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AFFARI COSTITUZIONALI (1») 

GIOVEDÌ 3 GENNAIO 1980 

Presidenza del Presidente 
MURMURA 

La seduta inizia alle ore 18. 

IN SEDE CONSULTIVA 

« Misure per la lotta alla criminalità terroristica e 
organizzata» (601). 
(Parere alla 2* Commissione). 

Il senatore Vitalone riferisce sul provve
dimento in titolo, che vuole corrispondere, 
unitamente al decreto-legge recentemente 
approvato dal Governo sulla stessa materia, 
all'esigenza dì realizzare taluni adeguamenti 
del sistema normativo alle mutate realtà di 
un fenomeno che non conosce ancora ap
prezzabili regressi. 

Circa l'articolo 1 (che prevede un'ulteriore 
incriminazione di attività eversive a base as
sociativa) il relatore osserva che in realtà 
già esiste nell'ordinamento una fattispecie 
pressoché coincidente con quella che il di
segno di legge vuole introdurre: è consider 
rata dall'articolo 1 del decreto-legge 14 feb
braio 1948, n. 43, (conventito con legge 17 
aprile 1948, n. 651), il quale espressamente 
vieta tutte le associazioni di carattere mi
litare che perseguano anche indirettamente 
scopi politici. 

Egli ritiene che possa essere ripetuta l'opi
nione espressa in occasione del parere sulla 
conformità costituzionale del recente decre
to-legge sulle misure antiterroristiche e cioè 
che una scelta del tutto rispettosa del pre
cetto costituzionale imporrebbe di invertire 
la tendenza a frammentare in una esaspera
ta casistica la previsione criminosa, limitan
dosi a munire di sanzione il precetto dell'ar
ticolo 18 della Costituzione, sul quale del 

resto sono puntualmente ritagliate entrambe 
le incriminazioni a confronto. 

Il terzo ed il quarto comma dell'articolo 1, 
poi, al relatore, appaiono formulati con dub
bia tecnica legislativa e tali da indurre de
licate questioni interpretative, che non in
volgono peraltro, profili di costiutzionalità. 

Quanto all'artìcolo 2 — teso a realizzare 
una più efficace tutela contro talune forme 
di partecipazione criminosa, sintomatica
mente denunciate dalla detenzione di docu
menti o cose pertinenti alle attività terrorì
stiche ma sostanzialmente impunite nella 
pratica giudiziaria per l'obiettiva difficoltà 
di dimostrare il collegamento tra la deten
zione sospetta e la partecipazione crimino
sa — l'inciso, « fuori dei casi dell'articolo 
56 » sta chiaramente a significare un arre
tramento della linea sanzionatorìa. Tuttavia 
anche qui un'infelice tecnica legislativa fi
nisce per rendere evanescente la portata del
l'incriminazione e discutibile la sua confor
mità al principio di legalità fissato dall'artì
colo 25 della Costituzione. 

Forse, alla esigenza che ispira l'incrimina
zione avrebbe potuto meglio rispondere una 
norma sul tipo di quella contenuta nell'artì
colo 6 della « Reale-èis », inerente la repres
sione delle attività preparatorie di delitti di 
grave allarme sociale. 

Il relatore Vitalone fa quindi presente che 
l'esame dell'articolo 5 suggerisce una pro
blematica sulla quale è opportuno soffer
marsi anche a prescindere da ogni giudizio 
di merito sull'opportunità e l'adeguatezza 
della nuova incriminazione. 

Anzitutto gli sembra opportuno chiarire 
che i rilievi non toccano il tema dell'artìco
lo 21 della Costituzione. L'istigazione, come 
l'apologia, non attengono all'informazione. 
Il discorso riguarda piuttosto la portata del
la nuova incriminazione e al suo rapporto 
col preesistente paradigma sanzìonatorio. 
Crede sia doveroso chiedersi quale sia la 
condotta tipica che la norma intende re
primere. 
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Il giornalista che pubblica uno dei tanti 
comunicati delle organizzazioni terroristiche, 
senza « prendere le debite distanze », senza 
censurare severamente il messaggio eversi
vo, può essere perseguito per il nuovo ti
tolo di reato? Se la ratio della norma risie
de nell'esigenza di interdire con migliore ef
ficacia la diffusione di documenti a fine di 
istigazione o di apologia — e ciò per non 
lasciare sfornito di sazione uno dei tipi com
portamentali più frequenti della propagan
da terroristica, abituata a rivendicare ed 
esaltare le più efferrate imprese criminose 
— è di tutta evidenza che la formulazione 
della disposizione è gravemente inadeguata 
e, forse, irrazionale. 

Talune perplessità — prosegue il relatore 
Vitalone — suscita l'aggravante prevista dal
l'articolo, con la quale si vuole creare una 
remora più intensa al favoreggiamento di 
persone che hanno commesso reato per fina
lità di terrorismo o di eversione dell'ordine 
democratico. 

Il fondamento dell'aggravante, infatti, ri
siede non nel fatto dell'agente, bensì nel do
lo specifico (la finalità di terrorismo o di 
eversione) che ha caratterizzato la condot
ta di un soggetto diverso e cioè della perso
na aiutata). Potrebbe riuscirne in certa mi
sura scalfito il principio di responsabilità 
sancito dall'articolo 27 della Costituzione e, 
forse, risultare violati i generali criteri fis
sati dalla legge penale per la valutazione 
delle circostanze non inerenti alla persona 
del colpevole. 

Analoga osservazione secondo il relatore 
potrebbe valere per gli aggravamenti di pe
na comminati dagli articoli 11 e 13 nei con
fronti di chi procura l'evasione di persona 
imputata di delitto commesso per finalità 
di terrorismo o di eversione o di chi presta 
assistenza ad associati di organizzazioni che 
perseguono identiche finalità. 

