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INTRODUZIONE

Le chiamano “porte girevoli”, con un’approssimazione mediatica 
che spesso sfocia nell’irrisione. E con un’ossessione: fermarle, 
queste porte, e impedire a un magistrato di diventare parlamentare 
e viceversa, o a un giudice di fare il pubblico ministero, o peggio 
che mai a un avvocato di passare da una parte all’altra, e così via. 
Invece, bisognerebbe guardare non al dito (la porta) bensì alla 
Luna (l’interessato). E allora si scoprirebbe che dall’attraversa-
mento di queste porte a volte, parecchie volte, la comunità demo-
cratica ha molto da guadagnarci. Perché si mette l’esperienza 
accumulata in un ruolo al servizio di un’altra posizione, e si riesce 
a dare un contributo sociale maggiorato. Purché si sia in buona 
fede e mossi dal genuino intento di dare il meglio di sé al servizio 
degli altri. È sicuramente questo il caso di Cesare Terranova, as-
sassinato dalla mafia nel 1979, la cui memoria, nel centenario 
della nascita, con questo volume intendiamo onorare. 

Terranova “nasce” magistrato nella sua Sicilia nel dopoguerra, a 
Petralia Sottana il 15 agosto 1921, e nel 1958 fu applicato all’uf-
ficio istruzione di Palermo. A lui si devono i primi due maxi-pro-
cessi contro la mafia, contro Angelo La Barbera e altri 42 nel 
1964, e contro Pietro Torretta e altri 165 l’anno dopo. E poi, negli 
anni ancora successivi, tante altre indagini che approfondirono la 
sua conoscenza del fenomeno mafioso, portandone alla luce via 
via i legami sordidi e inquietanti con settori della società civile e 
anche, come emergerà molti anni dopo, con frange terroristiche 
soprattutto di destra extra-parlamentare. Nell’agosto 1971 Terra-
nova divenne Procuratore capo a Marsala, ma l’anno dopo ancora 
una porta girevole lo portò in Parlamento quale deputato nelle file 
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della Sinistra indipendente. E anche lì, attraverso il lavoro di varie 
commissioni, mise la sua conoscenza della mafia al servizio di 
quanti la mafia dovevano, e volevano, combattere. Rieletto alle 
elezioni del 1976, quelle del quasi-sorpasso del Pci sulla Dc, ri-
mase a Montecitorio fino al giugno 1979, quando colse l’occa-
sione della fine anticipata della legislatura per rientrare in 
magistratura. Nel luglio di quell’anno fu nominato consigliere 
presso la Corte di appello di Palermo, ma il 25 settembre 1979 fu 
ucciso in strada insieme al maresciallo di polizia Lenin Mancuso, 
che era la sua guardia del corpo dal lontano 1963. 

Dopo Terranova, altri nomi preclari hanno onorato il concetto di 
“porte girevoli”. Due su tutti: Luciano Violante e lo stesso Gio-
vanni Falcone, che come si ricorderà fra mille polemiche negli 
ultimi mesi della sua vita lavorò al ministero della Giustizia. Ma 
mi sia consentito di concludere con una notazione, diciamo, per-
sonale. Mio padre, Vittorio Occorsio, ucciso a sua volta dai ter-
roristi nel luglio 1976, aveva valicato un altro di quei “soffitti di 
cristallo” (alias porte girevoli) in modo altrettanto sorprendente 
ma sicuramente utile a ristabilire la verità, che è poi il fine ultimo 
e unico della magistratura. Era uno dei primi processi che affron-
tava da Pm a Roma, nel 1967, e uno di quelli che saranno più ri-
cordati negli anni a venire fino ad oggi. Se non altro per la 
personalità degli interessati: da una parte Giovanni De Lorenzo, 
allora comandante generale dell’Arma dei Carabinieri, e dall’altra 
Eugenio Scalfari, anch’egli un numero uno, stavolta del giornali-
smo. Scalfari, con il suo reporter di punta Lino Jannuzzi, aveva 
lanciato sul settimanale L’Espresso l’accusa-choc che il generale, 
da capo del servizio segreto Sifar qual era nel 1964, aveva orga-
nizzato un potenziale colpo di Stato. Che si sarebbe valso niente-
meno che della condiscendenza – punto mai chiarito fino in fondo 
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- del presidente della Repubblica, Antonio Segni. Non se ne fece 
nulla, grazie al cielo, ma i preparativi ci furono tutti. “A mezza-
notte, casa per casa” fu uno dei titoli dell’Espresso. Prevedibile 
la querela del generale, e l’apertura del processo, con mio padre 
ai banchi dell’accusa. Fu un susseguirsi di colpi di scena, finché 
deposizione dopo deposizione il quadro si completò ed emersero 
effettivamente i dossier, le liste di proscrizione, i piani di inva-
sione delle sedi del Governo, la deportazione dei vertici dello 
Stato in precostituite sedi militari. Addirittura fu raccontato in aula 
da un ufficiale pentito che le truppe affluite nella Capitale per le 
celebrazioni del 2 giugno vi si sarebbero trattenute sino alla fine 
del mese successivo per non meglio precisati motivi. Era troppo, 
mio padre si trasformò da pubblico accusatore in pubblico difen-
sore dei giornalisti, con un cambio di “casacca” che scandalizzò 
molti ma era semplicemente dettato dalla volontà di far prevalere 
il vero sul falso, l’interesse generale su quello di pochi gruppi di 
potere, la trasparenza sull’oscurità, la limpidezza sulle trame. E 
se devono girare delle porte, girino pure. 

Eugenio Occorsio 
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PREFAZIONI

In Cesare Terranova la professione di magistrato e l’impegno nella 
politica si legano indissolubilmente. Giudice Istruttore di processi a 
carico dei principali esponenti di Cosa Nostra, versò il patrimonio di 
saperi così acquisito nell’esperienza parlamentare. Nell’una e nell’al-
tra veste, mantenne viva l’immagine di reale imparzialità, che non è 
cecità ma consapevolezza. Un contributo rilevante ai lavori parla-
mentari egli lo diede certamente nel ruolo di membro della Commis-
sione Antimafia, dove contribuì alla relazione di minoranza, dalla 
quale emerse già la necessità di un approccio al fenomeno mafioso 
che ne sapesse cogliere la complessità. E’ anche da questo lavoro ap-
profondito che nasce il filo conduttore delle riforme legislative che 
culminarono nei disegni di legge presentati da Pio La Torre sull’as-
sociazione di stampo mafioso e sulle misure di prevenzione patrimo-
niale. Alla radice di quella che diventerà, dopo l’assassinio del 
parlamentare e di Lenin Mancuso, la legge Rognoni-La Torre, vi è 
dunque l’elaborazione di un “intellettuale collettivo,” al quale con-
tribuirà l’esperienza di Terranova. La fecondità del rapporto tra 
l’esperienza professionale del magistrato e la crescita politico-cultu-
rale del Paese si coglie anche nel costante impegno di Terranova per-
ché nel processo penale si affermassero i principi dello stato di diritto, 
della centralità delle garanzie quale strumento fondamentale della fi-
ducia dei cittadini nella giustizia. Anche in questo, nel richiamo dei 
magistrati ai loro doveri di imparzialità e correttezza, si può apprez-
zare l’attualità del suo insegnamento.
Se si guardasse solo al contributo di Terranova alla legislazione an-
timafia e alla riforma del processo penale, si coglierebbe solo una 
parte e forse non la più significativa del contributo del magistrato alla 
vita del Paese. Persino nel suo intervento sulla legge di bilancio ap-
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pare evidente la comprensione della necessità di guardare alla giu-
stizia in ogni suo aspetto, anche nei profili di organizzazione. Allo 
stesso tempo egli si impegna nelle battaglie per lo sviluppo dei diritti 
essenziali. Gli anni ’70 non furono solo gli anni di piombo, delle 
strade insanguinate dagli scontri di piazza e dal terrorismo e delle 
guerre di mafia. In quegli anni vengono a maturazione le spinte per 
un grande rinnovamento, che parte proprio dai diritti fondamentali. 
Sono gli anni della legislazione sul divorzio e contro l’aborto illegale, 
delle riforme epocali del diritto di famiglia e dei lavoratori, del ruolo 
sociale dell’impresa e della proprietà.
Abbiamo voluto raccogliere alcuni degli interventi parlamentari di 
Terranova, unendoli alla ristampa anastatica di un piccolo volume 
edito dai familiari, dopo l’assassinio del parlamentare e magistrato, 
perché essi sono la migliore testimonianza di come si può essere ma-
gistrati e allo stesso tempo impegnati per la crescita civile del Paese, 
in quella che è forse la più nobile delle attività dell’uomo, la Politica. 
Cesare Terranova fu ucciso prima che potesse tornare a svolgere la 
sua più vera funzione, il giudice istruttore. Fu ucciso proprio perché 
non potesse tornare, quale capo dell’ufficio istruzione, a versare nel-
l’impegno investigativo il patrimonio di sapere che aveva accumulato 
nella esperienza parlamentare. A Terranova successe Rocco Chinnici. 
Da Terranova, dunque, nasce la straordinaria esperienza dell’ufficio 
istruzione di Palermo degli anni ’80. 
Non vi è un unico modello di magistrato. Nella temperie di oggi, ove 
si afferma il principio della totale separazione tra magistrato e poli-
tica, divenuto un mantra, Cesare Terranova ci invita a non smarrire 
il senso della politica come partecipazione attiva alla vita del Paese 
e alla sua trasformazione, nella battaglia mai interrotta per la tutela 
dei diritti dei singoli e della collettività.

Giovanni Salvi 
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I sette anni, dal 1972 al 1979, durante i quali Cesare Terranova sedette 
a Montecitorio furono tra i più feroci della nostra storia recente. Su-
bimmo cinque stragi, Peteano, Questura di Milano, Piazza della Log-
gia, Italicus, via Fani; 217 attentati con feriti e uccisi; 360 sequestri 
di persona; 1261 evasioni dalle carceri solo tra il 1975 e il 1976, un 
tentativo di colpo di Stato. L’ex giudice istruttore di Palermo è pie-
namente consapevole della drammaticità degli anni. E interviene con 
il rigore che gli deriva dall’abito professionale e dall’appartenenza 
ad una generazione che mira non alla creazione dei conflitti ma alla 
loro soluzione.
Il 4 marzo 1975 parla sulla Legge di Bilancio nella parte relativa alla 
giustizia, ma non si ferma alla crisi di quel settore, perché , portatore 
di una visione nazionale, non corporativa, dei problemi, sa che si 
tratta solo del tassello di un sistema più ampio: “la crisi della giusti-
zia, dice, si inserisce in questo grave e preoccupante fenomeno di dis-
solvimento, di disordine, di decomposizione.”. Un vento nero sembra 
abbattersi sul Paese, quello appunto del dissolvimento, del disordine, 
della decomposizione, ma Terranova non si arrende. “Questo, ag-
giunge, non ci esime dallo sforzo di individuare e localizzare nel qua-
dro di insieme i mali e le storture di un determinato settore della vita 
pubblica.”. Un gruppo di opposizione come la Sinistra Indipendente, 
alla quale Cesare Terranova apparteneva, avrebbe avuto materia per 
violente accuse ai responsabili politici, dell’epoca. Non è questo lo 
stile dell’ex giudice istruttore di Palermo. Non risparmia le critiche 
sul merito dell’azione di governo, ma loda la forma “acuta e appro-
priata” con la quale esprime le sue valutazioni il relatore di maggio-
ranza onorevole Dell’Andro. Ancora, nell’intervento del 4 marzo 
1975 dà “atto al ministro attualmente in carica -si trattava del repub-
blicano Oronzo Reale- della serietà, della competenza e della sensi-
bilità di cui sia adesso che in passato ha dato prova.” Non erano frasi 
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di stile, né tano meno frutto di subalternità. Terranova fa parte di una 
generazione che considerava il rispetto una modalità necessaria tanto 
dell’azione professionale del magistrato quanto dell’azione politica, 
dettate entrambe dalla consapevolezza del valore costituzionale del-
l’istituzione che rappresentavano. Attraverso il rispetto si costruiva 
il dialogo e attraverso il dialogo si costruiva la decisione, nei tribunali 
come nel Parlamento.
La conferma viene dall’intervento svolto il 16 marzo 1976 a propo-
sito della legge sulla interruzione volontaria della gravidanza. “Le 
tesi a favore o contro, dice, hanno un profilo così serio, e concreto, 
sotto il profilo morale, sociale, religioso scientifico che…non si può 
non riconoscere sul piano di una dialettica obbiettiva e corretta la va-
lidità e la consistenza delle argomentazioni contrarie.”. Ma, precisa 
successivamente, questo non significa che non si debba scegliere per-
chè il non scegliere sarebbe comunque una scelta. Invita perciò a 
guardare alla realtà delle cose: l’aborto è frequentemente praticato 
con rischi gravi per la salute della donna e iniqui vantaggi per chi lo 
pratica; la donna deve avere il diritto di disporre di sé stessa senza il 
peso e l’avvilimento di controlli imposti di una società basata sulla 
ineguaglianza e la discriminazione; l’aborto è comunque un fatto 
traumatico da accettare solo in presenza di un rimedio migliore. Oc-
corre perciò , conclude, approvare la legge e attuare una efficace po-
litica per la diffusione dell’uso di contraccettivi.  
Alla stessa linea del rigore e dell’onestà intellettuale sono ispirati i 
suoi interventi sulla magistratura. Pone due questioni oggi forse più 
urgenti di ieri: la responsabilità dei magistrati e la loro selezione per 
gli incarichi direttivi. “Bisogna trovare il sistema, dirà il 20 dicembre 
1972, mediante il quale sia possibile, mantenendo fermo il principio 
della indipendenza del giudice, responsabilizzare il magistrato in 
modo che egli dia conto, al pari di chiunque altro eserciti una fun-
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zione pubblica, del suo operato.”. Inviterà poco dopo ad usare razio-
nalmente le competenze dei magistrati, evitando che “vada negli uf-
fici direttivi chi non è all’altezza” ed evitando l’appiattimento della 
funzione “che mortifica e avvilisce coloro che lavorano con impegno 
e con serenità e che premia invece gli indolenti, i pigri, gli inetti, gli 
opportunisti.”. Un giudice che in Parlamento porta le sue conoscenze 
e le sue competenze non al servizio di una parte né di un Corpo, ma 
al servizio del Paese, senza vincolo di mandato. Nel giugno 1979 la-
scerà il Parlamento e tornerà , ricco anche di questa esperienza, a fare 
il giudice.
Mi accorgo ora, mentre scrivo, che è il 25 settembre. In questa gior-
nata quarantatre anni fa, Cesare Terranova fu ucciso da chi non tollerò 
che un onesto rappresentante dei cittadini, forte di quella esperienza, 
tornasse ad essere rigoroso garante della legge, esempio inquietante 
per una società civile che conviveva con la mafia e per parti politiche 
che con la mafia scambiavano voti, affari e impunità.  

