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Premessa

Oggetto della presente trattazione ¢ l'illustrazione del sistema delle “im-
munita processuali” (o inviolabilitd) dei membri delle Camere, istituti che
appartengono alle prerogative costituzionali poste a garanzia dell'indipen-
denza della funzione parlamentare, aventi natura derogatoria rispetto al
diritto comune e nei confronti della generale ripartizione dei poteri e delle
competenze.

Gli istituti disciplinati dal secondo e dal terzo comma dell’art. 68 della
Costituzione prevedono una tutela immunitaria contro atti che, pur non
riguardando direttamente (a differenza dell’insindacabilita) le funzioni par-
lamentari, possono tuttavia essere compiuti al fine di sottrarre il deputa-
to o il senatore all’esercizio delle sue attivita. Scopo del lavoro ¢ quello
di muovere dal dato costituzionale e dall'individuazione della ratio delle
prerogative in questione per valutare, in primo luogo, l'attualita del loro
fondamento e, dunque, la necessita 0 meno del loro mantenimento, in
secondo luogo, 'adeguatezza della relativa disciplina normativa, e, in terzo
luogo, la correttezza della prassi parlamentare.

La materia delle prerogative immunitarie, come ¢ noto, ha formato og-
getto di un intervento di revisione costituzionale che nel 1993 ne ha ridi-
mensionato la portata, e ancora oggi costituisce un argomento centrale del
dibattito pubblico italiano, essendosi la legalita dell’azione politica imposta
prepotentemente, dai fenomeni di “Tangentopoli” in poi, all’attenzione
mediatica e dell'opinione pubblica, tanto che i rapporti tra il potere politi-
co e gli organi giudiziari sono stati frequentemente argomento di contesa
elettorale, a discapito della necessaria lucidita e obiettivitd con cui dovrebbe
guardarsi a questioni di tale rilevanza costituzionale.

Il sistema delle immunita parlamentari, avendo il preciso scopo di pre-
sidiare 'autonomia e 'indipendenza delle funzioni delle Assemblee rappre-
sentative, si colloca all'interno del pitt ampio sistema di checks and balan-
ces proprio del regime parlamentare delineato dal modello costituzionale.
Ne consegue che il legislatore incontra inevitabilmente dei limiti alla sua
azione, che non sono superabili mediante un semplice appello al consenso
popolare. In uno Stato democratico costituzionale, infatti, non esistono
sovrani superiores non recognoscentes, motivo per il quale nemmeno il potere
politico puo ritenersi, con un inaccettabile anacronismo, legibus solutus.
Cio ¢ stabilito chiaramente dall’art. 1, secondo comma, della Costituzione,
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che, come noto, dispone che il popolo, a cui appartiene la sovranita, la deve
esercitare «nelle forme e nei limiti della Costituzione», con la duplice con-
seguenza che il popolo non puo, con il suo voto, rendere giudiziariamente
immuni coloro che siano stati da esso stesso eletti, e che nessun 0rgano co-
stituzionale, collegiale 0 monocratico, pud dirsi, per definizione, sovrano'.

Parimenti, sull’altare della giurisdizione non possono essere sacrificate
le ragioni della politica. Proprio a tale scopo sono poste le prerogative im-
munitarie in favore dei titolari di organi politici, la cui 7atio intrinseca non
dovrebbe essere posta in discussione sulla base di degenerazioni contingenti
dell’etica pubblica, dal momento che la divisione dei poteri si fonda anche
su tali meccanismi giuridici’.

Tuttavia, se dovesse crearsi una situazione di abuso della prerogativa,
sicché il valore istituzionale cui la garanzia apprestata ¢ diretta fosse leso
proprio dalla situazione immunitaria, «verrebbe a mancare la “causa” stessa
che ¢ a fondamento della prerogativa»’® e la funzione di garanzia della le-
galitd costituzionale si tramuterebbe in una protezione della violazione. In
tali eventualita si rende necessario far subentrare allo stafus immunitario
conferito dalla prerogativa la responsabilita per illegittimo uso del potere;
diversamente, «la prerogativa sarebbe aberrante, perché volta verso la nega-
zione del suo principio logico e naturale»”.

