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PROPOSTA DI LEGGE COSTITUZIONALE

D'INIZIATIVA DEI DEPUTATI

SPAGNOLI, FRACCHIA, LODA

Presentata I'l1 agosto 1983

Modifica dell’articolo 68 della Costituzione

ONOREvOLI COLLEGHI ! Le ragioni
istituzionali storiche e politiche da cui
hanno tratto origine le prerogative dei
membri del Parlamento, sono state giu-
stamente recepite nella nostra Costituzio-
ne, che nel suo articolo 68 ha sancito a
favore dei membri del Parlamento due
irrinunziabili garanzie per l'espletamento
della loro funzione, fondamentale in un
regime democratico-rappresentativo.

La prima .di esse, l'insindacabilita o
irresponsabilith per le opinioni espresse
e i voti dati nell’esercizio delle funzioni
parlamentari & prevista nel primo com-
ma dell’'articolo 68; mentre nel secondo
e terzo comma si stabilisce che senza
autorizzazione della Camera alla quale
appartiene, nessun membro del Parlamento
pud essere sottoposto a procedimento pe-
nale, né pud essere arrestato o altrimenti
_privato della libertd personale o domici-

liare salvo che sia colto nell’atto di com-
mettere un delitto per il quale & obbliga-
torio il mandato o l'ordine di cattura. E
questa ‘autorizzazione & necessaria per
trarre in arresto o mantenere in detenzio-
ne un membro del Parlamento in esecu-
zione di una sentenza anche irrevocabile.

L'insindacabilita e I'immunitd parla-
mentari sono garanzie funzionali all’eser-
cizio del mandato parlamentare, nel sen-
so di garantire con la insindacabilita per
le opinioni espresse e i voti dati la in-
dipendenza e la libertad della funzione par-
lamentare, di tutelarlo, con Y'immunita, da
sopraffazioni di carattere politico o da
atti che possano essere compiuti allo sco-
po di sottrarre il parlamentare all’esercizio
della sua attivita.

Non vi & dubbio che le ragioni che
hanno determinato nei sistemi costituzio-
nali l'affermarsi del sistema delle prero-
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gative a tutela dell'esercizio della funzio-
ne parlamentare, conserva la sua ragione
d'essere ache in presenza di modificazio-
ni nei rapporti tra organi rispetto a quelli
che originariamente li avevano determi-
nati. Le garanzie non sono piu finalizzate
alla tutela del Parlamento nei confronti
delle sopraffazioni delle monarchie; ma
permangono esigenze per i parlamentari
dell'opposizione di fronte a tentazioni pre-
varicatrici dell'esecutivo (certo in forma
assai piu attenuata rispetto a quanto av-
venne nelle prime legislature repubblica-
ne). Piu ancora, permangono esigenze di
garanzia nei confronti della possibilita di
iniziative persecutorie. per efietto di pos-
sibili abusi nell’azione giudiziaria.

Cio significa che nonostante l'uso stra-
volto che della immunitd parlamentare &
stato fatto, l'istituto conserva una sua va-
lidita in relazione alle esigenze che ne
harno suggerito l'inserimento nella Carta
costituzionale: ma esso potra essere man-
tenuto e difeso, solo se, anche attraverso
opportune riforme, si riconduce il sistema
della immunita nell’alveo della Costituzio-
ne, nello spirito e nelle finalita che han-
no ispirato l'articolo 68.

Non vi ¢ dubbio infatti che nella pra-
tica si sia affermata una tendenza a fa-
re dell'istituto della immunita, inteso co-
me difesa dalle sopraffazioni e dalle pre-
varicazioni, un istituto diretto ad assicu-
rare una vera e propria irresponsabilith
penale del parlamentare attraverso I'ag-
gregazione, a sua difesa, di maggioranze
in funzione di solidarieta di gruppo o di
schieramenti politici.

Una tale distorsione dell’istituto, si &
espressa nei fatti con comportamenti che
si sono avvalsi della prassi dell’insabbia-
mento o della tendenza a negare in via
generale l'autorizzazione a procedere an-
che in casi chiaramente estranei a qual-
siasi aspetto di persecuzione politica, si-
no ai fatti pitl recenti e clamorosi di ne-
gazione di autorizzazione a procedere in
relazione a reati connessi al finanziamen-
to dei partiti.

Questa distorsione e involuzione del-
limmunitd parlamentare ha creato turba-
mento nell’'opinione pubblica ¢ la convin-

zione che essa si sia trasformata in un
privilegio che garantisce l'impunita, ritar-
da gravemente i processi, spesso pregiudi-
ca gli interessi delle parti, senza nessuna
giustificazionc di caratterc generale: cosi
come €& avvenuto e sta avvenendo attra-
verso il procedimento d'accusa ¢ la Com-
missione inquirente, per i rcati commessi
dai ministri nell’esercizio della loro fun-
zione.

