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Giacomo Matteotti (1885-1924) trascorse tutta la vita a Fratta Polesine, in 
provincia di Rovigo, nella sua abitazione oggi divenuta museo e aperta al 
pubblico. Qui visse con la mamma, la moglie e i tre figli. Nello studio a 
pian terreno, affacciato sul giardino, lavorava, riceveva visitatori ed elettori, 
scrisse la tesi di laurea intitolata La recidiva, poi pubblicata, che ancora viene 
citata nelle bibliografie specialistiche, e preparò molti dei suoi interventi: 
articoli, lettere, saggi, discorsi. Quando ne fu ritrovato a Roma il cadavere, a 
metà agosto del 1924, dopo il rapimento e l’assassinio avvenuti il 10 giugno, 
la bara fu trasferita in treno fino a Fratta e nella sala d’ingresso della villa fu 
allestita la camera ardente. Da quella sala, rimasta esattamente come era, col 
pianoforte addossato a una parete, partì poi il funerale che attraversò tutto 
il paese e raggiunse il cimitero, dove la salma fu tumulata provvisoriamente 
nella tomba di amici e spostata alcuni anni dopo nella cappella di famiglia, 
proprio di fronte all’ingresso, dove da allora riposa. 

Oggi la villa – restaurata, trasformata in Casa Museo, elevata a monu-
mento nazionale – per lascito testamentario dei figli del deputato socialista, 
è proprietà dell’Accademia dei Concordi di Rovigo, glorioso istituto cultura-
le fondato nel 1580, che ne ha ceduto l’uso e la gestione al Comune di Fratta. 
In appendice a questo volume il lettore ne troverà una rapida presentazione, 
insieme con gli elementi essenziali della biografia di Giacomo Matteotti e 
del delitto di cui fu vittima.

Ma oltre che luogo della memoria, la Casa Museo vuole essere uno sti-
molo a riflettere, dibattere, discutere. Chi la abitò guardava al futuro, pro-
gettava l’avvenire. Noi che la utilizziamo oggi abbiamo il dovere di non 
fossilizzarci nella contemplazione del passato ma di comprenderlo in fun-
zione del presente e di ciò che verrà. Per questo il Comitato scientifico che 
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sovrintende alla promozione della Casa ha preso l’iniziativa di programmare 
conferenze, presentazioni di libri, seminari, momenti di analisi, di discus-
sione, di confronto.

A questo scopo è stata organizzata una giornata di studio sul tema 1919-
2019. Riforme elettorali e rivolgimenti politici in Italia, che si è svolta a Rovi-
go, nella sala degli arazzi dell’Accademia dei Concordi, il 14 dicembre 2019 
con la partecipazione di storici, politologi, archivisti, studiosi, che hanno 
posto a confronto diversi punti di vista e differenti metodologie di studio, 
fornendo un quadro ampio e articolato delle elezioni del 1919, in un’ottica 
di lungo periodo. Il convegno – al quale speriamo di farne seguire altri con 
cadenza annuale – è stato pensato per ricordare una data e un evento impor-
tanti, forse decisivi, nella storia italiana: le elezioni politiche che si tennero 
dopo la Grande Guerra, a metà novembre del 1919, un secolo fa, le prime 
alle quali poterono partecipare tutti i cittadini maschi, indipendentemente 
dal reddito e dall’istruzione. Si svolsero col sistema elettorale proporzionale 
e non con quello maggioritario, sempre in uso in precedenza, e provocarono 
un radicale rinnovamento del Parlamento. 

Questo rinnovamento – che riguardò tanto il personale politico eletto 
(più di metà dei deputati non erano mai entrati prima alla Camera) quanto 
i partiti, divenuti improvvisamente il perno della vita politica nazionale – fu 
una delle cause della crisi politica che caratterizzò gli anni successivi, poi 
sfociata nella presa del potere da parte del fascismo nell’ottobre del 1922. 
Due anni dopo ci fu l’assassinio di Giacomo Matteotti. Quando Mussolini 
riprese in mano la situazione varò le cosiddette “leggi fascistissime”, tra la 
fine del 1924 e l’inizio del 1926, che smontarono le strutture dello stato 
liberale e instaurarono la dittatura. L’assassinio di Giacomo Matteotti fu 
dunque lo spartiacque decisivo di quella drammatica stagione della storia 
italiana.

Le elezioni del 1919 si collegano con la figura di Giacomo Matteotti an-
che per una ragione più strettamente biografica. Aveva trentaquattro anni ed 
entrò allora per la prima volta in Parlamento, dal quale sarebbe tragicamente 
uscito cinque anni dopo. 

È dunque per rievocare a cento anni di distanza un momento fonda-
mentale della nostra storia nazionale e della storia personale di Matteotti 
che abbiamo pensato di organizzare questo incontro. Sono grato a tutti gli 
intervenuti non solo per la loro preziosa partecipazione ma anche per la sol-
lecitudine con la quale ci hanno consegnato il loro intervento scritto, cosa 
che avviene raramente, come sa bene chi frequenta questo tipo di incontri. 
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Pensando al tema del convegno avevamo ben presente l’attuale dibattito 
politico italiano e la centralità che vi hanno assunto le riforme elettorali, 
nonché la composizione, l’articolazione e la funzione del Parlamento. Non 
avrebbe senso negarlo. Ma la discussione di cui presentiamo qui i testi ha 
riguardato il passato e non il presente. Trarne le conclusioni per l’oggi e il 
domani è compito di chi legge. A noi basta aver offerto qualche elemento di 
riflessione, senza preconcetti di parte o di schieramento.

Un particolare ringraziamento devo rivolgere all’Accademia dei Concor-
di di Rovigo e al Comune di Fratta Polesine. Sono gli enti proprietario e ge-
store della casa Matteotti, che negli anni scorsi ne hanno curato il recupero e 
l’apertura al pubblico, garantendo poi al Comitato scientifico ogni sostegno 
per lo svolgimento delle attività programmate, compreso il convegno di cui 
ora licenziamo gli atti. Ringrazio infine il Consiglio Regionale del Veneto 
che l’anno scorso ha approvato la L.R. 433 grazie alla quale viene assicurato 
un finanziamento triennale al Comune di Fratta a copertura delle spese di 
mantenimento e promozione della Casa.

� Gianpaolo Romanato
� Presidente del Comitato scientifico della Casa Museo Giacomo Matteotti 





Le elezioni politiche che si tennero in Italia il 16 novembre 1919, le prime 
dopo la Grande Guerra, rivoluzionarono il Parlamento come mai era acca-
duto dall’unificazione in poi. Ben più di metà dei parlamentari – 304 su 
508 – entrarono alla Camera per la prima volta. Se aggiungiamo a questi 
i 23 neodeputati eletti che lo erano stati in precedenti legislature, ma non 
nell’ultima, arriviamo ad un rinnovamento della Camera che riguardò il 
65% dei suoi componenti. 

Ma c’è di più. La rivoluzione parlamentare segnò la netta sconfitta delle 
forze liberali, che avevano ininterrottamente ottenuto la maggioranza in tut-
te le sedici competizioni elettorali precedenti, e l’altrettanto netta vittoria del 
Partito socialista (Psi) – che fino ad allora mai era stato maggioranza e mai 
aveva fatto parte del Governo – e del Partito popolare (Ppi), che era nato nel 
gennaio del 1919, esisteva da meno di un anno e si presentava per la prima 
volta a una competizione elettorale. I socialisti ebbero il 32,28% dei voti 
e 156 deputati, i popolari il 20,53% e 100 deputati. In totale 256 su 508. 
Insieme, erano la maggioranza numerica del Parlamento, anche se di poco. 
Gli equilibri politici sui quali si era retta l’Italia per sessant’anni erano stati 
letteralmente capovolti.

Per il liberalismo, la sconfitta politica fu molto più secca di quella arit-
metica: «Che ecatombe!», commentò il senatore e massone di lungo corso 
Antonio Cefaly in una lettera all’amico Giovanni Giolitti, aggiungendo su-
bito dopo la domanda che angosciava la classe dirigente italiana ormai al tra-
monto: «Che avverrà poi dei nuovi gruppi e dei deputati popolari e socialisti 
che sono arrivati? Saranno governabili?»1. Il significato della rivoluzione de-
cretata dagli elettori era infatti duplice: la fine della parte politica che aveva 
creato l’Italia unita e l’affermazione di chi vi si era opposto – i cattolici – o 

Riforma proporzionale (1919) e crisi 
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l’avrebbe voluta diversa – le sinistre, eredi dei democratici ottocenteschi. 
Di qui l’interrogativo che inquietava Cefaly: riusciremo ancora, noi vecchi 
liberali, a condurre il paese, a mantenere il potere?

Con un di più che aumentava le incognite e aggravava il peso della boc-
ciatura delle forze al governo: aveva perso le elezioni l’Italia che aveva voluto 
la guerra appena finita, e le aveva vinte l’Italia che non l’aveva voluta. L’unico 
relativo elemento di continuità con il passato era la percentuale dei votanti, 
un misero 56,58%, inferiore rispetto alle elezioni del 1913 e, incredibilmen-
te, anche rispetto a quelle del 19092. In un momento decisivo per il futuro 
del paese e con un sistema di votazione voluto dalle forze del cambiamento 
e pensato proprio per realizzarlo, la frattura fra l’Italia reale e l’Italia legale, 
per riprendere un’espressione del linguaggio di allora, o fra il paese e il pa-
lazzo, per usare un modo di dire più vicino a noi, rimaneva una costante, 
un’incurabile malattia italiana.

La rivoluzione uscita dalle urne era certamente conseguenza dei quattro 
anni di guerra e della crisi in cui stava precipitando il paese: crisi economica, 
per la drastica svalutazione della lira; crisi sociale, per il ritorno dei reduci 
dal fronte e la crescita della società di massa; crisi politica, per la nascita del 
partito dei cattolici e il rafforzamento dei socialisti, sedotti dal richiamo 
rivoluzionario proveniente dalla Russia; crisi internazionale, per la dirom-
pente azione dannunziana su Fiume iniziata solo due mesi prima. 

Ma era anche, e aggiungerei soprattutto, l’esito di due leggi elettorali 
prodotte in precedenza dal Parlamento. Quest’ultima motivazione credo che 
non sempre sia stata considerata dalla storiografia con la dovuta attenzione, 
nonostante gli ampi studi in materia3. Mi soffermo perciò su questo punto. 

La prima delle due leggi elettorali che sconvolsero il sistema è quella del 
1912, varata quindi nell’anteguerra, con la quale il governo Giolitti concesse 
il suffragio universale maschile a chiunque avesse superato il ventunesimo 
anno di età, con l’unica limitazione riguardante i cittadini maschi analfabeti 
al di sotto dei trent’anni, a meno che non avessero prestato servizio milita-
re4. La riforma allineava l’Italia ai paesi più avanzati, senza però rinnegare 
il principio liberale secondo il quale il diritto di voto era l’esercizio di una 
capacità e non un diritto soggettivo. Per effetto della legge il numero dei 
cittadini elettori quasi triplicò, passando dai 3 milioni del 1909 a 8.443.205. 
Molti temevano, o speravano, che l’allargamento del corpo elettorale agli 
strati popolari più bassi potesse già allora sconvolgere la maggioranza par-
lamentare, come avverrà poi nel ’19, e consegnare il paese all’estrema, come 
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si diceva allora, cioè all’estrema sinistra, ai socialisti, nei quali si era ormai 
imposta l’ala massimalista. 

Ma Giolitti era politico troppo accorto e predispose le adeguate contro-
misure. Queste furono due. La prima: non cedette alle pressioni che spinge-
vano per completare il suffragio universale con la riforma proporzionalista 
del sistema di voto, certamente più idonea a rappresentare l’elettorato al-
largato. Mantenne perciò invariato il metodo di votazione maggioritario a 
doppio turno, quello che non aveva mai tradito le maggioranze liberali, che 
prevedeva tanti collegi quanti deputati da eleggere ed elezione del candidato 
più votato, con eventuale ballottaggio. Tuttavia, con il voto esteso a tutti, i 
collegi a rischio erano tanti, troppi. 

Per far fronte a questo pericolo Giolitti adottò una seconda contromisu-
ra. Essendo impossibili accordi con i socialisti moderati, come erano stati 
impossibili nel 1903, all’epoca del suo primo Governo (e Giolitti non per-
donò mai ai socialisti quel rifiuto, che considerò un atto di viltà politica e 
di incapacità personale di Filippo Turati)5, egli autorizzò intese locali con i 
cattolici: fu il cosiddetto patto Gentiloni. L’elettorato cattolico, laddove non 
aveva candidati propri da proporre, avrebbe assicurato il suo voto ai candida-
ti liberali in cambio di garanzie sul piano programmatico. In questo modo 
Giolitti acquisì i voti necessari a battere i socialisti e indirizzò definitivamen-
te il consenso cattolico a sostegno dello Stato e non contro di esso, ciò che 
in varie zone d’Italia, incluse parti del Veneto dove il radicalismo cattolico 
antiborghese era particolarmente forte, non era così scontato. 

Le elezioni del 26 ottobre e 2 novembre 1913 passarono quindi senza alte-
rare il tradizionale quadro politico. Tuttavia, la crisi del sistema parlamentare 
italiano, temporaneamente riassorbita, era in realtà solo rinviata e Giolitti, 
che era maestro di tattica ma non altrettanto di strategia – l’osservazione è di 
Lugi Sturzo – «declinò la battaglia che non si sentiva di affrontare»6, come 
accadrà dopo le elezioni del 1921, lasciando il campo, vale a dire la guida del 
Governo, ad altri, purtroppo meno capaci di lui, cioè ad Antonio Salandra. 
Sarà Salandra, infatti, che il 24 maggio del 1914 ci porterà in guerra aggiran-
do la maggioranza parlamentare contraria all’intervento. 

Grazie al patto Gentiloni, i cattolici si insediarono stabilmente in Parla-
mento, dove fecero eleggere una trentina di deputati, che però si costituiran-
no in gruppo parlamentare autonomo solo dopo la guerra, e condizionarono 
con il loro voto la riuscita di oltre duecento candidati liberali. L’avvicina-
mento alle istituzioni della parte cattolica fece un altro passo fondamentale 
durante la guerra, quando Filippo Meda, ben nota bandiera del cattolice-
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simo milanese, entrò al Governo come ministro delle Finanze prima nel 
governo Boselli (1916) e poi nel governo Orlando di unità nazionale, costi-
tuitosi in seguito a Caporetto. 

Con questi precedenti, dopo la guerra erano ormai mature le condizioni 
perché si formasse il partito politico cattolico, prima impedito dalla Que-
stione romana e dal non expedit. Tanto più perché nel 1914 era morto Pio X 
e ed era stato eletto Benedetto XV. Il primo era notoriamente contrario al 
partito politico cattolico7, il secondo molto meno. Ormai era evidente che 
la gerarchia ecclesiastica non si sarebbe più opposta alla costituzione del 
partito, perché la soluzione del conflitto nato dopo il 1870 spettava alle due 
parti in causa, la Santa Sede e il Governo italiano, senza più pregiudicare 
la partecipazione cattolica all’istituto parlamentare e governativo. Lo disse 
chiaramente Luigi Sturzo nel discorso che pronunciò a Milano il 17 no-
vembre 1918, due settimane dopo l’armistizio di villa Giusti, preludio della 
nascita del partito che fonderà a Roma due mesi dopo, con l’appello Ai liberi 
e forti del 18 gennaio 1919. 

In quel discorso, Sturzo pose altrettanto chiaramente la necessità che 
all’interno dei cambiamenti ormai indilazionabili del sistema politico italia-
no, si passasse alla «rappresentanza proporzionale», per «avvicinare alla real-
tà vissuta» il Parlamento, superando «l’atomismo del collegio uninominale, 
espressione di maggioranze locali spesso fittizie, irose e pettegole, nelle quali 
– disse – s’incanaglisce la piccola vita paesana»8. Questa riforma, nell’architet-
tura costituzionale proposta da Sturzo, era preliminare ad ogni altra e doveva 
completarsi con la trasformazione del senato, allora interamente di nomina 
regia, in camera almeno in parte elettiva. La riforma mirava a rifondare l’I-
talia, dove ormai si affacciava la società di massa, facendo salire la democra-
zia dal basso, dal corpo elettorale, dai partiti che lo rappresentavano, e non 
facendola scendere dall’alto, dal Governo, dalla monarchia, dagli apparati 
amministrativi e di controllo, come era accaduto nel cinquantennio liberale 
con le nomine senatoriali gestite dalla Corona e con i piccoli collegi elettorali 
controllati dal Governo attraverso le clientele locali e la burocrazia prefettizia.

La riforma proporzionalista – che è, dopo il suffragio universale, la seconda 
riforma elettorale che provocò il terremoto alle elezioni del 1919 – fu posta 
subito, quindi, all’ordine del giorno delle riforme postbelliche. Anche perché 
non erano soltanto i cattolici a volerla. Da almeno cinquant’anni in molti paesi 
europei un movimento crescente di studiosi e di opinione pubblica chiede-
va l’adozione del proporzionalismo, ritenuto molto più rispettoso dei diritti 
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delle minoranze e più idoneo a rappresentare la complessità sociale rispetto 
al maggioritario. In Italia un’Associazione per lo studio e lo sviluppo della 
rappresentanza proporzionale era sorta a Roma nel 1872, poi seguita dalla 
ben più importante Associazione proporzionalista milanese nata nel 1911 nel 
capoluogo lombardo con apporti trasversali, di socialisti, radicali e cattolici. 

Nel discorso che tenne al primo congresso del Ppi, che si svolse a Bolo-
gna dal 14 al 16 giugno 1919, Sturzo si richiamò proprio alle acquisizioni di 
quella Associazione, indicando la battaglia per la riforma proporzionale, che 
il Parlamento avrebbe approvato due mesi dopo (legge 1401 del 15 agosto 
1919), «come la nostra prima battaglia di partito» volta al «risanamento mo-
rale dei costumi politici» e propedeutica a «più vaste riforme istituzionali da 
noi invocate»9. La legge era stata preceduta, poco dopo la fine della guerra, 
da un provvedimento che aveva eliminato le limitazioni al suffragio univer-
sale rimaste anche con la legge del 1912. Era stato cioè abbassato il diritto 
di voto a 21 anni anche per gli analfabeti. Al contempo lo si era esteso a chi 
era stato chiamato alle armi durante la guerra, pur essendo sotto quell’età. 
Ai ragazzi del ’99 obbligati ad andare al fronte a diciotto anni, non si poteva 
negare ora il diritto di votare. 

Al congresso di Bologna la relazione sulla questione elettorale di Stefano 
Cavazzoni fu approvata all’unanimità. Merita di essere citato questo suo 
passaggio, che ci riporta al clima vibrante di attese con cui veniva vissuta la 
riforma proporzionalista:

Guardando allo strumento politico che oggi vige nel nostro paese, affermo che 
un ripulimento politico e morale del nostro paese è difficilmente raggiungibile. 
Finché in Italia vigerà il sistema uninominale noi potremo fare delle magnifiche 
affermazioni, ma una influenza diretta nei pubblici poteri davanti ai risultati 
pratici sarà infinitamente difficile. Nel paese nostro l’elezione dei rappresentanti 
al Parlamento deve essere fatta non più col vecchio sistema che ha servito a tutti 
i governi senza fede, senza moralità e senza idee per governare, che ha permesso 
e favorito la formazione di uomini parlamentari privi di onestà, servitori degli 
elettori, rappresentanti di interessi e non di idee, e che ha impedito invece ogni 
controllo, valorizzando esclusivamente la corruzione, impedendo che la mino-
ranza intelligente, onesta e buona potesse in Parlamento incominciare un’opera 
di rinnovamento e di pacificamento della vita pubblica italiana. Io penso quindi 
che sia necessario affermare rapidamente la nostra volontà che le prossime elezio-
ni politiche debbano essere fatte col sistema della rappresentanza proporzionale, 
che il progetto di legge frutto della prima manifestazione politica del gruppo 
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parlamentare del P.P.I. e che porta il nome di un carissimo amico nostro [Giu-
seppe Micheli] sia approvato e sia lo strumento con cui dopo la guerra saranno 
fatte le prime elezioni politiche dell’Italia rinnovata. In qualche gruppo qualifi-
cato, in qualche reggitore di oggi, c’è forse il desiderio che le elezioni avvengano 
col vecchio sistema, mentre ancora i nostri fratelli sono sotto le armi, defraudati 
della libertà dell’esercizio del voto, che noi invece vogliamo consentire a tutti 
nella forma più libera. La rappresentanza proporzionale sarà difesa dai nostri 
amici, come in Parlamento così nel Paese, e se, per prepotere di governo, per 
viltà di uomini, fossero imposte le elezioni col vecchio sistema, io ho fede che la 
direzione del partito saprà prendere i necessari provvedimenti per impedire ciò10.
 
Accompagnata quindi da un vasto consenso (ma anche contrastata da 

tenaci, fortissime opposizioni) la riforma proporzionalista proposta dal go-
verno Nitti entrò in vigore a metà agosto del 1919 e fu applicata per la 
prima volta nelle successive elezioni di novembre. L’avevano voluta popolari 
e socialisti, i partiti che risulteranno vincitori, ma era stata appoggiata an-
che da vasti settori del liberalismo, convinti che la riforma fosse inevitabile 
e che avrebbe spinto il vecchio mondo liberale, frantumato da sempre nei 
personalismi dei maggiorenti locali, ad unificarsi e trasformarsi in un mo-
derno partito, l’unica forma politica possibile nella società di massa uscita 
dalla guerra. Per fare qualche esempio, decisamente favorevole fu Tommaso 
Tittoni, vecchia bandiera della politica estera liberale, mentre ferocemente 
contrario era Vittorio Emanuele Orlando, il “presidente della vittoria”, come 
amava definirsi. Risale a lui l’osservazione che la proporzionale «fu la causa 
di tutte le sciagure italiane». Il suo successore alla guida del Governo, Nit-
ti, si convertì al proporzionalismo e promosse la legge perché convinto che 
una lotta fra partiti e non fra uomini avrebbe attenuato le furiose divisioni 
postbelliche e appagato le richieste di riforma che salivano dal paese, disin-
nescando un pericoloso focolaio di rivolta.

Si deve ricordare che la legge del 1919 non solo divise profondamente 
il fronte politico del tempo, ma ha continuato a dividere storici, costitu-
zionalisti, giuristi. Quanti la giudicano un errore (Ferdinand A. Hermens, 
Giuseppe Maranini, Carlo Ghisalberti) sottolineano che frantumò il qua-
dro politico, creò insormontabili ostacoli alla formazione di maggioranze 
governative organiche e pose le premesse per la degenerazione del sistema 
politico che in seguito prenderà il nome di partitocrazia. Quanti invece ne 
danno un giudizio positivo (Gaspare Ambrosini, Francesco Ruffini, Alber-
to Acquarone) ricordano che il sistema politico italiano doveva aprirsi alla 
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democrazia, alla società di massa, che la frammentazione politica era figlia 
della storia italiana e non il prodotto della legge elettorale. La storiografia 
più recente (Serena Piretti, Roberto Vivarelli, Giovanni Sabbatucci) evita 
giudizi assertori e tende a relativizzare l’impatto della riforma all’interno di 
una considerazione più ampia della complessiva crisi italiana successiva alla 
guerra. Oggi prevale l’idea che la fragilità dei governi, che come sappiamo 
affligge molti paesi avanzati e di vecchia democrazia, dipende da molteplici 
fattori concomitanti, senza che il metodo elettorale sia quello determinante. 
Allora, comunque, fu un passaggio epocale, che costrinse gli stessi protago-
nisti a ripensamenti e capovolgimenti d’opinione: Sidney Sonnino, propor-
zionalista da sempre, finì per passare sul fronte opposto e votare contro la 
legge, mentre Nitti, l’autore della legge, si convertì da antiproporzionalista a 
proporzionalista, per pentirsi molti anni dopo di essersi pentito11.

Ma venendo al concreto, quale era la novità? Con questa legge l’elet-
tore non sceglieva più un nome, come nel maggioritario, ma una lista di 
partito (di qui la definizione di proporzionale con scrutinio di lista), con 
la possibilità di esprimere poi voti di preferenza fra i candidati proposti dal 
partito. I liberali riuscirono ad imporre un unico correttivo, il cosiddetto 
panachage, cioè la possibilità di scavalcare le liste di partito ed esprimere 
voti di preferenza pescando i candidati in più liste concorrenti. Ma il pa-
nachage fu ammesso con limitazioni che lo resero quasi inefficace. Fu poi 
interamente rifatta la geografia dei collegi elettorali, che vennero ingranditi 
(i collegi piccoli, dicevano quanti volevano la riforma, favorivano clientele, 
pasticci, imbrogli, corruzione) e ridotti a 54, poco più di due per regione. 
Rovigo, unita a Ferrara, fu inserita nella regione Emilia Romagna anziché 
nel Veneto, a conferma del carattere bivalente del Polesine, per due terzi 
veneto e per un terzo emiliano. Fu l’unico accorpamento biregionale, anche 
se va ricordato che allora le regioni non avevano alcuna valenza, né politica 
né amministrativa. 

Grazie a questa legge, il Parlamento diventava la fotografia dei rapporti 
di forza presenti nel paese e non più l’arengo dei maggiorenti liberali. I par-
titi, con i loro organi dirigenti, e non più i singoli parlamentari, erano ora 
gli arbitri della politica. La pratica corruttrice del trasformismo, una delle 
ragioni principali della decadenza del Parlamento – la maggiore e più evi-
dente, scriveva Sturzo, secondo il quale il trasformismo «ha corroso le fibre 
nazionali, ha confuso la funzione dei partiti, ha attenuato le grandi passioni 
politiche e ha ridotto la vitalità della vita pubblica al gioco delle clientele»12 – 
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diventava molto più difficile, se non impossibile, ora che i parlamentari era-
no espressione di partiti, venivano eletti in una lista di partito e ne erano 
vincolati da un rapporto disciplinare. 

La legge che introdusse il sistema proporzionale aveva previsto, infatti, 
anche una importante riforma del regolamento della Camera, stabilendo la 
nascita dei gruppi parlamentari (prima non esistevano), cui i parlamentari 
erano tenuti ad iscriversi dopo l’elezione. Ciò rafforzava il loro vincolo di-
sciplinare alla linea stabilita dagli organi dirigenti del partito stesso. Con i 
gruppi, era stata prevista anche la creazione delle commissioni permanenti 
competenti per materia, composte da deputati indicati dai gruppi, cioè dai 
partiti, in luogo del vecchio sistema degli uffici, invalso dal 1861 in poi. 

Riflettendo a posteriori su quella riforma non possiamo non far notare che 
l’attenzione di chi la volle teneva conto di un’esigenza, allora prioritaria, ma 
ne trascurava un’altra, alla quale siamo più sensibili noi oggi. La legge veniva 
incontro cioè alla necessità, in quella fase storica molto sentita, di rimediare 
alla crisi della rappresentanza parlamentare, alla sua degenerazione clientela-
re. La decadenza dell’istituto della rappresentanza aveva prodotto una diffusa 
e crescente corrente culturale antiparlamentare, evidenziatasi sempre più man 
mano che la vecchia Italia risorgimentale si evolveva in un paese moderno e 
complesso. Sottovalutava però il problema della governabilità, molto più sen-
tito nel clima politico odierno, che in un Parlamento fotografia delle divisioni 
sociali, sarebbe diventata sempre più difficile, come puntualmente accadde. 
La riforma andò in porto perché nell’Italia di allora era centrale la crisi della 
rappresentanza più che l’esigenza della governabilità, mentre nell’Italia d’oggi 
vale probabilmente il contrario. È una distinzione che va tenuta presente, per 
non trarre frettolose attualizzazioni dal dibattito di un secolo fa. 

Merita per questo di essere riletto un passaggio dell’intervento che nel 
1919 svolse alla Camera Giulio Alessio, parlamentare liberale di Padova e 
antiproporzionalista mai pentito. Professore nell’ateneo patavino, più volte 
ministro, uomo di spicco della politica del tempo, sarà un intransigente an-
tifascista fino alla morte, nel 1940. Egli riuscì a sintetizzare il problema in 
termini che possono farci utilmente riflettere anche oggi: 

Qual è lo scopo del sistema rappresentativo? Intende a creare una maggioranza 
a cui sia consentito di sostenere un Gabinetto per rispondere ad un dato mo-
mento politico della storia nazionale […] Qual è invece lo scopo della rappre-
sentanza proporzionale? È di creare […] un’assemblea elettiva in cui le forze dei 
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singoli partiti esistano nella stessa proporzione in cui si trovano nella nazione. 
Ma questo è assurdo. Si confonde il parlamento con la nazione. La nazione è 
una continuità di esistenze con durata perenne, ed è appunto in tale sua peren-
nità che possono svolgersi quelle tendenze che in un breve tempo non avreb-
bero avuto modo di farsi valere. Il Parlamento ha la durata di cinque anni: in 
questo breve periodo deve attuare un programma, rafforzare un Gabinetto o 
sostituirlo. Non è compatibile la sua azione, la sua finalità, senza la creazione di 
una maggioranza. Ora qual è l’effetto della rappresentanza proporzionale? Non 
di creare una maggioranza ma una unione di minoranze, più spesso tra loro 
incompatibili, tra loro contraddittorie. Questa azione di minoranze in un dato 
momento può coalizzarsi e distruggere una determinata situazione politica che 
si fosse creata, rendendo impossibile il funzionamento del governo13. 

Ma torniamo alle riflessioni di Luigi Sturzo. L’antiparlamentarismo van-
tava una lunga tradizione nell’Italia unita, figlio probabilmente delle circo-
stanze stesse in cui nacque il paese. Non è il caso di dilungarci ora su questo 
tema, se non per dire che Luigi Sturzo, che fu sempre uno strenuo difensore 
della centralità del Parlamento, tutt’altro che un antiparlamentare, faceva 
risalire però alla crisi profonda dell’istituto parlamentare del periodo liberale 
le difficoltà italiane postbelliche. In tutti i suoi interventi di quegli anni, il 
sacerdote siciliano sostenne la tesi che il Parlamento era stato espressione 
di una ridottissima élite, di una piccola aristocrazia sociale che gli esclusi 
avevano considerato sempre lontana e nemica. Quel Parlamento, prodotto 
da un elettorato ristretto per censo e per istruzione, aveva progressivamente 
ceduto al Governo e alla burocrazia dello Stato le sue prerogative, aggra-
vando la crisi del paese e la frattura fra le due Italie, come dimostrò tutta 
la gestione della nostra entrata in guerra, voluta da una minoranza a danno 
della maggioranza del paese, e poi la conduzione della guerra stessa, con il 
Parlamento che di fatto abdicò alle sue prerogative e cedette ogni decisione 
al Governo, rinunciando a riunirsi per lunghissimi periodi. Sarebbe istrutti-
vo, se ne avessimo il tempo e lo spazio, ripercorrere i ragionamenti svolti da 
Sturzo su questo tema nei suoi interventi come segretario politico del Partito 
popolare. Funzionale a questo Parlamento, secondo il politico siciliano, era 
il collegio uninominale, la personalizzazione della rappresentanza, alla quale 
veniva data una delega in bianco, di fatto illimitata, con la manipolazione 
delle elezioni spesso gestita, specie nel sud, dai «prefetti attraverso l’esercizio 
del potere amministrativo e di polizia, la quale in molti luoghi non sdegnava 
l’aiuto interessato della mafia e della camorra»14. 
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A questa situazione si doveva opporre un nuovo Parlamento, espressione 
di partiti organizzati nei quali andava canalizzata la società di massa. Toc-
cava ai partiti, secondo Sturzo, rigenerare la classe politica, sottrarla ai per-
sonalismi affaristici e clientelari, rivitalizzarla con contenuti programmatici 
e riformatori, tenendo a bada le infiltrazioni malavitose di cui aveva fatto 
largo uso il trasformismo liberale. La riforma proporzionalista fu il prodotto 
di questa esigenza. Le elezioni del 1919, svoltesi con la nuova legge elettorale 
proporzionale appena varata dal Parlamento, produssero il capovolgimento 
parlamentare che ho ricordato all’inizio, auspicato da Sturzo, anche se egli 
subito temette che il successo del Partito popolare fosse superiore alle sue 
capacità di movimento. 

Purtroppo però questo non fu l’inizio di una rinascita della politica, ma 
proprio il contrario, l’inizio della sua fine. I due partiti vincitori, paralizzati 
da divisioni che venivano da molto lontano, non trovarono mai un accordo. 
I socialisti, egemonizzati dall’ala massimalista e abbagliati dalla rivoluzio-
ne bolscevica, blandirono ogni estremismo e si isolarono. L’unico Governo 
possibile fu quello della componente liberale sostenuta dai popolari, i quali, 
come ha osservato Sturzo, «nel terribile dopoguerra italiano», rimanevano 
sostanzialmente un corpo estraneo allo Stato, mal considerati dagli apparati 
amministrativi e burocratici e con scarse possibilità di incidere nella gestione 
del potere a causa dei decenni postrisorgimentali trascorsi nell’estraneità, 
nell’opposizione, nell’isolamento dalle strutture ammnistrative e governati-
ve che si erano venute costruendo15. In questa situazione, mentre dilagavano 
la violenza e l’illegalità – ricordo che in quattro anni vi furono in Italia oltre 
tremila morti per incidenti di piazza16 – mentre in Val Padana «il dominio 
rosso era diventato insopportabile»17 (sono parole di Sturzo pronunciate non 
a caldo, ma a posteriori) e i pubblici poteri tacevano e subivano, accadde 
quello che era inevitabile accadesse: nell’assenza dello Stato, i più si adatta-
rono a farsi rappresentare dai fascisti18.

Ma Sturzo, che rimarrà proporzionalista fino al termine della sua vita, ri-
fiutò sempre di condividere la tesi che della crisi italiana fosse responsabile la 
riforma del 1919. La crisi del Parlamento e delle istituzioni veniva da molto 
più lontano, disse due mesi dopo la Marcia su Roma: «Da tre anni tutta la 
stampa italiana combatte un’accanita battaglia contro la proporzionale elet-
torale, accusandola quale causa del decadimento della camera dei deputati; e 
si è dimenticato che di tale decadimento parlavano giornali, uomini politici 
e studiosi prima dell’introduzione della proporzionale e prima ancora del 
suffragio universale»19. Nell’ansia di trovare il responsabile della decadenza 
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dell’istituto parlamentare, brutalizzato da Mussolini nel suo primo inter-
vento alla Camera da presidente del Consiglio, continuava il segretario del 
Ppi, la si cerca frettolosamente nella riforma proporzionale, dimenticando 
che «le 66 crisi di gabinetto in 74 anni di costituzionale [Sturzo data l’inizio 
dei governi costituzionali dalla concessione dello Statuto albertino, cioè dal 
1848] si devono alla inconsistenza e al tormento parlamentare in genere, 
quali siano i sistemi elettorali in vigore; e che le crisi Nitti del 1920, Giolitti 
del 1921 e Facta dell’ottobre 1922 sono maturate nel paese, fuori della ca-
mera dei deputati»20.

A cent’anni di distanza noi siamo indotti a concludere, forse sbrigati-
vamente, che già il suffragio universale del 1912 avrebbe potuto scardina-
re l’ordinamento politico se Giolitti, abilmente, non lo avesse ricondotto 
nell’alveo trasformistico del sistema di potere liberale. Quando però, nel 
1919, al suffragio universale si sommò il metodo proporzionale, le abilità 
manovriere di Giolitti non bastarono più. Ne derivò un terremoto tale da 
non essere più gestibile dalla politica del tempo. E fu il fascismo. 

Un giudizio ben diverso dava invece di quella vicenda Luigi Sturzo, che 
si dimise da segretario del Ppi nel luglio del 1923 e partì l’anno dopo per l’e-
silio, da dove tornerà solo nel 1946, 22 anni dopo. Fu il primo leader politico 
a lasciare l’Italia e sarà l’ultimo a ritornarvi. Il succo più meditato del suo 
ripensamento di quanto era avvenuto nel paese dopo la guerra è contenuto 
probabilmente nel lungo discorso che tenne a Parigi, in francese, il 30 marzo 
del 1925 nella sede della Corte di cassazione, un discorso di altissimo respi-
ro, ma poco considerato dalla storiografia successiva, benché Piero Gobetti 
l’avesse immediatamente tradotto e edito presso la sua casa editrice con il 
titolo La libertà in Italia. A conclusione di queste note, cito perciò la pagina 
più significativa di quell’intervento, una riflessione fredda e oggettiva, total-
mente priva di rancori e di passioni personali, che è tanto più interessante 
per noi perché prende origine da un punto di vista completamente diverso 
da quello che assumiamo oggi.

