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CARATTERI DELL’AMMINISTRAZIONE
PONTIFICIA NELL’'OTTOCENTO

0 L’amministrazione dello Stato nei domini della Chiesa
. fu caratterizzata, fino alla Repubblica del 1798-1799, da un
. sostanziale immobilismo e le riforme introdotte non furo-
no tali da modificare il tradizionale assetto dello Stato!. Il
pontefice interpretod infatti I'esercizio della sua autorita
temporale essenzialmente come difesa degli ordinamenti
tradizionali e non intese affermare un effettivo potere cen-
trale, contrapposto a quello locale?. La tendenza all’accen-
tramento amministrativo, caratteristica dell’assolutismo
monarchico, non si manifesto, se non in misura assai limi-
tata, nello Stato pontificio®. Il carattere composito dei ter-

Alcuni brani del presente studio sono gia apparsi nel saggio Sistema
amministrativo dipartimentale e Stato pontificio (1798-1816), 1n «Rivista

di Storia del diritto italiano», LXIV (1991), pp. 217-232.

! Sulla storia degli Stati pontifici si vedano soprattutto V.E. Giuntella,
Roma nel Settecento, Bologna, Cappelli, 1971; M. Caravale-A. Caracciolo,
Lo Stato pontificio da Martino V a Pio IX, in Storia d'ltalia, diretta da
Giuseppe Galasso, X1V, Torino, UTeT, 1978; P. Prodi, I/ sovrano ponte-
fice. Un corpo e due anime: la monarchia papale nella prima eti moderna,
Bologna, 11 Mulino, 1982; F. Bartoccini, Roma nell'Ottocento, Bologna,
Cappelli, 1986.

2 Come ha osservato il Caravale, «nelle terre ecclesiastiche la tradizio-
nale frantumazione delle realta locali, la loro costante e resistente indivi-
dualita limitavano fortemente [...] il ruolo unitario del pontetice» (Le
istituzioni temporali della Chiesa sotto Sisto V,inSusto V, 1, Roma e Lazo.

" Attidel VI Corso internazionale di alta cultura, Roma, Istituto Poligratico
- dello Stato, 1992, p. 55). ,

¢! * Relativamente all’affermazione dell’assolutismo nello Stato ponuticio
- la storiografia non ¢ concorde: secondo alcuni autord, in particolare Jean
. Delumeau ¢ Paolo Prodi, anche nei domini della Chiesa si veriticarono
 forme di accentramento caratteristiche dello Stato assoluto, mentre Mario
- Caravale evidenzia le forti resistenze della tradizione medievale. Cir. T.
- Delumeau, Vie économique et sociale de Rome dans la seconde moitié du
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ritori‘e la fondamentale, e incontrastata, rilevanza del po-
tere signorile rappresentarono importanti elementi di
condizionamento per la politica pontificia anche nel XIX
secolo. Certamente il periodo di dominazione francese,
con l'introduzione di un ordinamento basato sull’afferma-
sione del monopolio normativo dello Stato e dell’accentra-
mento amministrativo, costitui una cesura che influenzo
profondamente la successiva evoluzione istituzionale. La
ratio delle riforme amministrative della Restaurazione di-
mostra la volonta del legislatore di rendere uniforme ’or-
ganizzazione amministrativa in tutto lo Stato, attraverso la
progressiva limitazione degli ordinamenti particolari; il fe-
nomeno fu perd discontinuo e, a volte, contraddittorio.

1. Amministrazione e divisione territoriale nel Settecento

L’organizzazione amministrativa dello Stato pontificio
non si basava su di una divisione territoriale razionale, ossia
funzionale a una efficiente amministrazione dello Stato, quan-
to piuttosto sulla difesa delle antiche tradizioni proprie dei
differenti domini della Chiesa. Dunque una complessa rete
di organi amministrativi e giudiziari, suddivisioni territoria-
li, privilegi e prerogative che traevano origine dalle piu di-
sparate fonti giuridiche scritte o consuetudinarie costituiva
la realta dell’amministrazione pontificia’.

XVIe siécle, Paris, De Boccard, 1957-1959, 2 voll.; 1d., Les progrés de la
centralisation dans I'Etat pontifical, in «Revue historique», CCXXVI (1961),
pp. 399-410; P. Prodi, Il sovrano pontefice. Un corpo e due anime: la

monarchia papale nella prima etd moderna, cit., 1982, pp. 29 ¢ 83-89e M. |
Caravale, Lo Stato pontificio da Martino V a Gregorio X1II, in M. Caravale-

A. Caracciolo, Lo Stato, cit., passim e in particolare pp. 352-354.
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4 Si pensi, ad esempio, alla distinzione tra le terre immediatae subiectae

e quelle mediatae subiectae. Sulla storia giuridica dei domini pontifici si

veda V. La Mantia, Storia della legislazione italiana, 1, Roma e Stato |

romano, Torino, Bocca, 1884; J. Spizzichino, Magistrature dello Stato
pontificio (476-1870), Lanciano, Carabba, 1930 e N. Del Re, La curia
romana. Lineamenti storico-giuridici, Roma, Ed. Storia e Letteratura, 1970.

3 Per gli aspetti giuridico-istituzionali cfr. M. Pujos, De la législation
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Fonte principale dell’organizzazione dei territori della
Chiesa furono per tutto il XVIII secolo le Constitutiones
Aegidianae®del 1357 che prevedevano la divisione dello Sta-
to in sei province:

1) Marca d’Ancona

2) Ducato di Spoleto

3) Romagna

4) Patrimonio di S. Pietro

5) Campagna

6) Marittima
cui si aggiungevano Benevento e i ducati di Ferrara, Urbino

e di Castro’.

La divisione territoriale era fondata sulla utilizzazione di
una varieta di ripartizioni amministrative estremamente com-
plessa, confusa e a volte contraddittoria. Convivevano e si
sovrapponevano cosi le province, gli Stati, i ducati, le lega-

civile, criminelle et administrative des Etats pontificaux, Paris, Cotillon,
1862; V. La Mantia, Storia della legislazione italiana, cit.; J. Spizzichino,
Magistrature, cit. e N. Del Re, La curia romana, cit. Utile & inoltre la
consultazione dell’opera, non propriamente "giuridica, di R. Angeli, I
doveri de’ cittadini verso la patria e degli impiegati municipali con una
collezione di costituzioni, editti, e circolari ad istruzione ed uso de’ mede-
simi impregati, Roma, Salviucci, 1824.

¢ Dell’ampia bibliografia ci limitiamo a ricordare F. Ermini, G/r ordi-
namenti politici e amministrativi nelle «Constitutiones Aegidianae», Tori-
no, Bocca, 1894 e, in particolare, P. Colliva, I/ cardinale Albornoz. Lo
Stato della Chiesa. Le «Constitutiones Aegidianae» (1353-1357), Bologna,
Real Colegio de Espana, 1977.