Luciano Violante 
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Interventi parlamentari di Cesare Terranova  
commentati da

DANIELE PICCIONE





I.  Magistratura, processo penale e ordine pubblico (1972-1975) 

L’evoluzione del ruolo della magistratura nell’ordinamento (inter-
vento alla Camera dei deputati del 20 dicembre 1972) 

Una fotografia sistemica dei problemi della giustizia e dell’ordine 
pubblico, a cavallo del decennio (intervento alla Camera dei deputati 
del 4 marzo 1975).

Per Cesare Terranova, l’intervento sul disegno di legge di bilancio 
per l’anno 1973, presentato dal II Governo Andreotti (un tripartito 
Dc-Pli-Psdi), è l’occasione per soffermarsi sulle direttrici di riforma 
del processo penale: dunque, celerità della giurisdizione e garanzie 
dei diritti costituzionali. Il dibattito si inscrive in un momento parti-
colarmente delicato. Sul terreno della politica generale per il con-
frontarsi di spinte volte rispettivamente ad una maggiore apertura a 
sinistra e a un ritorno a coalizioni di centro-destra. Sul terreno della 
legislazione penale per il coesistere della consapevolezza della fase 
difficile che viveva l’allora vigente codice di procedura e delle spe-
ranze affidate ad un disegno di legge di delega per la sua riforma 
che lasciava intravedere la transizione verso un modello più ade-
guato. Saranno queste ultime aspettative destinate a rimanere tradite 
per un altro quindicennio, nonostante il disegno di legge di delega 
per la redazione del nuovo codice sembrasse compiere concreti passi 
avanti e venisse affidato ad un relatore, Renato Dell’Andro(1), per 
cui Terranova nutriva stima. Di certo la sensibilità mostrata da Ter-
ranova sul versante dei diritti costituzionali nel processo lo colloca 
nella grande tradizione garantista dei processual - penalisti italiani.  

(1 ) Appartenente alla sinistra democristiana e particolarmente vicino a Aldo Moro, Dell’Andro stava 
provando a condurre in porto il disegno di legge di delega ricercando spazi di ampia condivisione anche 
all’esterno della maggioranza che sosteneva il Governo.
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È di straordinaria attualità, nel frangente della prima parte degli 
anni ’70, l’argomento svolto da Terranova in favore di una soluzione 
del problema dei termini massimi della carcerazione preventiva. La 
questione era assai avvertita, sia perché l’intelaiatura delle garanzie 
previste dall’art. 13 Cost. è nitida nello stabilire che “la legge fissa 
i termini massimi della carcerazione preventiva”; sia perché l’im-
maginario collettivo era ancora fortemente inciso dai clamorosi fatti 
di Genova(2) di un decennio prima. Tra gli altri, un imputato per i 
fatti che turbarono l’ordine pubblico materiale in seguito alle mani-
festazioni antifasciste di quell’estate, sebbene avesse dovuto soppor-
tare una detenzione ante iudicium di più di due anni, si vide poi 
condannato alla pena restrittiva della libertà personale della durata 
di poco più di un mese. Inoltre, nel cuore del decennio, quella ga-
rantista era già un’impostazione culturale assai salda. Nel caso di 
specie era fondata sulla lunga esperienza di Terranova nel ruolo di 
giudice istruttore; si trattava di una funzione giurisdizionale ritenuta 
il motore del processo penale e il fulcro del modello di giurisdizione 
delineato dal codice Rocco.
In seguito, pesanti ipoteche rallenteranno l’affermazione dei diritti 
costituzionali nel rito e le riforme strutturali del processo penale. La 

(2 ) Nel luglio 1960, in un momento politico di straordinaria tensione, all’approssi-
marsi della celebrazione del Sesto Congresso nazionale del Movimento Sociale Ita-
liano a Genova, si scatenarono incidenti e aspri scontri prima nella città ligure, poi 
in tutta la penisola. Le forze di polizia - e le scelte del Ministero dell’Interno - furono 
aspramente criticate specie per la gravità delle repressioni subite dai manifestanti in 
diverse città. Ne seguirono, infatti, numerosi morti sul fronte degli attivisti che in-
tendevano impedire lo svolgimento del Congresso missino, a presiedere il quale era 
stato designato Carlo Emanuele Basile, già a capo della provincia di Genova durante 
la Rsi. Pesanti critiche investirono il Governo Tambroni, il primo a valersi dell’ap-
poggio esterno del Movimento Sociale Italiano.
Quel drammatico tornante nella storia repubblicana rappresentò sia per i Democratici 
Cristiani che per le Sinistre, un momento decisivo proprio perché, tra l’altro, consentì 
di comprendere quanto le questioni di ordine pubblico e di equilibrio politico fossero 
determinanti per procedere lungo il percorso di modernizzazione e di riforma di isti-
tuti, come il processo penale, vitali per la civiltà del Paese.
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principale di esse sarà costituita dall’impennata dei caduti per morte 
violenta e per matrice terroristica negli “anni di piombo”(3). Ancora 
una volta, le esplosioni di violenza, comune ed eversiva che fosse, 
avrebbero condizionato negativamente l’evoluzione di ogni disegno 
riformatore nel campo della giustizia.  
L’intervento di Terranova, di fine 1972, trova un suo ideale comple-
mento nella successiva analisi svolta poco più di due anni dopo, nel-
l’inizio primavera del 1975, in un intervento sul disegno di legge di 
bilancio per il 1975, presentato dal IV Governo Moro (un bipartito 
Dc-Pri). Terranova presenta tratti di continuità e coerenza con i temi 
evocati e gli argomenti svolti in precedenza, ma tra le pieghe delle 
sue parole, si rinviene l’evoluzione drammatica degli eventi che fa 
da sfondo alle dinamiche della vita parlamentare.  
Consistenti riforme sono state condotte o stanno prendendo forma: 
dall’ordinamento penitenziario, al diritto di famiglia fino agli svec-
chiamenti del codice di rito ormai ineludibili, nelle more di quella 
riscrittura integrale rispetto alla quale vi erano meno ragioni di ot-
timismo rispetto al 1972. Soprattutto, la stagione vissuta dall’ordine 
giudiziario era complessa e Terranova ne sa illustrare i tratti pro-
blematici con notevole realismo. Nell’intervento egli sottolinea l’im-
portanza determinante di dotare di risorse adeguate gli uffici 
giudiziari, pone il problema della legittimazione dei magistrati ov-
vero della credibilità che essi devono preservare agli occhi dei citta-
dini. Ma ancora una volta, la cappa pesante del contesto deteriorato 
dell’ordine pubblico grava su tutto. Le parole di Terranova restitui-
scono l’atmosfera opprimente che condiziona ogni diagnosi e cia-
scuna ipotesi di soluzione a una sorta di crisi endemica che 
(3 ) L’esponenziale crescita delle vittime della violenza eversiva e terroristica fu im-
pressionante e sortì inevitabili conseguenze di blocco sull’evoluzione delle politiche 
di sicurezza e sulle intenzioni di umanizzazione delle garanzie del processo penale: 
dai sette morti nel 1976si passa infatti ai ventinove caduti del 1978 e a ventidue e 
trenta, rispettivamente nel 1979 e nel 1980.
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attanaglia la vita dei cittadini e dei lavoratori: a loro Terranova 
volge costantemente lo sguardo.  
Il primo trimestre del 1975, del resto, è segnato da una crescente vio-
lenza politica che tracima nelle strade e miete le vite di molti giovani. 
A Empoli, la strage compiuta da un estremista di destra, Mario Tuti, 
conduce allo scioglimento del Fronte Nazionale Rivoluzionario, men-
tre a Milano, in marzo, pochi giorni dopo l’intervento in Aula di Ter-
ranova, verrà ferito a morte Sergio Ramelli in un raid compiuto da 
estremisti di sinistra. 
L’analisi è già lucidissima, quasi preveggente: Terranova scorge la 
relazione tra la situazione in cui versa la giurisdizione e la spirale 
in cui si vanno avvitando le istituzioni repubblicane.  
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VI LEGISLATURA 

