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PRESENTAZIONE.

L'amnistia politica ¢ uno di quegli argomenti, non facili e spesso malvisti, che sembrano
destinati ad essere poco studiati e conosciuti. Essa infatti ¢ guardata con sospetto dai giuristi,
che vi vedono un momento di rottura (pitt 0 meno giustificata politicamente, ma pur sempre
rottura) della ordinaria legalita.

Non maggiore attenzione ha l'argomento presso gli storici e presso gli studiosi di cose politiche,
per i quali 'amnistia ¢ da considerare come uno strumento di «governo», nemmeno dei
principali.

Uno dei risultati di questa situazione ¢ la pressoché totale assenza di studi specifici
sull'argomento.

Se si escludono, infatti, le uniche due importanti monografie sulle amnistie in generale (1) (che
contengono alcuni utili riferimenti anche a quelle politiche), non sono reperibili studi ampi e
documentati sulla c.d. clemenza politica.

Nostro obiettivo principale ¢ quello di cominciare a colmare questa mancanza, partendo da due
presupposti:

- la separazione, come oggetto di indagine, delle amnistie politiche da quelle di altro genere.
Identico ¢ infatti il mezzo tecnico, ma molto diverse sono le caratteristiche storiche ed il senso
dei due fenomeni;

- la necessita di verificare sulla base dell'esperienza storica in fatto di amnistie politiche la
nozione di delitto politico, la sua ampiezza, il suo utilizzo eccetera.

L'argomento ha una sua innegabile attualita.

Le modalita penali di controllo di fenomeni sociali e politici sono state negli ultimi anni oggetto
di numerosi studi incentrati sulla giurisdizione penale in materia politica e sulla legislazione
«antiterrorismoy che veniva introdotta nell'ordinamento.

All'interno di questi studi, il cui sviluppo ¢ naturalmente connesso con la gran quantita ed
importanza dei processi politici nella recente storia italiana, se si escludono quelli in vario modo
apologetici (con motivazioni diversamente graduate tra lo scientifico ed il politico), puo dirsi
prevalente la tendenza di coloro che esprimono preoccupazione per 1'abbandono dei principi
classici del diritto penale e propugnano conseguentemente la necessita di un loro recupero (sulla
base dell'offensivita della condotta criminosa eccetera).



Sul piano specifico della nozione di delitto politico cio ha significato uno sforzo di precisazione,
di delimitazione e globalmente di restrizione delle condotte riconducibili ad essa. Si ¢ mostrata
infatti, anche sul piano storico, la pervasivita delle incriminazioni fatte in ragione della politicita
dei reati e la sopravvivenza, sotto la nozione di delitto politico, di modalita persecutorie tipiche
del «crimen leasae maiestatisy.

Tale orientamento di studi ¢ evidentemente teso a contrastare da un lato l'introduzione e la
permanenza nell'ordinamento italiano di norme che fanno della politicita (per esempio sotto la
forma di «finalita di terrorismo e di eversione dell'ordinamento democratico/costituzionaley) la
causa di incriminazione di comportamenti altrimenti non puniti o di forte aggravamento della
pena e, dall'altro, l'uso esteso che di esse hanno fatto e continuano a fare i giudici.

Va subito detto che le critiche e le preoccupazioni espresse da questi studiosi sono da noi
pienamente condivise.

Va pero rilevato, ed ¢ uno dei problemi che affronteremo, che una nozione di delitto politico
costruita soltanto su tale tipo di argomenti rischia di essere riduttiva in sé e distorta sul piano
storico. Cio per vari motivi.

In primo luogo l'attribuzione di politicita al fatto reato non sempre opera «contra reo». Si ¢
verificato infatti, e continua a verificarsi, che proprio il non riconoscimento del carattere politico
del reato sia la causa e la modalita di un trattamento di maggior durezza. Va esaminata percio in
concreto la tecnica adottata dal potere per controllare un fenomeno politico (politicizzazione o
criminalizzazione) e la fase in cui si trova il fenomeno stesso (di crescita o di esaurimento).

In secondo luogo la nozione moderna (di origine ottocentesca) di delitto politico si € costruita in
buona parte intorno a problemi quale quello dell'estradizione (divieto di), quello della
concessione di amnistie ed indulti e quello del regime carcerario differenziato in meglio, intorno
al problema cio¢ di un trattamento di minor severita di comportamenti politici il cui carattere
«criminale» veniva posto in dubbio per piu versi. E' percid quanto mai opportuna una
ricognizione storica di quanto accaduto in questi campi, che costituiscono il rovescio della
medaglia di incriminazioni e processi politici.

Quanto alla situazione attuale in Italia ed alle possibili forme di decriminalizzazione per fatti
politici le nostre opinioni immediate non coincidono circa la possibilita e la opportunita del
mezzo amnistia (2), mentre ¢ per entrambi di importanza prioritaria la rimessa in discussione e
l'abrogazione delle norme penali con carattere «speciale» introdotte nel corso della c.d.
emergenza.

Riteniamo a tal fine indispensabile lo sviluppo su questi temi di un dibattito che superi
pericolosi luoghi comuni e che sia il pit profondo e documentato possibile.

Il nostro lavoro vuole muoversi in questa direzione.

I capitoli 2 e 6 riproducono, fatta eccezione per alcune modifiche ed integrazioni, il saggio di A.
Santosuosso, "Politicita dei reati e forme di decriminalizzazione. Amnistia e dissociazione",
apparso in A.A. V.V, "Il delitto politico dalla fine dell'Ottocento ai giorni nostri", Sapere 2000,
Roma, 1984.

11 capitolo 3 riproduce, fatta eccezione per una breve aggiunta finale, 1'articolo di F. Colao
apparso in «Studi Senesi», 1982, 1, p. 63 segg. con il titolo "La ricostruzione dogmatica del
reato politico attraverso le amnistie (1919-1932)".

I1 capitolo 5 e la post-fazione sono stati scritti da Amedeo Santosuosso per la pubblicazione in
questo volume.

I capitoli 1 e 4 sono invece inediti di Floriana Colao.



Milano-Siena, marzo 1986
Amedeo Santosuosso
Floriana Colao

NOTE.

1) G. Zagrebelsky, "Amnistia, indulto e grazia", Milano, Giuffre, 1974; G. Gemma, "Principio
costituzionale di eguaglianza e remissione della sanzione", Milano, Giuffre, 1993.

2) Santosuosso ritiene possibile e preferibile una soluzione «tradizionale» del tipo amnistia e
indulto, mentre Colao ritiene che 'amnistia per sua natura si risolva in una sanatoria che, senza
mettere in discussione il conflitto del nostro recente passato, perpetua I'eccezionalita
dell'intervento statale.

DELITTO POLITICO E AMNISTIA
di Floriana Colao.

L'istituto dell'amnistia si presenta per cosi dire «naturalmente» legato alla nozione di delitto
politico. La prima manifestazione moderna (ottocentesca) del rapporto delitto politico/amnistia,
si realizza in Francia alla fine del 1830; dopo la rivoluzione di Luglio di quell'anno si dichiara di
voler ricercare lo scopo di una generale pacificazione, e con la legge 8.10.1830 si dichiarano
amnistiati tutti 1 reati politici, considerati tali quelli previsti nei capi 1 e 2, titolo 1, del libro terzo
del codice penale del 1810, i reati cio¢ contro la sicurezza interna ed esterna dello stato (1).
Vedremo da allora il succedersi, in Italia e altrove, delle «amnistie politiche». Se infatti la
clemenza finisce per sostanziarsi in una politica penale che «alleggerisce» la gestione della
giustizia anche in riferimento ai delitti comuni, in relazione al diritto penale politico 1 decreti di
amnistia acquistano un'altra pit complessa valenza: non piu un semplice «escamotage» tecnico
che consente di «smaltire» procedimenti ponendo nell'oblio alcuni illeciti penali, ma anche, e
soprattutto una rilettura di fatti di reato legati, o in qualche modo occasionati da una
conflittualita politica /o sociale recente, con la quale, per vari motivi, il «legislatore» vuole o
deve confrontarsi.

Dall'Unita d'Italia la frequente concessione di amnistie e indulti (come il divieto di estradizione e
il regime carcerario differenziato favorevolmente, almeno sul piano teorico) ha rappresentato
una non secondaria occasione di sviluppo concettuale e in parte normativo del delitto politico
specificato e separato dal delitto comune. In questo senso nel corso dell'Ottocento si articola
una definizione di delitto politico che non opera "contra reo", strettamente legata alle idealita
dello stato di diritto e al rapporto stato/cittadino ad esso sottostante. La penalistica classica
elabora una nozione di fatto diretto contro la forma di governo, che non lede il «diritto comuney
(cioe¢ beni come la vita, l'integrita personale eccetera), e soprattutto delinea una figura «nobiley,
per cosi dire «risorgimentaley, di autore di delitti politici motivato dalla necessita «storica» di
lottare contro le oppressioni dinastiche; laddove il carattere «criminale» delle condotte e dei fatti
commessi ¢ generalmente negato (2).

E ancora, garantisticamente per il cittadino, il delitto politico viene fatto coincidere con il fatto



specifico di persone rivestite di particolari ed elevate responsabilita politiche; basti accennare a
tutta l'elaborazione teorica relativa ai reati ministeriali, e ai delitti politici che si sostanzia nelle
operazioni volte a «ridurre» il «regime parlamentare» post-unitario in «forma dispotica» (3).
Ed anche in seguito, quando l'area delle condotte riferibili alla nozione di delitto politico finisce
di fatto per essere estesa alla conflittualita politica e sociale, alla dialettica tra stato liberale e
movimento operaio antagonista, la «politicita del reato» continua ad essere la connotazione che
consente in teoria un trattamento processuale diversificato in senso positivo rispetto ai delitti
comuni, la sottoposizione alle corti di Assise, il divieto di estradizione e, non ultimo, la
concessione della «clemenza politicay.

Inoltre, il carattere politico del reato nella codificazione penale del 1889 ¢ ancora un elemento
(4) che, pur tra scelte tecniche compromissorie, non opera "contra reo"; basti pensare che, per
l'applicazione delle leggi eccezionali antianarchiche del 1894 ¢ necessaria un'operazione anche
culturale - con la strumentalizzazione delle acquisizioni lombrosiane - per ridurre a
«delinquenza comuney le associazioni anarchiche; laddove negare la politicita dei fatti
penalmente rilevanti consente, tra 1'altro, I'esclusione dell'applicabilita dei provvedimenti di
amnistia emanati per i reati politici dopo la repressione seguita alla dichiarazione degli stati
d'assedio e all'istituzione di speciali tribunali militari (5).

E' solo con le leggi eccezionali fasciste del 1926 che il carattere politico del reato acquista una
valenza del tutto negativa: diventa la causa di incriminazione di comportamenti altrimenti non
puniti, esemplare 1'espatrio clandestino per motivi politici (6), o di forte aggravamento della
pena per il delitto politico rispetto alla medesima fattispecie comune, come nel caso
dell'associazione politica rispetto all'associazione «a delinquere» comune (7). Muovendosi in
questa direzione il regime fascista, in presenza del carattere politico del fatto, dilata 1'area dei
comportamenti incriminabili e anticipa la soglia di punibilita del fatto, emblematica la disciplina
dell'attentato politico rispetto a quella del tentativo contenuta nella parte generale del codice (8).
La vicenda della reintroduzione della pena di morte, voluta inizialmente solo per i reati politici,
l'attentato contro il capo di governo in primo luogo, ed esclusa per i delitti comuni anche gravi
come 'omicidio premeditato (anche durante i lavori preparatori del codice molti penalisti
sostennero la tesi della pena capitale limitata ai soli delitti politici) ¢ esemplare di questo
processo di «demonizzazione» del delitto politico, che nell'ottica statualista del regime fascista
acquista esplicitamente una lesivita maggiore del piu efferato delitto comune (9).

Durante il fascismo al di la dell'enfasi sulla «clemenzay dello stato nei confronti delle
opposizioni «ormai vintey, presente soprattutto nella cosiddetta «amnistia del decennale»
emanata negli «anni del consensoy, il rapporto amnistia/delitto politico ¢ limitato al massimo:
nel particolare settore dei delitti contro lo stato il legislatore dimostra la netta volonta di non
rinunziare alla punizione; vedremo che soprattutto dopo la codificazione la rilevanza politica
dell'illecito penale non ¢ mai causa di esclusione della pena; anche le amnistie emanate
raramente prevedono forme di attenuazione delle pene inflitte per reati politici.

11 sistema penale fascista esalta al massimo la connotazione negativa del delitto politico; ma
anche l'esperienza storica dello stato liberale, e purtroppo la politica penale degli ultimi anni di
storia del nostro paese, hanno messo in luce i nodi della difficile dialettica tra tutela dell'assetto
statuale e conflittualita politica e sociale, in primo luogo la vistosa tendenza, talora normativa,
ma soprattutto giurisprudenziale, a riconoscere rilevanza penale a mere posizioni ideologiche e
alla sola esistenza di strutture organizzative anche se fortemente antagoniste.

Nella prassi operativa relativa al diritto penale politico gli equilibri normativi tecnici, talora
faticosamente costruiti mediando tra I'esigenza di tutelare da un lato la «sicurezza dello statoy,
dall'altro la liberta del dissenso anche organizzato - esemplare la sistematica dei reati politici



associativi nel codice penale Zanardelli del 1889 - vengono in concreto slabbrati a favore della
protezione dell'assetto statuale. Ed il fenomeno € ancora piu vistoso nella codificazione penale
fascista che, a prescindere dalla lesivita dei reati commessi, individua la ratio del reato politico
associativo nella repressione penale di determinate ideologie politiche, quella anarchica e quella
marxista (10).

L'esperienza storica ha messo dunque frequentemente in luce il fatto che la dialettica tra
dissenso e assetto statuale ¢ stata di solito risolta a favore di quest'ultimo, sul piano normativo e
giurisprudenziale, spesso oltre le «formey previste dal legislatore a garanzia della «liberta
politica» (11).

Questa che ¢ la caratteristica per cosi dire «strutturale» del delitto politico, si ripropone nella
prospettiva attuale del confronto stato/antagonismo; il superamento - da piu parti auspicato -
dell'ottica che nei recenti anni trascorsi ha imposto 1'utilizzazione della politicita del reato come
«criminalizzazione» assoluta della condotta, e il ricorso a norme punitive (e premiali)
«eccezionali», sembra oggi passare anche attraverso scelte tecnico-giuridiche in virtu delle quali
la politicita del reato possa essere, al contrario, causa di attenuazione delle pene.

Ma la necessaria riapertura di un confronto politico e teorico con la dialettica anche violenta
espressa dai recenti anni trascorsi, l'ineludibile ripensamento dell'antagonismo e delle sue forme
in una democrazia conflittuale, non sembra poter trovare adeguato sbocco normativo in un
provvedimento di amnistia e indulto (12), in disposizioni legislative «pensate» con 1'ottica
dell'indifferenziata clemenza «che chiude con il passato», cui I'esperienza storica € ricorsa.

I1 problema che oggi si pone con drammatica urgenza ¢ comunque quello dello sbocco tecnico-
giuridico in grado di coniugare l'opportuna rilettura del recente passato con il superamento delle
«leggi dell'emergenzay.

NOTE.

1) Una cronologia del rapporto amnistia/delitto politico, fenomeno non limitato all'Ttalia, ma
diffuso in Europa nel corso dell'Ottocento, in "Delitto politico", in «Digesto Italiano», 1887-
1898, p. 834.

2) E' generalmente noto il rifiuto di Francesco Carrara a trattare scientificamente la sistematica
dei delitti politici, dei quali - scrive Carrara - si pu0 «solo fare la storia», perché in questi casi la
«politica» entra in un'area, il diritto, o meglio, giusnaturalisticamente, «la giustiziay, che non le
compete. Questa posizione ideologica «estremay esposta nelle pagine di grande impegno civile
del "Programma del corso di diritto criminale", Lucca, 1867, vol. 7, p.p. 3925-29, finisce per
influenzare largamente, anche se non con le stesse «estreme» conseguenze (il rifiuto di trattare i
reati contro lo stato), la penalistica classica, generalmente orientata appunto a sollevare dubbi e a
negare la connotazione «criminale», la pericolosita, del dissenso politico. Tra le pit importanti
prese di posizione in questo senso, confer E. Pessina, "Diritto Penale", Napoli, 1872, p. 8; P.
Nocito, "Alto tradimento", in «Digesto italiano», soprattutto p. 723 segg. Sulla riflessione
penalistica in tema di delitto politico, confer 1'importante saggio di M. Sbriccoli, "Dissenso
politico e diritto penale in Italia tra Otto e Novecento", in «Quaderni fiorentini per la storia del
pensiero giuridico», 1973, p. 567.

La tendenza a differenziare il delitto politico in senso favorevole rispetto al delitto comune, si
riscontra anche nella dottrina criminologica positivista, opposta metodologicamente e
contenutisticamente a quella che Ferri dice di voler battezzare «scuola classica». In questo



senso, a proposito di un delitto politico «artificiale», che non lede il diritto comune, a differenza
dell'ontologicamente diverso «delitto naturale», confer R. Garofalo, "Criminologia. Studio sul
delitto, sulle sue cause e sui mezzi di repressione", Torino, Bocca, 1895, p. 474. Sulle
differenze tra la delinquenza «evolutivay (politica) e quella « atavica» (comune), confer
innanzitutto, C. Lombroso-R. Laschi, "Il delitto politico e le rivoluzioni in rapporto al diritto,
all'antropologia criminale e alla scienza di governo", Torino, 1890, pag. 337. Analogamente, E.
Ferri, "Sociologia Criminale", Torino, 1900, (2a ed.), p. 104. Sulla specificita della delinquenza
politica rispetto a quella comune, nell'ambito della stessa «scuolay» positiva, confer N.
Colajanni, "Sociologia criminale", Catania, 1889, p.p. 281-2.

Sugli aspetti teorici, legislativi, e giurisprudenziali del reato politico tra Otto e Novecento mi
permetto di rinviare ad un mio lavoro di prossima pubblicazione.

3) Su questo punto, A. Bonasi, "Della responsabilita penale e civile dei ministri e degli altri
ufficiali pubblici secondo le leggi del Regno", Bologna, Zanichelli, 1874, particolarmente p. 11
segg. Sul delitto politico come abuso di potere dei detentori di una pubblica funzione, una sorta
- questa la definizione - di «rivoluzione che viene dall'alto», confer P. Nocito, "Corso di diritto
penale. Reati contro il diritto politico", 1900, p. 222. Analogamente, soprattutto a proposito dei
reati ministeriali, confer anche, tra gli altri, A. Stoppato, "I reati ministeriali e 1'art. 67 dello
Statuto”, in «Giustizia Penaley, IV, p. 225; G. Escobedo, "I reati ministeriali e il diritto di
accusa alla Camera", Ibid. p. 502.

4) 11 dato ¢ evidente soprattutto nelle affermazioni di principio del legislatore, orientato a mettere
in luce la connotazione liberale del primo codice penale dell'Italia unita proprio in riferimento
all'ispirazione ideale e alla sistematica del diritto penale politico. In modo particolare, confer
"Relazione del ministro Zanardelli", in "Progetto di codice penale per il Regno d'Italia. Disegno
di legge che autorizza la pubblicazione presentato dal ministro di Grazia e Giustizia Zanardelli il
22.11.1887", Roma, 1889, p. 74; e anche la "Relazione Zanardelli al Libro II", in Progetto cit.
p. 19.

5) Esemplare delle frequentissime sentenze che definiscono la natura di «delinquenza comune»
in riferimento al fatto delle associazioni anarchiche, coniando il termine di «associazioni di
malfattori», prive dell'alone di «nobilta» che per la Cassazione circondava ancora in epoca
liberale il delitto politico, Cass. 27.4.1896, in «Rivista Penale», 1896, p. 619 e giurisprudenza
conforme 1vi citata.

6) Tra gli interventi che descrivono la nuova rilevanza penale dell'espatrio per motivi politici,
confer F. Meda, "Il reato di espatrio abusivo", in «Monitore dei tribuna 1927, p. 881; A. Sani,
"La legge contro i fuorusciti", in "Dizionario Penale", 1926, p. 59; A. Criscuoli, "Gli esuli di
oggi", in «La palestra del dirittoy», 1926, p. 633; F. Talassano, "Sul reato di abusivo espatrio",
in «Foro italianoy», 1928, p. 113.

7) Cosi esplicitamente la Relazione del ministro guardasigilli Alfredo Rocco, in "Lavori
preparatori del codice penale e del codice di procedura penale", Roma, 1929, 1, p. 57.

8) Su questi aspetti, per tutti, confer E. Gallo, "Il delitto di attentato nella teoria generale del
reato", Milano, 1966, p. 25.



9) Sul dibattito relativo alla reintroduzione della pena di morte nel sistema penale italiano, dopo
che il codice Zanardelli, per motivi anche ideologici, di ispirazione liberale, l'aveva abolita,
confer un testo che riassume le diverse prese di posizione della dottrina penalistica italiana, V.
Meli, "Il ristabilimento della pena di morte in Italia", Roma, 1927, particolarmente, p. 115.

10) Confer "Lavori preparatori” cit., IV, parte I, p. 225.

11) Cosi il legislatore liberale del 1889, confer G. Zanardelli, "Relazione al Re", Napoli, 1889,
p.p. 62-3.

12) Per la diversita di opinioni che gli autori di questo libro hanno sulle possibilita attuali vedi
nota 2 della «Presentazione».

DALL'UNITA' ALLA PRIMA GUERRA MONDIALE
di Amedeo Santosuosso.

[Questo capitolo riproduce sostanzialmente, fatta eccezione per alcune modifiche e integrazioni,
la prima parte del saggio «Politicita dei reati e forme di decriminalizzazione. Amnistia e
dissociazioney, apparso in A.A. V.V., "Il delitto politico dalla fine dell'Ottocento ai giorni
nostri", Sapere 2000, Roma, 1984].

Nel periodo di tempo preso in considerazione in questo capitolo il nuovo stato unitario
«risolvey il problema del brigantaggio e le questioni dinastiche che su di esso hanno fatto leva
tentando di servirsene. Viene cosi a trovarsi per la prima volta in una situazione di assenza di
nemici organizzati e, quindi, di relativa stabilita. L'apparire dei movimenti anarchico e socialista
ed il formarsi di alcuni poli di proletariato industriale producono poi un sensibile mutamento del
tipo di conflittualita politica e sociale: basti pensare, per esempio, ai «moti di Lunigiana» del '94,
con la loro forte impronta organizzata, e, per altro verso, ai grandi scioperi di inizio Novecento.
Muta anche il sistema penale e processuale, che affina e adegua i suoi strumenti al nuovo tipo di
conflitti (1).

I provvedimenti di amnistia politica, di cui ¢i occuperemo, costituiscono un interessante punto
di osservazione di questi mutamenti, nel particolare riflesso che hanno nella nozione di delitto
politico.

Riportiamo in primo luogo i dati quantitativi del fenomeno «clemenzay politica nelle sue
espressioni legislative, rilevando anche I'evolversi delle tecniche di formulazione dei
provvedimenti.

Esaminiamo, poi, i caratteri ed i limiti della nozione di delitto politico nelle decisioni della
magistratura e nel dibattito giuridico dell'epoca.

Si delineeranno di conseguenza le aree dei destinatari e dei fruitori di quella «idea» della
politica.

- Frequenza e caratteri tecnici.



I provvedimenti di amnistia, indulto e condono emanati successivamente al 1865 sono
notoriamente molto numerosi. Nel periodo fino al 1915 se ne possono contare circa centoventi,
da quelli pit importanti o di portata generale a quelli con i1 quali viene semplicemente concessa,
per esempio, una «riduzione di pene militari».

Circa trenta sul totale sono amnistie politiche o comunque contenenti norme relative a reati
politici in senso ampio. A queste vanno poi aggiunte quelle aventi per oggetto esclusivo i reati
commessi a mezzo stampa e quelle, numerose e «regolari» (circa altre trenta), relative a fatti di
«diserzione e renitenza alla leva» e comunque a reati militari. E' evidente infatti che in questi due
ultimi gruppi sono compresi reati € condotte la cui politicita, sempre in una certa misura
intrinsecamente presente, diventava in molti casi esplicita.

Basti pensare a tutti i casi di repressione della stampa anarchica e socialista e, specie dall'inizio
del '900, della propaganda antimilitarista.

Nel periodo compreso tra il 1915 ed il 1918 non vi sono amnistie politiche significative.
L'ultima ¢ quella del maggio 1915 (27/5/15, n. 740), in occasione dell'entrata in guerra
dell'ltalia, con la quale vengono amnistiati gli stessi reati del precedente decreto (n. 1408) del
29/12/14.

In quegli anni il problema principale ¢ quello della guerra in corso e quindi dei reati e delle
giurisdizioni militari.

I1 periodo si apre con il R.D. 20/5/15 (n. 673), che amnistia renitenti, disertori ¢ mancanti alle
chiamate alle armi, e si chiude con le particolarmente ampie amnistie della vittoria ed in specie
conil D.L. 21/2/19, n. 157 (2).

Le amnistie propriamente politiche presentano al loro interno una certa varieta ed evoluzione
delle tecniche di formulazione e quindi di individuazione dei reati e delle aree dei destinatari.

In un primo gruppo di casi il riferimento ¢ ad un evento storico-sociale, definito in relazione al
luogo ed all'epoca in cui si ¢ verificato.

Cosi per esempio venne concessa amnistia per 1 «fatti avvenuti in Torino in settembre 1864 ed
in gennaio 1865» (R.D. 26/2/65, n. 2160), oppure «per i fatti di Nuoro» (R.D. 22/4/68, n.
4712), oppure per «i fatti di Bortigali commessi il 19/9/1869 contro quell'amministrazione
municipale» (R.D. 15/1/70, n. 5458), oppure «per i fatti di Genova» (R.D. 9/10/79, n. 5860),
oppure «per i moti del '98 o per fatti ai medesimi connessi» (R.D. 1/6/1901, n. 187).

In questi casi manca spesso qualsiasi indicazione del tipo ed entita dei reati da amnistiare che
sono percio individuabili o in negativo, sulla base di alcune esclusioni, o0 comunque sulla base
del riferimento storico-spaziale ai «fatti di ...».

In altri casi, analoghi, oltre I'indicazione di «fatti», come 1 moti dei Fasci siciliani o di Lunigiana
(1894) oppure i moti del '98 a Milano, Firenze e Napoli, vi ¢ il riferimento aggiuntivo agli
organi giudicanti che hanno inflitto le condanne.

In occasione di quei moti, infatti, erano stati dichiarati gli «stati d'assedio» ed erano stati istituiti
Tribunali militari, ai quali erano stati deferiti i reati contro la sicurezza dello stato

ed altri reati, come l'eccitamento alla guerra civile, l'istigazione a delinquere, il favoreggiamento
eccetera..

In un secondo gruppo di casi i decreti di amnistia e condono hanno per oggetto dichiarato «i
reati politici commessi nel Regnoy» senza alcuna esclusione, come nel caso (isolato) del R.D.
19/1/78, n. 4260, o con piu 0 meno ampie esclusioni per titoli di reato, per limiti di pena o per la
connessione con alcuni reati (4).

La formula usata per esempio nelle amnistie del '67 e del '76 ¢ la seguente:



«... reati politici commessi nel Regno, purché non siano accompagnati o connessi a crimini
contro le persone, le proprieta o le leggi militari o a reati di associazione di malfattori» (5).

11 «limite» dell'associazione di malfattori potrebbe apparire incongruo su un piano strettamente
giuridico, ma si spiega invece con l'intento, sia pur non dichiarato, di escludere dai destinatari
gli anarchici, come piu avanti vedremo.

La locuzione «reato politicon come formula per individuare i reati amnistiati cadde ad un certo
punto in desuetudine. L'ultima volta in cui venne usata fu il 1881.

Successivamente si preferi indicare il titolo del codice (reati contro la sicurezza dello stato o
reati contro l'ordine pubblico) e/o gli specifici articoli del codice che prevedevano i reati che si
voleva amnistiare. Cosi gia nel R.D. 14/3/95 venne concessa amnistia «per delitti contro la
sicurezza dello stato e di istigazione o provocazione a commetterli». Poi in quello del marzo '98
(R.D. 3/3/98 n. 41) fu dichiarata estinta l'azione penale e furono condonate le pene inflitte

«pei delitti contro la sicurezza dello stato preveduti negli articoli 104, 127 e 135 del codice
penale, purché non siano accompagnati o connessi a delitti contro la persona, la proprieta e le
leggi militari, e purché la pena restrittiva della liberta personale, stabilita dalla legge o applicata
dal giudice, non superi i cinque anni...»

Si sviluppo inoltre la tendenza a precisare ulteriormente i reati da amnistiare e ad indicarli con lo
specifico articolo del codice.