7 Sull’organizzazione amministrativa del territorio cfr. R. Ruffilli,
L’appodiamento ed il riassetto del quadro territoriale nello Stato pontificio
1790-1870, Milano, Giuffre, 1968 (ora in 1d., Istituzioni, societa, Stato, 1,
Il ruolo delle istituzioni amministrative nella formazione dello Stato in
Italia, Bologna, I Mulino, 1989, pp. 129-273); R. Volpi, Le regioni
introvabili. Centralizzazione e regionalizzazione dello Stato pontificio,
Bologna, Il Mulino, 1983. Importante fonte al riguardo & 'opera di P.
Castellano, Lo Stato pontificio ne’ suoi rapporti geografici, storict, politici
secondo le ultime divisioni amministrative, giudiziarie ed ecclesiastiche,
Roma, Mezzana, 1837. La raccolta delle carte di A.P. Frutaz, Le carte del
Lazio, Roma, Istituto di Studi romani, 1972, 3 voll., é ricca di informazio-
ni sulla divisione territoriale dello Stato della Chiesa.
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zioni, le delegazioni, i territori o ancora le regioni. Si deye
notare che, nel corso dell’eta moderna, negli stessi atti uffj.
ciali i termini, a volte distinti, venivano in altre occasionj
utilizzati come sinonimi, ingencrando una certa confusione:

avveniva cosi che uno stesso tetritorio fosse indicato come
provincia a s¢, ora come parte di una provincia pitt ampia o
con un altro termine differente®.,

Ogni provincia aveva al suo vertice un rettore o preside,
con quattro giudici. Il rettore nominava i vari governatori,
Quando pili province erano amministrate da un solo rettore,
egli assumeva la denominazione di rettore generale. Un ruo-
lo fondamentale, superiore a quello dei rettori, era svolto dai
cardinali Legati, che solitamente erano nominati nelle pro-
vince di Bologna, Ferrara, Romagna e Urbino. In altre pro-
vince, come quella della Marca, la nomina di un cardinale
Legato avveniva solo occasionalmente. Tra le citti, Bologna
e Roma ebbero sempre una posizione speciale che garanti
loro privilegi e autonomia nei confronti delle norme generali
dello Stato. In generale si pud affermare che i comuni, pi

che negli altri Stati italiani, conservarono nello Stato ponti-

ficio un’ampia indipendenza e autonomia.

Nel corso del Settecento si verificarono alcuni teptatix:i
di semplificazione del sistema amministrativo e dellg riparti-
zione territoriale. In particolare nel pontificato di Pio VI
(1775-1799), periodo durante il quale furono avviate nume-
rose riforme dello Stato, si intese razionalizzare il sistema

amministrativo attraverso il raggrugpa:m.ento_dl alcune ’II)'IO-
vince, comuni o ripartizioni territoriali di vario genere. lut-

e nel numero di tredici, esclusi

8 . i e . .
o indicat !
Le province pontificie eran C D Erancia, Benevento e

i territori del Contado Venassino e Avig _ ‘ ¥
Pontecorvo, nel Regno delle Due Sicilie: 1. Campagn2 di Roma; 2. Patri

monio di . Pietro; 3. Umbria (Ducato di Spoleto); 4. Ducaé? g; S!asi::‘);
Contea di Ronciglione; 5. Orvieto; 6. Sabina; 7_.Cont_ca. 1 o nga i
Citta di Castello; 9. Marca d’ Ancona; 10. Ducato di Urbmo} -Kom ;gz,_o:
12. Ferrarese; 13, Bolognese. G. Lunadoro, Lo stato P':’;"” "c:a it
ne della Corte di Roma gid pubblicata dal cav. Luna orOB rtolomicchi,
accresciuta ed illustrata da Francescantonio Zaccaria, Roma, 53 -

1714, 1, p. 6.
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tavia i tentativi di Pio VI non incisero nella realta dell’ammi-
nistrazione dello Stato perché timidi o troppo legati alla
tradizione feudale, tanto che, alla vigilia dell’arrivo dei fran-
cesi nel 1798, il sistema non appariva mutato in modo con-
siderevole. Se mancanza di uniformita e complessita erano
caratteristiche comuni a tutti gli stati d’ancien régime, si
deve pero sottolineare che nello Stato pontificio, ’assenza di
quegli interventi legislativi che la politica di accentramento
delle monarchie assolute aveva realizzato nel corso del Sette-
cento, impedi I’avvio di ogni processo di semplificazione e
razionalizzazione dell’amministrazione: «& ben difficile af-
fermare — ha osservato il Volpi — che la suddivisione territo-
riale dello Stato e i rapporti fra centro e periferia siano stati
oggetto di tentativi riformatori di ampio respiro»’.

2. L’amministrazione nel periodo francese

L’arrivo dei francesi in Italia nel triennio repubblicano
1796-1799 comportd l'introduzione di istituzioni profon-
damente innovatrici ed estranee alla tradizione amministra-
tiva italiana, frutto della elaborazione giuridica svoltasi in
Francia a partire dal 1789, negli anni della Rivoluzione'®.

2 R. Volpi, Le region: introvabili, cit., p. 184.

10 Cfr.J. Godechot, La grande nation. L’expansion révolutionnaire de la
France dans le monde de 1789 a 1799, Paris, Aubier, 1983, II ed.; in
particolare sulla divisione territoriale dei nuovi dipartimenti, pp. 377-383.
Sulla riorganizzazione amministrativa attuata dalla Costituente cfr. H. De
Ferron, L’organisation départementale et la constituante de 1789, in «Nouvelle
Revue historique de droit frangais et étranger», I (1877), pp- 238-290; L.
Aucoc, Les controverses sur la décentralisation administrative. Etude
historique, in «Revue politique et parlementaire», II (1895), t. 4, pp. 7-34
e 227-254; A. Aulard, Départements et régionalisme, in Etudes et legons sur
la Révolution frangaise, VI serie, Paris, Alcan, 1913, e, tra le opere piu
recenti, AA.VV., Régions et régionalisme en France du XVIII*™¢ siécle d nos
jours. Actes publiés par Christian Gras et Georges Livet, Paris, PurF, 1977;
M.-V. Ozouf-Marignier, La formation des départements. La représentation
du territoire frangais d la fin du 18éme siécle, Paris, Ecole Hautes Etudes en
Sciences Sociales, 1989; AA.VV., Le département. Deux siécles d’affirmation.
Textes présentés par Agnés Guellec, Rennes, Presses Universitaires de Rennes,
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- Del Frate, Sistema amministrativo diparti

Nella Repubblica romana®!, proclamata il 15 febbraio 1798,
venne realizzata una divisione territoriale che si rifaceva g
sistema dipartimentale francese'?. Lo Stato pontificio fu di-
viso in otto dipartimenti, a loro volta suddivisi in cantonj e
municipalita:

1) Cimino  Viterbo

2) Circeo  Anagni
3) Clitunno  Spoleto
4) Metauro Ancona
5) Musone Macerata
6) Tevere  Roma
7) Trasimeno Perugia

8) Tronto  Fermo

Con la fine della Repubblica e la restaurazione del governo
pontificio vennero attuati numerosi provvedimenti che
intendevano recepire alcuni dei principi amministrativi in-
trodotti dai francesi nel Triennio. In particolare il sistema

dipartimentale, apprezzato per la sua semplicit e razionali- |
ta, indusse nel giugno 1800 Pio VII a riformare la tradiziona- |
le divisione dei domini, raggruppando le province in sette |

delegazioni apostoliche?,

1989; L. Vandelli, Poters locali. Le origini nella Francia rivoluzionaria. Le

prospettive nell'Europa delle Regioni, Bologna, Il Mulino, 1990 e S, Mannoni,
Une et indivisible. Storia dell'accentramento amministrativo in Francia, 1 |

vol., Milano, Giuffre, 1994.
' Sulla Repubblica romana si vedano soprattutto A. Dufourq, Le régime

Jacobin en Italie. Etude sur la République romaine (1798-1 799), Paris, Perrin, ;
1900; V.E. Giuntella, La giacobina Repubblica romana (1798-1799). Aspetti |
e momenti, in «Archivio della Societa romana di Storia Patria», LXXIII |

(1950), pp. 1-213; Id., Bibliografia della Repubblica romana del 1798-1799,

|
|

!

