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BLOCK NOTES

Fondazione Nilde lotti

I.a Presidente






L’eleganza e la dignita della politica
di Livia Turco (*)

1120 giugno 1979, quaranta anni fa, Nilde lotti fu eletta Pre-
sidente della Camera dei Deputati.

Era la prima volta di una donna nella storia Repubblicana.
Un evento che riguarda la storia del nostro Paese e che segna
un passaggio importante nella lunga battaglia di emancipazione
e liberazione femminile. Come ebbe a sottolineare con efficacia
e passione Nilde Iotti nel suo intervento alla Camera svolto nel
giorno del suo insediamento.

La Fondazione Nilde Iotti vuole ricordare questo evento
con la pubblicazione di due scritti che raccontano la figura di
Nilde Iotti ed in particolare pongono in risalto quello che per
Lei ¢ stato un fondamentale cimento pratico e culturale: la cen-
tralita del Parlamento.

11 testo di Giorgio Frasca Polara, giornalista e a lungo colla-
boratore di Nilde Iotti, ne descrive la personalita con I'efficacia
di chi I’ha conosciuta da vicino ed ha condiviso il suo lungo
percorso parlamentare.

Seguono: il discorso di Nilde Iotti svolto al momento della
sua elezione a Presidente il 20 giugno 1979; il discorso tenu-
to alla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee Parlamentari
EBuropee a Londra nel 1982 “In tema di privilegi ed immunita par-
lamentar?”.

Quest’ultimo ¢ significativo anche perché evidenzia I'atten-
zione che Nilde lotti ha avuto, fin dall'inizio, al processo di
costruzione dell’Unione Europea.

Le fotografie, alcune inedite, che ci ha donato la figlia Mari-



sa Malagoli Togliatti, consentono di rendere piu diretta ed em-
patica la conoscenza della Presidente anche a coloro che non
I’hanno conosciuta e vorremmo che fossero, in particolare, 1
nostri giovani e ragazze.

Con questa piccola pubblicazione la Fondazione Nilde Iotti
intende avviare il percorso di eventi e iniziative dedicate al cen-
tenario della nascita di Nilde Iotti avvenuta il 10 aprile 1920.

Riteniamo importante far pervenire il messaggio della “e/e-
ganza della politica”, dell’onesta, il rispetto profondo per le isti-
tuzioni, la battaglia tenace per la giustizia sociale, il cammino
con le donne per il riconoscimento della loro dignita che hanno
contraddistinto la vita di Nilde Iotti a tantissime persone che
non ’hanno conosciuta per far crescere nella nostra societa,
con la forza dell’esempio di vita, i valori della democrazia, della
solidarieta e della uguaglianza sociale.

Lavoreremo con le istituzioni locali di Reggio Emilia e
del’Emilia Romagna, con I’Associazione Enrico Berlinguer,
con I'Istituto Gramsci, con ’'Unione Donne Italiane.

Ci sia consentito di rivolgere un sincero rigraziamento a
Ugo Sposetti per la preziosa collaborazione e un invito a tut-
te le fondazioni, associazioni culturali, amministrazioni locali,
gruppl parlamentari a cogliere 'occasione del centenario della
nascita per promuovere iniziative che diffondano la conoscenza
di Nilde Iotti, la forza del suo esempio e del suo messaggio cul-
turale ed umano.

(*) Presidente della Fondazione Nilde Iotti



La “gran signora”
della politica italiana

di Giorgio Frasca Polara

11 20 giugno del 1979 Nilde Iotti fu eletta presidente della
Camera, prima donna comunista ai vertici dello Stato. Nell’au-
tunno di quello stesso anno, durante una visita ufficiale a Ve-
nezia, Nilde si era riservata un paio d’ore (adorava ritagliarsi
qualche momento di liberta anche nella piu acuta stagione dei
terrorismi) per una visita privata, non annunciata, in un museo.
Non chiese alcun privilegio nell’accesso, si mischio alla folla,
ed ecco che un gruppo di suorine “E lei, ¢ leil”, dissero festose
correndo ad abbracciarla. Un compagno, dell’allora chiamata
vigilanza, si stupi e non nascose un mix di meraviglia e di fa-
stidio. Iotti restitui I'abbraccio e scambio qualche parola con le
suorine in un clima festoso, senza disturbare gli altri visitatori.
Ma a Nilde non era sfuggita la sorpresa di quel compagno, e,
piu tardi a tavola, gli si rivolse con un sorriso radioso esclaman-
do: “Ma sono donne anche loro!”.

Non fu mai una femminista. Ma lotto sempre, con un
coraggio da tigre, per la parita, per 'emancipazione della donna
(non per “la liberazione”, termine che non amava e la distingue-
va), per la costruzione di una nuova, pitt moderna immagine del
rapporto di coppia. Sin dai lavori della Costituente, della com-
missione dei 75 che preparava la bozza della Carta. Si discuteva
dell’ingresso delle donne in magistratura, di un passaggio (poi
sparito con un voto dell’Assemblea) dell’art. 106, che in una
prima versione prevedeva la partecipazione ai concorsi “anche
delle donne” ma solo “nei casi previsti dalle norme sull’ordi-
namento giudiziario”. Il socialista Ferdinando Targetti, piu tar-
di, e a lungo, vicepresidente della Camera, sbotto: “Chiaro, qui
c’¢ il pensiero e la finalita di limitare ’'ammissione delle donne
in magistratura. lo invece non vedo alcuna ragione per quella
che ¢ una trasparente limitazione dell’accesso delle donne...”.
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Ribatté il democristiano Giovanni Leone, poi abile presidente
della Camera e discusso presidente della Repubblica: “Gia I’al-
largamento del suffragio elettorale alle donne costituisce un pri-
mo passo (...) ma la loro partecipazione illimitata alla funzione
giudiziaria non ¢ per ora da ammettersi. Magari sia ammessa
al tribunale dei minorenni: sarebbe per esse una ottima collo-
cazione. Ma negli alti gradi della magistratura, dove bisogna
arrivare alla rarefazione del tecnicismo, ¢ da ritenere che solo
gli uomini possano mantenere quell’equilibrio di preparazione
che piu corrisponde per tradizione a queste funzioni”. Ma al-
tre due democristiane, Maria Federici ed Angela Gotelli (non a
caso due ex partigiane “bianche”), ribatterono, furiose per quel
riferimento alla “tradizione™: “Voi volete lasciare indietro le
donne!”. Interruzione di altro costituente dc, Giuseppe Codac-
ci Pisanelli: “No, ¢ una questione di resistenza fisica, le donne
si stancano di piu...”. Allora lotti reagi: “Motivi stupefacenti!
Se una donna ha la capacita di arrivarci, e sono convinta che
ce I’abbia, essa deve poter conquistare, al pari dell'uomo, 1 piu
alti gradi della magistratura, senza alcun discrimine”. E avverti:
“Attenzione: abbiamo appena approvato nella prima parte della
Costituzione una norma-chiave: che tutti i cittadini non solo
sono uguali ma che tutti, donne e uomini, possono accedere a
tutte le cariche pubbliche”. Il principio del libero accesso delle
donne in magistratura sara infine pienamente accolto dall’As-
semblea, ma solo nel 1963 le donne cominceranno ad entrare
effettivamente nei ranghi della magistratura e della diplomazia.
Ancora di Nilde fu, nel 1975, con la preziosa collaborazione
giuridica di Ugo Spagnoli (deputato e poi giudice della Corte
costituzionale), la prima, organica riscrittura del “nuovo” diritto
di famiglia i cui cardini risiedono nella Costituzione, come il
riconoscimento della parita giuridica dei coniugi, ’abrogazione
dellistituto della dote, il riconoscimento ai figli naturali della
stessa tutela prevista per i figli legittimi, I'istituzione della comu-
nione dei beni come regime patrimoniale legale della famiglia
in mancanza di diversa convenzione, la sostituzione della patria
potesta con la potesta di entrambi i genitori.

Nilde fu la prima firmataria per il Pci della proposta per
I'introduzione del divorzio presentata da tutte le forze laiche
“con il pieno accordo di Longo”, allora segretario del Pci. Nil-
de non esito a battersi per affermare e per difendere le riforme



- il divorzio, I'aborto - dagli attacchi della chiesa e del centro-
destra, nonché dai timori del gruppo dirigente del Pci quan-
to a esiti referendari. E noto che I'allora segretario comunista
Enrico Berlinguer ed altri membri della direzione fossero assai
preoccupati, soprattutto del voto nel Mezzogiorno dove invece
il no all’abolizione dell’aborto si affermo largamente. Ma a dif-
ferenza di altri compagni, Enrico riconobbe immediatamente i
meriti, le ragioni, il fiuto di Nilde: incontrandola I'indomani del
risultato del referendum al piccolo ascensore del Bottegone, ri-
servato ai dirigenti del partito, le sorrise, si congratulo, le strinse
la mano con un calore insolito per lui, apparentemente sempre
cosl sorvegliato.

Ancora a proposito di divorzio. La nona legislatura s’in-
terruppe nell’estate del 1987, un anno prima della scadenza
naturale, per la rottura dell’alleanza di centro-sinistra. 1l preci-
pitare degli eventi ebbe tempi tumultuosamente rapidi, tali da
rischiare di compromettere in extremis una piccola ma preziosa
riforma nel segno della liberta cui Nilde (e non solo lei) teneva
moltissimo. La legge del 1970 prevedeva almeno cinque anni di
separazione legale per ottenere il divorzio. Lunga trattativa con
il centrodestra e accordo per una riduzione da cinque a tre anni
della separazione. Approvata dal Senato, la leggina era ferma
in commissione alla Camera, ma da un momento all’altro, il
capo dello Stato avrebbe potuto sancire la fine della legislatura.
Nilde convoco d’'imperio la commissione, ottenne I'unanimita
dei gruppi perché deliberasse in legislativa (cio¢ “saltando” il
momento della discussione in aula), e strappo, sul filo di lana, il
si finale e definitivo.

Ecco, questa era la stessa, identica Nilde che avevo co-
nosciuto vent’anni prima, che avevo poi rivisto e frequentato
(da capo-resocontista dell’Unita) per anni durante le sessioni del
Comitato centrale del Pci e con la quale poi dal 1975, entrato
a Montecitorio come redattore parlamentare, avevo acquisito
un’ancor maggiore dimestichezza quotidiana.

Severa e serena, amabile e forte di una moralita profonda,
apprezzai altre sue doti quando la conobbi piu dappresso nell’e-
sercizio del suo lavoro da semplice parlamentare prima e poi
da presidente, durante la fase della solidarieta nazionale, della

11



12

commissione Affari costituzionali della Camera. Patlo di un co-
stante equilibrio, di un rigoroso esercizio critico della ragione,
e soprattutto dell’intuito, dello straordinario suo fiuto politico.

Iotti non perse tempo a far capire che considerava la
presidenza della Camera non come un trampolino ma come
un fine: per portare avanti vecchie e nuove battaglie, da una
posizione di assoluto rilievo e quindi di sicuro ascolto. Cosi,
alle viste di una delle prime uscite ufficiali, a Piombino per la
consegna di una medaglia d’oro, riuni 1 piu stretti collaboratori e
disse: “E’ ora di affrontare il problema delle riforme costituzio-
nali”. Nilde prese un foglio, davanti a noi sorpresi e preoccupati
per I'inedita sortita, e vergo sicura alcuni punti con la sua grafia
ampia: basta con questo assurdo bicameralismo perfetto, basta
con mille parlamentari (“quanti ne ha la Cina, ma loro sono
un miliardo e trecento milioni”), federalismo istituzionalizzato
trasformando il Senato in Camera delle regioni e dei poteri lo-
cali: “Perché il Senato non potrebbe essere come il Bundesrat
tedesco?”. Riforme e regolamenti parlamentari sarebbero stati
un continuum nei tredici anni - un primato ineguagliato - della
sua presidenza, come annunciato gia nel discorso di insedia-
mento: “Affrontare quelle parti della Costituzione che il tempo
e 'esperienza hanno dimostrato inadeguate”, “tutelare in primo
luogo 1 diritti delle minoranze ma anche il diritto-dovere della
maggioranza di legiferare...”.

Nel 1993, assunse la presidenza della commissione parla-
mentare per la revisione della seconda parte della Costituzione:
forma di stato e forma di governo. Prima dello scadere di un
anno, la commissione consegno alle presidenze di Camera e
Senato un progetto, organico, ma non compiuto a causa di Tan-
gentopoli e della fine anticipata della legislatura. Ampia riforma
del rapporto Stato-Regioni in senso federalista; nuove regole
in materia di formazione del governo con la creazione della
figura del primo ministro eletto a maggioranza assoluta del Par-
lamento e I'accentuazione del suo ruolo di guida dell’esecutivo;
istituzione della sfiducia costruttiva; nuove regole in materia di
bilanci, contro I'abuso della decretazione d’urgenza; delegifica-
zione e potere regolamentare del governo, organizzazione della
pubblica amministrazione, ampliamento del potere d’inchiesta
e di controllo delle Camere. Iotti rimetteva alle Camere 1 nodi



insoluti della riduzione del numero dei parlamentari (“si era vi-
cini ad un accordo per la diminuzione dei deputati da 630 a
400, e dei senatori da 315 a 2007), della distinzione dei compiti
tra le due Camere, della composizione del Senato, rappresenta-
tiva di regioni e poteri locali. Nella relazione alle Camere, una
Nilde Iotti assai preveggente, avvertiva: “I'atmosfera inquieta
e carica di minacce, il sempre maggior numero di inquisiti che
ha tolto prestigio al Parlamento, le sempre piu accentuate in-
certezze della situazione politica, ci hanno indotto a presentare
il progetto al punto in cui esso ¢ giunto, perché possa restare
come documento per il futuro lavoro”. Tutto infatti precipito
nel volgere di poche settimane.

