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La politica della bonifica integrale

Nel contesto della politica di ruralizzazione del fascismo, fu varato, nel luglio 
del 1928, dal Consiglio dei ministri il disegno di legge sulla bonifica integrale 
che Mussolini avrebbe definito « il piano regolatore della bonifica integrale del 
territorio nazionale » Con questi provvedimenti si lasciava intendere di voler 
mobilitare una grande quantità di risorse per la messa in valore di nuove terre 
attraverso lavori di irrigazione, prosciugamenti di terreni acquitrinosi, con la 
costruzione di case rurali e altre simili realizzazioni, allo scopo di estendere la 
piccola e media proprietà contadina ed eseguire un complesso, ed in taluni casi 
confuso, programma di ammodernamento dell’agricoltura italiana. Contempora­
neamente, i grandi lavori di bonifica che venivano ad essere finanziati con questa 
legge (e con alcune successive) avevano come obiettivo quello di alleggerire la 
disoccupazione che aveva ripreso a manifestarsi negativamente soprattutto nelle 
campagne a partire dal 1926-27. Non mancavano neppure le esigenze produtti­
vistiche, né quelle relative al riassetto della bilancia agricola, giacché l’estensione 
e l’intensificazione della produzione avrebbero dovuto servire proprio per riequi­
librare la bilancia commerciale del paese 1 2. Ma l’essenza della « legge Mussolini »

1 Cfr. « Il giornale di agricoltura della domenica » del 27 luglio 1928. In queste note non 
mi è possibile approfondire il complesso problema della politica della ruralizzazione del fasci­
smo, né per quanto concerne gli aspetti politici che ideologici, per i quali si vedano: ester Fano 
damascelli, Problemi e vicende dell’agricoltura tra le due guerre, in « Quaderni storici », 1975, 
pp. 468-96; paul corner, Considerazioni sull’agricoltura capitalistica durante il fascismo, in « Qua­
derni storici », 1975, pp. 519-29; Domenico preti, La politica agraria del fascismo: note intro­
duttive, in « Studi storici », 1973, pp. 802-869; Mario bandini, Cento anni di storia agraria ita­
liana, Roma, Cinque Lune, 1957; em ilio  sereni, La questione agraria nella rinascita nazionale 
italiana, Torino, Einaudi, 1946; Renzo de felice , Mussolini il Duce. Gli anni del consenso 1929- 
1936, Torino, Einaudi, 1974. Si vedano inoltre alcuni degli scritti più significativi di A. Serpieri, 
il quale può essere considerato uno dei massimi teorici della « ruralizzazione »: Arrigo serpieri, 
La guerra e le classi rurali, Bari, Laterza, 1930; idem , Problemi della terra nell’economia corpo­
rativa, Roma, 1929; idem , La politica agraria in Italia e i recenti provvedimenti legislativi, Pia­
cenza, 1925; idem , Fra politica ed economia rurale, Firenze, 1934.
2 Per le vicende politiche e per quanto riguarda l’iter parlamentare della legge e dei suc­
cessivi provvedimenti si vedano, tra l’altro: atti parlamentari, Camera dei Deputati, Leg. XXVII, 
Sess. 1924-28, Documenti, n. 2110, Disegno di legge su provvedimenti per la bonifica integrale, 
presentato dal Ministro dei Lavori Pubblici (Giuriati) di concerto col Ministro dell’Economia Na­
zionale (Martelli) e con il Ministro delle Finanze (Mosconi).
Per un commento sulla legge della bonifica integrale si vedano Alberto de’ Stefani, La politica 
economica della bonifica integrale, in « Rivista di diritto agrario », 1928, pp. 530-48; A. serpieri, In-



36 Roberto Cerri

— come questa legge venne immediatamente ribattezzata — stava nel cospicuo 
impegno finanziario che lo stato veniva ad assumere e nelle modificazioni che 
avrebbe introdotte nei rapporti tra gli organi pubblici, che dovevano gestire e 
controllare i flussi dei capitali, e i « privati » (fossero essi direttamente proprietari 
terrieri oppure imprese capitalistiche) ai quali, per concessione, era stata affidata 
l’esecuzione pratica delle opere di bonifica integrale3. Infatti, sia il nodo del 
finanziamento che quello delle forme della « concessione » erano vitali per la 
realizzazione della politica stabilita ed è significativo che essi furono affrontati 
in maniera insufficiente e semplicistica, tanto che finirono per essere una causa 
del rallentamento ed in parte del fallimento della bonifica integrale. Il problema 
del finanziamento e quello della concessione implicavano, del resto, una mole di 
rapporti e di interessi che il fascismo, proprio per i legami privilegiati con la 
borghesia industriale e finanziaria, non era assolutamente in grado di sciogliere4. 
Così, fin dal varo della « legge Mussolini », Arrigo Serpieri poteva rilevare le 
incongruenze che vi erano, per quanto concerneva la parte strettamente finan­
ziaria, tra il piano propagandato ed il testo della legge, ammettendo che:

il testo letterale degli articoli di legge (n. 3134) non corrisponde al piano finanziario 
che sta alla base della legge Mussolini. Secondo questo piano anche le opere private 
all’art. 7 (irrigazione nell’Italia settentrionale e centrale) e all’art. 8 (strade poderali e 
provviste di acqua potabile) dovevano dar luogo a stanziamenti di annualità, compren­
sive di interessi e di ammortamento: gli stanziamenti deliberati in detti articoli avreb­
bero in tal caso consentito, come allora vedemmo, di sussidiare un complesso di opere 
per l’importo rispettivamente di 500 (art. 7) e di 1.000 milioni (art. 8). Senonché il testo 
letterale degli articoli di legge non corrisponde al piano finanziario, in quanto gli stan­
ziamenti vi appaiono per pagamento non di annualità comprensive di interesse, ma per 
pagamento di capitale, sia pure che questo avvenga, anziché in unica soluzione in rate 
poliennali, non comprensive d’interessi. La conseguenza è che l’importo delle opere 
sussidiabili si riduce rispettivamente a circa 180 (art. 7) e 560 milioni (art. 8)5.

tervista, in « II corriere della sera » del 29-IX-1929. Inoltre, per una inquadratura più generale 
della politica della bonifica integrale, a. serpieri, La bonifica nella storia e nella dottrina, Bolo­
gna, 1948.
3 II testo di legge sulla bonifica integrale prevedeva una spesa complessiva di circa 7 miliardi 
di capitale per i primi 14 anni, con una spesa media quindi di 500 milioni di lire all’anno. 
Queste cifre dimostrano come — almeno sulla carta — il fascismo fosse disposto ad impegnarsi 
nella politica elaborata. D’altra parte, bisogna aggiungere che queste somme stanziate non cor­
rispondono al costo della bonifica integrale, ma solo al costo della parte delle opere pubbliche, 
in quanto Serpieri ed i suoi collaboratori pensavano anche che i proprietari privati avrebbero 
dovuto impegnarsi con capitali propri nella realizzazione di quei lavori della bonifica che riguar­
davano i mutamenti agrari e le modificazioni colturali.
4 Come notava giustamente Alberto De Stefani, i finanziamenti pubblici non sarebbero stati 
sufficienti a condurre avanti la bonifica integrale, se non si fosse realizzata una politica finan­
ziarla da parte delle banche più consona agli interessi del mondo agrario. Questa politica richie­
deva uno spostamento di flussi di investimento verso l’agricoltura e che « certi dirigenti delle 
Casse di Risparmio — che, non va dimenticato, controllavano quasi tutti i 10 grandi istituti pre­
posti all’esercizio del credito agrario di miglioramento — abbandonino i loro interessi bancari 
e nei loro consigli tornino maggiormente rappresentati gli interessi agrari » (a. de Stefani, La 
politica economica della bonifica integrale cit., p. 365). Questo, però, avrebbe significato un mu­
tamento nella rotta politica del fascismo che Mussolini ed il gruppo dirigente non potevano 
permettersi, per cui il mondo finanziario italiano si comportò nei confronti della bonifica inte­
grale — come in altri casi — seguendo il proprio tornaconto economico, e non certo « l’interes­
se nazionale ». Sui temi finanziari e sui rapporti tra regime e sistema bancario si vedano: fe li­
ce guarnieri, Battaglie economiche tra le due grandi guerre, Milano, Garzanti, 1953; Giorgio 
m ori, Metamorphose ou reinearnation? Industrie, banque et regime fasciste en Italie 1923-33, 
in « Revue d’histoire moderne et contemporaine », 1978, pp. 235-274.
5 Cfr. Arrigo serpieri, L a  le g g e  su lla  b o n ific a  in te g r a le  n e l  I a a n n o  d i  a p p lic a z io n e , Roma, 
1931, p. 58. Sull’andamento dei lavori di bonifica negli anni successivi e sulle modificazioni 
legislative si vedano anche il II, III, IV e V volume curati sempre da Serpieri.
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Alle perplessità circa l’equilibrato finanziamento della legge che venivano solle­
vate dal sottosegretario alla bonifica integrale, vanno aggiunte quelle relative alle 
effettive possibilità di un cospicuo finanziamento delle opere di bonifica integrale 
da parte dei proprietari privati, in quanto la rivalutazione della lira prima, e gli 
effetti della « grande crisi » in seguito, avrebbero contribuito a rendere più oneroso 
il debito sopportato dal settore agricolo, e scoraggiato, al contempo, l’ulteriore 
assunzione di prestiti per investimenti ai fini del miglioramento agrario6.
Anche se il finanziamento statale delle opere di bonifica integrale non fu all’al­
tezza delle grandi ambizioni propagandistiche del regime, una notevole quantità 
di capitali fu mobilitata per avviare la realizzazione dei progetti; e, poiché l’am- 
ministrazione pubblica non era in grado di controllare né di gestire unitariamente 
questa massa di denaro pubblico, il governo fascista, e Mussolini in prima per­
sona, si impegnarono per rendere più efficienti e attrezzati gli organi competenti.
È noto che negli anni venti, ed in particolare a partire dai primi governi diretti 
da Mussolini, si era sviluppata la forma della « concessione » che delegava l’ese­
cuzione delle opere di bonifica integrale ai consorzi dei proprietari o a organiz­
zazioni private di natura capitalistica. Infatti, come rilevava una relazione elabo­
rata dagli onorevoli Tassinari e Fornaciari per la Giunta generale del bilancio, 
mentre i governi liberali avevano finanziato in misura maggiore opere in esecu­
zione diretta da parte dello stato, durante i primi governi fascisti erano diminuiti 
i lavori di bonifica in esecuzione diretta dello stato, il quale si era limitato « ai 
lavori di manutenzione » delle opere avviate e concluse, mentre si era sempre più 
sviluppato il sistema delle concessioni ai consorzi7. Ma di fronte a un simile 
allargamento dell’istituto della concessione sarebbe stato indispensabile sviluppare 
forme adeguate di controllo; invece, la ristrutturazione che il fascismo operò in 
questi anni nei ministeri che avrebbero dovuto gestire la complessa operazione 
della bonifica integrale (e negli altri organismi statali, alcuni dei quali, come il 
sottosegretario alla bonifica integrale, creati ad hoc) non fu sufficiente a garantire 
né un corretto svolgimento della politica della bonifica integrale, né che si otte­
nessero concreti risultati soddisfacienti8. Perciò, come si esemplificherà in seguito,

6 È questo un elemento da tenere presente quando si valutino nel complesso le vicende 
della bonifica integrale. L’on. Acerbo, ministro dell’Agricoltura, sebbene non lo giudicasse par­
ticolarmente rilevante, aveva calcolato che il debito complessivo dell’agricoltura si aggirava 
agli inizi degli anni trenta attorno ai 9-10 miliardi di lire, « di cui la metà per debiti a lunga 
durata, e l’altra per debiti a media e breve scadenza » (Giovanni acerbo, II problema dell’indebi­
tamento dell’agricoltura dei vari paesi, in « Nuova Antologia », del 14 maggio 1933, p. 207). 
Tale situazione, perciò, non incoraggiava sicuramente la contrazione di nuovi debiti a lunga 
scadenza; ed è per questo che Serpieri aveva sostenuto la necessità di un afflusso di capitali al­
l’agricoltura « ma in forma di partecipazione all’impresa » (a. serpieri, La legge, cit. p. 292).
7 Cfr. atti parlamentari, Camera dei Deputati, Leg. XXVIII, sess. 1929-30, Disegni di legge 
e relazioni, Documenti, n. 446-A, Relazione della Giunta generale del bilancio sul disegno di 
legge presentato dal Ministro delle Finanze (Mosconi) alla Presidenza il 25-4-1930 sullo stato di 
previsione della spesa del ministero dell’agricoltura e delle foreste per l’esercizio finanziario dal 
1° luglio 1930 al 30 giugno 1931. Da questa relazione si desume che nel periodo compreso tra 
l’Unità d’Italia ed il 1929 lo stato aveva speso (in lire correnti) 3.687.000.000 lire per opere di 
bonifica delle quali 1.023.500.000 per opere che lo stato aveva eseguito direttamente a 2.654.500.000 
per opere di bonifica date in concessione. La maggioranza di opere, poi, che venivano finanziate 
in base alla legge Mussolini sarebbero state date in concessione; di qui l’enorme interesse dei 
« privati » ad accaparrarsi e a controllare le « concessioni ».
8 Nella mobilitazione delle forze statali attorno alla politica della bonifica integrale furono 
coinvolti, tra gli altri, i prefetti. Mussolini, tra il 1928 ed il 1929, inviò loro due circolari, 
delle quali una segreta, dove si specificavano i loro compiti e le direttive lungo le quali essi si 
sarebbero dovuti muovere per facilitare e stimolare l’impresa (cfr. benito m u sso lin i, Circolare 
ai prefetti del 2 ottobre 1928, in II fascismo e i rurali, Roma, 1931; e — per la circolare se­
greta — ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1928-30, Fase. 3.1.1/1669 1-3, 
Circolare riservata di Mussolini ai prefetti del 12 marzo 1929.
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i Consorzi dei proprietari e/o le società appaltatrici dei lavori non solo poterono 
eseguire o, come accadde talvolta, non eseguire i lavori a loro piacimento, ma 
poterono, in alcuni casi, agire per stornare i fondi ricevuti per le bonifiche verso 
altre attività e realizzare sovrapprofitti seguendo interessi particolari.