20 dicembre 1972 – Assemblea 

Ddl bilancio per l’anno 1973
Signor Presidente, onorevoli colleghi, onorevole ministro, prendo la 
parola sul bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 
1973 per occuparmi dello stato di previsione della spesa del Ministero 
di grazia e giustizia. 
Come ho sommariamente esposto nella relazione di minoranza a suo 
tempo presentata, a nome dei deputati della sinistra indipendente, 
sono del parere che anche per il 1973 gli stanziamenti a favore del-
l’amministrazione della giustizia sono caratterizzati da ricorrenti e 
deprecabili criteri di povertà e di insufficienza. 
Questa caratteristica denota la assenza di una decisa volontà politica 
di affrontare e di risolvere, come ormai da tempo si richiede da tutte 
le parti, i diversi problemi sempre più numerosi e complessi, attinenti 
alla struttura ed al funzionamento dell’amministrazione giudiziaria, 
problemi la cui soluzione è indispensabile perché si possa realizzare, 
nell’interesse del paese, una sana, sollecita ed efficiente amministra-
zione della giustizia. 
Nel momento storico attuale, i problemi della giustizia, sotto ogni 
punto di vista, hanno raggiunto una fase estremamente critica, che 
richiede interventi seri e profondamente innovatori sia sul piano le-
gislativo sia su quello organizzativo ed amministrativo. 
Di fronte a tale pressante esigenza si assiste al perdurare di un osti-
nato atteggiamento agnostico o addirittura negativo, a volte giustifi-
cato col riferimento, del tutto insoddisfacente, ad una imprecisata e 
poco chiara «valutazione di politica generale». Secondo il pensiero 
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del Governo, quale almeno è lecito ravvisare attraverso i suoi atti e 
non attraverso teoriche enunciazioni programmatiche, una valuta-
zione del genere dovrebbe bastare a spiegare le condizioni spesse in-
decoroso e quasi sempre non funzionali degli uffici giudiziari, la 
insufficienza del personale ausiliari, la scarsezza o, a volte, la man-
canza dei mezzi e degli strumenti occorrenti, mezzi e strumenti indi-
spensabili in relazione alle attuali condizioni di vita, che sono ben 
diverse da quelle di mezzo secolo fa; il sistema antiquato e farragi-
noso ancora applicato per le cosiddette spese di giustizia, la mancata 
realizzazione di un vasto programma di edilizia carceraria e di edilizia 
giudiziaria. Queste lacune, queste carenze – e si è accennato solo alle 
più macroscopiche – siano esse frutto di inerzia o di immobilismo o 
siano piuttosto conseguenza di una decisa volontà politica, non pos-
sono essere accettate né approvate.
Non mi sembra coerente che si enunci un programma di riforme e di 
miglioramenti della vita del paese e quindi, con il primo atto con cui 
si dovrebbe dimostrare la volontà di realizzarlo, restare invece indif-
ferenti a quei problemi gravi ed assillanti, proposti in forma sempre 
più pressante dalla opinione pubblica generale, a quei problemi atti-
nenti a quel settore delicatissimo nella vita di un paese democratico, 
perché ad esso sono affidate la tutela e la difesa dei diritti del citta-
dino.
Una analisi sommaria dello stato di previsione della spesa del Mini-
stero di grazia e giustizia dimostra che la spesa prevista per il 1973, 
pur apparendo più elevata in cifra assoluta, è, in percentuale, rispetto 
all’intera spesa, l’1,41 per cento rispetto all’1,54 per cento che era la 
percentuale dell’intera spesa stanziata per il 1972, con una diminu-
zione, sempre in percentuale, dello 0,13 per cento, pari all’incirca ad 
un dodicesimo. Per quanto riguarda le spese correnti la percentuale 
per il1973 è dell’1,7 per cento rispetto all’1,8 per cento per il 1972, 
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con una diminuzione dello 0,1 per cento, pari ad un diciottesimo. 
La differenza più sensibile si rileva nella previsione relativa alle spese 
in conto capitale, previsione che è dello 0,12 per cento per il 1973 ri-
spetto allo 0,14 per cento per il 1972 ed allo 0,19 per cento per il 
1971, con una diminuzione, perciò dello 0,2 per cento rispetto al 1972 
e dello 0,7 per cento, vale a dire di oltre un terzo, rispetto al 1971. 
Tale sensibile contrazione della previsione non può non destare un 
senso di preoccupazione, specialmente se si considera che per il 1972, 
rispetto al 1971 si ebbe, quanto alle spese correnti un incremento, si 
pure modesto, dello 0,2 per cento.
Mi limito a queste brevissime osservazioni perché desidero rispar-
miare agli onorevoli colleghi il fastidio di una lunga e noiosa espo-
sizione di cifre, che, per altro, possono essere opportunamente 
controllate e verificate nelle apposite tabelle. 
I motivi della effettiva riduzione della previsione di spesa quale ri-
sulta dal raffronto tra le percentuali per il 1973 e quelle per il 1972, 
specialmente per quanto concerne le spese in conto capitale, ridu-
zione che si verifica in un momento in cui i problemi attinenti alla 
amministrazione della giustizia dovrebbero essere oggetto di parti-
colare attenzione e cura da parte del Governo, non sono affatto com-
prensibili né giustificabili. 
Resterebbe allora da porsi quegli interrogativi che si pose l’onorevole 
relatore per la maggioranza, nel trattare l’argomento in esame: forse 
i problemi relativi alla amministrazione della giustizia non interes-
sano più le autorità competenti? Oppure l’altro: forse, sono in via di 
soluzione?
Sarei ben lieto di poter dare una risposta affermativa all’ultimo in-
terrogativo, perché ciò significherebbe che si è finalmente sulla buona 
strada, ma non mi pare che i fatti consentano di dare una simile ri-
sposta; per cui bisogna arrivare alla sconsolante conclusione, rispon-
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dendo al primo interrogativo, che i problemi della giustizia non inte-
ressano il Governo o almeno non lo interessano nella misura richiesta 
dalle attuali impellenti esigenze. 
Mi rendo ben conto che questi problemi sono tali e tanti per cui, in-
dipendentemente dalla carenza o meno di una precisa volontà di af-
frontarli, la soluzione di essi non appare certamente semplice né 
spedita.
E la soluzione di questi problemi è, a mio avviso, collegata – ed in 
ciò sono perfettamente d’accordo con quanto ebbe ad osservare in 
Commissione giustizia ed in maniera acuta ed appropriata il relatore 
per la maggioranza onorevole Dell’Andro – a quella di altri problemi 
di portata più vasta e di carattere generale, attinenti principalmente, 
alla produzione legislativa ed al riordinamento della legislazione, in-
dispensabile per eliminare le confusioni e le incertezze provocate 
dagli accavallamenti verificatisi in oltre un secolo di attività legisla-
tiva, particolarmente abbondate negli ultimi decenni, riordinamento 
da realizzare mediante la abrogazione esplicita di norme superate, la 
elaborazione di testi unici e la emanazione di normative precise ed 
organiche in quelle materie nate o sviluppatesi per effetto del pro-
gresso, materie ignote o quasi al legislatore del passato. 
E’ pur vero, però, che la complessità di un problema non deve costi-
tuire un motivo valido perché se ne rimandi puramente e semplice-
mente la soluzione, senza cominciare almeno a porre le premesse per 
affrontarlo nel modo più appropriato; e non vi è dubbio che non si 
sarebbe arrivati al punto in cui si è – perché ci troviamo di fronte ad 
una crisi profonda della giustizia – se nel passato vi fossero stati que-
gli interventi e quelle innovazioni a mano a mano richiesti dalla evo-
luzione della società, dal mutamento dei costumi, dalla 
trasformazione delle strutture sociali ed economiche e dal diverso 
equilibrio dei rapporti sociali. 
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Premesse queste brevi osservazioni di carattere generale e passando 
a qualche argomento specifico, dato che la trattazione esauriente di 
tutti gli argomenti richiederebbe un tempo ed un impegno non com-
patibili con le esigenze del dibattito parlamentare, prendo lo spunto 
dalla riforma del codice di procedura penale, in questi giorni oggetto 
di esame in sede di Commissione giustizia, in relazione al disegno 
di legge-delega presentato dal Governo. 
A prescindere dal dissenso su certe impostazioni di carattere generale 
e su diversi punti del disegno di legge, in ordine specialmente alla 
fase istruttoria, su cui, al momento opportuno, intendo fare le mie 
modeste osservazioni, ritengo che l’obiettivo più importante della ri-
forma , che, in un certo senso la caratterizza, possa cogliersi in due 
punti fondamentali – e mi pare che ciò sia concordemente ricono-
sciuto – vale a dire: celerità del processo penale e soluzione radicale 
del delicato problema delle garanzie per il cittadino. E vorrei aggiun-
gere che a celerità costituisce, in definitiva, un aspetto dalla garanzia, 
perché attraverso il sollecito iter processuale si raggiunge il duplice 
effetto di arrivare rapidamente alla affermazione della verità proces-
suale (che non sempre coincide con la verità obiettiva, dando luogo 
così ad una diversa e complessa questione) nell’interesse sia dell’in-
nocente e sia anche del colpevole, e di garantire così all’uno ed al-
l’altro che la loro posizione venga chiarita e definita in un tempo 
ragionevolmente breve, come pure di assicurare all’altro protagonista 
del processo – a volte trascurato o addirittura ignorato – cioè alla per-
sona offesa, la dovuta tempestiva riparazione. 
La riforma del codice di procedura penale dovrebbe del resto impe-
gnare il Governo per la emanazione della legge delegata, e se ver-
ranno rispettati, come è augurabile, i tempi di lavoro previsti, il nuovo 
codice di procedura penale dovrebbe entrare in vigore fra due anni e 
mezzo o al più fra tre anni. Si è quindi nella imminenza della attua-
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zione di una riforma da tempo auspicata, di una riforma che dovrebbe 
eliminare o quanto meno ridurre al minimo quegli inconvenienti da 
tutti lamentati circa la lentezza della procedura e la insufficienza delle 
garanzie poste a tutela dei diritti fondamentali del cittadino. L’attua-
zione di tale riforma richiede per altro l’approntamento di mezzi e di 
attrezzature che oggi non esistono affatto; nonché il consistente am-
pliamento delle piante organiche delle cancellerie e segreterie giudi-
ziarie e di tutto il personale ausiliario, piante già oggi inadeguate e 
per giunta non sempre coperte.
Oltre a ciò ritengo che la riforma possa avere piena realizzazione solo 
se accompagnata da opportuni interventi in altri settori, poiché di-
versamente, a mio avviso, è destinata a restare lettera morta o a ren-
dere più complicato lo svolgimento del processo. Mi riferisco alla 
necessità di modificare quegli articoli del codice penale – in attesa 
di un nuovo codice organico – incompatibili con la diversa struttura 
del processo, di porre in atto la riforma dell’ordinamento giudiziario 
e del sistema penitenziario, di provvedere al riordinamento delle car-
riere degli ausiliari giudiziari, di rivedere e modificare, in maniera 
organica e rispondente a concrete esigenze, le circoscrizioni giudi-
ziarie, di eliminare le sperequazioni esistenti nelle piante organiche, 
in modo da pervenire ad un razionale impiego sia dei magistrati sia 
del personale ausiliario. Sono questi gli interventi principali da attuare 
se si vuole che la macchina giudiziaria funzioni nel modo migliore. 
Ebbene, di fronte alle numerose esigenze esposte, non si rileva nello 
stato di previsione della spesa per il 1973 alcun dato da cui desumere 
che, quanto meno, ci si avvia seriamente ad affrontare i diversi pro-
blemi connessi con la crisi della giustizia. 
Avviandomi alla conclusione desidero dire qualcosa a proposito della 
magistratura, che oggi è spesso al centro di polemiche vivaci, spesso 
oggetto di accuse, se non addirittura di invettive. 
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E’ facile gridare allo scandalo, è facile riversare sui magistrati l’intera 
responsabilità delle disfunzioni e delle sfasature del sistema, dei dis-
servizi, delle lacune e di tutte quelle storture che suscitano, ed indub-
biamente a ragione, le perplessità e le critiche della pubblica 
opinione.
E’ facile, si, ma non è giusto né generoso, perché bisogna pensare 
alle condizioni, generalmente di disagio, in cui il magistrato svolge 
la sua attività, assillato dal numero e dalla mole dei processi, avvilito 
e distratto da una sequela di problemi minuti, che non dovrebbero in-
vece spettare a lui, problemi che vanno – e ne cito solo alcuni dei 
tanti – dalla scarsezza dei generi di cancelleria, a cominciare dalla 
carta per scrivere; alla mancanza di automezzi, necessari soprattutto 
per i magistrati addetti al servizio penale, automezzi di cui tanti altri 
uffici dispongono con dovizia; alla ristrettezza ed alla povertà dei lo-
cali, privi delle più elementari comodità; alla carenza di funzionari, 
dattilografi, uscieri ed in genere di personale d’ordine. 
Bisogna poi pensare agli strumenti legislativi arrugginiti e comunque 
non più rispondenti alle attuali esigenze sociali, strumenti dei quali 
il magistrato è costretto a servirsi perché non può agire diversamente. 
Se si considera tutto ciò con serenità e con obiettività, non si può a 
mio parere, attribuire solo al potere giudiziario quelle responsabilità 
di cui si è detto. 
La toga che ho avuto l’onore di indossare per oltre venticinque anni 
e, presumo, con dignità e con senso del dovere, mi induce a toccare 
il delicato argomento della posizione del magistrato nella nostra so-
cietà, non per assumere la retorica difesa di una categoria, ma per 
cercare di collocare nelle dimensioni più esatte i termini di un pro-
blema vitale che interessa tutti. 
Sono il primo a riconoscere che tante cose non vanno come dovreb-
bero e che tante cose potrebbero andare meglio di come vadano in 
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realtà; che l’ordinamento giudiziario, antiquato e superato, deve es-
sere profondamente rinnovato, che bisogna trovare un sistema me-
diante il quale sia possibile, mantenendo fermo il principio della 
indipendenza del giudice, responsabilizzare il magistrato, in modo 
che egli dia conto, al pari di chiunque altro eserciti una funzione pub-
blica, del suo operato. 
Ma si cominci prima a utilizzare razionalmente i magistrati secondo 
le loro attitudini e capacità e non con i criteri oggi applicati, per i 
quali è normale che vada agli uffici direttivi chi non ne è all’altezza 
e che colui che è versato nella materia civile sia impiegato nella ma-
teria penale e viceversa; si provveda a metterli in grado di espletare 
la loro funzione nel modo più soddisfacente, e di fornire loro perciò 
i mezzi e gli strumenti più idonei; si faccia in modo di evitare l’ap-
piattimento della funzione che mortifica ed avvilisce coloro che la-
vorano con impegno e con serenità e che premia invece gli indolenti, 
i pigri, gli inetti, gli opportunisti. 
Solo così sarà lecito, a mio parere, pretendere dal magistrato ciò che 
il cittadino, ciò che lo Stato ha giustamente motivo di esigere, vale a 
dire la corretta, sollecita, giusta ed imparziale applicazione delle 
leggi.
Non ho per nulla la pretesa di aver fatto una analisi esauriente del-
l’argomento, i cui aspetti sono tanto numerosi e tanto complessi; 
penso però di avere cercato di mettere in evidenza alcuni punti, a mio 
avviso, fondamentali che meritano di essere tenuti presenti in vista 
di quelle riforme e di quelle radicali innovazioni di cui tanto si parla 
e di cui però ancora non si vede nemmeno il principio. 
Signor Presidente, ringrazio lei e gli onorevoli colleghi che mi hanno 
onorato con la loro attenzione. 
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VI LEGISLATURA 