Di pari passo, e con maggiori frutti, fu avviato il lavoro per
le riforme del regolamento della Camera, rese obbligatorie -
nella fase piu acuta del terrorismo politico e di quello politi-
co-mafioso - dalla necessita di apprestare una legislazione di
emergenza. Anche allora (biennio 1980-81) giocarono un ruolo
essenziale la determinazione e la concretezza di Nilde. Prima
venne un suo “lodo” per battere il forsennato ostruzionismo
dei radicali; decise, con una ardita ma limpida interpretazio-
ne-innovazione regolamentare, che su migliaia di emendamenti
— settemilacinquecento — il presentatore, e solo lui, poteva par-
lare una volta sola in caso di fiducia. Anche se alcuni deputati
radicali parlarono ciascuno fino a diciotto ore di seguito. Qual-
che mese dopo, Iotti propose una serie di rilevanti riforme del
regolamento per un ragionevole contenimento dei dibattiti, per
creare le condizioni di un confronto fertile, e per la certezza di
una decisione. In sintesi, “riconoscere — sono parole di Nilde
— nel Parlamento la sede del confronto e il centro della vita po-
litica e istituzionale”. “Quest’ultima definizione rappresentava
— commentera Giorgio Napolitano, piu tardi — a mio avviso la
versione piu misurata e sostenibile della formula della centralita
del Parlamento. L’equivoco di questa formula stava nell’attribu-
ire al Parlamento una collocazione, nel sistema istituzionale, tale
da poter dar luogo a dilatazioni discorsive del suo ruolo, a con-
fusioni e interferenze tra la sfera delle responsabilita di governo
e la sfera delle prerogative del Parlamento, a pretese e illusioni
di democrazia assembleare: lotti non alimento in nessun modo
quell’equivoco, e anzi la sua opera di presidente fu rivolta in
SeNso opposto”.
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Fu una battaglia durissima, asperrima, nell’aula di Monteci-
torio dove 1 radicali avevano presentato 53.366 emendamenti.
Vidi dalla tribuna-stampa Roberto Cicciomessere scagliare una
copia del regolamento contro la presidente della Camera. Guar-
dai con apprensione il suo seggio mentre il pesante volume la
sfiorava. Vidi Nilde non scomporsi, e andare avanti come se
nulla fosse, con il pit grande dominio di se stessa. Solo un ca-
rattere forte poteva tollerare quellinutile, infame oltraggio. La
seduta riprese, la riforma ando in porto: Nilde sentiva come
proprio dovere quello di difendere il Parlamento da un grave
rischio di paralisi e di discredito.

Il sempre immanente pericolo terrorista, uno spavento-
so stillicidio di morti, di stragi, di attentati coinvolse Nilde anche
personalmente. Un giorno venne a trovarla d’urgenza il capo
della polizia. “Presidente, questo suo va-e-vieni tra casa sua e
Camera ¢ troppo pericoloso. Perché non si trasferisce nell’ap-
partamento di rappresentanza, qui a Montecitorio?”. Nilde ac-
consenti (“In effetti cosi non disturbo la gente con le auto che
sgommano, le sirene, i mitra, i lampeggianti...”), ma lo fece di
malavoglia: “Qui dentro mi sento e mi sentird ancora piu sola”,
prigioniera di un enorme appartamento di rappresentanza. Cer-
co di rimediare, abitando solo le due stanze di servizio. E, ap-
profittando dei pochi fine settimana senza impegni istituzionali
o di partito, faceva un salto a casa della figlia Marisa Malagoli
Togliatti e dagli amati nipoti Alessandra e Alfredo: per preparar
loro i tortelli di zucca, la sua straordinaria specialita. Ma il lun-
go e piu difficile passaggio dei tredici anni di presidenza della
Camera, Nilde Iotti 'avrebbe vissuto tra il febbraio e il maggio
del 1984 con lo scontro sul costo del lavoro: la dinamica sala-
riale, il meccanismo della scala mobile, le famose “20.000 lire”
tolte con il congelamento di tre punti di contingenza. Momento
difficile per la concomitanza di due fattori: la rottura tra il pre-
sidente del Consiglio Bettino Craxi da un lato, e 'opposizione
di sinistra e la Cgil dall’altro; e, in parallelo, una pesante frattura
all'interno del Pci che coinvolse il segretario Enrico Berlinguer,
Nilde Iotti e Giorgio Napolitano, allora capogruppo comunista
alla Camera. Su una materia delegata sino ad allora al negoziato
e all’accordo tra le parti sociali, Craxi volle intervenire con un
decreto-legge immediatamente esecutivo, salvo naturalmente



conferma e conversione in legge da parte delle due Camere en-
tro sessanta giorni. Un gesto di decisionismo estremo, una sfida
aperta alla Cgil, una assai dubbia liceita al ricorso dei motivi di
“straordinaria necessita e urgenza” che, essi soli, ne avrebbe-
ro costituzionalmente giustificata 'emanazione. Il decreto fu si
approvato dal Parlamento ma immediatamente dopo, quando
con Pobbligo dello scrutinio segreto - poi abolito - si voto il
provvedimento di conversione in legge del decreto, il governo
fu sconfitto. Craxi furibondo defini il Parlamento “un parco
buoi” e preannuncio la ripresentazione del medesimo decreto.
Nuovo round, di li a poco, sul decreto-bis; ma piu tardi la Corte
costituzionale, proprio di fronte allo sfacciato abuso craxiano
della decretazione d’urgenza, emano una sentenza che vietava
la pratica dei decreti-fotocopia. Ma sul decreto-bis le difficolta,
latenti sino ad allora, si moltiplicarono, soprattutto nel Pci: tra
gli “intransigenti” che facevano manifestamente capo a Berlin-
guer e 1 riformisti, allora definiti “miglioristi”, che si ispiravano
a maggior realismo. Mario Pochetti, mitico segretario d’aula del
gruppo, chiese formalmente alla presidenza della Camera che
il nuovo decreto fosse assegnato in pre-esame anziché alla sola
competente commissione Lavoro, a una quasi innumerevole
serie di commissioni: il primo segnale di un nuovo e stavolta
esasperato ostruzionismo. Napolitano, capogruppo, era in mis-
sione all’estero. Quando seppe dell’iniziativa di Pochetti (con
cui pure aveva una straordinaria sintonia operativa) se ne dolse
parecchio, e non fece nulla per nasconderlo allo stesso Pochetti
e agli altri compagni che dividevano la responsabilita della dire-
zione del gruppo.

Fu solo il primo segnale, ma successe di peggio. Ac-
cadde che Craxi, con il pretesto della quantita degli emenda-
menti, pose la fiducia, ovvero una mannaia alla votazione de-
gli emendamenti. La risposta delle opposizioni fu il ritiro degli
emendamenti, che da piu di tremila si ridussero a 208. Eppure
la fiducia fu confermata poiché si voleva ottenere comunque
Papprovazione del decreto. Giorgio Napolitano racconta: “La
lotti arbitra difficili accordi tra i gruppi di maggioranza e di
opposizione per permettere a questi ultimi di dispiegare le loro
proteste e il loro dissenso ma insieme per evitare che decada an-
che il secondo decreto, per garantire cio¢ — punto cardine della
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sua concezione — il diritto-dovere della maggioranza di legife-
rare e dunque, in particolare, di ottenere il voto di conversione
di un decreto ... ¢, per la lotti, il momento piu arduo della sua
intensa vicenda di presidente della Camera: al di la delle diver-
genze procedurali che si esprimono in Aula... La leadership del
Pci (cio¢ in primo luogo Enrico Berlinguer, ndr) preme perché
Iiter del provvedimento non sia contenuto nei modi e nei tem-
pi concertati nella conferenza dei capigruppo, con I'adesione
anche del capogruppo comunista (cioe dello stesso Napolitano,
ndr), il quale ¢ solidale con la Iotti dinanzi ad una pressione che
ne mette a repentaglio la presidenza. Ella non cede, supera la
prova, conduce la Camera al voto di conversione del decreto il
18 maggio 1984”. “La lezione ¢ (o dovrebbe essere) chiara per
sempre, e per tutti”, dice Giorgio Napolitano, rivendicando con
trasparenti accenti polemici la coerenza sua e di Nilde: “L’op-
posizione puo condurre la sua battaglia nei modi piu duri, puo
ricorrere all’ostruzionismo ma per rappresentare al paese le sue
ragioni, la sua protesta e per suscitare una riflessione, un ripen-
samento nella maggioranza, non per impedire che si giunga alla
decisione, che ci si conti, che si legiferi, altrimenti si colpisce
il ruolo e la credibilita del Parlamento, si minano le basi delle
istituzioni democratiche”.

La passione e I'impegno per la politica estera faceva-
no di Nilde una personalita politica eccentrica rispetto a
suoi pur autorevoli colleghi. Deputata al Parlamento europeo
per un decennio, con rammarico lascio il seggio appena eletta
presidente della Camera; ma non interruppe e anzi intensifico,
ad altro livello, 1 rapporti internazionali. Anzitutto introdusse
la pratica degli scambi di esperienze parlamentari europee, e
non solo del nostro continente. Ando in Cina, per verificare
le novita introdotte da Deng: venti giorni per girare in lungo
e in largo citta, campagne, nuovi territori industriali, e per in-
contrare i nuovi dirigenti del Pcc, a cominciare dal leader di
fatto Deng Xiaoping (teorico del cosiddetto socialismo di mer-
cato), dal premier Zhao Zijang, e dal segretario del partito Hu
Yaobang, Corse — letteralmente corse — in quella che ancora
era ’'Unione Sovietica per capire bene — incontrando due volte
Michail Sergeevic Gorbaciov — che cosa rappresentasse (“nella
societa piu che nel solo partito”) la perestrojka, quali gli sviluppi



e le conseguenze. “Portera lontano, molto lontano, quest'uomo.
Bisognera pero vedere se ce la fara o se sara sconfitto, e come,
dalle resistenze interne”, disse a cena all'ambasciatore Sergio
Romano, assai poco convinto dei possibili cambiamenti in Urss.
Tornando a Roma, lotti non celo fortissime preoccupazioni sia a
Ciriaco De Mita, presidente del Consiglio, sia a Giulio Andreotti,
ministro degli Esteri, tanto per I'evidente sottovalutazione del-
la novita-Gorbaciov quanto per I'incapacita, mostrata da Sergio
Romano, di immaginare scenari di prospettiva. Uguale e ancor
piu tempestosa reazione avra, dopo analoga visita al Cremli-
no qualche mese dopo, proprio De Mita, che aveva della pere-
strojka e di Gorbaciov opinioni analoghe a quelle raccolte negli
incontri con la premier inglese Margaret Thatcher, col cancel-
liere tedesco Edmund Kohl, col presidente francese Frangois
Mitterrand, e persino con Ronald Reagan. Al solito pranzo in
ambasciata, De Mita disse la sua e cito 1 grandi della terra. Ro-
mano lo lascio parlare, poi replico cortese ma secco: “A Mosca
non sta cambiando un bel niente”. Al ritorno a Roma, De Mita
ando a parlare con Nilde lotti: due ore di esame della situa-
zione politica, delle vicende del Pci, dell’'Unione sovietica. E
di Gorbaciov. A fine gennaio il Consiglio dei ministri decise
di sostituire Sergio Romano e nominare nuovo ambasciatore
Ferdinando Salleo.

Anche in un’altra, quasi fortuita occasione, Nilde ebbe
modo di dispiegare con prontezza e abilita il suo debole per la
politica estera. Verso il caotico fine-congresso di Rimini, quello
del passaggio dal Pci al Pds, della mancata elezione-rielezione
di Achille Occhetto —il comunque coraggioso autore della svol-
ta della Bolognina — ’Assemblea sulla questione della presen-
za militare italiana nel conflitto irakeno sembrava incapace di
una linea autonoma, oscillando tra pacifismo vecchia maniera
e accettazione del fatto compiuto. E fu lotti a proporre una
piattaforma politico-militare che risolvesse allo stesso tempo
la questione del Kuwait e I'esigenza di bloccare un’espansione
del conflitto.