Ad avviso dell'oratore, poi, l'articolo 12 in
troduce sostanziali modifiche all'articolo 416 
del codice penale. Le novità che il disegno 
propone, tuttavia, non riguardano solo l'ina
sprimento delle pene rispettivamente per 
promotori-organizzatori, capi e semplici as
sociati, ma anche la stessa struttura del 
reato-base, che è una più moderna definìzio-

I 
j ne della « scorrerìa in armi ». Quanto a que

st'ultima circostanza, il disegno dì legge iden
tifica la ragione aggravatrìoe nella disponi
bilità, da parte di almeno due degli asso-

I ciati, dì armi o materie esplodenti. E qui 
la norma, oltre che facilmente eludibile ap
pare scarsamente razionale dacché riesce dif
ficile comprendere quale minore allarme so-

! ciale possa provocare un'associazione che ab-
; bia commesso ad un solo partecipe la fun-
! zione di custode delle armi. 
j Ma la modifica forse di maggiore «rilievo 
| è quella che attiene alla struttura del rea-
! to. L'associazione può essere costituita an

che per la consumazione di un solo delitto. 
La permanenza del vincolo associativo, Yaf-

I fectio societatis sceUerum, ovvero il vincolo 
esteso ad una serie indeterminata di delitti, 
la predisposizione comune di mezzi — nella 
nuova norma incriminatrice — forse non so
no più requisiti necessari alla sussistenza del 
reato, così come sostenuto dalla consolidata 
interpretazione giurisprudenziale e dottrina-

j ria sull'articolo 416 del codice penale. Sem-
I brerebbe di trovarsi al cospetto di una sor

ta di enfatizzazione del concorso di persone 
nel reato e comunque di trovarsi di fronte 

I ad una figura interamete nuova di cui l'ap
plicazione al casso concreto può indurre gra
vi disparità di trattamenti e sconcertanti con
seguenze. 

L'articolo 15 poi suggerisce delicate que
stioni di costituzionalità. La norma affronta, 

! ma non risolve, la complessa questione ine-
! rente l'atteggiamento che gli organi inqui-
| renti devono assumere di fronte alla richie-
j sta estorsiva. 
| Si muove dalla premessa che, per rende-
! re indisponibili i beni dei prossimi congiun

ti del sequestrato, si è fatto ricorso ad in
terpretazioni estensive di norme altrimenti 
finalizzate, ma una prima osservazione è che 

! riesce difficile comprendere perchè, se il 
| provvedimento riguarda anche la « crimina

lità terroristica », non si sia pensato anche 
al sequestro di persone a scopo di terrori-

j smo o di eversione introdotto dalla legge 
I 18 maggio 1978, n. 191, che ha convertito 
| con modifiche il decreto-legge n. 59 del 21 

marzo 1978 (articolo 289-feis del codice pe-
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naie), ma soltanto al sequestro punito dal
l'articolo 630 del codice penale. 

L'omissione sembra infrangere un princi
pio di razionalità, immanente nel sistema 
costituzionale. 

Una seconda osservazione poi è che forse 
è inesatta la premessa che ha suggerito la 
novità normativa. Lo stumento del seque
stro penale appare bene utilizzabile per con
gelare non soltanto i corpora delicti e i pro-
ducta scéleris, bensì tutto ciò che serve 
— anche indirettamente — ad accertare o 
prevenire la consumazione dell'illecito. 

Ma, al di là di ciò, il relatore si chiede 
quale sia la misura della funzione sociale 
cui va raccordato il sacrificio o la limita
zione imposta al diritto di proprietà (arti
colo 42 della Costituzione). 

Che nel] a specie si tratti dì provvedimen
ti temporanei, finalizzati per dì più ad una 
palese obiettivo dì solidarietà e di giustizia, 
non toglie che sì debbano definire con gran
de accortezza i casi e i modi della compres
sione del diritto costituzionale. 

L'articolo 15 non soddisfa queste esigenze. 
Anzi, con il richiamo operato alle procedu
re e alle sanzioni stabilite nei confronti delle 
persone socialmente pericolose (articoli 23 
e 24 della legge 22 maggio 1975, n. 152), crea 
una inammissibile equazione tra situazioni 
profondamente diverse legittimando incom
prensibili quanto ingiustificate intrusioni 
nella vita privata di cinesti cittadini. 

Si apre quindi il dibattito. 
Il senatore Jannelli, in riferimento a quan

to esposto dal senatore Vitalone, sottolinea 
l'opportunità di raccordare il contenuto del
l'articolo 1 del provvedimento con la fatti
specie criminosa prevista dall'articolo 1 del 
decreto-legge 14 febbraio 1948, n. 43, il quale 
espressamente considera e vieta tutte le asso
ciazioni di carattere militare che perseguano 
anche indirettamente scopi politici. 

La Commissione conviene di formulare una 
osservazione in tal senso. 

Sempre il senatore Jannelli muove rilievi 
all'articolo 2 del disegno di legge: seguono 
interventi dei senatori Bonifacio, Branca e 
Stanzani Ghedini, nonché del presidente Mur-
mura e del relatore Vitalone, e quindi si con
viene sul punto che occorra verificare che 

l'entità della pena prevista dal suddetto arti
colo non superi quella disposta per il reato 
tentato. 

Dopo interventi dei senatori Stanzani Ghe
dini, Branca, Ferrara, Jannelli, Maffioletti e 
del Presidente Murmura sull'articolo 4, si 
passa all'esame dell'articolo 5. 

Il senatore Bonifacio, osservato che il legi
slatore non deve contravvenire al principio 
della legalità predisponendo norme il cui si
gnificalo sia difficilmente afferrabile, ritiene 
che la Commissione di merito deve valutare 
se il contenuto obiettivo dell'artìcolo 5 non 
sìa identico a quello dell'articolo 303 del co
dice penale. 

Secondo il senatore Maffioletti la norma 
in esame è utile, anche se occorre meglio pre
cisarne la specifica finalità. 

Il senatore Flamigni pone il problema del
l'autodisciplina degli organi di informazione 
tenuto conto della capacità dimostrata dai 
terroristi quali esperti utilizzatori dei mass-
media. 

Il senatore Stanzani Ghedini si chiede quale 
sia il fine specifico che, attraverso la norma, 
si tende a perseguire, atteso che le disposizio
ni in vigore appaiono sufficienti a raggiun
gere gli obiettivi che essa apparentemente 
si pone. 

Anche il senatore Branca esprìme perples
sità sull'articolo 5 che potrebbe in concre
to risultare fortemente lesivo dei diritti di 
libertà. 

Il relatore Vitalone propone una modifica 
all'articolo 5 (la soppressione dell'inciso « per 
finalità di istigazione o di apologia ») cui è 
contrario il senatore Branca. Dopo un inter
vento del presidente Murmura, il senatore 
Bonifacio ribadisce il punto di vista già 
espresso. 

