Impero d'Etiopia e impero fascista: un problema

costituzionale

Lavittoria nella guerra contro I'Etiopia por-
t0 a notevoli problemi di carattere giuridi-
co. Dopo la proclamazione della vittoria, il
5 maggio 1936, ci fu il decreto legge del g
maggio n. 754". Esso all’art. 1 stabiliva che
«i territori e le genti che appartenevano
all'lmpero d’Etiopia» venivano posti «sot-
tolasovranita piena ed intera del Regno d’I-
talia», e che il titolo d’Imperatore d'Etiopia
era assunto <per sé e per i suoi successori
dal Re d’Italia». Il decreto stabiliva anche
un abbozzo di autorita nell'impero che era
data da un governatore generale col titolo di
«Vice Re», dal quale dipendevano anche i
governi di Eritrea e Somalia. Secondo que-
sta norma 'impero era costituito dalla sola
Etiopia. Secondo la successiva normativa,
il regio decreto legge del successivo primo

giugno n. 1019:

I territori dell'Impero d’Etiopia, dell’Eritrea e
della Somalia costituiscono 1’Africa Orientale
Italiana.

Essa ha personalita giuridica ed & retta e rap-
presentata — in nome del Re Imperatore — da un
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Governatore generale, che ha il titolo di Vice Re
d’Etiopia®.

L’art. 2 precisava la composizione am-
ministrativa dell'impero, che era suddi-
viso in tre grandi governi regionali piu il
governatorato di Addis Abeba. Dunque,
non tutti i territori delle colonie del Corno
sotto dominio italiano costituivano I'impe-
ro, ma solo I'Etiopia. Di contro, si instauro
una prassi istituzionale di usare il termine
impero per riferirsi a tutti i territori italia-
ni del Corno d’Africa®. Da quel momento in
poi le leggi sarebbero state firmate dal «Re
d’Italia e Imperatore d’Etiopia».

Ad ogni modo, oltre all'indubbia va-
lenza simbolica dei titoli onorifici ad esso
connessi (il re diveniva <«Imperatore»,
Mussolini era il «Fondatore dell’ Impero>»,
nell'impero governava un «Vice Re» e dal
1938 fu istituito il titolo di «Primo Ma-
resciallo dell'Impero», di cui si dira), da
questo punto di vistal'impero non appariva
altro che una unita amministrativa territo-
riale.
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Eppure, per alcuni giuristi, I'impero era
molto di piti: costituiva una meta storica e
un nuovo orizzonte politico e giuridico, il
segno di una necessaria trasformazione
dell’ordinamento. Poteva I'lmpero real-
mente rappresentare un cambiamento co-
stituzionale e ordinamentale di alta inten-
sita?

Per molti dei giuristi che se ne occupa-
rono sembrerebbe di no. Per costoro I'im-
pero era un problema costituzionale tutto
sommato assai marginale. «Per dominii
d’Oltremare, per vasti che sieno, un grande
Stato non muta la sua struttura costituzio-
nale», spiegava a poca distanza da quel se-
condo radioso maggio* Mariano d’Ameliod.
Questo dato sembra stridere con 'appara-
to propagandistico e ideologico, che aveva
profuso notevole impegno nel propaganda-
re I'inizio di una nuova era. La «riappari-
zione dell'impero sui colli fatali di Roma»
sembrava significare il disvelamento della
missione profonda del fascismo, nella sua
vita spirituale e anche giuridica. Secondo
un’ampia pubblicistica, come si dira, tutto
doveva essere posto «sul piano dell'impe-
ro»: possibile che in questo tutto non fosse
compreso l'ordinamento costituzionale?
Possibile che la nuova definizione dell’l-
talia fascista come «impero» non com-
portasse corposi cambiamenti nel diritto
pubblico?

1. Debellatio 0 occupatio?

L’acquisizione dell'Etiopia da parte dell'l-
talia fascista fu oggetto di forti contestazio-
ni a livello internazionale. La guerra che ad
essa aveva portato era una guerra illegale,
contro un paese membro della Societa delle
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Nazioni (SdN), peraltro riconosciuto dalla
stessa [talia. La SAN compi vari atti nella di-
rezione di contestare la legittimita di quella
conquista, il pitt famoso dei quali fu ospita-
re un discorso di denuncia del negus Haile
Selassie il 12 maggio 1936°. Di conseguen-
za, gli esperti di diritto costituzionale e in-
ternazionale italiani si dovevano affrettare
a respingere quelle contestazioni in punta
di diritto. La dottrina giuspubblicistica ita-
liana appena dopo l'ufficialita della notizia
della caduta dell’'impero etiopico qualifico
il titolo d’acquisto del territorio etiopi-
co come debellatio: la guerra era finita per
estinzione diuno dei due belligeranti ed era
subentrata I'autorita dello stato debellante.
Cosi si era espresso da subito I'autorevole
Santi Romano, che non solo era presidente
del Consiglio di Stato ma era anche consi-
derato un esperto di diritto coloniale?. Per
Romano «il trionfo delle armi dell'Italia
fascista» aveva determinato una situazione
che, dal punto di vista giuridico, si poteva
definire in modo netto e preciso: «l'impe-
ro etiopico ha cessato di esistere». D’altra
parte, esso non era stato altro che «un ag-
glomerato di barbari» usurpatore del nome
di Stato. Percio, era stato un errore l'ac-
coglimento nella SAN. Questo non-Stato
aveva cessato di esistere in quanto aveva
«subito una vera e propria debellatio» . «Lo
Stato debellato sparisce — asseriva Roma-
no —muore come entita giuridica; e lo Stato
debellante ne acquista ipso jure gli elementi
superstiti ed in particolare il territorio e la
popolazione»®,

La debellatio faceva si che qualsiasi ri-
mostranza del governo sconfitto o della
comunitd internazionale fosse priva di le-
gittimitd. Non si era trattato di una tra-
smissione di potere, come nel caso dell’ab-
dicazione, e non era questo il caso di una
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perdita di territorio. In Etiopia non era mai
esistito lo Stato e oranon esisteva «altra or-
ganizzazione se non quella che fa capo allo
Stato italiano». Le parole molto forti di Ro-
mano non cadevano tuttavia nel vuoto: fin
dall’8oo, per giustificare il colonialismo,
si era detto che gli Stati africani non ave-
vano il carattere della sovranita, o che non
erano affatto Stati9. La conclusione del ra-
gionamento di Romano era perd notevole:
la debellatio implicava la conclusione della
guerra e la nascita di un nuovo assetto; tut-
to cio avveniva per la sola volonta dell'Ttalia
fascista, «che ama dettare la propria legge
con la parola del suo Duce»'°.

