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ONOREvVOLI SENATORI. — Ad oltre tre anni di
distanza dalla sua entrata in vigore la legge
costituzionale 29 ottobre 1993, n. 3, non ha
ancora una sua stabile normativa di attua-
zione. Diciotto decreti-legge si sono succe-
duti senza trovare definitiva conversione in
legge, e le numerose variazioni apportate
nella serie dei vari testi documentano la dif-
ficolta di individuare un accettabile punto
di equilibrio nell'argomento. Conviene per-
tanto riesaminare la materia muovendo dal-
la successione dei testi costituzionali, e dal-
le pronunce della Corte costituzionale nella
materia.

La procedura

1. L'articolo 68 della Costituzione, nella
sua formulazione originaria, prevedeva nel
primo comma linsindacabilitd dei parla-
mentari per le opinioni espresse ed i voti
dati, senza alcuna disciplina di tipo proce-
durale, e con una dicitura («non possono
essere perseguiti») che sembrava riferirsi
essenzialmente al procedimento penale. La
norma pareva pertanto rivolgersi in modo
diretto soprattutto al giudice, al quale com-
peteva valutare quando dovesse procedere,
e quando invece arrestarsi in forza dell'in-
sindacabilita. La garanzia, pertanto, era ed
e di natura sostanziale e non processuale,
come prova, tra l'altro, il rilievo che essa
non viene meno per la perdita della qualita
di parlamentare (altro, e per ora ininfluen-
te, & il quesito se la garanzia faccia venire
meno l'antigiuridicita della condotta, o sola-
mente la sua punibilita).

Il secondo comma dello stesso articolo 68
prevedeva invece una garanzia di natura
processuale, concepita a guisa di condizio-
ne di procedibilita, come autorizzazione a
procedere da parte della Camera di apparte-
nenza, nei confronti non soltanto degli atti

restrittivi della liberta personale (prerogati-
va dell'inviolabilita, cui si contrappongono
rigorose eccezioni), ma anche della stessa
soggezione processuale (prerogativa dell'im-
munita, con carattere temporaneo, legata
all'esistenza della qualita di parlamentare).

Eguale autorizzazione era poi richiesta
dal terzo comma per dare esecuzione ad
una sentenza di condanna anche irrevo-
cabile.

2. L'architettura complessiva dell’articolo
68 doveva poi essere letta anche alla luce di
talune pronunce della Corte costituzionale,
la quale, con specifico riferimento al tema
dell'insindacabilita, aveva sentenziato che
I'articolo 68, comma 1, «attribuisce alla Ca-
mera di appartenenza il potere di valutare
la condotta addebitata ad un proprio mem-
bro, con l'effetto, qualora sia qualificata co-
me esercizio delle funzioni parlamentari, di
inibire in ordine ad essa una difforme pro-
nuncia giudiziale di responsabilita» (senten-
za n. 1150 del 15-29 dicembre 1988).

Dunque, nonostante l'apparente deferi-
mento al giudice del vaglio sulla insindaca-
bilita, il primo comma doveva essere letto
nel senso che era la Camera di appartenen-
za la vera depositaria del giudizio relativo,
salvo per l'autorita giudiziaria il potere di
sollevare conflitto di attribuzione, e salvo
per la Corte costituzionale il potere-dovere
di risolvere il conflitto stabilendo se detto
giudizio era stato correttamente esercitato.

Questo enunciato della Corte (e cioe la
spettanza esclusiva al Parlamento del giudi-
zio sulla insindacabilitd) rappresenta
un'«addizione» al disposto costituzionale,
che non & andata immune da critiche in
dottrina: ma, allo stato della giurisprudenza
della Corte (che lo ha ribadito in altre pro-
nunce: cfr. la sentenza n. 443 del 2-16 di-
cembre 1993) da esso non si pud prescin-
dere.
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Tale proposizione avrebbe dovuto porre
sin dall'inizio il problema delle modalita
con cui investire la Camera della sua fun-
zione, in caso di procedimento a carico di
un parlamentare ex articolo 68, primo com-
ma nonche il problema degli effetti sul pro-
cesso di una tale pronuncia. Cido non & av-
venuto — sino a che la legge costituzionale
n.3 del 1993 ha reso imprescindibile af-
frontare la questione — per la semplice ra-
gione che il secondo comma dell'articolo
68, prevedendo in ogni caso l'autorizzazio-
ne a procedere, conduceva ad investire co-
munque la Camera della questione dell'in-
sindacabilita, anche quando il giudice non
la ravvisasse. In altri termini, sebbene la
procedura prevista dall'articolo 68, secondo
comma, fosse dettata da ragioni diverse, e
fosse del tutto autonoma rispetto alla ga-
ranzia enunciata nel primo comma, essa fi-
niva con il venire utilizzata anche per assi-
curare la tutela dell'insindacabilita: di tal
che la Camera di appartenenza non valuta-
va il caso secondo i criteri tipici dell'auto-
rizzazione a procedere (esistenza del cosid-
detto fumus persecutionis; manifesta infon-
datezza dell’'accusa; sussistenza di un reato
politico) ma, in questo caso, formulava un
vero e proprio giudizio sull'insindacabilita,
sebbene la norma costituzionale la conside-
ri garanzia di natura sostanziale e non pro-
cessuale, e come tale la affidi al giudice.