Sull'articolo 9 intervengono i senatori Maf
fioletti, Branca, Jannelli, il presidente Mur
mura ed il relatore Vitalone. 

Sull'articolo 12 prende la parola il senato
re Maffioletti. 

L'oratore sollecita l'armonizzazione di tut
te le fattispecie relative a reati a base asso
ciativa per finalità di terrorismo o di ever
sione dell'ordine democratico nonché un più 
puntuale raccordo tra l'articolo 1 e l'arti-
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colo 12 in tema di disponibilità di armi o 
materie esplodenti da parte di componenti 
dì associazioni armate. Il riferimento, in ma
teria di possesso di armi, a due partecipan
ti non appare infatti logicamente fondato. 

Intervengono al riguardo i senatori Stan
ziami Ghedini, Branca, il Presidente Murmura 
ed il relatore Vitalone, e quindi vengono ac
colti i rilievi del senatore Maffioletti. 

Sì passa all'articolo 13: secondo il senato
re Branca l'articolo inasprisce, non sempre 
logicamente, la situazione normativa vigente. 

Sull'articolo 15 (sospensione della disponi
bilità dei beni personali in caso di sequestro) 

2e3 Gennaio 1980 

sì svolge un dibattito cui prendono parte i 
senatori Branca, Modica, Jannelli, ed il rela
tore Vitalone: in seguito ad un rilievo del 
senatore Maffioletti si conviene che le impor
tanti questioni sollevate attengono al merito 
del provvedimento, che dovrà essere vagliato 
dalla Commissione giustizia. 

La Commissione quindi delibera di espri
mere parere favorevole, con osservazioni, 
dando mandato al senatore Vitalone di redi
gerne il testo nei termini emersi dal dibat
tito. 

La seduta termina alle ore 21,15. 
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G I U S T I Z I A (2*) 

MERCOLEDÌ 2 GENNAIO 1980 

Presidenza del Presidente 
DE CAROLIS 

Intervengono il Ministro di grazia e giu
stizia Morlino e il Sottosegretario di Stato 
allo stesso dicastero Gargani. 

La sediAta inizia alle ore 17,30. 

ÌN ?U)S REFERkXT * 

« Conversione in legge del decreto-legge 15 dicem
bre 1979, n. 625, concernente misure urgenti per 
la tutela dell'ordine democratico e della sicu
rezza pubblica» (600); 

«Misure per la lotta alla criminalità terroristica 
e organizzata» (601), 
(Seguito dell'esame e rinvio). 

Riprende Tesarne, sospeso nella seduta del 
21 dicembre. 

Prende la parola il senatore Riccardelli. 
Premette che nell'esame dei due provvedi
menti del Governo occorre domandarsi — 
considerando gli anni trascorsi — se vi è 
stata e se vi è una effettiva e concreta vo
lontà politica a guardare fino in fondo nel 
terrorismo; e ciò anche ricollegandosi al
l'iniziale evento terroristico di piazza Fon
tana e alle connessioni in esso manifesta
tesi fra il terrorismo e organi dello Stato. 

Resta comunque pacifico, prosegue il se
natore Riccardelli, che la reazione dello Sta
to contro il terrorismo è stata inefficace tan^ 
io che, mancando una vera prevenzione e 
non rispondendo ai loro compiti i servizi di 
sicurezza, è venuto necessariamente in pri
mo piano il ruolo del magistrato, riversan
dosi su esso un carico che «non gli spetta. 

Nelle normative oggi in esame lo preoc
cupa soprattutto l'eccessivo potere confe
rito alle forze di polizia, poiché ritiene che 
qualora si seguisse realmente fino in fondo 

la strada della violenza da parte degli organi 
dello Stato, pur ottenendo qualche risulta
to, si finirebbe per avviarsi verso la soluzio
ne cilena, ma ciò farebbe sorgere, per rea
zione, moltissimi altri terroristi. 

Considerando i due articolati, rileva in essi 
le conseguenze di una eccessiva fretta nel 
redigerli, potrebbe tuttavia consentire sen
za riserva ad alcune normative, in particola
re al controllo su alcune attività bancarie, 
previsto dagli articoli 13 e 14 del decreto-
legge, e alle norme in cui si stabilisce una 
particolare disciplina nei casi di « ravvedi
mento operoso », il quale potrebbe essere 
efficace, se però i soggetti in questione ve
nissero adeguatamente protetti dalle ritor
sioni. 

Ritiene di poter consentire anche con la 
finalità generale perseguita dall'articolo 1 del 
decreto-legge, in quanto si intende mettere 
in primo piano la difesa dello Stato; tuttavia 
il disgiungere il terrorismo dall'eversione del
l'ordine democratico, quasi fossero elementi 
diversi e non strettamente collegati, non lo 
trova concorde, anche se ciò ha un prece
dente nel « decreto Moro », Ritiene comun
que che anche questa aggravante speciale 
avrebbe potuto essere ricondotta al sistema 
delle aggravanti nel codice penale, senza far
ne una fattispecie a se stante. Critica poi il 
penultimo comma dell'articolo in questione, 
ritenendo che la portata della disposizione 
sia irrilevante e quindi inutile. Circa l'ulti
mo comma, ritiene che la disapplicazione 
dell'articolo 69 del codice penale possa risul
tare mutile o anche controproducente, ve
nendo meno il primo comma di tale artico
lo, che consente al giudice di non conside
rare le circostanze attenuanti. Il senatore 
Riccardelli lamenta che per ottenere risultati 
in pratica così discutibili si sconvolga anco
ra una volta il sistema penale e di procedura 
penale, trascurando e rendendo vano il lavo
ro di approfondimento compiuto in lunghi 
anni. Un'ulteriore dìsarmonia recata al si
stema penale rileva nella circostanza dimi-
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nuente la pena prevista all'articolo 4 del 
decreto, essendo limitata alle fattispecie in 
esso indicate. 

Obiezioni più gravi ritiene di dover muo
vere all'articolo 6 del decreto, soprattutto 
in quanto il fermo di pubblica sicurezza vie
ne previsto come un vero e proprio atto del
la pubblica amministrazione, sul quale quin
di il magistrato non potrebbe sindacare e che 
esorbita in ogni modo dalle attribuzioni della 
polizia; tanto è vero che anche per il fermo 
di polizia giudiziaria si usa all'articolo 7 (co
sì come nell'articolo 238 del codice di proce-
cedura penale) una espressione riferentesi 
ad attività che si possono compiere, e non 
già ad atti che si dispongono. 