Il finanziamento della bonifica integrale

Già nel 1930 era stato necessario ritoccare il piano di finanziamento della bonifica 
integrale approntato dalla legge Mussolini, ma l’anno più difficile dal punto di 
vista finanziario e da quello del rallentamento dei lavori doveva essere il 1931. 
Alla fine dell’anno precedente, come testimonia una lettera di Acerbo a Musso­
lini, si erano avute le prime divergenze di opinione sul finanziamento per la 
bonifica integrale tra il ministro dell’Agricoltura e quello delle Finanze, Mo­
sconi 5 * * * 9. Quest’ultimo non aveva « stanziato in bilancio » una somma già autoriz­
zata per nuovi progetti di bonifica, i quali, per questo motivo, non avevano « po­
tuto essere messi in esecuzione ». Ma ben più significativa risulta un’altra lettera 
inviata congiuntamente da Serpieri e Acerbo a Mussolini, nella quale si affermava 
che « lo sconto di annualità di credito corrisposte dallo Stato agli esecutori delle 
bonifiche va diventando difficilissimo. Ciò si ripercuote già in un rallentamento 
dei lavori e licenziamento di operai » 10 11.
I due uomini di governo rilevavano inoltre che, « dopo un attento studio » effet­
tuato dal sottosegretario alla bonifica integrale, restava scoperto « un fabbisogno 
di almeno 250 milioni » e che per coprire queste necessità era necessario emettere 
«cartelle per 250 milioni». La lettera è molto importante, quindi, perché con­
sente di precisare il punto di inizio di quelle difficoltà che cominciavano ad 
investire la politica della bonifica integrale, in pratica, appena un anno dopo il 
suo avvio. Queste difficoltà consigliavano a Serpieri e ad Acerbo di intervenire 
per ridurre il ritmo di esecuzione delle opere già avviate e per procrastinare, in 
parte, il finanziamento di quelle nuove.
È vero che durante il 1930 il regime fascista aveva ancora propagandato le sue 
larghe possibilità in materia di finanziamenti e di esecuzioni, il che aveva com­
portato un notevole incremento delle autorizzazioni finanziarie per nuove opere 
e lo stimolo alla nascita di nuovi consorzi. Ma, tra la fine del 1930 ed il 1931, 
quando più precisa cominciò a farsi la percezione che la crisi economica che 
aveva investito anche l’Italia aveva una portata molto ampia, e quando si comin­
ciarono ad avvertire i primi sintomi di rigonfiamento della spesa pubblica (rilevati 
abbastanza celermente da Mosconi), Acerbo e Serpieri mutarono opinione. Essi 
avevano sempre sostenuto una linea di cauta attuazione della legge Mussolini, 
raccomandando di evitare di mettere troppa carne al fuoco; e ciò nonostante le 
iniziative consortili erano cresciute in modo abnorme e sregolatamenten. Cosi,

5 ACS, A lti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1929-30, Fase. 3.1.1. 1669, Lettera di
Acerbo a Mosconi in data 18-IX-1930.
Sulla figura e l’opera di A. Mosconi si veda la sua scarna autobiografia politica: a. mosconi, La 
mia linea politica, Roma, 1952. Ciò che vi appare è una figura di « tecnico », preoccupato, ne­
gli anni in cui fu ministro delle Finanze, di contenere entro limiti di sicurezza il bilancio delio 
stato: un ragioniere più che un politico. Perciò dalla sua autobiografia si ricaverebbe che gli
screzi e le polemiche con gli altri ministri avevano quasi sempre una natura tecnica. Si veda
quanto dice di lui e. cianci, Nascita dello Stato imprenditoriale in Italia, Milano, Mursia, 1977.
10 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1/1669; lettera fir­
mata da Serpieri e da Acerbo per Mussolini in data 9 febbraio 1931.
11 A niente erano valse le raccomandazioni di Serpieri, che nel 1929 aveva assunto la carica 
di sottosegretario alla Bonifica integrale presso il neo-costituito ministero dell’Agricoltura e del-



Note sulla bonifica integrale del fascismo 39

all’inizio del 1931, si rendeva indispensabile imporre un freno a questa specie 
di « corsa alla bonifica » — o, più recentemente, di corsa ai finanziamenti per 
la bonifica —, e Serpieri si era mosso invitando i prefetti ad esercitare un maggior 
controllo sulle autorizzazioni alla formazione dei nuovi consorzi, ed avvertendo, 
in vari discorsi pubblici, che vi era la necessità di uno sviluppo più lento e pon­
derato della politica della bonifica integrale.
Anche Acerbo, in un discorso pronunciato alla Camera dei Deputati in occasione 
della discussione del bilancio del suo ministero, ammetteva che: « È fuor di dubbio 
che lo sviluppo di questa attività fondamentale del Regime [la bonifica integrale] 
deve adattarsi, periodo per periodo, alla più o meno favorevole congiuntura eco­
nomica che il paese attraversa. [Perciò] va riaffermata la necessità di usare il 
massimo rigore nella scelta delle opere e del controllo sulla loro esecuzione » n.
Acerbo invitava, quindi, le forze private ad intervenire in misura maggiore con 
capitali propri nell’esecuzione delle opere, lasciando chiaramente intendere che 
gli stanziamenti dello stato non sarebbero stati sufficienti a coprire tutto il fabbi­
sogno necessario, specialmente in un periodo nel quale andava crescendo il disa­
vanzo del bilancio pubblico. Inoltre, sempre nel febbraio del 1931, il ministro 
dell’Agricoltura avvertiva Mussolini che gli istituti di credito fondiario « avevano 
emesso cartelle per 300 milioni», ma segnalava contemporaneamente come da 
parte della direzione della Cassa di risparmio delle provincie lombarde si fosse 
manifestata una certa resistenza all’operazione; per cui il ministro invitava Mus­
solini ad intervenire in prima persona presso De Capitani D’Arzago (presidente 
della Cassa di risparmio delle provincie lombarde) per indurre quest’ultimo ad 
emettere a sua volta, almeno « 75 milioni per il finanziamento delle bonifiche » 13.
D’altra parte, raggravarsi della situazione finanziaria si era manifestata esplici­
tamente nella restrizione del credito concesso dagli istituti specializzati agli 
agricoltori — sotto qualsiasi forma —; e, per quanto riguardava il credito d’eser­
cizio erogato nel 1930 era diminuito di circa 160 milioni rispetto all’anno pre­
cedente, mentre il credito di miglioramento era aumentato nello stesso anno di 
100 milioni di lire, a fronte però di un aumento quasi quadruplo dell’anno pre­
cedente 14. Le menzionate difficoltà per il credito agrario si rendevano, poi, mag­

ie Foreste, il quale aveva telegrafato ai prefetti di non autorizzare la formazione di nuovi con­
sorzi; e sterile era risultata la sua attività quale presidente dell’Associazione nazionale dei con­
sorzi di bonifica e d’irrigazione per controllare il loro sviluppo. I poteri di questa associazione 
non erano molto estesi ed essa, non a caso, era in gran parte controllata dai grandi proprietari 
terrieri privati (si pensi a G. Pavoncella ai principi Borghese, ai Torlonia, ecc.).
12 atti parlamentari, Camera dei Deputati, Leg. XXVIII, Sess. 1929-1933, Discussioni, tor­
nata del 18-3-1931, p. 3853.
13 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669 -2; lettera 
di Acerbo a Mussolini in data 11-3-1931. Sull’attività finanziaria nei riguardi della bonifica in­
tegrale condotta dalla Cassa di risparmio delle provincie lombarde si veda: aa.vv., La Cassa di 
Risparmio delle provincie lombarde nel cinquantennio 1923-1973; dalla tab. 3 a p. 1786 (del 
voi. II) risulta che la Cassa si impegnò in mutui per fognature e opere di bonifica: nel 1928 
per 14 milioni, nel 1929 per 12, nel 1930 per 17, nel 1931 per 4, mentre per 21 milioni nel 1932 
e per 61 nel 1933. Nel 1934 l’impegno della Cassa in queste opere si ridusse a 6 milioni e nel 
1935 appena a 0,5 milioni.
Occorre inoltre affermare che il presidente della Cassa, in questi anni, fu De Capitani D’Arzago, 
il quale era anche, dal 1931, presidente dell’Associazione nazionale delle casse di risparmio; e 
che le sue decisioni avevano un notevole peso ed un ampio riflesso sul mondo finanziario ita­
liano. È interessante perciò sottolineare come nella sostanza le posizioni — estremamente guar­
dinghe verso la politica della bonifica integrale — del De Capitani D’Arzago fossero vicine a 
quelle del ministro delle Finanze.
14 La situazione comunque subisce delle oscillazioni da un istituto all’altro. Per esempio per 
la Cassa di risparmio delle provincie lombarde mentre il credito d’esercizio nel 1930 raggiunge
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giormente acute in relazione alla scarsa attività del Consorzio nazionale per il 
credito agrario di miglioramento, al quale spettava il compito di finanziare una 
notevole quantità di opere che ben rientravano sotto la dizione di « bonifica 
integrale » 15. Ma il Consorzio, previsto e costituito in base alla legge sul credito 
agrario del 1927, era nato debole, perché, come aveva rilevato l’allora ministro 
dell’Economia Nazionale, Belluzzo, esso: « agisce in definitiva con fondi che 
deve raccogliere sul pubblico mercato, mediante emissioni di obbligazioni non 
avendo il Ministero delle Finanze consentito il conferimento di una dotazione 
iniziale gratuita a favore del Consorzio » I6.
In questo modo esso si trovava sottoposto a numerosi vincoli e controlli che ne 
limitavano le capacità d’azione. Le stesse obbligazioni del consorzio, stando a 
quanto affermava il governatore della Banca d’Italia Azzolini in una lettera a 
Mussolini, non risultavano trattate nelle borse di Torino e di Firenze ed avevano 
scarsissimi scambi presso quelle di Roma e di Milano17. E va sottolineato che 
proprio per questo motivo, ancora alla metà del 1931, la Banca d’Italia si rifiutava 
di accettare queste obbligazioni « tra i titoli che l’Istituto accoglie a garanzia

lo stesso valore erogato nel 1929 (pari a 35 milioni), nel 1931 il credito agrario d’esercizio passa 
a 41 milioni, per crollare poi a 23 nel 1932, a 14 nel 1933 e toccare la punta più bassa nel 1934 
con solo 11 milioni. Le stesse oscillazioni per il c.a. di miglioramento: la Cassa eroga 16 mi­
lioni nel 1929, 14 nel 1930, 11 nel 1931, 14 nel 1932, 8 nel 1933, 4 nel 1934 e su questo livello 
rimarrà fino al 1937 (aa.vv., La Cassa di risparmio, cit., voi. II, p. 1880).
L’Istituto federale per il credito agrario per il Piemonte e la Liguria registra il seguente an­
damento:

Credito Agrario

anno c.a. d’esercizio c.a. miglioramento
1929 38 11
1930 40 7
1931 36 2
1932 33 3
1933 55 4
1934 64 8

(Le cifre sono espresse in milioni di lire.
Fonte: istituto  federale per il  credito agrario del Piemonte e Liguria  (a cura dell’), 
Quaranta anni di credito agrario, Torino, 1967.

15 Cfr. sul Consorzio nazionale per il credito agrario di miglioria i vari bilanci che sono di­
sponibili presso l’Archivio della Banca d’Italia. Di particolare utilità, mancando a proposito 
di questo istituto studi di qualsiasi tipo, il volume celebrativo: cncam (a cura del), Il CNCAM  
nel suo decennio di vita, Roma, 1938. In questo periodo il Consorzio era già stato incorporato 
dall’Iri.
16 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1934-33, Fase. 3.1.3/1081, 1-150; Rap­
porto sul CNCAM del ministro dell’EE.NN. Belluzzo a Mussolini, in data 29 maggio 1928.
È da notare, a questo proposito, che il Consorzio, varato nel 1927, entrò in funzione solo alla 
metà del 1928 (cioè circa un anno dopo) e riuscì ad erogare, per tutto il 1928, solo 121 milioni, 
a fronte di una richiesta di 575 milioni (cfr. cncam (a cura del), Il CNCAM  nel suo decennio di 
vita, cit., p. 72).
17 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.3/1081, 1-150; Let­
tera del Governatore della Banca d’Italia, Azzolini, a G. Beer, capo di gabinetto della Presidenza 
del Consiglio, in data 6 agosto 1931.
Circa le quotazioni delle obbligazioni emesse dal Consorzio va rilevato come il ministro delle 
Finanze Mosconi avesse un’opinione diversa da quella di Azzolini, in quanto il primo riteneva 
« che i titoli suddetti, garantiti ipotecariamente e ben quotati in borsa, rappresentfassero] un 
buon investimento sia per sicurezza che per rendimento » (A tti della Presidenza del Consiglio 
dei ministri 1931-1933, Fase. 3.1.3/1081, 1-150; Lettera di Mosconi alla Presidenza del Consiglio 
in data 14 luglio 1931). G. Frignani, invece, — come è noto, presidente del CNCAM — era 
costretto ad ammettere, sia pur implicitamente, in una lettera inviata a Mussolini che le obbli­
gazioni del Consorzio non avevano ancora un mercato stabile, anche se sperava che esse potes­
sero averlo in futuro (ACS, Atti, cit., Lettera di G. Frignani a Mussolini in data 3l-VII-1931).
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delle operazioni di anticipazione », ed in tal modo costringeva il Consorzio a 
contrarre le sue già limitate attività. Il Consorzio, che negli anni precedenti aveva 
svolta una sua pur modesta attività di finanziamento per opere di bonifica, per 
la costruzione di impianti irrigui, per la sistemazione dei terreni e per la costru­
zione di nuove piantagioni, fu costretto nel 1931 a ridurre drasticamente la 
portata del suo intervento ed a modificare, a partire dall’anno successivo, le sue 
forme di credito all’agricoltura; cosicché dal 1932 in poi il Consorzio destinò la 
maggior parte dei fondi a propria disposizione per alleviare « le passività agrarie 
onerose » e per la « sistemazione di aziende di agricoltori benemeriti » IS. Col 
mutare le sue forme d’intervento, esso veniva a ridimensionare il suo ruolo nel 
settore del credito agrario di miglioramento, anche perché, non essendo riuscito 
ad ottenere un ribasso nel tasso di sconto del denaro — per favorire gli agricol­
tori •—, era stato costretto a limitare fortemente le concessioni che venivano ri­
chieste; ed in questo modo contribuiva alla complessiva restrinzione del credito 
agrario su scala nazionale, in un momento in cui, come osservava Acerbo:

diminuire il costo del denaro occorrente agli agricoltori, significa ridurre uno dei più 
importanti elementi del costo globale di produzione, apportando un assai notevole con­
tributo alla perequazione dei costi con i prezzi. Ed è anche da osservare che il fattore 
denaro, per l’agricoltura, è d’importanza prevalente, perché la tecnicizzazione dell’agri­
coltura, promossa al più alto grado dai numerosi provvedimenti legislativi, importa ne­
cessariamente spese notevolissime, non solo per le opere stabili di miglioramento agrario, 
ma anche per l’ordinario corrente esercizio delle aziende 19.

