ASSOLUTISMO SABAUDO ED
AUTONOMIE LOCALI :
IL CASO DI CUNEO

Alessandro CROSETTI



¢ Le Riforme per il governo locale

La genesi dell’assetto organizzativo delle amministrazioni locali in Piemonte,
coincide, in larga misura, con il progressivo affermarsi del modello amministrativo dello Stato
sabaudo'.

I1 700 negli Stati Sabaudi ¢ stato il secolo delle riforme, impostate, con spirito
accentratore e di assolutismo, da due grandi sovrani, quali furono Vittorio Amedeo II e Carlo
Emanuele 11T,

E’ ben noto che 1’obbiettivo principale delle riforme, volute da Vittorio Amedeo II e
proseguite da Carlo Emanuele III, fu principalmente rivolto all’accentramento, al controllo dei
poteri e delle autonomie locali e quindi all’assolutismo e fu essenzialmente motivato da
considerazioni di matrice economica, come ben ¢ stato posto in evidenza negli importanti
studi di L. Bulferetti, gia per il regno di Carlo Emanuele IT°.

L’intervento riformatorio dell’apparato amministrativo, iniziato da Vittorio Amedeo
I nel 1717 con la promulgazione dell’Editto del 17 febbraio ed avente il suo momento
culminante nel 1775 con I’emanazione del « Regolamento dei Pubblici », esprime un disegno
che tende a realizzare definitivamente I’accentramento dell’amministrazione statale, portando
a compimento il processo di livellamento di ogni particolarismo giuridico, personale e
territoriale, gia, peraltro, avviato con gli Statuti di Amedeo VIII nel 1430.

Con le riforme settecentesche, tuttavia, il potere normativo centrale si afferma
definitivamente, avendo ormai, di fatto, del tutto esautorato quello locale. In questo senso si
puo’, infatti, iniziare a parlare di uno Stato Sabaudo tendenzialmente unitario, poiché la
pluralita di ordinamenti, di istituzioni, di leggi, viene progressivamente superata dalla nuova
visione assolutistica, livellatrice ed accentratrice”.

Nel 1700 la produzione normativa comunale ¢ quasi scomparsa. I comuni
legiferano soltanto piu nell’ambito di materie ristrette, soprattutto in tema di disciplina e tutela
del settore agricolo attraverso i bandi campestri.

Il1 1717, ¢ I’anno decisivo nella storia del processo riformistico dei sovrani
sabaudi ; in tale anno, infatti, Vittorio Amedeo II pone le basi per la nuova struttura
amministrativa dello Stato.

Vittorio Amedeo II intende organizzare I’apparato statale in modo che tutti i rami
dell’amministrazione siano a lui sottoposti mediante la organizzazione di un apparato
burocratico-gerarchico, al vertice del quale si pone il sovrano’.

! Sulla genesi delle amministrazioni locali preunitarie nell’amplissima letteratura V. Ragionieri, Accentramento e
autonomia nella storia d’Italia, in Problemi dell’unita d’Italia, Roma, 1962, 335 segg ; Ghisalberti, Contributo
alla storia delle amministrazioni preunitarie, Milano, 1963.

2 Per lo studio di questo vasto processo riformistico si deve partire dai contributi di G. Quazza, Le riforme in
Piemonte nella prima meta del Settecento, Modena, 1957, 2 voll, e di F. Venturi, Settecento riformatore, Torino,
1969, 1976, 1979, cui adde per i profili piu schiettamente giuridici G. Astuti, La formazione dello Stato moderno
in Italia, Torino, 1957 ; id., Gli ordinamenti degli Stati sabaudi, in Storia del Piemonte, Torino, 1961, pp. 487-
512 ; A. Pettracchi, Le origini dell’ordinamento comunale e provinciale italiano, Venezia, 1962, 3 voll. . G. S.
Pene Vidari, Profili delle istituzioni sabaude da Amedeo VIII a Carlo Emanuele III, in Bollettino Soc. Studi
Storici Cuneo, N° 89, 1983, 27 segg.