Il senatore Riccardelli ritiene, in definitiva, 
che il fermo di sicurezza previsto dall'arti
colo 6 del decreto-legge, anche se si ammet
tesse la sua compatibilità con l'articolo 13 
della Costituzione, sia comunque configura
to in modo irrazionale e inaccettabile. 

Ritiene poi che gli inasprimenti delle pene 
e dei poteri di prevenzione possano essere ef
ficaci soltanto ove l'organicità della loro for
mulazione precluda il sorgere di innumere
voli questioni ed eccezioni nella loro appli
cazione: le ragioni dì urgenza non giustifica
no quindi un'affrettato stravolgimento della 
normativa esìstente. 

Dichiara che il Gruppo della sinistra indi
pendente è disponibile a collaborare per la 
formulazione di provvedimenti che perse
guano le finalità da tutti volute, purché si 
propongano all'esame del Partamento siste
mi di norme che non abbiano il carattere di 
legge speciale e che siano riconducibili all'in
terno dei due codici. Anche l'inasprimento 
delle pene trova consenziente il suo Grup
po, purché si arrivi ad accertare i colpevoli 
e i reati relativi. Il senatore Riccardelli con
clude rammentando come, di fronte ad una 
rilevante delinquenza « economica » e alla de
linquenza « mafiosa » — che colpiscono an
ch'esse il cuore della Stato — ed in presenza 
di corruzione generalizzata nelle strutture 
pubbliche e politiche, nonché di ingiustizia 
nel paese, occorra dimostrare ai terroristi 
che l'Italia, nonostante questi mali, conti
nuerà ad essere un paese civile e democra
tico. 

Chiusa la discussione, il senatore Spadac-
i eia, intervenendo sull'ordine dei lavori, si di-
j chiara contrario all'esame abbinato dei due 

disegni di legge n. 600 e 601: data la diversa 
: natura dei due provvedimenti, ritiene, in par-
* ticolare, che tale modo di procedere sia ano-
; malo e non risponda alla correttezza dei la-
' vori parlamentari. 

Il presidente De Carolis fa presente che 
I l'abbinamento è stato decìso per quanto con-
S cerne la discussione generale, e le repliche; 
j all'esame dei due articolati si procederà in-
! vece separatamente, con conseguente con-
] ferimento di due distinti mandati in ordine 
: alla relazione all'Assemblea. 
| Il ministro Morlino, intervendo su tale ar

gomento, sottolinea le ragioni che hanno 
! portato il Governo a richiedere un esame 
: il più possibile congiunto dei due disegni 
| di legge, ragioni apprezzate dalle Presidenze 
j delle Camere. Fra l'altro ciò consente di oon-
j tenere la normativa di cui al decreto-legge 
I entro i limiti della materia per la quale appa-
\ re strettamente indispensabile questo tipo di 
! provvedimento, avendo presenti le critiche 
: sollevate nella passata legislatura contro il 

frequente ricorso a tali provvedimenti di 
urgenza. 

j II presidente De Carolis dichiara che, se-
i guendo le indicazioni della Commissione, la 
j giornata di domani sarà l'ultimo termine per 
| la presentazione di emendamenti ai due di-
; segni di legge. 
I Ha quindi la parola al relatore Coco per 
! la replica sui disegni di legge nn. 600 e 601. 
» Il relatore rileva anzitutto che dalla discus-
| sìone generale è emerso il grande impegno 
I di tutte le forze politiche nel sostenere l'ìni-
: ziativa legislativa del Governo, considerando 

anche il senso di responsabilità, di civiltà, e 
! l'acume crìtico dimostrati nel condurre il di-
! battito, che si conclude oggi registrando 
j una grande affluenza di parlamentari nella 
j seduta della Commissione giustizia. I Gom-
: missarì sono infatti convinti che la presente 
j attività legislativa sia necessaria per salvare 
; il paese dagli attacchi del terrorismo, spe

cie dopo che, con gli episodi di Torino, esso 
» ha compiuto un deciso passo verso la guer

rìglia. Il relatore ritiene tuttavia opportuno 
l'intervallo di giorni inevitabilmente trascor-
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so dai fatti di Torino, che consente di esa
minare la normativa con maggiore riflessio
ne, evitando, di fronte ad eventi drammati
ci, quelle reazioni impulsive che rendono 
difficile un esame ponderato ed attento: è 
possibile ed è giusto oggi considerare atten
tamente sia la costituzionalità dei presenti 
provvedimenti, sia il problema del loro mag
giore o minore inserimento nei due codici. 

Ritiene comunque che dalla discussione 
generale siano emerse alcune concordanze 
fra le principali parti politiche su elementi 
fondamentali delle due normative in esame. 

Di fronte alle osservazioni e alle critiche 
pur importanti che sono state avanzate, ri
tiene che non si debba dimenticare l'emer
genza costituita da un'aggressione armata 
gravissima allo Stato, la quale ha ottenuto 
molte vittorie tattiche, anche se queste non 
debbono far disperare della capacità di rea
zione e dì difesa dello Stato stesso. 

Tale emergenza, e la necessità che ne con
segue di provvedere in via di urgenza, non 
impediscono di aver presenti i gravi feno
meni di criminalità economica e mafiosa ri
cordati dal senatore Riccardelli. 

Il relatore è convinto che, come molti 
hanno affermato nel dibattito, occorra pro 
cedere nell'esame delle due normative con 
rigore logico e giuridico; che occorra evi
tare le « norme-manifesto », utili solo per 
rasserenare l'opinione pubblica, se non sol
tanto la parte di essa meno avvertita. Con
divide anche le esigenze, che sono state so
stenute dai senatori Tropeatoo e Riccardelli, 
di « chiarezza tecnica », e di inserire orga
nicamente nei codici, per quanto è possi
bile, le nuove normative. Ritiene peraltro 
che la giurisprudenza razionalizzatrice por
rà rimedio a qualche eventuale difetto, e che 
comunque sarà opera meritoria, da parte del 
legislatore, se esso riuscirà ad inserire più 
adeguatamente e a coordinare le norme nei 
codici, soprattutto evitando di creare trop
pe fattispecie nuove (specialmente in ma
teria di associazioni a fine di cospirazione, 
a delinquere, eccetera) mantenendo fermo 
il principio che per la creazione di una nuo
va fattispecie è necessario sussista un pre
ciso fondamento obiettivo. 

