo sincera­
mente rappresentativo in tan to  può realizzarsi in quanto il suffragio 
si manifesta da tu tte  quelle categorie di cittadini a favore delle quali 
m ilita una presunzione di capacità per effetto del censo o del possesso 
di titoli di cultura o dell’esercizio di particolari a ttiv ità . Concezione so­
stanzialmente angusta, quand’anche lodevole nel fine ultimo cui si ispira, 
se considerata in relazione al numero delle persone che, non rientrando in 
alcuna delle categorie anzidette, vengono ad essere escluse, come logico 
corollario, da una d iretta  partecipazione alla v ita  politica del Paese.

Questa illazione apparirà ancor meno arb itraria qualora si ponga 
mente che ad una concezione così ris tre tta  non sfuggono neppure colo­
ro che, sebbene in possesso degli altri requisiti, non hanno ancora com­
piuto l ’età prescritta dalla legge nè quanti, e sono la maggioranza, con­
tribuiscono col pagamento delle imposte indirette all’attuazione dei 
pubblici servizi e, quindi, alla finanza dello Stato. IsTon si dimentichi 
— e ciò conferma la bontà dell’assunto — che sui requisiti di cui è pa­
rola sovrasta il censo come titolo precipuo per l’elettorato attivo, quasi 
che il d iritto politico non fosse un attribu to  della personalità umana 
ma una facoltà connaturata al possesso di beni economici, una specie 
di jus reale !
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Meno angusta è, per contro, la concezione dell’elettorato passivo : 
le cause d ’ineleggibilità ed incompatibilità hanno, infatti, una sfera 
assai meno estesa di quelle che impediscono la partecipazione del cit­
tadino alle urne.

Data, poi, la modesta entità degl’iscritti nelle liste, la circoscrizione 
elettorale assume necessariamente proporzioni limitate.

A conclusione di questi rapidi accenni, non si può non riconoscere 
che già nell’editto albertino la procedura di formazione delle liste ha una 
disciplina giuridica accurata che sarà sostanzialmente m antenuta nelle 
leggi posteriori, pur con le innovazioni rese necessarie dall’estensione 
del suffragio, dal progresso della tecnica legislativa e dal rafforzamento 
delle guarentigie che debbono presidiare un congegno insostituibile 
del meccanismo elettorale.

3. -  La legge elettorale del 20 novem bre 1§59. — Il pe­
riodo che segue all’editto albertino e si conclude con la caduta 
della destra è caratterizzato da numerosi tentativ i, più o meno audaci, 
destinati peraltro ad infrangersi contro la preoccupazione che un even­
tuale allargamento del suffragio avrebbe avuto riflessi negativi sulla 
unità dello Stato raggiunta dopo ta n ti sforzi ed alterne vicende.

fsTon che gli spiriti meno aperti alle riforme fossero affatto insensi­
bili alle istanze delle nuove forze politiche e sociali delle quali sarebbe 
stato sommamente improvvido ignorare il peso e l’influenza nella v ita 
del Paese ; tu ttav ia  quella preoccupazione, non disgiunta dalla conce­
zione di un governo rappresentativo che fosse la resultante di un eser­
cizio consapevole, libero ed intelligente del diritto di voto, aveva finito 
col prevalere, sommergendo nell’indifferenza o in inconcludenti discus­
sioni non pochi progetti che l’economia del presente lavoro non con­
sente neppure di citare.

Comunque, anche in un ’atmosfera poco propizia a generosi impulsi, 
e nonostante il naufragio di ta n ti conati, l’esigenza di un suffragio 
meno ristretto  continuava a farsi strada nella coscienza dei più e poteva 
raccogliere, per ta l modo, qualche debole affermazione ; ma più che 
siffatta esigenza, si appalesava con crescente persuasione l ’incongruenza 
di fondare l ’edifìcio rappresentativo su una presunzione di legalità 
così malferma come il censo. Sotto tale riguardo, la legge 20 novembre 
1859, n. 3778, segna indubbiamente un progresso inquantoehè per talune 
categorie di cittadini l ’elettorato viene ammesso sulla base di indizi 
legali più sicuri del censo che, mentre testimoniano una maggiore a t ti­
tudine all’esercizio del suffragio, consentono di prescindere del tu tto  
da qualsiasi riferimento ad a ttiv ità  economiche e, in particolare, alla 
potenzialità contributiva dei singoli individui.

Tra i disegni di legge cui abbiamo accennato assumono maggiore 
rilievo ai fini della nostra indagine critica quelli rivolti, da un lato, a
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ridurre il limite di età o la misura del censo e, dall’altro, ad estendere 
la cerchia di coloro a favore dei quali il possesso di speciali titoli di cul­
tu ra  o il disimpegno di determ inati uffici faccia presumere una più 
chiara m aturità  politica.

Aumentato il numero dei Collegi e, quindi, dei deputati per effetto 
dell’annessione delle nuove Provincie, migliorata la disciplina giuridica 
delle liste, specie per quanto concerne la |3rocedura dei ricorsi, circon­
data di maggiori cautele la costituzione dei seggi, ritoccate le esclusioni 
dall’elettorato passivo, con particolare riguardo alle incompatibilità, 
e così via : sono queste le caratteristiche più im portanti della legislazione 
del periodo in esame. Gioverà qui ricordare, di sfuggita, che per la 
elezione dei candidati non era sufficiente conseguire la maggioranza 
assoluta dei voti validamente espressi, ma occorreva altresì che i voti 
riportati fossero non inferiori al terzo del numero degli elettori iscritti 
nel Collegio, ile i concorso di questa duplice condizione, e sopra tu tto  
del « quorum, », è il riverbero di quella particolare concezione che postula 
una più s tre tta  aderenza della rappresentanza al corpo elettorale e, in 
particolare, alla manifestazione di volontà di un minimo di elettori al 
disotto del quale non sarebbe possibile discendere senza svuotare di 
ogni serio contenuto la rappresentanza medesima.

Naturalm ente il sistema di votazione adottato  comporta un secon­
do esperimento nel caso in cui nessuno tra  i candidati abbia ottenuto 
il numero di suffragi necessario : donde l’istituto del ballottaggio che 
troverà applicazione anche nel campo dell’elettorato amministrativo.

4. - Il Testo Unico del 24 settembre 1882.— L’avvento della 
sinistra al potere segna l ’inizio di un nuovo ciclo nel processo storico 
della legislazione elettorale italiana e, con esso, l’accentuarsi della 
tendenza all’allargamento delle basi del suffragio. Il principio censi- 
tario, inteso come fonte precipua dell’elettorato attivo, rivelava la 
sua intrinseca debolezza a mano a mano che le condizioni sociali del 
popolo italiano si avviavano verso una fase più progredita sia per il 
rifiorire dei traffici ed il lento ma continuo sviluppo della cultura, 
sia per il graduale-elevamento del tono generale della vita, onde il c it­
tadino da un maggior ’benessere economico attingeva una più chiara 
coscienza non soltanto dei propri doveri, ma anche dei propri diritti. 
Il che non poteva non acuire l’antitesi storica tra  quel principio — 
cui peraltro non è da disconoscere una specifica funzione e giustifica­
zione nel momento in cui ebbe giuridica formulazione -— e le esigenze 
di una più ampia partecipazione di singoli individui e classi al governo 
della cosa pubblica.

L ’editto albertino, trasfuso con lievi ritocchi nella legge del 17 
dicembre .1860, n. 4513, riecheggiava senza dubbio motivi liberali e 
costituiva, in quel tempo, un efficace strumento per la instaurazione
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di un sincero governo rappresentativo, anche se tu tto ra  assai lontano 
dalla odierna realtà ed estensione delle forme democratiche. E per oltre 
un trentennio le istituzioni rappresentative italiane trassero nascimento 
e vigore da un complesso di norme che non erano certamente scevre di 
pregi e costituivano anzi una disciplina organica e, per molti aspetti, 
rispondente alle condizioni del momento.-

È, però, intuitivo che nel perenne evolversi della v ita  politica un 
congegno destinato ad interpretare i bisogni collettivi ed a favorirne il 
pratico soddisfacimento non sarebbe potuto rimanere inalterato nei suoi 
lineamenti fondamentali senza venir meno alla sua stessa ragion d ’essere. 
Ed è precisamente nella necessità di adeguare la legge al m utato atteg ­
giarsi della v ita  sociale la fonte di nuovi progetti intesi a tradurre in 
pratica quanto lievita e fermenta nel corpo sociale.