In tre anni, dal 1919 al 1922, la classe dirigente [italiana] tutto ha tollerato quel 
che di illegale e violento avveniva, sia in nome del nazionalismo, sia in nome del 
socialismo, sia in nome del fascismo. Il fenomeno, così sintetizzato, si mostra 
ben più profondo di quel che non possa apparire il fascismo, come sembrò ad 
alcuni: cioè un movimento giovanile, goliardico, reso forte dal fascino di un no-
me e dall’appoggio del capitalismo; la sua intima realtà si collega a movimenti 
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psicologici e politici, che debbono spiegarci ancora la situazione presente della 
vita italiana.
Infatti viene spontanea la domanda, non solo al forestiero ma anche ad un ita-
liano, anche a coloro che si occupano di politica: come mai tutta la classe diri-
gente, o almeno quella che da quasi mezzo secolo teneva in mano il potere dello 
stato ed era prevalente in tutte le appartenenze della vita civile ed economica 
del paese, come mai si sia lasciata spodestare da un nutrito nucleo di giovani; al 
quale non solo non ha saputo resistere, ma, proprio quando minava le basi del 
potere, ha dato denari, armi, favori e plausi; e dopo la presa di possesso, li ha 
seguiti per un buon tratto, quasi per due anni, con i plausi e i voti, con l’ausilio 
morale e finanziario?
Io credo che un gran torto ha avuto la classe dirigente italiana dopo che esaurì 
il dibattito fra destra e sinistra storica, quello di avere annullate le differenze dei 
partiti fra le correnti conservatrici e liberali e le nuove forze democratiche e di 
avere, mediante il trasformismo di Depretis prima e il possibilismo giolittiano 
dopo, stemperate le forze di resistenza, attenuati i caratteri e ridotte al nulla le 
responsabilità di ciascuno delle proprie tendenze e della propria fede politica.
Non ci sono state di fronte due concezioni borghesi, non c’è stata l’altalena dei 
partiti ben definiti; c’è stata una borghesia amorfa, espressa da gruppi localistici 
e personalistici, pronta a cedere tutto pur di conservare il potere e di sviluppare 
intorno allo stato una politica economica protezionistica e speculatrice per in-
dustrie povere e parassitarie […].
Quando scoppia la guerra, la crisi latente della classe dirigente italiana si fa 
manifesta. Il neutralismo possibilista e di adattamento di marca giolittiana è 
superato insieme ai 300 deputati che lasciano il loro biglietto di omaggio al 
vecchio statista. Le giornate radiose di maggio, alle quali si appella Salandra, 
superano il parlamento della vecchia borghesia liberale. La compagine di coloro 
che tenevano il potere da mezzo secolo è rotta, e il loro mito è d’un tratto in-
franto. Le conseguenze sono notevoli, ma non si vedono bene durante la guerra, 
nella quale la momentanea saldatura della vecchia classe dirigente con il paese 
fu fatta solo dopo Caporetto; e Orlando allora non rappresentò una maggioran-
za parlamentare, ma la nazione intera, che si riprende, reagisce, risorge e supera 
con la resistenza sul Piave e con Vittorio Veneto, le quali sono glorie pure del 
popolo italiano, al disopra di partiti, di classi e di tendenze, riunito in un palpi-
to unico: la patria da salvare e la guerra da vincere.
Nitti, dopo la guerra vuole rappresentare un momento di unione tra la borghe-
sia radicale e il socialismo sindacale; ma non riesce a dominare la situazione tur-
bata dalle agitazioni economiche e dalle disdette diplomatiche nella conferenza 
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della pace, né sa apprezzare il nuovo apporto del popolarismo, un partito e una 
corrente interclassista e democratico cristiana, che d’un tratto si era piazzato 
in parlamento con cento deputati. Con il ritorno di Giolitti, auspicato da ex 
neutralisti e da nazionalisti, non si riesce a dar vita alla vecchia classe politica, 
che crede di poter ritornare verso un parlamentarismo trasformista, e invece 
inconsciamente va incontro alla reazione, liquidandosi completamente sotto i 
successivi governi.
Sicché, quando Mussolini, con la posa del domatore, nella prima seduta dopo 
la presa di possesso del governo, parlò alla camera dei deputati e la chiamò « 
aula grigia e sorda» e disse che poteva farne «il bivacco delle sue camice nere» e 
che «stava ad essa vivere due giorni o due anni», nessun uomo rappresentativo 
del mondo liberale democratico si alzò, come testimone di un passato che pure 
ebbe le sue glorie e le sue fortune, a levare la sua voce di protesta e a rivendicare 
il corpo elettivo che veniva duramente offeso. Le parole del popolare De Ga-
speri, che avanzò le riserve del suo partito, caddero nel vuoto insieme a quelle 
del leader socialista. Forse quel silenzio significò che i liberali democratici rico-
noscevano la parte presa a favore del nuovo fortunato partito; e inchinandosi al 
fato, aprivano il passo accettando l’insulto21. 
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Antonio Casertano. Fasti e nefasti di un moralizzatore delle elezioni 

«Nessuno, che sia in buona fede, può negare che le elezioni da noi proce-
dano in modo vergognoso, onde il più delle volte l’eletto diventa espressione 
di violenza o d’intrigo». È lo sferzante giudizio sui “ludi cartacei” espresso nel 
1911 da Antonio Casertano (1863-1939), avvocato, radicale, massone, sindaco 
di Capua, deputato dal 1919 per i democratici-sociali, sottosegretario all’In-
terno nel primo governo Facta, eletto nella Lista nazionale nel 1924, presi-
dente della Camera negli anni delle leggi fascistissime e senatore dal 19291. 
Strenuo fautore del voto obbligatorio e della “proporzionale”, Casertano fu-
stigò i collegi uninominali in nome della “moralizzazione” della lotta politica 
e finì fautore del partito unico e della Camera totalmente designata dal Gran 
Consiglio del fascismo, “costituzionalizzato” nel 1928 dopo la riforma pro-
mossa dal nazionalfascista Alfredo Rocco. Non fu l’unico a mutare di accenti 
e di pensieri sulle leggi elettorali del tempo suo; rappresenta esemplarmente la 
parabola dall’età liberale, avversata e condivisa, al regime autoritario e la su-
pina subordinazione delle Camere al governo. Fu lui, anzi, a propugnare con 
successo il regolamento della Camera che contingentò i tempi degli interventi 
in aula per imbavagliare l’opposizione liquidata come “ostruzionismo”. 

I collegi uninominali e la formazione della dirigenza politica nell’Italia 
dei notabili 

L’assegnazione dei seggi alla Camera dei deputati in proporzione ai voti 
ottenuti dai partiti fu introdotta in Italia con la legge 15 agosto 1919, n. 1401. 

Giovanni Giolitti: 
la «maledetta proporzionale»

• Aldo A. Mola
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Dal 1848 al 1861 nel Regno di Sardegna e dal 1865 al 1913 in quello 
d’Italia i deputati erano stati eletti in collegi uninominali, tanti quanti erano 
i seggi in palio (dai 208 iniziali ai 508 del 1913), con ballottaggio tra i due 
candidati più votati al primo turno. A parte modifiche transitorie ma non 
sostanziali fra il 1882 e il 1890, quando furono sperimentate circoscrizioni 
comprendenti 4 o 5 dei precedenti collegi e scrutinio di lista), quel modello 
propiziò il passaggio dal governo “del re” a quello “parlamentare”, già vatici-
nato da Camillo Cavour e poi pienamente attuato da Giovanni Giolitti. Nei 
collegi uninominali gli elettori sceglievano, in linea di massima, il candidato 
più capace di rispondere ai bisogni locali. Poiché riservava il diritto di voto 
a cittadini “informati” e, per lo Statuto, i deputati non rappresentavano i 
loro elettori ma la nazione, la legge propiziò un equilibrio virtuoso fra tutela 
degli interessi del collegio e visioni di più ampio respiro. D’altronde, pur con 
circoscritte eccezioni, i parlamentari erano generalmente persone di solida 
cultura: patrizi, alti funzionari, militari, magistrati, liberi professionisti (so-
prattutto avvocati e medici), docenti universitari e pubblici dipendenti dota-
ti di fortune, redditi o stipendi che li rendevano liberi da condizionamenti. 
In mezzo secolo i collegi uninominali plasmarono in Italia una dirigenza 
politica qualitativamente non inferiore a quella di Stati di più lunga espe-
rienza parlamentare quali la Gran Bretagna, la Francia e alcuni di minori 
dimensioni, come il Belgio e i Paesi Bassi. Ancor più qualificata fu la com-
posizione del Senato, di nomina regia e vitalizio. 

Su iniziativa di Giovanni Giolitti, per la quarta volta presidente del Con-
siglio, nel 1912 il diritto di voto fu conferito a tutti i maschi maggiorenni 
alfabeti, a quanti avessero prestato servizio militare e ai trentenni anche se 
analfabeti e militesenti. Lo statista argomentò che il suo esercizio non poteva 
più dipendere dal maneggio delle 24 lettere dell’alfabeto. Però a far da argine 
a imprevedibili ripercussioni sulla Camera vennero conservati i collegi uni-
nominali. Nelle loro piccole dimensioni, gli elettori conoscevano bene i can-
didati. Potevano essere illusi o raggirati una o due volte, ma non all’infinito, 
e di rado risultavano ben disposti verso candidati governativi catapultati da 
chissà dove, soprattutto se privi della dote basilare del “fare politica”, cioè la 
capacità di ascoltare l’elettorato locale. I collegi uninominali in molti casi fa-
vorirono la rielezione dei deputati di maggiore capacità, quei “notabili” che 
tra Otto e Novecento costituirono il cardine della formazione dei governi e 
della vita pubblica e culturale del Paese.

Come a volte accade, l’introduzione del suffragio universale maschile si 
rivelò provvidenziale in circostanze del tutto impreviste dal suo principale 
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artefice, Giolitti. All’indomani dell’intervento dell’Italia e nei 41 mesi della 
Grande Guerra, sarebbe stato impossibile mettere in divisa cinque milioni 
e mezzo di cittadini se questi non avessero avuto almeno il diritto di voto. 
L’Italia sarebbe precipitata in una crisi di sistema come la Russia di Nicola II. 

Antica e lenta genesi del proporzionalismo in Italia (1848-1910)

Le prime riflessioni organiche sul riparto proporzionale dei seggi furono 
elaborate in Italia sin dal 1848 da pensatori diversissimi quali il filosofo 
e teologo Antonio Rosmini, il massone Terenzio Mamiani e il cattolico 
reazionario Clemente Solaro della Margarita, che nel Memorandum storico-
politico sfidò i liberali a concedere il suffragio universale, nella certezza del-
la vittoria dei clericali sul centro-sinistro di Camillo Cavour e di Urbano 
Rattazzi. In quella fase, le elucubrazioni volte a introdurre il proporziona-
lismo già sperimentato all’estero rimase del tutto dottrinale, anche perché 
nel Regno di Sardegna, l’unico Stato che dopo il Quarantotto conservò 
un’Assemblea elettiva, il diritto di voto rimase privilegio del 7% dei maschi 
maggiorenni, e tale continuò a essere nel regno d’Italia sino alla riforma 
Depretis applicata nel 1882 (collegi circoscrizionali con scrutinio di lista). 

Durante le prime legislature del regno di Sardegna, la cui numerazio-
ne proseguì in quello d’Italia (1848-1870), Corona, Parlamento e “partiti” 
vennero assorbiti da cinque guerre (1848-49; 1854-55;1859-60,1866 e 1870) 
e dalla unificazione degli Stati preunitari in quello nuovo (codici civile e 
commerciale, amministrazioni centrale e locale, esercito e marina, pubblica 
istruzione, ordini professionali...), non senza leggi eccezionali e strappi, sia 
nella repressione del “grande brigantaggio”, sia per la dotazione di mezzi 
finanziari (a danno delle proprietà ecclesiastiche) indispensabili alla realizza-
zione di grandi opere, direttamente o indirettamente finanziate dallo Stato 
e dagli enti locali.

Dopo l’annessione di Roma (settembre-ottobre 1870), durante l’XI legi-
slatura, anche a fronte della preoccupante astensione dalle urne (in Toscana 
e Umbria votò circa il 30% degli aventi diritto e anche nell’Italia setten-
trionale l’afflusso si fermò sotto il 50%) alcuni parlamentari e studiosi della 
politica ritennero che il riparto proporzionale dei seggi avrebbe incoraggiato 
la partecipazione delle opposizioni alle elezioni, la formazione di schiera-
menti più definiti alla Camera e una più convincente legittimazione delle 
istituzioni.
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Morto Giuseppe Mazzini (10 marzo 1872), i repubblicani intransigenti 
non costituivano più un incubo. Era possibile e auspicabile attrarre alle urne 
cattolici moderati (frenati dal non expedit poi formulato dalla Sacra Peniten-
zieria), radicali (in formazione), garibaldini e “indipendenti”. Il 16 maggio 
1872 sorse in Roma l’Associazione italiana per lo studio della rappresentanza 
proporzionale. «Esclusa qualsiasi questione relativa all’elettorato e all’eleg-
gibilità», essa non mise in discussione la legge che restringeva il diritto di 
voto a una modesta minoranza di cittadini2. Ne fecero parte politici emi-
nenti quali Ruggiero Bonghi, Luigi Luzzatti, Marco Minghetti, Mamiani 
(vicepresidente del Senato), Giuseppe Saredo. I suoi due segretari, Francesco 
Genala (futuro ministro) e Attilio Brunialti, deputato di lunghissimo corso, 
tra la I e la XXIII legislatura, curarono il «Bollettino» del sodalizio, gron-
dante dottrina e buoni propositi, come quelli espressi da Sidney Sonnino, 
futuro presidente del Consiglio e all’epoca paladino del suffragio universale. 
In un convegno di rilievo internazionale Genala propugnò il sistema pro-
porzionale contro l’uninominale, bollato come erroneo, ingiusto e dannoso. 
Ebbe il sostegno di Vilfredo Pareto, Augusto Franchetti, Ubaldino Peruzzi 
e di Sonnino, autore del saggio Della rappresentanza proporzionale in Italia 
(Barbera, Firenze 1872). 

Nel corso di un anno l’Associazione superò cento iscritti, tutti di chiara 
fama: ex o venturi presidenti del Consiglio, quali Bettino Ricasoli, Agostino 
Depretis, Paolo Boselli, e ministri come Gaspare Finali e Antonio Mordini, 
massone e già capofila del “terzo partito”, anticipatore del superamento della 
contrapposizione fra Destra e Sinistra storica, auspicata e in parte precorsa 
dai due governi presieduti dallo sfortunato Urbano Rattazzi (1862 e 1867).

Appassita dopo l’avanzata della Sinistra nelle elezioni del 1874, l’Asso-
ciazione per la Proporzionale si sciolse il 30 giugno 1875. Venne rianimata 
da Mamiani nel marzo 1882, in vista delle imminenti elezioni con suffragio 
allargato, circoscrizioni e scrutinio di lista (29 ottobre), propizie all’avvento 
di “politici professionali” come osservato, fra altri, da Giuseppe Galasso3. 
Nella sua seconda stagione il sodalizio pubblicò quattro «Bollettini», signifi-
cativamente numerati in continuazione a quelli dell’Associazione preceden-
te, nel 1885 partecipò con sua delegazione alla Conferenza internazionale 
di Anversa per l’adozione universale del riparto proporzionale dei seggi ma 
alla morte di Mamiani, in quello stesso anno, malgrado il sostegno da par-
te di Benedetto Cairoli, Minghetti e studiosi di valore quali G.A. Rossi e 
F. Racioppi (autore di La rappresentanza proporzionale), si sciolse definiti-
vamente. Non resse al trasformismo proposto da Agostino Depretis e ai 
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modesti riflessi positivi dello “scrutinio di lista”, oscurato dall’avvento dal 
primo governo Francesco Crispi, che varò riforme ampie e profonde, capaci 
di anticipare le richieste dell’opposizione “di sinistra” mentre quella cattolica 
rimaneva extraparlamentare.

L’enciclica Rerum Novarum di papa Leone XIII, la fondazione del Partito 
dei lavoratori italiani (Genova, agosto 1892), il movimentismo del decennio 
di fine Ottocento (i fasci siciliani e loro repressione, l’insurrezione del 1898 
e la sequenza di dieci governi in dieci anni: Crispi, Rudinì, Giolitti, Crispi, 
quattro ministeri Rudinì, due del generale Pelloux) eclissarono il dibattito 
sul proporzionalismo.

Dopo l’assassinio di Umberto I a Monza (29 luglio 1900), questo di-
venne cavallo di battaglia del Partito repubblicano e del Partito socialista: 
quanto bastava per renderlo inviso ai “moderati”. Nel primo decennio del 
secolo esso venne nondimeno riproposto in forme temperate da Maggiori-
no Ferraris, proprietario-direttore della «Nuova Antologia», e dal Partito 
radicale che nel IV congresso (1909) lo inserì tra i suoi obiettivi immediati, 
su impulso di Luigi Fera, già ministro della Pubblica istruzione nel terzo 
governo Giolitti, e Gino Bandini, entrambi massoni. 

Il più acuto fautore della proporzionale in quegli anni fu Leone Caetani, 
duca di Sermoneta e principe di Teano (Roma, 1869  – Vancouver, 1935). 
Nipote di Michelangelo, che aveva recato l’adesione di Roma e del Lazio 
alla corona di Vittorio Emanuele II e perciò era stato insignito del Collare 
dell’Annunziata, islamista presto di fama mondiale ed esoterista di élite, 
nel 1909 Leone Caetani fu eletto alla Camera, in ballottaggio, nel collegio 
di Roma IV, nelle file dei democratici costituzionali sulle orme del padre, 
Onorato, a sua volta deputato dei collegi di Velletri, Montegiorgio, Ascoli 
Piceno, Fermo e Roma II sino alla XX legislatura4.

Il 24 dicembre 1909, su impulso della risorta Associazione per la riforma 
del sistema elettorale, 22 deputati delegarono il socialriformista Angiolo Ca-
brini, il cattolico Filippo Meda e Caetani ad approntare il disegno di legge. 
Nel giugno 1910 il duca di Sermoneta presentò alla Camera la proposta di 
scrutinio di lista con la rappresentanza proporzionale e la espose nel saggio 
La riforma elettorale, il sistema proporzionale e l’evoluzione del parlamentari-
smo, sintesi delle esperienze maturate in mezzo secolo nei paesi più disparati 
e soprattutto, per stare all’Europa, in Belgio e in Svizzera, nonché del dibat-
tito dottrinale e politico in corso in Francia. Altri progetti furono avanzati 
dal Circolo fiorentino di studi sociali e da politologi. I fautori della riforma 
elettorale avevano due assilli preminenti: garantire la segretezza del voto e 
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impedire i brogli durante lo scrutinio con l’aggiunta truffaldina di schede 
manipolate o con l’arbitrario annullamento di voti regolarmente espressi. 
Quanto le due esigenze fossero sentite e al tempo stesso conflittuali già era 
emerso dall’antica proposta di Sidney Sonnino: ogni scheda deposta nell’ur-
na doveva recare una cedola con nome, indirizzo e firma dell’elettore, per 
impedire che altri votasse in sua vece: ma come garantire la segretezza del 
suo voto all’apertura della scheda? 

Premevano altre questioni, tutte complesse, quali la certificazione delle 
candidature, la formazione dei seggi, la fornitura delle schede da parte dello 
Stato. 

Il suffragio maschile quasi universale

I tempi sembravano maturi. Il 4 maggio 1909 Giolitti aveva illustrato 
alla Camera un disegno di riforma della legge elettorale con la denuncia dei 
tanti brogli ricorrenti, dal mancato riconoscimento degli elettori affluenti ai 
seggi all’uso di schede non firmate né timbrate dal seggio. Il 29 novembre 
1910 il suo successore, Luigi Luzzatti, antico proporzionalista, presentò un 
nuovo disegno di legge ricalcante quello giolittiano, ma con significative in-
tegrazioni: uso di schede stampate e vidimate, precostituzione dei seggi, rap-
presentanza dei candidati a garanzia della regolarità delle operazioni, veglia-
te da un magistrato o pubblico funzionario. Ventilò anche la ripartizione dei 
deputati, parte eletti nei collegi uninominali, parte frutto del proporzionale. 
Giolitti oppose che non voleva due diverse categorie di deputati. La proposta 
Luzzatti naufragò con il governo, destinato a cadere su due questioni nodali: 
l’ampliamento del diritto di voto e la parziale elettività del Senato. D’intesa 
con Vittorio Emanuele III, tramite canali fiduciari Giolitti fece sapere che la 
Camera Alta così come era aveva e avrebbe reso alti servigi allo Stato, ovvero 
alla monarchia; e propose l’estensione del diritto di voto a tutti i maschi 
maggiorenni alfabeti, a quanti avessero prestato servizio militare e ai tren-
tenni anche se analfabeti. A Luzzatti non rimase che dimettersi nei tempi e 
nei modi più concilianti, subito dopo il cinquantenario della proclamazione 
di Roma capitale d’Italia, scelto quale festa nazionale del mezzo secolo del 
Regno (27 marzo 1911).

L’ampliamento del diritto di voto, approvato nel 1912 e applicato per la 
prima volta il 26 ottobre 1913, entrò in rotta di collisione con ogni ipotesi 
di proporzionalismo. Il sistema rimase incardinato sui collegi uninominali 
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e quindi propiziò la convergenza su candidati capaci di conciliare “partiti”, 
correnti, tendenze diverse e distinte ma non radicalmente incompatibili, in 
nome della difesa comune contro “estremisti” quali erano socialrivoluziona-
ri, repubblicani intransigenti, nazionalisti e frange di clericali anti-unitari. 
Il Patto Gentiloni tra cattolici moderati e liberali affossò i blocchi popolari 
fioriti a livello locale nel 1905-1912 tra liberalprogressisti, radicali e social-
riformisti ma non ne modificò l’intento strategico ultimo: la formazione di 
un’ampia maggioranza parlamentare laicistica al fine di garantire la stabilità 
del governo con l’esclusione dei cattolici dal potere politico. In forza dell’al-
leanza giolittiano-gentiloniana tra moderati, cinque anni dopo la sconfitta 
della mozione del socialista Leonida Bissolati vietante l’insegnamento della 
religione cattolica nella scuola elementare, molti cattolici votarono anche 
massoni notori e massoni votarono cattolici moderati. Era anche la via più 
sicura per scongiurare il pericolo, paventato da Giolitti, che nascesse un 
partito “dei cattolici” in un’Italia ormai fondata sulla pacata coesistenza di 
liberali, osservanti senza ostentazione, e cattolici onnipresenti nell’ammini-
strazione locale, nella società e nell’imprenditoria. 

Nei mesi seguenti, anche per i seri motivi di salute che lo affliggevano 
da anni, Giolitti si avviò a lasciare la presidenza del Consiglio. Espulsi dal 
Partito socialista di Turati, Treves, Mussolini..., i socialriformisti e i liberali 
intransigentemente anticlericali tornarono a essere punto di riferimento dei 
radicali, delusi dal mancato trasferimento dei blocchi popolari dalle ammi-
nistrazioni locali alla Camera e al governo. Il ritorno dei moderati all’am-
ministrazione di Roma dopo il declino di Ernesto Nathan e gli emblematici 
esiti del voto politico nei collegi della Capitale si riverberarono nell’Aula 
e sul governo. Il nazionalista Luigi Federzoni sconfisse Scipione Borghe-
se e Antonino Campanozzi in Roma I; Luigi Medici del Vascello prevalse 
su Leone Caetani in Roma IV; ressero il socialriformista Leonida Bissolati 
(Roma II), Guido Baccelli (Roma III) e Salvatore Barzilai. Su cinque collegi 
il governo ne ebbe “amico” uno solo (Baccelli), a patto di non contrariare 
troppo le logge. I radicali accentuarono il distacco dal governo. Constatato 
il margine ridotto della sua maggioranza e sicuro di tornare presto al po-
tere, Giolitti rassegnò le dimissioni, indicò per successore il conservatore 
Antonio Salandra (già sottosegretario e ministro in governi antigiolittiani, 
con Crispi, Rudinì, Pelloux e Sonnino) e ne facilitò il compito ottenendo da 
Antonino Parternò Castello, marchese di San Giuliano, che rimanesse agli 
Esteri in linea con il rinnovo anticipato della Triplice alleanza e all’insegna 
della pace europea.
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La riforma della legge elettorale in chiave proporzionalistica svanì sull’o-
rizzonte. Non interessava più né ai cattolici, appagati dai 200 e più seggi 
condizionati dal Patto Gentiloni, né alle minoranze, che avevano motivo di 
temerne la riduzione dei seggi e preferirono presidiare le aree ove erano più 
radicati (era il caso dei repubblicani, attestati in pochi ma solidissimi collegi, 
e di notabili socialisti, non avversati dal governo). La “settimana rossa” del 
giugno 1914 e, ancor più, la conflagrazione europea dell’agosto seguente 
imposero altre priorità. 

Suffragio universale, scrutinio di lista e proporzionale (1919)

Verso la fine del conflitto, dopo decenni di proposte avanzate da pattu-
glie di esperti di leggi elettorali, il Fascio di difesa parlamentare rafforza-
to dopo la sconfitta di Caporetto (ottobre-novembre 1917) e i nazionalisti 
alzarono la bandiera della proporzionale ritenendola favorevole al ritorno 
alla Camera delle loro pattuglie: bastava essere minoranza, tendenzialmente 
“rumorosa”. Anche pochi scranni consentivano di “testimoniare” contro la 
maggioranza moderata e fattiva che in pochi decenni aveva portato l’Italia 
dall’arretratezza e dal sottosviluppo iniziali a diventare un Paese moder-
no. Certo occorreva molto altro. Lo aveva detto Giolitti inaugurando un 
ospedale per l’infanzia. Ci volevano due generazioni “ben allevate” e “bene 
educate” per portare gli italiani ai livelli di Stati dalla storia unitaria plurise-
colare. Ma due generazioni comportavano almeno mezzo secolo di pace e di 
lavoro. L’intervento nella Grande Guerra sconvolse definitivamente il pro-
getto di un’Italia operosa, volta a colmare il divario originario tra Settentrio-
ne e Mezzogiorno, incardinato sulle profonde differenze di infrastrutture e 
sulle caratteristiche dei rispettivi territori.

All’indomani dell’armistizio del 4 novembre 1918, la proporzionale di-
venne il cavallo di battaglia dei socialisti e del Partito popolare italiano fon-
dato da don Luigi Sturzo il 18 gennaio 1919. Per non essere tacciati di avver-
sione alla democrazia, anche molti gruppi e notabili liberali si accodarono: 
alcuni per assicurarsi almeno un certo numero di seggi, altri sottovalutando 
le sue possibili ripercussioni sulla composizione della Camera e, di riflesso, 
sulla formazione e la stabilità dell’esecutivo.

Il governo, presieduto da Vittorio Emanuele Orlando con Sonnino agli 
Esteri, mirava a tesaurizzare il successo bellico al congresso della pace in 
corso a Parigi ma cozzò contro la freddezza di Londra e, ancor più, contro 
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l’ostilità di Parigi e degli Stati Uniti d’America, il cui presidente, Woodrow 
Wilson, era risolutamente contrario all’applicazione integrale dell’accordo 
di Londra del 26 aprile 1915 e, ancor più, ad assegnare all’Italia Fiume, già 
corpus separatum della monarchia asburgica, rivendicata dal nascente stato 
serbo-croato-sloveno, che chiedeva anzi l’Istria, Trieste e Gorizia col favore 
del Grande Oriente e della Gran Loggia di Francia. Tramite il conterraneo 
Luigi Facta, guardasigilli di Orlando, Giolitti sollecitò invano il presidente 
a indire le elezioni prima che l’entusiasmo per la vittoria cedesse il passo alla 
delusione per l’esito del congresso di Parigi, ma, come poi scrisse nelle Memo-
rie della mia vita, si scontrò con l’«infatuazione quasi universale» per il ripar-
to proporzionale, sia dei socialisti, «per fede nel progresso», sia di notabili li-
berali, spinti dalla speranza di recuperare il seggio «mostrandosi acquiescenti 
al vento». Tornata in Italia il 23 aprile per farsi forte del sostegno nazionale 
contro il congresso, la delegazione italiana guidata da Orlando e Sonnino il 7 
maggio si ripresentò a Parigi per non essere completamente ignorata ed esau-
torata, ma al successivo rientro a Roma fu sconfessata dalla Camera che votò 
la sfiducia al governo. Orlando e Sonnino paradossalmente figurarono firma-
tari della Pace di Versailles (28 giugno, anniversario del mortale attentato di 
Sarajevo) tra i vincitori e la Germania quando ormai a Roma si era insediato 
il nuovo governo, presieduto da Francesco Saverio Nitti (23 giugno). Questi 
pose in vetta al suo programma la riforma della legge elettorale con il riparto 
dei seggi in proporzione ai voti ottenuti dai partiti nelle 54 circoscrizioni in 
cui il regno venne suddiviso (quasi tutte coincidenti con le province, con al-
cune vistose eccezioni, quali la circoscrizione Ferrara-Rovigo, comprendente 
in via del tutto straordinaria province di regioni diverse).

Giolitti tra avversione e indifferenza verso la proporzionale (1919) 

Profondamente deluso, Giolitti si dichiarò ripetutamente contrario al-
la riforma elettorale e, per rendere più chiaro il suo fermo dissenso, lasciò 
Roma per non essere coinvolto negli intrighi in corso nella definizione dei 
suoi dettagli. Il 12 luglio confidò alla moglie, Rosa Sobrero (“Gina”), il suo 
disinteresse per la riforma della legge: «Credo sia cosa di nessuna portata. Io 
credo che di fronte ai grandi guai del paese questi pannicelli caldi lasciano 
il tempo che trovano»5. A suo giudizio ben altre erano le priorità mentre il 
Paese era alle prese con la terza fase dell’epidemia di febbre influenzale detta 
“spagnola”, che vi mieté circa 600.000 morti. Urgeva ripristinare la finanza 
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pubblica, frenare la svalutazione del potere d’acquisto della lira, che trasci-
nava con sé aumenti di salari e stipendi e, conseguentemente, il dissesto del 
bilancio dello Stato e degli enti locali, ripristinare la convivenza civile preda 
della scioperomania e riaffermare la dignità dell’Italia dinnanzi alle grandi 
potenze. Al settantasettenne statista sfuggì però che qualunque Esecutivo 
deve basarsi su una maggioranza solida e durevole. La proporzionale, all’op-
posto, faceva presagire frammentazione e instabilità. 

Poiché, a differenza del 1892, 1904, 1909 e 1913, quando era stato mi-
nistro dell’Interno e “aveva fatto” la Camera, previa traslazione in Senato di 
ampie infornate di fedelissimi pronti a lasciare il seggio a suoi più giovani se-
guaci, Giolitti rimase estraneo alla repentina trasformazione del quadro par-
titico nazionale e si concentrò sui territori sui quali aveva influenza diretta, 
al pettine della storia giunse il nodo ingarbugliato del liberalismo italiano: 
la mancata formazione di un “partito” unitario veramente nazionale, al di 
là dei gruppi regionali, di rado compatti, e di correnti e clientele incardinate 
su maggiorenti; la fluidità di programmi e l’assenza di progetto nazionale 
che andasse oltre la generica fiducia nelle “magnifiche sorti e progressive” 
dello Stellone d’Italia, perseguibili in tempi ordinari, di pace incardinata 
su alleanze difensive (come la Triplice alleanza) e sulla benevolenza di chi 
alleato non era ma neppure ostile (la Gran Bretagna, l’Impero di Russia, 
come si era veduto con la visita dello zar in Italia, il 24 ottobre 1909, i regni 
di Portogallo, Spagna, Belgio e le Americhe).

Partiti grossi ma non grandi

Lo statista prestò attenzione soprattutto ai casi elettorali dell’area ligure-
piemontese. Col conferimento del diritto di voto a tutti i maggiorenni, gli 
elettori crebbero di due milioni e mezzo. Alla Liguria, che contava due sole 
province (Genova e Porto Maurizio), furono assegnati 17 seggi. Il Piemonte 
ebbe 4 collegi, uno per ogni provincia (Torino, Alessandria, Cuneo e No-
vara). Giolitti se ne occupò, ma con mezzi inadeguati alle novità introdotte 
dalla guerra e dai partiti di massa e, peggio, con povere risorse finanziarie 
e scarso sostegno dei giornali. Faticò a chiamare a raccolta dodici candidati 
da proporre agli elettori della provincia di Cuneo. Pressati spesso dai loro 
famigliari e in crescenti difficoltà economiche, molti suoi pur fedelissimi 
seguaci non gradivano scendere in lizza nella certezza che gli eletti sarebbero 
stati non più di cinque o sei.
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Malgrado molte sollecitazioni, indeciso a tutto il presidente del Consi-
glio Nitti procrastinò la data delle votazioni sino al 16 novembre: una set-
timana dopo “San Martino”, giorno della scadenza dei contratti, stagione 
troppo tardiva per le aree montane e, in genere, rurali, ove più radicati erano 
i moderati di tradizione liberale e cattolica. Nel frattempo fu sottoscritta la 
pace tra l’Italia e l’Austria, detta di Saint-Germain dalla sede ove fu ratifi-
cata. Essa negò all’Italia Fiume. Il 12 settembre Gabriele d’Annunzio vi ir-
ruppe mettendo a segno l’“impresa” organizzata da lungo tempo da militari 
e da massoni, soprattutto del Grande Oriente d’Italia. Il governo ne risultò 
vulnerato all’interno e screditato all’estero, per difetto di vigilanza e sospetta 
connivenza. A fine ottobre a Fiume venne persino progettata una “marcia” 
che doveva partire dalla “città olocausta” e da Trieste e raggiungere Roma. 
Fu bloccata dall’intervento personale del gran maestro del Grande Oriente 
d’Italia, Domizio Torrigiani, timoroso che la guerra civile tra “fiumani” e 
socialisti sfociasse in intervento delle forze armate, dittatura militare e so-
spensione a tempo indeterminato della democrazia parlamentare, mentre 
troppi, anche nelle logge, chiedevano la “costituente”, il cambio di forma 
istituzionale e propugnavano la “democrazia del lavoro” quale via mediana 
tra bolscevismo e borghesia, a loro detta screditata. 

Il Paese andò alle urne in grave affanno. Dalle cronache giornalistiche 
pareva fosse sull’orlo dell’abisso. In realtà votò appena il 56,6% degli aventi 
diritto: una tra le partecipazioni più basse dall’Unità, inferiore a quella del 
1909 e persino del 1913. Nel 1919 nell’Italia settentrionale votò il 64% degli 
aventi diritto, nella meridionale appena il 50% e in quella insulare il 46%. 
Gli elettori vivevano in modo molto diversificato gli assilli del Paese, dei 
partiti, dei candidati. 

Per la stabilità del governo la proporzionale ebbe un esito catastrofico. Su 
508 deputati ben 327 furono di nuova nomina. Con il 32,3% dei suffragi i 
socialisti ottennero 156 seggi; i popolari, con il 20,5%, ne ebbero 106. I due 
partiti di massa sommavano 262 seggi, poco più del 50%, ma erano gli uni 
contro gli altri armati. Parte dei socialisti voleva “fare come in Russia”. I me-
no avventati erano intimiditi, più spettatori che attori (fu il caso di Turati, 
Treves, Emanuele Modigliani...) 

I “centristi” si attestarono al 36,9% ma, frastagliati, si divisero tra libe-
rali (41 seggi) e liberal-democratici (146 seggi). I radicali si ridussero a 12; 
i socialriformisti a 6. Mentre tanti chiedevano di rovesciare la monarchia e 
cancellare il Senato regio, i deputati repubblicani si ridussero a soli 4: il loro 
peggior risultato di sempre. I socialisti ottennero il 42,5% dei consensi al 
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Nord, il 56% al Centro e appena il 6,7% nel Mezzogiorno (con una punta 
migliore in Puglia). I popolari contarono 20 seggi in Lombardia, 17 nel Ve-
neto, 11 nel Piemonte di don Bosco e dei “santi sociali”, appena 4 in Liguria 
e nel Lazio, 1 in Umbria e in Sardegna, nessuno in Basilicata. Ne ottennero 
6 nella Sicilia di don Sturzo contro i 30 dei democratici liberali convergenti 
con la Democrazia sociale del teosofo e massone Giovanni Antonio Colonna 
duca di Cesarò. Il Paese, insomma, era molto più frammentato di quanto 
indicassero i risultati complessivi. D’altronde aveva vissuto la guerra in modi 
e misure del tutto differenti.

L’ inutile panachage

Per la prima volta i votanti si trovarono dinnanzi una scheda nella quale 
comparivano solo i contrassegni dei partiti in lizza: un favore per gli analfa-
beti e un freno a manipolazioni e brogli. Per promemoria, i partiti si premu-
rarono di distribuire biglietti con i nomi dei candidati da votare e, soprat-
tutto, con il simbolo ben nitido, solitamente semplice e diretto. Per esempio 
una spiga di grano con la stella d’Italia. 

D’intesa con Giolitti, per allentare l’esasperazione della contesa, Camillo 
Peano6, uno tra i suoi più fidi collaboratori, fece introdurre nella legge la pos-
sibilità che i partiti potessero presentare un numero di candidati inferiore ai 
seggi in palio nella circoscrizione. In quel caso l’elettore poteva aggiungere 
ai nomi presenti nella lista preferita quelli di candidati di una lista diversa 
sino al numero di seggi riservati alla circoscrizione. Il panachage (screziatura) 
era da tempo in uso Oltralpe (per esempio in Belgio) per propiziare sin dalle 
urne la formazione di una coalizione di governo. Esso fu l’estrema eredità 
del collegio uninominale nell’Italia postbellica giacché consentiva all’eletto-
re di esercitare un “voto di stima”. Fu altresì la tardiva reviviscenza del Patto 
Gentiloni. Nessun repubblicano avrebbe votato un socialista, né un radicale 
avrebbe aggiunto il nome di uno sturziano. Nella pratica l’opportunità ebbe 
modesta applicazione. Funzionò proprio là dove Giolitti se l’aspettava, cioè 
nella “sua” provincia di Cuneo, ma con risultati per lui del tutto deludenti. 
Lì, infatti, debitamente consigliati e fedeli al principio pacta servanda, pa-
recchi liberali aggiunsero la preferenza per il capofila dei popolari, il mon-
regalese Giovanni Battista Bertone; i popolari, però, non fecero altrettanto 
a beneficio dei liberali. Ne conseguì che gli sturziani conquistarono quattro 
seggi (come i socialisti) contro i tre dei liberali (Giolitti, Marcello Soleri e 
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Peano: metà di quelli ipotizzati nelle già pessimistiche previsioni dell’esta-
te) e che l’ex presidente del Consiglio ottenne meno preferenze di Bertone: 
un’umiliazione non da poco per lo statista. Allo smacco personale Giolitti 
dovette aggiungere la mancata rielezione di suo genero, Mario Charaviglio, 
marito della prediletta figlia “politica”, Enrichetta, ex radicale e dimissiona-
rio dal Grande Oriente d’Italia. 

Mentre doveva curare le immense ferite della Grande Guerra, l’Italia si 
trovò dunque con due partiti grossi ma non grandi, dai programmi in mas-
sima parte agli antipodi, e molti gruppi parlamentari di modeste e infime di-
mensioni, corrivi ad anteporre i propri interessi di fazione a quelli del Paese. 