18 Nel primo decennio della sua attività il Consorzio destinò ad opere di bonifica (intendendo 
solo quella parte finanziata dallo stato) 190 milioni, mentre 307 furono devoluti per costruzioni 
rurali, 116 per la sistemazione di terreni, 48 per strade, 202 per impianti irrigui e 90 per pian­
tagioni. A fronte di queste spese, 97 milioni vennero impiegati per le « passività agrarie one­
rose » e ben 265 per la sistemazione di « aziende agrarie benemerite ». Ma, mentre gran parte 
dei finanziamenti per i miglioramenti rurali e agrari, compresi quelli per la bonifica, furono 
stanziati negli anni tra il 1928 ed il 1931, i finanziamenti per le passività onerose e i fondi per 
gli agricoltori benemeriti si concentrarono nel periodo 1932-1937. Sarà inoltre utile tener pre­
sente la seguente distribuzione delle concessioni per i miglioramenti agrari (in cifre complessive):

anno in 000 di lire
1928 121.602
1929 177.375
1930 148.769
1931 99.972
1932 42.786
1933 31.134
1934 155.699
1935 24.672

Fonte: cncam (a cura del), Il CNCAM  nel decennale, cit., p. 72.
Come si evince dalla tabella riprodotta sopra i finanziamenti per i miglioramenti agrari calaro­
no vertiginosamente nel periodo 1931-33, in corrispondenza dell’ondata più dura della crisi 
economica.
Per quanto concerne, ancora, il problema delle passività agrarie onerose, il Cncam fu auto­
rizzato ad intervenire in base al RDL 24 luglio 1930 n. 1132 (per agevolare l’estinzione o la 
conversione di passività onerose contratte tra il 1922 ed il 1928 per l’esecuzione di opere di mi­
glioramento agrario) e distribuì 97 milioni di lire. Per gli « agricoltori benemeriti » (interve­
nendo in base al RDL 15 maggio 1931 n. 632 ed ad altri provvedimenti successivi sempre ri­
guardanti contributi straordinari) concesse ben 265 milioni, concentrando le erogazioni soprat­
tutto nel 1933 e nel 1934. Tale erogazione di fondi non ebbe un carattere organico, quanto 
piuttosto si realizzò in forma frammentaria.
19 Si veda, a questo proposito, la polemica tra Azzolini e Acerbo sulla diminuzione del tasso 
di sconto per il settore agricolo in ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, 
Fase. 1081/3.1.3, 1-150; lettera di Acerbo ad Azzolini in data luglio 1930; lettera di Azzolini a 
Mussolini in data 26 luglio 1930; lettera d! Mussolini ad Azzolini in data 21 luglio 1930.
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In questo contesto di estrema difficoltà per il settore agricolo e per il credito 
agrario, in una lettera inviata nel maggio del 1931 da Acerbo a Mosconi, il 
ministro dell’Agricoltura avanzava una serie di proposte che avrebbero condotto 
« alla sistemazione » del piano finanziario previsto dalla legge Mussolini in modo 
più conforme alle effettive necessità pratiche e aH’avviamento verso un indirizzo 
più lento ma più razionale dell’attività bonificatrice; l’adozione di tale piano 
avrebbe anche permesso di far fronte alle esigenze finanziarie di alcune boni­
fiche — particolarmente oberate di debiti — che avevano avviato i lavori nel 
primo dopoguerra20. Di lì a poco, secondo quanto Acerbo aveva anticipato a 
Mosconi, fu varato il RDL 17 luglio 1931 n. 1085 che apportava:

modificazioni all’originario piano finanziario della bonifica integrale, al fine di abbrevia­
re il periodo esecutivo di ciascun lotto di opere concesse, previsto secondo il piano origi­
nario in media in 9 anni e che, secondo le nuove disposizioni, sarà invece di 4; ma nello 
stesso tempo allo scopo di diluire il periodo delle autorizzazioni di spesa viene allungato 
fino all’esercizio 1935-36, anziché fino al 1933-34, per non gravare i prossimi esercizi con 
assegnazioni eccessive per i pagamenti21.
Ovviamente, come riconosceva il ministro dell’Agricoltura ne era seguito un 
immediato «rallentamento del ritmo delle opere di bonifica integrale», che era 
dovuto soprattutto al deceleramento nello sconto di annualità di bonifica.
Serpieri, per parte sua, nel marzo dello stesso anno, aveva affermato che era 
necessario predisporre « un piano di svolgimento delle opere da concedere, ba­
sandosi su una riduzione rispetto a quello del 1930-1931 »; ed a questo scopo 
avvertiva gli organismi competenti di alcune direttive che sarebbe stato oppor­
tuno seguire. Si trattava di non dare inizio a nuovi lavori di bonifica; di elimi­
nare, tra le bonifiche in corso, quelle che « si possono sospendere, o a tempo 
indeterminato, o anche solo per un anno»; ma soprattutto di scegliere quelle 
opere che potevano assicurare il maggiore rendimento, scartando tutte quelle 
che rappresentavano perfezionamenti di dettaglio, ma non offrivano alcun corri­
spondente vantaggio economico ed occupazionale22. Anche così ridotto, il piano 
richiedeva un fabbisogno finanziario aggiuntivo che occorreva coprire attraverso 
il ricorso al risparmio nazionale per una cifra annua intorno ai 500 milioni. 
Il reperimento di tali fondi, però, appariva, secondo il giudizio espresso dal 
ministro delle Finanze, molto problematico. Infatti Mosconi, in un appunto in­
viato a Mussolini dopo l’approvazione del RDL n. 1085 ricordava che già nella 
prima metà del 1931 si erano incontrate serie difficoltà a reperire 250-300 mi­
lioni attraverso gli istituti parastatali e gli istituti di credito fondiario, e che, 
dopo aver invitato questi ultimi ad emettere cartelle fondiarie, si era dovuti 
ricorrere al Consorzio di credito per le opere pubbliche, presieduto da Beneduce, 
riuscendo ad ottenere solo 200 milioni. Il ministro delle Finanze aggiungeva, 
inoltre, che quella somma non era stata collocata per intero sul mercato — per 
mezzo delle cartelle fondiarie —, lasciando chiaramente intendere che altrimenti

20 ACS, A lti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1 1669; lettera di 
Acerbo a Mosconi in data 27 maggio 1931. Da notare come a questa data il ministro del­
l’Agricoltura per far fronte alla grave crisi che attraversava l’economia italiana ed il settore 
agricolo in particolare aveva predisposto e reso operanti una serie di provvedimenti per argi­
nare la pesante situazione debitoria e per contenere i programmi di spesa varati. Questa politica 
cautamente « recessiva » veniva estesa, adesso, anche alle opere di bonifica.
21 ATTI parlamentari, Camera dei Deputati, Log. XXVIII, Sess. 1929-1933, Discussioni, tor­
nata del 19-2-1932, p. 6543.
22 Cfr. A. serpieri, La legge nel secondo anno, cit., pp. 255-57. In questo contesto il sottose­
gretario alla Bonifica integrale manifesta chiaramente il « consapevole » rallentamento delle 
opere in corso.
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si sarebbe realizzata una svalutazione del titolo; e riconfermava, con queste pa­
role, le preoccupazioni espresse in precedenza dal presidente della Cassa di ri­
sparmio delle provincie lombarde.
Comunque, il problema più consistente che occorreva risolvere per realizzare la 
politica della bonifica integrale era certamente quello di garantirle un flusso di 
finanziamenti stabili, tale che non si dovessero interrompere i lavori e si potessero 
effettuare regolarmente gli sconti di annualità; ed era proprio per conseguire 
questa stabilità ed evitare i maggiori ostacoli ai bonificatori che Acerbo e Serpieri 
ritenevano necessario dar vita ad un organismo finanziario speciale. « In passato 
— scrivevano in una lettera a Mussolini del 1° agosto 1931 — la relativa abbon­
danza di disponibilità presso la Cassa nazionale assicurazioni sociali e l’Istituto 
nazionale delle assicurazioni rese relativamente agevole risolvere il problema dei 
finanziamenti; ma oggi è impossibile risorverlo senza direttamente richiedere il 
concorso del risparmiatore » 23. Ma gli istituti parastatali si trovavano coinvolti 
nella politica delle restrizioni creditizie che il governo aveva operato ed erano, 
al contempo, impegnati nei salvataggi del sistema bancario ed industriale; di 
conseguenza non più in grado di garantire finanziamenti regolari alle opere di 
bonifica24.
Stando così le cose, secondo il ritmo che il nuovo provvedimento preso a metà 
luglio aveva impresso all’esecuzione delle opere di bonifica, il fabbisogno finan­
ziario — a parte quello che, per il 1931, si calcolava autonomamente — si con­
cretizzava in una media di 500 milioni per anno.
Era quindi indispensabile che si costituisse presso l’Associazione nazionale dei 
consorzi di bonifica e d’irrigazione uno speciale « Comitato finanziario » che 
varasse un piano di finanziamenti organico e si incaricasse di reperire i fondi 
necessari. Secondo Acerbo e Serpieri

... il comitato proposto presso l’Associazione dei Consorzi di bonifica otterebbe i seguenti 
risultati: 1) darebbe la necessaria tranquillità ai bonificatori, i quali sarebbero, nei limiti 
del possibile sicuri dei necessari finanziamenti, senza ingiustificate predite a loro carico 
[...] 2) opererebbe il necessario e sistematico coordinamento degli Istituti finanziari e 
di credito che possono concorrere ai finanziamenti della bonifica [...] 3) eliminerebbe il 
pericolo che la disordinata offerta sul mercato dei certificati di credito che lo Stato rila­
scia ai bonificatori peggiori le condizioni di accettazione di essi, e abbassi il prestigio 
dello Stato stesso 2S.
A parte ciò, con la creazione del Comitato finanziario Serpieri pensava di poter 
controllare meglio i finanziamenti erogati, in quanto riteneva di poter assumere 
la presidenza di questo nuovo organismo — divenendo con ciò una specie di 
« plenipotenziario » della bonifica integrale — e di alleviare i fenomeni di disor-

23 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1/2279; lettela di 
Acerbo e Serpieri a Mussolini in data 1 agosto 1931.
24 Si veda su questo problema: gianni toniolo (a cura di), Industria e banca nella grande 
crisi 1929-1934, Milano, Etas, 1978, p. 307 e segg.
Nella metà del 1931 si avviarono i grandi salvataggi bancari ed industriali ed in particolare quel­
lo della Banca commerciale. Tali salvataggi impegnarono una gran parte delle risorse finanziarie 
da parte dell’istituto di emissione e degli istituti finanziari parastatali, i quali, come era ovvio, 
furono costretti a stornare verso questi i capitali originariamente destinati alla bonifica integrale 
(o ad altri tipi di investimento). La crisi finanziaria ed industriale si ripercosse dunque anche 
per questa via sulla bonifica e sull’agricoltura; e ciò vale non solo per gli istituti finanziari pa­
rastatali, ma anche per quelli a carattere privato come le Casse di risparmio.
25 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 2279; lettera cit. 
del Io agosto 1931.
Rimane a questo punto da chiedersi se il mercato, in buona parte saturato dai titoli dello stato 
era in grado, come sembravano ritenere Acerbo e Serpieri, di finanziare le opere di bonifica-
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dine e di speculazione che già stavano emergendo. La proposta del ministro 
dell’Agricoltura e del suo sottosegretario fu accolta da Mussolini e con un decreto 
del Capo del governo, in data 22 agosto 1931, fu promossa la « costituzione di 
un Comitato per il finanziamento per le opere di bonifica », presso l’Associazione 
nazionale dei consorzi di bonifica. Di questo Comitato, oltre a Serpieri e Jandolo 
— quest’ultimo in qualità di direttore della bonifica integrale —, facevano parte 
i presidenti dei più importanti istituti di credito agrario e fondiario e delle assi­
curazioni sociali. Ma, già nella prima riunione del Comitato, dopo l’introduzione 
di Serpieri, nella quale si tracciavano i punti principali dell’operazione finanziaria 
che richiedeva un contributo da parte degli istituti presenti intorno ai 340 mi­
lioni, il primo oratore, De Capitani D’Arzago, metteva in luce sia i complessi 
problemi inerenti al reperimento dei capitali richiesti sia quelli relativi alla circo­
lazione di un numero assai cospicuo di cartelle, sottolineando gli effetti negativi 
e depressivi che un tale incremento della circolazione avrebbe avuto sul mercato 
dei titoli fondiari. Detto questo egli estendeva la critica non solo all’operazione 
in corso ma affermava che, in generale, la cartella fondiaria non era adatta « al 
finanziamento definitivo delle opere di bonifica», in quanto un utilizzo massiccio 
di queste cartelle avrebbe potuto provocare: « a) inflazione dell’ammontare dei 
titoli da emettere stante la mole delle operazioni finanziarie indicate da Serpieri; 
b) crisi psicologica di discredito » 26 27.
A parte queste ed altre resistenze, in buona misura condivise e forse promosse 
dal ministro delle Finanze e dal governatore della Banca d’Italia, l’operazione di 
finanziamento fu varata, sia pure con qualche modifica e alcune correzioni 
rispetto alle proposte originarie di Serpieri.
In un’altra memoria presentata dal ministro dell’Agricoltura a Mussolini intorno 
alla metà del 1931 si elencavano con molta precisione i motivi per cui si riteneva 
opportuno rallentare il ritmo di esecuzione della politica della bonifica integrale. 
Tale rallentamento era posto in relazione « alle condizioni del bilancio [dello 
stato], alle difficoltà del credito [si legga: sconto di annualità], alle condizioni 
generali della proprietà fondiaria, alla necessità di studiare più ponderatamente 
i progetti » 21. Perciò era necessario non dare avvio, se non in casi del tutto 
eccezionali, a nuove bonifiche (ne furono intraprese, come testimonia la memoria 
di Acerbo, solo due: in provincia di Trieste, per motivi politici; ed in provincia 
di Lecce per la forte malaria e la disoccupazione); e, continuava la memoria, se 
nell’anno finanziario 1929-30 « fu autorizzato l’inizio di nuovi lotti di opere per 
835 milioni, nel 1930-31 per circa 640 [...]; nel 1931-32 si propone [va] di auto­
rizzarlo per 504 milioni » 28. Queste erano le cifre che dovevano dimostrare la 
frenata nell’esecuzione delle bonifiche. Ma questa «frenata», che pure era de­
stinata a prolungarsi per un certo periodo di tempo, non doveva essere troppo 
brusca, poiché altrimenti avrebbe provocato « danni molto gravi » e avrebbe 
« potuto allontanare ancor più il momento di trarre il frutto dei capitali spesi », 
rischiando di compromettere anche quella parte di opere già eseguite29.