I l Testo Unico del 24 settembre 1882, n. 999, nel quale sono raccolte 
e coordinate le disposizioni della legge 22 gennaio 1882, n. 593, e della 
legge 7 maggio 1882, n. 725, conclude una intensa, illum inata attività- 
parlam entare i cui fru tti, per quanto attiene alla m ateria dell’eletto­
rato, possono riassumersi nei seguenti postulati :

a) abbandono del sistema censitario come titolo principale per 
l ’ammissione del cittadino all’esercizio del suffragio ; riduzione della- 
misura del censo ; equiparazione al pagamento dell’imposta d iretta  
della corresponsione di un canone annuo per fìtto di fondi rustici od 
urbani ecc. In  ta l modo, anche se congiunta al requisito dell’alfabe­
tismo, la capacità censitaria scende ad un livello così basso da concre­
tare indirettam ente una estensione del suffragio. Come esattam ente r i­
leva l ’on. Zanardelli nella sua relazione, che ben a ragione è sta ta  defi­
n ita una pietra miliare nella storia parlam entare italiana, tu tte  le cate­
gorie, tu t t i  gl’interessi, possono dirsi rappresentati « quando si esige 
una capacità così elementare che non v ’ha classe la quale non la possieda, 
e che chiunque può agevolmente procurarsi ».

È vero, tu ttav ia, che il risultato pratico è ben lungi dal realizzare 
una condizione di giustizia distributiva perchè, come si è già osservato, 
restan sempre esclusi dall’elettorato tu t t i  quei cittadini che, pur parte ­
cipando alla v ita  finanziaria del Paese per effetto del pagamento delle 
imposte indirette, non sappiano leggere e scrivere.

Comunque, un passo decisivo verso l ’abolizione del criterio in di­
scussione sarebbe, allora, parso anche ai più aperti fautori del suffragio 
universale una misura troppo audace poiché contingenze varie, non 
ultim a la scarsa applicazione della legge sull’istruzione obbligatoria a 
causa di una organizzazione insufficiente, costringevano la cultura nei 
limiti di un privilegio concesso ad un numero certamente non rilevante 
di persone ;

b) abbassamento del limite di età per l’elettorato attivo dal 25° 
al 21° anno. È appena il caso di osservare come siffatta disposizione porti,
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nel concorso degli a ltri requisiti richiesti dalla legge, nuovi nuclei alle 
urne e rappresenti, perciò, una tappa ulteriore, e non di poco momento, 
nel cammino verso il superamento di limiti e restrizioni all’esercizio del 
diritto  di voto ;

c) estensione del criterio della capacità per sé stante, indipen­
dentemente da qualsiasi considerazione di ordine economico e con la 
dispensa della prova dell’alfabetismo non soltanto per coloro che siano 
in possesso di un titolo di studio superiore, ma anche per quelli che ab­
biano disimpegnato un determinato ufficio o conseguito una decorazione, 
e così via.

L ’estensione del criterio in parola riposa sopra tu tto  nella presun­
zione di m aturità  che deriva dall’aver sostenuto con buon esito l’espe­
rimento del corso elementare obbligatorio oppure dall’aver superato 
l ’esame della seconda classe elementare.

Per quanto tale presunzione non m eriti largo credito, essendo in­
sufficiente, quand’anche congiunta al censo, a creare nell’elettore con­
dizioni di piena intelligenza, consapevolezza e libertà di voto, tu ttav ia  
appare più che manifesta l’intenzione nel legislatore d ’inserire altre 
energie nel dinamismo della v ita  politica,-senza usare eccessiva violenza 
a  principi e concezioni che non sarebbe stato possibile scardinare d ’un 
tra tto  o porre addirittura nel nulla.

La legge elettorale del 1882 richiederebbe, anche per effetto della 
introduzione del sistema dello scrutinio di lista e della rappresentanza 
delle minoranze, una più diffusa trattazione di quella consentita dai IL 
m iti del presente volume. Accenneremo pertanto ai pregi ed alle modifi­
cazioni di maggior rilievo.

Migliorata la condizione del domicilio politico che la legge 20 no­
vembre 1859, n. 3778, aveva in trodotta ; perfezionata la disciplina 
giuridica volta a garantire la sincerità e la segretezza del voto nonché 
la regplarità del metodo di votazione e di scrutinio ; estesa la ineleggi­
bilità a tu t t i  i condannati, non riabilitati, a pene criminali ed aggiunta 
alle cause di preclusione dall’elettorato qualsiasi figura di reato di fal­
so ; resa più idonea, come sistema di guarentigie, la costituzione dei 
seggi, la legge afferma per la prim a volta, sotto l’influsso delle legi­
slazioni straniere, il principio della permanenza nelle liste elettorali che 
garantisce il cittadino contro eventuali abusi e gli dà la sicurezza di non 
esserne cancellato se non a seguito di speciale procedura e per effetto 
di una decisione m otivata che gli dev’essere notificata e contro la quale 
egli ha il d iritto di gravarsi.

Correlativamente a siffatta garanzia, viene sancito, nei riguardi 
del Comune, l’obbligo della conservazione delle liste, onde risulti chiara­
mente docum entata la posizione elettorale del cittadino, anche come 
cautela nelle revisioni cui le liste medesime sono soggette.

Una più organica e compiuta sistemazione ricevono le norme di-
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rette  a reprimere, le manifestazioni della cosidetta patologia elettorale, 
e cioè tanto  i reati a ttinen ti alla formazione delle liste quanto quelli 
che più strettam ente hanno relazione con operazioni di votazione e 
di scrutinio.

Sul sistema di votazione adottato  (scrutinio di lista), sul modo col 
quale viene assicurata la rappresentanza delle minoranze e sulle cir­
coscrizioni, viene detto in altra  parte  del presente volume. Qui è 
da rilevare l’abbassamento del quorum da 2/3 ad 1/8 disposto dalla 
legge elettorale del 1882.

5. -  Abolizione dello scrutinio di l i s t a .— Col Testo Unico del 
1882 si conclude un periodo im portantissimo della storia della nostra 
legislazione elettorale. L ’accrescimento della compagine chiam ata alle 
urne, il complesso delle guarentigie cui si è precedentemente accen­
nato, una tecnica più precisa e compiuta tanto  della formazione delle 
liste quanto del procedimento di votazione : ecco i risultati cospicui 
di una opera m editata e di una liberale interpretazione degl’interessi 
e dei bisogni delle varie correnti espresse dal Paese.

Nella relazione Bèrtolirli si legge, a proposito della legge 1882, 
che la riforma è fru tto  di reciproche transazioni e risultato di una 
lunga lo tta  : nulla di più esatto. Dalla introduzione dell’istituto rap ­
presentativo erano, infatti, trascorsi poco più di tren t’anni, e già 
la legislazione si poneva su un piano di concessioni che non pote­
vano non sembrare ardite poiché aprivano, in definitiva, la via alle 
conquiste dei ceti fino allora rim asti fuori dell’agone politico.

Occorrerà, poi, ancora un trentennio perchè sia raggiunta un ’al­
tra  tappa : fra ttan to  le assemblee legislative non rimangono ino­
perose e, se taluni progetti non giungono in porto, altri riescono a 
conseguire il crisma dell’approvazione e della sanzione. In  ogni' caso 
i d ibattiti, le idee e le proposte che ne scaturiscono apportano un 
contributo non indifferente e preparano il terreno per la futura riforma 
del 1912.

Y’è nel periodo che corre tra  il 1882 ed il 1912 una legge di par­
ticolare rilievo : quella del 5 maggio 1891, n. 210, con la quale venne 
abolito lo scrutinio di lista, dopo una esistenza ingloriosa di meno cji 
un decennio, e ripristinato il Collegio uninominale.

Ed invero lo scrutinio di lista non aveva dato buona prova. A 
parte la considerazione ch’esso può portare a ibride coalizioni e de­
term inare nell’ambito della stessa lista una competizione sleale, si 
è osservato, non a torto, che l’aver adottato  il metodo empirico del 
voto lim itato nell’intento di conciliare detto sistema con la rappresen­
tanza delle minoranze fu non ultim a causa dell’insuccesso df .quel­
l ’esperimento. ícp^" - -Y"
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A ltra legge che m erita di essere menzionata, anche in una somma­
ria esposizione, è quella dell’l l  luglio 1894, n. 286, sia per le innova­
zioni apportate nella procedura relativa alla formazione delle liste, sia 
per le ripercussioni dei criteri di revisione delle liste medesime sul 
numero degli elettóri che da 3.006.345 nel 1892 discesero a 2.159.214 
nel 1895.

Altre leggi di questo periodo presentano scarso interesse, ove si 
eccettui quella del 28 giugno 1892, n. 315, riguardante la procedura 
della votazione e per la quale veniva proclamato eletto il candidato 
che avesse raccolto un numero di suffragi maggiore del sesto degli 
elettori iscritti nelle liste e della m età dei votanti, con esclusione 
delle schede nulle.

6. -  Il Testo Unico del 26 giugno 1913. — Il seme gettato  dalla 
legge elettorale del 1882 non dette, però, i fru tti che era lecito spe­
rare dalla sua intrinseca v irtù  generativa, perchè ad una riforma così 
liberale mancò un terreno adeguatam ente favorevole a causa della 
deficiente azione governativa nell’applicazione della nuova legge sul­
l’istruzione obbligatoria.

