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Introduzione

A partire dagli anni Ottanta del novecento la letteratura sul welfare state
ha dato vita ad un articolato filone di ricerca che ha posto al centro della sua
analisi le ragioni della crisi del welfare stesso'. Un importante stimolo a queste
ricerche ¢ venuto dal crescente dibattito sulla “questione delle nascite” che, nella
realtd contemporanea, vede contrapposte, da un lato, I’esplosione demografica in
gran parte dei paesi del mondo e, dall’altro, un continuo avanzamento dei tassi
di denatalita nelle aree piu sviluppate. Cio ¢ accaduto a maggior ragione in Italia
dove al “Patto generazionale”, pilastro del modello sud-europeo di welfare, si
aggiunge il carattere “familista” dei sistemi assistenziali’. Fattori entrambi
dipendenti dalla duplice presenza di una popolazione armoniosamente distribuita
tra giovani, adulti e anziani e di una solida struttura familiare che fa da tacito
supporto alle politiche sociali 1a dove esse si mostrano piu lacunose”.

Proprio la crisi del welfare ha, dunque, imposto alle Istituzioni politiche di
spostare il dibattito sul deficit demografico dagli ambienti accademici e

scientifici all’arena politica, nel tentativo di tradurla in reali interventi®. Si pensi a

I'p, Rosanvallon, La nuova questione sociale. Ripensare lo stato sociale, Edizione Lavoro, Roma, 1997,
N. Bosco, Dilemmi del welfare, Guerini e Associati 2002; E. Bartocci (a cura di) Diseguaglianza e stato
sociale, Milano, Donzelli 1996; L. Pennacchi, Lo stato sociale del futuro, Milano, Donzelli 1997; U.
Ascoli (a cura di) Il welfare futuro, Roma, Carocci 1999; G. Rossi e P. Donati (a cura di), Welfare State
problemi ed alternative, Milano, Franco Angeli, 1982. L. Lees, Safety in Numbers: Social Welfare
Legislations and Fertilily Decline in Western Europe, in J. Gillis, L. Tilly, e D. Levine,(a cura di) The
European Experience of Decining Fertilita, Cambridge (Mass.) , Blackwell, 1992.

2 Esping-Andersen indica con il termine ‘familism” il modo con cui i sistemi assistenziali lasciano lo
svolgimento dei compiti di cura alle famiglie e vi oppone il termine “defamilialisasion” con cui indica il
tentativo dello stato assistenziale di vedere ridotti la dipendenza dei singoli dalle risorse familiari, in G.
Esping-Andersen, Social foundation of Postindusrial Economies, Oxford Un. Press, Oxford, 1999, p. 49.
Mentre la Saraceno tende ad evidenziare come la responsabilita di tale peso cada sulla donna: il soggetto
cui compete prendersi carico dell’assistenza ai familiari, dando per scontata, da parte dello Stato, la
divisione di genere del lavoro e delle responsabilita e la disponibilita alla cura tra le generazioni, in C.
Saraceno, Un familismo ambivalente: le politiche della famiglia in Italia dal dopoguerra ad oggi.
Convegno Mutamenti della famiglia nei paesi occidentali. Bologna 6-8 ottobre 1994.

ML Ferrera, Il welfare state in Italia, Bologna, Il Mulino, 1984 e id. IL modello sud europeo di welfare
state, in Rivista Italiana di Scienza Politica, vol. XXVI, n.1, 1996; U. Ascoli, (a cura di) Welfare State
all’italiana, Roma-Bari, Laterza, 1984; C. Saraceno, Mutamenti delle famiglie e politiche sociali in
Italia, Bologna, il Mulino, 1998.

* 11 passaggio ha, a sua volta, aperto la strada a un filone di ricerca delle scienze sociali che, a partire dagli
anni ‘90, sta offrendo attenti contributi che si soffermano in particolare sui rapporti tra distribuzione
demografica e politiche sociali e distribuzione demografica e mutamenti della struttura familiare. E’ in
quest’ambito che trovano spazio i lavori, in gran parte collettanei, dedicati all’ampio tema delle politiche
per la popolazione in Italia AA.VV. Politiche per la popolazione in Italia, Fondazione G. Agnelli ,



quelli predisposti nello scorso 2004, dichiarato : “Anno internazionale della
famiglia”. Nell’ambito di questo progetto il Ministero del Welfare e delle
Politiche Sociali ha condotto una sostenuta campagna per diffondere la
conoscenza dei vari provvedimenti adottati al riguardo, tra cui: I’istituzione della
Giornata nazionale della famiglia e dell’Osservatorio nazionale sulla famiglia, la
campagna di comunicazione “1000 euro dal secondo figlio” e “Prima casa di
abitazione a sostegno della natalita” e del Fondo nazionale per le Politiche
Sociali a favore della famiglia’.

Non ¢ obiettivo di questa ricerca entrare nel merito dell’efficienza e/o
dell’efficacia di tali interventi, ma cid che qui preme sottolineare ¢ il ritardo
storico con cui I’Italia repubblicana ha affrontato queste problematiche.
Ripercorrendo a ritroso la nostra storia nazionale bisogna arrivare fino agli anni
del regime fascista per trovare interesse, di contro eccessivo, verso le politiche a
favore della natalita. Gli anni a cavallo tra le due guerre rappresentarono in gran
parte d’Europa il periodo fondante delle politiche proto—nataliste che in alcuni
casi convissero (Paesi scandinavi), in altri smorzarono (Francia) ed in altri ancora
(regimi dittatoriali) surclassarono le istanze maternaliste®.

Il peso di simili interventi fu tale, cosi come notato da Anna Treves, da
consentirci di guardare alle politiche nataliste come un elemento distintivo
dell’Europa interbellica7, considerazione scaturita anche dalla straordinaria

somiglianza degli atti e dei provvedimenti adottati, caratterizzati sia da interventi

Torino, 1994; R. Palomba, Gli italiani e le politiche demografiche, in Demotrends, 1, 2000 e in Europa
AA.VV., Famiglia, figli e societa in Europa. Crisi della natalita e politiche per la popolazione,
Fondazione Agnelli, Torino, 1991; M. S. Quine, Population politics in the twentieth century Europe:
fascist dictatorschip and liberal democracy, New York-London, Routledge, 1996.

> Per un quadro pilt completo e sostanziale del programma si visiti il sito www.welfare.gov.it. Con il
ministero Prodi del 1996 le politiche filo—nataliste entrarono di diritto e senza pill uscirne nei successivi
grogrammj di governo.

Cfr. G. Bock, Poverta femminile, maternita e diritti della madre nell’ascesa dello stato assistenziale
(1890-1950), in F. Theband (a cura di) Storia delle donne. Il Novecento, Bari, Laterza, 1992, pp. 445.
7«[...]quel che piix colpisce & che non solo nell’Italia fascista o nella Germania di Hitler o nella Francia di
Vichy piuttosto che nella Spagna di Franco i pubblici poteri operarono per influenzare i comportamenti
procreativi dei cittadini, facendosi promotori di vere e proprie politiche complesse o comunque di
provvedimenti legislativi volti ad incrementare le nascite; ma cio avvenne anche in Belgio, nella Francia
di Deladier e di Blum, nella Germania weimeriana come nelle socialdemocrazie scandinave,in Svezia, in
parte in Norvegia e Danimarca [...] Altri paesi € vero non si avviarono affatto in quegli anni sulla strada
del populazionismo: la Svizzera, L’Olanda la Gran Bregna; pure in essi venne discusso vivacemente il
problema della denatalita in un dibattito che non fu solo accademico ma coinvolse ampiamente politici e
opinione pubblica”, in A. Treves, Le nascite e la politica nell’Italia del Novecento, Milano, Led, 2002, p.
74-75.




a favore delle madri e dei bambini, sia dalla cosi detta “politica degli incentivi”
(premi di natalita, di buon allevamento, medaglie, riconoscimenti per le famiglie
numerose, ecc.)’. Anche le motivazioni che sono all’origine di questi interventi
poggiano su basi analoghe, almeno in una fase iniziale, rivolta a contrastare il
declino demografico messosi in moto nei paesi dell’Europa occidentale gia verso
la fine dell’Ottocento e reso drammaticamente evidente dalla prima guerra. Da
questo punto di vista, pero, la politica demografica fascista, che tra I’altro fu
sostenuta con molta pill energia e tenacia, assunse tratti peculiari dovuti
prevalentemente alla sua non indispensabilita’: i tassi di natalita italiani erano tra
i piu elevati d’Europa, insieme ad altri paesi latini come la Spagna, il Portogallo
e la Grecia; la riduzione dell’emigrazione transoceanica imposta dai Quota Acts
statunitensi di fatto aveva chiuso una valvola di sfogo che da fine ottocento aveva
contribuito a rendere meno onerosi 1 disagi derivanti dalla sovrappopolazione
italiana; la penisola non aveva mai conosciuto una reale e concreta diffusione dei
movimenti malthusiani'’. Mentre, nel corso degli anni settanta e ottanta del
novecento, quando i tassi di natalita e di fertilita italiani fecero registrare una
netta inversione di tendenza, il problema della popolazione rimase a lungo
indiscusso.

L’esperienza fascista, analizzata attraverso un approccio di “path
dependence”, ha lasciato non poche eredita ai successivi governi repubblicani,
sia in termini politico-amministrativo che culturali, che forniscono una solida

base di partenza per meglio comprendere gli orientamenti attuali''.

8 Ibidem, p. 82.

? Scrive de Grazia: “Ma perché Mussolini aveva bisogno di nascite? Una politica di sostegno della
prolificita, in una nazione densamente abitata come I’'Italia dei primi decenni del secolo, costituisce un
enigma”, in V. de Grazia, Le donne nel regime fascista, Marsilio, Venezia, 1993. Anna Treves (Le
nascite e la politica, cit, p. 125-131) ha giustificato questo enigma con 1’idea del Duce secondo cui tali
provvedimenti potevano avere una qualche efficacia soltanto se “tempestivi’, nel senso che occorreva
intervenire proprio perché si era ancora in tempo per farlo.

10 Sulla peculiarita dell’esperienza italiana in particolare: C. Ipsen, Demografia totalitaria. Il problema
della popolazione nell’Italia fascista, Bologna, Il Mulino, 1997; E. Sori, Natalita e politica nell’Italia del
Novecento, in Popolazione e Storia, a. 2000, n. 2; A. Treves, Le nascite e la politica nell’Italia del
Novecento, cit.

""" “path dipendence” criterio di analisi proprio della teoria economica pill attenta alle esternalita che
condizionano il mercato: istituzioni, cultura, ecc. e che sottolinea il nesso dinamico tra passato e presente.
Secondo questo criterio i residui del passato non si limitano ad essere eredita a vita breve ma esercitano
un peso condizionante sui processi di trasformazione messi in atto dal futuro, in G. Gozzini, Poverta e
stato sociale: una proposta interpretativa in chiave di path dependance, in V. Zamagni (a cura di),
Poverta e innovazioni istituzionali in Italia dal Medioevo ad oggi, Bologna, Il Mulino, 2000.



Nell’immaginario collettivo degli italiani le politiche demografiche sono
ancora oggi concepite come un tratto distintivo del ventennio fascista. La tanto
celebrata e costruita figura della “mamma d’Italia” non scompare con il fascismo
ed ha, invece, contribuito ad alimentare il sospetto e il rifiuto politico nei
confronti di misure esplicite di sostegno alla maternita'>. Come ci ricorda
Massimo Livi Bacci, le politiche demografiche del ventennio continuarono ad
avere 1 loro effetti anche dopo il crollo del regime stesso; non soltanto nella
legislazione, ritardando il riconoscimento dei diritti individuali nel campo della
procreazione, ma anche nella sopravvivenza di una mentalita anti-secolare
nell’amministrazione statale, e nei responsabili della politica sanitaria e di quella
formativa, influenzata anche dalla chiesa, che ha ritardato 1’accesso agli
strumenti e alla conoscenza della pianificazione familiare'”.

Questi stereotipi hanno conservato a tutt’oggi una notevole forza, in primo
luogo, perché ¢ mancato nel corso della vita democratica italiana un qualunque
interesse nei confronti della “questione delle nascite”, intesa come dibattito
pubblico sociale, culturale e politico sulla convenienza e/o sulla liceita di
intervenire per modificare la dinamica delle nascite*. La chiesa cattolica,
attraverso la DC, ha posto il veto costante su qualsiasi questione che riguardasse
il rapporto tra le nascite e la politica. Di contro I’atteggiamento delle minoranze
laiche animate da uno spirito antifascista si ¢ mosso esclusivamente a favore
delle diffusione delle norme maltusiane mentre I’opposizione, con alla guida il
PCI, ¢ rimasta completamente estranea alla vicenda®.

Contestualmente all’assenza di interesse per la questione delle nascite
troviamo, di contro, nel cinquantennio repubblicano, tracce di un passato
popolazionista sfuggito o forse volontariamente lasciato sfuggire alla decisa
abrogazione delle norme nataliste inaugurate immediatamente dopo il 25 luglio

1943. A non essere sacrificate sull’altare della democrazia furono le norme

12 Cfr., S. Simoni, La costruzione di un’assenza nella storia del sistema italiano di welfare, in F. Bimbi,
(a cura di), Madri sole. Metafore della famiglia ed esclusione sociale, Roma, Carocci Editore, 2000, pp.
88.

"> M. Livi Bacci, Donna, fecondita e figli. Due secoli di storia demografica italiana, Bologna, il Mulino,
1980, p. 365.

4 Cfr., A, Treves, Le nascite e la politica, cit. p. 367.

'3 Sulle vicende del “mancato dibattito” cfr. Ibidem, pp- 366 € ss.



aventi uno “spiccato carattere assistenziale”: furono considerate tali le norme
relative alla tutela della maternita e dell’infanzia, tra cui quella istituiva
dell’Onmi, e I'impianto degli assegni familiari'®. Ma accanto a queste rimane in
vigore anche I’intero apparato della legislazione negativa, altra faccia del proto—
natalismo fascista, tra cui le norme contro la diffusione delle pratiche
contraccettive e il reato d’aborto'’. Come si pud spiegare la permanenza tanto
lunga di queste norme nell’ ordinamento legislativo repubblicano, divenendo altro
rispetto a cio che erano state o rispetto al motivo per cui erano state concepite?

Gli anni del miracolo economico sono stati anche quelli del boom delle
nascite, che tocco il picco massimo di espansione nel 1961. Cid mise tutti di
fronte ad un totale ribaltamento della situazione: 1’Italia era sovrappopolata e
dunque, come era stato nell’Italia liberale, se il problema esisteva era quello
dell’esubero delle nascite e di una sua possibile diretta conseguenza negativa
sullo sviluppo economico. Ma neanche il tema della sovrappopolazione sembro
interessare 1’opinione pubblica e 1’arena politica e tanto pill in conseguenza del
fatto che, ancora una volta come nel periodo liberale, la soluzione si propose da
sé: I’emigrazione, seppur con dinamiche e modalita differenti rispetto a quella a
cavallo tra la fine dell’Ottocento e i primi decenni del Novecento 18,

In questo sconcertante silenzio le battaglie per abolire i divieti contro la
propaganda anticoncezionale, ’aborto, norme notoriamente riconducibile al

natalismo fascista, furono combattute solo in termini di diritti civili e individuali

e Significativa fu 1’abrogazione delle limitazioni a cui erano sottoposti i celibi negli impieghi pubblici
avvenuta il 2 agosto 1943, lo stesso giorno in cui fu soppresso il Pnf e sciolta la Camera dei fasci e delle
corporazioni. E in breve periodo fu gradualmente abbattuto gran parte dell’ edificio “natalista” costruito
dal regime. Cosi fu per I'imposta sui celibi, i vantaggi di carriera per i dipendenti pubblici con figli,
I’esonero delle tasse scolastiche per gli studenti iscritti alle universita o agli istituti superiori appartenenti
a famiglie numerose, I’Unione fascista famiglie numerose, i premi di nuzialita e natalita. Cfr. A. Treves,
Le nascite e la politica, cit., pp.353 e ss.

7 Se di politica demografica si pud parlare in questi anni, essa consiste fondamentalmente nella
conservazione di una serie di misure punitive sull’aborto e sugli anticoncezionali e in una propaganda
ideologica proto-natalista della Chiesa e del partito cattolico, in Irpp-Cnr, (pubblicazioni a cura di) C’e
spazio per una politica demografica in tema di natalita in Italia?, Working Paper 4/85; R. Palomba, Gli
italiani e le politiche demografiche, in Demotrends, 1, 2000. Per un’analisi pitt completa che dimostra
I'inesistenza di politiche per la popolazione nell’Italia repubblicana si veda A. Treves, Le nascite e la
politica nell’Italia del Novecento, LED, Milano, 2002 ed in particolare il capitoli finali dedicati al
dopoguerra.

188y questi temi M. Livi Bacci, La popolazione nella storia d’Europa, Roma-Bari, Laterza, 1998.

S. Baldi, La popolazione italiana verso il 2000: storia demografica dal dopoguerra ad oggi, Bologna Il
Mulino, 1999; G. Micheli, Effetto generazioni: 50 anni di trasformazioni demografiche in Italia dal
dopoguerra ad oggi, Roma, Carocci, 1999.



senza implicazioni di ordine demografico. Lo stesso dicasi per la legislazione
sulla tutela della donna-madre lavoratrice, tra le piu avanzate d’Europa, o di tutti
quei provvedimenti di taglio economico e fiscale riconducibili all’ampio
contenitore delle politiche per la famiglia, tra cui le detrazioni per i figli a carico
o per carico di famiglia e gli assegni familiari, nutriti dall’humus dei diritti
sociali'. Gli anni *60 e *70 hanno avuto un ruolo cruciale nella modernizzazione
italiana ed in particolare nel cambiamento delle relazioni di genere. A farne le
spese sono stati i modelli culturali e riproduttivi, condizionati dalla relativa
emancipazione delle donne, dal miglioramento dei loro livelli di istruzione e
dall’accresciuta presenza femminile sul mercato del lavoro®.

Paradossalmente, come scrive Paul Ginsborg, ¢ stata proprio
I’incompletezza dell’emancipazione femminile a costituire in questo contesto il
fattore causale piu significativo: “Per quanto le donne italiane desiderassero
ancora due figli, le pressioni esercitate sulla loro esistenza quotidiana rendevano

21 L .
77", Questo meglio si comprende se si

difficile raggiungere tale simmetria
considera che [I'Italia repubblicana ha rinunciato non solo a politiche
demografiche in senso stretto ‘“aventi come obiettivo primario modifiche
quantitative della struttura e della dinamica di ricambio di una popolazione”ZZ,
che ¢ in qualche modo giustificabile dall’eco del passato dittatoriale, ma anche a
un esplicito interesse per le politiche per la popolazione 1 cui obbiettivi primari
consistono in interventi di promozione economico-sociale (in quadro di welfare e
quindi benessere collettivo), da cui ci si attende che producano, indirettamente,
effetti demografici certi o possibili23 . Politiche demografiche strutturate in un
simile contesto concettuale sono state promosse in molti paesi europei, dove sono

stati edificati sistemi di assistenza e strutture (asili nido, mense, flessibilita

' Per un quadro C. Saraceno, Il costo dei figli: un diverso riconoscimento per padri e madri, in
“Inchiesta”, XXVI, n. 111, gennaio-marzo, 1996; Teen Ilone mothers in lItalia: visibilita
statistica,visibilita sociale, Giornate di studio sulla popolazione, Universita Milano Bicocca, Milano 20-
22 febraio 2001, Sessione 19: Nunzialita e famiglia.
0 Cfr., P. Ginsborg (Storia d’Italia 1943-1996. Famiglia, societa, stato, Torino, Einaudi, 1998, p. 596.
*! Ibidem, p. 597. Continua ancora 1’autore: “L’uomo contribuiva ancora in misura troppo scarsa al lavoro
di casa; il carico principale delle incombenze domestiche continuava a gravare sulla madre; la donna
lavoratrice esauriva le proprie energie nella doppia presenza a casa e al lavoro”.
22 P. De Sandre, Demografia e politiche per la popolazione, in AA. VV, Politiche per la popolazione in
galia, Edizione della Fondazione Giovanni Agnelli, Torino, 1992, pp. 15-16.

Ibidem.



lavorativa, sgravi fiscali, ecc.) finalizzati, in breve, a rendere meno oneroso e
difficoltoso per una coppia decidere di mettere al mondo dei figli.

Si consideri, ad esempio, il caso della Francia che ha attuato una politica
demografica arricchita, nel corso degli anni, con elementi di politica sociale e
familiare. Per tutti i governi francesi succedutisi nel secondo dopoguerra la
ricerca di un equilibrio demografico ha rappresentato un obiettivo indispensabile.
Da qui ¢ nata I'idea di assicurare alle famiglie, attraverso una giusta dose di
interventi di incoraggiamento indiretto e in un clima di giustizia sociale, migliori
condizioni di vita per mantenere la fecondita almeno al livello di “rimpiazzo”**.
Anche nel caso svedese la politica familiare ha rappresentato uno dei punti
cardine della welfare society, dove ne sono stati espressione una singolare
combinazione di elementi, tra cui ’elevata presenza femminile nel mondo del
lavoro, gli alti tassi di fecondita, la grande diffusione dei servizi pubblici per la
custodia dei bambini e un numero crescente di padri che si occupano dei propri
figli, ne sono stati espressione. Questa politica trae origine dai primi
provvedimenti adottati nel corso degli anni trenta finalizzati a incrementare le
nascite e contemporaneamente a creare servizi di pianificazione familiare e di
educazione sessuale®. Impostazione nuovamente ripresa per far fronte al calo
della fecondita riscontrato in Svezia negli anni settanta. I problemi della famiglia
vengono affrontati, anche in questo caso, intervenendo in importanti settori quale

il diritto del lavoro (legge sulle pari opportunita, norme relative al concedo

parentale), la politica abitativa (che prevede la concessione di sussidi per la

* La strumento principe utilizzato dagli esecutivi francesi ¢ 1’assegno familiare dichiaratamente diretto a
compensare il costo finanziario del figlio. Gli assegni sono progressivi (Allocation parentale
d’education), in funzione dell’ordine di nascita del figlio, tendendo percio a favorire le famiglie
numerose, e decrescenti secondo 1’eta (Allocation pour jeune enfant) , e dunque favoriscono le famiglie
con figli piccoli. Nel 1990 i principali assegni corrisposti erano divisi in categorie principali: 1) Assegni
di mantenimento; 2) Assegni a titolo speciale(custodia del bambino a domicilio, assistenza materna, inizio
anno scolastico, genitore solo, ecc.); 3) Sussidi per 1’abitazione; 4) Altri assegni (reddito minimo di
inserimento, vecchiaia, vedovanza, ecc.), cfr. J. Hecht, Il caso francese, in AA. VV. Politiche per la
popolazione in Italia, cit., pp. 137-167.

* Tra i primi provvedimenti adottati nel coro degli anni trenta ricordiamo: 1’indennita casa per le famiglie
con 3 o piu figli, il sussidio di maternita indipendente dal reddito, indennita per i figli a carico delle
vedove o orfani, assegni di mantenimento per le madri non coniugate e affitti ridotti per le coppie alla
ricerca della prima casa. Cfr. E. Ndsman, /I caso svedese, in Ibidem, pp. 169-208 e A. S. Ohlander, The
invisibile child? The struggle for a Social Democratic family policy in Sweden, 1900-1960, in G. Bock
and P.Thane (a cura di) Maternity and gender policy. Women and the rise of the European Welfare
State, 1880-1950, London-New York, Routledge, 1991, pp. 60-72.



costruzione di appartamenti in condominio) e la politica dell’istruzione (che
sancisce I’obbligatorieta scolastica)®.