Dal R.D. 4/6/1899 (n. 192) in avanti e per tutto il periodo esaminato i reati che compaiono piu
di frequente amnistiati per riferimento diretto sono quelli di «offesa al re» e «vilipendio delle
istituzioni costituzionali» (artt. 125 e 126 c.p.), quelli di istigazione a delinquere e di apologia ed
incitamento all'odio tra le classi sociali (artt. 246 e 247 c.p.), quello di associazione sediziosa
(art. 251 c.p.) e quelli previsti da alcune delle leggi speciali crispine, come quella (19/7/94, n.
314) sulle materie esplodenti (6).

A ben vedere il mutamento che si verifica in quegli anni nei provvedimenti di amnistia e indulto
¢ piu ampio e non si limita ad una mera specificazione/restrizione del prima indistinto «delitto
politico».

I decreti del '99 (n. 192 e 467), per esempio, hanno una formulazione ormai articolata e
complessa che riflette uno schema destinato a consolidarsi e ad essere usato fino ad oggi.

Uno degli elementi di questa modernita sta nel fatto di amnistiare alcuni reati solo in quanto
commessi «in occasione di pubbliche dimostrazioni o di tumulti».

Su questo piano vi era gia stato qualche precedente.

Nel 1869 erano stati per esempio amnistiati (R.D. 14/11/69, n. 5336) i «reati commessi in
occasione e per causa dell'attuazione della tassa sul macinato». Ed ¢ ben noto quali tumulti e
quale repressione vi furono in quell'occasione.

Ed anche nel 1890 (R.D. 30 nov., n. 7269) erano stati amnistiati reati «commessi in occasione
di dimostrazioni politiche». L'aspetto di novita nei decreti di inizio secolo sta comunque nel
fatto di essere collegati alle agitazioni politiche e sindacali di quell'epoca, che trovano riflesso
esplicito alcune volte nelle stesse relazioni.

Nel caso dell'amnistia del 1905 (R.D. 7 agosto, n. 437) il guardasigilli Finocchiaro afferma, per
esempio, che:

«la sovrana clemenza si rivolge, cosi, anche a coloro che violarono la legge penale durante gli



scioperi industriali e agrari o nelle contestazioni riguardanti usi civici, nonché nell'inconsulto
sciopero generale dello scorso anno...» (7)

Altre volte il riflesso € nella stessa formulazione tecnica del decreto, come in quelli del 1909 e
del 1914. Quest'ultimo, in particolare, amnistia

«tutti i reati commessi in occasione di sciopero, conflitti di lavoro, moti popolari, pubbliche
dimostrazioni e tumulti, esclusi 1 delitti di omicidio e di lesioni» (gravissime, n.d.r.) (8).

In piu nel decreto del 1909 i reati da amnistiare non vengono solo individuati per 'occasione in
cui sono stati commessi, ma anche per il «fine politico» che comunque essi abbiano
(testualmente: «...qualora siano commessi in occasione di scioperi, moti popolari o, comunque,
per fine politico»).

E' la prima volta dopo il 1881 (salvo le «dimostrazioni politiche» del 1890) che riaffiora
esplicitamente la nozione di delitto politico, anche se sotto la forma della «finalitay.

A parte 1 problemi di teoria giuridica che una tale formulazione apre (9), non puo non rilevarsi
come l'espressione usata dal legislatore implichi un qualche riconoscimento normativo di
politicita delle agitazioni sociali.

Un cenno va fatto a questo punto all'indulto.

Dall'esposizione che precede risulta evidente che le amnistie, pur numerose, si riferiscono per lo
piu a reati non particolarmente gravi, indicati specificamente o attraverso il massimo della pena
(per es. 5 anni).

L'importanza dei provvedimenti di indulto sta nel fatto di essere meno clamorosi, ma pit
efficaci.

Infatti non ¢ indicato di solito il tipo di reato al quale si applicano, ma solo la quantita di pena
che viene condonata, espressa in frazioni (per es. 1/3 della pena) o in numero di anni,
indipendentemente dal reato per il quale ¢ stata inflitta (fatte salve esclusioni esplicite).

Cio spiega perché l'indulto ¢ il mezzo solitamente usato per l'attenuazione degli effetti delle pene
per fatti piu gravi. La distinzione tecnico giuridica tra amnistia ed indulto si delinea con
chiarezza solo negli anni '90 ed in particolare con il R.D. 22/4/93, n. 190 (10).

In precedenza solo nell'amnistia ed indulto «in occasione dell'assunzione al trono di S.M.
Umberto Primo» (R.D. 19/1/78, n. 4260) i due istituti risultano sufficientemente distinti. In
quel caso il condono consiste non solo nella riduzione della quantita di pena, ma soprattutto
nella «commutazione» delle condanne alla pena di morte in quella dei lavori forzati a vita.
Dopo il 1893 importanti applicazioni dell'indulto per fatti politici si hanno in relazione alle
condanne dei Tribunali militari istituiti per i «Fasci Siciliani» e per i «moti di Lunigianay.

Nel giro di poco piu di due anni vari decreti reali condonarono condanne a decine di anni di
carcere (11).

Qualcosa di analogo accadde inoltre per le condanne inflitte in occasione dei «moti del '98» dai
tribunali militari e da quelli ordinari (12).

Altri esempi di indulti consistenti sono quello del 1905 (n. 437), che riduce a meta le pene per i
reati commessi in occasione di pubbliche dimostrazioni, e quello del 1907 (n. 388), che, per
quegli stessi reati, prevede una ulteriore riduzione di un terzo (13).

- I giudici e le amnistie politiche.



Esaminate la struttura tecnica dei decreti di amnistia e la loro evoluzione, va dato a questo punto
uno sguardo all'atteggiamento dei giudici cosi come si manifesta attraverso le loro decisioni.

I dati giurisprudenziali, raccolti attraverso lo spoglio delle maggiori riviste dell'epoca (14),
presentano i limiti consueti di questo tipo di rilevazioni, limiti dovuti alla casualita di afflusso
delle decisioni alle riviste ed al rischio di una oggettiva valorizzazione della giurisprudenza della
Cassazione (15).

I casi esaminati sono comunque significativi se li si considera come sintomi del modo di
atteggiarsi dei giudici rispetto alla linea di confine tra politico € non politico. Questa linea ¢
necessariamente frastagliata, in relazione sia ai momenti storico politici ed ai mutamenti culturali
generali, che alla diversita di formulazione tecnica dei vari decreti.

A quest'ultimo proposito va rilevato infatti che non sembrano aver dato luogo a contestazioni
particolari le amnistie aventi ad oggetto specifici episodi («i fatti di...») o reati, mentre risulta piu
ampia la casistica su quelle il cui oggetto ¢ indicato come il «reato politico».

Sulla nozione di delitto politico gli orientamenti rilevabili tra 1 giudici sono abbastanza
diversificati e non uniformi. Cid anche in conseguenza della mancanza a livello legislativo, sia
nel codice sardo che in quello Zanardelli, di una esplicita definizione.

Secondo un primo orientamento la politicita viene riconosciuta a reati non rientranti tra quelli
«contro la sicurezza dello statoy, sulla base della considerazione che

«la sostanza del reato politico non si definisce dalla maggiore o minore pena assegnata, ma dal
suo scopo, cioe se diretto in un senso o in un altro ad esercitare un'azione illegittima sul
congegno delle pubbliche istituzioni dello stato» (16).

Sulla base di argomenti del genere la Corte d'Appello di Catania considero reato politico
«l'attentato all'esercizio dei diritti politici» (art. 190 c.p.), rientrante tra i reati contro la pubblica
amministrazione. Analogamente la sezione d'accusa della Corte d'Appello di Venezia decise che

«la sottrazione di una scheda dalle urne elettorali non cessa di essere un reato politico per essere
stata commessa in occasione di elezioni amministrative» (17).

Particolarmente interessante, anche se unica nel suo genere, ¢ la sentenza con la quale la Corte
d'Appello di Brescia applico I'amnistia del 1869, nonostante che questa prevedesse 1'esclusione
del beneficio nel caso in cui i reati politici fossero «connessi od accompagnati a crimini o delitti
contro le persone...». In particolare fu sostenuto

«essere reato politico il prender parte ad una riunione sediziosa di molte persone, dalla quale
escano grida contrarie all'ordine politico dello stato, accompagnate da violenze e vie di fatto
contro le persone e da ingiurie € minacce agli agenti della pubblica forza accorsi per mantenere
l'ordine. E che il ferimento di un agente della forza pubblica, previsto dall'art. 264 del c.p. in
quella occasione € un accessorio, il quale perde ogni virtu costitutiva di un reato a s¢; perché il
legislatore considera comprevalente il reato contro la pubblica Amministrazione...» (18).

A fronte di queste decisioni, che estendono proprio la nozione di delitto politico, ve ne sono
altre nelle quali si esclude la politicita anche di reati rientranti nella piu ristretta cerchia di quelli
contro, la sicurezza dello stato.

E'il caso della Corte d'Appello di Catania che escluse dall'amnistia del 1878 il reato di strage,
saccheggio e devastazione per il fatto che non aveva per oggetto il mutamento della forma di



governo (19).

Questo nonostante che 1'amnistia in questione, concessa in occasione del giuramento di
Umberto Primo, fosse di particolare ampiezza riferendosi a «tutti i reati politici e di stampa
finora commessi», senza esclusioni.

Un orientamento altrettanto restrittivo si manifesto, specie al livello di Corte di Cassazione, in
occasione dell'amnistia del 1890 che, come abbiamo visto, per la prima volta introdusse la
formula dei reati commessi «in occasione di dimostrazioni politiche».

Furono infatti esclusi dal beneficio i reati di sciopero, di resistenza e minacce contro la forza
pubblica «in quanto non politici» (20), oppure i reati commessi al fine di impedire che un
consiglio comunale deliberasse sul «distacco di alcune frazioni, sul trasloco della residenza
comunale e sul nuovo organico degli impiegati», sulla base della considerazione che i fatti

«nulla contengono che riguardi I'andamento politico dello stato, ma concernono unicamente
questioni locali d'indole amministrativa; né vale insistere che 1 municipii sono istituzioni dello
stato, poiché ci0 non basta a tramutare in politiche le deliberazioni contro cui insorsero i
ricorrenti; e d'altronde ¢ noto che di argomenti politici 1 municipii nemmeno possono occuparsi»
(21).

Un orientamento decisamente piu aperto e moderno venne invece espresso dalla Corte
d'Appello di Bologna e dal tribunale di Lecce, riscuotendo il plauso della «Rivista Penaley.

I giudici di Bologna affermarono in particolare che I'espressione «dimostrazioni politiche»
andava intesa «con certa larghezza» e che «quindi non ¢ la sua interpretazione da limitarsi nel
senso della politica riguardante la forma di governo». Sostennero inoltre:

«Una volta che si tratti puramente di singoli interessi privati, ma che, come nella specie, la
dimostrazione sia causata da un bisogno generalmente sentito, abbia lo scopo di costringere il
potere esecutivo a questo bisogno, abbia un carattere ostile alle disposizioni date, per ragioni di
ordine pubblico, dall'autorita, e sia accompagnata da manifestazioni alludenti alla speranza che
con un diverso assetto sociale possano migliorarsi le sorti dei dimostranti e di quanti altri
versino nella medesima situazione; tale dimostrazione acquista natura politicay.

Ed 1 giudici di Lecce, per parte loro, teorizzarono che

«chi dice dimostrazione politica, dice dimostrazione fatta nell'interesse dei cittadini, senza
distinguere se sia diretta verso i poteri mediati o immediati dello stato. Politico ¢ sinonimo di
sociale: economia politica, scienza politica, autorita politica significano economia, scienza,
autorita sociali. Ora, come sarebbe inesatto l'affermare che 1'economia politica tratta solamente
delle ricchezze dello stato (senza occuparsi delle ricchezze comunicative o domestiche), cosi
sarebbe scorretto il dire che le dimostrazioni politiche hanno solamente per iscopo 1 poteri
centrali dello stato. Nel linguaggio comune l'aggiuntivo politico si riferisce al carattere di
cittadino e si estende quanto quello: serba ancora il suo concetto originario, derivante da
"polis"» (22).

Queste ultime due decisioni sono significative specie ove si consideri che si riferiscono alle
manifestazioni ed agli scioperi del Primo maggio.

L'amnistia del 30 novembre 1890 trovava origine infatti anche nei processi seguiti a quelle
manifestazioni.



Negli anni successivi, specie la Corte di Cassazione, conferma nel complesso il suo
orientamento restrittivo, fatte salve alcune aperture non proprio «innocenti».

Cosi in materia di apologia dell'anarchia e di eccitamento all'odio tra le classi sociali vengono
interpretate in modo rigoristico I'amnistia del 14/3/1895, di cui si esclude I'applicabilita, e
l'amnistia del 14/10/1896 in materia di delitti contro le liberta politiche, se si tratta di un'offesa
ad un Presidente di seggio elettorale (23).

In altri casi, invece, la stessa Corte diventa particolarmente benevola se si tratta di amnistiare
brogli elettorali, persino se commessi nel corso di elezioni all'interno di una Camera di
Commercio, affermando che sono reati contro le liberta politiche i reati commessi in occasione
di qualsiasi elezione politica, amministrativa o... commerciale (24), oppure che sono compresi
nell'amnistia dei reati contro le liberta politiche anche i reati di corruzione e di violenza pubblica
se commessi a scopo elettorale (il caso era quello di un candidato che durante la campagna
elettorale «ebbe ad agitarsi promettendo denari, pranzi e cibaria a fine di far trionfare il proprio
partito») (25).

Una certa apertura della Cassazione verso una nozione di politicita ampia, cosi come
propugnata da alcuni giudici di merito, la si puo riscontrare in alcune decisioni relative
all'amnistia del 1905, concessa per reati «commessi in occasione di moti popolari, pubbliche
dimostrazioni o tumulti» (26).

Non mancarono comunque anche in quegli anni, e dopo, decisioni il cui rigore formalistico
sembra proprio celare la precisa volonta di non applicare il beneficio. Questa volonta risulta
ancora piu evidente specie se la si confronta con quelle aperture in fatti di corruzione eccetera
che abbiamo visto prima essere alquanto sospette.

Non fu per esempio ritenuto commesso «in occasione di moti popolari...» il reato di omesso
avviso alla pubblica sicurezza di una dimostrazione popolare. Cio perché, quando era stato
commesso il reato (mancato avviso), ancora non vi era la dimostrazione popolare: ragionamento
ineccepibile, fin troppo (27).

- I confini del politico: il caso degli anarchici.

il quadro sino ad ora prospettato sarebbe monco se non si tenesse conto del fatto che gli
orientamenti giurisprudenziali riportati nel paragrafo precedente, le oscillazioni presenti tra i1
giudici ed anche certe aperture, si svolgono all'interno di un campo delimitato in modo
sufficientemente netto, dal quale sono esclusi sostanzialmente gli anarchici.

Come ¢ noto la tecnica di controllo del fenomeno che fu usata in tutta Europa fu quella della
spoliticizzazione.

La repressione dell'associazionismo anarchico attraverso inasprimenti legislativi e prassi di
polizia sbrigative avvenne dappertutto con la giustificazione della particolare gravita dei reati,
ma soprattutto della non politicita di atti commessi da individui che erano «nemici di tutti 1
governi» e che non proponevano una «nuova e diversa forma di governoy.

L'«eccezione» anarchica rappresento la prima e maggiore controtendenza rispetto all'idea,
affermatasi all'epoca anche nei circoli ufficiali, «del criminale politico come uomo di onore, il
cui crimine ¢ proibito e punito su un fondamento politico piuttosto che morale» (28). Cio € vero
per la Francia e per la Germania, ma anche per 1'Inghilterra, che fino all'inizio degli anni '90 era
stata terra d'asilo per gli anarchici e per i perseguitati politici di tutta Europa (29).

Quanto all'ltalia, dalla fine degli anni '70 in avanti i rappresentanti della pubblica accusa
(«dipendenti» dal Ministro di Giustizia) non avevano piu contestato i reati di cospirazione



politica (che avevano portato a varie assoluzioni da parte delle corti di assise a composizione
mista, professionale e popolare), ma sistematicamente quello di associazione di malfattori. E cio
anche quando, con il codice Zanardelli, era stata introdotta 1'ipotesi specifica di associazione
politico-sediziosa (art. 251 c.p.).

L'imputazione di associazione di malfattori presentava vari vantaggi. Intanto era di competenza
non delle corti di assise, ma dei tribunali, composti di soli giudici professionali, come tali piu
sensibili alle «direttive» ed agli «orientamenti» governativi. Il che avvenne quasi
sistematicamente fino all'inizio del nuovo secolo, quando ormai il movimento anarchico era
molto debole (30).

Inoltre consentiva una migliore gestione «politica» del movimento anarchico che veniva
presentato come accolita di «volgari malfattori».

Basti pensare che ancora nel 1911 1'«Enciclopedia» del Pessina qualificava l'anarchia come
«una forma morbosa della delinquenza, che erroneamente si vorrebbe larvare ritenendola e
qualificandola politica» (31).

Ma aveva (l'associazione di malfattori) anche il non secondario «vantaggio» di escludere gli
anarchici dalle varie amnistie politiche susseguitesi nel tempo.

Tutti i regi decreti che amnistiavano «reati politici» escludevano infatti esplicitamente (con la
sola eccezione di quello del 1878) il beneficio per i reati connessi con quelli di associazione di
malfattori (cosi per esempio quelli del '67 e del '76). I giudici della Corte di Cassazione penale
(«quella istituzione anarchica e rivoluzionaria, per incoscienzay, secondo un commento de «La
Giustizia Penaley) fecero poi di tutto per ampliare questo effetto di esclusione oltre la sua
«naturalitay, ricorrendo anche a chiare manipolazioni delle norme delle amnistie.

Un caso clamoroso, fra i tanti, si verifico a proposito dell'amnistia del '96 (24 ottobre) che
estendeva la clemenza a tutti i condannati da tribunali ordinari e/o militari per 1 fatti di
Lunigiana, ponendo perd come unica condizione che i beneficiari non fossero stati «riconosciuti
colpevoli e condannati come autori o complici di omicidio o di lesioni personali che hanno
cagionato la morte...»

La Cassazione non applico il beneficio ad alcuni affiliati «alla setta anarchica della Lunigiana»
che erano stati condannati per eccitamento alla guerra civile. Nella motivazione si affermava
che, avendo essi eccitato alla guerra civile ed essendosi verificati tra un gruppo di «facinorosi»
(diversi dagli imputati) ed una pattuglia di carabinieri scontri armati nel corso dei quali un milite
era morto ed un altro ferito, gli imputati non potevano dirsi estranei...» (32). Come ¢ evidente ¢
un ragionamento che, quanto a diritto, sembra provenire piu da un rapporto di polizia politica
che da una Corte di Cassazione.

In un altro caso, sempre relativo alla stessa amnistia ed agli stessi fatti di Lunigiana, fu escluso
il beneficio per alcuni imputati di associazione di malfattori, dato il carattere «comune» del
reato, mentre il provvedimento di clemenza non poneva affatto la condizione della «politicitay,
ma solo quella della connessione del reato contestato con i moti in questione (33).

- Considerazioni d'insieme sul periodo storico.

I dati sin qui esposti consentono di fare alcune considerazioni di carattere generale sulla
«clemenzay politica nell'Italia post-unitaria. Nel periodo compreso tra I'unita e la prima Guerra
Mondiale i provvedimenti di amnistia e indulto in materia politica costituirono il mezzo tecnico
ordinariamente usato per risolvere ed attenuare gli eccessi di repressione prodottisi a livello
giudiziario.



Essi infatti rappresentano la faccia «benevola» di situazioni pesantemente repressive verificatesi
in precedenza.

E' evidente infatti che, per esempio, dietro amnistie come quella sulla tassa del macinato, vi
sono centinaia di morti, migliaia di feriti, di arrestati e di processati.

Ed ¢ altrettanto ovvio che ad altri livelli di repressione, quella poliziesca e militare per
intendersi, che all'epoca avevano un grosso ruolo nel controllo delle manifestazioni politiche, la
«clemenza» non operava, né poteva operare, date le sue caratteristiche tecnico-giuridiche.

Ci0 nulla toglie comunque all'importanza che un uso cosi esteso della clemenza politica aveva.
L'ordinarieta delle amnistie nel periodo esaminato ¢ agevolmente deducibile dal numero globale
dei «regi decreti», che come abbiamo visto ¢ molto elevato, dalla loro abbastanza uniforme
distribuzione nel tempo e dalla loro emanazione in puntuale coincidenza con l'esaurirsi di
vicende politiche prima represse penalmente.

Ma vi ¢ di piu.

Se ci0 era vero, era, per altro verso, vero anche il contrario e cio¢ che 1'amnistia veniva
riconosciuta come legittima e giustificata solo in materia politica.

Gia all'epoca, infatti, il frequente ricorso alla clemenza suscitava opposizione e critica da parte
della cultura giuridica, soprattutto quella ispirata alla «scuola classica» del diritto penale.

La «Rivista Penaley, per esempio, accompagnava spesso la pubblicazione dei decreti di
amnistia, specie se per fatti non politici, con commenti sarcastici sulla «vieta tradizione di
festeggiar nozze e nascite regali con straordinarie elargizioni della sedicente clemenza sovranay»
che consente ai «delinquenti grossi e piccoli» di mettere nel loro «bilancio» un qualche sconto o
esclusione della pena (34).

Ma la stessa rivista, chiamata a pronunciarsi sulla richiesta di amnistia politica per i condannati
dai tribunali militari per i fatti del '98, rispose autorevolmente attraverso una lettera del suo
direttore, Luigi Lucchini, in un modo molto meno intransigente:

«La mia risposta, del resto, non puo riuscirle sospetta, poiché gia deve conoscere il mio
pensiero anche intorno a questo triste e ormai purtroppo frequente spettacolo degli stati
d'assedio e dei tribunali di guerra in tempo di pace, che le amnistie possono bensi indirettamente
esautorare, ma di cui implicitamente ribadiscono la legittimita» (35).

In questo modo veniva ribadito il giudizio non positivo sulle amnistie, ma allo stesso tempo
veniva riconosciuta l'esistenza del problema di come elidere le conseguenze aberranti di quegli
organi giurisdizionali illegittimi che erano stati i tribunali di guerra.

In modo ancora piu esplicito un altro autore, il Leto, distingueva nettamente I'amnistia comune
da quella politica e criticava duramente la prima, approvando invece la seconda, della quale
mostrava la sua opportunita e necessita ove si partisse dal presupposto che

«in questi reati (politici) vi € un elemento determinatore di tempo e di luogo per l'incriminazione
e la misura di gravezza il quale non si radica nell'esigenza stessa della giustizia, ma trae vigore
dalle condizioni della vita dello stato» (36).

Un certo riconoscimento della relativita storica e sociale delle condotte statali - scelta di
incriminare e «gravezza» delle pene - e, per altro verso, della «criminalita politica» (si pensi
all'enfasi con la quale la «scuola positiva» sottolineava I'«occasione di tumulti o di
dimostrazioni politiche» come condizione legittimante 1'amnistia (37)), era la via obbligata
attraverso la quale i giuristi delle varie scuole, ognuno per vie proprie ed autonome, arrivavano



a riconoscere la legittimita e la necessita delle amnistie in materia politica.

Se queste erano nelle grandissime linee le posizioni, le riserve e le perplessita nel campo dei
giuristi, diversa era la situazione a livello politico.

Significativo ¢ il dibattito svoltosi al Parlamento nella «tornata» del 24/4/1866 a proposito del
progetto di legge (poi approvato) con il quale si abrogavano le norme del codice di procedura
penale (artt. 834 e 835) che richiedevano anche per gli amnistiati (oltre che per i graziati) la
necessita della riabilitazione per poter godere nuovamente dei diritti civili e politici.

Tutti furono d'accordo con l'opinione del proponente, deputato Boggio, il quale cosi illustro il
senso dell'innovazione:

«L'amnistia corrisponde al bisogno di stendere, dopo una qualche viva e grande commozione
politica, un velo di oblio sul passato; di vero oblio, non di un perdono umiliante, di oblio il
quale permetta a coloro che ieri erano proscritti, € che mai s'inchinerebbero a domandare grazia,
perché convinti sempre di aver bene operato, anche compiendo quegli atti pei quali furono
condannati, di ridiventare cittadini liberi, e di ricuperare il pieno godimento dei diritti civili e
politici».

Diversi erano invece il fondamento e la funzione della grazia:

«La grazia dev'essere domandata dal condannato, la grazia ha il carattere di una concessione
generosa, che a mero titolo di umanita gli vien fatta; la grazia estingue la pena, ma lascia
sussistere molte altre conseguenze della condanna.

E' a queste condizioni che un proscritto politico pud accettare di rientrare in patria? di
riconciliarsi col governo? di smettere i rancori e le recriminazioni?» (38).

Idee del genere non erano d'altra parte frutto di opportunismo dei politici o di mero scarso
rispetto per i principi giuridici. Erano invece espressione della concezione liberale del delitto
politico, concezione in forza della quale negli stati europei nel corso del diciannovesimo secolo

«la politica della 'minor durezza' diventa una politica ufficiale prescritta o dalla legge o da una
prassi di governo cosi consistente che i criminali politici sanno di poter richiedere il trattamento
di 'minor durezza' in quanto loro diritto piuttosto che grazia eccezionale» (39).

Il trattamento di minor durezza, come € noto, si manifestava non solo attraverso le amnistie, ma
anche attraverso l'esclusione della pena di morte ed un regime carcerario differenziato in meglio.
Quest'ultimo in particolare era formalizzato legislativamente in Francia («détention») ed in
Germania («Festungsarrest») ed era di fatto praticato in Inghilterra (40).

In Italia in realta il trattamento penitenziario dei politici non era migliore né di diritto né di fatto,
tanto che, quando a seguito delle condanne dei tribunali di guerra del '98 si sviluppo un
notevole movimento di solidarieta con 1 «condannati politici», la richiesta fu sia dell'amnistia,
attraverso una petizione recante quattrocentomila firme, che di un miglior trattamento carcerario.
Da Milano, dove il famoso «processo ai giornalisti» aveva portato alla condanna di vari
direttori di testate e di noti giornalisti, parti un appello di «donne italiane» nel quale tra l'altro si
affermava:

«Assoggettare al severo trattamento dei detenuti per reati comuni i condannati politici dai
tribunali di guerra, avvezzi al lavoro intellettuale e alla nutrizione necessariamente



corrispondente, costituisce una vera parzialita a loro danno» (41).

Su un piano piu generale si puo dire che il fatto che 1 delitti politici dovessero essere trattati con
piu mitezza e che uno dei mezzi per raggiungere questo obiettivo fosse l'amnistia era
convinzione diffusa tra i politici.

Ci0 comportava che, se in generale nella magistratura, specie nella Corte di Cassazione, era
prevalente un atteggiamento restrittivo nel riconoscere il carattere politico di taluni
comportamenti, maggiore apertura era riscontrabile tra 1 politici. Significativa a questo proposito
¢ la relazione del guardasigilli all'amnistia del 1905 (7 agosto) nella quale tra I'altro si afferma
che «¢ pure concessa amnistia per una serie di reati, i quali, per 1'indole loro e piu ancora per
essere stati commessi in occasione di moti popolari, di pubbliche dimostrazioni e di tumulti,
assunsero caratteri di reati politici» (42).

La rassegna della giurisprudenza ci ha infatti mostrato giudici impegnati, pur con qualche
oscillazione specie tra quelli di merito, a ridurre I'area di incidenza della nozione di politicita,
quando per l'appunto i destinatari erano oppositori politici.

D'altra parte non va dimenticato che la concezione di favore per i «criminali politici» fu
inizialmente elaborata per la politica «altax. Il delitto politico era fondamentalmente delitto tra
politici, che si usavano reciproci riguardi in considerazione del rango e della precarieta degli
assetti politici della prima meta del diciannovesimo secolo.

In Germania, per esempio, la legge del 5 marzo 1810 introdusse nel Wiirttemberg la punizione
speciale dell'arresto in fortezza («Festungsarrest»), ma solo in considerazione dello status
dell'imputato e non della natura del reato commesso. Solo nel 1849 fu eliminato ogni
riferimento allo status dell'imputato (43).

Naturalmente questo valeva un po' dappertutto in Europa, con I'avvertenza pero che lo status
poteva essere anche informale e che traeva origine dalla elevata provenienza sociale, ma anche
dalla posizione di preminenza in un forte movimento politico o dalla esistenza di amicizie e
simpatizzanti in ambienti capaci di influenzare il governo o dal fatto di svolgere una attivita
professionale tenuta in grande considerazione dall'ideologia liberale del delitto politico.

Si considerino, per esempio, i giornalisti.

