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ONOREvVOLI COLLEGHTI ! Di recente ¢
tornato di attualita il dibattito sulla ri-
forma dell'immunita parlamentare o, me-
glio, delle garanzie per i parlamentari, ai
sensi dell’articolo 68 della Costituzione,
nei confronti dell’esercizio dell’azione pe-
nale da parte della magistratura.

La questione, come ¢ noto, era gia stata
affrontata dal Parlamento con la riforma
legislativa del 1993 (legge costituzionale 29
ottobre 1993, n. 3) che ha eliminato, in
sostanza, I'autorizzazione a procedere, de-
lineando il seguente regime di garanzie:

a) insindacabilita delle opinioni
espresse (intra moenia ed extra moenia)
nell’esercizio della funzione parlamentare;

b) libero esercizio dell’azione penale
(ossia senza preventiva autorizzazione) da
parte della magistratura nei confronti di
parlamentari;

¢) obbligo di richiedere la preventiva
autorizzazione alla Camera di apparte-
nenza per l'applicazione di misure restrit-
tive della liberta di particolare intensita e,
in specie, per gli arresti, fuori dai casi di
flagranza di reato, per le perquisizioni e
per le intercettazioni telefoniche.

Trattasi, come & agevole rilevare, di un
regime normativo complesso ed equili-
brato che tende a conciliare il principio
costituzionale di eguaglianza dinanzi alla
legge, che in uno Stato di diritto non
ammette deroghe immotivate, con alcune
specifiche guarentigie accordate ai parla-
mentari in ossequio ad antica tradizione e
alla concreta necessita di salvaguardare
l'autonomia e la liberta del potere legisla-
tivo dinanzi a eventuali abusi da parte di
altri poteri.
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Sulla scorta dell’esperienza e della
prassi attuativa sono state avvertite, a
riguardo, limitate esigenze di specifica-
zione dell'impianto costituzionale per me-
glio precisare alcuni profili applicativi: per
esempio, in tema di insindacabilita delle
opinioni espresse dal parlamentare ci si
interroga ormai frequentemente circa i
casi in cui in concreto ricorra l'esercizio
della funzione parlamentare e i casi in cui,
invece, l'opinione lesiva di diritti altrui
non possa dirsi scriminata dall’insindaca-
bilita.

E ancora, con riferimento al secondo
comma dell’articolo 68 della Costituzione,
ci si chiede talvolta se l'autorizzazione
debba riguardare solo le restrizioni delle
liberta personali classiche o non anche
altre (ad esempio misure cautelari quali la
sospensione dagli uffici).

Vi sono poi esigenze di natura proce-
durale: ad esempio, 'opportunita di rego-
lamentare i tempi della pronuncia dell’in-
sindacabilita per evitare, per intuibili ra-
gioni di economia processuale, ma anche
di depotenziamento del conflitto tra po-
teri, che tale pronuncia intervenga in una
fase molto avanzata del processo (ad
esempio dopo la condanna di primo grado
o di appello). Ci si e chiesti poi, con
riferimento alle cosiddette « intercettazioni
indirette », nelle quali compaiano notizie
derivanti da parlamentari non oggetto di
intercettazione, quale debba essere la sorte
di tali verbali.

Risposte parziali a tali quesiti sono
state date con la legge n. 140 del 2003,
attuativa dell’articolo 68 della Costitu-
zione, e con la sentenza della Corte Co-
stituzionale n. 390 del 2007, in tema di
piena utilizzazione delle «intercettazioni
indirette » nei confronti di non parlamen-
tari.

Ma la stessa legge n. 140 del 2003,
all’articolo 1, aveva previsto il cosiddetto
«lodo » per le «alte cariche dello Stato »,
stabilendo che:

«1. Non possono essere sottoposti a
processi penali, per qualsiasi reato anche
riguardante fatti antecedenti l’assunzione
della carica o della funzione, fino alla
cessazione delle medesime: il Presidente

della Repubblica, salvo quanto previsto
dall’articolo 90 della Costituzione, il Pre-
sidente del Senato della Repubblica, il
Presidente della Camera dei deputati, il
Presidente del Consiglio dei ministri, salvo
quanto previsto dall’articolo 96 della Co-
stituzione, il Presidente della Corte costi-
tuzionale.

2. Dalla data di entrata in vigore della
presente legge sono sospesi, nei confronti
dei soggetti di cui al comma 1 e salvo
quanto previsto dagli articoli 90 e 96 della
Costituzione, i processi penali in corso in
ogni fase, stato o grado, per qualsiasi reato
anche riguardante fatti antecedenti l'as-
sunzione della carica o della funzione, fino
alla cessazione delle medesime.