; Venendo a considerare i due articolati, il 
relatore si sofferma sulle critiche alla ge-

} neralità dell'esclusione della libertà prowi-
| soria di cui all'articolo 8 del decreto-legge, 
! generalità criticata perchè non consente al 
ì giudice i giudizi di equità, che sono un fon-
1 damento di ogni civiltà giuridica degna di 

questo nome. Non si deve peraltro ignorare 
la gravità dell'allarme sociale sollevato dai 
reati compiuti per la finalità di terrorismo. 
Riterrebbe comunque accettabile la previ
sione di un minimo di pena edittale quale 

j limite di applicazione della norma, per evi
tare che la libertà provvisoria sia negata an-

! che in presenza di minimi reati, 
| Sdnza soffermarsi analiticamente su al-
; tri punti delle due normative, anche in con-
\ siderazione delle aperture sensibili manife-
I state da tutte le principali forze politiche, e 
ì quindi per evitare che, allo stato degli atti, 
! una troppo puntuale precisazione di posi-
j zioni possa precludere le possibilità di ac-
: cordo, il relatore Coco ritiene tuttavia di 
! dover fare alcune considerazioni sul pro-
| blema di grande rilievo costituito dal nuo-
| vo fermo di polizia (articolo 6 del decreto-
I legge), che è stato ritenuto in contrasto con 

pronunce della Corte costituzionale: a tale 
riguardo afferma che tali pronunce risali
vano ad un'epoca di relativa pace sociale, 

| allorquando cioè poteva essere accentuato 
| il garantismo nel nostro sistema, mentre ora 
i occorre arrivare ad ima sintesi fra il ga-
: rantismo e la necessità di difendere i cit-
j tadini e lo Stato stesso. 
! Sulla questione controversa circa la com-
; patibilità o meno del fermo di polizia (che 
! più opportunamente dovrebbe essere chia-
i mato fermo di prevenzione e che è caratteriz-
; zato dalla assenza di reato o di tentato rea-
! to) con l'articolo 13 della Costituzione, ri-
j tiene che la dottrina prevalente sostenga tale 
; compatibilità, perchè l'insieme del nostro si-
, stema porta a tale conclusione e perchè, più 

specificatamente, la norma della Costituzio-
; ne non fa riferimento alla polizia giudiziaria, 

riferimento che sarebbe stato preclusivo per 
quella non giudiziaria. 

Circa il presupposto necessario, che i ca
si cioè che consentono il fermo debbano es
sere indicati tassativamente dalla legge ordì-
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naria (articolo 13 terzo comma della Costitu
zione) ritiene sufficientemente tassativa l'in
dicazione fornita nell'articolo 6 con l'espres
sione: « indicati nell'articolo 165-fer del codi
ce di procedura penale o previsti negli arti
coli 305 e 416 del codice penale ». D'altra 
parte, nella passata legislatura il Senato ha 
approvato un disegno di legge (e. d. « Reale-
bis ») nel quale vengono criminalizzati (con 
la previsione di pene) anche i soli atti prepa
ratori di reato: se una fattispecie preparato
ria è considerata abbastanza precìsa da rice
vere una sanzione penale, sarà tanto più ido
nea a giustificare un fermo di prevenzione. 
Il relatore non si nasconde tuttavia che il col
legamento a tali fattispecie — oltre che del 
fermo di prevenzione — anche di ima pena 
o di una misura di sicurezza, consentirebbe 
al magistrato di sindacare meglio sulla fon
datezza dell'attività di polizia concretatasi 
nel fermo. Una così estesa giurisdizionalìzza-
zione delle attività della pubblica sicurezza 
porterebbe però ad una forse esorbitante cri
minalizzazione di puri atti preparatori, con
tro l'interesse stesso del fermato. Al tempo 
stesso il legislatore non dovrebbe manifesta
re per principio e pregiudizialmente una sfi
ducia di fondo negli organi dello Stato: 
sìa nei confronti della polizia che nei con
fronti della magistratura deve essere evitato 
un atteggiamento di eccessiva sfiducia, co
me anche, al contrario, di eccessiva fiducia. 
Riguardo all'articolo 6 ritiene, in definitiva, 
che si debbano contemperare le pur giuste 
esigenze sollevate nel corso della discussio
ne generale con la necessità imprescindibile 
di impedire la consumazione dei gravissimi 
reati in questione: anzi, tale esigenza di pre
venzione deve prevalere su ogni altra consi
derazione. 

Il relatore Coco conclude dichiarandosi 
convinto delia necessità di un attento esame 
delle due normative. Ritiene inoltre che il 
Parlamento debba operare affinchè esse di
vengano più corrette e meglio costruite tec
nicamente, soprattutto distinguendo attenta
mente le fattispecie e cercando, per quanto 
è possibile, di inserire e coordinare nei codi
ci gli articolati; ove tuttavia ciò dovesse pro
trarre l'esame fino al punto da far decadere 
il decreto-legge, sarebbe allora assai più op-
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portuno che le rettifiche e i miglioramenti 
venissero rinviati ad una successiva legge or
ganica. 

Il seguito dell'esame viene quindi rinviato. 

La seduta termina alle ore 20,15. 

GIOVEDÌ 3 GENNATO 1980 

Presidenza del Presidente 
DE CAROLIS 

Intervengono il Ministro di grazia e giusti
zia Morlino e il Sottosegretario di Stato atto 
stesso dicastero Gargani. 

La seduta inizia alle ore 10,30. 

FN SEDE REFERENTE 

« Conversione in legge del decreto-legge 15 dicem
bre 1979, n. 625, concernente misure urgenti per 
la tutela dell'ordine democratico e della sicu
rezza pubblica» (600); 

« Misure per la lotta alla criminalità terroristica e 
organizzata» (601). 
(Seguito dell'esame e rinvio). 

