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Introduzione
Francesco Mastroberti

I parlamenti comunali nella storia politica 
e costituzionale del Regno di Napoli

Nel frammento II della lettere dirette a Vincenzio Russo, pubbli-
cate in appendice al Saggio sulla rivoluzione napoletana del 1799 
(Milano 1806²), Vincenzo Cuoco entrava nel cuore del dibattito co-
stituzionale esponendo al democratico (scelto non a caso) corrispon-
dente il suo pensiero sul progetto costituzionale di Francesco Mario 
Pagano. Nell’incipit troviamo la premessa del molisano ad ogni co-
stituzione e ogni costituzionalismo: «L’esercizio della sovranità ha 
due parti: la legislazione e l’elezione. Nel vero governo democratico 
il legislatore dovrebbe essere il popolo istesso, ma siccome un tal 
sistema si crede e si è impraticabile in una nazione che abbia cinque 
milioni di abitanti, ed occupi troppo vasta estensione di terreno, così 
ai comizi è sostituita la rappresentanza. Un popolo che ha dei rap-
presentanti cessa di essere rappresentato, dice Rousseau e Rousseau 
ha ragione». Tuttavia, non essendo possibile fare a meno di questi 
rappresentanti, bisognava trovare uno modo per collegarli al popo-
lo: «Mettiamoli almeno nella necessità di consultare il popolo» . La 
soluzione escogitata da Pagano, che qualificava i deputati come rap-
presentanti della Nazione e non del Dipartimento e li rendeva irre-
sponsabili delle opinioni espresse durante il mandato, era addirittura 
peggiore di quella adottata dalla costituzione inglese che conosceva 
solo la separazione di due poteri. La soluzione accolta dalla costitu-
zione di Robespierre del 1793, che avrebbe dovuto essere quella più 
vicina al pensiero di Rousseau, non poteva essere presa in conside-
razione poiché «era ineseguibile il riunire tutt’i giorni il popolo in 
assemblee primarie spesso tumultuose»: essa, a giudizio del Cuoco 
«non era la costituzione né della saviezza né della pace». È a questo 
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punto che il Cuoco introduceva il discorso sui parlamenti comunali, 
offrendo attraverso di essi una dimostrazione di come il suo storici-
smo potesse avere un’incidenza concreta nel dibattito costituzionale: 
la tradizione del Regno offriva, attraverso i parlamenti, la soluzione 
migliore, almeno con riferimento alla realtà del Regno, al grande 
problema della rappresentanza. Leggiamo questo accorato passo dal 
quale si evince una conoscenza diretta e non mediata dell’oggetto di 
riflessione:

La Nazione napoletana offre un metodo più semplice. Essa ha i 
suoi comizi, e son quei parlamenti che hanno tutte le nostre popo-
lazioni; avanzi di antica sovranità, che la nostra nazione ha sempre 
difesi contro le usurpazioni dei baroni e del fisco. È per me un diletto 
ritrovarmi in taluno di questi parlamenti, e vedervi un popolo intero 
riunito discutervi i suoi interessi, difendervi i suoi diritti, scegliere le 
persone cui debba affidare le sue cose: così i pacifici abitanti dell’El-
vezia esercitano la loro sovranità; così il grande popolo Romano sce-
glieva i suoi consoli e decideva della sorte dell’Universo (Vincenzo 
Cuoco, Saggio storico sulla rivoluzione di Napoli, Milano 1806², 
Frammenti di lettere a Vincenzio Russo, II, pp. IX-X). 

Il brano rappresenta la quintessenza del pensiero di Cuoco e te-
stimonia il suo modo di intendere il concetto di costituzione: asse-
condare le tradizioni e le conquiste del popolo, evitando ogni in-
fluenza esterna in modo da realizzare una costituzione veramente 
nazionale. Ma il passo del Cuoco mette in luce un altro aspetto 
fondamentale: la storica e costante lotta dei comuni contro baroni 
e fisco per la difesa dei propri diritti e delle sfere di autonomia 
acquisite. I parlamenti, nella secolare storia del Regno, avevano 
saputo, almeno nelle province, rappresentare il popolo. Una visio-
ne troppo idealistica? Non lo si può dire se non si approfondisce 
la storia di queste antiche assemblee, forse un po’ trascurata dalla 
storiografia sul presupposto che l’esistenza di un Regnum abbia 
mortificato ogni loro istanza autonomistica. Tuttavia la dimensio-
ne politica che Cuoco attribuisce ai parlamenti è assai interessante 
indica la strada da seguire per comprendere l’importanza dell’e-
lemento comunale nella storia del Regno: i comuni, laddove le 
circostanze lo permisero, furono l’espressione più genuina dell’e-