3. | lavori che precedettero la legge costi-
tuzionale n. 3 del 1993 mostrano che il Par-
lamento volle raccogliere, da un lato, la for-
te sollecitazione verso il ripristino di una
sostanziale parita fra i cittadini, in attuazio-
ne non solo della garanzia funzionale di cui
all'articolo 68, ma anche del dettato degli
articoli 3, 24, primo comma, e 112 della Co-
stituzione, e dall'altro lato che egli volle te-
nere presente altresi l'insegnamento della
Corte, che era venuto precisando il conte-
nuto dell'articolo 68, primo comma, della
Costituzione nei termini sopra ricordati.

Per effetto di quanto sopra, é stato innan-
zi tutto eliminato l'istituto dell'autorizzazio-
ne a procedere, intesa come garanzia di na-
tura processuale, ed é stata restituita all'au-
toritd giudiziaria la piena competenza a co-

noscere eventuali reati attribuiti ai parla-
mentari. Sono invece restate ferme le altre
tradizionali garanzie dell'insindacabilita e
dell'inviolabilitd (quest'ultima intesa come
autorizzazione ad acta, arricchita di taluni
contenuti, frutto dell’evoluzione delle tipo-
logie di indagine).

Cosi facendo, per0, la riforma ha finito
con il togliere alle Camere anche il giudizio
ex articolo 68, primo comma, che la senten-
za della Corte aveva ormai introdotto addi-
tivamente nella norma costituzionale. Non
esistendo piu un «passaggio obbligato» da-
vanti alle Camere al fine di procedere, non
vi & pit una sede nella quale la Camera sia
comunque chiamata ad esprimersi in tema
di insindacabilitad. Percio & necessario rista-
bilirla. Pur essendo opinabile la conclamata
appartenenza alla Camera del potere di va-
lutare in via primaria la sussistenza della
garanzia (giacche la Corte costituzionale ha
enunciato il principio sotto la vigenza di
una diversa normativa; e poiche, daltra
parte, la prerogativa potrebbe essere tutela-
ta anche ipotizzando in capo alla Camera il
potere di dissentire rispetto alla decisione
liberamente adottata dall’autorita giudizia-
ria, e di sollevare essa il conflitto di attribu-
zione), una disciplina attuativa dell'articolo
68, primo comma, della Costituzione deve
comunque farsi carico di questa lettura da-
ta dalla Corte costituzionale, e congegnare
un meccanismo che da un lato non sottrag-
ga al giudice il potere-dovere di procedere,
e dall'altro consenta al Parlamento di pro-
nunciarsi.

Questo — e non altro — & l'impianto che
deve essere realizzato dalla norma attuati-
va, a prescindere da ogni contingente incli-
nazione a disegnare equilibri diversi tra i
vari poteri costituzionali.

4. Un meccanismo come quello sopra in-
dividuato pud essere soddisfatto teorica-
mente in vari modi, ed in effetti sono state
molteplici le soluzioni ipotizzate nella suc-
cessione dei vari decreti-legge non converti-
ti, ma nessuna di esse ha compiutamente
realizzato la duplice esigenza della quale si
é detto.



Atti parlamentari

-5

Senato della Repubblica — 1943

X1

LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Il primo snodo della procedura, comune
a tutte le soluzioni, consiste nel prevedere
che, quando il giudice ravvisi egli stesso
I'insindacabilita, la dichiari anche d'ufficio
in ogni stato e grado del procedimento.
Questa ipotesi & ovviamente la piu pacifica
(salva la sotto-ipotesi di un contrasto giuri-
sdizionale «interno», per il caso che l'accu-
sa pubblica o privata, o la controparte in
sede civile, impugnino la soluzione liberato-
ria), e rende superflua lI'investitura della Ca-
mera, poiché la garanzia sostanziale ha gia
trovato spontanea applicazione.

Il problema sorge se a tale giudizio il giu-
dice non perviene. In tal caso si possono
astrattamente profilare varie tecniche di
raccordo tra i due poteri. Si pud prevedere
una procedura simile al giudizio incidentale
di costituzionalita delle leggi (ed & la for-
mula introdotta dal decreto-legge 17 marzo
1994, n. 176), con vaglio di manifesta infon-
datezza o meno dell’'eccezione di insindaca-
bilita: nel primo caso, con prosecuzione del
giudizio e mera informazione alla Camera,;
nel secondo caso, con sospensione del giu-
dizio e trasmissione degli atti alla Camera.
Quest'ultima rimane titolare del giudizio ul-
timo, ma nel primo caso avra essa l'onere
di sollevare eventuale conflitto di attribu-
zione, nel secondo caso sara l'autorita giu-
diziaria a doverlo fare ove dissenta.

Altra formula pud consistere, invece,
nell'automatica sospensione del giudizio,
penale o civile, e nella conseguente trasmis-
sione degli atti alla Camera, ogni volta che
sia stata sollevata I'eccezione e la stessa non
sia stata direttamente accolta dal giudice.

All'estremo opposto — e cioé nel senso di
riconoscere la piena autonomia in proceden-
do dell'autorita giudiziaria — si puo configu-
rare una «insensibilita» di questa all’'ecce-
zione ritenuta non fondata, e quindi un
onere del parlamentare di sollecitare I'inter-
vento (eventualmente) tutorio della Camera
di appartenenza, cui far conseguire — o me-
no - la sospensione del procedimento.

5. Di queste tre soluzioni (investitura del-
la Camera in ogni caso di eccezione; inve-
stitura solo qualora l'eccezione sia ritenuta

non manifestamente infondata; nessuna in-
vestitura da parte dell'autorita giudiziaria)
si puo agevolmente constatare che la prima
e la seconda ripristinano l'istituto dell'auto-
rizzazione a procedere, e percid si pongono
in contrasto con il primo dei due dettami di
cui al paragrafo 3. La terza, viceversa, pre-
vede solo in via eventuale l'investitura della
Camera, e quindi elude il secondo dei due
anzidetti principi. Nessuna, pertanto, ¢ del
tutto soddisfacente.