Roma, [stituto di Studi Romani, 1957; M. Battaglini, Le i5tituzioni di Roma
giacobina (1798-1799). Studs e appunti, Milano, Giuffre, 1971; F. Ranieri,
Projet du Code Civil de la République Romaine (1 798), «lus Commune-

Sonderhefte 5», Frankfurt a.M., Klostermann, 1976 e M. Formica, La cittd

e la rivoluzione. Roma 1798-1799, Roma, Ist. per la storia del Risorgimento
iraliano, 1994, Sugli aspetti storico-giuridici cfr, C. Ghisalberti, Le Costitu-

zioni giacobine (1796-1799), Milano, Giuffre, 1957,

2 Con la legge 2 Germinale Anno VI (22 marzo 1798), cfr. P. Alvazzi

mentale, cit.

Y Editto del Consalvi, prosegretario di Stato, de] 25 o -
Archivio di Stato di Roma, Collezione dei Bandi, v, 142 gélfjrg nB Igg?{,:ﬁ:l
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Con il ritorno dei francesi nel periodo napoleonico parte
dello Stato della Chiesa, le Marche e le legazioni, entrd a far
parte del Regno italico mentre il rimanente (Lazio e Umbria)
costitui due dipartimenti che furono annessi nel 1809 diretta-
mente all'Impero francese'. I due dipartimenti, del Tevere,
con capoluogo Roma, e del Trasimeno con capoluogo Spoleto
furono suddivisi in circondari, cantoni e comuni, L'ammini-
strazione fu affidata ai prefetti, a livello dipartimentale, ai
sottoprefetti, nel circondario e ai maires nel comune'’,

3. Le riforme amministrative di Pio VII

Con la caduta del regime napoleonico nel 1814 e il ritor-
no di Pio VII venne ripristinato I'ordinamento in vigore

L'amministrazione pontificia nella 1’ Restaurazione (1800-1809), Macerata,
Deputazione Storia Patria Marche, 1975, pp. 37-42 ¢ R. Volpi, Le region:
introvabili, cit., p. 266.

4 Cfr. L. Madelin, La Rome de Napoléon. La domination francaise d
Rome de 1809 @ 1814, Paris, Plon, 1906; ]. Moulard, Le comte Camille de
Tournon, 11, La préfecture de Rome, Paris, Champion, 1929; G. Sabini,
L’organizzazione amministrativa di Roma durante la dominazione napo-
leonica, in Studi di storia e diritto tn onore di Carlo Calisse, Milano,
| Giuffre, 1940, I1I, pp. 513-528; P.F. Pinaud, Problémes quotidiens d’un
| préfet frangais dans le département du Trasiméne pendant ['occupation
| napoléonienne, in «Rivista italiana di studi napoleonici», XVII (1980),
. pp. 87-94; C. Nardi, Napoleone a Roma. La politica della Consulta roma-
. na, Roma, Ecole frangaise de Rome, 1989. Fonte importante per |"ammi-
nistrazione napoleonica negli Stati romani sono le Etudes statistiques sur
. Rome et la partie occidentale des Etats Romains, Paris, Treuttel & Wurtz,
| 1831, del prefetto napoleonico di Roma Camille de Tournon. La docu-
mentazione archivistica in particolare della prefettura di Roma si trova in
Archivio di Stato di Roma, S. Congregazione del Buon Governo, serie 111,
235 bb. (cfr. E. Lodolini, L'Archivio della S. Congregazione del Buon
Governo, Roma, Min. Beni Culturali, 1956) e presso le Archives Nationales
de France, F1.E, bb. 93-201, «Pays annexés ou dépendants». Per una
visione d’insieme sull’amministrazione napoleonica in Italia cfr. C.
Ghisalberti, Le amministrazioni locali in Italia nel periodo napoleonico, in
Id., Contributi alla storia delle amministrazioni preunitarie, Milano, Giuffre,
1963, pp. 37-64.

5 In generale sui prefetti napoleonici in Italia si veda lo studio di L.
Antonielli, I Prefetti dell'Italia napoleonica, Bologna, Il Mulino, 1983.
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prima dell'annessione alla Francia. L'importanza delle inno-
vazioni introdotte dai francesi era pero tale da non consen.
tire un facile ritorno allo status gro ante*. Cid & confermato
dalle iniziative prese da Pio VII con il Motu proprio del 6
luglio 1816" con il quale si realizzo una riorganizzazione
dell’amministrazione che sostanzialmente teneva conto dej
principi fondamentali che ispiravano il sistema francese's, Cj
riferiamo ai principi di razionalita, uniformita degli organi
amministrativi, della separazione delle funzioni amministra-

16 Sulla restaurazione pontificia si veda L.C. Farini, Lo Stato romano
dal 1815 al 1850, Firenze, Le Monnier, 1850, 4 voll.; M. Petrocchi, Lg
Restaurazione, il cardinal Consalvi e la riforma del 1816, Firenze, Le
Monnier, 1941; Id., La Restaurazione romana (1815-1823), Firenze, Le
Monnier, 1943; E. Lodolini, L’amministrazione periferica e locale nello |
Stato pontificio dopo la Restaurazione, in «Ferrara viva», I (1959), pp. 5-
32; A. Aquarone, La Restaurazione nello Stato pontificio ed i suoi indirizz
legislativi, in «Archivio della Societa romana di Storia Patria», LXXVIIIL |
(1955), pp. 119-188; D. Cecchi, L'amministrazione pontificia nella 2¢ |
Restaurazione (1814-1823), Macerata, Deputazione di Storia Patria Mar- |
che, 1978 e la recente sintesi di Ph. Boutry, Traditions et trahisons. Le
retour de Pie VII @ Rome (19 mars-24 mai 1814), in La fin de I’Europe
napoléonienne. 1814 la vacance du pouvoir, sotto la direzione di Y.M.
Bercé, Paris, Veyrier, 1990, pp. 203-218.