Regimi che pretendevano di essere liberali potevano arrivare, e arrivarono spesso, a mettere in
carcere giornalisti e pubblicisti, ma dovevano fare i conti con la caduta di immagine che cio
comportava e con l'esposizione alla critica di aver, di fatto, soppresso la liberta di stampa. Vuoi
per questo, vuoi per il fatto che comunque si trattava di soggetti provenienti dalle classi medio-
alte, sta di fatto che i giornalisti parteciparono delle forme di trattamento di miglior favore (44).
In conclusione si puo dire che, dietro le affermazioni altisonanti sulla nobilta del delitto politico,
vi era una notevole ristrettezza dell'area politica e sociale dei suoi destinatari «naturali» .

E' nota la diatriba sul rapporto tra delitto politico e reati contro la sicurezza dello stato e sullo
loro identita o meno. Pit avanti ne vedremo alcune implicazioni. Sta di fatto che, se
consideriamo i soli reati contro la sicurezza dello stato nel periodo 1879-1887, si puo vedere
che essi ammontavano ad appena 120 contro 1 270 mila reati comuni per ogni anno. Nel solo
1888 il rapporto fu di 62 contro 269.086 (45).

Questa ¢ d'altra parte la situazione sia politica che normativa in cui va collocato il famoso
«rifiuto» del Carrara, il quale tra l'altro, al pari della maggior parte degli studiosi fino al codice
Zanardelli, identificava la nozione di delitto politico con quella di delitto contro la sicurezza
dello stato, che poi erano nella sostanza due: la "perduellio" (insurrezione) e la cospirazione.
Solo in questo ambito ristretto ha un senso, infatti, che «la spada od il cannone» distruggano la
tela intessuta dal giurista (46).



L'opposto logico e storico di quanto sin qui esposto era, come abbiamo visto, il trattamento
riservato agli anarchici attraverso la negazione del carattere politico del movimento.

Per loro la questione non fu mai veramente quella della gravita degli atti commessi (specie in
Italia, dove il numero di attentati fu nettamente inferiore a quello degli altri paesi europet),
quanto piuttosto quella della loro disomogeneita rispetto all'assetto sociale e politico. Lo status
di anarchico (ed in alcuni momenti anche di socialista) era il reale motivo delle condanne e delle
mancate applicazioni delle amnistie.

Posti questi due estremi (politica «alta» e anarchici), nel periodo in esame prende corpo, in
buona parte attraverso le amnistie, una nozione di politicita intermedia, avente un suo
fondamento relativamente autonomo.

Dando uno sguardo al modo in cui sono formulati i decreti di amnistia ed indulto, ¢ possibile
rilevare che, nel periodo precedente il codice Zanardelli, le amnistie per un verso utilizzano la
nozione di delitto politico sistematicamente mentre per altro verso fanno riferimento a tumulti
(quelli sulla applicazione della tassa sul macinato nel '69) o a «fatti» (Torino nel '65, Nuovo nel
'68, Genova nell'80 eccetera.).

Fatti e tumulti non venivano qualificati come politici: il che era inevitabile, data la ristrettezza del
concetto di politico esistente all'epoca. Al «popolano» tumultuante non poteva essere
riconosciuta quella nobilta di intenti che poteva essere solo del «politico», ma nondimeno ¢
evidente che gia in quegli anni (sino al 1890) quelle amnistie erano il segno della necessita per il
potere di riconoscere, se non altro al fine di ridurre le diseconomie dell'eccesso di repressione,
che vi erano eventi sociali cui non era applicabile "tout-court" la legge penale. E cio, se non in
forza della loro riconosciuta politicita, almeno per esigenze politiche interne al potere.

Si puo dire quindi che tra il '65 ed il '90 permane una concezione del delitto politico ristretta
quanto ad area dei destinatari, mentre vi € una certa apertura verso le opportunita politiche di
riduzione del carico di repressione verso i partecipanti a moti popolari e tumulti (non definiti
politici) ed una netta esclusione dai benefici della politicita per le espressioni di organizzazione
di classe (gli anarchici, ma anche talvolta i capi e promotori dei «fatti» delle varie citta).

Con il 1890 la situazione muta non poco.

11 decreto del 30 novembre per la prima volta amnistio alcuni reati in quanto commessi in
occasione di «dimostrazioni» che vennero esplicitamente definite «politiche» (il riferimento era
alle manifestazioni del Primo maggio).

Nello stesso anno, inoltre, entro in vigore il nuovo codice penale (Zanardelli) che introdusse,
sia pure tra i reati contro I'ordine pubblico (47), alcune norme, come l'eccitamento all'odio tra le
classi sociali (art. 247) e l'associazione sediziosa (art. 251), nelle quali il fondamento
dell'incriminazione era chiaramente la natura politica del fenomeno che si voleva controllare
penalmente.

Completarono poi il quadro le leggi crispine del luglio '94. L'estensione della politicita funziono
cosi, nel codice come nelle leggi speciali, come causa di ampliamento dell'area dei
comportamenti incriminabili.

Negli anni precedenti erano rimasti isolati i giuristi (per esempio Mecacci nel suo "Dei reati
politici" del 1879) che avevano sostenuto che doveva essere considerato politico qualsiasi reato
in relazione al «movente» ed allo «scopo» (48). Si trattava in realta di teorie non «necessarie» al
potere, dal momento che la repressione del movimento internazionalista seguiva la linea della
«depoliticizzazione» (49).

All'inizio degli anni '90 1 giuristi accentuarono, in sintonia con le innovazioni legislative, la
distinzione tra «delitti contro la sicurezza dello stato» e delitti politici, considerando questi ultimi
come un "genus" rispetto ai primi.



Di conseguenza la locuzione «delitto politicon, da quel momento in avanti, dovette risultare
inservibile, almeno nei provvedimenti di clemenza.

Continuare ad amnistiare «delitti politici» avrebbe potuto significare troppo, cio€ coprire un'area
troppo vasta di reati. Sta di fatto che dall'amnistia del '93 scomparve la locuzione «delitto
politico», che venne sostituita dalla elencazione in dettaglio dei reati o dei titoli del codice. Ma
tra i reati oggetto di clemenza vi furono quasi sempre proprio quei reati contro l'ordine pubblico
che abbiamo ricordato prima (artt. 247, 251 eccetera).

Sul fronte dei «tumulti» vi ¢ da dire che contemporaneamente si venne stabilizzando la formula
«in occasione di moti popolari, pubbliche dimostrazioni», talvolta con il riferimento a scioperi o
a «conflitti di lavoro» (per esempio il R.D. 29/12/14, n. 1408) senza qualificazioni di politicita.
In sintesi l'area intermedia di cui ci stiamo occupando poteva essere coperta attraverso due vie.
Una consisteva nell'ampliamento, su base direttamente politica, dell'area effettiva del delitto
politico, mentre 'altra era data dalla tesi positivistica (di stampo criminologico) sulla
attenuazione delle responsabilita individuali nei reati di «follay.

Entrambe furono presenti ed attive nel periodo finora considerato, con il risultato di un
oggettivo ampliamento dell'area della politicita, anche nella fase di attenuazione degli effetti della
repressione.

NOTE.

1) Confer R. Canosa-A. Santosuosso, "Magistrati, anarchici e socialisti", Feltrinelli, Milano,
1981.

2) Sul diritto penale militare e sui tribunali in tempo di guerra vedi G. Vitali, "Le norme
principali della legislazione penale militare per il tempo di guerra", in «Rivista penaley,
LXXXV, 1917, p 14 segg. Una «cronaca» polemica sui «soliti atti di clemenza sovrana in
occasione della «magnifica vittoriay si trova in «Rivista penale», LXXXVIII, 1918, p. 504-6.

3) Vedi R.D. 20/9/94, n.n. 422 e 423, in «Rivista penale», XL, 1894, p. 483; R.D. 14/3/95, n.
56, in «Cassazione Unica», VI, 1894-95, p. 578; R.D. 20/9/95, n. 575, in «Rivista penaley,
XLII, 1895, p. 401; R.D. 14/3/96, n. 58 (che esclude omicidi e lesioni personali), in 'Rivista
penaley», XLIII, 1896, p.p. 388-9; R.D. 29/12/98, n. 503, in «Rivista penale», XLIX, 1899, p.
106. In realta, poi, nelle amnistie dell'11/11/900, n. 366 e dell'1/6/901, n. 187 si preferi la
formula «condanne pronunziate dai tribunali militari o dai tribunali ordinari» per ovviare alle
disparita verificatesi in occasione dei precedenti decreti, nei quali si era parlato dei soli tribunali
militari con ovvia esclusione dei condannati da quelli ordinari per fatti che erano dello stesso

tipo, anche se contestati sotto diverso titolo di reato (confer «Rivista penale», XLIII, 1896, p.
889).

4) Cosi nei R.D. 31/1/67, n. 3494; R.D. 14/11/69, n. 5336; R.D. 2/10/76, n. 3361; R.D. 18/9/
81,n.402 e R.D. 3/6/88, n. 5423.5) In «Rivista penale», V, 1876, p. 263, ivi anche la
relazione. Nel R.D. 9/10/1870 n. 5907, relativo a «reati politici», «di stampay» e «della Guardia
nazionale» vi € invece una anticipazione della tecnica di individuazione dei reati attraverso
l'indicazione del titolo del codice. Tale tecnica trovera poi maggiore utilizzo dopo il 1895, vedi
infra.



6) R.D. 31/12/99, n. 467 in «Rivista penale», LI, 1900, p. 226; R.D. 7/8/905, n. 437 in
«Rivista penaley, LXII, 1905, p. 371; R.D. 4/7/1907, n. 388, in «Rivista penale», LXVI, 1907,
p. 212; R.D. 14/11/1907, n. 714 in «Rivista penaley», LXVII, 1908, p. 100; R.D. 4/2/1909, n.
34 in «Rivista penale», LXIX, 1909, p. 386; R.D. 19/5/1910, n. 240 in «Rivista penaley,
LXXI, 1910, p. 747; R.D. 27/3/1911, n. 229 in «Rivista penale», LXXIII, 1911, p. 617; R.D.
19/12/1912, n. 1309 in «Rivista penale» LXXVII, 1913, p. 257; R.D. 29/12/1914, n. 1408 in
«Rivista penale», LXXI, 1915, p. 195.7) In «Rivista penale», LXII, 1905, p. 372.8) E'
l'amnistia del dicembre 1914 (confer nota 6) che copriva «quasi tutti i reati cui dettero occasione
1 moti popolari del giugno scorso in Romagna ed in provincia di Ancona durante la cosiddetta
«settimana rossa», come rilevo G. Ricci, I decreti di amnistia della fine di dicembre 1914, in
«Scuola positiva», 1915, p. 14.9) Confer F. Colao, "La ricostruzione dogmatica del reato
politico attraverso le amnistie (1919-1932)", in «Studi senesi», 1982, fasc. 1, p. 95 e segg. (ora
in questo volume, cap. 3).

10) Lo rileva, con toni fortemente critici, L. Lucchini, "L'applicazione dell'indulto 23/4/93 ¢
della relativa scheda statistica. Relazione alla Commissione per la statistica giudiziaria", in
«Rivista penale», XLII, 1895, p. 389.

11) I piu importanti sono il R.D. 20/9/94, n. 422, il R.D. 14/3/95, n. 56, il R.D. 20/9/95, n. 575
ed il R.D. 14/3/96, n. 58 (in quest'ultimo decreto la formulazione ¢ impropria: viene usato il
termine amnistia, riferita perd a delle condanne, come invece ¢ proprio dell'indulto). I1 R.D. 24/
10/96, n. 464 prevede, sempre per quei fatti, una ulteriore riduzione della pena (2/3) che viene
anche commutata nel confino per una durata massima di due anni.

12) Vedi il R.D. 29/12/98, n. 503, il R.D. 11/11/900, n. 366, che riduce alla meta le pene inflitte
dai tribunali militari e da quelli ordinari (escluso I'omicidio) ed il R.D. 1/6/901, n. 187, per il
quale vale lo stesso discorso fatto nella nota precedente per il R.D. n. 464/96.13) Vedi inoltre il
R.D. 4/2/909, n. 34 ed il R.D. 27/3/911, n. 229.14) Sono state spogliate sistematicamente la
«Rivista penale», «La Giustizia penale», «Il Foro Italiano» ed inoltre sono state utilizzate
«Cassazione Unica», «Scuola Positiva», «Annali» eccetera.15) In particolare in questa ricerca
la non abbondanza del materiale disponibile sembra potersi attribuire, oltre a quella casualita cui
ho fatto cenno, anche ad un certo disinteresse tra i giuristi per questo tipo di questioni ed al fatto
che le amnistie, quando vengono applicate danno luogo a provvedimenti che, per prassi diffusa,
ieri come oggi, sono poco motivati. I redattori della «Rivista penale» (LXIII, 1906) spiegavano,
per esempio, che non giova riprodurre alcune di queste sentenze «essendone il motivato
brevissimo ed ovvioy.

16) Cosi la Corte d'Appello, sez. d'accusa di Catanzaro, sent. 13/2/78, annotata in «Legge», III,
1878, p. 75. Nello stesso senso Cassazione di Torino, 15/12/69, in «Legge», 1, 1869, p. 151;
Cassazione di Palermo, 3/3/70, in «Legge», I, 1870, p. 539; Cassazione di Palermo 6/9/69 in
«Leggen, I, 1869, p. 693.

17) Corte d'Appello di Venezia sez. d'accusa, 7/10/76 in «Rivista penale», VI, 1877, p. 44; il
Pubblico Ministero aveva in particolare sostenuto che la gestione del comune fa parte e rientra
nell'ordinamento generale dello stato in cui «si comprendono tutte le istituzioni politiche e
sociali che hanno per base 1'elezione e ritraggono la loro sorgente dalla legge fondamentale».
Per un ulteriore esempio di reato contro la pubblica amministrazione (abusi di ministri dei culti



attraverso discorsi pubblici) considerato politico confer Cassazione di Firenze, 7/7/88 in
«Rivista penale», XXIX, 1889, p. 63.

18) In «Legge», 1870, p. 96.
19) Corte d'Appello di Catania, sez. d'accusa, 1/10/78, in «Rivista penale», IX, 1878, p. 541.

20) Cassazione Roma, 23/10/91, in «Annali», 1891, p. 233. 21) Cassazione Roma, 1/4/91, in
«Annali», 1891, p. 130.

22) Trib. Lecce, 1/12/90, in «Rivista penaley», XXXIV, 1891, p. 181; ivi anche Corte d'Appello
di Bologna 27/12/1890 p.p. 180-3.

23) Cassazione Roma, 14/6/95 in «Il Foro Italiano», 1895, p. 833; Cassazione Roma, 23/7/97,
in «Il Foro Italianoy, II, 1897, p. 438 ¢ segg.

24) Corte di Cassazione, 22/4/97, in «Rivista penaley», XLVI, 1897, p.p. 49-50.
25) Corte di Cassazione, 23/1/97 in «Il Foro Italianoy, II, 1897, p.p. 149-151.

26) Corte di Cassazione, 13/2/1906 in «Rivista penale», LXIV, p.p. 74-5; Corte di Cassazione,
24/8/1905 (ric. Fratello), 24/8/1905 (ric. Damiani); 6/11/1905 e 13/11/1905, tutte in «Rivista
penaley, LXIII, 1906, p. 72. Vedi anche in relazione al decreto 29/12/1914, C. Cass. 11/9/1915
in «Rivista Penaley, LXXXIII, 1916, p.p. 108-9.27) Corte di Cassazione, 21/4/1906 in
«Rivista penale», LXIV, 1906. Confer anche Corte di Cassazione 4/3/1913 in «Rivista penaley,
LXXVIIL, 1913, p.p. 628-9: C. Cass. 10/5/1915 in «Rivista Penale», LXXVIIL, 1915, p.p. 323-
5.28) Sul punto confer B.L. Ingraham, Political crime in Europe ("A Comparative Study of
France, Germany and England"), University of California Press, 1979, p. 169. Sulla letteratura
recente in lingua inglese confer Roedbuck-S.C. Weeber, "Political crime in the United States",
Praeger, New York, 1978, p.p. 1-18 in particolare.

29) Ingraham, op. cit., p.p. 204-7 e passim. Vedi anche A. Moscatelli, "I delitti politici e gli
attentati anarchici in materia di estradizione", in «Rivista penale», XLIX, 1899, p.p. 356-366.

30) Canosa-Santosuosso, op. cit., p.p. 16-50 sull'evoluzione dell'atteggiamento statale verso gli
anarchici; ivi bibliografia.

31) Voce "Delitto politico", in «Enciclopedia Giuridica Italiana», Milano, 1911, p. 693. Anche
se ormai era chiaro l'uso strumentale che dell'anarchismo era stato fatto a livello di leggi
eccezionali: F. De Luca, "L'anarchia e la bomba nella delinquenza settaria e comune", in
«Rivista di diritto e procedura penale», 1914, I, p. 211.

32) Sentenza (18/1/97) e commento si trovano in «La Giustizia penale», 1897, p. 108 e segg.

33) Sentenza 30/12/96, in «La Giustizia penale», 1897, p. 14.

34) Cosi la presentazione al R.D. 16/9/1904, n. 491, in «Rivista penale», LX, 1904, p. 527.35)



La parte precedente della lettera ¢ del seguente tenore: «A Lei e agli amici Suoi e amici politici
dei condannati per 1 fatti di maggio, che mi chiedono cosa pensi dell'invocata amnistia, non so
francamente rispondere se non una cosa sola, che cio¢ mi sorprenderebbe meno in Loro una
sdegnosa ripulsa della sovrana clemenza, piuttosto di questo agitarsi e affannarsi di uomini che
si professano pionieri del progresso e della civilta per ottenere, in buona sostanza, misericordia
(checché si voglia dire in contrario) da uomini che Loro considerano i rappresentanti di un
ordine sociale tutt'altro che giusto e ben accetto. In passato, per verita, si usava diversamente, e
gli apostoli del pensiero e della liberta affrontavano coraggiosamente non solo il carcere, ma il
patibolo e piu atroci tormenti senza che alcuno andasse a implorar per essi grazia e
compassione; mentre ¢ risaputo che i supplizi e le persecuzioni non sogliono che infervorare e
moltiplicare i proseliti e sublimare le propagande, anche le piu sbagliate, quando abbiano alla
testa gente di carattere e incurante della propria sorte». La stessa rivista in una «cronaca» non
firmata affermava, sempre a proposito dello «strazio» fatto dai tribunali di guerra, che 1'amnistia
era inevitabile e che «potra, per ragioni di opportunita, essere ritardata, ma che infine dovra
concedersi per non urtare il sentimento nazionale e per conseguire la. pacificazione degli animi
da tutti voluta» («Rivista penale», XLVIIL, 1898, p. 475).

36) G. Leto, "L'amnistia", in «Rivista penale», LXXVIIL, 1913, p. 552; nel passo citato 1'autore
riporta, aderendovi, il pensiero in particolare di Pessina sull'argomento.

37) Confer in proposito G. Ricci, "L'amnistia per la pace in Libia", in «Scuola Positiva», 1913,
p- 29.38) In «Il Foro Italiano», 11, 1888, p.p. 246-7. Per una concezione parimenti «alta» del
delitto politico confer A. Levi, voce "Amnistia-Indulto", in «Digesto italiano», vol. 3, parte 1,
1895, p. 122; per l'autore 1 delitti politici «sono dettati da tali sentimenti, provocati da certe
aberrazioni, che non di rado hanno potere di dare ad un atto, per s¢ criminoso e punibilissimo,
le note di un'azione sublime, eroica, tale da meritare il trionfo anziché gli orrori dell'espiazione
criminaley.

39) Ingraham, op. cit., p. 169 (traduzione mia) e p.p. 32-4 sulla diffusione e sui fondamenti
della remissione delle pene per i fatti politici in Europa ed anche negli Usa.

40) Op. ult. cit., p.p. 124-5, p.p. 144-5, p.p. 162-4 e passim. Il trattamento dei detenuti politici
in Francia ed in Inghilterra si trova anche descritto, con taglio «giornalistico» in «Rivista
penaley», 1893, XXXVIII, p. 384 e in «Rivista penale», XLVIII, 1898, p.p. 475-7.

41) In «Rivista penale», XLVIII, 1898, p. 474. Sui tumulti del '98 e sulla risposta penale confer
anche Canosa-Santosuosso, op. cit., p.p. 89-105. E' interessante anche la recente raccolta
fotografica di G. Ginex-C. Cerchioli, "I fotografi e i fatti del '98 a Milano", Cariplo-Laterza,
1986.

42) In «Rivista penale», LXII, 1905, p. 372.

43) Ingraham, op. cit., p. 142. Qualcosa di analogo anche se non formalizzato avveniva in
Inghilterra (p. 160).

44) Op. ult. cit., p.p. 161-2 a proposito di giornalisti inglesi condannati per «sedition» nella
prima meta del diciannovesimo sec. Ma vedi anche supra la vicenda relativa al «processo ai



giornalisti» per i fatti del '98 a Milano.

45) Dati tratti dalla «Statistica giudiziaria penale» per I'anno 1888 e riportati in S. Sighele, "Il
delitto politico", in «Archivio giuridico», 1891, p. 556. Va ricordato che proprio alla fine degli
anni '70 agli anarchici comincio ad essere contestato con sistematicita il reato «comune» di
associazione di malfattori.

46) I passi, notissimi, del Carrara sono ai paragrafi, 3919, 3924, 3927 del "Programma del
corso di diritto criminale", Lucca, 1874, dove I'autore si rifiuta di esporre la classe dei delitti
politici e motiva il perché di questa scelta. D'altra parte le concezioni del delitto politico
riflettono naturalmente le dimensioni obiettive di cid che € «politico» in una certa societa. Per
esempio nell'ltalia post-unitaria i votanti erano (al 1865) poco piu di 250 mila su 25 milioni di
abitanti per un numero di 493 eletti, mentre nel 1882 i votanti erano circa 1 milione 200 mila su
28 milioni di abitanti per 508 parlamentari. Sullo stato della scienza politica in Italia nella
seconda meta dell'Ottocento e sui relaviti dati vedi G. Sola, "Positivismo e scienza politica", in
«l positivismo e la cultura italiana» a cura di E.R. Papa, Angeli, Milano, 1985, p. 111 segg.

47) Sul rapporto tra reati contro la sicurezza dello stato e reati contro 1'ordine pubblico vedi
l'interessante dibattito a proposito del caso De Felice in «Enciclopedia del diritto penale
italiano» a cura di E. Pessina, Milano, 1907, "Delitti contro 1'ordine pubblico”, p. 1115 e
passim. Vedi inoltre A. Zerboglio, "Delitti contro I'ordine pubblico”, in «Trattato di diritto
penale» coordinato da E. Florian, Milano, 1935, p. 1 e segg. dove viene esaminato il problema
nel codice Zanardelli ed in quello Rocco.

48) Confer Sbriccoli, op. cit., p. 622.

49) In quegli anni, in assenza di norme incriminatrici «intermedie», il massimo di repressione
giudiziaria veniva appunto esercitata attraverso la depoliticizzazione (come abbiamo visto per gli
anarchici non piu imputati di «cospirazione politica» ma della piu grave «associazione di
malfattori») piuttosto che utilizzando tesi del tipo di quelle del Mecacci, come invece sembra
sostenere Sbriccoli, op. cit, p. 624.

*

DAL PRIMO DOPOGUERRA ALL'«AMNISTIA DEL VENTENNALE»
di Floriana Colao.

[Questo capitolo riproduce, fatta eccezione per una breve aggiunta finale, l'articolo apparso in
«Studi Senesi» 1982, 1, p. 63 segg. con il titolo «La ricostruzione dogmatica del reato politico
attraverso le amnistie (1919-1932)»].

- Il ricorso alla clemenza nel dopoguerra.
1. Il ricorso alla clemenza costituisce l'intervento normativo che piu risente delle vicende

politiche e degli orientamenti del governo, dal momento che 1'emanazione dei decreti di amnistia
consente una attuazione rapida delle direttive di politica criminale perseguita dall'esecutivo. La



concessione del beneficio ai delitti politici sembra proprio motivata dal fatto che il ricorso alla
clemenza in questa materia ¢ uno strumento piu immediato e incisivo della normativa ordinaria.
Il codice consente infatti un adeguamento piu problematico e meno immediato della materia
penale a determinati delitti originati dalla situazione politica e sociale, per la lentezza con la quale
la legislazione ordinaria configura illegalita in parte originali rispetto agli schemi trasmessi dal
codice Zanardelli.

Oltre a consentire un immediato intervento del potere politico nei confronti dei delitti originati
dalla dinamica sociale, I'emanazione dei decreti di amnistia contribuisce a configurare il profilo
dogmatico di queste condotte, ma soprattutto svolge un'importante funzione pratica
condizionando l'attivita giurisdizionale relativa ai delitti politici e sociali.

Per queste considerazioni si spiega il frequente ricorso alla clemenza da parte del potere politico
fin dai primi anni dello stato unitario. Infatti immediatamente dopo l'unita alcuni decreti di
amnistia concedono il beneficio a delitti commessi in occasione di tensioni sociali, tentando di
definire il profilo dogmatico di questi reati con riferimenti generici come i «fatti di Torino». Gia
nel 1865 il R.D. 26.2 n. 2160 fa esplicita menzione del proprio oggetto come di «delitti
politici», in riferimento ai delitti contro la sicurezza dello stato e alle relative condotte istigatorie
(1).

In seguito, lo sviluppo dei conflitti sociali provoca il ricorso all'emanazione di provvedimenti di
amnistia proprio all'indomani di questi periodi; con 1'estendersi dei contrasti economici nei primi
anni del novecento il ricorso alla clemenza assume in modo particolare i connotati di strumento
di politica penale. Le amnistie sono infatti il mezzo del governo per ricercare le basi della
stabilizzazione politica non tanto tramite la repressione dei conflitti economici e sociali, quanto
piuttosto vanificando 'efficacia della legge penale positiva. E' esemplare di questa tendenza il
decreto di amnistia emanato nel 1905 che ha per oggetto una serie molto ampia di reati connessi
allo sciopero generale dell'anno precedente (2).

Il fenomeno accennato diventa piu vistoso nel primo dopoguerra, quando il tentativo di
ricomposizione sociale attraverso 1'uso della clemenza in materia penale si concretizza
particolarmente nelle «amnistie della pacificazione», nelle quali appare chiaramente la volonta
del legislatore di non limitarsi a metodi esclusivamente repressivi nei confronti delle condotte
criminose tipicamente connesse all'eccezionalita della situazione sociale all'indomani della fine
del conflitto.

In questo periodo l'accresciuta ingerenza dell'esecutivo nel complesso della vita economica e
sociale comporta anche una frequente emanazione di decreti di amnistia per reati militari o
commessi da militari, per reati annonari, e per reati politici. Relativamente a questi ultimi, l'art. 5
del R.D. 21.2.1919 concede il beneficio ai reati commessi in dimostrazioni pubbliche o tumulti
determinati da cause politiche o economiche (3); analogamente l'art. 3 del successivo R.D.
2.9.1919 n. 1501 si riferisce ai reati commessi in occasione di moti popolari (4).

Sul piano tecnico del contenuto normativo di questi decreti si nota che il legislatore prende in
esame le cause generatrici dell'ambiente del commesso reato, riferendosi all'«occasione di moti
popolari, pubbliche dimostrazioni o tumulti determinati da cause politiche ed economiche» (5).
L'attenzione per le cause generatrici del reato, prese in considerazione ai fini della qualificazione
della politicita della condotta, rappresenta un avvicinamento del legislatore ai motivi soggettivi
dell'agente come criterio selettivo dei reati. Nei decreti di amnistia la definizione di reato politico
non si ricava dall'ubicazione del fatto nei titoli del codice penale o dal riferimento al bene
giuridico leso, mentre acquistano un particolare valore le cause sociali del reato, da tempo
oggetto di attenzione nella penalistica positivista. In questo senso i decreti di amnistia sembrano
accogliere diversi principi teorici caratteristici di questo indirizzo scientifico, e, piu in generale,



la materia penale risente dell'impostazione tipica della «scuola positiva» che valorizza in modo
particolare l'aspetto soggettivo del reato. E' infatti incentrato su questo principio il lavoro della
commissione composta di autorevoli esponenti dell'indirizzo positivista nominata dal
guardasigilli Mortara per attendere alla riforma delle strutture penali. Significativamente nello
stesso anno in cui ¢ insediata la commissione presieduta da Ferri (6), vengono emanati anche
decreti di amnistia, che in riferimento ai delitti politici rappresentano un momento importante e
significativo del generale orientamento della legislazione e della scienza penalistica verso
l'aspetto soggettivo dell'antigiuridicita. In questo contesto il ricorso alla clemenza in materia
penale sembra suggerire all'interprete il criterio valutativo di riconoscere un particolare rilievo
alle cause sociali del reato nei riguardi dell'intera legislazione.