Mentre, dunque, gli altri stati europei hanno risposto attivamente al calo
demografico, verso la meta degli anni settanta in Italia si assiste ad un timido
tentativo di rottura del velo di silenzio creatosi in materia, grazie ai demografi
che, usciti dall’isolamento scientifico in cui si erano rinchiusi dopo la fine
dell’esperienza fascista, mettono in guardia sul ribaltamento della situazione
demografica italiana che vede la penisola in testa ai paesi occidentali per il
numero negativo, ed in continua discesa, dei tassi di natalita e fecondita.
Bisognera tuttavia aspettare ancora un altro ventennio prima che tali questioni
passino dal terreno del dibattito scientifico ed accademico a quello politico e
istituzionale. Il fantasma delle politiche popolazioniste fasciste ha dominato su
qualunque altro tipo di intervento possibile ed auspicabile tanto che le politiche
per la popolazione sono state considerate per oltre un cinquantennio “politically
uncorrect”.

Il caso italiano, come ha concluso Paul Ginsborg, rappresenta una miscela
molto importante di trasformazione e di continuita. Da un lato grandi forze
spingevano verso un modello europeo di modernizzazione: la rivoluzione
culturale degli anni sessanta e settanta con il suo accento sulla liberta di scelta
individuale, la diffusione dei contraccettivi e la legalizzazione dell’aborto, la
parziale emancipazione delle donne e il loro ingresso nel mondo del lavoro.
Dall’altro lato, la tradizione esercitava una forte influenza sia nella sfera pubblica
che in quella privata: il dovere sentito di avere figli solo all’interno del
matrimonio, il ruolo fondamentale della famiglia come aggregato
intergenerazionale e il disinteresse dello stato verso la politica della

. . 27 . . . .
riproduzione™. “Era questo poderoso intreccio fra vecchio e nuovo nelle strategie

6 Cfr., A. S. Ohlander, The invisibile child?, cit. Sottolinea P. Ginsborg (Storia d’Italia 1943-1996. cit.,
p. 601) il grave errore commesso nell’immaginare di poter trasferire il modello svedese nei paesi
dell’Europa meridionale a causa dell’enorme diversita tra la cultura familiare. Le condizioni
socioeconomiche e le politiche statali. Ed inoltre molti indizi facevano pensare che I’intervento statale in
Italia non fosse decisivo in merito all’aumento dei tassi di fertilita. In Emilia Romagna si constata sul
campo quanto affermato. Questa regione vanta servizi per la maternitd e 1’infanzia all’avanguardia in
Europa eppure il numero medio di figli per donna , 1,0 nel 1990, era al disotto della media nazionale.

*7 Cfr. P. Ginsborg, Storia d’Italia 1943- 1996, cit. p. 601.
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familiari a conferire all’ltalia il suo inaspettato e indesiderato primato
mondiale™?.

In un simile contesto la presenza dell’Opera Nazionale Maternita ed
Infanzia (ONMI), organo apparentemente assistenziale ma sostanzialmente e
dichiaratamente strumento principe di cui il Duce si servi per attuare le politiche
del regime in tema di incremento demografico, fa nascere una serie di
interrogativi. In primo luogo mi sono chiesta perché 1’Opera Nazionale,
attraverso il suo esplicito legame con il proto-natalismo fascista, ¢ stata tenuta in
vita dagli esecutivi della I Repubblica fino al 1975. Puo bastare a spiegare questo
fatto la giustificazione prodotta da Ivanoe Bonomi secondo il quale si vollero
conservare le norme e gli istituti con “spiccato carattere assistenziale”*’? Oppure
la permanenza dell’istituto va letta nel contesto di una continuita con le politiche
demografiche fasciste e dunque si ¢ scelto consapevolmente di tenere in vita un
organismo che meglio potesse inserirsi in un contesto democratico proprio in
virtu del suo carattere anche assistenziale?

Le strade percorribili, per cercare di dare risposta ai due quesiti, sono
essenzialmente due:

e [’ente ¢ stato tenuto in vita perché considerato capace di rispondere,
con i suoi centri assistenziali e secondo prassi e procedure gia consolidate, ai
numerosi bisogni lamentati dalla popolazione materna e infantile alla fine del
secondo conflitto mondiale. Questa scelta puo essere motivata con il ricorso al
carattere dichiaratamente assistenziale dell’Onmi e attribuendo la sua I’origine al
riformismo sociale liberale piuttosto che al fascismo™.

e Il secondo quesito pare invece spiegabile proprio riconoscendo
nell’ente la sua funzione popolazionista. In un contesto democratico, bastava
“epurarlo” da eventuali legami diretti con il regime, come ad esempio la

rappresentanza in seno ai suoi organi direttivi dei rappresentanti del PNF e dei

% Ibidem.

¥ Cfr. A. Treves, Le nascite e la politica, cit., p. 354.

% A sostenere la concezione liberale dell’Istituto si veda ad esempio la Treves, o Ipsen , il quale nel suo
volume sulla Demografia totalitaria pur concedendo un paragrafo all’analisi dell’ONMI sottolinea la data
in cui il Parlamento comincio ad interessarsi della tutela dell’infanzia. Ed anche la De Grazia nel volume
dedicato all’analisi del ruolo delle donne nel periodo fascista sottolinea come 1’origine dell’ONMI sia
frutto del Riformismo sociale pre-bellico.
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. . .1.31 . . . .
Fasci Femminili© e dargli “un ordinamento conforme alla nuova situazione

2
”3 . In

politica e alle reali, effettive esigenze dell’assistenza materna e infantile
linea con ci0, ha scritto Laura Terragni: “Nel dopoguerra I’eredita del fascismo
permane nelle attivita dell’Onmi e nella persistente opposizione culturale a
politiche rivolte alle donne in quanto madri che sembrerebbero ancora evocare la
prospettiva maternalista ma patriarcale e proto-natalista del Ventennio™™.

Questa ricerca nasce, quindi, principalmente dalla curiosita di capire
come mai questo ente sopravvive, nel contesto repubblicano, totalmente
indifferente alle politiche proto nataliste, pur essendo “La creatura tipica del
regime”, definizione che gli fu attribuita in virtu del suo legame con le politiche
demografiche. Ma prima di poter rispondere ci si ¢ resi conto della necessita di
una ricostruzione analitica della struttura amministrativa, tecnica e dell’attivita
dell’ente, di cui la storiografia pare mancare. Del resto, come ha di recente
sottolineato Chiara Giorgi, se la letteratura sul Welfare state ¢ assai ampia,
scarsa ¢ stata I’attenzione di tipo prettamente storico nei confronti degli istituti
predisposti alla gestione della previdenza nazionale e, aggiungo anche
assistenziale, soprattutto nei riguardi del fascismo, periodo storico che
maggiormente ha inciso sulla strutturazione del modello nazionale di stato
sociale™.

Questa tesi di dottorato rappresenta un primo tentativo organico di
ricostruzione delle caratteristiche strutturali e delle attivita funzionali dell’Opera
Nazionale per la protezione della Maternita e dell’Infanzia (Onmi), ente

parastatale istituto nel 1925 e soppresso nel 1975, finalizzato alla profilassi e

all’assistenza medico-sociale delle donne, in quanto madri, e dei fanciulli, fino al

3 Cosa che in realta si fece. Anche allONMI, infatti, era indirizzato il Decreto legislativo

luogotenenziale 24 agosto 1944, n. 206 (G. U. 58 del 1944) «Nomina a cariche gia conferite su
designazione del soppresso partito fascista», il cui articolo unico cosi recitava: “fino a quando non sara
provveduto alla modifica delle disposizioni di legge, di regolamenti o di statuti che, per la nomina in
determinate cariche o commissioni o negli organi di enti o organizzazioni, prevedevano la designazione
da parte del soppresso partito fascista, le nomine sempre che siano indispensabili per il funzionamento
delle commissioni e degli organi predetti, sono disposte su designazione del Presidente del Consiglio dei
Ministri.....”.

32 Circ., Mi, Dgam, n. 25285 del 9 settembre 1943, in ASN, Gab. Prefettura, b. 485

3 L. Terragni, Le madri nubili e loro figli illegittimi: la definizione di un ruolo sociale tra Ottocento e
Novecento, in F. Bimbi (a cura di), Madri sole, cit. p. 90.

3 Cfr. C. Giorgi, La previdenza del regime. Storia dell’Inps durante il fascismo, 1l Mulino, Bologna,
2004, p. 7.
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raggiungimento della maggiore eta, che si trovavano in stato di bisogno
permanente e/o contingente.

La ricerca ¢ circoscritta al contesto storico—ideologico degli anni del
fascismo, con il fine di evidenziare quanto ed in che modo la gestione e
I’organizzazione amministrativa dell’Opera corra parallela con la storia
istituzionale del regime, tenendo in considerazione aspetti tipici dell’interferenza
del fascismo nella pubblica amministrazione, tra cui maggiore rilevanza
assumono: la strumentalita dei grandi istituti rispetto alle politiche sociali del
regime™; la penetrazione del partito nell’apparato amministrativo degli enti,
trasformandoli in “importanti pilastri della rete del controllo politico e sociale
costruita dal regime”°; il loro disarmonico sviluppo in chiave nord-sud e centro-
periferia37. Seguendo questo percorso di ricerca emerge, in primo luogo,
I’assenza di una reale comprensione dello spirito sociale ed assistenziale che il
regime avrebbe voluto conferire all’Opera, basato non piu su una cura
dell’assistito in termini filantropici e caritativi finalizzata al controllo ed alla
sicurezza sociale, ma su di un embrionale stadio di quello che oggi potremmo
definire social security. La legge istitutiva dell’Onmi ¢ una legge sociale, anzi,
come affermo il professore Francesco Valagussa, figura di primo piano nella
dirigenza dell’Opera, : “essa ¢ la prima vera legge sociale da 57 anni di stato
unitario” e non solo, le funzioni stesse sono prettamente socio-assistenziali, e gli
scopi sono di assistenza sociale, come pill volte & stato sottolineato contro chi
vedeva nella legge una mera funzione filantropica. E proprio di questo suo
carattere assistenziale cosi ampio e diffuso che il regime fa tanto vanto, avendo, a

suo parere, non solo colmato il ritardo ereditato dai precedenti governi, ma

3 1l merito di aver evidenziato, tra i primi, questo tipo di strumentalita va riconosciuto a L. Conti,
L’assistenza e la previdenza sociale. Storia e problemi, Milano, Feltrinelli, 1958), cit. in Ibidem, p. 9.

3 M. Ferrera, I/ Welfare State, cit., p. 16.

37 Cfr. S. Cassese , La formazione dello stato amministrativo, Milano, Giuffre, 1974; Cfr. G. Melis,
Societa senza stato? Per uno studio sulle amministrazioni periferiche tra eta liberale e periodo fascista,
in Meridiana, n. 4, 1988, id., Storia dell’amministrazione italiana, 1861-1993, Bologna, Il Mulino, 1996.
per quanto riguarda pit da vicino le istituzioni sanitarie cfr. P. Battiliani, I protagonisti dello Stato
sociale italiano prima e dopo la legge Crispi, in V. Zamagni, (a cura di), Poverta e innovazioni
istituzionali in Italia dal Medioevo ad oggi, Bologna, Il Mulino, 2000, pp. 639- 670 e D. Preti, La
modernizzazione corporativa, 1922-1940. Economia, salute pubblica, istruzione e professioni sanitarie,
Milano, Franco Angeli, 1987.
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addirittura superato le tante legislazioni che da anni avevano messo in piedi
strutture e sistemi assistenziali per le madri e 1 fanciulli.

L’ente sara utilizzato dal regime per veicolare insieme alle politiche
demografiche quelle ruraliste, familiari e propagandistiche e, come nel caso degli
altri enti previdenziali ed assistenziali istituti dal fascismo, sara affidato a
dirigenti di estrazione partitica. Questo legame facilitera 1’avvicinamento della
gestione dell’Opera a pratiche particolaristiche e clientelari. L’analisi, in ultimo,
dal punto di vista del rapporto territoriale finisce per vedere riprodotte le
differenze strutturali e funzionali preesistenti tra il nord ed il sud del paese,
mentre dall’analisi centro-periferia emerge una netta predominanza delle
politiche statali rispetto a quelle locali ma anche un piu stretto collegamento tra
le due realta che consentira al regime di avere un quadro effettivo e concreto
delle realta provinciali coinvolgendo nel sistema di governo uomini € mezzi.
Sistema di governo reticolato, dunque, che fu in grado di coinvolgere diverse
articolazioni della vita politica ed amministrativa, che, se da un lato, posero adito
a corruzioni e clientele, dall’altro posero I’accento su di un primo e concreto
tentativo di riforma della pubblica amministrazione.

Nasce da questa pluralita di attivita 1’inadeguatezza di utilizzare un
approccio settoriale di analisi; nella storia dell’Opera interagiscono una pluralita
di variabili che spesso si prestano a complesse interrelazioni. Scriveva Carlo
Curcio sul primo numero della rivista ufficiale dell’Opera da lui diretta:

“[...lin relazione ai tanti campi di osservazione e di studio, sui quali si
dibattono e si agitano i problemi dell’assistenza materna ed infantile e dai quali
questi stessi problemi traggono vita. Si tratta di problemi demografici, educativi,
giuridici, igienici, di problemi, cioe sociali e politici per eccellenza. Non bisogna
in realta dimenticare che la politica dell’assistenza alla maternita ed all’infanzia
in Italia e una espressione viva della Rivoluzione fascista; e s’inserisce—per

trarne maggiore rilievo—in tutto quanto il quadro della politica del Regime’™.

L’Onmi diviene veicolo e strumento di numerose politiche del Regime,
come nel caso della bonifica integrale, della ruralizzazione, della propaganda, in
relazione con la politica demografica che rappresenta 1’obiettivo fondamentale

dell’ente, come si rinviene gia dal dibattito parlamentare sulla sua legge

3 Maternita e Infanzia, n. 5, maggio 1932.
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istitutiva. Inoltre, I’ente, ha avuto un legame notevole con questioni che meglio si
comprendono attraverso approcci di storia di genere o di storia dell’infanzia™.

Seguendo il canale di indagine della storia dell’infanzia e in particolare
della prima infanzia, questione marginalizzata dalla storiografia a favore dello
studio dei bambini a partire dall’eta scolare, emergono le interazioni tra le
esperienze private, familiari e domestiche con le competenze scientifiche,
professionali e gli interventi pubblici. Cio consente di legare anche storie
disciplinari che procedono solitamente separate; ¢ il caso, ad esempio, della
storia dell’infanzia e della famiglia condotta insieme a quella delle scienze e della
medicina, del diritto, delle istituzioni, del welfare, dell’educazione e delle
politiche demografiche™.

Attraverso il rapporto tra I’Opera Nazionale e le donne assistite (madri) o
collaboratrici (dipendenti o volontarie) ¢ possibile, invece, ripercorrere, con
I’ausilio della storia di genere, il ruolo delle donne nella sfera pubblica e privata,
nella famiglia, intesa come cellula vitale dello Stato dalla dominante concezione
cattolico-cristiana del tempo, e nel contesto lavorativo.

Un’analisi “individuale” della struttura e dell’attivita dell’ente ¢ risultata
in piena armonia con le trasformazioni politiche e sociali del ventennio*'. Non a
caso I’Opera si rigenera e si modifica in concomitanza con momenti di svolta del
fascismo stesso. E questo il caso delle riforme del 1933, del 1938, in cui si passa,
nel primo caso, da una fase di strutturazione ad una di consolidamento e poi, nel
secondo caso, da una fase di consolidamento ad una di adeguamento ai doveri
imposti dalla nuova posizione occupata dall’Italia sulla scena internazionale.

Un’analisi “ideologica” ¢ quella che lega 1’ente al piu ampio progetto di
politica demografica del regime, che, a mio parere, si fa strada proprio attraverso
I’Opera stessa, identificando nelle origini di questo istituto il presidio di quello

che diverra un obiettivo assai rilevante per il Regime. Anche lo strumento

% Esso ha, inoltre, consentito di aggiungere un tassello alla storia del passato, attraverso 1’osservatorio
privilegiato della storia dei minori e delle donne, perché non vi ¢ storia dei minori e delle donne che non
riguardi la storia generale, cosi come ha giustamente osservato P. Guarnieri, Introduzione, in Medicina e
storia. Rivista di storia della medicina e della sanita, n. 7, anno IV, 2004, p. 8.

0 Ibidem, pp. 8-9.

4 L’espressione utilizzata fa eco ad un recente indirizzo storiografico, in M. Salvati, Gli enti pubblici nel
regime fascista. Appunti su storiografia e nuovi indirizzi di ricerca, in Le carte e la storia, 2, 2002, p. 35.
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adottato a tal fine ¢ “classico” del fascismo e cio¢ la propaganda che poteva
essere interna o esterna. Nel primo caso ¢ auto-promozionale, cio¢ finalizzata a
diffondere scopi e strutture del nuovo ente a quanti erano chiamati per legge a
collaborare con (amministrazioni locali, altri enti assistenziali, ecc.) esso o per
(dipendenti o volontari) esso. Nel secondo caso ¢, invece, rivolta agli utenti,
(donne, bambini e loro famiglie): attraverso un’attenta e costante azione,
I’assistenza alla maternita e all’infanzia divenne uno strumento del regime sia in
termini di riproduzione ed aumento della popolazione, sia in termini di
“riproduzione culturale” dell’ideologia fascista**.

Un’analisi istituzionale ci pone, invece, di fronte allo studio degli enti
pubblici fascisti, ed in particolare di fronte alle amministrazioni parallele®. Vale
percio la pena di ricordare che fu attraverso gli enti pubblici che si ridusse la
distanza tra “la sfera del pubblico e quella del privato” consolidando in questo
modo “processi di penetrazione dello Stato in aree nel passato inibite alla sua
azione regolatrice” che resero possibile al regime di legare a sé interessi
economici e sociali prima lontani dai canali delle politiche pubbliche™.

L’analisi, in ultimo, dal punto di vista del rapporto territoriale finisce per
vedere riprodotte le differenze strutturali e funzionali preesistenti nel nord ed nel
sud del paese, mentre dall’analisi centro-periferia emerge una netta
predominanza delle politiche statali rispetto a quelle locali ma anche un piu
stretto collegamento tra le due realta che consentira al regime di avere un quadro
effettivo e concreto delle realta provinciali coinvolgendo nel sistema di governo
uomini e mezzi. Sistema di governo reticolato, dunque, che fu in grado di

coinvolgere diverse articolazioni della vita politica ed amministrativa, che, se da

*2.C. Saraceno, Il costo dei figli: un diverso riconoscimento per padri e madri, cit.

3 La corrente storiografica su questi studi ha avuto avvio negli anni settanta attraverso i lavori di
rilevazioni condotti dal Ciriec (Gli enti pubblici italiani. Anagrafe, legislazione e giurisprudenza dal
1861 al 1970, introduzione di A, Mortara, Milano, Ciriec-Franco Angeli, 1972) e per merito dei contributi
di Sabino Cassese (La formazione dello stato amministrativo, cit.), a cui si sono aggiunti negli anni
successivi soltanto pochi altri contributi tra cui: P. F. Asso, M. De Cecco, Storia del Crediop tra credito
speciale e finanza pubblica 1920-1960; M. De Cecco G. Toniolo ( a cura di), Storia della Cassa Depositi
e Prestiti, Roma-Bari, Laterza, 2001; F. Sofia ( a cura di), Anagrafe degli enti pubblici e degli organismi
affini, vol. 1 Discipline di serie. Emilia Romagna, Puglia, Roma, Ministero per i beni e le attivita
culturali, 2003.

“ Cfr.,C. Giorgi, La previdenza del Regime, cit., p. 16, la citazione & di G. Melis, Fascismo
(ordinamento costituzionale), estratto dal Digesto, IV, vol. V1. Pubblicistico, Torino, Utet, 1991, p. 24.
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un lato, posero adito a corruzioni e clientele, dall’altro posero 1’accento su di un
tentativo di riforma della pubblica amministrazione™®.

Per cio che concerne le fonti vi ¢ innanzitutto da rilevare la distruzione
dell’archivio centrale dell’onmi e per quanto riguarda, invece, le Federazioni
provinciali o i Comitati di patronato il versamento dei loro documenti negli
archivi di stato locali che ha seguito modalita assai arbitrarie. Per la ricerca mi
sono dovuta servire, percio, di fonti “collaterali”. La storiografia sull’Opera
Nazionale Maternita e infanzia ¢ molto avara. Otre alle fonti edite dell’Opera
(Onmi 1936, 1941, 1962) si hanno a disposizione brevi saggi di carattere
prevalentemente generale e descrittivo (Bresci, 1993; Quine, 2002), o relativi a
singole realta locali (Onger, 1989, 1990), in letteratura si possono rintracciare
soltanto alcuni cenni indiretti all’Opera inseriti in lavori di vasta portata relativi a
temi contigui I’Opera stessa, ¢ questo il caso dello studio sulle politiche
demografiche del Regime (Horn, 1994; Quine, 1996, 2002; Ipsen, 1997) o
dell’analisi del ruolo delle donne durante il regime (Meldini, 1975; De Grazia,
1993) e piu in generale negli studi di genere del Novecento (Ferrante L, Palazzi
M, Pomata G., 1988; Thebaud, 1992; Saraceno 1991, 1994) ed ancora del
rapporto tra donne-madri e mondo del lavoro (Ballestrero, 1979, Groppi, 1996;
Vezzosi, 2000), ed anche nell’ambito di ricerca sulle madri sole (Bimbi, 2000;
Palazzi, 1997) e sul mutamento della famiglia (Dau Novelli, 1994; Ginsborg ,
1994; Barbagli e Kertzer, 1992).

La letteratura fin qui pubblicata, ad eccezione del recente capitolo
dedicato da Marie Sofie Quine (ltaly Social Revolution. Charity and Welfare
from Fascism to Liberalism) che penetra piu di ogni altra ricerca nelle mura
dell’Onmi, ha trascurato una ricostruzione interna dell’ente, che consenta di
delineare e specificare meglio le sue finalita, la sua attivita, la sua classe
dirigente, 1 suoi limiti e i suoi successi in un quadro di storia sociale
dell’amministrazione.

Per cercare di sopperire a questa lacuna ¢ stato indispensabile ricorrere ai
fondi posseduti nell’ Archivio Centrale dello Stato, ed in particolare ci si € serviti

dell’ Archivio del Gabinetto del Ministero dell’Interno (1922-1943); I’ Archivio di

 Cfr. G. Melis, Societa senza stato? cit., id., Storia dell’amministrazione italiana, cit.
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Gabinetto della Presidenza del Consiglio dei Ministri; la Segreteria Particolare
del Duce (Carteggio Ordinario e Carteggio Riservato); ed infine di alcuni fasci
della Polizia Politica, rivelatisi assai utili per una analisi prosopografica dei
presidenti e/o commissari dell’ Opera.

Per quanto concerne, infine, la ricostruzione del case study della
Federazione napoletana, mi sono servita di fonti archivistiche presenti
nell’ Archivio di stato di Napoli ed in particolare del Fondo del Gabinetto di
prefettura, II e III versamento, e del fondo della Questura.

Molto utili si sono rivelati, per uno sguardo complessivo dell’ente, gli Atti
Parlamentari, per seguire il dibattito che volta per volta ha condotto a mutamenti
strutturali dell’opera stessa. Interessanti delucidazioni si sono poi rintracciate
negli Atti Parlamentari della Camera dei Deputati e del Senato, che hanno
contribuito alla ricostruzione legislativa dell’Opera e al dibattito parlamentare
che nelle varie occasioni di riforma lo ha preceduto.

Infine, altrettanto indispensabile si ¢ mostrata la lettura della rivista
dell’Ente “Maternita e Infanzia”(ancor pitt quando ad essa era allegata la serie
degli Atti Ufficiale dell’Opera), integralmente posseduta dalla biblioteca della
Clinica pediatrica della Seconda Universita degli Studi di Napoli.