Poco dopo, il 13 maggio, gli risponde-
va Carlo Costamagna dalle colonne della
«Gazzetta del Popolo». La storiografia ha
opportunamente sottolineato la contrappo-
sizione tra i due, che sicuramente si incro-
ciarono agli inizi del regime nei suoi primi
tentativi di incidere sulla costituzione''.
Fioravanti ha proposto una distinzione tra
giuristi della tradizione e giuristi del regi-
me: in questo quadro Romano era un giuri-
sta della tradizione, assieme all’altro «ma-
estro», Oreste Ranelletti, entrambi allievi
della scuola di Vittorio Emanuele Orlando.
Tali giuristi avevano I'obiettivo fondamen-
tale di difendere lo stato amministrativo di
diritto, anche dall’interno del regime. An-
che la loro partecipazione e collaborazione
si caratterizzerebbe come un tentativo di
«circoscrivere e delimitare il potere del
governo d’indirizzo fondato sul primato del
partito». In quest’ottica, essi sentivano di
dover lavorare all’'interno del regime fasci-
sta per essere tutori dello stato di diritto ed
impedire che il modello costituzionale si
trasformasse sotto la spinta del partito'®.
D’altra parte, il governo di partito eral'im-
possibile giuridico per la scuola italiana del
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diritto amministrativo, che aveva fondato
la personalita dello Stato sulla sua neutra-
lita. Anche per Melis, Romano e i giuristi
«tradizionali» come lui rappresentavano
uno «Stato-cittadella» la cui costruzione
essenziale non fu intaccata durante il re-
gime. La partecipazione nei numerosi uf-
fici e istituzioni del regime vi fu per molti,
«ma declinata in modi e con intensita di
adesione e soprattutto di militanza politica
molto differenti». Secondo questa visione,
la partecipazione di Romano non entro mai
in contraddizione «coi fondamenti della
formazione culturale precedente né con la
consolidata eredita dei maestri»*®. Se Ro-
mano rappresentava la cittadella, Costa-
magna rappresentava, per dir cosi, gli as-
sedianti. Egli si riproponeva di «riscrivere
tutto il diritto pubblico» dal punto di vista
del nuovo principio costituzionale domi-
nante'4. In effetti, egli professava un’av-
versione verso tutti quei giuristi della vec-
chia tradizione che erano solo formalmente
fascisti e che continuavano a proporre le
vecchie dogmatiche’>. La convinzione di
fondo era che col fascismo fosse in atto «un
processo di trasformazione della struttura
istituzionale» che segnava di fatto «I'esi-
stenza di una nuova Costituzione», anche
se formalmente lo Statuto albertino non era
stato abolito'®. Era dunque abbastanza na-
turale che Costamagna si schierasse subito
contro Romano in un momento di cosi forte
tensione politica.

Per Costamagna, la vittoria africana
rappresentava la «confutazione della dot-
trina di Ginevra». Erano sorti «i giuristi
a pesare il diritto del successo sulle gran-
di bilance della loro logica formale»: «la
scienza tradizionale del diritto riconosce-
va e consacrava siffatto modo di estinzione
di uno Stato e siffatto titolo di acquisto».
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Quando uno Stato perde la possibilita di
risposta militare e della coercizione al suo
interno, esso € morto. Pero, la teoria della
debellatio si ispirava ai criteri tradizionali
della «scuola positiva del diritto interna-
zionale», una scuola che andava respinta
in quanto «teoria arretrata della metafisica
umanitaria della Societa delle Nazioni»'7.
La colpa fondamentale di questa cultura
giuridica «ginevrina» era quella di fonda-
re il diritto internazionale sul diritto della
pace. Come si poteva conciliare un titolo
di acquisto come la debellatio, fondato sul
«diritto della guerra», con 'adesione ge-
nerale ai principi societari della pace e del
rispetto della sovranita? I principi societari
non potevano legittimare in alcun modo la
conquista fascista ed era assurdo pensare
di poter essere assolti dall’accusa di ag-
gressione per il fatto che essa si era ormai
perfezionata con la soppressione dell’ag-
gredito. Per Costamagna la costruzione
dell'impero fascista segnava la necessita di
un ripudio definitivo dei principi del dirit-
to internazionale. D’altra parte, la debellatio
presupponeva l'esistenza di uno Stato che
poi, sconfitto nelle armi, sarebbe scompar-
s0; ma questo non era il caso dell’Etiopia,
che non essendo uno Stato civile, sempli-
cemente non era esistita come Stato. Anche
Romano aveva sostenuto che ’Etiopia era
un «non-Stato» ma da questo punto di vi-
sta Costamagna appariva pilt consequenzia-
le e radicale: se lo Stato etiopico non era mai
esistito, se non in forza della «teosofia»
ipocrita e irenistica della Societa delle Na-
zioni, esso non era neanche stato debellato.

Perché appunto la dedotta figura della debellatio
non puo applicarsi se non alla giuridica persona-
lita diuno Stato civile, nei rapporti fra due Stati ci-
vili coll’effetto di determinare la incorporazione

costituzionale dell'uni nella giuridica personalita
dell’altro Stato"®.

L’Ttalia aveva impugnato la sentenza di
condanna emessa dalla SAN nei suoi con-
fronti sostenendo che il preteso aggredito
non era un vero Stato ma solo «un’accozza-
glia di tribu1 barbare, di popoli selvaggi privi
di qualsiasi principio etico», un «innomi-
nabile conglomerato». E per questo che le
operazioni militari da parte italiana non
erano state accompagnate da alcuna dichia-
razione di guerra.