4 marzo 1975 - Assemblea 

Ddl bilancio, esercizio provvisorio
Signor Presidente, onorevoli colleghi, onorevole rappresentante del 
Governo, intervenendo sul bilancio di previsione dello Stato per 
l’anno finanziario 1975, con riguardo allo stato di previsione della 
spesa del Ministero di grazia e giustizia, si è costretti a ripetere le 
medesime critiche già formulate negli anni passati sui criteri di ri-
strettezza e di inadeguatezza che, ormai in maniera ricorrente, carat-
terizzano gli stanziamenti a favore dell’amministrazione della 
giustizia. Questo pervicace e ostinato atteggiamento di indifferenza 
verso fondamentali – direi meglio vitali – problemi della nostra so-
cietà, il rifiuto di prendere atto della realtà e di affrontarla con serio 
impegno, trovano molto spesso giustificazione in imprecisate quanto 
poco chiare esigenze di politica generale. Ma questa giustificazione 
vaga e sfornita di argomentazioni plausibili non è affatto convincente, 
per cui non resta che arrivare alla sconfortante conclusione che l’at-
teggiamento del Governo deve attribuirsi all’assenza di una decisa 
volontà politica di affrontare e cercare di risolvere, come da tutte le 
parti si chiede con crescente insistenza, i numerosi e complessi pro-
blemi attinenti alla struttura e al funzionamento dell’amministrazione 
giudiziaria: di risolvere, cioè, la crisi della giustizia. 
È vero che oggi siamo indubbiamente in presenza di una crisi molto 
più vasta, che investe tutte le istituzioni, tutto l’apparato burocratico 
dello Stato, per cui la crisi della giustizia si inserisce in questo grave 
e preoccupante fenomeno di dissolvimento, di disordine e di decom-
posizione; ma questo non ci esime dallo sforzo di individuare e loca-
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lizzare nel quadro di insieme i mali e le storture di un determinato 
settore della vita pubblica. 
Crisi della giustizia, quindi, non è una frase fatta né un’espressione 
retorica, ma corrisponde ad una situazione di fatto quanto mai allar-
mante, che non è esplosa in questi ultimi anni, ma che matura da 
tempo (si può dire sin dall’inizio della vita della Repubblica), e che 
in questi ultimi anni si è acuita e si è manifestata in tutti i suoi aspetti, 
anche per effetto di un certo modo di legiferare frettoloso e farragi-
noso, rivelatosi inadeguato o addirittura negativo per la soluzione di 
tanti nostri problemi, la crisi è ormai all’attenzione sollecita e preoc-
cupata dell’opinione pubblica, ben a ragione allarmata da deviazioni, 
incertezze, confusioni e incongruenze tali da scuotere fortemente, se 
non da farle perdere addirittura, la fiducia nella istituzione che in una 
paese democratico rappresenta l’unica effettiva garanzia di libertà e 
di tutela dei diritti del cittadino. 
In questa legislatura sono stati portati a termine, o comunque in una 
fase molto avanzata, alcuni provvedimenti di grande rilievo, destinati 
ad incidere profondamente nella vita sociale. Mi riferisco al diritto 
del lavoro, al diritto di famiglia, al nuovo codice di procedura penale, 
al codice penale, all’ordinamento penitenziario. Nulla, però, si è fatto 
o si è cominciato a fare per l’adeguamento delle strutture, in modo 
da renderle idonee a recepire le innovazioni e a consentire la pratica 
realizzazione del vasto programma di riforme enunciato. In partico-
lare, nulla è stato fatto per rimediare alle condizioni poco funzionali 
degli uffici e delle attrezzature giudiziarie, alla scarsezza dei mezzi 
occorrenti per un efficiente funzionamento della macchina giudizia-
ria, alla assoluta insufficienza del personale ausiliario, aggravato 
dallo sfollamento recentemente avvenuto in seno alle categorie del 
pubblico impiego. Non vi sono stati interventi di rilevo nel campo 
dell’edilizia carceraria, in quello delle circoscrizioni giudiziarie e 
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delle piante organiche e nessuna iniziativa ha avuto luogo per quanto 
riguarda l’ordinamento giudiziario e l’ordinamento del personale 
degli istituti penitenziari. 
Queste lacune – e mi sono limitato ad accennare a quelle più macro-
scopiche – siano esse conseguenza di una decisa volontà di non ope-
rare nella direzione auspicata, o siano piuttosto conseguenza di 
inerzia e di immobilismo, non possono essere in alcun caso accettate 
né tollerate, ma debbono essere denunziate on insistenza e fermezza, 
nello sforzo di evitare che si risolvano in un ostacolo, direi quasi in-
sormontabile, alla realizzazione di quelle riforme da tempo attese e 
portate avanti, fino ad ora, con tanta fatica e con tanto impegno. 
Una sommaria analisi dello stato di previsione della spesa del Mini-
stero di grazia e giustizia, per il 1975, dimostra che la spesa prevista, 
anche se in assoluto è più elevata rispetto a quella per l’anno 1974, è 
in percentuale inferiore dello 0,6 per cento nei confronti dell’anno 
precedente, seguendo una curva discendente iniziatasi nel 1972. Co-
sicché si rileva che, da una percentuale dell’1,54 per cento per l’anno 
finanziario 1972, si scende ad una percentuale dell’1,13 per cento per 
l’anno finanziario 1975, con una riduzione, nell’arco di quattro anni, 
di circa lo 0,30 per cento; riduzione che mi pare enorme se si consi-
dera che, nel periodo di tempo preso in considerazione, i costi sono 
sensibilmente aumentati a causa della progressiva svalutazione della 
lira e che si sarebbe dovuto dar luogo ad un congruo aumento degli 
stanziamenti, per far fronte alle esigenze derivanti dall’attuazione del 
programma di rinnovamento enunciato. 
Tutto ciò dimostra che alle dichiarazioni programmatiche, alle affer-
mazioni di principio, non corrisponde una effettiva volontà di operare 
quell’intervento e quei rimedi resi necessari dalle attuali condizioni 
dell’amministrazione giudiziaria o, quanto meno, di operare nella mi-
sura da esse richiesta. 
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Certo, i problemi esistenti non sono né facili né semplici, poiché le 
difficoltà sono numerose e notevoli, i nodi da sciogliere sono com-
plessi; ma tutto ciò non è un motivo valido per giustificare la man-
canza di serie e concrete iniziative in un settore della vita pubblica al 
cui ordinato ed efficiente funzionamento – come ho già detto – è con-
nessa la esistenza stessa dei diritti fondamentali del cittadino. 
Non mi pare, poi, che sia da approvare la posizione di coloro che, in 
maniera semplicistica, sostengono che la crisi della giustizia non è 
crisi delle strutture, ma è crisi dei giudici, in un maldestro e meschino 
tentativo di riversare principalmente sui giudici la responsabilità della 
crisi stessa, dimenticando – o meglio, deliberatamente ignorando – 
che i giudici risentono anch’essi, come è del resto facilmente com-
prensibile, delle conseguenze di una situazione di disagio, di males-
sere, dovuta alla crisi del sistema, della quale non sono certamente i 
responsabili, cercando, inoltre, con simili affermazioni, di distogliere 
l’attenzione della pubblica opinione dalle colpe e dalle inadempienze 
di coloro che, essendo al Governo, hanno omesso di operare o hanno 
operato in direzione errata. 
Nel dire questo, però, desidero dare atto al ministro attualmente in 
carica della serietà, della competenza e della sensibilità di cui, sia 
adesso sia in passato, ha dato prova allorché si è trovato di fronte a 
tanti dei più delicati problemi che travagliano l’amministrazione della 
giustizia; anche se, molto spesso, i suoi interventi sono stati frustrati 
da eventi politici non dipendente da lui.  
Tornando a quanto stavo esponendo, non sono affatto d’accordo con 
quegli atteggiamenti qualunquistici non dissimili da quelli di coloro 
che, con una superficiale generalizzazione, vanno sostenendo che i 
parlamentari di estrema sinistra – o che almeno ostentano tale collo-
cazione – i quali svolgono una vera e propria funzione provocatoria 
e comunque, con le loro imprese dissennate e sconclusionate, ven-
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gono a manifestarsi come i peggiori nemici di quella classe operaia, 
di quei lavoratori di cui si proclamano difensori e i cui diritti, invece, 
non vanno certamente tutelati e affermati con il ricorso alla stolta vio-
lenza teppistica. 
La verità è che il livello di guardia della sicurezza sociale è stato am-
piamente superato e ciò non consente più né di temporeggiare né di 
impegnarsi in sottili disquisizioni, più o meno interessanti, ma certa-
mente del tutto inutili, sulla genesi del delitto, sulla personalità del 
delinquente, sulle varie componenti che portano al delitto, sulla pre-
venzione e sulla rieducazione, quasi ad accreditare l’impressione che 
la nostra società sia un consorzio, in cui sotto il rispetto dell’indole 
dei consociati il delitto costituisce una mera eccezione, dovuta a 
cause non dipendenti dalla volontà del colpevole, ma piuttosto a un 
insieme di cause esterne di cui il colpevole è la vittima. 
E non mi pare che sia rispondente alle presenti esigenze della società, 
che è ormai completamente disorientata o addirittura in preda ad un 
senso di timore panico di fronte alla crescente, spavalda aggressività 
dei delinquenti di tutte le categorie e di tutti i colori, perdersi in 
astratti discorsi su certi ipotetici pericoli per la libertà del cittadino 
connessi a qualcuna delle disposizioni sottoposte all’esame del Par-
lamento; libertà della quale è essenziale preoccuparsi quando essa 
viene effettivamente messa in discussione. 
La difesa e la tutela della libertà del cittadino non sono certo affidate 
a qualche norma di natura penale destinata a rendere difficile la vita 
e le azioni del criminale, ma sono affidate essenzialmente alla co-
scienza stessa e all’aspirazione del cittadino di essere un uomo libero 
e alla volontà della classe politica dirigente di non tentare di strumen-
talizzare questa o quella al fine di realizzare obiettivi diversi da quelli 
indicati dal legislatore. 
Ma se si pensa che vi sia una volontà politica così orientata – una vo-

37CESARE TERRANOVA



lontà politica, cioè, che mira, attraverso l’introduzione di una norma-
tiva rigorosa verso quelle forme di criminalità e quelle manifestazioni 
di cieca violenza che hanno portato lo scompiglio nella vita sociale, 
a comprimere e a ridurre la sfera di libertà del cittadino – ebbene, se 
si pensa questo, mi sembra che si debba intervenire in maniera di-
versa e più decisa; che si debba, cioè, opporsi allo spirito animatore 
di un tale disegno e non limitarsi all’enunciazione di sterili critiche a 
certe norme singole. 
Se invece un timore di questo genere è obiettivamente infondato (e 
personalmente io penso che sia così, soprattutto per la fiducia che bi-
sogna avere nella forza, nella compattezza e nella coscienza delle 
masse dei lavoratori, che rappresentano il migliore e più efficace ba-
luardo contro qualsiasi velleità autoritaria); se, dicevo, un timore di 
tale genere deve ritenersi infondato, allora è bene preoccuparsi uni-
camente del problema che in questo particolare momento costituisce 
il maggiore assillo di tutti i cittadini, dal povero al ricco, dall’operaio 
all’imprenditore, dalla giovane donna all’anziana pensionata, preda 
ambita delle imprese di teppisti motorizzati che non esitano, per im-
padronirsi di poche migliaia di lire, a ferire o a uccidere; dai lavoratori 
di ogni settore all’impiegato, al commerciante, all’industriale, tutti 
indistintamente esposti al pericolo di azioni criminose, di violenze e 
di sopraffazioni, che non solo limitano la sfera di libertà dell’indivi-
duo, ma ne mettono a repentaglio la stessa incolumità. 
Certamente il pericolo dell’abuso esiste, ma non è limitato a questa 
situazione specifica: esiste sempre. Il punto è decidere sulla scelta da 
fare, se si vuole cioè che le cose continuino ad andare così, vale a 
dire di male in peggio, con la prospettiva di cadere nel disordine e 
nell’anarchia o se si vuole invece che si prendano dei rimedi severi i 
quali, naturalmente e inevitabilmente, importano degli inconvenienti 
che a me sembrano del tutto irrilevanti rispetto al vantaggio che ne 
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deriverà per la collettività. Ed allora si cerchi di guardare alla realtà 
quale in effetti è, ben diversa da come qualche illusa la vede. Una re-
altà caratterizzata dalla violenza, dalla spregiudicatezza e dall’ag-
gressività di criminali d’ogni risma, caratterizzata dal disprezzo 
sistematico di tutte le regole sciali; una realtà in cui il cittadino si 
muove con un senso di insicurezza e di angoscia, perché ha il timore 
di essere scelto, da un momento all’altro, come bersaglio di un atto 
di delinquenza o di violenza o di puro teppismo, determinato da fini 
di lucro o da motivi politici. 
In sostanza oggi chicchessia, senza distinzione di età, di sesso, di con-
dizione sociale, di funzioni e di compiti, si rende perfettamente conto 
di essere esposto alle più aberranti esplosioni di furia criminale, di 
andare incontro, nella vita di ogni giorno ad una serie di rischi la cui 
esistenza è incompatibile con una organizzazione sociale, civile e de-
mocratica.
Ed una delle conseguenze di questo stato di cose è che, dato il per-
durare della passività dello Stato di fronte all’aggravarsi e all’esten-
dersi degli episodi di criminalità e di violenza, comincia ad assumere 
consistenza il pericolo, già da qualche tempo profilatosi – e la cui 
gravità non mi stanco di sottolineare e di indicare alla responsabile 
attenzione del Parlamento – del diffondersi di forme di difesa privata, 
in aggiunta o in sostituzione della difesa pubblica; forme di difesa 
privata che, per la loro stessa natura e struttura, sono quanto mai su-
scettibile di trasformarsi in strumento di un altro genere di violenza 
e quindi, per effetto di simile sovvertimento di compiti e di rapporti, 
in una seria minaccia alle istituzioni democratiche. 
Giunte perciò le cose al punto in cui ci troviamo, mi sembra che rap-
presenti una mancanza di realismo politico, oltre che di senso di re-
sponsabilità verso il paese, continuare a perdersi in eleganti 
esercitazioni dialettiche o nella ricerca di colpe vere o presunte o in 
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lunghi, estenuanti dibattiti sull’opportunità maggiore o minore di un 
rimedio piuttosto che di un altro. 
L’unico discorso politicamente valido e concreto, nel momento at-
tuale, l’unico discorso, per altro, che il paese si attende ed esige, è 
quello che attiene all’urgente apprestamento di mezzi idonei a stron-
care con estrema efficacia la violenza criminale e la violenza eversiva 
e a ripristinare, nel più breve tempo possibile, l’ordine e la sicurezza 
sociale così gravemente turbati. 
Quando le manifestazioni di criminalità e di violenza raggiungono 
gli effetti impressionanti di questi ultimi tempi, allora esse – è bene 
ripeterlo – si risolvono in un vero e proprio attacco alle istituzioni 
democratiche, e da esse quindi occorre difendersi con durezza e de-
cisione proporzionate alla loro virulenza. 
La difesa della democrazia contro tutti gli attentati, contro tutte le 
minacce e le insidie rappresenta una necessità ineluttabile, un dovere 
primario imposto dalla costituzione, a cui non possono sottrarsi co-
loro che hanno responsabilità dirette o indirette nella guida del paese, 
anche se l’attuazione di questo principio fondamentale può, occasio-
nalmente e temporaneamente, dare luogo a qualche sacrificio o a 
qualche restrizione per il cittadino. 
Il disegno di legge n. 36594, come ogni testo legislativo varato sotto 
la spinta pressante di eventi che escono dall’ordinario e richiedono 
un’urgente disciplina, si presta certamente alle più svariate critiche, 