Cio dctermina  un grave pregiudizio
per le istituzioni parlamentari ¢ la dimi-
nuzione di prestigio ¢ di credibilita  di
fronte ai vari espedienti con cui si bloc-
cano o si insabbiano procedimenti per-
li, anche per reati di scarsa entitd, a ca-
rico di membri del Parlamento.

La questione morale investe percid an-
che Vistituto dell'immunita parlamentare,
¢ ne postula la modifica anche attraverso
la revisione delle stesse norme costituzio-
nali. Va infatti tenuto conto che la pre-
visione della immunitd contenuta nella
norma costituzionale & la piit ampia ri-
spetto alle principali legislazioni europee
e che tale ampiezza ha certo agevolato
I'affermarsi di una prassi interpretativa
che ha distorto lo spirito della Costitu-
zione.

Si tratta di una revisione necessaria
che difficilmente pud essere sostituita da
riforme regolamentari, che dovranno in-
vece intervenire per consentire una pilu
incisiva attuazione della modifica costitu-
zionale.

Il principio ispiratorc della revisione
dell’istituto dell'immunita che con la pre-
sente legge proponiamo, riguarda come
si ¢ detto solo il secondo e terzo com-
ma dell’articolo 68 della Costituzione, rite-
nendosi valida la disciplina della irrespon-
sabilita per le opinioni e i voti espressi,
prevista nel primo comma della norma
costituzionale. La proposta di riforma &
caratterizzata dal superamento dell’istitu-
to dell'autorizzazione della Camera per i
procedimenti penali a carico dei membri
del Parlamento. La garanzia a favore di
questi, pud operare come fatto eccezio-
nale, solo quando sia evidente l'intento
persecutorio, sospendendo in tal caso il
procedimento per la durata della legisla-
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tura, onde sottrarre il parlamentare ad
atti di prevaricazione per la durata del
suo mandato.

Cido comporta che la decisione deve
avvenire in termini limitati, novanta gior-
ni dalla comunicazione del processo da

parte dell’autorita giudiziaria, trascorso il |

quale termine senza l'assunzione di una
Jdelibera di sospensione, l'autorita giudi-
ziaria potra iniziare o proseguire nell’azio-
ne penale.

Lo stesso carattere eccezionale della |
sospensione richiede che essa sia delibe- '
rata a maggioranza assoluta dei compo- |
nenti la Camera' d’appartenenza. Si tratta |

infatti di una decisione qualificata che
deve trovare il consenso non di maggio-
ranze limitate, costituite magari da una
parte esigua della Camera: la maggioran-
za qualificata & il segno del rilievo della
decisione, della eccezionalita della delibe-
razione di sospendere l'iter di un proce-
dimento penale, di far operare in concre-
to una garanzia che deve essere condivisa
dal consenso di piti della meta dei com-
ponenti la Camera stessa.

Il meccanismo della riforma che cosi
proponiamo richiede percio che l'autorita
giudiziaria che inizi o che abbia in corso
un procedimento penale nei confronti di un
parlamentare ne dia comunicazione alla
Camera d’appartenenza, con la sola eviden-
te eccezione del caso in cui essa ritenga
di poter dichiararc nei suoi confronti che
ricorre una causa di non punibilita che
per legge (articolo 152 del codice di pro-
cedura penale) debba essere immediata-
mente pronunziata. Sarebbe infatti inuti-
le e dannoso sotto vari punti di vista che
in tal caso la questione venga rimessa
alla Camera ai fini di una decisione su
una eventuale sospensione.

Nei novanta giorni dalla comunicazio-
ne il procedimento penale viene sospeso.
Trascorso tale termine senza che sia inter-
venuta una delibecrazione di sospensione
da partc della Camera di appartenenza,
il procedimento proseguc.

La sospensione vale per tutta la du-
rata della legislatura: e il procedimento
dovra essere ripetuto in caso di riele-
zione, sia per coloro per i quali fosse in-

tervenuta una pronunzia di sospensionc,
sia per coloro nei cui confronti il proce-
dimento fosse ancora in corso.

Spetterd naturalmente agli organi del-
le Camere adottare criteri rigorosi che
conscentano concretamente di investire la
Assemblea della decisione di sospensione
solo per i casi nei quali si ponga effetti-
vamente il fumus persecutionis, evitando
all’Assemblea di pronunziarsi su casi in
cui l'ipotesi persecutoria & con tutta evi-
denza assente. In tale sede si dovrebbero
inoltre prevedere meccanismi che consen-
tano tuttavia al singolo parlamentare di
investire nel termine previsto l’Assemblea
e ncl contempo, fermo rimanendo il prin-
cipio della non rinunziabilita alla sospen-
sione del procedimento, che consentano
di dare un maggior rilievo alla volonta
dell'interessato di essere sottoposto senza
dilazione al procedimento penale.

