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Messicurs et trés honorés Collégues,

L'étude compléte de la situation de fait et de droit d'une Capirtale,
surtout cn ce qui concernc ses raports avec la puissance centrale et les
autorités gouvernementales, constituec une tiche qui dépasse grandement
la possibilité d'une illustration forcément restreinte d cause de la limite du
temps disponible pour un rapport J)résclité a un congrés. Cette érude exige
en outre un examen approfondi d'un grand nombre de cas complexes et
requicrt nécessairement la consultation d'un vaste matériel d'étude que des
experts cn droit administratif de différents pays ont élaboré, souvent au
cours de longues années de recherches et de méditation.

Partant, mon exposé, auquel je vous prie dés maintenant de bien vou-
loir aimablement accorder votre bienveillante attention, n'a que le but de
relever quelques points fondamentaux de ce probléme si complexe afin
d'appeler sur ccux-l3 votre attention particuli¢re d’administratcurs de Capi-
tales. D'autre part, vous, mes trés honorés Collégues, qui pouvez considérer
ces questions de points de vue différents, étant données les différences
existant dans l'organisation de vos villes respectives, ¢t qui avez la possi-
bilité d'etablir d'utiles comparaisons avec d’autres institutions et d'autres
systémes, vous pourrez plus aisément intervenir dans la discussion qui doit
suivre sur les différents sujets exposés, en y donnant I'apport de votre solide
préparation ainsi que de votre longue expérience.

Je dois aussi vous prier de m’excuser si, au cours de 'examen du pro-
bléme et cn citant différents exemples, je ferai peut-éue trop souvent
allusion & l'organisation de¢ la ville de Rome. Cela, qui ne manque évi-
demment pas d'une certaine justification, tient 2 deux motifs principaux:
le premier, plus subjectif et que je pourrais méme indiquer par le terme de
« déformation professionnellen, c’est que — aprés presque huit années
d'expérience faite dans 'administration de ma ville — je suis naturelle-
ment porté & considérer ses problémes avec un intérér rour pardculier; I'au-
re motif, plus objectif par contre, c'est que vous étes & méme de parler avec
bien plus d'autorité et de compétence que moi des villes confiées i votre pru-
_dente administration. -

Aprés cela, je vais entrer dans le vif de mon sujet, en remarquant d'abord
que je I'examinerai aux six points de vue suivants:

1) - Tendance de I'Etat parlementaire er siruation dans celui-ci de la
commune moderne.

2) - Aspects nationaux et locaux des problémes de la Capitale.

3) - La composition et les exigences particuliéres de la population
de la Capitale.

4) - Rapports financiers entre la Capitale et I'Erar

5) - Rapports administratifs entre la Capitale et I'Etat. Probléme des
controles de I'Etat au point de vue de 'autonomie de la Capitale

6) - L'organisation de la Police Municipale dans la Capitale.
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. Tendance de I’Elat parlementaire et situation dans celui-ci de la
commune moderne,

Toute Capitale a unc origine, une essence ct une tradition historique
qui la font nettement distinguer des autres villes de UEtat, non seulement,
mais aussi de toute autre Capitale.

Son organisation, la sphére de ses pouvoirs et de son autonomie admi-
nistrative se ressentent fatalement de cet ensemble de facteurs et de carac-
téres hérérogénes, non sculement, mais aussi — ainsi que d'ailleurs route
autre ville — de cette situation particulitre de contraste inévitable qui est
partout déterminée par la tendance continuelle & la centralisation de I'Etat
moderne, visant 4 l'abolition progressive des anciens privileges des chartes
communales pour niveler toute activité des citoyens sur le plan des besoins
ct des nécessités de la nation tout entiére.

Contre cet cffort de I'Etat tendant a la centralisation et a l'uniformi-
sation, qui est une des caractéristiques de la législation moderne, mais qui,
s'il est poussé & l'excls, peut se résoudre en un préjudice, les autorités lo-
cales ont vainement cherché i s'opposer. Cependant la perte des anciennes
positions d’autonomie a ¢été un fait naturel et inéluctable, di a la com-
plexité toujours plus grande des rapports sociaux ct aux problémes sur-
gissant toujours plus nombreux et plus pressants, Ces problémes ont dérer-
miné la puissance politique centrale & étendre progressivement ses attribu-
tions, et non sculement & en assumer de nouvelles correspondant & des
besoins nouveaux, mais aussi 4 en reprendre d’anciennes, qui, autrefois
abandonnées par clle, avaient été réparties entre les localités. Cette reprise
se faisait en vue d'obtenir de meilleurs effets de ces attributions et pour
diriger celles-ci vers des buts communs. Clest ainsi que la distinction entre
fonctions générales et fonctions locales — bien nette et bien caractérisée
dans la doctrine et qui devrait marquer la limite entre les atributions et
I'activité de I'Etat ct cclles des administrations locales — s’est ressentie et se
ressent profondément de cette tendance de Etat

Dans l'extréme diversité de I'organisation constitutionnelle et adminis-
tratuve des différents Etats et des exigences religeuses, sociales, politiques
er économiques des différentes nations “— qui dérerminent la grande va-
riété des solutions du probleme de l'organisation des capitales respectives
— un point peut étre établi qui est commun & tous les pays, cest-i-dire
I'impossibilité pratique — contre |
limite de l'activité de I'Etat et de celle des aurtorités locales.

En effet, il est théoriquement toujours facile de distinguer les services
d'indiscutable intérét général (rapports internationaux, défense intérieure
et extéricure de I'Etat, activit¢ judiciaire) de ceux d'intérét purement local
(chemins vicinaux, transports intéricurs, <¢clairage, égours, distribution
d'eau, alimentation, etc.). Mais entre ces deux extrémes il y a une caté-
gorie de divers services ayant un caractére public, catégorie continuellement
en fluctuation, et qui se ressent de tous les changements et de toutes les
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wmdifications que subit la ligne de conduite de I'Etat, non seulement par
suite de changements, pncil‘iqucs ou violents, des formes constitutionnelles,
mais souvent aussi par suite de simples changements affectant la composi-
ton du gouvernement. C'est justement 14 le domaine ol la tendance de
UEat & concentrer et absorber agit le plus activement.

Les cmmpfm sont innombrables qui nous sont offerts & cet égard par
les différentes Iégislations, y compris le droit positif italien; qu'il suffise de
mentionner  toute le maudre concernant la réglementation des voies de
communication, Uinstruction primaire, l'assistance et la bienfaisance pu-
bliques. En effer, wndis que, par exemple, la loi établit exactement la
classification des chemins et détermine la compétence de l'administration
(Etar, région, province ou communce) qui doit pourvoir a leur construction
et & leur enwetien, U'Etat (en lralie) contribue de différentes fagons aux
frais des chemins qui sont apparemment d'intérét local (voics d'acces aux
gares de chemin de fer), ou bien il intervient directement pour la construc-
ton ¢t lentretien de voies de communication qui, & la rigueur, seraient de
la compétence des municipalités parce qu'elles relient des endroits faisant
partic d'une méme commune.

Ainsl, dans notre pays, jusqud une certaine époque non lointaine,
Uinstruction primaire était laissée aux communes, A présent, I'Etat s'en
charge, mais les municipalités ont I'obligation de fournir les locaux, le ma-
wériel et le personnel de service des écoles primaires, tandis qu'elles doivent
pourvoir directement aux jardins d'enfance avec les maftresses nécessaires.

La situaton est plus incertaine et plus compliquée en ce qui concerne
I'assistance publique, ot la multiplicité des initiatives de ’'Etat — devant étre
réalisées par la création d'érablissements et d’organismes destinés a agir dans
des domaines déterminés (institutions pour l'assistance aux meéres et i
U'enfance. pour l'assistance aux malades et pour la prévoyance sociale, bu-
reaux municipaux d’assistance, patronages scolaires, etc. — a donné lien
i des situadons confuses et, sous la pression d’exigences locales, fait souvent
décider les communes i des interventions continuelles, et parfois non né-
cessaires, qui ne se réalisent pas toujours par le moyen des institutions des-
tnées i sansfaire ces exigences.