Se il meccanismo escogitando deve fare
salvo il potere-dovere del giudice di proce-
dere, cio significa che non vi deve essere so-
spensione del processo. Se, dall’altro lato,
esiste ormai una vera e propria «pregiudi-
ziale parlamentare», cio significa che la Ca-
mera di appartenenza deve essere investita
della questione, e la sua decisione é vinco-
lante per l'autorita giudiziaria.

Pertanto una prima deduzione si profila
con nettezza nel senso che la Camera deve
comunque essere investita della questione,
quale che sia l'opinione del giudice sulla
sua fondatezza, e percido anche se egli riten-
ga chiaramente insussistente la copertura
costituzionale ex articolo 68, primo com-
ma.

Una seconda ed una terza deduzione di-
scendono con pari forza. Una volta investita
la Camera, € errato prevedere un termine di
sospensione del procedimento, decorso il
quale il giudice riprende la pienezza dei
suoi poteri. L'improprietd di una simile so-
spensiva discende sia dall'impossibilita di
ripristinare un ostacolo a procedere, sia an-
che dal rilievo che, quando pure la pronun-
cia affermativa della Camera intervenisse
dopo i novanta o centoventi giorni di so-
spensione, o dopo quel qualsiasi termine
che si volesse ipotizzare, non per questo
una decisione di insindacabilita tardiva sa-
rebbe priva di effetti sulla giurisdizione, po-
sto che il giudice dovrebbe comunque ade-
guarvisi o sollevare il conflitto. Dunque,
una volta stabilita la necessita di investire
le Camere, il procedimento non deve essere
sospeso, ma, per converso, la pronuncia
delle Camere non pud essere assoggettata
ad un termine.
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6. A questo punto nasce un’antinomia
non facilmente componibile. Se & vero che
la Camera deve pronunciarsi, ma il giudizio
ordinario deve seguire il suo corso, le due
istanze possono entrare in collisione. Pud
accadere, infatti, che la Camera ritardi in
misura considerevole lI'adozione della pro-
nuncia, eventualmente anche senza colpa
ma per effetto di manovre dilatorie del par-
lamentare interessato; e pud accadere,
quindi, che la dilazione venga a confliggere
con altri diritti costituzionalmente tutelati.
Un ritardo indefinito pud privare la giuri-
sdizione del potere-dovere di esercitarsi sul
caso concreto; un ritardo protratto puo
svuotare di fatto il diritto di azione riserva-
to al cittadino dall'articolo 24, primo com-
ma, della Costituzione, anche nei confronti
del parlamentare, quando questi operi al di
fuori della tutela. La «pregiudiziale parla-
mentare» deve bensi precedere e condizio-
nare il giudizio, ma non lo pudo impedire.

La risposta, a prima vista, parrebbe risie-
dere nel puro e semplice scioglimento del
giudizio ordinario da ogni esigenza di atte-
sa: il processo prosegue, e la Camera adotta
la sua decisione nei tempi che si confanno
al caso, certa che, data la normale durata
dei processi, la sua valutazione interverra
comunque prima che si formi il giudicato.

Ma l'esistenza di una pregiudiziale parla-
mentare non consente agevolmente questa
conclusione. Infatti, potrebbe accadere che,
effettuata I'informazione alla Camera, e per-
venuto il giudice alla sua decisione in difet-
to di un tempestivo responso di quella, in-
tervenga poi una difforme valutazione della
Camera, la quale, in ipotesi, affermi I'insin-
dacabilita della condotta del parlamentare,
laddove l'autorita giudiziaria ha espresso
valutazione contraria.

Se ci0 accadesse, la situazione rappresen-
terebbe un increscioso caso di contrasto
istituzionale. E vero che la Camera potreb-
be sollevare il conflitto di attribuzioni, anzi-
ché emettere il suo giudizio, ma potrebbe
avvenire che i due verdetti si incrocino nel
tempo, e comunque si sarebbe in presenza
di un momento di forte tensione tra i poteri
dello Stato, che € raccomandabile evitare
(allo stato attuale della normativa non po-

trebbero essere utilmente invocati gli istitu-
ti della revisione penale o della revocazione
civile, né d'altro canto il presente testo puo
sopperire, essendo finalizzato alla sola at-
tuazione del nuovo disposto dell'articolo 68
della Costituzione).

7. 1 vari decreti-legge non convertiti han-
no ritenuto di risolvere il problema configu-
rando un termine entro il quale la Camera
di appartenenza deve pronunciarsi, e colle-
gando a questo termine la sospensione del
procedimento o del giudizio civile. Ma - se-
condo quanto osservato esattamente da tut-
ta la dottrina — un simile termine puo avere
rilevanza in merito alla sospensione del
processo (e sempre fatte salve le critiche su
un surrettizio ripristino dell’autorizzazione
a procedere), ma non ne puo avere alcuna
sulla potesta delle Camere di adottare una
decisione anche successivamente allo scade-
re del termine stesso. E se tale decisione in-
terviene, ancorche tardivamente, essa non
pud non dispiegare effetti sull'autorita giu-
diziaria, che ad essa & tenuta a confor-
marsi.

Il corollario, allora, sembrerebbe essere
quello di riconoscere all'autorita giudiziaria
una facolta bensi di procedere, ma non di
decidere: il giudice puo compiere tutti gli
atti necessari allo svolgimento del suo com-
pito, ad eccezione dell’atto decisionale fina-
le, posto che esso sarebbe inutilmente reso
qualora intervenisse poi una decisione dif-
forme della Camera.