Introduzione

17

lemento popolare e rivendicarono a vantaggio del popolo diritti e 
autonomie contro le pretese dei baroni e del clero. Del resto, come 
mette in evidenza il libro di Stefano Vinci con riferimento al parla-
mento di Taranto, il rapporto tra popolari e nobili era di 2/3 a 1/3 
e dunque assicurava sempre la prevalenza dell’elemento popolare. 
Così era dappertutto e ben si può dire che le università, ed in specie i 
loro parlamenti, rappresentavano in qualche misura l’unico luogo in 
cui la borghesia provinciale poteva fare politica, ossia operare scelte 
relative all’intera comunità. In questo contesto l’elemento statutario 
ha indubbiamente una certa rilevanza come evidenzia il fondamenta-
le studio di Francesco Calasso (La legislazione statutaria dell’Italia 
meridionale, Roma 1929), ma è anche incontestabile che i margini di 
autonomia erano sensibilmente minori rispetto ai comuni settentrio-
nali dove l’assenza di un governo accentrato consentiva un ampio 
raggio d’azione. Nel Regno troviamo interessanti raccolte di privi-
legi – come ad esempio il cd. Codice architiano relativo alla città di 
Taranto – ma per comprendere la dimensione storica dell’attività di 
parlamenti e comuni bisogna forse andare oltre l’elemento statutario 
e considerare un piano più consono a quella che è stata giustamen-
te definita la respublica dei togati: bisogna cioè spostarsi dal piano 
dell’autonomia statutaria a quello della storia giudiziaria del Regno, 
finora poco studiata e ancora tutta da tirare fuori dagli archivi napo-
letani. Nel regno dominato dai tribunali napoletani – per le ragioni 
ampiamente esposte da Raffaele Ajello – ogni posizione politica, 
ogni richiesta di autonomia, ogni rivendicazione doveva passare per 
i tribunali e doveva prendere la forma di causa giudiziaria intentata 
contro tal barone o tal monastero. Ogni guerra si combatteva a col-
pi di cause e non era raro che la controversia durasse anche secoli.  
La materie del contendere riguardavano tasse e terre ovvero la vita 
degli abitanti dei comuni. La decisione di esperire una causa con-
tro il barone, oppure un comune vicino, aveva un fortissimo rilievo 
politico e la decisione dei supremi tribunali napoletani, quando ar-
rivava, costituiva una sorta di statuto che regolava i rapporti tra il 
comune e il barone o tra il comune e i suoi vicini. Davide Winspeare 
nella sua famosa Storia degli abusi feudali (Napoli 1811) descriveva 
in modo molto chiaro questo stato di cose: spesso i comuni erano 
costretti anche a pagare il fisco per i diritti abusivamente esercitati 
dai Baroni per cui l’unica via d’uscita era adire le vie legali. Ma non 
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sempre le cose andavano bene poiché le cause si impantanavano a 
Napoli e alla fine non era raro che trionfasse l’ingiustizia. In un libro 
di qualche decennio fa Ajello (Il problema della riforma giudiziaria 
e legislativa nel Regno di Napoli durante la prima metà del secolo 
XVIII, Napoli 1961) ha evidenziato tutti i meccanismi procedurali 
attraverso i quali le cause provinciali si trasferivano a Napoli an-
dando ad alimentare quella economia parassitaria tutta impernia-
ta sui tribunali che finiva comunque per impoverire i comuni. Tra 
le Consulte Originali del Sacro Regio Consiglio conservate presso 
l’Archivio di Stato di Napoli troviamo moltissime di queste con-
troversie, la cui documentazione è particolarmente interessante ed 
apre uno squarcio su secoli di vita dei comuni: nel 1733 arrivava al 
Sacro Regio Consiglio la causa del comune di Morcone contro il 
suo feudatario Carafa per gravi abusi da lui commessi; nel 1727 le 
università di Pescocostanzo, Scanno ed altre citavano il loro arreda-
tore feudale Giacomo Gazzi «che non riconosceva loro l’esenzione 
dell’acquisto forzoso del tabacco» e così via dicendo. Per non par-
lare del contenzioso che finiva alla R. Camera della Sommaria che, 
oltre ad amministrare il Regio Patrimonio, aveva una competenza 
vastissima: era foro per le cause civili e criminali di coloro che era-
no sottoposti alla sua giurisdizione e, di conseguenza, per le cause 
che sorgevano tra baroni, università e Fisco. È proprio in quelle 
29.000 unità archivistiche della R.C. della Sommaria, conservate 
presso l’Archivio di Stato di Napoli, che si trova scritta la più au-
tentica storia dei comuni meridionali. Uno dei terreni – è proprio 
il caso di dire - di maggiore conflittualità tra comuni e baroni e tra 
comuni e comuni fu quello degli usi civici, un campo ancora og-
gi estremamente attuale e storicamente ricchissimo anche se poco 
considerato. I comuni rivendicavano sul demanio statale, ecclesia-
stico e feudale antichissimi usi (di far legna, di pascolare, di rac-
cogliere frutti etc.). Questi usi, talvolta riconosciuti dal principe, 
dall’autorità ecclesiastica o dal feudatario ma spesso radicati come 
consuetudine necessaria alla sopravvivenza di intere popolazioni, 
nel Mezzogiorno si dissero “civici” proprio perché connessi allo 
stato di cives di un villaggio, di un paese, di un casale, di una città. 
Intorno a questi usi si sviluppò fin da epoche remote un vasto con-
tenzioso. Basti considerare a puro titolo di esempio la storia del co-
mune di Bernalda che intentò già agli inizi del secolo XV una causa 