Sì riprende il dibattilo. 
Prende la parola il Ministro Morlino per 

la replica. 
Esordisce osservando con soddisfazione 

che per la prima volta si è avuto in Parla
mento — con la discussione generale sui dì-
segni di legge in oggetto — un dibattito com
piuto sul terrorismo in ogìni suo aspetto es
senziale, essendo maturata negli ultimi tem
pi la convinzione che debba rispondersi con 
sistematicità e puntualità alla violenza in 
tutte le sue forme e che sia possibile susci 
tare la più vasta mobilitazione civile sulla 
frontiera della difesa e dello sviluppo delle 
condizioni di libertà e di sicurezza garantite 
dalla Costituzione. In correlazione a tale am
piezza dei dibattito, i provvedimenti presen
tati dal Governo, pur collocandosi nella con
tinuità di un'azione operativa e normativa di 
cui noto si può contestare l'efficacia, rappre
sentano una scelta importante e precisa. Di
versamente, ad esempio, dal decreto-legge 
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emanato a seguito del delitto Moro con il 
quale si dava una risposta parziale ai molte 
plicì sintomi del « fenomeno terrorismo » — 
che allora non potevano ancora essere inqua
drati in una visione d'insieme — si rende 
possibile oggi una risposta legislativa che 
copra tutte le manifestazioni di tale fenome
no nella sua globalità. 

Il terrorismo infatti, pur muovendosi nel
la clandestinità, è definibile oggi ormai co
me una forma patologica che può accom
pagnare le società moderne, anche se in 
ogni paese esso assume forme specifiche: 
comunque muove da una condizione sociale 
dì disgregazione delle stratture civili e dei 
valori, tenendo a suscitare attorno a sé ag
gregazioni, sia pure marginali, nel tentativo 
di passare dalle manifestazioni terroristiche 
alla formazione di un vero partito armato. 
Sotto l'aspetto più materiale, si aggiunge la 
difficoltà recata dalla presenza di aree me
tropolitane, con la caotica disegregazione 
della loro vita sociale. 

Di fronte a tale fenomeno complesso non 
è affatto intendimento del Governo — di
versamente da quanto taluno ha affermato 
nel dibattito — colpire in maniera massic
cia e indifferenziata il terrorismo, seguendo 
una grossolana politica che tenderebbe ad 
eliminare quanti più terroristi è possibile, 
e a « rinchiudere il terrorismo nei lager ». 
Occorre invece tener presente che a fronte 
di uno sforzo contìnuo di direzione unita
ria del terrorismo (o a fronte di più centri 
che vorrebbero essere di direzione unitaria) 
si contrappone una contìnua adesione ad 
esso di nuovi elementi giovani e il confluire 
di elementi dai più vari ambienti sociali e 
culturali del Paese, ognuno dei quali appro
da sulle sponde del terrorismo dopo aver 
percorso un itinerario assolutamente indi
viduale, personalizzato, sempre diverso. I 
provvedimenti di legge non devono quindi 
rìsospingere questi innumerevoli terroristi 
potenziali in itinerari individuali ad esito 
preoccupante. 

D'altra parte la risposta del legislatore 
deve avere anche la necessaria compiutezza 
nel quadro del nostro sistema. Poiché la di
saggregazione sociale, la mancanza di un 
flusso di comunicazioni culturali tra ogni 
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ambiente ha favorito la fuga di forze cultu
rali che la società non ha potuto seguire e 
vigilare, per ricondurie entro se stesse, è 
indispensabile anche incìdere sulle varie for
me di reazione a tale disaggregazione socia
le, tenendo conto dell'estesa gamma delle 
manifestazioni di terrorismo. 

Sono state anche avanzate da più parti 
critiche alla « utilità pratica » degli inaspri
menti di pena: tali critiche, per quanto 
possono essere più o meno fondate sotto 
tale aspetto meramente utilitaristico, non 
tengono conto del compito primario della 
norma giuridica, che consiste nello stabili
re valori e gerarchie di valori, mentre il 
fine utilitaristico di distogliere dal reato, 
di costituire un deterrente, si pone soltanto 
in un secondo momento. Specialmente in 
presenza di nuovi tipi di reato, occorreva 
anzitutto adeguare l'indicazione di valore 
fornita dalla norma penale, a prescindere 
dall'efficacia di deterrente che tale norma 
potrà o non potrà avere. 

Era necessario — prosegue il ministro 
Morlino — individuare tali nuovi reati ma, 
prima ancora, predisporre un fondamento 
generale ai provvedimenti, con la previsione 
della finalità di terrorismo o di eversione 
dell'ordine democratico, precisata all'artìco
lo 1 del decreto-legge. Era necessario inol
tre colpire tutte le svariatissime forme as
sociative delittuose: anche se in futuro si 
potrà razionalizzare e semplificare tale nor
mativa, era comunque indispensabile preve
dere — e ciò proprio perchè non si è voluto 
al contrario di quanto pure è stato detto 
« sparare al mucchio » — ogni nuova forma 
di delinquenza associativa, nella convinzione 
che ciò risponde a una reale molteplìcitià di 
tali nuovi fenomeni associativi, e che la pre
visione di molte fattispecie simili, pur con 
le difficoltà di applicazione che ne possono 
derivare per l'interprete, costituisce un es
senziale garantismo per il cittadino, mentre 
con fattispecie troppo ampie e generiche si 
rischierebbe di condurre la società su vie 
molto preoccupanti. D'altra parte l'alterna
tiva costituita dal riscrivere interamente il 
capo dedicato ai delitti contro la personali
tà dello Stato era inattuabile nel momento 
attuale: è stato comunque possibile, me-
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diante i presenti provvedimenti, uscire dal
la episodicità delle precedenti innovazioni 
con un lavoro assai più sistematico, che co
stituisce la premessa per una futura legi
slazione organica. 

Era necessario anche reagire (come è stato 
fatto con le disposizioni di cui all'articolo 2 
del decreto-legge e agli articoli 4 e 7 del di
segno di legge n. 601) al deciso indirizzo 
assunto quasi sempre dal terrorismo, inteso 
a colpire proprio quelle strutture fondamen
tali dello Stato (la magistratura e la colle
gata polizia giudiziaria) che consentono al
l'Italia di continuare ad essere uno Stato di 
diritto: ì terroristi infatti esplicitamente 
colpiscono le strutture giurisdizionali e ri
fiutano in assoluto ogni procedimento giu
risdizionale. Non ci si poteva quindi limi
tare soltanto a delle disposizioni dì diritto 
penale sostanziale, ma occorreva agire anche 
sul piano processuale. 