Va osservato che la riforma non prese in considerazione il conferimento 
del diritto di voto alle donne per almeno due motivi, condivisi dalla gene-
ralità dei costituzionali: in primo luogo solo nell’agosto 1919 fu abolita per 
legge la “tutela parentale” che sino a quel momento aveva limitato drasti-
camente i diritti civili delle donne in Italia, inclusa la libertà di iniziativa 
imprenditoriale, l’iscrizione agli albi professionali e l’accesso al pubblico im-
piego se non in forme subordinate; sarebbe occorso, inoltre, allestire le liste 
delle elettrici con uno sforzo gigantesco delle amministrazioni comunali alle 
prese con altre incalzanti priorità. Per gli stessi motivi nei due anni seguenti 
anche Giolitti rinviò ogni esperimento di partecipazione femminile al voto 
politico e amministrativo. Questo venne approvato dal governo Mussolini 
nel 1925, quando però i consigli comunali e provinciali elettivi furono sosti-
tuiti con i podestà e i commissari reali e poi dai presidi di nomina governa-
tiva e sotto controllo prefettizio.

Il Re, l’Internazionale, i patres e la polverizzazione dei costituzionali

Il 1° dicembre 1919 la seduta inaugurale della Camera annunciò la tem-
pesta. Mentre Vittorio Emanuele III si accingeva a pronunciare il discorso 
della Corona i socialisti intonarono l’Internazionale e uscirono dall’aula. Il 
Re ricordò che «il Parlamento, presidio di ogni libertà, difesa e garanzia di 
tutte le istituzioni democratiche, deve essere oggi più che mai circondato 
dalla fiducia del Paese» per «determinare all’interno un intenso programma 
di produzione e di lavoro, un senso più profondo di cooperazione sociale, 
e determinare all’estero un’azione sempre più democratica di cooperazione 
fra i popoli». Che cosa potrebbe dire di più e di meglio il presidente di una 
repubblica democratica parlamentare?



40  •  Aldo M. Mola	

Sulla base del nuovo regolamento si formarono undici gruppi parlamen-
tari, nominalmente di almeno venti membri, in realtà anche solo di die-
ci. Malgrado il vistoso successo di due partiti di massa, che si schierarono 
all’opposizione, la Camera risultò un caleidoscopio di forze ora ondeggianti, 
ora conflittuali: l’esatto contrario di quanto occorreva al Paese per risalire 
la china. Il “sistema” resse perché Montecitorio aveva per contrappeso il 
Senato, di nomina regia, vitalizio e non suddiviso in gruppi, anche se non vi 
mancavano tendenze, correnti e “umori” talora assai difformi. 

D’intesa con il sovrano (che aveva l’ultima parola in fatto di nomine, 
mentre all’Assemblea ne competeva la convalida), nel 1919 la Camera alta 
venne ampliata con il conferimento del laticlavio a generali, imprenditori 
e politici di primo piano quali Pietro Badoglio, Guglielmo Pecori Giraldi, 
Umberto Cagni di Bu Meliana, Alberico Albricci, Dante Ferraris, Carlo 
Sforza. Il 6 ottobre 1919, un mese prima delle elezioni, in continuità con 
una lunga consuetudine, seguì l’“infornata” di 59 nuovi patres della miglior 
tradizione liberale nel senso più lato del termine: Mario Abbiate, Ernesto 
Artom, Leonardo Bianchi, Ettore Bocconi, Dario Cassuto, Giovanni Cirao-
lo, Luigi Credaro, Marco di Saluzzo, Achille Loria, Carlo Petitti di Roreto, 
Nino Tamassia... ebrei, cattolici, radicali tutti uniti nel culto dell’Italia e 
nel lungo servizio quali deputati, militari, industriali, agrari e banchieri. Il 
7 ottobre fu la volta di Carlo Schanzer, favorevole alla proporzionale e poi 
ministro degli Esteri, figlio di un illustre massone.

La proporzionale non determinò subito il collasso della democrazia li-
berale perché, dinnanzi all’inconcludenza di Nitti, il Re affidò il governo al 
settantottenne Giolitti. Contrariamente a quanto poi sostenuto da Alfredo 
Frassati in un breve profilo dello statista, dall’indomani del conflitto Vit-
torio Emanuele III aveva ripetutamente incontrato lo statista piemontese. 
Tramite l’aiutante di Campo Arturo Cittadini, lo chiamò una prima volta 
a consulto alle 10.30 del 9 giugno 1919, nel pieno della crisi del gover-
no Orlando. E lo riconvocò il 22 settembre per il Consiglio della Corona 
in programma tre giorni dopo a cospetto dell’irruzione di d’Annunzio in 
Fiume e della sedizione militare in corso, deplorata da Giolitti, come dal 
generale Luigi Cadorna e persino dal nazionalista Federzoni, altrettanto al-
larmato dal vulnus inferto alla disciplina delle Forze Armate, cardine dello 
Stato. Benché convocato in rappresentanza del suo gruppo parlamentare, 
Turati non prese parte alla seduta accampando che essa non aveva veste 
statutaria.
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Perseverare diabolicum...

Nelle elezioni amministrative dell’autunno 1920 lo statista incoraggiò 
dove possibile la formazione di “blocchi” comprendenti liberali, cattolici 
moderati, democratici (ex radicali e socialriformisti), combattenti, “agra-
ri” e qualche sporadico militante nel movimento fascista (all’epoca non 
ancora “partito”: lo divenne un anno dopo, con il congresso di Roma del 
novembre 1921). 

Vinta la battaglia per rimettere ordine nei conti dello Stato e abolire il 
rovinoso “prezzo politico” del pane, Giolitti coronò tre altri successi: in-
nanzitutto fronteggiò l’occupazione delle fabbriche da parte degli estremisti 
rossi, insorgenti mentre l’Armata sovietica invadeva la Polonia e puntava 
a innescare la rivoluzione generale nell’Europa centro-occidentale; inoltre 
trattò con la Jugoslavia la demarcazione del confine orientale e disinnescò la 
sempre esplosiva questione di Fiume, eliminando la “Reggenza” e lo speri-
mentalismo politico inaugurato con la Carta del Carnaro; infine patrocinò 
blocchi nazionali per il rinnovo delle amministrazioni comunali e provin-
ciali fronteggiando l’avanzata di socialisti rivoluzionari e popolari. 

L’anno seguente Giolitti ottenne lo scioglimento della Camera e il suo 
rinnovo, ma a legge elettorale immutata: un errore strategico, a giudizio di 
Alfredo Frassati e di altri politici accorti. Lo statista aveva validi motivi. Per 
un verso occorreva chiamare alle urne i cittadini delle terre unite all’Italia in 
forza della pace di Saint-Germain (senza plebiscito confermativo, a differen-
za di quanto era avvenuto con le precedenti annessioni tra il 1848 e il 1870) 
e, per l’altro, verificare se con la trasposizione dalle elezioni locali a quelle 
generali i “blocchi nazionali” avrebbero dato vita a una solida maggioranza 
parlamentare. 

Secondo le valutazioni di Giolitti stesso, i “costituzionali” ottennero un 
incremento di almeno 500.000 elettori, che però non bastarono a rimediare 
gli effetti profondi della proporzionale. I socialisti persero una trentina di 
seggi, ma nella nuova Camera entrarono i comunisti che ne ebbero 15. Per 
non farsi scavalcare a sinistra i socialisti si arroccarono su posizioni anti-si-
stema. Fu il suicidio delle sinistre, come intuì Anna Kuliscioff, forse influen-
te su Turati, meno sul gruppo parlamentare, quasi per nulla sul partito. I 
popolari aumentarono a 107 seggi ma a loro volta vissero di “veti” (anzitutto 
contro Giolitti) e si resero sempre più invisi alla Santa Sede. I “liberali” si 
sfarinarono in diverse sigle. Nacquero quattordici gruppi parlamentari, tra i 
quali il fascista, con appena 35 deputati su 535. 
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La «maledetta proporzionale» (definizione della nuova legge ripetuta-
mente data da Giolitti)7 e ripresa da Dario Fertilio nell’acuto saggio su I chi, 
come e perché della democrazia maggioritaria (Bibliotheca Albatros, Milano 
2009), dette il suo frutto avvelenato: l’ingovernabilità. Questo accadeva in 
un Paese che, al culmine di una lotta senza quartiere tra opposte fazioni, 
anche armate, il giorno delle elezioni lamentò quaranta morti e settanta 
feriti gravi.

Alla vigilia del voto Giolitti lasciò Roma per accorrere a Cavour, ove gia-
ceva la salma della moglie. Stava finendo un mondo, sotto i colpi ripetuti di 
una legge elettorale dalle conseguenze tossiche per la stabilità del governo e 
per la democrazia parlamentare, avviata alla crisi sfociata nel governo di co-
alizione costituzionale del 31 ottobre 1922 e, di seguito, al regime di partito 
unico per la concatenazione di voti espressi dalla Camera eletta nel maggio 
1921 e da quella formata il 6 aprile 1924. 

Cent’anni dopo

Cent’anni dopo la sua prima sperimentazione viene ventilato il ritorno 
alla proporzionale pura, quasi omaggio alla legge del pendolo, che ha visto 
l’Italia passare dalla legge Nitti del 15 agosto 1919 al maggioritario intro-
dotto nel 1923 dalla “legge Acerbo” (più correttamente dovrebbe esser detta 
Acerbo-Giolitti)8, che assegnò due terzi dei seggi a chi ottenesse almeno il 
25% dei consensi (nel 1921 il Psi aveva superato di poco il 24%), per poi tor-
nare nel 1945 alla proporzionale, fonte di «un frazionamento della rappre-
sentanza, che rende difficile ogni durata di governo», come osservò lapida-
riamente Manfredi Siotto Pintor, docente di diritto pubblico all’Università 
di Sassari, nell’Enciclopedia Italiana, e a sistemi “misti”, intreccio alchemico 
di proporzionalismo e maggioritario, che sempre più ha separato gli elettori 
dai candidati, individuati e imposti da comitati oligarchici.

Alcuni pensano a vie di mezzo, come la legge approvata il 29 marzo 1953, 
ferocemente combattuta come “legge truffa” dalle sinistre e dal movimento 
sociale nelle Aule e nel Paese. In realtà, condivisa da liberali, socialdemocra-
tici e repubblicani di allora, quella riforma assegnava 380 seggi su 630 alla 
coalizione che avesse ottenuto il 50%+1 dei voti validi. Se non fosse fallita 
per lieve scarto e non fosse stata subito abrogata, forse essa avrebbe assicu-
rato alla Prima Repubblica la stabilità di governo che le mancò, evitandole 
di finire succuba della partitocrazia in tutte le sue successive metamorfosi.



Giolitti: la «maledetta proporzionale»  •  43

Note

1. A. Casertano, Il diritto di voto. Storia, dottrina, funzione, Pierro, Napoli 1911. 
Sulla storia elettorale v. P. L. Ballini, Le elezioni nella storia d’Italia dall’Unità al fasci-
smo. Profilo storico-statistico, il Mulino, Bologna 1988. Dello stesso autore v. altresì La 
riforma elettorale del 1912 in Parlamento: “ la necessità parlamentare delle transazioni”, in 
Prima della tempesta. Continuità e mutamenti nella politica e nella società italiana e in-
ternazionale (1901-1914), Atti del LXVI Congresso di storia del Risorgimento italiano, 
Roma 23-25 ottobre 2013, a cura di R. Ugolini, Istituto per la Storia del Risorgimento 
italiano, Roma 2015, pp. 365-440.

2. Un suo profilo in G. Bandini, La riforma elettorale con la rappresentanza propor-
zionale nelle elezioni politiche, Società Libraria Editrice Nazionale, Roma 1910. Diret-
tore di «L’Idea democratica», Bandini fu alto dignitario del Grande Oriente d’Italia.

3. G. Galasso, Potere ed istituzioni in Italia dalla caduta dell’Impero Romano ad oggi, 
Einaudi, Torino 1974.

4. Su Caetani v. S. Arcella, L’enigma della Grande Orma in Esoterismo e fascismo, 
a cura di G. de Turris, Mediterranee, Roma 2006 e R. Del Ponte, Il movimento tradi-
zionalista romano nel Novecento, SeaR, Scandiano 1987. Né lui né suo padre figurano 
nella “matricola” del Grande Oriente d’Italia né nei registri della Gran Loggia d’Italia. 
Quanti lo indicano come “massone” non forniscono alcun documento a conferma. Il 
nonno, Michelangelo, è nel piedilista della loggia “Universo” di Roma.

5. A.A. Mola, Giolitti. Il senso dello Stato, Rusconi, Santarcangelo di Romagna 
2019, pp. 460-461. Il 16 luglio aggiunse: «Come avrai visto tutto il lavoro fatto, nella 
Camera e in piazza, dal fascio (parlamentare) per abbattere il ministero non riuscì».

6. Manca di una biografia. Alcune sue carte in Archivio centrale dello Stato, Roma. 
V. anche G. Giolitti, Il Carteggio, a cura di A.A. Mola e A.G. Ricci, vol. II, 1906-1928, 
prefazione di F. Cossiga, Bastogi, Foggia 2010, pp. 989-999, con riferimento anche alle 
elezioni del 1919. Alla riforma nittiana della legge elettorale e ai suoi effetti accenna il 
suo più autorevole biografo, F. Barbagallo, in Nitti, Utet, Torino 1984, pp. 327-329. 
Barbagallo ricorda che, dopo vent’anni di esilio, il politico lucano sintetizzò «il più 
furioso scontro personale della declinante Italia liberale» scrivendo: «Ho sempre consi-
derato Mussolini come un avversario e Giolitti come un nemico».

7. Così Giolitti la bollò in una lettera del 1° gennaio 1923 al giornalista Luigi 
Ambrosini, citata da N. Valeri (Giolitti, Utet, Torino 1971, pp. 376-377), che la riprese 
dalla «Gazzetta del Popolo», del 21 gennaio 1948: «La maledetta legge elettorale (fon-
data sulla proporzionale anziché sul collegio uninominale) aveva frazionato la Camera 
in modo da rendere impossibile un governo omogeneo, forte, capace di avere e di at-
tuare un programma. Le cose erano giunte ad un punto che un pretucolo intrigante, 
senza alcuna qualità superiore, dominava tutta la politica italiana e ciò unicamente per 
miseri fini elettorali. Riuscirà il nuovo ordine di cose? Io lo spero, intanto è certo che 
ha tratto il Paese dal fosso in cui finiva per imputridire. Caro Ambrosini, non riesco 
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ad essere pessimista». Il 26 luglio 1926 in una lettera al nipote Curio Chiaraviglio, che 
è quasi un “testamento politico”, lo statista sintetizzò il suo giudizio sulle elezioni del 
16 novembre 1919: «La condotta bestiale dei socialisti che, venuti in 159 alla Camera, 
il primo giorno insultarono il Re (salvo andare poi al Quirinale), lavorarono a rendere 
impossibile ogni governo, rifiutando di assumere essi qualsiasi responsabilità, tentando 
di condurre la finanza al fallimento col prezzo politico del pane. La condotta non meno 
bestiale dei popolari che, venuti in 107 alla Camera, si misero sotto gli ordini di un 
prete, non uomo politico, ma intrigante, piuttosto vano che superbo, senza programma 
ma razzolato tra i rottami di idee vecchie già abbandonate da altri partiti. Questi due 
partiti, che con governi deboli facevano i prepotenti, appena si trovarono di fronte a un 
governo che mostrava i denti abbandonarono la partita e scapparono».

8. Su Giolitti presidente della Commissione dei Diciotto che esaminò e approvò la 
“legge Acerbo” scrisse pagine argute il suo componente Michele Terzaghi in Fascismo 
e Massoneria, Editrice Storica, Milano 1950, poi ed. anastatica, Forni, Sala Bolognese 
2009.



La grande svolta del 1919, quando l’Italia archiviò la regola maggioritaria e 
per la prima volta votò con una legge elettorale proporzionale, fu innanzi-
tutto un tentativo di interpretazione politica del paese. A favore della nuova 
regola militavano le correnti politiche di opposizione: popolari, socialisti, in 
un primo tempo perfino i fascisti. Mentre il predominio liberale, quello del 
notabilato giolittiano, si apprestava a fare da bersaglio delle nuove regole e 
dei nuovi giochi.

Fu soprattutto don Sturzo il grande protagonista di quella battaglia. 
Il suo intento era quello di liberare il Parlamento «dalle torbide acque 
del personalismo politico». Si trattava, secondo le sue parole, di «creare 
le correnti ideali, centralistiche, attraverso la base di coalizioni locali vive 
di interessi e di programmi», archiviando una lunga stagione di politica 
«irosa e pettegola».

Con la regola proporzionale si intendeva fissare il principio che i voti 
si contano e non si pesano. Ma soprattutto si voleva archiviare la stagione 
della disputa tra i notabili e inaugurare una fase di cui fossero protagonisti 
i partiti. Per dirla con il linguaggio che sarebbe invalso qualche anno dopo, 
l’intento era quello di “allargare le basi” della democrazia, facendo entrare a 
pieno titolo nel gioco parlamentare quelle che la retorica del secondo dopo-
guerra avrebbe chiamato, con qualche enfasi, le masse popolari.

Insomma, dietro le nuove regole c’era l’ambizione che avrebbe condotto 
verso una nuova politica. Quella che avrebbe poi preso forma nel dopoguer-
ra, una volta superata la tragedia civile del fascismo e rimosse le macerie del-
la sconfitta. E soprattutto, c’era un’idea del paese, una sua interpretazione. 
Comunque la si voglia giudicare era una sfida “alta”, che non a caso avrebbe 
impegnato e condizionato per molti anni la nostra vita pubblica.

Il cattolicesimo politico italiano 
tra proporzionale e maggioritario. 
Tattica o strategia?

• Marco Follini
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Nell’immediato dopoguerra si ragionò se fosse il caso a quel punto di 
“costituzionalizzare” la legge elettorale. Si decise di evitarlo, come sappia-
mo. Ma in qualche modo la regola proporzionale assunse in quel contesto il 
carattere di un implicito vincolo costituzionale. Infatti, Dc e Pci temevano 
entrambi di perdere, e questo sconsigliava l’adozione di una più secca rego-
la maggioritaria. Inoltre (e soprattutto) il ricordo ancora fresco del regime 
dittatoriale suggeriva a tutti di evitare di conferire troppa forza al potere del 
governo a danno del potere della rappresentanza.

La controprova se ne ebbe nel ’53, quando De Gasperi cercò di introdur-
re un premio di maggioranza che favorisse la governabilità e mettesse al ri-
paro, per quanto possibile, il centrismo insidiato da sinistra e soprattutto da 
destra. Quella proposta, subito ribattezzata (assai ingenerosamente) “legge-
truffa”, scatenò la virulenta opposizione del Pci e concorse a creare anche nel 
paese un clima che propiziò la fine della stagione degasperiana.

In quella occasione il premier fece ricorso al voto di fiducia per venire a 
capo dell’ostruzionismo parlamentare. Ma fu l’“ostruzionismo” degli eletto-
ri, che non fecero scattare il premio di maggioranza a far calare il sipario. Di 
lì in poi, per molti anni, la proporzionale rimase come una sorta di archi-
trave elettorale della politica italiana. Con tutte le caratteristiche, positive e 
negative, che solitamente associamo alla prima repubblica. La repubblica dei 
partiti, per l’appunto.

Fu soprattutto (ma non solo) la Dc a farsi a lungo alfiere di quella rego-
la – e di quel costume. Ricordo una conversazione di qualche anno fa con 
Giulio Andreotti che mi spiegò con una battuta il valore che attribuiva alla 
proporzionale: «È come la pressione bassa, ti fa venire il mal di testa ma ti 
evita il coccolone». Una filosofia politica più che un serioso giudizio polito-
logico. Una filosofia a suo modo assai rigorosa.

Per il mondo cattolico quella filosofia aveva un senso che andava molto 
oltre le tecniche della rappresentanza. Si trattava di gestire un sistema di re-
lazioni che cercasse per quanto possibile di dar voce a tutti, senza esclusioni, 
e che evitasse forzature e radicalizzazioni. Una organizzazione della convi-
venza fondata sulla limatura degli estremi e insieme prodromica di quelle 
forme consociative che si sarebbero palesate più avanti.

Fu la crisi di quel sistema, anni dopo, a riproporre l’argomento in una 
chiave inedita – se possibile rovesciata rispetto ai paradigmi appena descrit-
ti. È all’inizio degli anni Novanta, per l’appunto, che le vecchie certezze si 
incrinano e che le regole elettorali diventano l’epicentro di una inedita sfida 
tra il “vecchio” e il “nuovo”. La crisi della repubblica dei partiti, una volta 
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caduto il muro di Berlino, fa immaginare a quel punto che si debba costruire 
una democrazia affatto diversa da quella che aveva accompagnato gli anni 
della ricostruzione.

Comincia così la stagione referendaria inaugurata da Mario Segni e so-
stenuta da un arco di forze politiche piuttosto ampio e variegato. Nel ’91 
si vota per abolire le preferenze multiple. Nel ’93 per cancellare il sistema 
elettorale previsto per il Senato. Sono due brecce nelle quali ci si infila per 
condurre le cose verso il maggioritario. Come è noto, la nostra legislazione 
non prevede pronunciamenti popolari in materia elettorale. Ma, nondime-
no, l’effetto è quello. I due quesiti referendari, per quanto laterali, sortiscono 
l’effetto di mettere in discussione le regole che avevano retto il vecchio ar-
chitrave della proporzionale.

Sulle prime, quello che resta del sistema dei partiti combatte – in modo 
assai maldestro – a difesa del sistema di cui si sente custode. Si ricorderà De 
Mita che giudica «una cavolata» il quesito a favore della preferenza unica. E 
Craxi che invita gli elettori ad «andare al mare» piuttosto che alle urne. L’e-
sito involontario di queste sortite diventa però quello di conferire alla sfida 
referendaria i tratti nobili di una grande battaglia per il cambiamento. Delle 
regole, intanto. E dei giochi, un attimo dopo.

L’esito di questo processo, che si snoda lungo quei due anni, è il varo 
del cosiddetto Mattarellum, una legge per tre quarti maggioritaria e per un 
quarto proporzionale, firmata dall’attuale capo dello Stato, che mira a ga-
rantire una governabilità meno difficoltosa salvaguardando anche, per quan-
to possibile, l’insediamento dei partiti – o di quello che ne rimane.

Vorrebbe essere il primo mattone della “seconda” repubblica. Se poi 
quella frontiera sia stata davvero attraversata è, ancora oggi, materia con-
troversa. Quello che colpisce è il “paradosso” della regola elettorale. In-
fatti, la sinistra (Pci, poi Pds) immagina che le nuove norme la aiutino 
a vincere. Il centro (Dc, poi Ppi) confida che lo aiutino a conservare un 
ruolo cruciale. La destra (Msi, poi An) teme che la spingano a scomparire. 
Succede esattamente il contrario. La sinistra non vince, almeno all’inizio. 
Il centro non si salva e anzi si liquefa, o quasi, La destra entra nel grande 
gioco del governo.

È curioso osservare come, da quel momento in poi, chi scrive le leggi 
in materia elettorale non ne viene mai beneficiato. E chi invece le avversa 
ne trae un vantaggio. C’è una sorta di “preterintenzionalità” che governa 
questo gioco, rendendolo imprevedibile e sottraendolo al controllo dei molti 
dottor Stranamore che si sono cimentati sulla materia. Per fortuna di tutti, 
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verrebbe da dire. Senza tuttavia che questa curiosa consuetudine abbia in-
dotto poi a comportamenti più prudenti.

È la nemesi dello spirito istituzionale che sembra finalmente vendicarsi 
dei troppi calcoli di parte. Solo per un attimo, però. Perché subito dopo si 
torna a danzare al ritmo della musica di prima.

Veniamo così più vicini ai giorni nostri, o quasi. Di quello che succede 
di lì in avanti parlo con un certo pudore, perché di alcune di quelle vicende 
sono stato protagonista e di altre sono stato vittima. Nel 2005 il centrode-
stra affida a Calderoli la redazione di una nuova legge. Un proporzionale 
pasticciato, senza preferenze, che di fatto consegna ai capi dei partiti poteri 
di vita e di morte nella redazione delle liste elettorali violando ogni princi-
pio di rappresentanza. Prende corpo così un Parlamento di “nominati”, che 
gli elettori si trovano a vidimare mettendo la croce sul simbolo del proprio 
partito e perdendo ogni voce in capitolo sulla scelta dei “propri” deputati 
e senatori.

Oltretutto questa legge, voluta dal centrodestra a trazione berlusconia-
na, passava con i soli voti della maggioranza e tra le proteste dell’opposi-
zione. Era frutto di un patto stipulato tra i leader di quella coalizione (Ber-
lusconi, Casini, Fini e Bossi – i primi due soprattutto) e configurava uno 
scenario di rottura tra le due metà del Parlamento. Una sorta di pericoloso 
“unilateralismo” istituzionale che si accompagnava peraltro alla devolution 
cara alla Lega.

Ricordo questo passaggio perché a suo tempo cercavo, come potevo, di 
contrastarlo. E perché, quando non mi fu più possibile, pensai bene di di-
mettermi da segretario dell’Udc in segno di protesta. Questo, se vogliamo, 
riguarda solo il sottoscritto. Ma quello che invece riguarda tutti è che il fatto 
di decidere gli uni contro gli altri le regole del gioco, il fatto di non riuscire a 
celebrare un rito unitario sul terreno delle istituzioni, il fatto di confondere 
interessi di parte e interesse generale ha finito per configurarsi come uno de-
gli aspetti principali della degenerazione della lotta politica nel nostro paese.

Se la Costituzione era stata redatta a più mani nel pieno di uno scontro 
politico e ideologico assai cruento, le modifiche successive in materia di re-
gole (anche elettorali, anzi soprattutto) diventavano appannaggio del più 
forte – o di chi si illudeva di esserlo.

E infatti di lì in poi si è voluto pervicacemente proseguire sullo stesso 
terreno. Una volta dichiarata l’incostituzionalità del Porcellum, pochissimi 
anni dopo la maggioranza che sosteneva il governo Renzi proponeva dappri-
ma una legge, l’Italicum, che veniva a sua volta dichiarata incostituzionale 
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e poi si acconciava a votare una nuova versione, che la fantasia dei cronisti 
ha battezzato Rosatellum che ha portato infine all’elezione del Parlamento 
attualmente in carica.

Non voglio farla lunga. Il fatto è che negli ultimi 25 anni abbiamo ap-
provato tra polemiche furibonde ben 4 leggi elettorali, e che 2 di queste non 
sono passate al vaglio della Corte costituzionale. Prova provata, se così posso 
dire, di una sorta di analfabetismo istituzionale. Senza peraltro che i suoi 
autori ne abbiano tratto un così grande beneficio. 

Di questo passo è evidente che il tira e molla sulle regole elettorali – un 
altro già se ne annuncia – diventa il continuo farsi e disfarsi di una infinita 
tela di Penelope che avvolge, soffoca, eppure non scalda la nostra disputa 
politica. E mano a mano che quella tela si fa e si disfa, restiamo tutti in attesa 
del ritorno di Ulisse.

Solo che alla nostra Itaca Ulisse non sembra così vicino ad approdare.





Gli anni intercorsi tra il 1912 e il 1923 rappresentano un segmento crono-
logico cruciale nella storia dell’Italia contemporanea; basti pensare al suc-
cedersi di avvenimenti drammatici e periodizzanti quali la conquista della 
Libia, la Grande Guerra, l’esplodere del Biennio rosso, la nascita dello squa-
drismo fascista, la formazione del primo governo Mussolini. Di fatto, anti-
cipano e preparano la transizione, dopo l’assassinio di Giacomo Matteotti, 
il discorso del 3 gennaio 1925 e il varo delle leggi “fascistissime”, dal regime 
liberale a quello fascista. 

Dal punto di vista strettamente elettorale sono anni contrassegnati dallo 
svolgersi di quattro tornate di elezioni politiche, rispettivamente nel 1913, 
1919, 1921, 1924. Ciascuna con importanti – talvolta significativi – cam-
biamenti del sistema elettorale: dal suffragio universale maschile, alla pro-
porzionale con scheda di lista; dall’aggregazione delle nuove circoscrizioni 
tridentine e giuliane, al maggioritario della legge Acerbo.

Per ognuna di queste scadenze elettorali il Partito socialista italiano vive 
un intenso dibattito che ne condiziona scelte politiche e ne mette a nudo 
spaccature e riposizionamenti interni. In realtà la legge, voluta dal governo 
Giolitti nel 1912 e che prevede l’allargamento del corpo elettorale ai maschi 
adulti, è sostenuta da tutte le componenti del Psi: sia dalla maggioranza mas-
simalista che fa capo a Costantino Lazzari, sia dalla minoranza riformista. 
In primo luogo dal gruppo parlamentare che vede in Filippo Turati il suo 
leader indiscusso e maggiormente autorevole. Il dibattito interno in questo 
caso annovera la netta contrapposizione della componente femminile del 
partito che fin dal 1910 prende ripetutamente posizione sulla necessità di 
estendere il diritto di voto anche alle donne. 

Il Psi dal suffragio universale 
alla legge Acerbo

• Valentino Zaghi
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Il tutto inizia con una lettera pubblicata dall’organo ufficiale del Psi il 
25 marzo e nella quale Turati, a nome del Comitato centrale socialista per 
il suffragio universale, sostiene la sua inopportunità in questo momento sto-
rico in quanto il voto femminile darebbe forza all’elettorato conservatore e 
confessionale. Scrive il leader milanese:

Niuno dubiterà seriamente che il partito socialista, il quale si propone tutte le 
emancipazioni umane, e che primo chiamò le donne lavoratrici a tutte le bat-
taglie della lotta e della organizzazione economica, possa mai aver in animo di 
escluderle dal possesso di quell’arma politica, che è fra i più validi strumenti e 
fra le migliori salvaguardie delle conquiste di classe. […] [Di] quale importanza 
si attribuisca da noi al suffragio femminile in questa precisa ora della storia 
in Italia, e se da noi vi si annetta un carattere, a così dire, pregiudiziale, per il 
quale, cioè, il suffragio universale maschile dovrebbe essere respinto, o reputato 
cosa trascurabile, se scompagnato dalla conquista contemporanea del suffragio 
femminile. […] L’aggiunta contemporanea del suffragio femminile al maschile 
non avrebbe alcuna influenza immediatamente benefica, per la quale le due ri-
vendicazioni (questione meridionale e analfabetismo) non possano – se la legge 
di gradualità lo consigli – disgiungersi nel tempo; e ciò per effetto della ancor 
così pigra coscienza politica e di classe delle masse proletarie femminili, il cui 
artificiale irrompere nell’arringo politico rinforzerebbe probabilmente, per un 
dato periodo, le correnti conservatrici1. 

Gli risponde, su «Critica Sociale» del 16 marzo – 1 aprile 1910, la sua 
compagna di vita e di battaglie politiche Anna Kuliscioff, la quale rivendica 
alle donne il diritto di voto in nome della loro specifica funzione sociale: 
sono loro a dare i figli all’esercito e all’officina, sono loro, al pari dei maschi, 
a pagare i dazi e le imposte sui consumi.

Agli analfabeti spettano i diritti politici perché sono anch’essi produttori. For-
se le donne non sono operaie, contadine, impiegate, ogni giorno più numero-
se? Non equivalgono, almeno, al servizio militare la funzione e il sacrificio ma-
terno, che danno i figli all’esercito e all’officina? Le imposte, i dazi di consumo, 
forse son pagati dai soli maschi? […] Il voto è la difesa del lavoro, e il lavoro non 
ha sesso. I pericoli del suffragio universale, se pericoli annida – ne sarebbero 
maggiori di quelli d’ogni altra libertà – anch’essi sono comuni ad ambo i sessi 
e non hanno che un solo correttivo: l’educazione che nasce dall’esperienza del 
diritto esercitato2.
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La difesa di Filippo Turati (La parola è all’ imputato) è sintetizzata in una 
nuova e articolata lettera nella quale il leader riformista pone l’accento sull’e-
straneità delle donne italiane alla questione del suffragio, il loro interesse 
sarebbe – a suo dire – limitato alla componente più spiccatamente borghese 
del partito che lo considera una sorta di “sport signorile”. 

Le donne italiane, novecentonovantanove su mille – ossia in una proporzione 
dieci volte almeno superiore a quella degli uomini – sono assenti dal movimento 
politico, e assenti, anche più, da ogni movimento di classe. […] Fin quando il 
movimento femminile pel suffragio resti limitato a una specie di sport signo-
rile, e non sia volto a suscitare nelle masse lavoratrici femminili la coscienza 
dell’interesse di classe che la conquista del suffragio munirebbe di valide difese, 
tale movimento – agli occhi almeno del socialismo e del proletariato – apparirà 
condannato alla sterilità più assoluta, e la conquista del voto universale – in 
qualunque ora della storia sembri diventare imminente – apparirà meno urgen-
te nel suo aspetto muliebre che nel suo aspetto maschile3.

Un nuovo capitolo della polemica viene affidato a una lettera che Anna 
Kuliscioff pubblica su «Critica Sociale» del 16 aprile 1910, e nella quale ri-
batte punto su punto le tesi di Turati, insistendo in particolare sulla passività 
del partito nel coinvolgere la sua componente femminile nel cosciente valore 
del diritto di voto.

Su 9 milioni di uomini maggiorenni, quanti partecipano effettivamente alla vi-
ta politica? Data la percentuale media del 44% di analfabeti, gli elettori inscritti 
dovrebbero ammontare almeno a 4 milioni e mezzo: sono a malapena 3 milioni, 
e di questi la metà diserta le urne. […] Questa assenza, però, di cinque sesti 
degli uomini, quasi tutti appartenenti al proletariato industriale od agricolo, 
non vi è affatto di ostacolo a chiedere l’universalizzazione del suffragio. […] Le 
donne non difendono i loro diritti; troppe li ignorano; troppe sono misoneiste, 
passive. Ma che cosa ha fatto finora il partito socialista per suscitare negli animi 
dei lavoratori il senso e la pratica di un dovere nuovo, più alto, più umano, nei 
rapporti delle loro sorelle di lavoro e di stenti, doppiamente oppresse, doppia-
mente indifese, e altrettanto degne, quanto essi, di possedere i fondamentali 
diritti del cittadino?4

Attacchi al Gruppo parlamentare socialista e alla sua riluttanza nel so-
stenere concretamente e coerentemente il suffragio femminile avvengono 
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anche da parte di altre donne che militano o sono nell’orbita del Psi: Linda 
Malnati, Maria Cabrini, Maria Gioia, Romelia Troise, Angelica Balabanoff. 
Anna Kuliscioff, da parte sua, mette momentaneamente fine alla discussione 
sostenendo che

anche in Italia le lavoratrici si moltiplicano rapidissimamente. Sono già quasi 6 
milioni, senza tener conto delle donne della media e minore borghesia, più spre-
mute spesso e angustiate delle stesse operaie. Allontanare – colla doccia fredda 
dei piccoli opportunismi politici – questa massa di energie e di entusiasmi dal 
combattimento economico e politico, significherebbe ritardare le conquiste an-
che soltanto maschili. 

Il congedo è, quindi, all’insegna dell’ottimismo e allo stesso tempo funge 
da sprone nel coinvolgere anche «le donne del lavoro» nelle problematiche 
della politica:

Il partito socialista italiano non deve, non può, rinunziare ad aumentare le for-
ze proletarie. Il reclutamento contemporaneo, per la conquista del suffragio 
universale, degli uomini e delle donne del lavoro, non nasconde alcuna ingrata 
sorpresa, e sarà, ne ho ferma fede, ricco di vantaggi incalcolabili, economici e 
politici, per tutto il proletariato. – All’opera dunque!5 

La legge n. 666, approvata il 30 giugno 1912, prevede che tutti i maschi 
di almeno 30 anni o i maggiorenni che abbiano svolto il servizio militare, 
acquisiscano il diritto di voto. In questo frangente il corpo elettorale passa 
da 3,3 a 8,4 milioni (dei quali 2,5 milioni di analfabeti) di aventi diritto, 
cioè dal 7 al 23%. Nella medesima seduta parlamentare viene respinto per 
appello nominale – 209 contrari, 48 favorevoli – il voto alle donne; contrari 
anche i turatiani.

Il prezzo pagato dal Paese, e in primo luogo dai suoi ceti subalterni, 
all’“inutile strage”, risulta gravosissimo: «680 mila morti, mezzo milione 
di mutilati e invalidi, più un milione di feriti»6. Con esso le privazioni e gli 
stenti, anche alimentari, sofferti negli anni più duri del conflitto e che pro-
seguono per tutto il 1919 con razionamenti di generi fondamentali quali il 
pane, il riso, lo zucchero. 

A tutto questo si aggiungono le ricorrenti – e sempre imprecise – no-
tizie riguardanti la Rivoluzione d’ottobre che proiettano nell’immaginario 
collettivo un diffuso desiderio di giustizia sociale, trasformatosi nel giro di 
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pochi mesi in un riferimento che coinvolge larghi strati della classe operaia 
e contadina. Il Psi, riunito nel suo XVI Congresso nazionale (Bologna, 5-8 
ottobre 1919), dimostra con lampante chiarezza la frattura interna esisten-
te: da una parte i massimalisti che propendono per la repubblica socialista 
fondata sulla dittatura del proletariato7, dall’altra i gradualisti che ritengono 
il periodo attraversato dal Paese “democratico-riformista”, auspicando una 
profonda trasformazione dello stato da realizzarsi per via pacifica8. Saranno i 
primi a prevalere: coloro che si cullano nell’illusione di un ormai imminente 
crollo dello stato borghese, da affrettare con l’uso della violenza. I massima-
listi – come sottolinea acutamente Gaetano Arfè – «invocano quasi quoti-
dianamente la rivoluzione ma a loro mancano una dottrina, un programma, 
una strategia e una tattica per attuarla»9. Inizia in sostanza quel periodo 
contrassegnato da un «verbosismo parolaio e inconcludente» che spaventa i 
ceti medi e i grandi proprietari e che, soprattutto dopo l’occupazione delle 
fabbriche del settembre 1920, li spinge alla reazione violenta.

Il 16 dicembre 1918 viene approvato il definitivo ampliamento del corpo 
elettorale, che prevede l’estensione del diritto di voto a tutti i cittadini ma-
schi che abbiano raggiunta la maggiore età o che abbiano svolto il servizio 
militare nell’esercito ormai in via di smobilitazione. Con questo provvedi-
mento il suffragio universale (escluse le donne) è definitivamente acquisito. 
L’anno seguente, tra il 9 e il 15 agosto 1919, viene approvata la legge che 
introduce nel sistema elettorale la proporzionale: i deputati favorevoli ri-
sultano 224, i contrari 63. Rimarcabili le assenze dal voto nella definitiva 
approvazione di Giovanni Giolitti e di Antonio Salandra.