Di conseguenza, la categoria giuridica
da applicarsi era quella gia adoperata per il
caso delle cosiddette peuplades, cioe le tri-
bii, a cui non spettava il titolo di soggetto
del diritto internazionale. In questo caso, il
territorio diveniva oggetto di dominazione
dello Stato civile che se ne impossessava a
titolo di occupatio, ovviamente senza dive-
nire parte del suo territorio dal punto di
vista costituzionale. L'occupazione era in
effetti il titolo di acquisto riconosciuto alla
Conferenza di Berlino del 1884: le poten-
ze europee che occupavano un territorio
considerato libero da diritti di sovranita,
cioe territorium nullius, lo inglobavano nei
loro possedimenti coloniali a condizione
che I'occupazione fosse effettiva e che fosse
notificata alle altre potenze'9. Costamagna,
con una retorica volta a rinfacciare 1'ipo-
crisia dei paesi che detenevano le leve della
SdN, ricordava che questi ultimi proprio in
base a tale principio si erano costruiti im-
peri coloniali vastissimi:

Proprio alla stregua del titolo dell’occupatio si
sono costituiti i grandi imperi coloniali dell'In-
ghilterra e della Francia, ora sedenti alla testa
della Societa delle Nazioni. E la teoria del no
man’s land o terra di nessuno, ha avuto proprio
nella letteratura inglese, nonché in quella ameri-

. . . .20
cana, le sue piti audaci formulazioni®®.
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La SdN stava ora abbandonando questi
concetti, in omaggio a un’astratta conce-
zione egualitaria. La conclusione era che il
fascismo dovesse dar vita a un nuovo diritto
delle genti e ripudiare la gestione societaria
in nome della sua missione imperiale. Ma
non solo: il ripudio dell'idea di debellatio
comportava anche la necessita di evitare
«ogni fusione e confusione dello Stato fa-
scista col preteso ex-impero etiopico». Per
questo motivo, quando si dichiarava che il
re d’'Italia era anche imperatore d'Etiopia,
bisognava intendersi che 'impero d’Etio-
pia che si proclamava non era «un’eredita
semitico-africana», bensi una creazione
ex-novo del fascismo «a titolo originario e
non derivato». Questo atto avrebbe certifi-
cato il valore irriducibilmente rivoluziona-
rio delle gesta di fronte alle «ideologie co-
smopolitiche, razionaliste e materialiste>»
che affliggevano la civilta occidentale e si
estrinsecavano nella SAN. In forza di tutte
queste argomentazioni, si rendeva neces-
sario procedere a un rigoroso inventario
della dottrina fascista dello Stato, o me-
glio a «rielaborare i presupposti del dirit-
to pubblico», per poi gettare le basi di un
nuovo diritto delle genti*'. Un intenso ar-
gomentare, al cui centro c’era 'idea che la
nascita dell'impero fascista rappresentava
una svolta nella storia costituzionale italia-
na e nella fondazione di un diverso diritto
internazionale basato sull’autoproclamato
diritto delle nazioni imperiali.

I contrasto tra Costamagna e Romano,
molto piu forte dal punto di vista accade-
mico e istituzionale, rispecchiava di certo
due modi diversi di essere giuristi sotto il
fascismo e due modi opposti di intendere
il diritto pubblico. Eppure, quel contrasto
sull'idea di impero veniva poco compre-
so o intenzionalmente minimizzato. Gia-
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cinto Bosco, dal 1932 professore di diritto
internazionale all’Universitd di Firenze,
registrava che 'asserita debellatio dell’im-
pero etiopico aveva dato luogo a «qualche
contrasto nella dottrina italiana»??; ma si
trattava di contrasti non significativi, per-
ché tutti erano concordi sulla legittimita
dell’'annessione proclamata il 9 maggio

1936:

La disputa non presenta un eccessivo interesse
poiché entrambe le tesi portano alla conclusione
che I'acquisto del territorio etiopico, verificatosi
afavore dell'Italia & legittimo, definitivo e incon-
testabile dal punto di vista del diritto internazio-
nale?.

Al contrario, le conseguenze, dal punto
di vista del ragionamento giuridico, c’era-
no ed erano pesanti. Per Bosco la vittoria
italiana aveva portato all’estinzione dello
Stato etiopico, cioe alla «cessazione di quei
rapportidi diritto internazionale» che pre-
supponevano «l’esistenza della personalita
giuridica»?4. Secondo Costamagna, inve-
ce, I'idea che lo Stato etiopico era esistito
ed era stato un legittimo soggetto dotato di
personalita giuridica internazionale avreb-
be comportato che I'Italia aveva violato del-
le norme legittime e sarebbe stato assurdo
ritenere che il fatto compiuto aveva sanato
la situazione. Era proprio questo, in effetti,
'arrovellato ragionamento di Bosco:

E evidente peraltro che il riconoscimento de jure
della sovranita italiana sul territorio etiopico
non pud essere considerato come una violazio-
ne dell’'obbligo di rispettare l'integrita e l'in-
dipendenza dell’Etiopia, poiché quest’obbligo
presupporrebbe che 'entitd da rispettarsi sia
ancora esistente, mentre il riconoscimento della
sovranita italiana implica un giudizio insindaca-
bile sulla estinzione dello Stato etiopico. In altri
termini non si puo essere obbligati a rispettare
I'integrita di chi ha cessato di esistere®,
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Qui non ¢é tanto il problema di rileva-
re la debolezza fin troppo evidente di tale
ragionamento, quanto di sottolineare che
un’argomentazione del genere si muoveva
pienamente all interno delle regole societa-
rie. La critica di Costamagna, cosi sbrigati-
vamente derubricata, a ben vedere aveva la
sua ratio.

I1 dibattito suscitava eco in Germania,
dove Carl Schmitt riprendeva la polemica
antisocietaria, con un esplicito richiamo a
Costamagnazé. Sulla questione intervenne
anche Arnaldo Bertola dalle colonne della
«Rivista di diritto pubblico», nel cui con-
siglio di direzione facevano parte, tra gli
altri, un esperto di diritto coloniale come
Mariano d’Amelio e lo stesso Santi Roma-
no. Bertola non poteva che dare ragione a
Romano, con la particolaritad di riportare
le note di quest’ultimo a maggiore coeren-
za. Non c’era dubbio che di debellatio si era
trattato e le critiche rivolte a Romano erano
«in gran parte al di fuori dei termini di un
dibattito strettamente giuridico»??. Se-
condo Bertola, perd, per quanto incivile,
I'impero etiopico era stato un vero Stato,
dotato di personalita di diritto internazio-
nale: «anche se incivile, anche se costituito
[...] da un agglomerato di tribu barbare o
semibarbare, non ¢ men vero che nei rap-
porti esteriori esso era pure considerato (e
anche dall’Ttalia nei vari accordi ed atti) un
vero Stato»>%. Questo Stato I'Italia fascista
aveva debellato con le armi, estendendo poi
la sua sovranita sui territori e le popolazioni
prima sotto il suo controllo. Bertola usava
poi un po’ di finezza tecnica per smontare
le tesi di Costamagna (peraltro mai espres-
samente nominato) che alla debellatio se-
guisse necessariamente I'inglobamento del
territorio conquistato nel territorio statale:
cio non eravero, perché alla debellatio pote-

va ben conseguire I'acquisto di territori co-
loniali e non necessariamente I’annessione
di essi nel territorio dello Stato®9.