Visto I’ampio raggio di opportunita di ricerca che lo studio dell’Opera ha
presentato ho dovuto fare una scelta di campo tra il notevole ventaglio di
opportunita offertomi della fonti utilizzate. Ho cercato di soffermarmi sulla storia
istituzionale dell’ente, che del resto nel panorama scientifico italiano manca,
orientando la ricerca sulla vita interna dell’ente e privilegiando il rapporto con le
politiche demografiche, motivo originario che, come gia detto, ha spinto il mio

interesse verso quest’istituto.
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Abbreviazioni

Atti Parlamentari Camera: AP, Ca

Atti Parlamentari Senato: AP, Se

Archivio centrale dello Stato: Acs

Archivio storico di Napoli: Asn

Ministero dell’interno, Gabinetto: Mi, Gab

Segreteria Part. del Duce: SPD, CO(Cart. Ordinario) CR(Cart.Riservato)
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Capitolo I

L’ISTITUZIONE DELL’ONMI



La genesi della legge sull’Opera Nazionale Maternita e Infanzia

1. La tutela della maternita ed infanzia: un problema non piu rinviabile

«L’indice di civilta di una nazione é dato dall’interesse che si rivolge alla
protezione del fanciullo, il cittadino futuro, il quale con il suo lavoro nelle varie
direzioni dovra farla prosperare e [...] la nazione che se ne disinteressa, é

destinata presto o tardi alla decadenza e alla dissoluzione®»

Se si concorda con questa opinione si giunge facilmente a concludere che,
prima dell’approvazione della legge del 12 dicembre 1925, n. 2277 sulla tutela e
assistenza della maternita e dell’infanzia, I’Italia era, da questo punto di vista, un
paese altamente incivile.

Questa legge, in effetti, rappresentd uno spartiacque netto tra la
disarmonica, lacunosa e per lo pill inosservata legislazione italiana, concepita in
circa sessanta anni di unita nazionale, a favore delle madri e dei fanciulli ed un
primo concreto tentativo di disciplina organica e uniforme delle materia. Ad
esclusione della legge 18 luglio 1917, n. 1143, dedicata alla protezione e
all’assistenza degli orfani della grande guerra e del regolamento generale 16
dicembre 1923, n. 2900 per l'assistenza legale all’infanzia illegittima, nel
panorama legislativo italiano erano presenti soltanto poche e frammentarie norme
che, in via indiretta, disciplinavano alcuni singoli aspetti della tutela della

N . . 47 . .. . N 5N
maternita e dell’infanzia™’. Disposizioni, come gia accennato, per lo piu eluse a

4 E. Marchiava in A#ti Parlamentari, Senato del Regno, Leg. XXVII—Prima Sessione 1924-25—
Documenti—Disegni di legge e Relazioni—vol. 1213 pp. 1-16

4147 e norme italiane presenti nell’ordinamento liberale erano decisamente frammentarie. Per la
protezione legale della prima infanzia legittima vi erano le legge 10 novembre 1907, n. 818 sul lavoro
delle donne e dei fanciulli e il relativo regolamento n. 442 del 14 giugno 1909; il Testo unico sulle leggi
sanitarie 1 agosto 1907, n. 636 e quelle del regolamento legislativo 4 agosto 1918, n. 1395 e I’ordinanza
ministeriale 6 gennaio 1919 sulla tutela igienica del baliatico. Per la protezione fisica dell’infanzia e
dell’adolescenza si rinvenivano alcune nome dalla legge 19 giugno 1913, n. 632 contro I’alcoolismo,
dalla legge 24 luglio 1919, n. 1382 sulla profilassi antitubercolare ed ancora dalla legge sul lavoro delle
donne e dei fanciulli del 1907 e del regolamento 9 ottobre 1921, n. 1981, per la difesa contro le malattie
infettive nelle scuole. Alla protezione sociale del fanciullo nell’ambito della famiglia e nella vita e alla
repressione degli abusi e dei delitti contro I’infanzia miravano soltanto alcune norme contenute nel codice
civile, nel codice penale, nel codice di procedura penale, nella legge di pubblica sicurezza e nella legge
sull’emigrazione. La protezione e I’assistenza dell’infanzia abbandonata erano affidate dall’art. 8 della
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causa dell’insufficienza dei mezzi, dell’indolenza degli organi locali incaricati di
eseguirle o per lo scarso funzionamento dei servizi di vigilanza48.

Numerosi furono gli stati europei, ed anche d’oltreoceano, che,
prevalentemente nel corso del primo ventennio del Novecento, avevano inserito
nel proprio corpo legislativo norme a tutela dell’infanzia e, in alcuni casi, anche
della maternita, grazie ai numerosi movimenti femminili “maternalisti” che
facevano leva sulla problematica dell’assistenza alle madri basandosi
sull’assunto che la maternita non era soltanto un problema “particolare” o una
questione isolata, bensi una questione che unificava tutto il sesso femminile*.
Tali istanze furono tradotte dal legislatore francese attraverso la legge del 23
dicembre 1874 sulla protezione della prima infanzia, la legge 27 giugno 1904 sul
servizio dei fanciulli assistiti, la legge Engerand del 1909 che disciplinava il
mantenimento del posto di lavoro alle donne che si assentavano per maternita, la
legge Strass del 1913, che obbligava alcuni datori di lavoro a concedere il
congedo di maternita sul riposo delle partorienti, la legge 19 aprile 1898 per la
repressione delle violenze e degli atti di crudelta contro i1 fanciulli, le leggi 24
luglio 1889 e 5 agosto 1916 sulla protezione dell’infanzia maltrattata o
moralmente abbandonata, le leggi 22 luglio 1912 e 22 febbraio 1921 sui fanciulli
tradotti in giudizio; in Inghilterra con il Children Act del 1908 (che costituiva un
vero e proprio codice dell’infanzia), il Maternity and Child Welfare Act del 1918
e I'Education Act del 1921; in Spagna con la legge 12 agosto 1904 sulla
protezione dell’infanzia; in Germania con le due leggi del 22 giugno

sull’assistenza materna e sulla protezione dei fanciulli illegittimi e di quelli

legge 17 luglio 1890, n. 6972 e dall’art. 27 del Regio decreto 20 dicembre 1923, n. 2841, alla
congregazione di carita e al sottoprefetto. In ONMI, Origine e sviluppi dell’Opera Nazionale per la
protezione della Maternita e dell’infanzia, 1926-1935, Stabilimento tipografico Carlo Colombo, Roma,
1936, p. 17.

*$ A. Lo Monaco Aprile, Lo spirito e il contenuto della legge fascista sulla protezione della maternita e
dell’infanzia, in Maternita e Infanzia, n. 2 febbraio 1928, pp. 155-166.

4 Cfr., G. Bock, Poverta femminile, maternita e diritti della madre nell’ascesa dello stato assistenziale
(1890-1950), in G. Duby a M. Perrot, Storia delle donne. Il Novecento, a cura di F. Thebaud, Roma-
Bari, Laterza, 1992, p. 418. Il “maternalismo” , in un simile contesto, era volto ad attribuire alla maternita
il significato di “valore sociale”, cfr. R. Baritono, I movimenti delle donne, in P. Pombeni (a cura di),
Introduzione alla storia contemporanea, Bologna, il Mulino, 1997, p. 167.

11 termine maternalismo & stato usato per descrivere “Ideologie e dibattiti che esaltavano il ruolo materno
delle donne e chiedevano alla societa il riconoscimento dell’insieme dei valori da attribuire al ruolo
materno: assistenza, allattamento e moralita”, in S. Koven and S. Michel, Intoduction: “Mother Word” .
cit. in C. Eifert, Coming to Terms with the State: Maternalist Politics and the Development of the
Welfare State in Weimar Germany, in Central European History, vol. 30, n. 1, 1997, pp. 25.
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collocati a baliatico. 11 Belgio provvide con la legge 15 maggio 1912 sui minori
delinquenti e quella del 5 settembre 1919 sull’Opera Nazionale dell’infanzia; la
Danimarca con la legge del 1 marzo 1895 per la vigilanza sui fanciulli
moralmente abbandonati e gli assegni di maternita furono inclusi in un piano di
assicurazione volontaria del 1915; la Svezia con la legge 13 giugno 1902
sull’educazione dei fanciulli viziosi o moralmente abbandonati, mentre in
Norvegia, nel 1909 e nel 1915, furono istituite indennita di puerperio per le
donne salariate e con la legge 10 aprile 1915 fu disciplinata la protezione
dell’infanzia. Gli Stati Uniti d’America avevano la legge federale Sheppard-
Towner del 23 novembre 1921 sulla protezione dell’igiene della maternita e della
prima infanzia (Maternity and Infancy Act) , e numerose leggi speciali vigevano
nei singoli paesi dell’Unione, nel vicino Canada e nelle Repubbliche
dell’ America Meridionale™.

Le norme a tutela della maternita e dell’infanzia procedettero spesso
insieme alle numerose norme approntate per la tutela del lavoro femminile e
minorile internazionalmente riconosciute con la Convenzione internazionale di
Washington del 1919, entrata in vigore il 13 luglio 1921, e che in Italia fu
ratificata con legge 6 aprile 1922, n. 471°". In realta era proprio nel campo del
diritto giuslavorista che il panorama italiano offriva esempi di norme
maggiormente attente alla tutela delle donne e dei bambini (operai). La tutela del
lavoro femminile e piu nello specifico della maternita, come ha osservato Carla
Ficola, era importante non solo per la salute della donna e del nascituro, ma
anche per gli effetti nocivi che, la mancata protezione, avrebbe avuto. Si pensi,
ad esempio, al problema della gracilita dei nascituri, difficilmente risolto con la

crescita tanto da essere spesso imputate come causa di riforma o di prevedibilita

% A. Lo Monaco Aprile, Lo spirito e il contenuto fascista della legge fascista sulla protezione della
maternita e dell’infanzia, cit., pp. 24-25.

3! La Convenzione di Washington , adottata dall’Ufficio Internazionale del lavoro riguardava la tutte le
delle madri lavoratrici ed in particolare quelle dell’industria e del commercio. La convenzione fu
perfezionata con la Raccomandazione della terza Conferenza di Ginevra nel 1921, che estese tali diritti
anche alle lavoratrici dell’agricoltura. I capisaldi a cui si ispirava la Convenzione erano essenzialmente
quattro: la donna non era autorizzata a lavorare per un periodo di sei settime dopo il parto; aveva diritto a
lasciare il lavoro, su presentazione di un certificato medico che attestava la probabilita di parto entro sei
settimane; aveva diritto a ricevere durante I’assenza dal lavoro una indennita sufficiente per il suo
sostentamento e quello del figlio; nel caso la donna allattasse il figlio aveva diritto a due riposi di
mezz’ ora per I’allattamento. In C. Alessandri, La legislazione per I’assistenza nella maternita e nel
puerperio, in Maternita e Infanzia, n. 2, febbraio 1932, pp. 118-119.
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per il servizio di leva’®. Rientravano in questo quadro le due leggi, del 1902 e del
1907, disciplinanti la tutela delle madri lavoratrici, che preclusero a questi
soggetti i lavori notturni, faticosi e nocivi; istituirono le prime Casse di Maternita
per le operaie e obbligarono la creazione di “camere di allattamento” presso gli
opifici ed, inoltre, la legge del 17 luglio1910, n. 520, istitutiva della Cassa di
Maternita che regolava il pagamento del sussidio alle donne lavoratrici in
congedo; ed ancora la legge n. 1176 del 1919, giustamente considerata una tappa
decisiva dell’emancipazione delle donne, che, oltre ad abrogare I’istituto
dell’autorizzazione maritale, sanciva I’ammissione delle donne ‘“‘a pari titolo
degli uomini, ad esercitare tutte le professioni e a ricoprire tutti i pubblici
impieghi” ad esclusione di quelli che implicavano “poteri pubblici
giurisdizionali, o I’esercizio di diritti o potesta politiche, o che attengono alla
difesa militare dello Stato, secondo la specificazione che sara fatta con apposito
regolamento”53 .

Minore fu I’attenzione dei governi liberali nei riguardi delle gestanti, delle
puerpere e dei fanciulli in stato di bisogno o abbandonati. Di questa categoria di
donne si erano presi cura esclusivamente gli istituti pubblici e privati di
beneficenza la cui regolamentazione risaliva alla legge 17 luglio 1890, n. 6972
(c.d. legge Crispi). Questa norma, concepita in un clima di pauperismo e a favore
del controllo sociale di quella parte di popolazione emarginata e disagiata e
considerata pericolosa, impose una nazionalizzazione delle opere pie e degli enti
morali che avevano, in tutto od in parte, il fine di assistere i poveri, sia sani che
malati, e di provvedere alla loro educazione, istruzione, all'avviamento a qualche
professione, arte o mestiere e a qualunque altra forma di assistenza che ne
migliorasse la condizione morale o economica. Riconducendo, in tal modo,
nell’ambito degli enti pubblici tutte le istituzioni di assistenza e beneficenza
(Ipab), il legislatore di fine Ottocento introdusse un sistema di beneficenza

legale, per effetto del quale il Governo sottoponeva al suo controllo tutte quelle

32 C. Ficola, Legislazione sociale e tutela della maternita nell’eta giolittiana, in Salute e classi sociali in
Italia dall’unita al fascismo, (a cura di) M.L.Betri e A. Gigli Marchetti, Milano, Franco Angeli, 1982, p.
699.
3 Cfr. M. V. Ballestrero, La protezione concessa e I'eguaglianza negata. Il lavoro femminile nella
legislazione italiana, in A. Groppi (a cura di) I/ lavoro delle donne, Roma-Bari, Laterza, 1996, pp. 457-
461.
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iniziative private che erano funzionali all’interesse pubblico di creare un sistema
di sicurezza sociale, a sua volta connesso a quelli che oggi definiremmo diritti
fondamentali della persona. Alcuni autori, tra cui Romanelli, hanno, in effetti,
sostenuto che questa legge rappresentd una fondamentale vittoria della
rivoluzione sociale liberale nonche il trionfo dello stato sulla chiesa. Fu proprio
con essa, inoltre, che il vecchio ordine di assistenza muto radicalmente fino ad
essere trasformato in uno “stato sociale”, che traeva fondamento da leggi
pubbliche e dai diritti di cittadinanza®. In concreto la legge ebbe sulle Ipab un
impatto limitato sia dal punto di vista del controllo che del funzionamento,
poiché aveva prestato esclusiva attenzione alla loro disciplina amministrativa,
lasciandone 1’organizzazione e la gestione ai singoli istituti che finirono, in molti
casi, per prevalere sulla concreta attivita assistenziale >°.

Le condizioni dei brefotrofi, in cui 1’elevata mortalita infantile faceva
registrare cifre spaventose, ben rappresentavano le difficolta degli istituti di
assistenza e beneficenza™®. Jessie Withe Mario, gia a fine Ottocento, li aveva
definiti “il luogo destinato all’infanticidio legale” e in molte occasioni fu
proposto di incidere sul loro ingresso il sarcastico motto “Qui si uccidono
bambini a spese dello stato”’. Le condizioni a distanza di un ventennio non
erano particolarmente mutate, anzi, le disponibilita di accoglienza erano ancora
insufficienti rispetto alle domande, ancor piu negli anni del primo dopoguerra,
quando i brefotrofi furono costretti, in gran parte, a chiudere le porte a fronte di
una crescente domanda di bambini da assistere.

Nell’ Annuario statistico degli anni 1919-1921 era riportata I’ultima tabella
aggiornata sul “Numero e patrimonio delle istituzioni pubbliche di beneficenza,

classificate per tipi e per compartimenti al 31 dicembre 1921” da cui si

3 R, Romanelli, L’Italia liberale, 1861-1900, in Storia d’Italia dall’unita alla Repubblica, Bologna, il
Mulino, 1979, vol. II, pp. 349-350. M. S. Quine frena questa entusiastica valutazione considerando la
legge come un momento di perfezionamento del sistema di “carita legale”, ma non certo come inizio dello
stato sociale , in M. S. Quine, [taly’s social revolution: charity and welfare from liberalism to fascism,
Hundmills; New York: Palgrave, 2002, p. 56.

55 Cfr. D. Preti, L’organizzazione dello stato corporativo, cit, p. 197.

>% Negli ultimi anni dell’Ottocento la mortalita del brefotrofio dell’ Annunziata di Napoli aveva raggiunto
il 95%, in particolare nel 1895 su 856 lattanti ammessi solo 3 superarono 1’anno di vita, a Roma aveva
raggiunto 1'88%, mentre a Montepulciano il 90%, in Un decennio di regime assistenziale fascista agli
illegittimi, in M. 1, n. 7, luglio 1936, p. 11.

7 Ibidem.
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riscontrava che in Italia , per la protezione dell’assistenza della maternita e
dell’infanzia, erano presenti circa 5700 istituzioni, con un patrimonio
complessivo di £ 730.658.404. Essi erano, in gran parte (circa la metd)
rappresentati da orfanotrofi o asili infantili, mentre mancavano o erano rari i
centri di assistenza per le madri gestanti e le puerpere. La loro distribuzione
territoriale presentava, inoltre, un netto squilibrio a favore delle aree urbane del
centro e del nord del paese (si passa dalle 1645 istituzioni presenti in Piemonte
alle 19 presenti in Basilicata)’®. Gli istituti privati mostrarono una analoga
distribuzione territoriale a dimostrazione che essi seguivano la curva della
ricchezza ed il canone secondo cui la beneficenza non era espressione del

. .. . . . . 59
bisogno di ricevere il soccorso ma “espressione del bisogno di darlo™”.

Fig. 1. Distribuzione degli istituti di assistenza materna ed infantile nel 1921. Fonte Annuario
statistico per gli anni 1919-1921 alla voce: Numero e patrimonio delle istruzioni pubbliche di
beneficenza, classificate per tipi e per compartimenti al 31 dicembre 1921”

L’ “agnosticismo”, come lo ha definito Victoria de Grazia, dei governi
liberali in materia di assistenza materna e infantile fu strumentalizzato dal regime
che cerco di auto attribuirsi il merito di essere stato il primo governo a prendere a
cuore quel tipo di problematiche60 e, attraverso un utilizzo propagandistico, che

coinvolse I'intera politica assistenziale, si propose di diffondere, tra gli italiani, la

3 Cfr. A. Lo Monaco Aprile, L’assistenza della maternita e dell’infanzia in Italia, Roma, Anonima
Romana Editoriale, 1932.

%% Cfr. Beneficenza e assistenza pubblica per la maternita e infanzia, in Maternita e Infanzia, marzo
1927, anno 2, n. 3, pp. 74-75.

80 Cfr., V. de Grazia, Il patriarcato fascista: come Mussolini governo le donne d’Italia (1922-1940), in
F. Thebaund (a cura di) Storia delle donne. Il Novecento, Bari, Laterza, 1992, p. 150-151.
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sensazione che il fascismo si sarebbe concretamente interessato del benessere
della popolazione italiana®. 11 regime fascista accentuo, percio, le caratteristiche
pubbliche degli enti di assistenza cercando di non perdere il sostegno, soprattutto
finanziario, dei privati. Una simile impostazione fu, del resto, gia evidente nella
legge Crispi, che aggiunse alla materia beneficenza, tipica del solidarismo laico e
cattolico, quella di assistenza, piu propria di uno Stato fortemente interventista
sul piano delle politiche sociali, in cui la tutela della maternita e dell’infanzia
poteva e doveva ricoprire un ruolo primario.

Il regime intervenne celermente in materia grazie al fatto che un testo
legislativo era in realta gia pronto, bisognava solo “riesumarlo dagli archivi’. 1l
testo a cui ci si riferisce fu uno degli ultimi atti disposti dall’agonizzante stato
liberale. Allo stadio piu elevato del bisogno, infatti, € nel momento in cui
divenne impossibile rimandare ulteriormente la disciplina della materia, per tutta
le serie di considerazioni fatte, la tutela della maternita ed infanzia divenne
interesse del governo (liberale).

«Onorevoli colleghi, indotto dall’importanza demografica e sociale della
questione della protezione dell’infanzia, ho presentato un ordine del giorno, col
quale il Senato invita il Governo a preparare una riforma dell’ ordinamento della
pubblica assistenza, ispirandola a meno augusta convenzione dell’obbligo dello
Stato di integrare l’azione degli enti minori e dei privati e organizzando in
maniera completa, sulla scorta delle altre legislazioni, tutte le forme di
protezione dell’infanzia abbandonata e debole»®.

Con queste parole, pronunciate dal senatore Salvia in Senato, durante la
discussione del disegno di legge “Stato di previsione della spesa del Ministero
dell’Interno, per l’esercizio finanziario da 1° luglio 1922 al 30 giugno 192379,

per la prima volta nel Parlamento unitario si manifestavano il desiderio e

1 Cfr. P. Corner, in Fascismo e controllo sociale, in Italia contemporanea, settembre, 2002, n. 228, p.
396.

82 Discorso del Senatore Salvia in Atti Parlamentari, Senato del Regno, Leg. XXVI- discussioni 1°
sessione 1921-22—tornata 9 giugno 1922.

8 Come si avra modo di vedere la storia dell’ONMI in Parlamento si fa anche attraverso I’analisi delle
leggi di previsioni di bilancio, di spesa, preventive e consuntive del Ministero del Tesoro, titolare della
tutela e della gestione finanziaria dell’Ente.
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soprattutto la necessita di provvedere alla tutela dell’infanzia attraverso un
organo nazionale.

Il ritardo della legislazione italiana in materia risultava ormai
insostenibile. Il senatore Salvia, nella medesima discussione, ricordo la pessima
figura del rappresentante italiano alla Conferenza internazionale sull’infanzia,
tenutasi nel 1922 a Bruxelles, costretto ad affermare che 1’assistenza dell’infanzia
in Italia: “non e regolata da leggi speciali e le disposizioni relative sono
contenute in numerosi codici e diverse leggi...”*”.

Quali furono i risultati cui si pervenne grazie a questa prima discussione
istituzionale del problema? Il Senato nominod una Commissione Reale composta
da 32 membri, un piccolo parlamentino, come in seguito lo definira Lo Monaco-
Aprile“, a cui affido il compito di analizzare le varie questioni relative alla
protezione e all’assistenza dell’infanzia e di formulare una proposta di legge,
sulla scia delle legislazioni straniere®.

La Segreteria della Commissione inizio il suo lavoro passando in rassegna
i risultati pratici ottenuti negli altri Stati®’e successivamente, dopo un attento
esame delle strutture e del funzionamento delle pitl importanti istituzioni italiane
e dopo aver vagliato i bisogni della popolazione materna ed infantile della
penisola, attraverso statistiche e dati ufficiali, prepard una relazione che fu
pubblicata come Relazione del Direttore generale dell’Amministrazione Civile.
Nel rapporto fu prestata attenzione all’analisi comparativa dei maggiori
organismi stranieri a cui era affidata la tutela della maternita e dell’infanzia e fu
evidenziato che tutte le strutture esaminate facevano perno su di un organo

centrale deputato al coordinamento dell’intera attivita. Quest’ultimo consisteva in

una struttura autonoma, come nel caso dell’Opera Nazionale Belga, oppure

5 Ibidem.

5 A. Lo Monaco Aprile, Lo spirito e il contenuto della legge fascista sulla protezione della maternita e
dell’infanzia, Lezione di legislazione sociale tenuta nel corso di puericultura di Roma per i laureati in
medicina e chirurgia, in M1, n. 2, febbraio 1928, p. 159.

% Questa Commissione venne accusata di essere tecnicamente inadatta non essendoci tra i suoi
componenti la presenza di nessun pediatra e di essere troppo numerosa, in ONMIL, Origini e sviluppi
dell’Opera Nazionale per la protezione della Maternita e dell’Infanzia (1926-1935), Stabilimento
tipografico ditta Carlo Colombo, 1936, p. 19-20 . Analisi dell’operato della Commissione si trovano
anche negli Atti Parlamentari del Senato: Disegni di legge e relazioni, Leg. XXVII, 1° sessione, N. 79, p.
4. ed ancora Relazione E. Marchiafava, Atti Senato 8 dicembre 1924.