En nous bornant pour l'instant aux cas que nous avons mentionnés pour
citer des exemples, il nous faut relever aussitét que la tendance i I'étatisme,
qui est typique des temps modernes, n'est pas toujours le résultat d'un
pouvoir excessif du corps politique central. mais dépend du fait que ce
corps étant le seul juge de ses acuvités, il les étend et les multiplie, ou parce
quiil croit quiil est le seul en mesure de satisfaire de la manidre la plus
compléte et définiuve !t:s besoins de la collectivité, ou bien parce que l'in-
térét geénéral exige qu'il pourvoie directement, en tout ou en parte, & des
services déterminés.

Il ¥ a lieu dajouter 4 cette considération que l'autorité locale, dans
I'organisme moderne de PEtat, est si éroitement lide 3 celui-ci qu'elle a
continucllement besoin de son aide et de son action supplémentaire. Ainsi,
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en reprenant les exemples susmentionnés, sl importe a la commune d'avoir

des communications rap:rlu et stires, il n importe pas moins a I'Etat que ces
qualités soient assurées aux voics de communication urbaines, attendu que
Pautorité locale n'est qu'une partic intégrante de celle centrale; s7l i importe
A la commune que ses habitants recoivent I'instruction et l'assistance né.
cessaires, 'Etat a le devoir envers lui-méme et envers la commune de pour-
voir & ce que les citoyens regoivent l'instruction et I'assistance indispensa-
bles pour la prosperit¢ morale et martériclle d'un peuple.

2. - Aspects nationaux et locaux des probléemes de la Capitale,

Les considérations de caractére général qui précédent, et qui s'appli-
quent i tous les Etats et 4 toutes les villes, sappliquent évidemment aussi
aux Capitales, et a 'égard de ces derniéres ces considérations prennent des
aspects et une importance tout a fait particuliers et bien caractéristiques.

Quelle que soit la nature particuliére de lorigine de la Capim]c (reli-
gicuse, militaire, cconumlquc, politique) et quel que soit son caractére (c.aA
pitale d'un Etat unitaire ou fédératif, républicain ou monarchique), il n’est
pas douteux que le probléeme de la situation de fait et de droit de la Capi-
tale et de ses rapports administratifs et financiers avec la puissance centrale
de I'Etat constitue un probléme tout a fait particulier, c’est-a-dire indépen-
dant des problémes qui concernent en général l'administration municipale,
y compris cclle des grandes villes, et bien que I'un et les autres puissent. a
certains égards, paraitre trés semblables.

Le probléeme de la Capitale découle du fait qu'il s’agit d’atteindre un
but concret, c'est-a-dire que le lieu ol résident les organes cenmaux de
I'Erat doit éwre mis dans les conditions les meilleures possibles au point de
vuc politique, économique et administratif, afin que ces organes puissent
développer leur action complétement et de la fagon la plus utile.

Cette considération de fait (qui n’est pas une simple abstraction théo-
rique, ainsi que ccla pourrait paraitre 3 premiére vue) implique toutes les
innombrables questions qui surgissent a propos de ce probléme, certaine-
ment 'un des plus graves, sinon le plus grave, de tout Etat: ce sont des
questions qu'il fautr érudier auentivement dans leurs caractéres partculiers,
puisqu’clles mettent la Capitale dans une situation tour 4 fait différente de
celle des autres villes .

Ces questions peuvent se grouper en trois carégories:
a) questions politiques;

b) questions économiques et sociales (i noter qu'il est impossible.
dans le fait, de séparer les questions économiques de celles sociales);

c) questions administratrves et financiéres (cellcs-ci aussi sont indis-
solublement liées les unes aux autres, attendu qu'il n'y a pas de quesuon
administrative qui n'ait un contenu financier et réciproquement).



Il serait vain cependant que de vouloir examiner chacune de ces ques-
tions A part, sans dabord faire mention d'un élément fondamental de la
Capitale, c'est-d-dire sa population, élément qui a unc importance décisive
aux fins de P'analyse des problémes typiques de la Capitale.

La population de la capitale présente des caractéres particuliers, tout
A fair différents de ccux de la population des autres villes, parce que, dans
la Capitale, elle est plus fluctuante que dans tout autre centre urbain et
parce qu'elle consiste de deux partics ayant chacune des caractéristiques
bien distinctes: la population de la Capitale proprement dite, et en tant
que telle, et la population de la ville. La premiére comprend soit tous les
habitants réunis par U'effet d'une action directe de I'Etat, qui a groupé dans
ce centre urbain ses administrations centrales;, soit ceux qui appartiennent
au corps diplomarique, soit ceux qui sont indirectement arttirés a la Capi-
wle par la présence de ces organismes, établissements et administrations.

L autre comprend tous ceux qui, depuis un temps plus ou moins reculé,
habitent cette ville — devenue pour quelque motif la Capitale — ou parce
quils v sont nés, ou parce qu'elle leur offre les conditions les plus favora.
bles pour leur séjour, ou bien, tout au moins, parce qu'elle renforce leur
espoir d'y trouver un travail, un asyle, un bonheur imprévu.

Certte distinction, beaucoup plus facile A fairc en théoric qu'en prati-
que, pourrait paraitre artificielle 4 premieére vue; mais elle a au lieu une
importance trés grande, eu égard & la double conséquence que l'on en dire,
c’est-i-dire:

a) que l'esprit civigue de la population de la Capitale, en tant que
telle, est trés faible, ainsi que I'ont si finement remarqué Bryce pour Lon-
dres (1) et Tarde pour Paris (2);

b) que, par contre, plus une Capitale est ancienne, plus cet esprit esr
fort par suite de la formation de traditions ct d’habitudes enracinées. Pa-
reillement, si dans la ville des éléments de prospérité économique et indus-
trielle existent, la population de la Capitale tend & se réduire en faveur
de celle de la ville; de sorte que, supposé que Paris et Londres gessent
d'éwre des capitales politiques, on pourrait admettre, en vue de leur prospé.
rité intrinséque, qu’elles n'en souffriraient pas un fort préjudice, du mo-
ment quelles sont aussi, et surtout, les capitales économiques de leurs
Etats respectifs. Une preuve nous I'avons cue en Italie lorsque, en 1864, la
Capitale du jeune royaume fut wansférée de Turin & Florence. Turin n'en
souffrit aucun préjudice, parce que ¢'¢érait une ville qui avait pris effective-
ment, et depuis longtemps, un fort développement économique: il n'en fur
pas de méme dans le cas de Florence, en 1850, lorsque la Capitale fut

(1) J. Bryce: « La république américaine », traduction frangaise par §. Buoyssy,
tome IV, p. 592: « Londres est trop peuplée pour que ses habitants puissent avoir com-
munauté de sentiments; son ampleur la rend amorphe »,

(z) G. Tarde: « Les capitales » dans « Les transformations du pouvoir », Paris, 1goq,
poo11r: v Comme &re collectif, cente agplomération hécdrogine de natlonaux et d%uran-
e esl nulle



transférée & Rome, Cette constatation est valable pour toutes les Capitales
qui, n'ayant pu profiter entitrement de leur qualité politique, {lechurcm
lor.',qu clles cessérent d'ére le siége de la puissance centrale; ainsi, lorsque
le sicge de I'Empire Romain se déplaga vers l'orient (a Cumtantmupic} ou
vers le nord (A Ravenne et & Milan), Rome, qui devait sa prospérité, non
pas & des facteurs purement locaux, mais a4 la force d'expansion ct d’assi-
milation et & 'habileté de gouvernement des Latins, outre qu'a la nécessité
d’administrer ct de guider spiritucllement et culturcllement les peuples de
limmense territoire qu'elle avait conquis, Rome, disais-je, lorsque sa qualité
de captm!e vint & cesser, déchut ct ne put se relever cnsuite que parce
qu'elle érait devenue le centre de la nouvelle religion — le Christianisme —
ct des forces mondiales de celui-ci, puissamment vivifiantes.