(4 ) Il disegno di legge AC 3659, recante “Disposizioni a tutela dell’ordine pubblico”, 
è presentato l’8 aprile 1975 dal Ministro di Grazia e Giustizia Oronzo Reale, di con-
certo con il Ministro dell’Interno Luigi Gui e contiene una serie di norme finalizzate 
a rafforzare l’azione di contrasto della criminalità. In particolare il provvedimento 
aggrava le sanzioni per il delitto di violenza contro un ufficiale o agente della polizia, 
limita la possibilità di concedere agli imputati la libertà provvisoria, amplia le ipotesi 
in cui sono ammessi il fermo di indiziati di reati e la perquisizione di persone e di 
mezzi di trasporto, detta nuove norme in tema di riorganizzazione del partito fascista 
e di apologia del fascismo, di prescrizione dei reati, di giudizio direttissimo, di misure 
di prevenzione, di reati commessi da ufficiali o agenti di polizia.
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di carattere sia formale sia sostanziale. Vi sono, indubbiamente, dei 
punti, come ad esempio l’articolo 4, che riguarda la perquisizione 
personale, che destano qualche perplessità perché si prestano a di-
storsioni e ad un’applicazione in direzione diversa da quella voluta 
dal legislatore; ma mi pare che proprie per l’articolo 4 sia intervenuto 
un chiarimento che ritengo abbastanza tranquillizzante. 
Vi sono per converso anche dei punti – è giusto dirlo – per i quali 
una disciplina più rigorosa non sarebbe stata affatto inopportuna. 
In altri termini, il testo del disegno di legge offre lo spunto alle più 
ampie e dotte discussioni dirette a modificarlo e migliorarlo, secondo 
la terminologia parlamentare, salvo poi a mettersi d’accordo su che 
cosa si intende per “migliorarlo”. E naturalmente nessuno può pre-
vedere a che cosa può condurre un dibattito parlamentare così pro-
lungato. Una cosa però è certa: che, mentre si discute, gli atti di 
violenza e le azioni criminali continuano a mettere in crisi la società 
e che il cittadino continua ad aspettare, sempre più esasperato, l’in-
tervento dello Stato. 
Tale attesa, se non corrisposta, può avere come effetto decisivo quello 
di scuotere ancora di più la scarsa fiducia, che è da augurarsi che an-
cora esista, nelle istituzioni della Repubblica. 
Ecco perché, pur ribadendo la mia opposizione alla linea politica 
della maggioranza al Governo, sono del parere che si debba procedere 
con sollecitudine all’approvazione del disegno di legge sull’ordine 
pubblico, perché esso costituisce obiettivamente un intervento final-
mente serio e deciso dello Stato contro la prorompente criminalità 
comune e contro la dilagante criminalità politica. 
Il fatto che si arrivi a tale approvazione dopo un ampio dibattito par-
lamentare rappresenta un dato positivo, giacché l’inconveniente del-
l’inevitabile perdita di tempo che ne deriva appare largamente 
compensato dalla possibilità, offerta a tutte le parti politiche, di chia-
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rire pubblicamente le proprie posizioni e di dare così conto al paese 
delle posizioni assunte. 
Il provvedimento legislativo, in sé considerato, non significa però 
nulla se esso non sarà accompagnato da una seria volontà politica di 
attuarlo: da una seria volontà di attuarlo senza riserve e soprattutto 
senza falsi scopi. 
Soltanto in questo senso esso può essere considerato un solido punto 
di partenza per l’inizio di una lotta implacabile diretta a stroncare la 
violenza criminale; l’impegno, in definitiva, è di una lotta per la sal-
vaguardia della libertà e della democrazia. E, sviluppata in questa di-
rezione, questa lotta, per i suoi obiettivi, merita di essere sostenuta 
da tutte le forze popolari e democratiche, alle quali, per altro, compete 
la grave responsabilità di vigilare sulla corretta applicazione delle 
norme contenute nel disegno di legge stesso, al fine di evitare distor-
sioni, strumentalizzazioni e deviazioni contrarie alle finalità alle quali 
si vuole destinarlo; al fine di evitare, in altri termini, che le disposi-
zioni dirette a combattere l’eversione fascista e a reprimere la delin-
quenza vengano utilizzate come strumento per limitare o soffocare 
la libertà del cittadino. 
Su tali premesse e con tali prospettive, ritengo quindi che il disegno 
di legge a tutela dell’ordine pubblico debba essere approvato e ap-
plicato con estremo rigore e, contemporaneamente, con estrema fe-
deltà alle esigenze che lo hanno imposto, nell’interesse superiore 
della collettività. 
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II. La legislazione sociale in evoluzione: l’interruzione di gravi-
danza (interventi alla Camera dei deputati del 16 marzo 1976 
e del 21 gennaio 1977)). 

I - I contributi di Terranova al dibattito parlamentare sulla legisla-
zione volta a disciplinare l’interruzione volontaria di gravidanza as-
sumono una valenza paradigmatica del posizionamento di una parte 
delle Sinistre sui momenti di trasformazione sociale del Paese che 
segnarono in profondità il decennio degli anni ’70. Il quadro in cui 
si inscrive l’esame del disegno di legge da parte della Camera dei 
deputati, è complesso così come convulso è il clima di aspettative, 
solo in parte perturbato dall’asprezza del dibattito parlamentare.  
Il decennio era stato spezzato in due dall’avventura di Fanfani che 
aveva condotto la Democrazia Cristiana a promuovere il referendum 
contro il divorzio del 1974, conclusosi con una cocente sconfitta dello 
schieramento abrogazionista. In esito a quella vicenda divenne 
chiaro che la faticosa strada della legislazione di sviluppo sociale 
non poteva essere posta in discussione e non ammetteva vie di re-
gresso. Tuttavia, non solo quell’esperienza rinsaldò i propositi dei 
Gruppi parlamentari, ma insinuò anche un’inquietudine sulla capa-
cità di intercettare gli umori e le esigenze di una società la cui lettura 
e comprensione si faceva sempre più ardua. Lo scioglimento antici-
pato delle Camere, nel maggio del 1976, travolse il lavoro svolto alla 
Camera dei deputati nel corso della VI Legislatura e nella legislatura 
successiva la gestazione del disegno di legge, che poi sarebbe dive-
nuto la l. n. 194 del 1978, fu assai lunga e gravata anche da battute 
d’arresto e momenti di stasi.  
Nei due interventi che qui sono raccolti emerge l’impostazione con 
cui gli Indipendenti di sinistra guardano al problema dell’interru-
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zione della gravidanza. Si tratta di un’impostazione sistemica in cui 
Terranova fa confluire l’esigenza di tutelare il diritto alla salute e 
all’integrità fisica della donna e la libertà di autodeterminazione 
della persona. Tuttavia, la caratteristica della sua visione del pro-
blema si segnala per la completezza delle implicazioni sociali prese 
in considerazione. Dai concreti temi di igiene sociale sottesi all’in-
gresso nell’ordinamento dell’interruzione di gravidanza facoltizzata 
entro il primo trimestre, alla posizione del singolo operatore sanita-
rio, che deve essere messo in condizione di esercitare la propria li-
bertà di autodeterminazione per mezzo dell’obiezione di coscienza.
Vi è, in questa coppia di interventi di Terranova, la cifra di una pro-
nunciata sensibilità per le posizioni di vulnerabilità e fragilità della 
persona. Un tratto distintivo, questo, che del resto Terranova aveva 
mostrato anche nella relazione illustrativa a un disegno di legge a 
propria prima firma, quello sui giocattoli pericolosi(5), che costitui-
sce un originale contributo nella storia parlamentare della VI legi-
slatura. L’intervento del marzo del 1976 si segnala perché pervaso 
da un’atmosfera, da uno sfondo emotivo del tutto particolare. Si evi-
denzia, infatti, la percezione di un dibattito - quello appunto sull’in-
terruzione di gravidanza - scollato sia dal momento che attraversa 
la società italiana, sia persino dalle condizioni in cui versa il quadro 
della politica generale. Quando Terranova prende la parola nell’aula 
della Camera dei deputati, il V Governo Moro (un monocolore Dc), 
(5 ) La proposta di legge, intitolata «Norme sui giocattoli pericolosi» e presentata al 
principio del 1973, costituisce un unicum nel panorama delle iniziative legislative 
parlamentari in materia. Rivela una grande sensibilità e attenzione non solo per i gio-
vani, ma in generale per tutte le persone vulnerabili, come traspare dalla conclusione 
dell’essenziale relazione illustrativa, nella quale si legge che «i giocattoli pericolosi 
indubbiamente costituiscono un eccitamento alla violenza ed alla aggressione, men-
tre invece si dovrebbe sforzare di realizzare intorno ai giovani un ambiente favorevole 
alla formazione di una coscienza aliena alla violenza». Queste parole vanno conte-
stualizzate in una temperie in cui la violenza, non solo quella di matrice politica, di-
lagava e sarebbe divenuta presto un fattore decisivo anche per gli snodi politici e le 
scelte di indirizzo legislativo adottate dal Parlamento. 
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che si rivelerà l’ultimo della legislatura, ha giurato da poche setti-
mane. Eppure già si respira un’aria crepuscolare, che si riflette nel-
l’incipit del discorso e anche nelle sue conclusioni. In avvio di 
argomentazione, Terranova si sofferma sulla relativa disattenzione 
dell’opinione pubblica per la pur importante materia; una disaffe-
zione che nasce dal rilievo di quanto di feroce e complesso sta acca-
dendo nel Paese. Così nelle conclusioni del suo intervento, Terranova 
dà corpo al facile presagio sull’inutilità di un dibattito che si trascina 
stanco, poiché «non si vede come potrà essere portato a termine in 
tempo utile». Come detto, il termine anticipato della Legislatura im-
porrà un’interruzione agli sforzi riformatori. 

II- La dichiarazione di voto finale del Gruppo degli indipendenti di 
sinistra alla Camera, pronunciata nel gennaio del 1977 sul disegno 
di legge sull’interruzione volontaria della gravidanza, presenta tratti 
di discontinuità, ma anche elementi di indubbia coerenza con l’in-
tervento del marzo 1976. In quella fase, il momento per apprestare 
una tutela legislativa alla libertà di autodeterminazione della donna 
è ormai maturo. Eppure, Terranova, nell’annunciare il voto favore-
vole della propria parte politica, non concede sconti, evidenziando 
la natura imperfetta e compromissoria del testo che sarà licenziato 
dalla Camera dei deputati. Egli lo considera soltanto una tappa di 
un più pronunciato processo evolutivo nell’affermazione dei diritti 
della donna in un quadro di pari dignità di fronte alla legge.  
L’intervento rappresenta una classica espressione del miglior empito 
progressista, esprimendo l’orientamento culturale in cui convivono, 
al contempo, il riconoscimento di un passo in avanti nell’evoluzione 
dell’ordinamento e la consapevolezza degli elementi di incompletezza 
della mediazione raggiunta attraverso le varie fasi dell’esame par-
lamentare.  
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VI LEGISLATURA 