57 Qltre alla segreteria furono istituite tre sottocommissioni che non andarono oltre una prima riunione in
cui si diede la lettura del compito che dovevano svolgere.
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dipendente dall’ Amministrazione Centrale, come il Consiglio Superiore della
natalita e della protezione dell’infanzia in Francia, il Consiglio superiore di
protezione dell’infanzia in Spagna, il Consiglio di difesa dell’Infanzia in Peru, o,
infine, in un vero e proprio Ministero o ufficio ministeriale, come il Children’s
federal bureau negli USA, 1'Ufficio d’igiene nel Brasile, la Sezione per la
protezione della maternita in Nuova Zelanda. Il rapporto della Commissione
preciso, inoltre, che la tutela della maternita, in alcuni paesi, era stata disciplinata
e coordinata separatamente rispetto a quella dell’infanzia, cosi ad esempio negli
Stati Uniti in cui, accanto al citato Children’s Bureau , fu istituito durante gli
anni di guerra il Women’s Bureau, oppure in Inghilterra dove la normativa in
questione dipendeva dalla lettura combinata del Children’s Act del 1921, del
Maternity and Children’e welfare Act del 1918 e dell’ Educational Act del 1921,

Pochi mesi dopo la pubblicazione del lavoro della Commissione, il 31
ottobre 1922, il Re affido a Mussolini I’incarico di formare il primo governo da
lui presieduto. In un breve lasso di tempo con il Regio decreto 22 dicembre 1922
la Commissione in questione fu sciolta e sostituita da una nuova Commissione
che aveva le medesime finalita, ma un numero di componenti molto ridotto (5
membri)®. Contemporaneamente, alla segreteria della prima Commissione fu
affidato il compito di trarre dai risultati ottenuti un disegno di legge da sottoporre
all’analisi della nuova Commissione. Il progetto, presentato dal senatore Alberto
Pironti, allora Direttore Generale dell’amministrazione civile, alla seconda
Commissione, fu esaminato e approvato, in sole due sedute, e affidato al
Sottosegretario per 1’interno, Aldo Finzi, perché lo sottoponesse all’esame del
governo.

Il progetto di legge conteneva molte lacune. Esso disciplinava
sommariamente i tratti dell’organo a cui sarebbe stata affidata la tutela della
maternita e dell’infanzia. La grossolana definizione lasciava intravedere un
nuovo ente parastatale con al centro una sede di studio e coordinamento di tutta

Iattivita a cui avrebbero dovuto fare riferimento le sedi locali. Questa

% Ministero dell’Interno, Commissione Reale per o studio dei provvedimenti legislativi a favore
dell’infanzia, Relazione del direttore Generale dell’Amministrazione Civile sulla protezione e assistenza
dell’infanzia nelle legislazioni moderne, Roma, 1922, pp. 6- 74.

% La nuova Commissione era composta da due senatori, due deputati e dal direttore generale
dell’ Amministrazione civile sotto la presidenza del Sottosegretario di Stato per 1’interno.
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impostazione ricalcava I’esperienza dell’Opera Nazionale per I'infanzia belga,
ma con caratteri di netta differenza e originalita: « [’Opera belga aveva ed ha la
funzione di favorire la diffusione e ’applicazione delle norme d’igiene infantile,
di incoraggiare e sostenere, con la concessione di sussidi o in altro modo, le
opere di igiene infantile e di esercitare su tali opere un controllo amministrativo
e sanitario. In sostanza l’opera nazionale belga si occupava, come si occupa ,
esclusivamente della protezione igienica della prima infanzia. L’Opera nazionale
italiana vuole invece avere una funzione integrale, che comprenda sia la
protezione igienica della maternita e dell’infanzia, sia la difesa morale e
materiale della fanciullezza e dell’adolescenza fino al diciottesimo anno di eta,
sia educazione della donna alla maternita non solamente agli effetti
dell’allevamento della prole, ma altresi agli effetti dell’incremento demografico,
che costituisce uno dei piloni fondamentali della politica mussoliniana»'’. Dal
punto di vista legislativo, invece, i commissari si ispirarono al principio
dell’unicita disciplinando la tutela della maternita e dell’infanzia in un unico
testo di legge.

L’ intento del legislatore, secondo quanto affermato dal senatore Pironti,
chepresento il disegno di legge alla seconda Commissione, faceva
essenzialmente leva sul carattere assistenziale e non c’era, invece, alcuna traccia
di protonatalismo fascista. Queste infatti le parole: «quest’opera di amore e di
fede deve mirare ad assicurare alla madre, durante la gestazione un minimo di
benessere morale e materiale, allo scopo di evitare le nascite premature e la
mortalita infantile per debolezza congenita: a diffondere e rendere praticabili,
mediante appositi organi di propaganda ed aiuto materno, le norme d’igiene
sociale dell’infanzia: a provocare un vero focolare domestico e una educazione
familiare, ad un fanciullo privo di famiglia, o abbandonato dai parenti; ad
accrescere le responsabilita dei genitori e dei tutori, nei riguardi dell’educazione
dei figli o dei pupilli; ad allontanare dall’ambiente malsano i fanciulli
moralmente minacciati, ad organizzare uno speciale trattamento per i fanciulli

responsabili di fatti lesivi dell’ordine giuridico e sociale, considerandoli non

0 Cfr., ONMLI, Origini e sviluppi, cit., p. 30

30



come delinquenti, ma come deboli creature, bisognose di protezione e di una
notevole opera di rieducazione morale’'».

Appena superate le difficolta di politica interna, estera e quella molto
grave della situazione finanziaria, che assorbirono I’'impegno del primo anno del
Governo nazionale fascista, come scrisse Lo Monaco Aprile, il progetto di legge
nel dicembre 1924 fu ripreso dagli archivi, integrato nella parte finanziaria e
sottoposto all’approvazione del Senato con forte insistenza del Ministro
dell’interno onorevole Federzoni’?,

Ma fu proprio in questo passaggio che la legge si arricchiva di un nuovo
elemento: D’obiettivo demografico. Allo spirito originario, esclusivamente
assistenziale e di rigenerazione morale, fu aggiunto il compito, che presto
divenne il fine ultimo del nascente Organo Nazionale, di: “mettere in atto quelle
previdenze atte a mantenere forte la razza e a garantire ad essa il continuo
incremento attraverso individualita sane nel fisico e nella mente, perché [’itala
gente possa rivolgersi sicura verso il compimento dei suoi grandi destini”.”

E senza dubbio evidente che la necessita di regolare il problema della
maternita e dell’infanzia si fece sentire gia nell’ultimo governo liberale e che il
testo poi approvato nel 1925 fu quello elaborato dalla prima Commissione Reale
istituita 11 9 giugno 1922. E’ certamente in questa ottica che vanno accettate le
tesi di quanti sostengono che 1’Opera Nazionale per la Protezione della Maternita
e dell’Infanzia trae origine dal riformismo sociale prebellico piuttosto che dal
protonatalismo fascista. In tal senso la nascita dell’Opera ¢ concepita nell’ampio
quadro delle riforme apportate in campo socio-assistenziale a partire dalla fine
dell’Ottocento sotto la spinta emulativa della Germania bismarkiana.
Industrializzazione, emigrazione, urbanizzazione, proletarizzazione,
organizzazione operaia, ecc. rappresentano alcune delle cause che misero in crisi
il tradizionale tessuto sociale e le tradizionali reti di solidarieta locale e

. 74 .. o . . . .
familiare”". In un simile conteso la politica sociale divenne oggetto di concreti

"' Origini e sviluppi dell’Opera Nazionale per la protezione della Maternita ed infanzia, op. cit. p. 21.

> A. Lo Monaco Aprile, Lo spirito e il contenuto della legge fascista sulla protezione della maternita e
dell’infanzia, cit., p. 159.

B, Valagussa, Intendiamoci, in Maternita e Infanzia, n. 2 anno 3, febbraio 1928, p. 120.

™ Cfr. M. Ferrera, Il welfare state in Italia. sviluppo e crisi in prospettiva comparata, Bologna, 11
Mulino, 1984, p. 28. U. Ascoli Il sistema italiano di welfare e M. Paci, Il sistema di welfare italiano tra
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provvedimenti legislativi e 1’assicurazione obbligatoria contro gli infortuni ed
uno schema (volontario) per la vecchiaia e I’invalidita gestito da una Cassa
Nazionale di Previdenza, varati nel 1898, ne furono la prima consistente
espressione. Attraverso tali provvedimenti I’Italia scelse, insieme a paesi come
I’ Austria, la Finlandia, la Svezia, la “via tedesca” al welfare state, inaugurando
“dall’alto” I’assicurazione sociale per fini di integrazione e controllo sociale”” e
per legittimare 1’élite di governo76. Il periodo giolittiano non arrestd questo
processo, anzi si caratterizzO per una maggiore attenzione dell’intervento
pubblico a fini civili e sociali’”’, ma lo fece la prima guerra mondiale. Soltanto nel
primo dopoguerra, infatti, furono varati altri due importanti provvedimenti
assistenziali: 1’assicurazione pensionistica obbligatoria per i lavoratori dipendenti
(21 aprile 1919) e I’assicurazione obbligatoria contro la disoccupazione per i
salariati dell’industria (19 ottobre 1919). E in questo clima riformista che studiosi
quali Victoria de Grazia, Carl Ipsen, Anna Treves e Ilva Vaccari, collocano
I’ origine dell’ente’®. Anche Patrizia Guarnieri, attraverso lo studio dell’Ospedale
degli Innocenti di Firenze, ha sottolineato il graduale passaggio da
un’accoglienza caritatevole all’assistenza qualificata a favore delle madri e dei
fanciulli gia a partire dagli anni a cavallo tra 1’Ottocento e il Novecento quando,

anche in altre citta, le antiche istituzioni della carita si convertirono in centri

tradizione clientelare e prospettive di riforma, entrambi in Il welfare state all’italiana, Roma-Bari,
Laterza, 1984, L. Gaeta, L’Italia e lo stato sociale, in G. A. Ritter, Storia dello stato sociale, Roma—
Bari, Laterza, 1996.

> Ibidem, p- 30. Cio accadde in Italia in maniera relativamente anticipata rispetto alle democrazie
politicamente ed economicamente pitt avanzate, come Francia o Inghilterra. Inoltre in quel periodo I’ Italia
non aveva ancora provveduto all’allargamento del suffragio né provveduto al riconoscimento del diritto di
associazione, cfr. J. Alber, Le origini del welfare state: teorie, ipotesi ed analisi empirica,in Rivista
Italiana di scienza Politica, n. 3, 1982.

6 Dj questo avviso U. Ascoli (/I sistema italiano di welfare, cit.., p. 20) il quale vede 1’introduzione delle
politiche sociali italiane come risposta alla crescita del movimento operaio e al sorgere della
mobilitazione dei movimenti dei lavori piuttosto che come risposta ai problemi sociali posti
dall’industrializzazione, urbanizzazione, ecc.

" 1 maggiori interventi furono diretti alla tutela degli operai ed oltre alle gia menzionate norme
riguardanti la tutele delle madri lavoratici ricordiamo: incremento del sussidio statale a favore degli
schemi previdenziali volontari; miglioramento dell’assicurazione obbligatoria contro gli infortuni; primo
stanziamento pubblico a favore dei disoccupati; nazionalizzazione del settore delle assicurazioni sulla
vita; leggi di potenziamento delle infrastrutture economiche e sociali del Sud, estensione del periodo di
istruzione obbligatoria, cfr., A. Cherubini, Storia della previdenza sociale, Roma, Editori Riuniti, 1977;
E. Bartocci, Le politiche sociali nell’Italia liberale (1861-1919), Roma, Donzelli, 1999.

V. De Grazia, Le donne nel regime fascista, Marsilio,Venezia, 1993, p. 95. Della medesima opinione
C. Ipsen., Demografia totalitaria. Il problema della popolazione nell’Italia fascista, Bologna, 11 Mulino,
1997, p. 207; A.Treves, Le nascite e la politica nell’ltalia del Novecento, Milano, Led, 2001, p. L
Vaccari., Le donne nel ventennio fascista 1919-1943, in Atti del convegno di Bologna “Donne e storia
in Emilia Romagna”, 13-14-15- maggio 1977 .
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propulsori di servizi moderni. Le origini dell’assistenza sanitaria qualificata per
le donne e i bambini, normalmente fatte risalire al fascismo con 1’istituzione
dell’ONMI, andrebbero cosi rintracciate nel lavoro di quei centri in cui i medici,
in perenne contrasto con gli amministratori, dediti soprattutto alla salvaguardia
del bilancio e della morale, capirono I’importanza vitale del legame madre-
bambino, riconoscendo 1’opportunita della “costruzione della maternita” e
rendendo le madri soggetti attivi € non passivi dell’assistenza’.  Sara
I’esperienza della prima guerra mondiale, come scrive Claudia Mantovani, a
consacrare la centralita della nazione quale suprema istanza ideologica, e dello
stato quale manager delle risorse collettive e primo motore della ricostruzione e
delle trasformazioni della societa®’. A sostenere questo processo furono, spesso, i
medici provenienti dalla cultura del riformismo democratico socialista, che gia
prima della guerra avevano paventato gli ideali della “medicina politica” o dell’
“igiene sociale”, il cui obiettivo non era solo la cura dell’individuo, ma il
risanamento della societa nel suo complesso®'. E dunque: “Prima ancora di essere
intercettati dall’ideologia del fascismo trionfante simili umori interclassisti e
tecnocratici trovano espressione negli anni degli ultimi governi liberali
postbellici. La crisi dello stato liberale giunge infatti a maturazione, in Italia, non
senza qualche tentativo da parte delle classi dirigenti, di rivitalizzare le sorgenti
allargando l’area del consenso e della partecipazione nel quadro dello
sperimentato riformismo «giolittiano», e ricorrendo altresi a suggerimenti di
tecnici e di esperti per la soluzione delle piu urgenti questioni sul tappeto”gz.

Non puo, perd, nemmeno essere trascurato che lo stimolo a disciplinare
con una certa urgenza la tutela e I’assistenza della maternita ed infanzia fu dato,
al fascismo, come anche ai paesi che avevano gia legiferato in materia, dal

concreto e forte bisogno che le madri e i fanciulli avevano dell’assistenza. La

mobilitazione femminile, imposta dal regime di guerra, assunse in Italia forme

" P, Guarnirei, Introduzione, in Medicina e storia. Rivista di storia della medicina e della sanita, n. 7,
anno IV, 2004, p. 11.

8 C. Mantovani: Rigenerare la societd. L’eugenetica in Italia dalle origini ottocentesche agli anni
Trenta , Rubettino, 2004, pp. 87 e ss. e id, Rigenerare la stirpe: il movimento eugenetico italiano e la
Grande Guerra (1915-24), in Ricerche di Storia Politica, n. 2, giugno 2003, pp. 211-212.

81 Ibidem.

82 Ibidem.
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che Francoise Thebaund ha ritenuto “rivoluzionarie” poiché altero i tradizionali
elementi dell’identita femminile, il privato, la vita domestica, la riproduzione,
profondamente segnati dal codice mediterraneo dell’onore, della morale e
dell’educazione cattolica e dalle teorie lombrosiane che fornivano un appoggio
alla fisiologica reclusione femminile®. Furono le donne, ad esempio, che nei
maggiori centri industriali d’Italia, durante la guerra, organizzarono proteste
contro I’aumento del costo della vita, 1’allargamento della differenza salariale tra
uomini e donne e il peggioramento delle condizioni lavorative nelle fabbriche,
soprattutto in quelle pesanti dove si stimo che ad essere impiegati furono circa
198.000 donne e 60.000 bambini, senza che fosse applicato alcuna sorta di
“socialismo di guerra”, come era accaduto negli altri stati europei belligeranti, ed
anzi anche congelando le norme gia in vigore sulla tutela del lavoro minorile e
femminile **.

Non potevano non essere tenute in considerazione, tuttavia, anche le
istanze del movimento ‘“maternalista” delle donne italiane. Il cosi detto
“maternalismo” o “cultura del materno” o * culto della maternita” assunse anche
in Italia, a partire dall’ultimo decennio dell’Ottocento, una via propria
nell’ambito del generale movimento femminista, facendo delle differenze
femminili il punto di forza in base a cui ottenere un riconoscimento politico e
sociale®. La lotta per la cittadinanza femminile, di cui la maternita divenne il
vessillo, fu un modo per sfuggire ai modelli di assimilazione maschili e per
affermare il diritto alla maternita come contropartita del dover essere madri. I
governi post-unitari avevano trattato la questione enfatizzando la responsabilita
sociale, in chiave di rigenerazione delle donne nell’essere madri. Tale enfasi non

trovo, pero, alcun riscontro concreto e materiale nella loro esistenza. Le istanze

8 F. Thebaund, La Grande Guerra: eta della donna o trionfo della differenza sessuale?, in F.
Thebaund (a cura di) Storia delle donne. Il Novecento, Bari, Laterza, 1992, p. 48. Sulle teorie
lombrosiane femminili, in particolari quelli concernenti il rapporto tra sessualita e criminalita, si veda M.
Gibson, Labelling Women Deviant: Heterosexual Women, Prostitutes, and Lesbians in Early
Criminological Discorse, in P. Willson (a cura di), Gender, family and sexuality. The private sphere in
Italy 1860-1945, Palgrave Macmillan, 2004, p. 89 e ss.

8 Cfr. M. S. Quine, Italy’s social revolution, cit., p. 101.

% Di contro al movimento, meno rappresentativo in Italia, basato sul concetto dell’eguaglianza tra sessi e
sulla neutralita dei diritti di cittadinanza, in A. Buttafuoco, Matherhood as a political strategy: the role
of the Italian women’s movement in the creation of the Cassa Nazionale Maternita, in G. Bock and
Thane (a cura di) Maternity and gender policy. Women and the rise of the European Welfare State, 1880-
1950, London-New York, Routledge, 1991, p. 178 e ss.
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del “femminismo pratico” (o sociale), che si fece portatore di questi interessi,
erano essenzialmente volte a combattere I’arretratezza culturale della maggior
parte delle donne e gli effetti negativi che cid0 avrebbe potuto avere sulle future
generazioni86. La societa e lo stato, in particolare, furono condannati per il
disinteresse mostrato: nulla era stato materialmente fatto, né campagne di
educazione e formazione, né leggi, né servizi sociali essenziali che
salvaguardassero la madre-lavoratrice, in particolare, e le donne e i bambini in
generale. In sostanza quello che le femministe italiane avevano cominciato a
chiedere, sempre con pil insistenza, gia sul finire dell’Ottocento ed ancora
chiedevano al fascismo era il riconoscimento della maternitda come reale lavoro
sociale che pertanto necessitava di attenzione e sostegno da parte dello Stato®’.
Ed, in ultimo, il fascismo fu spinto dal desiderio di colmare il gap esistente
tra la legislazione italiana, in materia di assistenza materna ed infantile, e quella
di gran parte dei paesi occidentali e non solo. Non appena, infatti, 1’Opera
comincio a funzionare forte divenne il vanto che il regime ne faceva, ed a giusta
ragione, poiché all’auto elogio si associavano concreti apprezzamenti provenienti
dall’estero®®. Non si puo prescindere da queste considerazioni se si vogliono
comprendere le ragioni che spinsero il fascismo, sull’eredita lasciatagli dal
precedente governo liberale, a disciplinare la tutela e I’assistenza della maternita
e dell’infanzia. Cio che qui preme sottolineare, pero, ¢ che I’inscindibile binomio
Onmi—politiche demografiche, inteso come obiettivo dell’aumento quantitativo,

pit che qualitativo, della popolazione, fu un legame imposto all’ente dal

88Cftr., Ibidem, p. 180.

87 Formulazione, quest’ultima , della ginecologa Bertha Novich, cfr. Ibidem, p. 181.

8 Molte delegazioni di Stati stranieri furono inviate in Italia al fine di studiare da vicino il funzionamento
dell’Onmi, e tutti lasciavano dichiarazioni di grande apprezzamento. Sulla rivista ufficiale dell’Opera
sono riportate tutte queste visite, interrotte naturalmente soltanto negli anni di guerra, e tra le tante grande
attenzione nei primi anni si concentro intorno a quella della delegazione giapponese e a quella di Ghandi,
che visitarono 1’organizzazione romana dell’Opera, da cui si congedarono con giudizi di ferma
ammirazione. Nel corso della presidenza Fabbri, invece, molta attenzione fu prestata alla rassegna della
stampa straniera e periodicamente venivano raccolti e pubblicati sulla rivista gli articoli riguardanti
I’Opera tratti, ad esempio, dai francesi Temps , Corrispondece Havas, I’Echo de Paris, o dagli svizzeri La
Gazette de Lausanne, Die Front, Journal de Géneve, dai tedeschi Boersen Currier, Rocnische
Volkzeitung, dalla Razon di Buenos Aires, dalla rivista Ahora di Madrid, O Seculo di Lisbona,
Medizinische Klinik di Vienna. Nel triennio pre-bellico, infine, in numerosi numeri di “Maternita e
infanzia” furono pubblicate pedissequamente il numero dei visitatori stranieri all’Onmi, la provenienza
delle varie delegazioni (nel 1937 ad esempio visitarono gi uffici centrali dell’Opera e le istituzioni
assistenziali di Roma 269 stranieri appartenenti a 33 nazioni), i giudizi espressi, il numero di
pubblicazioni loro concesse (sempre nel 1937, circa 800), ecc. il tutto inserito in un esplicito progetto
riguardante: “L’attivita svolta dall’Onmi per la propaganda tra li stranieri’.
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fascismo gia in sede di dibattito parlamentare. Anzi, non si ritiene azzardato
affermare che con la nascita dell’Onmi si puo identificare anche I’avvio stesso
delle politiche demografiche del regime, che la letteratura ¢ solita, invece,
attribuire al celebre discorso pronunziato da Mussolini alla seduta inaugurale
della Camera il 26 maggio 1927 (Discorso dell’ Ascensione), ben due anni dopo
la fondazione dell’Onmi®’.

Da subito traspariva che il miglioramento qualitativo degli stili di vita
delle madri e dei bambini a cui I’Opera si apprestava a provvedere era un
elemento strumentale al concreto obiettivo di un innalzamento quantitativo della
popolazione ed ancora da subito si evidenziava come tutto il suo apparato
assistenziale poteva, o meglio ancora, doveva, leggersi da questo punto di vista.

Celerita, urgenza, immediatezza, sollecitudine sono termini che
accompagnano le relazioni e le discussioni parlamentari nel corso dell’iter
legislativo della legge. Il testo di legge, infatti, fu emendato esclusivamente
dall’Ufficio centrale del Senato, mentre alla Camera senza indugi il Ministro
degli Interni Federzoni, suo promotore, naturalmente sotto gli auspici del duce,
chiese agli onorevoli colleghi di astenersi dal proporre emendamenti: agli
interventi di modifica si sarebbe provveduto con I’emanazione del regolamento
di attuazione della 1egge90. A conclusione della discussione del testo di legge alla
Camera, Federzoni affermo testualmente: « Naturalmente il progetto che si
sottopone a questa Assemblea non puo essere perfetto, né pretende di essere tale.
Alcune deficienze sono state rilevate; ma io non ho difficolta a dichiarare che ve
ne sono altre ancora,...,onorevoli colleghi, accettate la legge com’e, con le sue
deficienze inevitabili, che si riferiscono a condizioni oggettive che per ora non e
poter nostro di mutare. I perfezionamenti verranno in seguito. L’importante ¢ di

L. . 91
cominciare ad agire» .

% In linea con la mia conclusione M. S. Quine, Italy’s social revolution: charity and welfare from
liberalism to fascism, cit., p. 108 ed anche C. Saraceno definisce 1’Opera come “L’iniziativa pil
ambiziosa del Regime in campo insieme demografico e di politica sociale”, in “Redefming maternity and
patemity: gender, pronatalism and social policies in Fascist Italy”, in G. Bock, P. Thone (eds.),
Maternity and gender policies, London: Routledge, 1991.