Il sistema proporzionale è fortemente voluto dai socialisti e dai cattoli-
ci del nascente Partito popolare italiano, come auspicio per una maggiore 
rappresentatività delle classi sociali coinvolte nella Grande Guerra. Filippo 
Turati, presidente della Commissione per la riforma, risulta il maggiore so-
stenitore e artefice della stessa, finendo insieme al gruppo parlamentare so-
cialista per accettare l’inevitabile compromesso del panachage, il cosiddetto 
voto disgiunto, in base al quale si può aggiungere sulla scheda della lista per 
cui si vota il nome di un candidato presente in un’altra lista. 

Gli elettori possono quindi scrivere nella scheda da mettere nella busta 
elettorale – la cosiddetta busta Bertolini10 – fino a due preferenze tra i nomi 
presenti nella lista stessa; oppure possono scrivere uno o due nomi di can-
didati presenti in liste diverse. In questo caso la preferenza va al candidato 
mentre il voto rimane al partito rappresentato nella lista. Ogni partito o 
coalizione si stampa in proprio la scheda con il simbolo; essa può essere 
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consegnata all’elettore davanti al seggio nello stesso giorno della votazione. 
Anche i collegi elettorali vengono ridisegnati su base provinciale e sono in 
grado di eleggere una decina di deputati ciascuno, comunque in rapporto 
alla popolazione censita. 

In vista delle elezioni, programmate per l’autunno del 1919, il Psi, in 
tutte le sue componenti, si impegna in un frenetico attivismo costituito da 
comizi, conferenze, cortei, manifestazioni. In particolare quelle relative al 
Primo maggio, che vedono scendere nelle piazze italiane centinaia di mi-
gliaia di iscritti e simpatizzanti. Il partito imposta la sua campagna elettorale 
come un vero e proprio referendum a favore o contro la guerra appena finita: 
Contro i pescicani dell’agraria sfruttatori della guerra. Contro i clericali gesuiti 
benedicenti la guerra. Per l’Internazionale del lavoro e del socialismo11 titola a 
tutta pagina «La Lotta», settimanale dei socialisti polesani, il 1° novembre.

Tra l’altro il Psi, unico partito insieme al Ppi, è presente con lo stesso 
simbolo (falce e martello su spighe di grano) in tutti i 51 collegi nazionali. 
Non a caso saranno i due raggruppamenti a ottenere i risultati migliori: 
i socialisti, con il 32,3% dei voti, eleggono 156 deputati (erano 52 nelle 
elezioni del 1913), i popolari con il 20,5% ne eleggono 100. Nelle regioni 
centro-settentrionali il Psi tocca e talvolta supera la maggioranza assoluta: in 
Piemonte il 50%, in Lombardia il 46, in Emilia-Romagna il 60, in Umbria 
il 47, in Toscana il 44. 

Risultati altamente positivi il partito li consegue nelle circoscrizioni di 
Milano, Torino, Parma con 11 eletti per ciascuna. Nella circoscrizione Fer-
rara-Rovigo il Psi oltrepassa il 70% dei voti validi, con sei deputati sugli otto 
da eleggersi: tre sono ferraresi (Adelmo Niccolai, Giuseppe Trevisani, Guido 
Marangoni), tre polesani. Oltre al riconfermato Galileo Beghi, i neo eletti 
Dante Gallani e Giacomo Matteotti, il quale con oltre 20.000 preferenze 
personali supera tutti i contendenti. Buono l’esito del cattolico Umberto 
Merlin, unico eletto per il Ppi12. Problematica invece la presenza socialista 
in tutto il Mezzogiorno: in Sicilia raggiunge solo il 6,5% dei voti, in Cala-
bria il 7%, in Basilicata il 5,2%, a dimostrazione di un radicamento ancora 
incerto per regioni che non avevano maturato un tessuto industriale e un 
movimento bracciantile organizzato. In effetti, 131 dei 156 eletti lo sono nei 
collegi centro-settentrionali. 

In definitiva, il voto premia il partito che è stato maggiormente con-
trario alla guerra e quello meno coinvolto con essa, manifestando la chiara 
avversione di tanta parte dell’elettorato verso il conflitto stesso; allo stesso 
tempo il voto esprime il desiderio di riforme e di una più spiccata giustizia 
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sociale, come promesso dai vertici governativi nell’urgenza ed emergenza 
della rotta di Caporetto. I ceti dirigenti del Paese che nell’ora del pericolo 
sono stati prodighi di promesse e hanno contribuito a generare uno stato 
d’animo di attesa quasi messianica, non possono e non vogliono tenere fede 
ai loro impegni. 

Il tracollo del liberalismo italiano, in tutte le sue componenti, appare 
evidente. Per la prima volta dopo l’unificazione nazionale, il partito liberale 
non conquista la maggioranza del Parlamento, dando vita a una serie di go-
verni deboli e di breve durata, guidati rispettivamente da Francesco Saverio 
Nitti, Giovanni Giolitti, Ivanoe Bonomi e Luigi Facta. L’attenuante, ripetu-
tamente invocata dalla stampa moderata, riguarda la bassa affluenza alle ur-
ne e le difficoltà del nuovo meccanismo elettorale. In effetti, rispetto ai 10,2 
milioni di iscritti, i votanti sono solamente 5,8 milioni, cioè il 57%. L’incre-
mento degli aventi diritto viene limitato anche dall’assenza dei caduti, dai 
decessi per malattie conseguenti la guerra (l’influenza “spagnola” continua a 
provocare vittime fino alla tarda primavera del 1919), dai soldati non ancora 
smobilitati, dall’impossibilità di aggiornare in tempo utile le liste elettorali.

Contro questa tesi si scaglia Filippo Turati in un articolo pubblicato su 
«Critica Sociale» del novembre 1919, stigmatizzando la volontà astensionista 
e l’incapacità della borghesia: «Melense le giustificazioni della disfatta tra 
gli avversari. Il metodo nuovo di elezioni complicato e difficile nell’uso? E 
sono le classi intelligenti e dirigenti! Ingrati! La legge della proporzionale li 
ha salvati, perché ha valorizzato i loro avanzi, i loro frantumi. Con il metodo 
maggioritario avrebbero cessato di esistere»13.

La vittoria socialista nelle elezioni politiche viene ulteriormente suffraga-
ta dall’altrettanto corposo successo delle amministrative dell’autunno 1920. 
In molte province del centro-nord il Psi conquista la maggioranza; quasi 
duemila comuni vedono la sua vittoria. Il Polesine consegna tutti i suoi 63 
comuni alla maggioranza socialista, insieme a 38 dei 40 consiglieri provin-
ciali14. «La Lotta» esce con un titolo a caratteri cubitali Il Polesine è la pro-
vincia più rossa d’Italia. Nell’editoriale che analizza le risultanze del voto si 
incoraggiano i lavoratori: «Questa non è che la prima tappa, occorre arrivare 
alla meta ultima; tutti i poteri nelle mani del proletariato»15.

A questi indubitabili successi elettorali vanno sommate le rilevanti con-
quiste ottenute dal movimento sindacale – del quale il Psi costituisce il re-
ferente politico privilegiato – in tutta l’area padana. Le Camere del lavoro, 
in rappresentanza della quasi totalità delle leghe bracciantili, strappano al 
grande padronato accordi agricoli estremamente favorevoli. Esemplare da 
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questo punto di vista il cosiddetto patto Matteotti-Parini stipulato in Pole-
sine per l’annata 1920-21. Dopo una faticosa e prolungata trattativa in sede 
locale, l’accordo viene ratificato a Roma il 18 marzo 1920 con la mediazione 
del sottosegretario all’Interno Giuseppe Grassi e alla presenza di Argentina 
Altobelli, prestigiosa e popolarissima segretaria nazionale della Federterra. 

Gli aspetti qualificanti di quell’accordo modificano in maniera sostan-
ziale l’organizzazione lavorativa e sociale nelle campagne, riunificando in un 
unico testo la miriade di annosi e parziali accordi attivi fino a quel momen-
to. Vengono stabiliti sensibili miglioramenti a livello salariale e normativo, 
soprattutto vengono introdotti l’ufficio di collocamento di classe e l’impo-
nibile di manodopera. Il primo comporta una gestione diretta da parte delle 
leghe, che assumono in questo modo un controllo quasi monopolistico del 
mercato del lavoro, operando in concreto una turnazione paritaria dei brac-
cianti, sottratti alla paternalistica e ricattatoria chiamata nominale da parte 
dei proprietari di fondi. L’imponibile di manodopera sancisce l’assunzione 
di un lavoratore ogni 5-7 ettari di terreno, a seconda delle lavorazioni e delle 
dimensioni della proprietà, anche durante la stagione invernale, considerata 
improduttiva dagli imprenditori. In questi mesi i braccianti devono com-
pletare la potatura degli alberi, l’escavo dei fossi per il drenaggio delle acque 
piovane, la preparazione dei terreni per le semine primaverili16. 

Un patto che gli agrari locali sottoscrivono nella necessità di evitare il 
protrarsi di un contenzioso che rischia di causare gravi danni all’economia: 
«Non atto di dedizione ma di coraggio, di alto civismo, di generosità verso il 
paese. Noi che ci siamo coscientemente assunto di lavorare in assenza di pro-
fitto […] siamo i veri lavoratori amanti della pace sociale e del benessere pub-
blico». In realtà i grandi proprietari osteggiano l’accordo in maniera diretta e 
frontale, dilazionandone per mesi l’applicazione e mettendo in campo tutta 
la loro forza politica e potenza economica, arruolando al loro disegno di 
destabilizzazione e di abbattimento delle leghe lo squadrismo fascista. Scrive 
«Il Corriere del Polesine», organo dell’Agraria locale, il 15 dicembre 1920: 
«Il suo contenuto sociale è un anacronismo, nel senso che il patto è troppo 
moderno ed evoluto in rapporto al grado di preparazione dei contadini […]. 
Economicamente il concordato si può definire un sistematico sfruttamento 
ed impoverimento dell’industria agricola»17.

Travolti sul terreno democratico, la ricca borghesia urbana e il padronato 
agrario imboccano la strada della reazione violenta. I vecchi privilegi econo-
mici e il potere politico possono essere ripristinati esclusivamente attraverso 
la sistematica distruzione delle strutture e degli organismi di rappresentanza 
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che fanno capo a socialisti e popolari. Questa consapevolezza è adombrata 
in un articolo che «Il Corriere del Polesine» pubblica il 4 giugno 1921: «La 
borghesia non è morta e non è moribonda, ma attraversa qui come altrove, 
un periodo di sbigottimento che ancora non sa superare […] deve necessa-
riamente scuotersi ed agire se vuol vivere ancora, e vuol avere il posto premi-
nente che le spetta nella vita della nazione»18. Lo squadrismo fascista, stru-
mento di questo progettato “agire”, sta da mesi insanguinando le campagne 
dell’area padana, provocando centinaia di assassini e di ferimenti, spesso con 
il sostegno delle forze dell’ordine e della magistratura. 

Dopo le dimissioni del governo Giolitti, il 15 maggio 1921 l’elettorato è 
chiamato anticipatamente alle urne per scegliere i deputati della XXVI legi-
slatura. In molte realtà, la campagna elettorale condotta dai socialisti è siste-
maticamente impedita da furibondi attacchi alle sedi del partito e alle sue or-
ganizzazioni: decine di episodi violenti, di aggressioni e di minacce colpiscono 
candidati e militanti. Anche i popolari vengono ripetutamente aggrediti dallo 
squadrismo, che trasforma i comizi in tafferugli e bastonature collettive. 

Il sistema elettorale rimane invariato rispetto alla consultazione del 1919; 
cambiano tuttavia il numero (da 51 a 40) e la composizione di diversi col-
legi. Aumenta anche il numero dei deputati da eleggere (da 508 a 535) do-
po l’aggregazione della Venezia Tridentina e della Venezia Giulia, assegnate 
all’Italia alla fine del conflitto mondiale ma che per motivi di tempo e di 
preparazione non potevano essere coinvolte nelle elezioni precedenti.

I risultati riflettono in maniera evidente l’atmosfera di tensione e di du-
rissimo scontro al quale il fascismo sottopone intere aree della penisola. Il Psi 
scende al 24,7% dei voti, aggiudicandosi 123 deputati; il Partito comunista 
d’Italia, nato nel gennaio 1921 dopo il traumatico congresso di Livorno, rag-
giunge il 4,6%, con 15 deputati. Il Psi rimane comunque, in valore assoluto, 
il primo partito a livello nazionale; in alcuni collegi come Milano (14 eletti 
su 28), Novara (6 su 12), Mantova (5 su 10) ottiene la metà dei voti. Estrema-
mente deludente la sua riuscita nel Sud (nessun eletto a Palermo, Benevento, 
Salerno) e nelle nuove regioni (collegi di Trieste, Gorizia, Parenzo). 

Tra i contendenti, il Ppi si aggiudica il 20,4%, con 108 deputati; il Bloc-
co nazionale, lista che annovera la presenza di liberali, conservatori e fascisti, 
tocca il 19,1% dei voti, con 105 deputati. I fascisti eletti sono 35, tra questi 
Benito Mussolini, Leandro Arpinati, Dino Grandi, Roberto Farinacci, Giu-
seppe Bottai. Per gli ultimi tre scatta il procedimento dell’invalidazione in 
quanto al momento dell’elezione non possiedono il requisito minimo richie-
sto dei trent’anni di età. 
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Il calo di voti socialisti è attribuibile, tra l’altro, allo squadrismo fascista 
che in molte zone è riuscito a rendere impossibile ogni forma di propaganda 
elettorale, giungendo, nell’indifferenza colpevole delle istituzioni, a vietare 
l’accesso alle urne agli elettori non allineati alle sue direttive19. Nonostante 
questo, il dibattito interno al Psi continua a essere monopolizzato dalla ste-
rile diatriba sui rapporti con l’Internazionale moscovita, alla ricerca di una 
presunta purezza ideologica delle sue componenti e dei suoi vertici. Anche 
dopo la scissione di Livorno, il nemico interno sembra essere la corrente ri-
formista, alla quale si attribuisce la causa degli insuccessi e il freno a quella 
che viene considerata l’inevitabile rivoluzione. Per questo il Congresso socia-
lista di Roma (1-4 ottobre 1922) provvede all’espulsione del nucleo storico 
facente capo a Filippo Turati, Claudio Treves, Giuseppe Emanuele Modi-
gliani, che si ritrova nella costituzione del Partito socialista unitario, la cui 
segreteria viene assunta da Giacomo Matteotti.

I vertici del partito continuano, sostanzialmente fino alla promulgazione 
delle leggi eccezionali, a interpretare la realtà italiana alla luce di schemi 
tradizionali che ne limitano la comprensione. La mancanza di una politica 
nei confronti del fascismo e la sottovalutazione del suo impatto spingono la 
maggioranza socialista e l’«Avanti!» – entrambi diretti da Giacinto Menot-
ti Serrati – a propugnare «una savia e oculata resistenza passiva»20. Scrive 
l’organo del partito il 27 gennaio 1921: «Si lacerino le bandiere, si brucino 
i libri, si uccidano gli uomini, il Socialismo risorgerà eterno, per il più alto 
bene dell’umanità»; e il 24 marzo dello stesso anno: «Il proletariato ed il so-
cialismo sono nella storia! Proseguiranno, ad onta di tutto, la loro strada»21. 

Una lettura deterministica e finalistica della storia incapace di compren-
dere le peculiarità che rendono il fascismo italiano diverso da ogni prece-
dente fenomeno di stampo reazionario. In primo luogo il fatto che la sua 
azione si vada sviluppando in un quadro di solidarietà e complicità politiche 
e di classe, a partire da quelle con le istituzioni. D’altra parte il Psi, fin dal 
Congresso di Reggio Emilia del 1912, ha strenuamente perseguito l’isola-
mento rispetto alle altre forze politiche rappresentative della piccola e me-
dia borghesia; un isolamento le cui radici vanno ricercate nell’impostazione 
ideologico-strategica che la nuova maggioranza massimalista si è data22.

Alla guida di un governo di coalizione che assomma anche conservatori, 
liberali e popolari, Mussolini si rende conto della necessità di consolida-
re il suo potere attraverso una riforma elettorale di tipo maggioritario che 
releghi i partiti di opposizione in un ruolo marginale. Incarica quindi il 
sottosegretario alla presidenza del Consiglio dei Ministri Giacomo Acerbo 
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di predisporre una profonda modificazione in questo senso, approvata dalla 
Camera il 18 novembre 1923 con 223 favorevoli e 123 contrari. Tra essi i 
deputati socialisti, comunisti, liberali progressisti e popolari che fanno capo 
a Luigi Sturzo. 

Contro questa legge, che prevede un premio di maggioranza pari ai ⅔ 
dei seggi per il partito o la coalizione che superi il 25% dei voti, si contano 
numerosi tentativi, tutti respinti in commissione, di ottenerne delle modi-
fiche, abbassando il premio di maggioranza al 60% dei seggi o innalzando 
il quorum al 33% dei voti. Oltre tutto la discussione si snoda tra continue 
violenze e minacce che spingono Filippo Turati alla loro denuncia in un 
discorso alla Camera del 15 luglio 1923: 

Sotto l’intimidazione non si legifera; non si legifera tra i fucili spianati e con la 
minaccia incombente delle mitragliatrici [...] Una legge, la cui approvazione vi 
è consigliata dai 300 mila moschetti dell’esercito di dio e del suo nuovo profeta, 
non può essere che la legge di tutte le paure e di tutte le viltà. Quindi non sarà 
mai una legge. Voi continuate a baloccarvi, signori del Governo, in quella qua-
dratura del circolo che è l’abbinamento del consenso e della forza. Or questo è 
l’assurdo degli assurdi. O la forza o il consenso. Dovete scegliere. La forza non 
crea il consenso, il consenso non ha bisogno della forza, a vicenda le due cose 
si escludono23.

La legge Acerbo, applicata una sola volta nelle elezioni politiche italiane, 
contempla anche il collegio unico nazionale e l’abbassamento dell’età per 
l’elettorato passivo da 30 a 25 anni; in questa occasione viene per la prima 
volta adottata la cosiddetta “scheda di Stato” in alternativa alla tradizionale 
busta. Osserva Giovanni Sabbatucci: «L’approvazione di quella legge fu il 
suicidio di un’assemblea rappresentativa, capace di fornire all’esecutivo lo 
strumento principe che gli avrebbe consentito di introdurre, senza violare 
la legalità formale, le innovazioni più traumatiche e più lesive della legalità 
statutaria sostanziale, compresa quella che consisteva nello svuotare di sen-
so le procedure elettorali, trasformandole in rituali confirmatori da cui era 
esclusa ogni possibilità di scelta»24. 

Le elezioni fissate per il 6 aprile 1924 si svolgono in un clima di crescenti 
intimidazioni e con brogli diffusi. A pochi giorni dal voto un candidato so-
cialista viene ucciso, diversi altri sono feriti, ovunque interrotti i comizi degli 
oppositori, bruciati i loro giornali, impedita l’affissione dei loro manifesti, 
attaccate le stamperie nelle quali si realizzano il materiale propagandistico 
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e i loro giornali; ai seggi e addirittura nelle cabine elettorali stazionano, con 
azione evidentemente persecutoria, solo esponenti fascisti.

Il cosiddetto Listone Mussolini ottiene oltre il 60% dei voti e 355 depu-
tati; la Lista nazionale bis, una lista “civetta”, voluta dai vertici fascisti per 
intercettare ulteriori consensi, tocca il 4,9% e 19 deputati. Le opposizioni si 
spartiscono complessivamente il 29,2% e 161 deputati, risultando tuttavia 
in buona parte del Settentrione in netta maggioranza e superando la lista 
governativa di oltre 100 mila voti. Al loro interno si evidenziano il 9% del 
Ppi (39 deputati); il 5,9% del Psu (24 deputati); il 5% del Psi (22 deputati), 
il 3,7% del Pcd’I (19 deputati). 

Il 30 maggio 1924, al momento di convalidare le decisioni della Giunta 
per le elezioni, diversi parlamentari di minoranza protestano per le modalità 
con cui il voto si è svolto in numerose circoscrizioni, soprattutto meridionali, 
in particolare in Abruzzo, Campania, Calabria e Puglia. Gli onorevoli Arturo 
Labriola, Enrico Presutti e Giacomo Matteotti presentano a nome dei rispetti-
vi gruppi, una richiesta per il rinvio degli atti alla Giunta. Lucido e coerente il 
discorso del liberale amendoliano Presutti, il quale in conclusione sostiene che: 
«data la unicità del collegio, l’annullamento delle elezioni in una circoscrizione 
evidentemente avrebbe per conseguenza la nullità di tutte le elezioni».

Molto più articolato e sostanzioso l’intervento di Matteotti, avvenuto in 
un clima caotico e fra continue interruzioni da parte dei fascisti. La trascri-
zione della seduta camerale è intercalata dalle annotazioni: «Vive interruzio-
ni alla destra e al centro», «Rumori, proteste e interruzioni a destra», «Grida 
di Viva la milizia», «Rumori, interruzioni, apostrofi»; tra i fascisti maggior-
mente coinvolti compaiono i nomi di Roberto Farinacci, Giuseppe Bastia-
nini, Attilio Teruzzi, Maurizio Maraviglia, Aldo Finzi. Persino il presidente 
della Camera Alfredo Rocco, interviene più volte nel tentativo di togliere 
a Matteotti la parola; limitandosi, nell’incapacità di ottenere il necessario 
rispetto al silenzio, a suggerirgli di continuare il discorso ma «prudentemen-
te». Al che il segretario del Psu risponde in maniera lapidaria: «Io chiedo di 
parlare non prudentemente, né imprudentemente, ma parlamentarmente!».

L’intervento di Matteotti parte dalla stessa obiezione sollevata da Presut-
ti, quella di invalidare il voto in tutte le circoscrizioni: 

Contro la convalida noi presentiamo questa pura e semplice eccezione: cioè, 
che la lista di maggioranza governativa, la quale nominalmente ha ottenuto una 
votazione di quattro milioni e tanti voti […] non li ha ottenuti, di fatto e libe-
ramente, ed è dubitabile quindi se essa abbia ottenuto quel tanto di percentuale 
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che è necessario per conquistare, anche secondo la vostra legge, i due terzi dei 
posti che le sono stati attribuiti! L’elezione, secondo noi, è essenzialmente non 
valida, e aggiungiamo che non è valida in tutte le circoscrizioni.

Il leader socialista tuttavia va oltre questo aspetto tecnico, insistendo su-
gli elementi coercitivi e intimidatori sui quali il Governo ha impostato la 
consultazione: 

Abbiamo la dichiarazione fatta esplicitamente dal governo, ripetuta da tutti gli 
organi della stampa ufficiale, ripetuta dagli oratori fascisti in tutti i comizi, che 
le elezioni non avevano che un valore assai relativo, in quanto che il Governo 
non si sentiva soggetto al responso elettorale, ma che in ogni caso – come ha 
dichiarato replicatamente – avrebbe mantenuto il potere con la forza. […] Nes-
suno si è trovato libero, perché ciascun cittadino sapeva a priori che, se anche 
avesse osato affermare a maggioranza il contrario, c’era una forza a disposizione 
del Governo che avrebbe annullato il suo voto e il suo responso.

E ancora:

Vi è una milizia armata, composta di cittadini di un solo Partito, la quale ha il 
compito dichiarato di sostenere un determinato Governo con la forza, anche se 
ad esso il consenso mancasse. In aggiunta e in particolare, mentre per la legge 
elettorale la milizia avrebbe dovuto astenersi, essendo in funzione o quando era 
in funzione, e mentre di fatto in tutta l’Italia specialmente rurale abbiamo con-
statato in quei giorni la presenza di militi nazionali in gran numero. […] una 
legge apertamente violata, conforme lo stesso pensiero espresso dal Presidente 
del Consiglio che affidava ai militi fascisti la custodia delle cabine.

Matteotti, come suo costume, elenca in modo dettagliato e preciso tutti 
gli episodi di illegalità che hanno impedito il regolare svolgimento della 
campagna elettorale:

In sei circoscrizioni su quindici le operazioni notarili che si compiono privata-
mente nello studio di un notaio, fuori della vista pubblica e di quelle che voi 
chiamate “provocazioni”, sono state impedite con violenza […], ad Iglesias il 
collega Corsi stava raccogliendo le trecento firme e la sua casa è stata circondata 
[…], a Melfi è stata impedita la raccolta delle firme con la violenza. In Puglia 
fu bastonato perfino un notaio. […] A Genova i fogli con le firme già raccolte 
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furono portati via dal tavolo su cui erano stati firmati. […] A Reggio Calabria 
abbiamo dovuto provvedere con nuove firme per supplire quelle che in Basi-
licata erano state impedite. […] L’inizio della campagna elettorale avvenne a 
Genova, con una conferenza privata e per inviti da parte dell’onorevole Gon-
zales. Orbene, prima ancora che si iniziasse la conferenza, i fascisti invasero la 
sala e a furia di bastonate impedirono all’oratore di aprire nemmeno la bocca. 
[…] Ai candidati non fu lasciata nessuna libertà di esporre liberamente il loro 
pensiero in contraddittorio con quello del Governo fascista e accennavo al fatto 
dell’onorevole Gonzales, accennavo al fatto dell’onorevole Bentini a Napoli, 
alla conferenza che doveva tenere il capo dell’opposizione costituzionale, l’o-
norevole Amendola, e che fu impedita. […] Su 100 dei nostri candidati, circa 
60 non potevano circolare liberamente nella loro circoscrizione! Non solo non 
potevano circolare, ma molti di essi non potevano neppure risiedere nelle loro 
stesse abitazioni, nelle loro stesse città. Alcuno, che rimase al suo posto, ne vide 
poco dopo le conseguenze. Molti non accettarono la candidatura, perché sape-
vano che accettare la candidatura voleva dire non aver più lavoro l’indomani o 
dover abbandonare il proprio paese ed emigrare all’estero. […] L’onorevole Pic-
cinini, assassinato nella sua casa, per avere accettata la candidatura nonostante 
prevedesse quale sarebbe stato per essere il destino suo all’indomani.

Matteotti sottolinea come la violenza, che nelle città del settentrione non 
si era manifestata prima del voto, ha avuto modo di svilupparsi immediata-
mente dopo la pubblicazione dei risultati:

Proprio in quei luoghi dove fu concessa a scopo dimostrativo quella libertà, le 
minoranze raccolsero una tale abbondanza di suffragi, da superare la maggio-
ranza – con questa conseguenza però, che la violenza, che non si era avuta prima 
delle elezioni, si ebbe dopo le elezioni. E noi ricordiamo quello che è avvenuto 
specialmente nel Milanese e nel Genovesato ed in parecchi altri luoghi, dove le 
elezioni diedero risultati soddisfacenti in confronto alla lista fascista. Si ebbero 
distruzioni di giornali, devastazioni di locali, bastonature alle persone. Distru-
zioni che hanno portato milioni di danni. 

La conclusione è un’ulteriore rivendicazione delle libertà individuali e 
collettive:

Voi dichiarate ogni giorno di volere ristabilire l’autorità dello Stato e della legge. 
Fatelo, se siete ancora in tempo; altrimenti voi sì, veramente, rovinate quella che 
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è l’intima essenza, la ragione morale della Nazione. Non continuate più oltre a 
tenere la Nazione divisa in padroni e sudditi, poiché questo sistema certamente 
provoca la licenza e la rivolta. Se invece la libertà è data, ci possono essere errori, 
eccessi momentanei, ma il popolo italiano, come ogni altro, ha dimostrato di 
saperseli correggere da sé medesimo. Noi deploriamo invece che si voglia dimo-
strare che solo il nostro popolo nel mondo non sa reggersi da sé e deve essere 
governato con la forza. Ma il nostro popolo stava risollevandosi ed educandosi, 
anche con l’opera nostra. Voi volete ricacciarci indietro. Noi difendiamo la libe-
ra sovranità del popolo italiano al quale mandiamo il più alto saluto e crediamo 
di rivendicarne la dignità, domandando il rinvio delle elezioni inficiate dalla 
violenza alla Giunta delle elezioni25.
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Si potrebbe parlare per ore illustrando i documenti dell’Archivio di Stato 
di Rovigo sulle elezioni del 1919 e sulle origini del fascismo nella nostra 
provincia. Anni fa è toccato ad Alberto Mario Rossi valorizzarli in mol-
te occasioni, soprattutto nell’articolo Le fonti locali riguardanti il Fascismo 
in Polesine – Appunti contenuto nell’appendice del volume 17-19 di «Studi 
Polesani» pubblicato nel 19851 e in occasione della Mostra storico documen-
taria su Giacomo Matteotti inaugurata all’Archivio centrale dello Stato il 
25 settembre 19762. I fondi Prefettura (composta dall’Ufficio affari riservati 
del prefetto denominato Gabinetto e dalla Serie Amministrativa), Questura 
(fondo purtroppo disperso, tranne il Casellario politico), Regie Preture, Corte 
di Assise del Tribunale provinciale, Distretto Militare, Liceo Celio, Ammini-
strazione Provinciale, Camera di Commercio, Comuni, Consorzi di bonifica, 
anche alcuni archivi privati (in particolare le raccolte Soffiantini e Bellinet-
ti) contengono una grandissima quantità di documenti che permettono di 
comprendere gli eventi del 1919 e degli anni successivi.

Nel Gabinetto di Prefettura si trovano i documenti più interessanti. Il 
fondo è così descritto nella Guida generale degli archivi di Stato3:

Negli anni di guerra – in particolare a seguito del r.d. 23 mag. 1915, n. 674, 
relativo ai provvedimenti di pubblica sicurezza che introduce sostanziali re-
strizioni in materia di libertà, e in generale con tutti gli altri provvedimenti di 
guerra – si accentuano i poteri del prefetto che diventa l’asse portante per la 
tutela del fronte interno. Particolarmente rilevanti sono le innovazioni intro-
dotte per la tutela dell’ordine pubblico, per i servizi di spionaggio e controllo 
politico e per la propaganda, misure che verranno riprese e potenziate durante 
il fascismo. Alla fine del conflitto le circolari ministeriali invitano i prefetti a 
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modellare la loro attività sulle esigenze economiche e straordinarie del paese, 
ma l’ondata rivoluzionaria del 1919-1920, le nuove prospettive aperte dalla co-
spirazione bolscevica e la crisi del liberalismo di fronte all’impatto delle masse 
nella società induce il Ministero dell’interno a una sostanziale riorganizzazione 
della pubblica sicurezza per il controllo dell’ordine pubblico, che tuttavia si 
sviluppa non senza contraddizioni e incertezze.

L’ottica del Ministero dell’Interno, rappresentato sul territorio dal prefet-
to e dal questore, coadiuvati dai Reali Carabinieri quale braccio operativo, 
era dunque quella di garantire l’ordine pubblico attraverso la raccolta di in-
formazioni e la schedatura dei candidati alle elezioni e dei responsabili delle 
associazioni e degli altri corpi sociali. Il prefetto di Rovigo Alberto Cian4 
descrive la situazione politica in una relazione datata 30 gennaio 1919:

La situazione elettorale politica nei quattro collegi della provincia è oggi ancora 
lontana dall’apparire chiara e certa e dal consentire quindi previsioni che siano 
basate a serietà di pretensione. Le cause di tale incertezza della situazione sono 
varie, accenno alle principali:
I° Il disorientamento – naturale è spiegabile dopo il cataclisma della guerra – 
che perdura tuttora nelle classi sociali e nei partiti politici, e che, malgrado la 
materiale cessazione delle ostilità, non ha permesso ancora di maturare idee 
e fissare programmi in relazione alle nuove correnti delle pubbliche opinioni, 
alle aspirazioni delle diverse classi e ai complessi problemi d’ordine politico, 
economico e sociale;
II° il fatto che ancora da molti – non so con quale fondamento – si dubita se 
le elezioni prossime saranno tenute sulla base delle attuali circoscrizioni uni-
nominali, ovvero a scrutinio di lista per collegi provinciali o per altre diverse 
circoscrizioni;
III° l’incognita che per tutti i partiti politici rappresenta la massa dei nuovi elet-
tori, creati per effetto della legge 16/12/1918, n. 1985, i quali, a quanto consta 
dai lavori in corso per la formazione delle liste 1919, aumenteranno del 20% 
circa il corpo elettorale del 1913;
IV° il fatto della recentissima costituzione del Partito Cattolico in Partito po-
polare italiano, fatto di capitale importanza e per se stesso e per il programma 
che se ne conosce, mentre non è ancora noto se il partito medesimo intende 
svolgere l’azione elettorale con le esclusive forze proprie e con uomini propri, 
oppure solleciterà ed accetterà, come per il passato, la collaborazione del Partito 
costituzionale conservatore liberale5.
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Queste dunque sono le sue preoccupazioni prima che venisse completata 
la riforma elettorale che avvenne in due tappe: la prima fu, appunto, la legge 
n. 1985 del 16 dicembre 1918 approvata durante il governo Orlando, che 
concesse il diritto di voto a tutti gli ex combattenti anche minorenni e fu il 
coronamento della promessa solenne presa dal Governo italiano in caso di 
vittoria dopo la disfatta di Caporetto; la seconda tappa fu la legge n. 1401 
del 15 agosto 1919, approvata dal governo Nitti I su pressione del Partito 
popolare italiano e del Partito socialista italiano.

La nuova normativa estendeva il diritto di voto a tutti i cittadini ma-
schi che avessero compiuto 21 anni o avessero prestato il servizio militare. 
Veniva inoltre introdotto il sistema proporzionale, in modo da tradurre in 
forza parlamentare il crescente consenso delle due grandi organizzazioni 
politiche di massa, che nei vecchi collegi uninominali si trovavano invece 
in difficoltà contro i più conosciuti candidati liberali ben radicati da decen-
ni sul territorio.

Tra i documenti interessanti di questa fase è da segnalare l’invito, firma-
to da Umberto Merlin, alla prima adunanza a Rovigo del Partito popolare 
tenutasi il 12 febbraio del 1919, meno di un mese dopo la fondazione del 
partito con l’appello Ai liberi e forti, di cui era stato uno dei dieci firmatari.

Il successore del Prefetto Cian, Ildefonso Lazazzera6, nel telegramma da-
tato 2 novembre 1919 informa il Ministero dell’Interno sullo svolgimento 
della campagna elettorale:

Ho convocato nel mio ufficio i rappresentanti dei tre partiti politici che, con 
rispettive liste di candidati, parteciperanno alla lotta elettorale. Sono inter-
venuti i sigg. avv. cav. Rocco Alfredo del partito democratico costituzionale; 
avv. Umberto Merlin del partito polare italiano; dott. Giacomo Matteotti del 
partito socialista ufficiale. Resi edotti dello scopo dell’invito li trovai anima-
ti da buone intenzioni e da sentimenti conciliativi. Non tardarono a mettersi 
d’accordo sopra talune modalità relative allo svolgimento della lotta elettorale 
[…]. Da ultimo il sig. Matteotti […] ha fatto conoscere che, causa di probabili 
disordini potrebbe essere il risentimento di molti smobilitati, dei quali fu tra-
scurata l’iscrizione nelle liste elettorali, mentre essi, trovandosi sotto le armi, 
non poterono presentare la domanda prescritta ed ha manifestato il voto che 
il ministero, con un provvedimento eccezionale conceda la facoltà di prendere 
parte alle elezioni a tutti gli ex militari dietro presentazione del certificato di 
residenza e della licenza illimitata7.



70  •  Emanuele Grigolato	

Nel fondo Gabinetto di Prefettura si conservano le informazioni, a volte 
dichiarate come “riservate”, relative a tutti i candidati alle elezioni politiche 
del 1919. Molto interessanti quelle che certificano il controllo stringente dei 
Carabinieri, che riferivano su ogni attività di Giacomo Matteotti con queste 
parole: «È noto però che egli continua a mantenere intatti i suoi principi 
di Socialista Ufficiale e si prevede che esplicherà tutta la sua attività per far 
propaganda delle sue idee sovversive».

Utili per gettare nuova luce sul periodo sono da poco a disposizione 
degli studiosi anche i diari di Battista Soffiantini, conservati nel fondo 
recentemente donato dal nipote Giorgio Soffiantini all’Istituto, assieme ai 
volumi della biblioteca. Battista Soffiantini lavorò nelle prime Leghe bian-
che lombarde e cominciò a propagandare la dottrina sociale cattolica con 
lezioni e conferenze, distinguendosi per la sua abilità nelle difficili batta-
glie sindacali dapprima in Lombardia e successivamente in altre province. 
Fu chiamato a Rovigo dal vescovo monsignor Anselmo Rizzi nel 1908, 
su consiglio di Umberto Merlin, per avviare il primo Ufficio provinciale 
cattolico del lavoro.

Soffiantini così descrive il periodo, che lo vide tra i protagonisti:

Finita la guerra, tornò in campo l’antica controversia fra democratici-cristiani e 
socialisti; la controversia si estese quanto mai aspra… I prodromi si ebbero nella 
primavera del 1919. I lavoratori, tornati dalla trincea, con la testa frastornata dal 
fracasso delle artiglierie e dalle mirabolanti promesse dei guerrafondai da caffè, 
avendo trovate le cose peggio di prima, le famiglie deserte, rovinate, più indiffe-
renza che interessamento e compassione, ascoltando le sirene social-comuniste, 
si stringevano insieme inneggianti al bolscevismo di Lenin e al trionfo della 
rivoluzione sociale… La guerra era finita… ma purtroppo dopo le malattie e 
la carestia, un nuovo flagello minacciava anche il nostro paese: la rivoluzione. 
Anche nella nostra Patria il Bolscevismo, profittando della debolezza del Go-
verno, era diventato padrone della piazza. Nella primavera del ’19 tenne le sue 
prime tumultuose riunioni, nelle quali le masse popolari davano sfogo a vecchi 
e nuovi rancori abbandonandosi ai fremiti della vendetta, al miraggio di un 
nuovo paradiso terrestre8.