16 marzo 1976 – Assemblea 

Signor Presidente, onorevoli colleghi, la discussione intorno alla pro-
posta di legge sull’interruzione volontaria della gravidanza6 si avvia 
stancamente al termine, mentre il paese attraversa forse il momento 
più difficile di quest’ultimo trentennio. 
Questa considerazione, ovviamente, non toglie nulla all’importanza 
e alla delicatezza dell’argomento del quale il Parlamento si sta occu-
pando; resta però il fatto che, mentre si parla dell’aborto, tanti avve-
nimenti clamorosi, dalla crisi economica allo slittamento inarrestabile 
della lira, dalla corruzione dominante in certi ambienti politici, de-
nunziata con chiarezza inequivocabile persino da un paese straniero, 
alle allarmanti condizioni dell’ordine pubblico, mantengono desta 
l’attenzione del cittadino, il quale, a un certo punto, ha il diritto di 
domandarsi se non sia più opportuno e anzi doveroso dedicarsi con 
tutte le forze alla soluzione dei tanti problemi che incombono in ma-
niera sempre più minacciosa sul paese. 
Sarei molto curioso di conoscere l’opinione del lavoratore disoccu-
pato, o in cassa d’integrazione, o che vede profilarsi lo spettro della 
disoccupazione – per il quale ad ogni modo le prospettive del domani 
sono sempre più nere – sull’impegno e sulle energie dedicati dal Par-
lamento alla proposta di legge in esame. Sono convinto che questa 
opinione sarebbe tutt’altro che lusinghiera. 
Poiché bisogna parlare, per altro, di questo problema (e non, ad esem-
(6 ) Terranova interviene in sede di discussione congiunta dei disegni di legge Fortuna 
e altri (AC 1655), Corti ed altri (AC 3435), Fabbri Serroni Adriana ed altri (AC 3474), 
Mammì ed altri (AC 3651), Altissimo ed altri (AC 3654), Piccoli e altri (AC 3661). 
La fine anticipata della VI legislatura, con il decreto presidenziale di scioglimento 
del 1° maggio 1976, determinò l’interruzione del relativo iter parlamentare.
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pio, di come è stato speso, o meglio dissipato, il denaro pubblico 
nell’acquisto di apparecchiature militari, che, a voler essere benevoli, 
si possono considerare inutili o sorpassate, oppure di come certi espo-
nenti del Governo hanno gestito il poteri in questi ultimi anni), io 
sono dell’opinione che la discussione sull’aborto, ossia sulla libera-
lizzazione dell’interruzione volontaria della gravidanza, possa durare 
all’infinito, perché la tesi a favore o contro hanno ognuna un conte-
nuto così serio e concreto, sotto il profilo morale, sociale, religioso, 
giuridico e scientifico, che, quale che sia l’orientamento scelto, non 
si può non riconoscere, sul piano di una dialettica obiettiva e corretta, 
la validità e la consistenza delle argomentazioni contrarie. Basta porre 
attenzione a tutto ciò che in un senso o nell’altro è stato detto e scritto, 
con argomenti più o meno convincenti e più o meno approfonditi, 
per rendersi conto che non è affatto facile affermare la netta preva-
lenza di una tesi sull’altra. 
Con questo, però, non si intende certo arrivare alla conclusione che 
in mancanza della scelta obiettivamente migliore si debba rinunciare 
ad una scelta, e lasciare le cose come stanno: anzitutto perché que-
st’ultima soluzione rinunciataria costituirebbe già di per se stessa una 
scelta con contenuti notevolmente negativi (perché si risolverebbe 
nel semplice mantenimento in vigore di norme giuridiche ispirate a 
criteri che certamente sono in contrasto con i principi fondamentali 
che stanno alla base della nostra democrazia), e poi perché, quali che 
siano le difficoltà e gli ostacoli, il Parlamento deve pervenire ad una 
decisione la più vicina possibile alle esigenze e alle aspettative della 
collettività, in aderenza alla realtà sociale nella quale si vive. 
Senza voler affatto entrare, quindi nel merito delle varie argomenta-
zioni che sono state pregevolmente svolte dai numerosi colleghi che 
mi hanno preceduto in questo dibattito, ritengo che non si possa non 
avere riguardo a quella che è una realtà indiscutibile, anche se sgra-
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dita; alla realtà, cioè, dell’aborto diffusamente e sistematicamente 
praticato, sotto la spinta di numerose motivazioni, quasi sempre 
degne di considerazione, in forma clandestina o in forma mascherata 
sotto l’aspetto di interventi operatori di discutibile necessità, molto 
spesso in condizioni igieniche deplorevoli, ed affidato all’opera o di 
medici poco scrupolosi, che ne fanno uno strumento per facili e lauti 
guadagni, o di mestieranti tanto avidi quanto poco competenti e privi 
di remore, con la conseguenza che tante donne, di ogni età e condi-
zione sociale, sono costrette ad esporsi a rischi di ogni genere, con 
grave menomazione della loro personalità umana e della loro dignità, 
anche volendo prescindere da tutti i danni che possono derivare alla 
loro stessa integrità fisica. Questa è una situazione che non può essere 
ignorata, né accantonata in base alla semplicistica considerazione che 
i pericoli, i danni e le sofferenze sono determinati da un comporta-
mento volontario che costituisce violazione della legge penale vi-
gente, di cui solo la donna che ricorre all’aborto è responsabile. 
Siamo in presenza di una realtà sociale di fronte alla quale non si può 
restare indifferenti e trincerarsi dietro obiezioni di carattere morale 
quanto mai rispettabili e serie, che non tengono però conto di esi-
genze insopprimibili, quale, prima tra tutte, quella del diritto della 
donna a disporre di se stessa, senza il peso e l’avvilimento di controlli 
imposti da una società che, proprio per essere basata sull’inegua-
glianza, sulla discriminazione e sulla disparità tra uomo e donna, mal 
si adatta a riconoscere alla donna quella parità di diritti che le com-
pete in una moderna struttura sociale. Sono dell’opinione – ed intendo 
così esprimere anche il pensiero dei colleghi del gruppo misto di 
orientamento affine al mio – che il problema non possa essere risolto 
se non partendo dal riconoscimento, senza riserve o condizioni, del 
diritto della donna di decidere su una questione che attiene quasi 
esclusivamente alla sfera dei suoi sentimenti, alla sua personalità ed 
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alla sua dignità, salvo – benintese – e indispensabili limitazioni im-
poste da motivi obiettivi di ordine terapeutico ed igienico sui quali 
la parola definitiva spetta al medico. L’attività di quest’ultimo, però, 
deve restare circoscritta a questo ben definito settore. 
L’affidare al medico la responsabilità di decidere su problemi di na-
tura psichica è una soluzione errata per due ragioni: in primo luogo, 
perché un problema di tale genere può essere valutato ed affrontato 
solo dalla persona interessata, anche se con l’ausilio, non imposto ma 
facoltativo, di organismi creati per tale scopo. In secondo luogo, sa-
rebbe ingiusta far ricadere interamente sul medico la responsabilità 
di adottare la drammatica decisione dell’interruzione della gravi-
danza, sostituendosi così alla volontà dell’interessata. Una cosa, in-
fatti è stabilire se l’intervento sia compatibile con lo stato fisico della 
persona o sia necessario in rapporto ad una situazione patologica cli-
nicamente accertata, ben altra cosa è esprimere un giudizio determi-
nante su motivazione di ordine psichico che possono essere quanto 
mai varie e complesse. Bisogna tener presenteinoltre, che il medico 
chiamato a dare un giudizio potrebbe essere – per suo convincimento 
– contrario all’aborto non terapeutico e quindi inevitabilmente pre-
venuto in senso negativo. 
Pur essendo convinti della necessità di una nuova regolamentazione 
fondata sul principio della libertà di decisione della donna, siamo al-
trettanto convinti che l’aborto sia una soluzione da accettare solo in 
mancanza di un rimedio migliore, e che in definitiva esso resti un 
fatto traumatico che può provocare conseguenze negative nella sfera 
psico-fisica della donna. Per tali ragioni siamo del parare che, nel 
momento in cui si liberalizzi l’interruzione della gravidanza, sia al-
tresì necessario condurre un’efficace politica per la diffusione del-
l’uso dei contraccettivi, così da evitare che l’aborto diventi anche uno 
strumento per la limitazione ed il controllo delle nascite. 
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La proposta di legge sottoposta all’esame del Parlamento non è certo 
pienamente soddisfacente, e giunge, tra l’altro, con molto ritardo ed 
in un momento senza dubbio poco opportuno. Infatti la preoccupata 
attenzione del paese è rivolta – ed a ragione verso altre direzioni. È 
auspicabile, tuttavia, che tale proposta venga portata avanti solleci-
tamente, allo scopo di evitare che si arrivi ad uno scontro tra le op-
poste correnti di opinioni, scontro fatalmente destinato ad acuire la 
tensione esistente, a creare lacerazioni e conflitti e a disperdere pre-
ziose energie, proprio quando sarebbe necessaria la massima unità di 
intenti e di sforzi per risollevare il paese dalla crisi. 
Questo auspicio, di una rapida approvazione della legge, non è però, 
occorre dirlo, confortato dallo sviluppo degli eventi. 
Sulla questione dell’aborto si potrebbe parlare a lungo con ricchezza 
e varietà di argomenti. Tuttavia, ritengo di aver già detto abbastanza 
– forse troppo – tenuto anche conto della stanchezza con cui ormai 
si trascina questo dibattito e dello scarso interesse con cui esso viene 
seguito. D’altra parte, stanchezza e disinteresse sono chiaramente 
comprensibili: si ha, infatti, la pessimistica sensazione dell’inutilità 
di questo dibattito, che non si vede come potrà essere portato a ter-
mine in tempo utile.
Concludo il mio intervento ringraziando il signor Presidente e gli 
onorevoli colleghi che mi hanno onorato della loro cortese attenzione. 
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VII LEGISLATURA 

21 gennaio 1977 – Assemblea 

Signor Presidente, onorevoli colleghi, siamo arrivati alla fine della 
discussione sull’aborto dopo un lungo, approfondito e spesso vivace 
dibattito, caratterizzato dall’impegno con cui vi hanno partecipato, 
più che nella passata legislatura, tutte le forze politiche rappresentate 
in Parlamento.7 Il problema dell’aborto è stato esaminato e sviscerato 
nei suoi aspetti più complessi e delicati, dai più disparati punti di 
vista, con una ricchezza di argomenti, sia a favore sia contro, argo-
menti comunque tutti apprezzabili, anche se dettati da opposte con-
cezioni sul modo migliore di sciogliere un nodo così difficile. 
Continuo a rimanere convinto che gli argomenti in favore o contrari 
sono tali e tanti che la discussione potrebbe durare all’infinito, senza 
mai riuscire ad arrivare ad un incontro o ad una vasta convergenza 
di consensi. 
Sono della opinione che due sono i punti essenziali da tenere presenti 
per poter arrivare ad una soluzione adeguata alla realtà della nostra 
vita sociale, ad una soluzione che sia soprattutto ispirata ai principi 
di parità di diritti e di libertà proclamati nella Costituzione repubbli-
cana.
Il primo punto è quello attinente alla realtà dell’aborto clandestino, 
praticato su vasta scala, quasi sempre in condizioni igieniche e sani-

(7 ) Terranova interviene in sede di discussione congiunta dei disegni di legge Faccio 
ed altri (AC 25), Magnani Nova Maria ed altri (AC 26), Bozzi ed Altri (AC 42), Ri-
ghetti ed altri (AC 113), Bonino Emma ed altri (AC 227), Fabbri Seroni Adriana ed 
altri (AC 451), Agnelli Susanna ed altri (AC 457), Corvisieri e Pinto (AC 524), Pra-
tesi ed altri (AC 537), Piccoli ed altri (661). Il 21 gennaio 1977 la Camera dei deputati 
approvò un testo unificato dei disegni di legge. Dopo che   il Senato lo approvò con 
modificazioni, la Camera approvò definitivamente il 13 aprile 1978 il provvedimento 
che sarebbe stata pubblicato il 22 maggio 1978 in Gazzetta Ufficiale come legge n. 
194 del 22 maggio 1978.
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tarie quanto mai avvilenti e precarie, che si risolvono nella menoma-
zione della dignità della donna ed in un serio pericolo per la sua in-
tegrità fisica. 
Il secondo punto è quello attinente al principio dell’autodetermina-
zione della donna, del diritto autonomo ed esclusivo della donna di 
decidere da sé sulla interruzione della gravidanza, di disporre della 
sua persona senza sottomettersi a regole, vincoli, interferenze e re-
strizioni che, oltre ad essere mortificanti e vanificanti sono, oltre tutto, 
inconciliabili con tutte le solenni enunciazioni sulla emancipazione 
femminile, sull’affrancamento della donna dal suo secolare stato di 
inferiorità, sulla parità dei sessi e dei diritti, enunciazioni tanto facili 
a farsi quanto poi difficili a tradursi in concrete realizzazioni.  
Il fatto è che vi è una grande resistenza a riconoscere e ad assicurare 
alla donna il posto ed il ruolo che le competono nella nostra società, 
su un piano di eguaglianza con l’uomo, a riconoscere alla donna tutti 
i suoi diritti, compreso quello di decidere liberamente e da sola su 
ciò che attiene alla propria sfera personale. 
Bisogna riconoscere, volenti o no, che la gravidanza è un evento della 
donna, è un evento altamente significativo e drammatico, che la coin-
volge in tutti gli aspetti della sua personalità, è un evento del quale 
l’uomo è soltanto il coautore, senza alcun’altra partecipazione ai pro-
blemi, alle angosce, alle sofferenze che travagliano unicamente la 
donna incinta. Per questo, l’interruzione della gravidanza non può 
non restare affidata alla libera determinazione della donna, la quale 
– ed è questo un aspetto di cui non ci si deve mai dimenticare – non 
si adatta mai con leggerezza o indifferenza alla decisione traumatica 
di ricorrere all’aborto, ma vi arriva attraverso una drammatica matu-
razione in cui sono implicati ragionamenti e sentimenti il cui peso, 
così come le successive sofferenze, ricadono esclusivamente su di 
lei.

FONDAZIONE VITTORIO OCCORSIO52



L’aborto è un’esperienza estremamente dolorosa alla quale la donna 
si rassegna perché, purtroppo, non ha altra scelta, se non quella di 
portare a termine una gravidanza che non vuole o che non può portare 
a termine, e ciò sotto la spinta delle più svariate motivazioni che sol-
tanto da lei possono essere valutate nella loro giusta luce. 
Mi rendo ben conto della serietà e della validità di tutte le obiezioni 
di natura morale, religiosa e scientifica che vengono mosse e che pos-
sono essere mosse da tutti coloro che si oppongono alla liberalizza-
zione dell’aborto, con il calore dettato dalla coscienza di sentirsi nel 
giusto; ma in verità non comprendo in quel modo tutte queste obie-
zioni, per altro rispettabilissime, possono avere la prevalenza sul di-
ritto primario, sul diritto incontestabile della donna di essere arbitra 
di se stessa e di decidere da sé sulla interruzione della gravidanza, di 
cui è lei sola a subire gli effetti fisici e morali. 
Questa è la tesi che gli indipendenti di sinistra hanno costantemente 
sostenuto sia nella passata legislatura sia in quella presente, nella pro-
fonda convinzione che il riconoscimento del principio dell’autode-
terminazione costituisce un grande passo avanti nella lotta per la 
totale emancipazione della donna e perciò, in definitiva, nella lotta 
per il progresso della società. 
Il testo legislativo sul quale tra poco dovremo votare non corrisponde 
certamente al nostro orientamento, però dobbiamo ammettere che il 
principio dell’autodeterminazione della donna, anche se non è aper-
tamente e chiaramente affermato, è tuttavia riconosciuto mediante la 
disposizione contenuta nell’articolo 3 che attribuisce alla donna e sol-
tanto ad essa il diritto della decisione definitiva sulla interruzione 
della gravidanza, sia pure attraverso dei filtri, della cui opportunità e 
della cui bontà non siamo affatto convinti, anche perché non sono 
state accolte le modifiche all’articolo 10 da noi chieste attraverso 
l’emendamento presentato dal collega Mannuzzu. 
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Quindi, coerentemente alla posizione sostenuta, e per non incorrere 
nella contraddizione di opporci ad un provvedimento che, in defini-
tiva, corrisponde alle nostre aspirazioni, anche se in una misura che 
non ci lascia soddisfatti, siamo favorevoli al testo legislativo proposto 
dalla Commissione, con i correttivi apportati nel corso del dibattito. 
Però teniamo a precisare che il testo in esame rappresenta per noi non 
un traguardo soddisfacente, bensì una tappa obbligata imposta sia 
dalla situazione contingente, sia dalla necessità di cominciare a dare 
una soluzione, sia pure parziale, ad un problema urgente ed assillante, 
di grande interesse generale; tappa che, comunque è un passo avanti 
rispetto allo stato attuale delle cose. 
Per queste ragioni, sommariamente esposte, a nome degli indipen-
denti di sinistra del gruppo misto, dichiaro che esprimeremo un voto 
positivo sulla proposta di legge in materia di interruzione della gra-
vidanza.
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III. Dopo la bufera: il dibattito parlamentare sull’onda lunga del 
rapimento, uccisione dell’onorevole Aldo Moro e dell’eccidio 
degli uomini della sua scorta (intervento alla Camera dei de-
putati del 25 ottobre 1978).