26 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1./2279; schema 
del verbale dell’adunanza tenutasi presso l’Associazione nazionale dei consorzi di bonifica 
e d’irrigazione tra i principali rappresentanti degli istituti di credito fondiario in data 19-IX-1931. 
Val la pena di ricordare che il giorno precedente a tale riunione del comitato finanziario era 
stato varato un decreto del Capo del governo che limitava i poteri di Serpieri sul Comitato.
27 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1./1669; prome­
moria di Acerbo per Mussolini, 1931.
28 lbid.
25 All’interno della compagine governativa l’uomo che dimostrava la più ferma volontà di li­
mitare al massimo i finanziamenti alle opere di bonifica, preoccupato per la pesantezza della
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Il timore che la frenata risultasse troppo brusca venne subito avvertito da Ser- 
pieri, il quale, in un discorso pubblico tenuto nel settembre del 1931, in occasione 
dell’insediamento del Comitato finanziario, avvertiva che « i lavori di bonifica 
non [dovevano] arrestarsi», poiché, tra le altre conseguenze, questo fatto avrebbe 
aggravato il già pesantissimo problema della disoccupazione. Sei mesi più tardi, 
nel marzo del 1932, Serpieri, dopo aver compiuto un’analisi attenta delle boni­
fiche in concessione, tornava sull’argomento e rimetteva a Mussolini un prome­
moria nel quale si sosteneva che nei prossimi quattro esercizi finanziari si sarebbero 
esaurite le « autorizzazioni di spesa » disposte dalla legge Mussolini. Perciò, dopo 
aver proceduto ad un esame dettagliato del fabbisogno finanziario per il periodo 
che avrebbe concluso il primo decennio della legge sulla bonifica integrale, il 
sottosegretario segnalava che per ottenere dei risultati sintetici ma significativi 
occorrevano complessivamente 2.630 milioni, dei quali solo 1.600 erano previsti 
dalla legge — e dagli accordi finanziari — in vigore; e si rendeva necessario ed 
urgente stanziare per i sette esercizi successivi una somma pari a 560 milioni di 
lire. Ciò avrebbe consentito: « a) di non lasciare incomplete e inutilizzate opere 
già iniziate; b) di concentrare i mezzi ancora disponibili per le preliminari opere 
pubbliche in determinati territori, in guisa di provvederli di tutto quanto è ne­
cessario per rendervi possibile un primo notevole grado di intensificazione della 
coltura e di addensamento della popolazione rurale » 30.
Inoltre, Serpieri lasciava intendere che un mancato stanziamento dei fondi ri­
chiesti avrebbe avuto come conseguenza la riduzione drastica del programma delle 
opere e che alla fine del decennio ci si sarebbe ritrovati con molte opere in corso, 
ma poche ultimate. In vero, con questo promemoria Serpieri cercava di saggiare 
le intenzioni di Mussolini riguardo allo sviluppo della bonifica, ponendo al Capo 
del governo un aut-aut preciso:

È  necessario fin d’ora — scriveva il sottosegretario alla bonifica integrale nel marzo 
del 1932 -— che sappia sia pure in via presuntiva e di massima, se si possa mantenere 
fermo il programma generale predisposto, uniformando ad esso i programmi annuali, 
con la conseguente necessità di ottenere nei venturi esercizi nuove assegnazioni, in 
limiti non lontani da quelli indicati; o se invece non si possa assolutamente far conto 
su di essa, e si debba quindi ridurre il programma esposto, così da contenerlo rigida­
mente in quei limiti finanziari che le leggi già esistenti consentono. Si ripete che in 
quest’ultimo caso saranno necessarie mutilazioni gravi del programma, diventando pres­
soché impossibile trovare alla fine del decennio un complesso di opere organicamente 
com piute31.

Il promemoria assume, perciò, un grande interesse non solo per il contenuto e 
gli interrogativi che pone con puntualità a Mussolini ed al governo fascista, ma 
anche perché esso viene a collocarsi (tra la fine del 1931 e l’inizio del 1932) in

situazione finanziaria e per il grave deficit del bilancio pubblico, era Mosconi. Egli aveva già 
fatto presenti le nuove richieste che venivano a pesare sullo stato con il RD 14 settembre 1931 
n. 1175 che riordinava la finanza locale, e che per quanto atteneva alle spese per la bonifica 
integrale che spettavano ai Comuni e alle Provincie trasferiva queste a carico dello stato. Del 
resto, alla metà di agosto del 1931, Mosconi faceva notare gli sforzi che si erano dovuti com­
piere per mettere insieme da parte degli istituti fondiari e degli enti parastatali i 469 milioni 
necessari — in quel periodo — alla bonifica, sottolineando che sarebbe stato difficile ottenere 
altri finanziamenti da questi stessi enti. E faceva esplicitamente sapere di essere contrario circa 
la proposta avanzata da Acerbo di fare ricorso « ad un prestito estero per coprire l’eccedenza 
del fabbisogno finanziario » per la bonifica, poiché questo — a suo dire — avrebbe creato pro­
blemi per la difesa « già faticosa » della lira (ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei m i­
nistri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669; Lettera di Mosconi a Mussolini, agosto 1931).
30 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1./1669; Promemo­
ria di Serpieri per Mussolini in data 14 marzo 1932.
31 Ibid.
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quello che definirei lo spartiacque della politica della bonifica integrale e all’inizio 
delle grandi opere spettacolari condotte nell’Agro Pontino32. Per tutta questa 
serie di motivi, quindi, una notevole importanza riveste la sintetica replica che 
il Capo del governo fece recapitare a Serpieri in data 15 marzo 1932: «Ho letto 
i suoi interessanti rapporti circa l’esecuzione della legge sulla bonifica integrale 
sino all’esercizio 1938-39. Data la situazione non rispondo alla sua alternativa. 
Ma nell’attesa V.E. faccia l’ipotesi più pessimistica, tanto meglio se le cose 
cambieranno. Non escludo uno stanziamento di fondi (capitale non annualità) 
per la bonifica, in vista della disoccupazione. Di ciò si parlerà in un prossimo 
tempo » 33.
Ora, senza voler forzare il senso del messaggio di Mussolini, mi sembra che da 
esso si possa ricavare l’intenzione del Capo del governo di ridimensionare il piano 
della bonifica (probabilmente di accettare un « oggettivo » ridimensionamento del 
piano così come, in parte, veniva imponendo la crisi economica) divenuto troppo 
oneroso per l’amministrazione pubblica. Ciò non implicava una liquidazione della 
politica della bonifica integrale — non almeno nell’immediato —, quanto piut­
tosto una specie di disimpegno operato da Mussolini rispetto all’ambizioso pro­
getto di « redenzione della terra » che era stato propagandato durante il varo 
della legge nel 1928 34. D’altra parte, il Duce sembrava più orientato verso le opere 
di bonifica « spettacolari » che l’Opera nazionale per i combattenti stava con­
ducendo nell’Agro Pontino; e, pur tuttavia, mostrava la sua sensibilità « politica » 
per il problema della disoccupazione che un eventuale blocco — o anche un ral­
lentamento molto forte — dei lavori avrebbe provocato35. È diffìcile, però, dire

32 Cfr. sulla realizzazione della bonifica integrale nell’Agro Pontino ed in particolare sulle 
nuove città costruite durante il fascismo nella regione: riccardo mariani, Fascismo e cilici nuove, 
Milano, 1976. Inoltre si vedano alcune pubblicazioni a cura dell’Opera Nazionale per i Com­
battenti: ONC (a cura dell’), L ’Agro Pomino, Roma, 1939; ONC, (a cura dell’), 36 anni del- 
l'ONC 1919-1955, Roma, 1955; G. fr in ì. La bonifica di Littoria e di Sabaudia, in « Nuova Anto­
logia », 17 novembre 1934.
È da notare il fatto che le opere di bonifica dell’Agro Pontino — che meglio si prestavano ad 
essere propagandate dal regime — ricevono nuovo impulso c nuovi finanziamenti alla fine del 
1931. Non credo sia arbitrario sostenere che Mussolini aveva probabilmente già deciso di puntare 
a ritmo accelerato in una regione che poteva offrire, più che grandi risultati, maggiore facilità di 
propaganda. Ed altrettanto evidente risulta che tra il finanziamento alla politica nazionale della 
bonifica integrale e quello all’Onc per le bonifiche dell’Agro Pontino si sarebbe creata una 
certa « concorrenza ». Essa era già stata rilevata da Serpieri ed Acerbo in una lettera che ave­
vano inviato a Mussolini nel gennaio del 1933, nella quale si legge che « se il programma del­
l’Opera [One] non è, anche da questo punto di vista, coordinato con quello generale delle bo­
nifiche, ad un certo punto mancheranno per l’uno o per l’altro i mezzi finanziari » necessari 
per condurre a compimento i rispettivi progetti (ACS, A n i della Presidenza del Consiglio dei 
ministri 1931-33, Fase. 3.1.1./1669; lettera di Serpieri ed Acerbo a Mussolini in data 4-1-1933). 
In questo modo i due uomini politici cercavano di ridurre anche l’autonomia operativa, almeno 
nel campo della bonifica, dell’Onc, senza tuttavia riuscirvi.
33 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1 1669; Lettera di 
Mussolini a Serpieri in data 15 marzo 1932.
34 Sul complesso tema della « ruralizzazione » e di quanto effettivamente ci fosse di propa­
gandistico nelle posizioni di Mussolini, si veda R. de felice , Mussolini il Duce, cit.; per quanto 
mi riguarda sono convinto che nella politica della bonifica integrale e nell’idea mussoliniana 
della « redenzione della terra » si riflettesse, ma in maniera ideologica e propagandistica, una 
profonda aspirazione dei ceti rurali italiani; senza che vi fossero, d’altra parte, né la volontà po­
litica né la forza per condurre avanti un autentico piano di rinnovamento agricolo e per svin­
colare il settore dal ruolo sempre più subalterno nell’economia.
35 II problema della disoccupazione, che dal 1930 in poi doveva assumere forme sempre più 
accentuate e drammatiche, era costantemente presente a Mussolini. Così, per quanto concerne 
la bonifica, il Capo del governo chiese — ed ottenne — rapporti costanti c dettagliati, trime­
strali, sul numero e la localizzazione dei lavoratori occupati in cantieri di bonifica (Cfr. ACS, 
A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.5. 2657; Comunicazioni di
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in quale misura precisa il nuovo orientamento di Mussolini abbia inciso sullo 
sviluppo (ma sarebbe più opportuno dire: il non sviluppo) della bonifica integrale. 
Nei fatti, nel 1932 si registrò un ulteriore rallentamento (rispetto a quello previsto) 
nella esecuzione delle opere di bonifica; e questo, se da un lato consentì allo stato 
di realizzare una spesa nel 1931 inferiore a quella precedentemente preventivata 
(di soli 587 milioni rispetto ai 740 previsti)36; dall’altro scompaginò il piano delle 
bonifiche e rese impossibile il raggiungimento delle finalità prestabilite.
Infine, occorre aggiungere che neppure una così forte decelerazione dei lavori di 
bonifica era riuscita a risolvere la questione finanziaria, poiché nel novembre del 
1932 Acerbo informava Mussolini che gli stanziamenti per le bonifiche non erano 
ancora iscritti nel bilancio, mentre vi erano alcune situazioni particolari che non 
potevano essere soddisfatte con le disponibilità esistenti; erano infatti venuti ad 
esaurimento « i fondi assegnati col DL 17 luglio 1931 n. 1085, il quale [aveva] 
permesso di sistemare, con contributi straordinari, la situazione di quei consorzi 
che, avendo eseguito opere nel periodo dell’inflazione monetaria, erano costretti 
ad imporre oneri non sopportabili dalle proprietà consorziate » 37. Quest’ultimo 
argomento introduce al tema della dispersione e della frammentarietà (se si vuole, 
dei particolarismi) che caratterizzarono la spesa per la bonifica, del quale si trat­
terà in seguito.
Per rimanere, invece, sulla questione dei finanziamenti complessivi, mi sembra 
di poter rilevare alcuni punti significativi: 1) la inadeguatezza del piano finanziario, 
non solo di quello predisposto con la legge Mussolini ma comprendendo anche 
tutti gli aggiustamenti e i ritocchi che esso subisce nei cinque anni successivi, 
agli ambiziosi progetti per la bonifica integrale propagandati del regime; 2) il netto 
e consapevole ridimensionamento dei progetti della bonifica integrale a partire 
dal 1932 (ridimensionamento sul quale influiscono sia la crisi economica che 
aveva duramente colpito l’agricoltura, sia le necessità finanziarie per la politica 
dei « salvataggi » che porterà alla creazione dell’Iri ed infine la decisione di finan­
ziare cospicuamente le opere dell’Agro Pontino); 3) l’impossibilità da parte dei 
governi fascisti di convogliare maggiori flussi finanziari verso l’agricoltura (come 
invece auspicavano e ritenevano indispensabile Acerbo e Serpieri). Tutto questo 
significò, in concreto, un minor impegno dello stato nelle opere di bonifica nel 
momento in cui anche i proprietari privati non sembravano intenzionati a con­
durre avanti in prima persona i lavori avviati.

Il mancato passaggio alla bonifica agraria

Il problema col quale si sarebbe scontrato il sottosegretario Serpieri a partire 
dalla fine del 1932 e, con maggiore forza, nel biennio 1933-34 era quello del 
passaggio dell’esecuzione delle opere di competenza pubblica a quelle di compe­
tenza privata, che avrebbe dovuto dar finalmente luogo alla trasformazione agraria 
del territorio. Già nel luglio del 1933 Serpieri avvertiva con lucidità gli ostacoli 
e le resistenze che si dovevano superare e scriveva, in un promemoria inviato a 
Mussolini, che a quel tempo in molti comprensori di bonifica l’esecuzione delle

Serpieri a Mussolini). Periodiche tabelle degli occupati in lavori straordinari e di bonifica appa­
rivano anche sulla stampa quotidiana, specialmente durante il periodo invernale.
36 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669; Appunto
di Acerbo per Mussolini in data 15 ottobre 1932.
37 ACS, A tti della Presidenza deI Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669; lettera di
Acerbo a Mussolini in data 6 novembre 1932.
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opere di bonifica era andata avanti ed aveva raggiunto uno sviluppo che avrebbe 
reso possibile ed « urgente la trasformazione agraria ». Ciò avveniva « in un com­
plesso di terreni di circa 200.000 ettari», ma, a causa dell’alto costo dei lavori 
di trasformazione (costruzioni rurali, strade poderali, nuove piantagioni, ecc.), 
deH’indebitamento che gravava sull’agricoltura, delle scarse conoscenze che i pro­
prietari avevano dei benefici, Serpieri riteneva che gli inadempienti sarebbero stati 
« necessariamente molti » 3S. Per questo egli prevedeva due tempi di esecuzione 
delle trasformazioni agrarie: uno più lento ed economicamente conveniente alle 
possibilità dei privati; un altro più rapido, economicamente più costoso, che 
avrebbe richiesto un intervento straordinario da parte dello stato o di organizza­
zioni finanziate in parte dallo stato (come era il caso dell’Onc).
Per accelerare il ritmo della bonifica integrale, che normalmente — secondo 
Serpieri — era da lasciar eseguire in consonanza con le possibilità dei proprietari 
privati, era tuttavia necessaria la presenza di Enti di bonifica per: « 1) assicurare 
l’acquisto, a giusto prezzo, dei terreni che i proprietari, o dopo constatata l’ina­
dempienza agli obblighi di bonifica o prima ancora di essa, dovranno o vorranno 
vendere [...]; 2) eseguire la trasformazione agraria; 3) rivendere la terra boni­
ficata, con preferenza ai contadini, e, in questo caso, con quelle modalità e age­
volazioni di pagamento le quali garantiscono la graduale formazione di una piccola 
proprietà selezionata » 39.
Questi enti di bonifica non vengono concepiti da Serpieri come alternativi all’ini­
ziativa privata, ma integrativi, tanto che il sottosegretario lascia chiaramente in­
tendere nel promemoria che essi avrebbero ottenuto in trasformazione quelle 
terre che importavano costi di trasformazione superiori alla media ed una remu- 
neratività del capitale più bassa. Quello che, almeno nella prima fase, Serpieri 
prospettava era un organismo di ausilio e di stimolo alla proprietà privata, il 
quale avrebbe dovuto riscattare direttamente una parte delle terre, dove non 
sarebbero mai stati impegnati capitali da parte dei diretti proprietari, per portare 
anche questi terreni ad un livello medio di efficienza economica. Una volta rag­
giunto questo traguardo gli enti avrebbero dovuto cedere i terreni per favorire 
la formazione di una piccola e media proprietà contadina, senza escludere, però, 
vendite anche alle grandi aziende capitalistiche40.
Leggermente diversa, probabilmente a motivo dell’ulteriore rallentamento che nel 
frattempo doveva esservi stato nell’esecuzione delle opere di trasformazione agra­
ria da parte dei privati, risulta la posizione di Serpieri in un’altra memoria inviata 
a Mussolini nel novembre del 1933. In essa venivano fornite al Capo del governo 
cifre più dettagliate sui lavori che interessavano circa 2,8 milioni di ettari sotto­
posti a bonifica; e si diceva che solo sopra 800.000 ettari i proprietari avevano 
intrapreso od erano in procinto di iniziare la trasformazione agraria. Per cui, a

3! ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669; promemo­
ria di Serpieri a Mussolini in data 10 agosto 1933.
3S Ibid.
“ Con questa proposta, in un contesto ben diverso da quello industriale, Serpieri veniva a 
proporre al governo fascista un intervento diretto dello stato affinché, da una parte, agevolasse 
l’impresa agraria (ed il proprietario terriero che avesse intenzione di investire capitali sui propri 
terreni) per una intensa valorizzazione di nuove zone ad alta intensità di produzione; dall’altra 
prospettasse la creazione di enti di bonifica che accelerassero l’esecuzione delle opere. Cfr. su 
questi ed altri temi, ministero per  la costituente, Rapporto della Commissione Economica 
presentato all’Assemblea Costituente, 1 Agricoltura II Appendice alla relazione (Interrogatori, 
questionari, monografie), Roma, 1946.
Di particolare interesse sulla questione degli Enti di bonifica i giudizi di C. Petrocchi (pp. 52-56) 
e di A. Ramadoro (pp. 59-63), oltre alle risposte di A. Serpieri (pp. 212-17).
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parte 1,6 milioni di ettari sui quali i lavori compiuti dallo stato erano in una 
fase embrionale, rimaneva scoperta un’area di 400.000 ettari « dove le opere 
pubbliche volgono al termine, ma la trasformazione agraria non dà notevoli segni 
di avviamento » ; e sui quali, dunque, i proprietari non potranno eseguire la 
bonifica agraria e « saranno dichiarati inadempienti ed espropriabili » 41. A questo 
punto, ciò che emerge con inequivocabile chiarezza è che l’iniziativa privata, in 
quella situazione di crisi, non era assolutamente in grado di operare la trasfor­
mazione agraria di quel complesso di terreni, nei quali stava per arrivare a com­
pimento o si era appena conclusa la parte pubblica dei lavori di bonifica. Come 
sarebbe stato allora possibile effettuare il passaggio dal risanamento idro-geologico 
(che rappresentava una fase di lotta importante anche contro la malaria)42 alla 
trasformazione agraria e colturale? Serpieri rispose, non senza qualche esitazione, 
che « non si sfugge in alcun modo alla necessità che su una vasta superficie di 
terreni dichiarati — in seguito alla inadempienza dei proprietari attuali — espro­
priabili, lo Stato debba direttamente curare la trasformazione agraria e, ove così 
voglia, il passaggio delle terre trasformate ai nuovi proprietari contadini » 43.
Infatti, sosteneva sempre il sottosegretario alla bonifica integrale, l’intervento di­
retto dello stato, anche nella parte della trasformazione agraria, si rendeva ne­
cessario soprattutto laddove le condizioni dell’agricoltura erano più arcaiche e 
conservavano forme di coltura tipicamente latifondistiche — pastorale o cerea- 
licolo-pastorale — che dovevano « essere portate a forme di produzione inten­
sive». Ora, per condurre una simile operazione occorreva un Ente di bonifica, 
ma, avvertiva Serpieri, esso non poteva essere l’Onc né un qualsiasi ente unico 
e centralizzato (nessun Iri per l’agricoltura), in quanto esso avrebbe potuto de­
stare serie preoccupazioni da parte dei proprietari terrieri. Non bisognava co­
struire un ente stabile, mastodontico e dirigista, quanto piuttosto utilizzare il 
Consorzio di bonifica. Il Consorzio era infatti l’organismo periferico al quale 
lo stato affidava di norma l’esecuzione delle opere. È da tener presente che, se­
condo il criterio stabilito dal nuovo testo unico sulla bonifica, varato all’inizio 
del 1933 dopo una difficile battaglia politica in commissione e all’interno della 
compagine governativa44, esso « non è solamente esecutore di dette opere, ma 
è appunto l’organo che deve assistere e aiutare i proprietari nella fase della tra­
sformazione agraria, fino anche ad eseguirla per loro conto ed in loro vece ». 
Naturalmente, tutto questo avrebbe richiesto una spesa aggiuntiva da parte dello 
stato di circa 100 milioni annui, ma, affermava perentoriamente il sottosegretario 
per la bonifica integrale,

41 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669; memoria 
di Serpieri a Mussolini in data 22 novembre 1933.
42 Sul tema della malaria e sulla sua diffusione nel territorio italiano non esistono studi si­
gnificativi e riassuntivi, di carattere storico, per il periodo tra le due guerre mondiali. E, men­
tre per quanto concerne il periodo liberale esistono studi e monografie sulle zone malariche, per 
il fascismo questo tipo di pubblicistica è del tutto carente. Per un approccio allo studio della 
malaria come fenomeno storico sociale è opportuno ricordare il saggio di franco bonelli, La 
malaria nella storia demografica ed economica d’Italia; primi lineamenti di una ricerca, in 
« Studi storici », pp. 659-687. Il rapporto tra malaria e paludismo, e quindi tra malaria e boni­
fica, è stato trascurato nel presente saggio sulla politica della bonifica integrale. Tuttavia ricer­
che — sia pur ancora parziali — consentono di affermare che le carenze e la lentezza con cui 
furono eseguite le opere di bonifica, soprattutto nel sud, ebbero ben poco effetto sulla diminu­
zione del gravissimo fenomeno della malaria.
43 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669; memoria 
di Serpieri cit.
44 Cfr. su questo ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 
1669; lettere di Acerbo a Mosconi, di Acerbo a Mussolini e di Mosconi a Mussolini.
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...sono profondamente convinto che, se non ci porremmo decisamente sulla via indicata, 
la bonifica integrale non si farà, si determinerà di nuovo, ma in estensione più vasta, 
la vecchia situazione tante volte deplorata: molte opere pubbliche preliminari eseguite, 
ma trasformazione agraria del tutto parziale ed insufficiente, e quindi mancanza proprio 
di quei risultati — più ancora che economici, politici e sociali — pei quali lo Stato, ha 
in tanta parte assunto a proprio carico l’onere dell'esecuzione delle opere di bonifica45.
Un confronto ufficiale su questi temi e sulla scelta deH’organismo idoneo ad 
accelerare l’esecuzione delle opere di bonifica ormai giunte alla fase della trasfor­
mazione agraria si verificò in occasione del Convegno sulla bonifica integrale che 
si tenne a Firenze, sotto il patrocinio della Regia Accademia dei Georgofili nella 
primavera del 193446. Riassumendo brevemente l’andamento del convegno, per 
altro assai vivace e polemico su tutti i temi della bonifica, occorre notare che la 
maggior parte delle divergenze si riscontrarono sul ruolo e sulla natura del 
Consorzio di bonifica, che i proprietari volevano mantenere il più possibile chiuso 
e «privato», limitando il controllo pubblico su di esso (e si vedano gli interventi 
di Ramadoro, di Curato e del principe Borghese); mentre altri, ed in particolare 
alcuni sindacalisti fascisti, chiedevano che « esso diventasse sempre di più Ente 
pubblico » (si vedano gli interventi rappresentativi di Gaetani, per i tecnici agri­
coli, dell’onorevole Agodi, dei sindacati fascisti, ecc.). Ma, come era facile pre­
vedere, su questo punto non si raggiunse nessun tipo di accordo; e disaccordo 
si registrò anche sulla questione dell’accelerazione della trasformazione fondiaria 
e sulle colonizzazioni, alle quali risultò molto favorevole il gruppo dei « sinda­
calisti fascisti » (Angelini, Razza, Agodi), i quali, per bocca dell’onorevole Razza 
si spinsero sino a chiedere « una trasformazione terriera vera e propria, una 
rivoluzione fondiaria, la quale, mentre non intacca ma migliora ed assicura il 
possesso, consente però al regime fascista di creare una massa di nuovi proprie­
ta ri47 48. Dall’altro lato, i grandi proprietari terrieri e i loro rappresentanti poli­
tici rispondevano che queste rivendicazioni erano assurde e che occorreva, 
invece, muoversi con «gradualità», lasciando che a condurre avanti le opere 
di bonifica fossero i proprietari interessati. Di fronte a queste posizioni nette 
quanto contrapposte, Serpieri, pur cercando costantemente di mantenere il ruolo 
del mediatore, sembrò, almeno sul piano teorico, collocarsi più vicino alle 
tesi dei « sindacalisti ». Intervenendo al convegno, egli ribadì la necessità di 
formare, attraverso l’accelerazione della trasformazione fondiaria, una nuova 
piccola proprietà, e accettò l’idea di una rappresentanza dei lavoratori nel con­
siglio del Consorzio (che era negata radicalmente dai proprietari terrieri); ma 
soprattutto si dichiarò contrario alla « gradualità » proposta dai proprietari ter­
rieri, poiché in tal caso — aggiunse — « il ritmo dovrebbe essere lentissimo, 
forse prossimo a zero, in molti comprensori di bonifica, data la situazione di crisi, 
dato l’indebitamento della proprietà. Il ritmo deve essere imposto invece da 
quelle che sono le possibilità finanziarie del paese considerato nel suo complesso. 
Ritmo più rapido in alcuni comprensori, dove urge mettere a posto molti con­
tadini, ritmo meno rapido altrove » 4S.

45 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669; memoria 
di Serpieri cit.
16 Convegno sulla bonifica integrale, tenutosi a Firenze il 21-22 maggio 1934, in « Atti della 
R. Accademia dei Georgofili », s. V, 1934. Sul rilancio attuato da Serpieri dell’Accademia dei 
Georgofili si veda zeffiro ciu ffolettì, L ’Accademia dei Georgofili, in « Quaderni storici », pp. 
865-75.
47 lbid., p. 366.
48 lbid., p. 404-5. Cfr. sui risultati del convegno di Firenze il giudizio di Serpieri espresso 
nel secondo dopoguerra, quando affermò che lo scontro che si verificò sul tema dei consorzi 
c sugli Enti ebbe natura essenzialmente politica (Arrigo serpieri, La bonifica nella storia e nel­
la dottrina, Bologna, 1948).
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A questo punto si trattava di varare un nuovo disegno di legge che rafforzasse i 
compiti del consorzio e garantisse l’esecuzione delle trasformazioni agrarie.
In linea colla posizione di Serpieri si trovava anche il ministro dell’Agricoltura, 
Acerbo, il quale aveva inviato una sua relazione a Mussolini sulle « norme per 
l’integralità della bonifica e l’ordinamento dei Consorzi», nel luglio del 1934. 
In essa si affermava la necessità di chiamare il consorzio alla esplicita responsa­
bilità di curare tutta l’esecuzione della bonifica integrale, « anche nella sua forma 
privata», così da poter «eseguire le opere in luogo e per conto del proprietario» 
concedendogli le relative disponibilità finanziarie49.
L’assenso di Acerbo spianò la strada alla presentazione nel settembre dello stesso 
anno di un disegno di legge di Serpieri che, dopo aver reso obbligatoria la 
trasformazione agraria da parte dei privati entro precisi limiti di tempo, in caso 
di ulteriore inadempienza autorizzava il consorzio a sostituirsi al proprietario ed 
a coprire i problemi della spesa con le proprietà espropriate. Questo nuovo prov­
vedimento fu varato dal Consiglio dei ministri e presentato alla Camera dei De­
putati dove fu tenacemente difeso, contro le aspre polemiche sollevate dai por­
tavoce parlamentari dei proprietari terrieri, dallo stesso Serpieri e da Acerbo. 
A differenza di quest’ultimo, però, che mirava soprattutto a rassicurare i pro­
prietari tessendo retoricamente le lodi del fascismo come « salvatore della pro­
prietà » e come « regime al di sopra delle classi », Serpieri, senza mai abbandonare 
il suo ruolo del mediatore, riprendeva con cautela ma anche con fermezza tutti 
i temi più controversi, tentando di raggiungere un compromesso tra la posizione: 
« di chi proclamava ormai già completamente dimostrata la nullità dell’azione 
dei proprietari, la necessità di espropriare in massa, passando le terre ad Enti 
pubblici, i quali avrebbero poi provveduto alla colonizzazione; e quella di chi, 
volendo innanzi tutto il rispetto della proprietà, affermava che non si può pre­
tendere più di quello che i proprietari possono fare attualmente, e che se questo 
è poco, occorre rassegnarsi a questo poco ».50
È noto poi che il disegno di legge, varato alla Camera apparentemente senza molti 
intralci, fu decisamente attaccato al Senato e cadde l’anno successivo; quando 
anche il sottosegretario alla bonifica integrale era stato sostituito con un uomo, 
Canelli, molto più malleabile ed espressione più diretta degli interessi agrari che 
Serpieri osteggiava51. Infatti l’esautorazione di Serpieri e l’estromissione di Acerbo 
da ministro dell’Agricoltura unitamente alla caduta del loro progetto sul con­
sorzio sono avvenimenti che, a buona ragione, possono essere considerati una 
cesura nella politica della bonifica integrale, se non una vera e propria conclu­
sione. Tra la fine del 1934 e l’inizio del 1935 il fascismo meditava e si preparava 
ad impegnarsi attivamente in ben altre e più sanguinose battaglie che non quella 
della bonifica, e, di conseguenza, quest’ultima veniva ad essere quasi completa-

49 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.1. 1669 - 5; Rela­
zione di Acerbo a Mussolini in data luglio 1934.
50 atti parlamentari. Camera dei Deputati, Leg. XXIX, sess. 1934, Discussioni, tornata del 
12 dicembre 1934, p. 496.
51 Sulla sostituzione dì Serpieri al sottosegretariato alla bonifica integrale nel gennaio del 
1935 si vedano l’articolo di Mario bandini, A. Serpieri e la politica terriera, in « Rivista di po­
litica agraria », 1960, pp. 18-25; gianpasquale santomassimo, Una lettera di A. Serpieri a 
Mussolini ed altri documenti inediti, in « Italia contemporanea », 1976, n. 122.
Sulla figura di Canelli occorre sottolineare come egli provenisse dalle file del Pnf e fosse molto 
legato agli agrari pugliesi, i quali furono assai privilegiati — negli stanziamenti di bonifica — 
nel periodo del suo sottosegretariato. (Cfr. ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri, 
1936, Fase. 3.1.1. 7770; Relazione del sottosegretario alla Bonifica integrale Canelli a Mussolini 
in data 5 ottobre 1936.
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mente abbandonata e lasciata alla mercé del « gradualismo » che i proprietari 
terrieri e le società capitalistiche interessate avevano prima rivendicato e poi 
imposto. Ed in questo modo, venivano ridimensionati drasticamente sia il pro­
getto serpieriano di utilizzare la bonifica come un possibile strumento di piani­
ficazione economica e sociale; sia la possibilità di imporre su queste opere una costan­
te attenzione ed un controllo efficace da parte dello stato, in quanto è vero che 
dopo il 1935 si vennero smantellando una serie di organismi (si pensi solo alla 
soppressione dell’Associazione nazionale per i consorzi di bonifica e d’irrigazione) 
che avevano funzionato, sia pur timidamente, in questa direzione. Cosicché si 
può affermare che, proprio a partire dal 1935, i consorzi, guidati dai grandi 
proprietari terrieri, sembrano assumere una maggiore autonomia ed indipendenza 
dagli organismi pubblici che avrebbero dovuto, in qualche misura, incanalarne e 
controllarne l’azione52.