I1 dono piu gradito che Nilde poteva e voleva fare alle
persone piu care — compagni soprattutto, ma non solo — era
quasi sempre una fotocopia del manoscritto originale del me-
moriale che Togliatti aveva scritto a Jalta nell’agosto del 1964,
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gelosamente conservato tra le cose del suo compagno di vita
(insieme con un cornetto contro il malocchio e all’orologio da
polso). Promemoria di 29 pagine — conservato da Nilde in una
copertina di plastica trasparente — redatte con scrittura minuta
ma chiarissima, inchiostro verde, correzioni quasi mai formali,
in vista dell’incontro con Nikita Krusciov, da questi proposto
e mai avvenuto a causa dei rinvii non diplomatici, e irritanti.
Partito per I'Urss controvoglia, alla vigilia di una conferenza
dei partiti comunisti contestata dal Pci nella forma e nella so-
stanza imposte dal Pcus, Togliatti avrebbe voluto verificare e
avere spiegazioni su quali fossero gli sviluppi della politica so-
vietica, e i rapporti all’interno del gruppo dirigente del Pcus,
e soprattutto voleva affermare in modo compiuto, netto, non
filtrato da diplomatismi, il pensiero del Pci di fronte ad una
delle piu gravi crisi del movimento comunista internazionale
paragonabile, storicamente, solo alla scissione della Seconda In-
ternazionale, poiché s’era aperto il conflitto politico tra Urss e
Cina; c’era un’evidente involuzione dei caratteri del socialismo
sovietico dopo il grande impulso innovatore del XX e del XXII
congresso, insieme a una manifesta difficolta dei partiti comu-
nisti del mondo capitalistico a presentarsi ed essere strumenti
di massa, capaci di influenzare la vita politica e sociale delle
rispettive realta; c’era il riemergere negli Usa di impulsi con-
servatori e bellicisti evidentemente incoraggiati dalla crisi del
“campo” socialista (e qui, a proposito dei “fatti del Vietnam”,
nel Memoriale Togliatti gia aveva previsto lucidamente “crisi e
pericoli molto acuti”)..

Non a caso, gia nelle drammatiche ore dell’agonia di
Togliatti, Luigi Longo era rimasto tanto colpito dal Memo-
riale (che Nilde, con l'aiuto di Marisa, nel campo dei pionieri,
ad Artek, stava ricopiando a macchina), da proporre I'imme-
diata pubblicizzazione del documento. E cosi avvenne prima
con l'annuncio a San Giovanni, nel corso dei funerali, di “una
memoria” (cosi la defini Longo); e poi con la pubblicazione
integrale del testo su Rénascita. Qualche anno piu tardi, le chie-
si di proporre a Elvira Sellerio di pubblicare non solo il testo,
peraltro gia noto, ma anche la riproduzione anastatica del ma-
noscritto, poiché la grandissima parte delle integrazioni, delle
correzioni, delle cancellature (singole parole, o frasi, o interi



capoversi eliminati del resto con tratti cosi lievi della penna da
riconoscere perfettamente la versione originale) mi sembravano
di grande interesse per cogliere non solo le classiche finezze to-
gliattiane ma anche un corredo molto significativo di accentua-
zioni e/o di attenuazioni. Elvira fu pronta a raccogliere il sug-
gerimento, consapevole dell'importanza non solo politica ma
anche documentale della riproposizione di un testo che avrebbe
meritato — in altra, scientifica sede — un apparato di chiose, di
osservazioni, di approfondimenti. Il libricino (apparso nel 1988
nella notissima collana della Memoria fondata su suggerimento
e per le cure personali di Leonardo Sciascia) ebbe larga diffu-
sione, e una persino insperata messe di impegnatissime recen-
sioni: di tutti; un po’ meno dell 'Unita, che defini “intelligente”
e “utile” Poperazione, non sottacendo tuttavia lo “stupore” che
Togliatti fosse “finito con persone di tutt’altro genere”, da Tol-
stoi a Teresa D’Avila, e dunque tra “chicche archeologiche™...

Uno degli atti piu forti, e sicuramente il piu fiero, compiu-
to da Nilde nei tredici anni al vertice di Montecitorio segui di
poco il successo del referendum sulla preferenza unica, giugno
1991. Mancava un anno dalla conclusione naturale della decima
legislatura, Bettino Craxi, segretario del Psi, aveva approfittato
di quel voto per teorizzare — contrariamente al presidente del
Consiglio Giulio Andreotti — una pretesa delegittimazione del
Parlamento, 'oramai famoso “parco buoi”, eletto con il vecchio
sistema, ergo la fine della legislatura. Iotti non ebbe dubbi: an-
ticipo il dubbioso presidente del Senato Spadolini, e si espose
pubblicamente con un “no” intransigente allo scioglimento an-
ticipato delle camere, un “no” dettato non per blandire I'interes-
se corporativo dei deputati ma per affermare il principio che la
sorte e 'autorita di un’istituzione suprema, come il Parlamento,
non possono essere piegate all'interesse contingente dell’'una o
dell’altra parte politica. Vinse la partita, Nilde, anche contro il
trasparente sostegno di Cossiga alla tesi di Bettino Craxi: non
da sola certo, aiutata dal rilevante suo peso istituzionale e dalla
sua forte influenza politica. Ma in quelle stesse settimane giunse
alle orecchie dei piu stretti collaboratori di Nilde un’indiscre-
zione: Francesco Cossiga, allora nel pieno del suo picconaggio dal
Quirinale, intendeva offrire alla presidente della Camera, come
discretamente avrebbe di li a poco offerto, il seggio di senatri-
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ce a vita. Un gesto di considerazione o, come qualcuno riterra
con perfidia pati all'intensita delle polemiche e delle tensioni
fra i due Palazzi, un promoveatur ut admoveatnr? Nilde consultd
solo 1 piu stretti suoi collaboratori, ma aveva gia deciso. Prima
che l'indiscrezione trapelasse, come in effetti piu tardi accad-
de, scrisse a Cossiga una frase sola, due righe: “Qui sono stata
chiamata dalla fiducia dei colleghi, e qui resto per rispettarne la
volonta”. Un biglietto manoscritto recapitato da motociclista al
Quirinale. Non ci fu replica. Soprattutto non ci fu “notizia”. La
discrezione innata e la delicatezza della contingenza giunsero al
punto che Nilde prego chi sapeva (solo tre persone) di non far
parola del suo rifiuto dettato non certo da orgoglio personale,
dacché la nomina avrebbe comunque siglato una straordinaria
vita dedicata al paese. E nessuno fiatera per anni, sino al 19 no-
vembre 1999, all’indomani delle dimissioni di lotti da deputata,
quindi due settimane prima della sua scomparsa. Allora, senza
neppure interpellarla, mi considerai sciolto dal vincolo e, a suo
onore, rivelai la vicenda su /’Unita. Nessuno smenti.

Nelle fasi in cui Cossiga fu ministro dell’Interno, poi pre-
sidente del Consiglio e quindi presidente del Senato, 1 rapporti
istituzionali e personali tra 1 due erano stati ottimi, con recipro-
che prove di fiducia, prima delle tensioni assai forti culminate
nell’offerta del Senato. Una prova ne fu data nell’aprile del 1987.
Craxi era a Palazzo Chigi, esplose la vicenda della staffetta con
la Dc (e della conseguente rissa per il mancato rispetto degli im-
pegni reciproci) per la successione alla presidenza del Consiglio.
Dimissioni di Craxi, crisi assai difficile. Cossiga affido a Nilde
ITotti —a una donna, e per giunta a una comunista, la prima e sin
qui I'ultima — un mandato esplorativo per valutare le possibilita
di superare la crisi senza andare a elezioni anticipate. Gelo a
Botteghe Oscure. Comunque I'esplorazione confermo I'inevi-
tabilita del voto, malgrado 'opinione contraria dei comunisti.

Quando Nilde mori, I.e Monde le dedico una nota con
questo titolo: “Se ne va la gran signora della politica italiana”.
11 titolo, tra migliaia, il piu felice; una sintesi meritata, per la
straordinaria capacita di questa donna di tenere insieme rigo-
re e serenita, dignita ed esercizio critico della ragione, di im-
personare una concezione alta della politica e la dignita stessa



del Parlamento. Le Monde giustamente ricordava che alle spalle
¢ in parallelo dell’intensa e lunga vita parlamentare (cinquan-
tatre anni) c’erano il lavoro clandestino nella Resistenza, la
milizia alla base e ai vertici del Pci-Pds-Ds, Iattivita all’Udi e
alla commissione femminile del Pci da lei a lungo presieduta,
il rapporto con Togliatti contrastato da una parte del grup-
po dirigente e di cui furono segni successivi le tante cancel-
lature del suo nome al momento della tardiva prima elezione
nel Comitato centrale, e la successiva, contrastata nomina in
direzione. In realta, e per paradossale che possa sembrare, la
stella di Iotti poté cominciare a brillare di luce propria solo
dopo la scomparsa di Togliatti, quando non c’era pit motivo
(in taluni tra 1 massimi esponenti del partito: il primo era stato
Pietro Secchia) di diffidare di lei e delle inesistenti sue “fortu-
ne” dovute al legame con il segretario del Partito comunista.
Scendeva di buon mattino dallo studio giu in buvette per il caf-
fe ma con I'usuale discrezione: mai si sarebbe fatta precedere
da un capo commesso in guanti bianchi. Salutava per prima i
dipendenti che incontrava, rivolgendo loro una parola genti-
le, informandosi del problema di questo o di quell’altro. Im-
pose che i concorsi e 1 ruoli non solo delle impiegate e delle
funzionarie ma anche dei commessi fossero aperti alle donne:
una vera rivoluzione per un ambiente sino allora fortemente
maschilista, e non s’immagina quanto grande fu la sua gioia
quando ricevette Giovanna Forteleoni e Patrizia De Lucia, le
prime assistenti parlamentari donne, e Fulvia Zampa e Rosa
Gonfalone, le prime donne addette alla buvette. Quanto pesas-
se la sua personalita si vide soprattutto alle solenni onoranze
in occasione della sua morte, per collasso cardiaco, avvenuta
nella notte tra il 3 e il 4 dicembre 1999 in una clinica appartata
al confine tra Lazio e Abruzzo. Usci dalla vita in punta di piedi,
come C’era entrata. Sapendo di non potere piu esercitare una
normale vita politica e sociale si era dimessa poche settimane
prima da deputata: un gesto non rarissimo (nel partito c’era il
precedente di Natta) e tuttavia insolito, che aveva destato gran-
de impressione e commozione. Questi sentimenti crebbero a
dismisura quando una folla immensa volle darle I'ultimo saluto
prima e durante I'esposizione della salma nel Salone della Lupa,
e poi ai funerali di Stato, presente Oscar Luigi Scalfaro che le
era brevemente succeduto alla presidenza della Camera. Con
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lui, come gia con Sandro Pertini che addirittura la voleva alla
presidenza della Repubblica, il rapporto, nato alla Costituente e
poi sempre coltivato con sentimenti di grande considerazione
¢ affetto, era strettissimo. Sulle mani di Nilde la sua compagna
delle elementari Franca Ciampi intreccio alcune roselline. Tutto
fini di i a poche ore, con la sepoltura nel famedio del Vera-
no dove riposano le salme di quasi tutti i dirigenti del partito.
Giace, la sua salma, accanto a quella di Togliatti. Si riuniva cosi
quella straordinaria coppia che aveva dato vita — aveva detto lei
una volta — a “una strana famiglia in cui non c’era un vero ma-
rito, non c’era una vera moglie, e non c’era una vera figlia, ma
che pure era una famiglia unita e felicissima”.



“Con emozione profonda”.
Il discorso alla Camera dopo P’elezione a Presidente
(VIII Legislatura - 20 giugno 1979)