Nell’autunno del 1978, l’eco degli atroci fatti di via Fani e dei dram-
matici 55 giorni di prigionia che furono il preludio all’uccisione di 
Aldo Moro, era ancora vivida nella sensibilità collettiva del Paese. 
Il dibattito parlamentare sulla minaccia terroristica che seguì le co-
municazioni effettuate dal Ministro dell’interno Rognoni nella seduta 
della Camera dei deputati del 24 ottobre 1978 si svolse all’insegna 
dell’emotività e fu in certa misura catartico per molti degli oratori 
dei Gruppi parlamentari.
Terranova, che intervenne in rappresentanza degli Indipendenti di 
Sinistra, fu capace di ripercorrere il filo rosso che aveva segnato, dal 
16 marzo al 9 maggio di quell’anno, una serie di eventi. Su quei fatti 
controversi, a ragione, egli sosteneva che non tutto era stato chiarito 
e compreso. È una posizione meritoria e previdente come si incari-
cherà di dimostrare l’immensa letteratura, anche parlamentaristica, 
che si andrà formando negli anni a venire sui misteri che circondano 
lo spartiacque epocale della primavera del 1978.
Tuttavia, Terranova si dice contrario, a nome del proprio Gruppo, 
all’istituzione di una Commissione parlamentare d’inchiesta.  
Vi è, in questa posizione, una lucida lettura dei problemi generali 
sottesi al ricorso ai poteri inquirenti del Parlamento. La sensibilità 
del magistrato Terranova gli consente di osservare i rischi di sovrap-
posizione con le indagini in corso svolte dagli ordinari organi giudi-
ziari requirenti. Egli è inoltre prudente sull’avviare una simile 
attività, in una condizione di pesante condizionamento emotivo; come 
si direbbe con formula colloquiale, quando la pubblica opinione e il 
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Parlamento stesso sono ancora immersi in un contesto di coinvolgi-
mento «a caldo». Ci sono in questo delicato passaggio l’indubbia 
sensibilità nell’interpretare il clima del momento e la notevole capa-
cità di cogliere come si stesse consumando un altro rito di passaggio.  
Dopo poco più di un semestre dai drammatici eventi innescati dal-
l’azione terroristica di Via Fani, Terranova percepisce che qualcosa 
sta mutando nel clima del Paese e nel quadro politico. Già agli inizi 
del 1979, infatti, si dovrà registrare la rapida transizione verso altri 
equilibri che lasceranno sbiadire la fase della solidarietà nazionale 
e costituiranno il preludio verso le formule di indirizzo politico del 
decennio successivo.
Non a caso, Terranova consacra la parte finale del proprio intervento 
a una lucida disamina delle necessarie risposte da approntare al 
«cancro del terrorismo». Tra le pieghe del suo discorso sta un punto 
nevralgico che assume valore peculiare, dato che le parole sono pro-
nunciate nel cuore di una legislatura travagliata, quella della soli-
darietà nazionale, che si chiuderà anticipatamente, con lo 
scioglimento del 1979. Terranova osserva come, contro il terrorismo 
e l’estremismo dilagante, occorra far leva sul riformismo e sulla ca-
pacità di trasformazione con politiche di estensione del benessere a 
tutte le fasce sociali. Oggi vi si legge in controluce un giudizio sul-
l’ultimo drammatico decennio di equilibri politici.
L’azione dei tre grandi partiti politici del tempo – la Democrazia 
Cristiana, il Partito Comunista e il Partito Socialista – aveva fatto 
registrare un’alternanza tra assestamenti e momenti di dura e trau-
matica frizione. Solo tre anni prima, alla vigilia delle elezioni poli-
tiche del 1976, lo stesso Aldo Moro, da Presidente del Consiglio dei 
Ministri uscente, traendo un bilancio della VI legislatura, aveva par-
lato di un rischio di disgregazione dei principali partiti.  
Terranova, memore dell’instabilità che aveva peraltro concorso a 
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determinare una diffusa perdita di consenso per i programmi rifor-
misti che avevano segnato la stagione del centro-sinistra, rinviene il 
tracciato per uscire dalla crisi profonda che ormai attanaglia le isti-
tuzioni repubblicane. In questo, egli è voce fuori dal coro, quando 
afferma che “occorre intervenire con sollecitudine e con estrema de-
cisione in tutti quei settori della vita amministrativa ed economica 
in cui tali interventi sono da tempo richiesti, in modo da rimuovere 
o da ridurre al minimo (quel)la situazione di malcontento e di disa-
gio…”.
È un posizionamento complesso, originato dalla consapevolezza che 
il terrorismo vada combattuto non solo con l’attività repressiva, ma 
lavorando a fondo sulle sue radici sociali e sulle ragioni del suo svi-
luppo come funesta degenerazione della lotta per i diritti e contro le 
diseguaglianze. Ma il Nostro non manca di preconizzare anche le vie 
di potenziamento della legislazione anti-terrorismo: l’attenzione di 
Terranova va segnatamente allo sviluppo professionale delle forze 
di polizia nonché degli apparati repressivi e di contrasto. Sarà pro-
prio questo indirizzo, unito al successivo innesto della legislazione 
premiale, con la l. 29 maggio 1982, n. 304, che consentirà di supe-
rare la temibile sfida rivolta all’ordinamento democratico dalle vio-
lente spinte eversive. 
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VII LEGISLATURA 

25 ottobre 1978 – Assemblea 

Signor Presidente, onorevoli colleghi, onorevole rappresentante del 
Governo, l’ampia relazione del ministro dell’interno, ricca di dati sta-
tistici e di notizie, per altro in buona parte già noti attraverso la 
stampa, costituisce una risposta abbastanza soddisfacente alle aspet-
tative del Parlamento come pure di tutta l’opinione pubblica di avere, 
sia pure entro i limiti dettati dalle esigenze di una istruttoria ancora 
in corso ogni possibile informazione sulla tragica vicenda che sei 
mesi fa sconvolse il paese minacciando di compromettere l’equilibrio 
politico faticosamente raggiunto; e di avere questa informazione in 
maniera chiara dalla fonte qualificata e non attraverso notizie, voci e 
dicerie confuse e approssimative diffuse specialmente in questi ultimi 
tempi.
Riteniamo quindi di dover esprimere sulla relazione che abbiamo 
ascoltato ieri sera un giudizio nell’insieme positivo, anche se con 
qualche riserva per delle lacune che a nostro parere sarebbe stato op-
portuno colmare o almeno spiegare. Mi riferisco al silenzio su certe 
grosse disfunzioni negli apparati di sicurezza, su certi sistemi opera-
tivi, quanto meno criticabili (basti citare, per tutti, le circostanze in 
cui si pervenne alla scoperta del covo di Via Gradoli), sullo scottante 
argomento delle ambiguità, delle indiscrezioni o addirittura delle con-
nivenze affiorate in seno all’apparato dello Stato. 
Ecco perché noi pensiamo che quello che ormai si può chiamare il 
caso Moro non sia affatto chiuso, ma che anzi per esso si imponga 
un approfondimento di gran lunga maggiore e tale da chiarire al me-
glio tutti gli aspetti e i risvolti ancora oggi oscuri e preoccupanti. Per-

FONDAZIONE VITTORIO OCCORSIO58



ciò la relazione del ministro costituisce un punto di partenza, la base 
per un’attenta e accurata valutazione degli eventi accaduti, una fonte 
di preziose esperienze per l’avvenire che – e su ciò mi pare non vi 
sia da farsi illusioni – riserva certamente delle nuove dure prove. 
Questa esigenza di chiarezza potrebbe giustificare la richiesta avan-
zata da varie parti di un’inchiesta parlamentare alla quale, però, il 
gruppo che rappresento è contrario almeno nell’attuale momento, 
perché secondo noi, a parte ogni considerazione sulle possibilità di 
utile funzionamento di un simile organismo, essa verrebbe necessa-
riamente a sovrapporsi alle inchieste in corso, ad opera della magi-
stratura e della polizia, con prevedibili eventualità di interferenze, 
conflitti ed intralci certamente negativi ai fini del buon andamento 
delle indagini. 
Il ministro dell’interno si è soffermato sull’atteggiamento assunto dal 
Governo nelle angosciose giornate del sequestro, atteggiamento det-
tato dalla preminente preoccupazione di difendere le istituzioni de-
mocratiche e la legalità repubblicana. Concordiamo pienamente con 
questo atteggiamento e riteniamo di dovere dare atto al Governo che 
in quelle circostanze la linea ferma ed intransigente adottata era 
l’unica possibile, l’unica compatibile con l’esigenza primaria ed in-
discutibile di salvare la vita stessa della Repubblica nell’interesse 
della collettività e a garanzia della civile convivenza minacciata nelle 
sue fondamenta. 
Bisogna dire che l’atteggiamento del Governo ebbe il consenso della 
maggioranza delle forze politiche, fu approvato ed apprezzato nei più 
svariati settori e riscosse giudizi nettamente positivi negli ambienti 
internazionali.
Il rifiuto opposto al colloquio, alle trattative con le Brigate rosse, fu 
certamente il risultato di una decisione sofferta, maturata con alto 
senso di responsabilità al di sopra di comprensibili considerazioni 
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personali ed umanitarie, perché si tenne presente, come era giusta e 
doveroso, che la Repubblica e le sue istituzioni dovessero essere di-
fese e tutelate ad ogni costo senza debolezze e senza compromessi, 
per cui era impensabile che si venisse, in qualsiasi modo, a patti con 
i sanguinari autori della strage di Via Fani, della barbara uccisione di 
cinque servitori dello Stato, colpevoli soltanto di aver compiuto il 
loro modesto e prezioso dovere. E colui che si trova ai vertici del-
l’organizzazione dello Stato non può non essere consapevole, più di 
ogni altro cittadino, della necessità che simili dure regole vadano ri-
gorosamente applicate tutte le volte che sono in gioco gli interessi 
vitali della Repubblica, di fronte ai quali ogni altro interesse non può 
non passare in seconda linea, e ogni altra considerazione, anche se 
ispirata alle più rispettabili concezioni umanitarie, deve essere ac-
cantonata.
Del resto, se si tiene conto della reazione opposta dalle Brigate rosse 
agli interventi e agli appelli di papa Paolo VI, o del segretario del-
l’ONU o di associazioni come Amnesty International, mi pare chiaro 
che l’obiettivo degli assassini delle Brigate rosse era quello di co-
stringere lo Stato a piegarsi all’ignobile ricatto e di ottenere, così, un 
riconoscimento come organizzazione combattente, di realizzare una 
crescita di prestigio e di credibilità, di conseguire, quindi, un successo 
importante per i loro fini proclamati, di sconvolgere e distruggere le 
nostre strutture politiche, sociali ed economiche. 
Le considerazioni brevemente esposte, ispirate ad una profonda con-
vinzione che riteniamo aderente ai luminosi insegnamenti di coloro 
che lottarono e morirono perché la Repubblica potesse nascere e pro-
gredire, queste considerazioni – dicevo – non ci esimono dal sentire 
ed esprimere una profonda umana comprensione per la tragica sorte 
dell’onorevole Moro, caduto nelle mani di spietati delinquenti, che 
prima lo tennero in una avvilente prigionia, e poi, quando pensarono 
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di non poterlo più utilizzare per i loro folli piani, lo uccisero. 
La sorte dell’onorevole Moro non fu per nulla un fatto casuale, come 
è stato detto, ma un fatto deliberatamente voluto, perché l’onorevole 
Moro era stato il tenace e paziente mediatore dell’opera di avvicina-
mento tra le due grandi forze politiche del paese, tra la Democrazia 
Cristiana e il Partito Comunista, e proprio il 16 marzo l’accordo fa-
ticosamente concluso doveva ricevere il necessario avallo in Parla-
mento.
Nella logica distorta delle Brigate rosse, colpire Moro significava 
colpire la sua opera, significava compromettere il risultato conse-
guito, significava dare un duro colpo all’equilibrio creatosi. Solo la 
serietà ed il senso di responsabilità della classe politica dirigente im-
pedì che questo folle e criminoso disegno si realizzasse, sia pure in 
parte.
Ritornando al dramma umano dell’onorevole Moro, il contenuto dei 
suoi messaggi e dei suoi appelli ci dà la misura dello stato di costri-
zione e di avvilimento di questo uomo, che si vede costretto in una 
umiliante segregazione, completamente in balia di criminali che gli 
si impongono come giudici e come carcerieri, quindi come carnefici, 
dai quali non sa cosa attendersi e che perciò cerca di provocare, nella 
speranza, che ad un certo momento (a giudicare dal suo cosiddetto 
interrogatorio) dovette sembrargli certezza, di riuscire a salvare la 
vita.
Noi comprendiamo in pieno il tormento dell’onorevole Moro nei 
giorni angosciosi della sua prigionia; dell’onorevole Moro che non è 
più il presidente della Democrazia Cristiana, non è più lo statista tante 
volte alla guida del Governo, detentore dei massimi poteri consentiti 
in una paese democratico, ma è l’uomo solo isolato nella tormentosa 
incertezza dell’avvenire che lo aspetta, è l’ostaggio che si sente ab-
bandonato alla mercé di una banda di assassini di cui ha già speri-
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mentato la fredda ferocia. Ed allora per quest’uomo, vittima della più 
atroce violenza, si impone un grande rispetto, da non dimenticare mai 
nel procedere, qualora si rendesse indispensabile, alla analisi ed alla 
valutazione degli scritti da lui redatti sotto la minacciosa pressione 
delle Brigate rosse. 
La strage di Via Fani e l’uccisione dell’onorevole Moro, costitui-
scono, indubbiamente, la manifestazione più grave di terrorismo ve-
rificatosi da quando questo cancro, che già infestava altri paesi, 
cominciò a diffondersi da noi. Ormai, sul terrorismo vi è una lettera-
tura, vi sono studi, saggi e informazioni. Dalla Relazione del Ministro 
abbiamo appreso delle interessanti notizie sui suoi sviluppi in questi 
ultimi anni, sulle formazioni individuate e sull’opera di repressione 
compiuta.
Tuttavia, il discorso sul terrorismo – che non può restare limitato alla 
situazione italiana, in quanto i raffronti con quanto avviene in altri 
paesi è indispensabile per cercare di comprendere la genesi, la natura 
e gli aspetti di questo fenomeno sconvolgente – è estremamente com-
plesso, anche perché non possiamo essere certi di essere in possesso 
di ogni utile elemento di giudizio. E’ bene, però, che qualche consi-
derazione sia fatta, quanto meno per dare un contributo alla lotta, che 
si prospetta lunga e difficile, diretta a riportare le condizioni di vita 
del paese alla normalità, a ridare alla collettività la sicurezza e la tran-
quillità, che sono il presupposto indispensabile della convivenza ci-
vile, a continuare ad operare nella direzione indicata dai principi della 
Costituzione repubblicana, perché si possa continuare ad andare sem-
pre avanti, nel progresso sociale ed economico della nostra società 
che tutti vogliamo migliore di quella attuale. 
La mancata realizzazione o il fallimento di riforme da tempo attese, 
i programmi formulati e non attuati, le inadempienze del Governo ed 
anche del Parlamento, hanno dato luogo a malcontenti, insoddisfa-
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zioni e disagi che certamente non vanno considerati come cause di-
rette del terrorismo ma che, tuttavia, possono considerarsi come fat-
tori che hanno in qualche modo agevolato la creazione di condizioni 
favorevoli alla nascita e alla proliferazione di questo odioso feno-
meno.
La conclusione che se ne ricava e che ritengo generalmente condivisa, 
è che la sola repressione non è affatto sufficiente, occorre intervenire 
con sollecitudine e con estrema decisione in tutti quei settori della 
vita amministrativa ed economica in cui tali interventi sono da tempo 
richiesti, in modo da rimuovere o da ridurre al minimo quella situa-
zione di malcontento e di disagio di cui si è detto. 
Nello stesso tempo, però, occorre continuare con pari fermezza nella 
lotta diretta contro il terrorismo, la lotta in cui le forze dell’ordine si 
sono, specialmente negli ultimi tempi, distinte per l’impegno e l’ef-
ficienza dimostrate, per lo spirito di sacrificio con cui hanno affron-
tato il pericolo, pagando spesso con la vita il loro attaccamento al 
dovere.
Quello che noi vogliamo è proprio una forza di polizia professional-
mente preparata, efficiente, ben guidata ed animata da un profondo 
spirito democratico e da un leale attaccamento alle istituzioni repub-
blicane. Ecco perché bisogna cercare di definire rapidamente le ini-
ziative legislative in corso concernenti la riforma, l’ammodernamento 
ed il coordinamento delle forze di polizia; ed è bene che ciò avvenga 
al più presto e nella maniera più rispondente alle concrete esigenze 
della società. 
Concludo con l’auspicio che il sacrificio di tutti coloro che in questi 
anni sono caduti vittime della violenza sanguinaria dei terroristi non 
rimanga un fatto sterile senza conseguenze di rilievo, ma valga a raf-
forzare la fiducia nella democrazia e la volontà di difenderla con fer-
mezza contro qualsiasi attacco, da qualsiasi parte esso provenga. 
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IV. Terranova nei lavori dell’inchiesta parlamentare antimafia 
(relazione di minoranza)