Neppure questa soluzione, pero, sarebbe
appagante. 1l vero oggetto dell’'aspettativa
fatta valere nel processo (pretesa punitiva
dello Stato, o domanda di condanna da par-
te del privato, o istanza disciplinare) & ov-
viamente la sentenza, e non l'attivita preli-
minare alla medesima. Consentire il proces-
s0 ma non la decisione equivale a ricolloca-
re l'aspettativa pubblica o privata in balia
dell'eventuale ritardo indefinito delle Came-
re, con palese pregiudizio per gli altri valori
costituzionali in causa (articoli 3, 24, primo
comma, e 112 della Costituzione). Se si
vuole (e si deve) evitare la reintroduzione di
una forma di autorizzazione a procedere, il
processo deve svilupparsi sino alla conclu-
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sione, € non puod arrestarsi nemmeno alla
soglia della stessa.

8. Una diversa soluzione potrebbe essere
allora quella di configurare un termine en-
tro il quale la Camera di appartenenza deve
pronunciarsi, e definire per legge quale va-
lore assuma la mancata pronuncia nel ter-
mine. In tal caso l'autorita giudiziaria subi-
rebbe un ostacolo solo temporaneo allo
svolgimento della sua funzione, e non vi sa-
rebbe il pericolo di un conflitto postumo
tra opposte valutazioni.

Anche tale formula, sebbene variamente
auspicata dalla dottrina, non pare idonea a
risolvere il problema. Ove si interpretasse la
mancata pronuncia nel termine come un si-
lenzio-rifiuto (vale a dire come equivalente di
un riconoscimento dell'insindacabilitd), ne se-
guirebbe che la Camera sarebbe addirittura
dispensata dall'onere di pronunciarsi, di
esprimere delle ragioni a sostegno e di assu-
mere la conseguente responsabilita politica.
Inoltre il silenzio-rifiuto, siccome tendenzial-
mente privativo di una potesta in danno di
chi si é rivolto all’'organo silente, puo legitti-
marsi solo quando sia suscettibile di impu-
gnativa davanti ad un organo superiore, non
guando — come nel caso ipotizzato — esso sia
espresso da un’istanza ultima.

Appena migliore sarebbe la soluzione op-
posta, del silenzio-assenso, vale a dire l'in-
terpretazione della mancata pronuncia nel
termine come equivalente ad un giudizio di
inesistenza dell'insindacabilita o, meglio an-
cora, alla rinuncia ad affermarlo. Stabilire
che il termine entro il quale la Camera deve
pronunciarsi & perentorio equivale a porre
un onere in capo alla Camera ed a configu-
rare una sorta di rinuncia tacita ad affer-
mare la garanzia. Una simile tecnica sem-
bra trasparire dalla sentenza n. 443 del
1993 della Corte costituzionale (« ... poten-
do e dovendo sul punto ... pronunciarsi il
giudice ordinario, ove manchi ogni pronun-
cia della Camera di appartenenza»), ed in
effetti non vi sono obiezioni di ordine dog-
matico nei suoi confronti.

Ma resta il rilievo che — una volta ricono-
sciuta alla Camera la potesta di esprimere
in via tipica e primaria il giudizio ex artico-

lo 68, primo comma - & difficile negare va-
lore ad una sua pronuncia che intervenga
bensi dopo il termine, ma in tempo per in-
serirsi in un processo non concluso, che a
tale pronuncia deve uniformarsi. Il legisla-
tore pud anche accedere ad una soluzione
del genere, ma resta la difficolta di concepi-
re una simile restrizione attraverso una leg-
ge che non sia di rango costituzionale, ed
altresi il disagio politico-costituzionale di
un’architettura che alla fine risulta penaliz-
zante per il Parlamento (puo essere ricorda-
to che la Corte costituzionale, con sentenza
n.9 del 16 gennaio 1970, nell’esaminare
una questione sollevata con riferimento alla
mancanza di rimedi contro i ritardi del pro-
cedimento parlamentare, ha espressamente
statuito che «le procedure parlamentari
possono trovare regola soltanto nell’esplica-
zione dell'autonomia conferita alle singole
assemblee»: id est attraverso disposizioni
regolamentari).

9. Esplorate le varie ipotesi, la preferibile
(se non si addiviene a quella configurata
per ultima) sembra allora quella di limitarsi
ad un puro e semplice obbligo di informa-
zione in capo all'autorita giudiziaria, ed un
correlativo onere di attivazione in capo alla
Camera di appartenenza. La prima procede,
eventualmente anche sino al giudicato, sen-
za soggiacere ad alcuna autorizzazione née
sospensione; la seconda ha, per pronunciar-
si, il tempo non breve del compimento del
giudizio ordinario, e, per affermare la sua
primazia costituzionale, la garanzia che il
giudice a tale pronuncia dovra unifor-
marsi.

L'unico rischio, piu teorico che reale, e
che il giudicato si formi prima che la Ca-
mera si sia pronunciata. E sufficiente espe-
rire, ad opera del parlamentare interessato,
uno dei mezzi di impugnazione per scon-
giurarlo: ma quand’anche cid0 non avvenis-
se, non vi sarebbero sconvolgimenti siste-
matici, posto che il giudicato copre ogni
eventuale improprieta nell’'uso degli istituti
giuridici, sempre che a questi si sia potuto
fare ricorso.