Questa evidentemente era l’interpretazione di Soffiantini e del mondo 
cattolico del programma socialista che, del resto, risulta chiaramente espres-
sa in molti articoli della rivista «Critica Sociale» (ne esiste una piccola raccol-
ta nei fondi dell’Archivio di Stato); in uno di essi, pubblicato nel marzo del 
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1919 con il titolo La questione tributaria e firmato da Giacomo Matteotti, al 
paragrafo “La politica tributaria dopo la guerra” si legge:

Affinché l’imposta fondiaria diventi redditizia, seguendo i bisogni dello Stato e 
gli sviluppi della ricchezza, è dunque pregiudizialmente indispensabile:
Applicare l’imposta per quota, senza limite massimo:
Accertare la rendita dominicale tassabile, con le forme più semplici e rapide – 
denuncia del proprietario e accertamento dell’Agenzia delle Imposte – […]
Ma non basta. Il nostro compito non si limita a suggerire mezzi fiscali per 
saldare le falle dei Governi di guerra, o per gioco scientifico einaudiano. E, se 
neppure è possibile attuare di colpo il nostro programma ultimo di collettiviz-
zazione delle terre, possiamo però ricercare le vie più facili per arrivare. Se per 
esempio si stabilisse che gli Enti pubblici, Stato e Comuni specialmente, pos-
sono espropriare quanti terreni lor piaccia sul fondamento della rendita denun-
ciata dal proprietario per la tassazione, per cederli in uso a Società di contadini, 
si raggiungerebbe automaticamente l’uno e l’altro dei due scopi seguenti: o un 
forte contributo della proprietà individuale al bilancio pubblico – o la colletti-
vizzazione della proprietà a favore dei diretti coltivatori della terra. Se per esem-
pio, il proprietario di un terreno denunci una rendita dominicale di lire 1000 
annue, l’ente pubblico, su richiesta di una Società di lavoratori che dia le dovute 
garanzie, potrà imporre la espropriazione, pagando la terra in ragione del 100 
per 4 o del 100 per 3 , secondo che si stabilisca, di rendita denunciata. Cioè, 
nella specie, 25 o 33 mila lire; più gli ultimi miglioramenti del fondo che non 
fossero ancora divenuti redditizi. Così si risolve anche il problema del latifondo 
e delle terre incolte, o scarsamente coltivate. Poiché, o il proprietario fa portare 
il suo terreno alla massima produttività per denunziare la più alta rendita che 
gli permetta di conservarlo, o i contadini organizzati ne chiedono essi la diretta 
coltivazione, socializzando la proprietà9.

Collettivizzazione, espropriazione (seppure espresse in un contesto che 
si riferiva alla riforma fiscale a tutto vantaggio dello Stato) in aggiunta alle 
notizie che giungevano dalla Rivoluzione russa, furono le parole che scate-
narono la reazione degli agrari e dei conservatori che negli anni successivi si 
organizzarono con tutti i modi leciti e illeciti per difendere le loro proprietà. 
L’effetto di tali concetti e di altri discorsi fu il panico tra i proprietari. Inol-
tre, il terrore si diffuse ulteriormente tra i conservatori dopo la nettissima 
vittoria da parte dei socialisti nelle elezioni amministrative del 192010. 63 
comuni su 63 della provincia di Rovigo passarono sotto la guida di giunte 
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socialiste. In qualche comune (come è documentato ad Adria) accanto alla 
bandiera italiana con lo stemma Savoia sventolava la bandiera rossa.

Di questo periodo è l’atto di fondazione del Fascio di combattimento 
polesano (20 ottobre 1920). Tra i suoi fondatori vi fu Pino Bellinetti, di cui 
in Archivio si conserva un piccolo lascito di documenti molto significativi, 
donati dalla figlia all’Istituto.

Presto gli interessi e il denaro degli agrari diedero mano libera ai restaura-
tori dell’ordine, di un nuovo ordine che costrinse con la violenza alle dimis-
sioni in massa dei consiglieri comunali appena eletti mettendo fine al cosid-
detto “biennio rosso” e lasciando spazio a un funesto periodo caratterizzato 
da aggressioni, attacchi ai capilega e assalti alle sedi delle leghe e alle Camere 
del lavoro. Tutto è testimoniato dalle denunce e dalle indagini presso le Pre-
ture, dai processi in Corte di assise per le uccisioni11 e da numerosi discorsi 
pronunciati in Parlamento da Giacomo Matteotti tra il 1920 e 1922.

La situazione stava ormai degenerando, era diventata caldissima e la 
macchina amministrativa dello Stato si trovava impreparata e confusa, come 
emerge dalle numerose relazioni del sottoprefetto di Adria Giuseppe Palum-
bo, in una delle quali il 25 maggio 1921 così scriveva:

Della necessità di assicurare nelle recenti elezioni, la vittoria dei partiti dell’or-
dine di contro alle degenerazioni del partito socialista, tanto più da temersi, 
in quanto il partito popolare non ha largo seguito nel Basso Polesine e quello 
repubblicano costituisce una frazione minuscola e quasi trascurabile, si mo-
strarono convinti i commissari, ai quali è affidata la provvisoria gestione dei 
comuni di questo circondario. Tutti, o quasi tutti, esplicarono opera efficace per 
la riuscita della lista dell’Unione Nazionale.

E, nel telegramma espresso di Stato del 15 luglio 1921 dalla Sottoprefet-
tura di Adria al Prefetto di Rovigo:

A proposito degli incidenti avvenuti in Adria la sera del 10 luglio corrente, la 
S. V. illustrissima, nel rilevare col telegramma espresso del 14 luglio corrente, 
n. 665 che essi aggravano la situazione, già preoccupante di questa provincia, 
ha segnalato la necessità di un’opera di persuasione e di pacificazione, intesa ad 
eliminare qualsiasi causa di ulteriori inconvenienti.
Io non mancherò di dare pronta e sollecita attuazione alle disposizioni impar-
titemi, ma per un’esatta valutazione delle condizioni peculiari dello spirito e 
dell’ordine pubblico in questo circondario e dell’azione di polizia, della quale 
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ho la responsabilità, reputo opportuno riassumere i rilievi che ho avuto occa-
sione di fare sin dal primo svolgersi delle competizioni tra fascisti e socialisti.
E ciò perché a mio parere le competizioni tra fascisti e repubblicani, come quel-
le tra fascisti e popolari, che si sono avute in prossimità delle elezioni politiche 
del maggio scorso e che forse si rinnoveranno in prossimità delle venture ele-
zioni amministrative, rappresentano manifestazioni molteplici e in un certo 
senso imprescindibili e inevitabili delle stesse cause, e cioè della situazione de-
terminata dal crollo, avvenuto nei primi mesi di quest’anno, delle leghe e delle 
amministrazioni socialiste.
Nel basso Polesine dove il partito popolare può contare su pochi nuclei sparsi 
a Bellombra e Bottrighe, a Corbola, a Contarina e ad Ariano Polesine e non si 
trova in grado di fare alcun progresso appunto perché è privo dell’appoggio del-
le leghe bianche, che mancano assolutamente, e dove il partito repubblicano ha 
seguito così scarso, da essere addirittura insignificante e trascurabile, l’oggetto 
della lotta dopo lo sfasciarsi delle organizzazioni socialiste è sempre lo stesso ed 
uno solo: impedire da una parte e favorire dall’altra, la ricostituzione delle leghe 
rosse, alla quale tendono, sia pure con moventi e fini diversi e con manovre più 
o meno coperte, insieme con i socialisti i repubblicani e i popolari.
Nell’opera negativa di combattere i partiti dell’ordine, contro i fascisti, che ne 
sono i sostenitori, si trovano uniti i repubblicani e anche i popolari.
Dal canto loro i fascisti sentono e affermano che condizione essenziale, per 
assicurare il successo della lotta, vinta in questo circondario con la dissoluzione 
delle leghe socialiste è quello di impedire, ad ogni costo e anche con mezzi vio-
lenti, la ricostituzione, fino a quando non sarà un fatto compiuto la formazione 
di sindacati autonomi, cui essi attendono.
Solo allora cesserà la violenza e l’opera di persuasione e l’azione di polizia potrà 
avere risultati apprezzabili.
Ma in questo periodo di transizione dalle leghe socialiste ai sindacati autonomi 
e di preparazione delle nuove forme di lavoro le autorità si troveranno dinanzi a 
gravissimi ostacoli nei loro sforzi per impedire atti di violenza, i quali in questo 
circondario si manifesteranno, da parte dei fascisti, ora contro i socialisti ed ora 
contro i repubblicani e più in là, forse, anche contro i popolari.
E tali manifestazioni molteplici e diverse non rappresentano l’aggravarsi, ne la 
modificazione di una situazione, ma sintomi nuovi di uno stesso stato di cose, 
che solo allora potrà mutarsi, quando di contro alle leghe socialiste potranno 
esercitare influenza economica apprezzabile i sindacati autonomi.
Sono a questo proposito sintomatiche le parole che si leggono nella corrispon-
denza del 14 sera del “Resto del Carlino” da Bottrighe dove si sono dovuto recen-



74  •  Emanuele Grigolato	

temente lamentare incidenti tra socialisti e fascisti e dove l’opera di persuasione, 
da me tentata per mezzo del R. Commissario, è riuscita finora infruttuosa;
«La pacificazione, se verrà fatta, sarà fatta economicamente, e non politica-
mente. Lascino gli avversari liberi gli operai, non facciano propaganda celata, 
cerchino che tutte le altre categorie di lavoratori si organizzino in sindacati 
autonomi, come i carrettieri, solo così comincerà la pacificazione».
La confessione dei fascisti è preziosa, in quanto dimostra quale sia il loro com-
pito e il loro scopo: cioè quello di avvertire e rilevare qualsiasi movimento di 
ricostituzione delle leghe disciolte e impedirlo anche con la violenza sino alla 
formazione dei sindacati autonomi.
Ciò importa che, sino a quando tali sindacati non potranno agire con apprez-
zabile influenza, i fascisti, nonostante qualsiasi opera di persuasione e di pre-
venzione, rifiuteranno di porre termine ai soliti sequestri di persona, alle solite 
bastonature, che, qualche volta, come nel caso dell’ex sindaco di Ariano Polesi-
ne, hanno avuto esito letale, ai soliti atti di violenza.
E ciò è tanto più da temersi in questo circondario, dove dietro all’organizzazione 
fascista sta una solida organizzazione delle forze dei capitalisti e dei proprietari12.

Riassume poi il contenuto dei precedenti rapporti del 21 aprile e 13 giu-
gno e anche quello precedente del 20 marzo, riguardanti la lotta politica e le 
elezioni amministrative:

Prima ancora che avvenisse il crollo delle leghe e delle amministrazioni comu-
nali socialiste e nel quale fra l’altro osservavo:
I fatti che si succedono nei vari comuni di questo circondario, turbandone l’ordine 
pubblico e che sono considerati come conflitti tra socialisti e fascisti, hanno un 
valore sintomatico evidentissimo nei riguardi della lotta che si combatte tra le or-
ganizzazioni socialiste (leghe e amministrazioni comunali che si considerano come 
parti integranti delle leghe stesse per la propaganda e l’attuazione del programma di 
lotta di classe), da una parte, e agrari, e industriali, commercianti, dall’altra parte.
Le masse, demoralizzate dalla violenza degli attacchi dei fascisti, che combat-
tono a nome e per conto dei datori di lavoro, minacciano di disgregarsi, intac-
cando la disciplina e la compagine delle leghe e turbando lo svolgimento dei 
rapporti che da anni in questa provincia si sono stabiliti in base a condizioni, 
che si consideravano come essenziali per la tutela degli interessi del proletariato.
Di questo stato degli animi hanno tratto profitto i datori di lavoro per colpire 
nelle sue intime radici e nel complesso delle sue manifestazioni il principio stesso 
dell’azione socialista.
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È una lotta questa che i datori di lavoro (agrari di tutto il circondario, valli-
cultori di Rosolina, Donada e Contarina, proprietari di fornaci di Bottrighe, 
Corbola e Contarina, proprietari di mulini, commercianti di Adria e Porto Tol-
le) svolgono con unità di mezzi e di intenti e con azione combinata e solidale, 
nella quale non intendono concedere, né concedersi tregua, né riposo, convinti 
che qualsiasi debolezza e qualsiasi sosta comprometterebbe i risultati, che essi 
ritengono di avere conseguiti, demoralizzando e scompaginando le masse, come 
finora hanno fatto servendosi e giovandosi dei fascisti.
La mediazione delle autorità viene apertamente, ed anzi ostentatamente, re-
spinta, con dichiarazioni che ormai non è più il caso di transazioni e di tempe-
ramenti, e che non conviene alla classe dei proprietari e dei capitalisti di con-
sentire soluzioni provvisorie e adagiarsi in situazioni temporanee, che lascino 
incertezze ed equivoci, occorrendo, a qualunque costo e anche con danno im-
mediato dei proprietari stessi, rompere l’organizzazione socialista e disconoscere 
in modo assoluto le leghe».
Il movimento di dissoluzione di tali leghe e delle amministrazioni socialiste, 
che alle medesime si appoggiavano, come a loro base naturale, avvenuto nell’a-
prile del 1921 e nei mesi successivi, confermò l’esattezza delle previsioni da me 
fatte col sopra riferito mio rapporto del 20 marzo scorso.
Ed io, nel rinnovare la dichiarazione fatta col rapporto medesimo, d’impegnar-
mi a spiegare azione pronta ed energica, compatibilmente ai mezzi, non sempre 
adeguati di cui dispone questo ufficio, per impedire e reprimere le manifesta-
zioni delittuose della lotta economica, che sopra ho delineata, debbo aggiungere 
che, a mio parere, occorrono misure di carattere eccezionale per un’azione effi-
cace di polizia, intesa ad impedire il rinnovarsi degli inconvenienti lamentati. 
Firmato Il sottoprefetto Palumbo13.

Il sottoprefetto Palumbo non fa nomi, perché erano ben conosciuti ai 
suoi interlocutori: Vincenzo (Enzo) Casalini14 era il finanziatore della stam-
pa conservatrice e portatore degli interessi degli agrari e degli industriali a 
livello provinciale e nazionale, ma il vero sostegno economico e il mandan-
te delle spedizioni punitive più efferate fu Ugo Casalicchio15, esponente di 
punta dei bieticoltori polesani e dell’affarismo agrario, spalleggiati a livello 
regionale dall’onorevole Ottorino Piccinato16.

Forse anche in conseguenza della relazione del sottoprefetto Palumbo e 
di altre consimili provenienti da altre provincie del Regno venne emanata la 
Nota riservatissima 22954 del Ministero dell’Interno firmata dal ministro 
Bonomi il 20 settembre 1921:



76  •  Emanuele Grigolato	

Per affrettare il necessario ristabilimento dell’Ordine Pubblico e al fine di re-
primere ogni tentativo di sovvertire con la violenza l’ordine sociale” con questi 
provvedimenti: 1° maggiore sorveglianza su Comunisti e Arditi del popolo; 
2° coordinamento tra prefetti di Province confinanti e costituzione di posti di 
blocco e posti di guardia con la presenza di Carabinieri, 3° vigilanza sui treni e 
disciplina per gli spostamenti di autoveicoli (soprattutto Camion), 4° intercet-
tazione dei telegrammi e fonogrammi delle persone più indiziate 5° segnalazio-
ne ai superiori degli ufficiali dei Carabinieri che dimostrino scarsa energia nel 
reprimere le violenze, 6° costituzione di un contingente volante di 200 Cara-
binieri con sede a Bologna per intervenire in caso di bisogno, 7° Controllo più 
deciso sulle licenze di porto d’armi.

A testimoniare il clima diventato rovente e difficile da gestire resta una 
nota riservata del prefetto Luigi Maggioni del 1° ottobre 1921 che suggeriva 
di far svolgere in altra sede il processo per l’omicidio di Luigi Masin, avve-
nuto a Granzette ad opera di Guido Broglio, Dante Bedendo detto Carrara 
e Carlo Baratto con la complicità di Enzo Casalini: 

Data la notorietà e le causali politiche del delitto, tale processo avrà notevoli riper-
cussioni nell’ambiente fascista e socialista locale. Riterrei perciò opportuno che, 
date le attuali condizioni di ordine pubblico di questa provincia, esso si svolgesse 
in altra sede… allo scopo di evitare probabili incidenti durante il dibattimento. 

E una minuta dello stesso prefetto Maggioni di ottobre al Gabinetto del 
Ministero dell’Interno che segnala un’importante riunione della Federazio-
ne polesana dei Fasci di Combattimento, uno dei primi atti pubblici in città, 
commentando:

Ritengo opportuno segnalare a codesto On. Ministero tale ordine del giorno 
emesso dai Dirigenti del locale fascismo col quale essi persistono nel loro atteg-
giamento, in aperta opposizione colle direttive del Governo17.

I fatti ci dicono che le relazioni dei funzionari arrivavano a prefetti sem-
pre diversi in un turbinio di avvicendamenti che era la prassi e che non 
rendeva fluida ed efficace l’azione repressiva. Nel periodo 1917-1926 si avvi-
cendarono alla guida della provincia di Rovigo undici prefetti: undici diversi 
funzionari nel giro di nove anni, dei quali solo quattro restarono almeno 
dodici mesi:
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Gli avvicendamenti dei prefetti nel periodo 1917-1926

comm. dr. Decio Samuele cantore dal 01.10.1917 al 01.07.1918 

gr. uff. dr. Giulio rossi dal 01.07.1918 al 16.07.1918 

gr. uff. dr. Alberto Luigi cian dal 16.07.1918 al 25.08.1919*

comm. dr. Idelfonso lazazzera dal 25.08.1919 al 16.04.1920 

comm. dr. Pietro frigerio dal 16.04.1920 al 21.06.1921*

comm. dr. Luigi maggioni dal 21.06.1921 al 16.10.1921 

comm. dr. Alfredo goffredo dal 16.10.1921 al 16.06.1922 

comm. dr. Augusto marri dal 18.06.1922 al 23.12.1923*

comm. dr. Efisio baccaredda dal 23.12.1923 al 22.10.1924 

comm. dr. Romano Renato caveri dal 22.10.1924 al 12.02.1926* 

comm. dr. Empericle lauricella dal 12.02.1926 al 16.12.1926 

* Più di 1 anno.
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nente grado la potenza produttiva del ferace suolo». Asro, Prefettura, Gabinetto, b. 19.

5. Ibidem. Segue l’analisi dei quattro collegi della Provincia.
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il sottoprefetto di Adria Giuseppe Palumbo che il 4 settembre 1920 scrive al prefetto 
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sua indifferenza». Asro, Prefettura, Gabinetto, b. 20.
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1. Autografo di Giacomo Matteotti: rinuncia alla carica di sindaco di Boara Polesi-
ne (1914) in Asro, Direzione, Giacomo Matteotti.



2. Contrassegni di lista delle elezioni 1919 del Collegio elettorale di Ferrara Rovi-
go, tratto da Statistica delle elezioni generali politiche per la XXV legislatura (Roma, 
1920) in Asro, Prefettura, Gabinetto, b. 19.



3. Invito alla prima riunione del Partito Popolare Italiano a Rovigo (12 febbraio 
1919) in Asro, Prefettura, Gabinetto, b. 19, fasc. 22.



Le idee di Matteotti sulla questione delle leggi elettorali acquistano rilievo 
a livello nazionale nel corso del 1919. Nei primi mesi di quell’anno egli 
conclude il servizio militare che gli era stato imposto dopo un duro discorso 
contro la guerra, tenuto il 5 giugno 1916 in consiglio provinciale di Rovigo, 
per il quale fu considerato un «pervicace violento agitatore, capace di nuo-
cere in ogni occasione agli interessi nazionali e pericoloso» e benché assolto 
dall’accusa di «grida sediziose» e di «disfattismo», viene tuttavia richiamato 
alle armi nel 1917 anche se era stato precedentemente riformato.

Dopo aver ripreso l’attività politica, entra in parlamento con le elezioni del 
16 novembre 1919, le prime organizzate con il nuovo sistema elettorale pro-
porzionale a scrutinio di lista ottenendo, nel collegio di Ferrara-Rovigo, oltre 
ventimila preferenze e complessivamente un totale di quasi centomila voti.

Egli rientra in Polesine nei mesi in cui si radicalizza lo scontro politico 
per i pesanti retaggi economici e sociali del dopoguerra e inizia una intensa 
attività di propaganda a sostegno delle rivendicazioni sindacali del braccian-
tato impegnandosi anche a far funzionare la Lega dei Comuni socialisti, 
assumendo il ruolo di coordinamento della gestione amministrativa. Sceglie 
di interrompere definitivamente gli studi di giurisprudenza nel campo pena-
listico che potevano garantirgli una brillante carriera accademica, ritenen-
dosi «un irregolare attratto per temperamento dalla politica»; consolida così 
la sua leadership locale, pur appartenendo alla corrente riformista, minorita-
ria nel Partito socialista. Questo si evince dall’importante posizione ottenu-
ta dal romagnolo Aldo Parini, suo braccio destro, che sarà sia nominato nel 
14 settembre 1919 segretario provinciale del partito, sia confermato direttore 
de «La Lotta» e della Camera del lavoro. Così Matteotti assume progressiva-
mente in Polesine la direzione di un movimento socialista che era cresciuto 
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nell’età giolittiana conquistando la maggioranza delle amministrazioni co-
munali e di quella provinciale e vince in maniera quasi plebiscitaria le due 
tornate elettorali del primo dopoguerra. La candidatura al Parlamento, che 
accetta non senza qualche ritrosia, e la successiva elezione, sono segno che 
aveva raggiunto un prestigio politico ormai indiscusso.

L’impegno politico locale non riduce la sua attenzione sulla legge elet-
torale in discussione in Parlamento, un argomento catalizzatore del dibat-
tito politico dopo che Turati il 19 giugno 1919 alla Camera aveva sostenuto 
come necessario l’avvio del relativo dibattito nonostante le dimissioni del 
gabinetto Orlando. Matteotti esprime le sue idee sulla legge proporzionale 
in articoli pubblicati sulle maggiori testate di partito, in cui sottolinea alcuni 
aspetti critici che ne limitano la portata rivoluzionaria e democratica quale 
strumento di accesso alla rappresentanza popolare: segretezza del voto e ag-
giornamento delle liste elettorali.

Il 3 agosto 1919 esce sull’«Avanti!»1 un articolo a sua firma dove invita 
a riflettere «affinché dietro il miraggio della grande riforma non si nascon-
dano elementi peggiorativi del sistema elettivo vigente» (uninominale). Il 
primo problema evidenziato è l’impostazione della scheda. Ha come pietra 
di confronto le degenerazioni che accadono nelle elezioni amministrative 
dove la/le preferenza/e espresse scrivendo il nome del candidato, oppure ap-
ponendo dei numeri a fianco dei nomi o anche annerendo dei quadratini 
consentono il riconoscimento dell’elettore e rendono riconoscibile la scheda 
«al compratore del voto o colui che impone al suo dipendente di votarla co-
me l’ha preparata», aprendo nuovamente la strada a quelle degenerazioni già 
prima evidenti che risuscitano «sentimenti ed istinti personalistici e localisti 
[…]. Ancor peggio vengono a favorire non i candidati di maggior valore 
delle diverse liste ma i più intriganti e inframettenti che brigheranno all’in-
terno del partito non per la lista ma per il loro nome seminando confusioni 
e immoralità». Per correggere questo rischio propone che si adotti il sistema 
del voto preferenziale per un solo candidato della lista, facendo stampare per 
ogni candidato di partito tante schede quanti sono i nomi della lista cosic-
ché l’elettore possa scegliere il nome preferito senza scriverlo e quindi senza 
manipolare la scheda.

Altro punto critico evidenziato da Matteotti è quello delle liste elettorali, 
l’aggiornamento delle quali, come regolato dalla normativa vigente, non era 
sufficiente a garantire a tutti i cittadini elettori la possibilità di votare in 
ragione del periodo di guerra e della mobilità conseguentemente registrata 
della popolazione maschile e non solo. Al riguardo egli propone una pro-
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cedura «eccezionale» e semplificata: secondo la sua proposta, in anticipo di 
un paio di mesi sulla data elettorale, il Comune notifica ad ogni cittadino 
avente diritto la sua inclusione nelle liste esistenti; in caso di notifica negati-
va il cittadino viene eliminato dalle liste oppure può presentare ricorso alla 
commissione elettorale per le eventuali necessarie correzioni.

Ma la legge proporzionale n. 1401 approvata il 15 agosto 1919 nasce 
come una legge ibrida, di compromesso tra le varie istanze partitiche e poli-
tiche e mantiene quelle opacità nell’esercizio del voto che avevano pesante-
mente caratterizzato le campagne elettorali di stampo personalistico, favo-
rite dal maggioritario uninominale senza garantire la libera manifestazione 
di scelta politica e di programmi da parte dei cittadini, come sollecita invece 
Matteotti. Infatti gli articoli n. 6 e 7, dopo aver descritto le caratteristiche 
grafiche della scheda tipo, prevedono che accanto al contrassegno del partito 
l’elettore possa manifestare la preferenza, scrivendo con inchiostro nero nelle 
apposite linee i cognomi (in caso di omonimia anche i nomi) dei candidati 
della lista da lui prescelta, anche se completa, oppure possa aggiungere alla 
scheda, se la lista da lui prescelta è incompleta, candidati da altre liste, non 
eccedendo il numero dei deputati da eleggere. 

Per quanto riguarda, poi, le liste elettorali ed il loro aggiornamento, la 
normativa e la procedura prevista nel Testo Unico della legge elettorale poli-
tica del 1913 (r.d. 26 giugno 1913, n. 821) non viene modificata, ignorando 
la guerra come variabile importante nella vita individuale dei cittadini e del-
la società. Si votò cioè sulla base delle liste elettorali prebelliche, senza tener 
conto delle grosse variazioni anagrafiche causate dalla guerra.

Non sfugge all’analisi di Matteotti nemmeno il nuovo concetto di rap-
presentanza politica, il ruolo centrale che assumeva il partito come corpo in-
termedio tra individuo e stato e di conseguenza l’importanza dei programmi 
elaborati per ottenere il consenso. Individua, quindi, un vulnus normativo al 
rigoroso principio della proporzionalità relativamente all’art. 12 che permet-
te la somma dei voti personali con quelli di lista criticando lo strumento del 
panachage, che avrebbe avvantaggiato artificialmente i partiti e i gruppi che 
avessero volutamente presentato liste incomplete per scambiarsi i voti. Su 
questo argomento scrive il 14 agosto una lettera a Filippo Turati2, sperando 
che potesse apportare in Senato una correzione a questa distorsione, dimo-
strata con evidenze di operazioni aritmetiche, riscuotendo anche l’approva-
zione e il sostegno di Anna Kuliscioff3; il giorno dopo, però, la legge sarà 
approvata votando non i singoli articoli ma l’impianto generale. Matteotti 
sottolinea, comunque, un problema che già nella discussione parlamentare 
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aveva aperto un vivace dibattito e che lo stesso Turati nel suo discorso del 7 
agosto in Aula4 aveva condannato, cioè «la consacrazione del mischmasch 
[minestrone] che è l’autorizzazione che è anzi lo stimolo, a tutti i passibili 
pasticci». Anche su questo punto alla fine le forze politiche raggiungono un 
compromesso, limitandone l’uso in nome della libera scelta degli elettori e 
della loro responsabilità politica.

In realtà il partito come futuro attore politico ne esce sconfitto perché il 
panachage permette di far risorgere le vecchie radici personalistiche e locali-
stiche all’interno di nuove forme, cioè dei partiti. La nuova legge non garan-
tisce né la vecchia classe dirigente né quella nuova che dovrebbe nascere con 
la XXV legislatura e pochi ne colgono il significato profondo, cioè quello 
di porre i presupposti per una trasformazione del sistema politico liberale.

Infine, la legge sul suffragio universale maschile (l. 16 dicembre 1918, n. 
1985) necessitava di una rivisitazione della propaganda politica che non po-
teva essere svolta solo in pubblico ma anche sui giornali, ed anche su questo 
versante non manca il fattivo contributo di Matteotti. Infatti Aldo Parini, 
direttore de «La Lotta», fa pubblicare in terza pagina, a grandi dimensioni, 
nel numero dell’8 novembre 1919 le schede elettorali con i contrassegni dei 
partiti avversari macchiate di rosso e quella del Partito socialista senza mac-
chie, con la scritta sottostante «Non c’è bisogno di contrassegni. Soltanto 
la scheda socialista è candida, le altre sono tutte macchiate di sangue. Ciò 
basta per distinguere»5. Alla vigilia delle votazioni, poi, esce in seconda pagi-
na un grande disegno raffigurante un contadino, con garofano rosso all’oc-
chiello e cravatta a fiocco, che con uno sguardo deciso e l’indice puntato 
verso l’elettore invita con fermezza a votare per «lo stemma della Repubblica 
socialista di Russia», mutuando l’immagine dallo “zio Sam” americano. Sia 
la metafora del sangue versato, nel primo caso, che rimanda alle vittime del-
la guerra, sia l’aver sviluppato, nel secondo, l’immagine del bovaro Fasolo, 
creato da Gino Piva, mutuando esempi stranieri, derivavano da una attenta 
regia di Matteotti a livello propagandistico. 

La discussione sulla legge elettorale ritorna in auge nei primi mesi del 
1920 al momento del rinnovo delle amministrazioni locali e provinciali, in 
gran parte rette da commissari prefettizi. La valutazione delle forze politiche 
sugli esiti delle votazioni del novembre 1919 si soffermano prevalentemen-
te sulla conseguente instabilità politica che il nuovo sistema proporzionale 
aveva determinato anche se in realtà, come ha sostenuto Serge Noiret, la 
difficoltà di costituire una coalizione stabile di governo non si deve attribui-
re alla riforma proporzionale ma all’incapacità dei liberali «di organizzarsi 
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in un vero partito a livello nazionale, dopo che l’introduzione del Sistema 
Uninominale da parte di Giolitti prima e di Orlando dopo, tra il 1913 e il 
1918, lo rendeva necessario»6.

Così il 22 marzo 1920 vengono presentate alla Camera ben due proposte 
di legge: il disegno di legge di iniziativa governativa (n. 292/1920)7 e il pro-
getto di legge Matteotti (n. 469/1920)8, entrambe figlie della consapevolezza 
che bisognava inserire delle correzioni alla proporzionale per garantire una 
governance a livello locale e contestualmente continuare a favorire la parteci-
pazione alla vita politica delle varie componenti della società civile italiana.

Il disegno di legge del presidente del consiglio Saverio Nitti9, il cui go-
verno aveva approvato alcuni mesi prima la legge elettorale proporzionale, 
si basava sull’esigenza politica di favorire localmente le alleanze del bloc-
co liberale ora con l’ala riformista del partito socialista ora con i popolari, 
proponendo il duplice uso del maggioritario e del proporzionale. A questo 
scopo la legge prevedeva i circondari a livello provinciale al posto delle circo-
scrizioni mandamentali, così da permettere al notabilato locale di stringere 
alleanze territoriali più ampie, mentre i consigli comunali mantenevano una 
circoscrizione unica. Si continuava ad applicare la proporzionale solo nei 
capoluoghi di provincia e nelle città con popolazione maggiore ai 30.000 
abitanti. A questo si aggiungeva un cambiamento nella scheda, che non 
prevedeva contrassegni partitici, rispetto alla legge proporzionale in vigore, 
lasciando l’elettore libero di aggiungere e/o cancellare altri nominativi di 
partiti presenti fino a un numero pari ai candidati da eleggere. Infine, l’as-
segnazione dei seggi residui veniva attribuita ai candidati del partito con la 
media più alta (quoziente di tipo svizzero). 

Matteotti critica questa proposta di legge in un articolo pubblicato nel 
maggio del 1920 sull’«Avanti!»10 perché non garantirebbe la stabilità delle 
amministrazioni «riducendole ad immagini di tanti parlamentini di chiac-
chiere, in continua crisi» e favorirebbe la frammentazione dei partiti e il 
ricatto continuo dei gruppetti. Alla critica di fondo aggiunge molteplici 
osservazioni: errori tecnici, insufficienze, superficialità, incongruenze così 
numerose ed evidenti, a suo avviso, che «perfino un ciabattino se ne ver-
gognerebbe». Individua delle formalità superflue nell’art. 8 per quanto ri-
guarda la tempistica nella presentazione delle liste in Prefettura (venti giorni 
prima della votazione), il numero delle firme dei presentatori (100) con il 
certificato elettorale anche per le liste di minoranza nei comuni di 30.000 
abitanti, «a proposito di economia e come se in città non si conoscessero i 
candidati». Sottolinea delle incongruenze sul calcolo dei voti di lista cau-
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sato dagli articoli 4 e 6 commentando che «il ciabattino legislatore, stanco 
di scrivere articoli, conclude rimandando per tutto il resto (e quindi per la 
gravissima questione dei voti) alle stesse due leggi opposte [legge elettorale 
politica e legge comunale provinciale] contemporaneamente e confusamente 
lasciando il cittadino elettore nell’identica posizione dell’asino di Buridano». 
Infine, pone l’accento sulle oscurità e contraddizioni che rendono tutta la 
legge un pasticcio burocratico di richiami ad articoli di altre leggi che im-
pedirà non solo agli elettori di comprendere ma anche alle stesse autorità 
incaricate di applicarla o di giudicare sia circa l’uso delle buste che per i voti. 

Dopo l’ultimo esperimento di rappresentanza proporzionale nelle elezio-
ni politiche, anche il partito socialista diventa consapevole della necessità di 
modificare il sistema elettorale amministrativo per liberare anche le elezioni 
locali dalla ristretta cerchia delle gare personali e di gruppi e per basarle sul 
civile contrasto dei programmi ed obbiettivi di amministrazione.

Alcuni articoli usciti sull’«Avanti!» nel febbraio 192011 danno notizia del 
sostegno del partito al progetto di legge per le elezioni amministrative e 
provinciali proposto da Matteotti e ne sottolineano i due cardini: uno re-
lativo alla sfera ideale in rapporto alla costituzione e alla rappresentanza 
partitica e uno pratico finalizzato a garantire il buon funzionamento delle 
amministrazioni locali. Egli parte dalla considerazione che l’applicazione 
integrale della proporzionale condurrebbe a gravi difficoltà, tanto che già 
in Italia coloro che la propongono la riservano alle grandi città e, facen-
do riferimento ad esperienze estere, propone una correzione che attribuisca 
al partito prevalente la metà dei seggi, quindi riconducendosi in sostanza 
al sistema maggioritario. Infatti, per Matteotti, i motivi per i quali non è 
conveniente né utile arrivare all’applicazione integrale della proporzionale 
a tutto il consiglio sono evidenti per chi, come lui, ha operato per molti 
anni come amministratore locale. Infatti i consigli degli enti locali non sono 
chiamati a legiferare genericamente o in astratto ma ad un’opera concreta di 
amministrazione e azione che richiede la massima omogeneità e stabilità sia 
nella Giunta, che ha compito esecutivo, sia nella maggioranza del Consiglio 
che la nomina e delibera intorno a bilanci, progetti, mutui. Il problema della 
governance, con l’applicazione della legge proporzionale, non emerge se vi 
è un partito così forte da superare tutti gli altri messi insieme, ma quando 
questo non avviene si aprirebbero diversi scenari, tutti negativi. Matteotti li 
analizza in dettaglio sottolineando che può accadere che il gruppo maggiori-
tario non voglia allearsi ufficialmente con nessuno ma cerchi di staccare, con 
mezzi che non possono essere mai tra i più degni e i più utili al Paese, singoli 
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gruppi di avversari creando una maggioranza artificiosa e in balia del ricatto 
degli stessi gruppi. Potrebbe capitare altresì che il governo si costituisca con 
la coalizione dei due gruppi maggiori che hanno programmi inconciliabili 
oppure che diversi gruppi minoritari si alleino.

Il punto di vista di Matteotti sulle coalizioni successive alle elezioni, an-
che se dettate dalla necessità di dare un governo e di evitare la crisi, è molto 
chiara: non le ritiene un comportamento onesto, civile ed educativo perché 
non convalidate dal voto degli elettori. Infine sottolinea che se la proporzio-
nale nelle elezioni politiche ha contribuito al costituirsi dei grandi partiti po-
litici, favorirebbe a livello amministrativo la frammentazione e il proliferare 
di piccoli partiti che diventerebbero l’ago della bilancia nella politica locale 
e potrebbero imporre la loro volontà mediante il ricatto politico più o meno 
manifesto. Peggio ancora, la proporzionale integrale potrebbe dare forza a 
infimi gruppetti affaristici della specie più equivoca che poi venderebbero 
caro il loro appoggio al partito più impaziente di arrivare, a danno di tutta 
la cittadinanza. Inoltre, 

un altro inconveniente presenta oggi la legge proporzionale attuale: un gruppo 
della stessa parte o avversario può con un facile gioco escludere dalla minoran-
za proprio gli elementi più rappresentativi o capaci di una lista, quelli che il 
partito portava a prevalente scopo di sostegno numerico della maggioranza cui 
aspirava. Quindi noi proponiamo che ogni partito anche se presenta una lista 
intera di maggioranza possa indicare quali fra i suoi candidati in essa presenti 
siano eletti per la minoranza nel caso non riesca vittorioso e possa indicarne 
tanti quanti sono i posti della minoranza o anche meno nel caso (di attendibile 
previsione) di non ottenerli tutti.

Partendo da queste considerazioni, la proposta di legge di Matteotti si 
basa su due punti fondamentali12:

La maggioranza (i due terzi del consiglio) è assegnata alla lista che ottiene un 
maggior numero di voti in confronto a ciascun altra, anche se non supera la 
somma dei voti riportate da tutte le altre liste messe insieme. Questo perché 
la percentuale limitata ai due terzi è la condizione minima indispensabile per 
garantire la stabilità ed il funzionamento di qualsiasi amministrazione locale. La 
minoranza (cioè il rimanente numero dei seggi consiliari) è assegnata e distribui-
ta alle altre liste rimaste in minoranza in proporzione dei voti riportati da ciascu-
na con il sistema di calcolo del quoziente razionale. In questo modo si garantisce 
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la rappresentanza di tutti i partiti o gruppi cioè si permette a tutte le componenti 
della cittadinanza di avere un effettivo controllo del lavoro amministrativo. 