Alle necessita di politica criminale di chiudere varie fasi di tensioni sembra aggiungersi la
ricerca da parte del legislatore di un generale aggiornamento delle strutture tradizionali del di
ritto penale. In questo senso i decreti di amnistia emanati immediatamente dopo la fine del
conflitto piu che rappresentare la sospensione dell'efficacia della legge penale vigente, sembrano
costituire una forma tutta particolare di politica penale, anticipando i contenuti di una
legislazione incentrata sulla valorizzazione dei criteri soggettivi del reato in generale, e dei criteri
sociali del reato politico in particolare (7).

11 frequente ricorso all'uso della clemenza da parte dell'esecutivo € motivato anche dal vistoso
aumento di reati annonari, di violazione al calmiere da parte di negozianti, di condotte criminose
che comunque trovano origine nell'eccezionalita della situazione sociale (8). Ma la volonta di
rendere piu agile il corso della giustizia nel dopoguerra riducendo I'elevato numero di
procedimenti penali attraverso le declaratorie di amnistia, ¢ frustrata dall'aumento della litigiosita
che si verifica nel periodo in cui si suppone imminente la concessione del beneficio (9). Si
registra in questo senso il fenomeno del rilevante aumento di decreti di amnistia emanati
dall'esecutivo e la opposta tendenza della magistratura a circoscrivere la sfera di applicazione del
beneficio in concreto.

Analoga situazione si verifica nel dopoguerra in Francia: in media viene promulgato un testo di
amnistia ogni due anni, al punto che se ne contano dodici tra il 1919 ed il 1937 (10). Per
generale ammissione (11) I'emanazione dei provvedimenti € spesso successiva alla
commissione di «infractions politiques». Dopo le amnistie emanate nel 1919 «a carattere
personale, a vantaggio degli eroi e delle vittime di guerra» (12), altri decreti si riferiscono ai
fattori politici e sociali, assunti come criteri selettivi della politicita del reato anche nella
legislazione italiana (13). In particolare la Legge 29.4.1921 concede il beneficio ai reati in
materia di riunione, elezioni, scioperi, manifestazioni sulle pubbliche vie, e ai reati previsti dalla
legge sulla stampa (14). In seguito la Legge 3.1.1925 fa esplicita menzione del "nomen iuris"
«delitti di diritto comune e delitti politici» (15), estendendo il beneficio a tutte le infrazioni
politiche. Dai lavori preparatori di questa legge risulta che il senato aveva proposto il termine
«delitti», per escludere dalla sfera di applicazione della legge 1 «crimini» politici, distinti per
maggiore gravita dai delitti nella tripartizione del codice penale francese (16). Sembra invece
prevalere la volonta di estendere il benefizio a tutte le infrazioni politiche a prescindere dalla
loro gravita oggettiva.

Dal canto suo la dottrina sembra opporsi alla frequente emanazione dei provvedimenti da parte
del potere politico. In particolare si critica l'alterazione dei caratteri dell'amnistia classica (cio¢
concessa in relazione a reati considerati oggettivamente), causata dall'ampio ricorso del
legislatore a provvedimenti che tengono conto prevalentemente del motivo soggettivo
dell'agente (17), analogamente ai decreti di amnistia emanati in Italia.

Per quanto riguarda 'atteggiamento della magistratura nella concreta applicazione dei benefici, €



generalmente (18) riconosciuto il rigore della giurisprudenza francese proprio in
contrapposizione al ricorso frequente alle leggi di amnistia da parte del potere politico dopo
periodi particolari di tensioni o disordini. La volonta della magistratura di vanificare gli effetti
della clemenza risalta particolarmente in una sentenza della Cassazione che esclude
dall'applicazione del beneficio i condannati alla pena della relegazione (19). Quest'ultima pena,
ai sensi della Legge 27.5.1885, non poteva avere per oggetto i delitti politici, per i quali la
legislazione prevedeva una «scala di pene» distinta dai delitti comuni. In seguito, con le leggi
antianarchiche del 1894 (20), veniva stabilita la pena della relegazione anche al delitto politico
rappresentato dalle «menées anarchistesy.

L'analoga volonta di non consentire un'eccessiva estensione della clemenza ¢ alla base di una
sentenza della Cassazione che esclude dall'applicazione del beneficio i condannati a misura di
sicurezza. Questa decisione degli anni venti, e 1 motivi di «défense sociale» che ispirano la
negazione del beneficio concesso dalla legge di amnistia, sono ancor oggi richiamati dalle
sentenze della Cassazione francese in materia (21).

Numerose leggi di amnistia aventi per oggetto delitti collegati a momenti di grande tensione
politica e sociale si susseguono nell'immediato dopoguerra anche in Germania. In questo
contesto il particolare cambiamento del quadro politico sembra provocare la sospensione
dell'efficacia punitiva di numerose disposizioni penali riguardanti i reati di stato (22).

Durante la repubblica di Weimar si contano circa venticinque provvedimenti di amnistia, ai
quali si aggiungono un «numero imprecisabile» (23) di grazie, generalizzate al punto tale da
sollevare dubbi di legittimita (24). In molti provvedimenti di amnistia ¢ esplicito il richiamo ai
«motivi politici», e risalta chiaramente il ricorso alla clemenza per fini di pacificazione tra i
gruppi politici. In questo senso il contenuto dei benefici spesso rispecchia il risultato di un
patteggiamento tra i partiti al fine di sottrarre alla espiazione della pena elettori imputati e
condannati per delitti politici, come sottolinea il ministro della giustizia Radbruch a proposito
della legge di amnistia 21.7.1922 (25).Analogamente all'ltalia, il frequente ricorso alla clemenza
da parte dei ministeri tedeschi esprime I'esigenza di una riforma penale. In questo senso le
amnistie della repubblica di Weimar influenzano il diritto penale politico, non solo perché ne
vanificano l'efficacia punitiva. La legge 25.8.1925 rivela in modo esemplare la tendenza delle
leggi di amnistia ad anticipare i contenuti del diritto penale, quando la legislazione vigente non
si presta ad esaurire la complessita e novita delle condotte delittuose da punire. Questa legge
prende per la prima volta in considerazione l'ipotesi di «Landesverrat» - genericamente
traducibile come tradimento della nazione commesso col mezzo della stampa - prescrivendone
l'amnistia se si ¢ in presenza di un fine politico. Successivamente altre leggi di amnistia
accentuano la caratterizzazione del «Landesverrat» ed escludono I'applicabilita del beneficio se il
fatto € commesso per fini personali (26).

Analogamente la legge di amnistia 4.6.1932 configura per la prima volta il
«Sesetzungshochverrat» - sovversione tendente a colpire 1'esercito o la polizia nel compimento
del dovere - distinta dall'ipotesi di «Hochverraty» punita dal codice penale del 1870. L'incertezza
di questa formulazione di generica condotta sovversiva o di attentato (27), € un esempio
dell'impiego da parte del potere politico di una disposizione normativa per conseguire
l'incriminazione di fattispecie difficilmente traducibili in previsioni giuridiche per
l'indeterminatezza dell'oggetto, ma comunque ritenute pericolose da un punto di vista
sintomatico (28).

Ancora una volta al numero elevato di leggi di amnistia corrisponde il rigore della magistratura
(29), al punto che taluni (30) giustificano 1'ampio ricorso alla clemenza da parte dei ministeri di
Weimar proprio come un tentativo esplicito di vanificare la drastica repressione delle forze



politiche di sinistra operata dalle corti di giustizia in Germania. L'attivita giurisdizionale della
repubblica di Weimar sembra caratterizzata dal fenomeno dei giudici che sfuggono ai limiti
posti dal legislatore (31). In questo senso I'atteggiamento della magistratura tedesca assume i
connotati di un'opposizione preconcetta proprio nei confronti del regime repubblicano, mentre
al contrario si registrano numerose scelte giurisdizionali favorevoli alle forze politiche di destra,
anche per le caratteristiche strutturali e ideologiche dei giudici, da sempre reclutati in Germania
nell'ambito di classi sociali sicuramente ostili al programma di politica giudiziaria dei ministri di
Weimar (32).

Un esempio dell'accennata avversione della magistratura tedesca al regime repubblicano e della
parzialita a favore delle forze dell'estrema destra, ¢ costituito dalla decisione relativa
all'applicazione dell'amnistia nei confronti dei condannati per il putsch di destra di Kapp. In
questo caso la magistratura - anche contro le disposizioni della legge di amnistia 4.8.1920 che
escludono dall'applicazione del beneficio i promotori o i capi dei complotti politici - dichiara
estinta I'azione penale nei confronti di tutti 1 kappisti, indistintamente capi o gregari, sia per reati
politici che per reati comuni (33).

Questi cenni comparativi relativi alla legislazione in tempo di amnistia e alla reazione
giurisprudenziale in Francia e in Germania, rivelano diverse analogie con la situazione italiana,
analogie che non si limitano solo alla quantita dei provvedimenti emanati, ma attengono anche
alle finalita piu generali del ricorso alla clemenza in materia penale. In Italia I'impiego dei decreti
di amnistia per ricreare le basi del consenso sociale si rivela in particolar modo funzionale alle
scelte politiche di annullare gli effetti della legislazione punitiva, nel rischio che nel dopoguerra
la repressione possa indebolire, anziché rafforzare, 1'ordine dello stato.

L'emanazione dei decreti di amnistia diventa un fenomeno rilevante nel complesso dell'attivita
legislativa degli ultimi ministeri liberali italiani. Al numero elevato di decreti emanati
corrisponde anche un'ampia ripercussione di questi provvedimenti sull'attivita giurisdizionale e
piu in generale sulla vita del paese. Un esempio significativo della rilevanza che i decreti di
amnistia rivestono nel complesso della legislazione ¢ il dibattito che essi provocano intorno alla
disciplina dell'istituto. Nel dopoguerra si registrano infatti due proposte dei ministri
guardasigilli Mortara (34) e Fera (35) tendenti ad attribuire la titolarita del potere di amnistia al
Parlamento. Il tentativo di abbandonare il criterio per cui il Re emana il decreto su proposta
dell'esecutivo, e di affidare invece ad una legge formale del Parlamento il compito di definire il
contenuto dei benefici, viene per cosi dire travolto dagli avvenimenti politici successivi. Anche
se queste proposte risultano ancora minoritarie, meritano comunque di essere ricordate perché
configurano una disciplina dell'istituto analoga a quella attuale (36). Il tentativo di attrarre nella
sfera del legislatore le scelte di politica criminale sottese all'emanazione dei decreti di amnistia
non ¢ importante sul solo piano dottrinale, ma rivela anche la volonta di rendere pitt democratica
la disciplina dell'istituto, affidandone la titolarita ad un organo piu rappresentativo del governo,
proprio per l'incidenza del ricorso alla clemenza sul complesso della vita del paese. Il tentativo
di allargare la titolarita del potere di amnistia - completamente vanificato da un'opposta legge
fascista del 1925 - suscita ampie discussioni tra le forze politiche: particolarmente accese sono
le critiche del nazionalista Arturo Rocco, per il rischio che l'intervento diretto del Parlamento
nell'emanazione delle amnistie comporti un atteggiamento di debolezza nella repressione dei
delitti contro la sicurezza dello stato (37). Proprio questa critica della debolezza del governo
nella repressione dei delitti politici, ricorre frequentemente sulle pagine di diverse riviste
specializzate che si occupano del ricorso ai decreti di amnistia (38). Prescindendo dagli aspetti
strettamente giuridici della normativa, l'attenzione di diversi autori si incentra sull'analisi delle
scelte politiche sottostanti ai benefici. In questo senso si afferma che le amnistie sembrano



minacciare la «difesa sociale» (39), agevolare la criminalita, soprattutto quella politica e
«reiterata» (40), e provocare I'aumento dei reati di «indole antisociale» (41).

Accanto alle critiche motivate dalla convinzione che le amnistie indeboliscono lo stato nei
confronti della criminalita, si denunciano anche le interferenze del potere politico nell'attivita
giurisdizionale consentite dall'uso frequente della clemenza. Un saggio di Calamandrei
individua proprio nell'emanazione dei decreti di amnistia una delle forme di condizionamento
della magistratura da parte del potere politico. Si afferma infatti che i benefici in pratica
vanificano l'indipendenza della magistratura, dal momento che le decisioni di quest'ultima sono
annullate dalla volonta dell'esecutivo di obliare determinati reati (42).

Risalta con evidenza che l'analisi della penalistica sulle «amnistie della pacificazione» ¢ sempre
critica, soprattutto per le conseguenze che scaturiscono da questi decreti sul piano del rapporto
governo-magistratura, e governo-criminalita politica (4). La dottrina sottolinea frequentemente il
profondo intreccio tra il ricorso alla clemenza e la situazione politica, tra la legislazione penale e
le scelte politiche dell'esecutivo. L'intenzione dell'esecutivo di non limitarsi a risposte
univocamente repressive nei confronti della criminalita in genere, e soprattutto di quella politica,
risalta particolarmente da un decreto di amnistia e indulto concesso nel 1921 essenzialmente per
reati commessi in occasioni di agitazioni agrarie (44).

Da una circolare del ministro della giustizia Rodino relativa a questo decreto emerge in modo
particolare la volonta di fornire alla magistratura criteri interpretativi larghi in modo tale da
consentire un'ampia applicazione del beneficio (45). Esplicitamente il ministro vuole escludere
canoni restrittivi, suggerendo al contrario la necessita di una larga concessione della
«manifestazione dell'indulgenza sovrana». Per quanto concerne i reati oggetto del beneficio, si
dichiara elemento essenziale della concessione dell'amnistia o dell'indulto, la relazione con le
agitazioni agrarie, come nel caso dell'invasione dei terreni o dei fabbricati rustici. Inoltre si
afferma che sono compresi nel beneficio i reati previsti nell'art. 9 R.D. 22.4.1920 n. 515 ¢ negli
artt. 422 e 423 del codice penale (invasione del terreno o fabbricato rustico, immissione
arbitraria nell'altrui proprieta, violazione dell'altrui pacifico possesso, alterazione o rimozione di
termini).

Un'altra indicazione si riferisce al delitto di usurpazione che viene compreso nel beneficio,
anche se il decreto di amnistia non richiama esplicitamente la disposizione del codice penale
relativa a questo reato. Per esplicito riconoscimento del guardasigilli I'usurpazione ¢ da ritenersi
connessa alle agitazioni agrarie - ed ¢ quindi passibile dell'applicazione del beneficio - anche se
non ¢ precisamente richiamata dalla normativa del decreto. E' proprio in contrapposizione a
questi precisi suggerimenti dell'esecutivo di estendere senza restrizioni I'applicazione del
beneficio a tutti 1 reati connessi ai conflitti sociali nelle campagne, che comincia a farsi strada la
tendenza della magistratura a circoscrivere il piu possibile gli effetti dell'indulgenza sovrana.

- Decreti di amnistia e orientamenti giurisprudenziali dal 1919 al 1922.

2. L'esame della sola normativa dei decreti di amnistia non ¢ sufficiente a spiegare l'effettivo
significato della clemenza nella materia dei reati politici dal momento che la delimitazione
concreta dell'ambito del beneficio viene di fatto affidata alla magistratura. In piu I'importanza
della giurisprudenza ¢ accresciuta nel caso in cui il legislatore in pratica demanda alla
discrezionalita della magistratura il compito della qualificazione del carattere politico dei reati. E'
questo il caso dei decreti di amnistia accennati, nei quali 1'individuazione del carattere delle
condotte delittuose non ¢ fatta dipendere da fattori prestabiliti e oggettivi, ma da un'indagine



della magistratura su elementi soggettivi, come I'esistenza di una causa politica che determina
l'agente. In particolare vengono posti in secondo piano criteri oggettivi di selezione dei reati
come I'entita della pena edittale o il "nomen iuris" del reato (46). Per queste considerazioni le
conseguenze pratiche dell'uso della clemenza sull'attivita giurisdizionale sono legate piu ai criteri
di selezione adottati dalla magistratura che alle formulazioni legislative.

La tendenza della magistratura a circoscrivere le direttive del potere politico di sottrarre alla pena
diversi reati legati a tensioni politiche e sociali - confermata peraltro comparativamente come
una costante dell'attivita giurisdizionale nel dopoguerra - si sviluppa con l'evolversi della
situazione politica della societa italiana. Nell'ambito della limitazione dell'applicabilita dei decreti
di amnistia assume un particolare significato l'esclusione di reati come il danneggiamento e
l'invasione di terre, proprio perché in precisa contrapposizione alle direttive della circolare
accennata.

Questo indirizzo rigoristico si afferma con qualche contrasto iniziale: e circa questo contrasto
merita di essere ricordata una sentenza della corte d'Appello di Bologna, anche se non si
riferisce specificatamente al tema dell'applicazione del beneficio, dal momento che una
successiva sentenza della Cassazione ne vanifica il contenuto, negando alla fattispecie
l'estensione del decreto di amnistia. La sentenza della corte bolognese nega la sussistenza del
reato di estorsione nel fatto dei capi di una lega i quali, espulso un socio della lega medesima
per una qualche inadempienza contrattuale commessa, gli impongono come penale per la
riammissione il pagamento di una somma di danaro (47). Questa sentenza sembra accogliere
nella lunga motivazione la disciplina del diritto sindacale: si riconosce che come le
organizzazioni operaie hanno imposto il contratto collettivo di lavoro come garanzia per i
singoli organizzati, cosi nel diritto penale hanno conquistato il diritto allo sciopero, che ¢ il
mezzo di valorizzazione delle lotte sindacali. La corte d'Appello di Bologna ammette che i
sindacati operai, come organizzazioni che devono reggere e giudicare gli organizzati, devono
avere anche «poteri disciplinari» che possono arrivare fino all'espulsione del socio, e trovano la
loro legittimita giuridica nella volonta dell'organizzato, e, specificatamente, nell'art. 1029 del
codice civile che attribuisce a ciascun contraente il potere di fissare una penale a carico della
parte inadempiente. Questa sentenza che sembra innovare i contenuti del codice penale
configurando l'ipotesi dello sciopero come diritto e strumento di lotta sindacale, viene smentita
dalla Cassazione che nega I'applicazione dell'amnistia al reato di estorsione, configurato dalla
suprema corte nella richiesta di una somma di danaro dietro minaccia di boicottaggio da parte di
una lega operaia (48).

Anche la giurisprudenza in tema di danneggiamento si presenta abbastanza contraddittoria. Una
prima sentenza della Cassazione ammette 1'amnistia per il danneggiamento previsto dal 1'art. 424
del codice penale, perseguibile a querela di parte (49). Se invece il danneggiamento si realizza
attraverso il pascolo abusivo, la suprema corte esclude I'applicabilita del beneficio, in quanto la
condotta delittuosa riveste gli estremi di un reato di azione pubblica, perseguibile d'ufficio (50).
In conseguenza di questa tecnica in pratica I'amnistia viene applicata al reato di danneggiamento
dipendente dall'introduzione e abbandono di animali nel fondo altrui, mentre invece viene
esclusa per 1'ipotesi meno grave di pascolo abusivo (51).

Altri esempi della tendenza giurisprudenziale di limitare la concessione del beneficio, diverse
sentenze affermano che l'amnistia non riguarda tutti i reati aventi movente politico o economico,
ma solo i reati commessi «immediatamente dopo un tumulto» (52); analogamente la
magistratura ritiene che le cause politiche ed economiche devono risultare «simultanee al reato
nel luogo e nel tempo» (53).

E' particolarmente esemplare del tentativo di limitare il beneficio, il significato dell'espressione



«tumulto» o «moto popolare» offerto dalla Cassazione per illustrare il termine usato dal
legislatore nei decreti di amnistia (54). La suprema corte identifica il tumulto con «l'insorgere
della massa determinata da ragioni politiche ed economiche per rivolgere il vivere sociale con
pericolo di turbamento dell'ordine pubblico», ed esclude dall'applicazione del beneficio «la
violenza teppistica di una massa selvaggia determinata da propaganda bolscevica» (55).
L'enfatizzazione del motivo soggettivo dell'agente voluta dal legislatore viene in modo del tutto
discrezionale sfruttata dalla magistratura al fine di escludere dal beneficio il «moto popolare» a
seconda che la determinante politica sia pit 0 meno invisa ideologicamente ai giudici: in questo
caso si nega l'applicazione dell'amnistia alla propaganda e all'azione socialista (56).

In alcuni casi 1 decreti di amnistia elencano una serie di reati (57) determinati con precisione
come per fornire alla magistratura un criterio di selezione il piu possibile rigido e oggettivo.

In questo senso dal preciso elenco di reati contenuto nel R.D. 23.10.1921 n. 1419 sembra
emergere il disegno del legislatore di porre nell'oblio proprio quelle condotte delittuose
comunque collegate con le agitazioni agrarie. Al contrario, le decisioni giurisprudenziali
escludono dall'applicazione del beneficio proprio i delitti rilevanti sul piano politico in quanto
diffusi strumenti di lotta sociale, come l'invasione di terre a scopo di lavoro e senza violenza
(58). Infatti il decreto di amnistia non viene applicato ai lavoratori agricoli condannati per il
lavoro abusivo nei terreni invasi, proprio contro la normativa del decreto che prevede la
concessione del beneficio per queste e analoghe ipotesi di violenza privata, senza distinguere
l'essenza e la realizzazione concreta di questa violenza. Anche in queste sentenze la Cassazione
esclude 1'applicazione del beneficio, esigendo che tra i commessi reati e le agitazioni agrarie
interceda non «un rapporto piu o meno lontano di casualitay, ma una «contemporaneita e
concomitanzay; oltre all'elemento temporale si richiede anche un'imprecisata «suggestione»
provocata all'agente dalle agitazioni (59).

Come accennato l'invasione di terre ¢ esclusa dal beneficio anche quando si concretizza
nell'impossessamento di terreni di proprieta comunale, senza violenza e rimozione di termini
(60). L'esclusione ¢ motivata dalla suprema corte con l'argomentazione che nel reato soggetto ad
amnistia perché espressamente indicato nel decreto, ¢ elemento costitutivo il fine di lucro, che
non sussiste nell'invasione di terre durante le agitazioni agrarie (61). Anche in questo caso
l'indagine sul dolo specifico del «trarre profitto» dalla condotta delittuosa, consente alla
magistratura di escludere il beneficio per gli autori di reati contro la proprieta commessi per un
fine diverso dal lucro, come appunto il lavoro nella fattispecie accennata dell'invasione di terre
comunali (62).

Quando una condotta delittuosa risulta difficilmente inquadrabile nelle previsioni normative dei
decreti, data anche la complessita e originalita di determinate fattispecie, la Cassazione stabilisce
il piu fermo divieto di analogia. In questo senso si afferma che 1'elenco dei reati contenuto nel
decreto 1419 deve essere ritenuto tassativo (63), e non esemplificativo. L'interpretazione viene
inoltre ammessa "secundum leges", non "de legibus" (64), dal momento che il reato al quale
elargire il beneficio deve essere espressamente previsto dalla normativa, e non ricavato da una
interpretazione estensiva (65).

Un'altra tecnica usata dalla Cassazione per restringere 1'applicazione dei decreti di amnistia, ¢
costituita dalla tendenza ad affermare, secondo criteri del tutto discrezionali, che determinati
delitti non sono «fatti determinati da competizioni violente dirette a dare un diverso ordinamento
al regime della terra», quanto invece «violenze e minacce determinate da rappresaglia e da
vendetta sotto il pretesto di torti non arrecati», non passibili del beneficio (66).

In altri casi la negazione del beneficio si basa sulla giustificazione che la condotta delittuosa in
esame ¢ «fatto di singolo», anziché il richiesto «fatto collettivo» che consente l'applicazione del



decreto; la completa discrezionalita di questa tendenza risalta in modo particolare quando la
natura del reato commesso - ancora una volta invasione di terreni - presuppone necessariamente
un'azione collettiva (67).

11 tentativo della Cassazione di escludere dal beneficio proprio quei reati che nel dopoguerra
destano un maggior allarme sociale, risalta dalla tendenza giurisprudenziale di negare 'amnistia
a reati politicamente rilevanti, concedendola peraltro a reati oggettivamente pit gravi puniti con
pene superiori a quelle previste per le ipotesi di invasioni di terre, ma non caratterizzati
dall'attitudine a costituire strumenti di lotta sociale. In questo quadro una sentenza della
Cassazione concede amnistia per il reato di violenza privata e la esclude invece per l'uso di
violenze e minacce al fine di costringere all'astensione dal lavoro, anche se nel codice queste
ipotesi sono punite meno severamente della violenza privata (68).

Analogamente viene esclusa dall'applicazione del beneficio la violenta turbativa di possesso,
condotta usata dalla Cassazione per definire alcune manifestazioni di illegalita commesse
durante agitazioni agrarie. Il decreto n. 1419 non prevede espressamente la concessione del
beneficio per il reato di violenta turbativa in possesso, pur amnistiando altri reati contro la
proprieta passibili di pene piu severe; questa assenza di normativa in riferimento al reato
accennato, previsto dall'art. 423 del codice penale, consente alla suprema corte di escludere
dall'amnistia diversi reati commessi durante le agitazioni agrarie, anche quando i fatti materiali
sembrano contenere tutti gli estremi necessari per essere compresi nel decreto e amnistiati (69).
Dalle motivazioni delle sentenze relative ai reati connessi alle lotte politiche e sociali del
dopoguerra, emerge un approccio alla tematica dei «delitti collettivi» (70) caratterizzato dalla
logica della difesa sociale che prevale su ogni altro tipo di considerazione. Diverse sentenze
insistono in modo particolare sui concetti del «grandissimo allarme sociale», del «profondo
turbamento dell'ordine pubblico», e del «danno economico», mostrando a chiara luce
l'opposizione della magistratura nei confronti dei reati collettivi frequenti e diffusi nella vita
sociale del dopoguerra.

L'indirizzo rigoristico della magistratura in tema di reati collettivi si accentua proprio nel periodo
in cui queste condotte assumono proporzioni maggiori e soprattutto connotazioni di strumenti
di lotta sociale. In precedenza la giurisprudenza aveva spesso considerato i reati collettivi come
una speciale forma di criminalita, e, ispirata in parte dagli studi positivisti sulla «folla
delinquente» (71), aveva adottato criteri di valutazione «ponderatay circa la responsabilita dei
partecipi ai reati commessi durante tumulti o scontri (72). Il complessivo atteggiamento della
magistratura in tema di reati collettivi era stato caratterizzato dalla tendenza ad applicare «cause
dirimenti o oscuranti dell'imputabilita» (73) alle fattispecie accennate, senza operare quindi
drastiche repressioni. Nel quadro di questa tendenza ancora nel 1919 veniva ammessa la
«minorante» prevista dall'art. 47 del codice penale (74) al fatto di una folla che saccheggiava
negozi durante una sommossa originata dai frequenti moti per il caroviveri (75).

Proprio in relazione all'aggravarsi della crisi sociale e politica, la Cassazione adotta
prevalentemente (76) 1'indirizzo rigoristico di negare qualsiasi attenuante ai reati collettivi.
Mentre in precedenza il criterio soggettivo dell'agente ¢ stato rilevante ai fini di valutare
l'incidenza dell'atteggiamento psicologico dell'autore sul complesso del reato, nel dopoguerra la
Cassazione sembra invece sfruttare il criterio dell'indagine psicologica sull'agente del reato per
ottenere di fatto l'incriminabilita delle manifestazioni di massa. Il ricorso a questa tecnica si
traduce infatti nella scelta giurisprudenziale di incriminare gli assembramenti per il loro rilievo
sintomatico, per il «contegno» della folla «di per s€¢ minaccioso», anche a prescindere dalla
commissione di reati (77).

Dalle argomentazioni della magistratura emerge un concetto di ordine pubblico costantemente



inteso come I'ordine positivo esistente e risultante dalle norme penali poste a tutela dei rapporti
della vita sociale. La logica della difesa dell'ordine "quo talis" dal pericolo rappresentato dai
reati collettivi, si traduce nella scelta giurisprudenziale di una decisa repressione delle condotte
delittuose originate dalle nuove dinamiche sociali alle quali la magistratura offre una
consequenziale risposta in termini di controllo attraverso la normativa penale (78).

- Dottrina e giurisprudenza di fronte ai conflitti politici e sociali.

