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ONOREVOLI SENATORI. – Di recente è tor-
nato di attualità il dibattito sulla riforma del-
l’immunità parlamentare o, meglio, delle ga-
ranzie per i parlamentari, ai sensi dell’arti-
colo 68 della Costituzione, nei confronti del-
l’esercizio dell’azione penale da parte della 
magistratura. 

La questione, come è noto, era già stata 
affrontata dal Parlamento con la riforma le-
gislativa del 1993 (legge costituzionale 29 
ottobre 1993, n. 3) che ha eliminato, in so-
stanza, l’autorizzazione a procedere, deli-
neando il seguente regime di garanzie: 

a) insindacabilità delle opinioni 
espresse (intra moenia ed extra moenia) nel-
l’esercizio della funzione parlamentare; 

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

c) obbligo di richiedere la preventiva 
autorizzazione alla Camera di appartenenza 
per l’applicazione di misure restrittive della 
libertà di particolare intensità e, in specie, 
per gli arresti, fuori dai casi di flagranza 
di reato, per le perquisizioni e per le inter-
cettazioni telefoniche. 

Trattasi, come è agevole rilevare, di un 
regime normativo complesso ed equilibrato 
che tende a conciliare il principio costituzio-
nale di eguaglianza dinanzi alla legge, che 
in uno Stato di diritto non ammette deroghe 
immotivate, con alcune specifiche guarenti-
gie accordate ai parlamentari in ossequio 
ad antica tradizione e alla concreta necessità 
di salvaguardare l’autonomia e la libertà del 
potere legislativo dinanzi a eventuali abusi 
da parte di altri poteri. 

Sulla scorta dell’esperienza e della prassi 
attuativa sono state avvertite, a riguardo, li-
mitate esigenze di specificazione dell’im-
pianto costituzionale per meglio precisare al-
cuni profili applicativi: per esempio, in tema 
di insindacabilità delle opinioni espresse dal 
parlamentare ci si interroga ormai frequente-
mente 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’insinda-
cabilità. 

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 li-
bertà personali classiche o non anche altre 
(ad esempio misure cautelari quali la so-
spensione dagli uffici). 

Vi sono poi esigenze di natura procedu-
rale: ad esempio, l’opportunità di regola-
mentare i tempi della pronuncia dell’insinda-
cabilità per evitare, per intuibili ragioni di 
economia processuale, ma anche di depoten-
ziamento del conflitto tra poteri, che tale 
pronuncia intervenga in una fase molto 
avanzata del processo (ad esempio dopo la 
condanna di primo grado o di appello). Ci 
si è chiesti poi, con riferimento alle cosid-
dette «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 Costituzione, e con la 
sentenza della Corte costituzionale n. 390 
del 2007, in tema di piena utilizzazione 
delle «intercettazioni indirette» nei confronti 
di non parlamentari. 
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Ma la stessa legge n. 140 del 2003, al-
l’articolo 1, aveva previsto il cosiddetto 
«lodo» per le «alte cariche dello Stato», sta-
bilendo che: 

«1. Non possono essere sottoposti a pro-
cessi penali, per qualsiasi reato anche riguar-
dante fatti antecedenti l’assunzione della ca-
rica o della funzione, fino alla cessazione 
delle medesime: il Presidente della Repub-
blica, salvo quanto previsto dall’articolo 90 
della Costituzione, il Presidente del Senato 
della Repubblica, il Presidente della Camera 
dei deputati, il Presidente del Consiglio dei 
ministri, salvo quanto previsto dall’articolo 
96 della Costituzione, il Presidente della 
Corte costituzionale. 

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’assun-
zione della carica o della funzione, fino 
alla cessazione delle medesime. 

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

Come noto la Corte costituzionale, con 
sentenza n. 24 del 2004, ha dichiarato l’ille-
gittimità costituzionale dell’articolo 1, per 
violazione degli articoli 3 (principio di egua-
glianza) e 24 (diritto di difesa) della Costitu-
zione. Nell’occasione la Corte ha rilevato 
che «l’automatismo generalizzato della so-
spensione incide, menomandolo, sul diritto 
di difesa dell’imputato, al quale è posta l’al-
ternativa tra continuare a svolgere l’alto in-
carico sotto il peso di un’imputazione che, 
in ipotesi, può concernere anche reati gravi 
e particolarmente infamanti, oppure dimet-
tersi dalla carica ricoperta al fine di ottenere, 
con la continuazione del processo, l’accerta-
mento giudiziale che egli può ritenere a sè 
favorevole, rinunciando al godimento di un 
diritto costituzionalmente garantito (articolo 

51 della Costituzione). Ed è appena il caso 
di osservare che, in considerazione dell’inte-
resse generale sotteso alle questioni di legit-
timità costituzionale, è ininfluente l’atteggia-
mento difensivo assunto dall’imputato nella 
concretezza del giudizio». 