Si differenzia quindi dalla legge elettorale allora vigente, che ammette in 
consiglio solo i rappresentanti di due liste: quella vincitrice con l’assegnazio-
ne dei quattro quinti dei posti, l’altra che ha ottenuto il maggior numero di 
voti tra le minoranze, attribuendo un quinto dei seggi consiliari.

Alle modifiche già indicate aggiunge il dettaglio della tipologia di sche-
da, che deve essere di carta bianca, comune, di formato unico, da piegarsi 
in quattro senza bisogno di busta. Ogni scheda contenga il contrassegno 
stampato con sotto i nomi dei candidati scelti a rappresentare la minoranza 
dando la facoltà all’elettore solo di cancellare i nomi che non gli aggradano. 
In questo modo la scheda rimane integra, non è riconoscibile, garantisce il 
segreto del voto e l’assenza di segni di riconoscimento e contrasta l’opera di 
corruzione o coazione. Così vengono garantiti con la massima semplicità i 
diritti di tutti e gli interessi legittimi di tutti. Con le stesse considerazioni di 
fondo Matteotti prevedeva per le province una lista unica provinciale con la 
soppressione dei mandamenti.

Naturalmente questa proposta di legge ricevette diverse critiche. In 
particolare, il disegno socialista viene avversato dal direttore della «Nuova 
Antologia»13 il quale, con lo pseudonimo di Spectator, considera la proposta 
una proporzionale zoppa e ritiene assurdo negare che i partiti non esista-
no anche nei piccoli centri. Argomenta sottolineando che la maggioranza 
sarebbe puramente artificiale, creata dalla legge ma non rispondente alla 
situazione vera del corpo elettorale. Aggiunge che un sistema siffatto non 
avrebbe di proporzionale che il nome: di fatto costituirebbe una sproporzio-
ne permanente tra eletti ed elettori.

Matteotti non poteva ignorare la forte valenza di contrasto di tale pro-
posta rispetto alla battaglia del Partito socialista e di Turati in particolare 
nel 1919. Le ragioni che lo sostengono sembrano essere molteplici e dettate 
dall’analisi delle possibili derive che la proporzionale integrale poteva porta-
re a livello amministrativo, essendo egli un profondo conoscitore della realtà 
politica comunale. Per prima cosa sicuramente il timore che le alleanze cui si 
deve per forza arrivare laddove un partito non riesca ad ottenere la maggio-
ranza assoluta vengano fatte senza una ratifica del corpo elettorale, per cui 
sfuggirebbe all’elettore qualsiasi forma di controllo sulle coalizioni. Ma an-
che una possibile valutazione di opportunità politica e cioè il timore, appa-
rentemente non fondato, di vedere messa in discussione la vittoria socialista 
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in diverse amministrazioni; la soluzione proposta avrebbe fatto pendere l’ago 
della bilancia verso un disegno atto a garantire a priori, al partito di maggio-
ranza relativa, la oggettiva governabilità dell’amministrazione. Quest’ultima 
considerazione può trovare una conferma in un articolo a firma Matteotti 
uscito su «La Giustizia» nel giugno 192314 in cui, rispondendo a una solleci-
tazione dell’onorevole Casertano, ribadisce che era necessaria la proposta di 
modifica della proporzionale da lui presentata per non sabotare le ammini-
strazioni comunali, perché la corrente massimalista del Partito socialista non 
avrebbe mai accettato collaborazioni o contatti con altri partiti. 

Nessuna delle due proposte di modifica della legge elettorale ammini-
strativa fu approvata in modo definitivo. Il disegno di legge di Nitti scontò 
sia le diversità di visione politica in primis tra liberali e cattolici, emerse 
nel dibattito interno alla Commissione15 e in Parlamento, sia il contesto di 
instabilità politica determinato dai gravi problemi economico-sociali e po-
litici caratterizzanti il dopoguerra che determinò la caduta per due volte del 
governo dello stesso Nitti. Il nuovo presidente del Consiglio Giolitti, a sua 
volta, assunse con calcolato equilibrismo una posizione di sostanziale equi-
distanza rispetto ad entrambe le proposte, che contribuì a non far registrare 
progressi nel dibattito. Tale posizione viene confermata dalla risposta che 
il presidente del Consiglio diede a Matteotti quando gli chiese esplicita-
mente quale tipo di proporzionale prediligesse: «La proporzionale assoluta 
non permetterebbe a molte amministrazioni di poter funzionare. I tempe-
ramenti sono due: o quello di Matteotti o l’altro secondo cui prenderebbe la 
maggioranza il partito che ha raccolto la metà più uno dei voti. Mi rimetto 
comunque alla decisione della Camera»16.

La proposta di Matteotti, benché approvata alla Camera il 1° dicembre 
1920, non completò l’iter per la caduta del Governo (vedasi il testo in appen-
dice). Si deve comunque ricordare che la posizione del Partito socialista sulla 
legge elettorale non era univoca: il gruppo parlamentare voleva rimandare 
le elezioni amministrative fino a dopo la riforma elettorale e l’introduzione 
del voto alle donne, mentre esponenti di spicco a livello locale premevano 
per il voto. Questa diversità di posizioni si coglieva già precedentemente 
all’approvazione alla Camera nelle parole di Turati, secondo firmatario della 
proposta di legge, che interpellato nei corridoi di Montecitorio rilasciava 
una dichiarazione riportata sul «Corriere della sera» del primo luglio 192017: 
«La riforma proporzionale amministrativa non potrebbe essere approvata 
senza lunga discussione. Io credo che per ineluttabili necessità le prossime 
elezioni amministrative si dovranno fare col vecchio sistema, dando così un 
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sufficiente tempo alla Camera di studiare con ponderazione il metodo da 
seguire nelle seguenti elezioni anche per la concessione del voto alle donne». 
Inoltre, una possibile convergenza sulla legge elettorale tra Ppi e Psi era sfu-
mata in Aula nella seduta dell’8 agosto 192018, quando l’onorevole Buffoni, 
esponente della corrente massimalista del Partito socialista, insieme ad altri 
deputati compreso Matteotti, presentò un ordine del giorno in cui veniva 
esplicitato lo scopo perseguito con la riforma della legge amministrativa, 
cioè di conquistare gli enti locali come difesa degli interessi di classe in 
opposizione a quelli borghesi e facendo intendere la disponibilità del partito 
ad accettare lo svolgimento delle elezioni amministrative entro il 31 ottobre 
con il sistema maggioritario.

La discussione sulla riforma della legge elettorale riprende in Parlamento 
successivamente alle elezioni amministrative, che si svolsero tra la fine di set-
tembre e il 10 novembre 1920 e che sancirono il successo del Blocco liberale. 
Dopo il fallimento dell’ultimo tentativo in Commissione di armonizzare i 
due progetti di legge Matteotti e Nitti, si procede in Aula alla votazione a 
scrutinio segreto sul testo di legge del deputato socialista, che ottiene 153 
consensi e 128 contrari. Il successivo e indispensabile passaggio in Senato 
incontra rallentamenti determinati sia dalle forze liberali che si illudono, vi-
sti i risultati favorevoli nelle amministrative, di poter riprendere il controllo 
politico dell’Italia, sia dello stesso Giolitti, peraltro già contrario al sistema 
proporzionale nelle elezioni politiche generali perché non favorisce l’elezione 
in Parlamento degli uomini più meritevoli a livello locale.

La legge di modifica delle elezioni amministrative presentata da Matte-
otti, quindi, non entra in ordinamento pagando uno dei limiti dell’applica-
zione del proporzionale, cioè la costituzione di un sistema politico frammen-
tato e per questo fragile che evidenzia la difficoltà dei partiti di costituire 
una maggioranza stabile realizzando alleanze o convergenze operative anche 
tra forze di differente impostazione ideologica.   

Rimane indiscussa, comunque, la validità e l’interesse della proposta di 
Matteotti che combina il maggioritario e il proporzionale, garantendo una 
maggior continuità nelle amministrazioni locali sempre più instabili a livello 
politico e che risulta quanto mai attuale e strumento di riflessione per l’og-
gi, dato il riemergere della discussione sulla riforma in senso proporzionale 
della legge elettorale.



Le riflessioni di Giacomo Matteotti  •  93

Note

1. Per la riforma elettorale, «Avanti!», 3 agosto 1920, p. 2.
2. Giacomo Matteotti a Filippo Turati, 14 agosto 1919, in G. Matteotti, Epistolario 

1904-1924, a cura di S. Caretti, Plus, Pisa 2012, pp. 101-102.
3. Anna Kuliscioff a Filippo Turati, 14 agosto 1919, ivi.
4. F. Turati, Discorsi Parlamentari, Legislatura XXIV, prima sessione, tornata del 7 

agosto 1919, pp. 2054-2056.
5. M. Mariotto, La Lotta. Giornale socialista del Polesine da Badaloni a Matteotti 

1899-1924, Isers, Badia Polesine 2004, pp. 183-185.
6. S. Noiret, La nascita del sistema dei partiti nell’Italia contemporanea. La proporzio-

nale del 1919, Lacaita, Manduria 1994, p. 200; si veda anche M.S. Piretti, La giustizia dei 
numeri. Il proporzionalismo in Italia, 1870-1923, il Mulino, Bologna 1990, pp. 219-292. 

7. Archivio storico Camera dei deputati, Disegni e proposte di legge e incarti delle 
commissioni del Regno d’Italia, Legislatura XXV, sessione 1919-1920, vol. 998.

8. Ibidem; Camera dei Deputati, Atti parlamentari, Legislatura XXV, prima sessio-
ne, discussioni, tornata 5 maggio 1920, pp. 1702 e 1739; ivi, tornata 6 maggio 1920, pp. 
1957-1961; ivi, tornata 11 maggio 1920, pp. 2143-2144; La proporzionale nelle elezioni 
amministrative, «Critica sociale», 1920, n. 4, pp. 53-54; G. Matteotti, Scritti e discorsi, 
a cura di S. Caretti, University Press, Pisa 2014, pp. 119-149. 

9. T. Forcellese, La mancata introduzione della proporzionale alle elezioni ammini-
strative del 1920. L’ invenzione del premio di maggioranza, «Le carte e la storia», 2015, 
n. 1, pp. 81-98; S. Berardi, Francesco Saverio Nitti e la proporzionale con una sguardo 
all’Europa, «Annali della Fondazione Ugo Spirito e Renzo De Felice», n.s., a. XXXI 
(2019), pp. 165-181.

10. Per le elezioni amministrative. Un progetto zibaldone, «Avanti!»,12 maggio 1920, p. 2. 
11. Il programma di lavoro del gruppo parlamentare socialista. La proporzionale nelle 

elezioni amministrative, «Avanti!», 23 febbraio 1920, p. 1; Gruppo parlamentare sociali-
sta. Un programma di lavoro. Il progetto Matteotti nelle elezioni amministrative, ivi, 24 
febbraio 1920, p. 4.

12. Atti parlamentari, cit., tornata del 6 maggio, pp. 1957-1959.
13. Piretti, La giustizia dei numeri, cit., p 305. 
14. Proporzionale politica. Proporzionale amministrativa, «La Giustizia», 28 giugno 

1923, p. 1. 
15. La commissione fu istituita l’11 maggio 1920 con la maggioranza dei membri 

sorteggiati appartenenti al blocco liberale; il presidente fu Cocco Ortu e il relatore 
Antonio Casertano.

16. Forcellesi, La mancata introduzione della proporzionale, cit., p. 87.
17. I lavori parlamentari. Le elezioni amministrative, «Corriere della sera», 1 luglio 

1920, p. 2.
18. Camera dei Deputati, Atti Parlamentari, Legislatura XXV, prima sessione, di-

scussioni, tornata 8 agosto 1920, pp. 5111-5112.



94  •  M. Lodovica Mutterle	

Appendice: proposta di legge del deputato Matteotti

La proposta di legge del deputato Matteotti contiene una serie di emen-
damenti consistenti in modifiche o aggiunte di commi all’articolato del Te-
sto unico della legge comunale e provinciale (regio decreto 4 febbraio 1915 
n. 148). Nel testo che segue si riportano tali interventi congiuntamente agli 
articoli originali della legge in vigore che nel progetto di Matteotti rimango-
no inalterati (inseriti tra virgolette). Si precisa che la proposta prevede anche 
l’abrogazione dei passaggi della legge riferiti alle modalità di elezione dei 
consiglieri provinciali. 

Art. 1. L’articolo 57 della legge comunale e provinciale è così modificato:
Gli elettori di un comune concorrono tutti egualmente alla elezione di 

ogni consigliere. Ogni ripartizione per frazione è abolita. 

Art. 2. Dopo l’articolo 65 sono inseriti i nuovi articoli seguenti [bis-
sexties]

«Art. 65. Tre membri almeno dell’ufficio, fra cui il presidente od il vice 
presidente, devono trovarsi sempre presenti a tutte le operazioni elettorali.»

Bis- La lista dei candidati per ogni Comune deve essere presentata da 
almeno 150 elettori nei comuni con più di 100 mila abitanti (residenti al 31 
dicembre dell’anno precedente la elezione); da 75 nei comuni con più di 10 
mila; da 20 nei comuni con più di 2 mila; da 5 nei minori. I presentatori de-
vono essere elettori inscritti nelle liste amministrative del comune: e la loro 
firma è autenticata da un notaio o dal segretario comunale. Per gli elettori 
che non sappiano sottoscrivere, in vece della firma basta una dichiarazione 
nella forma dell’articolo 53, cap. 4, legge elettorale politica. 

Ter- Ogni lista può comprendere un numero di candidati uguale a quello 
dei due terzi dei consiglieri assegnati al comune, se intende concorrere alla 
conquista della maggioranza: oppure un numero uguale o inferiore al terzo 
dei medesimi, se intende partecipare solo alla minoranza. Però anche i pre-
sentatori delle liste concorrenti per la maggioranza devono indicare quali 
dei candidati si vorrebbero far partecipare alla minoranza, nel caso che la 
lista non raccogliesse il maggior numero di voti conforme l’articolo 85. Se il 
numero dei consiglieri assegnati al comune non è multiplo esatto di tre, alla 
maggioranza sarà attribuito il numero di consiglieri immediatamente supe-
riore ai due terzi, alla minoranza il numero intero immediatamente inferiore 
al terzo. Di tutti i candidati deve essere indicato nome, cognome, paternità 
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e luogo di nascita. Nessuno può essere candidato in più di una lista dello 
stesso comune. Con la lista devesi anche presentare: 

1° la corrispondente scheda-tipo del formato regolamentare, autentica-
ta da notaio o dal segretario comunale, e contenente stampati in nero un 
contrassegno e la serie dei nomi di candidati indicati per partecipare alla 
minoranza. La scheda deve essere presentata in un numero di copie doppio 
di quello dei seggi, più due; 

2° la dichiarazione autenticata di accettazione di ogni candidato; 
3° la indicazione di due delegati i quali hanno le facoltà indicate nell’ar-

ticolo 65sexies, oltre quella di designare per iscritto, con firma autenticata, i 
rappresentanti della lista presso ogni seggio

Quater- Le liste e gli annessi indicati negli articoli precedenti, devono 
essere presentati alla segreteria del comune, da qualsiasi elettore, entro le ore 
12 del giovedì precedente la elezione. Il segretario comunale, o chi ne fa le 
veci, rilascia immediatamente ricevuta dettagliata degli atti ricevuti, indi-
cando l’ora e il giorno della presentazione. 

Quinquies- La Commissione elettorale comunale si raduna alle ore 16 del 
giovedì precedente la elezione, e, ricevuti dal segretario gli atti indicati negli 
articoli precedenti: 

1° verifica che le liste siano sottoscritte dal numero richiesto di elettori, 
eliminando quelle che non lo siano; 

2° toglie dalle liste i nomi dei candidati dei quali manchi l’accettazione; 
3° ricusa i contrassegni identici o confondibili con altri prima presentati; 
4° cancella i candidati già compresi in altra lista prima presentata; 
5° cancella dalla indicazione di minoranza i candidati che fossero estra-

nei alla lista corrispondente eventualmente presentata per la maggioranza; 
6° cancella i candidati presentati in eccedenza ai due terzi dei consiglieri 

assegnati al comune; o quelli indicati per la minoranza che eccedano il terzo 
riservato alla minoranza; 

7° assegna un numero d’ordine a ciascun candidato conforme l’ordine di 
presentazione, sia nelle liste per la maggioranza, sia nella indicazione per la 
minoranza; 

8° comunica entro la sera stessa del giovedì le sue contestazioni ai due 
delegati di ciascuna lista comunque contestata o modificata. 

Sexies- La Commissione elettorale comunale si torna a radunare il ve-
nerdì precedente la elezione a ore 16, ammettendo i due delegati delle liste 
contestate o modificate a presentare eventualmente le schede-tipo modifica-
te nel contrassegno, oppure una modifica alla serie dei consiglieri indicati 
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per la minoranza, se siano state rilevate e contestate le irregolarità di cui ai 
numeri 2, 3, 4, 5 dell’articolo precedente. Nella stessa occasione, e anche se 
non vi fossero state contestazioni, i delegati medesimi, se ne abbiano avuto 
espresso mandato nella presentazione di lista di cui l’articolo 65-ter, potran-
no anche indicare ulteriori nomi per la minoranza se la primitiva indicazio-
ne era incompleta, e presentare le corrispondenti schede-tipo completate. 

Art. 3. All’articolo 66 sono aggiunti i seguenti numeri [commi 5° e 6°; 
per il resto l’articolo è confermato come segue]

«Art. 66. La Commissione elettorale comunale provvede a che nelle ore 
pomeridiane del giorno precedente l’elezione ovvero nel giorno stesso della 
elezione, prima delle ore otto, siano consegnati al presidente di ogni ufficio 
elettorale: 

1° un bollo del Comune; 
2° la lista degli elettori della sezione autenticata dalla Commissione pro-

vinciale ai termini dell’art. 53 e due copie di tale lista autenticata in ciascun 
foglio da due membri della Commissione comunale, delle quali una serve 
per l’affissione a norma dell’art. 70; 

3° i verbali di nomina degli scrutatori di cui all’art. 63; 
4° l’urna o le urne occorrenti per la votazione.»
5° due delle schede-tipo accettate per ogni lista, una delle quali resterà a 

disposizione dell’ufficio, e l’altra andrà affissa nella sala della votazione; 
6° il nome dei delegati autorizzati a designare i due rappresentanti di lista 

presso il seggio. Le designazioni, nelle forme dell’articolo 65-ter, possono 
essere presentate entro le ore 16 del sabato al segretario del comune che ne 
dovrà curare la trasmissione ai presidenti dei seggi indicati, oppure diretta-
mente ai singoli presidenti la mattina della domenica. 

Art. 4. L’articolo 76 è modificato così: 
Art. 76. Riconosciuta l’identità personale dell’elettore, questi si reca al 

tavolo, di cui all’allegato E della legge elettorale politica, unicamente per 
piegare la scheda, già’ scritta o stampata, o parte scritta e parte stampata, a 
mente del presente articolo, e poscia la presenta, piegata in quattro, al pre-
sidente del seggio. Per gli elettori i quali indugiano artificiosamente nella 
piegatura della scheda o non rispondono all’invito di presentarla, il presi-
dente provvede a norma dell’art. 73, penultimo comma, della legge elet-
torale politica 26 giugno 1913, n. 821 (testo unico). Il presidente depone 
la scheda in un’urna di vetro trasparente, collocata sul tavolo dell’ufficio, 
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visibile a tutti. A misura che si depongono le schede nell’urna, uno degli 
scrutatori ne fa constare, scrivendo il proprio nome a riscontro di quel-
lo di ciascun votante, nell’apposita colonna, sulla lista autenticata dalla 
Commissione elettorale provinciale. Ciascun elettore ha diritto di votare 
per tanti nomi quanti sono i consiglieri da eleggere, quando se ne devono 
eleggere meno di cinque. Quando il numero dei consiglieri da eleggere è 
di cinque o più, ciascun elettore ha diritto di votare solamente per un nu-
mero di nomi eguale ai quattro quinti dei consiglieri da eleggere. Qualora 
questo numero di quattro quinti contenesse una frazione, l’elettore avrà 
diritto di votare pel numero intero immediatamente superiore ai quattro 
quinti. L’elettore può aggiungere, oltre i nomi dei candidati, la paternità, la 
professione, il titolo onorifico o gentilizio, il grado accademico; ogni altra 
indicazione è vietata. Le schede sono valide anche quando non contenga-
no tanti nomi di candidati quanti sono i consiglieri pei quali l’elettore ha 
diritto di votare. La scheda può essere scritta, stampata, o parte scritta e 
parte stampata. Le schede devono essere in carta bianca, senza alcun segno 
che possa servire a farle riconoscere.  

Art. 5. I numeri 3° e 4° dell’articolo 78 sono sostituiti. [Per il resto l’arti-
colo è confermato come segue]

«Art. 78. Compiute le operazioni di cui agli articoli precedenti, trascorse 
le ore in essi rispettivamente indicate, e sgombrata la tavola dalle carte e 
dagli oggetti non necessari allo scrutinio, il presidente: 

1° dichiara chiusa la votazione; 
2° accerta il numero dei votanti risultante dalla lista autenticata dalla 

Commissione elettorale provinciale. Questa lista, a pena di nullità, prima 
che si proceda allo spoglio delle schede, deve essere sottoscritta dai membri 
dell’ufficio e chiusa in piego suggellato, con facoltà a qualunque elettore pre-
sente di apporre la propria firma sulla busta del piego. Questo è consegnato 
o trasmesso immediatamente al pretore del mandamento, e di tutto si fa 
menzione nel verbale. La suddetta lista è pure vidimata in ciascun foglio da 
tre almeno dei membri dell’ufficio;»

3° provvede alla chiusura dell’urna contenente le schede e alla formazio-
ne di un piego nel quale vanno riposte le carte relative alle operazioni già 
compiute e a quelle da compiersi nel giorno successivo. 

4° dispone che al piego siano apposte le indicazioni della sezione, il sigillo 
col bollo del seggio e quello di qualsiasi elettore che voglia apporvi il proprio, 
nonché le firme del presidente o di almeno due scrutatori.
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«5° rinvia lo scrutinio al mattino seguente e provvede alla custodia della 
sala in modo che nessuno possa entrare. Di tutte queste operazioni, dei re-
clami, proteste o decisioni, delle firme, sigilli, ecc., è fatta menzione a verbale 
redatto in doppio esemplare e firmato in ciascun foglio seduta stante da tutti 
i membri presenti, dopo di che l›adunanza è sciolta immediatamente.»

Art. 6. L’articolo 79 è così modificato:
Art. 79. Alle ore 8 del lunedì il presidente, ricostituito l’ufficio e con-

statata l’integrità delle firme e dei sigilli apposti la sera innanzi, apre l’ur-
na e inizia lo spoglio dei voti. Uno degli scrutatori estrae successivamente 
ogni scheda, la spiega, e la passa al presidente che proclama ad alta voce il 
contrassegno della lista, rileva ogni nome cancellato tra gli indicati per la 
minoranza, e passa infine la scheda all’altro scrutatore che la mette insieme 
a quelle già esaminate di eguale contrassegno. Gli altri scrutatori e il segre-
tario annotano ed annunciano il numero dei voti raggiunti successivamente 
da ciascuna lista e il numero delle cancellature subite da ciascun nome. Il 
numero totale delle schede deve corrispondere al numero dei votanti. Ele-
vandosi contestazione intorno a una scheda questa deve essere subito vidi-
mata a termini dell’articolo 81. Di ogni operazione si fa menzione a verbale. 

Art. 7. L’articolo 80 è così modificato: 
Art. 80. Sono nulli i voti di lista: 
1° quando la scheda sia di formato, colore o consistenza diversi da quelle 

prescritti; 
2° quando presenti, comunque tracciati, nomi o segni o altro che sia, 

diversi da ciò che è stampato sulla scheda-tipo, eccezione fatta unicamente 
per le cancellazioni ammesse conforme l’articolo 76; 

3° quando la scheda non sia conforme ad alcuna di quelle presentate e 
accettate come tipo nei modi di cui l’articolo 65-ter.

Art. 8. L’articolo 84 è così modificato:
Art. 84. Il presidente dell’ufficio della prima sezione, quando il comune 

ha più sezioni, riunisce nello stesso giorno di lunedì a ore 16, se possibile, 
o al più tardi la mattina del martedì, i presidenti delle altre sezioni o vice-
presidenti o scrutatori incaricati, e riassume i voti di ciascuna sezione, senza 
poterne modificare il risultato. Il segretario della prima sezione è anche se-
gretario dell’adunanza dei presidenti. Per la validità delle operazioni basta 
la presenza della maggioranza di coloro che hanno qualità per intervenirvi.
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Art. 9. Gli articoli 85, 86, 87, 88, 89 sono sostituiti dai seguenti:
Art. 85: Il risultato delle elezioni si ottiene determinando: 
a) la somma dei voti di lista validi; 
b) la somma delle cancellazioni di ogni nome indicato per la minoranza 

in ogni scheda valida. 
Art. 86. — La lista che ha raggiunto, in confronto di ciascun’altra, il 

maggior numero di voti validi, avrà assegnati tutti i posti della maggioranza 
ai suoi candidati. Agli effetti di questo articolo non sono considerate le liste 
che si sono limitate a presentare candidati esclusivamente per la minoranza. 

Art. 87. — I posti della minoranza saranno assegnati all’altra o alle altre 
liste, in proporzione dei voti di lista riportati, A questo scopo, si sommano 
i voti delle liste rimaste in minoranza, si dividono per i posti riservati alla 
minoranza (cioè per il terzo dei consiglieri assegnati al comune): e stabilito 
così il quoziente, si determina quante volte questo sia contenuto nella som-
ma dei voti riportati da ciascuna lista rimasta in minoranza, attribuendole 
un corrispondente numero di posti. 

Se vi saranno dei resti, il posto o i posti rimanenti saranno assegnati alla 
lista o alle liste che hanno successivamente il resto più alto. Se i resti siano 
per caso identici, il posto sarà attribuito alla lista cui sia toccato il minor 
numero di rappresentanti. 

Art. 88. — I posti ottenuti da ciascuna lista per la minoranza, sono attri-
buiti a quelli dei candidati indicati per la minoranza, i quali abbiano subito 
il minor numero di cancellazioni. A parità di cancellazioni sarà eletto il can-
didato indicato prima, nella serie presentata. Se qualche lista indicò per la 
minoranza un numero di candidati inferiore a quelli che proporzionatamente 
le toccano, i posti vacanti saranno attribuiti ad altri candidati che la lista 
medesima abbia indicati per la maggioranza, nell’ordine di presentazione; e 
se la lista non concorse neppure per la maggioranza, saranno attribuiti alle 
altre liste in minoranza, sempre in proporzione del rispettivo numero di voti. 

Art. 89. — Dell’avvenuta proclamazione il presidente dell’ufficio centrale, 
rilascia attestato ai consiglieri eletti. Di tutte le operazioni di proclamazione 
deve redigersi verbale con le solite formalità, dandone immediata comunica-
zione alla Segreteria comunale, per l’annunzio con pubblico manifesto. 

Art. 10. L’ultimo periodo della prima parte dell’articolo 90 è sostituito. 
[Per il resto l’articolo è confermato come segue]

«Art. 90. Nella seduta immediatamente successiva alle elezioni il Consi-
glio comunale e il Consiglio provinciale, prima di deliberare su qualsiasi altro 
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oggetto, debbono, ancorché non sia stato prodotto alcun reclamo, esaminare 
la condizione degli eletti per i quali è necessaria la prova di saper leggere e scri-
vere a norma degli articoli 26 e 28 e dichiarare la ineleggibilità di essi quando 
non abbiano presentata tale prova nel termine prescritto o quando la mede-
sima non sia stata riconosciuta valida.» Nel caso di ineleggibilità di uno degli 
eletti per la minoranza, esso sarà sostituito da quello seguente tra gli indicati 
nella lista medesima, che abbia avuto il minor numero di cancellazioni. Se 
non fossero stati indicati altri, si applicherà l’ultimo capoverso dell’articolo 88. 

«Ove i Consigli omettano di pronunciare nella prima seduta provvede di 
pieno diritto la Giunta provinciale amministrativa. Contro le decisioni dei 
Consigli sono ammessi i ricorsi previsti dagli articoli 91 (comma 5° e seguen-
ti) e 97 (ultimo comma), e i relativi termini decorreranno dalla pubblicazione 
della decisione ovvero dalla notificazione di essa quando sia necessaria.»

Art. 11. L’articolo 92 è così modificato:
Art. 92. I consiglieri provinciali sono eletti da tutti gli elettori della pro-

vincia, e rappresentano l’intera provincia. L’esercizio del diritto elettorale 
provinciale compete ad ogni elettore amministrativo in un solo comune, 
anche se inscritto a più comuni. 

 Le elezioni dei consiglieri provinciali si fanno nello stesso giorno per 
tutti i comuni della provincia.

Art. 12. Gli articoli 93 e 94 sono abrogati.

Art. 13. L’articolo 95 è sostituito dal seguente:
Art. 95. La presentazione delle liste dei candidati a consigliere provincia-

le, il numero dei candidati, le indicazioni per la maggioranza e la minoran-
za, la presentazione e forma delle schede, le operazioni della Commissione 
elettorale, la votazione e le successive operazioni elettorali fino alla procla-
mazione degli eletti, sono regolate dalle stesse norme che per i consiglieri 
comunali, salvo le seguenti differenze: 

1° il numero dei presentatori della lista è di 200 per le provincie con più 
di 200 mila abitanti, di 100 per le altre; 

2° i presentatori devono essere elettori amministrativi in un comune del-
la provincia; e se questo non è il capoluogo, devono aggiungere il certificato 
elettorale; 

3° la presentazione è fatta al segretario capo della Amministrazione pro-
vinciale; 
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4° i termini per la presentazione delle liste e le date per le operazioni 
della Commissione elettorale provinciale, conforme gli articoli 65-quinques, 
65-sexies e 66 sono tutti anticipati di 24 ore; 5° le designazioni dei rappre-
sentanti di liste, presso i seggi, possono essere presentate dai delegati, in 
analogia all’articolo 66;

5° alla Segreteria della provincia entro le ore 16 del giovedì per qualsiasi 
seggio, oppure alle Segreterie comunali entro le ore 16 del sabato per i seggi 
di singoli comuni, oppure direttamente ai presidenti dei singoli seggi la mat-
tina stessa della domenica;

6° i risultati parziali delle singole sezioni sono portati possibilmente entro 
la giornata di lunedì, o al più tardi entro il martedì, alla cancelleria del tribu-
nale nel capoluogo di provincia. Il tribunale o la sezione del tribunale desi-
gnata dal primo Presidente della Corte d’appello funge, con intervento di tre 
magistrati, da ufficio centrale e provvede, appena arrivati i risultati di tutti i 
seggi, e previo avviso ai rappresentanti designati per assistere alle operazioni 
dell’ufficio centrale, alle stesse operazioni riassuntive e di proclamazione che 
sono affidate al seggio della sezione per le elezioni comunali;

7° se a singole sezioni non fossero pervenute per caso le schede-tipo di 
qualsiasi lista che le aveva depositare regolarmente e le schede votate corri-
spondenti vi fossero state dichiarate nulle per il n. 3° dell’articolo 80, l’Uf-
ficio centrale le riprenderà in considerazione, rettificando in conformità i 
risultati sezionale e regionale. 

Art. 14. L’articolo 96 è così modificato: 
Art. 96. Nessuno può essere contemporaneamente consigliere provin-

ciale in più Provincie; e in caso dovrà optare entro otto giorni dalla procla-
mazione, altrimenti si intende eletto nella provincia dove ha la residenza o 
il domicilio politico. 

Art. 15. Dell’articolo 97 sono abrogati la prima parte e i tre capoversi 
seguenti. [Per il resto l’articolo è confermato come segue]

«Art. 97. Compiute le operazioni, il presidente dell'ufficio principale tra-
smette immediatamente gli atti dell elezione alla Deputazione provinciale 
che notifica il risultato della elezione agli eletti.

I ricorsi contro le operazioni elettorali si presentano al Consiglio provin-
ciale entro un mese dalla proclamazione degli eletti; il Consiglio decide nella 
sua prima sessione. 

Se le controversie riguardano questioni di eleggibilità, dalle decisioni del 
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Consiglio provinciale è ammesso il ricorso alla Corte di appello, a norma 
degli articoli 46, 48 e 49; se riguardano le operazioni elettorali il ricorso è 
portato, anche per il merito, alla sezione 5ª del Consiglio di Stato.»

Art. 16. Dell’articolo 130 sono soppresse le parole «ma devono ritirarsi 
al tempo della votazione» 

«Art. 130. Tanto il sindaco, quanto gli altri membri della Giunta di cui 
si discute il conto, hanno diritto di assistere alla discussione, ancorché sca-
duti dall’ufficio, ma devono ritirarsi al tempo della votazione. Niuno di essi, 
trovandosi in ufficio, può presiedere il Consiglio durante questa discussione. 
Il Consiglio elegge un presidente temporaneo.»

Art. 17. Dell’art. 147 sono soppressi i capoversi 2, 3, 4, 5 [per il resto 
l’articolo è confermato come segue].

«Art. 147. Per la elezione del sindaco si osservano le norme seguenti: 
quando per la elezione non sia stata indetta una convocazione straordinaria 
del Consiglio, la elezione deve essere posta all’ordine del giorno non più 
tardi della prima tornata della prima sessione, che ha luogo dopo la vacanza 
dell’ufficio di sindaco. 

La seduta, nella quale si procede alla elezione del sindaco, è presieduta 
dall’assessore anziano, se la Giunta municipale è in funzioni, altrimenti dal 
consigliere anziano. 

Un esemplare del processo verbale della nomina del sindaco, è, a cura 
della Giunta municipale, trasmesso al prefetto e rispettivamente al sottopre-
fetto entro dieci giorni dalla sua data.

Il prefetto, con decreto motivato, annulla la nomina del sindaco quando 
l’eletto si trovi in uno dei casi stabiliti dall’art. 146. Contro il decreto del 
prefetto può il Consiglio comunale o l’eletto ricorrere entro quindici giorni 
dalla comunicazione del decreto al Governo del Re, il quale provvede con 
decreto Reale, previo il parere del Consiglio di Stato.»

Art. 18. Dell’articolo 149 sono soppressi i capoversi 1, 2 e 3 [per il resto 
l’articolo è confermato come segue].

«Art. 149: Quando, dopo due votazioni, con l’intervallo di otto giorni 
fra l’una e l’altra, non siasi raggiunta tale maggioranza, e in una terza adu-
nanza, da tenersi dopo altri otto giorni, si sia ottenuta la maggioranza asso-
luta dei consiglieri assegnati al Comune, è in facoltà del Governo di revocare 
il sindaco con decreto Reale. 
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I sindaci rimangono sospesi dalle loro funzioni dalla data della sentenza 
di rinvio a giudizio, ovvero dalla data del decreto di citazione a comparire 
all’udienza, sino all’esito del giudizio, qualora vengano sottoposti a proce-
dimento penale per alcuni dei reati preveduti negli articoli 25, nn. 9 e 10, 
e 146, o per qualsiasi altro delitto punibile con una pena restrittiva della li-
bertà personale, della durata superiore nel minimo ad un anno. Rimangono 
pure sospesi i sindaci contro cui sia emesso mandato di cattura, o dei quali 
sia legittimato l’arresto per qualsiasi reato. 

I sindaci decadono di pieno diritto dal loro ufficio quando siano condan-
nati per uno dei delitti preveduti dagli articoli 25, 146 o per qualsiasi altro 
reato ad una pena restrittiva della libertà personale superiore ad un mese. 

I sindaci possono essere sospesi dal prefetto e rimossi dal Re per gravi mo-
tivi di ordine pubblico e, quando richiamati alla osservanza di obblighi loro 
imposti per legge, persistono a violarli. Il sindaco rimosso per decreto Reale 
non può essere più rieletto per uno spazio di tempo estensibile a tre anni. Il 
periodo d’ineleggibilità deve essere specificato nel decreto di rimozione.

La qualità di sindaco si perde per le stesse cause per le quali si perde 
la qualità di consigliere, o per sopravvenienza di una delle cause di ine-
leggibilità indicate nell’art. 146. La decadenza è pronunciata dal Consiglio 
comunale, su proposta del prefetto o di iniziativa di un terzo dei consiglieri 
comunali, entro il termine di un mese. In difetto provvede il Governo con 
decreto Reale. 

I decreti di rimozione da sindaco sono pubblicati nella Gazzetta ufficiale 
del Regno e un elenco ne è comunicato ogni tre mesi al Senato e alla Camera 
dei deputati.»





Introduzione

Il termine “governabilità” è tipico del gergo politico italiano nella storia 
repubblicana, ma da quello che è emerso dalle presentazioni di oggi di al-
cuni di noi, il suo significato era perfettamente noto anche ai grandi prota-
gonisti della storia democratica italiana di inizio Novecento e oggi evocati. 
Sturzo e Matteotti, da un lato, Giolitti, dall’altro, erano perfettamente con-
sapevoli che se un sistema non si “governa”, perché non offre maggioranze 
parlamentari abbastanza ampie e stabili (che come G. Romanato ha detto 
era una preoccupazione profonda di Sturzo), oppure perché è in preda agli 
istinti bassi della rappresentanza popolare (preoccupazione chiara in Giolit-
ti, come ha argomentato A.A. Mola), il risultato è il caos e forse anche la fine 
della democrazia. Questo caos e il crollo della democrazia italiana negli anni 
Venti del secolo scorso sono imputabili all’adozione del sistema elettorale 
proporzionale nel 1919?

Dico subito che non intendo affrontare questo interrogativo, perché non 
ho le competenze dello storico e perché una risposta data con gli strumen-
ti della scienza politica implicherebbe l’elaborazione sistematica dei dati a 
disposizione relativi alle prime tornate elettorali proporzionali. Scelgo dun-
que la via di un argomento analogico, osservando le democrazie europee 
contemporanee e studiando il nesso tra sistemi elettorali e governabilità in 
questi casi. Se vi fosse una consequenzialità, in forza di “legge”, tra sistema 
elettorale proporzionale e caos democratico o “ingovernabilità” (davvero 
post hoc ergo propter hoc), allora questa dovrebbe essere osservabile anche nei 
casi odierni. Così – se vi pare – ragiona lo scienziato politico.