3. - La composition et les exigences particuliéres de la population de
la Capitale,

C'est bien justement que 'on a dit que la premiére et la plus impor-
tante différence de fait existant entre la Capitale et les autres villes cest
le caractére particulier de sa population. Celle-ci doit étre considérée sous
le double aspect de sa composition et de sa distribution, qui sont, I'une et
'autre, particuliéres & une Capitale.

Quant a sa composition, on remarque que la population peut étre dis-
tncte dans les catégories de citadins suivantes:

a) aisés;

b) professionnels;
¢) industriels;

d) commergants;

¢) fonctionnaires publics;

. @ :
f) artisans et ouvriers;

-

g) érangers et nationaux qui résident tcmpor:tirement dans la Capi—
tale pour différentes raisons (participation a des congru voyages en touris-
tes, ou pour d'autres motifs);

h) nomades et — surtout — abusifs, en entendant par 1 des individus
non inscrits sur les registres de la population, leur inscription érant inter-
dite par des dispositions de loi visant A freiner I'urbanisation, mais qui sont
en général peu efficaces, L'accroissement de ce secteur de la population,
constitué par des éléments qui, dans leur grande majorité, n'ont ni une
occupation, ni de ressources économiques, est dans certains cas trés nota-
ble, tellement que, ainsi que cela arrive & Rome, cet accroissement est plus
fort que celui naturel résultant de l'excés des naissances sur les déces.
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En ce qui concerne les catégories a) et b), il v a licu de remarquer que
pas toujours la présence dans la Capitale du gouvernement ct des grandes
administrations publiques constitue un élément attirant la richesse nationale;
on peut cependant affirmer que, en régle générale, une certaine partic de la
population aisée vient s'établir dans la Capitale dans le but de se procurer,
avec unc relative facilité, une condition de bien-8tre quiil est plus facile
d'atteindre lorsqu’on jouit d'une certaine disponibilité de moyens.

La catégoric des professionnels constitue, au licu, un élément important
de la population de la Capitale, parce qu'elle s'accroit du nombre notable
des avocats plaidant devant les Cours supéricures de justice (en Italie: la
Cour de cassation, le Conscil d’'Etat, la Cour des comptes, €ic.), ces Avocats
devant, pour d'évidentes raisons, résider dans le lien ol ces Cours ont
leur sidge.

En ce qui concerne la classe aisée, 1'Administration de la Capitale
peut, d'une part, en tirer de plus forts revenus sous la forme d'impéts et,
d'autre part, clle peut restreindre son champ d’action aux services par rap-
port auxquels on ne saurait concevoir l'intervention de l'activité privée (par
exemple, I'organisation d’un service de slirete publique et le maintien en
bonne condition des moyens publics de communication), du moment que
cette classe peut se procurer par clleeméme un logement ct les moyens de
communication. Par contre, dans le cas des professionnels, de bonnes voies
de communication ne sont plus suffisantes, mais il faut aussi un svstéme
bien ordonné de communications urbaines, et il ne suffit pas de destiner
i la construction de maisons quelques terrains de la ville, mais il faut aussi
que I"’Administration cncourage et aide l'entreprise privée de constructions
par des mesures de différente nature. D'ailleurs, cette aide de 1'Administra-
tion constitue indirectement un avantage de caractére général, parce qu'elle
est propre a faciliter le développement d'une des catégories qui ont la plus
forte influence sur l'activité productrice de la ville.

Un autre élément de la population de la Capitale qui mérite une con-
sidération particuli¢re aux fins de notre étude, et qui est d'un intérét notable
pour la vie de la ville, c’est celui qui est constitué par la catégorie des
industricls.

La présence de Tindustrie dans la vaste agglomération urbaine d'une
Capitale est indubitablement un facteur décisif pour l'occupation ouvridre
et pour l'accroissement de la production locale: mais les activités indus-
triclles ont besoin de localités convenables puor leurs érablissements et pour
leur développement, spéeialement lorsqu'il s'agit d'industries insalubres ou
pouvant incommoder la population.

Partant, des probléemes de grande importance, et qu'il n'est pas aisé de
résoudre rapidement, surgissent & mesure que les industries locales pro-
gressent ¢t s'étendent: ce sont des problémes de caractére particuli¢rement
urbanistique qui, ainsi qu'il arrive pour le cas typique de Rome, sont ren
dus P]ll.‘i graves par le fan qu'il esl i.m|m.-'.<ihh: de ne pas tenir compte du
caractére monumental et historique de la ville.
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Par suite de 'extension continuclle de la partie habitée e¢n conséquence
de Tincessant accroissement de la population, la nécessité s'est fait sentir
A Rome d'une nouvelle zone industriclle, rationnellement constituée et dans
laquelle beaucoup d'établissements industriels, actuellement incorporés au
centre urbain, pourraient &ure transférés. Ces transferts paraissent trés op-
portuns, car il pemettraient de rendre libres et d'utiliser autrement de nom-
breux locaux et emplacements qui pourraient étre destinés & des habita-
tions, des burcaux ou des boutiques, et de retrancher du trafic du centre
urbain les transports de personnes et de choses ayant trait aux activités
industrielles, Mais la réalisation de ces transferts présuppose le choix d'em-
placements amples et appropriés, reliés par d'excellentes voies de commu-
nication et raccordés au chemin de fer, ainsi que la solution des problémes
d’ordre technique, urbanistique et social auxquels je Ffaisais allusion ci-
dessus, et qui par leur étendue et leur importance excédent les atributions
normales d'une commune. d

Ce qui a été déjd dit pour la catégoric des professionnels peut ére
répété pour la classe des commercants, du granr,l marchand au marchand
ambulant, dont l'activit¢ est indispensable & la vie d'une grande ville
L'activit¢ des commergants doit étre suivie et facilitée avec un soin tout
particulier par I'Administration municipale aussi en ce qui concerne cer-
taines nécessités propres i cette catégorie, tels, outre les transports urbains,
les transports extra-urbains de marchandises, lorsque, dans ce domaine aussi,
a lieu Tintervention de la commune, ainsi que cela arrive pour presque
toutes les Capitales.

Mais la catégoric qui constitue la plus grande partie de la population
d'une Capitale, et en est unc saillante caractéristique, c'est celle des fonc-
tionnaires publics, en activité de service ou en pension (i Rome, on estime
qu'avee leurs familles leur nombre monte i 600.000 personnes). Ces fonc-
tonnaires arrivent de toutes les parties du pays, non pas spontanément,
mais généralement par ordre de I'Erar, qui les paie, et partant celui-ci
doit se rendre compte de leurs besoins et doit tendre & les satisfaire pour
que le rendement de leur activité soit toujours meilleur.

Puisque la masse des fonctionnaires publics influe nécessairement sur
le marché des habitations, I'autorité ne peut se dispenser d’encourager la
construction de maisons du type bon marché, ainsi qu'elle doit s'occuper
des moyens de communication et des autres services publics. A Rome, plus
que dans toute autre ville d'Ttalie, de nombreuses sociétés coopératives se
sont formées entre des fonctionnaires publics pour la construction de mai-
sons, et une forte activité est développée par des établissements et des ins-
titutions créées dans ce méme but et que U'Etat et "Administration muni-
cipale favorisent de différentes fagons (facilitations pour leur financement,
exemptions d'impdts, vente de terrains i des prix de faveur, etc.).