3. L'evidenza dell'indirizzo rigoristico adottato dalla magistratura risalta in modo ancor piu
particolare dal confronto con gli atteggiamenti piu diversificati e contraddittori dimostrati dalla
legislazione e dalla penalistica nei confronti dei reati derivanti dalle tensioni del dopoguerra. 11
tono complessivo della dottrina penalistica che prende in esame le forme di insubordinazione
sintomatiche della crescente tensione sociale e politica che si manifesta nel dopoguerra in
svariati settori, ¢ generalmente caratterizzato da un'incertezza di fondo motivata in parte dalla
novita dei fatti e dalla mancanza di apposite statuizioni normative. A questo proposito si
riscontrano diversi interventi dottrinali caratterizzati dalla difficolta di inquadrare entro gli
schemi trasmessi dal codice penale Zanardelli le nuove forme di illegalita. Sono esemplari in
questo senso le osservazioni relative agli atti di insubordinazione dei ferrovieri che nel 1920
bloccano i convogli che trasportano contingenti di forza pubblica per fronteggiare i numerosi
disordini nel paese, dove emerge abbastanza chiaramente il disagio della dottrina di fronte a
questo reato (79). La carenza di una normativa adeguata alle nuove forme di illegalita originate
dall'evoluzione della criminalita politica e sociale, sembra motivare la richiesta di istituire un
nuovo titolo di «delitto politico», volto a reprimere queste forme di «azione rivoluzionaria»
(80). In questo senso I'originalita delle condotte delittuose - come ad esempio I'occupazione
delle fabbriche da parte delle maestranze, o delle case da parte dei senza tetto - sembra suggerire
dubbi sull'attitudine del diritto penale codificato a riguardare le fattispecie collettive originate
dalla complessivita della vita sociale del dopoguerra; 1'analisi della dottrina si sofferma spesso
sull'indagine dell'effettiva rispondenza tra strutture penali e reati, esprimendo l'esigenza di un
aggiornamento della legislazione che tenga conto in modo particolare dei mutamenti avvenuti
nella societa.

Un'analisi degli scritti giuridici relativi al problema dei delitti originati dalle tensioni politiche e
sociali non mostra I'esistenza di una soluzione dogmatica a questi reati univoca e definitiva nella
dottrina; al di 1a di una ricerca per inquadrare determinate condotte sul piano sanzionatorio, si
insiste sulle componenti politiche complesse alla base dei fenomeni sociali che sfuggono ai
rimedi predisposti dalle norme giuridiche. Le conclusioni degli operatori del diritto di fronte alle
illegalita sembrano incentrate sulla convinzione dell'inutilita degli strumenti giuridici di fronte
alla complessita del fenomeno, e comincia a farsi strada la tendenza a spostare il problema dal
terreno tecnico a quello della responsabilita del governo, per il suo atteggiamento troppo
tollerante, e del legislatore per la incapacita a prevedere adeguate norme sanzionatorie.
Soprattutto la forza e 1'estensione delle forme di lotta sociale e politica sembrano motivare le
affermazioni che spetti al potere esecutivo ricercare la soluzione della crisi generale che investe
la societa (81).

Un'incertezza di fondo caratterizza anche la legislazione per quanto riguarda la politica penale da
adottare nei confronti dei reati politici e sociali. Come accennato, i numerosi provvedimenti di
amnistia denotano la volonta del governo di non reprimere i comportamenti delittuosi connessi
all'inquieta situazione del primo dopoguerra, ma parallelamente il legislatore interviene con



norme sanzionatorie per incriminare proprio i reati derivanti dal contesto sociale accennato. In
questo senso, rispetto alle previsioni del codice penale, alcune condotte delittuose vengono
trasformate da illeciti civili in reati perseguibili d'ufficio, controbilanciando il ricorso alla
clemenza per i reati politici e sociali. Con l'art. 9 del R.D.L. 22.4.1920, n. 515 il legislatore
incrimina le occupazioni pacifiche di terre, comminando la pena della reclusione fino a trenta
mesi per chiunque si immette arbitrariamente nel possesso altrui, pure senza violenza e senza
alterare i termini o trarre profitto dalla condotta. Nello stesso contesto il R.D.L. 4.1.1921, n. 1
statuisce norme speciali per gli atti di violenza contro la proprieta o le persone commessi allo
scopo di procurare a sé o ad altri I'abitazione, dal momento che l'occupazione arbitraria di
immobili si manifesta con caratteristiche originali rispetto a quelle previste dal diritto penale
codificato.

Nelle sentenze esaminate in precedenza i decreti di amnistia intervengono spesso in riferimento
proprio ai decreti accennati, a conferma di una coesistenza nella legislazione di una tendenza
repressiva e di una tendenza ad annullare 1'efficacia della legge ordinaria.

Un altro aspetto dell'incertezza del potere politico nei confronti dei nuovi fatti di reato, ¢
rappresentato dalle direttive rivolte alla magistratura di non reprimere drasticamente gli episodi
delittuosi relativi alle occupazioni delle fabbriche (82), proprio per le difficolta ad inquadrare le
fattispecie in disposizioni giuridiche coerenti. Questa assenza di una linea coerente e univoca
del governo nel settore dell'amministrazione della giustizia, contribuisce, come accennato, a
creare il clima di incertezza e disagio frequentemente manifestato in dottrina (83).

Un altro elemento significativo della complessiva incertezza del potere politico, ¢ rappresentato
dall'intervento del sottosegretario alla giustizia che invita la magistratura ad applicare un «diritto
nuovoy alle competizioni politiche ed economiche e ai rapporti giuridici che ne derivano (84). Il
ricorso da parte del sottosegretario ad un termine generico come il diritto nuovo - qualcosa di
diverso dal diritto codificato - ¢ emblematico ancora del fatto che il diritto penale politico
esistente non si presta piu ad esaurire la complessita dei nuovi fatti di reato. Le indicazioni del
potere politico sul «diritto nuovo» da applicare alle competizioni economiche, non escono dal
generico, né vengono avanzate proposte precise di aggiornamento delle strutture penali, o
chiariti i contenuti programmatici del «diritto nuovo.

Il ricorso alla normativa non codificata nei confronti dei comportamenti collettivi sembra
presupporre 1'adozione, sul piano giuridico, di criteri valutativi analogici, contro il principio di
legalita. Proprio la genericita dei suggerimenti e la mancanza di una normazione certa e
oggettiva per inquadrare la complessita delle forme di insubordinazione del dopoguerra,
provocano le critiche accese nei riguardi della debolezza del governo e dell'inanita del legislatore
(85). 1l disagio per l'invito ad adottare un diritto non esistente ¢ accresciuto per le caratteristiche
strutturali e ideologiche della penalistica e della magistratura, che da sempre si attengono al dato
positivo, avversando il ricorso a considerazioni metagiuridiche anche in presenza di
manifestazioni di illegalita in gran parte originali.

In contrapposizione alla tendenza del potere politico ad alternare soluzioni repressive e tentativi
di mediazione tramite le amnistie per i reati collettivi, emerge una risposta piu decisa da parte
della magistratura alla crisi che nel dopoguerra investe la societa italiana.

Le sentenze della Cassazione, per lo piu di conferma a precedenti sentenze di merito, non si
prestano a fornire un quadro esauriente e totale del complessivo atteggiamento della
magistratura nei riguardi dei reati connessi alle lotte sociali e politiche del dopoguerra.
Comungque la scelta delle sentenze edite nelle riviste, operata con criteri non statistici ma
dottrinari, sembra poter fare ipotizzare che la rappresentativita della giurisprudenza di
Cassazione si fondi sulla sua funzione di orientamento per i giudici di merito. In questo senso



l'esame delle sentenze in tema di amnistia consente di trarre qualche indicazione di tendenza
sulle scelte ideologiche della magistratura.

11 tema specifico dell'applicazione, o dell'esclusione, dei decreti di amnistia ¢ significativo
dell'atteggiamento della magistratura nei confronti dei contrasti sociali. La giurisprudenza puo
infatti rivelare un contributo della magistratura alla mediazione fra le classi (86) esercitata
variando la configurazione dei fatti come reati, a seconda delle esigenze politiche e della
situazione economica del momento.

Nel dopoguerra la magistratura sembra offrire un contributo diverso dalla mediazione,
mostrando al contrario un atteggiamento di ferma opposizione nei confronti dei movimenti e
delle concezioni politiche e sociali che entrano in conflitto col sistema liberale e con la sua
ideologia.

La magistratura si pone a difesa della struttura politico-sociale dell'ultimo periodo della
monarchia costituzionale in misura maggiore dello stesso potere politico. Proprio nel momento
in cui le nuove forme di reati collettivi fanno emergere una contraddizione tra 1 principi dello
stato di diritto e le esigenze di difesa sociale, la magistratura sembra risolvere questo contrasto
nel senso del controllo.

La mancata applicazione dei decreti di amnistia proprio a quei fatti di reato rilevanti come forme
di lotta sociale, esprime una chiara ed inequivocabile scelta della magistratura in termini di
repressione politica, prima ancora che questo metodo sia esteso e diventi il fondamento della
politica criminale dello stato fascista. Non puo negarsi in questo caso la precisa influenza sul
ceto dei magistrati di un'ideologia che sembra avviare la trasformazione del diritto penale
politico da «protezione penalistica della politicay, voluta dal legislatore liberale con la previsione
di norme poste a tutela della comunita (87), a «politica con lo strumento del diritto penale» (88),
anche se questo iter si compira soltanto in seguito con la legislazione fascista. Nel momento di
profonda crisi sociale e politica che investe la societa italiana dopo la fine del conflitto, nel
settore della politica penale la magistratura tende a presentarsi come l'istituzione posta piu
saldamente a tutela dell'esistente, contro le incertezze e la latitanza del legislatore. Questo fatto
traspare dal tono complessivo dell'indirizzo rigoristico della magistratura, incentrato sulla logica
della difesa dell'ordine statale tutelato dalle norme penali, contro le vaghe aperture relative al
«diritto nuovoy e il tentativo di pacificazione perseguito con l'emanazione dei decreti di
amnistia.

L'avversione dimostrata in particolar modo dalla Cassazione nei confronti delle lotte sociali
sembra nascere dalla propensione degli alti magistrati a riflettere le preoccupazioni di certi
settori della societa italiana nei confronti delle nuove dinamiche sociali. L'origine di classe (89)
e piu in generale lo status dei magistrati ne confermano l'appartenenza anche culturale e
ideologica alla classe dominante, tradizionalmente portata a considerare qualsiasi forma di
protesta sociale pericolosa per 1'ordine statuale (90).

Una conferma del fatto che per la magistratura anche la semplice diffusione di idee in conflitto
con il sistema liberale ¢ causa di per se stessa di violazione dell'ordine pubblico, ¢ rappresentata
dall'elevato numero di condanne per reati d'opinione nei confronti di militanti anarchici e
socialisti per tutto I'arco di tempo del periodo liberale (91).

Per quanto riguarda l'atteggiamento della magistratura di merito bisogna sottolineare che le
possibilita offerte al singolo giudice di formarsi opinioni autonome rispetto ai condizionamenti
ideologici dell'alta magistratura sono minate dalla struttura gerarchica dell'ordine giudiziario.
Nel periodo liberale infatti il pubblico ministero ¢ ancora alle dirette dipendenze dell'esecutivo,
in particolare del ministro di grazia e giustizia. Alla mancanza di «indipendenza esternay (92)
corrisponde una rigida organizzazione gararchica all'interno degli uffici del pubblico ministero.



Per quanto inoltre riguarda lo stato della magistratura giudicante, bisogna sottolineare che
l'importante materia delle promozioni, dei trasferimenti e delle azioni disciplinari €
sostanzialmente soggetta alla discrezionalita dell'esecutivo (93).

Pur nell'impossibilita istituzionale di operare scelte politiche diverse da quelle del potere
politico, si ¢ registrato che in determinati periodi sul piano della repressione dello sciopero la
magistratura ha anticipato la volonta del governo, con scelte giurisprudenziali piu rigide delle
direttive dell'esecutivo (94). In fondo si tratta di un atteggiamento analogo alla ricordata
tendenza della magistratura a restringere al massimo l'applicazione dei decreti di amnistia: un
particolare zelo nella difesa della societa dai reati collettivi che suona anticipazione di normative
repressive.

Un ulteriore elemento sembra spiegare la tendenza della magistratura ad assumere un deciso
ruolo di difesa dei rapporti sociali esistenti, e in particolare della proprieta, col ricorso alla
repressione delle usurpazioni, del pascolo abusivo e delle invasioni di terre. Nello svolgere
l'attivita giurisdizionale la magistratura, anche in presenza di fattispecie originali, applica
rigorosamente il diritto penale vigente, senza il minimo ricorso a criteri interpretativi evolutivi
rispetto alla legislazione positiva. Questa tendenza «tecnica» della magistratura, se ¢ un dato
costante della complessiva attivita giurisdizionale nell'Italia postunitaria (95), si manifesta in
modo particolare nel secondo decennio del Novecento. In questo periodo infatti il tecnicismo
giuridico, nell'ossequio al dato positivo vigente come unico diritto penale esistente ed
applicabile, esercita un ruolo culturale rilevantissimo nel complesso della cultura giuridica,
penetrando anche nella magistratura. I postulati dell'indirizzo tecnico-giuridico sembrano
sgombrare il campo del diritto penale dalle indagini sulle cause sociali del reato, per ribadire
unicamente la necessita dell'applicazione del diritto positivo vigente da parte dell'interprete.
Questo criterio traspare sia nell'attivita della magistratura rivolta ad applicare il diritto codificato,
sia nell'attivita diretta a limitare 1'incidenza dei decreti di amnistia; la scelta «tecnica» dell'ordine
giudiziario di far prevalere il diritto codificato sui decreti di amnistia nella logica della difesa dal
reato senza altre considerazioni, sembra di fatto vanificare la politica penale espressa dal
legislatore con il ricorso alla clemenza.

Il risultato complessivo dell'attivita giurisdizionale sembra proprio quello di rafforzare le
strutture punitive dello stato come soluzione ai contrasti sociali. La magistratura, pur
anticipando questi criteri, non rimane isolata, dal momento che anche gran parte della dottrina
afferma la necessita di un rafforzamento dell'esecutivo per risolvere la crisi sociale acuita dalla
radicalizzazione dello scontro politico, che nel 1921 assume proporzioni particolarmente
allarmanti registrate anche dalla scienza penalistica.

Mentre in precedenza si erano espresse incertezze nel definire la natura giuridica dei reati
collettivi, e si erano denunciate carenze del diritto penale in relazione a diverse fattispecie, con il
precipitare della situazione del paese I'analisi sui reati politici si concretizza in un'accusa radicale
al governo incapace di sedare i disordini e garantire il funzionamento della giustizia (96). Anche
nella penalistica comincia a prevalere il criterio di dichiarare che la soluzione ai problemi posti
dai reati originati dalla nuova dinamica sociale non deve essere ricercata sul piano tecnico
dell'aggiornamento delle strutture penali, ma sul piano del controllo e della repressione. Il
concetto della difesa sociale serve a risolvere tutti i problemi giuridici, e I'esigenza della
protezione statuale prevale sulle considerazioni circa il rinnovamento del diritto penale.

In questo periodo il tono complessivo della penalistica - riviste specializzate che pubblicano
studi sul diritto penale politico durante 1'aggravarsi della crisi che ne condiziona le
argomentazioni, ma anche manuali pubblicati in questi anni, tradizionalmente pit «neutri» e
asettici (97) - risente dell'influenza esercitata dalle considerazioni ideologiche sull'analisi



dottrinale e scientifica. Sono esemplari dei contenuti ideologici della penalistica di tendenza gli
scritti che identificano nella propaganda socialista il delitto comune, mentre peraltro I'azione del
fascismo viene interpretata come la restaurazione dell'ordine (98).

Anche le valutazioni relative agli episodi sanguinosi tra fascisti e socialisti risentono
dell'accennata impostazione ideologica pregiudizialmente avversa alla parte «sovversivay. 1l
rafforzamento dello stato e della sua autorita sono definiti condizioni essenziali per il ritorno alla
normalita, e si auspica in generale un intervento drastico di repressione dei comportamenti che
minacciano la societa, a prescindere dalle ideologie e dalle responsabilita delle diverse forze
politiche (99).

La responsabilita della situazione viene addossata in primo luogo all'incapacita del governo di
imporre l'autorita dello stato, e in questo contesto 1'intervento del fascismo ¢ visto come un
mezzo per ripristinare l'efficacia della legge venuta meno per 1'inerzia dello stato (100).

La brusca radicalizzazione dei termini della polemica contro il governo caratterizza le analisi
condotte dalla dottrina sugli scontri tra fazioni opposte: in questo senso alcune considerazioni di
parte sembrano anticipare i contenuti del decreto di amnistia emanato dopo la marcia su Roma
che cancella le responsabilita penali dei fascisti imputati o condannati per delitti politici. Ad
esempio si fa rientrare l'attivita degli arditi del popolo nel delitto di banda armata, previsto
dall'art. 131 del codice penale; mentre la formazione di squadre fasciste rivestirebbe gli estremi
della fattispecie prevista invece dall'art. 244 (costituzione di corpi armati non aventi scopi
delittuosi). Praticamente si sostiene esser giusta e perseguibile la disparita di trattamento a
seconda dell'ideologia per gli autori di violenze oggettivamente previste dallo stesso articolo del
codice penale. L'adesione al fascismo costituisce la base per il trattamento piu favorevole, in
considerazione del fatto che la violenza della squadra fascista, «nella genesi e nella finalita» si
pone lo scopo di ripristinare I'ordine, in questo autorizzata, «pur tacitamentey, dal governo
(101).

- I provvedimenti di clemenza dopo 1'ottobre del 1922.

4. Con il mutamento del quadro politico dopo I'ottobre del 1922, secondo le stesse indicazioni
della dottrina, si registra l'effettivo ricorso a criteri di parte per la valutazione delle responsabilita
dei delitti politici commessi nel periodo immediatamente precedente. I1 R.D. 22.12.1922 n.
1641, che concede amnistia per i reati commessi in occasione di movimenti politici per un «fine
nazionaley, ¢ generalmente indicato (102) come un esempio significativo della tendenza del
partito al potere a premiare coloro i quali hanno commesso illegalita durante un periodo di lotte
politiche per assicurare il successo del partito di appartenenza. La presenza del fine nazionale
come condizione essenziale per usufruire del beneficio rende subito chiaro il carattere
discriminatorio del decreto, ispirato dalla volonta politica di annullare le conseguenze penali
dell'illegalismo fascista degli anni tra il 1920 e il 1922.

L'eccezionalita della situazione successiva alla marcia su Roma e un'esigenza di opportunita
politica sono alla base di norme cosi parziali a favore dei militanti fascisti. Nell'intento di
limitare gli effetti di questa discriminazione, gia nell'anno successivo verra emanato un decreto
di amnistia per tutti i reati politici senza distinzione di finalita nazionale o antinazionale: si vorra
correggere in tal modo 1'eccezionale violazione del principio dell'uguaglianza davanti alla legge
penale, introdotta nell'ordinamento dalla richiesta del fine nazionale per I'applicazione del
beneficio ai reati.

Il criterio dell'appartenenza dell'agente ad un gruppo politico ai fini della concessione del



beneficio, rappresenta il vero elemento di novita del decreto n. 1641 rispetto ai precedenti.
L'adesione ideologica dell'agente alle finalita nazionali e la militanza volta al successo del
governo nazionale, sono le caratteristiche che definiscono la politicita della condotta.
All'elemento soggettivo del reato viene attribuita una preminenza assoluta: ¢ qui l'originalita
rispetto ai decreti di amnistia precedenti, che avevano preso in considerazione le «cause
politiche ed economiche», e quindi I'ambiente che aveva generato il delitto. Il decreto n. 1641
indaga piu specificatamente sulle componenti psicologiche dell'agente, e i «motivi» non entrano
nella legislazione in «modo accessorio» (103), ma diventano determinanti per la classificazione
delle condotte delittuose.

L'attribuzione di valore decisivo come strumento di selezione dei reati al criterio soggettivo
dell'agente consente una maggiore discrezionalita dell'interprete, che puo concedere il beneficio
in base a criteri personali di indagine sul fine richiesto. Questa valorizzazione del criterio
soggettivo del reato introdotta dal decreto di amnistia ¢ sottolineata con particolare enfasi da
diversi esponenti dell'indirizzo positivista (104). In precedenza l'istituto dell'amnistia era stato
oggetto di critiche sostanziali da parte della scuola positiva (105), in quanto sembrava
prescindere dalla personalita dell'autore del reato, e interveniva come un elemento estraneo ad
annullare gli effetti della sanzione penale, che per i positivisti avevano un'importanza
fondamentale (106). Invece, in relazione a questo decreto, si assiste al tentativo di alcuni (107)
penalisti di evidenziare quanto dei principi teorici della scuola positiva ¢ stato trasfuso nella
legislazione.

Anche il concetto della difesa sociale appare legato al ricorso alla clemenza nei confronti dei
delitti politici. In particolare si individua il fondamento politico dell'amnistia proprio
nell'interesse dello stato alla «non punizione», dal momento che in certi casi la clemenza sembra
poter difendere la societa offesa piu della «repressione» (108), e si sottolinea che ragioni di
opportunita politica sono alla base dell'emanazione dei decreti di amnistia da parte del governo.
Una sorta di interpretazione autentica dell'espressione «fine nazionale» ¢ offerta dalla relazione
del ministro guardasigilli Oviglio. Si parla di «fine nazionale» come di un'ideologia «non
contraria all'attuale ordinamento politico, o, per meglio dire... manifestazioni solo in apparenza
ostili all'assetto statale, ma in sostanza ispirate a fini coincidenti con quelli dello stato». Inoltre si
specifica che vengono escluse dal beneficio «le azioni sovvertitrici delle istituzioni vigenti,
rivolte ad instaurare un nuovo ordine o a tradurre nella realta principi e teorie contrarie all'attuale
concezione -statale e sociale» (109). Dal contenuto della relazione ministeriale emerge
chiaramente la volonta governativa di attuare una discriminazione politica a favore dei fascisti
nell'attivita giurisdizionale, dal momento che i delitti commessi per un «fine nazionale» sono
valutati dal legislatore come fatti solo apparentemente «ostili» all'assetto politico successivo alla
marcia su Roma.

L'enfatizzazione del concetto del fine nazionale risalta anche dalle disposizioni che escludono
dal beneficio, i reati commessi per un fine personale, mentre nel caso di concorso tra fine
personale e fine nazionale si ritiene applicabile il decreto. Questa norma in pratica consente
l'estinzione dell'azione penale anche nei confronti di reati comuni (110).

Non tengono conto del fine nazionale le norme che si riferiscono ai reati commessi dagli agenti
della forza pubblica nell'esercizio delle loro funzioni, a prescindere appunto dalla componente
«nazionale» come causa del reato. Analogamente, un'altra norma esclude dal beneficio lo
sciopero nei pubblici servizi, per qualsiasi fine sia stato commesso, a dimostrazione della
gravita che il potere politico ammette ad azioni di tale natura. Come altri decreti precedenti, il
decreto n. 1641 esclude dal beneficio 1 sottoposti a vigilanza speciale, gli ammoniti, e 1
condannati per reati contro la proprieta.



Di particolare rilievo si presenta un'altra disposizione del decreto che attiene all'indagine sulla
sussistenza del fine nazionale, perché contraddice il principio di irretroattivita della legge penale.
Si prevede infatti che possano godere del beneficio anche coloro che hanno riportato piu
condanne in tempi anche molto precedenti 'emanazione del decreto, purché le condotte
delittuose siano state originate da un «fine nazionaley. Il criterio dell'indagine viene dunque
esteso a periodi lontani dall'affermazione del partito fascista. L'arbitrarieta del decreto viene
evidenziata, oltre che dalla famosa denuncia di Matteotti a proposito della faziosita di una
normativa che estende il beneficio solo a favore dei militanti fascisti (111), anche da penalisti
come Paoli e Florian, che individuano in molte disposizioni la sostanziale violazione del
principio dell'uguaglianza di fronte alla legge penale. In particolare le critiche si appuntano
proprio sulla disposizione del decreto che consente la ricerca del «fine nazionaley in fatti
estranei ideologicamente, oltre che temporalmente, alle finalita che erano richieste dal decreto n.
1641 (112). La «svoltay introdotta dal decreto emanato all'indomani della marcia su Roma ¢
costantemente rilevata in dottrina, e la novita di questi contenuti normativi rispetto ai precedenti
provvedimenti ¢ confermata anche dal numero dei commenti della penalistica a questa amnistia,
dal momento che a proposito del decreto n. 1641 si registrano pubblicazioni pitt numerose
rispetto al passato (anche i successivi decreti di amnistia emanati dal governo non desteranno
un analogo interesse teorico).

Per quanto riguarda l'atteggiamento della magistratura, le sentenze relative all'applicazione del
decreto sembrano rappresentare la traduzione giurisprudenziale e I'applicazione concreto dei
criteri discriminatori espressi in teoria dalla normativa del decreto e dalla relazione ministeriale.
Gia nella definizione del termine «fine nazionale» si nota 'adesione ideologica della
giurisprudenza ai contenuti politici del decreto. Si ammette il beneficio «non solo a quei fatti che
risultano ispirati al supremo fine della difesa nazionale, ma anche alle azioni delittuose rivolte a
combattere attivita sovvertitrici delle istituzioni vigenti e favorevoli all'instaurazione di un nuovo
ordine, sebbene tali azioni fossero nella contingenza da considerarsi inopportune ed eccessive»
(113). Questa decisione mostra una singolare uniformita di accenti tra la magistratura e il potere
politico per quanto riguarda la parzialita a favore dei fascisti, anche se in seguito alla
«normalizzazioney della situazione sociale la giurisprudenza attenuera i criteri discriminatori ai
fini della concessione del beneficio.

Inizialmente si registra comunque una puntuale applicazione del decreto a favore dei militanti
del partito nazionale, in contrapposizione all'esclusione per le attivita sovversive. In quest'ottica
si dichiara inapplicabile il beneficio ai reati commessi «in occasione dell'agitazione demagogica
nella fine del 1920y, per il difetto del fine nazionale (114). In riferimento alle occupazioni di
fabbriche, sempre in tema di applicazione del decreto n. 1641, si ritiene che i delitti commessi in
questa occasione, pur essendo determinati da movente politico - nella specie dall'odio degli
operai contro coloro che sono ritenuti rappresentanti e difensori della classe borghese che si
voleva sopprimere - non rientrano nell'amnistia. Si afferma infatti che questo movente politico
ha «fini diametralmente opposti» a quelli nazionali previsti dal provvedimento di clemenza, non
trattandosi neppure di conflitto economico o sociale (115). In definitiva si escludono dal
beneficio le illegalita commesse dai «sovversivi», includendo in questa categoria tutti i partiti
avversi al fascismo (116). Al contrario il beneficio viene concesso se il reato ¢ ispirato dal fine
di «far trionfare le liste dell'ordine, invece di quella del partito socialista, coincidendo nella
specie il movente politico e il fine nazionale con quello di difendere le nostre istituzioni contro
un partito decisamente antinazionale» (117).

Le scelte di politica criminale sottese al decreto sono seguite nel complesso dell'orientamento
giurisprudenziale, che nell'applicazione del beneficio manifesta sostanzialmente un'adesione



convinta all'ideologia espressa dal legislatore. La rilevanza del ruolo della magistratura sul piano
della delimitazione concreta dell'ambito del decreto di amnistia € accresciuta dalla disposizione
del decreto n. 1641 che consente al giudice un'indagine del tutto personale sulla sussistenza del
requisito del fine nazionale, invece di comminare il beneficio in presenza di condizioni fisse e
prestabilite. In questo contesto di decisioni giurisprudenziali, si registra che in genere le riviste
pubblicano prevalentemente sentenze di Cassazione relative a decisioni della magistratura di
merito che ha negato 'applicazione del decreto di amnistia a determinati delitti politici. Il ruolo
rilevante di orientamento giurisprudenziale della Cassazione nei confronti delle magistrature
inferiori, ¢ fra 'altro enfatizzato dalla decisione della suprema corte di ritenersi anche giudice di
fatto in tema di amnistia. L'intervento della Cassazione non si limita pitt ad un controllo formale,
ma, in seguito alla sentenza accennata, la suprema corte puo dichiarare estinta I'azione penale
dopo un esame discrezionale anche nel merito della sentenza sottoposta (118).

La larga discrezionalita di giudizio, anche nel fatto della decisione impugnata, ispira alla
Cassazione diverse sentenze che escludono dal beneficio gli oppositori del «partito dell'ordine».
Viene dichiarato inapplicabile il decreto ai reati commessi dai «cavalieri della mortey, dal
momento che la Cassazione ritiene che facciano parte di questa associazione gli espulsi dal
Fascio e i disoccupati ex-comunisti (119).