3. Nelle ipotesi di cui ai commi prece-
denti si applicano le disposizioni dell’ar-
ticolo 159 del codice penale ».

Come noto la Corte costituzionale, con
sentenza n. 24 del 2004, ha dichiarato
I'illegittimita costituzionale dell’articolo 1,
per violazione degli articoli 3 (principio di
eguaglianza) e 24 (diritto di difesa) della
Costituzione. Nell’occasione la Corte ha
rilevato che «l’automatismo generalizzato
della sospensione incide, menomandolo,
sul diritto di difesa dell'imputato, al quale
¢ posta l'alternativa tra continuare a svol-
gere l'alto incarico sotto il peso di un’im-
putazione che, in ipotesi, pud concernere
anche reati gravi e particolarmente infa-
manti, oppure dimettersi dalla carica ri-
coperta al fine di ottenere, con la conti-
nuazione del processo, 'accertamento giu-
diziale che egli pud ritenere a sé favore-
vole, rinunciando al godimento di un
diritto costituzionalmente garantito (arti-
colo 51 della Costituzione). Ed & appena il
caso di osservare che, in considerazione
dell’interesse generale sotteso alle que-
stioni di legittimita costituzionale, ¢ inin-
fluente l'atteggiamento difensivo assunto
dall'imputato nella concretezza del giudi-
Zio ».

A giudizio della Corte « Sacrificato &
altresi il diritto della parte civile la quale,
anche ammessa la possibilita di trasferi-
mento dell’azione in sede civile, deve sog-
giacere alla sospensione prevista dal



Atti Parlamentari —

— Camera dei Deputati — 1390

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

comma 3 dell’articolo 75 del codice di
procedura penale ».

Sotto il profilo della natura « generale,
automatica e di durata non determinata
della sospensione » la Corte ha osservato
che « All’effettivita dell’esercizio della giu-
risdizione non sono indifferenti i tempi del
processo. Ancor prima che fosse espres-
samente sancito in Costituzione il princi-
pio della sua ragionevole durata (articolo
111, secondo comma), questa Corte aveva
ritenuto che una stasi del processo per un
tempo indefinito e indeterminabile vulne-
rasse il diritto di azione e di difesa (sen-
tenza n. 354 del 1996) e che la possibilita
di reiterate sospensioni ledesse il bene
costituzionale dell’efficienza del processo
(sentenza n. 353 del 1996) ».

E alla luce della giurisprudenza della
Corte costituzionale che occorre conside-
rare ogni nuova ipotesi di garanzia per le
« alte cariche dello Stato» e per i parla-
mentari, ove la seconda ipotesi risulta
largamente assorbente la prima.

In sostanza, secondo la Corte, la gua-
rentigia non puo essere automatica e non
puo essere a tempo indeterminato.

Ne discende altresi che essa debba
essere posta con riforma di rango costi-
tuzionale.

Ed ¢é su tale tema che insiste la pre-
sente proposta di legge costituzionale alla
luce di alcune necessarie considerazioni di
natura politica.

In Ttalia la conflittualita tra potere
politico e magistratura risulta tuttora al-
tissima: ed & da questo conflitto che sor-
gono, in sede politica, le proposte di mo-
difica dell’attuale sistema di garanzie.

In particolare si sostiene, da parte di
alcune forze politiche, che l'esistenza di
processi penali che vedono imputati espo-
nenti dell’attuale maggioranza e lo stesso
Presidente del Consiglio dei ministri de-
terminerebbe un vulnus nell’assetto demo-
cratico del Paese, un tentativo di delegit-
timazione del voto liberamente espresso
dal popolo; o, peggio, si sostiene che
I'esercizio dell’azione penale nei confronti
di membri autorevoli del Parlamento e del
Governo costituirebbe una sorta di
« golpe » per via giudiziaria, un sovverti-

mento delle regole fondamentali della de-
mocrazia.

Da tali tesi nascono le proposte oggetto
di dibattito nel periodo piu recente: da
quella della sospensione dell’azione penale
per determinati reati a quella della rein-
troduzione dell’autorizzazione a procedere
preventiva, a quella di una nuova garanzia
per le «alte cariche dello Stato ».

Le proposte avanzate muovono tutte
dall’asserita preoccupazione di esorcizzare
il cosiddetto «golpe giudiziario » ossia il
rischio che eventuali sentenze di condanna
del Presidente del Consiglio dei ministri in
carica e di altri esponenti di rilievo del
Governo possano determinare un sovver-
timento del risultato elettorale.

Una preoccupazione per il vero molto
enfatizzata e non condivisibile, atteso che
in ogni Stato di diritto il potere politico
non ¢ irresponsabile nei confronti della
legge e che comunque anche l'ipotesi even-
tuale di una condanna di primo grado del
Presidente del Consiglio dei ministri non
pud e non deve causare alcuna conse-
guenza sul legittimo risultato elettorale, in
presenza del principio costituzionale di
non colpevolezza fino alla sentenza defi-
nitiva. Cid0 nonostante il dibattito sulla
riforma del cosiddetto «sistema delle im-
munita parlamentari » muove da questa
preoccupazione talvolta espressa in modo
0ssessivo.