Non è un mistero per alcuno che in molti centri, anche di non 
scarsa importanza, ritardò per vari anni l’istituzione completa delle 
classi dell’insegnamento elementare, e spesso queste furono create 
in proporzione non rispondente alla popolazione scolastica in progres­
sivo aumento. Nè fu svolta opera di persuasione nè le sanzioni com­
minate dalla legge furono sempre applicate onde l’istruzione prim aria 
si diffondesse in tu t t i  gli s tra ti sociali, con particolare riguardo ai 
ceti popolari.

Ciò non toglie peraltro che la fonte vera, la fonte prim a del suf­
fragio universale sia proprio nella legge del 1882. Ed è incontrover- 
tibileaehe, se diverso fosse stato, allora, il livello culturale del popolo 
italiano, ben più larga attuazione pratica avrebbe avuto il suffragio, 
pur nei lìm iti in cui bisogna intendere l ’aggettivo « universale », che 
concreta un’impropria qualificazione ancor oggi, dopo, cioè, la re­
cente estensione, del diritto  di voto alle donne e ad altre categorie 
di cittadini che prim a ne erano escluse, quali i ricoverati in ospizi di 
carità, i condannati per mendicità od impiego di minorenni nell’ac­
cattonaggio.

A chi osservi attentam ente la situazione del trentennio di v ita  
della legge del 1882 — è noto che le modificazioni introdotte dai 
provvedimenti sopra accennati non ne hanno affatto intaccato la 
sostanza — apparirà manifesto come, per molti aspetti, il suffragio 
universale sia rimasto, in sostanza, u n ’affermazione teorica, perchè 
molti di coloro che avrebbero potuto goderne si videro preclusa una 
più intensa partecipazione alla v ita  politica dalla impossibilità di con­
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seguire il titolo minimo di capacità intellettuale richiesto dalla legge 
medesima.

È stato acutam ente osservato che sull’istruzione elementare non 
può fondarsi, in linea esclusiva, il presupposto del diritto di voto, 
m a d ie  tale condizione sia realizzata altresì dall’esperienza della vita, 
dall’azione dei fa tto ri politici e da altri coefficienti, sotto l’impulso e 
l’influenza specialmente di nuove cause di progresso e di un ’economia 
generale più propizia e ordinata. Ma non è soltanto nel perenne evol­
versi della v ita  sociale la giustificazione pratica della irradiazione del 
suffragio ; v ’è, infatti, un ulteriore elemento, destinato per la sua ir­
resistibile forza di espansione ad avere sensibili, radicali riflessi nel 
processo storico degl’istitu ti sociali, e cioè l’organizzazione del prole­
ta riato  che da una sempre più chiara consapevolezza delle proprie 
capacità deriva la spinta verso le conquiste sul terreno giuridico ed 
economico delle categorie rappresentate.

Ormai i tempi sono m aturi per un’affermazione meno platonica 
dell’istituto o, meglio, per una legge che rispecchi nelle sue norme la 
reale sostanza della v ita  sociale.

Si legge, infatti, nella relazione Bertolini che le aggiunte propo­
ste alla legge del .1882 « non modificano lo spirito del diritto vigente, 
ma lo integrano dandogli quella pratica efficacia di un suffragio più 
esteso, che, sebbene previsto e voluto, per condizioni speciali di fatti» 
non è stato possibile raggiungere ».

Con le leggi del 30 giugno 1912, n. 665 e del 22 giugno 1913, 
n. 648, raccolte e coordinate, poi, nel ,Testo Unico 26 giugno 1913, 
n. 821, si conclude il terzo ciclo dell’evoluzione della nostra legisla­
zione elettorale verso l’ammissione di masse ancor più cospicue al­
l ’esercizio del più alto diritto  nel quale si compendiano tu tte  le libertà 
civili e politiche del cittadino.

lion  è, questa, la sede per una esposizione degli argomenti addotti 
prò e contro il suffragio universale : gli a tti  parlam entari sono al ri­
guardo ricchi di motivi e di spunti polemici che hanno portato ad 
una copiosa letteratura.

Una rapida rassegna, qual’è imposta dall’economia del presente 
lavoro, consentirà di cogliere, sia pure di scorcio, i lineamenti essen­
ziali delle leggi or ora citate.

a) Formazione delle liste. — L ’aumento della compagine eletto­
rale, in conseguenza delle suesposte innovazioni, da 2.974.473, quanti 
erano i cittadini iscritti nelle liste politiche del 1908, a 7.700.000, quanti 
presumibilmente sarebbero stati i nuovi elettori, im portava una mo­
difica della disciplina fino allora seguita nella procedura per la com­
pilazione delle liste medesime. Ed invero l’ingresso degli analfabeti 
nel corpo elettorale rendeva manifesta l’incongruenza della norma 
precedente che subordina l’iscrizione nelle liste alla domanda scritta
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dall’interessato ; donde l’introduzione del nuovo principio, accanto a 
quello già in vigore, della iscrizione di ufficio.

Questo, come innovazione di particolare momento; m a non è da 
trascurare che con la legge del 1912 l’in tera tecnica della procedura 
form ativa delle liste viene organicamente riordinata e sistem ata sia 
per quanto concerne gli organi, i controlli, le guarentigie e le modalità 
pratiche di esecuzione, sia per tu tto  ciò che attiene alla disciplina del 
domicilio politico ed alle cause d ’ineleggibilità : un complesso di pre­
cetti elaborati con rigore scientifico e, sopra tu tto , con l’intento d ’in­
formare la registrazione degli elettori a criteri di praticità  e speditezza, 
non scevri delle necessarie cautele per l’interesse pubblico e del singolo, 
sottraendola a qualsiasi ingerenza dell’autorità  politica.

b) Elettorato attivo. — L ’innovazione di maggior rilievo, in ordine 
d ’importanza, si ha nell’abbandono di qualsiasi criterio specifico di 
capacità per coloro che abbiano compiuto il trentesimo anno di età. 
Consegue da tale abbandono l’estensione del d iritto  di voto agli anal­
fabeti che da una maggiore esperienza della v ita  ripetono quella pre­
sunzione legale di attitudine all’esercizio del suffragio, dapprima pog­
giata esclusivamente sull’istruzione elementare e sul censo.

ISTei riguardi dei cittadini maggiorenni, ma di età inferiore ai 
30 anni, continuano ad avere imperio i presupposti della legge pre­
cedente, con questa ulteriore deroga che, d ’ora, in avanti, alle urne 
saranno chiam ati anche coloro i quali, sebbene analfabeti, abbiano 
prestato servizio nell’esercito, nella m arina ed in altri corpi armati. 
Ricorre qui un ’altra presunzione legale di capacità il cui risultato 
pratico è fin troppo evidente perchè occorra illustrarlo.

c) Procedura elettorale. Fermo restando lo scrutinio uninomi­
nale ed il numero dei Collegi (508), le modificazioni più im portanti 
sono preordinate al fine di garantire la libertà e sincerità del voto 
contro ogni possibile violenza, corruzione o frode. Di qui l’in trodu -. 
zione della busta di S tato, di tipo unico, nella quale va  racchiusa la- 
scheda dopo che l ’elettore ha manifestato la sua volontà.

Altre innovazioni tendono ad assicurare la serietà ed il regolare 
svolgimento della competizione, come, ad esempio, la dichiarazione 
preventiva della candidatura ; la sottoscrizione di un determinato 
numero di elettori in appoggio alla candidatura che non sia quella 
del deputato uscente per la quale milita, invece, una prescrizione le­
gale di seguito nel corpo elettorale ; l’adozione della scheda stam pata 
che, in relazione sopratutto alla partecipazione degli analfabeti alle 
urne e quindi alla necessità, di agevolarne il suffragio, può contenere 
un contrassegno anche figurato o colorato : la costituzione degli uffici 
elettorali con la d iretta  partecipazione del potere giudiziario, specie 
per quanto riguarda la nomina dei presidenti devoluta ai Capi delle 
Corti di Appello e l ’esercizio delle funzioni relative prevalentemente
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affidato a m agistrati ; la precisa determinazione delle facoltà dei pre­
sidenti medesimi e, in particolare, dei poteri di polizia, e così via.

A ltra innovazione, infine, è rivolta a tu telare il candidato av ­
verso eventuali irregolarità delle operazioni di votazione e di scruti­
nio,’ in quanto la legge gli dà facoltà di designare propri rappresentanti 
presso ciascun ufficio elettorale, sezionale e centrale.