17 Motu proprio della Santiti di Nostro Signore Papa Pio settimo in data |
de' 6 luglio 1816 sull’organizzazione dell’amministrazione pubblica, in
Bullarii romani continuatio, Prati, Typ. Aldina, 1852, VII/2, p. 1268. 1l
Motu proprio & seguito dalla Tabella del riparto territoriale, pp. 1299-
1320. Sulle riforme giudiziarie attuate da Pio VII si veda in particolare F. |
Grosse-Wietfeld, Justizreformen im Kirchenstaat in den Jahren der |
Restauration (1814-1816), Paderborn, Schoning, 1932; M. Mombelli |
Castracane, I motu proprio del 6 luglio 1816 e I'elaborazione di una nuova
pratica criminale pontificia nell’etd consalviana, in Studi in onore di Arnaldo |
D’Addario, IV, Lecce, Conte, 1995, pp. 1501-1536 e G. Santoncini, So- |
vranitd e giustizia nella restaurazione pontificia, Torino, Giappichelli, |
1996. '

18 Sull’amministrazione pontificia le opere fondamentali sono C. |
Schupfer, I precedenti storici del diritto amministrativo vigente in Italia,
in V.E. Orlando, Primo trattato completo di diritto amministrativo italia- |
no, Milano, Societa Editrice Libraria, s.d. (1897), I, pp. 1256-1284; A.
Ventrone, L'amministrazione dello Stato pontificio dal 1814 al 1870, Roma,
Edizioni Universitarie, 1942; Ministero del Tesoro, Istituzion: finanziarie
contabili e di controllo dello Stato pontificio dalle origini al 1870, Roma,
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tive da quelle giudiziarie e infine alla istituzione di un siste-
ma di giustizia amministrativa attraverso la creazione del
c.d. contenzioso amministrativo'’,

Si legge infatti nel Preambolo del Motu proprio del 1816:
«|'unita e I'uniformita debbono essere le basi di ogni politica
istituzione, senza delle quali difficilmente si puo assicurare la
solidita dei governi e la felicita dei popoli [...]»; si trattava di
adottare «nuove abitudini surrogate alle antiche, nuove opinioni
invalse e diffuse quasi universalmente nei diversi oggetti di
amministrazione e di pubblica economia, nuovi lumi che sul-
I’esempio di altre nazioni d’Europa si sono pure acquistati»®,

Il Motu proprio dava inizio a un’ampia opera di codi-
ficazione, attraverso la creazione di apposite Commissioni.
Tale codificazione avrebbe dovuto abbracciare tutte le mate-
rie (civile, commerciale, penale e processuale) ma porto nel
1817 alla promulgazione del solo codice di procedura civile,

Ist. Poligrafico dello Stato, 1961 e i saggi contenuti in Amministrazione
provinciale di Roma, Studi in occasione del Centenario, 1, Scritti sull'am-
ministrazione del territorio romano prima dell’'Unita, Milano, Giuffre,
1970 (in particolare L. Toth, Gl ordinamenti territoriali e l'organizzazio-
ne periferica dello Stato pontificio, pp. 97-148).

' Cfr. A. Ventrone, L'amministrazione, cit., pp. 73-84; E. Esposito, I/
contenzioso amministrativo nello Stato pontificio, in Amministrazione pro-
vinciale di Roma, Studi in occasione del Centenario, 1, cit., pp. 215-248.
Sul contenzioso nel sistema napoleonico si veda G. Landi, L'influenza
della legislazione e della tradizione napoleonica sugli organt di giustizia
amministrativa e di controllo degli Stat: italiani, in AAVV., Atti del
Convegno sul tema: Napoleone e I'Italia (Roma, 8-13 ottobre 1969), Roma,
Accademia Nazionale dei Lincei, 1973, 1, pp. 155 ss.; M. Nigro, Giustizia
amministrativa, Bologna, Il Mulino, 1983, pp. 67 ss. e P. Aimo, Le origini
della giustizia amministrativa. Consigli di Prefettura e Consiglio di Stato
nell'ltalia napoleonica, Milano, Giulfre, 1990.

20 Motu proprio 6 luglio 1816, cit. Scrisse lo Chateaubriand, a propo-
sito dell'influenza dell’amministrazione francese nello Stato della Chiesa:
«Nous avons porté a Rome le germe d'une administration qui n’existait
pas; Rome, devenue le chef-lieu du département du Tibre, fut supérieu-
rement réglée. Le systéme hypothéchaire lui vient de nous [...] Les Frangais,
en traversant Rome, y ont laissé leurs principes», Mémoires d'outre tom-
be, Paris, Gallimard, 11, 1951, p. 252. Cfr. C. Ghisalberti, Lo Stato ponti-
ficio dal 1849 al 1870, in Amministrazione provinciale di Roma, Stud: in
occasione del Centenario, cit., pp. 4-5.
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RS et e s

mentr ‘.t‘_..“. ;!,111 1 u..‘i'..\-' non turono i'(*;‘l“l’,?‘:lli “110 ’rll pOI]lifiCat
di Gregorio XVI°L 1l Mot proprio, ha osservato l‘/\quaron:
1

ostitul senza dubbio un notevole passo innanzi rispetto alla sity

zione precedente il regime napoleonico, rappresentando, ip fon,
do. 'unico organico tentativo di riforma cui fosse stata SOttopg ;
da secoli la compagine dello Stato della Chiesa, che, piu forsesu!
ogni altro. in Europa, era rimasto anchilosato su vecchi schepp:
ormai definitivamente superati dai tempi?®. m,

Il pontificato di Pio VI, grazie soprattutto all’opery de]
segretario di Stato Ercole Consalvi”, fu dunque ispiratq ,
tentativo di riforma dell'amministrazione dello Stato aty,
verso la graduale recezione delle fondamentali innovazic,n:
giuridiche introdotte dalla Rivoluzione francese e dalla dof
minazione napoleonica.

£
n

4. I pontificati di Leone XII e Pio VIII

I pontificati di Leone XII (1823-1829) e di Pio VI I‘
(1829-1830) furono caratterizzati dal prevalere del partit,

? Cfr. P. Del Giudice, Storia del diritto italiano, 11, Fonti: legislazion, |
e scienza giuridica dal secolo decimosesto ai giorni nostri, Milano, Hoeplj |
1923, pp. 246-249 e il recente M. Mombelli Castracane, La codificazion,
civile nello Stato pontificio, 1, 1! progetto Bartolucci del 1818, Napoli, Eg;
1987. L’importanza dell’influenza del sistema francese appare evidente!
considerando che a capo della commissione civilistica fu posto Vincenzg
Bartolucci, nominato da Napoleone consigliere di Stato nel 1811. Da nota.
re che il codice civile, nonostante la commissione Bartolucci avesse realiz.
zato un progetto, non fu mai approvato. In generale sull’influenza de|’
diritto francese cfr. A. Cavanna, L'influence juridigue francaise en Italie ay|
XIX¢ siécle, in «Revue d’histoire des facultés de droit et de la science
juridique», n. 15, 1994, pp. 87-112 e, specificamente per lo Stato pontifi.
cio, P. Alvazzi Del Frate, Droit commun pontifical et droit codifié. L'influence’
de la domination frangaise, in «Méditerranées», I (1994), pp. 79-89. “

22 A. Aquarone, La Restaurazione, cit., p. 149. :

2 Sivedano le sue Memorie, a cura di M. Nasalli Rocca di Corneliano,
Roma, Signorelli, 1950 e la voce di A. Roveri in Dizionario biografico degli
Italiani, XXVIII, Roma, Istituto Enciclopedia Italiana, 1983, pp. 33-43,
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('](‘ﬂ“ Z’Ji””'f;’e 0s81a | (ﬂ!‘(hﬂﬂ[i conservatori contrar alle ri-
forme avviate da Pio VII. Emblematica al riguardo fu la
sostituzione, alla segreteria di Stato, del Consalvi con il car.
dinale della Somaglia?*. Cosi le riforme amministrative pro
mosse da Leone XII segnarono «un irrigidimento delle strut-
ture, sia del potere centrale dello Stato che degli organi
Jocali»?’. Il Motu proprio 5 ottabre 1824 sull’ organizzazione
amministrativa intese ristabilire un ruole dominante alla
nobilta e favorire il ritorno all’accentramento amministrati-
vo. Il provvedimento, che stabili la riduzione del numero
delle delegazioni a tredici, introdusse importanti modifiche
all’'ordinamento comunale: nella composizione dei consigli
comunali fu assicurata alla nobilta [a meta dei membri (art.
155), si stabili che il Gonfaloniere sarebbe stato scelto ne-
cessariamente all'interno del ceto nobiliare e la carica di
consigliere divenne ereditaria (art. 158)*.