Pur essendo convinti, come detto, della
sostanziale correttezza dell’attuale sistema
delle garanzie delineato dall’articolo 68
della Costituzione, che merita attenzione
ulteriore solo per talune questioni attua-
tive, si ritiene utile avanzare una proposta
di riforma dell’articolo 68 della Costitu-
zione che tenga conto del dibattito in
corso e della tesi, certamente non condi-
visa, secondo cui da un’eventuale con-
danna di primo grado del Presidente del
Consiglio dei ministri in carica potrebbe
derivare un vulnus per il Governo e per la
democrazia.

La presente proposta di legge costitu-
zionale di modifica all’articolo 68 della
Costituzione si fa carico di tale preoccu-
pazione e affida alla singola responsabilita
del parlamentare, oggetto di azione penale,
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la richiesta, al ramo del Parlamento di
appartenenza, di sospensione dell’azione
penale per l'intera legislatura in corso.

Dunque, coerentemente con il rilievo
della Corte costituzionale, non si tratta di
una misura automatica potenzialmente le-
siva del diritto di difesa.

La pronuncia della Camera di appar-
tenenza, assunta con il criterio decisionale
della maggioranza assoluta, determina la
sospensione dell’azione penale e del pro-
cesso, fatti salvi i termini di prescrizione,
per lintera legislatura. Per converso ne
consegue che il processo riprendera al
termine della legislatura e che la richiesta
di sospensione determina l'incandidabilita
al Parlamento fino al termine del pro-
cesso.

Inoltre, il testo proposto presenta due
ulteriori peculiarita: la sospensione puo
essere richiesta solo dopo il rinvio a giu-
dizio, nell'intento di non determinare pre-
giudizio alla fase delle indagini; la sospen-
sione puod riguardare per «stralcio» la
posizione del singolo parlamentare, ma
non impedisce che il processo prosegua
per altri eventuali coimputati.

Con la proposta di legge costituzionale
in esame, che modifica I'articolo 68 della
Costituzione poiché la norma costituzio-
nale attualmente non prevede una tale
rilevante differenziazione del regime pro-
cessuale, si offre una soluzione equilibrata
alle preoccupazioni innanzi richiamate di
possibile « sovversione per via giudiziaria »
del voto elettorale, ponendo al riparo dagli
effetti processuali i parlamentari eletti (e a
fortiori i Presidenti delle Camere e del
Consiglio dei ministri) e nel contempo
garantendo, attraverso lincandidabilita
successiva, che il processo possa comun-
que svolgersi senza compromettere in via
definitiva le esigenze di giustizia.

La proposta di legge costituzionale in
esame consente anche di delimitare 1'in-

fluenza della situazione processuale sul-
I'esercizio del mandato parlamentare o
dell’eventuale incarico istituzionale di go-
verno, garantendo il pieno rispetto del
voto popolare e differendo a un tempo
successivo, ma certo, le esigenze di giusti-
zia.

A riguardo, infatti, non possono essere
condivise quelle soluzioni tese alla sospen-
sione sine die del processo penale, condi-
zione questa che si verificherebbe ove si
consentissero elezioni successive senza so-
luzione di continuita. Si avrebbe in tale
ipotesi un’assoluta prevalenza del voto
politico sulle esigenze di giustizia, deter-
minando in pratica una sostanziale im-
munita, anche vitalizia, alterando il gioco
e lequilibrio dei valori costituzionali e
dequalificando l'autorevolezza e il presti-
gio stesso del Parlamento, che verrebbe
percepito come una sorta di rifugio degli
impuniti.

Una tale immunita assoluta, che por-
rebbe i parlamentari piu volte eletti ad-
dirittura al di sopra o al di fuori della
legge, non esiste peraltro in alcun ordina-
mento democratico straniero.

La soluzione avanzata nella presente
proposta di legge costituzionale tende in-
vece a un corretto equilibrio tra le diverse
esigenze, lasciando peraltro al parlamen-
tare, secondo un approccio liberale, la
facolta di scelta circa il regime di garanzie
applicabile, ossia se affrontare il processo
nel corso della legislatura o differirne lo
svolgimento alla legislatura successiva, nei
limiti e con gli effetti precisati.

La presente proposta di legge costitu-
zionale intende, dunque, offrire una solu-
zione ragionevole, equilibrata, responsa-
bile e coerente con i principi costituzionali
e con i ripetuti appelli del Capo dello Stato
a evitare lo scontro tra politica e giustizia
che determina grave danno al Paese.
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PROPOSTA DI LEGGE COSTITUZIONALE

Arrt. 1.

1. All'articolo 68 della Costituzione é
aggiunto, in fine, il seguente comma:

« Il membro del Parlamento rinviato a
giudizio in un processo penale, con esclu-
sione dei senatori a vita e dei casi di
flagranza di reato, pud chiedere che sia
deliberata dalla Camera alla quale appar-
tiene, a maggioranza assoluta dei suoi
componenti, la sospensione dell’azione pe-
nale nei suoi soli confronti per lintera
durata della legislatura, salvi i termini di
prescrizione. La deliberazione di sospen-
sione determina l'incandidabilita al Parla-
mento fino al termine del processo ».
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