* VL. Bulferetti, Considerazioni generali sull assolutismo mercantilistico di Carlo Emanuele II (1663-1675), in
Annali delle Facolta di lettere e filosofia e magistero del Universita di Cagliari, vol. IX1, 1952, p. 172 segg ; id.,
Assolutismo e mercantilismo di Carlo Emanuele Il (1663-1675), in Memorie Accad. Scienze Torino, Serie 3°,
tomo II, Torino, 1953 ; id., L 'elemento mercantilistico della formazione dell assolutismo sabaudo, in Boll. Stor.
bibl. sub., L1V, 1956, p. 273 segg.

* Pene Vidari, Profili delle istituzioni sabaude, cit., 36 segg

> Su questo modello organizzativo oggi possediamo utilissimi contributi v. soprattutto G. Symcox, Vittorio
Amedeo I, ’assolutismo sabaudo 1675-1730, Torino, 1985 1 ediz; G. Recuperati (a cura di), /I Piemonte
sabaudo. Stato e territori in eta moderna, Torino, 1994, spec. 271 e segg.



Il Re assolutista, le cui idee accentratrici ed unificatrici gia si manifestavano nel
giovanile « Memoire pour le gouvernement de mon Etat », dimostra di concepire il diritto
come uno degli strumenti di governo, piegando la legge in funzione degli obbiettivi
riformistici, senza preoccuparsi della relativa comune accettazione : ed infatti I’autorita che il
sovrano esercita, non limitata da nessun corpo privilegiato, portera ad una amministrazione
dello Stato caratterizzata da una forte rigidita e da una precisa accentrazione di funzioni, che
dara vita ad un organico di funzionari gerarchicamente disposti.

Nel 1717, dunque, prende avvio questo processo di riforme : Vittorio Amedeo II
emana 1’editto che riorganizza il Consiglio di Stato, organo in cui si sarebbero dovuti
discutere quei problemi che il sovrano intendeva chiarire. Anche nella riorganizzazione di tale
Consiglio si manifesta la volonta accentratrice del sovrano®.

Tale organo, infatti, formato di norma da otto ministri o consiglieri, ¢ non solo
dipendente da Re, che ne ha la direzione, ma anche a suo arbitrio modificabile nella
composizione e nel numero, tanto che, secondo una prassi che si consolidera ben presto, si
giungera all’abbandono di qualunque forma di dibattito, lasciando le decisioni dei problemi
politici totalmente alla discrezionalita del sovrano.

Con il medesimo Editto Vittorio Amedeo II crea due segreterie di Stato, una per gli
Affari Interni e I’altra per gli Esteri, rompendo I’antica tradizione di un unico ministero per gli
affari piu importanti ; in tal modo, allontanando ogni pericolo di strapotere del primo
ministro, suddividendone le competenze e ponendo sullo stesso piano i due segretari,
mantiene, comunque, ben saldo il rapporto gerarchico fra sovrano e capi
dell’amministrazione.

L’11 aprile 1717 vengono emanate le Costituzioni, con cui sono riorganizzate le
quattro aziende della Real Casa, guerra, artiglieria, fabbriche e fortificazioni e viene costituito
un nuovo organo, al quale si attribuisce una importanza fondamentale : il Consiglio Generale
delle Finanze. Queste aziende rappresentano una sorta di moderni ministeri’, alla direzione
dei quali viene posto un « Capo di Azienda » a cui, comunque, ¢ imposto, ai sensi dell’art. 4
delle Costituzioni, il divieto di « risolvere nelle materie importanti alcuna cosa » e 1’obbligo
di partecipare al Consiglio per ricevere da esso quelle direzioni che saranno piu adatte ».

Fanno parte del Consiglio, per assicurarne la funzione unificante, tutti 1 piu alti
dirigenti degli apparati pubblici, anche se il sovrano, volendosi riservare ogni potere, pur di
fronte a questo supremo organo, non ne fissa la composizione e si riserva 1’iniziativa della
convocazione delle sedute.