Si mirava cosi a creare in ogni comunita una casta chiusa, cui
“osse affidata, in maniera definitiva, I'amministrazione locale ¢
sulla cui fedelta il governo potesse piti sicuramente contare, ma si
precludeva anche, in questo modo, la possibilita di un regolare
avvicendamento nelle cariche pubbliche, con grave pregiudizio
per la formazione di una classe dirigente competente ed attiva®.

Il breve pontificato di Pio VIII non porto alcuna modi-
ficazione di rilievo nell’amministrazione dello Stato.

Per comprendere le cause di questa resistenza alle inno-
vazioni € interessante citare queste osservazioni del cardina-
le Ercole Consalvi, a lungo segretario di Stato:

Se in ogni luogo & assai difficile il vincere le antiche abitudini
e il far cambiamenti e introdurre novita, lo ¢ sopra ogni altro

24 Cfr. G. Moroni, s.v., in Dizionario di erudizione storico-ecclesiastica,
LXVII, Venezia, Tip. Emiliana, 1854, pp. 175-181.

25 1,. Toth, Gli ordinamenti territorali, cit., p. 103.

26 1 ’ereditarieta era stata formalmente abrogata dall’art. 157 del Motu

proprio del 1816.
21 A. Aquarone, La Restaurazione, cit., p. 174.
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luogo in Roma o, a dir meglio, nel governo pontificio. Tutty J
quello che esiste da qualche tempo vi & riguardato con una specje |
di venerazione, come consacrato dalla stessa antichita della sug |
istituzione, senza considerare che spesso cio & falsissimo, nop |
essendo vero che tali e tali cose siano state stabilite nella Jogg |
origine come si trovano, essendo anzi alterate o dalli abusi, daj
quali niuna istituzione umana puo guardarsi abbastanza, o dalle |
vicende, o dallo stesso lasso di tempo®.

5. Le riforme nel pontificato di Gregorio XVI

Con il pontificato di Gregorio XV (1831-1846)% si veri.
fico una parziale inversione di tendenza®®: con Ieditto 5
luglio 1831 il nuovo pontefice aboli parte delle riforme de]
1824 allo scopo di ripristinare, nelle sue linee generali, I’y
dinamento istituito dalle riforme consalviane.

Torno cosi in vigore la divisione in diciassette delegazio- |
ni prevista dal Motu proprio del 1816. I provvedimenti erang

28 Memorie del cardinal Ercole Consalvi, cit., pp. 147-148, cfr. A,
Aquarone, La Restaurazione, cit., p. 152. :

% Cfr. D. Demarco, I tramonto dello Stato pontificio. Il pontificato di |
Gregorio XVI, Torino, Einaudi, 1949; P. Dalla Torre, L’opera riformatrice |
ed amministrativa di Gregorio XVI, in Gregorio XVI. Miscellanes |
commenmorativa, Roma, Pontificia Universita Gregoriana, 1948, II, pp. |
29-121.

30 Nell’aprile del 1831, in seguito all'intervento austriaco nella repres-
sione dei moti liberali di Bologna e delle legazioni, si era svolta a Roma una
conferenza diplomatica al termine della quale fu pubblicato un Menoran 4
dum che suggeriva al papa decise riforme dello Stato. L'influenza del |
Menorandum sulla politica riformistica di Gregorio XVI pud apparire
determinante, anche se, come osserva il Caracciolo, «il suo significato sul
terreno propriamente amministrativo [...] non va sopravvalutato» (M.
Caravale-A. Caracciolo, Lo Stato, cit., p. 633). Nel periodo gregoriano '
giunsero infatti a maturazione alcune riforme gia progetrate da tempo e che
si rifacevano allo spirito del Motu proprio di Pio VII del 1816. Sul Memo-
randum del 1831 si veda N. Nada, L’Austria e la questione romana dalla
rivoluzione di luglio alla fine della Conferenza diplomatica romana, Torino,
Deputazione Subalpina di Storia Patria, 1953, pp. 47 ss. e Id., Metternich
¢ le riforme nello Stato pontificio. La missione Sebregondi a Roma (1832-
1836), Torino, Deputazione Subalpina di Storia Patria, 1957, pp. 1-10.
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'~ diretti a riconoscere una certa autonomia degli enti locali e
4 conferire agli organi periferici una maggiore rappresen-
rativita degli interessi degli amministrati. Si deve sottolinea-
re che le province, sino ad allora identificate con la delega-
sione, assunsero con 'editto del 1831 una effettiva rilevanza
giuridica. Furono istituiti i consigli provinciali, cui era affi-
| data 'amministrazione delle province con un sistema di no-
| mina che prevedeva una sorta di «via intermedia» tra quello
_\l elettorale e quello della scelta governativa: «si introduceva
| cosi — ha osservato il Toth - per la prima volta e in modo
graduale il principio della scelta degli amministratori dal
basso anziché dall’alto»’!, T comuni, infatti, eleggevano i
deputati incaricati della formazione di un numero di terne
pari al numero dei consiglieri provinciali da eleggere per il
consiglio. Sulla base delle terne trasmesse alla segreteria di
Stato avveniva la nomina da parte del pontefice. I consigli
erano competenti sulla approvazione dei bilanci della pro-
vincia, Per Roma e il suo territorio fu mantenuto un ordina-
mento speciale: la sua posizione di «dominante» non con-
senti lo sviluppo di una sua rappresentanza comunale.

Tra le riforme realizzate nel pontificato di Gregorio XVI
si deve ancora ricordare la promulgazione dei codici penale
e di procedura penale: il Regolamento sui delitti e sulle pene,
del 20 settembre 18327, e il Regolamento organico e di pro-
cedura criminale, del 5 novembre 1831. Ricordiamo ancora
la legge sul Contenzioso amministrativo del 1835 che, ispi-
randosi al modello francese, istituiva una specifica «giurisdi-
zione amministrativa»: il giudizio spettava, in primo grado,
alla Congregazione camerale e in secondo grado alla Congre-
gazione di revisione”. Con le riforme di Pio IX del 1851 fu

i
| |

4

1 L. Toth, Gli ordinamenti territoriali, cit., p. 105.

2 §i veda il recente studio di L. Fioravanti, Un codice penale tra
Restaurazione e suggestion: liberali. Il Regolamento gregoriano del 1832,
in «Materiali per una storia della cultura giuridica», XXII (1993), pp.
105-127, anche in I codici preunitari e il codice Zanardelli, studi coordina-
ti da Sergio Vinciguerra, Padova, CEpaM, 1993, pp. 273-299.

» Cfr. C. Baccelli, I/ contenzioso amministrativo. QOssia collezione del-
le leggt, disposizioni e massime circa il medesimo vigenti nello Stato ponti-
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costituita una spccil'ica sezione presso il (_,OI}SIBIIO di Sta &
Non si deve pero sopravvalutare 1n senso «liberales Iq Do
tata delle riforme amministrative di Gregorio XVI, in o
to il clima politico e la stessa concezione generale dello Sta'

rimasero fermamcnte conselrvatorl.