% Appena il disegno di legge fu approvato in Senato il Ministro Federzoni nomind una Commissione di
sei membri incaricata di scrivere il regolamento di attuazione della futura legge.

1 L. Federzoni, in Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Leg. XXVII—I Sessione—Discussioni—
Tornata del 26 novembre 1925.
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Vale la pena, a questo punto, evidenziare le obiezioni che con piu
frequenza e con pil insistenza furono sollevate, oltre che per rendersi conto delle
lacune originarie della legge, anche per sottolineare come queste problematiche,
non risolte subito, I’Opera se le trascinera con sé fino alla soppressione.

Una questione sollevata con maggior assiduita dai parlamentari, sia in
Senato che alla Camera, fu quella relativa alle misere condizioni di vita della
gran parte della popolazione, di cui era specchio la fatiscenza e I’insalubrita delle
abitazioni. Il Senatore Loira, nel suo aspro intervento, evidenzid come la legge si
fosse occupata di curare gli effetti ma non le cause dei disagi della maternita ed
infanzia; i disagi che derivavano in gran parte proprio dal fatto che una larga
parte della popolazione era costretta a vivere, per ragioni di miseria, in ambienti
insalubri ed in abitazioni “antibiologiche”. La necessita di prestare imminente
attenzione alle abitazioni popolari fu sottolineata anche dal senatore Rava e, alla
Camera, dai deputati Maccotta, Messedaglia, Martire e Guaccero’”. Gli effetti di
questa problematica avrebbero avuto sull’Opera una duplice influenza negativa:
in primo luogo perché le abitazioni malsane erano vere e proprie incubatrici per
le malattie infettive che colpivano i fanciulli creando quindi piu persone
bisognevoli di cure, ed in secondo luogo perche 1’Opera era costretta a ricoverare
gli ammalati anziché curarli a domicilio. La numerosita dei ricoveri, come si
vedra, diverra proprio I'incubo finanziario per gli amministratori dell’Ente,
crescendo esponenzialmente nel corso del ventennio a fronte di un intervento
inadeguato di politica edilizia.

Erano a tutti note le pessime condizioni delle abitazioni specie nel
Mezzogiorno, dove, come aveva attentamene rilevato 1’Inchiesta Faina del 1911
sulle condizioni di vita dei lavori della terra nelle province meridionali e in
Sicilia, 1 disagi delle dimore contadine erano frutto della generale arretratezza
dell’ambiente agrario e della prevalenza degli insediamenti agglomerati, in cui

alle deficienze igieniche della casa rurale si aggiungevano quelle tipiche delle

2 Senatore Rava in Atfi Parlamentari, Senato del Regno, Leg. XXVII, Prima sessione 1924-25,
Discussioni, Tornata del 9 giugno 1925, pp. 3366-3369.

Deputato Maccotta, Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Legislatura XXVII, Prima sessione-
discussioni- Tornata del 25 novembre 1925, vol. 1085, pp. 4605-4606.

Deputati Messedaglia, Martire e Guaccero in Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Leg. XXVII,
Prima sessione, Tornata del 26 Novembre 1925, vol. 1085 pp. 4611-4617.
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societa urbane, che fornivano terreno fertile al proliferare di malattie sociali che
falcidiavano annualmente migliaia di bambini’”.

Il deputato Eugenio Morelli si riferiva anche a questo tipo di
problematiche quando, ancora in sede di dibattito parlamentare, ipotizzo le
difficolta che la legge avrebbe affrontato nella sua pratica applicazione e si
dichiardo molto dubbioso sulla possibilita che la legge sarebbe stata applicata in
maniera uniforme su tutto il territorio nazionale, scavalcando le barriere nord-sud
e centro-periferia’. Questo secondo ostacolo gli sembrava di pit difficile
applicazione: « La legge cosi come esposta risponde pin certamente ai bisogni
delle citta che ai bisogni delle campagne. E quando, specialmente nelle
campagne, si trovano le condizioni dolorose, per cui talvolta la madre é nelle
condizioni di depauperamento organico tale da non poter assolutamente
procreare individui forti, c’é da domandarsi a quanto valore possa assurgere
una legge che non tenga conto delle condizioni della madre prima ancora dello
stato gravido...Ho questa impressione: che la legge, ottima ad applicarsi in citta,
nelle campagne diventa difficilmente applicabile, ¢ nelle campagne che i
provvedimenti devono essere considerati con occhio diversi»™.

La legge nasceva monca proprio su di un punto cardine. Le funzioni
periferiche dell’Opera erano da considerarsi un fattore irrinunciabile per il buon
funzionamento dell’ente ed in particolare per una proficua azione della politica
demografica. Erano proprio le donne contadine ed in genere quelle appartenenti
alle classi meno agiate, come avevano dimostrato 1 numerosi studi sulla fertilita
differenziale®®, ad essere le pit prolifiche, ad aver bisogno del maggior numero di

cure puerperali e post-natali, ed era particolarmente nelle campagne che

%« ’insufficiente rifornimento idrico e la cattiva qualitd dell’acqua costituivano uno dei pili gravi
problemi igienico—sanitari dei centri rurali del Mezzogiorno. Dall’uso alimentare dia acque non
potabili,i contadini contraevano febbri tifoide e infezioni gastro—enteriche; mentre dalla mancanza
d’acqua dipendeva,in gran parte,la poca igiene personale dei contadini e la scarsa pulizia delle loro
abitazioni, come pure il difficile smaltimento dei rifiuti attraverso la rete fognaria,quando questa
esisteva”, in A. Trampolini, L’inchiesta Faina e le condizioni di vita dei contadini meridionali all’inizio
del Novecento, in Salute e classi sociali in Italia dall’unita al fascismo, (a cura di) M. L. Betri e A. Gigli
Marchetti, Milano, Franco Angeli, 1982, p. 205.

% Onorevole E. Morelli, Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Leg. XXVII, Tornata del 26 novembre
1925, vol. 1085 pp. 4608 e 4612.

% Ibidem.

% Tali indagini tesero a dimostrare una correlazione inversa tra reddito e fertilita e fornirono la base
scientifica di partenza sia al movimento maltusiano che a quello popolazionista, che come noto
giungevano a fini diametralmente opposti, cfr. A. Treves, Le nascite e la politica, cit. pp. 87-94.
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bisognava intensificare la lotta conto la mortalita infantile. Questo a maggior
ragione nel momento il Duce si espresse a favore di un “ritorno alla terra”, quale
valvola di sfogo economica, sociale, politica e morale. L’Onmi avrebbe dovuto
agire in questa logica, ma gia in sede parlamentare si avverti I’impossibilita di un
suo concreto ed efficace intervento nell’ambito della campagna di ruralizzazione
del regime. Sia I'impegno di trasferire gli istituti di cura per i bambini, gia
operanti, dai sovrappopolati centri urbani alle campagne sia I'impegno di
costruirne di nuovi esclusivamente nei centri rurali, non furono rispettati. Il
primo a causa della resistenza opposta degli amministratori degli istituti cittadini,
che si celava dietro ristrettezze economiche o norme di fondazione mentre, il
secondo, dipese da una gestione periferica dell’ente poco funzionante e
prevalentemente a macchie di leopardo.

Altre questioni molto dibattute in sede parlamentare furono quelle relative
a problemi come: le cause di limitazione della patria potesta; la somministrazione
delle sostanze alcoliche, compreso il vino, agli adolescenti e del tabacco ed il
feroce attacco alla cinematografia considerata inquinatrice degli italici costumi e
fonte di malattie nervose negli adolescenti, come mezzo di istigazione della
delinquenza minorile e di numerose altre influenze negative97.

Rimodellare il testo legislativo in considerazione delle numerose questioni
sollevate avrebbe ostacolato una celere promulgazione della legge. Percio,
assecondando il desiderio d’urgenza espresso da Federzoni, con una sola lettura
al Senato ed una alla Camera, il testo fu approvato il 10 dicembre 1925 e un
successivo regolamento di attuazione della legge, si occupo di specificare in
maniera puntuale la struttura dell’ente. Esso era composto di 238 minuziosi
articoli, tanto da essere definito “un trattato sull’assistenza’.

Con la legge n. 2277 del 10 dicembre 1925 e con il relativo Regolamento
di attuazione approvato con Regio Decreto 15 aprile 1926, n. 718, si dette vita
all’Opera Nazionale per la protezione della maternita ed infanzia. L’ente era il
fiore all’occhiello del regime, grazie al quale il Duce vantava di avere non solo

colmato ma anche superato il divario in materia di assistenza e protezione della

°7 Quella dell’onorevole e medico Messedaglia risultd la posizione piti intransigente ed allarmistica nei
riguardi della cinematografia. Per un piu attento quadro della questione si rinvia al paragrafo concernete
la Giornata della Madre e del fanciullo.
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maternita e dell’infanzia con qualunque altra legislazione. Fu con questo
provvedimento che [I’Italia fece della maternita una questione di stato
sottraendola alla sfera privata di ciascuna donna e di ciascuna famiglia e
legandola, invece, all’interesse nazionale’®. 1l maternalismo di fine Ottocento e
inizi Novecento lascio il passo in tutta Europa, particolarmente tra le due guerre,
alle politiche protonataliste, ma con accezioni molto diverse da nazione a
nazione. Nei paesi nord europei, Norvegia e Svezia, ad esempio, esse favorirono
la legislazione a tutela della maternita in simbiosi con un processo di
emancipazione femminile e concessero alle donne mezzi autonomi di
sussistenza”. Anche nella vicina Francia il protonatalismo, stemperato dal
maternalismo, divenne un elemento centrale delle politiche governative,
mantenendo sempre la duplice tendenza volta a favorire, da un lato, la cosi detta
“perequazione sociale” o ‘“compensazione orizzontale” degli oneri familiari e,
dall’altro, il desiderio di favorire la nascita di un figlio supplementareloo. Di
contro, il maternalismo fu letteralmente schiacciato nelle dittature in ascesa. Cosi
in Italia e Spagna, prevalse una forte retorica protonatalista che condusse al
ritorto al patriarcato ed al disconoscimento dei pochi diritti acquisiti dalle donne.

Ma vi ¢ un altro distinzione da tenere presente: il protonatalismo che interesso 1

% Si ricorda che con un decreto legge del novembre 1926, poi inserito nel nuovo codice penale del 1930,
I’aborto, non terapeutico, venne riconosciuto come “delitto contro l’integrita e la sanita della stirpe”,
mentre il codice Zanardelli del 1889 lo definiva come reato contro la persona o il pudore. Come ha poi
sottolineato Ilva Vaccari (La donna nel ventennio fascista, cit. p. 100) numerose furono le ingerenze da
parte del potere esecutivo fascista nel campo giudiziario perché queste pene sembravano troppo miti. In
Francia si assistette ad un fenomeno opposto: una legge del 1923 prevedeva una rigida persecuzione
dell’aborto, ma lo trasformo da crimine a reato contravvenzionale riducendone le pene. Nella Germania
nazista fu vietato soltanto a coloro che, secondo i dettatami del razzismo di Stato,potevano chiamarsi
cittadini di razza ariana pura, cfr. A. Treves, Le nascite e la politica nell’Italia del Novecento, Milano,
Led, 2001, p. 111.

% Si pensi ai bonus svedesi, forme di aiuto di tipo universalistico e quindi slegate dai livelli di reddito
assegnati personalmente alla madre, cfr., A. S. Ohlander, The invisibile child? The struggle for a Social
Democratic Familiy in Sweden, 1900-1960s, in G. Bock and P. Thane (a cura di) Maternity and gender
policy. Women and the rise of the European Welfare State, 1880-1950, London-New York, Routledge,
1991, volume a cui si rimanda per un’analisi comparata delle politiche di genere in Europa nel primo
cinquantennio del Novecento.

' e maggiori tappe caratterizzanti la politica demografica francese tra le due guerre sono: la legge
istitutiva degli assegni familiari del 1928, 1’estensione del loro diritto nel 1932, 1937 e 1938, la creazione
dell’ Assegno della madre casalinga, nel 1938, il sussidio attribuito alle famiglie salariate in aree urbane
che avevano un solo reddito e alle madri sole. La definitiva ufficializzazione della politica ptonatalista
francese si ebbe con la creazione dell’ Alto Comitato per la popolazione e la promulgazione del Codice di
famiglia, entrambi del 1939. In J. Hecht, I/ caso francese, in Aa. Vv., Famiglia, figli e societa in Europa:
crisi della natalita e politiche per la popolazione, Torino, Fondazione Agnelli, 1991, pp. 137-167, per
una completa trattazione della matria nel periodo in esame P. A. Reosental, L’Inteligence
demographique. Sciences et politiques des populations en France (1930- 1960), Paris, Odile Jacob, 2003.
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paesi fin qui menzionati nulla ebbe a che vedere con quello del
nazionalsocialismo tedesco legato a temi eugenetici e razziali e che fu il preludio
di uno sterminio'”".

Prima di concludere questo quadro introduttivo sull’origine dell’Opera ¢
doveroso sottolineare un ultimo elemento che, a mio avviso, concorre a spiegare
la celerita e la determinazione con cui il regime arrivo a istituire questo nuovo
organismo assistenziale. L’istituzione dell’ONMI faceva parte del piu ampio
disegno di “Costruzione del consenso” che, come ben noto, la dirigenza fascista
dispiegod, prevalentemente tra il 1925 e 1929, su tutto il territorio nazionale'®*.
Quale miglior mezzo delle strutture dell’onmi che, attraverso la loro “funzione

103 . ) .. .. ..
7% avrebbero consentito di avvicinare le madri, i bambini e le

civilizzatrice
rispettive famiglie e diffondere loro le idee del costituendo regime? Come spesso
si ¢ riscontrato tra gli atti e 1 documenti ufficiali dell’Opera, 1 dirigenti chiesero
con insistenza ai funzionari locali di aumentare la loro visibilita e partecipazione
a qualunque manifestazione dedicata alla madre e al fanciullo, per dare la
sensazione che 1’Opera si interessasse di tutto cid che riguardava i suoi
assistiti'™. L’attenzione alla componente propagandistico—moraleggiante
dell’Opera fu ancor piu evidenziata in una circolare del 1931 in cui si affermava
che: “La propaganda patriottica deve essere infine parte integrale dell’assistenza,
affinché nell’aiuto prestato non si veda soltanto un gesto di carita, qualche volta
male accetto, ma il frutto di un interessamento costante ed amorevole del Regime
verso la madre e il fanciullo, esponenti della potenza demografica del paese”los.

In questo modo 1’assistenza alla maternita e all’infanzia divenne uno strumento

del regime sia in termini di riproduzione ed aumento della popolazione, sia in

01 G. Bock, Poverta femminile, maternita e diritti della madre nell’ascesa dello stato assistenziale
(1890-1950), cit. , pp. 445.

192 <[] I’organizzazione della politica dell’epoca postbellica richiedeva cid che si potrebbe definire una
“cultura del consenso’che, avendo effetto a ogni livello della societa, potrebbe avere svolto una parte
decisiva nel formare nel formare quei larghi raggruppamenti della popolazione pronti a reagire, sebbene
spoliticizzati, necessari per le stabilizzazioni delle societa capitalistiche avanzate”, in V. de Grazia,
Consenso e cultura di massa nell’ltalia fascista. L’organizzazione del Dopolavoro, Roma-Bari, Laterza,
1981, p. 4.

103, Valagussa, Finalita, MI, n. 1 anno 1, novembre 1926, pp. 3-7.

104 Circolare n. 8311, del 9 agosto 1927, in M1, n. 4 aprile 1927.

195 Circolare n. 1561 1, del 14 ottobre 1931, in Maternita e infanzia, n. 10 del 1931.

41



termini di “riproduzione culturale” dell’ideologia fascista'*®. L’istituzione della
Giornata della Madre e del Fanciullo, manifestazione ideata a patire dal 24
dicembre 1933 e la cui organizzazione fu affidata all’Opera, ben rappresentava
tale indirizzo. Questo compito spettd, del resto, alle Opere Nazionali, organismi
ampiamente utilizzati dal regime e che passarono, presto o tardi, tutti sotto il
controllo diretto del Pnf. Si pensi all’istituzione dell’Opera Nazionale
Dopolavoro, ufficialmente riconosciuta con regio decreto legge 1 maggio 1925 n.
582, attraverso cui il regime cerco di “plasmare” la classe lavoratrice o all’Opera
Nazionale Balilla, creata con legge. 3 aprile 1926 n. 2247, un "ente morale per
l'assistenza e 1'educazione fisica e morale della gioventu" dedicato a conquistare
gli animi dei giovani italiani'”’. La propaganda rappresentoO, inoltre, un carattere
comune dell’intera la politica assistenziale e ricreativa del fascismo, dall’Onmi al
Dopolavoro, ai circoli sportivi o alle colonie per bambini, organizzate in rigide
strutture per consentire un controllo costante di ogni momento dell’esistenza
privata del cittadino e si riveld, come ha giustamente osservato Simona Colarizi,
una mossa vincente per le relazioni pubbliche del fascismo'®. Questa tendenza
va letta, nell’ampio quadro della ricerca del consenso fascista quale elemento
portante della costruzione della “macchina del consenso” destinata ad assorbire,
a partire dalla fine degli anni venti, numerose energie del regimelog.

L’Opera aveva I’indiscutibile funzione di portare sollievo e sostegno alle
madri e ai fanciulli in difficolta, anche se, come si vedra in seguito, secondo
norme rigide, sussidiarie, temporanee ed arbitrarie. Essa, pero, consenti al regime
di avvicinare le donne e i fanciulli e di proporsi come loro soccorritore,
mostrandogli un interesse che mai nessun precedente governo aveva avuto' .
Contemporaneamente, poi, rappresentd un ottimo strumento con cui“diffondere

la norma fondamentale del fascista che & la coscienza dei doveri dell’individuo

106 ¢, Saraceno, Il costo dei figli: un diverso riconoscimento per padri e madri, in Inchiesta, XXVI, 111,

gennaio—marzo 1996.

"7 Sull’Opera Nazionale Dopolavoro: V. De Grazia, Consenso e cultura di massa nell’Italia fascista.

L’organizzazione del Dopolavoro, cit.

198 S. Colarizi, L’Opinione degli italiani sotto il regime (1929-1943), Bari, Laterza, 1991 ed anche in

Storia del Novecento italiano, Milano, Bur, 2000.

i?z Ph. V. Cannistraro, La fabbrica del consenso. Fascismo e mass media, Roma-Bari, Laterza, 1975.
Ibidem.




111
verso lo stato”

. Finalita condotte in armonia con quello protonatalista, di cui
I’Onmi era gia il braccio esecutivo.

Nel suo complesso quindi «il problema dell’infanzia, posto nei suoi veri e
precisi termini dalle nuove dottrine biologiche, antropologiche, economiche e
sociologiche, si presenta[va] oggi come un problema squisitamente politico, di
eugenia, demografia, igiene e difesa sociale, di progresso morale, economico e
colturale» e pertanto rappresentava una delle necessita maggiori del nascente
stato nazionale''?,

La necessita di colmare il gap esistente tra la legislazione italiana e quella
di gran parte dei paesi dell’Europa occidentale e del nord America, il desiderio di
avvicinare il popolo e di plasmarlo secondo i dettami delle nuove ideologie del
regime ed il progetto di rendere il popolo italiano pilt numeroso, sulla base della
nota concezione del duce secondo cui : “il numero e potenza”, fecero superare
tutte le difficolta e le obiezioni sollevate durate il dibattito parlamentare sul testo
di legge istitutivo dell’lOnmi'"®. In particolare, se la necessita di dare un
armonico quadro legislativo alla disciplina della maternita e dell’infanzia puo
essere letto in chiave di riformismo sociale pre-bellico, spinto dai movimenti
maternalisti italiani, e internazionali, il carattere di stimolo alla riproduzione
naturale e culturale furono elementi attribuiti all’opera esclusivamente dal
regime. In tal modo, se I’ente nacque come braccio esecutivo delle politiche
protonaliste del fascismo, divenne presto, anche, una delle corsie preferenziali su
cui muoveva la ricerca del consenso, in questo caso di quello femminile. Ci0 a
maggior ragione se si conviene con quanto affermato da Maria Antonietta

Macciocchi, secondo la quale fu proprio la conquista delle donne a rappresentare

per Mussolini la prima base del potere e il pilastro intorno a cui organizzare il

" Insieme all’Opera Nazionale Balilla, degli Avanguardisti, I’Organizzazione delle giovani italiane e
I’Opera Nazionale Dopolavoro per gli adulti, in G. A. Blanc, I fascismo dinanzi al problema della razza,
in M1, n. 9, settembre 1927, pp. 17-27.

"2 1.. Federzoni, in AP, Camera dei Deputati, Leg. XXVII—I Sessione—Discussioni—Tornata del 26
novembre 1925, p. 4619.

"“Nonostante, infatti, I’approvazione incondizionata che tutti i senatori e deputati offrirono alla legge in
esame, furono sollevate numerose obiezioni che evidenziavano spesso la lacunosita di quel testo che in
soli ventisette articoli pretendeva di risolvere una problematica cosi tanto delicata, soprattutto tenendo
conto dei numerosi addentellati che il regime volle legare ad essa.
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114
consenso delle masse

. 11 duce segui la doppia logica di esaltare, da un lato,
pragmaticamente le virti materne e muliebri evocando il legame con le ave
matrone romane e, dall’altro, di chiedere loro il sacrificio per la patria ferita e per
la sua resurrezione e grandezza, riuscendo in tal modo a “mistificare”,

. ire e qe 115
“incantare” e “possedere” milioni di donne .

4 Cfr. M. A. Macciocchi, La donna nera. Consenso Sfemminile e fascismo, Milano Feltrinelli, 1976, pp.
32-34.

5 11 Duce non smise mai di chiedere il sacrificio alle donne, cosi furono chiamate a sostenere il fardello
del primo dopoguerra, poi quello delle spedizioni colonialiste ed infine quello della seconda guerra
mondiale, senza escludere le sempre presenti difficolta economiche del paese che le videro divenire il
capro espiatorio, tra 1’altro, del problema della disoccupazione o dei minori indici di natalita. Cfr., Ibidem.
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) . } . .. 116
2. L’assistenza: alla ricerca di una definizione .

Prima di passare ad analizzare la struttura e gli organi dell’Opera
Nazionale Maternita e Infanzia, € bene soffermarsi sul concetto di assistenza che
ne fu motore. In primo luogo & opportuno ricordare il ruolo non periferico e
marginale assunto dalla politica sociale durante il fascismo. Secondo Ugo
Manunta, uno dei maggiori giuristi del tempo, 1’obiettivo della politica
assistenziale nel ventennio consisteva nel superare gli interventi di stampo
liberale e cattolico, e nel sostituire le pratiche caritatevoli con pratiche “moderne”
di assistenza e beneficenza''’. Per il nuovo regime lo stato sociale rappresentava
un principio di organizzazione della societa, una tappa dell’ampio progetto del
processo di costruzione dello stato, un mezzo per conservare la societa capitalista
di classe e contemporaneamente dare 1I’impressione alla gente che il fascismo era
dalla parte della giustizia sociale ed, infine, un importante strumento per
promuovere, manipolare e modulare i cambiamenti sociali in linea con
I’ideologia fascista. Lo stato fascista non era, da questo punto di vista, soltanto
uno stato totalitario, ma anche uno “stato nuovo”, uno “stato sociale” e uno
“stato assistenziale™''®,

L’attuazione di un simile programma fu pit ardua di quanto previsto e
I’attivita dell’Onmi ne fu un esempio concreto. Le finalita socio—assistenziali

dell’ente furono ampiamente fraintese. Le numerose iniziative che nei primi anni

'® Come ha evidenziato D. Horn (L’Ente Opere Assistenziali: strategie politiche e pratiche di assistenza,
in Storia in Lombardia, n. 1-2, 1989, pp. 479-490) I’analisi della politica assistenziale fascista rivela
tensioni e contraddizioni tra le varie le strategie adottate. “Infatti le strategie dei giuristi che affrontavano
il problema delle assicurazioni sociali non sempre erano compatibili con le strategie del partito; e quelle
del partito non sempre erano in accordo con quelle della federazione provinciale,...” e via dicendo, percio
la definizione che qui si cerchera di dare al concetto di assistenza ¢ quella scaturita dall’analisi delle
opinioni espresse dai dirigenti dell’Opera.