Incaricato dell’esecuzione delle deliberazioni del Consiglio ¢ il controllore Generale
delle Finanze, su cui grava pure, con maggiore immediatezza, il controllo del Re ed alle cui
dipendenze dirette sono gli Intendenti, capi dell’amministrazione finanziaria provinciale, gli
Intendenti generali, gli Appaltori delle gabelle ed i Tesorieri provinciale. E’ proprio la figura
dell’Intendente che viene ad assumere, con la lex del 1717, una nuova importanza : gli
Intendenti sono la longa manus del sovrano nelle provincie, sono lo strumento utilizzato dal re
per rendere pil penetrante il controllo sulle realta locali®

L’intento di Vittorio Amedeo II di creare una amministrazione statale forte, con
organi e funzionari di governo ben definiti, la quale si sostituisca, quindi alle precedenti
amministrazioni locali, che spesso governano le citta, avvalendosi ancora di antichi privilegi -

® Sulle valenze e le funzioni del Consiglio di Stato nel periodo dell’assolutismo v. G. S. Pene Vidari, Giustizia
amministrativa (Storia), in Digesto delle dottrine pubblicistiche, vol. V11, Torino, 1991, p. 502 segg. ; ma v pure
Quazza, Le riforme in Piemonte, cit., spec. 202.

"V. Ancora Quazza, Le riforme, cit., 202

¥ Su questa istituzione v. il contributo di H. Costamagna, Pour une histoire del I’ « Intendenza » dans les Etats
de terre-ferme de la maison de Savoie a I’époque moderne, in Bollettino Storico Bibliografico Subalpino, t.
LXXXIII, 1985, p. 373-467.



quali quelli riguardanti 1’imposizione di tributi e tasse- fa si che la riforma debba
necessariamente rivolgersi anche al governo vero e proprio dei Comuni.

Durante il regno di Vittorio Amedeo II, infatti, troviamo traccia di istruzioni e
disposizioni dal centro agli Intendenti e da questi ai Comuni per assicurare, per esempio, un
piu equo sistema di elezioni dei Consigli, ma sara solo con Carlo Emanuele III nel 1733 che
verranno emanati gli Editti sul buon reggimento delle comunita, con i quali abbiamo il primo
esempio di regolamento per le amministrazioni locali.

o Il regio editto del 29 aprile 1733 sul « buon reggimento delle comunita »

L’Editto del 29 aprile 1733 di Carlo Emanuele III sul « Buon reggimento delle
comunita »° rappresenta il primo esempio di regolamento locale, secondo un modulo di
elezione delle cariche e di svolgimento dei compiti amministrativi, che accentua I’intervento
ed il controllo dello Stato nella vita interna dei Comuni.

Sono norme che dettano precise disposizioni sulla composizione del Consiglio
Comunale, sulle attribuzioni dell’Intendente, sui requisiti di eleggibilita ed incompatibilita ;
tali norme, limitando la durata delle varie cariche ed attribuendo tutta una serie di controlli
all’Intendente, vogliono disgregare le oligarchie locali, creando un avvicendamento nelle
cariche pubbliche amministrative.

I nuovi Consigli Comunali sono ridotti a sei membri nelle citta, quattro nei luoghi di
media grandezza, due nei piccoli centri ; il Sindaco ¢ uno solo. Il Sindaco ed i Consiglieri
vengono nominati la prima volta dall’Intendente Provinciale e poi successivamente devono
essere eletti dal Consiglio ordinario fra «le persone abitanti nel luogo stesso, d’eta non
minore di anni 25, di conosciuta probita e buon giudizio, non idiote per quanto sara cio’
possibile, né congiunte tra loro, ad altri che abbiano qualche lite o contabilita con la comunita,
in primo e secondo grado di consanguineita, e primo di affinita ».

I1 Sindaco ¢ rinnovabile dal Consiglio ogni sei mesi e nei luoghi minori ogni anno ;
Sindaco e Consiglieri durano in carica non piu di tre anni e mezzo nelle citta, due anni e
mezzo nei luoghi medi, tre anni nei centri minori € non possono essere rieletti prima di un
intervallo di cinque anni.