Post hoc ergo propter hoc. 
Il proporzionale impedisce la 
“governabilità” di un sistema?

• Giuseppe Ieraci
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Occorre però anche dire preliminarmente cosa s’intenda per “governa-
bilità”. Intendo ridurre questa nozione, in sé complessa, a quella di stabilità 
di governo (durata in carica degli esecutivi). Il vantaggio di studiare l’an-
damento della stabilità di governo, come un variabile prossima alla gover-
nabilità, risiede nella sua misurabilità (durata in carica espressa in giorni) 
e comparabilità, nonché nell’assunzione che tutte le azioni riconducibili a 
un’accezione allargata di “governabilità” (ad esempio: riduzione del con-
flitto, produzione legislativa, efficacia, effettività e continuità dell’azione di 
governo) siano possibili se si verifica la condizione necessaria della durata 
in vita del governo stesso. Insomma, un sistema è “governabile” se ha un 
governo stabilmente in carica, se questo governo non è “succube” del par-
lamento ma anzi lo controlla e lo dirige, sarà lapalissiano ma è così. Come 
scriveva Walter Bagehot, il «segreto dell’efficienza» del modello Westminster 
di democrazia starebbe proprio nell’azione del Governo come «commissione 
esecutrice» (executive committee) del Parlamento. Pongo dunque la stabilità 
del Governo come la conditio sine qua non della “governabilità” – qualunque 
cosa si scelga d’indicare con questa nozione. 

Se non che, i risultati delle ricerche sulla stabilità di governo non sono 
molto univoci e tendono a indicare un insieme piuttosto ampio di fattori 
che la condizionano, ad esempio il peso relativo dei partiti antisistema, lo 
status del governo (se di maggioranza o di minoranza), il numero dei par-
titi presenti nel governo, l’estensione della maggioranza che lo sostiene, la 
diversità ideologica all’interno dei governi. Raramente gli scienziati politici 
aggiungono a questo elenco di fattori le leggi elettorali. Com’è possibile, 
dunque, che in particolare il dibattito storico-politico italiano sia condi-
zionato dal dogma della dipendenza della “governabilità” del sistema dalla 
legge elettorale?

Le conseguenze politiche delle leggi elettorali

Una spiegazione la forniva anni fa Giovanni Sartori, secondo il quale sui 
sistemi elettorali si sarebbe concentrata così tanta attenzione perché neanche 
le tecniche costituzionali, cioè la “messa in opera di costituzioni”, posso-
no condizionare i comportamenti di massa in maniera diretta ed effettiva 
quanto i sistemi elettorali. Infatti, i sistemi elettorali e le leggi che li regolano 
agiscono sulla rappresentanza partitica, cioè su come vengono distribuiti i 
seggi parlamentari tra di essi. Così, alcune leggi elettorali possono favorire 
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un tipo di sistema partitico piuttosto che un altro. Il punto di partenza di 
questa riflessione, come noto, sono le leggi elettorali formulate da Maurice 
Duverger agli inizi degli anni Cinquanta del secolo scorso, che stabilivano 
un legame di causa-effetto tra il tipo di formula elettorale e le caratteristiche 
del sistema partitico e della rappresentanza. In particolare, la legge elettorale 
proporzionale veniva da Duverger associata ad un formato pluripartitico e 
tendenzialmente a livelli considerevoli di frammentazione partitica, mentre 
i sistemi maggioritari vengono collegati a formato bipartitico o bipolare e ad 
un grado di frammentazione partitica limitato. 

Tale linea di ragionamento presenta alcune criticità, segnalate da Gio-
vanni Sartori, il quale ipotizzava che «l’effetto dei sistemi elettorali non può 
essere stabilito senza stabilire al tempo stesso quali sono le caratteristiche 
del sistema partitico […]. Anche i sistemi partitici condizionano gli elettori 
[…] a seconda che siano, come sistemi, strutturati ovvero non-strutturati» 
(Sartori 1982, p. 113). Sartori chiarisce che un sistema partitico è struttura-
to se i partiti sono «caratterizzati da un apparato organizzativo nazionale» 
(Sartori 1982, p. 114). Quando il sistema dei partiti è strutturato, riesce a 
svolgere pienamente la sua «funzione canalizzante» del voto a livello di mas-
sa. Per esempio, se il sistema partitico non è strutturato e non è capace di 
canalizzare il voto verso (pochi) partiti presenti a livello nazionale, anche un 
sistema maggioritario può associarsi a un formato partitico frammentato, 
perché «l’influenza del sistema uninominale resta confinata ai collegi». Se 
un sistema partitico non è strutturato a livello della politica nazionale e se 
l’elettorato presenta concentrazioni sub-culturali maggioritarie in determi-
nate circoscrizioni o aree geografiche, nessun sistema elettorale sarà in grado 
di ridurre la frammentazione partitica.

Siamo sicuri, allora, che il sistema elettorale sia il fattore esclusivo che 
determina la governabilità, ovverosia la stabilità di governo?

L’arena parlamentare italiana e legge elettorale

Per approfondire questo punto, e prima di passare ad osservazioni com-
parative più ampie, mi servo di un caso di studio molto noto come quello 
italiano. La riforma della legge elettorale nel 1993, con l’introduzione del 
sistema misto proporzionale (25% dei seggi) e maggioritario (75% dei seg-
gi) non ha ovviamente mutato le caratteristiche dell’arena parlamentare, né 
ha generato gli effetti previsti. Infatti, se il sistema maggioritario forzava i 
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partiti a formare delle coalizioni elettorali ampie, pur a discapito della lo-
ro coerenza ideologica, la componente proporzionale incentivava i partiti a 
ristabilire le loro identità e a presentarsi separatamente. I partiti cooperano 
nell’arena elettorale maggioritaria ma configgono in quella proporzionale. 
Già Bartolini e D’Alimonte notavano che le liste rappresentate nel parla-
mento italiano erano 14 nel 1978, 16 nel 1992 e salivano a 20 nel 1994, a 
seguito dell’introduzione del modello misto maggioritario-proporzionale. 
Di queste 20 liste, conteggiando anche le sovrapposizioni, 8 derivavano dal-
la quota proporzionale e 19 da quella maggioritaria. Alcuni studi recenti 
hanno mostrato il progressivo indebolimento delle ideologie e delle iden-
tificazioni partitiche tradizionali in Italia, al quale hanno contribuito non 
poco le trasformazioni degli ultimi decenni e la transizione politica in corso. 
In questo contesto mutato, la riforma elettorale del 1993 non poteva che 
esercitare un effetto molto limitato, perché ormai i partiti avevano perso 
la loro capacità di attrarre l’elettorato a livello nazionale e i legami si erano 
ormai trasferiti a livello sub-nazionale e locale. Vale a dire, nei termini di 
Giovanni Sartori, che il sistema partitico italiano della seconda metà degli 
anni Novanta non è più “strutturato” a livello nazionale e anche la “go-
vernabilità” non è particolarmente migliorata nella fase maggioritaria della 
politica italiana (1994-2005). La durata media dei sette governi succedutisi 
in tre legislature (1994-1996; 1996-2001; 2001-2006) è di 608,6 giorni, ma 
il dato è fortemente condizionato dall’unicum della storia italiana rappre-
sentato dal governo Berlusconi II (si veda la Tab. 1 nell’Appendice). Si tratta 
comunque, come vedremo dal quadro comparato, di una misura di “gover-
nabilità” che resta modesta (inferiore a due anni di durata) in raffronto con 
altre democrazie europee. Dobbiamo, pertanto, occuparci delle proprietà 
dell’arena parlamentare italiana, dove i governi evidentemente non hanno 
vita facile, qualunque sia la legge elettorale che li ha prodotti.

Negli anni Sessanta e Settanta, la presenza di opposizioni bilaterali e 
antisistema di sinistra e di destra, capaci di esercitare un forte condiziona-
mento sull’azione di governo e sull’attività parlamentare, spingeva i governi 
italiani a ricercare con queste stesse compromessi e accordi sui contenuti 
delle decisioni legislative. Il Parlamento italiano diviene pertanto una sorta 
di “camera di compensazione” del sistema partitico, come la definiva Sartori 
nel 1963, nel senso che le spinte centrifughe all’interno di quest’ultimo ve-
nivano bilanciate o mitigate dalla dinamica parlamentare. Ne risultava un 
processo legislativo asfittico, mirato prevalentemente a soddisfare interessi 
settoriali, attraverso la produzione di micro-provvedimenti (le cosiddette 
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“leggine”), e incapace di far fronte alle principali riforme. Così, il sistema 
italiano era in grado di mantenersi, nonostante le crisi ricorrenti, di soprav-
vivere ma senza governare secondo la felice formula di Giuseppe Di Palma. 

Grazie però ad alcuni interventi sui regolamenti parlamentari, tra il 
1988-1990 e successivamente nel 1997, che fissano la priorità nell’esame dei 
provvedimenti legislativi del governo (per esempio, nella conversione dei di-
segni di legge finanziaria e di bilancio, dei disegni di legge comunitaria e 
nella conversione dei decreti legge), i governi italiani sono ora in grado di 
esercitare un controllo più esteso sulla procedura parlamentare di quanto 
non avvenisse negli anni Settanta e Ottanta. Tuttavia la loro “capacità di 
protezione delle politiche” nell’arena parlamentare resta relativamente bassa, 
specialmente in comparazione con altre democrazie parlamentari contem-
poranee. In altre parole, il processo legislativo italiano esibisce ancora un 
grado elevato di consensualismo e le maggioranze governative sono relativa-
mente poco coese, cosicché il governo viene talvolta messo in minoranza e 
gli obiettivi delle sue politiche subiscono modifiche.

La “governabilità” nelle democrazie europee. Una prospettiva comparata 
sulle arene parlamentari 

Abbiamo fin qua sottolineato che l’esperimento maggioritario in Italia 
(1994-2005) non ha generato gli effetti attesi: il numero dei partiti in parla-
mento non è diminuito e i governi hanno continuato a cadere con una certa 
facilità e frequenza, perché sono rimasti deboli dentro l’arena parlamentare. 
Per cogliere meglio questo punto occorre però allargare un po’ la visuale e 
guardare a cosa accade nel resto d’Europa.

Nell’arena parlamentare un governo nasce, vive e muore, ma ciò che va-
ria ampiamente nei casi europei è il grado d’ integrazione tra parlamento e 
governo, cioè la misura in cui essi si trovano in una condizione di dipendenza 
reciproca e la sopravvivenza delle due istituzioni è reciprocamente connessa. 
Tutto ciò ci suggerisce di guardare ai contesti della formazione del governo 
e della terminazione del rapporto governo-parlamento, in quanto forniscono 
i limiti temporali della sopravvivenza di entrambi i ruoli. Entro questi due 
contesti si presentano in chiave generale tre risorse/opportunità capaci di 
incidere sul bilancio dei rapporti tra governo e parlamento e, pertanto, sul 
grado di integrazione tra di essi:

1. La modalità di investitura del governo. Osserviamo che alcune demo-
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crazie parlamentari attribuiscono ampi poteri al capo di governo nella for-
mazione del governo stesso e nella revoca dei mandati ai singoli ministri 
(Gran Bretagna, Germania e Spagna, per esempio). In genere, in questi casi 
il parlamento procede a una votazione sul capo di governo designato e non 
sottopone il governo da questi formato a successiva verifica. 

2. L’esercizio del voto di sfiducia. Il più efficace strumento di controllo 
dell’esecutivo da parte del parlamento è la verifica costante dell’estensio-
ne del sostegno parlamentare, mediante l’espressione di un voto di fiducia. 
Osserviamo dunque che in alcuni parlamenti europei questa possibilità del 
parlamento può essere sensibilmente limitata, come nell’esempio della «sfi-
ducia costruttiva» (konstruktive Misstrauensvotum) espressamente richiesta 
dalla Legge fondamentale tedesca (art. 67) e analogamente nei casi della 
Spagna e della Grecia. La costituzione belga impone al parlamento di espri-
mere una mozione di sfiducia proponendo allo stesso tempo un successore 
del primo ministro. 

3. La possibilità di sciogliere il parlamento e convocare le elezioni. In al-
cuni modelli istituzionali il governo (e in definitiva il suo primo ministro) 
può indire elezioni politiche, anche quando è privato della fiducia o del so-
stegno parlamentare. In questi casi (ad esempio, Gran Bretagna, Germania 
e Spagna, ma anche Svezia, Norvegia, Danimarca, Grecia, Austria, Olanda 
e Irlanda), il governo può ricorrere allo scioglimento del parlamento ogni 
qual volta il suo rapporto fiduciario con il parlamento stesso è messo a 
repentaglio. 

Se teniamo in mente queste caratteristiche dello svolgimento dei rapporti 
tra governo e parlamento nelle democrazie europee, possiamo notare due 
distribuzioni significative di casi (si veda la Tab. 2 nell’Appendice). Un primo 
gruppo si caratterizza per integrazione governo-parlamento elevata o media 
(Germania, Spagna, Gran Bretagna, Svezia, Norvegia, Danimarca, Grecia, 
Austria, Olanda, Irlanda). Sono qui compresi tutti quei casi accomunati 
dall’opportunità da parte del governo di sciogliere il parlamento e conse-
guentemente di indire elezioni politiche. Inoltre, in alcuni di questi casi 
(Germania, Spagna, Gran Bretagna, Svezia, Norvegia, Danimarca) la pro-
cedura di investitura del governo riguarda solo il capo di governo, cosicché 
il carattere monocratico del governo risulta molto accentuato. All’interno 
di questo gruppo, infine, si staccano nettamente la Germania e la Spagna, 
i cui governi possono contare su tutte e tre le risorse considerate, compreso 
il voto di sfiducia costruttivo. Qui, dunque, se il governo non è in grado di 
mantenersi in vita, può determinare lo scioglimento del parlamento e ricor-
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rere a nuove elezioni, cosicché parlamento e governo risultano integrati in 
misura molto spiccata.

Un secondo gruppo si segnala invece per integrazione governo-parlamento 
bassa (Belgio, Italia, il caso storico della Quarta Repubblica francese). Qui è 
saliente la circostanza che il potere di scioglimento del parlamento, e quindi 
il principale strumento di difesa del governo nei confronti di questi, non 
sia riconosciuto al governo. Si tratta, in definitiva, di situazioni nelle quali 
il parlamento esercita un controllo molto esteso sul governo, in tutte le fasi 
della sua esistenza. Nel caso della Quarta Repubblica francese questo tratto 
è addirittura accentuato dal fatto che il potere di scioglimento del parlamen-
to, che non spettava al governo, né a un qualche attore terzo con funzioni 
arbitrali, come il Capo dello Stato nel caso italiano, è regolato internamente 
dall’assemblea parlamentare stessa. Siamo qui in presenza di un governo 
totalmente in balia dell’assemblea. 

Integrazione parlamento-governo e durata del governo

Se associassimo questa scomposizione dei casi in due gruppi e studiassi-
mo in comparazione le relazioni di questi due gruppi con la governabilità, 
osserveremmo che laddove il grado d’integrazione tra parlamento e governo 
è elevato i governi hanno una durata media molto prossima ai due anni e 
mezzo (908 giorni), di gran lunga più elevata che nei casi a integrazione 
bassa dove si attesta poco sotto all’anno e tre mesi (443 giorni) (si veda la 
Tab. 3 nell’Appendice). Detto altrimenti, laddove l’integrazione parlamen-
to-governo è elevata, il tasso di sopravvivenza dei governi raggiunge livelli 
medi pari a due terzi della durata della legislatura, mentre la sopravvivenza 
dei governi poco integrati con il parlamento scende a poco più di un terzo 
della durata massima possibile, cioè della durata della legislatura. Difficile 
non inferire da questi dati che il buon rendimento dei governi fortemente 
integrati nel parlamento dipenda proprio dal congiungimento della proba-
bilità di sopravvivenza di questi stessi con la probabilità di sopravvivenza 
del parlamento, solamente garantita dalla opportunità di scioglimento del 
parlamento a disposizione del governo e/o dalla limitazione posta all’eserci-
zio della fiducia. Infatti, le medie di sopravvivenza più alte sono raggiunte 
nei due casi (Germania e Spagna, rispettivamente con 1130 e 1152 giorni di 
durata media dei governi) nei quali l’opportunità di scioglimento del par-
lamento è associata alla “sfiducia costruttiva”. Si noti anche che nei casi di 
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Germania e Spagna i governi tendono a essere “governi di legislatura” (i go-
verni tedeschi e spagnoli durano rispettivamente per 86 e 82 per cento della 
durata massima possibile).

Tra i casi caratterizzati da bassa integrazione della coppia governo-par-
lamento, l’Italia si segnala per il rendimento più scarso tra le democrazie 
ancora in vita, escludendo i casi storici della Quarta Repubblica francese 
e della Repubblica di Weimar. Dal 1946 fino al 2019, escludendo dunque 
il governo Conte II, si sono succeduti in Italia 63 governi, con una durata 
media pari a 386 giorni, pari quindi mediamente a soltanto un quarto della 
legislatura. Se poi consideriamo i casi storici della Repubblica di Weimar e 
della Quarta Repubblica francese, spesso citati nel dibattito italiano degli 
anni Settanta e Ottanta per le presunte analogie con la nostra situazione, 
troviamo rispettivamente che in Germania i 20 governi succedutesi nel pe-
riodo 1919-1933 durano mediamente circa otto mesi (238 giorni), mentre i 
22 governi francesi del periodo 1947-1958 duravano mediamente poco più 
di sei mesi (185 giorni). 

Riforma elettorale e “riforma parlamentare”. Alcune considerazioni conclusive

Ho voluto mostrare come la spiegazione della “governabilità”, intesa co-
me stabilità di governo, prevalentemente centrata sull’analisi degli effetti 
causati dal sistema elettorale lasci spazio a molti interrogativi. I governi vi-
vono la loro vita nelle arene parlamentari e le leggi elettorali non hanno 
nulla a che fare con le proprietà dei parlamenti e con i modelli relazionali 
parlamento-governo. Se volgiamo lo sguardo a questi modelli, scopriamo la 
distinzione tra modelli a elevata e modelli a bassa integrazione parlamento-
governo. Le democrazie parlamentari nei quali governo e parlamento sono 
fortemente integrati producono gradi di stabilità di governo chiaramente 
più elevati tra tutti quelli presi in considerazione. Questa efficienza non sem-
bra essere correlata con il sistema elettorale (si veda la Tab. 4 nell’Appendice). 
Tutte le maggiori democrazie europee (tranne la Gran Bretagna e la Fran-
cia) adottano un sistema elettorale proporzionale e questo non impedisce 
in molti e significativi casi di raggiungere livelli di “governabilità” elevati. 
Possiamo avanzare l’ipotesi che l’elevata persistenza dei governi in questi casi 
discenda anche dalle modalità delle relazioni governo-parlamento. Infatti, e 
all’opposto, nei modelli a bassa integrazione parlamento-governo (Belgio, 
Repubblica di Weimar, Italia, Quarta Repubblica francese), l’assenza della 
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facoltà di sciogliere il parlamento o di alcuna difesa nei confronti dell’eser-
cizio della sfiducia, indebolisce la posizione del governo nella sua relazione 
con il parlamento. 

Che la riforma dell’arena parlamentare – o la sua “razionalizzazione”, co-
me amano dire i giuristi – sia più efficace a migliorare la governabilità che 
non la riforma elettorale ce lo dovrebbero suggerire anche alcune considera-
zioni più mirate, relative ai 63 governi della storia repubblicana italiana. Se 
scomponessimo questa stessa in due fasi, fino al 1993 (quando è in vigore per 
tutto il periodo la legge elettorale proporzionale) e dal 1994 ai giorni nostri 
(periodo durante il quale si sono succedute svariate riforme elettorali, con 
l’esperienza anche di sistemi misti maggioritari-proporzionali), osserverem-
mo che la durata media dei nostri governi passa da 327 giorni (1946-1993) a 
629 giorni (dal 1994 in avanti) (si veda la Tab. 5 nell’Appendice). Merito delle 
riforme elettorali? Difficile sostenerlo, visto che in Italia abbiamo avuto rifor-
me quasi maggioritarie (il cosiddetto “Mattarellum”: 1994-2005), poi ritorni 
al proporzionale con premi (il cosiddetto “Porcellum”: 2008-2013), quindi 
leggi elettorali quasi maggioritarie con premi (l’attuale cosiddetto “Rosatel-
lum”: dalle elezioni del 2018), ma il sistema partitico è rimasto frammentato 
e anzi è divenuto più conflittuale e incapace di garantire maggioranze co-
erenti. Può darsi invece che questo miglioramento sia da attribuire alla sia 
pur timida “razionalizzazione” dei regolamenti parlamentari e al tendenziale 
rafforzamento del governo nell’arena parlamentare? A ognuno il giudizio, a 
me pare però di poter concludere che la legge elettorale c’entra poco con la 
“governabilità”, perché agisce sulla strutturazione della rappresentanza in 
parlamento, non sullo svolgimento della relazione governo-parlamento. 

La legge elettorale riduce voti in seggi, ma non stabilisce di quali poteri 
disponga il governo nell’area parlamentare e come si configuri la relazione 
governo-parlamento. Inoltre, quando giudichiamo gli effetti dei sistemi elet-
torali sulla rappresentanza, pronunciamo un giudizio ex post condizionato 
dai risultati elettorali che osserviamo. Se la rappresentanza risulta frammen-
tata è per effetto del voto degli elettori, non delle formule di traduzione dei 
voti in seggi. Qualunque sistema elettorale proporzionale potrebbe generare 
un modello con due soli partiti, uno maggioritario e l’altro all’opposizione, 
se soltanto gli elettori fossero disposti a votare solo per due partiti. Qualsi-
asi sistema maggioritario potrebbe determinare un sistema atomizzato, con 
un numero indefinito di partiti (come accade in India), se questa volta gli 
elettori fossero inclini a scegliere sempre partiti diversi in ogni circoscrizio-
ne. L’effetto distorsivo di tipo psicologico, del quale ci parla Duverger, che 
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dovrebbe indurre gli elettori a comportamenti virtuosi e a votare in modo 
utile, sconta una visione troppo “filo-governativa” delle motivazioni dell’e-
lettore. Perché un voto dato a un partito minore dovrebbe risultare “spreca-
to” se questo ha poche possibilità di salire al potere? Nessun elettore ragiona 
così, anzi spesso può inclinare al rafforzamento o all’affermazione proprio 
di quei partiti “minori” che gli sembrano offrire una sfida più credibile al 
sistema. L’elettore sa benissimo che il potere si può sfidare e contrastare an-
che dall’opposizione. Basta che se ne offrano le opportunità, come avviene 
in alcune arene parlamentari a differenza di altre. 
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Tab. 2: Risorse/vincoli nella relazione parlamento-governo nelle democrazie europee

Tipo di vincolo/risorsa e contesto di applicazione

formazione 
del governo

terminazione del rapporto 
governo-parlamento

Casi 1. Investitura 
ad personam 
del capo 
di governo 
 

2. Limitazioni 
al voto di sfiducia 
o similari

3. Scioglimento 
del parlamento e 
convocazione 
delle elezioni

Germania + + +
Spagna + + +
Gran Bretagna + - +
Sveziaa + - +
Norvegia + - +
Danimarca + - +
Greciab - + +
Austria - - +
Olanda - - +
Irlanda - - +
Belgio - + -
Italia - - -
IV Rep. francese - - -

a In base alla riforma costituzionale del 1970-1975.
b In base alla riforma costituzionale del 1985.

Legenda 
+ :	presenza della risorsa per il governo (vincolo per il parlamento, vantaggio per il 

governo); 
- :	 assenza della risorsa per il governo (vantaggio per il parlamento, vincolo per il 

governo.

Fonte: adattamento da Ieraci, Teoria dei governi e democrazia, cit.
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Tab. 3: Durata del governo e stabilità intralegislativa media (%) nelle demo-
crazie europee 

N. gov. (gg.) Durata media  stabilità in-
tralegislativa 
media (%)

m
od

el
li

 a
 e

le
va

ta
 

in
te

gr
az

io
ne

 
pa

rl
am

en
to

-g
ov

er
no

Germania (1949-2013) 21 1129,9 86
Spagna (1977-2015) 12 1152,6 82
Svezia (1945-2014)** 30 836,0 73
Olanda (1946-2012) 26 833,2 65
Norvegia (1945-2013) 30 822,7 64
Gran Bretagna 25 1043,4 63
Irlanda (1948-2016)* 25 1000,7 61
Austria (1945-2013)* 26 909,1 56
Grecia (1974-2015) 22 669,1 55
Danimarca (1945-2015) 37 691,5 50
Totale\Media 254 908,8 66

Campo di variazione 483,5

m
od

el
li

 a
 b

as
sa

 a
 

in
te

gr
az

io
ne

 
pa

rl
am

en
to

-g
ov

er
no

Portogallo (1976-2015) 21 666,0 62
Belgio (1946-2014) 40 576,4 57
Finlandia (1945-2015) 45 553,9 53
Francia (1959-2017) 42 497,4 33
Italia (1946-2018) 62 385,7 25
R. di Weimar (1919-1933) 20 238,8 12
Francia (1947-1958) 22 184,9 10
Totale\Media 252 443,3 36

Campo di variazione 481,1

* Sistemi con Presidente elettivo.
** Nel caso della Svezia, la riforma del 1970 riduce la durata delle legislazione a tre 
anni. Nel 1994 viene ripristinata la durata della legislatura a 4 anni.

Fonte: elaborazione su dati tratti da Ieraci-Poropat, Governments in Europe (1945-
2016). A Data Set, cit.
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Tab. 4: Leggi elettorali nelle democrazie dell’Europa occidentale 

Legge elettorale
[PR=proporzionale; M=maggioritario]

Germania PR 
Spagna PR (d’Hondt con voto di lista bloccato)
Gran Bretagna M
Austria PR (metodo del quoziente corretto [+1], soglia sbarramento al 4%)
Irlanda PR
Olanda PR (metodo dei resti più alti, soglia sbarramento al 0,67%)
Norvegia PR (S. Laguë, soglia di sbarramento al 4%)
Svezia PR (metodo del quoziente corretto [+2], soglia sbarramento al 

12% circoscrizione e 4% nazionale)
Grecia PR (collegio unico nazionale, metodo del quoziente corretto [+1], 

soglia sbarramento al 3%)
Danimarca PR (metodo del quoziente corretto [+2], soglia sbarramento al 2%)
Belgio PR (d’Hondt)
Portogallo PR (d’Hondt con voto di lista bloccato)
Francia V rep. M (50%+1 al primo turno; al secondo i candidati che superano la 

soglia del 12,5%)
Finlandia PR (d’Hondt)
Rep. di Weimar PR
Italia PR (1948-1992, 2008-13), misto PR e M (1994-2005; 2018-)
Francia IV rep. PR

Tab. 5: Durata del governo e stabilità intralegislativa media (%) nelle due fasi 
della storia repubblicana italiana

Italia N. gov. (gg.) Durata media  Stabilità
 intralegislativa 

media (%)

1946-1994 46 327,8 0,19
1994-2018 13 629,8 0,36



Le elezioni del 16 novembre 1919, le prime dopo la fine della Grande Guerra, 
vengono ricordate con rilievo da tutti i manuali di storia soprattutto perché si 
svolsero dopo la fresca adozione del sistema proporzionale a scrutinio di lista 
e ancor più perché, grazie ad esso, coincisero con l’affermazione vistosa, quan-
tunque effimera, dei partiti di massa, il Psi di Filippo Turati e il neonato Ppi 
di don Luigi Sturzo, portando a un drastico cambiamento nella composizione 
della Camera, dominata sin lì dalle aggregazioni di notabili e di maggiorenti 
parlamentari per lo più di lungo corso. Su 508 scelti dagli elettori (appena il 
56,6% degli aventi diritto per una tra le partecipazioni più basse dall’Unità, 
inferiore anche a quella del 1913 a suffragio universale maschile) 327 furono i 
deputati di nuova nomina: forti del 32,3% dei suffragi i socialisti conquista-
rono così 156 seggi mentre i popolari, con il loro 20,5%, ne ottennero 106. I 
due partiti di massa conteggiati assieme superavano dunque, seppur di poco, 
il 50% degli eletti, mentre le quote rimanenti erano appannaggio dei liberal-
democratici (146 seggi) e dei liberali (41 seggi) seguiti a grande distanza dai 
radicali (12 seggi), dai socialriformisti (6) e dai repubblicani (4). In alcune 
circoscrizioni del Nord Italia, questo andamento del voto premiava in modo 
particolare i socialisti che in quella di Ferrara-Rovigo oltrepassavano ad esem-
pio il 70% dei suffragi avendo conquistato sei deputati sugli otto disponibili, 
tre ferraresi e tre polesani (mentre solo uno del Ppi, Umberto Merlin, riusciva 
eletto): oltre a Galileo Beghi e a Dante Gallani la provincia di Rovigo premiò 
allora candidatura di Giacomo Matteotti, che raccolse oltre 20.000 preferen-
ze personali superando tutti gli altri contendenti. 

Considerati gli esiti si trattava di un successo a prima vista considerevole 
anche di un metodo di voto che però non aveva del tutto convinto nemmeno 
una parte di quanti erano o si sentivano più vicini alle forze risultate vinci-

Conclusioni
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trici nella contesa elettorale: tra loro proprio un esponente già di spicco del 
Psi quale era il neoeletto Matteotti che, preoccupato dalla possibilità di una 
riproposizione a livello amministrativo del proporzionalismo integrale, ne 
paventava le ricadute negative sugli equilibri politici locali dei Comuni dove 
la stessa scelta che aveva propiziato il formarsi dei partiti di massa su scala 
nazionale avrebbe potuto invece generare, ad avviso suo ma anche di altri 
osservatori, una frammentazione confusa di forze e il proliferare di piccoli 
gruppi nella migliore delle ipotesi di stampo partitico e in quella più infausta 
di tipo affaristico e clientelare. 

Tempo pochi anni, consumatasi l’avventura paramilitare della Marcia su 
Roma e assurto Mussolini al ruolo di capo del governo, a modificare la situa-
zione intervenne fra il 1923 e il 1924 la “legge Acerbo”, voluta dal duce ma 
condivisa da Giolitti, che introduceva un maggioritario duro assegnando due 
terzi dei seggi a chi avesse ottenuto almeno il 25% dei consensi e favorendo 
quello che Giovanni Sabbatucci giustamente definì trent’anni or sono il «sui-
cidio della classe dirigente liberale» sancito in effetti da una vittoria ambigua 
del cosiddetto “listone” nelle urne inquinate anche da brogli ed abusi la cui 
denuncia costò la vita, com’è ben noto, proprio a Matteotti. Negli sviluppi 
della vicenda, che per i contraccolpi dell’uccisione del segretario del Psu ri-
schiò per qualche mese di far naufragare il progetto ambizioso di dominio di 
Mussolini e del Pnf mancò di essere colto un particolare che, studiandone a 
fondo la dinamica, Alessandro Visani ebbe a definire tempo fa, nel suo libro 
su La conquista della maggioranza, come un paradosso dimenticato o almeno 
sottovalutato dalla storiografia italiana. Se infatti il ruolo giocato dalla legge 
Acerbo fu senz’altro fondamentale non lo fu «nel senso che in genere le viene 
attribuito» perché il suo peso, in realtà, non si fece sentire al momento delle 
elezioni, bensì in precedenza ossia «nelle settimane dedicate alle trattative per 
la formazione delle liste ministeriali». La legge Acerbo ebbe insomma, detta 
in altre parole, l’effetto di «favorire la corsa di molti deputati e notabili liberali 
che finirono per offrire i propri voti e quelli delle loro clientele» per far vincere 
l’accrocco di liste “nazionali” caratterizzate «da una larga maggioranza di 
candidati fascisti i quali probabilmente, in un’altra situazione, difficilmente 
sarebbero riusciti ad entrare in Parlamento». 

In che misura il meccanismo premiale e il suo “fascino” presso larga 
parte del ceto politico tradizionale si fossero suddivisi il merito del risulta-
to “provvisorio” del voto, travolto del resto esso stesso, nel volgere di poco 
tempo, dall’avvento della dittatura conclamata e dalla promulgazione delle 
leggi fascistissime, non è facile oggi da stabilire ma si collega visibilmente 
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a problemi ancora in parte esistenti ai nostri giorni così distanti, peraltro, 
e non solo cronologicamente, dalla successione dei fatti politici ed elettora-
li del primo dopoguerra italiano, dove, da un punto di vista “dottrinale”, 
Matteotti si segnalò per avere formulato una proposta di legge, approvata 
alla Camera in prima battuta nel 1920 e il cui iter poi non si completò per la 
caduta del governo allora in carica, che tentava di combinare maggioritario 
e proporzionale.

È stato perciò a partire dal ricordo di questa drammatica parabola che la 
Casa Museo Giacomo Matteotti ha promosso a Rovigo il 14 dicembre 2019 
presso l’Accademia dei Concordi, a cent’anni di distanza da quegli avveni-
menti, la giornata di discussioni di cui il presente volume raccoglie gli atti, 
seguendo una proficua traccia offerta da Gianpaolo Romanato, presidente 
del Comitato scientifico della Casa stessa, e rafforzata dagli interventi di 
vari studiosi di volta in volta storici, politologi e, vista la valenza di singolare 
affinità delle polemiche in corso nell’Italia di oggigiorno a proposito di un 
sistema elettorale (quello attualmente in vigore) perennemente bisognoso 
di ritocchi e sottoposto quindi a modifiche e a “riforme” continue, anche 
politici e giornalisti di vaglia come Marco Follini. 

Nel commentare in breve spazio i contenuti di un libro che a questo 
punto chi legge, con ogni probabilità, conosce già in dettaglio o almeno 
per sommi capi, nasce forte la tentazione di istituire paragoni e parallelismi 
che gli scienziati della politica hanno fatto più volte oggetto di approfondi-
te riflessioni chiedendosi, avverte qui Giuseppe Ieraci, se il proporzionale 
impedisca la “governabilità” di un sistema, a partire da ciò che ne scriveva 
Maurice Duverger secondo cui le normative di legge determinerebbero «un 
legame di causa-effetto tra il tipo di formula elettorale e le caratteristiche 
del sistema partitico e della rappresentanza». Una linea di ragionamento, 
questa, che presenta tuttavia, continua Ieraci, varie criticità illustrate a suo 
tempo da Giovanni Sartori per il quale, fra l’altro, «l’effetto dei sistemi elet-
torali» non potrebbe essere stabilito «senza stabilire al tempo stesso quali 
siano le caratteristiche del sistema partitico» perché, a seconda che essi siano 
strutturati oppure non-strutturati, «anche i sistemi partitici sono destinati a 
condizionare gli elettori». 

Sia come sia rimane il fatto, non a caso evocato da Follini, che in Ita-
lia «negli ultimi 25 anni abbiamo approvato tra polemiche furibonde ben 
quattro leggi elettorali e che due di queste non hanno passato il vaglio della 
Corte costituzionale. Prova provata – aggiunge il relatore – di una sorta di 
analfabetismo istituzionale degli autori dei testi senza peraltro che essi ne 
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abbiano ricavato chissà quale beneficio». Qualche beneficio, a dire il vero, 
talvolta vi fu e se ne avvantaggiarono, sia pur provvisoriamente, le forze 
politiche di alcuni proponenti: basti in proposito non scordarsi del fatto, del 
resto piuttosto recente, che a disciplinare nel nuovo millennio (nel 2006, 
nel 2008 e nel 2013) le consultazioni politiche in Italia provvide una legge 
proporzionale con premio di maggioranza e liste bloccate (la n. 270 del 21 
dicembre 2005) definita da Roberto Calderoli, che ne aveva elaborato il 
congegno, una “porcata” da cui il vero epiteto (“Porcellum”) che da subito 
nei media la contraddistinse e le rimase appiccicato. Che persino nella co-
municazione giornalistica si sia imposto ai giorni nostri l’uso, già invalso nel 
parlare comune, di designare con soprannomi evocativi (e alle volte offensi-
vi) i diversi modi di scegliere deputati e senatori, risale a quasi trent’anni fa 
e sta forse a significare qualcosa. Prima di arrivare all’odierno “Rosatellum” 
in vigore dal novembre del 2017, c’erano infatti stati l’Italicum e soprattutto, 
dal nome dell’attuale Capo dello Stato che lo aveva ideato, il Mattarellum. 
Archiviando nel 1993 il proporzionale vigente durante la “prima Repub-
blica” e durando in vita una dozzina d’anni, prima di lasciare il posto al 
ricordato Porcellum, esso aveva introdotto nel nostro Paese un sistema elet-
torale misto, praticamente un maggioritario corretto da una sensibile quota 
proporzionale a copertura d’un quarto dei seggi di ciascuna Camera. Non 
dunque una “proporzionale zoppa” come era stato rinfacciato a Matteotti 
dalla «Nuova Antologia» per quella da lui caldeggiata nel 1920 e finita poi 
nel nulla, com’è stato ben spiegato qui da Maria Lodovica Mutterle, ma 
nemmeno una legge maggioritaria netta o senza infingimenti. 