Anche Gaspare Ambrosini prese par-
te al dibattito sul valore costituzionale
dell'impero. Divenuto nel 1937, nell’ateneo
romano, il primo professore ordinario di
diritto coloniale, materia figlia della con-
quista dell'impero®®, Ambrosini era uno
studioso sostanzialmente antiformalista
ed estraneo alla scuola di Orlando, a cui sa-
rebbe successo negli anni Cinquanta nella
cattedra di diritto costituzionale®'. Ambro-
sini sosteneva che il titolo d’acquisto era
la debellatio, ma come Bertola ammetteva
I'esistenza di uno Stato etiopico: «sgomi-
nati gli eserciti del Negus e postosi egli in
fuga, cesso il funzionamento di qualsiasi
potere pubblico nello Stato Etiopico, che
in conseguenza si dissolvette nell’anarchia
e percid si estinse»>2. La conseguenza era
stata «la dissoluzione della preesistente
organizzazione statale». Di piu: il decreto
del 9 maggio aveva sicuramente mantenuto
la personalita giuridica dell’Etiopia, che si
era estinta solo col decreto del giugno che
aveva fatto nascere ’AOI®3. Anche sull’a-
spetto pilt strettamente costituzionale della
modificazione del territorio statale la visio-
ne era opposta a quella di Costamagna: per
il giuscolonialista, a partire dal decreto leg-
ge del 9 maggio 1936 «I’Etiopia diventava,
anche giuridicamente, territorio dello Stato
italiano, il quale percio poteva organizzarlo
a suo arbitrio»®*. Una interpretazione per
la verita non molto qualificata dal punto di
vista dottrinario, che ignorava cioé¢ la lunga
disquisizione che aveva portato all’affer-
mazione della dottrina per la quale la co-
lonia non era territorio dello Stato ma una
«pertinenza» posta sotto la sua sovranita.
Idea della quale era stato I’assertore pitrau-
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torevole Santi Romano, nel corso di diritto
coloniale del 191935.

Un tentativo di superare le divisioni
sul titolo di acquisizione dell'impero si
ebbe da parte di Renzo Sertoli Salis, altro
studioso di diritto coloniale, che sarebbe
divenuto uno dei sostenitori della politica
razzista in Africa. In un suo intervento al
Terzo congresso di studi coloniali, Serto-
li Salis proponeva una terza categoria per
il titolo d’acquisto dell'Etiopia, quella di
derelictio: in seguito alla sconfitta le genti
etiopiche erano state abbandonate ed era-
no diventate nullius. Unatesiassai debole,
come rivelava Bertola, perché il concetto
di derelizione comporta la volonta del
proprietario di abbandonare la cosa, se-
condo <«l'insegnamento tradizionale»,
volonta che certo non poteva dirsi esi-
stente nella guerra italo—etiopica?’(’. Trat-
tandosi del riferimento alle Institutiones
di Giustiniano, la stroncatura doveva
sembrare non lieve.

2. Una colonia imperiale

Qual era la forma giuridica dei nuovi ter-
ritori sotto sovranita italiana? Per Costa-
magna, i «rottami» di quel non-Stato non
potevano congiungersi alla «vita costitu-
zionale» del popolo italiano, e dunque quel
territorio non poteva divenire parte del ter-
ritorio statutario, esattamente come non lo
erano la colonia primogenita, I'Eritrea, la
Somalia, e nemmeno la Libia e le isole del
Dodecaneso che avevano una civilta mille-
naria. L'idea della debellatio, d’altra parte,
richiamava alla mente il processo di uni-
ficazione nazionale, laddove i precedenti
stati scomparvero come soggetti di diritto
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pubblico e i loro territori furono annessi.
Non poteva assolutamente ammettersi, per
Costamagna, che il territorio dell’Etiopia
raggiungesse il rango di un territorio — ad
esempio quello dell’ex Stato della Chiesa —
annesso a e parte integrante del territorio
nazionale. Andavano da questo punto di
vista applicate le categorie tradizionali, e
I'impero non era altro che una pertinenza
dello Stato®7.

Ambrosini sosteneva la necessita che
I’AOI assumesse il nome pit preciso di
«colonia imperiale», una qualifica «fa-
scistissima». Non era solo un problema
di maquillage: il nome proposto alludeva a
una particolare forma statale, un «sistema
misto e complesso, che contiene in sé, in
rispondenza alla diverse esigenze unitarie
e localistiche, elementi dei due sistemi»3®.
La colonia imperiale era in sostanza uno
Stato regionale particolare, i cui nativi era-
no privati dei diritti civili e politici, dunque
erano solo sudditi®9. Per la verita, quello
della differenziazione tra cittadini e sudditi
non era un aspetto nuovo, ma piuttosto la
risultante di un processo iniziato e affer-
matosi in eta liberale4®. Il termine «colo-
nia» risultava insufficiente per descrivere
questa nuova entita giuridica: ’'AOI pre-
sentava infatti «i due aspetti della colonia
di popolamento e di valorizzazione», ma
essi erano fusi assieme da un nuovo spiri-
to che ne permeava I’essenza: <uno spirito
nuovo: quello di espandere la razza e la ci-
viltaitalica e di costituire nell’Africa Orien-
tale un’entita politico-territoriale destinata
apotenziare la Metropoli e ad integrarsi con
essa»*'. Per questo, si poteva dire che ’AOI
aveva una funzione imperiale e poteva pitt
propriamente qualificarsi come <«colonia
imperiale»4*. Ambrosini usava il termine
colonia anche se era consapevole che la le-
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gislazione in vigore evitava quella categoria
giuridica e cio era dovuto al fatto che essa
voleva porla su un piano diverso di quello
delle colonie. Percio, ’AOI costituiva «una
figura giuridica nuova», che andava quali-
ficata appunto come <«colonia imperiale»
o addirittura come <«Impero d’Italia» o
semplicemente «Impero», la qualifica piut
conforme al sentimento popolare e al modo
stesso con cui Mussolini si era espresso nel
discorso del 9 maggio, quando aveva detto
«I'Italia ha finalmente il suo Impero»43,