Pubblico ministero e misure di prevenzione Interventi in Commis-
sione parlamentare d’inchiesta del 20 novembre 1975 

La Relazione di minoranza a conclusione dei lavori della Commis-
sione d’inchiesta nella VI Legislatura è riportata integralmente in 
calce.

I. La partecipazione di Cesare Terranova ai lavori della Commis-
sione di inchiesta parlamentare sulla mafia si risolse in un contributo 
ampio, ma in certa misura frazionato. Per cogliere a fondo il valore 
del suo apporto è indispensabile legare ciascun frammento contenuto 
nei suoi interventi, così da valorizzare l’intima coerenza e la notevole 
completezza del profilo descrittivo della mafia che Terranova seppe 
offrire, non trascurando mai di tratteggiare adeguate soluzioni pra-
tiche per rinsaldare i mezzi di contrasto. Si è deciso, dunque di pub-
blicare due documenti di particolare rilievo. Entrambi riguardano i 
momenti conclusivi della VI Legislatura in Commissione Antimafia 
e sono rispettivamente il contributo al dibattito conclusivo del colle-
gio inquirente del Parlamento sulle misure di prevenzione e la Rela-
zione di minoranza di cui Cesare Terranova è co-firmatario. 
Il dibattito del 1976, che rientra nell’alveo della discussione sulle 
conclusioni da introdurre in seno alla Relazione finale della Com-
missione Antimafia alle Camere, vede Terranova protagonista di 
un’attenta opera di riconfigurazione generale del sistema delle mi-
sure di prevenzione e, in particolare, della sorveglianza speciale.  
Il profilo qualificante su cui Terranova insiste con nitore di argomenti 
è quello dei poteri di controllo sul sorvegliato speciale. A quell’al-
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tezza di tempo, verso il sistema di prevenzione nella sua interezza, si 
addensavano notevoli controversie tra chi vi riconnetteva una note-
vole efficacia e coloro i quali, invece, ne esaltavano le debolezze sul 
piano applicativo, insistendo sugli effetti deleteri di lungo tempo che 
stava sortendo l’istituto del soggiorno obbligato.
A tale misura si ascriveva il demerito di aver contribuito a diffondere 
la criminalità mafiosa anche nelle zone settentrionali del Paese. Dal 
punto di vista generale, la dottrina penalistica lamentava altresì la 
pericolosa tendenza ad elevare a fattispecie di insinuante sospetto 
condotte irrilevanti dal punto di vista criminale (8).
Terranova insistette affinché la Commissione si esprimesse sul-
l’esatta portata dei compiti della polizia giudiziaria, che deve vigi-
lare, certo, ma poi deve riferire all’Ufficio del Pubblico Ministero. 
La notazione, dal punto di vista della politica criminale, è piuttosto 
rilevante. Nella prospettiva di Terranova, infatti, attribuire al magi-
strato requirente un definito ruolo di terminale di controllo, nel pro-
cedimento di prevenzione, è cruciale perché consente di realizzare 
un circuito parallelo di salda impostazione garantista, che si affianca 
a quello tipico dell’esercizio dell’azione penale. Solo così, a giudizio 
di Terranova, il sistema di prevenzione era in grado di rivelarsi effi-
cace e poteva essere protetto dai rischi di anomali ed ambigui im-
pieghi che ne potevano sgretolare l’effettività e la legittimazione.  
Da questi interventi si coglie in controluce un generale elemento 
della formazione culturale di giurista che Terranova condivide, pe-
raltro, con altri colleghi della stessa sua generazione. Le garanzie 
procedimentali offerte dalla giurisdizione sono fondamentali sia 
come presidio dei diritti dei cittadini, sia perché sostengono la per-
cezione collettiva e la fiducia nelle istituzioni repubblicane, messe a 

(8 ) In questo senso, ancora oggi appaiono illuminanti le parole di M. Chiavario,
Profili di disciplina della libertà personale nell’Italia degli anni settanta, in AA.VV. 
La libertà personale, a cura di L. Elia, M. Chiavario, Utet, Torino, 1977, p. 272.
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dura prova da trame eversive e da gravissimi atti di terrorismo, ma 
anche dal rischio di ampliare il già avvertito scollamento tra la so-
cietà civile e il ceto politico.

II. Autentico manifesto dell’analisi complessiva del fenomeno ma-
fioso è la Relazione di minoranza per la VI Legislatura, di cui Ter-
ranova è cofirmatario al fianco, tra gli altri, del deputato Pio La 
Torre.  
Si tratta di un documento il cui tenore iniziale appare fondamentale, 
dato che precisa l’impostazione ricostruttiva del fenomeno mafioso 
in aperta polemica con la lettura offertane dalla relazione redatta e 
votata dai gruppi di maggioranza. Quella condivisa da Terranova è 
un’interpretazione realistica, secondo la quale all’origine del feno-
meno mafioso sta un reciproco cercarsi tra potere politico e compa-
gini criminali: si tratta cioè di una vicendevole ricerca di saldatura 
da cui entrambi i contraenti possono avvantaggiarsi. Viene dunque 
negata in radice la diffusa impostazione secondo la quale la mafia 
integrerebbe un “potere informale” sostituitosi alla storica arretra-
tezza o latitanza della presenza statale sul territorio siciliano. Nel ri-
fiuto di questa lettura, c’è ovviamente un reciso diniego di quelle 
striscianti tendenze auto-assolutorie nelle quali certi gruppi parla-
mentari cercavano rifugio per non dover riconoscere i compromet-
tenti legami adesivi con ambienti prossimi alla mafia siciliana.  
In tale ottica, di particolare significatività è la disamina dei decisivi 
fatti di Portella della Ginestra (1947). L’interpretazione di quel 
drammatico snodo, tutta fondata sull’evoluzione dei rapporti di forza 
elettorale e politica in Sicilia, è particolarmente amara. Natural-
mente, vi è un prima e un dopo Portella della Ginestra, nella cultura 
e nell’atteggiamento verso la mafia in Sicilia, ma anche nelle dina-
miche politiche nazionali.
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La strage del 1° maggio 1947 fu compiuta da Salvatore Giuliano, ma 
risultò ispirata da latifondisti e conservatori siciliani che intendevano 
favorire il propagarsi di un clima di terrore e di intimidazioni. Si in-
generò così un’atmosfera violenta e cupa nella quale maturò la suc-
cessiva morte di Salvatore Giuliano, funzionale ad evitare che questi 
parlasse degli indicibili mandanti della strage. L’uccisione di Giu-
liano – questa è la tesi della relazione di minoranza – fu eseguita da 
mano mafiosa, ma l’ordine giunse dal potere politico. Dunque, la 
strage fu funzionale ad esercitare pressione sulla dirigenza democri-
stiana, affinché rompesse con le sinistre, subito dopo le elezioni re-
gionali dell’aprile 1947.
Non può naturalmente dirsi quanto Terranova abbia contribuito in 
prima persona alla stesura della relazione di minoranza, ma certo 
essa scava un solco nell’interpretazione di complessi snodi storici e 
mette in luce la divaricazione netta sull’interpretazione del fenomeno 
mafioso, tra realisti e riduzionisti. I primi prendevano atto della 
mutua ricerca di contatto tra potere politico siciliano e criminalità 
organizzata; i secondi tendevano a minimizzare la mafia come ag-
glomerato di potere coagulatosi a livello locale e dunque da inten-
dersi come peculiarità territoriale, derivata da atavici pregiudizi 
anti-statualistici e in parte connessa con le tendenze indipendentiste 
siciliane.
Ma tra le pieghe della Relazione di minoranza del 4 febbraio 1976 
può leggersi anche altro, in relazione al particolare momento vissuto 
dal Paese proprio allo spirare della VI Legislatura repubblicana. 
Dopo il secondo decreto di scioglimento anticipato adottato dal Pre-
sidente Leone, si apriva infatti la più aspra campagna elettorale 
dell’epoca repubblicana. Le sinistre sentivano di essere vicine ad in-
sidiare i rapporti di forza a livello nazionale; la Democrazia Cri-
stiana appariva in crisi e la guida di Moro, Zaccagnini e Fanfani 

FONDAZIONE VITTORIO OCCORSIO68



doveva fare i conti con l’esaurimento della collaborazione con il Par-
tito Socialista che pure aveva segnato la lunga ma ormai logora fase 
del centrosinistra (1963-1972).  
La Relazione di minoranza sottoscritta da Terranova ricalca, in 
chiave storica, tutte le contraddizioni dell’ultima parte “dell’inter-
ludio del disincanto” in cui si ripropone con veemenza la questione 
decisiva della possibile collaborazione tra il Partito Comunista e la 
Democrazia Cristiana. Può anzi dirsi che il documento presentato 
alle Camere al termine della VI legislatura recasse indici premonitori 
del costante riproporsi di dinamiche disgregatrici ed eversive, capaci 
di minare le basi delle possibili convergenze tra Sinistra e Democra-
zia Cristiana.
Non a caso la relazione si soffermava sul significato di alcuni omicidi 
eccellenti e dal significato simbolico: quelli di Rizzotto, di Li Puma 
e di Cangelosi. Tre sindacalisti socialisti uccisi a ridosso della cam-
pagna elettorale della primavera del 1948, in esito alla quale tutto 
mutò e si gettarono le basi per la vita politica siciliana del successivo 
settennato.
La Relazione, sull’orlo dell’esplicitazione plateale della ricorsività 
di queste vicende, rendeva chiaro come alla vigilia dei grandi spar-
tiacque della vita politica in Sicilia, la mafia interveniva, con la sua 
riserva di violenza, per consolidare il blocco agrario e spingere la 
DC a farsi baricentro di schieramenti reazionari e conservatori. Ogni 
ipotesi di schema politico alternativo veniva dunque ostacolata e pre-
clusa con il ricorso alla violenza e all’intimidazione verso le Sinistre, 
e con la pesante ipoteca di gestione del consenso fatta valere nei con-
fronti della stessa DC.  
È impressionante notare, ancora oggi, come le dinamiche ricostruite 
nel documento di minoranza in seguito non tarderanno molto a se-
gnare, sia in Sicilia che su dimensione nazionale, anche la breve fase 
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della solidarietà nazionale, condizionando il destino di Aldo Moro e 
di Piersanti Mattarella nel rapido volgere di un biennio. Dunque, un 
filo conduttore assai durevole: una continuità che lega le sorti della 
politica italiana al “laboratorio siciliano” e che attraversa il “set-
tennato restiviano” in Sicilia (1948-1955), così come la successiva 
stagione di transizione dallo schema della solidarietà alla fase del 
c.d. riflusso nel privato. Quest’ultima avrebbe in seguito annunciato 
il lento tramonto di un’epoca segnata dai partiti articolati su duraturi 
moventi ideologici. La relazione di minoranza, cui contribuirono Ter-
ranova e La Torre, lasciava intravedere molto di uno scenario che 
nessuno dei due Deputati avrebbe avuto l’opportunità di vivere.
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