Inoltre, onde evitare che I’amministrazione comunale sia sempre gestita dalle stesse
persone, si vieta tassativamente di limitare la scelta delle nomine del Sindaco e dei Consiglieri
a poche famiglie. Si abolisce, poi, lo stipendio dei Consiglieri e si assegna al Sindaco una
indennita, il cui ammontare ¢ fissato dall’Intendente. Anche la nomina dei Segretari del
Comune ¢ attribuita al « Consiglio Ordinario », previa approvazione dell’Intendente e, se c’¢
contestazione, il caso ¢ sottoposto al generale delle Finanze.

Quazza'’ ritiene che questa riforma miri a « difendere i ceti minori dagli abusi feudali
e privati », ma, in realta, la riduzione del Consiglio Comunale a sei membri e 1’attribuzione
della nomina di Sindaco e dei nuovi Consiglieri al Consiglio Ordinario —che ¢ lo stesso
ristrettissimo Consiglio Comunale- instaura un ferreo sistema di cooptazione a cerchio chiuso.

In un certo senso, si abolisce il vecchio sistema del Comune patriarcale, ma si da
I’amministrazione del Comune ad una oligarchia ristretta di persone, che ¢ direttamente
controllata dal governo regio. Quindi il vero spirito della riforma amministrativa non ¢ stato,
come spesso creduto, quello di assicurare un governo equo agli strati piu poveri della
popolazione, ma quello di creare degli organismi di governo comunale, che, data la loro
esigua composizione, fossero facilmente controllabili dall’Intendente Statale.

Gli Editti di Vittorio Amedeo II e di Carlo Emanuele III realizzano quella che sara la
struttura amministrativa locale dello stato Sabaudo fino all’emanazione del Regolamento dei

? Sulle valenze di queste prime riforme v. in particolare Astuti, La formazione, cit. ; e Petracchi, Le origini, cit.
' Cosi Quazza, Le riforme, cit., pag. 220



Pubblici del 1775, dove le istituzioni amministrative troveranno il loro definitivo
assestamento. Infatti, le minuziose prescrizioni sulla compilazione dei causati e dei conti di
esazione dei tributi, nonche sulla conservazione dei registri, contenuta nelle istruzioni del 15
giugno 1742 e del 7 marzo 1750, costituiranno un semplice perfezionamento, non un
rinnovamento dell’opera gia intrapresa.

¢ Il « Regolamento dei pubblici » del 6 giugno 1775

Le istituzioni amministrative locali del Regno Sabaudo trovano il loro estremo e piu
compiuto assestamento il 6 giugno 1775", quando viene promulgato il « Regolamento dei
Pubblici », che si puo’ considerare il punto di arrivo delle riforme avviate nella prima meta
del secolo da Vittorio Amedeo II e Carlo Emanuele III.

Il «Regolamento dei Pubblici » rappresenta il tentativo di uniformare le
amministrazioni comunali, ma ¢ comunque una dimostrazione dello spirito accentratore del
Monarca, che, dettando una regolamentazione minuziosa per ogni settore di attivita
amministrativa, fa si che ben poco possa sfuggire al suo controllo.

Va tuttavia evidenziato che tutta questa serie di disposizioni era diretta anche a
limitare 1 vari abusi e le cattive amministrazioni locali, ed era destinata a far si che gli
amministrati fossero maggiormente garantiti. L’intento di questa riforma ¢ quello di
estendersi a tutte le citta del Regno, anche se permangono alcune eccezioni, costituite da
ordinamenti particolari, che seguono un sistema, « se non nelle massime generali, almeno in
qualche parte diverso » : ed una di queste eccezioni ¢ proprio rappresentata dal caso di Cuneo.

Il « Regolamento dei Pubblici » si divide in 12 titoli, 1 primi quattro dei quali trattano
«della forma, prerogative ed ispezioni dei Consigli delle Citta e communita », « della
elezione, requisiti, precedenti ed uffizi dei Consiglieri », « della elezione, requisiti ed
obbligazioni dei Segretari dei pubblici e dei convocati e loro forma »'.