A propos de cette catégorie, il faut encore ajouter que les traitements
des fonctionnaires publics ont un caractére relativement stationnaire; faute
de concurrence et du jeu des forces économiques, il ne peuvent s'ajuster



aux variations d'un marché qui est, dans la Capitale, particulitrement sen-
sible aux phénomenes extéricurs, et tend d'autant plus a l'augmentation
des prix que des perturbations exceptionnelles se font sentir davantage:
telles celles récentes de Taprés-guerre, les mouvements sociaux, les agita-
tions syndicales, etc.

Partant, cette classe, ainsi que celle des artisans et ouvriers, donne une
moindre contribution financi¢re directe 4 I'Administration publique en gé-
néral ¢t & celle municipale en particulier, tandis qu'elle met en avant de
wres notables demandes de services qui tendent toujours i s'accroitre par
I'effet du phénomene bien connu de la capillarité sociale.

Ces deux dernieres catégories, contrairement i ce qui arrive pour d'au-
tres classes, posent & "Administration une grande quantité de problémes
en rapport auxquels la haute valeur sociale des questions en jeu se heurte,
malheureusement, & de sérieuses difficultés pour leur solution, surtout 2
vause de la charge financiére qui en résulterait.

In effet, pour ce type de population de la Capitale il ne suffit pas
quil y ait un réseau de moyens de communication, mais il faut quiils
soient & bon marché; il ne suffit pas de construire des maisons, mais il
faur que le prix d'achat ou du loyer en soit bas, et que ces maisons satis-
fassent des exigences fondamentales de caracrére urbanistique, hygiénique,
social; il ne suffit pas d'imposer aux entreprencurs de constructions l'obli-
gation de prendre de justes mesures sanitaires, d'assistance et d’assurance a
l'avantage des ouvriers, mais il faut examiner l'importance des charges y
relatives, afin d'éviter que celles-ci ne constituent un élément antiéconomi-
que de la production, compte tenu aussi du caractére temporaire du travail
des ouvriers, d’ont l'utilité d'interventions aussi de la part de I"'Administra-
tion municipale. -

La catégorie des éwrangers 4 la ville (étrangers et nationaux) artirés pour
quelque temps par la Capitale peut fournir une source non négligeable de
revenus pour |'’Administration municipale, non sculement par l'avantage
économique qu'elle apporte, mais aussi par les taxes spéciales auxquelles
clle peut éwre assujettic (taxe de séjour). Jusqu'ici cette taxe n'a pas encore
éé appliquée & Rome, ct par conséquent la plus forte charge résultant de
la présence de trés nombreux érrangers (qui exige l'extension des services
de police urbaine et des transports, une plus grande disponibilité de cham-
bres d'hétel et de commodités en général pour les touristes, etc.) n'est pas
contrebalancée par un revenu spécifique.

Il y a lieu de rappeler aussi qu'a Rome une partic notable de la popu-
lation est exemptée par la loi du paiement d'impdts directs et indirects,
ou jouit de facilitations fiscales particuliéres, Ainsi sont exempts de l'im-
pot de famille les représentants diplomatiques accrédités auprés du Gou-
vernement de la République, les institutions d'assistance et de bienfaisance
auxquelles est atribuée la qualité de corps moraux, ainsi que, en vertu des
Accords du Latran (loi du 27 mai 1929, n. 810), sont exempts de tous im-
phts et taxes de I'Etat italien et des autorités locales tous les immeubles
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appartenant A I'Etat de la Cité du Vatican et les autres qui jouissent du pri-
vilege de l'extra-territorialité.

L'exemption fiscale est parcillement accordée aux diplomates acerédi.
tés aupres du Saint-Siege et & d'autres établissements on personnes qui song
dans sa dépendance.

D’autres exemptions totales de contributions, impdts ou taxes, ont éé
érablies législativement en faveur de I'Institue National pour la distribution
des secours en Italie (Ente Nazionale per la distribuzione dei soccorsi in
Italia - EN.D.S.L) (1), de I'Administration pour les sccours internationiuy
(Amministrazione per gli aiut internazionali - AAIL) (2), de la « Food
and Agriculture Organisation» (F.A.Q.) (3). Par conséquent, plusicurs di.
zaines de milliers de personnes jouissent d’exemptions ¢t de Facilitations
fiscales de la part de I'Administration municipale de In Capitale qui leur
donne T'hospitalité,

L'examen de la dernidre catégoric mentionnée (nomades et abusifs) per-
met de tirer de notables conclusions quant aux exigences particuli¢res des
Capitales. Celles-ci en général — et Rome en particulier, qui a ¢été en
grande partic préservée des bombardements et de la destruction au cours
de la derni¢re guerre mondiale grice & sa qualité de ville ouverte — ont
accueilli et accucillent continuellement des masses de population en quéte
d’occupation et de logement, qui espérent trouver dans la Capitale un peu
de ce bien-ére qu'clles n'ont pu, ou n'ont pas su, se procurer ailleurs, Il
s'agit d'individus en général sans profession qui, bien souvent, vivent aux
bords de la société, avec peu de respect pour les lois, et qui constituent
une catégoric particulitrement délicate, soit au point de vue social, parce
qu'ils sont enclins 4 se dévoyer vers lillégalité, soit politiquement, parce
qu'ils constituent en général une pépinicre de rebelles et de révolutionnaires.

Ces individus, qui sont généralement trés prolifiques, s'installent n'im-
porte oli, dans des grottes, des baraques, des masures délabrées, en déjounnt
les moyens dont les pouvoirs publics disposent pour neutraliser leurs mou-
vements et limiter ou, en tout cas, régler leur affluence. C'est ce qui don-
ne liecu & la formation graduclle, surtour aux abords des villes en général
et des Capitales en particulier, d'agglomérations irrégulicres (bourgades)
qui tendent 4 s'agrandir continucllement en dehors de twute régle. De
nouveaux ct plus séricux problémes s¢ produisent ainsi dans le domaine
des services publics ct de l'assistance sanitaire et sociale, et les nou-
velles charges qu'ils comportent pour I'Administration ne peuvent étre ba-
lancées, pas méme particllement, par Uimposition de quelque contribution
aux citadins qui sont la cause de ces charges, car il s'agit de catégories
trés peu productives et qui souvent manquent méme de toute ressource

économique.

(1) Décrer gislanil du a8 septembre 1944, . 220,
(2) Décrer législatif du 19 septembre 1947, 0. 1006,
(3) Loi du ¢ janvier 1951, n. 11,
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Une preuve de la faible capacité contributive de la population qui ré-
side dans la Capitale de I'Ttalie est fournie par la constatation du nombre des
contribuables pouvant étre assujettis & Pimpdt de famille, qui, avec 'impét
de consommation, représente un des piliers sur lesquels sappuie principale-
ment, en Italie, la finance locale. Des 4o0.000 sujets qui, & Rome, sembleraient
pouvoir étre assujettis & 'impdt de famille, il y en a 231.000 (59%) auxquels
cet impdt ne peut €tre appliqué parce que leurs revenus sont compris dans
la limite légale d'exemption. Si l'on considére que la population présente i
Rome monte — pratiquement — & cnviron 2 millions d’imes (1), il s’ensuit
que le nombre de 169.000 sujets ou groupes familiaux auxquels 'impét de
famille est applicable ne représente & Rome qu'un douziéme de la popula-
tion cffective.

On peut donc conclure, sur la base de données objectives concordantes,
que la capacité contributive de la population de Rome, par suite de sa par-
ticulitre composition qualitative, due pour la plupart au fait que Rome est
la Capitale de UEtat et, en tant que telle, centre nécessaire ou volontaire
d’attraction pour des centaines de milliers de ses habitants, a une impor-
tance notablement inféricure i celle normale.

Je pense que les Capitales d'autres Etats doivent se trouver dans des
conditions semblables si, ainsi qu'il arrive 2 Rome, la ville ne jouit pas de
conditions particulicrement favorables en ce qui concerne lindustrie et le
trafic (grands établissements de production, manufactures, port impor-
tant, etc.).