Rapporto tra amministrazione pubblica e consorzi di bonifica

Il varo della legge sulla bonifica integrale fu seguito da una parziale ristruttura­
zione, fino ai vertici ministeriali, dell’apparato dello stato. Si è già detto come, 
fin dai giorni della discussione della legge, lo stesso Mussolini telegrafasse ai 
prefetti perché si assumessero il compito di curare con particolare attenzione 
l’attuazione dei nuovi provvedimenti. In realtà, proprio in quanto la bonifica 
integrale e la dilatazione dell’istituto della concessione delle opere pubbliche ai 
consorzi, in questo caso di bonifica, introducevano la necessità di forme speci­
fiche di orientamento e di controllo da parte dello stato, non si potevano scaricare 
tali nuove responsabilità sull’organismo prefettizio53. Il prefetto, infatti, poteva

SJ Sulla portata politica, ed in particolare sugli elementi di pianificazione della bonifica inte­
grale si vedano rosario villari (a cura di), Il Sud nella storia d’Italia, Bari, Laterza, 1961; Lucio 
villari (a cura di), Il capitalismo italiano del Novecento, Bari, Laterza, 1975, soprattutto le 
pp. 147-153. Lucio Villari afferma che « la bonifica integrale fu il primo ed unico tentativo di 
pianificazione fascista. Lanciata nello stesso anno in cui l’Unione Sovietica iniziava il primo 
piano quinquennale (le iniziative economiche sovietiche erano seguite con molta attenzione dal 
regime fascista) e pur prevedendo il suo svolgimento nello spazio di 14 anni, essa fu presentata 
come l’esempio di una terza via tra l’economia capitalistica e l’economia comunista » (p. 150). 
Ora, a mio modo di vedere è necessario scindere nettamente, per quanto concerne la politica 
della bonifica integrale, il momento della propaganda da quello dell’attuazione pratica; in quan­
to, mi sembra di aver documentato che le intenzioni pianificatrici furono più strumento di 
propaganda ed elaborazione teorica di vaienti ed intelligenti tecnici, come A. Serpieri, che 
intenzione coerente e pratica dei regime fascista; e comunque i « grandi piani » furono (e si 
presentano) scompaginati sin dall’inizio e già dopo un anno dal concreto avvio della politica 
della bonifica, vale a dire nel 1931, sia la dinamica dei lavori sia quella dei finanziamenti ave­
vano assunto — nonostante gli sforzi di Serpieri e di Acerbo e del gruppo di tecnici che a loro 
faceva capo — carattere frammentario. Era sopravvenuta — non bisogna certo dimenticarlo — 
una gravissima crisi economica, ma la politica della bonifica non riuscì a diventare strumento 
anti-crisi (per quanto essa fosse stata piegata in questa direzione); e mi pare di poter sottolineare 
il fallimento della bonifica anche come politica dei « lavori pubblici » (benché in parte essa riuscì 
ad alleviare il peso della disoccupazione) se ad es. la confrontiamo con la politica dei lavori 
pubblici condotta nello stesso periodo ngeli Stati Uniti (coll’istituzione della Public Works Ad- 
ministration e con le grandi opere che furono varate per il controllo delle inondazioni nell’Ohio, 
per i lavori di arginatura, per le dighe sui fiumi del Missouri, del Colorado...).
53 In effetti due circolari inviate da Mussolini ai prefetti ed una serie di comunicazioni di 
Serpieri a queste autorità rendevano chiaro che l’organismo prefettizio poteva essere usato come 
forma di controllo, in quanto ad esso per legge competeva la supervisione su una serie di atti 
del consorzio di bonifica (controllo sulle delibere, sui bilanci, ecc.); ma tali compiti non pote­
vano sicuramente essere dilatati nella direzione che domandava Mussolini, quando affermava 
che occorreva « procedere alla sceverazione dei progetti che hanno assunto qualche consistenza, 
cominciando coH’elimìnazione di quelli informati a concezioni grandiose, diffìcilmente realizza­
bili e rivolti a servire bisogni di urgenza non immediata o che non sono sorretti da finalità eco-
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intervenire presso l’amministrazione centrale dello stato per appoggiare le ri­
chieste di finanziamenti al consorzio per lenire la grave disoccupazione presente 
nella regione; oppure poteva inviare propri rapporti sui gruppi politici e finanziari 
che avevano appaltato i lavori, favorendone alcuni e danneggiandone altri. Ma, 
al di là di tali competenze, il prefetto non avrebbe potuto e forse neanche voluto 
andare, mancandogli sia l’autorità sia gli strumenti per controllare efficacemente 
il pieno andamento del consorzioM. Quindi, va da sé che il ruolo svolto dai 
prefetti nei confronti dei consorzi di bonifica non poteva subire (ed, in effetti, 
non subì) alterazioni degne di nota coll’entrata in vigore della legge Mussolini. 
Assai più complessi furono, invece, i mutamenti a livello ministeriale, poiché il 
RD 12 settembre 1929 n. 1661 aveva dato luogo alla trasformazione del ministero 
dell’Economia Nazionale in ministero di Agricoltura e delle Foreste e aveva 
istituito presso quest’ultimo un sottosegretariato di stato per l’applicazione della 
legge sulla bonifica integrale55, al quale era affidato il precipuo compito di coor­
dinare e dirigere tutta l’attività della bonifica. Non a caso Serpieri, cui era stata 
affidata la carica di sottosegretario, era ben presto divenuto presidente dell’As­
sociazione nazionale tra i consorzi di bonifica e d’irrigazione e di tutta un’altra

nomiche ben definite » (ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1928-30, Fase. 
3.1.1. 1669 1.3.; Circolare riservata ai prefetti in data 12 marzo 1929).
È necessario anche ricordare le numerose richieste che furono fatte ai prefetti sia da parte di 
Mussolini perché evitassero « le sovrapposizioni e le interferenze consortili impedendo la crea­
zione di enti non necessari quando ne esistano già altri che possano eseguire le opere giudicate 
indispensabili; sia perché, come dichiarava Serpieri, non dessero seguito « alle domande di nuo­
va costituzione di consorzi, iniziando i prescritti procedimenti, prima di aver chiesto telegrafi­
camente il mio nulla osta » (a. serpieri, Constituzione dei consorzi per opere di bonifica integra­
le, Circolare ai prefetti del 7 febbraio 1931, in La legge della bonifica integrale, cit., p. 253).
Ma se non è da sopravvalutare il ruolo che i prefetti potevano svolgere nei confronti dei con­
sorzi di bonifica, esso, come si esemplificherà in seguito, non è neppure da sottovalutare, rilevan­
done soprattutto la natura politica, più che giuridico-amministrativa. Tanto è vero che spesso i 
prefetti finirono per appoggiare un gruppo di prorietari rispetto ad un altro e si fecero portavoce 
di certe istanze collettive di origine locale legate soprattutto alla disoccupazione.
54 Emblematico a questo proposito è il ruolo che il prefetto di Bologna e — su un piano 
leggermente diverso — quello di Udine recitarono in due vicende legate ai consorzi di bonifica. 
Nel caso della bonifica di Crevalcore, il prefetto di Bologna Mori, nel 1921, era spesso inter­
venuto presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri in appoggio alle richieste di finanziamen­
to che il presidente del consorzio di bonifica aveva già inoltrato. Il prefetto di Bologna aveva 
telegrafato ad es. segnalando che l’eventuale « sospensione di bonifica aumenterebbe notevol­
mente la massa di disoccupati di oltre duemila persone determinando così una situazione diffici­
lissima con minaccia di ordine pubblico ». E, visto che il finanziamento andava a rilento, il 
prefetto si era premunito di insistere direttamente presso Bonomi sollecitando che fosse imme­
diatamente anticipato il mutuo richiesto di due milioni e mezzo per Crevalcore « tendente a 
fronteggare la disoccupazione », attestando le difficoltà economiche che il consorzio stava at­
traversando. Mori suggeriva inoltre al governo che, onde evitare scioperi e manifestazioni tra 
i lavoratori del consorzio, i poteri del commissario governativo, che era stato istituito per il 
collocamento della manodopera nella bonifica renana, venissero estesi anche alla bonifica di 
Crevalcore. Arrivato al potere il fascismo, il nuovo prefetto di Bologna telegrafava, a sua volta, 
alla Presidenza del Consiglio, agli inizi del 1923, per chiedere che venisse soppresso quel me­
desimo commissariato governativo che era stato istituito dal governo presieduto da Facta. Ed 
anche la seconda indicazione fu esaudita. (Cfr. su tutta la vicenda della bonifica di Crevalcore: 
ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1923, Fase. 7.1.2/3065).
Nel caso della bonifica della Bassa friulana, l’intervento del prefetto di Udine si concretizzava 
nell’avvio di una serie di rapporti coi quali si fornivano, alla Presidenza del Consiglio, notizie 
relative agli schieramenti dei proprietari all’interno del consorzio e si arrivava ad esprimere il 
giudizio che « il Consorzio si sia voluto costituire non per eseguire la bonifica, ma per impedirla, 
o almeno per ritardarla » (ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1928-30, Fase. 
7.12/5647; La bonifica della Bassa friulana. Cfr. in particolare Rapporto riservato del prefetto 
di Udine alla Presidenza del Consiglio in data 15 dicembre 1927).
55 Non mi è possibile soffermare l’attenzione sul significato del passaggio dal ministero del­
l’Economia Nazionale a quello dell’Agricoltura o Foreste. A tale proposito si vedano B. m u sso ­
l in i, Il fascismo e i rurali, cit., pp. 115-17, dove parla dei motivi politici e tecnici di questi 
mutamenti nella struttura ministeriale c: R. de felice , Mussolini il Duce, cit., pp. 147-48.
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serie di organismi impegnati in questa d i r e z i o n e I n  questo modo, come ebbe 
a dichiarare lo stesso Serpieri in una intervista al « Corriere della sera », si voleva 
guadagnare una unità operativa indispensabile per portare a buon fine l’ambi­
zioso progetto, una unità che « era minacciata non solo dalla dispersione dei 
servizi statali inerenti alla bonifica integrale tra Ministeri diversi, ma anche dalla 
molteplicità di organi aventi competenza in materia » 57. Va però anche detto che, 
se l’istituzione del sottosegretariato non riuscì ad eliminare completamente i con­
flitti di competenza all’interno dell’amministrazione statale (la concorrenza col 
ministero dei Lavori Pubblici ecc.), il nuovo organismo cercò di dare un’impo­
stazione più coerente a tutta l’iniziativa statale, la quale, non va dimenticato, si 
trovava di fronte a compiti nuovi e complessi.
La dilatazione dell’istituto della concessione di opere pubbliche in appalto ai con­
sorzi poneva, ora, una più stretta relazione tra l’amministrazione pubblica e i 
consorzi di bonifica58. Infatti, questi ultimi cominciarono a moltiplicarsi in ma­
niera vertiginosa a partire dalla promulgazione della legge Mussolini alla fine 
del 1928. Alla data del 26 aprile 1928, secondo le statistiche elaborate da Serpieri, 
essi erano 295, in gran parte situati nell’Italia settentrionale, e interessavano 
un’area di oltre due milioni di ettari; nel 1931 se ne erano costituiti altri 437 
(dei quali solo 60 risultavano di bonifica di prima categoria) e la parte più co­
spicua era data da nuovi consorzi di irrigazione (ben 302) localizzati, per lo più, 
nel Mezzogiorno. A tutto il 1931, così, il numero complessivo dei consorzi di 
bonifica e d’irrigazione era salito a 732. Tutti erano affiliati all’Associazione

56 Sulla funzione del sottosegretario alla bonifica integrale si deve aggiungere che esso aveva 
il compito di far attuare la legge sulla bonifica, il che comportava una mole di impegni po­
litici, economici e sociali non indifferenti: dal controllo dei progetti alle garanzie per il finan­
ziamento al controllo sull’effettiva esecuzione dei lavori ai pagamenti, ecc. Perciò Serpieri venne 
cumulando moltissime responsabilità a fronte di strutture statali in gran parte inadeguate ed 
insufficienti. Lo stesso intreccio di cariche e di attività pesarono, anche in senso negativo.
57 L’intervista con A. Serpieri su L ’attuazione dei programma della bonifica integrale è del 
29 settembre 1929.
58 Sul problema della concessione di opere pubbliche è di notevole interesse il breve saggio 
di sabino cassese, Concessione di opere pubbliche e partecipazioni statali, in « Economia pub­
blica », 1974, n. 5/6, pp. 3-10. Cassese nota che un « primo elemento che caratterizza la con­
cessione è lo spostamento all’area privata di funzioni pubbliche »; e senza entrare nel merito 
di come storicamente e perché si sia verificato tale passaggio afferma che negli « anni venti la 
concessione trovò applicazione nel campo agricolo: sistemazione di bacini montani e opere 
pubbliche di bonifica (e di bonifica montana). Ma qui la funzione era diversa. Questi beni 
non erano della specie di beni di proprietà pubblica collettiva. La concessione, quindi, non 
svolgeva più la funzione di deroga singolare alle generalità dell’uso. Invece, è atto che organizza 
la collaborazione tra il consorzio, a struttura corporativa privata e di natura pubblica, e l’auto­
rità pubblica. Gli interessi dei due soggetti non sono in contrapposizione, bensì concorrenti, per­
ché opere pubbliche e opere private sono parti integranti del piano di bonifica (il corsivo è 
mio) » (p. 4). Poco avanti, Cassese aggiunge che « il provvedimento di concessione indica l’ope­
ra, contiene un’identificazione di massima di essa e ne prevede il finanziamento: è il concessio­
nario che redige i progetti di massima e i progetti esecutivi, che stipula contratti d’appalto (in 
alcuni casi dà sub-concessioni) con altri soggetti; nelle ipotesi di opere complesse, la società 
concessionaria assume il ruolo di impresa guida nella forma di generai contractor; che provvede 
alla direzione, alla sorveglianza, alla contabilità dei lavori; che provvede — ove necessario — 
alle espropriazioni e alle occupazioni d’urgenza » (p. 5). È da notare, a questo punto, che alcuni 
giudizi di Cassese se riferiti al campo specifico dei Consorzi di bonifica rischiano di apparire, 
forse, un poco troppo teorici, poiché in questo caso siamo in presenza di una conflittualità all’in­
terno del rapporto di concessione; e si evidenzia, perciò, la necessità di uno sviluppo (questo in 
vece storicamente mancato) di forme efficaci di controllo da parte del concedente, lo stato, sul 
concessionario. Infatti, come si cercherà di documentare nelle pagine che seguiranno, l’ampio 
ventaglio di compiti di chi assume la concessione e la scarsa capacità di controllo del conce­
dente saranno alla base sia di fenomeni di degenerazione e di cattivo funzionamento del consor­
zio di bonifica sia della mancata attuazione del piano di bonifica.
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nazionale. Ma il loro numero era destinato a salire ancora, poiché alla fine del 
1934, sempre stando all’ultima relazione predisposta da Serpieri, essi erano in 
totale 147459 60.
Posto di fronte ad una simile proliferazione di consorzi, Serpieri ne aveva subito 
colto il carattere « abnorme », nettamente contrastante con gli indirizzi che era 
necessario seguire e che la crisi economica veniva a restringere ulteriormente, 
ed aveva cercato, seppure senza effetti di rilievo, di limitarne la crescita attra­
verso i prefetti. Ma la sua opera di ridimensionamento fallì ed i consorzi si mol­
tiplicarono al di là di ogni necessità. Inoltre, moltissimi di questi consorzi co­
minciarono a richiedere la concessione delle opere pubbliche relative alla bonifica 
ed i finanziamenti adeguati, sebbene la maggior parte di questi organismi esistesse 
solo sulla carta, senza avere neppure una sede stabile, né un consiglio di ammi­
nistrazione, o tantomeno un ufficio studi. Talvolta essi erano dei veri e propri 
organismi ombra, costituiti da imprese finanziarie e capitalistiche, le quali, come 
si esemplificherà, avevano interesse più che ad eseguire le opere di bonifica ad 
accaparrare una quota consistente dei finanziamenti pubblici. E quando i consorzi 
non erano organismi fittizi, erano l’organizzazione dei proprietari terrieri che ave­
vano interesse a portare avanti i lavori di bonifica, ma sfruttandoli a loro vantaggio. 
Per cui, all’interno del consorzio non mancarono mai contrasti tra gruppi di 
proprietari o tra singoli sui criteri da seguire nell’esecuzione delle opere.
È in presenza di una simile dilatazione del numero dei consorzi, e dei problemi 
che essa poneva, che risalta maggiormente la quasi assoluta carenza di controlli 
predisposti dall’amministrazione pubblica. Del tutto insufficiente risultava la vigi­
lanza degli ispettori agrari per la bonifica integrale, così come quella dei prefetti, 
o anche quella svolta dall’Associazione nazionale dei consorzi: organismi che 
spesso venivano addirittura a trovarsi in conflitto tra loro.
Emblematica, a tale proposito, è una polemica sorta tra il ministro delle Finanze, 
Mosconi e Acerbo, nel 1931, relativa ad alcune irregolarità commesse dall’am­
ministrazione del consorzio della bonifica di Catania. Mentre Mosconi ricordava, 
richiamandosi ad alcune comunicazioni pervenutegli dal prefetto di Catania, 
« l’andamento amministrativo del suddetto ente e il saggio impiego delle cospicue 
somme che lo Stato corrisponde come contributo pei lavori, che si opina non 
siano neanche razionalmente predisposti ed eseguiti»; e per questo motivo riven­
dicava al suo ministero la possibilità di intervenire per compiere gli accertamenti 
indispensabili; Acerbo replicava negativamente a tale richiesta e obiettava che: 
« se si andasse più oltre, sottoponendo ad una sistemazione organica uniforme 
l’organizzazione amministrativa dei singoli consorzi, si paralizzerebbe — come 
avvertii in precedenza — la loro attività e si comprometterebbero le competenze 
tra autorità concedente e enti concessionari » M. In concreto però, i controlli 
dell’autorità concedente (cioè lo stato) erano assai scarsi e poco potevano nel­
l’intreccio di interessi che venivano a costituirsi tra proprietari terrieri ed im­
prese capitalistiche che appaltavano i lavori61.
Ma anche i rapporti tra istituti di finanziamento parastatale, come il Consorzio