Per ciò che attiene specificamente ai risultati della votazione, 
viene proclamato eletto il candidato che abbia conseguito un numero 
di suffragi maggiore della metà dei votanti e del decimo del numero 
complessivo degli elettori iscritti nelle liste del Collegio. L ’ulteriore 
riduzione del « quorum » segna un altro passo verso la totale sop­
pressione di detto  limite.

d) Indennità parlamentare. — L ’allargamento del suffragio, ac­
crescendo il numero degli eleggibili, implicava, come logica conseguenza, 
la risoluzione di un ’annosa questione vivamente d iba ttu ta  e mai fino 
allora giunta ad una conclusione nonostante l’iniziativa parlam entare 
ed i vari progetti di legge all’uopo presentati. Tale risoluzione era, 
del resto, conforme all’esigenza squisitamente democratica di rendere 
possibile l’accesso al parlamento anche ai candidati poveri, espressi 
dai ceti popolari o meno favoriti dalla sorte e tra  i quali sono spesso 
le energie intellettuali e culturali meglio preparate alla v ita  politica. 
Con la concessione dell’indennità veniva pertanto realizzato un po­
stulato che non può ripudiarsi senza concretare una intrinseca in­
giustizia e, quel ch’è peggio, senza restringere indirettam ente lo stesso 
diritto  di scelta del corpo elettorale.

7. -  Il Testo Unico del 2 settem bre 1919. — L ’evoluzione sto­
rica della legislazione elettorale italiana, che nello spazio di se ttan t’anni 
aveva gradualmente percorso un cammino di liberale progresso, se­
gna il suo punto culminante col Testo Unico del 2 settembre 1919, 
n. 1495, nel quale furono riunite e coordinate le disposizioni dettate 
dalle leggi del 16 dicembre 1918, n. 1985 e del 15 agosto 1919, n. 1401.

Le nuove norme hanno im portanza peculiare per le innovazioni 
della tecnica della elezione e jjer il passo decisivo compiuto verso una 
più larga affermazione del suffragio popolare. Aon si vuole con ciò 
affermare la piena universalità della partecipazione dei cittadini alle 
urne, dalle quali restano tu tto ra  escluse le donne ed altre categorie 
di cittadini che soltanto con la legislazione post-fascista otterranno il 
riconoscimento della loro capacità all’esercizio del più alto diritto 
politico. Bisogna tu ttav ia  am mettere che il testo unico del 1919, 
frutto d ’illuminati d ibattiti, infranse le ultime barriere che ancora 
si frapponevano all’elettorato maschile attivo : d ’ora in avanti b a­
sterà avere raggiunto la maggiore età perchè gli uomini partecipino 
direttam ente alla formazione degli organi della sovranità nazionale.
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Si conclude in ta l modo un lungo tenace lavorìo che dalle pallide 
affermazioni dell’editto albertino doveva per logica catarsi sfociare 
in conquista di più ampio respiro a causa delle prove di consapevole 
m aturità  offerte dal popolo in armi durante la prim a conflagrazione 
mondiale e, sopra tu tto , nell’epopea del Piave e di V ittorio Veneto.

Sul procedimento elettorale altri ha detto degnamente nel presente 
volume,, per quanto, in una esposizione storico-critica della nostra le­
gislazione, riesca ben difficile resistere alle suggestioni delle teoriche 
che si sono venute via via elaborando in appoggio od in opposizione 
al sistema dello scrutinio di lista con rappresentanza proporzionale.

È giocoforza limitare questi rapidi cenni alla capacità elettorale 
attiva. Il Testo Unico del 1919, infatti, am m ette al voto tu tti i c itta­
dini che abbiano compiuto il ventunesimo anno non solo, ma riconosce 
siffatta capacità anche a coloro i quali, pur non avendo raggiunto la 
maggiore età, abbiano prestato servizio in reparti m obilitati dell’eser­
cito o della marina. Cadevano così le limitazioni del censo e dell’istru ­
zione prim aria, quali titoli specifici richiesti per l ’esercizio del suffra­
gio, ritenendosi che la dura esperienza della guerra fosse titolo più 
che sufficiente ad abilitare all’esercizio anzidetto. E non senza ragione, 
quand’anche molti cittadini fossero tu tto ra  sforniti della più rudim en­
tale cultura.

Com’era naturale, l’estensione del voto portò, insieme con l’in­
cremento della popolazione verificatosi nel frattem po, ad un aumento 
1:1011 lieve del numero degli elettori che da poco più di otto milioni 
nel 1912 salirono ad oltre undici milioni nel 1919.

Per una curiosa anomalia, la nuova legge lasciava impregiudicata 
la questione dell’abbassamento del limite di età richiesto dall’art. 40 
dello S tatu to  ai fini dell’eleggibilità : questione indubbiamente paral­
lela a quella dell’elettorato attivo  e per la quale una favorevole so­
luzione appariva pienamente confortata dagli stessi motivi che mi­
litavano a sostegno dell’estensione del suffragio. E ciò nella conside­
razione altresì dei precedenti parlam entari e della più autorevole do t­
trina, onde l’Orlando poteva affermare che nessuna ragione di ordine 
politico o giuridico giustificasse il limite statutario . Comunque, più 
che ragioni di diffidenza o prevenzione verso i giovani, ormai superate 
dopo la prova bellica, il legislatore del 1919 fu dominato dalla preoc­
cupazione di non vulnerare la legge fondamentale dello Stato che, per 
effetto di una strana, ortodossa concezione, doveva rimanere in tan­
gibile, pur essendo la riforma di una tra  le condizioni essenziali 
dell’elettorato passivo auspicata dalla rinnovata coscienza del Paese. 
T an t’è vero che l ’on. Barzilai affermava, a difesa del diritto dei gio­
vani m aturato sui campi di battag lia oltreché nella palestra della v ita  
civile, che «non può la carta  essere barriera quando si tr a t ta  di a r­
monizzare la legge con la necessità dell’ora ».
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Indipendentem ente dalla procedura di votazione e dalla riforma 
in m ateria di elettorato attivo, il Testo Unico del 191.9 conserva nella 
sua s tru ttu ra  sostanziale tu tte  le altre norme che, raccolte nella legge 
1913, costituivano un complesso veram ente organico e, sotto molti 
aspetti, assai elaborato per quanto concerne sia la formazione ed ap­
provazione delle liste, sia la costituzione dei seggi, sia, infine, le san­
zioni penali e le guarentigie della libertà e sincerità del voto.

8. -  Le leggi elettorali del 1923 e 1928, — Con il fascismo 
ha inizio il processo involutivo della legislazione elettorale italiana 
che, attraverso i Testi Unici del 13 dicembre 1923, n. 2694 e del 2 
settembre 1928, n. 1993, si compie con i « ludi cartacei » del 24 marzo 
1929 e del 25 marzo 1934 e con l’istituzione della Camera dei Fasci e 
delle Corporazioni. _ * \

La fase iniziale di detto processo come noto, è caratterizzata appunto 
dalla legge del 18 novembre 1923, n. 2444, trasfusa, poi, nel testo unico 
del 1923.

La legge si rivela uno strumento forgiato allo scopo di conservare 
e, anzi, consolidare l’egemonia del partito  che detiene il potere, 
poiché alla lista che prevale sulle altre in lizza assegna, a titolo 
di premio, due terzi dei seggi dell’ Assemblea elettiva, sì da scon­
volgere la reale proporzione delle forze e correnti politiche del 
Paese, sacrificare la rappresentanza dei gruppi minori, rendere im­
possibile l’equilibrio e l’armonica cooperazione dei partiti ai fini di 
una costruttiva azione di governo !

All’ osservazione che le innovazioni proposte rispondevano 
alle necessità del momento e dovevano pertanto  ritenersi una solu­
zione provvisoria fu giustam ente risposto, in sede di discussione 
del progetto di legge, dai relatori per la minoranza che, se anche l’as­
sunto avesse avuto rispondenza nella verità dei fa tti, sarebbe stato 
assai diffìcile vedere « quale vantaggio potesse venire alle istituzioni 
parlam entari da un continuo mutamento. I  sistemi elettorali non sono 
congegni che si possono, senza danno della dazione, rifare da cima 
g fondo ad ogni breve periodo. Sullo spirito di ta li sistemi si foggiano 
le organizzazioni di partito , le abitudini degli elettori, il giuoco della 
lo tta  politica ». (1)

In  ogni modo, ove si prescinda dalle incongruenze innanzi rilevate 
e dalle caratteristiche del sistema adottato  che, specie per quanto 
concerne il Collegio unico, le circoscrizioni, ecc., viene illustrato in altra 
parte della presente pubblicazione, occorre obbiettivamente ricono­
scere che la legge del 1923, considerata nel suo contenuto sostanziale,

(1) Vedi Relazione M iclieli-Bonomi - loc. cit. docum ento 2120 A.
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rivela in molte parti un ’accurata elaborazione e segna, per quanto possa 
sembrare strano, anche qualche progresso rispetto ai testi precedenti.

Una riprova di ciò si ha nell’abbassamento del limite di età da 
tren ta  a venticinque anni per l’eleggibilità ; nella introduzione della 
scheda di S tato ; nell’obbligo della votazione in cabina e nella commi­
natoria di sanzioni per le eventuali trasgressioni ; nell’allargamento 
delle categorie di persone riconosciute idonee a disimpegnare l ’ufficio 
di presidente di seggio ; nella più armonica ed organica disciplina 
della m ateria relativa alle ineleggibilità ed incompatibilità ; nelle 
maggiori guarentigie apprestate per la redazione, custodia e trasm is­
sione del verbale delle operazioni di scrutinio, e così via.