Onorevoli colleghi, con emozione profonda vi ringrazio per
avermi chiamato col vostro voto e con la vostra fiducia a questo
compito cosi ricco di responsabilita e di prestigio. Voi com-
prenderete, io credo, la mia emozione. In questo alto incarico
mi ha preceduto I'onorevole Pietro Ingrao, che fino a ieri ha
diretto i nostri lavori con grande intelligenza e imparzialita, e
prima ancora 'onorevole Sandro Pertini, oggi Presidente della
Repubblica, a cui va il mio deferente saluto. Ma in particolare
comprenderete la mia emozione per essere la prima donna nella
storia d’Italia a ricoprire una delle piu alte cariche dello Stato. lo
stessa - non ve lo nascondo - vivo quasi in modo emblematico
questo momento, avvertendo in esso un significato profondo,
che supera la mia persona e investe milioni di donne che attra-
verso lotte faticose, pazienti e tenaci si sono aperte la strada ver-
so la loro emancipazione. Essere stata una di loro e aver speso
tanta parte del mio impegno di lavoro per il loro riscatto, pet
affermazione di una loro pari responsabilita sociale e umana,
costituisce e costituira sempre un motivo di orgoglio della mia
vita. Il momento che attraversiamo ¢ drammatico e difficile, ne
siamo tutti consapevoli. Il terrorismo continua nella sua opera
nefasta e delittuosa. Pochi giorni fa a Roma si ¢ tentata ancora
una volta «a strage» su pacifici lavoratori riuniti in una loro
sede, nell’espressione del primo e piu alto diritto democratico
e costituzionale, quello della liberta di associazione e di espres-
sione. Questa nostra stessa Assemblea ha dovuto ricorrere a
misure di sicurezza, senza alcun dubbio necessarie. Ma guai a
noi, onorevoli colleghi, se non avvertissimo con tutta la nostra
forza e con tutto il nostro senso di responsabilita che le assem-
blee parlamentari esprimono al piu alto grado la sovranita po-
polare. Non possono percio, per la loro stessa natura, divenire
un fortilizio, ma devono continuare a essere, anzi essere sempre
di piu, assemblee aperte al nostro popolo, alla grande forza di
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democrazia e di unita che lo anima. Lo provano ogni giorno la
risposta puntuale alle provocazioni del terrorismo e le stesse
clezioni. A questa forza dobbiamo ricondurci in ogni momento
della nostra azione, sicuri che essa non verra mai meno, che
anzi essa costituisce la base prima di un possibile successo. In
questo spirito va il nostro saluto e augurio alla magistratura,
alle forze dell’ordine e alle forze armate, cosi duramente impe-
gnate nella difesa della democrazia e della liberta. Su tutti noi,
onorevoli colleghi, incombe un compito arduo. Ognuno di noi
ha avvertito - io credo - negli anni appena trascorsi, malgrado
la mole sempre piu ingente di lavoro svolto e I'abnegazione
dei parlamentari, la difficolta per le assemblee di vivere e ope-
rare col paese, per rispondere ai mille e drammatici problemi
dell’economia e dei lavoratori, nelle fabbriche e nelle campa-
gne, dei giovani, delle donne, della pubblica amministrazione,
della scuola, della magistratura, delle forze armate e delle forze
dell’ordine, dei pensionati. Cio¢ a quel complesso ed intricato
processo di democrazia e di liberazione che ¢ segno del nostro
tempo e che accompagna I’avanzare dei lavoratori alla direzione
dello Stato. Il Parlamento, questo altissimo strumento di demo-
crazia, non puo e non deve essere superato dai tempi. Esso, al
contrario, deve riuscire a guidare questo processo. Non gia nel
senso di confondere le diverse funzioni degli organi istituziona-
li dello Stato - ché nessuno piu di me, per il mio stesso lontano
passato, ¢ convinto che tali diverse funzioni sono presidio di
democrazia - ma nel senso che il Parlamento diventi iniziativa,
stimolo, confronto e incontro delle volonta politiche del paese
e assolva in questo modo la sua altissima funzione di guida.
Fare questo con rigore, con dedizione, con proibita significa
attuare la Costituzione repubblicana, renderla operante ispira-
trice della vita del paese. Onorevoli colleghi, nelle settimane im-
mediatamente trascorse sono avvenuti due fatti di importanza
eccezionale: I'elezione a suffragio universale e diretto del Par-
lamento europeo e la firma dell’accordo «Salt 1I» fra gli Stati
Uniti e 'Unione Sovietica. Mentre ribadisco 'impegno della
nostra Assemblea per una politica di distensione e di pace, con-
sentitemi di collegare per un momento 1 due avvenimenti, nel
senso cio¢ che le elezioni del Parlamento europeo (che ci pon-
gono anche delicati problemi di coordinamento) costituiscono
un passo qualitativo verso la costruzione di una Europa unita,



capace di contare nel mondo per una politica di disarmo, di pa-
cifica coesistenza e di pace. Infine sento di dover sottolineare di
fronte a voi, onorevoli colleghi di tutte le parti, il mio impegno
a presiedere i nostri lavori con la pit assoluta imparzialita, nella
rigorosa applicazione del regolamento in ogni sua parte, per
la tutela in primo luogo dei diritti delle minoranze, ma anche
per la tutela del diritto-dovere della maggioranza di legiferare.
Mi pare inoltre opportuno proseguire 'opera, avviata dal mio
predecessore onorevole Ingrao, di aggiornare il regolamento
alle nuove e mutate esigenze di funzionalita del Parlamento. Da
questo alto seggio invio il mio saluto al Presidente del Senato
e al Presidente della Corte costituzionale e a voi, colleghi della
stampa e della televisione, che seguite i nostri lavori, chiedendo-
vi di collaborare con noi, attraverso I'informazione e la critica, a
far vivere nel popolo i lavori di questa Assemblea, nell’interesse
comune della democrazia e del paese. So infine di poter contare
sull’aiuto intelligente ed essenziale che ci verra da tutto il per-
sonale della Camera, dal Segretario generale dottor Longi, da
tutti 1 funzionari, da tutti i dipendenti. A voi, onorevoli colleghi
di tutte le parti, buon lavoro. Mi auguro di poter contare sulla
vostra personale collaborazione nel difficile compito di dirigere

questa Assemblea, nell'interesse del popolo, della democrazia e
dell’Ttalia.



20 giugno 1979, il discorso di insediamento alla Presidenza della Camera



In tema di privilegi
e immunita parlamentari

(Intervento alla Conferenza dei Presidenti
delle Assemblee parlamentari europee, Londra 1982)

I

1. - Tutte, o quasi, le Costituzioni degli Stati moderni pre-
sentano, secondo uno schema piu o meno simile, un complesso
di istituti che, variamente denominati (immunita, privilegi, pre-
rogative, guarentigie), ruotano attorno alla netta affermazione
dell’autonomia e dell'indipendenza del Parlamento quale massi-
ma espressione della sovranita popolare e organo centrale della
struttura dello Stato. Si tratta di istituti che affondano le loro
radici in epoca medievale, evocando le lotte (a partire dal XIV
secolo in Inghilterra) per affermare le prerogative delle Assem-
blee elettive rispetto al sovrano, e che hanno assunto nuovo
significato negli ordinamenti costituzionali moderni derivati
dalla Rivoluzione francese e dalla teoria della separazione dei
poteri. Esperienze storiche a noi piu vicine hanno poi radicato
con maggior forza nella coscienza comune tali istituti quando
lo scontro politico ¢ divenuto piu aspro, sboccando in certi casi
in regimi dittatoriali.

2. - Per restare piu strettamente ai problemi politico-istitu-
zionali delle democrazie occidentali, sembra opportuno riaffer-
mare I'incidenza che il complesso delle prerogative parlamen-
tari ha (ed in modo non marginale) nell’assetto complessivo
dello Stato e dei suoi poteri. Non segno esteriore della sovrani-
ta popolare, né privilegio del potere, le immunita parlamentari
rispondono ancora oggi all’esigenza di tutelare I'indipendenza
dell’organo, che ¢ la massima espressione democratica della so-
vranita, da qualsiasi ingerenza. Tale esigenza, anzi, diviene an-
cora piu pressante per la complessa articolazione e diffusione
del potere che una moderna democrazia richiede.

Emerge poi con maggiore chiarezza una valenza in positivo,
che si affianca a quella classica di difesa contro le ingerenze di
altri poteri. Le prerogative parlamentari, considerate nel loro
complesso sistematico e cio¢ I'autonomia regolamentare, il po-
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tere di auto-organizzarsi, il principio degli snterna corporis, 'auto-
nomia finanziaria e contabile, il sistema di immunita personali e
di sede, la verifica dei poteri ¢ la stessa indennita parlamentare,
sono tutti istituti che fanno corpo per assicurare, con disposi-
zioni quasi sempre di rango costituzionale, lo spazio necessario
alla libera esplicazione delle funzioni parlamentari.

Questa straordinaria combinazione di misure — che com-
portano deroghe rilevanti al regime ordinario — trova fonda-
mento da un lato nella necessita che il processo di decisione
parlamentare si svolga in condizioni di assoluta e reale indipen-
denza, dall’altro nel ruolo centrale che il Patlamento assume ri-
spetto agli altri poteri dello Stato. Ma altrettanto importanti, nel
valutare il sistema di prerogative, sono le connessioni che pos-
sono essere fatte valere sul versante del rapporto tra popolo e
Parlamento (preminenza della responsabilita politica e rispetto
della volonta popolare) e su quello dei rapporti fra maggioranza
ed opposizione (con le conseguenze che ne derivano sull’effet-
tivo dispiegarsi della democrazia politica).

3. - L’espressione «privilegi e immunita parlamentari» (cui
altre si sono affiancate nelle diverse lingue, senza che sia possi-
bile cogliere un criterio comune che le differenzi 'una dall’altra
in modo soddisfacente) vale a coprire tutti questi istituti, ed
altri ancora di minore rilievo, operanti nei nostri ordinamenti.
«l privilegio parlamentare — specifica una celebre definizione
di Erskine May — rappresenta la somma dei diritti di cui di-
spongono collettivamente ciascuna Camera e individualmente
ciascun parlamentare per essere in condizione di esercitare le
loro funzioni».

In linea di massima, i due termini sono adoperati come sino-
nimi, anche se si propone in qualche caso una diversificazione
basata sul fatto che il primo (privilegi del Parlamento) starebbe
ad indicare il complesso delle norme speciali di diritto positivo
di cui gode il Parlamento; il secondo (immunita dei parlamen-
tari) avrebbe invece un contenuto negativo, definendo la non
operativita di determinate norme generali nei confronti dei sog-
getti immuni.

Qualunque sia il reale fondamento di tale distinzione — che
appare opinabile in parecchi ordinamenti (e ad esempio in quel-
lo italiano) anche per il significato lessicale del termine «privi-
legio» — ¢ naturalmente impossibile in questa sede dar conto



di tutti i «privilegi» e le ikmmunita» parlamentari. Anche per lo
spessore che i relativi problemi hanno assunto in sede comuni-
taria, sembra invece opportuno limitarsi, senza pretesa di com-
pletezza, ad alcuni spunti comparatistici in materia di immunita
personali e di sede.

Si tendera percio ad offrire un quadro di sintesi delle linee di
convergenza e di divergenza fra i diversi ordinamenti dell’Euro-
pa occidentale e dei problemi prospettati in seno al Parlamento
europeo, tenendo conto, nei limiti del possibile, del. modo in
cui i singoli istituti operano nella realta, dei problemi e delle
tensioni che sollevano, delle linee di soluzione attuate o propo-
ste nei singoli Paesi. Sotto questo profilo, proprio la situazione
italiana puo rappresentare un utile punto di partenza sia per
I’estensione del sistema di immunita personali previsto in Co-
stituzione, sia per le questioni che esso ha sollevato e su cui ci si
soffermera con maggiore ampiezza.

4. - La comparazione fra 1 diversi ordinamenti non ¢ in ve-
rita sempre agevole. L’impianto complessivo delle prerogative
parlamentari ¢ infatti sostanzialmente unitario ma sussistono,
nella concreta regolamentazione dei singoli istituti, differenze
di rilievo che si spiegano meglio se si considera il complesso
intreccio di vicende politico-istituzionali proprie di ciascun pa-
ese: la funzione comune di strumento di garanzia della liberta
e dell’indipendenza dell’istituto parlamentare si ¢ infatti diver-
samente evoluta secondo variabili legate al quadro istituzionale
complessivo.

Cost, se non si tiene conto del diverso ruolo attribuito dal-
le rispettive Costituzioni all’istituto parlamentare, ¢ impossibile,
per esempio, raffrontare gli ampi poteri di cui godono le Camere
italiane in materia di autonomia regolamentare o di verifica dei
poteri con il sistema francese che attribuisce invece al Consiglio
costituzionale tanto il controllo preventivo della conformita alla
Costituzione dei regolamenti parlamentari, quanto le decisioni
sulle contestazioni elettorali. La «democrazia partecipativa» degli
Stati scandinavi non tollera, dal canto suo, manifestazioni di su-
premazia troppo accentuate nella articolata organizzazione dei
poteri dello Stato, né richiede norme particolari per garantire la
corretta operativita del rapporto di rappresentanza politica che
altrove appaiono invece tuttora indispensabili per consolidare il
regime democratico e parlamentare.
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Eguale importanza assume il ruolo che nei singoli ordina-
menti gioca l'indipendenza del potere giudiziario e 'obbligato-
rieta dell’azione penale. Per talune delle prerogative parlamen-
tari, infatti, alla funzione iniziale di difesa dell’indipendenza del
Parlamento contro le possibili prevaricazioni del potere esecuti-
Vo si € concretamente sostituita, in epoca piu recente, la esigenza
di tutelare il mandato parlamentare dalle eventuali interferenze
della magistratura, la cui indipendenza ¢ ampiamente garantita,
o comunque da strumentalizzazioni che attraverso lattivita giu-
diziaria resta sempre possibile portare avanti. Il sistema di im-
munita personali assume, in tali condizioni, un significato che
non puo avere, ad esempio, nell’ordinamento inglese in cui una
eventuale strumentalizzazione politica del processo troverebbe
immediati sbocchi in sede parlamentare, per la stessa apparte-
nenza all’esecutivo del potere di promuovere I'azione penale.

11

1. - E noto che le immunita personali si concretano nella
cosiddetta insindacabilita delle opinioni espresse e dei voti dati
nell’esercizio delle funzioni parlamentari e nella inviolabilita
che impedisce invece, a certe condizioni, la sottoposizione del
parlamentare a procedimento penale, ad arresto e a limitazioni
della liberta personale.

Sotto il profilo giuridico la distinzione tra le due prerogative
¢, nella maggior parte degli ordinamenti, molto netta: la cosid-
detta insindacabilita impedisce infatti il sorgere dell’antigiuridi-
cita del fatto, ¢ assoluta (sia perché, in generale, non puo venir
meno neanche per decisione del Parlamento, sia nel senso che
riguarda qualsiasi procedimento penale, civile o anche, come
specificato in talune Costituzioni, disciplinare) ed illimitata nel
tempo, riguardando non solo i parlamentari in carica ma anche
gli ex parlamentari. La inviolabilita, invece, costituisce solo un
ostacolo all’avvio (o alla prosecuzione) dell’azione penale o a
misure restrittive della liberta personale (come perquisizioni e
arresti); puo essere superata con uno speciale procedimento au-
torizzativo della Camera; non riguarda in generale che tutti (o
alcuni) procedimenti penali; ¢ infine limitata nel tempo, essendo
strettamente collegata alla durata del mandato parlamentare o,
per molti Paesi, alla sola durata della sessione.