Introduzione

19

contro il vicino comune di Montescaglioso, la quale causa si trasci-
nò per oltre due secoli davanti al Sacro Regio Consiglio con alterne 
vicende. In effetti il principale problema dei comuni meridionali, 
qualunque fosse la loro posizione, era quello della terra: in un conte-
sto di profonda arretratezza e di mancanza di traffici e di commerci, 
la “fame di terra” rappresentava la questione politica fondamentale 
di cui i comuni si rendevano esponenti. Da questo punto di vista le 
opere che a mio avviso possono essere segnalate perché affrontano 
un discorso in tal senso sono quelle di Romualdo Trifone, Feudi e 
demani: eversione della feudalità nelle province napoletane . Dottri-
ne, storia, legislazione e giurisprudenza (Milano 1909), di Giovan-
ni Cassandro, Storia delle terre comuni e degli usi civici nell’Italia 
Meridionale (Bari 1943) e di Armando De Martino, La nascita delle 
intendenze (Napoli 1984). Per il resto c’è ancora tanto da fare. 

In questo quadro il libro di Vinci fornisce un importante contri-
buto poiché entra nella vita concreta dei comuni esaminando, at-
traverso una copiosa quantità di documenti archivistici, il funziona-
mento delle amministrazioni cittadine con un particolare riferimento 
alle università di Terra d’Otranto nella delicata fase del passaggio 
dall’antico al nuovo regime. L’indagine, che completa e perfezio-
na la ricerca che ha consentito a Vinci di conseguire il dottorato in 
Storia del Diritto presso l’Università di Macerata, studia le univer-
sità in rapporto con l’amministrazione centrale, in rapporto con gli 
amministrati e in rapporto con la Feudalità e il Clero delle province, 
assegnando un ruolo importante alle questioni finanziarie, che tro-
vano una analisi approfondita anche attraverso l’esame dei bilanci 
comunali. Ma il soggetto sottinteso del volume è l’autonomia dei 
comuni, le cui vicende Vinci segue nella complessa fase della tran-
sizione dallo regno borbonico allo stato napoleonico. Un’autonomia 
che, come sopra si è detto, non si estrinseca solo negli statuti, ma 
nella possibilità di eleggere liberamente gli amministratori, di ef-
fettuare scelte politiche e di promuovere cause. Sotto questo profilo 
la vicenda dei parlamenti, messa bene in risalto dall’Autore, appare 
significativa e riporta alle parole di Vincenzo Cuoco con cui si vo-
luto iniziare questa introduzione. Essi, durante il regno borbonico, 
raggiunsero un elevato livello di autonomia, facendo delle università 
meridionali il luogo di espressione politica del popolo. Per questo il 
molisano ebbe l’idea di utilizzare quelle forme di democrazia locale, 
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peraltro rispondenti alla la tradizione del Regno, come il pilastro di 
una costituzione democratica.