Del tutto riluttante ad usare il termine
colonia era invece Sergio Panunzio, altro
intellettuale estraneo se non opposto alla
cerchia orlandiana, su cui si dira qualco-
sa pil avanti. Se alcuni elementi giuridici
potevano indurre taluni a credere che I'im-
pero fosse una colonia — sosteneva questi —
non poteva mettersi in dubbio che «per gli
elementi politici, di carattere specialmente
sociale ed economico, si trascende e si su-
pera questa figura»44. Va notato intanto che
per Panunzio, contro I'opinione generale e
lalettera dei decreti del 1936, I'impero non
corrispondeva alla sola Etiopia, ma com-
prendeva anche Eritrea e Somalia, questo
perché la nuova Etiopia era una costruzione
fascista e non corrispondeva all’«Etiopia
negussita». Percio, il teorico dello Stato fa-
scista preferiva parlare di «Impero dell’A-
frica Orientale Ttaliana»%5. Questa entita
aveva poi valenza giuridica come unita og-
gettiva e non come personalita soggettiva:
era cioé un ente autarchico posseduto dallo
Stato italiano®.

L'idea che con la conquista dell’Etiopia
non si fosse solo aggiunta una nuova e piit
grande colonia ai possedimenti coloniali
italiani ma fosse nato qualcosa di giuridica-
mente diverso trovava riscontri e consensi
al di 1a delle contrapposizioni. C’era ovvia-

mente una certa dose di retorica di regime
in quegli autori che vi si soffermavano. Ma
errore sarebbe, come ha insegnato Mazza-
cane, espungere queste costruzioni retori-
che dall’analisi storiografica respingendole
nel mondo della propaganda effimera4?. Al
contrario, se si vuol cogliere 'andamen-
to nei cangianti orientamenti della cultura
giuridica, il sostanziale consenso sull’idea
che «nuovissimi problemi [erano] posti
dalla conquista dell’Etiopia»4®, va presa
molto sul serio.

Cosa significava che 'impero non era
esattamente una colonia? Si tratta di una
questione pilt complessa di quanto non
si direbbe a prima vista. Si ¢ detto che la
dottrina era arrivata a definire la colonia
non come parte integrante del Regno d’I-
talia, ma solo come una sua appendice, una
«pertinenza» come si era espresso Roma-
no. Tale concetto aveva un portato notevole:
nelle colonie non si estendevano le leggi
dello Stato.

«Lo Stato Italiano non & diventato un
Impero, ma & rimasto il Regno d'Ttalia»49,
annotava Vezio Crisafulli, in quegli anni
giovane giurista considerato a ragione tra
gli artefici di una «cesura dottrinale» in
corso alla fine degli anni Trenta nella cultu-
ra costituzionale del fascismo riguardante i
concetti di Stato e partito5°. Di conseguen-
za, I'impero era un'unitd amministrativa
esterna allo Stato, tra 'altro in continuita
nominale con il passato: «nessun muta-
mento esteriore, dunque, poiché tale non si
puo certo considerare il nuovo titolo assun-
to dalla Corona [...] alla personalita costi-
tuzionale dello Stato; e nessun mutamento
sostanziale, puo aggiungersi». Il futuro
giudice costituzionale confermava la teoria
della debellatio, precisando che la legisla-
zione fascista non aveva voluto restituire in
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vita il precedente impero etiopico. Eppure,
anche aritenere conla «migliore dottrina»
che le variazioni territoriali delle colonie
non interessassero «il territorio dello Stato
propriamente detto», sembrava al giovane
giurista che un mutamento costituzionale
fosse occorsod’.

Per effetto dell’acquisizione dell’Etiopia, si &
estesa e complicata la sfera dello Stato; come
sempre avviene, quando I'ordinamento giuridi-
co di questo si estende a territori e popolazioni,
sia pure d'oltremare, che prima non vi erano
compresi e insieme da vita a nuovi enti i cui or-
dinamenti sono derivati rispetto a quello statuale
e in esso trovano, percio il proprio fondamento,
il proprio limite e la propria disciplina. Ed & ben
noto, e d’altronde di facile intuizione, come at-
tenga proprio alla costituzione dello Stato deter-
minarne la sfera [...152.

Per questi motivi, al decreto legge del
9 maggio bisognava riconoscere <«mnatura
materialmente costituzionale», in quanto
si poteva far rientrare attraverso un’inter-
pretazione estensiva tra i provvedimenti di
carattere costituzionale elencati nell’art. 12
della legge del 12 dicembre 1928 n. 2963, e
in specie al punto 1, che indicava provve-
dimenti che comportassero un mutamento
delle attribuzioni e delle prerogative della
Corona, e al punto 7, che indicava come di
carattere costituzionale i provvedimen-
ti che riguardavano i trattati internazio-
nali53. Crisafulli era consapevole che solo
un'interpretazione estensiva di tale articolo
poteva far considerare il decreto che pro-
clamava 'acquisizione dell'impero di ca-
rattere costituzionale, in quanto stricto jure
il provvedimento non cambiava propria-
mente le prerogative del re (essendo quello
di prerogativa un concetto diverso da quello
di potere54), né I'acquisizione territoriale
derivava da un trattato internazionale che
non c’era mai stato%s.
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A questo punto il giurista si chiedeva,
cosa dovesse intendersi per impero dal
momento che la struttura costituziona-
le dello Stato sembra rimasta immutata.
L'impero in effetti non aveva i caratteri di
uno Stato. Dal punto di vita amministrativo
esso era suddiviso in 4 unita amministrati-
ve (i governi dell’Amara, dei Galla e Sida-
ma, dell’'Harar e il Governatorato di Addis
Abeba) che godevano di una loro persona-
lita giuridica al pari di Eritrea e Somalia. Si
constatava che il decreto del primo giugno
parlava di impero solo due volte e «sempre
come di un ente storico-geografico pit1 che
giuridico». Insomma, gli enti territoriali
verie proprierano isingoli governatorati, al
pari delle altre colonie di Eritrea e Somalia,
e ’AOI che tutte le ricomprendeva e ave-
va a capo un governatore generale-viceré.
Cio significava che quello di impero era un
concetto essenzialmente «storico, politico
ed economico» e tale era anche il titolo im-
periale assunto dalla corona5®. In conclu-
sione, non essendo uno Stato, I’AOI doveva
considerarsi una colonia, «intesa natural-
mente nell’amplio senso di possedimento e
pertinenza dello Stato», e in particolare gli
indizi legislativi facevano propendere non
per una colonia unitaria ma per una unione
coloniale e anche «colonia federale»57.