A giudizio della Corte «Sacrificato è al-
tresì il diritto della parte civile la quale, an-
che ammessa la possibilità di trasferimento 
dell’azione in sede civile, deve soggiacere 
alla sospensione prevista dal comma 3 del-
l’articolo 75 del codice di procedura pe-
nale». 

Sotto il profilo della natura «generale, 
automatica e di durata non determinata della 
sospensione» la Corte ha osservato che «Al-
l’effettività dell’esercizio della giurisdizione 
non sono indifferenti i tempi del processo. 
Ancor prima che fosse espressamente san-
cito in Costituzione il principio della sua ra-
gionevole durata (articolo 111, secondo 
comma), questa Corte aveva ritenuto che 
una stasi del processo per un tempo indefi-
nito e indeterminabile vulnerasse il diritto 
di azione e di difesa (sentenza n. 354 del 
1996) e che la possibilità di reiterate sospen-
sioni ledesse il bene costituzionale dell’effi-
cienza del processo (sentenza n. 353 del 
1996)». 

È alla luce della giurisprudenza della 
Corte costituzionale che occorre considerare 
ogni nuova ipotesi di garanzia per le «alte 
cariche dello Stato» e per i parlamentari, 
ove la seconda ipotesi risulta largamente as-
sorbente la prima. 

In sostanza, secondo la Corte, la guarenti-
gia non può essere automatica e non può es-
sere a tempo indeterminato. 

Ne discende altresì che essa debba essere 
posta con riforma di rango costituzionale. 

Ed è su tale tema che insiste la presente 
proposta di legge costituzionale alla luce di 
alcune necessarie considerazioni di natura 
politica. 

In Italia la conflittualità tra potere politico 
e magistratura risulta tuttora altissima: ed è 
da questo conflitto che sorgono, in sede po-
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litica, le proposte di modifica dell’attuale si-
stema di garanzie. 

In particolare si sostiene, da parte di al-
cune forze politiche, che l’esistenza di pro-
cessi penali che vedono imputati esponenti 
dell’attuale maggioranza e lo stesso Presi-
dente del Consiglio dei ministri determine-
rebbe un vulnus nell’assetto democratico 
del Paese, un tentativo di delegittimazione 
del voto liberamente espresso dal popolo; 
o, peggio, si sostiene che l’esercizio dell’a-
zione penale nei confronti di membri autore-
voli del Parlamento e del Governo costitui-
rebbe una sorta di «golpe» per via giudizia-
ria, un sovvertimento delle regole fondamen-
tali della democrazia. 

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

Le proposte avanzate muovono tutte dal-
l’asserita preoccupazione di esorcizzare il 
cosiddetto «golpe giudiziario» ossia il ri-
schio che eventuali sentenze di condanna 
del Presidente del Consiglio dei ministri in 
carica e di altri esponenti di rilievo del Go-
verno possano determinare un sovvertimento 
del risultato elettorale. 

Una preoccupazione per il vero molto en-
fatizzata e non condivisibile, atteso che in 
ogni Stato di diritto il potere politico non 
è irresponsabile nei confronti della legge e 
che comunque anche l’ipotesi eventuale di 
una condanna di primo grado del Presidente 
del Consiglio dei ministri non può e non 
deve causare alcuna conseguenza sul legit-
timo risultato elettorale, in presenza del 
principio costituzionale di non colpevolezza 
fino alla sentenza definitiva. Ciò nonostante 
il dibattito sulla riforma del cosiddetto «si-
stema delle immunità parlamentari» muove 
da questa preoccupazione talvolta espressa 
in modo ossessivo. 