17«1’ assistenza pubblica deve essere superata. Le si pud infondere, come & stato fatto, uno spirito nuovo
trasformandola da pubblica beneficenza in atto di solidarieta che non umilia. Ma la perfezione verso cui
gli stati totalitari tendono ¢ il superamento delle vecchie opere assistenziali, quelle ospedaliere comprese,
pre trasformarle in strumenti di azione previdenziali”, in U. Manunta, Previdenza ed assistenza sociale
negli stati totalitari, Roma, 1939, p. 8.

"8 Cfr. M. S. Quine, Italy’s social revolution: charity and welfare from liberalism to fascism, cit., p- 100.
In realta la creazione di uno stato assistenziale fu una aspirazione a cui tendevano, nel primo dopoguerra,
gran parte dei paesi europei e pertanto per quanto concerne il progetto fascista esso non andava inteso
come una tipicita. In particolare Cherubini afferma che “il maggior merito, in cui il regime fu maestro,
oggi puo tranquillamente giudicarsi nel presentare come nuovo ed originale quello che era frutto (e
ritardo) della comune evoluzione, o di una evoluzione spessa maldestra”, in A. Cherubini, Storia della
previdenza sociale in Italia 1890-1960, Roma, 1977, p. 271.
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la sede centrale prese per diffondere 1 reali scopi e compiti dell’Opera e anche
I’idea della sua natura assistenziale, carattere prevalentemente confuso con la
nozione indubbiamente pill nota di beneficenza, continuarono a piu riprese, come
meglio si avra modo di vedere, nell’intero arco di vita “fascista” dell’ente.

Cosa doveva intendersi quando si affermava che la legge 10 dicembre
1925, n. 2277 era da considerarsi legge di assistenza sociale?' ’Oppure che la
legge sul’Onmi «& certamente la pit importante legge sociale che sia stata
emanata in 57 anni di unita di patria»?'%.

Confrontando il concetto di assistenza, cosi come definito e spiegato dai
funzionari dell’Opera nei vari saggi, interventi di rappresentanza, relazioni
congressuali volti a volgarizzare 1’attivita del nuovo Ente parastatale, con una tra
le sue piu accreditate definizioni contemporanee, quella fornita da Maurizio
Ferrera'”', si rinvengono molteplici affinita. Cosi come nell’assistenza prestata
nell’attuazione dei progetti welfaristici successivi al secondo conflitto mondiale,
anche gli interventi che 1’Opera si prefiggeva di fornire erano a carattere
prevalentemente “condizionale e spesso discrezionale, volti a rispondere in modo
mirato a specifici bisogni individuali (pasti, corredino, cure mediche,
informazioni) o a categorie circoscritte di bisognosi”lzz. Il Titolo IV del
Regolamento del 1926, al Capo I, disciplinava le: “Donne e minorenni aventi
titolo per la protezione e 1’ Assistenza”. Secondo quanto disposto erano ammesse
alle forme di assistenza alla maternita le gestanti e madri nubili o vedove,
abbandonate o prive di sufficienti risorse e ogni gestante o madre legittimamente
coniugata, che fosse stata abbandonata dal marito, oppure avesse avuto il marito
degente in un istituto di cura, o ricoverato in un istituto di beneficenza, o
detenuto in carcere, o in qualunque altra condizione che non gli avesse consentito

di provvedere al mantenimento della famiglia (art. 12H)'%.

9" Circolare n. 2 , Norme per i servizi assistenziali, in Maternita e Infanzia, n. 2,anno 3, febbraio 1928.

120 g, Valagussa, Infanzia e colonizzazione interna, in Maternita e Infanzia, anno 2, n. 7, luglio 1927, p.
9.

Y Ferrera, Modelli di solidarieta. Politiche e riforme sociali nelle democrazie, Bologna, Il Mulino,
1993, pp. 52-54.

122 Cfr. Ibidem.

123 articolo continua con 1’affermare che possono essere ammesse all’assistenza soltanto quelle madri
che allevino direttamente i figli, salvo che ragioni fisiche, igieniche o ambientali lo impediscano.



La categoria dei fanciulli e degli adolescenti ammessi all’assistenza era
molto pit ampia. L’articolo 122 del Regolamento faceva rientrare in questa
categoria: i bambini lattanti o divezzi fino al quinto anno, i figli di genitori che
non potevano prestar loro tutte le necessarie cure per un razionale allevamento; i
fanciulli di qualsiasi eta appartenenti a famiglie bisognose che potevano trovarsi,
per varie cause, esposti all’abbandono e i fanciulli esposti ai sensi dell’art. 4 del
Regolamento generale del 16 dicembre 1923, n. 2900. Ed infine, erano ammessi
all’assistenza fino a quanto non avessero compiuto il diciottesimo anno di eta: i
minorenni i cui genitori erano irreperibili, degenti in un istituto di cura o di
beneficenza o detenuti in carcere; gli orfani di entrambi i genitori appartenenti a
famiglie bisognose, e quelli che avevano perduto soltanto la madre o il padre e il
genitore superstite fosse stato fisicamente, moralmente o economicamente
incapace a provvedere alla loro assistenza; 1 minorenni dimessi dagli istituti di
beneficenza e assistenza privi di parenti tenuti a provvedere al loro mantenimento
e in grado di farlo; i minorenni i cui genitori erano incorsi rispettivamente nella
perdita della patria potesta o nella decadenza dell’ufficio di tutore, finché non si
fosse provveduto alla loro tutela; i minorenni maltrattati e quelli i cui genitori,
per oziosita o vagabondaggio o per qualsiasi altra causa trascuravano di
esercitare le funzioni inerenti alla patria potesta o ne abusavano; i minorenni
fisicamente e psichicamente anormali ed in ultimo i minorenni discoli, oziosi,
vagabondi o dediti alla mendicita o alla prostituzione, e quelli inquisiti,
condannati o liberati dal carcere.

Le prestazioni dell’Opera Nazionale erano subordinate all’accertamento,
da parte pubblica, dello specifico bisogno individuale manifesto e dell’assenza di
risorse per farvi fronte in modo autonomo. Le donne, che non erano in stato di
poverta avrebbero dovuto versare un contributo per le spese d’assistenza, in
misura proporzionale alle loro condizioni economiche (art. 128 Regolamento).
Quindi, come per la definizione contemporanea fornitaci da Ferrera, anche
I’assistenza fascista era una forma di intervento selettivo (rispetto alle condizioni
di bisogno e di reddito) e residuale (rispetto alle capacita di auto-soccorso

individuale o familiare).
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Queste erano le indicazioni che I’Amministrazione centrale dettava, con
circolare n. 2 del 20 febbraio 1928, circa le 1 servizi assistenziali: “Determinata
cosi la competenza dell’opera, che ¢ soltanto integrativa dell’azione familiare,
nonché le categorie di individui alle quali deve limitarsi I’intervento assistenziale
degli organi locali dell’Opera medesima, occorre avvertire che, tranne i casi di
estrema urgenza, e quando cio¢ ogni indugio possa riuscire pericoloso, i
provvedimenti assistenziali di carattere continuativo, come il ricovero in un
istituto o il collocamento di un fanciullo presso la famiglia, devono essere
preventivamente autorizzati dal presidente della Federazione Provinciale, al
quale, percio, di regola, i comitati di patronato debbono in ogni caso solo
presentare le loro proposte e da cui debbono attendere la necessaria
autorizzazione prima di provvedere”124.

Il concetto di assistenza fascista era certamente da ritenersi
all’avanguardia considerate le condizioni di ritardo della legislazione sociale
italiana del primo dopoguerra, meno progressista era la motivazione che spingeva
lo stato a fornire 1’assistenza. Secondo la pili compiuta definizione per Stato
sociale si deve intendere un insieme di interventi pubblici connessi al processo di
modernizzazione, 1 quali forniscono protezione sottoforma di assistenza,
assicurazione e sicurezza sociale e introducono, tra 1’altro, specifici diritti sociali
nel caso di eventi prestabiliti nonché specifici doveri di contribuzione
finanziaria'®. Ma il caso del fascismo italiano fu simbolico: accrebbe la
responsabilita dello stato per il benessere della famiglia, ma, ad essa, non
corrispose mai una estensione dei diritti politici, anzi ando di pari passo con la
loro soppressione126.

Il carattere assistenziale dell’Opera era esercitato attraverso una serie di
servizi considerati come tasselli necessari di una funzione assistenziale unitaria e
totalitaria e era finalizzato alla difesa e al miglioramento fisico e morale della

razza. La funzione totalitaria consisteva, come sostiene il dottor Lo Monaco

2% Circolare n. 2, Norme per i servizi assistenziali, in Maternita e Infanzia, n. 2,anno 3, febbraio 1928, il

Corsivo € mio.

125 1 a definizione & di M. Ferrera, che ha integrato una precedente definizione di J. Alber, in M. Ferrera,
Modelli di solidarieta. Politiche e riforme sociali nelle democrazie, Bologna, Il Mulino, 1993, p. 49.

126 Cfr. J. Donzelot, The Policing of families, trad ingl. New York, Pantheon, 1979, cit. in V. De Grazia,
Le donne nel regime fascista, op. cit., pag. 94.
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Aprile, in una serie di provvidenze e di servizi assistenziali che si succedevano in
ordine rigorosamente razionale ma, tra loro, concordati e integrati127. Se il
panorama dei servizi offerti era unitario e totalitario, era I’intervento dell’Opera
che doveva essere, invece, condizionale e proporzionale.

Nella circolare del febbraio 1928, a proposito della legge sull’ONMI,
ancora si diceva: “Essa (la legge) non ha il fine precipuo di apprestarsi per i
singoli casi pietosi quei soccorsi che valgano a lenire le miserie individuali e a
soddisfare sentimenti di umanita e di filantropia. Suo scopo principale ¢ invece
di promuovere, con la sua azione protettiva, lo sviluppo fisico e morale delle
presenti e future generazioni nell’interesse superiore dello Stato. Per tal modo
I’assistenza nel concetto fascista si intreccia con la beneficenza, dalla quale si
differenzia pel concreto fine specifico che vuole raggiungere, per quanto con
essa abbia in comune il sentimento di bene da cui muove. 1l fascismo tendeva,
come giustamente osservato da Alberto Preti, a non riconoscere la categoria dei
poveri, estranea all’apparato teorico che doveva sostenere la costruzione di una
societa fascista. Una delle parole d’ordine della politica sociale fascista era stato
proprio quello di superare il vecchio concetto di carita e beneficenza, in nome di
un’attivita previdenziale e assistenziale improntata alla “solidarieta umana,
nazionale, fascista, attivita che non umiliano, ma che educano le masse
lavoratrici al risparmio”lzg.

Per tale motivo [Dintervento assistenziale degli organi dell’Opera
Nazionale era giustificato solamente a favore di quegli individui che, posti nelle
necessarie condizioni, avrebbero potuto socialmente funzionare come elementi
utili e produttivi per la nazione. Tali erano la donna gestante, la madre, il
fanciullo sano e normale, o infermo sanabile o anormale educabile, 1 quali
difettavano o mancavano affatto della difesa che avrebbero dovuto avere'>.

Molto frequente fu anche il tentativo di differenziare 1’assistenza prestata

dall’Opera dalla beneficenza dei filantropi. Pit voci sottolineavano che I’Onmi

"2 A. Lo Monaco Aprile, Programma totalitario per la protezione della maternita e dell’infanzia,
Lezione di legislazione sociale tenuta nel corso di puericultura di Roma per i laureati in medicina e
chirurgia, in M1, n. 4, aprile 1929, pp. 375- 376.

128 Cfr., A. Preti, Fascismo e stato sociale, in V. Zamagni (a cura di), Poverta e innovazioni istituzionali
in Italia dal Medioevo ad oggi, Bologna, Il Mulino, 2000, p. 732.

129 Circolare n. 2 , Norme per i servizi assistenziali, in Maternita e Infanzia, n. 2,anno 3, febbraio 1928.
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non era un istituto di beneficenza, ma di assistenza e questo era il vessillo che
doveva guidare ’ente in ogni azione al centro come alla periferia. L’assistenza
tollerava compromessi, e tanto meno cedere al sentimentalismo, doveva, invece,
“chiedere alla mano sinistra conto dell’impiego del pubblico denaro datole dalla
mano destra”*’. L’Onmi non era una Congregazione di carita grandiosa e tanto
meno una banca che distribuiva somme di denaro senza interessi a chi ne faceva
richiesta, aiutava ad assistere la carita, la integrava ma non vi si sostituiva, e
interveniva nell’assistenza direttamente quando dal recupero degli assistiti la
stato avrebbe potuto trarre qualche ritorno, solo cosi si sarebbe mostrata
Iefficacia dei provvedimenti fascisti a favore della maternita e dell’infanzia™"*".
Percio il carattere peculiare dell’intervento assistenziale del fascismo non era
gratuito: «Lo stato e le opere assistenziali parastatali che si prefiggono
I’incremento e la valorizzazione di una razza forte nella mente e nel corpo, pur
dando un ben calcolato contributo alla carita, debbono volgere tutti i loro sforzi
a quelle forme assistenziali dirette od indirette, che nel presente o nel futuro,
dimostrino, alla resa dei conti, che il denaro impiegato ha dato quei frutti per i
quali il popolo tutto e stato chiamato a contribuire»"*.

L’assistenza, dunque, doveva essere valutata in considerazione del
pensiero mussoliniano secondo cui “Nella concezione del fascismo, tutto ¢ nello

stato, nulla fuori dello stato, e, soprattutto, nulla contro lo stato”!?

. L’opinione
del Presidente Blanc era in linea con tale presupposto. Egli riteneva che
I’assistenza non doveva prendere in considerazione soltanto la poverta in senso
economico, ma anche quella politico—sociale, intesa come deficienza
dell’individuo delle condizioni morali e materiali, e doveva essere finalizzata a
integrare tali condizioni e a rendere I’individuo fisicamente e spiritualmente forte
e produttivo'*”.

L’impostazione assistenziale sotto questa luce appariva condizionata ad

una preordinata analisi di costi-benefici (per lo Stato che eroga il servizio), in

0 Ibidem, p. 121.

P! Ibidem, p. 127.

132, Valagussa, Intendiamoci, cit.

133 Cfr., G. A. Blanc, Il Fascismo dinanzi al problema della razza, in M1, anno 2, n. 5, maggio 1927, pp.
17-27.

134 Cfr. Ibidem, p. 19.
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virti della quale I’intervento assistenziale degli organi dello stato, in generale, e
dell’Onmi, in particolare, dovevano essere giustificati solo a favore di quei
bisognosi che, posti nelle necessarie condizioni, potevano socialmente funzionare
come elementi utili e produttivi per la nazione (circ. n. 2 del 20 febbraio 1928)'%.

In Italia, dove le politiche dell’eugenetica negativa non trovarono terreno
fertile'*®, lo stato assistenziale doveva prendersi cura anche di quegli elementi
privi di valore sociale (gli anormali ineducabili, gli inabili al lavoro, i vecchi)
affinché non fossero sconvolti il normale svolgimento della vita sociale e la
vitalita e lo sviluppo ordinato dello stato. In sintesi, la funzione assistenziale
dello stato fascista, intesa a raggiungere il massimo grado di efficienza della
potenzialita produttiva della nazione, si esplicava da un lato formando,
migliorando ed integrando i soggetti attivi e utili a dall’altro evitando che gli
elementi passivi si trasformassero in dannosi'*’. Come sottolinea Alberto Preti,
I’assistenza veniva piuttosto prestata come necessaria non ai fini di consenso e di
stabilitd politico—sociale, ma nell’interesse della Nazione e quindi lo stato
fascista non intendeva curare 1’individuo come tale, ma “come componente della
nazione e come fattore della produzione nazionale, onde il benessere economico
di lui e la sua elevazione spirituale si riflettono e sulla Nazione e sulle masse
lavoratrici delle quali ¢ elemento”'*®.

La necessita che viene alla luce era quella di difendere 1’ordine pubblico,
di garantire il dominio delle classi dominanti dal pericolo costituito dal
pauperismo, di tutelare la “pace sociale” attraverso riforme tendenti
all’estinzione/internamento della mendicita e sostenute da una vasta azione
polizia139.

Sara pero la definizione del presidente Fabbri ad essere maggiormente in

linea con la dottrina fascista . L’assistenza da sola non bastava, queste le parole

135 B, Graziani, L’attivita dell’Onmi nel primo semestre del 1928, in Maternita e Infanzia, anno 3, n. 7,
luglio 1928, p. 19.

B6 ., C. Pogliano, Scienza e stirpe: eugenica in Italia (1912-1939), in Passato e Presente, n. 5, 1984.

e id., Eugenisti, ma con giudizio, in Brugio A.,(a cura di), Nel nome della razza. Il razzismo nella storia
d’Italia (1870-1945), Bologna, 11 Mulino, 1999.

T, Graziani, L attivita dell’Onmi nel primo semestre del 1928, p. 19-20.

B8 L. S. Silato, La riforma della previdenza e dell’assistenza sociale nel ventennale dei fasci di
combattimento, Milano, La Prora, 1939, cit. in A. Preti, Fascismo e stato sociale, cit.

139 R. Cerami , Emarginazione e assistenza sociale. Origine ed evoluzione, Milano, Feltrinelli, 1979 . p.
107-108.
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del Fabbri, per essere razionale doveva essere anche e soprattutto “sociale”.
Questo significava che essa non doveva essere diretta al singolo, ma alla
collettivita e percido il miglior mezzo per tale tipo di assistenza non era la cura
ma la profilassi'®. Bisognava far credere che la caritd creava la professione di
mendicante e non educava le coscienze; bisognava convincersi che la carita
nobilitava chi la offriva, ma a lungo andare, umiliava, avviliva e distruggeva la
dignita umana in colui che la riceveva. E non era certamente questo che voleva il
Fascismo'*,

In ultimo, bisogna evidenziare un ulteriore aspetto dell’assistenza
dell’Onmi: la ragione dell’assistenza alle madri. Se i fanciulli legittimi e/o
illegittimi erano titolari dell’assistenza purché si fossero dimostrate eventuali
condizioni di bisogno, abbandono o necessita, lo stesso non valeva per le madri.

Quando, allora, le donne avevano titolo all’assistenza? Le donne erano
ammesse all’assistenza solo ed in quanto madri e potevano usufruire dei servizi
dell’Opera solo ad esclusivamente in funzione del figlio'**.

II fascismo le ridusse alla mera funzione di fattrici143, significative sono le
parole finali del discorso di Valagussa al Convegno di Pediatria, nel 1927, : “La
madre e puramente e semplicemente protetta in funzione del figlio e questi in

funzione dello Stato™'*.

Perché assistere le madri, dunque? Perché «Noi
vogliamo che ella possa essere feconda...e che il nascimento del figlio possa
avvenire senza che la sua salute ne sia deteriorata, né la sua fecondita
menomata o deturpata» ed ancora il ginecologo Cesare Micheli, sub—
commissario dell’Opera, continuava : «Quando, dando la vita al figlio piu sano,

la donna morisse, il danno per la Nazione sarebbe troppo grande. La Nazione

perderebbe tutta la fecondita futura di quella madre»"*.

MOCfr., S. Fabbri, Valori ideali e pratici dell’Onmi, in M1, maggio 1936, p. 2.

Yer, S, Fabbri, L’Opera Nazionale per la Protezione della Maternita e dell’Infanzia, Milano,
Mondadori, 1932, p. 41.

42 F.Valagussa, Attivita dell’ONMI dal Congresso di Pediatria di NapoliXXII) a quello di
Torino(XXIII), in Atti del XII Congresso Pediatrico 1927, Napoli 28 settembre-1 ottobre 1927, Ed. La
Pediatria, Napoli, 1928, pp. 361-384.

43 Cfr. V. De Grazia, Le donne nel regime fascista, cit., pag. 94.

144 F. Valagussa, I compiti assistenziali dell’Opera Nazionale per la protezione della maternitd ed
infanzia, Prolusione al corso di Puericultura organizzato dall’Onmi, tenuto il 15 febbraio 1930.

143 C. Micheli, L’attivita dell’Opera Nazionale Maternita e Infanzia nel campo dell’assistenza materna
(1926-1930), , Relazione tenuta al XXX Congresso della Societa Italiana di Ostetricie e Ginecologia
(Milano, 18-21 ottobre 1931), in MI, n. 11, novembre 1931, p. 1228.
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Il costo di conservare un corpo sano a fini riproduttivi fu riconosciuto dal
regime, in quanto esso costituiva il mezzo, come ha osservato Chiara Saraceno,
per realizzare gli obiettivi di accrescimento demografico. Ma tale
riconoscimento, perlopiu attuato mediante la somministrazione di assistenza
gratuita in ospedale alle donne povere in stato di gravidanza o attraverso la
refezione, veniva attributo alle madri solo se si impegnavano a svolgere il proprio
ruolo riproduttivo in maniera appropriatal46. Ad esempio le donne che si
rifiutavano di allattare senza un valido motivo sanitario non avevano diritto né al
cibo per se stesse, né al latte in polvere per il proprio bambino anche quando vi
erano drammatiche questioni sociali o familiari che impedivano 1’allattamento
come il bisogno di lavorare per nutrire gli altri figli. E dunque, come ha osservato
Anna Treves, nei paesi natalisti la maternita diventava per le donne un dovere e
I’aiuto dello stato alla madri un ringraziamento o piu precisamente la concreta
dimostrazione di uno scambio interessato'*’.

La procreazione non era pill un fatto di natura o un dovere familiare, ma
assumeva la dignitd di dovere sociale'”®, per poi, come meglio puntualizza
Victoria De Grazia, essere ridotta da sociale a biological49. La maternita non
divenne altro che strumento di mobilitazione e di disciplina di massa delle donne
e fu posta al servizio dello Stato"°. Condizione questa del tutto avallata anche
dalla Chiesa cattolica che ancor piu rafforzo gli aspetti che avevano a che fare coi
rapporti di genere, garantendo ai modelli familiari proposti dal regime una durata

pit lunga di quella del regime stesso'”!.

146 Cfr, C. Saraceno, I/ costo dei figli: un diverso riconoscimento per padri e madri, in Inchiesta, XXVI,
111. gennaio—marzo 1996.

Y7 Cfr. A Treves, Le nascite e la politica, cit., p. 86.

8 K. Koch , La madre di famiglia nell’esperienza sociale cattolica, in, Laterza, Roma—Bari, 1997, pp.
243- 245. 11 riferimento riguarda i servizi per la maternita e ’infanzia offerti dall’ONMI dal 1925, le
tasse sul celibato (1927), le esenzioni fiscali sulla base del numero dei figli (1933), gli assegni familiari,
introdotti nel 1936, e i premi di natalita (1939); cfr. anche G. Boch, Poverta femminile, maternita e diritti
della madre nell’ascesa dello stato assistenziale (1890-1950), in Duby, Perrot (a cura di), pp. 416-452.,
Bari, Laterza, 1992.

9y, de Grazia, Le donne nel regime fascista, cit.

130 A, Scattigno, La figura della maternita tra emancipazione e femminismo, in M. D’Amelia ( a cura di)
Storia della maternita, cit.