Sostanzialmente dello stesso avviso di
Crisafulli era Salvatore Villari, un giuscolo-
nialista di secondo piano, il quale pure af-
fermava 'inesistenza dal punto di vista giu-
ridico di un impero d’Etiopia e sottolineava
la valenza politica del termine3®,

Probabilmente le parole piu acute sul
tema della definizione giuridica dell’A-
Ol furono scritte da Mariano d’Amelio.
Com’é noto, questi era uno dei giuristi pit1
in vista in assoluto durante il regime fa-
scista. Primo presidente della nuova Corte



De Napoli

di Cassazione unificata dal 1923, d’Amelio
cumulo la carica con quella di presidente
del Consiglio superiore della magistratura e
della Suprema Corte disciplinare, massimi
istituti di controllo dell'organico giudizia-
ri059. E di primaria importanza ricordare la
formazione di d’Amelio come giovane ma-
gistrato (e legislatore) in Eritrea al seguito
di Ferdinando Martini®. Divenuto ora uno
dei pitt influenti giuristi con posizioni di
vertice all'interno delle istituzioni del re-
gime, d’Amelio intervenne nel dibattito sul
significato giuridico dell’'impero in un arti-
colo sul «Corriere della Sera» nel settem-
bre 1936. Anche lui, dunque, come Romano
e Costamagna, interveniva suun quotidiano
per illustrare elementi tecnici per un pub-
blico non necessariamente ristretto alla
consueta cerchia dei fruitori del dibattito
tecnico. Il presidente della Cassazione as-
seriva da un lato che la conquista imperiale
nulla innovava dell’ordinamento costitu-
zionale, dall’altro che bisognava superare
vecchie concezioni giuridiche riguardanti
la classificazione giuridica della colonia.
L’ «acclamazione imperatoria» del 9 mag-
gio in piazza Venezia era avvenuta sulla
scorta della tradizione romana per la quale
il popolo ratificava con le su invocazioni il
decreto letto dal suo condottiero. Ma che
cosa si era creato in quella sera?

L'Italia ha conquistato un impero, ma I'Italia
non ¢ diventata un Impero. Non si tratta di una
pura concezione giuridica, ma diuna realta d’alto
valore morale. L’Italia ha una Costituzione cosi
nobile ed antica che pud conquistare un gran-
dioso dominio, celebre fin dai tempi biblici, sei
volte piui vasto del suo territorio, senza che abbia
a cambiare o modificare la sua personalita costi-
tuzionale”".

La formula usata dal decreto del g mag-
gio 1936 — notava il giurista — riproduceva,

per quanto concerneva I’annessione (usava
questo termine), quanto scritto nel regio
decreto del 5 novembre 1911 n. 1247 per
'annessione della Libia®2. Come allora,
cosi I'Italia estendeva ora la sua sovranita
ai nuovi territori, «senza che i nuovi acqui-
sti alterino il suo ordinamento politico»,
perché per dei possedimenti d’oltremare,
per grandi che siano, «un grande Stato non
cambia la sua struttura». Si trattava indub-
biamente di una posizione conservatrice.

Tradizionalmente, si era soliti sottoline-
are che in colonia c’era un altro tempo sto-
rico e dunque vigeva un diritto eccezionale.
Secondo Gennaro Mondaini, che scriveva
all’inizio del secolo, lo sviluppo del diritto
coloniale in pratica se non anche in teoria
mostrava costantemente il trionfo di prin-
cipi che erano oramai scomparsi dal diritto
europeo e i metodi pratici della colonizza-
zione perseguivano coerentemente la <re-
gressione atavistica» dei popoli indigeni63.
Quello del diritto della colonia come diritto
dell’eccezione € un punto su cui la storio-
grafia ha in diverso modo insistito®. Con
d’Amelio questa differenziazione da un lato
si confermava, dall’altro si normalizzava.

Le discussioni di un tempo sono superate. Il ca-
rattere di eccezionalita della storia e del diritto
nei domini di oltre mare non & piu riconosciuto,
ammettendosi generalmente che quelle che fu-
rono dette le anomalie nel campo costituzionale,
nell’amministrativo, nel giudiziario, sono, inve-
ce, principi normali di un sistema diverso e au-
tonomo di diritto pubblico. L’atavismo giuridico
ce le fece apparire tali. Giustificarle con sottili
ragionamenti non giova65.

La differenziazione era ormai un carat-
tere intrinseco degli Stati che possedevano
colonie e in cio non doveva vedersi alcuna
eccezionalita. Quello del diritto colonia-
le doveva dunque considerarsi un sistema
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istituzionalmente <«diverso e autonomo»
dal sistema del diritto costituzionale del-
lo Stato. Non c’era ormai in questo nulla
di anomalo. E, aggiungeva, la questione
riguardava anche la vevata quaestio della
qualificazione giuridica del territorio co-
loniale: «quando, per esempio, si dice che
I'Impero & territorio di Stato ma non dello
Stato si pone innanzi una distinzione sco-
lastica, che non regge di fronte al decreto
delg maggio»é(’. E per questo che d’Amelio
non aveva avuto problemi ad usare il termi-
ne «annessione» ripudiato da quasi tutti
gli altri esperti. Sembra di intendersi — ma
¢ un punto non sviluppato appieno — che
col nuovo «diritto imperiale» il principio
della differenziazione entrasse stabilmente
all'interno dell'ordinamento giuridico. Da
questo punto di vista, poteva affermarsi che
non esistevano le «eccezioni di diritto»: le
eccezioni erano solo elementi di un «siste-
ma giuridico minore» che esisteva accanto
a quello principale. Questa direzione por-
tava poi a giustificare 1'esistenza di un vero
diritto pubblico imperiale differenziato dal
diritto pubblico statale®?.