2. - Desigenza di salvaguardare in modo assoluto la libera



espressione delle opinioni e dei voti nell’esercizio delle funzioni
patlamentari ¢ cosi immediata ed oggettiva da comportare la
ripetizione quasi testuale della medesima formula in pressoché
tutte le Costituzioni. Di fatto anche le Costituzioni che non
salvaguardano in altro modo la persona dei parlamentari, con-
tengono pero esplicite disposizioni dirette ad escludere che un
deputato possa essere perseguito a causa delle opinioni espresse
o dei voti dati in Parlamento. La garanzia — come ¢ unanime-
mente riconosciuto — tutela la funzione e non il singolo parla-
mentare, che non puo in alcun modo rinunciarvi.

La caratterizzazione funzionale di questa immunita ¢ par-
ticolarmente evidente nell’ordinamento inglese e, piu in gene-
rale, in tutti quegli ordinamenti che: 1) estendono tale garanzia
a quanto viene «detto in Parlamento» anche da parte di non
parlamentari (cosi in Olanda essa si estende ai Ministri e ad al-
cune categorie di funzionari governativi espressamente indicati
dalla legge; in Irlanda ai funzionari ed esperti che coadiuvano
il lavoro delle Commissioni parlamentari; in Gran Bretagna a
tutti coloro — testimoni, consiglieri, firmatari di petizioni —
che siano ascoltati dal Parlamento nello svolgimento della pro-
pria attivita); 2) fondano proprio su questa forma di privile-
gio la non punibilita della pubblicazione, in certe forme, dei
resoconti patlamentari (). «Nessuno puo dubitare — sancisce
una risoluzione dei Comuni che risale all’11 dicembre 1667 —
che qualunque cosa una volta emanata diventi legge. Ma niente

'In tutti i paesi dell’Europa occidentale la pubblicazione di resoconti fedeli
dei discorsi ed il commento leale dei lavori patlamentari sono un’esigenza
legata alla liberta di stampa. Cio non impedisce, tuttavia, che responsabili-
ta penali o civili, possano derivare dalla divulgazione di opinioni espresse in
Parlamento, qualora siano riprodotte in modo diverso da quello consenti-
to per dare pubblicita ai lavori parlamentari. Cosi in Danimarca 'immunita
patlamentare non copre le dichiarazioni fatte al Folketing ma reiterate sulla
stampa al solo scopo di divulgarle e, allo stesso modo, in Francia, Belgio e
Lussemburgo I'insindacabilita non riguarda le opinioni rese alla stampa, anche
se ricalcano quelle espresse in Parlamento. In Gran Bretagna non ¢ possibile
esperire con successo 'azione civile per diffamazione (neanche dimostran-
do che le affermazioni pubblicate sulla stampa sono completamente false o
che la pubblicazione ¢ stata fatta con intenti maliziosi) quando sia eccepito il
«privilegio assoluto» che copre i discorsi pronunciati alle Camere o le afferma-
zioni contenute in documenti ufficiali quali possono essere le relazioni delle
Commissioni parlamentari. Sono invece coperti da un «privilegio qualificato»
i resoconti pubblicati dai giornali degli atti coperti da privilegio assoluto, nel
senso che si deve provare, per escludere ogni responsabilita, che il resoconto &
corretto, complessivamente accurato e non ¢ stato fatto con walicions intentions.

31



puo diventare atto del Parlamento se prima non ¢ proposto ¢
votato. Pertanto, se una legge non puo far torto ad alcuno, al-
trettanto deve dirsi per chi all'inizio ’abbia proposta. I membri
della Camera devono essere liberi esattamente come la Camera:
un atto del Parlamento non puod recar danno allo Stato ed in
conseguenza nemmeno lo potra la discussione che a tale atto
prelude, giacché non si ha legge senza una precedente proposta
e discussione».

11 collegamento dell’attivita parlamentare con la preminenza
della legge e con le massime funzioni di controllo e di indirizzo
della politica nazionale elimina in radice ogni contrasto, pure
teoricamente ipotizzabile, fra il comportamento dei deputati in
Parlamento e i principi del diritto comune. E per questo che, con
alcune eccezioni, il principio della irresponsabilita impedisce il
sorgere stesso della antigiuridicita del fatto. L’irresponsabilita
diviene cosi un elemento strutturale della liberta del singolo;
proprio per questo talune Costituzioni (Repubblica Federale
Tedesca, Grecia) affiancano alla non perseguibilita delle opinio-
ni espresse la impossibilita di chiamare comunque il deputato
a testimoniare o a «rendere contox della propria attivita o delle
informazioni ricevute o fornite nell’esercizio delle sue funzioni.

3. - Anche in connessione con I’altra (e diversissima) forma
di immunita personale dell’inviolabilita, si ¢ invece posto in tut-
ti gli ordinamenti il problema di una piu puntuale definizione
degli atti cui si estende l'irresponsabilita dei parlamentari. Sotto
questo profilo ¢ regola comune che essa non riguardi né fatti
diversi dalla manifestazione di opinione e di voti (per esempio,
violenze fisiche) né atti compiuti in sedi diverse dalle riunioni
ufficiali della Camera e dei suoi organi o in preparazione di que-
ste. Vengono cosi ricompresi 1 dibattiti in Aula e in Commissio-
ne, la predisposizione deti testi di progetti di legge, di interroga-
zioni, di mozioni e di qualsiasi altro documento parlamentare,
la manifestazione di opinioni nel corso di riunioni ufficiali an-
che fuori della sede parlamentare; sono invece perseguibili le
opinioni espresse a titolo personale (anche se, eventualmente,
nella stessa sede del Parlamento) durante riunioni pubbliche,
conferenze stampa, interviste, ecc. e anche quando riflettono
opinioni espresse in sede parlamentare.

Qualche incertezza puo sorgere in merito alle riunioni di
gruppi parlamentari; ed ¢ notevole in proposito la interpreta-



zione estensiva che in Danimarca € stata data all’articolo della
Costituzione che fa riferimento alle «opinioni espresse in seno
al Polketingy nel senso di includervi tutte le riunioni cui il par-
lamentare partecipi «in virtt del suo mandator, intendendo per
tali sia le riunioni di partito dirette a determinare P'atteggiamen-
to da assumere su questioni all’ordine del giorno del Folketing,
sia 1 lavori di Commissioni comunque istituite (anche se non
in base a decisioni del Folketing o del suo regolamento) con il
compito di controllare 'amministrazione e la attivita generale
del governo.

Dal canto suo, la Costituzione spagnola esplicita (articolo
67) un principio generale secondo il quale i parlamentari non
esercitano le loro funzioni né possono pretendere i privilegi
parlamentari quando le riunioni si svolgano senza la regolamen-
tare convocazione.

C’¢ da aggiungere che in alcuni ordinamenti (fra cui, per
esempio, I'Italia e il Belgio) le attivita politiche vengono comun-
que fatte rientrare nell’altra garanzia dell'inviolabilita parlamen-
tare, coprendo percio per questo verso, in linea di massima,
tutte le possibili manifestazioni di opinione. La distinzione ha
comunque conseguenze anche pratiche, se si ricorda che, per
esempio, in Italia un ex senatore ¢ stato di fatto perseguito in
giudizio (ma poi assolto), una volta scaduto il mandato parla-
mentare, per le opinioni espresse durante una conferenza stam-
pa svoltasi a margine dell’attivita di una Commissione parla-
mentare d’inchiesta.

4. - La prerogativa della insindacabilita conserva tuttavia
profili assai delicati soprattutto in tre casi: quando il compor-
tamento di un parlamentare concreti la rivelazione in sede par-
lamentare di un segreto giuridicamente protetto; quando possa
ipotizzarsi, in connessione con le opinioni espresse e i voti dati
in Parlamento, un reato di corruzione, interesse privato in atti di
ufficio e fattispecie analoghe; quando 'opinione espressa risulti
lesiva di concreti diritti di privati (anche e soprattutto se estranei
al Parlamento) attraverso affermazioni ingiuriose, diffamatorie
o calunniose nei loro confronti.

Si tratta di ipotesi che di fatto si sono verificate in casi abba-
stanza rari, che tuttavia sono sintomatiche in quanto identifica-
no la linea di confine del privilegio parlamentare in un momento
storico che vede sempre pit ampliarsi le funzioni del Parlamen-
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to e sempre maggiore la loro incidenza nella societa civile e
sulla autonomia dei privati. Le soluzioni offerte a tali problemi
sono di vario tipo. I poteri interni attribuiti al Presidente per il
regolare svolgimento dei lavori e per il mantenimento dell’ordi-
ne comportano, in taluni casi, strumenti efficaci per ricomporre
lo squilibrio che, a livello di ordinamento generale, lirrespon-
sabilita parlamentare puo provocare. Si pensi, ad esempio, alla
possibilita di disporre la prosecuzione del dibattito in seduta se-
greta, interdicendo 'accesso agli estranei e la pubblicazione dei
resoconti, che ¢ esplicitamente collegata (per esempio in Gran
Bretagna, ma secondo un principio valido in tutti gli altri Paesi)
ad una migliore garanzia della liberta di espressione; ma si pensi
anche ai poteri disciplinari nei confronti dei deputati che con le
loro dichiarazioni turbino I'ordine e la liberta delle discussioni
e al potere di dichiarare irricevibile un atto non conforme alle
norme della correttezza parlamentare. Per la maggior parte dei
Paesi ¢ questa I'unica forma di bilanciamento possibile tra la
tutela della libera esplicazione delle funzioni parlamentari ed
altri interessi di carattere generale. E una soluzione che puo ap-
parire inadeguata, soprattutto se si tiene conto della circostanza
che le norme regolamentari sono finalizzate principalmente al
buon andamento dei lavori parlamentari e non, come ¢ ovvio,
alla realizzazione dell’interesse dello Stato a perseguire compoz-
tamenti criminosi o alla tutela dei terzi rispetto a fatti lesivi dei
loro diritti. Ma, oltre a essere di fatto la soluzione largamente
prevalente, essa ¢ coerente con I'intento di svincolare in assolu-
to la libera esplicazione delle funzioni parlamentari da qualsiasi
pressione esterna e da quei limiti, pur di carattere generale, che
il rapporto di rappresentanza politica e I'attribuzione delle mas-
sime funzioni nella gestione della cosa pubblica non tollerano, a
pena di vedere sminuite I'autonomia, I'indipendenza e I'impar-
zialita della funzione.

In alcuni ordinamenti si ammettono invece eccezioni, tut-
te incentrate sulla possibilita che il Parlamento valuti, nel caso
concreto, 'opportunita di togliere la garanzia dell’inviolabilita:
la Costituzione danese e quella svedese prevedono in via ge-
nerale l'autorizzazione a procedere per perseguire in giudizio,
per le opinioni espresse o per gli atti compiuti nell’esercizio del
mandato, coloro che abbiano esercitato o esercitino la funzione
parlamentare. La Costituzione della Repubblica federale tede-



sca e quella greca eccettuano dalla irresponsabilita assoluta solo
le ipotesi di diffamazione. In tutti questi casi la norma costitu-
zionale ha voluto lasciare aperta una concreta valutazione delle
singole situazioni, per consentire all’apprezzamento politico
dell’organo parlamentare (non diversamente da quanto accade
sempre per 'inviolabilita personale) un bilanciamento dei diver-
si interessi coinvolti e costituzionalmente protetti, con partico-
lare riferimento a quelli che tutelano la onorabilita dei privati.
Si puo aggiungere che mentre in Svezia ¢ previsto un guorum
particolarmente elevato (cinque sesti dei votanti) per la conces-
sione dell’autorizzazione, non risulta che sia mai stata concessa
lautorizzazione a procedere nei casi in cui ¢ stata richiesta (per
esempio in Germania) per dichiarazioni in sede parlamentare
ritenute diffamatorie o calunniose.

111

1. - Sebbene risponda alle medesime esigenze di assicurare
la liberta, I'autorita, Iintegrita e il prestigio del Parlamento, la
prerogativa della inviolabilita ¢ sensibilmente diversa da quella
dell’irresponsabilita soprattutto perché presuppone comunque
nei suoi meccanismi operativi una valutazione concreta da parte
del Parlamento dei diversi interessi in gioco. «lLa decisione re-
lativa al mantenimento o alla revoca dell'immunita — specifica
con molta incisivita I'allegato 6 del Regolamento del Bundestag
— ¢ una decisione politica e non deve costituire, per sua natura,
una ingerenza in una procedura in corso attraverso la quale si
tratti di constatare una ragione o un torto, la colpevolezza o
I'innocenza. I’essenziale di tale decisione politica ¢ invece costi-
tuito dal raffronto fra gli interessi del Parlamento e gli interessi
degli altri poteri pubblici».

Come ¢ noto, questa forma di immunita riguarda essen-
zialmente la sottoposizione a procedimento penale, I'arresto
o qualsiasi altra forma di privazione della liberta personale e
la detenzione in esecuzione di una sentenza penale. Si tratta
percio di bilanciare, sulla base di parametri che sono peraltro
abbastanza diversificati nei diversi ordinamenti costituzionali,
I'interesse dello Stato al perseguimento dei crimini e alla pu-
nizione dei colpevoli con gli interessi tutelati dalla prerogativa
parlamentare. Per due Paesi, Gran Bretagna e Paesi Bassi, la
soluzione ¢ data in maniera molto netta dalle leggi vigenti.