Se mai, possono essere introdotte delle
forme di raccordo tra i due poteri, al fine di



Atti parlamentari

-8 -

Senato della Repubblica — 1943

X1

LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

ridurre al minimo le ipotesi di contrasto. La
Camera puo richiedere al giudice gli atti e
le informazioni provenienti dallo sviluppo
delle indagini dopo la trasmissione della
notizia, per una migliore valutazione della
situazione. Il magistrato pud essere tenuto
ad informare la Camera anche degli snodi
essenziali del processo (rinvio a giudizio,
owvero precisazione delle conclusioni in se-
de civile, come propedeutici entrambi ad
una decisione prossima); e puo, all'occor-
renza, invocare un ritardo nella discovery,
se questa & suscettibile di arrecare pregiudi-
zio alle indagini.

Il principio della «leale cooperazione»
(formalizzato, tra l'altro, dalla nota pronun-
cia n. 379 del 1992 della Corte costituziona-
le) pud essere il giusto sfondo di relazioni
costituzionali di questo livello.

A tacitare ogni eventuale dubbio di «lesa
prerogativa parlamentare», infine, e sufficien-
te ricordare che — secondo quanto rilevato da
autorevole dottrina — la Camera di apparte-
nenza viene comungue investita del potere di
esprimere la prima (e tendenzialmente la de-
finitiva) parola sul merito dell'insindacabilita,
posto che anche un eventuale controllo della
Corte costituzionale, sollecitato da un conflit-
to di attribuzioni, essendo limitato alla sola
correttezza e non arbitrarieta dell'iter logico
seguito, finisce con il far prevalere la valuta-
zione dell'organo che si & pronunciato per
primo.

L'unica forma di sospensione del proces-
so che puo essere legittimamente stabilita é
guella che consegue allo scioglimento delle
Camere, o della Camera interessata: in que-
sto caso, infatti, la sospensione non si risol-
ve in un’attesa di autorizzazione a procede-
re, ma in un necessario rispetto dell'impasse
nel quale versa momentaneamente la Ca-
mera. L'evolversi del processo deve corre-
larsi ad una costante possibilita di espri-
mersi in capo alla Camera: per cui, difet-
tando questa, € corretto arrestare quello.

L’'oggetto della tutela

10. La tutela apprestata dal primo com-
ma dell'articolo 68 della Costituzione inve-

ste un oggetto inequivoco (le opinioni ed i
voti) ed una sede, sia pure non topografica-
mente definita (I'esercizio delle funzioni
parlamentari). Una normativa di attuazione
della legge costituzionale n. 3 del 1993, che
sul punto non ha innovato alcunche, non
pare abbia valide ragioni per occuparsi di
definire meglio tali nozioni: come che si vo-
gliano interpretare i due concetti, o si fini-
sce nella parafrasi, o si approda a dilatazio-
ni non consentite del disposto costituzio-
nale.

Cionondimeno, € inevitabile farsi carico
di una stratificazione normativa che, attra-
verso i numerosi decreti-legge non converti-
ti e l'inevitabile adeguamento della giuri-
sprudenza maturato nei tre anni decorsi, ha
finito con l'articolare le due nozioni in una
pluralita di esemplificazioni di tipo casi-
stico.

Questa articolazione puo essere recepita,
ma solo sino al perimetro del dettato costi-
tuzionale, poiché vi é il forte sospetto che
in taluni testi normativi la legge ordinaria
sia andata oltre il medesimo.

Puo allora essere ripresa la casistica di
«presentazione di disegni o proposte di leg-
ge, emendamenti, ordini del giorno, mozio-
ni e risoluzioni... interpellanze e interroga-
zioni... qualsiasi espressione di voto comun-
que formulata» (secondo l'elencazione con-
tenuta nell'ultimo e piu ampio decreto-legge
23 ottobre 1996, n. 555), percheé - pur trat-
tandosi, obiettivamente, di condotte diverse
dalla «opinione espressa» in senso stretto —
anche queste attivita ricadono innegabil-
mente nell'esercizio della funzione parla-
mentare, e meritano la tutela apprestata
dalla Costituzione. Ancora piu evidente € la
garanzia in merito agli «interventi nelle as-
semblee e negli altri organi delle Camere»,
poiche questi rappresentano gia per di per
sé una inequivoca manifestazione di «opi-
nione».

Diversa deve essere, invece, la conclusio-
ne a proposito di attivita che — secondo il
decreto-legge ora richiamato - vengono
considerate «collegate» alla funzione parla-
mentare. Se con cio si vuole affermare che
un‘attivita parlamentare pud essere svolta
anche fuori del luogo fisico in cui la funzio-
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ne si esercita tipicamente, il principio e
condivisibile, ma I'enunciato lascia intende-
re che vi sia un collegamento con la funzio-
ne diverso dall’esercizio della funzione me-
desima, e con cio stesso il primo si pone al
di la della copertura costituzionale.

Viceversa, cid che merita di essere evi-
denziato €& che vi sono attivita parlamentari
tipiche (che la casistica puo elencare, ma
con probabile rischio di perenne incomple-
tezza) ed attivita atipiche o esterne: anche
per queste la tutela costituzionale non di-
scende da un’individuazione preventiva di
tipo analitico, ma dalla loro intrinseca col-
locabilita nell'esercizio della funzione parla-
mentare.

Appare allora sufficiente, e non valicabile,
una formula di chiusura generica che, dopo
una casistica orientativa, faccia salva ogni
altra attivita, espletata anche fuori del Par-
lamento, costituente esercizio della funzio-
ne parlamentare.