51 C. Dau Novelli, Famiglia e modernizzazione in Italia tra le due guerre, Roma, 1994, C. Saraceno,
La costruzione della maternita e della paternita nell’Italia fascista, in Storia e Memoria, n. 1, 1994 e M.
A. Macciocchi, “La donna nera”. “Consenso” femminile e fascismo, Milano, Feltrinelli, 1976, in
particolare il paragrafo: Encicliche dei papi e fascismo, pp. 47- 50. Anche Miriam Mafai, nel suo
romanzo, evidenzia come la politica fascista e 1’ideologia cattolica si intrecciano e si sostengono a
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Questi elementi non possono essere ben capiti se non rivolgendo
attenzione all’intera politica sessuale fascista intesa come risposta peculiare,
secondo la De Grazia, a quello che Keynes, nel 1919, defini il modello vittoriano
di accumulazione capitalistica e “che era fondato sulla massima riduzione dei
consumi e sull’esercizio ristretto dei diritti civili, e sul principio della scarsita'>?,
Tale modello fu messo in crisi dal grande movimento di emancipazione delle
donne europee, rafforzatosi, a partire dalla seconda meta dell’Ottocento, e
definitivamente sconfitto dalla mobilitazione delle donne nell’economia di guerra
del primo conflitto mondiale, che dette avvio ad un processo irreversibile per
I’ingresso delle donne sulla scena sociale e politica. Cid ando di pari passo con il
calo demografico verificatosi in gran parte dei paesi continentali e che, a sua
volta divenne, particolarmente tra le due guerre, un problema inscindibile dalla

. . . .1 153
democratizzazione femminile ~".

Gran parte d’Europa sciolse questi nodi
attraverso la concessione del suffragio femminile, meglio legiferando sul lavoro
delle donne e ricodificando il diritto di famiglia. Il regime fascista, invece, cerco
di risolvere la questione sfruttando vecchie tradizioni dottrinali del pensiero
neomercantilistico e giustificando le proprie battaglie demografiche in chiave di
salvezza nazionale. Cosi lo stato si proclamava unico arbitro della salute pubblica
e cercava di togliere alle donne potere di decisione in merito alla procreazione154.
Ci0 stava anche a dimostrare, come ha notato Anna Treves, che 1’aiuto pubblico
dato alla donna non significava tanto che lo stato aiutava quanti si trovavano in
condizioni di particolare fragilita, ma che esso favoriva e appoggiava una
categoria particolare di cittadini per avere qualcosa in cambio: aiutava solo quelle
donne pronte al sacrificio della vita per contribuire alla futura forza demografica

- 155
della nazione .

vicenda imponendo alla donna un destino tutto biologico e la sua subalternita nella famiglia e nella
societa, in M. Mafai, Pane Nero, Milano, Mondadori, 1991.

152 Cfr., V. De Grazia, Il patriarcato fascista, cit., p. 142 e ss.

'33 Per un quadro sull’andamento dell’indice di fecondita dall’ Ancien regime nel periodo contemporaneo
in Europa e in Italia si veda M. Livi Bacci e M. Breschi, Fecondita, in M. Barbagli, e D. 1. Kertzer,
Storia della famiglia italiana 1750-1950, Bologna, Il Mulino, 1992, p. 29 e ss. ed anche M. Livi Bacci,
Donne, fecondita e figli, Bologna, Il Mulino, (trad. it.) 1980 e id. La popolazione nella storia d’Europa,
Roma-Bari, Laterza, 1998.

"4 Cfr., Ibidem.

155 AL Treves, La nascita e la politica nel Novecento, cit., p. 85-86.
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3. Il Consiglio centrale’® .

Il retaggio liberale del testo di legge, rappresentato dal decentramento
amministrativo, appare chiarissimo quando si passa al analizzare la struttura degli
organi dell’Opera Nazionale che era organizzata secondo uno schema piramidale.
Al vertice c’era la Sede centrale, al centro si trovavano le Federazioni provinciali
e alla base 1 Comitati comunali di patronato. L’impostazione tardo liberale
appariva tanto piu evidente in considerazione dell’autonomia di cui tali
organismi, secondo i principi del testo di legge, avrebbero dovuto godere. La
norma del 1925 affondava le radici, come si € avuto modo di vedere, in un clima
politico in cui la presa di coscienza di un’epoca ormai al tramonto aveva liberato,
attraverso gli ultimi provvedimenti, quel desiderio di decentramento che la classe
politica italiana aveva scelto di sacrificare, per il bene dello stato, nei suoi primi
anni di unita nazionale. Raffaele Romanelli, a tal proposito, ha evidenziato come
la scelta di adottare, all’indomani dell’unita d’Italia, un forte sistema prefettizio
di controllo e di uniformitd amministrativa dovevano essere visti come ‘“una
medicina somministrata in chiave democratica” al nascente paese, perché la
cultura politica italiana, era stata da sempre ostile all’accentramento e lo aveva
considerato per lo piu negativo ed illiberale (di tale avviso Cavour, Cattaneo,
Ricasoli, Minghetti, che guardavano con molto piu a favore al self governament
britannico)"®’; accentramento che Franco Della Peruta vede definitivamente
compiersi proprio attraverso la legge Crispi del 1890, sulla disciplina delle Opere
Pie'*®.

L’affermazione del decentramento amministrativo poteva essere stato
frutto di una ideazione fascista, anzi come si vedra, esso fu materialmente

sostituito da forme di amministrazione accentrata, grazie ad alcuni ritocchi alla

"% La descrizione che ne viene fatta si basa sul testo di legge n. 2277 del 10 dicembre 1925, sul
regolamento per I’esecuzione della legge stessa, emanato in virtl dell’art. 25, con Regio decreto 15 aprile
1926, n. 718, e in base al Decreto- Legge 21 ottobre 1926, n. 1904, di modifica della legge n. 2277 del
1925, in Bollettino Parlamentare, Leggi fondamentali del Regime fascista, n. 4, leg. XXVII, pp. 54-115.
57 Cfr. R. Romanelli , L’Iralia liberale (1861-1900), in Storia d’ltalia dall’unita alla Repubblica,
Bologna, il Mulino, 1979, vol. II, pp. 36-41; ed anche P. Calandra, Storia dell’amministrazione pubblica
in Italia, Bologna, Il Mulino, 1978, pp. 55 e seg.

158 Cfr., F. Della Peruta, Le Opere Pie dall’unita alla legge Crispi, in Il Risorgimento, n. 1-2, 1991, pp.
173.
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legge del 1925 e soprattutto attraverso 1'uso incondizionato di mezzi messi a
disposizione del regime dello stato amministrativo liberale, uno tra tutti il
Commissariato straordinario (di cui fu fatto ampio uso per quanto concerneva le
figure dei presidenti del Consiglio Centrale e delle Federazioni provinciali
dell’Opera)'™.

Anche la visione della regionalizzazione amministrativa fascista di
Roberto Ruffili, che Chiara Giorgi richiama in merito al funzionamento a livello
periferico dell’Inps, ¢ in linea con quanto fin qui detto. Secondo Ruffili, gli
elementi di regionalizzazione dell’amministrazione periferica, anche se destinati
a potenziare “I’intervento statuale in tema di opere pubbliche e a rafforzare quella
capacita di guida governativa dell’economia”, caratteristica delle politiche
nazionale degli anni Trenta, convivevano con il concetto di regionalizzazione
grazie al suo legame con i temi della “pianificazione” e della “programmazione”
e con il superamento dell’economia liberista. In questo modo si modellava sulla
base delle realta locali utili “per attuare interventi e mediazioni nei diversi settori
della vita economico—sociale a livello regionale”'®. Le forme di decentramento
organico regionale, presenti nel sistema istituzionale del periodo fascista,
consentivano di rafforzare la presenza, accanto al prefetto ed ai rappresentanti
periferici dei vari ministeri, di quelle rappresentanze delle forze locali ed in
particolare di quelle della produzione diversamente coinvolte nelle politiche di
affermazione di un nuovo modello statuale'®".

Il sistema di amministrazione decentrato, in ogni caso, non funziono

poiché tutte le decisioni adottate nelle sedi periferiche avevano bisogno del

139 Dal 1926 al 1943 I’Opera fu commissariata per un periodo complessivo di circa dieci anni e dunque
per piu della meta dei suoi anni di attivita fascisti. Come osserva Aquarone, L’intero impianto dei rapporti
centro-periferia fu mutato dal fascismo portandolo all’esasperazione ma senza grandi modifiche,
semplicemente usando gli strumenti gia a sua disposizione. Come era andato assestandosi nei primi
sessanta anni di vita unitaria si modifico cosi radicalmente: ““al sistema dell’elettivita, della molteplicita e
della distinzione formale degli organi municipali venne sostituito quello della designazione dall’alto e
della concentrazione di tutti i poteri in un organo unico” in A. Aquarone, L’organizzazione dello stato
totalitario, ..pp. 84-85. La compressione delle autonomie locali si ebbe ancora con l’istituzione del
potesta, la statalizzazione dei segretari comunali, che da organi nominati dal comune divenivano nominati
dallo stato, la riforma della normativa sulla finanza locale e il sistema dei controlli, a cui accoppiava al
sistema dei controlli della giunta provinciale amministrativa, quella dei prefetti.

160 R, Ruffili, La questione regionale dall’unificazione alla dittatura (1862-1942), Milano, Giuffre, 1971,
cit. in C. Giorgi, La previdenza del regime. Storia dell’Inps durante il fascismo, il Mulino Ricerche,
Bologna, 2004, p. 137.

1 Ibidem, p. 138.
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placet di Roma, ci0d cred una notevole serie di lungaggini, accumulo di lavoro e
dispersioni di energie per questioni a volte anche molto futili. Fu, invece,
I’amministrazione commissariale a caratterizzare, a piu riprese, la vita
dell’Opera, che si tradusse oltre che nell’attribuzione al Commissario di poteri
autocratici anche in uno stretto legame con il governo, e in particolare con il suo
capo, ad espressione della logica fascista del “governo per enti”” che cerco di fare
degli enti pubblici degli strumenti di cui il potere esecutivo avrebbe potuto
servirsi per realizzare le sue finalita'®.

Ad avvalorare ancor pil la tesi del fallito (e verosimilmente mai voluto)
decentramento fu il ruolo centrale assunto, anche in questo caso, dal prefetto, che
divenne I’interlocutore privilegiato della Sede centrale. Al prefetto fu, infatti,
attribuito il compito di spezzare il confine tra locale e nazionale, in linea con
I’idea mussoliniana di nazionalizzazione delle periferie, secondo cui nel regime
fascista I’energia doveva fluire dal governo al popolo, dal centro alla periferia,
partendo da Roma verso tutte le province dove appunto il prefetto assunse un
ruolo di primo piano, non fu pilu lo straniero in patria dell’eta liberale, ma “la
rappresentazione quintessensenziale dell’unitarieta di un potere che andava da
Palazzo Venezia al piu polveroso ufficio della piu sperduta cittadina italiana™'®.

Con I’art. 1 della legge n. 2277, del 12 dicembre 1925, fu istituito un Ente
morale, con sede a Roma, denominato Opera Nazionale per la protezione e
I’assistenza della Maternita e dell’Infanzia, sottoposta all’alta vigilanza del
Ministero dell’Interno, soprattutto in merito all’approvazione dei bilanci e dei

-164
conti

. L’Ente fu giuridicamente definito come parastatale. Gli enti parastatali
rientravano in una tipologia di enti che si affianco alla classica burocrazia
tradizionale per la gestione prevalente di tutte le tematiche sociali e che fini,

come ha sostenuto Calandra, per divenire un argomento con cui si cimentd ogni

2 Cfr. A. Bresci, L’Opera Nazionale Maternita e Infanzia nel ventennio fascista, in Italia
Contemporanea, 192 (1993), pp. 426.

163 Cfr, 8. Lupo, 1l Fascismo. La politica in un regime totalitario, Donzelli, Roma, 2000, pp. 211-213.
Con la celebre circolare del 5 gennaio 1927 il prefetto era dichiarato “la piu alto autoritd dello Stato” in
provincia, alla quale tutti i fascisti (federali compresi) dovevano “rispetto ed obbedienza”, con cui tutti
erano tenuti a “subordinatamente collaborare”.

164 In particolare: i bilanci preventivi, i conti consuntivi, le deliberazioni relative a trasformazioni di
patrimonio per un valore superiore a 50 mila e le deliberazioni concernenti il servizio di tesoreria e le
piante organiche degli impiegati e dei salariati (art. 36 Regolamento)
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amministrativista del tempo poiché lo si considerava come la ‘“vera”
.. . . 165 . . . .

amministrazione fascista'®. 11 significato di tale espressione, a cui fecero

riferimento tutti i principali esponenti della cultura amministrativista italiana, fu

13

quello definito da Oreste Ranelletti secondo cui: sembra che siano
parastatali gli enti pubblici costruiti per compiere servizi e attuare finalita, che
sono negli scopi dello Stato (...) e che estendono la loro azione su tutto il
territorio del Regno, hanno cioe carattere nazionale”. Cosi inteso 1’ente
parastatale aveva soltanto un valore di nomenclatura essendo una categoria del
tutto eguale, per natura giuridica, alle persone giuridiche pubbliche'®. 11 dibattito
giurisprudenziale su tale definizione si rafforzo con quanti, in seguito, avrebbero
sostenuto che per parastatale si sarebbe dovuto intendere un ente ibrido a meta
strada tra il pubblico e il privatolm, Per quanto riguardava I’Opera la definizione
del Ranelletti sembra la piu indicata, soprattutto se si considerava il fatto che,
come ha evidenziato Marie Sofie Quine, nell’ambito della categoria degli enti
parastatali, all’ente in questione fu attribuita la veste specifica di Opera
Nazionale (come nel caso del Dopolavoro, dell’Opera Nazionale Balilla o
dell’Opera Nazionale Combattenti) indicando con tale espressione una grande
impresa filantropica organizzata dallo stato, ma che coinvolgeva tutta la societa.
Nel senso che tale classificazione oltre a definire in modo chiaro il ruolo dello
stato, faceva contemporaneamente appello, per il suo buon funzionamento, alla
responsabilita collettiva di tutti i membri della societa'®®.

Attraverso questo tipo di enti o meglio “opere” I’amministrazione fascista

cerco di creare un maggiore coordinamento tra la linea politica nazionale e le

165 1 ’autore tiene a differenziare questo fenomeno con quello tipico dei primi anni del fascismo, con i
quale si voleva conferire un assetto piu funzionale a servizi di carattere prevalentemente industriale, come
le poste e telegrafi, i monopoli di stato (tabacchi, sale, chinino), le strade statali, le foreste, ecc. P.
Calandra, Storia dell’amministrazione pubblica in Italia, Bologna, Il Mulino, 1978, p. 301.

166 0, Ranelletti, Istituzioni di diritto pubblico, pp. 229-230 in G. Melis, Due modelli, cit., p. 273.

187 La creazione di appositi enti pubblici per la cura puntuale di interessi settoriali e locali fu I’aspetto che
pill di ogni altro caratterizzo, secondo Giampaolo Rossi, I’assetto istituzionale del regime fascista. Questo
era il riflesso dell’ idea corporativa nella sua accezione di “incorporazione” della societa nello stato che
accompagno la pubblicizzazione, o meglio la statalizzazione, delle organizzazioni sociali. In G. Rossi,
Gli enti pubblici, Bologna, Il Mulino, 1991, pp. 48-49. Sul dibattito giuridico della definizione di Ente
parastatale si rimanda, inoltre, al gia citato G. Melis, Due modelli di amministrazione tra liberalismo e
fascismo, cit., ed a Virga, Gli enti parastatali nella tipologia degli enti pubblici, in Foro Amministrativo,
76, 1, p. 2855 e Rainaldi, Parastato, in Dizionario di Diritto Amministrativo, a Cura di Guarino, Milano,
1983, p. 429.

18 Cfr. M. S. Quine, Italy’s social revolution: charity and welfare from liberalism to fascism, cit., p. 139.
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iniziative periferiche che la de Grazia ha rinvenuto nella rapida successione della
loro creazione: Opera Nazionale Dopolavoro nel maggio 1925, ONMI nel
dicembre 1925 e Opera Nazionale Balilla nell’aprile 1926'®. Guido Melis
sostiene che con la loro istituzione si fece piu fitta la trama degli interessi
organizzati che lo Stato riconosceva suscettibili di attrazione nella sfera pubblica,
che acquisivano, cosi, personalita giuridica e ed erano sottoposti ad una gestione
dall’alto'”’. Da questo punto di vista, continua Melis: “I’entificazione collabora a
quel piu generale processo di gerarchizzazione della vita pubblica e sociale
italiana che ¢ tipico dell’Italia fascista: si approfondisce cio¢ la tendenza a
concepire gli enti come organi ausiliari o largamente sostitutivi dello stato in
attivita  tradizionalmente riservate alla pubblica amministrazione, ma
contemporaneamente si riduce la distanza tra la sfera del pubblico e quella dal
privato e si consolidano i processi di penetrazione dello Stato in aree nel passato
inibite alla sua azione regolatrice”'”".

Ci fu pero, riprendendo 1’analisi condotta da M. S. Quine, anche altro.
L’utilizzo dell’Opera rivelava un importante aspetto del welfare fascista e cioe il
desiderio di limitare il piu possibile la spesa pubblica ed infatti uno degli obiettivi
dell’Onmi era quello di stimolare ’aumento ed il miglioramento delle risorse
private destinate alla maternita e all’infanzia gia in attivita'’2. Dal lato della
disciplina e del controllo I’ente rientrava a pieno titolo nella definizione di
Ranelletti, mentre se ne discostava, assumendo la tipicita di opera, quando ad
essere chiamato in causa era il suo finanziamento. Questo conflitto sulla reale
natura giuridica lacerd 1’Opera nel corso negli anni restringendo le sue risorse,
perennemente rinviate tra pubblico e privato cosi come tra centro e periferia, e

condizionoO in maniera negativa la sua vasta azione statale.

19V, de Grazia, Consenso e cultura di massa nell’Italia fascista. L’organizzazione del Dopolavoro,

Roma-Bari, Laterza, 1981, pp. 41-45.

170 Cfr., G. Melis, Due modelli di amministrazione tre liberalismo e fascismo, cit p. 263.

"' Ibidem.

172 Cfr. M. S. Quine, Italy’s social revolution: charity and welfare from liberalism to fascism, cit., p- 139.
L’aumento dei beni di consumo per la popolazione fu un obiettivo mai raggiunto dal regime fascista, cosa
che accadde invece nella socialdemocrazia tedesca, pur rappresentando 1’unico mezzo per un concreto
coinvolgimento dei ceti popolari, in P. Corner, Riformismo e fascismo. L’Italia tra il 1900 e il 1940,
Roma, Bulzoni, 2002, p. 188.



La struttura dell’Opera era, come gia detto, decentrata su tre livelli di
amministrazione al cui vertice lavorava il Consiglio Centrale, mentre nelle 92
province agivano le Federazioni Provinciali e in tutti i comuni del Regno i
Comitati Comunali di patronato. L.’amministrazione dell’Opera spettava ad un
Consiglio Centrale, con sede a Roma, composto da 38 membri, in seno al quale
erano nominati, con decreto Reale, il presidente ed il vice-presidente, e con
nomina del Ministro dell’Interno, la Giunta esecutiva'”. I primi a ricoprire le due
cariche di vertice furono il barone e deputato del Regno prof. Gian Alberto
Blanc (Presidente) ed il pediatra prof. Francesco Valagussa (vice-presidente)'’”.
1l primo Consiglio dell’Opera si riuni a Roma il 17 maggio'” e, uno sguardo ai
suoi componenti, ci consente di notare I’assenza, in seno ad esso, dei
rappresentanti del partito. Per colmare questa lacuna fu presentato alla Camera il

Regio decreto-legge 21 ottobre 1926, che rappresento il primo atto di modifica

della legge istitutiva dell’Opera. Con tale decreto si adeguo la composizione del

173 Composta oltre che dal Presidente e dal vice-presidente, da due tra i quattro membri designati dal
Ministro per ’interno e di altri cinque membri scelti dal consiglio stesso tra i suoi componenti.

' Nella seduta del Consigli centrale del 21 giugno 1926, la Regina dette la sua disponibilita ad assumere
la Presidenza onoraria dell’Opera.

5 In virth dell’ atto di nomina dei componenti il Consiglio Centrale dell’Opera Nazionale per la
protezione della maternita ed infanzia per il quadriennio 1926-29 (Roma 6 maggio 1926) era cosi
composto:

il Gr Uff. dott. Francesco Crispo Moncada; consigliere di Stato capo della Polizia; il Gr Uff. Vittorio
Serra Caracciolo; Direttore Generale dell’Amministrazione civile; il Gr Uff. dott. Alessandro Messea,
Direttore generale della Sanita Pubblica, il Gr. Uff. avv. Carlo Vittorio Luzzato, Consigliere di Stato,
delegati dal Ministero per I’interno.

II Comm. rag. Giuseppe Riccobono, Direttore capo divisione nelle Ragionerie Centrali, delegato del
Ministero delle finanze; il Comm. Avv. Francesco-Marfori Savini, Sostituto procuratore generale alla
Corte d’Appello, delegato del Ministro della giustizie e degli affari di culto; il Comm. dott. Carlo
Calcagni, direttore capo Divisione Istruzione Elementare, delegato dal Ministro per la pubblica istruzione;
il Gr Uff. Ignazio Giordani, Direttore capo della Divisione Previdenza Sociale, delegato per il Ministro
dell’Economia Nazionale; II Comm. dott. Giovanni Vittorio Repetti, Generale medico della Regia
Marina, delegato del Ministro degli affari esteri, per il Commissariato generale dell’emigrazione; il
Comm. prof. Paolo Medolaghi, delegato per la Cassa Nazionale per le Assicurazioni Sociali; il prof.
Rocco Jemma, delegato della Societa Italiana di Pediatria; il prof. dott. Arturo Guizzoni degli Ancarani,
delegato della Societa Italiana di Ostetricia; 1’on, prof. dott. Ernesto Pestalozza, Senatore del Regno,
delegato della Societa Italiana di Eugenica; S. E. il Gr Uff. avv. Giovanni Arpinati, Procuratore generale
della Corte di Cassazione, delegato dell’Opera Nazionale degli Orfani di guerra psichicamente anormali;
il Gr Uff. prof. Cesare Baduel, Generale medico, delegato della Croce Rossa Italiana; E E. il Generale di
Esercito Gaetano Giardino, Senatore del Regno; On, dott. Gian Alberto Blanc, Deputato al Parlamento;
Luisa Ruffo di Gardialombarda; il Comm. prof. Francesco Valagussa; il Gran Ufficiale avv. Carlo Scotti,
Aldo Buffa, scelti tra gli amministratori e direttori di importanti Istituzioni per 1’assistenza della maternita
e dei minori e tra persone specialmente competenti nelle discipline relative a tale assistenza; Isabella
Borghese e Bice Busanti- Pedotti, scelte tra signore dedite all’assistenza della maternita e dell’infanzia;
On. Le prof. Ettore Marchiafava e On. Le dott. Gr. Uff. Alberto Dallolio, rappresentanti del Senato On.
Le avv. Maurizio Maraviglia e On. Le avv. Luigi Maccotta, rappresentanti della Camera.