In Gran Bretagna, 'unica immunita personale che possa av-



vicinarsi alla prerogativa dell’inviolabilita ¢ quella che tutela i
patlamentari da ogni atto di privazione della liberta personale
nei procedimenti civili (%).

Nei Paesi Bassi non esiste alcuna forma di inviolabilita, es-
sendo stata abolita nel 1848 'autorizzazione a procedere previ-
sta in certi casi ed avendo una legge del 1884 equiparato i pat-
lamentari a tutti i cittadini per cio che riguarda il perseguimento
dei reati comuni. I reati connessi all’esercizio del mandato par-
lamentare sono perd giudicati dalla Corte Suprema.

2. - Per gli Stati in cui esiste invece una qualche forma di invio-
labilita sembra opportuno fare una distinzione a seconda che essa
riguardi P'arresto, la detenzione o altre forme di limitazione della
liberta personale ovvero attenga al divieto di sottoporre, senza au-
torizzazione della Camera, 1 parlamentari a procedimento pena-
le. Nel primo caso la prerogativa appare diretta prevalentemente
a non intralciare i lavori parlamentari: viene soprattutto in rilievo
Iinteresse del Parlamento a salvaguardare, attraverso la tutela della
liberta personale dei deputati, la propria integrita. Nel secondo, I'e-
sigenza sembra piuttosto quella di non esporre il parlamentare ad
ingerenze esterne che ostacolino, anche solo attraverso una inde-
bita lesione del suo prestigio personale o il pericolo di coartazione
indiretta della sua volonta, 'esercizio del mandato.

Quanto allimmunita dall’arresto (o da altri provvedimenti
coercitivi della liberta personale) comune a quasi tutti gli or-
dinamenti considerati ¢ la regola che ogni singolo atto restrit-
tivo della liberta del parlamentare deve essere autorizzato dal-
la Camera e che l'autorizzazione a procedere in giudizio non
comporta la possibilita di sottoporre il parlamentare alle misure
restrittive della liberta che sia necessario adottare nel corso del
procedimento o anche in esecuzione di una sentenza. Cosi come
la operativita dell'immunita dall’arresto non ¢ in generale legata
“In tali procedimenti i parlamentari non possono essere citati a comparire
durante le sessioni parlamentari e nei quaranta giorni che precedono e che
seguono. Si ammette invece che il privilegio parlamentare non puo interferire
sull’interesse a perseguire i reati puniti dalla legge penale. La Camera deve
essere informata dei motivi per i quali un suo componente viene accusato di
un reato e sottoposto a misure detentive che gli impediscano Iesercizio del
mandato, COSi come devono essere portate a sua conoscenza le sentenze Che
riguardano i suoi membri. Non ha pero alcun potere di richiedere il rilascio di
un parlamentare detenuto in base ad una accusa penale, anche se puo chiedere
con un voto che il parlamentare detenuto sia posto sotto la sua sorveglianza,

cosi come puo procedere all’espulsione per indegnita di un proprio membro
colpevole di un reato che giustifichi il provvedimento.



alla circostanza che la Camera sia effettivamente in sessione,
essendo anzi previsti in alcuni Paesi meccanismi sostitutivi della
autorizzazione dell’Assemblea nei petiodi di intersessione (°).

La stessa immunita, invece, presenta profili diversificati so-
prattutto per cio che riguarda le eccezioni al divieto di arrestare
un parlamentare senza la preventiva autorizzazione della Came-
ra di appartenenza e la sua estensione anche alla detenzione in
esecuzione di una sentenza penale.

3. - In Irlanda, in Svezia e in Portogallo 'immunita dall’arre-
sto ¢ 'unica forma conosciuta di inviolabilita parlamentare, sot-
toposta per di piu a limitazioni perché la Costituzione svedese
esclude 1 casi in cui si tratti di reato punibile con una pena non
inferiore a due anni e quelli in cui il componente del Riksdag si
sia dichiarato colpevole o sia stato arrestato in flagranza; quella
irlandese limita il divieto di arresto al «tragitto verso e dalla Ca-
mera e quando il deputato sia al suo interno» escludendo per
di piu i reati di tradimento e quelli contro I'ordine pubblico.
Anche per il Portogallo la Costituzione, il Regolamento dell’As-
semblea nazionale e la legge n. 5 del 10 settembre 1973 sullo
status dei deputati prevedono come unica forma di inviolabilita
il divieto di fermo o di artesto senza autorizzazione dell’As-
semblea, salvo i casi di flagranza e quelli di delitti punibili con
la pena della reclusione da due a ventiquattro anni. L.a promo-
zione dell’azione penale e il deferimento a giudizio non richie-
dono invece alcuna autorizzazione, potendo anzi comportare,
su delibera dell’Assemblea a scrutinio segreto e a maggioranza
assoluta dei presenti, la sospensione del parlamentare.

4. - Negli altri Paesi la gravita del reato non influisce invece
sul divieto di arresto senza 'autorizzazione della Camera, ma
¢ comunque prevista 'eccezione dell’arresto in flagranza, che

3In Francia, nei periodi in cui ’Assemblea nazionale non ¢ in sessione, spetta
all’Ufficio di presidenza autorizzare I'arresto, salvo che si tratti di arresto

in flagranza o di arresto nel corso di un procedimento gia autorizzato dalla
Camera o di condanna definitiva.

E invece naturalmente legata al fatto che la Camera effettivamente sieda
la possibilita — in Francia, come in altri Paesi — di richiedere la sospensione
dell’arresto di un parlamentare operato legittimamente.

In Belgio il divieto di arresto sarebbe legato al fatto che la Camera sia in
sessione, salvo la possibilita per la Camera di richiederne alla ripresa dei lavo-
ri la sospensione. Per consuetudine pero le sessioni parlamentari terminano
solo alla vigilia dell’apertura della nuova sessione annuale.
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¢ consentito in tutti gli ordinamenti (). E di tale eccezione si
comprende bene il motivo se si considera che la necessaria im-
mediatezza in questi casi dell’intervento restrittivo della liberta
personale e le circostanze di fatto in cui si svolge dovrebbe-
ro escludere o comunque rendere piu difficile sia un intento
persecutorio del parlamentare sia qualsiasi interesse diretto ad
intralciare I'attivita della Camera. Ad ogni modo, pur nei casi di
arresto in flagranza, ¢ sempre prevista la possibilita che la Ca-
mera richieda la sospensione della misura restrittiva della liberta
personale: cosi, per esempio, in Austria, 'autorita che proce-
de all’arresto deve notificare la misura al Nationalrat, che puo
chiederne la sospensione direttamente o, nei periodi di interses-
sione, per il tramite di una Commissione speciale. In Svizzera,
larresto del parlamentare ¢ possibile nel caso di flagranza o
quando vi sia pericolo di fuga, ma l'autorita che procede deve
chiedere entro 24 ore il consenso dell’Assemblea, a meno che
non lo abbia dato per iscritto il deputato interessato.

In Italia, nel caso di arresto in flagranza di un parlamentare,
¢ previsto che la Camera di appartenenza decida se Iarresto
deve essere mantenuto.

5. - Il carattere preminente di garanzia per 'integrita dell’or-
gano parlamentare consente, in taluni ordinamenti, di estendere
I'immunita in esame a qualsiasi tipo di detenzione, anche se in
esecuzione di una condanna penale eventualmente irrogata pri-
ma dell’assunzione del mandato parlamentare. Tale circostanza
fa anzi emergere con maggiore evidenza la funzione specifica
dellimmunita dall’arresto, perché in tali casi ¢ possibile esclu-
dere, normalmente, ogni intento persecutorio e qualsiasi volon-
ta di coartare, attraverso ingerenze esterne, I'esplicazione delle
funzioni parlamentari.

Come ¢ ovvio, la possibilita che un parlamentare risulti,
all’atto dell’assunzione del mandato, detenuto per una condan-
na penale ¢ condizionata dalle norme che regolano I’elettorato
passivo, che sono diverse a seconda dei differenti paesi. Allo
stesso modo, il problema della detenzione per condanna penale

*Qualche differenza piuttosto si segnala per cio che riguarda la definizione dei
casi di flagranza in cui ¢ consentito I'arresto di un parlamentare: cosi, mentre
nella Repubblica federale tedesca alla flagranza ¢ equiparato Parresto nel gior-
no successivo alla commissione del reato, in Italia I'ipotesi ¢ limitata al caso in
cui il deputato «sia colto nell’atto di compiere un delitto per cui ¢ obbligatorio
il mandato o 'ordine di catturan.



di un parlamentare in carica ¢ risolto in radice quando sia pre-
vista la sospensione o la decadenza dal mandato parlamentare
(ad opera della stessa Camera o automaticamente) a seguito di
una condanna penale.

Net casi in cui Iipotesi ¢ possibile, alcuni ordinamenti pre-
vedono la necessita dell’autorizzazione a procedere tanto per
mantenere in stato di detenzione il deputato neo eletto quanto
per eseguire la pena nei confronti di un parlamentare in carica
condannato alla detenzione.

La Costituzione italiana e quella della Repubblica federale
tedesca (°) comportano la sospensione d’ufficio dell’esecuzione
di pene o misure che privano o comunque limitano la liberta a
partire dal giorno in cui sono assunte le funzioni parlamentari
(che per 'Italia coincide con il giorno della proclamazione). In
Italia, inoltre, ¢ esplicitata la necessita di richiedere 'autorizza-
zione della Camera «per trarre in arresto o mantenere in deten-
zione un membro del Parlamento in esecuzione di una sentenza
anche irrevocabile» (articolo 68 della Costituzione).

Lalegge federale svizzera del 26 marzo 1934 specifica invece
che 'immunita non puo essere invocata quando si tratti di una
pena detentiva resa esecutiva a seguito di una condanna passata
in giudicato prima della sessione. In Francia ¢ consentito I'ar-
resto, senza alcuna autorizzazione, quando si tratti di eseguirlo,
fuori sessione, per una condanna definitiva, ma rimane la possi-
bilita per ’Assemblea di chiederne la sospensione per il periodo
della sessione parlamentare. Analogamente, la sospensione puo
essere richiesta in Belgio, mentre in Grecia 'esecuzione di una
pena irrogata a seguito della concessione della autorizzazione a
procedere o prima dell’elezione non puo essere sospesa.

6. - In Austria, Belgio, Danimarca, Francia, Italia, Lussem-
burgo, Repubblica federale tedesca, Spagna e Svizzera la ga-
ranzia dell'inviolabilita riguarda anche il divieto di perseguire

*In Germania pero per le pene di durata non supetiore ai tre mesi 'autotizza-
zione del Bundestag puo essere concessa con una procedura semplificata, che
comporta — secondo uno schema comune alle autorizzazioni a procedere in
giudizio per questioni di minore importanza, di cui si dira pit ampiamente
in seguito — una decisione preventiva da parte della Commissione compe-
tente che diviene definitiva se non vi ¢ opposizione nei sette giorni dinanzi
al Bundestag. E da aggiungere che, seppure Pipotesi non risulta essersi mai
verificata, si ritiene generalmente che 'autorizzazione all’arresto o alla deten-
zione possa essere condizionata alla possibilita che il parlamentare partecipi
ai lavori del Bundestag,
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penalmente un parlamentare senza la preventiva autorizzazione
della Camera di appartenenza. L'immunita si atteggia perd in
modo diverso innanzi tutto a seconda che sia 0 meno legata,
nella sua operativita, al fatto che il Parlamento sia effettivamente
in sessione. Di fatto, nei paesi in cui la magistratura possa libe-
ramente perseguire durante le vacanze parlamentari un deputato
(¢ il caso della Francia), 'immunita ha il solo effetto di differire
nel tempo linstaurazione nei suoi confronti di un procedimento;
essa si conforma cioe come un divieto temporaneo strettamente
legato alla liberta di esercizio del mandato nel momento tipico
della partecipazione ai lavori parlamentari. Il fronte del possibile
intervento delle Camere per impedire procedimenti arbitrari o
vessatori si sposta allora piuttosto sulla sospensione del proce-
dimento che la Camera potra richiedere alla ripresa dei lavori.

In altri paesi invece (ad esempio, in Italia) l'inviolabilita
comporta 'improcedibilita dell’azione penale nei confronti del
parlamentare; essa puo essere superata solo a seguito di un’ap-
posita autorizzazione a procedere da parte della Camera. La
«zona di rispetto» del mandato parlamentare ¢ allora pit ampia:
riguarda non solo la liberta di partecipazione ai lavori parla-
mentari (che oltre tutto, in Italia, continuano ininterrottamente
per tutto P'arco della legislatura salvo limitate e non rigidamente
preordinate sospensioni), ma la riserva in ogni caso alle Camere
di un giudizio preventivo di congruita dell’avvio dell’azione pe-
nale rispetto a possibili intenti di persecuzione politica o all'in-
cidenza dell’azione penale sul prestigio, sulla dignita e sul buon
andamento dei lavori parlamentari. E insomma evidente in tali
casi il piu diretto collegamento fra la garanzia dell’inviolabilita
e altri interessi di carattere generale, quali possono essere: la
tutela delle regole del gioco nei rapporti fra maggioranza e op-
posizione; la preminenza della responsabilita politica e dei suoi
meccanismi operativi rispetto ad altre forme di responsabilita
che rischiano, se fatte valere in modo distorto, di inquinare il
rapporto fra deputati e corpo elettorale; la volonta di munire
comungque il Parlamento, nell’organizzazione bilanciata dei po-
teri dello Stato, di strumenti di difesa contro le possibili intru-
sioni di altri organi costituzionali realizzate attraverso iniziative
vessatorie nei confronti dei propri membri.