59 A questi consorzi, nel 1934. vanno aggiunti altri 294 enti o persone giuridiche che si in­
teressavano di bonifica e d’irrigazione. (Cfr. a. serpieri, La legge di bonifica integrale nel I (II, 
III, IV  e V) anno di applicazione, Roma, 1931-35).
60 ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei Ministri 1931-33, Fase. 1.3.2/251.2.2.; Lettera 
di Mosconi alla Presidenza del Consiglio dei Ministri sulla vigilanza sui consorzi di bonifica in 
data 7 agosto 1931; lettera di Acerbo a Mosconi sulla vigilanza sui consorzi di bonifica: la piana 
di Catania, in data 24 luglio 1931.
61 Sul problema dell’intreccio di interesse e speculazione tra i proprietari terrieri e le imprese
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di credito per le opere pubbliche (Crediop), e le società di bonifica erano tutt’altro 
che lineari e trasparenti62. Spesso, infatti, dietro le società di bonifica stavano 
le grandi banche, la Commerciale ed il Credito italiano (talvolta persino insieme 
nella stessa società)63, ed erano queste che orientavano — oppure limitavano — 
i lavori, in funzione delle loro disponibilità economiche. Non era un caso che 
nel settembre del 1931, quando si stavano avviando i salvataggi bancari ed in 
particolare quello della Commerciale, l’amministratore delle Società bonifiche 
sarde scrivesse a Beneduce, come presidente del Crediop, circa la « necessità di 
intensificare i lavori», mentre «purtroppo la Banca Commerciale misura i 
denari con incredibile restrinsione e considera solo pagamenti urgenti, improro­
gabili » M. Ora, se si pone attenzione alla data in cui è stata spedita la lettera, 
si intuisce chiaramente come la crisi finanziaria delle grandi banche italiane nel 
1931 abbia potuto provocare notevoli disagi e rallentamenti sia al progetto ge­
nerale di finanziamento della politica della bonifica integrale, sia a quei consorzi 
e alle società che erano legate strettamente alle grandi banche, consorzi e società 
che furono perciò costrette a rallentare se non a sospendere i lavori in corso65.
Questo intreccio di interessi che si verificò intorno alle opere di bonifica ed al 
loro appalto, proprio a motivo deirinsufficienza di controllo da parte dello stato 
sui finanziamenti e sui lavori, dette origine a fenomeni speculativi e a veri e 
propri conflitti tra gruppi di proprietari; ed un esempio significativo in tal senso 
è fornito dalle vicende della bonifica della bassa friulana. In questa regione, come 
si legge in un appunto per il Capo del governo, esisteva una competizione: « tra 
la Società per la bonifica della Bassa friulana e il Consorzio di condomini, testé 
costituito per lo stesso scopo. Prefettura e Federazione ritengono che detto Con­
sorzio, di cui sono esponenti il sen. Rota, il conte de Asarda e l’on. Tullio, tende 
non ad eseguire la bonifica, ma a procrastinarne l’effettuazione, per non sobbar­
carsi i relativi contributi » 66.
Ma a favore del gruppo del consorzio era intervenuto «Il popolo d’Italia»; ciò 
nonostante, continuava l’appunto, se i lavori fossero stati lasciati al consorzio 
essi avrebbero subito ritardi di anni. In realtà, come testimoniano i rapporti del 
prefetto di Udine, dietro lo scontro tra la società di bonifica ed il consorzio stava

capitalistiche si vedano: atti parlamentari, Camera dei Deputati, Leg. XXVIII, sess. 1929-1933, 
Discussioni, tornata 8-IV-1930; e ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, 
Fase. 3.1.1. 1669; promemoria di Serpieri a Mussolini in data 10 agosto 1933, nel quale si pro­
poneva un regolamento preciso per i rapporti tra imprese capitalistiche e consorzi di bonifica.
62 Sull’attività del Crediop si veda ora l u ig i de rosa, Banche e lavori pubblici in Italia fra 
le due guerre (1919-1939), Il Consorzio di Credito per le Opere Pubbliche, Milano, Giuffrè, 1979. 
Purtroppo non è stato possibile utilizzare ampiamente il lavoro del De Rosa, uscito quando il 
presente saggio era già stato ultimato. Ad esso, comunque, si rimanda per una analisi più am­
pia — seppure ancora parziale — della politica dei lavori pubblici attuata dal fascismo.
63 Nel Consiglio di amministrazione della Società generale imprese di bonifica e d’irrigazione 
(Sgibi) vi erano rappresentanti della Commerciale: sen. Della Torre, A. Forti, E. Morandi, G. 
Tedeschi; per il Credito Italiano: A. Bartoli, G. Guarneri, A. Guttinger, N. Prampolini, P. 
Sitte; ed inoltre A. Brizi per le Meridionali e A. Villa in rappresentanza della Banca Nazionale 
d’Agricoltura (cfr. archivio della banca d’italia, (d’ora in avanti ABd’I) Fondo Beneduce, bob. 
10, fot. 875).
H ABd’I, Fondo Beneduce, bob. 10, fot. 107, Lettera dell’amministratore delegato della So­
cietà bonifiche sarde a Beneduce, in data 14 settembre 1931.
6S Sulla crisi bancaria e sui salvataggi si vedano oltre F. guarneri, Battaglie economiche, cit.,; 
Gianni toniolo (a cura di), Industria e banca nella grande crisi 1929-1934, Milano, Etas, 1978; 
G. de rosa, Le origini dell’l.R .l. e il risanamento bancario del 1934, in « Storia contempora­
nea », 1979, pp. 7-42.
64 Tutta la documentazione relativa alla vicenda è conservata in ACS, A tti della Presidenza 
del Consiglio dei ministri 1928-30, Fase. 7.1.2. 1701-6000.
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un conflitto di interessi tra due gruppi di proprietari: il primo, che faceva capo 
alla società, più spregiudicato e dinamico aveva interesse ad accelerare i lavori 
di bonifica (il prefetto affermava che la società si era costituita con capitale di
500.000 lire tra « specialisti in materia di bonifica, alcuni capitalisti ed alcuni 
proprietari della zona », sotto il patrocinio della Federazione nazionale delle bo­
nifiche); il secondo, costituito da proprietari che avevano « amplissime possessioni, 
ch’essi mal vedrebbero aggravate del canone di bonifica, non avendo bisogno, 
data la loro situazione economica, d’accrescerne il rendimento», facevano capo al 
consorzio67. Il prefetto inoltre, per mostrare la volontà da parte di questi ultimi di 
ritardare i lavori, segnalava che solo per redigere il nuovo progetto sarebbero 
occorsi altri due anni; ma, la consistenza degli appoggi politici (a cominciare da 
quelli del ministro dei Lavori Pubblici Giurati, a « Il popolo d’Italia », alle stesse 
simpatie di Mussolini) e l’influenza personale di alcuni grandi proprietari terrieri, 
permise al consorzio di ottenere la concessione delle opere68.
Un caso analogo si verificò nella bonifica di Pabillonis e di Guspini, in Sardegna; 
infatti, nel giugno del 1931 fu fatta recapitare al prefetto di Cagliari una lettera 
firmata da parte di una rappresentanza dei proprietari del consorzio di Pabillonis- 
Guspini, nella quale si affermava che esso era sorto « senza serietà d’intenti » e 
si denunciavano alcune irregolarità commesse da altri proprietari presenti nel 
consorzio. Due anni più tardi, un altro gruppo di proprietari del consorzio scri­
veva direttamente a Mussolini una lettera più documentata per denunciare « l’at­
tività, non certo a vantaggio dello Stato, degli on. Putsolu e Tassinari»; e le 
accuse circa l’attività non proprio ortodossa di alcuni proprietari e della società 
appaltatrice dei lavori (la Isbi) erano talmente circostanziate che fu decisa la 
nomina di un commissario che avrebbe dovuto indagare sulla vicenda. In questa 
lettera, tra l’altro, si sosteneva che: « detta società Isbi non costruisce ma acca­
parra i lavori che poi cede in sub-appalto, lucrando a danno dello Stato e dei 
consorziati [...] Si ricordano ad es. i lavori della sponda destra del Tirso per 
l’importo di 110.000.000 di lire, che furono ottenuti dalla Isbi, mercé l’intervento 
dell’on. Putsolu e Tassinari, col 6% di ribasso. Tali lavori furono poi sub-appal­
tati al 43% » 69.
Va detto che, benché l’inchiesta fosse stata condotta con estrema rapidità, i 
risultati della Relazione d’inchiesta sui consorzi sardi di bonifica aventi rapporti 
con l'Isbi, presentata dal dottor Filippi, gettano una luce molto significativa sul­
l’intreccio di interessi che le opere di bonifica e l’istituto della concessione met­
tevano in movimento. In primo luogo si individuava l’esistenza all’interno del 
consorzio di Pabillonis-Guspini di due gruppi di proprietari terrieri, gli interessi 
dei quali divergevano piuttosto nettamente in merito all’esecuzione della bonifica. 
In seconda istanza il relatore ricordava che la stessa elezione del Commissario del 
consorzio era avvenuta a maggioranza e, mentre era stata sollecitata dall’onorevole 
Tassinari, tale elezione era stata fortemente contrastata da una parte dei proprietari. 
Passando poi ad analizzare il ruolo avuto dalla Isbi nelle bonifiche sarde, la Rela-

67 Ibìd., Rapporto cit. Occorre, dunque, aggiungere che il ministro dei Lavori Pubblici, Giu- 
riati, manifestò allora il giudizio favorevole al consorzio attraverso una lettera inviata a Mus­
solini, in data 16 marzo 1928.
68 L’assegnazione della concessione al consorzio dei proprietari si trova annunziata da Giu- 
riati alla Presidenza del Consiglio in una lettera del 13 marzo 1929 in ACS, A tti della Presidenza 
del Consiglio dei ministri 1928-30, Fase. 7.12/1786.
69 Tutti gli atti relativi alla vicenda del consorzio di Pabillonis-Guspini sono in ACS, A tti 
della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 8.3./1883. La lettera cui ci si riferisce 
fu inviata da una parte dei « consorziati » a Mussolini, e per conoscenza ad Acerbo, in data 
27 maggio 1933.
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zione d’inchiesta rivelava che questa società era stata costituita nel febbraio del 
1930 sotto gli auspici del Credito italiano e con una modesta partecipazione della 
Banca Nazionale di Agricoltura70. La Isbi non aveva mai effettuato gare d’ap­
palto e si era valsa e continuava a usare come imprese di costruzione la Ferro- 
beton, l’Almagià, la Tosi, ecc., le quali, come era noto, facevano a loro volta 
capo al Credito italiano; ed anche quest’ultime imprese erano solite affidare una 
altra parte dei lavori, in sub-appalto, ai « cottimisti ». Questo era, dunque, in 
breve lo spaccato di una « concessione » di opere pubbliche che partiva dal con­
sorzio dei proprietari, passava alla società finanziaria, finalmente alla ditta che 
eseguiva i lavori, la quale in parte ne redistribuiva ai cottimisti.
La Relazione d’inchiesta concludeva affermando che « il provveditore alle OO.PP. 
mi ha assicurato che sottopone al più rigoroso vaglio i progetti presentati sia 
dalla Isbi sia dalle società da essa dipendenti»; ed auspicava che le organizzazioni 
capitalistiche si impegnassero « con idonee garanzie ad eseguire anche i lavori 
di trasformazione agraria, che è più difficile da finanziare, in quanto godono di 
un sussidio governativo limitato ad un terzo della spesa » 71.
In realtà, quando tra il 1933 ed il 1934 vennero a compimento o stavano per 
concludersi quella parte delle opere di bonifica quasi interamente finanziata dallo 
stato, e quando, come aveva anticipato Serpieri, venne a porsi con forza il 
problema del passaggio alla trasformazione agraria che era di competenza stret­
tamente privata, si registrò il « disimpegno » sia dei proprietari terrieri, sia delle 
imprese capitalistiche. Questo disimpegno non fu, ovviamente, generalizzato e 
non investì, ad esempio, quei grandi lavori di bonifica dei quali lo stato aveva 
assunto la gestione in prima persona o nei quali era intervenuto per il tramite 
di enti parastatali (come è il caso della bonifica dell’Agro Pontino con la costru­
zione di nuove città eseguita dall’Onc); pur tuttavia, esso dovette essere partico­
larmente consistente se Serpieri ritenne opportuno che per condurre a termine 
la bonifica integrale, anche nella parte della trasformazione agraria, lo stato 
avrebbe dovuto impegnarsi direttamente potenziando il ruolo dei consorzi. Di si­
curo, questo disimpegno provocò la quasi paralisi dei lavori di bonifica a partire 
dalla fine del 1934 (inizio 1935), a parte le eccezioni, tutt’altro che irrilevanti, 
delle quali si è detto.