Dott. comm. Lo Monaco Aprile Attilio, vice prefetto, con I’incarico di esercitare le funzioni di Segretario
del Consiglio Centrale e Direttore Capo dei Servizi dell’opera Nazionale. In Atto di nomina del Consiglio
Centrale dell’Opera, in Maternita ed Infanzia, n. 5, anno 2, maggio 1926.
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Consiglio Centrale (ed anche quello delle Federazioni e dei Comitati comunali)
alle «notevoli e sostanziali modificazioni intervenute nell’ordinamento giuridico,
amministrativo, legislativo e sociale del Paese: il Regime restauratore ha
compiuto passi decisivi verso ’attuazione dei suoi postulati essenziali; i suoi
organi di partito si sono saldamente incardinati nella vita pubblica della
Nazione..., si sono poste nuove pietre miliari soprattutto con il disciplinamento e
I’inquadramento nella compagine dello Stato delle organizzazioni corporative e
sindacali...»'’°. Divennero in tal modo membri di diritto del Consiglio centrale,
provinciale e comunale i rappresentanti locali del partito fascista e le
rappresentanti dei Fasci Femminili e con cui si realizzo, anche in seno all’Opera,
la fascistizzazione delle istituzioni promossa dal regime'’’. Con la legge 3 aprile
1926, n. 5631, anche, 1 rappresentanti delle organizzazioni sindacali riconosciute
furono chiamati a far parte di diritto del Consiglio centrale, dato che I’attivita
dell’Opera si esplicava in gran parte a favore delle donne lavoratrici'’®. La
farraginosita degli organi esecutivi dell’Opera e I’attivita di coordinamento tra le
varie leggi fasciste ciascuna delle quali si occupava di un singolo aspetto della
disciplina concernente le madri e i fanciulli, se osservate, finirono presto per
creare numerosi problemi di ordine gestionale e conflitti di competenza, che nella
maggior parte dei casi si tradussero a sfavore degli utenti. Per questo motivo
sistema presto cedette il passo a consessi piu snelli e pitl controllabili dall’alto. I1
commissariamento dell’Opera, nel maggio 1927, rappresentd la prima tappa
dell’accentramento, poi confermato con la riforma del 1933, rendendo minimo il
distacco tra I’Opera e le istituzioni locali, ma esso, di fatto, si risolse a favore del
regionalismo e del localismo, a cui il fascismo si era nettamente votato contro,
finendo, anche in questo caso, per divenire esso stesso lo strumento di élite

locali, perpetuandone posizioni di potere gia consolidate'”.

7% Relazione del Capo del Governo e Ministro dell’ Interno, Mussolini, che accompagna la presentazione
alla Camera per la conversione in legge, il Regio Decreto-legge 21 ottobre 1926, n. 1904, in Protezione e
assistenza della maternita e infanzia, Bollettino parlamentare, 1924-29, vol. 4, pag. 52.

7 Cfr. C. Ipsen, Demografia totalitaria, cit., p. 213.

'"®Relazione del Capo del Governo e Ministro dell’ Interno, Mussolini, che accompagna la presentazione
alla Camera per la conversione in legge, il Regio Decreto-legge 21 ottobre 1926, n. 1904, cit., p. 53.

179 Cfr., P. Corner, Fascisno e riformismo, cit., p. 210. Basta dare uno sguardo alla composizione di
alcuni consigli federali o comitati di padronato per rendersi conto di come i nomi in essi presenti erano
quelli gia appartenenti alla vecchia classe notabiliare o politica del luogo.
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Le funzioni del Consiglio erano distinte in tre categorie:

o compiti integrativi dell’attivita svolta da altri enti o istituti e dai
privati (art. 6 legge);

o funzioni di propaganda e di vigilanza sull’applicazione delle leggi e
dei regolamenti (art. 4 legge).

o poteri di vigilanza e controllo sulle singole istituzioni di assistenza
(art. 5 legge).

Tali funzioni venivano esercitate a livello centrale attraverso 1’attivita di
cinque uffici: I’Ispettorato Generale Sanitario, che si occupava della vigilanza
sui servizi igienico- sanitari degli istituti di assistenza materna ed infantile e delle
strutture assistenziali dell’Opera, organizzava i corsi di assistenza materna e di
puericultura, diffondeva le norme e i metodi scientifici di igiene pre e post-
natale, ed inoltre seguiva il movimento scientifico relativo all’assistenza materna
e infantile mantenendo i contatti con 1 cultori di ostetricia e puericultura, con i
direttori delle relative cattedre universitarie, degli Ospedali, ecc.; [’Ispettorato
Generale Amministrativo si occupava, invece, delle nomine dei membri degli
uffici locali avendo su di essi anche il controllo tecnico ed amministrativo; i/
Segretariato Generale funzionava da coordinatore del lavoro dei vari uffici, del
personale, dell’assistenza legale e sociale alla madre e al fanciullo, riformava gli
statuti delle Opere Pie e dei vari istituti assistenziali, si incaricava del
conferimento di medaglie e diplomi di benemerenze e della corrispondenza del
Presidente; [’Ufficio di consulenza formulava pareri su invito dei capi
dell’amministrazione e dirigeva il servizio di statistica; in ultimo, [’Ufficio di
ragioneria, che sovrintendeva tutti gli uffici contabili dell’Opera, accertava le
regolarita della contabilita degli uffici locali e degli istituti di assistenza che
provvedevano all’assistenza per conto dell’Opera, curandone la regolare tenuta
dei registri, vigilava sul buon andamento del servizio di tesoreria e di cassa e

. Cq. . .180
predisponeva i bilanci e conti .

180 Cfr. G. A. Blanc e B. Graziani, Relazione sullo sviluppo dell’attivita dell’Opera Nazionale per la
protezione della Maternita e Infanzia (1926-1930), in M1, Documenti ufficiali, n. 11, anno, 5, novembre
1931, pp. 1090-1091.
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In primo luogo, all’Opera fu affidato il compito di censire ed ispezionare
gli istituti pubblici e privati di assistenza alle madri e all’infanzia, verificandone
statuti, strutture, bilanci, per consentire, allo stesso ente, un’integrazione mirata,
dove maggiori sarebbero risultate le necessita del suo intervento. Vari erano i
modi di intervenire a favore di questi istituti, si poteva perfezionarne 1’azione
attraverso l’erezione di nuove istituzioni o concedendo loro integrazioni e
contributi, ma soprattutto disponendo un loro migliore coordinamento.

Fu proprio quest’ultimo tipo di intervento che divenne una tra le funzioni
pit importanti dell’Opera. Sostituendo I’individualita d’azione dei singoli istituti
con un’azione coordinata, ci si propose di sopperire, a seconda dei casi, allo
spreco di energie o, al contrario, a una deficienza totale, causate da uno
squilibrato concentramento della loro attivita in alcune zone piuttosto che in
altre''. “Il Fascismo,..., mira a riunire in un fascio organico e poderoso anche
in questo campo specifico dell’assistenza alla maternita e all’infanzia tutte le
singole energie, allo scopo di aumentare il pratico rendimento ed evitare ogni
sperpero di forze, pur rispettando la beninteso autonomia amministrativa e
patrimoniale dei singoli istituti”'®. La ragione principale per cui il legislatore
decise di coinvolgere nell’attivita dell’Opera questi istituti dipese dal fatto che
I’utilizzo delle loro strutture e dei loro fondi patrimoniali avrebbe consentito una
minore necessita di finanziamento all’opera da parte dello stato'®. In questo
modo sarebbero gravati sull’Opera solo le spese di rimborso per 1’assistenza delle
donne e dei fanciulli inviati presso gli istituti, dalle Federazioni provinciali, su
richiesta dei Comitati di patronato (art. 14 della legge n. 2277 modificato dall’art.
11 del Regio Decreto-Legge 21 ottobre 1926, n. 1904). L’azione di vigilanza e
controllo era, invece, esercitata attraverso le ispezioni, ordinarie o straordinarie,
da tecnici nominati dal Consiglio centrale. Esse servivano a vigilare I’attivita e il
buon funzionamento delle sedi locali dell’ente e degli istituti pubblici e privati
preesistenti ed erano necessarie all’Onmi per concedere il nulla osta ai nuovi

istituti di assistenza che chiedevano il riconoscimento. La vigilanza ed il

'81A. Lo Monaco Aprile, Lo spirito e il contenuto della legge fascista sulla protezione della maternita e
dell’infanzia, in MI, febbraio 1929, pp. 155-166.

82 Ibidem, pp. 163-164.

183 Cfr. ML S. Quine, [taly’s Social revolution, cit. p. 137.
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controllo avevano, inoltre, lo scopo di verificare che le norme dell’ ordinamento
legislativo italiano riguardanti la tutela dei fanciulli e delle donne fossero
rispettate. Spettava, ad esempio, all’Opera denunciare le violazioni delle
disposizioni relative alla tutela del lavoro delle donne e dei fanciulli, oppure
quelle relative alle norme che vietavano la somministrazione dell’alcool e del
tabacco ai minori e alla disciplina degli accessi agli spettacoli cinematografici'®,
In ultimo, ma non certo per importanza, 1’Opera Nazionale aveva lo scopo di
creare e diffondere, nelle famiglie e presso le sue strutture, una ‘“coscienza
igienica” indispensabile per la cura prenatale e post-natale. Fu una funzione di
estremo interesse e su cui I’Opera puntd molto facendo della prevenzione e della
educazione il vero punto di forza delle sue azioni, di contro all’azione di cura
vera e proprialgs.

Attraverso I’educazione si voleva fare delle madri delle collaboratrici dei
medici nella lotta alla mortalita, una lotta cominciata verso la fine dell’ Ottocento
in Inghilterra e in Francia, soprattutto dopo la rivoluzione di Pasteur, che impose
a favore dei lattanti una profilassi antimicrobica particolarmente attenta'™. La
puericultura ed il controllo medico si rafforzarono ancor pitt dopo la grande
guerra. Nel 1918 una legge britannica fondo 1 Maternity and Infant Center e, in
Francia, le visite negli ambulatori pubblici di maternita passarono da 400 a 5000,
tra le due guerre. Anche in Europa cominciarono quindi a diffondersi, sulla scia
degli Stati Uniti, le infermiere sanitarie visitatrici che dispensavano nuove norme
e tecniche di puericultura a domicilio'’ e di cui anche I’Opera si sarebbe servita
diffusamente.

Prima di informare gli utenti bisognava, perd, formare gli operatori

dell’Onmi. Questo era il motivo per cui I’Opera organizzo 1 corsi di

'8 1 ¢ norme pit importanti sulla cui applicazione 'ONMI doveva vigilare erano quelle concernenti la
tutela della maternita delle lavoratrici (RDL 22-3-34 n. 654), l'assistenza e tutela degli illegittimi
abbandonati (RDL 8-5-27 n. 798 - RD 29-12-27 n. 2822), la mutualita scolastica (L. 3-1-29 n. 17) e la
tutela del lavoro della donna e del fanciullo (L. 26-4-34 n. 653).

'8 Cfr. C. Saraceno, La costruzione della maternita e della paternita nell’Italia fascista, op. cit., p. 43.
M. S. Quine (Italy’s Social revolution, cit. p. 170) ha evidenziato questo interesse sottolineando come nel
triennio 1927-30 I’Opera spese 24.244.464 milioni di lire per la produzione di materiale educativo per la
diffusione delle nuove norme di puericultura e puerperio , mentre, nello stesso periodo di tempo , spese
soltanto 106.623.621 milioni di lire per il funzionamento di tutti i servizi assistenziali dell’Opera.

186 Cfr., A. M. Shon, I ruoli sessuali in Francia e in Inghilterra: una transizione incerta, in F. Thebaud
(a cura di) Storia delle donne. Il Novecento, Bari, Laterza, 1992, p. 114.

7 Cfr., Ibidem.
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perfezionamento in puericultura per il personale medico-sanitario. In
collaborazione con le cliniche ostetriche, pediatriche e gli ospedali in genere i
primi ad essere istituiti furono i Corsi di specializzazione per medici condotti e
levatrici. Ne seguirono poi altri per formare coloro che volevano esercitate le
professioni di assistenti sanitarie visitatrici di igiene materna ed infantile; di
vigilatrice scolastica e di bambinaia. Tale educazione venne imposta anche nelle
scuole elementari superiori, in quelle complementari e magistrali femminili,

nonché, naturalmente nei dispensari e negli ambulatori.
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Gli organi periferici

1. Le Federazioni provinciali

“Breve: dall’Opera nazionale (organo centrale) le direttive fondamentali
dell’Opera di protezione e assistenza vengono trasmesse alla periferia dove
stanno ganglio maggiore la provincia, ganglio minore i comuni: e qui Si
eseguiscono diffondendo la corrente di bene alla corrente familiare: da questi
centri minuscoli come dai gangli maggiori muovono al centro le correnti
centripete per le quali si chiedono lumi, consigli ed aiuti economici”™.

Con queste parole 1’onorevole Gabbi descriveva sinteticamente la struttura
centro-periferica dell’Opera. Nell’intenzione del legislatore era prevista una
corrente bi-direzionale di informazioni che avrebbe dovuto consentire al centro
di comprendere, e eventualmente a colmare. 1 bisogni dei comuni piu distanti dal
centro.

Le Federazioni —ganglio maggiore—erano presenti in ogni provincia del
Regno ed erano composte dal Consiglio direttivo e dalla Giunta esecutiva. Tra i
membri del Consiglio direttivo otto erano membri di diritto, indicati dalla legge,
e tredici elettivi, nominati dall’Opera Nazionale (come modificato dal R.d.l. 21
ottobre 1926, n. 1904)'®. Quest’ultimi erano scelti tra gli amministratori degli
istituti di assistenza materna ed infantile operanti nella citta-provincia, in virtl
del principio secondo cui un organico coordinamento di questi organismi con
I’opera avrebbe implicato un maggiore rendimento ed evitato sprechi di energie
(art. 8 legge). Il vincolo che limitava la scelta ai rappresentanti degli istituti

cittadini mostro presto la sua faccia negativa poiché in questo modo furono di

188 Relazione dell’On. Le Gabbi in Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, Documenti —Disegni di legge
e relazioni n. 568-A Leg. XXVIIX sessione . 1924-25.

"L art. 8 comma 2 definisce membri elettivi una persona scelta dal segretario generale del Partito
nazionale fascista, su designazione delle rappresentanti di sanita dei fasci femminili inscritte nella
provincia e gli altri sono scelti dalla giunta esecutiva dell’Opera Nazionale tra le i presidenti e i direttori
delle istituzioni federate.

L’art. 8 comma 3 definisce membri di diritto : il consigliere di prefettura preposto ai servizi di
beneficenza, il presidente del tribunale avente luogo nel capoluogo delle provincia, o un giudice da lui
delegato, il procuratore del Re dello stesso tribunale, il capo dell’ Amministrazione provinciale, il medico
provinciale, il Segretario politico della Federazione provinciale fascista, un ispettore scolastico e il capo
dell’amministrazione comunale del capoluogo di provincia.
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frequente anteposti gli interessi della citta a quelli piu ampi, o semplicemente
diversi, dell’intera area provinciale.

Alle Federazioni provinciali spettavano, in chiave locale, gli stessi
compiti che al Consiglio centrale spettavano a livello nazionale e quindi di
integrazione, coordinamento e vigilanza. Le Federazione avevano poi 1’obbligo
di comunicare, tramite rapporti, alla sede centrale 1’andamento dei servizi,
proponendo anche gli eventuali provvedimenti necessari e le persone pubbliche e
private della provincia che si erano distinte in merito all’assistenza della
maternita e dell’infanzia (art. 9). Il coordinamento provinciale mirava ad evitare
che un assistito non avendo piu titolo ad essere curato in un istituto, potesse
ottenere prestazioni assistenziali in altri istituti federati o che una stessa persona
usufruisse contemporaneamente di cure in piu istituti. L’ufficio di segreteria si
occupava dell’attivita di coordinamento attraverso 1’attenta compilazione di un
registro corrente e di uno schedario delle persone assistite da ciascuna istituzione
federata, in cui erano indicate anche le prestazioni concesse e 1’elenco dei posti
disponibili in ciascun istituto'®. In tema di vigilanza il Presidente della
Federazione disponeva di poteri sufficientemente ampi: aveva la possibilita di
ispezionare personalmente, di inviare ispettori, di chiedere [I’intervento
dell’Opera Nazionale o dell’ufficio del prefettom.

Nella seduta del 9 agosto 1926 la Giunta esecutiva del Consiglio centrale
nominod i componenti delle Federazioni provinciali di Ancona, Bergamo, Brescia,
Cagliari, Campobasso, Ferrara, Firenze, Lecce, Lucca, Macerata, Modena,
Padova, Spezia, Trento e Vicenza'®>. Da subito fu evidenziato un carattere che
sarebbe divenuto tipico dell’Opera: gli organi dell’ONMI furono concentrati
prevalentemente nel centro e nel nord del paese a discapito delle aree del
Mezzogiorno dove I’intervento, in realta, sarebbe dovuto essere maggiore.

Nel dicembre del 1926 la Giunta esecutiva delibero la costituzione di tutti
i Consigli direttivi delle Federazioni provinciali cosi come stabilito delle nuove

disposizioni del R. D. 21 ottobre 1926, n. 1904.

I A. Lo Monaco Aprile, Caratteri e attribuzioni degli organi per la maternita e infanzia in Italia, in
MI, marzo 1929, pp. 266-275.
192 Attivita della Giunta esecutiva, adunata del 9 agosto 1926.
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La legge e in particolare il regolamento descrivevano in maniera puntuale
1 compiti del livello intermedio dell’Opera. Nonostante cio 1’istituzione delle
Federazioni provinciali ebbe notevoli difficolta di avvio. In primo luogo, fu
sottovalutata I’importanza che il Regime dava al nuovo Ente, non ne furono
comprese le finalita e lo spirito di iniziativa di molti dirigenti provinciali si
dimostro assai scarso. Infatti, solo la meta di esse, nel 1928, avevano ottenuto la
sede dalle Amministrazioni provinciali, mentre le altre avevano trovato
momentanea ospitalita in sedi loro concesse dalle Prefetture, dai Comuni, dalle
Congregazioni di Carita o dagli organi provinciali di Partito. In queste condizioni
la loro attivita subi forti rallentamenti. Nello stesso anno ventiquattro consigli
direttivi di Federazioni provinciali, furono sciolti e sostituiti con delegati
straordinari, scelti dall’Opera, d’intesa con i Prefetti e con gli organi locali del
partitol%. Si intraprese in tal modo la via della spersonalizzazione anche di
questo secondo livello, che costitui un ulteriore passo in direzione
dell’accentramento. Blanc, in una delle prime riunioni del Consiglio Centrale,
indico alle Federazioni le funzioni a cui prestare maggiore attenzione: amorevole
direzione, oculato coordinamento, rigida vigilanza sul funzionamento delle
istituzioni di  beneficenza, sull’attivita del Comitati di patronato,
sull’applicazione delle leggi e dei regolamenti a protezione della maternita e
dell’infanzia. Ricordo, inoltre, che la gestione delle risorse economiche a loro
disposizione, doveva essere impiegata per I’assistenza e solo in minima parte per
le funzioni amministrative e ribadi il rispetto dell’autonomia delle singole
istituzioni preesistenti sul territori, incontro alle quali I’Opera sarebbe andata con
1 mezzi tecnici e 1 finanziari necessari.

Il compito maggiore della Federazione rimaneva, comunque, quello di
stimolare una pronta istituzione dei Comitati di patronato locali, organi a cui
sarebbe spettato il contatto diretto con gli assistiti'”*. Questo compito si sarebbe

rivelato molto arduo da eseguire e non solo nei suoi primi mesi di attivita.

193 B. Graziani, Lo sviluppo dell’attivita dell’Opera Nazionale per la Protezione della Maternita e
dell’Infanzia nel 1928, in M1, n. 5, maggio 1929, p. 494.

% Messaggio della presidenza dell’Opera Nazionale ai Presidenti dei Consigli direttivi delle
Federazioni Provinciali tra le istituzioni per la Protezione e I’Assistenza della Maternita e dell’ Infanzia,
in M1, n. 2, dicembre 1926, pp. 63-64.
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2. Comitati comunali di patronato.

Come si ¢ avuto modo di notare sia il Consiglio Centrale dell’Opera, che
le Federazioni Provinciali non avevano tra le loro finalita alcun tipo di rapporto
diretto con le madri o i fanciulli. Questo compito la legge del 1925 lo attribuiva
in via esclusiva ai patroni. Questi erano preposti all’applicazione dei compiti
dell’Opera e, conoscendo le micro—realta locali, avrebbero dovuto tradurre le
istanze locali al centro. I patroni e le patronesse rappresentavano le vere cellule di
questo organismo che, al contrario degli organi provinciali e nazionali, non
funzionavano in maniera collegiale. La ragion d’essere del Comitato di patronato
stava soltanto nell’indirizzo, nell’inquadramento e nel disciplinamentol%. La
funzione dei patroni aveva quindi carattere individuale. Si riunivano nel
Comitato soltanto per coordinare meglio le rispettive attivita (art. 11 legge) e per

discutere su questioni ben determinate (art. 107 Reg. to)'*°.

I patroni riferivano
sulle loro iniziative direttamente al Presidente del Comitato, il quale adottava le
misure necessarie per il regolare svolgimento delle loro attivita dei patroni (art.
106 del Reg. to). Il presidente, per I’ampiezza e per la discrezionalita dei poteri di
cui godeva, doveva essere una persona di fiducia del capo della Federazione
provinciale. La scelta dei patroni era, invece, operata dalla giunta esecutiva della
Federazione Provinciale tra persone di indiscussa «probita e rettitudine» e, dove
possibile, tra persone competenti in materia di assistenza materna ed infantile
(art. 10)'". Probita e rettitudine non potevano che essere letti in ottica politica,

infatti, la nomina dei patroni era disposta solo dopo il nulla osta delle prefetture.

Lo stesso corrispondeva per le nomine dei sanitari degli ambulatori pediatrici e

195°S., Fabbri, L’Opera Nazionale per la maternita ed infanzia, in Societa Italiana di Pediatria, La
pediatria in Italia. La pediatria italiana nella storia e nella attualita. Le grandi opere fasciste a favore
dell’infanzia, Ufficio stampa medica italiana, 1937, pp. 8§99-915.

1% Questa struttura & giustificata da fatto che: “nella legislazione fascista la forma collegiale, a base
elettoralistica, ¢ rimasta come residuo, come eccezione, destinata anch’essa a scomparire. Gli organi
dell’Opera devono, dunque vivere di questo spirito ed uniformarsi a questo ambito nuovo, che vuole la
responsabilita si accerti e si specifichi, non si perda nella evanescenza collegiale”, in Circolare n. 4 del 21
aprile 1928, in Maternita e Infanzia, Documenti Ufficiali, anno 3, n. 4, Aprile, 1928, p. 292.

TArt. 10, Legge 2277, del 12 dicembre 1925, modificato dal Regio decreto-legge 21 ottobre 1926, n.
1904.
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ostetrici, a cui era richiesto il requisito della “sicura fede politica”; la competenza
era valutato solo in seconda istanza'®®.

Il regolamento dava la possibilita ai patroni di auto candidarsi ma
precisava anche che il Comitato dovesse essere composto per almeno un terzo da
«signore e signorine laiche e religiose»(art. 103)". 11 numero dei patroni era,
invece, determinato, per ogni zona, in rapporto all’entita e alle condizioni
economiche, morali e assistenziale della popolazione locale (art. 105 Reg. to).

I patroni si riunivano nei Comitati comunali di patronato, di cui erano
membri di diritto: il segretario politico dei fascio locale, un magistrato designato
dal presidente del Tribunale della giurisdizione, I’ufficiale sanitario del comune,
il presidente della Congregazione di carita, il direttore didattico o un maestro, un
sacerdote che aveva cura di anime designato dal Prefetto ed infine, nei Comuni in
cui esisteva il Fascio Femminile, la delegata di sanita del Fascio medesimo. |
Comitati avevano sede nei locali ad essi forniti, gia arredati, dal Comune e nelle
citta con popolazione superiore ai 5000 mila abitanti potevano essere creati anche
dei Comitati aggiunti.

I compiti dei patroni, art. 11, della legge 2277 del 1925, erano molto ampi
ed anche abbastanza discrezionali:

1. organizzavano e attuavano in tutte le forme consentite dalla legge
I’assistenza alle madri e ai fanciulli con ambulatori specializzati e si adoperavano
perché le madri allattassero i propri figli, che dovevano essere sorvegliati nel
periodo dell’allattamento e dopo lo svezzamento, anche con il concorso di
infermiere pagate dall’Opera e di visitatrici volontarie;

2. esercitavano una vigilanza igienica, educativa e morale sui
fanciulli minori di 14 anni, collocati fuori dal