7. - Negli ampi spazi tra questi due modi di configurare I'im-
munita dal procedimento penale si collocano le diverse soluzio-



ni a delicati problemi che, in tutti gli ordinamenti, riguardano
soprattutto tre profili: la definizione dei limiti entro i quali deve
essere contenuta, prima dell’intervento del Parlamento, Iattivita
della magistratura e/o degli organi di polizia per I'accertamento
¢ il perseguimento dei reati; la rilevanza che assume linteresse
del singolo parlamentare nel procedimento relativo all’'immuni-
ta che lo riguarda; il tipo e le caratteristiche dell'intervento delle
Camere nei procedimenti per la revoca dell’immunita, per la
concessione dell’autorizzazione a procedere o per la sospensio-
ne dei procedimenti penali gia legittimamente avviati.

Sul primo punto, ¢’¢ innanzitutto da segnalare che la flagran-
za del reato esclude, in quasi tutti gli ordinamenti considerati,
la possibilita di invocare 'immunita dal procedimento penale in
base alle stesse motivazioni per cui, in tali ipotesi, ¢ ammesso
anche P'arresto del parlamentare. A seconda di come sia configu-
rata la flagranza, si registrano percio differenze di qualche rilie-
vo nell’autonoma iniziativa degli organi inquirenti, fatto salvo in
ogni caso il potere del Parlamento di intervenire successivamente
per richiedere la sospensione del procedimento gia avviato. Cosi,
per esempio, mentre in Francia si sono avute anche di recente
questioni in sede giudiziatia sulla estensione della flagranza (°),
in Belgio le condizioni indispensabili per considerare il reato di
un parlamentare come un caso di flagrante delitto sono legate
ad una sequenza ininterrotta di atti che vanno dalla constatazio-
ne del fatto ad opera di un agente di polizia giudiziaria o dal-
la denuncia di un testimone oculare, all'apertura dell’istruttoria
del giudice senza soluzione di continuita. In Germania, I'avvio
dell’azione penale non richiede la preventiva autorizzazione delle
Camere se il parlamentare ¢ arrestato in flagrante delitto o nel
corso del giorno successivo. In altri paesi, invece, 'ipotesi ¢ assai
piu limitata e comunque, in Italia, il fatto di procedere, nei casi
consentiti, all’arresto di un deputato, non comporta di per sé la
possibilita di avviare il relativo procedimento, perché deve essere
richiesta nei dieci giorni successivi tanto la convalida dell’arresto
quanto lautorizzazione a procedere.

SE il caso, per esempio, di un parlamentare europeo che ¢ stato incrimina-
to di violazione del monopolio radio-televisivo insieme ad altri parlamentari
francesi, nel cosiddetto caso delle radio libere. Nel suo caso, la possibilita di
invocare 'immunita parlamentare era strettamente legata alla soluzione del
problema se, come affermato dalla polizia, vi fossero effettivamente i presup-
posti della flagranza.
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A parte cio, il problema principale riguarda lo svolgimento
delle indagini e la possibilita di compiere gli atti che precedono
la formalizzazione dell’accusa penale. Ed ¢ un problema di par-
ticolare delicatezza perche da un lato 'attacco alle prerogative
patlamentari ben pud concretarsi, a seconda di come si con-
formi l'ordinamento processual-penalistico, proprio nella fase
delle indagini che precedono il formale avvio dell’azione pena-
le; dall’altro, consentire 'autonomo sviluppo di tale fase, oltre a
semplificare notevolmente i rapporti fra Parlamento e magistra-
tura inquirente, puo rispondere all'interesse del parlamentare
(per esempio nei casi di denunce infondate o di infrazioni di
minore gravita) e dello stesso Parlamento, per le eventuali de-
terminazioni che riterra di adottare nelle fasi successive.

La questione assume minore rilevanza in quei casi in cui
I'immunita ¢ piu strettamente legata alla durata della sessione(’).
Cosi, in Francia, durante le sessioni ¢ inibita solo la formaliz-
zazione dell’azione penale mediante citazione diretta o proce-
dimento istruttorio, risultando invece possibili anche nel cor-
so della sessione tutti gli altri atti e qualsiasi investigazione(®).
Anche in Belgio Iinviolabilita non esclude che sia dato inizio
a un procedimento, ma impedisce che si dia esecuzione, nei
confronti del parlamentare, agli atti del procedimento.

T Paesi in cui 'immunita dal processo puo essere invocata solo durante la
sessione sono, oltre alla Francia, la Svizzera, il Belgio ed il Lussemburgo. Per
¢li ultimi due, pero, la consuetudine per cui la sessione si considera chiusa
solo alla vigilia di quella successiva rende problematica I'effettiva possibilita di
esperire senza l'intervento del Parlamento gli atti rilevanti dell’avvio dell’azione
penale. Piuttosto ¢ da segnalare che in Belgio il Senato ha talora condizionato
la revoca dell’immunita alla circostanza che il parlamentare non fosse chiamato
a compatrire in giudizio nei giorni in cui era impegnato nei lavori parlamentari.
La legge svizzera prevede dal canto suo che, all'inizio della nuova sessione, il
parlamentare possa chiedere per mezzo di una delibera del Consiglio Federale
la sospensione delle sole «citazioni e operazioni giudiziarie importanti».

In Danimarca, pur potendo 'immunita essere invocata anche quando la
sessione ¢ chiusa, essa copre solo I'incriminazione del patlamentare, ma non
impedisce gli atti giudiziari di inchiesta, né esclude che il parlamentare sia
sottoposto a giudizio per atti precedenti il mandato.
8Semmai, il problema che si ¢ posto (ed ¢ stato tisolto positivamente con
una decisione del 1973) ¢ se fosse lecito notificare durante la sessione una
imputazione per la quale era stato depositato un «réquisitoire introductip> (che
formalizza I'imputazione, anche quando viene notificato all'imputato in un
momento successivo) quando ’Assemblea nazionale non era in sessione e
senza che la Camera avesse avviato una procedura di sospensione del proce-
dimento penale.



In Germania ed in Italia, invece, la garanzia della inviola-
bilita esclude in linea di principio non solo la formalizzazione
del procedimento nei confronti di un patlamentare, ma anche
il compimento di atti investigativi e istruttori intesi a dare cor-
po a sospetti di ordine penale. Ma mentre in Italia tale regola
¢ di rigida applicazione, nel senso che comporta la necessita
di richiedere 'autorizzazione a procedere nel momento stesso
in cui le investigazioni portano ad individuare I'indiziato nella
persona di un parlamentare, in Germania la soluzione prati-
ca ¢ diversa. Di fatto, con una delibera preventiva che rinnova
all'inizio di ogni legislatura, il Bundestag autorizza 'apertura di
qualsiasi procedura di inchiesta- per delitti o contravvenzioni
nei confronti di propri membri fatta eccezione per quelle rela-
tive ad ingiurie di carattere politico. I’autorizzazione non copre
né le misure privative o limitative della liberta personale che sia
necessario adottare nel corso dell’inchiesta, né la formalizza-
zione dell’azione penale per delitti o la richiesta di ordinanze e
decisioni penali. ’uno e l'altro tipo di provvedimenti dovranno
percio essere autorizzati caso per caso dal Bundestag con un
procedimento ad hoc. Anche Papertura dell’inchiesta deve es-
sere inoltre notificata, se cid6 non intralcia 'accertamento della
verita, al parlamentare interessato e in ogni caso al presidente
del Bundestag e non pregiudica la possibilita per la Camera di
richiederne, in qualsiasi momento, la sospensione. Si realizza,
cosl, un sistema equilibrato che, pur salvaguardando la preroga-
tiva parlamentare, tende a semplificare notevolmente i rapporti
fra magistratura e Parlamento.

8. - Principio comune a tutti gli ordinamenti considerati
¢ che 'immunita dal procedimento penale — come qualsiasi
tipo di immunita personale — non ¢ disponibile da parte del
parlamentare interessato, essendo una garanzia della funzione,
e quindi ¢ irrinunciabile. L’unica eccezione rilevante ¢ quella
dell’ordinamento svizzero che equipara alla decisione della Ca-
mera il consenso (nel caso di arresto, per iscritto) del parlamen-
tare.

Negli altri ordinamenti, qualunque sia l'interesse personale
del deputato, il procedimento di autorizzazione a procedere, di
revoca dell'immunita o di sospensione delle misure penali che
lo riguardano non gli appartiene al punto che in alcuni paesi
(per esempio, in Germania) gli ¢ vietato di prendere la parola e
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non si tiene conto delle richieste da lui presentate per la revoca
della propria immunita. In Belgio, Italia, Francia e Spagna, il
patlamentare puo invece intervenire nella discussione anche nei
casi in cui sia limitata per esplicita disposizione regolamenta-
re (Francia e Belgio) ed essere sentito dalla Commissione che
istruisce il caso facendosi eventualmente rappresentare da un
collega. In tali sedi potra esprimere le proprie valutazioni e
avanzare le proprie richieste, che non condizionano tuttavia le
scelte della Camera.

11 principio ¢, come si vede, di costante applicazione. Ma
ci6 non esclude che sussistano notevoli inconvenienti pratici
soprattutto per due ordini di motivi: perché puo portare a sacri-
ficare il «diritto al processo» del singolo parlamentare e perché
I'incriminazione puo essere volutamente ricercata dal parla-
mentare come atto politico dimostrativo.

In certe occasioni il ricorso immediato al giudice ¢ lo stru-
mento di difesa piu efficace — se non I'unico — dell’onorabili-
ta morale e politica del singolo parlamentare (ed eventualmente
della sua parte politica), mentre il mantenimento dell'immunita
potrebbe anche risolversi, paradossalmente, in un pregiudizio
per I'imparzialita e la liberta della funzione a seguito della ten-
tazione — che puo essere coltivata da una maggioranza — di
sfruttare politicamente il caso, senza consentire un adeguato
accertamento dei fatti.

In altre situazioni I'incriminazione per certi tipi di reato (per
esempio, i cosi detti reati di opinione) puo essere voluta dallo
stesso parlamentare per dimostrare 'anacronismo o I'incostitu-
zionalita di determinate norme penali, perseguendo cosi scopi
politici attraverso il clamore di una battaglia giudiziaria che lo
coinvolga direttamente. Si tratta di due ipotesi estreme accanto
alle quali si collocano tutta quella serie di casi in cui al parlamen-
tare — per la infondatezza delle accuse, per la limitata gravita
del reato, per la possibilita di applicare, nella fattispecie concre-
ta, istituti che comporterebbero una pena minima, una misu-
ra di carattere non penale, ecc. — possono derivare pit danni
dall’esistenza del’'immunita di quanti non deriverebbero dal
normale svolgimento del processo. E tuttavia, se taluni ordina-
menti hanno previsto accorgimenti particolari per semplificare,
nei casi di minore rilievo, la procedura di concessione dell’au-



torizzazione a procedere (°), la riaffermazione sistematica della
limitata rilevanza dell’interesse dei singoli si inquadra perfetta-
mente nelle caratteristiche strutturali della decisione parlamen-
tare che revoca I'immunita, autorizza il procedimento penale o
lo sospende. Certo, nella valutazione complessiva che la Came-
ra compie ai fini di tale decisione rientrano anche il «diritto al
processox» del singolo parlamentare e il suo interesse politico o
personale; ma non sono che uno degli elementi in gioco di una
decisione eminentemente politica che richiede soprattutto una
ponderazione bilanciata di tutti gli interessi parlamentari.

9. - Proprio la natura politica della decisione e del relativo
procedimento impediscono di definire con un taglio troppo net-
to 1 parametri ai quali, nei casi concreti, le Camere fanno riferi-
mento per accordare o negare I'autorizzazione o per richiedere
la sospensione del procedimento. Di fatto, non esistono norme
che specifichino tali parametri o delimitino in modo puntuale il
campo dell’esame in Parlamento, pur costituendo i precedenti e
le discussioni che in numerose occasioni si sono sviluppate un
cospicuo punto di riferimento. Le disposizioni in materia si limi-
tano piuttosto ad organizzare il relativo procedimento secondo
un modello che ¢ sostanzialmente uniforme per tutti i paesi ("¥).