Per quanto riguarda l'allungamento del 
termine della carcerazione preventiva, pre
messo che ciò non significa che non faccia 
parte della linea della lotta al terrorismo una 
maggiore celerità dei processi, il Ministro 
ricorda che la disponibilità dì tempi ade
guati è una garanzia di rigore nella ricerca 
della verità, sicché esso non è in contrasto 
né con la linea seguita in questi ultimi anni 
né con l'esigenza dì celerità nei processi, 
nella prospettiva di un nuovo procedimento 
penale. Tali disposizioni corrispondono an
che all'adeguamento del quadro normativo 
che è stato richiesto da tutte le parti politi
che per permettere che sia raggiunta quella 
maggior efficienza di fatto della pubblica si
curezza e del sistema giudiziario che con
sentirà di ottenere positivi risultati. 

Alla esigenza poi di precisare, distinguere 
e, quindi, coordinare le responsabilità pro
prie della polizia e della magistratura — ha 
proseguito il ministro Morlino — vanno ri
condotti sia il perfezionamento dell'istituto 
del fermo giudiziario sia la disciplina del 
fermo dì polizìa. Quest'ultimo è stato circon
dato, nel suo impiego, di tutte le cautele 
necessarie e di tutti ì controlli opportuni 
perchè sia coerente con il dettato costitu
zionale e con i suggerimenti che formulati 
dalla Commissione affari costituzionali. In

vero, sotto tale profilo, era necessaria una 
precisazione delle modalità del fermo, anche 
per conferire alle forze di polizia quell'effi
cienza che, nel rispetto della Costituzione, 
è da tutti reclamata. 

Atteso che sono ormai maturi i tempi per 
ima riscrittura organica di ampie parti del 
codice penale e per la riforma del codice 
di procedura penale, il ministro Morlino, 
concludendo, auspica che sui provvedimenti 
all'esame si concreti quel consenso delle for
ze polìtiche che si riconoscono nella Costi
tuzione il quale è necessario per isolare la 
pianta del terrorismo e per salvaguardare il 
Paese dall'attacco che mira a scardinarne 
gli ordinamenti democratici. 

Si apre quindi un breve dibattito proce
durale, al quale intervengono i senatori Spa-
daccia, De Giuseppe, Giglia Tedesco Tato, 
Maarchio, Caslaroo, Riccardelli, il mìnfistro 
Morlino e il presidente De Carolis. 

Su proposta del senatore De Giuseppe e 
del ministro Morlino, la Commissione con
corda di riprendere la seduta alle ore 19 al 
fine di iniziare l'esame degli emendamenti 
agli articoli da 1 a 9 (escluso 1*8) del decre
to-legge. 

La seduta è sospesa alle ore 12,25 e vie
ne ripresa alte ore 19,20. 

Il presidente De Carolis comunica alla 
Commissione — avendo preso contatto con 
il Presidente del Senato — le decisioni in 
dettaglio della Conferenza dei Presidenti di 
gruppo riguardo all'iter dei disegni di legge 
nn. 600 e 601. In particolare precisa che è 
stato deciso che la trattazione dei due dise
gni di legge debba essere congiunta in ima 
unica discussione generale, sia in Commis
sione sia in Assemblea, e disgiunta soltanto, 
in entrambe le sedi, per l'esame degli articoli 
(dando la precedenza in tale esame al di
segno di legge n. 600). Si è ritenuto inoltre 
indispensabile che la Commissione riferisse 
con relazione scritta anche per il disegno di 
legge n. 601 ed è stato stabilito infine che 
entrambi i disegni di legge siano posti all'or
dine del giorno dell'Assemblea mercoledì 9 
gennaio pomeriggio. Ciò stante, il Presidente 
del Senato ritiene di notevole importanza che 
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ì lavori della Comissione giustizia rendano 
possibile tale calendario per l'Assemblea. A 
tal fine il presidente De Carolis dichiara di 
ritenere indispensabile il completamento del
l'esame dei disegni di legge nella presente 
settimana. Il Presidente del Senato, tuttavia, 
riunirà nuovamente la Conferenza dei presi
denti di gruppo, e sentirà al tempo stesso 
l'Ufficio di presidenza della Commissione 
giustìzia, qualora le anzidette previsioni di 
lavoro della Commissione si dimostrassero 
irrealizzabili e occorresse quindi venire a di
verse determinazioni. 

Sulle comunicazioni del Presidente inter
viene il senatore Gualtieri, prospettando la 
serietà delle conseguenze che potrebbe avere 
per l'iter del disegno di legge di conversione 
del decreto n. 625 un comprensibile ritardo 
nell'esame dell disegno di legge n. 601, ove si 
mantenesse uno stretto abbinamento fra i 
due disegni di legge. 

Il senatore Di Giuseppe dichiara, a tale ri
guardo, che i lavori della Commissione giu
stizia avrebbero forse potuto essere più ra
pidi; comunque, avendo avuto i commissari 
due giorni di riflessione prima dell'inizio del
l'esame dell'articolato, sarebbe inammissi
bile ritardare ancora tale esame, nel quale 
ovviamente si dovrà dare la precedenza al 
disegno di legge di conversione del decreto-
legge, senza tuttavia rinunciare fin da ora 
al completamento dell'esame del disegno di 
legge n. 601 nella corrente settimana. 

Si passa quindi all'esame degli emenda
menti relativi al disegno di legge n. 600, 
tutti riferiti al testo del decreto da conver
tire. 

All'articolo 1 il senatore Spadaccia illustra 
alcuni emendamenti: mio, principale, sop
pressivo dell'intero articolo; tre subordina
ti, soppressivi, ciascuno, di ogni comma ed 
altri tredici ulteriormente subordinati, ten
denti a una serie di modifiche di ordine 
logico e sistematico. 

Il senatore Benedetti illustra un emenda
mento, interamente sostitutivo dell'articolo, 
tendente a rìcomprenderne la fattispecie co
me aggravante prevista dall'articolo 61 del 
codice penale. Il senatore Gualtieri illustra 
un emendamento, aggiuntivo all'ultimo com
ma, tendente ad escludere la possibilità di 

I applicare l'attenuante dei motivi di partico-
j lare valore morale e sociale. Il senatore Tro-
j peano illustra due emendamenti, istitutivi 
I degli articoli l-bìs e l-ter, rivolti al fine di 
\ portare la normativa proposta dal Governo 
[ entro lo schema del codice. 
J II relatore Coco si dichiara contrario a tut-
I ti gli emendamenti del senatore Spadaccia, 

ad eccezione di quello soppressivo della pa-
! rola « sempre » al primo comma. È altresì 

contrario agli emendamenti dei senatori Be-
I nedettì ed altri, Tropeano ed altri e Gual-
| tieri. 