6. Pio IX ¢ la fine del dominio temporale

Il lungo pontificato di Pio IX (1846-1878) fu Pyl
prima della caduta del dominio temporale del papato. L'ele,
zione del cardinale Mastai Ferretti nel 1846 aveva destyg, e
speranze dei liberali ovunque in Italia!. Testimonianz, g
questo atteggiamento fu 'apertura subito intrapresa dqf
I'amministrazione agli elementi laici.

Tappa fondamentale della storia dei domini pontifiy
nell'Ottocento fu senza dubbio il 1848 e la proclamazop,
della Repubblica nell’anno seguente che ebbe rilevanti cop,
seguenze anche a livello amministrativo. Si deve innapy
tutto ricordare la breve esperienza costituzionale, in segyjt,
alla concessione da parte di Pio IX il 13 marzo 1848 di yp,
Statuto fondamentale pel governo temporale degli Stati del,
Chiesa®. Come & stato giustamente osservato

Pintroduzione del sistema costituzionale nello Stato pontificio I
presentava obiettivamente grandi difficolta, poiché era molto diff. {1
cile, se non impossibile, distinguere con sufficiente precisione in |
questo Stato unico al mondo le materie civili da quelle canoniche -

ficio, Roma, Pallotta, 1865; T. Servici, I/ contenzioso amministrativo ossia |
disposizioni vigenti nello Stato pontificio sulla giurisdizione e procedurs ™
contenziosa amministrativa, Roma, Salviucci, 1869 e E. Esposito, I/
contenzioso amministrativo, cit., pp. 222 ss. Sull’evoluzione della giusti-
7ia amministrativa nell’Italia unitaria si veda B. Sordi, Giustizia e ammi.
nistrazione nell'ltalia liberale. La formazione della nozione di interesse
legittimo, Milano, Giuffre, 1985.

% Cfr. P. Dalla Torre, L’opera riformatrice e amministrativa di Pio IX
fra i1 1850 e 4l 1870, Roma, AVE, 1945. :

% Siveda A. Ara, Lo Statuto fondamentale dello Stato della Chiesa (14
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¢ r!ninrii separare la competenza degli organi costituzionali dello
Stato da quella degli organi ecclesiastici, che fino 2 quel momento
avevano governato nello stesso tempo lo Stato e la Chiesa cattolica™.

Il clima insurrezionale, che porto all'assassinio del Mini-
| stro dell'interno Pellegrino Rossi, indusse Pio IX a rifugiarsi
a Gaeta mentre a Roma veniva proclamata la Repubblica.
Nell'arco di pochi mesi la Repubblica romana fu sconfitta
dalle forze francesi senza aver inciso sostanzialmente nel-
| 'ordinamento e nell'amministrazione dello Stato. Le vicen-

de del 1848-1849 avevano infatti spinto Pio IX a mutare
atteggiamento, dopo una timida adesione al liberalismo e a
condannare fermamente gli esiti rivoluzionari,

Dopo la caduta della Repubblica romana si verifico la
piena restaurazione dell’assolutismo: nonostante cio st ebbe,
con l'editto del 22 novembre 1850, una riorganizzazione
dell’amministrazione dello Stato volta alla semplificazione e
alla razionalizzazione del sistema. Da notare che si consenti-
va un’effettiva partecipazione popolare nella nomina degli
enti locali. Gli interventi legislativi ebbero come finalita
generali lo sviluppo di forme di decentramento ¢ una mag-
giore partecipazione dei laici all’amministrazione dello Sta-
to. Relativamente all'amministrazione centrale Pio IX stabili
nel 1847 la creazione del consiglio dei ministri”’, dei ministe-
ri*® e del Consiglio di Stato”. L’ordinamento amministrativo

marzo 1848). Contributo ad uno studio delle idee costituzionali nello Stato
pontificio nel periodo delle riforme di Pio IX, Milano, Giuffré, 1966.

% G. Candeloro, Storia dell'ltalia moderna, 111, Milano, Feltrinelli,
1979, p. 139,

T Motu proprio del 12 giugno 1847. L'ordinamento del consiglio fu
successivamente modificato dal Motu proprio 10 settembre 1850.

% Con il Motu proprio del 29 dicembre 1847 furono istituiti nove
Ministeri. L'Editto Antonelli del 10 settembre 1850 diede un assetto
deinitivo alla materia, riducendone il numero a cinque: interni, grazia e
giustizia, finanze, commercio, agricoltura, industria, belle arti e lavori
pubblici, armi.

» Motu proprio del 14 ottobre 1847. 1l consiglio fu modificato dopo la
promulgazione dello Statuto con l'editto del 10 maggio 1848. Un ulterio-
re intervento si ebbe con I'editto del 10 settembre 1850.
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della capitale e del suo territorio fu riformato con il pp,
proprio del 1° ottobre 1847 Sull’organizzazione del Comz‘g[;‘
¢ Senato di Roma: anche Roma sarebbe stata 3mministrat.q
come glialtri comuni, da un consiglio e da una magistratyyyy
11 consiglio fu molto pitt numeroso che nelle altre citty: 106
membri, dei quali 64 dovevano essere possidenti. La Map;
stratura assunse il nome di «Senato Romano» e fu compgstl‘
dal senatore, presidente, e da otto Conservatori. Il goVery,
della capitale venne dunque affidato a organi rappresemat?_
vi e non pitl direttamente all'amministrazione centralet! i

Relativamente alla divisione territoriale con editt
confermo che le legazioni avessero il numero fisso di qua:I
tro, e alla loro dipendenza si posero le delegazioni o PI’OVin‘
ce in numero di sedici e senza distinzioni di classi. Ess.
furono indicate specificatamente nell’art. 3 dell’edittq ;i?
partite tra le quattro legazioni: ’

1) Bologna-Ferrara-Forli-Ravenna

2) Urbino e Pesaro-Macerata con Loreto-Ancona-Fer.
mo-Ascoli-Camerino

3) Perugia-Spoleto-Rieti

4) Velletri-Frosinone-Benevento.

Si doveva aggiungere poi il circondario della capitale che
costitui sempre una circoscrizione aperta e che comprend.
va: la capitale, la Comarca e le province di Viterbo, Civita.
vecchia e Orvieto rette anche esse da un delegato. Le pro.
vince erano divise in governi e i governi in comuni.