Anche il vasto settore dei conflitti di lavoro nell'agricoltura, e in questo caso alcune violenze
commesse durante episodi di lotta mezzadrile (120), vengono sottratti all'operativita del decreto
di clemenza. L'atteggiamento decisamente ostile manifestato dalla magistratura nei riguardi delle
tensioni e delle contese sociali nelle campagne non sembra comunque originato dal
cambiamento del quadro politico dopo la marcia su Roma. Infatti, come accennato, anche negli
anni precedenti, mentre il governo aveva manifestato la volonta di rinunciare alla punizione di
molti fatti originati dai conflitti sociali nelle campagne, I'ordine giudiziario si era arroccato su
posizioni rigide, escludendo dal beneficio molti reati commessi durante le agitazioni agrarie.
Soprattutto a partire dal 1921 si ¢ registrato per cosi dire lo scarto tra la volonta politica
dell'esecutivo, espressa con la concessione dell'amnistia, e 1'atteggiamento della magistratura.
L'ordine giudiziario ha assunto una propria linea rigoristica, piu severa e repressiva di quella
adottata dal potere politico, anche contro gli stessi suggerimenti del governo.

Nell'ottica di escludere I'applicazione del decreto di amnistia nei confronti degli oppositori del
fascismo, si dichiara inapplicabile il beneficio ai reati anarchici, seguendo peraltro un indirizzo
giurisprudenziale ormai consolidato (121). In contrapposizione al rigore nei confronti delle
illegalita commesse dagli oppositori del partito nazionale, la magistratura mostra la tendenza a
concedere il beneficio nei casi in cui sia rintracciabile il «fine nazionaley, applicando quindi il
decreto per le devastazioni di case del popolo, di sedi di partiti politici avversari, di camere del
lavoro, e per gli scontri tra fascisti e forza pubblica (122).

L'esistenza del fine nazionale consente l'applicazione del beneficio anche a reati puniti
severamente, con 1'esclusione del solo omicidio volontario consumato. Si concede infatti
l'indulto per il reato di tentato omicidio, purché il movente risulti quello gradito al potere politico
(123), e per il «ferimento seguito da morte», quando 'agente viene costretto al reato per
contrastare 1 partiti sovversivi (124).

In contrasto con I'ammissione del beneficio per i gravi reati accennati, risalta 1'esclusione del
reato di abbandono arbitrario di pubblico ufficio durante uno sciopero ferroviario. Sebbene
questa condotta venga punita meno severamente dal codice penale, rivestendo una minore
gravita oggettiva del tentato omicidio preterintenzionale, viene esclusa dall'applicazione del
beneficio in considerazione del legame di questo reato con le lotte sociali del dopoguerra (125).
La disponibilita della magistratura a concedere il beneficio anche a gravi delitti comuni purché



commessi con finalita nazionali ¢ agevolata dalla disposizione del decreto che concede amnistia
per i reati commessi con il concorso di un fine personale con quello nazionale. In caso di
coincidenza di fini personali con fini politici, l'indirizzo giurisprudenziale in precedenza aveva
escluso I'applicabilita del beneficio, considerando questi reati comuni (126). Invece in relazione
al decreto n. 1641 (127) viene concessa amnistia per il reato caratterizzato solo in parte dal fine
politico (128), innovando la tendenza precedente. Si tratta di un altro espediente normativo per
consentire la sottrazione alla pena al numero piu largo possibile di reati commessi dai militanti
fascisti negli anni precedenti. Anche la giurisprudenza sembra adattarsi alle disposizioni del
decreto concedendo il beneficio a reati comuni, legati solo molto occasionalmente a moventi
politici.

Successivamente, proprio a limitare gli aspetti piu discriminatori nell'applicazione del decreto di
amnistia, una circolare del ministro alla giustizia Oviglio invita la magistratura ad una
generalizzata clemenza nei riguardi dell'istruzione delle domande di grazia avanzate da tutti i
condannati per delitti politici, a prescindere dal fine nazionale. Dalla circolare emerge
esplicitamente la volonta dell'esecutivo di estinguere I'azione penale anche nei riguardi dei reati
commessi per finalita diverse da quella di contribuire alla vittoria del partito fascista. La
circolare prende infatti in esame la possibilita di «porre nell'oblio i delitti di indole economica e
sociale quando ne fosse affievolita la memoria o fosse stato ristabilito 1'ordine nelle regioni ove
1 fatti si svolsero» (129).

La proposta di Oviglio di far cadere la discriminazione nel trattamento dei reati commessi per
un fine nazionale e dei reati commessi senza tale requisito, sembra motivata dalla volonta di
ristabilire nel settore penale la «normalitay turbata con le eccezionali parzialita a favore dei
fascisti introdotte nell'ordinamento con il decreto n. 1641.

La qualificazione di delitto politico offerta dal decreto di amnistia emanato all'indomani della
marcia su Roma appariva condizionata in modo particolare dall'eccezionalita della situazione
politica; il ricorso alla clemenza delineava un reato politico solo in relazione alle illegalita
commesse dai fascisti, ottenendo sul piano pratico la concessione dell'impunita per queste
condotte. Gia dalla circolare di Oviglio ai Procuratori Generali emerge la volonta di
ridimensionare le parzialita a favore dei fascisti che pure erano state motivate dalla necessita di
sottrarre alla pena i delitti commessi per un «fine nazionale». Il superamento della congiuntura
politica immediatamente successiva all'affermazione del fascismo e la definitiva sconfitta del
movimento operaio, sembrano suggerire al governo una politica penale meno discriminatoria,
anche per la personale tendenza moderata (130) del ministro guardasigilli Oviglio. Lo sbocco
normativo della linea legalitaria orientata verso il superamento delle discriminazioni contro gli
oppositori politici, si traduce nell'emanazione del R.D. 31.10.1923 n. 2278, che concede
amnistia per i reati comunque determinati da movente politico o commessi in occasione di
movimenti politici, agitazioni, competizioni e conflitti dovuti a cause economiche o sociali
(131).Gia l'oggetto del decreto mette in luce le contraddizioni della nuova normativa con il
contenuto del provvedimento di amnistia emanato l'anno precedente, politicizzato al punto di
con cedere il beneficio solo ai reati commessi dai fascisti. La correzione di rotta da parte del
governo nel settore della politica penale attraverso il ricorso alla clemenza emerge anche dalla
Relazione al Re contenuta nel decreto (132). La raggiunta «saldezza dello statoy» e il «felice
inizio della resurrezione politica ed economica» sono i motivi che sembrano giustificare
l'abbandono dei criteri discriminatori introdotti nell'ordinamento con le indagini sul fine
nazionale; la congiuntura politica in generale favorevole al fascismo suggerisce una linea di
politica penale che corregge le eccezionali parzialita a favore dei militanti fascisti: la rilevante
novita del decreto n. 2278 rispetto al provvedimento emanato nell'anno precedente ¢



rappresentata dalla disposizione che concede il beneficio al reato politico a prescindere dalla
motivazione ideologica dell'agente.

Sul piano normativo il decreto n. 2278 configura un profilo di reato politico non condizionato
da particolari connotazioni nazionali o antinazionali: in questo il provvedimento sembra
costituire un ritorno ai criteri tradizionali delle amnistie precedenti I'ottobre del 1922, emanate in
relazione a reati determinati genericamente da movente politico, 0 commessi in occasione di
movimenti politici.

L'abbandono del criterio del «fine nazionale» per qualificare la politicita dei reati, condiziona i
criteri cui fare ricorso per 1'applicazione concreta del beneficio. A questo proposto il legislatore
suggerisce di spostare l'attenzione sull'occasione che ha determinato il reato, ai fini di stabilire
dei criteri per la concessione dell'amnistia. Si dichiara esplicitamente che questa scelta tecnica
serve a «supplire al difetto e alla difficolta della prova del fine», per cui I'applicabilita del
beneficio «discende dalla presunzione derivante dalle condizioni di fatto e di ambiente in cui il
reato si ¢ verificato». Anche 1'adozione di un criterio tecnico che non dia adito ad indagini
arbitrarie e discriminatorie sulla sussistenza di determinate finalita ideologiche, rappresenta un
mutamento di rotta rispetto al decreto emanato I'anno precedente. In questo senso il
provvedimento di amnistia € uno strumento di politica penale piu equilibrata e meno
discriminatoria: si avvale infatti di una tecnica giuridica e di criteri che consentono di
individuare il carattere del reato in base a fattori prestabiliti, evitando il ricorso a criteri
discrezionali passibili di interpretazioni arbitrarie, come quello esemplare dell'accertamento del
fine nazionale.

Nell'ottica di ridimensionare le modificazioni introdotte nell'ordinamento dal decreto del «fine
nazionaley, il provvedimento di amnistia n. 2278 non si limita a prescindere dall'accertamento
della finalita accennata, ma esclude anche l'applicabilita del beneficio ai reati determinati da
motivi esclusivamente personali, separando nettamente la categoria dei delitti politici e quella dei
delitti comuni. L'esclusione del beneficio riguarda anche i reati commessi da pubblici ufficiali o
addetti a pubblici servizi in relazione alle mansioni loro conferite e i reati contro la sicurezza
dello stato. A differenza del precedente decreto, il provvedimento n. 2278 concede I'amnistia
anche ai vigilati e ammoniti per fatti dipendenti da movente politico (133).

La magistratura sembra recepire questa nuova linea politica ispirata a criteri di normalizzazione
e pacificazione sociale e politica. E infatti, la giurisprudenza relativa all'ultimo decreto sembra
complessivamente coerente con le direttive espresse dal testo del provvedimento e illustrate
dalla relazione ministeriale al Re. L'orientamento prevalente a concedere 1'applicazione del
beneficio a tutte le fattispecie prese in esame ¢ quindi una novita rispetto alle resistenze del
passato, € contrasta con l'atteggiamento giurisprudenziale restrittivo, di cui si ¢ dato conto
soprattutto a proposito dei reati legati alle tensioni sociali avvenute prima del cambiamento del
quadro politico.

Probabilmente proprio la definitiva affermazione del fascismo sulle altre forze politiche si
ripercuote anche sull'attivita giurisprudenziale, inducendo la magistratura ad intervenire meno
duramente nei confronti delle manifestazioni di illegalismo connesse all'attivita del movimento
operaio, proprio perché questi comportamenti sono gia stati sconfitti e repressi in altra sede.
Un esempio abbastanza significativo del fatto che la magistratura sia disposta ad ammettere il
beneficio piu largamente che in passato, ¢ rappresentato dalle decisioni giurisprudenziali
conformi alle tesi difensive dei ricorrenti. In questo senso si registra la concessione del
beneficio al reato di oltraggio (134), al reato di istigazione contro lo stato nei confronti di alcune
reclute (135), al reato commesso in occasione delle elezioni, per la presenza del «sostrato
politico» (136). Accogliendo le tesi della «memoria difensiva» (137), una sentenza da



un'interpretazione estensiva del decreto n. 2278, dichiarando che 1'esclusione del beneficio non
riguarda tutti i reati commessi dai pubblici ufficiali, ma solo quelli nei quali la qualita di
pubblico ufficiale dell'agente entri come elemento costitutivo dei reati stessi.

Sempre su questa linea, altre sentenze ammettono 'applicazione del beneficio al reato di
oltraggio a pubblico ufficiale (138), ed al reato di istigazione a mezzo stampa rivolta ai militari
al fine di istituire nelle caserme i consigli dei soldati e di formare sulle navi i consigli dei
marinai «per trasportare i sistemi soviettisti nell'esercito e nella marina» (139).

Una rilevante eccezione agli orientamenti moderati di clemenza ¢ rappresentato della
discriminazione del reato anarchico, anche contro le previsioni del decreto n. 2278. In questo
caso l'esclusione del beneficio si deve alla «mancanza del fine politico», che si ammette invece
nel reato tendente a «favorire o realizzare idealita di partito o combattere partiti avversi
nell'interesse della societa» (140).

- Amnistie e delitto politico nella legislazione eccezionale.

5. T criteri di pacificazione sociale e politica, che erano stati alla base della politica penale
perseguita da Oviglio, sono ripresi dal legislatore per giustificare I'emanazione di decreti di
amnistia nel periodo successivo al 1923. Proprio con il consolidamento al potere da parte del
regime, la volonta dell'esecutivo di eliminare le conseguenze penali dei reati politici assume la
connotazione di una politica criminale atta a celebrare 1'immagine di un governo forte al punto di
poter magnanimamente elargire il beneficio agli oppositori politici ormai definitivamente vinti.
E' esemplare di questa tendenza legislativa I'emanazione del R.D. 1.7.1925, che concede
amnistia ai reati che hanno avuto per movente, diretto o indiretto, la «passione politica» (141). Il
carattere di opportunita politica del decreto emerge dalla relazione del ministro guardasigilli
Rocco, che esplicitamente motiva la volonta di contribuire alla «pacificazione di tutte le classi
del popolo italiano» con la definitiva affermazione del fascismo sugli oppositori (142).
L'individuazione del reato politico offerta sul piano tecnico dal legislatore, ¢ incentrata sul
criterio del «finey, ritenuto piu «razionale» del criterio obbiettivo. L'accentuazione
soggettivistica - che sembra riproporre il criterio seguito in modo particolare dal decreto relativo
alla ricerca del fine nazionale - nel decreto n. 1277 non consente una simile discriminazione, dal
momento che l'art. 1 si riferisce a tutti i reati senza distinzione di fini politici, con la sola
esclusione dei delitti contro I'unita e integrita dello stato, con la significativa limitazione di non
consentire I'applicabilita del beneficio ai reati determinati da fini personali, e all'omicidio, anche
preterintenzionale (143). Espressamente il legislatore definisce «largo» il contenuto del decreto,
e afferma che la clemenza deve riferirsi, per essere efficace, a tutte quelle azioni criminose che
siano state determinate da movente politico, con «criteri di relativita» in rapporto al periodo cui
queste azioni si riferiscono.

Ancora una volta la magistratura sembra allinearsi alle direttive dell'esecutivo, 1'indirizzo
giurisprudenziale relativo al decreto risente dei criteri politici che hanno dettato il ricorso alla
clemenza, ed esprime una sostanziale adesione al criterio del governo di concedere il beneficio
per i reati comunque determinati da movente politico, con «criteri di relativitay in rapporto al
periodo cui queste azioni si riferiscono.

Consapevole anch'essa che l'ordine ¢ ormai ristabilito, la magistratura sembra addirittura
accedere alla tendenza di amnistiare i reati politici esclusi dal beneficio negli anni precedenti. Un
singolare riscontro alle direttive dell'esecutivo nell'attivita giurisprudenziale ¢ rappresentato dalla
sentenza che dichiara possibile la concessione del beneficio per il fine richiesto dal decreto n.



1641, anche se una precedente sentenza della Cassazione ne avesse escluso 'applicabilita per
mancanza del fine nazionale, requisito essenziale dello stesso decreto (144).

Analogamente si ammette che il beneficio deve essere concesso non solo agli autori di illegalita
motivate dal «fine di far trionfare idee e programmi utili e necessari al risanamento politico della
nazione, ma anche a coloro che abbiano offeso il diritto penale nel fuoco delle passioni politiche
in genere» (145). Come si vede, siamo di fronte ad un ulteriore mutamento di tendenza rispetto
alle decisioni che avevano ritenuto la militanza fascista condizione essenziale per la concessione
del beneficio. La magistratura, pur esprimendo una netta condanna delle ideologie sovversive
degli anni precedenti, consente l'applicazione del decreto di amnistia ai reati politici senza le
discriminazioni a favore di fascisti attuate dall'ordine giudiziario limitando il beneficio ai delitti
commessi per «fine nazionaley.

Il nuovo criterio di applicazione del beneficio agli stessi reati esclusi in precedenza da una
giurisprudenza costante si estende anche all'applicazione del decreto n. 1227 agli scioperi
ferroviari (146) e alle invasioni di terre (147). Vengono amnistiati anche reati commessi per
«passione partigiana», come l'interesse privato in atto dell'amministrazione comunale, ¢ come il
peculato e il falso commessi da sindaci e assessori per procurarsi fondi per la battaglia elettorale
a favore delle leghe contadine (148).

Analogamente, non sembrano tenere conto di criteri di parzialita a favore dei fascisti né la
sentenza che dichiara ammissibile il beneficio per il reato di oltraggio alla milizia (149), né
quella che invece stabilisce I'inapplicabilita dell'amnistia per il reato di omessa denuncia di fucile
da parte del milite della M.V.S.N., per I'assenza del fine politico (150). Vengono esclusi dal
beneficio anche il reato connesso all'espulsione dal partito fascista (151), e il reato del militante
fascista contro altri fascisti, se «determinato da un fine di personale ambizione» (152). Tuttavia
i criteri di pacificazione e l'estensione della clemenza non giungono mai ad eliminare una
particolare durezza della magistratura nei confronti dei reati connessi all'attivita comunista e
anarchica, sempre in coerenza con le direttive espresse dall'esecutivo attraverso circolari che
invitano le autorita giudiziarie a svolgere un accurato controllo nei riguardi di tali «insidiose»
condotte (153). E' esemplare di questo rigore della magistratura una sentenza che esclude il
beneficio per il reato di diffamazione di un periodico comunista (154), mentre un'altra sentenza
concede il beneficio per lo stesso reato commesso dal gerente di un periodico del quale la
decisione non chiarisce 1'orientamento ideologico o politico (155). Il movente personale di «non
farsi arrestare» giustifica per la magistratura I'esclusione del beneficio al fatto dell'edicolante che
espone giornali sovversivi (156), e ai reati anarchici, variamente definiti «delitti comuni» (157),
«fatti vandalici o teppisti» (158), «attentati terroristici» (159).

Pur con la significativa esclusione del beneficio per i reati commessi dagli oppositori del
governo comunisti e anarchici, con il consolidarsi del fascismo al potere la magistratura sembra
complessivamente adeguarsi alle direttive dell'esecutivo senza disattendere gli inviti alla
clemenza, come invece era avvenuto a proposito del decreto di amnistia emanato nel 1921. In
precedenza infatti si ¢ registrato nell'attivita giurisdizionale un generale rigore anche oltre la
lettera e lo spirito dei decreti di amnistia, per la tendenza dei giudici a farsi interpreti attenti e
conseguenti del disagio provocato dalle lotte sociali in larghi settori della societa italiana. La
conseguita «normalizzazione» del quadro politico e sociale si ripercuote anche nell'attivita
giurisdizionale e la magistratura adotta un indirizzo generalmente favorevole all'estensione dei
provvedimenti di amnistia, dal momento che il rafforzamento generale dell'esecutivo non
impone piu alla magistratura il ruolo di «argine» al sovversivismo dilagante assunto invece con
fermezza negli anni precedenti (160).

Anche se il senso generale del R.D. 1.7.1925 non si discosta sul piano normativo e



giurisprudenziale dal precedente decreto del 1923, ricollegandosi alla tendenza a vanificare le
conseguenze dei reati commessi anche dagli oppositori politici, molti fattori per cosi dire esterni
al ricorso alla clemenza modificano la portata dei provvedimenti di amnistia nel complesso della
legislazione penale.

L'importanza dei decreti di amnistia ai fini della configurazione del carattere dei reati politici ¢
stata rilevante durante I'arco di tempo del periodo considerato. Nell'immediato dopoguerra,
come gia accennato, le «<amnistie della pacificazione» sono state lo sblocco normativo del
tentativo di ricomposizione sociale portato avanti in sede politica dagli ultimi ministeri liberali.
Del resto il ricorso alla clemenza si presenta sempre al governo come lo strumento normativo
piu immediato per regolare la materia dei reati politici e condizionare l'attivita giurisdizionale
relativa a queste condotte. I decreti di amnistia riguardanti delitti politici risultano in questo
senso come 1 provvedimenti piu condizionati dalla volonta dell'esecutivo, € in essi sono
facilmente riscontrabili le direttive governative di politica penale. Date queste premesse, la
configurazione del profilo dogmatico del reato politico appare di fatto contingentata dalle
congiunture politiche: la necessita di vanificare gli effetti penali dei reati connessi alla crisi
sociale dell'immediato dopoguerra si traduce sul piano giuridico nella scelta di definire oggetti
del beneficio quei reati commessi in occasione di tumulti, moti popolari, e decreti del 1921,
durante le agitazioni agrarie. Il ricorso alla clemenza da parte degli ultimi ministeri liberali
riveste una notevole importanza nel complesso della legislazione fino ad assumere i connotati di
una politica penale che nei confronti dei reati politici privilegia il momento della ricomposizione
sociale anziché la repressione, anche se poi in pratica la magistratura di fatto vanifica queste
direttive.

L'elargizione del beneficio ai reati politici in relazione alle cause che hanno determinato 1'agente,
sembra fra l'altro anticipare i contenuti di una legislazione penale che tenga conto delle nuove
dinamiche sociali e configuri fattispecie come l'invasione di immobili o terreni pressoch¢ inedite
rispetto al codice Zanardelli. Nei decreti di amnistia del dopoguerra viene offerto dal legislatore
un criterio di selezione dei reati sostanzialmente soggettivistico, incentrato sulle cause che
hanno determinato 1'agente e sul fine politico; anche sul terreno normativo questi provvedimenti
rappresentano un'innovazione rispetto ai contenuti del codice che definisce i delitti politici da un
punto di vista pressoché esclusivamente oggettivo.

L'accentuazione soggettivistica, che si presenta peraltro come un dato costante della legislazione
e della scienza penalistica, viene poi enfatizzata dal decreto che indaga sulla sussistenza del
«fine nazionale» dell'agente ai fini della concessione del beneficio. Lo spostamento
dell'attenzione sul momento soggettivo del reato rappresenta 1'innovazione introdotta
nell'ordinamento dai decreti di amnistia che in misura pitt 0 meno maggiore affidano al movente
dell'autore della condotta il criterio della selezione della politicita del reato. I criterio soggettivo
valorizzato dal ricorso alla clemenza viene accolto in seguito anche nella legislazione ordinaria;
la nozione di delitto politico contenuta nel codice Rocco accogliera i criteri soggettivi configurati
dai decreti di amnistia, considerando politico il delitto comune determinato, in tutto o in parte,
da motivi politici.

L'accennata politicita dei decreti di amnistia, intesa nel senso che questi provvedimenti risentono
in modo particolare dei condizionamenti delle congiunture politiche, caratterizza in generale il
ricorso alla clemenza; il fenomeno diventa pero particolarmente vistoso con il decreto emanato
immediatamente dopo la marcia su Roma. Con questo testo ¢ infatti avanzata una politica diretta
a cancellare le conseguenze penali delle illegalita fasciste, con l'esclusione significativa del
beneficio per i reati commessi invece dagli oppositori del partito «nazionaley.

Nei decreti di amnistia del 1923 e del 1925 si registra per cosi dire un ritorno alla normalita, con



la tendenza a limitare gli aspetti piu discriminatori che avevano caratterizzato il provvedimento
emanato nel dicembre del 1922. La disponibilita a concedere il beneficio a prescindere dalle
motivazioni ideologiche dell'agente, rappresenta il superamento dell'eccezionale
discrimininazione contenuta nelle disposizioni normative che definiscono politico solo il delitto
commesso per un «fine nazionaley. Il cambiamento di politica criminale introdotto con i decreti
di amnistia del 1923 e del 1925 appare ispirato dalla volonta del legislatore di chiudere una fase
di contrasti politici, quando perd ¢ ormai superato il pericolo rappresentato dalle illegalita degli
anni precedenti per la definitiva sconfitta del movimento operaio. Anche la configurazione
dogmatica del profilo dei reati politici espressa da questi decreti sembra rappresentare un ritorno
ai criteri tradizionali delle amnistie per le quali il delitto politico ¢ quello commesso in occasione
di conflitti politici, o quello determinato piu soggettivisticamente da un fine politico, come
precede il decreto di amnistia del 1925. Anche sul piano dogmatico appare evidente l'inversione
di rotta operata da questi provvedimenti rispetto all'amnistia concessa nel 1922. 1l profilo
teorico del reato politico non ¢ piu caratterizzato dalla pregnante condizione della finalita
ideologica nazionale - come invece esigeva il decreto n. 1641 - e con gli ultimi provvedimenti di
amnistia il rilievo dogmatico del delitto politico viene ulteriormente specificato in senso
soggettivistico, pur senza previsioni di parzialita a favore di un movente specifico rispetto ad
altri.

I decreti di amnistia non assumono rilevanza in rapporto alla materia dei delitti politici sul solo
piano teorico e non si limitano a contribuire alla costruzione dogmatica di questi reati, anche se,
come accennato, I'accentuazione soggettivistica della condotta trova un notevole
riconoscimento, poi accolto anche nel codice, proprio in questi provvedimenti.

Il ricorso alla clemenza assume fra l'altro le caratteristiche di una forma tutta particolare di
interferenza dell'esecutivo nell'attivita giurisdizionale relativa ai reati politici, suggerendo alla
magistratura criteri di comportamento verso questi reati incentrati sulla sospensione
dell'efficacia punitiva della legge. In questo senso le «amnistie politiche» rivestono le
caratteristiche di una politica penale in relazione a queste forme di illegalita connesse alla crisi
sociale e politica del dopoguerra, anche se, come accennato, 1'atteggiamento della magistratura
non sempre traduce le direttive dell'esecutivo in scelte giurisprudenziali puntuali e coerenti.
L'indirizzo giurisprudenziale relativo all'applicazione dei decreti di amnistia si presenta infatti
tutt'altro che uniforme, dal momento che la magistratura sembra disposta ad offrire dei criteri
estesi di concessione del beneficio ai reati politici solo dopo il cambiamento della situazione
successivo all'ottobre del 1922. Nonostante le resistenze della magistratura ad applicare i
decreti, il ricorso alla clemenza riveste anche una notevole importanza pratica in riferimento ai
delitti politici, dal momento che sospende I'efficacia della legge per alcuni di questi reati.

La rilevanza delle amnistie nel complesso della legislazione e nella pratica giurisprudenziale
sembra subire una grossa modificazione in seguito al rigore con il quale il regime regola la
materia dei reati politici dopo la «svolta» del 1925. Sono infatti introdotte nell'ordinamento
penale delle disposizioni che sembrano segnare una vera e propria rottura con la normativa
precedente relativa al delitto politico. Nell'ambito delle leggi eccezionali, dette anche «leggi
fascistissime» per la pregnante caratterizzazione autoritaria, vengono emanati provvedimenti
severissimi contro gli oppositori all'estero e comminate sanzioni come il bando o la confisca dei
beni. Lo stesso T.U. delle leggi di pubblica sicurezza (approvato con R.D. 6.11.1926 n. 1848),
con l'estensione formale del confino di polizia anche agli autori di reati politici, introduce in tal
modo una novita nella disciplina di questi reati. La rottura piu vistosa con la legislazione
precedente in tema di delitti politici € comunque rappresentata dalla legge per la difesa dello
stato (161), che introduce la pena di morte per gli attentati contro il Re e il Capo del governo, e



per i piu gravi delitti contro la sicurezza dello stato. Essa configura, fra l'altro, come reato, la
ricostituzione di organizzazioni disciolte e la propaganda delle dottrine da esse propugnate, e
istituisce per questi reati un tribunale speciale formato da ufficiali dell'esercito, della marina, e
soprattutto, nella pratica, della milizia.

Il ricorso ad una risposta eccezionalmente dura nei confronti dei delitti politici condiziona
fortemente anche la funzione delle amnistie, che in questo quadro diventano I'eccezione alla
regola. Il rigore contro i reati politici assegna alla clemenza il ruolo poco rilevante di
manifestazione esteriore della magnanimita del regime verso gli oppositori, le amnistie si
limitano ad enfatizzare i criteri di pacificazione nella consapevolezza dell'avvenuto
consolidamento al potere, gia espressi da Rocco nella relazione al decreto di amnistia del 1925.
La forza del governo appare accresciuta dal ricorso alla clemenza che rimane in realta priva di
conseguenze effettive, dal momento che la legislazione e la giurisprudenza del tribunale speciale
incidono relativamente sulla materia dei delitti politici. Altri elementi confermano le
caratteristiche del ricorso alla clemenza come strumento adatto a dimostrare la forza e la serenita
del governo nei confronti degli oppositori politici, mentre le conseguenze reali della drastica
repressione perseguita con le leggi eccezionali nei confronti delle opposizioni poco hanno a che
vedere con la clemenza. Innanzitutto I'equanimita del governo nei confronti dei delitti politici a
prescindere dal movente ideologico - che pure risulta sottesa alle disposizioni del decreto di
amnistia del 1925 - viene contraddetta dalle disposizioni del R.D. 27.10.1927, n. 1893 (162),
che consentono la omissione del certificato penale del casellario giudiziale delle condanne per
reati commessi per un fine nazionale; non si considera conciliabile il «nobile fine» che ispird
l'illegalismo fascista con la «grave menomazione morale» rappresentata dall'iscrizione nel
casellario (163).