11. La nozione di «voti dati» non richiede
ulteriori delucidazioni (ed in effetti nessuno
dei vari testi normativi le ha proposte): pud
essere utile ricordare, tuttavia, che, se il vo-
to € insindacabile in quanto tale, non si sot-
trae al vaglio giudiziario nella parte che lo
precede ed eventualmente lo determina (ad
esempio, nel caso di voto manifestato in un
certo modo a causa di corruzione).

12. L'esercizio delle funzioni, a sua volta,
trova sufficiente determinazione dallo sgan-
ciamento della condotta rispetto alla sede
topografica. Sul punto si contrappongono,
come € noto, una tesi restrittiva (secondo la
quale I'immunita copre gli atti strettamente
inerenti alla funzione, e percio solo quelli
che si effettuano in seno ai vari organi par-
lamentari o para-parlamentari, e non fuori
di essi, a meno che non discendano da mis-
sioni inerenti alla carica), ed una tesi esten-
siva (secondo la quale la copertura costitu-
zionale riveste anche gli atti non tipici della
funzione parlamentare, e percio realizzati
fuori delle sedi istituzionali, ma connessi
con la funzione).

Il fatto che la Costituzione vigente abbia
sostituito la dizione presente nell’articolo 51

dello Statuto («I Senatori e i Deputati non
sono sindacabili per ragione delle opinioni
da loro emesse e dei voti dati nelle Came-
re») con un esplicito richiamo alla funzione
piuttosto che al luogo del suo esercizio, ap-
pare argomento importante per optare per
la seconda delle tesi anzidette.

Tutto rimanda pertanto all'interpretazio-
ne del concetto di funzione: e questa, a sua
volta, non pud non essere orientata dal ri-
lievo che la norma di cui all'articolo 68, pri-
mo comma, € disposizione di carattere de-
rogatorio, e quindi eccezionale, che suggeri-
sce in ogni caso una lettura di stretta ade-
renza al testo. Cio significa che, pur doven-
dosi accordare la tutela anche alle attivita
di divulgazione, compiute dal parlamentare
al di fuori della sede istituzionale, la garan-
zia opera per esse solo in quanto l'attivita
sia fedele e reale comunicazione dell'attivita
parlamentare tipica. Non puo invece essere
invocata la garanzia quando si tratti di atti-
vita politica in senso ampio, poiche in tal
caso si opererebbe una ingiustificata dispa-
rita di trattamento nella contesa politica, a
svantaggio di coloro che non rivestono la
qualita di parlamentari.

L’inviolabilita

13. Per quanto concerne la garanzia
dell'inviolabilita (che si é tradotta, con la
legge costituzionale n. 3 del 1993, nel man-
tenimento di una procedura autorizzativa
ad acta) l'elaborazione prodottasi nei vari
decreti-legge non convertiti pud essere con-
divisa solamente in parte, avendo essa rifiu-
tato di tenere conto delle innovazioni intro-
dotte rispetto al testo costituzionale prece-
dente.

L'articolo 68, secondo comma, nella sua
versione originaria, unificava sotto il comu-
ne denominatore dell'autorizzazione a pro-
cedere sia la semplice soggezione al proces-
so, sia l'inviolabilita fisica (arresto o sotto-
posizione a qualsiasi privazione della li-
berta personale), sia talune restrizioni con-
nesse all’espletamento dell'attivita di indagi-
ne (perquisizione personale o domiciliare).
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La legge costituzionale n. 3 del 1993 ha
innanzi tutto operato una diversa distribu-
zione delle varie categorie di atti fra un se-
condo ed un terzo comma (il terzo comma
previgente, destinato all'esecuzione delle
sentenze di condanna irrevocabili, & stato
correttamente inglobato nell'esonero da
ogni autorizzazione): eliminata l'autorizza-
zione a procedere, i singoli atti per i quali
permane necessaria l'autorizzazione, sebbe-
ne unificati sotto questo profilo procedura-
le, sono stati suddivisi in due classi. Ed a
gquesta distinzione occorre indubbiamente
attribuire un significato.

La legge costituzionale, infatti, ha indivi-
duato gli atti di diretta invasivita della li-
berta fisica del parlamentare (perquisizione
personale o domiciliare, arresto o privazio-
ne della liberta personale comunque attua-
ta); ed ha distinto da quelli, esigendo una
analoga autorizzazione (laddove il testo pre-
vigente parlava di eguale autorizzazione),
gli atti di indagine che non interferiscono
nella liberta personale ma nella riservatezza
delle comunicazioni (intercettazioni di con-
versazioni o comunicazioni e sequestro di
corrispondenza).

Non appare corretto, pertanto, riservare
la stessa disciplina attuativa ad entrambe le
categorie di atti: per l'intuitiva considera-
zione che, se cosi si fosse voluto, tutti gli
atti sarebbero stati elencati nella medesima
disposizione; e per l'ancor piu evidente ri-
lievo che, riferendosi il terzo comma ai co-
siddetti atti a sorpresa, una procedura auto-
rizzativa del tipo ordinario, quando pur si
concludesse positivamente, priverebbe I'atto
di ogni efficacia. Anzi, & del tutto legittimo
affermare che la distinzione fra le due cate-
gorie di atti & stata voluta proprio per evi-
denziare la loro diversa natura, e quindi il
loro diverso regime autorizzatorio.