Nel decennio dal 1849 al 1859 lo Stato pontificio vissein
un isolamento crescente derivante dal tramonto del neo-
guelfismo e dall’affermazione progressiva del liberalismo
politico che tendeva a mettere in discussione I’autorita tem.
porale del papa in favore dell’unita italiana sotto la monar.
chia sabauda. Cosi «il ristabilimento e la conservazione del
regime assolutistico nello Stato pontificio» divennero «i ca- |

# [ opportuno ricordare che la citta di Roma ebbe in tutto il periodo
del potere temporale dei papi uno status particolare.
3 Cfr. M. Bocci, I! municipio di Roma tra riforma e rivoluzione (1847- "
1851), Roma, Istituto Nazionale di Studi Romani, 1995.
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pisaldi della politica papale»®. Nonostante alcuni tentativi
di riforma dello Stato, quali istituzione del Consiglio di
Stato e della Consulta delle finanze, nell'insieme i domini
della Chiesa vissero gli ultimi anni in una situazione di crisi
| economica generalizzata con un’amministrazione debole e,
' in molti casi, corrotta mentre nelle campagne imperversava
il brigantaggio. L'appoggio militare francese si dimostro
cosi determinante per la sopravvivenza dello Stato: «la stessa
presenza delle truppe straniere nei principali centri [...] era
una prova della debolezza del governo»”. Tramontava cosi
la speranza di molti liberali, quali Luigi Carlo Farini o Mar-
co Minghetti, che abbandonarono in quegli anni i territori
della Chiesa, di realizzare un’effettiva riforma in senso libe-
| |' dello Stato pontificio.

| Trail 1859 el 1860 gli Stati pontifici persero la Romagna,
| le Marche e 'Umbria e i territori di Pontecorvo e Benevento
a causa dell'unificazione italiana operata da Vittorio Ema-
nuele II. Dunque solo il territorio del Lazio rimase sotto
I'autorita papale sino al 20 settembre 1870 quando, con la
breccia di Porta Pia, ['esercito italiano pose fine al dominio
temporale del Papa*. Pio IX visse I'ultimo decennio del suo
governo temporale in uno Stato assediato dalle forze del
nuovo Regno d’Ttalia, difeso dalle armi francesi e con la
consapevolezza che il mutamento dei tempi aveva reso im-
possibile la conservazione dei domini della Chiesa. La crisi
del Secondo Impero in Francia e il conseguente ritiro da
Roma delle truppe consentirono una facile occupazione del
Lazio e della citta di Roma da parte italiana.

2 G. Candeloro, Storia dell'Italia moderna, cit., 1V, p. 29.

B Ibidem, p. 33.

# Furono gli anni della ¢.d. «questione romana», quando sorse il
grave problema politico e diplomatico del destino di Roma e dell'autorita
del pontefice. Cfr. R. Mori, La questione romana 1861-1865, Firenze, Le
Monnier, 1963 e Id., I/ tramonto del potere temporale 1866-1870, Roma,
Ed. Storia e Letteratura, 1967.
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7. Caratteri dell’amministrazione pontificia

Gli ultimi anni dello Stato pontificio videro il toy,;
suddiviso in diciassette province (o delegazioni), ragg r““fiu
te in quattro legazioni. A queste si dovevano 4 im Pa.
Roma ¢ i luoghi suburbani sottoposti alla capita]et 8%

Il governo della legazione era affidato ad un ¢y,
Legato, rappresentante del Papa nella sua qualita g; i Ingly
ca temporale e dotato di competenze molto ampie."“ar.
discendeva dal fatto che la potesta loro delegata, in djf., 0
limitazioni contenute espressamente nella delega noettc'di
friva per definizione limiti di sorta, essendo la potéstﬁn Sof,
del pontefice». Si deve ricordare la disposizione piﬁste %
ribadita, che impediva il conferimento di tale carjcq ai Y{{lt?
In questo modo si perpetuava la commistione dj aut g
secolare ed ecclesiastica che caratterizzava l’t:erinan.lm‘u‘\l
degli Stati della Chiesa. Il cardinale Legato corrisponsm
direttamente con il segretario di Stato; la sua compet e
amministrativa si riferiva all'ordine pubblico, l’i;npiegoe:ll 4
le truppe, la sorveglianza sui funzionari e sull’esecyy; o
delle leggi. Egli era assistito da un consiglio di ltf:gazi:me
composto di quattro consiglieri, un direttore di polizj ::e
segretario generale e da alcuni altri ufficiali subalterg; '

Alle delegazioni erano prepostii delegati. A essi Spettay,
una competenza amministrativa generale cui, a partire dalle
riforme del 1831, erano state progressivamente sottratte |,
funzioni giurisdizionali un tempo molto vaste. Gli yltjp
decenni videro un tentativo di separazione delle funzigy;

giudiziarie da quelle dell’esecutivo in considerazione del. |

 Editto 22 novembre 1850. La letteratura giuridica coeva sul sistema |
amministrativo & scarsa: utile & la consultazione delle opere di F.R. Nuvo- |
li, L’amministrazione comunale. Manuale teorico-pratico in consonanu |

colle attuali leggi ad uso dei Comuni dello Stato pontificio, Roma, Chiassi,

1856-1858, 2 voll. e di G. Aventi, Dizionario generale delle disposizioni |
legislative sui comuni dello Stato pontificio, Cesena, Biasini, 1856; di |

carattere apologetico risulta invece M. Pujos, De la législation civile,
criminelle et administrative des états pontificaux, cit.
4 L. Toth, Gli ordinamenti territoriali, cit., p. 114,
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I'importanza della divisione dei poteri ai fini di una corretta
amministrazione della giustizia. La Congregazione governa-
tiva, organo collegiale con funzioni consultive, coadiuvava il
delegato nell’amministrazione della provincia.

Il governo era la circoscrizione intermedia fra la delega-
zione e il comune. Il governatore aveva competenze ammini-
strative e giudiziarie molto ampie. Nel tentativo che abbia-
mo ricordato di separazione dei poteri le funzioni del gover-
natore assunsero una fisionomia sempre piti di organo giudi-
ziario e di polizia.

Gli ordinamenti dei comuni, secondo la tradizione italia-
na, erano caratterizzati dalla frammentarieta. I comuni ave-
vano infatti ereditato dal periodo medievale una miriade di
Statuti autonomi e ordinamenti consuetudinari, ottenuti nel
corso dei secoli dai sovrani e dai signori feudali: «sugli Sta-
tuti e sulle consuetudini locali si erano poi accumulati gli atti

" tivi emanati dal potere centrale i quali, salvo rare ecce-
" zioni, riguardavano questioni particolari ed erano destinati a
' singole citta o a zone geograficamente limitate»*. Ad atte-
nuare in parte la situazione di frammentazione degli ordina-
menti era intervenuto il Motu proprio 6 luglio 1816 che aveva
creato in ogni comune un consiglio. I consiglieri, in numero
variabile da 16 a 48 a seconda della popolazione del comune,
furono inizialmente nominati dal delegato e successivamen-
te scelti per cooptazione dei consiglieri stessi. Con ['editto
del 1850 si ebbe una delle riforme pili importanti grazie
all'introduzione di un sistema di elezione per il consiglio
comunale. Avevano diritto al voto un numero di elettori pari
a sci volte quello dei consiglieri da eleggere. L'ordine di
iscrizione nelle liste seguiva 'ammontare dei contributi pa-
gati. La competenza amministrativa del consiglio «conferiva
— come ¢ stato osservato — ai comuni della regione laziale
[...] una sfera di autonomia amministrativa di notevole am-
piezza in comparazione degli ordinamenti locali vigenti ne-
gli altri stati italiani»*.