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 attuative, si ritiene 
utile avanzare una proposta di riforma del-
l’articolo 68 della Costituzione che tenga 
conto del dibattito in corso e della tesi, cer-
tamente non condivisa, secondo cui da un’e-
ventuale condanna di primo grado del Presi-
dente del Consiglio dei ministri in carica po-
trebbe derivare un vulnus per il Governo e 
per la democrazia. 

Il presente disegno di legge costituzionale 
di modifica all’articolo 68 della Costituzione 
si fa carico di tale preoccupazione e affida 
alla singola responsabilità del parlamentare, 
oggetto di azione penale, la richiesta, al 
ramo del Parlamento di appartenenza, di so-
spensione dell’azione penale per l’intera le-
gislatura in corso. 

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

La pronuncia della Camera di apparte-
nenza, assunta con il criterio decisionale 
della maggioranza assoluta, determina la so-
spensione dell’azione penale e del processo, 
fatti salvi i termini di prescrizione, per l’in-
tera legislatura. Per converso ne consegue 
che il processo riprenderà al termine della 
legislatura e che la richiesta di sospensione 
determina l’incandidabilità al Parlamento 
fino al termine del processo. 

Inoltre, il testo proposto presenta due ul-
teriori peculiarità: la sospensione può essere 
richiesta solo dopo il rinvio a giudizio, nel-
l’intento di non determinare pregiudizio alla 
fase delle indagini; la sospensione può ri-
guardare per «stralcio» la posizione del sin-
golo parlamentare, ma non impedisce che il 
processo prosegua per altri eventuali coim-
putati. 

Con il disegno di legge costituzionale in 
esame, che modifica l’articolo 68 della Co-
stituzione poichè la norma costituzionale at-
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tualmente non prevede una tale rilevante dif-
ferenziazione del regime processuale, si of-
fre una soluzione equilibrata alle preoccupa-
zioni innanzi richiamate di possibile «sov-
versione per via giudiziaria» del voto eletto-
rale, ponendo al riparo dagli effetti proces-
suali i parlamentari eletti (e a fortiori i Pre-
sidenti delle Camere e del Consiglio dei mi-
nistri) e nel contempo garantendo, attraverso 
l’incandidabilità successiva, che il processo 
possa comunque svolgersi senza compromet-
tere in via definitiva le esigenze di giustizia. 

Il disegno di legge costituzionale in 
esame consente anche di delimitare l’in-
fluenza della situazione processuale sull’e-
sercizio del mandato parlamentare o dell’e-
ventuale incarico istituzionale di governo, 
garantendo il pieno rispetto del voto popo-
lare e differendo a un tempo successivo, 
ma certo, le esigenze di giustizia. 

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 solu-
zione di continuità. Si avrebbe in tale ipotesi 
un’assoluta prevalenza del voto politico sulle 
esigenze di giustizia, determinando in pra-

tica una sostanziale immunità, anche vitali-
zia, alterando il gioco e l’equilibrio dei va-
lori costituzionali e dequalificando l’autore-
volezza e il prestigio stesso del Parlamento, 
che verrebbe percepito come una sorta di ri-
fugio degli impuniti. 

Una tale immunità assoluta, che porrebbe 
i parlamentari più volte eletti addirittura al 
di sopra o al di fuori della legge, non esiste 
peraltro in alcun ordinamento democratico 
straniero. 

La soluzione avanzata nel presente dise-
gno di legge costituzionale tende invece a 
un corretto equilibrio tra le diverse esigenze, 
lasciando peraltro al parlamentare, secondo 
un approccio liberale, la facoltà di scelta 
circa il regime di garanzie applicabile, ossia 
se affrontare il processo nel corso della legi-
slatura o differirne lo svolgimento alla legi-
slatura successiva, nei limiti e con gli effetti 
precisati. 

Il presente disegno di legge costituzionale 
intende, dunque, offrire una soluzione ragio-
nevole, equilibrata, responsabile e coerente 
con i princìpi 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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DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE 

Art. 1.

1. All’articolo 68 della Costituzione è ag-
giunto, 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 fla-
granza di reato, può chiedere che sia delibe-
rata dalla Camera alla quale appartiene, a 
maggioranza assoluta dei suoi componenti, 
la sospensione dell’azione penale nei suoi 
soli confronti per l’intera durata della legi-
slatura, salvi i termini di prescrizione. La 
deliberazione di sospensione determina l’in-
candidabilità al Parlamento fino al termine 
del processo».





E 1,00 
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