E anchc rilevante la necessita della
motivazione della deliberazione di sospen-
sione: il che significa incidere nell’attuale
sistema di votazione secondo il quale la
reiezione della proposta della Giunta per
le autorizzazioni a procedere comporta
automaticamente I'accoglimento della op-
posta soluzione. E opportuno invece che
chi voglia opporsi alla motivata proposta
della Giunta, proponga a sua volta un
ordine del giorno, si da votare su stru-
menti entrambi sostenuti da una moti-
vazione. ’

La riforma cosi proposta, ispirata a
principi accolti anche in altra iniziativa
legislativa sulla materia, ci sembra idonea
a darc una disciplina pitt equilibrata alle
garanzie che riguardano la sottoposizione
a procedimento penale del parlamentare, e
a rendere meno attuabile l'intendimento
e Ja prassi di trasformare la prerogativa
in un vero e proprio privilegio di impu-
nita: essa pud costituire, nello stesso
tempo, uno stimolo nei confronti della
Camera, per adottarc una giurisprudenza
cocrente ai suoi principi ispiratori ¢ un
incentivo ad una rapida definizione delle
questioni rimesse alla valutazione della
Camera, su cui, peraltro, sono stati com-
piuti in questi ultimi anni rilevanti pro-
gressi.
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La nostra proposta mantiene, invece, la
necessita dell’autorizzazione della Camera
di appartenenza da deliberarsi nelle forme
consuete, in relazione all’'arresto o alla
sottoposizione personale e domiciliare del
parlamentare, per ragioni evidenti che at-
tengono all’esigenza di una pit forte tu-
tela della inviolabilita del parlamentare in
ordine a determinati diritti fondamentali
e in particolare alla libertd personale e
quindi anche alla possibilita di espletare
la funzione parlamentare.

Si ¢ ritenuto tuttavia di ampliare I'am-
bito della eccezione alla necessita di au-
torizzazione prevista dall’'ultima parte del-
'articolo 68 della Costituzione. Questo in-
fatti prevede che l'autorizzazione trova un
limite nel caso in cui il membro del Par-
lamento «sia colto nell’atto di commette-
re un delitto per il quale & obbligatorio il
mandato o l'ordine di cattura ». Si & rite-
nuto che l'eccezione prevista dalla Costi-
tuzione anche per la flagranza relativa ad
altri reati gravi, anche se non colpiti da
mandato di cattura obbligatorio: e si &
stabilito che il limite della eccezione deb-
ba riguardare, oltre che i reati colpiti da

mandato o ordine di cattura obbligatorio,
anche i reati puniti con pena non inferio-
re nel minimo a tre o nel massimo a die-
ci anni di reclusione.

Infine si & ritenuto che debba perma-
nere la necessita di autorizzazione per
trarre in arresto o mantenere in detenzio-
ne un membro del Parlamento in ese-
cuzione di una sentenza anche irre-
vocabile.

Sottoponiamo cosi all’attenzione del
Parlamento, una proposta di riforma che
riteniamo equilibrata rispetto alle esigen-
ze di difendere prerogative essenziali del
Parlamento, nei limiti strettamente neces-
sari per la libertd, l'indipendenza e I'eser-
cizio della sua funzione sovrana, e, nel
contempo, all'esigenza di evitare che pras-
si fondate sull’abuso, incidano nei prin-
cipi di uguaglianza profondamente avverti-
ti dai cittadini. Si tratta, anche nel cam-
po della immunitd, di adottare riforme
per salvaguardare lo spirito e gli indirizzi
della Costituzione contro prassi stravol-
genti che finiscono di colpire o di com-
promettere il prestigio delle istituzioni, e
prima tra tutte, del Parlamento.
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PROPOSTA DI LEGGE
COSTITUZIONALE

ARTICOLO UNICO.

Il secondo e il terzo comma dell’arti-
colo 68 della Costituzione sono sostituiti
dai seguenti:

« Quando un membro del Parlamento
¢ sottoposto a procedimento penale I'auto-
ritd giudiziaria ne da immediata comuni-
cazione alla Camera cui il parlamentare
appartiene.

La Camera pud sospendere il procedi-
mento per la durata della legislatura, con
deliberazione motivata ed approvata dalla
maggioranza assoluta dei componenti la
Camera entro tre mesi dalla comunica-
zione. Trascorso tale termine la sospen-
sione non pud piu essere disposta e l'au-
torita giudiziaria prosegue l'azione penale.

Senza autorizzazione della Camera cui
appartiene, nessun parlamentare pud es-
sere arrestato o altrimenti privato della
liberta o sottoposto a perquisizione perso-
nale o domiciliare, salvo che sia colto
nell'atto di commettere un delitto per il
quale & obbligatorio il mandato di cattura
o ¢& prevista la reclusione non inferiore
nel minimo a tre o nel massimo a dieci
anni di reclusione.

Eguale autorizzazione & richiesta per
trarre in arresto o mantenere in detenzio-
ne un membro del Parlamento in esecu-
zione di una sentenza anche irrevocabile ».