Le tutele immunitarie e derogatorie della responsabilita giuridica ordi-
naria necessitano dunque di essere costantemente valutate alla luce delle
finalita per le quali sono predisposte. Il valore ultimo, linteresse, la fun-
zione che esse vogliono garantire ¢ elemento fondante della loro esistenza,
e cid esclude che i particolari szatus che esse conferiscono alle persone fisi-
che temporaneamente titolari dell’organo integrino situazioni di privilegio.
Tuttavia, ¢ doveroso valutare caso per caso le specifiche vicende politico-co-
stituzionali contemporanee, per verificare che l'utilizzo nella prassi delle

' TLart. 1, comma 2, della Costituzione «radica il principio in base al quale la Costi-

tuzione, pur fondando la sua legittimazione nel popolo, immediatamente dopo trascende
da esso, divenendo essa stessa creatrice dell’ordine istituzionale e attribuendo al popolo una
sovranita non assoluta, ma relativa, e per questo inserita in un sistema complesso e rigido, da
esercitare appunto entro precisi limiti e con modalitd costituzionalmente definite» (A. Aro-
STOLL, Implicazioni costituzionali della responsabilita disciplinare dei magistrati, Milano, 2009,
p- 273). In questo contesto, anche «le immunita dalle leggi e dal processo valgono solo nei
limiti delle previsioni costituzionali» (A. PACE, Immunita politiche e principi costituzionali, in
Diritto pubblico, n. 2/2003, p. 391 s.).

* Cfr. V. ONpa, Costituzione, garanzia dei diritti, separazione dei poteri, in Questione
giustizia, n. 1/2005, p. 3.

3 V. ZANGARA, Le prerogative costituzionali. Rilievi e prospettive, Padova, 1972, p. 80.

4 V. ZANGARA, Le prerogative costituzionali, cit., p. 81.
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prerogative immunitarie sia sempre effettivamente orientato al rispetto del-
la ratio per esse prevista dal dettato costituzionale.

Tenendo conto di tali premesse, 'impostazione del presente lavoro prevede
una suddivisione in due parti, la prima dedicata ad una ricognizione del qua-
dro normativo connesso alle previsioni del secondo e del terzo comma dell’art.
68 della Costituzione, la seconda ad un esame delle piti recenti deliberazioni
di Camera e Senato sulle restrizioni della liberta personale dei propri membri.
In particolare, la prima parte prende le mosse da una ricostruzione storica e
sistematica — senza alcuna pretesa di esaustivitd — degli istituti immunitari,
volta a mettere in luce le ragioni a fondamento di deroghe tanto rilevanti
della legalita ordinaria e a risolvere preliminarmente il quesito circa la loro
permanente giustificazione (risolto positivamente solo per alcune delle previ-
sioni immunitarie). Lanalisi si focalizza quindi sulla disciplina concretamente
prevista dalle norme costituzionali, legislative e regolamentari vigenti in tema
di immunita processuali dei membri delle Camere, al fine di valutarne 'ade-
guatezza rispetto alla 7atio individuata e di metterne in luce i nodi critici. La
seconda parte, passando dal piano normativo a quello della prassi, propone un
esame della “giurisprudenza parlamentare” pit recente in materia di autoriz-
zazione agli arresti dei parlamentari, in cui si ¢ cercato di ricavare una sintesi
dei criteri prevalentemente utilizzati dalle due Camere e dalle rispettive Giunte
e delle modalita con le quali tali criteri sono stati di volta in volta adoperati,
anche alla luce del contesto politico contingente, per individuare le tendenze
prevalenti e le eventuali criticita nella prassi in materia di decisioni di conces-
sione o di diniego dell’autorizzazione ad eseguire misure privative della liberta
personale di un parlamentare.
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