Ma l’esperienza dei Parlamenti comunali era destinata a finire. 
I francesi, forse facendo tesoro delle parole di Cuoco, con la legge 
dell’8 agosto 1806 tennero inizialmente in vita i parlamenti e la loro 
autonomia. Poi accadde che i nuovi intendenti provinciali, alcuni dei 
quali già amministratori francesi e dunque abituati ad avere a che 
fare con uno stato fortemente centralizzato, iniziarono a scontrarsi 
con forme di autonomia locale che stentavano a comprendere e co-
munque non riuscivano tollerare. Iniziarono quindi a far piovere al 
ministro dell’interno una serie di rapporti (cfr. De Martino, La na-
scita delle intendenze, cit.), coi quali descrivevano una situazione a 
tinte fosche: comuni anarchici, accozzaglia di briganti e/o servi dei 
baroni, amministratori ignoranti etc. In ogni caso si trattava di strut-
ture che sfuggivano al controllo dell’amministrazione centrale per 
l’appunto rappresentata dall’intendente, nelle cui mani era riposta 
tutta l’amministrazione provinciale: non sappiamo se le cose stesse-
ro negli esatti termini descritti dai funzionari oppure se i comuni cer-
cassero semplicemente di esercitare i loro antichi diritti di fronte al 
nuovo dominatore. Fatto è che il decreto del 18 ottobre 1806, appena 
tre mesi dopo la legge di riforma dell’amministrazione provinciale, 
abolì i parlamenti cittadini e impose scelte ministeriali nella nomina 
degli amministratori. Credo che questa disposizione, apparentemen-
te non molto importante, abbia in realtà segnato l’inizio alla “monar-
chia amministrativa”: tutto sotto il controllo dell’amministrazione 
statale. Vinci parla di “autonomia perduta” ed ha pienamente ragio-
ne: anche quel poco di democrazia che viveva nei comuni grazie 
ai parlamenti, si dissolse in nome dell’erigendo stato napoleonico. 
Dei parlamenti restò però una buona fama nella memoria storica dei 
regnicoli. Infatti i dominatori sapevano bene che bastava evocare il 
nome di parlamento per incontrare il favore dei napoletani. Quando 
lo stesso Giuseppe Bonaparte volle regalare un briciolo di democra-
zia al popolo napoletano attraverso la Costituzione di Baiona, chia-
mò Parlamento Nazionale l’assemblea consultiva formata dai cinque 
“sedili”: parlamenti e sedili, pilastri della tradizione costituzionale 
del Regno, sedi nelle quali il popolo faceva sentire, non sempre in 
modo sommesso, la sua voce. Il suo successore Gioacchino Murat, 
dopo la sconfitta subita a Tolentino, cercò l’appoggio del popolo 
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napoletano (e della carboneria) concedendo una tardiva costituzio-
ne che riconosceva a chiare lettere ai sudditi l’antica autonomia dei 
parlamenti: «… gli abitanti del comune riunito in parlamento gene-
rale secondo le antiche prammatiche del Regno – recitava l’articolo 
175 della costituzione del 1815 – nomineranno il Decurionato della 
Comune, ed il Decurionato farà la nomina del Sindaco, salva l’ap-
provazione del Governo che non potrà negarsi senza motivo …». 
Dunque la storia dei Parlamenti cittadini si intreccia inevitabilmente 
con quella del popolo e solo questo basterebbe a richiamare l’atten-
zione degli storici. Un’attenzione che certo non manca al libro di 
Stefano Vinci. 
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