Questo in linea obbiettiva ; ma, evidentemente, a nulla valgono 
anche le più audaci riforme quando vengono a ttu a te  in un clima di 
m inorata libertà ed in obbedienza alla volontà di una fazione che, 
traendo profitto da determ inate circostanze, riesce a sovrapporsi 
ad ogni a ltra  corrente o forza politica.

La sovranità popolare era ormai in pericolo e a svuotarla del 
suo contenuto valse le legge elettorale del 1928 la quale, col dichiarato 
proposito di rafforzare la sovranità dello Stato, subordinò la capacità 
elettorale del cittadino, stab ilita  dalle precedenti leggi, al possesso 
di requisiti di carattere censitario che riecheggiavano principi ormai 
superati. In più veniva stabilito che la elezione dei deputati aveva 
luogo : 1°) — con la presentazione dei candidati fa tta  dagli E n ti au to­
rizzati dalla legge ; 2°) ■— con la designazione del gran consiglio na­
zionale del fascismo ; 3°) — con l ’approvazione del corpo elettorale.

Ma neanche ta li provvedim enti bastarono alla supremazia della 
fazione al potere e con la legge del 19 gennaio 1939, n. 129, le ele­
zioni furono soppresse e con esse fu soppressa la Camera dei deputati 
e is titu ita  la Camera dei fasci e delle corporazioni con Consiglieri
nazionali nominati per Decreto.

0

B) -  L 'E LE TTO R A TO  A M M IN IS T R A T IV O
1. -  P rem esse. — Una rassegna, per quanto scheletrica, come 

quella finora delineata, sarebbe necessariamente incompleta se non 
contenesse qualche fuggevole riferimento all’elettorato amministrativo 
sul quale poggia la costituzione delle assemblee rappresentative nel­
l’am bito degli enti autarchici territoriali. Ed invero non minore in te­
resse suscitano le vicende dell’autogoverno locale, così intim am ente 
legate alla storia gloriosa dei nostri Comuni e, in concreto, all’a ttiv ità  
dei relativi Consigli, palestra di libertà civile e di educazione politica.

Per lungo volgere di anni, la concezione restrittiva  del suffragio 
impera anche nel campo dell’elettorato am ministrativo dove sembra 
confortata da una più salda ragione per il fatto  che, qui si tr a t ta  non
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d’interpretare e curare gl’interessi della Nazione che possono anche 
non richiedere una specifica preparazione, ma di soddisfare le esigenze 
particolari, i bisogni più avvertiti delle singole collettività, p e ri quali 
occorrono am ministratori capaci, accorti, sufficientemente edotti dei 
problemi locali.

Questo in linea teorica, poiché la presunzione di capacità ad eleg­
gere gli am m inistratori del Comune e della Provincia ed a governare 
la v ita  medesima degli E n ti in parola si fa derivare, con maggiore forza 
determinante, quasi esclusivamente dal censo. Ma non vi è chi non 
comprenda l’angustia d ’una tale concezione che nella sfera delle col­
le ttiv ità  minori appare ancor meno giustificabile ove si consideri che, 
« essendo il Comune un’aggregazione naturale, il d iritto di concorrere 
alle sue funzioni è il diritto  di ciascuno che concorre alla sua vita, è 
il diritto  .anche dei poveri, perchè anche i poveri concorrono alla 
v ita  del Comune con le imposte indirette che dànno a molti Comuni 
assai più delle altre » (Cavallotti : discorso alla Camera dei D eputati 
nella riunione del 10 luglio 1888).

2 . -  La legge com unale e provinciale del 1848. -— La legge 
comunale e provinciale del 7 ottobre 1848 condiziona l’elettorato 
attivo, oltreché ai requisiti della cittadinanza, dell’età, del godimento 
dei d iritti civili e dell’alfabetismo, al censo che viene richiesto in mi­
sura piuttosto elevata, ritenendosi, nello stato d ’incivilimento del 
tempo, il criterio più razionale a fondare quella presunzione di capa­
cità di cui si è innanzi discorso.

Comunque, anche nella insufficiente disciplina della materia, la 
legge subalpina rappresenta la prim a pietra dell’edificio autarchico 
locale, allo stesso modo che l’editto albertino del 17 marzo 1848 è, 
come abbiamo visto, è il punto di partenza dell’evoluzione del suffragio 
politico. Ed infatti, prim a di detta  legge, non può parlarsi nè di auto­
governo nè di elezione, derivando i consiglieri comunali e provinciali 
la loro nomina direttam ente dal governo centrale. Tuttavia siamo 
ancora lontani da un ordinamento affatto autonomo, perchè tale non 
è certamente quello che lascia il Consiglio comunale estraneo alla no­
mina del sindaco, e cioè dell’organo nel quale si esprime con mag­
giore evidenza la personalità giuridica dell’Ente.

Un ulteriore passo verso una concezione meno angusta del suf­
fragio am ministrativo si ha con la legge del 23 ottobre 3859 che, sca­
tu rita  dalla necessità di dare alle nuove Provincie annesse una disci­
plina am ministrativa, sebbene anche questa inadeguata ai nuovi b i­
sogni, comporta una prim a attenuazione del sistema eensitario e, 
quindi, un accrescimento del numero degli elettori.

3. -  La legge com unale e provinciale del 1865. — Conseguita 
l’unità politica, si rendeva indispensabile anche l’unificazione ammi­
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nistrativa : a ciò provvide la legge del 20 marzo 1865 che, pur co­
stituendo un testo di gran lunga migliore dei precedenti e la resul­
tan te  di numerose proposte di legge, forniva tu ttav ia  una regolamenta­
zione incompleta, perchè mancò alle Camere qualsiasi discussione e 
disamina sia delle linee essenziali, sia dei singoli articoli.

I  lim iti inderogabili imposti alla presente rassegna 11011 consen­
tono una esegesi della legge 1865, che pur meriterebbe cenni meno som­
mari, dato che buona parte  delle norme in essa contenute saranno ac­
colte nei successivi testi sulla m ateria. Tn ogni modo, anche se tecni­
camente più progredita, la legge anzidetta non è scevra d ’imperfe­
zioni e lacune, massime per ciò che attiene alla formazione delle liste ; 
non consente all’azione dei Comuni e delle Provincie un più ampio re­
spiro nel quadro di un mero decentramento e, quindi, di una mi­
nore soggezione alla tu tela governativa cui rimane tu tto ra  vincolata 
la nomina del sindaco nè, infine, appresta ancora all’esercizio del suf­
fragio, insieme con basi meno ristrette  (i cittadini iscritti nelle liste 
dell’anno 1887 erano soltanto 2.026.619, dei quali 191.923 per ea 
paeità ed i rim anenti — e cioè il 90 % — per censo), quelle mag­
giori garanzie che, in processo di tempo, circonderanno la manife­
stazione della volontà individuale e renderanno più ordinato il pro­
cedimento elettorale.

4. -  Il Testo Unico del 10 febbraio 1889. — C hela  legge del 
1865 non soddisfacesse appieno le m utate esigenze del paese, è pro­
vato dalle riforme proposte, nello spazio di oltre un ventennio, con 
vari progetti dei quali giunse in porto quello presentato dal Ministro 
Crispi nel 1887 e le cui norme, con le modifiche apportate dalle as­
semblee legislative, furono, poi, raccolte e coordinate nel Testo Unico 
del 10 febbraio 1889, n. 5921.

Si? inizia, in questo momento, un nuovo stadio nel processo evo­
lutivo dell’elettorato amministrativo perchè l’azione delle cause so­
ciali che avevano portato alla legge elettorale politica del 25 settembre 
1882 doveva necessariamente riverberarsi nel campo degli enti te r­
ritoriali minori, la cui v ita  sarà d ’ora in avanti inform ata ad una di­
sciplina più organica, ad una maggiore emancipazione dall’ingerenza 
del potere esecutivo e ad una rappresentanza che ha radici meno su­
perficiali nei singoli aggregati sociali.

La riforma può riassumersi nelle seguenti linee :
a) allargamento del suffragio in conseguenza dell’allargamento 

del voto politico, ma in proporzioni ancora più notevoli, poiché all’eser­
cizio del voto viene ammesso chiunque paghi, come minimo, una 
contribuzione diretta  di lire cinque oppure, per i Comuni con meno di 
mille abitanti, una pigione annua di lire venti, mentre per l ’elettorato 
politico la misura minima richiesta per il censo è di L. 19,60. L ’abbas­
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samento del censo è, quindi, tàle da comprendere, per questo t i ­
tolo, come affermava il Crispi, anche coloro che sarebbero elettori in 
v irtù  del mero proscioglimento dall’obbligo dell’istruzione prim aria 
« poiché non sembra possibile che costoro non paghino un ’imposta ».