Altro elemento a sostegno di quanto ora
detto si ravvisa nel disposto dell’articolo 10
della legge costituzionale 16 gennaio 1989,
n. 1, in tema di reati ministeriali: in quel
caso, tutti gli atti in questione rimasero
unificati sotto la previsione di un’unica mo-
dalitd di autorizzazione. sebbene includes-
sero tipologie di atti nuovi rispetto all'allora
vigente articolo 68 della Costituzione (e I'ar-

ticolo 68 fu, in effetti, espressamente di-
chiarato inapplicabile dalla legge costituzio-
nale, di pari livello). Il fatto che, diversa-
mente, la legge costituzionale n. 3 del 1993
abbia adottato questa nuova tecnica di
scansione degli atti in due categorie deve
essere interpretato come intenzionale, e co-
me volonta di riservare alle norme attuative
una procedura idonea a salvaguardare I'effi-
cacia degli atti a sorpresa (essendo stata da
piu parti lamentata la sostanziale irrisione
del dettato costituzionale, la dove si confi-
guravano atti a sorpresa preceduti da am-
pia notorietd).

Compete al legislatore ordinario indivi-
duare la tecnica in forza della quale la nor-
ma costituzionale non sia svuotata. Se
un’intercettazione od un sequestro, in ipote-
si legittimi, devono avere una qualche pos-
sibilitd di sortire effetti, occorre che l'inte-
ressato ne rimanga ignaro sino ad effettua-
zione compiuta. Se l'autorizzazione viene
espressa in esito alla consueta procedura, €
impossibile che l'interessato rimanga igna-
ro, posto che egli appartiene al consesso
che la delibera. Dunque la deliberazione de-
ve provenire, in questi casi, da un organo
diverso da quello assembleare, ristretto e te-
nuto al segreto investigativo.

Una soluzione di questo genere puo esse-
re rinvenuta individuando nella presidenza
della Camera di appartenenza l'ufficio com-
petente in questa specifica materia. Posso-
no anche essere individuati altri soggetti
destinati ad affiancare il Presidente, per
non gravare su un singolo il peso di una de-
cisione. Ma, si ripete, deve trattarsi di un
numero ristrettissimo di persone, di vinco-
larle al segreto, e di prevedere per la deci-
sione un termine particolarmente ristretto.

Interventi di questa natura, peraltro, non
possono venire compiuti se non attraverso
modifiche dei regolamenti delle due Ca-
mere. E poiché la procedura di approva-
zione dei regolamenti é parzialmente dif-
forme da quella di approvazione delle leggi
ordinarie (articolo 64, primo comma, della
Costituzione), ne discende che questo di-
segno di legge ordinaria deve limitarsi a
definire la necessita di una formula diversa,
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affidando alla modifica regolamentare gli
indifferibili passaggi successivi.

14. Appare non solo inopportuna, ma ad-
dirittura scorretta, l'introduzione in questa
sede di una disciplina speciale relativa
all'utilizzabilita o meno di intercettazioni
telefoniche aventi ad oggetto utenze diverse
da quelle del parlamentare, ma alle quali
questi si sia rivolto per conversazioni, o,
piu ancora, nelle quali il home del parla-
mentare sia stato fatto da persone estranee
(come ha invece disposto il decreto-legge 23
ottobre 1996, n. 555, non convertito).

Non solo l'attuazione della legge costitu-
zionale n. 3 del 1993 non implica affatto un
intervento in questa materia, ma, e piu an-
cora, la Costituzione non assegna al parla-
mentare alcuna posizione di privilegio in
argomento, e quindi la tutela — pur dovero-

sa — del cittadino di fronte alla possibile di-
vulgazione di notizie che lo riguardano,
contenute in telefonate intercettate, deve es-
sere affrontata nel quadro di una disciplina
generale delle intercettazioni telefoniche,
nella quale il parlamentare deve ricevere la
stessa protezione che viene accordata ad
ogni altro cittadino.

Poiché in questa materia risulta gia pre-
sentato un elaborato disegno di legge gover-
nativo, & in quella sede che deve essere
compiuta ogni utile valutazione.

15. Possono infine essere richiamate le
disposizioni del decreto-legge 23 ottobre
1996 n. 555, per quanto attiene la necessa-
ria modifica dell'articolo 343 del codice di
procedura penale e l'estensione della nor-
mativa alla materia disciplinare.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

1. Nel comma 3 dell'articolo 343 del codi-
ce di procedura penale il secondo periodo &
sostituito dal seguente: «Tuttavia, quando
l'autorizzazione a procedere o l'autorizza-
zione al compimento di determinati atti so-
no prescritte da disposizioni della Costitu-
zione o di leggi costituzionali, si applicano
tali disposizioni e le relative norme attuati-
ve, nonche, in quanto compatibili con esse,
quelle di cui agli articoli 344, 345 e 346».

Art. 2.

1. Larticolo 68, primo comma, della Co-
stituzione si applica per la presentazione di
disegni o proposte di legge, emendamenti,
ordini del giorno, mozioni e risoluzioni, in-
terpellanze e interrogazioni, per gli inter-
venti nelle Assemblee e negli altri organi
delle Camere, per qualsiasi espressione di
voto comunqgue formulata, per ogni altra at-
tivita parlamentare, e per qualsiasi attivita
strettamente divulgativa della medesima,
anche se svolta fuori del Parlamento.

Art. 3.