Il carattere di mera esteriorita del ricorso alla clemenza, priva di conseguenze effettive sul piano
della prassi giurisdizionale relativa ai delitti politici, ¢ confermato anche dall'effettiva titolarita
del potere di amnistia nella fase politica successiva al 1925. Come accennato, nel 1920 erano
state avanzate delle proposte per democratizzare la titolarita dell'istituto, affidando ad una legge
formale del Parlamento, organo piu rappresentativo del governo, il compito di definire i
contenuti della clemenza. Il radicale cambiamento della situazione politica condiziona
pesantemente la materia, e in seguito alla legge del 1925 sulle prerogative del Capo del
Governo, la preminenza gerarchica di quest'organo si afferma anche per gli atti di amnistia:
viene infatti affidato al capo del governo il potere di proporre 'amnistia, che in precedenza
veniva invece emanata dal Re su proposta del guardasigilli con il consenso degli altri ministeri
(164).

Il mutamento della titolarita del potere di amnistia non ¢ interessante solo sul piano della
disciplina teorica dell'istituto, ma contribuisce anche ad accentuare la natura discrezionale e
l'origine arbitraria e dispotica del ricorso alla clemenza. In seguito alle disposizioni relative alle
attribuzioni del Capo del Governo, l'istituto dell'amnistia subisce un'ulteriore politicizzazione,
dal momento che la titolarita della clemenza viene ancora piu accentrata.

Questi elementi, ma soprattutto la portata e la ripercussione delle leggi eccezionali
precedentemente schematizzate e riassunte, condizionano pesantemente la natura della clemenza
nei confronti dei delitti politici, € accentuano i caratteri delle amnistie come strumento di stabilita
della politica penale del regime, privo del. tutto perd di incidenza pratica e di significato
normativo. Questa caratteristica ¢ presente in particolar modo anche nella «amnistia del
decennaley (165) che appare motivata dai criteri accennati della serenita «olimpica» del regime
nei confronti degli oppositori politici. Contemporaneamente al rafforzamento della repressione
esercitata dal tribunale speciale, e, in sede extragiudiziale, dall'O.V.R.A. - un organo creato nel



1927 per la repressione delle attivita antifasciste e affiancato alla questura - e dalle commissioni
per il confino, la ricorrenza del decimo anniversario della marcia su Roma sembra offrire al
regime l'occasione di dare prova di forza e stabilita sottraendo alla pena il dissenso politico.
Risente di questa impostazione di offrire un segno esteriore di magnanimita, la disposizione del
decreto che prevede come criterio selettivo dei reati da amnistiare la pena edittale di cinque anni.
In questa previsione I'amnistia del decennale si presenta come il decreto pit ampio tra quelli
emanati in precedenza in relazione ai delitti politici, dal momento che il beneficio puo essere
applicato anche al reato di offese al Capo del Governo.

L'ampiezza del beneficio concesso a tutti i delitti politici puniti con una pena non superiore a
cinque anni, non sembra comunque condizionare la normativa o il profilo dogmatico del reato
politico, restando nel complesso della legislazione un elemento per cosi dire «di facciata» e
marginale.

Anche se 1 decreti di amnistia sono sempre stati caratterizzati dalla vistosa connotazione di
strumenti discrezionali del potere politico, con la svolta operata con l'introduzione delle leggi
eccezionali nell'ordinamento questa caratteristica sembra accentuarsi. In precedenza il ricorso
alla clemenza in riferimento ai reati politici era apparso come uno strumento di politica penale in
qualche modo in grado di incidere sulla legislazione e sull'attivita giurisdizionale relative alla
materia. In questo senso 1 decreti di amnistia avevano contribuito alla costruzione dogmatica del
delitto politico accentuandone le connotazioni soggettivistiche, e, sul piano della politica
criminale, avevano tentato di definire la politicita di alcune condotte inedite rispetto agli schemi
penali trasmessi dal codice Zanardelli. In particolare 1'aver incentrato il criterio di selezione della
politicita del reato sulle cause all'origine della condotta delittuosa e sul fine dell'agente, aveva
rappresentato una anticipazione di una normativa orientata nel tener conto di questi criteri.

La «svolta» operata con l'introduzione delle leggi eccezionali nel biennio 1925-26 - importante
nel complesso dell'edificazione del «regime di polizia» (166) - muta radicalmente le
caratteristiche del ricorso alla clemenza, che in questo quadro non suggerisce piu criteri e
orientamenti di politica criminale in grado di incidere realmente nella materia dei reati politici. E'
esemplare di questa funzione meramente esteriore delle amnistie, il fatto che i1 decreti vengono
emanati dal governo in occasione di determinati avvenimenti da celebrare con l'elargizione della
clemenza sovrana, come le nozze del principe ereditario alla base del decreto del 1930 o la
ricorrenza del decimo anniversario della marcia su Roma per 1'amnistia del decennale emanata
nel 1932.

La «svolta» operata con l'introduzione delle leggi eccezionali nei confronti degli oppositori del
fascismo rimane comunque una dichiarazione puramente teorica, motivata dalla volonta di
offrire una dimostrazione di forza concedendo un ampio beneficio a favore degli avversari
politici. La clemenza rimane pero priva di conseguenze reali, dal momento che la legislazione
ordinaria ¢ destinata a svolgere un ruolo essenziale nella repressione dei delitti politici senza che
i decreti di amnistia possano costituire un ostacolo a questa funzione.

E' particolarmente significativo del ruolo di preminenza della legislazione e della mera esteriorita
del ricorso alla clemenza, il fatto che I'amnistia del decennale venga emanata poco dopo il codice
Rocco. Infatti in questo testo - destinato a sopravvivere al legislatore fascista - vengono
espressi dei criteri e dei contenuti penali in tema di delitti politici che poco hanno a che vedere
con la clemenza. La nozione di reato politico offerta dal codice appare innanzitutto vistosamente
estesa, con il riferimento al delitto politico configurato oggettivamente e soggettivamente. I1
codice attribuisce infatti la caratteristica di delitto politico anche al delitto comune determinato,
in tutto o anche solo in parte, da movente politico. Alla base dell'allargamento della nozione
traspare con evidenza la volonta del governo di estendere al massimo 1'operativita della



sanzione, per conseguire l'incriminazione delle piu svariate condotte delittuose (167).

Anche la parte speciale del codice che si riferisce ai delitti politici si inserisce in un'ottica
diametralmente opposta a quella sottesa al ricorso alla clemenza, dal momento che la durezza
delle sanzioni comminate per i delitti politici, che per il legislatore assumono una gravita
eccezionale, non sembra poter ammettere eventuali rinunce alla tutela penale della «personalita
dello stato» (168).

All'amnistia del decennale seguono altri provvedimenti di clemenza; fra questi il R.D. 25
settembre 1934, n. 151 ha per oggetto anche i reati di espatrio clandestino e i reati in «materia di
emigrazione» (fattispecie politiche create dal regime con leggi speciali del 1926) ma esclude i
delitti di spionaggio, anche colposo, 1'associazione per delinquere e altri comuni.

Si registra poi un R.D. 5.12.1935, n. 2147 che concede amnistia per i reati commessi in
occasione o a causa degli incidenti religiosi occorsi nell'isola di Calino (169).

Appartiene alla classe dei decreti di amnistia emanati in occasione di eventi particolarmente
«fausti» - in questo caso la nascita di un principe della famiglia reale - il R.D. 15.2.1937, n. 77.
11 beneficio viene esteso a tutti i reati puniti con pene non superiori nel massimo a tre anni, con
la significativa esclusione dei delitti politici; tra 1 reati contro la personalita dello stato esclusi dal
decreto il procacciamento di notizie e lo spionaggio (170).

Ancora la nascita di un principe ispira il R.D. 24.2.1940, n. 50 che significativamente esclude
dal beneficio i sottoposti alla liberta vigilata, all'ammonizione e al confino di polizia, gli autori di
delitti contro la personalita dello stato. Alle soglie del conflitto mondiale al regime non sembra
opportuna una specifica «clemenza politica», una rinunzia alla potesta punitiva proprio nei
confronti dei reati contro lo stato; infatti altri decreti hanno per oggetto i reati finanziari. |
provvedimenti che indirettamente estendono la clemenza penale anche ad alcuni meno gravi
reati politici, sono comunque «pensati» in modo da escludere l'applicabilita del beneficio a tutte
le manifestazioni di opposizioni al regime fascista.

Anche il R.D. 17.10.1942, n. 1156, enfaticamente battezzato «amnistia del ventennale» (171), e
ispirato «dalla clemenza che rafforza la fede e 1 propositi del popolo combattentey, esclude
ancora 1 delitti contro la personalita dello stato; infatti, il legislatore ritiene che «nessun perdono
¢ ammissibile per chi svolge comunque un'attivita delittuosa suscettibile di recare nocumento
alla resistenza economica ¢ morale della Nazione in armi» (172).

Una decisione relativa all'«amnistia del ventennale» sembra accogliere le direttive del legislatore
ed esclude dal beneficio anche il «vilipendio della Nazione italianay, inteso come delitto contro
la personalita dello stato (173).

NOTE.

1) "Amnistie, condoni e indulti. Raccolta cronologica completa dalla proclamazione del Regno
d'Ttalia", Santa Maria C.V. 1950; "Codice delle amnistie, degli indulti e delle grazie", a cura di
A. Jannitti Piromallo, Firenze 1940; vedi in questo libro il cap. 2.

2) "Amnistie, condoni", cit., p. 5. Il R.D. 7.7.1905 n. 437 (amnistie ¢ indulto per reati
commessi in occasione di sedizioni e tumulti), all'art. 1 concede amnistia per i reati di azione
pubblica preveduti dalla legge sulla stampa; per 1 reati contro la liberta del lavoro; per 1 delitti
previsti dagli artt. 125, 126, 140, 246, 249, 251. Gli stessi reati vengono amnistiati se
commessi «in occasione di moti popolari, pubbliche dimostrazioni o tumulti».



3) "Amnistie, condoni", cit., p. 39. Il R.L. 21.2.1919 n. 157 concede il beneficio per reati
militari; il R.D. 21.2.1919 n. 158, all'art. 5 (reati politici e di stampa concede amnistia per reati
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oggetto delle «amnistie della pacificazione», confer Tribunale di Firenze, "Atti Penali 1876-
1923", particolarmente, 1919, sentenza n. 655, 9.7.1919, e sentenza n. 657, 10.7.1919.

9) Circa il fatto che I'effetto dei provvedimenti di amnistia ¢ quello di aumentare la «litigiosita
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«vanno in Cassazioney (e se non hanno i motivi se li inventa no), nella speranza che 1'amnistia
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Italia", Milano 1970, p. 101.
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13.7.1933, confer R. Merle-A. Vitu, "Traité de droit criminel", Paris 1967, p. 1297.
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12) «Amnistie», in "Dictionnaire de droit", Paris 1966.
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Weimar per la riforma della giustizia.

33) F. Neuman, "Behemot", cit., p. 44; F.C. Schroeder, "Der Schutz, cit, p. 112, illustra la
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violenze», cronaca in «Rivista Penale», 1921, p. 488.40) M. Torre, "Punti oscuri e
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un qualsiasi legame di dipendenza causale con la dimostrazione o il tumulto, ma a quelli
soltanto che siansi verificati in essi o durante o poco dopo, allorché la eccitazione degli animi,
mentre spingeva i partecipanti ad atti incoscienti, toglieva loro la riflessione». Questa sentenza
che limitava gli effetti del beneficio aveva diversi precedenti, confer, Cass. Roma, «L'art. 1
lettera B del decreto 28.12.1914 che concede il beneficio ai reati che hanno solo un rapporto di
limitata relazione con essa, essendo posteriori € non contemporanei» sentenza di conferma Trib.
Ravenna, in «Giustizia Penale», 1916. Analogamente Cass. Roma 11.6.1919, «Procedura
Penale Italianax», 1919, col. 444.

53) Assise Firenze 9.12.1921, "Massimario Giurisprudenza", in «Giustizia Penaley», 1922, col.
274. Analogamente Cass. Roma 10. 12.1920, in «Procedura Penale Italiana», 1921, col. 91.

54) Confer art. 7 R.D. 2.9.1919 n. 1501; in "Amnistie", cit., p. 43.

55) Cass. Roma 19.1.1921, in «Scuola Positiva», 1921, p. 17.
56) Confer "nota critica a sentenza Cass. Roma 19.1.1921", «Proc. Pen. It.», 1921, col. 1.



«Purtroppo la propaganda ha un proprio contenuto, destabile quanto si vuole, ma chiaro e
preciso. Piuttosto non sarebbe il caso di largheggiare nelle amnistie per i reati commessi durante
tumulti». Un precedente nel quadro della discriminazione politica da parte della magistratura, ¢
rappresentato dall'esclusione netta del delitto anarchico dall'applicazione dei decreti di amnistia.
Sul punto confer E. Florian, "Introduzione di delitti in ispecie", Torino 1915, p. 162.

57) Confer R.D. n. 1419, "Amnistie", cit., p. 59.
58) Cass. Roma 19.3.1920, in «Giustizia Penaley», 1920, col. 272.
59) Assise Firenze, confermata Cass. Roma 9.12.1921, «Giustizia Penale», 1921, col. 274.

60) Cass. Roma 9.12.1921, «Giustizia Penaley», 1921, col. 249, conferma sentenza Trib.
Viterbo.

61) Cass. Roma, 28.12.1921, «Giust. Peny», 1922, col. 245.

62) Su questi rilievi, confer Ibid., G. Escobedo, "Se 'amnistia sia applicabile al reato di
invasione di terre", col. 255.

63) Cass. 17.12.1922, ancora in relazione al reato di invasione di terre. Sulla sentenza confer F.
Martini, "Un caso di amnistia", in «Rivista Penale», 1922, p. 367.

64) App. Bologna, confermata Cass. Roma 9.11.1921, in «Giustizia Penaley», 1922, col. 524.
65) Cass. Roma 17.2.1922, in «Rivista Penale», 1922, p. 367.

66) Cass. Roma 28.11.1921, in «Giustizia Penale», 1922, col. 411.

67) Trib. Sassari, confermato Cass. Roma 5.2.1921, in «Giustizia Penale», 1922, col. 275.

68) Cass. Roma 28.11.1921, in «Giustizia Penale», 1922, col. 411; confer nota critica di
Escobedo: «Le ultime amnistie spesso pongono I'imputato nella condizione di dover dimostrare
che egli ha commesso un reato piu grave per poter godere dell'amnistiay.

69) Cass. Roma 5.5.1922, in «Giustizia Penale», 1922, col. 1021.

70) A. De Marsico, "La difesa sociale contro le nuove forme di delitto collettivo", in «Rivista
Penaley, 1920, p. 201 segg., fra l'altro afferma una sorta di responsabilita penale collettiva per
le organizzazioni sindacali.

71) Per gli studi piu famosi sulla «folla delinquente», confer S. Sighele, "Il delitto politico", in
«Archivio Giuridico», 1891, p. 555 s.; Ib., "I delitti della folla studiati secondo la psicologia, il
diritto, la giurisprudenza", Torino 1910; A. Santoro, "I fatti di Romagna e la teoria positivista
della folla", in «Scuola Positiva», 1915.

72) Trib. Bari, 25.4.1922, in E. Ferri, "Principi di diritto criminale", Torino 1928, p. 180 segg.



73) Cosi V. Di Francia, "Occupazione arbitraria di immobili", in «Scuola Positiva», 1922, p.
102.

74) Trib. Siena 23.7.1919, in «Scuola Positiva», 1919, p. 319.
75) W. Valsecchi, "I moti per il caroviveri"; in «Scuola Positivay, 1919, p. 30.
76) E. Ferri, "Principi", cit., p. 187.

77) E. Florian, "La minaccia della folla", in «Giustizia Penale», 1920, p. 1540, critica questa
interpretazione pretestuosa del contegno psicologico della folla durante gli assembramenti, e
l'incriminazione da parte della magistratura delle manifestazioni di massa, anche a prescindere
dalla commissione di reati.

78) App. Roma 27.1.1921, «Foro Italiano», 1922, I1, 94. Cass. 23.2.1921, «Foro Italianoy,
1922, 11, 52; Trib. Milano, 29.6.1921, «Foro Italianoy», 1922, II, 260, si riferiscono alle
occupazioni abusive di case da parte dei senza tetto. Da queste sentenze emergono i motivi della
difesa dell'ordine pubblico minacciato da questo tipo di condotte, e dell'avversione nei confronti
delle nuove dinamiche sociali.

79) Per tutti G. Escobado, "Quale reato commetta il macchinista, il quale si rifiuta di far partire
il treno se prima da esso non discendano i carabinieri che viaggiano per ragioni di servizio", in
«Giustizia Penaley, 1922, col. 786, conclude che I'evoluzione della criminalita politica e sociale
fa si che non sempre le leggi vigenti si adattino alle nuove fattispecie.

80) U. Conti, "Sul delitto politico (brevi note in margine)", in «Rivista Penale», 1924, p.p. 19-
20.

81) Soprattutto E. Massari, "Politica e giustizia penale", in Dizionario Penale, 1921, p. 150.

82) G. Neppi Modona, "Sciopero, potere politico e magistratura 1870-1922", Bari 1969, p.
236, sull'«assenteismo della magistratura» nei confronti dell'occupazione delle fabbriche,
coerentemente con le direttive di Giolitti.

83) G. Marasco, "L'occupazione delle fabbriche da parte della maestranze" in «Rivista Penaley,
1921, p. 75, sostiene che l'inerzia della magistratura ¢ da addossarsi alla mancanza di sanzioni
opportune nella legislazione. Analogamente, L. Severino, "nota a sentenza", «Foro Italiano»,
1921, 11, 260, afferma che il potere giudiziario non puo agire se non viene «stimolato»
dall'esecutivo.

84) G. Arrivabene, "Il diritto nuovo", in "Dizionario Penale", 1921, p. 1.

85) A questo proposito, sotto il titolo "Politica Criminale", ¢ pubblicato un violento attacco
contro l'arrendevolezza del governo di fronte al dilagare dei reati politici e sociali, confer la
rubrica "Cronaca" in «Rivista Penaley», 1921, p. 544.86) N. Tranfaglia, "Magistratura e classi
sociali nell'eta giolittiana: ipotesi di lavoro", in «Politica del diritto», 1972, n. 3-4, p. 523,



evidenzia il ruolo di mediazione fra le classi svolto dalla magistratura in epoca giolittiana, e il
contributo offerto dall'ordine giudiziario alla realizzazione del programma politico di Giolitti.

87) Come esempi della dottrina penalistica liberale, critica degli eccessi repressivi della
magistratura nei riguardi dell'opposizione politica, e sul tentativo di ritagliare all'interno del
sistema penale spazi di liberta per i cittadini (borghesia), sono opere significative, V. Wautrain-
Cavagnari, "Delitti contro I'ordine pubblico", in "Trattato teorico e pratico del diritto penale del
Cogliolo", 11, parte I, Milano 1888; R. De Rubeis, "Dei delitti contro 1'ordine pubblico" in
"Enciclopedia del diritto penale", a cura di E. Pessina, VII, Milano 1907.

88) Cosi C. Fiore, "I reati d'opinione", Padova 1972, p. 161.

89) Un'analisi sociologica sull'origine dei magistrati, soprattutto di Cassazione, in P. Saraceno,
"Alta magistratura e classe politica dalla integrazione alla separazione", Roma 1979.

90) N. Tranfaglia, "Dallo stato liberale al regime fascista, Problemi e ricerche", Milano 1967, p.
168, ricerca I'«autonoma vocazione conservatrice della magistratura» nella composizione
sociologica dei suoi membri, nella loro estrazione borghese, e nei criteri selettivi per la
formazione dei quadri. Sugli stessi temi insiste anche G. Neppi Modona, "Sciopero", cit., p.
145 segg.

91) Il panorama completo delle sentenze della magistratura, soprattutto della Cassazione,
indirizzate a reprimere il dissenso politico per tutto I'arco di tempo dello stato unitario, ¢ offerto
da G. Tringali, voce "Istigazione a delinquere", in "Dizionario Politico", Milano 1903, p. 463,
Un'«antologia» delle sentenze contro socialisti € anarchici in V. Fazio-C. Viazzi, "Istigazione a
delinquere e apologia di reato nella giurisprudenza dall'unita ad oggi", in «Politica del dirittoy,
1972, n. 3-4, p. 533. Sul «socialismo illecito» che istiga a disobbedire alle leggi, il recente R.
Canosa-A. Santosuosso, "Magistrati, anarchici e socialisti alla fine dell'ottocento in Italia",
Milano 1981.

92) Sulla legislazione che regola I'ordinamento giudiziario in eta liberale e sulle riforme
introdotte dal fascismo, A. Pignatelli, "I controlli politici sul giudice dallo stato liberale al
regime fascista", in «Politica del diritto», 1975, n. 1, p. 103.

93) G. Neppi Modona, "La magistratura e il fascismo", in «Politica del diritto», 1972, n. 3-4, p.
568, mette in rilievo le ripercussioni nel complesso della funzione giudiziaria di un sistema che
istituzionalmente lega la magistratura alle volonta del potere politico.

94) G. Neppi Modona, "Sciopero", cit., p. 250, dimostra che in occasione della svolto liberale
dall'inizio del secolo, in contrapposizione all'indirizzo conciliante del governo in tema di conflitti
di lavoro, la magistratura elabora un autonomo indirizzo rigoristico sottraendo lo sciopero
politico alla materia relativa ai delitti contro la liberta del lavoro, e inquadrandolo nella ipotesi di
violenza privata punita piu severamente dal codice penale.

95) Nell'ambito della letteratura relativa al tema dell'ideologia della magistratura, U. Scarpelli,
"Cos'e il positivismo giuridico", Milano 1965, accenna alla necessita che i giudici respingano le
proprie valutazioni personali a favore di quelle che si presumono essere del legislatore,



riproponendo il principio della «fedelta alla legge». Il grande rilievo avuto dall'ideologia
dell'applicazione della legge positiva "quo talis" - ispirata dal tradizionale positivismo giuridico,
ed entrata in crisi con le prese di posizione dei «magistrati alternativi» - € sottolineato anche da
R. Treves, "Giustizia e giudici nella societa italiana", Bari 1972. Per quanto riguarda la
conseguenza pratica del positivismo giuridico nell'attivita giurisdizionale, R. Canosa - P.
Federico, "La magistratura in Italia dal 1945 ad oggi", Bologna 1974, p.p. 26-7, evidenziano il
fatto che il positivismo giuridico crea una situazione tale per cui il rapporto tra il giudice e la
norma ¢ quanto di pitt «meccanico» possa esistere, ¢ l'interprete ¢ condizionato unicamente ad
applicare le norme, quali esse siano. Per un'analisi delle componenti ideologiche e politiche
della magistratura italiana, sempre sui temi relativi ai processi di interpretazione ed applicazione
del diritto, particolarmente completo G. Tarello, "Orientamenti della magistratura del giurista
interprete e della dottrina sulla funzione politica", in «Politica del diritto», 1972, n. 3-4, p. 459.

96) La vivace rubrica "Cronaca", in «Rivista Penale», 1921, p. 185, con un'impostazione
ideologica apertamente fiancheggiatrice nei confronti del fascismo, illustra la situazione politica
e sociale del paese; nel 1921 le analisi dei pubblicisti della rivista prendono spesso in esame la
posizione dei fascisti e dei socialisti davanti alla legge, e 1'inerzia del governo in tema di ordine
pubblico, particolarmente, "Bolscevismo di piazza e di governo", p. 185, 387, 488.

97) Ad esempio, V. Manzini, "Trattato di diritto penale italiano", Torino 1921, V. p. 672,
accenna agli scontri tra fascisti e socialisti, e alle violenze che assumono quasi le proporzioni
della guerra civile.

98) Per una concezione del socialismo come della «causa di tutti i mali che affliggono 1'ltaliay,
L. Lucchini, "Il socialismo militante in Italia ¢ un delitto comune", in «Rivista Penale», 1922, p.
25; 1d., "Delitti politici e delitti comuni”, in «Rivista Penale», 1922, p. 277. Questi attacchi agli
«atti di brutalita barbaray del proletariato, e I'adesione al fascismo in termini poco consueti per
un periodico giuridico, sono emblematici della radicalizzazione della polemica contro il
governo.

99) P. Giudice, "Squadre d'azione fasciste e arditi del popolo, di fronte al diritto penale", in
«Scuola Positivay, 1922, p. 118; analogamente V. Manzini, "Trattato", cit., V, p. 63.

100) G. Marasco, "Socialisti e fascisti nel diritto penale", in «Rivista Penale», 1921, p. 278,
sostiene che 1 fascisti che ricorrono alla violenza sono spinti da un motivo politico, € non
possono essere trattati alla stregua delle norme comuni. Inoltre si dichiara che la vera

reponsabilita della crisi va ricercata nell'inerzia del governo.

101) E. Vulterrini, "Arditi e comunisti e squadre d'azione fasciste", Bologna 1922-3; da notare
che I'opuscolo ha un carattere smaccamente apologetico nei confronti del fascismo.

102) N. Mazzacuva, "L'uso della clemenza in materia criminale: le contraddizioni del D.P.R. 4-
8-1978", in "La questione criminale", 1978, p. 484.

103) Cosi E. Ferri, "L'ultimo decreto di amnistia", in «Ius», 1922.

104) Oltre a Ferri, "L'ultimo decreto", cit., analogamente G. Gregoraci, "Sul decreto di



amnistia", in «Iusy», 1922; N. Rende, nota a sentenza, in «Foro Italianoy», 1923, I, p. 70; in
riferimento ai delitti politici, A. Santoro, "Il delitto politico nella recente amnistia", in «Il diritto
italicoy», 1923.

105) Per tutti, R. Garofolo, "Criminologia", 1891, p. 455 segg.

106) Per i positivisti la funzione della sanzione penale ¢ importante ai fini della difesa della
societa, che viene assicurata in modo piu razionale individuando una sanzione adatta al tipo di
autore del reato. In riferimento ai delinquenti politici si individuano misure speciali come l'esilio
generale o la detenzione diversificata rispetto ai delinquenti comuni.

107) Artefice di questa operazione sembra soprattutto Ferri, che del resto nella sua tarda opera
del 1928 celebra quanto il regime fascista abbia valorizzato con la legislazione i principi teorici
piu pregnanti dell'indirizzo positivista, confer "Principi", cit., in riferimento al decreto di
amnistia, particolarmente p. 324.

108) Cosi P. Marsich, "L'obbiettivita giuridica dell'amnistia", in «Scuola Positivay, 1923, p.
360. Questo saggio ¢ citato anche da N. Mazzacuva, "L'uso della clemenza", cit., p. 484.

109) La circolare del ministro Oviglio ¢ riportata interamente da G. Paoli, "L'indulgenza
sovrana del dicembre 1922", Firenze 1923, p. 3 segg.

110) Cosi G. Paoli, "L'indulgenza", cit., p. 72.

111) G. Matteotti, "Dopo un anno di dominazione fascista", in «Critica Sociale», 1924, p. 5
scrive: «Con il decreto 22.12.1922, n. 1641, si amnistiarono completamente e per tutti i reati,
nessuno escluso, neppure quelli importanti la pena dell'ergastolo (per es. 'omicidio
premeditato) tutti coloro che avevano delinquito per un fine nazionale (?!) anche se il nesso di
causalita era indiretto, anche se non era esclusivo, ammettendosi il concorso, purché non
prevalente, di motivi personali (art. 1). Per la prima volta nella concessione del beneficio al
delitto commesso si ebbero cittadini amnistiati del tutto (i fascisti) e cittadini cui non si concesse
alcun beneficio, oppure solo il beneficio di un anno (i non fascisti)».

112) G. Paoli, "L'indulgenza", cit., p. 137; evidenziano il carattere di opportunita politica del
decreto anche E. Florian, "Trattato di diritto penale", 1926, p. 389; G. Colesanti, "Il fine
nazionale nella recente amnistia", in «Scuola Positiva», 1923; p. 207; G. Ratiglia, "L'ultimo
decreto di amnistia; sue condizioni e sue integrazioni procedurali”, in «Dizionario Penaley,
1923, p. 7.

113) Confer Cass. 15.10.1923, in "Dizionario Penale", 1924, p. 195. L'estensore di questa
sentenza ¢ Longhi, magistrato e penalista, la cui adesione al fascismo ¢ celebrata nel numero di
«Rivista Penale», 1935, dedicato in suo onore.

114) Cass. 26.6.1923, in «Giustizia Penale», 1923, col. 482.

115) Cass. 23.7.1923, in «Giustizia Penale», 1923, col. 439.



116) Cass. 27.8.1923, conferma sent. Appello Modena, in «Giustizia Penale», col. 846, nella.
fattispecie si tratta di una requisizione violenta di automobili, accompagnata da grida sovverse
(W la rivoluzione, W Lenin). La Cassazione esclude I'amnistia perché non ritiene che si tratti di
agitazione politica o sociale, ma di agitazione con scopo spiccatamente rivoluzionario, originata
da sciopero avente contenuto esclusivamente politico a fine antinazionale tale da rendere
inapplicabile il beneficio di cui all'art. 1 del decreto n. 1641.