4. - Rapportis financiers enire la Capitale ‘et TEtat.

Nous avons déja dit plus haut que c’est de la composition et de la dis-
tribution particuli¢res de la population d'une Capitale que proviennent ses
problémes politiques, économiques et administratifs,

Le tout premier, et celui auquel en réalité ils aboutissent tous, c'est le
probléme financier qui est exprimé par la demande: « L'Etat doit-il con-
tribuer aux dépenses de la Capitale? ».

Probléme préjudiciel, parce que de sa solution découle la solution de
celui qui concerne l'organisation administrative de la Capitale, organisation
qui — nous l'affirmons dés maintenant et nous en donnerons la démons-
tration ensuite — ne peut qu'étre différente de celle de toute autre ville
de I'Etat. Mais ceci, malheurcusement, n’est actuellement pas le cas pour
Rome.

Les caractéres ct les exigences de Rome Capitale sont pour une partie,
bien que sous une forme et en mesure différentes, communs aux autres
Capitales, mais pour une autre partie — bien plus importante et plus sé-

(1) La population de Rome, enregistrée officiellement la date du 3t décembre
1954, montait 4 1.793.647 habitants, A* ce chiffre il y a lieu d'ajouter 121.236 habitants

tirés en fait du » r;gi;jrg d'cogfﬂp.llique w €f q‘llli n'éraient pas inserits dans le R"-‘Riﬂl‘r
de la population & la date du yer juillet 1955,
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ricusc —— ces caractéres et ces exigences lui sont particuliéres, soit par la
composition de sa population, dont il a déji été question, soit par ses possibi-
litds ¢économiques, soit par la conformation de son territoire, soit, enfin,
parce que la vie municipale n'a pas cu & Rome, dans le passé, le dévolop-
pement si vigourcux et, en général, le caractére qu'elle a eu dans d’autres
villes.

Rome a vu se réduire sa valeur de ville, de «crvitas » au sens étymolo-
gique du mot, dés que — sous 'empereur Auguste — on créa le « Pracfectus
urbis», avec des fonctions plus politiques qu'administratives, afin de réfre-
ner la population, pas toujours tranquille, de la Capitale du grand Empire,
ol vivaient et s'agitaient en nombres notables des dtrangers, des indigénes,
des désocuvrés, des affranchis, des gladiateurs, des esclaves (1),

Tibdre rendit permanente Uinstitution du Préfet avec des fonctions aussi
juridicdonnelles, et I'institution survécut jusqu'au XVIILe siécle, bien qu'elle
elit perdu une grande partiec de son importance (2).

Durant le gouvernement des Pontifes, le mouvement communal, qui
s'était si grandement développé en Italie, surtout dans le Nord, cut 2 Rome
aussi ses manifestations ct les Statuts municipaux se succédérent en grand
nombre (3); mais la Puissance centrale intervint toujours dans leur rédac-
tion ct approbation, et en empécha ou en limita souvent l'application, de
sorte i fondre, pour ainsi dire, I'administration municipale avec le gou-
vernement de I'Etar. Er, sauf la bréve parenthése ouverte en 1809 par 'oc-
cupation napoléonienne, pendant laquelle la ville devint le cheflicu du
département du Tibre avec un Maire et un Conscil municipal, Rome con-
tinua & rester dans la situation mentionnée ci-dessus jusque vers la fin
de 1870.

Privée ainsi d'une tradition municipale ininterrompue, la nouvelle Ca-
pitale de I'ltalie se présenta & la vie politique et administrative du jeune
Etat avec un ensemble de problémes qui auraient di éwre attaqués et réso-
lus au moyen d'une loi radicale et hardie concernant I'organisation spéciale
de la Capitale, c¢ qui n'ecut, malheureusement, pas lieu. -

Nous avons déja parlé de sa population; nous ajoutons maintenant que,
pour des raisons surtout de caractdre historique (en rapport avec des insti-
tutions et des établissements maintenant disparus, et dont quelques-uns
dataient du premicr moyen dge), Rome posséde le plus vaste territoire mu-
nicipal de la Péninsule, territoire rural pour la plupart, généralement sans
habitants et d'une productivité ancore limitée (la Campagne de Rome) (4).
Par conséquent la Commune de Rome doit pourvoir, avec une forte dépense

(1) Boissier: « César et Cicéronn dans « Revue des Deux Mondes », 1er octobre
1864, p. 676; P. E. Vigneaux: « Essai sur 1'histoire de la Pracfectura Urbis », p. 6o-61,
Paris, 18g6. .

(2) Botce affirma a cet égard: « Magna olim potestas, nune inane nomen est v,
(3) Dans les années 1363, 1469, 1519, 1523, 1580,

(4) 11 w'agit d'un territoire d'une superficie totale de 1,385.667.667 m2, dont seule
ment 89.708,650 m* constituent le territoire de la ville proprement dite.
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ctoen surmontant de séricuses difficultés matériclles, aux services nécessai-
res & ce vaste territoire rural, qui ne peut lui donner qu'une contribution
finunciére modeste en comparaison avee ses nécessités; et cela aussi parce
que, si Fon destinait & ce territoire de plus grandes ressources économiques
et financiéres, il en résulterait une diminution des possibilités, ct donc un
préjudice, pour la population de la ville.

Que Ton remarque que la science juridique administrative a toujours
alfirmé le principe qu'une grande ville, surtout s'il s'agit de la Capitale
' Far, ne peut pas avoir un territoire rural d'une étendue absolument
disproportionnée par rapport & celle urbaine, mais seulement ce territoire
rural qui peut étre nécessaire pour son expansion naturclle. Et cela compte
tenu de la nature essenticllement urbaine des services que 1'Administration
de la ville a le devoir de fournir, de leur importance intrinséque et des
diffienltés qui exigent 'emploi de la plus grande somme d'énergic possible
e1, enfin, de Vobstacle que ces mémes raisons opposent & un ample dévelop-
pement de services ruraux,

Dans une situation parcille, il n'est pas douteux que I'Etat doit inter-
venir pour alléger la charge financi¢re que la Capitale de I'Iralic supporte;
et, en effet, Jorsque dans le passé — et précisément par suite de la loi du
18 octobre 1925, n, 1949, du décret royal du 5 décembre 1926, n. 2230, et
de la loi du 6 décembre 1928, n. 2902 — il fur procédé i la réorganisation
de Jadite Administration par la création du « Gouvernement de la Ville
de Rome », une contribution fut accordée par I'Ewat « pour l'organisation
et Vaccroissement des services publics dans la zone rurale environnant la
Capitale (Campagne de Rome)».

Mais cette contribution ainsi que d'autres mesures en faveur de Rome
ont été supprimées ensuite et aujourd’hui le probléme se pose de nouveau,
avec plus d'ampleur et d'urgence, en considération aussi de I'énorme ac-
croissement et de la profonde transformation de la composition ct de la
distribution de la population de Ja Ville qui ont cu licu au cours de ces
dix derni¢res années.

Les Gouvernements de l'aprés-guerre ont cherché i satisfaire d'une fa-
¢on ou d'une autre les nécessités financiéres de la Commune dérivant des
charges, directes ou indirectes, permanentes ou extraordinaires, qu'elle sup-
porte parce que Capitale de I'Etat; ct dans l'attente d'une loi spéciale, plu-
sicurs fois sollicitée par I'Administration municipale, qui permettra de
réaliser des mesures définitives et organiques, ces Gouvernements ont pris
Vinitiative de faire approuver par le Parlement des mesures législatives
(18 janvier 1951, 28 février 1953), lesquelles, en tenant distincts les deux
groupes de charges communales, c'est-d-dire celles de caractére permanent
et celles extraordinaires, ne satisfont qu'en mesure encore trés limitée les
exigences du bilan de Ja Ville, qui peut compter aujourd’hui sur une con-
tribution annuclle en argent (cependant tout i fait insuffisante) pour les
charges du premier groupe et sur des financements au moyen de préws A
long terme, et & un taux d'intérét réduit, pour celles du second,
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En négligeant d'examiner ici les raisons pour lesquelles ces mesures ne
sont pas considérées répondantes an but, il importe cependant de relever
que par, ces mesures législatives, il reste affirmé et reconnu une fois de
plus que les motifs sont légitimes qui ont induit 'Administration commu-

LY
nale & demander, et 'Etat & accorder, une contribution financiére -— bien
qu'encore modeste — pour allouer & la Capitale lindemnité qui lui est

duc pour les charges particulitres qu'elle supporte dans U'intérét de la Na-
tion tout entidre.