Si stabilisce che il Consiglio ordinario, formato da sette, cinque o tre membri
compreso un Sindaco, « rappresenti il suo Pubblico in tutti gli affari ed interessi comuni
(art.6, tit.I ) », provvedendo, quindi, all’amministrazione corrente.

Questa amministrazione corrente, pero’, si svolge in stretta dipendenza
dall’Intendente, al quale vengono attribuiti ampi poteri di controllo e sorveglianza sul
Consiglio stesso.

Infatti, I’Intendente puo’ aumentare o diminuire il numero dei Consiglieri a suo
arbitrio -comunicando la decisione all’autorita centrale- puo’ rimuoverli d’autorita e dirimere
le controversie insorte a proposito di nomine ed elezioni comunali (I’intendente deve, con
decreto, approvare ogni nomina consiliare), puo’ annullare le decisioni stesse del Consiglio.

E’ altresi I’intendente che, nel caso in cui si « agiti » nel Consiglio un qualche affare
di grande importanza permette che ’ordinario Consiglio venga « raddoppiato », mentre per
gli atti « che scuotono I’interesse di tutti e si ngoli abitanti », si ricorre al Consiglio generale
dei Capi di casa.

Vengono dettate poi una serie di minuziose norme circa i requisiti di eleggibilita, sui
termini della durata in carica, sulla procedura da seguire per le nomine dei Consiglieri, sulla
forma e validita delle deliberazioni consiliari, sulle mansioni del Sindaco, sul modo in cui il
Consiglio deve essere riunito.

Una figura molto importante nell’amministrazione locale diventa il Segretario, il
quale svolge le sue funzioni sia per il Consiglio che per il Comune. Possono diventare

' Sull’importanza di questo provvedimento v. ancora Petracchi, op. e loc. cit. ma in particolare L. Mussi, Le
regie patenti del 6 giugno 1775, Torino, 1975
' Petracchi, Le origini, cit, 111, pag. 15 segg dell’appendice documentaria



segretari, eletti con la stessa procedura prevista per i Consiglieri, solo i notati che « siano
versati nell’aritmetica », che non siano in lite né¢ abbiano rapporti « di affari con il Comune ».

Il Segretario deve assistere di persona alle sedute consiliari, fornire elementi di
giudizio circa le decisioni da prendere, stendere le deliberazioni e gli atti del Consiglio.

Inoltre, ha I’obbligo di tenere informato 1’Intendente su tutte le questioni per le quali
il Municipio sia sul punto di entrare in lite, dell’apertura di nuove miniere e di « qualsivoglia
altra novita » che interessi anche indirettamente i diritti del reale patrimonio.

La nuova legislazione sulla pubblica amministrazione viene imposta a tutte le citta
del territorio sabaudo, cancellando ogni forma di autonomia periferica, retaggio di autonomia
comunale.

e Assolutismo e particolarismo : il caso di Cuneo

A fronte dell’assetto complessivo dell’ordinamento locale, avviato dal riformismo
assolutistico sabaudo, Cuneo, pur facendo parte integrante di uno Stato che non ammette
deroghe alla sua normativa generale, rappresenta, tuttavia, una significativa eccesione".

Come dianzi evidenziato, I’ordinamento amministrativo locale ¢ stato regolato, fin
dal 1733, dal Regio Editto sul « Buon reggimento delle comunita », le cui disposizioni
rimangono inderogabilmente in vigore fino al 1775. La citta di Cuneo, invece, gia sin dal
1745, viene posta sotto la speciale protezione di Carlo Emanuele III, il quale le concede una
serie di privilegi.

Infatti, a seguito della fedelta e della tenacia dimostrata da Cuneo durante la guerra
franco-spagnola ed in particolare durante il famoso assedio del 1744, Carlo Emanuele III il 3
febbraio 1745 concesse con Regie Patenti « alla citta di Cuneo diversi privilegi, prerogative
ed esenzioni per la costanza e zelo dimostrato nella passata difesa dall’assedio dei
Gallispani ».