Contrario agli emendamenti presentati si 
J dichiara anche il ministro Morlino. 
| Messi quindi ai voti sono respinti l'emen-
| damento del senatore Spadaccia, soppres-
j sivo dell'articolo, l'emendamento sostituti-
! vo, dei senatori Benedetti ed altri, nonché gli 
I altri emendamenti del senatore Spadaccia — 
I ad eccezione di quello soppressivo della pa-
I rola « sempre », che è accolto — e l'emen-
! damento del senatore Gualtieri. 
! Sono dichiarati inammissibili gli emenda-
I menti dei senatori Tropeano ed altri istitu-
j tivi degli articoli l-bis ed l-ter. 
| Dopo che il ministro Morlino si è riser-
| vato di presentare in Assemblea un emenda

mento al terzo comma, è accolto l'articolo 1, 
nel testo modificato. 

i Si passa all'esame dell'articolo 2. 
| Il senatore Spadaccia, ritenendo che ima 

volta creata la figura dell'aggravante di cui 
all'articolo 1, l'articolo 2 sia superfluo, oltre 
che pericoloso, illustra una serie dì emen
damenti: uno, principale, è soppressivo del
l'intero articolo, ed altri ventitre, subordina
ti, tendono a modificarlo. 

La senatrice Ciglia Tedesco Tato illustra 
un emendamento da lei presentato assieme 

| ad altri senatori: riguarda il terzo comma, 
: ed è soppressivo delle parole « legislative, 
! di governo ». 
I II ministro Morlino illustra un emenda-
| mento, sostitutivo del quarto comma e ten-
| dente a graduare la pena nel caso in cui 
ì la morte derivi, oltre che da attentato con-
! tro la vita, anche da attentato contro l'in-
| columità delle persone. 
| I senatori Vallante e Pistoiese si riser-
| vano di presentare in Assemblea emenda-
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menti tendenti a colmare lacune a loro av
viso riscontrabili nell'articolo in esame. 

Il relatore Coco sì dichiara contrario 
agli emendamenti del senatore Spadaccia 
e favorevole all'emendamento della sena
trice Tedesco Tato ed altri e a quello del 
Governo. 

Il ministro Merlino si dichiara contrario 
agli emendamenti del senatore Spadaccia e 
sì rimette ailla Commissione per quello del
la senatrice Tedesco. 

Posti quindi ai voti, gli emendamenti, 
soppressivo dell'articolo e modificativi dei 
primi tre commi, del senatore Spadaccia, 
sono respinti; sono accolti l'emendamento 
della senatrice Tedesco al terzo comma e 
l'emendamento del Governo al quarto com
ma; vengono poi dichiarati inammissibili 
due emendamenti del senatore Spadaccia 
modificativi del quarto comma e sono in
fine respinti gli altri emendamenti del se
natore Spadaccia al quinto comma. 

È quindi accolto l'articolo 2 nel testo 
emendato. 

Si passa all'esame dell'articolo 3. 
Il senatore Tropeano illustra un emen

damento soppressivo dell'intero articolo ed 
un emendamento subordinato, sostitutivo 
della norma, presentato unitamente ai se
natori Benedetti ed altri, 

li senatore Vallante illustra un emenda
mento al primo comma, tendente a soppri
mere il rinvìo all'artìcolo 305 del codice 
penale. Il senatore Spadaccia illustra un 
emendamento, principale, soppressivo del
l'articolo ed altri tredici emendamenti, su
bordinati, modificativi, osservando che la 
norma in esame non mira ad altro che a 
colpire le associazioni con mere finalità 
ideologiche. 

Il senatore Riccardelli si domanda quale 
connotati possa avere lassociazione con fi
nalità dì teirorìsmo o dì eversione dell'or
dine costituzionale, e se essa sia differente 
da quelle previste dagli articoli 305, 302 e 
270 del codice penale. 

Il ministro Morlino osserva che nella nor
ma proposta viene messo a fuoco un diverso 
fine dell'associazione, facendo presente, in 
ogni caso, la necessità di non lasciare fatti
specie non coperte da previsione normativa. 

Il relatore ed il Ministro si dichiarano poi 
contrari agli emendamenti presentati. Posti 
ai voti vengono respinti gli emendamenti 
dei senatori Tropeano, Benedetti e Vallante. 
Successivamente il senatore Spadaccia ritira 
quelli da lui presentati, e quindi l'articolo 3 
viene accolto senza modificazioni. 

Si apre un breve dibattito procedurale sul
l'opportunità di proseguire la discussione su
gli articoli 4 e 5, Dopo interventi del mini
stro Morlino (fa notare come l'atteggiamen
to del Governo non possa essere che di cau
tela nei confronti degli emendamenti pre
sentati) e dai senatori Perna (dichiara che il 
Gruppo comunista non intende in ogni caso 
ritirare i propri emendamenti), Giglia Tede
sco Tato, Lugnano, Spadaccia (quest'ultimo 
ritira gli emendamenti presentati a tali ar
ticoli) e De Giuseppe, la Commissione con
viene di accantonare gli emendamenti agli 
articoli 4 e 5, affinchè il Governo possa valu
tarne con attenzione il contenuto, dopo che il 
senatore Grazianì ha illustrato quelli presen
tati dal Gruppo comunista. 

Il seguito dell'esame è quindi rinviato alla 
seduta di domani. 

La seduta termina alle ore 24. 
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ERRATA CORRIGE 

Nel 61° Resoconto delle Giunte e delle Commissioni parlamentari, 
Sedute del 20 dicembre 1979 (2a Commissione - Giustizia), a pagina 12, 
prima colonna, le ultime cinque righe vanno sostituite con le seguenti: 
« per il rìschio che il terrorismo possa distruggere ciò che si è costruito 
in trent'anni, nella convivenza democratica del nostro paese ». 
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C O N V O C A Z I O N E DI C O M M I S S I O N E 

2* Commissione permanente 
(Giusti?!:*) 

Venerdì 4 gennaio 1980, ore 9,30 e 16 