Leggendo in sequenza i contributi accolti nel presente volume, anche in 
assenza di nomignoli appropriati che ne sintetizzino il senso o l’origine, si 
percepiscono abbastanza facilmente del resto le ragioni sottese al prevalere 
d’una modalità di voto sull’altra nel corso del tempo a far data, volendo 
seguire le impeccabili ricostruzioni di Aldo Alessandro Mola, dal periodo 
postunitario quando, nel 1872, l’anno in cui Sidney Sonnino pubblicava 
a Firenze da Barbera il saggio Della rappresentanza proporzionale in Italia, 
venne fondata a Roma una Associazione italiana per lo studio della rappre-
sentanza proporzionale che, senza mettere in discussione le forti limitazioni 
al diritto di voto esistenti, durò in vita tre anni raccogliendo in poco tempo 
molte adesioni, soprattutto in campo moderato (presso uomini come Min-
ghetti, Bonghi, Luzzatti, Saredo, Mordini, Mamiani e il giovane Brunialti), 
e incontrando inoltre, prima di spegnersi del tutto a metà degli anni Ot-
tanta, anche il favore di personalità che molto più in là, in qualche caso, 
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avrebbero cambiato magari opinione (a cominciare dal ricordato Sonnino, 
ma includendo Peruzzi, Franchetti, Ricasoli, Pareto, Depretis ecc.). A parte 
una parziale ripresa a Milano nel 1911, che vide per breve tratto lo stringersi 
di alcuni accordi “trasversali” tra socialisti, radicali e cattolici, il movimento 
proporzionalista dovette attendere la fine del primo conflitto mondiale per 
ripresentarsi alla ribalta in forze e conseguire il successo che nel 1919, come 
s’è detto, spianò la strada ai partiti di massa. Ma già nel 1923, dopo avere 
forse concorso ad aggravare l’ingovernabilità di un Paese in preda ai sussulti 
di continui scontri «senza quartiere tra opposte fazioni, anche armate» (e 
finito in mano, un anno prima, a Mussolini), dovette cedere il passo al mag-
gioritario della legge Acerbo. Soprattutto però cedette il passo agli effetti di 
altri condizionamenti obiettivi, che al di là delle invettive giolittiane (contro 
la “maledetta proporzionale”), dipendevano – ad esempio nel Polesine so-
cialista di Matteotti, ritratto dall’indagine accurata di Emanuele Grigolato 
nel contesto prefettizio e “poliziesco” del momento, con i suoi dispacci e con 
i suoi controlli – dalle particolari condizioni della lotta politica, ipotecata 
dallo squadrismo fascista che in molte zone era ormai riuscito a rendere im-
possibile, conferma Valentino Zaghi, «ogni forma di propaganda elettorale, 
giungendo, nell’indifferenza colpevole delle istituzioni, a vietare l’accesso 
alle urne agli elettori non allineati alle sue direttive».





La vita

Giacomo Matteotti nacque a Fratta, un piccolo comune del Polesine po-
sto tra l’Adige e il Po, a una quindicina di chilometri da Rovigo, il 22 mag-
gio 1885. I genitori erano agiati proprietari terrieri e gestivano nel centro del 
paese un negozio dove si vendeva un po’ di tutto. La provincia di Rovigo 
era una delle zone italiane più povere, come dimostrò l’Inchiesta Iacini sulle 
condizioni della classe agricola in Italia, realizzata in quegli anni. La popo-
lazione, prevalentemente composta di contadini e braccianti, viveva in con-
dizioni miserabili e si orientava verso il socialismo. Il flusso migratorio era 
imponente e nei successivi trent’anni dirottò verso l’estero, prevalentemente 
il Sud America, circa un terzo dei residenti. La sensibilità politica e morale 
di Giacomo fu certamente sollecitata dall’ambiente degradato in cui viveva.

La famiglia Matteotti era originaria del Trentino e si era trasferita nel Po-
lesine nella prima metà dell’Ottocento, quando la provincia faceva parte del 
Regno Lombardo-Veneto, incorporato nell’Impero asburgico. Proprietari di 
una miniera di ferro a Comasine, in Val di Pejo, i Matteotti operavano nel 
commercio di lavorati e semilavorati di ferro e rame ed erano già in possesso 
di una discreta fortuna quando trasferirono nel Rodigino la loro attività, 
operando nel capoluogo e in diverse località della provincia. Il nonno di 
Giacomo, Matteo, si stabilì a Fratta, aprendovi un negozio, nel 1852, ma 
mantenendo la residenza a Comasine, dove nel 1839 era nato suo figlio Gi-
rolamo, il padre del futuro deputato.

Nel 1858 Matteo fu ucciso in una rissa davanti alla sua bottega e tutte le 
attività passarono al figlio, appena ventenne. Negli anni successivi, in par-
ticolare dopo l’annessione del Veneto all’Italia (1866), questi incrementò il 
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patrimonio con acquisti di terreni, grazie alla vendita all’asta dei beni eccle-
siastici in seguito alle leggi di esproprio del 1866 e 1867, e con una costante 
attività di prestito di denaro ad interesse. Nel 1875 le fortune della famiglia 
aumentarono ancora grazie al matrimonio di Girolamo con Isabella Garza-
rolo, una donna semianalfabeta, ma con un carattere indomito, fornita di 
grande senso degli affari e di una dote cospicua. Quando nacque Giacomo, 
nel 1885, la famiglia Matteotti poteva annoverarsi fra le famiglie agiate della 
provincia. Girolamo morirà nel 1902, lasciando alla moglie la conduzione 
del negozio e dei connessi interessi.

Giacomo fu il penultimo di sette figli, quattro dei quali moriranno in 
tenera età. Dei tre che giunsero all’età adulta, Matteo (era nato nel 1876) 
si dedicò agli studi di economia politica prima a Venezia e poi a Torino, 
alla scuola di Francesco Saverio Nitti e a fianco di Luigi Einaudi, ma morì 
poco più che trentenne. L’ascendente di questo fratello più anziano e per-
duto troppo presto ebbe una grande influenza nell’orientare Giacomo sia 
agli studi accademici sia all’attività politica nelle file del socialismo. L’altro 
fratello, Silvio, probabilmente destinato a condurre le attività della famiglia, 
mancò nel 1909, a ventidue anni. La morte di entrambi i fratelli fu dovuta 
alla tubercolosi, malattia che allora flagellava il Polesine e della quale soffriva 
anche il futuro deputato.

Giacomo, unico rimasto in vita dei sette fratelli, studiò a Rovigo e si lau-
reò in legge a Bologna, iniziando la carriera universitaria nel settore penali-
stico. Il suo professore di riferimento era uno dei più noti giuristi del tempo, 
Alessandro Stoppato, docente di diritto e procedura penale, che sarà poi 
deputato e senatore e fra gli artefici del codice di procedura penale varato nel 
1913. Nel 1910 Matteotti pubblicò la sua tesi – La recidiva – presso la casa 
editrice F.lli Bocca di Torino. Lo studio, che affronta uno dei temi allora più 
in voga, la reiterazione del crimine, indagandone le ragioni, è ancora citato 
nelle bibliografie specialistiche e rivela, nel suo giovane autore, una cultura 
giuridica fortemente impregnata di sensibilità sociale e politica.

Il giovane Matteotti collaborava da tempo al periodico socialista locale, 
«La lotta», e nel 1910 fu eletto nel Consiglio provinciale di Rovigo. Succes-
sivamente divenne consigliere comunale in vari comuni, dove la famiglia 
aveva proprietà terriere e, nel 1912, sindaco di Villamarzana, un piccolo 
municipio confinante con Fratta. Da allora l’attività politica e amministra-
tiva lo assorbì totalmente. Era un capace ed efficiente organizzatore di leghe 
bracciantili, oltre che amministratore locale, dotato di un ascendente che lo 
impose rapidamente all’attenzione dei compagni di partito e degli avversari. 
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In questa fase iniziale della sua attività operò esclusivamente nell’ambien-
te rurale polesano. Dedicò molte attenzioni al sistema scolastico di base, 
maturando l’idea che se non si elevavano culturalmente e socialmente le 
classi contadine, in Italia non sarebbe mai stato possibile il cambiamento. 
Era su posizioni riformiste, ma radicalizzate da un temperamento focoso, 
mai incline al compromesso. Divenne rapidamente il leader indiscusso del 
socialismo polesano, mentre tramontava la stella di Nicola Badaloni, il me-
dico filantropo di Trecenta, deputato dal 1886, che ne era stato fino a quel 
momento l’esponente più noto.

Quando scoppiò la Prima guerra mondiale, Giacomo assunse una linea 
rigorosamente neutralista. In seguito ad un discorso contrario alla guerra 
tenuto nel Consiglio provinciale subì un processo per disfattismo, dal quale 
uscì assolto solo in Cassazione. Alle autorità militari parve però opportuno 
allontanare dal teatro operativo questo pericoloso “sovversivo”. Nonostante 
fosse stato riformato per la comprovata debolezza polmonare, che nell’esta-
te del 1915 l’aveva tenuto lontano da ogni impegno e aveva fatto temere per 
la sua vita (si ricordi che i suoi fratelli Matteo e Silvio erano morti entrambi 
di tubercolosi), venne ugualmente richiamato alle armi e, nell’estate del 
1916, confinato in Sicilia, vicino a Messina, nella caserma di Campo In-
glese, dove rimase fino alla primavera del 1919. Lontanissimo dal teatro di 
guerra, non ebbe mai l’esatta nozione del dramma che invece si viveva nel 
Veneto, in particolare dopo la rotta di Caporetto. In questi anni di forzata 
inattività riprese anche gli studi di diritto, pubblicando alcuni saggi sulle 
riviste specialistiche.

Abituato a condurre una vita agiata, aveva visitato vari paesi europei, 
soprattutto nella fase di rielaborazione della sua tesi di laurea, e praticava 
discretamente il francese, l’inglese e il tedesco. Nell’estate del 1912, durante 
una vacanza all’Abetone, aveva conosciuto Velia Titta, sorella minore del ce-
lebre baritono Titta Ruffo, che sposò con rito civile nel 1916. Dal matrimo-
nio nacquero tre figli: Giancarlo (1918-2006), Matteo (1921-2000) e Isabella 
(1922-1994). La moglie era una donna lontana dalla politica e di radicati 
sentimenti cattolici – diversamente dal marito, le cui convinzioni laiche e 
anticlericali erano molto rigide, secondo il prevalente orientamento dei socia-
listi del tempo – che esercitò sul marito un influsso profondo, benché poco 
appariscente. L’ampio epistolario fra i due è uno straordinario documento 
umano, che getta importanti fasci di luce anche sul personaggio pubblico.

Quando Giacomo fu congedato e rientrò in Polesine dalla Sicilia, sia-
mo nel marzo del 1919, si ributtò anima e corpo nella lotta politica e alle 
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elezioni politiche di novembre, le prime svolte col sistema proporzionale a 
scrutinio di lista, fu eletto deputato nella circoscrizione di Rovigo e Ferrara. 
Rovigo, dove il Psi ottenne il 70% dei voti, si rivelò la provincia più rossa 
d’Italia. L’anno seguente i socialisti confermarono il loro dominio conqui-
stando tutti i 63 comuni del Polesine. Poco dopo l’elezione, pur essendo un 
giovane deputato ancora sconosciuto, cominciò ad intervenire in Aula anche 
in occasioni importanti. Senza timori reverenziali, nei suoi discorsi alternava 
ragionamenti e ironie, battute e analisi che rivelarono una disinvoltura da 
veterano e lo imposero all’attenzione generale. Della vecchia classe dirigente 
liberale, l’avversario che prese maggiormente di mira fu Giovanni Giolitti. 
Siamo nel clima convulso del dopoguerra e il “biennio rosso”, caratteriz-
zato da violenze e illegalità, isolò progressivamente i socialisti e scatenò un 
po’ alla volta la reazione dei ceti agrari e proprietari, che trovarono nello 
squadrismo fascista un interprete deciso e senza scrupoli. La bassa Pianura 
Padana, e quindi il Polesine, erano proprio al centro di questa complessa 
vicenda, che riempì il paese di paura e di sangue. Matteotti, leader socialista 
polesano e parlamentare nazionale, totalmente immerso in questa stagione 
drammatica della nostra storia, fu spesso accusato di essere l’uomo dai due 
volti: legalitario a Roma e rivoluzionario in Polesine, pompiere nella capitale 
e piromane nella sua provincia.

Prima della guerra era stato il bersaglio di durissimi attacchi degli avver-
sari, che vedevano in lui una sorta di “traditore di classe”, il ricco proprieta-
rio terriero passato al socialismo. Sulla stampa polesana, liberale e cattolica, 
le bordate contro il “socialista milionario” e il “rivoluzionario impellicciato” 
erano continue. Ma allora era solo una figura locale. Finita la guerra, nel 
clima inferocito degli anni postbellici, con un ruolo politico ormai naziona-
le, Giacomo Matteotti si trovò al centro di una vicenda politica molto più 
ampia, caratterizzata dal crollo progressivo del vecchio liberalismo e dalla 
sconfitta del socialismo, nonché del popolarismo cattolico, davanti al mon-
tante movimento mussoliniano. In varie occasioni fu vittima della violenza 
fascista, che nell’arco di pochi mesi rovesciò a proprio favore la situazione 
politica di Rovigo: a Castelguglielmo (a pochi chilometri da Fratta), il 12 
marzo 1921 subì una brutale aggressione (circolò la voce che fosse stato ad-
dirittura stuprato), dopo la quale dovette abbandonare il Polesine per evitare 
guai maggiori.

Alle elezioni del maggio 1921 fu rieletto deputato e all’inizio di ottobre 
del 1922 divenne segretario del Partito socialista unitario (Psu), il partito 
che si formò a destra del Psi, raccogliendo l’ala riformista di cui era leader 
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Filippo Turati. L’anno prima, al congresso di Livorno, il Psi aveva subito la 
scissione a sinistra con la nascita del Partito comunista (Pcd’i). All’appunta-
mento con la Marcia su Roma, i socialisti si presentarono dunque divisi in 
tre tronconi, impegnati più a guerreggiare tra loro che ad affrontare l’avver-
sario. La vittoria del fascismo divenne quasi inevitabile.

Matteotti visse in una crescente solitudine i suoi ultimi due anni di vita. 
Era solo nell’arcipelago politico della sinistra, dato che la sua distanza nei 
confronti del comunismo era netta tanto quanto quella nei confronti del 
fascismo, come scrive in una gelida lettera a Palmiro Togliatti, rifiutando la 
proposta di alleanza alle elezioni del 1924. Ma era solo anche all’interno del 
Psu, di cui non mancava di denunciare le viltà, l’incapacità, i tradimenti, 
la sotterranea volontà di accasarsi al governo con i fascisti. Egli viceversa, 
avendo ben conosciuto il fascismo fin dalle sue origini nelle campagne pada-
ne, non cessava di gridare contro il pericolo rappresentato da questo nuovo 
movimento, incitando il suo partito all’opposizione. Le sue lettere di questo 
periodo, in particolare a Turati, con il quale strinse un rapporto politico e 
umano sempre più stretto, sono una drammatica testimonianza della di-
sfatta cui stava andando incontro tutta la classe politica del tempo e delle 
responsabilità che ne porta la sinistra.

Rieletto nel 1924 – alle elezioni svoltesi dopo la riforma del sistema elet-
torale voluta da Mussolini con l’introduzione della legge Acerbo – Mat-
teotti, cui era stato ritirato il passaporto, espatriò ugualmente e si recò in 
Inghilterra, per raccogliere documenti sulle compromissioni e la corruzione 
di uomini del regime nelle forniture petrolifere all’Italia. Il 30 maggio, nel-
la seduta inaugurale del nuovo Parlamento, in gran parte improvvisando, 
pronunciò un memorabile intervento di denuncia del clima di violenza e 
illegalità in cui si erano svolte le elezioni, delle quali chiese l’annullamento. 
Terminato l’intervento, che durò più di un’ora, in un clima incandescente, 
tra interruzioni, urli e minacce della maggioranza fascista nei suoi confronti, 
sedette stremato sul suo banco. Ai colleghi di partito che si congratulavano 
con lui avrebbe detto che ora dovevano prepararsi a fare la sua commemora-
zione funebre. E Salandra riferì questa frase di Mussolini, che aveva seguito 
dai banchi del governo il suo intervento: «Quando sarò liberato da questo 
rompic… di Matteotti?».

Dieci giorni dopo, nel pomeriggio del 10 giugno, fu aggredito, malme-
nato e rapito sul Lungotevere Arnaldo da Brescia, poco lontano dalla sua 
abitazione. Caricato a forza su un’automobile, fu probabilmente assassinato 
all’interno dell’auto. La crisi politica che ne seguì nei giorni successivi fu la 
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più grave mai occorsa al fascismo fino ad allora e nei vent’anni in cui fu al 
potere. Poi le acque si calmarono e il corpo di Matteotti fu ritrovato in un 
bosco non lontano da Roma il 15 agosto. Trasferita in treno a Fratta – di 
notte, per evitare manifestazioni di cordoglio – la cassa con i resti di Giaco-
mo Matteotti fu esposta nella sala a pianterreno della villa in cui era vissuto, 
ora divenuta museo e dichiarata monumento nazionale.

Il funerale attraverso le vie del paese e l’inumazione nel cimitero ebbero 
luogo il 21 agosto. Al corteo si calcola abbiano preso parte diecimila perso-
ne, quasi il triplo della popolazione di Fratta in quegli anni. Il delitto Mat-
teotti segnò un netto spartiacque nella storia del fascismo e del nostro Paese. 
Di qui l’importanza del personaggio e della vicenda di cui fu protagonista. 
Superata la crisi, Mussolini varò tra il 1925 e il 1926 le cosiddette “leggi 
fascistissime” che smantellarono lo stato liberale, di diritto, e instaurarono 
la dittatura. Per tutto il Ventennio la figura di Matteotti fu messa al bando. 
Solo pronunciarne il nome poteva costare molto caro, mentre la famiglia 
– la mamma (morì nel 1931), la vedova (mancò nel 1938), i tre figli – vis-
sero a Fratta sotto strettissimo controllo. All’estero, invece, già nel periodo 
interbellico la sua fama dilagò dall’Europa all’America Latina, come atte-
stano le citazioni del suo nome nella migliore letteratura europea: è ricor-
dato nelle opere di Ivo Andrić, Miguel de Unamuno, Stefan Zweig, George 
Orwell, Marguerite Yourcenar, Leonardo Sciascia. A Vienna, nel quartiere 
Margareten, l’amministrazione comunale socialdemocratica guidata dal sin-
daco Karl Seitz, nel 1927 intitolò al suo nome – Matteottihof – un grande 
complesso residenziale popolare, tuttora esistente, con 452 appartamenti. 
L’intitolazione fu revocata durante la dittatura di Dollfuss, per compiacere 
Mussolini, e ripristinata nel 1945.

Dopo la guerra egli emerse come uno dei protagonisti più limpidi del-
la storia italiana novecentesca, trasformato nel simbolo dell’antifascismo e 
dell’amore di libertà, di cui sono testimonianza vie, piazze e luoghi pubblici 
delle nostre città. Dopo i personaggi risorgimentali, quello di Matteotti è il 
nome più sfruttato dalla toponomastica nazionale.

L’intera opera di Giacomo Matteotti è disponibile in rete nel sito della 
Casa Museo di Fratta Polesine intitolata al suo nome: https://www.casamu-
seogiacomomatteotti.it/. Vi si possono leggere, riprodotti in alta definizione, 
i suoi discorsi politici, i saggi giuridici, incluso il volume La recidiva, quel-
li di carattere politico, gli interventi giornalistici. Il sito riproduce inoltre 
un’amplissima raccolta di giornali dei mesi successivi al delitto (giugno-di-
cembre 1924), il settimanale socialista polesano «La lotta» (che fu il primo 
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arengo pubblico di Matteotti) relativamente agli anni 1919-1924 e una larga 
antologia di documenti riguardanti l’ambiente in cui si formò e operò il par-
lamentare socialista, cioè il Polesine tra la fine dell’Ottocento e la grande al-
luvione del Po del 1951 (discorsi parlamentari, lavori storici, studi sociologici 
ed economici). Il lettore interessato vi troverà anche gli scritti di economia 
di Matteo Matteotti, il fratello maggiore di Giacomo, che morì nel 1908, 
nonché l’opera narrativa e poetica della moglie, Velia Titta.

[Gianpaolo Romanato]

Il delitto e i processi

Al centro dell’azione omicida ai danni di Giacomo Matteotti fu un 
gruppo di ex arditi di guerra milanesi che, nel pomeriggio del 10 giugno 
1924, rapisce e assassina a Roma il segretario del Partito socialista unitario. 
Il nucleo è composto da Amerigo Dumini, Albino Volpi, Giuseppe Viola, 
Augusto Malacria e Amleto Poveromo. Non sono state accertate le respon-
sabilità di Filippo Panzeri e Aldo Putato, quasi certamente presenti sul luogo 
del sequestro; del gruppo fece parte con funzioni di basista anche l’austria-
co Otto Thierschald. Questi uomini costituivano la cosiddetta “Ceka”, un 
corpo speciale agli ordini del vertice fascista e diretto contro avversari che 
si dimostravano particolarmente ostili. Era già stato utilizzato per le azioni 
nei confronti di alcuni fascisti dissidenti e di deputati liberali e repubblicani.

A organizzare e far funzionare la Ceka sono il capo ufficio stampa del-
la Presidenza del consiglio Cesare Rossi e il segretario amministrativo del 
Partito nazionale fascista Giovanni Marinelli. L’attività della Ceka, tuttavia, 
non poteva avere luogo senza l’ausilio di uomini di vertice, quali il capo 
della polizia Emilio De Bono, il quale forniva documenti falsi, garantendo 
coperture e impunità.

L’arresto degli uomini della Ceka, determinato da una serie di testimo-
nianze, suscitò un’ondata di stupore e di sdegno in tutto il Paese, tanto da 
mettere in crisi il governo fascista: furono organizzati cortei e dimostrazioni 
di protesta; i giornali uscirono con ripetute edizioni straordinarie che anda-
rono rapidamente a ruba. Mussolini, per allentare la crescente pressione, im-
pose a Rossi, Marinelli, De Bono di dimettersi dalle cariche ricoperte; Aldo 
Finzi, chiacchierato anche per il suo coinvolgimento nella questione delle ca-
se da gioco, venne sostituito come sottosegretario del Ministero dell’Interno.
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L’istruttoria per il rapimento e l’assassinio fu avocata dalla Procura Ge-
nerale di Roma, che l’affidò al presidente della Sezione d’Accusa, Mauro Del 
Giudice, al quale venne affiancato il sostituto procuratore Guglielmo Tan-
credi. Le indagini subirono un’ulteriore accelerazione dopo il ritrovamento 
della giacca di Matteotti, avvenuto il 13 agosto 1924, che precedette di po-
chi giorni quello del cadavere, rinvenuto nella macchia della Quartarella, 
una fitta boscaglia a poche centinaia di metri dalla via Flaminia. Le perizie 
necroscopiche permisero di accertare che la morte del deputato era avvenuta 
nella stessa auto del rapimento e, quasi certamente, era stat provocata da un 
colpo di coltello inferto nella zona del cuore.

Nel discorso del 30 maggio 1924 con il quale Matteotti aveva contestato 
in tronco la validità delle elezioni del 6 aprile precedente e della maggioran-
za che ne era scaturita, molti studiosi vedono la causa dell’aggressione fasci-
sta che lo condusse a morte. Matteotti denunciò le bastonature ai candidati 
avversari, i seggi elettorali composti di soli fascisti, i rappresentanti di lista 
impediti di entrare nei seggi stessi. Dimostrò, inoltre, come in sei circo-
scrizioni elettorali su quindici le firme da apporre davanti ai notai fossero 
avvenute senza alcun controllo legale.

La causale dell’omicidio alla luce del solo movente politico lascia comun-
que insoluti alcuni interrogativi: primo fra tutti l’attenzione per i documenti 
– mai più ritrovati – che Matteotti portava con sé al momento dell’aggressio-
ne. Mussolini e i suoi collaboratori sapevano che il deputato socialista, dopo 
il discorso del 30 maggio, intendeva intervenire nuovamente sul bilancio 
dello Stato e che si sarebbe trattato di un discorso fortemente critico contro 
le incapacità e le manipolazioni del Governo.

Era altrettanto probabile che Mussolini temesse un attacco sulla vi-
cenda legata alla stipulazione della convenzione con la Sinclair Oil, una 
società petrolifera americana che, nel maggio 1924, mise le mani su oltre 
100.000 ettari di terreni italiani. Nel corso della trattativa fu accertato 
come la compagnia mantesse vere e proprie cointeressenze con altre so-
cietà e che negli Stati Uniti avesse corrotto funzionari del Governo: fu lo 
scandalo di Teapot Dome. Matteotti era interessato alla questione, tanto 
da scrivere un lungo articolo (Machiavelli, Mussolini e il fascismo) che la 
rivista britannica «English Life» pubblicò solamente in luglio, dopo il suo 
assassinio. Nell’articolo egli si dichiarava certo che la convenzione tra il 
Governo italiano e la Sinclair nascondesse pratiche di corruttela a favore 
di alcuni alti funzionari fascisti e che queste servissero al fascismo per 
finanziare i propri giornali.
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Le responsabilità addebitate a Rossi e Marinelli per l’organizzazione del 
delitto, a De Bono e Finzi per intralcio alle indagini e occultamento di pro-
ve vanno estese anche a Mussolini, che di tutti era referente e superiore. 
Dopo la chiusura del caso, il leader riservò ostilità a coloro (Rossi e Finzi) 
che avevano scaricato le responsabilità sul fascismo, benevolenza a chi si 
era adeguato agli eventi aspettando il suo intervento risolutore: Marinelli e 
De Bono. Nel periodo della detenzione, della latitanza e soprattutto negli 
anni successivi Mussolini fece versare consistenti somme, evidentemente per 
comprare il loro silenzio, agli assassini di Matteotti. Alcune lettere scritte 
da Dumini al suo avvocato non lasciano dubbi sul suo coinvolgimento: lo 
squadrista toscano si considerava un esecutore di ordini pervenutigli dal le-
ader tramite Rossi e Marinelli. Scrive: «Un delitto da noi commesso – certa-
mente – ma che ci fu imposto e che noi eseguimmo – come tanti altri prima 
di quello – con cieca disciplina e dopo che ci fu garantita in modo assoluto 
qualsiasi immunità penale».

Due le istruttorie che, tra il 1924 e il 1925, si occuparono del delitto 
Matteotti: quella della Sezione d’accusa della Corte d’appello di Roma, e 
quella della Commissione istruttoria del Senato, costituitasi in Alta corte 
per giudicare Emilio De Bono. La prima fu costretta a interrompere i propri 
lavori nel dicembre 1924, dopo la denuncia di Giuseppe Donati, direttore 
del periodico cattolico «Il Popolo», presentata contro il capo della polizia, 
per il quale venne comunque chiesto il non luogo a procedere per tutti i 
sedici capi d’accusa.

Gli atti tornarono quindi alla magistratura ordinaria, anche se nel frat-
tempo il presidente Del Giudice era stato rimpiazzato e Tancredi sostituito 
da Nicodemo Del Vasto, cognato del segretario politico del Pnf Roberto 
Farinacci. Il 9 ottobre 1925 il procuratore generale della Sezione d’Accusa 
chiede il rinvio a giudizio per Dumini, Volpi, Viola, Poveromo, Malacria 
con l’accusa di omicidio aggravato. Per motivi di ordine pubblico il governo 
ritenne opportuno far celebrare il processo nell’appartata cittadina abruz-
zese di Chieti. Il 18 gennaio 1926, tuttavia, la parte civile, cioè la famiglia 
Matteotti, attraverso i suoi avvocati, comunicò il suo ritiro dal procedimen-
to giudiziario. La presenza di Farinacci quale avvocato di Dumini aveva un 
unico e inequivocabile significato: il fascismo si candidava direttamente a 
difesa degli assassini. La corte considerò il delitto Matteotti come preterin-
tenzionale, ammettendo persino la concausa della debole costituzione fisica 
della vittima; del tutto escluso il movente affaristico. Dumini, Poveromo e 
Volpi vennero condannati a 5 anni, 11 mesi e 20 giorni. Con l’applicazione 



134  •  Appendice	

dell’amnistia, entrata in vigore il 31 luglio 1925, Malacria e Viola erano 
liberi, gli altri rimasero in carcere ancora due mesi.

Dopo la liquidazione del fascismo, il 27 luglio 1944, il decreto luogo-
tenenziale n. 159 riaprì il processo Matteotti, dal momento che considerò 
inesistenti le sentenze della Sezione d’accusa di Roma del 1° dicembre 1925 
e quella di Chieti del 24 marzo 1926. Gli imputati dell’esecuzione materiale 
di Matteotti sopravvissuti e presenti furono solo Dumini e Poveromo; Viola 
e Malacria (deceduto nel marzo 1934) risultavano latitanti. A Mussolini ven-
ne imputata la correità nel sequestro e nell’omicidio aggravato e qualificato 
di Matteotti, cui si aggiungevano la costituzione della Ceka e le numerose 
spedizioni punitive compiute dal gruppo omicida, di cui venne riconosciuto 
come mandante. Cesare Rossi se la cavò con l’amnistia. Dumini, Viola, Po-
veromo furono condannati all’ergastolo, con pena commutata in trent’anni 
di reclusione. Poveromo morì in carcere a Parma nel 1952; Dumini ottenne 
la grazia e venne definitivamente liberato il 23 marzo 1956.

[Valentino Zaghi]

La Casa Museo di Fratta Polesine

La Casa-Museo Giacomo Matteotti di Fratta Polesine (Rovigo) è stata 
istituita con la Legge 255/2004 ed è riconosciuta di importante interesse 
culturale (ai sensi dell’art. 10, comma 3, lettera d del Codice dei Beni Cul-
turali) come luogo di memoria che mantiene inalterate le tracce originarie 
della vita quotidiana di un protagonista della storia del Novecento e della 
sua famiglia. Giacomo Matteotti è vissuto in questo edificio, nel quale con-
tinuarono a risiedere dopo la sua morte la madre Isabella Garzarolo, la vedo-
va Velia Titta e i figli Giancarlo, Matteo e Isabella. Radicalmente restaurata 
in base al dettato della predetta legge 255/2004, la casa è ora di proprietà 
dell’Accademia dei Concordi di Rovigo per legato testamentario dei figli – 
l’ultimo dei quali, Giancarlo, è mancato nel 2006 – mentre la gestione, in 
base a una convenzione stipulata con l’ente proprietario il 26 giugno 2010, 
spetta al Comune di Fratta Polesine, che l’ha aperta al pubblico nel 2012. 
Con delibera n. 87 del 13 giugno 2006 il Comune di Fratta l’ha dotata di 
un Comitato scientifico al quale sono stati attribuiti compiti di indirizzo e 
di controllo e successivamente, con delibera n. 7 del 21 marzo 2012, di un 
Regolamento, che prevede la figura di un direttore. Tutti gli incarichi sono 
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a titolo gratuito. Una convenzione stipulata nel 2016 con il Dipartimento 
di Storia dell’Università di Padova (DiSSGeA) assicura alla Casa-Museo i 
necessari collegamenti scientifici e accademici.

Il portoncino laterale riporta in rilievo il simbolo con motto scelto da 
Giacomo Matteotti anche per la sua carta da lettere Foris pugnae, intus timo-
res (lotte di fuori, apprensioni dentro di noi) ripreso dal Nuovo Testamento, 
seconda lettera ai Corinzi, 7,5. Il parco, con il viale di accesso alla Casa-
Museo, è vincolato per il suo valore memoriale.

In questa casa, Giacomo visse con i genitori, la moglie Velia Tit-
ta (1890-1938) sposata con rito civile a Roma nel 1916 e con i figli nati 
dalla loro unione, Giancarlo (1918-2006), Matteo (1921-2000), entram-
bi politici nelle file del socialismo democratico, ed Isabella (1922-1994). 
Nel salone centrale al pianterreno fu allestita la camera ardente di Giacomo 
Matteotti, dopo l’arrivo in treno della sua bara alle prime luci dell’alba del 
21 agosto 1924 e da qui è partito il corteo funebre fino al cimitero locale, 
dove è stato sepolto.

La Casa è dotata di attrezzature multimediali che consentono al visita-
tore di avvicinare da molteplici punti di vista la figura di Matteotti e l’am-
biente in cui visse. Il visitatore, inoltre, può utilizzare un tavolo interattivo 
che permette di leggere tutti gli scritti di Matteotti, i suoi discorsi politici, 
numerose testate giornalistiche dell’epoca e documenti sulle condizioni del 
Polesine tra Ottocento e Novecento.

Con la legge 213/2017 la Casa è stata elevata a Monumento nazionale. 
È riconosciuta come Museo di rilevante interesse regionale in base all’art. 7 
della legge 50/1984 della Regione Veneto. Dal 2019 la Regione Veneto assi-
cura al Comune di Fratta un contributo annuale per il suo mantenimento.

La Casa è aperta al pubblico nei giorni di sabato e domenica, oppure su 
appuntamento, scrivendo a info@casamuseogiacomomatteotti.it o telefo-
nando al numero 366 3240619.

Nel sito web della Casa Museo si può leggere e scaricare gratuitamente 
tutta l’opera di Giacomo Matteotti, oltre a molti altri documenti utili a 
comprendere la sua figura. Il sito propone anche fotografie, filmati, foto e 
documentari sul paese di Fratta e sul Polesine: https://www.casamuseogia-
comomatteotti.it/.

[Maria Lodovica Mutterle]
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Fu molto dispiaciuto di non poter partecipare al convegno di cui presen-
tiamo in queste pagine gli atti, ma la malattia procedeva inesorabile e se lo 
è portato via il 17 gennaio di quest’anno. Ricordiamo perciò con affetto e 
rimpianto Luigi Davide Mantovani, membro fin dall’origine del Comitato 
scientifico di Casa Matteotti e sostenitore convinto di tutte le sue iniziative. 
È stato una figura di spicco della vita pubblica e culturale di Ferrara (la città 
dove viveva) e dell’Emilia-Romagna. Ha ricoperto il ruolo di vicesindaco 
di Ferrara dal 1985 al 1990, ha presieduto il locale Istituto per la Storia del 
Risorgimento e collaborato attivamente con l’Istituto di Storia contempora-
nea. Dal 1992 al 1995 è stato vice presidente dell’Istituto per i Beni artistici, 
culturali e naturali dell’Emilia-Romagna. Si era laureato in lettere moderne 
a Bologna ed è autore di una quarantina di saggi incentrati su Ferrara e la 
sua provincia tra Ottocento e Novecento, lavori seri, precisi e documentati, 
ma sempre sostenuti da una forte sensibilità umana e politica. Pochi giorni 
prima di morire donò alla Biblioteca Ariostea della sua città una sua ricca 
collezione di documenti, stampe, atti pubblici, manifesti relativi al periodo 
dal xvi al xx secolo, confermando con ciò la sensibilità civica e la passione 
civile che hanno sostenuto tutto il suo impegno. Fu sempre molto legato a 
Rovigo, all’Associazione Minelliana (in particolare per le iniziative legate 
alla Carboneria), al comitato rodigino dell’Istituto per la storia del Risor-
gimento e alla Casa Museo Giacomo Matteotti, di cui vide la nascita e che 
sostenne in ogni modo fino a quando glielo consentirono le forze, sempre 
con generosità, competenza, equilibrio, senza mai nulla chiedere per sé. Gli 
siamo grati, perciò, per tutto ciò che ci ha dato e siamo particolarmente 
vicini alla vedova, Lucia, e ai suoi famigliari. 

� gr

In memoriam

Luigi Davide Mantovani
(1940-2020)



ottobre 2020

cierre gruppo editoriale
via Ciro Ferrari, 5

37066 Caselle di Sommacampagna, Verona
www.cierrenet.it

Stampato da
cierre grafica

tel. 045 8580900 - fax 045 8580907
grafica@cierrenet.it

per conto di
cierre edizioni

tel. 045 8581572 - fax 045 8589883
edizioni@cierrenet.it

distribuzione libraria a cura di
cierrevecchi srl

via Breda, 26
35010 Limena, Padova

tel. 049 8840299 - fax 049 8840277
fornitori@cierrevecchi.it

L’etichetta FSC® garantisce che il materiale utilizzato per questo volume 
proviene da fonti gestite in maniera responsabile e da altre fonti controllate.





La Casa Museo Giacomo Matteotti è stata istituita con 
la Legge 255/2004 ed è riconosciuta di importante in-
teresse culturale come luogo di memoria che mantiene 
inalterate le tracce originarie della vita quotidiana di un 
protagonista della storia del Novecento e della sua fami-
glia. Con la legge 213/2017 la Casa Museo è stata elevata 
a Monumento nazionale.

Giacomo Matteotti è vissuto in questo edificio, nel qua-
le continuarono a risiedere dopo la sua morte la madre 
Isabella Garzarolo, la vedova Velia Titta e i figli Giancar-
lo, Matteo e Isabella. Radicalmente restaurata, la casa è 
ora di proprietà dell’Accademia dei Concordi, mentre la 
gestione spetta al Comune di Fratta Polesine, che l’ha 
aperta al pubblico nel 2012.

Nel salone centrale al pianterreno fu allestita la came-
ra ardente di Giacomo Matteotti, dopo l’arrivo in tre-
no della sua bara alle prime luci dell’alba del 21 agosto 
1924, e da qui è partito il corteo funebre fino al cimitero 
locale, dove è stato sepolto.

La Casa Museo è sede dell’annuale cerimonia di com-
memorazione dell’assassinio di Matteotti, di una mostra 
documentaria, fotografica e giornalistica relativa alla vita 
e alla tragica morte del deputato, nonché di manifesta-
zioni pubbliche atte ad approfondire la conoscenza di 
questo protagonista della storia italiana del primo Nove-
cento, paladino della democrazia, della libertà di pensie-
ro, della giustizia sociale. 
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Il sistema elettorale italiano fu radicalmente modificato 
dopo la Prima guerra mondiale. Venne abbandonato il 
maggioritario e introdotto il proporzionale con scrutinio 
di lista. Il risultato fu che le elezioni del 1919 sconvolsero 
la composizione del Parlamento: vinsero i socialisti e i 
popolari, e furono messi in minoranza i liberali, che dopo 
l’Unificazione avevano sempre governato il Paese. Più di 
metà dei deputati eletti entrò per la prima volta alla Camera 
e fra questi ci fu Giacomo Matteotti. La crisi che ne derivò, 
dato che i due partiti vincitori non trovarono l’accordo 
per governare insieme, unita alle drammatiche difficoltà 
del dopoguerra, portò progressivamente al collasso delle 
istituzioni da cui uscì vincitore il fascismo. Su quel decisivo 
passaggio della storia italiana, in occasione del centenario 
della legge che varò la riforma, la Casa Museo Giacomo 
Matteotti ha organizzato un convegno di studi del quale 
questo volume raccoglie gli atti, utili a meglio comprendere 
non solo il passato ma anche il nostro presente, dato 
che la riforma del sistema elettorale, con l’alternativa 
fra maggioritario e proporzionale, rimane al centro del 
dibattito politico attuale. 
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