La legge del 1889 a ttu a  un sistema misto nel quale la capacità 
prevale sul censo sia per la presunzione stabilita a favore di nuove ca­
tegorie di cittadini, sia per il fatto  che l’elettorato amministrativo si 
estende a tu tti  gli elettori iscritti nelle liste elettorali politiche o che 
potranno esservi iscritti ai sensi dell’art. 2 della legge 25 settembre 1882;

b) sostituzione della G iunta provinciale am m inistrativa alla 
Deputazione provinciale come organo competente a decidere i ricorsi 
avverso qualsiasi indebita iscrizione o cancellazione fa tta  nella lista 
oppure avverso la deliberazione del Consiglio comunale che abbia 
respinto un reclamo in prim a istanza ; riconoscimento ad ogni c itta ­
dino, e non ai soli elettori del Comune od agli interessati, giusta quanto 
era stabilito dalla legge del 1865, della facoltà di esperire i ricorsi 
di cui tra ttas i e di proporre gravame alla Corte di Appello, anche nel 
caso di negata iscrizione ; introduzione del principio, già affermato 
nella legge elettorale politica sopra citata, della permanenza delle liste.

Tralasciamo, per brevità, di accennare ad altre disposizioni, che, 
riprodotte dalla legge elettorale politica del 1882, concernono specifi­
catam ente la disciplina giuridica della procedura relativa alla forma­
zione ed approvazione delle liste amministrative. Tale procedura, per 
quanto notevolmente migliorata, non a ttu a  del tu tto  quella uniform ità 
di criteri che sarà necessariamente realizzata dalla legge 11 luglio 1894, 
n. 286 ;

c) intervento della m agistratura nella costituzione degli uffici 
elettorali. Questa innovazione, che affida a funzionari dell’ordine giudi­
ziario la presidenza dei seggi, è da porre in relazione con altre norme 
intese ad assicurare una maggiore regolarità delle operazioni di vo ta­
zione e di scrutinio ;

d) aggiunta di nuove cause di ineleggibilità e migliore coordina­
mento delle disposizioni regolatrici della m ateria ;

e) elettività del Sindaco nei Comuni capoluoghi di Provincia o 
di Circondario ed in quelli con popolazione superiore ai 10.000 abi­
tan ti nonché del presidente della Deputazione provinciale : questo 
ultimo in sostituzione del Prefetto, donde una più accentuata au tar 
cliia delle collettività territoriali in parola ;

/) recezione della norma, posta dalla legge 24 settembre .1882, che 
abilita qualunque elettore a promuovere l ’azione penale pei reati contem­
plati nella legge comunale e provinciale relativam ente all’elettorato.

Come si è più volte avvertito nella disamina delle vicende che 
hanno caratterizzato il processo evolutivo della legislazione eletto­
rale politica, si prescinde, qui, da una trattazione, anche sommaria,
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del sistema di votazione che forma oggetto di separata disamina in 
altra  parte del presente volume.

5. -  Le riform e leg islative del 1894. — Abbiamo già accennato 
che la legge comunale e provinciale del 1889, sebbene condotta sulla 
falsariga della legge elettorale politica del 1882, si discostava in molti 
pun ti da quest’ultim a per ciò che attiene alla formazione ed appro­
vazione delle liste, malgrado una quasi completa identità dei requi­
siti richiesti pel suffragio tan to  politico quanto am ministrativo.

A parte  siffatta incongruenza che non ha bisogno, per la sua chiara 
evidenza, di speciale chiosa, gioverà tener presente che il vario a t­
teggiarsi della procedura relativa alla registrazione degli elettori nelle 
due sfere suindicate e l ’esperienza delle riforme apportate in m ateria 
fecero ben presto sentire la necessità di una nuova ed unitaria siste­
mazione che togliesse ogni incentivo ad abusi mercè una maggiore 
efficacia preventiva e repressiva. L ’esperienza aveva, infatti, ripetuta- 
mente posto in evidenza l’errore dell’attribuzione di un compito così 
delicato, qual’è appunto la formazione delle liste, ad organi elettivi 
(Giunta e Consiglio comunali) che, ripetendo da una manifestazione 
di volontà collettiva la propria costituzione, sono fatalm ente indotti 
a consolidare ed, anzi, ad allargare le basi del suffragio con mezzi ed 
accorgimenti dai quali spesso esula qualsiasi criterio di obiettiva, im­
parziale e rigida osservanza della legge (inclusione nelle liste di mino­
renni, analfabeti, condannati, ecc. ; omessa cancellazione di elettori 
deceduti o incorsi in cause che ostano all’esercizio del d iritto  di voto, 
e così via).

D ’altro canto non poteva lasciarsi all’arbitrio della maggioranza 
l’accertamento dei presupposti essenziali del diritto d ’iscrizione nelle 
liste e, quindi, della condicio sine qua non per l’esercizio del voto ; nè 
appariva ulteriormente tollerabile quella disparità di pronunzie tra  i 
vari organi collegiali cui, nell’ambito di ciascun ramo dell’elettorato? 
era devoluta la formazione ed approvazione delle liste medesime ; 
né era, infine, da consentire oltre che rimanesse senza freno la facoltà 
conferita al Consiglio comunale di procedere, di ufficio, a cancellazioni 
ed iscrizioni, perchè fonte di molteplici inconvenienti.

Ad altri abusi dava, poi, luogo la disposizione della legge .1889, 
derivata da qfiella politica, per la quale la iscrizione nelle liste poteva 
avvenire non soltanto sulla base di apposita documentazione, ma anche 
per notorietà, mentre il principio della permanenza e, conseguente­
mente, della stabilità delle liste non era presidiato da idonee garanzie 
contro abusive alterazioni per effetto di cancellazioni ed iscrizioni 
determ inate da ragioni di parte. Senza contare che, mancando una 
precisa definizione del potere d ’intervento del pubblico ministero, 
questo non aveva modo di spiegare un ’azione determ inante ed effi­
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cace per far valere l’interesse generale connesso alla regolarità delle 
liste elettorali, pur con le necessarie guarentigie dirette a prevenire 
sconfinamenti dai limiti di quel potere medesimo.

Occorreva, infine, che le facoltà inerenti alla revisione delle liste 
e, in particolare, alle iscrizioni e cancellazioni di ufficio, fossero iden­
tiche per l ’elettorato politico come per quello amministrativo.

A rimuovere gl’inconvenienti di cui si è discorso; a circondare di 
più idonee cautele la registrazione degli elettori tende appunto la 
legge dell’l l  luglio 1894, n. 286. Non va, poi, trascurato il R. Decreto 
19 agosto 1894, n. 386 che approva il regolamento per l’esecuzione 
della legge sulla revisione delle liste politiche ed amministrative, 
perchè, evidentemente, sarebbe sta ta  irrazionale misura l ’introdurre 
un più valido sistema di garanzie per il futuro senza epurare, ad un 
tempo, quanto era stato  già compiuto in ispregio della legge o con 
gl’im perfetti strum enti da questa forniti.

Le caratteristiche più salienti della riforma possono sintetizzarsi 
/Come segue : .

a) unificazione della procedura per la formazione delle liste 
pur rimanendo, queste, nettam ente distinte ;

b) esclusione delle iscrizioni per notorietà, dovendo la registra­
zione come la cancellazione degli elettori essere docum entata ;

c) sottrazione agli organi elettivi locali (Giunta e Consiglio co­
munali) di ogni potere in ordine alla revisione delle liste che, d ’ora 
in avanti, sarà compiuta, con idonee guarentigie, da apposita Com­
missione comunale ;

d) unità di giurisdizione per i ricorsi avverso le operazioni re­
lative alla formazione delle liste, essendosi sostituita, anche per l ’elet­
torato amministrativo, alla Giunta provinciale am m inistrativa la Com­
missione provinciale, con l ’ulteriore innovazione che la presidenza di 
quest’ultimo Collegio viene attribu ita , non più al Prefetto, ma al pre­
sidente del Tribunale. Aveva a ta l riguardo il Genala osservato che, 
essendo le funzioni della Commissione più giuridiche che politiche 
od amministrative, meglio esse avrebbero potuto essere disimpegnate 
sotto la direzione di un m agistrato ;

e) disciplina più congrua dei compiti del Pubblico Ministero, 
onde l’azione di tale organo sia più efficace e, nello stesso tempo, con­
tenuta nei limiti di un ragionevole controllo inteso a reprimere, senza 
indebite ingerenze, qualsiasi violazione della legge ;

/) parità  delle sanzioni nei due campi dell’elettorato come lo­
gica conseguenza della unificazione delle procedure e delle competenze ; 
repressione delle iscrizioni e cancellazioni colpose ; più organica distri­
buzione e coordinazione delle pene al fine di accrescerne l ’efficacia pre­
ventiva e repressiva.