3. Il concetto giuridico e la rilevanza politica

L’irrilevanza dell'impero dal punto di vi-
sta del diritto pubblico dello Stato sembra
confermata dal fatto che i manuali di dirit-
to pubblico successivi al 1936 trascurarono
del tutto il concetto. E un dato che colpisce.
Il trattato istituzionale di Romano ignora-
va il problema dell’'impero anche nelle sue
riedizioni successive alla conquista dell’E-
tiopia. Sembrava che fosse passato il punto
di vista di d’Amelio: I'impero non era un
problema di diritto pubblico dello Stato. Se
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guardiamo ad esempio l'edizione del 1941,
Romano sembra molto pit interessato al
problema dell’ «unione» conl’Albaniarea-
lizzatasinel 1939. Quella si eraun problema
costituzionale: «della unione monarchica,
di recente stabilita fra I'Italia e 1’Albania,
converra dire pit diffusamente, avvertendo
perd che il suo ordinamento ¢ sempre in via
di progressivo svolgimento, il che rende pit
difficile precisarne alcuni punti»®®. Alcu-
ne tracce legislative facevano intendere che
si trattasse di una unione personale delle
due corone nelle mani del re d’Italia, ma
numerosi atti successivi sembravano in-
vece sancire una vera unione tra due Stati:
ad esempio, la creazione del Partito fascista
albanese, l'istituzione nel Ministero degli
esteri italiani del Sottosegretariato di Stato
per gli affari albanesi el’equiparazione del-
la cittadinanza dei due paesi®. Se ne de-
duceva che 'unione tra Italia e Albania era
un’unione «perpetua e permanente», che
aveva carattere istituzionale, che le due co-
rone rimanevano distinte sebbene affidate
ad un’unica persona e che, pur non trat-
tandosi di protettorato, la rappresentanza
dell’Albania all’estero era assunta dall’Ita-
lia”. L’argomento era trattato sub specie di
«unione monarchica» 7' e nulla si diceva di
un impero italiano. Il discorso serviva, anzi,
anon qualificare I’Albania come colonia, in
coerenza con la volonta esplicita del regi-
me’?,

Lo stesso discorso valeva per le Istitu-
zioni di Oreste Ranelletti, 1'altro grande
maestro della scuola orlandiana. Solo in
una nota in margine alla trattazione della
condizione giuridica dei nativi delle colo-
nie Ranelletti svolgeva una veloce rassegna
legislativa delle nuove norme sull’AOI dalle
quali deduceva che questa e non I'impero
d’Etiopia aveva personalita giuridica e che
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non si trattava altro che di una «colonia»
ripartita in sei governi. L'impero d’Etiopia
era null’altro che una parte della colonia
dell’AOI?. Nessun problema costituzio-
nale particolare sembrava porre 1'impero,
né per il titolo di acquisto né nel senso che
I'Ttalia diveniva un impero, cosa come si &
visto usualmente negata. Anche Ranelletti
poneva attenzione, semmai, all'unione ita-
lo-albanese, caso tutto particolare di unio-
ne reale o <«confederazione di Stati»74.
Inutile dire come nessun cenno all'impero
vifosse nelle lezioni di diritto costituziona-
le del grande maestro, Vittorio Emanuele
Orlando, ormai appartatosi dal regime’s.
Furono due giuristi diversi e su alcuni
aspetti in conflitto tra loro, ma entrambi
estranei alle visioni tradizionali, a propu-
gnare che I'impero avesse una forte valenza
costituzionale. Del primo, Costamagna, si &
accennato: la realta imperiale doveva ave-
re una forza eversiva dell’ordine giuridico
internazionale?® — questo il punto sotteso
alla polemica sulla debellatio. L'Italia avreb-
be contribuito a fondare un nuovo ordine
mondiale basato sulla missione della civilta
europea e della razza bianca, un nuovo ius
gentium. Politica, si potrebbe dire. Ma non
solo. Per Costamagna il concetto di impe-
ro doveva assumere «un significato infi-
nitamente pil alto di quello riferibile alla
formula dell"Impero d’Etiopia”». Era un
modo per superare la strettezza della forma
dellalegge perla quale I'impero non era che
una unitd amministrativa’’. Per questo, il
concetto di impero era effettivamente «un
concetto nuovo nel quadro del diritto pub-
blico posteriore alla pace di Westfalia», che
aveva sancito la parita e autonomia dei sin-
goli Stati, negando I'esistenza di una spe-
ciale <causa collettiva dell’Europa»78. Al
contrario, 'impero conteneva un principio

che tutelava il diritto del popolo superiore
ad espandersi politicamente e demogra-
ficamente?. Secondo il <«principio del
dominio», lo sviluppo del possedimento
coloniale era auspicabile ma sempre nella
misura in cui esso fosse funzionale in senso
morale, politico ed economico, allo svilup-
po del popolo italiano®°.

Fattalatara della vaghezza (in che consi-
steva realmente questo nuovo diritto pub-
blico? quali nuove norme costituzionali si
stavano inverando?), la quale contribuiva a
che Costamagna, pur accreditato come uno
dei pitt autorevoli teorici della politica so-
ciale del regime, fosse scarsamente consi-
derato dall’establishment giuspubblicistico
accademico®, si puo dire che queste idee
erano espressione di una concezione in-
tegralmente politica del diritto. Il giurista,
sostenitore di un fascismo realmente rivo-
luzionario, proponeva un «concetto essen-
zialmente politico di diritto», funzionale
a una politica totalitaria®?. L'idea di tota-
litarismo di Costamagna era radicalmente
diversa da quella dei tradizionalisti come
Ranelletti, che pure vi avevano consentito
ma nei limiti angusti del riconoscimento di
uno spazio politico occupato da un partito
unico. Ed & per questo che Costamagna gli
si era contrapposto, accusandolo di non co-
gliere il pilt profondo nesso Stato-partito e
di ignorare la specificita dello Stato fascista
riconducendolo al «tipo eterno» di Stato
teorizzato dalla giuspubblicistica prefasci-
sta®3. 11 suo pensiero va inserito nel quadro
dei giuristi del regime che propugnavano
una «nuova costituzione» e una nuova dog-
matica. Accanto a Costamagna, si possono
considerare parte di questo ambiente Pie-
tro De Francisci, Giuseppe Chiarelli e Carlo
Alberto Biggini, dei quali il pitt influente fu

di certo il romanista De Francisci, ministro
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della Giustizia trail 1932 e il 1935. Su di essi
si ricorda il giudizio di Massimo Severo
Giannini, allievo di Romano e percio anche
condizionato dal suo particolare punto di
vista: «era un ordine di idee pitt conclama-
to che precisato, portato avanti da persone
non molto stimate» %4,