70 Nella Relazione d'inchiesta si legge, tra l’altro, che « il pacchetto delle azioni della Isbi è 
posseduto dalla Società elettrofinanziaria che gestisce gli investimenti industriali del Credito Ita­
liano. Attualmente la Isbi è presieduta dal principe P. Colonna [...] La Isbi è riuscita in breve 
tempo a soppiantare in Sardegna la Banca Commerciale che aveva finanziato la società delle 
Bonifiche Sarde» (cfr. ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 8.3. 
1883; Relazione d’inchiesta sui consorzi sardi aventi rapporti con l’Isbi, redatta dal dr. Filippi 
L., Roma 15 giugno 1933). Tale vicenda permette di cogliere come la concorrenza tra i grandi 
gruppi finanziari passasse anche attraverso il controllo dei finanziamenti statali delle opere pub­
bliche, di cui la bonifica costituiva una fetta importante.
71 Acerbo scrisse a Mussolini presentandogli la Relazione d'inchiesta che « gli stessi recla­
manti che avevano firmato il memoriale, senza però averlo redatto, hanno riconosciuto di non 
poter offrire prove per gli addebiti personali [...] »; e che molte altre accuse quindi risultavano 
infondate. L’attenta lettura del testo — che, va ricordato, fu preparato con estrema rapidità 
nell’intento di concludere al più presto una vicenda nella quale era bene non scavare troppo — 
lascerebbe intendere il contrario. Ma, ciò che maggiormente colpisce nella lettera di Acerbo è 
la soluzione con la quale pensava di poter risolvere il problema — assai concreto — dell’accapar­
ramento dei lavori; « Tenuto conto del vastissimo campo di attività che l’Isbi — scriveva — si 
è assicurato in Sardegna, mediante gli accordi per il finanziamento di ben 7 consorzi, interes­
santi oltre 100.000 ettari, ritengo che sia da promuovere e sostenere la concorrenza di qualche 
altro gruppo capitalistico» (ACS, Atti, cit.; lettera di Acerbo a Mussolini in data 19-6-1933). 
Si tratta, a mio parere, di una affermazione che la dice lunga sul problema delle forme di con­
trollo che lo stato ed i ministri fascisti si guardarono bene dal richiedere e dall’applicare.
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Tutto questo accadde nonostante il rapporto particolare che si era andato tes­
sendo, negli anni più acuti della crisi economica, tra l’amministrazione statale 
e alcune società che operavano nel campo della bonifica, le quali erano emana­
zioni di grandi banche. Infatti, sebbene la documentazione al riguardo sia ancora 
insufficiente — e non consenta una ricostruzione precisa delle vicende che coin­
volsero tali società, le banche cui facevano riferimento e lo stato — credo che 
si debba intanto sottolineare un duplice ordine di problemi: da un lato, quello 
relativo agli elementi speculativi che la mancanza di un serio ed efficace con­
trollo da parte dello stato su queste attività consentiva (e dei quali, in parte, si 
è già detto); dall’altro, quelli inerenti alla necessità costante da parte dell’organo 
pubblico o parapubblico di sostenere finanziariamente tali società di bonifica.
Per capire il significato di quest’ultima affermazione, bisogna tener presente che 
la crisi economica aveva sia rivalutato i debiti che tali società avevano contratto 
in precedenza, sia ridotto i loro margini di profittabilità. Inoltre esse si erano 
trovate nell’impossibilità di attingere per nuovi finanziamenti a quelle casse o a 
quegli istituti di credito, dei quali erano filiazione (i quali erano a loro volta in 
difficoltà, soprattutto a partire dal 1931), ed avevano perciò stentato a condurre 
una vita autonoma ed a garantire un regolare svolgimento dei lavori di bonifica. 
Questa situazione aveva costretto lo stato ad intervenire in loro soccorso, attra­
verso istituti finanziari parastatali, dapprima con forme di sussidi e di agevo­
lazioni; poi ad incorporare nellTri una parte di queste società.
Una parte dei sussidi economici furono versati a queste società attraverso il 
RDL 15 maggio 1931 n. 632 (ed alcuni successivi) che concerneva contributi
straordinari a favore degli agricoltori benemeriti. Ora, di tali contributi, distri­
butivi « a fondo perduto » e senza alcuna garanzia sostanziale né attraverso
adeguate forme di controllo, non si giovarono solo i consorzi di bonifica « par­
ticolarmente oberati», per i quali erano stati stanziati nel 1932 ben 60 milioni; 
bensì ne fruirono, ed in somma cospicua, anche alcune importanti società di
bonifica72.
Valore esemplificativo assume, in questo contesto, la vicenda della Società della 
bonifiche sarde, a proposito della quale Acerbo notava che i suoi finanziatori 
(Comit, Crediop e Meridionali) non erano più in grado di garantire i fondi ne­
cessari per completare la « sistemazione agraria dei terreni », e che, quindi, era 
indispensabile un finanziamento straordinario da parte dello stato. Anche questo con­
tributo fu erogato in base alla legge sugli agricoltori benemeriti e, stando ad un ap­
punto di Beneduce, esso raggiunse la cifra di «46 milioni», che avrebbe dovuto 
permettere alla Società bonifiche sarde di ultimare il progetto « Mussolinia » 73.

72 In particolare di questo provvedimento beneficiò la Società bonifiche ferraresi con 23,5 
milioni di lire; ma anche la Società maccarese ricevette 5 milioni (per questi finanziamenti spe­
ciali si veda in ACS, Alti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1931-33, Fase. 3.1.3/1081; 
« Agricoltori benemeriti ». Lettera di Acerbo a Mussolini in data 22 dicembre 1922). Nella 
lettera di Acerbo si accenna anche ad un contributo straordinario per la Società bonifiche sarde, 
che fu effettivamente stanziato sotto la voce agricoltori benemeriti, il quale ammontava a 46 
milioni, per terminare la città di Mussolinia (si veda ABd’I, Fondo Beneduce, bob. 10 fot. 62; 
promemoria di Beneduce sulle Bonifiche sarde in data 14 luglio 1933).
73 Per mostrare la confusione ed il mancato coordinamento nei confronti di simili operazioni 
vale la pena di presentare un brano della lettera inviata da Acerbo a Mussolini sulla Società bo­
nifiche sarde: « Quanto occorre per completare la sistemazione agraria dei terreni? Secondo il 
Presidente della Società bonifiche sarde basterebbero per il programma massimo 38 milioni circa 
di lire; secondo il parere della Commissione Azimonti, Forti, Guttinger, condiviso dall’ispettore 
regionale agrario per la Sardegna ne occorrerebbero circa 63. S.E. Serpìeri ha l’impressione che 
questa seconda previsione sia più attendibile, ma forse riducibile, e propone che una commis­
sione tecnica costituita dall’Ispettorato agrario e da due altri agronomi del Consiglio Superiore
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Ma, di fronte a questi esempi, non è fuor di luogo pensare che l’amministrazione 
statale si sia comportata in modo analogo in altri casi, operando dei veri e propri 
« salvataggi » anche nel settore delle società agricole74. Infatti, dopo la nascita 
dell’Iri, la maggioranza di queste società agricole e di bonifica che lo stato aveva 
aiutato in passato passarono sotto il controllo dell’istituto diretto da Beneduce; 
ciò accadde per la Società bonifiche sarde, per i Fondi rustici (anch’essi già sov­
venzionati come agricoltori benemeriti), per l’Isbi e altre75. Ma su queste vicende 
occorrerà tornare in altra sede.

Alcune conclusioni

La politica della bonifica integrale venne interrotta tra il 1935 ed il 1936, quando 
l’estromissione di Acerbo e Serpieri dalle loro cariche coincise coll’arresto dei 
finanziamenti verso le opere di bonifica. Le forze che si erano opposte al piano 
di accelerazione della trasformazione agraria del paese, che annoveravano tra le 
proprie file non solo proprietari terrieri assenteisti ma anche rappresentanti del 
mondo industriale e della finanza, riuscirono ad imporre al regime fascista quel 
« gradualismo » — che in molti casi significava semplicemente « immobilismo » — 
che avevano indicato come più consono alle loro necessità. Del resto, il fascismo 
andava concentrando interessi e risorse in tutt’altre direzioni ed operava scelte 
che escludevano un intenso programma di bonifiche. In tale contesto maturò an­
che lo scioglimento dell’Associazione nazionale dei consorzi di bonifica e d’irri­
gazione, che — come si legge in un memoriale inviato a Mussolini •—, mani­
festò chiaramente l’intenzione di voler « smantellare la costruzione della bonifica 
integrale » 76. Ciò non impedì che nel 1938 venisse celebrato il decennale della 
legge Mussolini e che proprio negli anni che precedettero immediatamente la 
seconda guerra mondiale si tornasse a parlare di una ripresa della politica della 
bonifica integrale77.

dei LL.PP. precisi il programma tecnico delle nuove opere da seguire ed il relativo preventivo. 
Stando così le cose, e salvo gli accertamenti di cui sopra, ritengo che la previsione di spesa, tra 
i 38 milioni di Dolcetta e i 63 della Commissione e dell’Ispettore, potrà aggirarsi tra i 50 e i 
60 milioni [...] » (ACS, A tti, cit.). Ciò che colpisce in questo brano, oltre al fatto che la Com­
missione sia formata da uomini di parte legati agli interessi della Commerciale e del Credito 
Italiano, è il fatto che il ministro Acerbo stabilisce la cifra necessaria per una « media » tra 
i valori che gli sono stati presentati — che tra l’altro presentano una notevole oscillazione — 
che in base a validi criteri operativi.
74 Di un analogo « salvataggio » si parla anche a proposito della società Maccarese (cfr. 
ABd’I, Fondo Beneduce, bob. 10 fot. 67-100. Lettera di Dolcetta a Toepliz in data 1 giu­
gno 1932).
75 Le società che, nel campo agrario, passarono all’Iri erano: Bonifica dei terreni ferraresi 
e Imprese agricole; Bonifiche sarde, Istituto fondi rustici, Istituto sardo per la bonifica inte­
grale; Maccarese, ecc. (Cfr. in ABd’I, Fondo Beneduce, bob. 100, fot. 582). A questo punto, 
si potrebbe avanzare l’ipotesi che l’irizzazione di queste società non contribuì all’ulteriore svi­
luppo dei lavori di bonifica. Ma, in questo settore, la ricerca deve procedere ulteriormente.
76 Cfr. ACS, A tti della Presidenza del Consiglio dei ministri 1934-36, Fase. 3.1.1. 5477; Scio­
glimento dell’Associazione nazionale dei consorzi di irrigazione e di bonifica. Il fascicolo con­
tiene anche una comunicazione dei consorzi di bonifica riuniti a Este inviata a Mussolini in 
data 30-11-1935 a firma di U. Mozzi. In essa i rappresentanti dei consorzi dell’Italia settentrio­
nale, veneti ed emiliani in particolare, tentarono di difendere l’unità dei consorzi e dell’Asso­
ciazione nazionale senza, per altro, riuscirvi.
77 Per le cifre ed i risultati propagandati dal regime nel decennale della legge Mussolini si 
veda: g. tassinari, La bonifica integrale nel decennale della legge Mussolini, Roma, 1939.
Per il dibattito sulla ripresa della politica della bonifica integrale alla fine degli anni trenta si 
vedano le annate 1937-40 della rivista diretta da Giovanni Volpe « Bonifica e colonizzazione ».
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Il punto, però, sul quale vorrei soffermarmi per concludere queste brevi note, 
verte sui risultati che, nel complesso, la bonifica integrale riuscì ad ottenere. 
A questo proposito ritengo che il giudizio più significativo e più corrispondente 
alla realtà sia stato fornito da Mario Bandini, il quale ha scritto che: « essendo
2.600.000 gli ettari dove si sono eseguite opere generali (complete o no che siano) 
solo in meno del 10% di questo territorio si sono tratti frutti cospicui. Nel rima­
nente territorio o non si sono avuti frutti per niente, o si sono avuti modesti 
vantaggi produttivi, senza visibili trasformazioni degli ordinamenti agricoli e della 
vita rurale » 78.
Perciò, alla luce di questi dati e di altri che sono venuto via via fornendo, penso 
sia lecito affermare che la politica della bonifica integrale non solo non corri­
spose « alle aspettative suscitate nel paese dal battage propagandistico messo 
in atto », né alla « entità dello sforzo economico sostenuto » 79; ma tale politica 
incise in maniera irrilevante sull’arcaica struttura agraria italiana, in quanto non 
modificò in alcun modo l’assetto della proprietà terriera — come nel progetto 
serpieriano si era sostenuto —, né mutò (salvo in alcune aree, per altro estrema- 
mente limitate) i livelli ed i modelli produttivi80. Ma assai modesto fu anche il 
contributo che la politica della bonifica integrale fornì alle prospettive della 
colonizzazione interna, mentre essa riuscì a tamponare, sebbene in maniera prov­
visoria e largamente insufficiente, il fenomeno della disoccupazione che aveva 
colpito con particolare acutezza il nostro paese negli anni della «grande crisi».
A tale insuccesso contribuì, come mi sembra di aver evidenziato, l’opera fram­
mentaria e contraddittoria dell’amministrazione statale, poiché lo stato fascista 
non riuscì a controllare le forme — tutt’altro che pianificate — del suo inter­
vento nell’economia agraria italiana e finì col disperdere e sprecare una notevole 
quantità di risorse. Infatti, troppo spesso lo stato cedette alle resistenze ed agli 
interessi dei proprietari terrieri, i quali, arroccati nei consorzi, imposero — so­
prattutto nelle regioni meridionali, dove la tradizione in materia di bonifica era 
molto scarsa e le resistenze immobiliste molto forti — le loro soluzioni partico­
laristiche. Così, quello che era stato concepito come un grande progetto di « re­
denzione della terra », non riuscì a sbloccare, specialmente nelle regioni meri­
dionali, l’agricoltura dalla sua arretratezza cronica; mentre riuscì a potenziare 
il ruolo dei grandi proprietari terrieri nei confonti dei piccoli e dei medi pro­
prietari, che invece il Fascismo affermava di voler favorire, sia pur nel quadro 
di una maggiore subordinazione dell’agricoltura agli altri settori economici.

ROBERTO CERRI

78 M. bandini, Cento anni di storia agraria, cit., pp. 137-38. Si veda anche quanto l’A. affer­
ma a proposito di chi effettuò le più intense trasformazioni agrarie; in particolare le critiche 
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