Accanto a privilegi minori, quali la concessione del porto d’armi lunghe da fuoco e
I’esenzione da corveé militari, il Re concede alla citta la facolta di avere un Consiglio formato
da diciotto Consiglieri o Decurioni, mentre 1’Editto del 19 aprile 1733 aveva stabilito che
«niun Consiglio della cittd dei nostri stati possa essere composto da un maggiore di sei
consiglieri, oltre al Sindaco ».

In questo modo, la citta di Cuneo viene a godere di una significativa deroga nella
organizzazione del suo Consiglio civico, privilegio che le verra poi riconfermato,
all’indomani dell’emanazione del « Regolamento dei pubblici », con editto del 4 settembre
1775 da Vittorio Amedeo II, collocando il Comune di Cuneo in una posizione
particolarissima nel quadro delle autonomie locali sabaude.

Si puo’ anzi dire che, in questo vasto processo riformistico, ove si va sempre piu
affermando una « concezione univoca » delle norme regolanti la vita giuridica delle
amministrazioni locali e ove la politica sabauda appare tutta orientata e tesa alla riduzione ed
al superamento del « particolarismo » e del « municipalismo », I’esempio di Cuneo sta invece
a dimostrare 1’attualita e la validita del pluralismo nei modelli di amministrazione locale.

Come ben noto, infatti, il legislatore italiano, proprio in forza di questi precedenti
storici, ha adottato il pricipio della uniformita della disciplina degli enti locali fin dal T. U. 10
febbraio 1889 n° 5921 per giungere al R. D. 4 febbraio 1915 n° 148, respingendo persino
I’idea di distinzione dei comuni in classi. Le ragioni storiche di questa scelta sono risalenti

" Ampio riscontro alle deroghe dei principi degli Editti richiamati si trova nel volume collettaneo
L’amministrazione comunale di Cuneo dal 1700 ai giorni nostri, ediz. a cura dell’ Assessorato alla cultura del
comune di Cuneo, 1983



alle origini dell’assetto amministrativo sabaudo dianzi delineato'®. La scelta a favore del
sistema di uniformita delle amministrazioni locali aveva gia incontrato, per vero, critiche e
riserve sia di politici che di giuristi" a favore della differenziazione dei modelli organizzativi
delle autonomie locali che tanta attenzione ha anche recentemente ridestato, non solo nei
politologi, ma anche da parte degli studiosi di scienza dell’amministrazione'®.

Dunque, in conclusione, si puo’ ben dire che I’esperienza storica, quale ¢ stata il caso
di Cuneo, sta a sottolineare I’opportunita e la convenienza di equilibrare /’omogeneita di
regime giuridico a quello di elasticita organizzativa e di aderenza alle concrete situazioni
locali. 1 modelli differenziati di amministrazione locale sono, infatti, preordinati alla
soddisfazione, da un lato del compito tecnico-amministrativo, dall’altro lato, di quello
politico-democratico. Auguriamoci che 1’esperienza storica ci aiuti a non sottovalutare i
problemi sempre attuali del c. d. pluralismo istituzionale.

4 Vedine Iattenta ricostruzione oltre che in Petracchi, Le origini dell ordinamento com. , cit., vol. 111 ; Calasso,
Autonomia (storia), in Enciclopedia del diritto, vol. IV, p. 351 segg. ; M. S. Giannini, I Comuni, in Atti del
congresso celebrativo delle leggi amministrative di unificazione, Vicenza, 1967, spec. 31. segg.

'S Tra i giuristi v. Borsi, Regime uniforme e regime differenziale nella autarchia locale, in Rivista diritto
pubblico, 1927, 1, p. 67 ; ma v. pure Zanobini, L ‘amministrazione locale, Padova, 1932, p. 153.

1 Senza alcuna pretesa esaustiva v. nell’ampia letteratura della pit recente dottrina giuspubblicistica i contributi
di M. S. Giannini, // riassetto dei poteri locali, in Riv. trim. dir. pubbl. 1973, 681 segg. ; S. Cassese, Tendenze
dei poteri locali, ivi, 1973, 283 ; G. Berti, Crisi e trasformazione dell’ amministrazione locale, ivi, 681.