Con la legge dell’l l  luglio 1894, n. 287, che contiene, fra l ’altro,
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non poche imperfezioni ed inesattezze a cominciare dal titolo, s’integra il 
piano delle riforme introdotte dalla legge n. 286 di pari data, la cui ne­
cessità, già avvertita  ancor prim a del Testo Unico del 1889, si era andata 
a mano a mano accentuando, sì da corrompere o, quanto meno, al­
terare il funzionamento dei congegni del meccanismo elettorale.

La ripartizione del Comune in sezioni era, precedentemente, r i­
messa alla determinazione della Giunta municipale che, nel difetto di 
apposite norme, si lasciava facilmente indurre ad attuare il fraziona­
mento del corpo elettorale secondo una visione particolaristica. Sif­
fa tta  unilaterale determinazione portava spesso, nei centri demogra­
fici più im portanti, a modificare la fisionomia dei Collegi mandamen­
tali e, quindi, il risultato della elezione dei consiglieri provinciali.

Per effetto della nuova legge, la distribuzione degli elettori nel 
territorio del Comune ha luogo secondo il criterio dell’abitazione rivolto 
appunto a rendere più agevole l’esercizio del diritto di voto oppure, 
nei riguardi di coloro che non hanno l’abitazione nel Comune o non 
hanno proposto tem pestiva domanda, secondo l’ordine alfabetico.

Altre garanzie : la ripartizione è stabilita dalla Commissione co­
munale e contro l’operato di detto Collegio è ammesso il ricorso alla 
Commissione provinciale.

Queste ed altre norme, come ad esempio, la disposizione rela­
tiva alla istituzione di sezioni là dove ricorrano condizioni speciali di 
lontananza o di viabilità, saranno sostanzialmente mantenute, pure 
con temperam enti ed innovazioni di lieve conto, nei testi successivi 
sulla m ateria dell’elettorato. Di qui una ulteriore guarentigia e, cioè, 
che la inosservanza delle norme medesime, in quanto detta te  da esi­
genze di ordine pubblico, comporta la nullità delle elezioni.

Una disamina particolareggiata della legge 11 luglio 1894, n. 287 
esorbiterebbe dai confini della presente rassegna : ma non è possibile 
passare sotto silenzio talune altre disposizioni che, in quanto contem­
plano nuovi casi di ineleggibilità od incompatibilità, perfezionano la 
procedura dei ricorsi ; unificano il contenzioso eliminando la contrad­
dizione esistente nella proposizione dei gravami a seconda che l’elezione 
concerna i consiglieri comunali o provinciali ; regolano la cognizione 
di determinate figure di reati, ecc., rappresentano senza dubbio un no­
tevole miglioramento della disciplina organica dell’elettorato ammi­
nistrativo.

Con ciò non si vuole affermare che la legislazione si fosse del tu tto  
adeguata alle necessità del momento : l’ordinamento autarchico era, 
invero, ancora lontano da una piena realizzazione in molti Comuni a 
causa del sistema non elettivo del capo dell’amministrazione.

Inoltre, la fram m entarietà della legislazione, conseguenza delle 
innovazioni cui si è accennato, faceva generalmente sentire il bisogno 
di coordinare le nuove disposizioni con quelle del Testo Unico del 1889
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sia per Feeonomia generale delle varie norme, sia per l’ovvia esigenza 
di rimuovere imperfezioni, incongruenze ed inesattezze.

6. -  I l T esto  U nico del 1898. — Furono, queste, le ragioni pre­
cipue che indussero il Governo a redigere un nuovo Testo Unico della 
legge comunale e provinciale, approvato successivamente con B, De­
creto 4 maggio 1898, n. 164, nel quale, oltre ad una più razionale 
distribuzione e disciplina della materia, specie per ciò che attiene al 
procedimento elettorale ed alle sanzioni penali, assume rilievo la nor­
ma, già sancita del resto dalla legge 29 luglio 1896, n. 346, circa 
l’elettività del Sindaco in tu t t i  indistintam ente i Comuni.

Il Testo Unico del 1898 presentava tu ttav ia  un ’antinomia fra le 
disposizioni degli articoli 45 e 56 : se la procedura per la formazione 
delle liste si perfezionava non prim a del 30 giugno (art. 45), com’era 
possibile indire le elezioni dopo la sessione di prim avera dei Consigli 
comunali, e cioè dopo il mese di maggio ?

A. rimuovere la contraddizione provvide la legge 9 giugno 1907, 
n. 294 che, modificando i termini per la revisione e pubblicazione 
delle liste, sia am m inistrative che politiche, anticipò le operazioni di 
revisione e ridusse i term ini assegnati alle Commissioni provinciali, 
in modo da rendere definitive le liste alla data  del 31 maggio. Veniva 
così m antenuta, col rispetto delle tradizioni locali, la convocazione dei 
Comizi am m inistrativi nel mese di giugno, prim a che i lavori agricoli, 
entrando in una fase avanzata, costringessero molti lavoratori a la­
sciare temporaneamente la loro sede abituale, con conseguente forcata 
diserzione dalle urne.

Il Testo Unico del 21 maggio 1908, n. 269, ha prevalente impor­
tanza per altri aspetti dell’ordinamento degli enti autarchici te rrito ­
riali, mentre, ai fini specifici della presente trattazione, è da rilevare 
il principio liberale, ivi affermato, che sono eleggibili all’ufficio di 
consigliere comunale e provinciale tu t t i  gli elettori iscritti nelle liste 
amministrative, purché sappiano lèggere e scrivere, salvo le cause 
ostative espressamente previste dalla legge.

Le vicende dell’elettorato politico dovevano ripercuotersi sull’elet­
torato amministrativo e, in particolare, sulla capacità elettorale a t­
tiva che l’estensione del d iritto  di voto a tu t t i  i cittadini, anche se' 
analfabeti, di età superiore ai 30 anni, aveva notevolmente allargata, 
modificando quasi per intero il sistema fino allora prevalente del 
censo o dell’istruzione quale condicio sine qua non per l’ammissione 
all’esercizio del suffragio. Di qui la necessità di un  opportuno coordi­
namento dei due istituti, contorme del resto a quanto statu iva lo 
a rt. 13 della legge 30 giugno 1912, n. 665, sebbene con le differen­
ziazioni e caratteristiche scaturenti dalle finalità specifiche- e dalla 
sfera di azione di ciascuno di essi.
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È, però, intuitivo che siffatto coordinamento, implicando so­
stanziali innovazioni al Testo Unico del 21 maggio 1908, n. 269, non 
avrebbe potuto attuarsi se non in forza di una legge organica che 
avesse tenuto conto, nel contempo, di altre riforme vivamente re­
clamate dalle esigenze di un più retto  ed efficace funzionamento dei 
corpi am ministrativi locali. Con la legge 19 giugno 1913, n. 640, si 
ha  in fa tti nei due ram i dell’elettorato una disciplina più uniforme 
per tu tto  ciò che attiene ai presupposti fondamentali del mecca­
nismo cui è condizionata la formazione delle rappresentanze elettive. 
E poiché le riforme saranno sostanzialmente m antenute nell’ultimo 
Testo Unico della legge comunale e provinciale, anteriore al fascismo, 
quello, cioè, del 4 febbraio 1915, n. ±48, occorrerà qui accennarle 
in rapida sintesi :

a) allargamento del suffragio. L ’estensione del d iritto  di voto 
politico a nuove categorie di cittadini portava, come logica conse­
guenza, alla inclusione di dette categorie nelle liste amministrative 
sulla considerazione, per sè stessa ovvia, che chi è ritenuto dalla legge 
capace di contribuire alla costituzione di un organo fondamentale 
dello Stato non può essere escluso da una più diretta, immediata 
partecipazione alla v ita  degli enti locali cui è intimamente legato 
da molteplici interessi oltreché da cause natura li ;

b) sostituzione del criterio della residenza a quello del domicilio 
come presupposto per la iscrizione nelle liste elettorali sia perchè 
elemento più sicuro in quanto facilmente desumibile dalla iscrizione 
nel registro della popolazione stabile del Comune, sia perchè giustifi­
cato appieno dal naturale interesse che ha ogni cittadino di concor­
rere all’amministrazione del Comune nel quale vive e svolge la pro­
pria a ttiv ità  economica. Questo criterio basilare, se tollera ecce­
zioni nell’ambito dell’elettorato politico per la facoltà concessa a l­
l ’elettore di esercitare il suffragio in altro Comune, diverso da quello 
di abituale dimora, dove abbia il centro principale dei propri affari, 
non comporta invece deroghe nella sfera dell’elettorato am m inistra­
tivo. E ciò malgrado che la nuova legge abbia conservato, accanto 
alla capacità generica riconosciuta a tu tti  i cittadini di oltre tren ta  
anni ed a quelli per i quali m iliti una presunzione di legge, il titolo 
sussidiario di capacità derivante dal possesso del censo.