117) Trib. Matera 4.3.1923, "Massimario Giurisprudenza", in «Giustizia Penale», 1923, col.
1033; I'amnistia viene concessa per imputazioni elevate contro un commissario prefettizio, in
riferimento ad azioni da lui compiute durante le competizioni elettorali politiche per far vincere il
partito nazionale.

118) Cass. 25.6.1923, in «Giustizia Penale», 1923, col. 482. Sempre ai sensi di valorizzazione
del ruolo della magistratura nella classificazione della politicita dei reati, confer Cass. 4.4.1923,
in «Giustizia Penaley, 1923, col. 433, che ritiene legale l'applicazione dell'amnistia da parte del
presidente della giuria, senza sottoporre la questione ai giurati, a proposito delle condizioni per
la validita delle sentenze che dichiarano estinta 1'azione penale.

119) Cass. 21.3.1923, conferma Appello Venezia, in «Giustizia Penaley, 1923, col. 846.

120) Cass. 1.12.1922, in «Giustizia Penale», 1923, col. 544.

121) Cass. 22.1.1923, in «Giustizia Penale», 1923, col. 663.

122) Cass. 21.3.1923, in «Procedura Penale Italianay,, 1923, col. 3, 63, motiva la concessione
del beneficio alle illegalita fasciste con 1'agevolazione prestata da questi reati alla vittoria del
partito dell'ordine. Per quanto attiene i reati commessi durante scontri tra fascisti e arditi del

popolo, esclude il beneficio. Cass. 21.1.1923, «Foro Italiano», 1923, II, 121.

123) Cass. 13.9.1924, «Procedura Penale Italiana» 1924, col. 101, concede indulto al delitto di
tentato omicidio per «fine nazionale», analogamente, Cass. 25.5.1923, ibid., col. 462.

124) Cass. 13.9.1924, «Procedura Penale Italianay, 1924, col. 516, afferma che il fascista
condannato per «ferimento seguito da morte fu indotto al reato dal canto dell'inno sovversivo
"Bandiera Rossa", costituente affermazione dei partiti sovversivi.

125) Appello Venezia, 7.5.1924, in «Procedura Penale Italiana», 1924, col. 194.

126) Sull'applicabilita dell'amnistia ai reati in parte determinati da «fini privati», Cass.
1.12.1922, a conferma Appello di Milano, in «Giustizia Penale», 1923, col. 544.

127) Il decreto n. 1641, come accennato, nel caso di concorso tra fine personale e fine
nazionale, concedeva l'amnistia, che di fatto veniva cosi anche a riguardare i delitti comuni.

128) Cass. 30.10.1923, in «Giustizia Penale», 1923, col. 59.

129) Circolare 10.1.1923 ai Procuratori Generali, in G. Paoli, "L'indulgenza", cit., p.p. 24-5.



130) Oviglio apparteneva all'ala pit moderata del fascismo. Il ministro della giustizia si dimise
dopo il discorso di Mussolini del 3.1.1925, e venne sostituito da Rocco. In seguito Oviglio fu
addirittura espulso dal partito fascista nel giugno del 1925 per la sua opposizione alle norme
sulla dispensa dal servizio dei magistrati in condizioni di incompatibilita con le direttive del
governo (L. 12.1925 n. 2300), Confer A. Aquarone, "L'organizzazione dello stato totalitario",
Torino 1965, p.p. 11-2, 50, 73; A. Raimondi, "Mezzo secolo di magistratura. Trent'anni di vita
giudiziaria milanese", Bergamo 1951, p.p. 315-6.

131) Confer R.D. 31.10.1923, in «Giustizia Penale», 1924, col. 78.

132) I testo completo della Relazione al Re contenuta nel decreto 31.10.1923 n. 2278, in
"Amnistie", cit., p. 70.

133) Riassumendo gli artt. 1 e 2, in "Amnistie", cit., p.p. 11-2.

134) Precisamente si trattava del reato di oltraggio in persona di un guardasala ferroviario
commesso da un fascista, Cass. 5.6.1925, in «Giustizia Penale», 1925, col. 1012.

135) Cass. 8.2.1924, in «Procedura Penale Italiana», 1924, col. 198.

136) Appello Napoli, 16.3.1924, in «Giustizia Penale», 1924, col. 1754. Giurisprudenza
conforme: Appello Messina, 14.4.1924. Ibid., col. 382; Appello Firenze, 28.4.1924, Ibid. col.
382.

137) Nella fattispecie si trattava del fatto di consiglieri comunali socialisti che avevano costretto
il sindaco a far proseguire la riunione comunale per forza: Cass. 28.4.1924, in «Giustizia
Penale», 1924, col. 853.

138) Cass. 5.6.1925, in «Giustizia Penale», 1925, col. 1012, confer nota 134.

139) Cass. 8.11.1924 concecde amnistia al reato previsto all'art. 2 Legge 29.7.1894 n. 315, in
«Giustizia Penaley, 1924, col. 48.

140) Cass. 17.3.1924, in «Procedura Penale Italianay», 1924, col. 374.

141) I testo R.D. 1.7.1925 n. 1277 e della Relazione al Re in «Giustizia Penale», 1925, col.
688.

142) Su questo punto confer A. Iannitti-Piromallo, "Codice delle amnistie", 11, 1940, p. 7.
143) Ai sensi dell'art. 7 del decreto il beneficio non si applicava per i reati previsti dalle leggi
penali militari (spionaggio, tradimento, diserzione), e per i delitti contro la patria previsti dal

capo 1, titolo 2, libro 2 del codice penale, confer «Giustizia Penale», 1925, col. 670

144) Cass. 17.5.1926, in «Procedura Penale Italianay, 1926, col. 355. Da confrontare con la
precedente Cass. 25.4.1924, Ibid., 1924, col. 363, relativa allo stesso fatto, che esclude



l'applicazione del decreto di amnistia per insussistenza del fine nazionale.
145) Cass. 24.1.1927, in «Giustizia Penale», 1927, col. 636.

146) Appello Catanzaro, 19.10.1925; Appello Bari, 25.6.1926; in A. Iannitti - Piromallo,
"Codice delle amnistie", cit., p. 60 segg.; ibid, numerose sentenze della magistratura di merito in
tema di amnistia.

147) Cass. 25.11.1925, in «Giustizia Penale», 1925, col. 11. Da sottolineare che nella
fattispecie si trattava di invasione di terre ad opera di un gruppo di coloni iscritti ad un sindacato
rurale fascista. Per la giurisprudenza costante nell'escludere 1'applicazione dell'amnistia al reato
di invasione di terre negli anni tra il 1920 e il 1922, confer nota precedente n. 63.

148) 7.5.1926, in «Procedura Penale Italiana», 1926, col. 385; analogamente Cass. 9.5.1926,
Ibid. 1926, col. 246; Cass. 17.2.1926, Ibid. 1926; col. 248, concedono l'amnistia per i reati
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DALLA «LOTTA CONTRO IL FASCISMO» (R.D. n. 96/44) ALLA «CONSEGNA
DELLE ARMI» (D.P.R. n. 1464/48)
di Floriana Colao.

- Partigiani e diritto penale.

Lasciando necessariamente sullo sfondo le complesse e drammatiche vicende politiche e militari
che portano alla caduta del regime fascista, anche ad opera del movimento partigiano, sembra
necessario limitare I'attenzione alla tecnica adottata dal legislatore - quella di ricorrere allo
strumento dell'amnistia, negli anni tra il 1944 e il 1948 - per vanificare la vigenza della
normativa penale, il codice Rocco, in relazione ai delitti politici commessi durante la Resistenza
o nel periodo immediatamente successivo.

E' un dato storiografico comunemente accettato (1) che al cambiamento del quadro politico non
si accompagno il rinnovamento, che sarebbe stato opportuno, degli apparati e della quasi totalita
della legislazione del passato regime. Limitando le considerazioni alle scelte di politica penale
perseguite dal legislatore all'indomani della caduta del fascismo, sembra condivisibile
l'affermazione di Calamandrei, per il quale, in questi anni, manco sul terreno giuridico-formale
«lo stabile riconoscimento della nuova legalita uscita dalla Rivoluzione» (2), e quindi, in primo
luogo, delle azioni commesse dai partigiani in occasione della guerra civile; azioni che ai sensi
della legge penale continuarono ad assumere rilevanza di rapine, estorsioni, violenze private,
violazioni di domicilio, lesioni personali, omicidi.

All'indomani della caduta del regime fascista, il legislatore non si adegua alla logica del
mutamento «rivoluzionario» di regime che rende «lecitay 1'illegalita perché «vittoriosa»
sull'assetto politico preesistente. Non ¢ un caso che Calamandrei si richiami a Santi Romano per
affermare, al contrario, la rottura della continuita giuridica dello stato nato dalla Resistenza; stato
«nuovoy che trova in sé, e non nelle leggi dello stato precedente, la sua legittimita giuridica (3).
Invece il legislatore non definisce la liceita delle azioni partigiane, cio¢ la loro irrilevanza penale
in virtu della legittimazione seguente ad una guerra civile vittoriosa; preferisce adottare una
scelta tecnica che presenta piu di un'analogia col decreto di amnistia per i reati commessi per un
«fine nazionale» emanato dal regime fascista all'indomani della marcia su Roma.

Vedremo piu analiticamente le caratteristiche tecniche e le applicazioni giurisprudenziali dei
provvedimenti di amnistia che si succedono tra il 1944 e il 1948; quello che sembra opportuno
anticipare ¢ la loro comune natura delegittimante la Resistenza, nella misura in cui le azioni
commesse durante la lotta antifascista vengono considerate pur sempre reati, anche se si
ammette che tali condotte sono state motivate da eccezionali contingenze.

Proprio in considerazione di questo dato interviene la clemenza dello stato a dichiararle estinte,
dopo l'accertamento giudiziario delle condizioni tassativamente previste affinché lo stato possa



rinunciare alla potesta punitiva (4).

Un provvedimento che dichiara la non configurabilita quali reati, e, di conseguenza, la non
procedibilita di tutte le azioni compiute ai fini della lotta contro i nazifascisti, appare una troppo
drastica rottura e una radicale inversione di tendenza della prassi giuridica. Attraverso la
«consueta» concessione di amnistie si preferisce approntare delle eccezioni alle norme
incriminatrici comuni, lasciando ai giudici il compito di interpretare la sussistenza di circostanze
del tutto nuove - ad esempio il «fine di liberare la Patriay - sull'individuazione delle quali non
esistono né «precedenti» giurisprudenziali, né elaborazione dottrinale, e neppure chiare e
univoche indicazioni terminologiche da parte del legislatore (5).

I decreti di amnistia rappresentano inoltre 1'estinzione della pretesa punitiva dello stato, piu che
l'estinzione del reato, e lasciano sopravvivere le obbligazioni civili derivanti da questo, come
l'obbligo di risarcimento del danno. Da qui 1 numerosi processi in sede civile nei confronti dei
partigiani sulla base di denunce di privati (6); momento non secondario del fenomeno talvolta
definito «Processo alla Resistenza» (7).

Ma il risultato pit importante della scelta di ricorrere all'amnistia politica, ¢ la mediazione
lasciata alla magistratura tra continuita dell'ordinamento giuridico e guerra civile, laddove ¢
«naturale» la propensione dei giudici a privilegiare il valore statualista della continuita rispetto
alla lotta politica antifascista in nome dell'imparzialita del diritto. Ottica «culturale» quest'ultima
che, nel migliore dei casi, sembra imporre all'ordine giudiziario di valutare le azioni dei
partigiani come delitti politici alla luce egli schemi trasmessi dal codice Rocco; nel peggiore dei
casi appiattirle sulla forma giuridica della delinquenza comune, per sottrarle all'operativita della
clemenza penale.

Il r.d. 5.4.1944, n. 96 appare come un provvedimento dettato dall'intento di estinguere la pretesa
punitiva dello stato nei riguardi delle azioni commesse da coloro i quali avevano combattuto le
truppe tedesche. I fatti commessi non perdono la loro rilevanza penale in conseguenza del
mutamento del quadro politico, dal momento che la concessione del beneficio ¢ condizionata
dall'accertamento del presupposto che le azioni commesse fossero state dirette a liberare la
Patria o a turbare l'attivita bellica del nemico. Infatti il r.d. 5.4.1944 all'art. 1 concede amnistia
per tutti i reati, quando il fine che li ha determinati sia stato quello di «liberare la Patriay; e
all'articolo seguente prevede due ipotesi, la «partecipazione a fatti d'armey e il «compimento di
atti diretti a frustrare l'attivita del nemico» (8).

Analoga motivazione - la volonta di pacificazione degli animi rispetto ad un'unica categoria, gli
antifascisti - ispira il d.d.l. 17.11.1945, n. 719 che concede amnistia per tutti i reati che, prima
del 28.10.1922 o durante il regime fascista, siano stati commessi in lotta contro il fascismo o
per difendersi dalle persecuzioni del fascismo o per sottrarsi ad esse» (art. 1).

Il Legislatore emana questi due decreti in base a mere considerazioni politiche, indicando tra 1
fatti di reato compresi dalla clemenza quelli commessi per una sorta di generico «fine
antifascistay, lasciando alla magistratura il compito di individuare questa connotazione
soggettiva dell'illecito penale (9).

Lo «spirito» della clemenza - cio¢ la volonta del legislatore di obliare le azioni penalmente
rilevanti commesse da antifascisti - sembra ispirare due decisioni della Corte di Cassazione,
che, seppure con scelte terminologiche poco chiare, esclude dall'applicazione del beneficio di
cui al r.d. 5.4.1944 i reati «commessi sfruttando situazioni fasciste» (10); ed in seguito specifica
che tra i reati connessi a tali contingenze - «situazioni fasciste» - si devono comprendere le
truffe in danno di ebrei dopo l'emanazione delle leggi razziali (11).

Le applicazioni giurisprudenziali non sembrano pero rispondere alla specifica indicazione del
legislatore di adottare la «massima latitudine» per beneficiare chi, per un «fine generico», si



fosse opposto al fascismo. Al contrario, la maggior parte delle decisioni pubblicate, con le rare
eccezioni che vedremo, tende a limitare 1'area di applicazione del decreto di amnistia attraverso
un'interpretazione restrittiva dei vari concetti espressi nel provvedimento.

Ad esempio il Tribunale Supremo militare, all'indomani della Liberazione, stabilisce che
l'amnistia dell'aprile del 1944 ¢ inapplicabile «ad ogni atto di disubbedienza alle direttive
impartite dal Capo del Governo all'otto settembre 1943y, e ritiene irrilevante che gli imputati
abbiano agito per quell'«amor di Patria», che pure all'art. 1 il decreto nomina. E' abbastanza
palese la logica statualista che ispira la decisione di quest'organo giudiziario, che non coglie
l'eccezionalita del momento politico e gestisce con i normali criteri con cui vengono valutati 1
delitti contro lo stato - indipendentemente dalla natura e legittimita dello stato - le azioni
commesse dai partigiani dopo I'otto settembre (12).

E anche la magistratura ordinaria sembra privilegiare il valore della continuita dello stato e delle
sue istituzioni rispetto alla lotta antifascista: questo il senso del rifiuto di applicare il beneficio al
fatto di chi «sparo contro i carabinieri in servizio di ordine pubblico al momento dello sbarco
delle truppe alleate per sfogare il suo malcontento contro gli stessi per il loro comportamento
collaborazionistico». L'atto di sparare sui carabinieri non viene ritenuto ispirato dal «fine di
liberare la Patria o di ridare la liberta al popolo italiano» (13). Analoghe considerazioni vengono
svolte per escludere dal beneficio svariati delitti commessi in «danno degli alleati» (14).

La magistratura sembra esigere che I'elemento intenzionale dell'agente sia legato ad una sua
valutazione in buona fede di giovare alle esigenze della lotta di Liberazione. Inoltre non si
ritiene sufficiente I'appartenenza ad una formazione patriottica, ma si richiede che «il fatto
costituente reato sia stato commesso con il fine determinato di giovare alla causa nazionale:
occorre quindi un vero rapporto di causa e non gia un semplice rapporto di tempo o di
occasione» (15).

A proposito del nodo interpretativo dell'appartenenza o della militanza dell'agente nelle
formazioni partigiane, la giurisprudenza si presenta ancora caratterizzata da criteri restrittivi: per
concedere I'amnistia non si ritiene sufficiente I'«avere genericamente militato nelle formazioni
partigiane, ma... una attiva partecipazione alla lotta contro i tedeschi» (16). Analogamente si
afferma che non basta la semplice qualifica di partigiano per avere diritto all'amnistia: occorre la
provata partecipazione a fatti d'arme o il compimento di atti di sabotaggio contro il tedesco
invasore» (17).

Intorno al concetto di «atti diretti a frustrare l'attivita delle truppe tedesche» contenuto nel
decreto di amnistia, si articolano diverse interpretazioni giurisprudenziali e dottrinali. Da un lato
la tendenza della magistratura a restringere 1'area di applicazione della clemenza esigendo «non
un qualsiasi atto individuale o collettivo che dimostri uno stato d'animo... ma atti che tendano a
rendere vana l'attivita bellica del nemico... un'attivita che si concreta in episodi di carattere
guerresco». Muovendosi in questa direzione la Cassazione esclude 1'amnistia per chi si «&
limitato ad impedire che si propagasse il fuoco appiccato dai tedeschi a cose che volevano
distruggere» (18). E non si individua un atto diretto a frustrare 1'attivita bellica delle truppe
tedesche nella distribuzione clandestina di carne a famiglie di partigiani, dal momento che, nel
caso in questione, «non si trattava di rifornire direttamente partigiani che ne avessero bisogno
per proseguire la lotta contro l'invasore» (19).

E ancora a proposito del concetto di «attivita bellicay, si registra un interessante conflitto
interpretativo: molto restrittivamente il tribunale penale di Roma stabilisce che I'atto singolo di
sabotaggio, nel caso in questione tirare bombe contro un camion di tedeschi, non ¢ passibile del
beneficio, in quanto non ha rappresentato «ostacolo di certa entita al nemico». Al contrario la
Cassazione stabilisce che l'attivita bellica deve essere intesa come «attivita che si esplica non



solo nelle operazioni militari, ma anche nei preparativi delle stesse, nei movimenti delle retrovie,
nelle previdenze logistiche ed in ogni altra attivita tendente a rafforzare lo sforzo bellico del
nemico tedesco»; nel merito dell'azione la Suprema Corte definisce il lancio di bombe contro la
colonna tedesca «un atto di valore», e concede amnistia (20).

11 Tribunale Militare territoriale di Roma esprime invece la tendenza a limitare agli atti commessi
«con armi alla mano e davanti al nemico» il concetto di attivita bellica espresso nel decreto di
amnistia. Questo organo ritiene che il provvedimento del 1944 preveda «esclusivamente
un'attivita bellica esplicatasi con I'arma alla mano sia da cittadini inquadrati nelle Forze Armate,
sia da cittadini facenti parte di formazioni irregolari, quali le bande partigiane, o isolatamente,
ma pur sempre da essere a contatto con il nemico quali combattenti con pericolo per la propria
vita». Si esclude cosi dal beneficio I'«attiva opera di propaganda giornalistica o radiofonica
contro i nazifascisti» (21); mentre, al contrario, la dottrina critica questa interpretazione
restrittiva del concetto di «lotta contro il nemico» (22).

L'estremo del pericolo di vita corso motiva invece la connessione della clemenza penale a chi
durante l'occupazione tedesca ospito in casa il comando regionale piemontese, sottrasse
all'arresto elementi del C.L.N., e nascose armi; in quest'ultimo caso per l'autore di queste azioni
viene coniato il titolo di «collaboratore civile» (23).

Nel panorama di una limitata applicazione giurisprudenziale dei decreti di amnistia in virtu di
un'interpretazione restrittiva dei requisiti stabiliti dal legislatore, come una sorta di voce
contraria, spicca una sentenza che ammette genericamente il beneficio per «chi ha partecipato
alla lotta contro i tedeschi». Si prescinde dall'idoneita dell'atto, dal momento che pochi - si dice
nella motivazione della sentenza - appaiono gli atti realmente «idonei ad intralciare la poderosa
macchina tedesca». Si ritiene infatti «opportuno», € coerente con lo «spirito» delle «amnistie
della Liberazione», considerare che 1'attivita bellica non ¢ soltanto quella squisitamente militare,
ma tutto il complesso di «attivita indispensabile perché un esercito possa esistere come
organismoy (24).

La giurisprudenza sembra essere restrittiva e negare l'applicazione della clemenza penale
soprattutto quando 1 fatti connessi alla lotta partigiana rivestono in tutto o in parte le
caratteristiche dei delitti comuni. Esemplare di quest'ultima tendenza la decisione che stabilisce
che devono essere esclusi dall'amnistia non solo 1'omicidio consumato ma anche quello tentato
(25). Con una tecnica interpretativa del fine dell'agente, frequente nella giurisprudenza in tema
di applicazione dei decreti di amnistia, la Cassazione esclude dal beneficio coloro i quali, «pur
avendo espletato in altre occasioni attivita partigiana, abbiano commesso i concreti reati» - (la
rapina) - «ad essi addebitati per fine di lucro e non per un fine nazionale» (26).

In quest'ultima sentenza risalta in modo particolare 1'ottica formalistica dell'ordine giudiziario,
intenzionato a privilegiare il momento di conservazione di certi valori - in questo caso la
proprieta - rispetto alla volonta del legislatore di obliare fatti di reato connessi alla lotta
partigiana, e da essa per cosi dire imposti (estorsioni, requisizioni, rapine a scopo di
rifornimento).

Nello stesso senso un'altra decisione afferma che «le sottrazioni a scopo di profitto di beni in
danno dell'amministrazione ferroviaria dello stato durante I'occupazione tedesca sono punibili,
anche se si uniformavano agli incitamenti radiofonici e alle esortazioni della stampa del governo
legittimoy. Si riconosce cio¢ la rilevanza penale dei fatti, e solo contingenze eccezionali in
questo caso sembrano imporre alla magistratura la concessione del beneficio; si stabilisce pero
che «resta da verificare che i reati siano stati commessi al fine di sottrarre la Patria all'invasore
tedesco e restituire al popolo le liberta conculcate dal regime fascista» (27).

Un'altra non secondaria scelta tecnica giurisprudenziale per limitare 1'area di applicabilita della



clemenza, ¢ rappresentata dall'esclusione delle amnistie nei confronti degli imputati che risultino
delinquenti abituali e professionali; laddove questa operazione consente di restringere
immediatamente, con un provvedimento di carattere generale, il numero degli «aventi diritto al
beneficio» (28).

Anche in coincidenza con il mutamento del quadro politico dopo 1'estromissione delle sinistre
dal governo, con il delinearsi della repressione anticomunista, e, di conseguenza, anche
antipartigiana, sembra consolidarsi la tendenza giurisprudenziale volta a limitare l'applicabilita
dei decreti di amnistia, in virtu della restrizione del concetto di attivita partigiana passibile del
beneficio. Tra le sentenze esemplari di questo orientamento, quella che stabilisce che il decreto
del 1944 si applica soltanto «alla lotta armata contro il nemico e a quegli atti che si dimostrino di
un certo rilievoy, negando tale caratteristica all'operato delle «staffette» (29).

Nello stesso senso, in virtu della richiesta del «compimento di un fatto d'arme», la Cassazione
esclude dalla clemenza «chi ha ricoverato individui ricercati dalle S.S. tedesche, ha svolto azioni
di collegamento e di propaganda; e mediante le sue prestazioni ha reso possibili diversi
sabotaggi» (30).

- L'amnistia Togliatti.

L'amnistia che nel dopoguerra non solo sembra rivestire un grande interesse teorico e politico,
ma anche avere piu rilevante applicazione, ¢ indubbiamente il decreto presidenziale 22.6.1946,
n. 4 (31), emanato in occasione della proclamazione della Repubblica, € noto come «amnistia
Togliatti». Mario Bracci, uno dei diciotto ministri del Gabinetto De Gasperi che discusse e
approvo il decreto, in un intervento del 1947 ricostrui il complesso clima politico - che in
questo lavoro resta necessariamente sullo sfondo - che ispiro il decreto di amnistia diretto a
porre nell'oblio non solo i reati connessi all'attivita partigiana (come nel caso del provvedimento
del 1944), ma anche i reati legati alla collaborazione con i tedeschi invasori, seppure con le
eccezioni che vedremo. Il motivo principale alla base del decreto sta nell'inevitabilita del
reinserimento nella vita nazionale di quelli che la Relazione Togliatti definisce «travolti da
passione politica, o ingannati da propaganda menzognera... giovani resi incapaci da venti anni
di dittatura di distinguere il bene dal male». La clemenza penale viene dunque estesa anche ai
delitti politici commessi dai fascisti, dal momento che, nelle intenzioni del legislatore, 1'ltalia
repubblicana non deve «incoraggiare la tradizione medioevale del bando» nei confronti dei tanti
che a vario titolo furono comunque «compromessi» col passato regime. E ancora un'ottica di
legalita democratica sembra ispirare quella che Bracci definisce «necessita di combattere il
fascismo accertando le responsabilita dei singoli», evitando la logica della proclamazione delle
«responsabilita storiche del movimento» (32) che avrebbe finito per imporre I'emarginazione e
la persecuzione indiscriminata, € non quel «rapido avviamento del paese a condizioni di pace
politica e sociale» alla base della Relazione Togliatti (33).

Il decreto di amnistia ha dunque per oggetto 1 delitti politici a prescindere dalla finalita
«antifascista» dell'agente; si ammette infatti I'estensione del beneficio ai «delitti politici
commessi collaborando con I'invasore tedesco» lasciando al giudice il compito
dell'accertamento dell'indole politica del reato. Ancora i «principi ispiratori del decreto» sono
richiamati dalla Relazione Togliatti per motivare 'esclusione della clemenza per 1 «casi piu
gravi», quelli commessi da persone rivestite di elevate funzioni di direzione civile e politica o di
comando militare, «perché grave sarebbe stato il contrasto con la coscienza popolare e con i
principi stessi dell'equitax. Il beneficio non viene esteso neppure agli autori di stragi, saccheggi,



sevizie particolarmente efferate, e laddove il movente sia stato il «fine di lucro». Dalla clemenza
¢ escluso anche I'omicidio politico, salvo che sia stato commesso prima del 31.7.1945 nelle
condizioni previste dall'art. 1 del decreto luogotenenziale 17.11.1945, n. 719, cio¢ «in lotta
contro il fascismo». L'intenzione del legislatore viene chiarita dalla Relazione, «si ¢ partiti dalla
considerazione che non sarebbe stato giusto perseguire e punire atti anche gravi commessi, per
una specie di forza d'inerzia del movimento insurrezionale antifascista, anche dopo che i singoli
territori erano passati all'amministrazione alleatay (34).

La Relazione contiene anche un'indicazione esemplificativa dei delitti politici che si vogliono
«coperti» dall'amnistia: «l'attivita delittuosa di determinati individui o gruppi che si
richiamassero al movimento separatista siciliano, i fatti commessi in occasione di conflitti
politici e sociali, i tentativi di ricostituzione del partito fascista» da Togliatti definiti, nel 1946,
«non numerosi» - e 1 fatti di «non grave criminalitay (35).

L'intenzione del legislatore di ricomporre la spaccatura esistente nel paese fra coloro che
avevano militato nelle sponde opposte attraverso un provvedimento di amnistia solleva ampie
critiche, soprattutto alla luce delle prime applicazioni giurisprudenziali. Sono particolarmente
accese le accuse mosse al governo da Carlo Galante Garrone e da Domenico Peretti Griva, che
sembrano concordare che al fine della «pacificazione» sarebbe stata piu adatta un'opera di
«giustizia distributiva», e non quel «perdono agli indegni» che segue 'applicazione del decreto
(36). Si rileva infatti. quasi subito che «alcuni gravissimi reati esclusi dall'amnistia se commessi
da delinquenti comuni, trovano un ampio perdono se commessi da criminali fascisti in
occasione della loro attivita di collaborazione» (37). Quest'ultimo giudizio ¢ peraltro motivato
da un piu generale atteggiamento della magistratura, che, a parte le applicazioni
giurisprudenziali del decreto di amnistia, sembra operare una generale sanatoria dei crimini
fascisti - non applicando ad esempio il decreto luogotenenziale 27.7.1944, n. 519, diretto a
colpire questi crimini - e, in seguito, una dura repressione antipartigiana (38).

A parte le considerazioni piu specificatamente politiche circa il generale atteggiamento della
magistratura nei confronti dei delitti commessi dai fa