5. - Rapports administratifs entre la Capitale et ’Etat. Probléme des
contrioles de I'Etat jau point de vue de 'autarchie et de I'auto-
nomie de la Capitale.

Les Autorités locales en général et les Villes Capitales en particulier
poursuivent des buts qui coincident avec quelques-uns de ceux de 1'Etar,
qui, pour les atteindre, se sert justement de ces Autorités Territoriales Au-
tarchiques. Les caractéristiques qui distinguent ces personnes morales par-
ticuli¢res sont lautarchie, c'est-d-dire le pouvoir de donner la vie a une
administration publique analogue & celle de 'Etat — I'ére moral public
par excellence — et 'autonomie, c'est-d-dire le pouvoir de publier, dans les
limites fixées par I'Etat, des normes ayant force de loi et caractére obliga-
toire erge ommnes.

Donc, autarchie: source d’administration publique, autonomie: sour-
ce de législadon, au sens effectif et non apparent, qui donne aux autorités
locales autarchiques la possibilité d’adopter des dispositions particuliéres
(réglements). Ces réglements, dans l'ordre des sources du droit, ne peuvent
naturellement pas éwe en contraste avec les lois constitutionnelles, les lois
ordinaires et les réglements de I'Etat: en outre, ils restent toujours formel-
lement des actes administratifs.

Il s'ensuit que I'Etat, au moyen de ses organcs, soumet les mesures
administratives adoptées par les autorités autarchiques & un contréle, afin
que leurs buts, qui sont aussi les buts de I'Etat, soient poursuivis dans le
respect des lois en vigueur et de la maniére la plus apte & assurer les meil-
leurs résultats. D'oll la double distinction entre contréles de légitimité
(vigilance) et conudles de substance (tutelle); les premiers s'exercent sur
toutes les mesures adoptées par les autorités locales et les seconds sur les
mesures de plus grande importance et dans les cas expressément mention-
nés dans la loi.

Nous avons parlé du probléme financier avant de traiter le sujet de
la situation de fait et de droit de la Capitale au point de vue du contréle
de I'Etat sur son administration, parce que, dans un certain sens, ce pro-
bléme est directement lié au premier. Il n'est pas douteux, cn cffer, que la
condition préalable d'une large autonomie communale c'est autosuffisance
financi¢re; mais, pour les considérations développées plus haut, la Capitale
doit en tout cas recevoir de I'Etat une convenable compensation pour les



fonctions et les devoirs qu'elle remplit dans I'intérét exclusif de la Nation
qu'elle représente; mais si, ainsi qu'il arrive souvent (et c'est 1a le cas de
Rome), la Capitale n'est pas aussi le centre le plus important de production
agricole ou industriclle du pays, la contribution financi¢re de I'Etat n'est
pas sculement un devoir mais unc nécessité,

De ce concours de I'Etat découle la légitimité de son contrdle pour as-
surer que les sommes accordées soient réellement utilisées pour les buts
auxquels clles sont destinées,

A Rome, la loi communale et provinciale de 1934 avait, par 'organisa-
tion spéciale du « Gouvernement de la Ville », soustrait presque entiérement
la Capitale au contrdle du représentant local de I'Autorité gouvernemen-
tale (le Préfer).

Elle restait cependant encore soumise au contrdle d’autres organcs de
I'Etat, tels le Comité Provincial Administratif, relativement aux délibéra-
tons de plus grande importance, et divers Ministéres pour des matitres
spéciales rentrant dans leur compétence.

Aujourd'hui, au licu, l'organisation des contréles sur la Commune de
Rome est réglée par un nombre de normes, pas tout a fait précises, qui
sont contenues, pour unc partie, dans les dispositions restées en vigueur de
la loi du 3 mars 1934, pour unec autre partic dans des dispositions législati-
ves de 1915, qui avaient été abrogées pour un certain temps, et pour une
autre partie encore par des décrets et des lois de 1944, de 1947, ct par des
mesures postérieures.

La vigilance, C’est-a-dire le contrdle de légitimité sur les actes de la Com-
mune de Rome, est exercée par le Préfet; la loi disposc que les délibéra-
dons de I'Administration communale (Conseil ou Comité) non sujettes a
la sanction spéciale des Ministéres (contrdle de substance, ainsi qu'il sera
dit plus avant) deviennent exécutives aprés leur publication pendant 15
jours au tableau de la mairie et leur envoi au Préfet, qui doit éwmre effectué
dans les huit jours de la date de la délibération. Dans les 20 jours de la
réception des actes, le Préfet doit prononcer 'annulation de ceux qu'il juge
illégiumes.

Sans I'accomplissement de ces formalités, la délibération n'a pas force
exécutive.

La tutelle, c'est-d-dire le contréle de substance, est exercée, pour la
Commune de Rome, dans les cas expressément spécifiés dans la loi, par le
Ministre de I'Intérieur ou par celui-ci de concert avec d’autres Ministres.
Pour ce qui est de leur compétence respective, le contrdle est exercé aussi
par le Ministre des Finances et par celui des Travaux Publics (homologa-
tion de tarifs et de réglements pour I'application d'impdts, imposition de
contributions, approbation des plans déuaillés préparés pour I'exécution du
Plan Régulatcur Géncral de la Ville, approbation de réglements édilitaires,
ce.). Un autre organe de I'Ewat, le Comité Provincial Administradf déja
mentionné, exerce le controle sur certaines mesures communales de caractdre
financier, et cela dans Jes cas indigués par la loi communale et provinciale
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en vigueur, laquelle, & I'égard des contrdles de I'Erar, réserve & la Com-
mune de Rome le méme traitement qu'aux autres Communes ayant unc
population supéricure & 500.000 habitants, & l'exception de quelque diffé-
rence négligeable.

Il est donc évident que, tandis que le contrdle de I'Etat sur la légic.
mité des mesures des autorités locales s¢ borne & vérifier si ces actes sont
ou non conformes A la lettre et A 'intention de la loi, le contrdle de substan-
ce, méme sl n'a liew que dans certains cas déterminés, frappe en plein
'acte contrilé dont il veut vérifier Popportunité et la convenance, en enta-
mant ainsi U'autonomic des autorités locales et surtout de la Ville Capitale.

La nouvelle législation démocratique italienne a senti ce probléme vi-
tal du foncrionnement des autorités locales, et la Constitution de la Ré-
publique en statuant la création de la division territoriale dénommée
Région — intermédiaire entre 'Etat et les localités — a prescrit, & l'article
130, que «un organe de la Région, constitué¢ de la maniére établic par la
loi de la République, exerce, aussi en forme décentralisée, le contrdle de
légitimité sur les actes des provinces, des communes et des autres localités.
Dans les cas déterminés par la loi, le contrdle de substance peut étre
exercé sous la forme d'une injonction motivée adressée aux autorités déli-
bérantes pour qu'elles revisent leur délibération ».

II s'agit li indubitablement d'un principe profondément innovateur en
ce qui concerne les contrdles de substance.

La norme constitutionnelle sus-dite, qui cependant ne fait qu'énoncer
un programme ct n'est pas une prescription, pourra trouver de jure con-
dendo sa réalisation per une loi qui devra éwe faite exprés par le
législatcur.