7 Ibidem, p. 128.
® Ibidem, p. 132.
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Oltre al consiglio in ogni comune era stabilita una «mg,
gistratura municipale», presieduta dal Gonfaloniere e cop,
posta da Anziani, in numero variabile da due a otto a secop,
da della popolazione del comune. Il Gonfaloniere era scelg,
dal segretario di Stato nell'aristocrazia locale mentre g
Anziani erano nominati dal delegato. La magistratura era
pratica 'organo esecutivo del comune. Doveva curare I'eg,,
cuzione delle decisioni del consiglio comunale, impiegare
fondi secondo le indicazioni del bilancio, stipulare i contrat,
ti, formare le liste elettorali, giudicare i reati di polizia urby,
na e rurale. 4

La citta di Roma* ebbe in tutto il periodo del poter
temporale dei Papi uno status particolare, in consideraziong
del suo ruolo di capitale dello Stato ma anche di centro d
tutta la Cattolicita: cid conferiva alla citta un’ampia auton.
mia. Il governo della citta era conferito, secondo gli antichj
ordinamenti comunali, al Senato e alla Camera capitolina, ]|
Senato™ era un organo monoctatico, costituito da un magj.
strato definito «senatore» con funzioni principalmente
giurisdizionali. La Camera si componeva invece di quattrg
magistrati, nominati dal Papa tra le «cento famiglie del pa.
triziato romano». La durata della carica era di soli sei mesi,
Le riforme dello Stato non modificarono la situazione dells
capitale che mantenne la sua posizione di privilegio anche
quando ci6 non si poteva pill considerare un vantaggio per
la citta.

8. Considerazioni conclusive

Negli ultimi decenni del governo pontificio, come giu- |
stamente ha osservato Lucio Toth, i provvedimenti sull’am-|
ministrazione pubblica furono caratterizzati da tre fonda-|
mentali indirizzi. Un primo indirizzo, che potremmo defini-|

19 8i veda il saggio seguente di E. Bartoloni. :
%0 Cfr. L.P. Olivieri, Il Senato romano nelle sette epoche di svariato!
governo da Romolo fino a noi, Roma, Tip. editrice romana, 1886, 3 voll.
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re «conservatore», tendeva a considerare il periodo napo-
leonico e le sue fondamentali innovazioni giuridico-ammini-
strative come una parentesi di carattere negativo. La con-
danna delle istituzioni francesi conteneva la considerazione
della superiorita dell’ordinamento della tradizione del dirit-
to comune «come garanzia di un sano ordine sociale e di una
stabile sicurezza politica»”, «Alle pretese livellatrici dello
statalismo giacobino questa concezione opponeva la libertas
medievale, fatta di una frammentarieta di condizioni giuridi-
che pamcolarl, frutto di una secolare sedimentazione di
privilegi»’2. Questa tendenza conservatrice si manifesto nei
primissimi anni della restaurazione di Pio VII per riaffacciarsi
nel pontificato di Leone XII negli anni 1824-1827. Una
seconda tendenza, che si puo definire «moderata», pur con-
dannando 'ideologia dello Stato costituzionale nato dalla
Rivoluzione francese, apprezzod la nuova organizzazione
amministrativa in termini di razionalita ed efficienza. Si rite-
neva in pratica che «questi strumenti tecnici, rispondendo
obiettivamente alle esigenze dei tempi nuovi, [fossero] poli-
ticamente neutri e [potessero] essere utilizzati a qualsiasi
fine, quindi anche a scopi opposti a quelli persegmn dal
regime napoleonico»”. Si acquisiva in questo modo un’im-
postazione statalista del diritto pubblico, sconosciuta alla
tradizione dei domini della Chiesa. Le riforme di Pio VII del
1816 e quelle di Gregorio XVI del 1831 rispondono piena-
mente a questa concezione in quanto il «loro indirizzo €
proprio quello di utilizzare a fini politici di conservazione gli
istituti elaborati dall’amministrazione giacobina e napo-
leonica»™, La terza tendenza, che potremmo definire «libera-
le», puntava a una nuova concezione dello Stato e intendeva
superare lo statalismo napoleonico in favore di un decen-
tramento amministrativo, come ¢ testimoniato dai provvedi-
menti di Pio IX. Un tale processo fu interrotto da un lato dai

51 L. Toth, Gli ordinamenti territoriali, cit., p. 144,
2 Ibidem.

3 Ibidem, p. 145.

3 Ibidem.
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moti rivoluzionari e dall’altro dall’'unificazione naziong,.,
cio indusse il pontefice a preferire posizioni conservatricj -

Un giudizio conclusivo sull’amministrazione pontificj,
ottocentesca ci porta dunque a rivedere alcune valutaziop;
forse affrettate, di un sistema che seppe compiere alcum3
importanti passi in direzione della modernizzazione de]],
Stato. Pesa ancora infatti sul sistema amministrativo pontif;.
cio la condanna che la storiografia risorgimentale ha impo.
sto agli ordinamenti preunitari. Come ha sottolineato Cayl,
Schupfer nel saggio sui Precedenti storici del diritto ammin;.
strativo, contenuto nel Trattato di diritto amministrativo §
Vittorio Emanuele Orlando:

Dire che I'amministrazione degli Stati pontifici sia stata tra |

meno pregevoli d’Italia, sarebbe dire cosa non vera. I pregi nop |
mancarono e trassero segnatamente la loro origine da una assolut; |

mancanza di quel sentimento di cieca reazione, il quale avevs
altrove cosi meschinamente contaminato il ristabilirsi degli anti.
chi governi dopo la dominazione francese. [...]
Vi fu, & vero, un po’ di sosta, se non di regresso, in tali riforme,
sotto il pontificato del suo successore Leone XII [...] ma fu un
- breve intermezzo. Il moto ascensionale delle organiche riforme
prosegui il suo cammino sotto Gregorio XVI, e piu ancora sotto il
pontefice Pio IX”.

Citiamo ancora il giudizio di Alfonso Ventrone che rileva:
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riguardo all’amministrazione centrale abbiamo un’organizzazione -

ministeriale vera e propria, sia pure a basi ristrette, un organo -

%5 C. Schupfer, I precedenti storici del diritto amministrativo vigente in

Italia, cit., p. 1284. «Cosi fu che le amministrazioni locali seppero a poco |
a poco emanciparsi da una troppo diretta ingerenza del potere esecutivo |
e svolgersi in campo pil libero: alla nomina dei consiglieri e degli ammi- |
nistratori per opera del sovrano, si sostitui I'elezione per parte del corpo ¢
elettorale. Che se il suffragio fu poco esteso, & pur indubitato che esso |
rappresentava sempre gli interessi piti cospicui dell’ente amministrato. :

[...] Gli avvenimenti politici, e specialmente gli smembramenti di territo-

rio, arrestarono l'ulteriore svolgersi delle riforme, durante 1'ultimo |

ventennio di vita».
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rivo centrale a basi moderne, il Consiglio i Stare, ¢ o

sistema di amministrazione finanziaris » contabilita dello

attraverso il {P“?lona".‘e?m della Consulta dj Srarq per le
della commissione di finanza e de| controllo generale’s

consu
buon

Stato,
finanz¢,

1l nodo fondamentale, che fq sciolto sol

Jel dominio temporale nel 1870, timase in fon
dell,autorité del Papa, la sua Caratteristica
ef'ce» nel campo temporale e Spirituale
e Ifede’ltﬁ alla tradizione che lo voleya ¢
? li ordinamenti particolari preesistenti alla sya potesta
egmria. Caratteristiche queste che rendevanc ardua, se non
o ossibile, I'evoluzione dell’amministrazione pubblica se-
gggdo gli indirizzi della dottrina giuridica contemporanea.

tanto con la fine
do 'ambivalenza
di «sovrano pon-
al tempo stesso, e
utore e difensore

* A. Ventrone, L'amministrazione, cit., p. 214.
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