Questo titolo sussidiario, che rappresenta una delle differenzia­
zioni più cospicue dell’elettorato am ministrativo rispetto a quello 
politico pur doj)o la unificazione dei criteri inform ativi della registra­
zione degli elettori, implica una pluralità di manifestazione del suf­
fragio per cui il cittadino partecipa alla v ita  am m inistrativa locale 
dovunque paghi un tributo od eserciti un ’a ttiv ità  economica, indi­
pendentemente dalla residenza ;

c) computazione del censo cui d ’ora in avanti si procederà con



Le vicende della legislazione elettorale italiana dall’editto albertino al 1924

criteri uniformi, nessuna giustificazione sembrando ammissibile per 
una diversa disciplina quando comune è il presupposto che concreta 
un titolo specifico dell’elettorato attivo.

In  m ateria di censo, torna opportuno accennare a due istitu ti 
caratteristici dell’elettorato am ministrativo nei quali sono da ravvi­
sare altre ttan te  eccezioni a norme di carattere generale, allo stesso 
modo che il censo, in sè e per sè considerato, rappresenta una deroga 
al principio ugualitario della unicità del voto determinando, r i­
spetto a cbi non possiede, una posizione di privilegio in tu t t i  coloro 
che, per effetto di tale titolo, possono concorrere alla scelta degli 
am ministratori in più Comuni.

La delegazione di censo, che rende elettore colui a favore del 
quale avviene, è senza dubbio un privilegio concesso al pater fami­
lias contro il principio di diritto pubblico, e quindi inderogabile, della 
personalità del voto, onde nessun elettore che non sia fisicamente 
impedito ad esercitare il diritto  di suffragio può farsi rappresentare.

L ’imputazione di censo, spettante alla madre, costituisce una 
altra  eccezione in quanto contrasta al principio generale che il censo 
giova soltanto a chi lo paga.

Queste eccezioni comporterebbero, per la loro importanza, una 
più larga disamina : se n ’è dato un rapido cenno perchè non risul­
tasse monca la sintesi storica dell’evoluzione della legislazione elet­
torale am m inistrativa ;

d) cause ostative alVelettorato attivo e passivo. L ’affinità delle 
materie implicava necessariamente una disciplina unitaria in tu tto  
ciò che concerne le incapacità ed indegnità, donde l ’estensione al­
l’elettorato amministrativo delle norme riguardanti gli ammoniti, gli 
in terdetti temporaneam ente dai pubblici uffici, i commercianti fal­
liti e, in particolare, i condannati per reati nella cui essenza onto­
logica, più che nell’entità della pena irrogata, riposa la ragione della 
preclusione.

Tra le cause d ’incapacità rimane ferma quella inerente al sesso 
femminile : summa jniuria, che non si saprebbe comunque giustifi­
care — di fronte al summum jus degli elettori analfabeti ed al pos­
sesso, in molte donne, di un titolo specifico di capacità, come l’istru ­
zione od il censo — perchè frutto  di prevenzione e preoccupazioni esa­
gerate cui l ’esperienza delle recenti consultazioni am m inistrative do­
veva dare clamorosa sm entita ;

e) elettorato passivo. Tra le nuove norme assume speciale r i­
lievo la disposizione che elimina la incom patibilità esistente tra  
l’ufficio di consigliere provinciale e quello di componente della Giunta 
provinciale am m inistrativa ;

f) formazione delle liste. l i ’allargamento del suffragio in favore 
degli analfabeti portava ad ulteriori conseguenze : la iscrizione di
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ufficio, nelle liste amministrative, di coloro che avevano i requi­
siti per essere compresi nelle liste politiche ; l ’ammissibilità della 
domanda verbale nei confronti di coloro che non sapessero sot.toscri- 
vere e che non riunissero le condizioni necessarie per l ’iscrizione di 
ufficio ;

g) sezioni elettorali. Con l’accrescimento della compagine elet­
torale, il numero massimo degli iscritti, per ciascuna sezione, viene 
portato da seicento ad ottocento ;

h) rocedura elettorale e sanzioni penali. L ’estensione all’elet­
torato amministrativo delle altre disposizioni della legge 30 giugno 
1912, n. 665, sulla consegna e distribuzione dei certificati elettorali, 
sulla costituzione dei seggi, sulla identificazione degli elettori, sul­
l’orario della votazione e sulle sanzioni penali completano il quadro 
delle principali innovazioni cui è da aggiungere la disposizione che 
al metodo della rinnovazione parziale sostituisce quello della rinno­
vazione totale, ogni quadriennio, dei Consigli provinciali e comunali.

7. -  Il Testo Unico del 1915. — Le riforme apportate dalle leggi 
19 giugno 1913, n. 640 e 6 luglio 1912, n. 767 (quest’ultim a sulle so­
vrimposte provinciali e comunali) avevano profondamente alterato la 
fisionomia del Testo Unico 21 maggio 1908, n. 269, creando una fram ­
m entarietà di norme cui urgeva porre riparo. Fu  così predisposto 
un nuovo Testo Unico (4 febbraio 1915, n. 148) che doveva conclu­
dere il ciclo della legislazione prefascista e nel quale furono trasfuse 
e coordinate le varie disposizioni delle leggi sopracitate, non senza 
mende per ciò che concerne la formulazione letterale di molti pre­
cetti e la distribuzione organica della materia.

Tra gli articoli di maggiore rilievo del T. U. 1915, sono da r i­
cordare quelli relativi alla incapacità che colpisce anche i condannati 
per ubbriachezza repugnante e molesta ; alla introduzione della ca­
bina come garanzia del segreto del voto, pur non ricorrendo nel campo 
dell’elettorato amministrativo quella esigenza logica che per l ’eletto­
rato  politico giustificava appieno siffatta misura di cautela ; e così via.

8. -  Il sistem a della rappresentanza proporzionale. — Le
ultime elezioni am m inistrative ebbero luogo nel 1920 e, come le pre­
cedenti, si effettuarono col sistema maggioritario, che viene illu­
strato in altra parte del presente volume, e sulla base del suffragio 
universale realizzato con maggiore ampiezza dalla legge elettorale 
politica del 2 settembre .1919, n. 1495 : il che portò la massa degli elet­
tori da oltre nove milioni e mezzo (1914) a circa dodici milioni.

L ’elemento nuovo più notevole che è dato scorgere nelle elezioni 
amministrative del 1920 non è costituito, però, dall’accrescimento 
della compagine elettorale, ma dai riflessi che sulle consultazioni pre­
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dette ebbero la formazione e lo sviluppo dei partiti politici sia per la 
partecipazione sempre più larga di cittadini a gruppi politicamente 
organizzati, sia per la impostazione della lo tta  su programmi e 
correnti d ’idee anziché, esclusivamente o prevalentemente, su perso­
nalismi e concezioni assai più ristre tti d’interessi.

Di tali riflessi è indiretta testimonianza il disegno di legge, di 
iniziativa parlamentare, approvato dalla Camera dei D eputati nella 
seduta del I o dicembre 1920, sull’applicazione del principio della rap ­
presentanza proporzionale nelle elezioni amministrative, in analogia 
a quanto era stato già disposto con il Testo Unico del 1919 nel campo 
dell’elettorato politico.

Al riguardo è da ricordare che la proposta applicazione aveva in 
contrato  notevole opposizione nella Camera e fuori, sopratu tto  per­
chè si dubitava che am ministrazioni m ancanti di un nucleo omogeneo 
sufficientemente forte fossero in grado di funzionare. A rimuovere
0 a m itigare il tem uto inconveniente per effetto dell’applicazione pura 
e semplice della proporzionale tendevano un progetto dell’on. Giacomo 
M atteotti e con proposta dell’Is titu to  toscano di studi municipali (1),
1 quali, con diverso procedimento, limitavano la po rta ta  del sistema, 
attribuendo alla lista vincente, rispettivam ente, i due terzi o la m età 
dei consiglieri spettan ti al Comune e ripartivano poi proporzionalmente 
i posti della minoranza.

Purtroppo l’intervenuta fine della legislatura impedì che il dise­
gno di legge fosse tradotto  sul terreno concreto della realtà giuridica : 
ciò che, invece, è stato possibile attuare, dopo la parentesi fascista, 
in v irtù  del decreto legislativo 7 gennaio 1946, n. 1 che ha introdotto 
il sistema proporzionale nei Comuni superiori ai 30.000 abitanti o 
Capoluoghi di provincia, anche se con popolazione inferiore.

Se il disegno M tti esaurì l ’evoluzione! storica della legislazione 
elettorale amministrativa, l ’instaurazione dell’ordinamento podesta­
rile per effetto delle leggi del 1926 e 1927, riducendo ad una mera 
parvenza l’autonomia degli enti autarchici, soffocò la libera voce delle 
rappresentanze locali, iniziando quel processo dissolvitore di tu tti  i 
congegni del meccanismo elettorale nella cui ricostruzione riposa oggi, 
pur con le inevitabili lacune ed imperfezioni derivanti dalle vicende 
belliche, una delle premesse del rinnovamento delle nostre istituzioni.

(1) B ollettino  dell’Unione S tatistica delle C ittà Ita liane  - F irenze - N. 1-2 
del 1920.