A cet égard il est souhaitable que la nouvelle loi spéciale pour Rome
si attendue, et & laquelle il a déja éré fair allusion plus haut, attaque et
résolve définitivement le probléme des contrles, qui est d'une extréme
importance pour l'activité administrative que la Capitale est tenue i dé-
ployer pour satisfaire les pressantes exigences qui doivent étre satisfaites
dans l'intérét méme de la collectivité nationale.

Il s'agit 1a d'un probléme qui n'est sans doute pas trop simple; pour
parvenir a un autre réglement de ces controles sans diminuer les garanties
que I'Etat doit pouvoir exiger d’'une Administration locale si importante
et qui lui est si voisine comme celle de la Capirtale, il faudrait avant tout
¢tablir une meilleure et plus rationnelle distribution des fonctions délibé-
ratives entre les organes préposés i l'administration de la Ville, en réser-
vant aux pouvoirs du Conscil communal seulement les attributions qui,
compte tenu de leur importance, devraient absolument étre assignées i
cette assemblée supréme de I'administration de la Capitale. Par conséquent,
il serait nécessaire de renforcer rationnellement les fonctions du Comité
communal, cn faisant rentrer dans sa compétence toute les matidres qui.
érant donnée leur moindre importance, ne rentreraient pas dans celle du
Conscil; nous aurions par 1A un systtme législatif inverse de celui qui est
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actucllement en vigueur, et qui atribue i la compérence du Conscil toutes
les mati¢res non assignées au Comité par d'expresses dispositions de loi.

Ainsi, pour certaines mesures déterminées, au Maire pourrait étre at-
tribué le pouvoir d'émettre des ordonnances obligatoires, pouvoir qu'il ne
tient actucllement que lorsqu'il s’agit de dispositions particulitrement ur-
gentes et absolument indispensables.

Aprés ce réglement des compétences — qui non sculement répond aux
exigences du fonctionnement des différents organes de la Capitale, mais
tend & stimuler et & rendre plus précise et concréte la responsabilité de tous
les organes délibérants, en renforgant leur autorité respective et les garanties
de légitimité et d'opportunité des mesures adoptées par chacun d’eux —
on pourra attaquer avantageusement le probleéme des contrdles: cn les éli-
minant pour les actes d’administration ordinaires ou de moindre impor-
tance et en les rendant plus agiles pour les actes qui intéressent directe-
ment la vie économique, sociale et politique de I'’Administration de la
Capitale.

6. - L’organisation !de la Police .Municipale dans la Capitale.

Ayant examiné les deux problémes particulierement d'importance fon-
damentale pour la Capitale, c'est-a-dire le probléme financier et celui de
ses rapports avec le Gouvernement (problémes auxquels se rattachent étroi-
tement les autres concernant le fonctionnement de I'’Administration com-
munale dans tous les domaines de la vie de la Ville: travaux publics,
assistance, etc), il nous restc a parler d'une question d'un, caractére plus
particulier et qui touche l'organisation de la Police Municipale sous le rap-
port des exigences spéciales de la Capitale.

A la différence de beaucoup d'autres pays (tels que, par exemple, les
Etats-Unis d’Amérique), en Italic il existe une neue différenciation des
fonctions de police entre 'Etat et les Communes. La Police de 'Etat (Cara-
biniers, Slreté Publique, etc.) poursuit les fins spécifiques de la prévention
et de la répression des crimes et des délits; la Police Municipale poursuit,
au lieu, des fins de slreté locale, telles que la surveillance du trafic urbain,
la répression des contraventions aux réglements munipaux en général et
aux ordonnances de I’Administration Municipale.

La Police Municipale présuppose la création et 'organisation d’un corps
spécial d’agents municipaux, convenablement outillé et instruit pour l'ac-
complissement de ses fonctions.

Des I'époque républicaine et impériale des gardiens existaient 4 Rome
pour faire respecter les réglements de police urbaine et pour veiller & la
protection et i la préservation des monuments. Auguste avait institué sept
cohortes de vigiles pour combattre les incendies et pour les services de si-
reté publique.

Chaque cohorte avait son poste situé de fagon a ce qu'elle pit répon-
dre aux besoins de deux quartiers voisins.



Comme l'on sait, Rome érait divisée en régions et en contrées (vici),
ct chaque wicus comprenait unc rue principale ct d’autres secondaires; a
son bon ordre et entretien était préposé un Vicimagister sous la surveillance
du Pracfectus Urbis,

Aprés le sac de 455 'empercur Majorien, ayant réparé les dommages
causés & Rome par les Barbares, promulgua la loi pour la conservation et la
protection des monuments, en défendant de les endommager et en insti-
tuant un corps de vigiles pour leur protection (comitiva romana). Pendant
le moyen fge et I'ige moderne la Ville de Rome a toujours eu un groupe
de police spécialisé pour la surveillance des marchés.

Le Gouvernement Pontifical accorda a la Commune, en mesure trés
restreinte, U'exercice de quelques attributions relativement au commerce des
comestibles ct du nettoyage des rues, mais il ne lui accorda jamais la possi-
bilité de s'ingérer dans la police urbaine, « en ayant soin que ses peu nom.
breux agents (ceux de la Communc) ne pussent, sans le secours de la force
publique, étre & méme de forcer les rebelles au respect des lois et des ordon.-
nances de la Municipalité ».

Le 15 octobre 1870, peu de jours aprés I'entrée des troupes italicnnes dans
Rome, le Comité de Couvcrncmcnt Provisoire, nommé par le Général Cador-
na, constitua le Corps des Gardes de Ville, dont les fonctions et l'organisation
furent établics par un réglement de 1871. A cette occasion, il fut remar-
qué que « I'institution du Corps des Gardes de Ville n'avait pas eu de précé-
dent 4 Rome, ot la Municipalité existait simplement de nom, sans unité,
sans pouvoirs et sans revenus propres» (1).

Ce Corps, qui s'appela successivement des « Gardes Municipaux» et,
a partir de 1920, des « Gardes Urbains », fut supprimé a la date du 18 oc-
tobre 1925 par le décret royal n. 1846 et ses fonctions passeérent au Corps de
Police Métropolitaine (agents de Slireté Publique), nouvellement institué
et placé directement sous les ordres du Chef de Police de la Province de
Rome, qui pendant une vingtaine d'années dirigea aussi le fonctionnement
de la police urbaine. Cette profonde transformation, bien quelle fiir en un
certain sens conforme a ce qui avait été fait dans d’autres Capitales, ne ré-
pondait pas aux exigences particulicres de Rome, ni au caractére de sa po-
pulation.

On constata, en cffet, que pour certaines infractions aux réglements et
aux ordonnances du Gouverncur les agents métropolitains n'éraient pas
méme d'intervenir immédiatement et avec la capacité nécessaire, et l'avis
fut exprimé que certaines fonctions (surtoutr en matidre édilitaire et anno-
naire) devraient étre restituées & I'’Administration municipale, qui devrait
les remplir au moyen d'un groupe d'agents métropolitains qui - seraient re-
mis sous ses ordres directs, ou au moyen d'un certain nombre d’« agents de
surveillance » expressément engagés dans ce but,

(1) V. le Rapport présenté au Comité Municipal par son membre Feliciani, et qui
fut discuté dans la séance extraordinaire du 17 juillet 1971, dans « Al del Consiglio
Comunale di Roma » (1850-1871), P §75 €t suiv,



It c'est cette derni¢re solution que I'on choisit, en effet, au cours de la
- node de guerre; mais, le 1¢¥ novembre 1946, il a été procédé a la recons-
intion du Corps communal des Gardes Urbains, dont les fonctions et la
misc sous la dépendance directe de son Administration municipale sem-
blent, d’aprés I'expérience qui en a été faite jusqu'ici, mieux répondre aux
exigences de la Capitale.