1. Quando in un procedimento penale e
rilevata o richiesta lI'applicazione dell’artico-
lo 68, primo comma, della Costituzione, il
giudice, se ritiene versarsi in taluna delle si-
tuazioni considerate nell’articolo 2, lo di-
chiara con sentenza, in ogni stato e grado
del processo, a norma dell’articolo 129 del
codice di procedura penale. Se la questione
é proposta nel corso delle indagini prelimi-
nari, il giudice pronuncia decreto di archi-
viazione, ai sensi dell'articolo 409 del mede-
simo codice.
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2. Se l'applicabilita dell’articolo 68, primo
comma, della Costituzione é richiesta e rite-
nuta nel corso di un processo civile, il giu-
dice adotta i provvedimenti necessari alla
sua definizione e pronuncia sentenza; le
parti sono invitate a precisare immediata-
mente le conclusioni ed i termini previsti
dall'articolo 190 del codice di procedura ci-
vile per il deposito delle comparse conclu-
sionali e delle memorie di replica sono ri-
dotti rispettivamente a dieci e cinque gior-
ni. Il giudice provvede analogamente in
ogni altro procedimento giurisdizionale, an-
che d'ufficio, in ogni stato e grado del
medesimo.

3. Se non ritiene applicabile I'articolo 68,
primo comma, della Costituzione, il giudice
adotta senza ritardo ordinanza non impu-
gnabile con la quale trasmette direttamente
copia degli atti alla Camera alla quale il
membro del Parlamento appartiene o ap-
parteneva al momento del fatto. Se I'ecce-
zione ¢ sollevata in un processo civile, I'or-
dinanza, ove non sia pronunciata
nell'udienza, ¢ adottata entro cinque giorni.

4. Se la questione é rilevata o eccepita nel
corso delle indagini preliminari, il pubblico
ministero entro dieci giorni trasmette gli at-
ti al giudice, perché provveda ai sensi dei
commi 1 e 3.

5. La questione dell'applicabilita dell’arti-
colo 68, primo comma, della Costituzione
puo essere sottoposta alla Camera di appar-
tenenza anche direttamente da chi assume
che il fatto per il quale & in corso un proce-
dimento giurisdizionale di responsabilita
nei suoi confronti concerne opinioni espres-
se o voti dati nell’esercizio delle funzioni
parlamentari.

Art. 4.

1. La Camera, ricevuti gli atti, provvede
senza ritardo alle valutazioni di sua compe-
tenza. Essa puo altresi chiedere all'autorita
giudiziaria procedente ulteriori elementi di
giudizio da questa eventualmente raccolti.

2. Nel caso di scioglimento della Camera
alla quale il parlamentare appartiene, il
processo e sospeso per il tempo intercor-
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rente tra il decreto di scioglimento e la rico-
stituzione dell'organo parlamentare deputa-
to alla valutazione.

3. In ogni caso in cui € investita della
questione, la Camera trasmette all'autorita
giudiziaria la propria valutazione. Se in es-
sa viene dichiarato applicabile I'articolo 68,
primo comma, della Costituzione, il giudice
adotta senza ritardo la conseguente pronun-
cia, ai sensi dei commi 1 e 2 dell'articolo 3,
salvo che ritenga di sollevare conflitto di
attribuzione.

4. Le disposizioni di cui ai commi da 1l a
3 si applicano, in quanto compatibili, anche
ai procedimenti disciplinari, sostituita al
giudice l'autorita investita del procedi-
mento.

Art. 5.

1. Quando occorre eseguire nei confronti
di un membro del Parlamento una perquisi-
zione personale o domiciliare, ovvero pro-
cedere al fermo, o adottare una misura cau-
telare personale, o disporre il suo accompa-
gnamento coattivo, o applicare misure di si-
curezza o di prevenzione aventi natura per-
sonale, o adottare qualsiasi provvedimento
privativo della liberta personale, l'autorita
giudiziaria competente richiede direttamen-
te l'autorizzazione della Camera alla quale
il parlamentare appartiene.

2. L'autorizzazione é richiesta dall'auto-
rita che ha emesso il provwvedimento da ese-
guire. In attesa dell’autorizzazione I'esecu-
zione del provvedimento e sospesa.

3. La Camera, ricevuti gli atti, delibera
entro sessanta giorni e trasmette senza ri-
tardo la propria deliberazione all'autorita
giudiziaria richiedente.

4. L'autorizzazione non é richiesta se il
membro del Parlamento é colto nell’'atto di
commettere un delitto per il quale e previ-
sto l'arresto obbligatorio in flagranza, ovve-
ro si tratta di eseguire una sentenza irrevo-
cabile di condanna.

Art. 6.

1. Quando occorre sottoporre un membro
del Parlamento ad intercettazione, in qual-
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siasi forma, di conversazioni o comunica-
zioni, ovvero procedere a sequestro di corri-
spondenza, l'autorita giudiziaria che ha
emesso il provvedimento da eseguire richie-
de l'autorizzazione direttamente al Presi-
dente della Camera cui il membro del Par-
lamento appartiene. Questi delibera in me-
rito entro trenta giorni, secondo la procedu-
ra dettata dal regolamento della propria Ca-
mera. Nell’'attesa dell'autorizzazione I'esecu-
zione del provvedimento rimane sospesa.

2. | regolamenti delle Camere stabilisco-
no la composizione dell'organo ristretto
chiamato a deliberare ai sensi del comma 1
e la procedura relativa. | suoi componenti
sono tenuti al segreto sul contenuto della
richiesta e degli atti ricevuti, nonche del
provvedimento adottato, ai sensi degli arti-
coli 329 del codice di procedura penale e
326 del codice penale.

Art. 7.

1. Con l'ordinanza di cui all'articolo 3 e
con la richiesta di autorizzazione di cui agli
articoli 5 e 6 l'autorita giudiziaria enuncia il
fatto per il quale & in corso il procedimen-
to, indicando le norme di legge che si assu-
mono violate, e fornisce alla Camera gli ele-
menti su cui si fondano, rispettivamente,
I'imputazione o la domanda fatta valere e la
richiesta di autorizzazione.