Il secondo giurista che propugnava la
valenza costituzionale dell'impero era Ser-
gio Panunzio, professore di teoria dello
Stato a Roma, gia commissario governati-
vo e organizzativo della fascista Facolta di
Scienze Politiche di Perugia. Neiverbali del
concorso all'Universita di Cagliari del 1936,
Panunzio sottolineava che se il diritto costi-
tuzionale non poteva che essere trattato col
metodo giuridico, era pur vero che questo
metodo nella materia costituzionale aveva
i suoi limiti «nel “fatto” e nelle reali forze
operanti della societa e dello spirito umano,
donde la sua indiscutibile e necessaria in-
tegrazione col criterio storico-politico»®5.
Non era che una testimonianza della vivace
discussione che investiva il diritto pubblico
negli anni Trenta, in cui Panunzio giocava
il ruolo di uno dei piti importanti rappre-
sentanti della corrente radicale della giu-
spubblicistica®. Allontanandosi dalla dot-
trina tradizionale, Panunzio sosteneva che
il nuovo diritto pubblico fascista non era
pitt uno Stato di diritto, riferibile allo Stato
garantista liberal-parlamentare ormai su-
perato, ma semmai uno «Stato giuridico»,
che cio¢ incarnava la comunita nazionale e
si esprimeva attraverso il diritto%7.

Che ruolo aveva I'impero nel nuovo di-
ritto costituzionale teorizzato da Panunzio?
Secondo il professore di dottrina generale
dello Stato, bisognava distinguere I'impero
d’Etiopia dall'impero fascista.

L'Impero fascista &'ideale [...] che pertanto non
rientra, perché non lo puo, in nessuna categoria

226

Itinerari

logica o sistematica di diritto positivo ed appar-
tiene solo alla storia ed alla politica, e pil1 esatta-
mente all’etica del Fascismo. L'Impero d’Etiopia
¢, invece, una determinatissima realta di diritto
positivo, una costruzione giuridica concreta,
quale risulta dall’insieme del nostro ordinamen-
to g‘iuridico88.

Dunque, «il primo & un Impero ideale,
il secondo Impero reale». Fatta la distin-
zione, Panunzio specificava che il rapporto
tra i due era quello di mezzo/fine: I'impe-
ro d’Etiopia aveva la «funzione di mezzo»
rispetto all'impero fascista®9. La tesi pu-
ramente giuridica per cui l'unico ad avere
valenza giuridica era I'impero d’Etiopia,
era sl «valevole ai fini della dommatica
giuridica», ma non escludeva, anzi impli-
cava, notevoli elementi di tipo spirituale.
L'impero era dunque anche un ideale vivo
che fungeva da attrattore per la politica: si
doveva pensare, sosteneva Panunzio, anche
solo al grande tema dell’estensione all’im-
pero, pur con «congruo adattamento am-
bientale», dell’ordinamento sindacale e
corporativo?°.

Se sono probabilmente condivisibi-
li tutte le riserve dal punto di vista tecnico
nei confronti di giuristi come Panunzio?*,
va pure detto che l'asserita valenza poli-
tica della fondazione dell'impero conse-
guenze giuridiche ne aveva, e non solo per
la nascita di una nuova branca autonoma
di studi e della dogmatica, il diritto impe-
riale, come predicava d’Amelio. In effetti,
gravi cambiamenti giuridici erano richiesti
dall’esigenza di intendere la nuova politica
integralmente «sul piano dell'impero». Di
qui i molti discorsi sulla politica demogra-
fica, sull'impostazione del razzismo e del
problema ebraico, della scuola e dell'uni-
versita, della politica africana9?. In partico-
lare, tutta la costruzione giuridica razzista,
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non solo coloniale, che sarebbe sfociata nel
rinnegamento dell’eguaglianza statutaria
dei cittadini dinanzi alla legge (art. 24,) fino
all'inserimento del principio della discri-
minazione razziale nel primo articolo del
nuovo codice civile, avrebbe trovato giusti-
ficazione politica nella costruzione dell’im-
pero.

Strumentale o meno che fosse, Musso-
lini stesso impostd da subito la questione
razziale in relazione alla conquista dell’im-
pero: <«¢ in relazione con la conquista
dell'Impero, poiché la storia ci insegna che
gli imperi si conquistano con le armi ma si
tengono con il prestigio, occorre una chia-
ra, severa coscienza razziale che stabilisca
non soltanto delle differenze ma delle su-
periorita nettissime»93. Al momento della
pronuncia di questo discorso, che serviva a
ufficializzare il nuovo orientamento verso
gli ebrei, era gia nato un significativo cor-
pus normativo razzista che riguardava le
colonie%%. Se le norme razziste in colonia
si applicavano a popolazioni gia classificate
giuridicamente come sudditi, diversamen-
te le norme antiebraiche avrebbero creato
una discriminazione giuridica all'interno
della comunita dei cittadini. Gli ebrei ita-
liani cioé non perdevano la cittadinanza ma
il loro status era giuridicamente inferiore,
una cittadinanza di secondo livello. Mutava
dunque, e in maniera radicale, il rappor-
to pubblicistico di appartenenza allo Stato
italiano. Una conseguenza non proprio di
secondo piano dal punto di vista costituzio-
nale, che gli stessi maestri della tradizione
come Ranelletti e Romano non facevano
che registrare neiloro trattati istituzionali.

Quanto a quest’ultimo, & nota la vicenda
che lo avrebbe visto dare il suo parere fa-
vorevole alla legge del 2 aprile 1938 n. 240
che istitul un nuovo grado militare, quello

di «Primo Maresciallo dell'impero» e con-
testualmente lo attribuiva sia a Mussolini
che al re Vittorio Emanuele I119. Si trat-
tava di una norma che metteva sullo stesso
piano il re e il duce, portando a una «pari-
ficazione implicita» inammissibile per la
Corona, incrinando il delicato equilibrio
costituzionale del ventennio che passa sotto
il nome di diarchia%®. Si avviava, secondo
Giuseppe Bottai, un processo che avrebbe
portato Mussolini ad essere «un Re di Stato
totalitario, espressione di popolo organiz-
zato»97. Per riprendere la metafora usata
prima, la cittadella era assediata, ma alcuni
dei suoi difensori erano ormai inermi.
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