Ces cxigences, ainsi qu'il est bien connu, ont rapport aux devoirs de
représentation et d'hospitalité qui incombent 4 la Capitale dans les occa-
sions, presque quotidiennes, de réceptions de personnalités italicnnes ou
¢rangeres, de congres, de conférences, etc,, et a4 la nécessité, qui s'ensuit,
d’assurer dans toute la mesure du possible les fonctions de la police locale,
les meilleures conditions hygiéniques, le bon ordre édilitaire, ainsi que la
régularité¢ des communications et du trafic. Ce sont la des problémes qui
tous, mais surtout le dernier, dans une ville telle que Rome, avec sa con-
formation particuli¢re et eu égard a la nécessité de préserver ce qui nous
reste des monuments de I'antiquité, sont tres difficiles 4 résoudre et exi-
gent une préparation spéciale des Gardes Urbains, afin qu'ils puissent col-
laborer cfficacement 4 la solution si ardue de ces problémes.

Conclusion.

Mt.s tres honorés Collegues, je vois que je me suis un peu trop étendu
sur les sujets dont je vous ai parlé et sur les aspects particuliers qu'ils pré-
sentent pour Rome; mais en rappclam pour justifier mon intérét pour ma
ville, le vers bien connu de Dante: «si }’or:e fu i”affeuuoso gﬂdo », je compte
sur votre bienveillante compréhension et Jespére de vous avoir également
intéressés, vu que les problémes sont nombreux qui sont communs aux Villes
Capitales que nous avons le grand honneur ¢t la grave responsabilité d’admi-
nistrer, et que nous désirons tous arriver a des solutions, si non définitives,
du moins convenables et valables pour un certain temps.

De la lecture d’une publication trés récente: « Great Cities of the World »,
rédigée par William A. Robson, et de la connaissance directe que jai des
Capitales de quelques-uns des plus grands pays, j'ai tire la conviction que, si
ces centres urbains de plus grande importance démographique, polmque
économique et historique ont inévitablement besoin d’aides concretes de la
part de I'Etat, une légitime et raisonnable indépendance administrative et
économique est aussi une condition indispensable pour que ces autorités terri-
toriales autarchiques si importantes puissent réaliser leurs objectifs de carac-
tére public et satisfaire les exigences toujours croissantes des citoyens.

La structure sociale et I'évolution historique et politique de ces centres
suggerent l'organisation administrative la plus appropriée pour chacun d’eux
ct qui répond le mieux aux exigences de sa structure particuliére. Il serait
vain, partant, que de vouloir chercher des analogies entre le gouvernement
local de Londres et celui de Paris ou de Rome. L'institution caractéristique



du droit administratf anglais, le self government, se retrouve, en principe,
dans tous les Etats démocratiques, mais les pouvoirs des fonctionnaires élec-
tifs locaux sont inversement proportionnels a I'importance du contréle de
I'Etat, qui varic d'un pays a l'autre. Ainsi, a Londres on remarque un grand
fractionnement des compétences de différentes Autorités, dont les respon-
sabilités sont partagées, sans parfois étre harmonisées. L’administration lo-
cale de Paris s'inspire encore a présent du principe que « la Capitale appar-
tient au Gouvernement » suivant l'affirmaton du Baron Haussmann, et par
conséquent les pouvoirs des Aurorités locales ont plutét le caractére de con-
cessions du Gouvernement. Puisque I'affermissement des libertés locales est
étroitement lié 2 la structure politique générale de I'Etat, l'organisation de
Moscou, de Budapest, de Buenos Aires est conforme au principe que tout
pouvoir émane de I'Etat, et partant ces Autorités locales agissent par déléga-
tion de I'Etat. Par contre, 4 Berne, ainsi que dans d’autres villes de la Suisse,
on remarque la plus saillante expression de démocratie communale: le vote
direct du peuple (référendum) sur les affaires de la Commune, vote qui sanc-
tionne de nombreuses décisions de I'assemblée délibérante, c'est-a-dire du
Conseil communal.

Variété d'organisation, donc, qui confirme le principe de la nécessité
d’adapter les administrations locales aux principes sur lesquels est fondée la
structure politique de chaque Ertat

Cependant je pense — et j'exprime ici une opinion strictement person-
nelle — que deux éléments fondamentaux devraient caractériser I'adminis-
tration municipale d'une Capitale, savoir:

a) une plus grande autarchie et autonomie, en ce sens que soit évitée
une cxcessive ingérence de I'Etat dans le champ d’action propre de la Ville:

b) attribution par I'Etat 4 la Capitale d'un concours financier conve-
nab'e pour les services qu'elle rend a la collectivité nationale.

Quant au premier point, on peut affirmer que dans beaucoup d'Etats
dans lesquels a déja licu une décentralisation administrative, la tendance est
générale & ne pas érablir une organisation uniforme pour tourtes les Commu-
nes, et des différences existent déja eu égard au nombre des habitants. Mais
— ainsi que j'ai eu l'occasion de le dire en traitant des rapports administra-
tifs entre 'Etat et la Capitale — c’est pour cellei en particulier qu'est plus
fortement sentie la nécessité d'accroitre I'autonomie de I'Autorité autarchi-
que la plus importante.

Dans le fait, il s’agit de réduire au minimum la tutelle, c’est-a-dire le con-
trdle de substance exercé par I'Etat, pour donner 4 I'Administration locale la
liberté de mouvements qui est indispensable a la réalisation d'une politique
administrative efficace.

Au second point, j'ai indiqué peut-étre le probléme des problémes de
la Capitale: celui qui concerne I'indépendance économique de son adminis-
tration.

— 26 —.



Pour ce qui est des finances communales et de leur importance au! fins
\ 'autonomie locale, il en sera discuté pendant ce Congrés. Ici je désire
«culement exposer mon point de vue sur la nécessité et la nature d'un con-
cours financier adéquat de la part de I'Etat en faveur de la Ville Capitale.
Il 'y a d'incontestables raisons particuli¢res qui font considérer ce concours
nécessaire et indispensable.

La fonction de la Capitale, que rien ne peut substituer, impose a I’Ad-
ministration de la Ville des charges financi¢res qui dépassent de beaucoup
les ressources propres, si considérables soient-clles, de la Commune.

Les scrvices publics — transports, distribution d’eau et d’électricté, net-
toyage des rucs, voirie urbaine, exécution de travaux et adoption de me-
sures hygiénico-sanitaires —, les fonctions de représentation et les exigences
du tourisme comportent des charges trés considérables, qui prennent dans
la Capitale unc importance beaucoup plus grande que dans les autres Vil-
les par suite de cette qualité qui lui est propre. Ces charges ne peuvent, et
ne doivent, donc pas étre défrayées exclusivement par les citoyens de la
Capitale, mais clles doivent étre supportées en proportion équitable par la
collectivité nationale,

La situation de la Ville Capitale — tout i fait différente de celle des
autres centres habités de la Nation, méme s'ils sont de grande importance
ct considérables au poit de vue historique, traditionnel et économique —,
son caractére structural et les exigences particulitres de sa population,
(circonstance d'importance fondamentale que jai déja illustrée précédem-
ment) sont des ¢léments décisifs pour I'énonciation du principe que des contri-
butions congrues et continues assignées par I'Etat 4 I'’Administration muni-
cipale de la Capitale doivent étre considérées comme une compensation due
par UEtat pour les services que la Capitale, mais aucune autre Ville, Yend a
la Nation. Cette compensation doit assurer la tranquillité financiére a l'or-
ganisme administratif de la Ville Capitale, de sorte qu'elle puisse s’acquitter
pleinement des devoirs particuliers si importants qui lui sont assignés dans
I'intérét méme de I'Etat.

La prospérité, la parfaite organisation de la Ville Capitale sont, et seront
toujours, I'indice de la prosperité morale et matérielle de la Nation et de son
gouvernement bien ordonné.

Rome, aofit 1955.