’In Germania I'autorizzazione a procedere deve essere in linea di principio
accordata per i reati di circolazione stradale; in tal caso, e nei casi di reati di
minore importanza, ¢ adottata una procedura semplificata che comporta una
decisione preliminare da parte dell’apposita Commissione, la quale, notificata
al Bundestag, diviene definitiva se nei sette giorni non viene fatta opposizione
dinanzi all’Assemblea. Nei casi in cui debba applicarsi 'amnistia, la Commis-
sione ¢ poi autorizzata a dichiarare che il Bundestag non sollevera obiezioni
all’applicazione della legge di amnistia in modo da consentire che anche tali
casi non siano sottoposti all’esame dell’Assemblea. Anche in Francia I'im-
munita non pud essere invocata per le infrazioni di minor rilievo, dato che
Peventuale condanna non influirebbe negativamente sul prestigio personale
del deputato né comporterebbe la detenzione. In Danimarca, nei casi di infra-
zioni lievi resta applicabile 'ammenda per evitare il procedimento giudiziario.
"La comparazione delle diverse norme procedurali vigenti nei vari Patlamenti
offre spunti interessanti sui quali non ¢ possibile tuttavia soffermarsi in questa
sede. A parte i dati che si sono gia riferiti sugli aspetti procedurali, si intende
solo segnalare che in tutti i paesi il procedimento si articola sostanzialmente
in tre fasi. La prima attiene all’inoltro della richiesta e per essa le differenze di
rilievo riguardano l'organo competente ad inviarle alle Camere, i poteri che
tale organo ha (soprattutto qualora si tratti del Ministro della giustizia o del
Procuratore generale) nel valutare 'opportunita di dar seguito alla questione,
la possibilita che, per i reati punibili a querela o su denuncia di privati, I'istan-
za sia inoltrata direttamente dal privato. In Danimarca la richiesta prende la
forma di una petizione rivolta al Presidente del Folketing che la sottopone
all’esame dell’Assemblea.
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E comunque pacifico che la competenza delle Camere, per
natura e per caratteristiche, non si sovrappone in alcun modo
alle funzioni della magistratura e non pregiudica né in un senso
né nell’altro il giudizio sulla sussistenza dei fatti e sulla colpe-
volezza dei parlamentari coinvolti pur potendo una valutazione
degli elementi di fatto e di diritto delle singole fattispecie esse-
re indispensabile per saggiare la congruita delle iniziative della
magistratura.

La puntualizzazione piu esplicita degli aspetti su cui deve
vertere 'esame parlamentare ¢ quella operata in Belgio; vi si
precisano i seguenti profili:

a) fondamento della richiesta alla luce dei principi di una
corretta amministrazione della giustizia;

b) gravita dei fatti imputati al parlamentare e congruita
dell’azione intentata nei suoi confronti,

e) incidenza sull’attivita parlamentare dell’autorizzazione a
togliere la immunita.

Allo stesso modo, in Italia le numerose discussioni che si
sono sviluppate sui limiti dell’immunita hanno consentito di
precisare che Plattenzione degli organi parlamentari deve ri-
volgersi ad accertare se sussista un fumus persecutionis nell’atteg-
giamento della autorita giudiziaria ed in generale se nelle sue
determinazioni Iautorita giudiziaria sia stata in qualche modo
influenzata da fatti e situazioni che attengano allo svolgimento
del mandato parlamentare e se possa direttamente o indiretta-
mente menomare lo svolgimento di tale mandato.

Ritornano, nella valutazione concreta dei singoli casi, le di-

La procedura si sviluppa in tutti i casi attraverso I'esame di una Commissione
incaricata di riferire all’Assemblea che in Francia ed in Belgio ¢ una Commis-
sione di volta in volta costituita per ogni singola richiesta, negli altri paesi una
Commissione o una Giunta permanente (e si tratta, il piu delle volte, della
Commissione per il regolamento e della Commissione Giustizia). Talora le
norme che regolano questa fase referente specificano i poteri (per esempio di
richiedere documenti, dati e informazioni all’autorita inquirente) e gli obbli-
ghi (per esempio di ascoltare il parlamentare interessato) della Commissione,
che deve comunque avanzare con un’apposita relazione le proprie proposte
all’Assemblea. Anche per la fase della decisione in Assemblea sono previste
norme specifiche, che riguardano in generale la possibilita (o I'obbligo) di
iscrivere entro certi termini la questione all’ordine del giorno (anche se non si
¢ conclusa la fase referente), la limitazione della discussione che precede la de-
cisione della Camera e che in molti paesi ¢ ristretta all'intervento del relatore,
eventualmente del parlamentare interessato e a pochi oratori rispettivamente
a favore e contro la revoca dell’immunita. E di notevole rilievo, per questa
fase, la norma che impone in Spagna il dibattito in seduta segreta.



verse esigenze che in ciascun ordinamento sono alla base di
questo tipo di garanzia funzionale. Si spiegano cosi determi-
nate valutazioni che le Camere hanno assunto a base delle loro
decisioni in merito, per esempio, alla limitata gravita del reato
(") o agli effetti anche indiretti che 'azione giudiziatia potreb-
be provocare sulla funzionalita dell’istituto parlamentare e sui
suoi lavori. Ma si spiega, soprattutto, I'atteggiamento assunto
dalle Camere — per esempio in Belgio, in Italia o (in modo piu
limitato) in Germania — in merito ai reati politici che vengono
in linea di massima esclusi dalla revoca dell’immunita secondo
un indirizzo piu ampio in Italia, ma che comunque si ricollega
all’esigenza di far prevalere — durante il periodo del mandato
parlamentare — il rapporto di responsabilita politica diffusa su
quello di carattere penale.

10. - L accettazione nell’opinione pubblica del sistema di
immunita e la resa dei singoli istituti fin qui delineati variano
da paese a paese. In Italia la difficile opera di bilanciamento
che ¢ devoluta alle Camere non ¢ sempre riuscita; soprattut-
to in passato, si sono verificati talora abusi che hanno portato
alla luce squilibri, tensioni e rigidita denunciati da alcuni settori
dell’opinione pubblica fino al punto che a taluni I'intero siste-
ma dell'immunita dal procedimento penale ¢ apparso come un
inaccettabile privilegio personale dei parlamentari in contrasto
con il principio di eguaglianza.

I ritardi nell’esame delle richieste di autorizzazione a prpce-
dere, che in numerosi casi non hanno avuto addirittura alcun
esito per la decadenza che segue alla fine della legislatura, hanno
provocato nel 1970 una pronuncia della Corte Costituzionale
la quale, peraltro, ha confermato la piena autonomia del Par-
lamento nelle scelte relative non solo al merito delle richieste,
ma anche ai tempi e ai modi delle risposte. E tuttavia, anche in

1A parte le notevoli semplificazioni procedurali previste in Germania, la mi-
nore gravita del reato viene assunta come elemento talora a favore, talaltra
contro la revoca dell'immunita. Queste oscillazioni si spiegano se si considera
il diverso angolo di visuale in cui puo porsi la Camera, nel primo caso consi-
derando la circostanza come indice della probabile assenza di intenti vessatori
nell’iniziativa dell’azione penale; nel secondo, 'opportunita che questioni di
minor rilievo anche ai fini dell'interesse punitivo dello Stato non turbino I'e-
sercizio del mandato parlamentare. E da segnalare che questo orientamento,
spesso collegato anche a rilievi sulla labilita degli elementi di prova nei con-
fronti del parlamentare, ha provocato forti reazioni critiche, per esempio, in
Italia.
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connessione con tale sentenza, si € avuto un primo aggiusta-
mento nei meccanismi operativi che se non ha portato al pieno
rispetto dei termini previsti nei regolamenti della Camera e del
Senato del 1971 (**) ha peto ridotto di molto il numero delle
richieste rimaste senza esito, come dimostrano i dati relativi alla
sesta e soprattutto alla settima e lottava legislatura nella qua-
le questo tipo d’inconveniente, piu volte lamentato in passato,
tende a scomparire.

Superato tale problema, numerose sono le proposte di mo-
difica avanzate da varie parti. Si ritiene utile accennare a quelle
presentate nell’ottava legislatura che propongono di mutare il
sistema previsto in Costituzione o eliminando ogni forma di
autorizzazione sia per l'arresto sia per il procedimento penale,
salvo casi previsti da una legge ordinaria (ed ¢ la proposta di ini-
ziativa dei radicali), ovvero mantenendo 'immunita dall’arresto,
ma sostituendo I'autorizzazione a procedere con una procedura
di sospensione, entro un termine predeterminato, dei procedi-
menti il cui avvio deve essere tempestivamente comunicato alle
Camere (ed ¢ la proposta dei progetti di modifica costituzionale
avanzati, in termini analoghi, tanto da deputati liberali quanto
da deputati comunisti).

v
- Tanto il Parlamento europeo quanto I’Assemblea con-
sultiva del consiglio d’Europa e I’Assemblea del’lUEO godono,
in base a specifiche disposizioni degli atti internazionali che li
riguardano e dei rispettivi Regolamenti (), di prerogative strut-

2Termini per Pattivita della Commissione incaricata di riferire all’Assemblea
sono previsti in quasi tutti i Regolamenti. E da segnalare pero che per risol-
vere in radice il problema dei ritardi o dell’omissione di risposta da parte
delle Camere alle richieste di autorizzazione, taluni Stati hanno attribuito, con
norma costituzionale, effetti automatici all'inutile decorso di termini presta-
biliti. Cosi in Austria, se il Consiglio nazionale non si pronuncia nel termine
di sei settimane (esclusi i periodi di intersessione), I'autorita che ha avanzato
la richiesta puo procedere all’arresto del parlamentare o all’avvio dell’azione
penale. Al contrario, in Grecia, trascorsi inutilmente i termini previsti, I'auto-
rizzazione si intende rifiutata. Anche in Spagna Iinutile decorso dei termini
comporta effetti automatici, che sono pero diversi per le due Camere.

3Si tratta in particolare: per il Parlamento europeo degli articoli 9 ¢ 10 del
Protocollo sui privilegi e sulle immunita della Comunita europea, dell’articolo
4 dell’Atto relativo all’elezione dei rappresentanti dell’Assemblea a suffragio
universale diretto del 20 settembre 1976 e dell’articolo 5 del Regolamento; per
I’Assemblea del Consiglio d’Europa, degli articoli 13, 14 ¢ 15 dell’Accordo
generale sui privilegi e le immunita e del Protocollo addizionale firmati rispet-



turate in modo analogo a quelle dei Parlamenti nazionali ed in
particolare, delle immunita personali per i propri componenti.
E cosi sancita, in primo luogo, l'insindacabilita assoluta per gli
atti tipici del mandato parlamentare (opinioni e voti) con una
norma che ricalca disposizioni vigenti in tutti gli ordinamenti
nazionali e che non pone, sostanzialmente, problemi.

Quanto all'inviolabilita, invece, le norme internazionali pre-
vedono una differenza a seconda del diverso ambito territoriale
in cui essa deve essere fatta valere. Nei confronti di tutti gli Stati
membri diversi da quello nazionale, I'estensione dell'immunita
¢ infatti predeterminata, riguardando il divieto d’arresto e e-
senzione da ogni procedimento giuridico.

Anche questa disposizione — che sembra risultare dalla
impostazione tipica delle immunita diplomatiche, per esempio
nella parte in cui esclude la possibilita di instaurare procedimen-
ti anche civili nei confronti dei parlamentari europei — non
solleva problemi di particolare rilievo. Seppure I'ipotesi sembri
piu difficilmente realizzabile, I’Assemblea pud comunque revo-
care tale forma di immunita su richiesta delle autorita nazionali
interessate e secondo le procedure previste dal Regolamento.

Sul territorio nazionale, 1 membri delle Assemblee parla-
mentari europee godono invece delle stesse immunita ricono-
sciute ai componenti del Parlamento nazionale. Tenendo conto
del differente rapporto fra territorio e nazionalita del parlamen-
tare, 'immunita ¢ in questo caso costruita attraverso un rinvio
agli ordinamenti nazionali. Disposizioni comuni a tutte e tre
le Assemblee specificano inoltre che 'immunita dall’arresto e
dai procedimenti giudiziari ¢ limitata alla durata delle sessioni,
copre anche il viaggio da e verso il luogo di riunione, non puo
essere invocata in caso di flagrante delitto e non pregiudica il
diritto dell’Assemblea di revocarla. I.a Convenzione sullo sta-
tuto dellUEO e le norme del Consiglio d’Europa precisano
che la garanzia dell'inviolabilita si estende anche alle riunioni
delle commissioni e sotto-commissioni, sia 0 no I’Assemblea in
sessione, e riguardano, oltre che i componenti delle Assemblee,
iloro supplenti, siano o meno parlamentari.

2. - Come ¢ noto, in campo internazionale la concessione di

tivamente a Parigi nel settembre 1949 e a Strasburgo il 6 novembre 1952 ¢
dell’articolo 58 del Regolamento; per I’Assemblea del’UEQ, degli articoli 16,
17 e 18 della Convenzione sullo stato del’UEO adottata I'11 maggio 1955 e
dell’articolo 50 del Regolamento.
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privilegi ed immunita ai rappresentanti degli Stati europet e alle
organizzazioni internazionali ¢ un fenomeno ben radicato e di
fatto anche le immunita delle Assemblee parlamentari europee
si inquadrano nelle prerogative riconosciute alle rispettive orga-
nizzazioni. La natura parlamentare dell’organo ha pero influito
sulla conformazione delle norme sopra descritte, affiancando
garanzie tipicamente legate all’esercizio della funzione parla-
mentare ad altri privilegi che attengono invece alla liberta di
movimento nel territorio dell’intera comunita e che pure sono
previsti per i componenti di tali Assemblee.

Di fatto, poi, le norme sulle immunita parlamentari del Con-
siglio d’Europa e del’UEO hanno visto di molto limitata la loro
concreta possibilita di applicazione da una circostanza comune,
fino alle elezioni dirette, al Parlamento europeo: quella cioe che
le delegazioni nazionali sono (o erano) composte da deputa-
ti dei singoli Parlamenti nazionali. L’attivita dei membri di tali
Assemblee ¢ risultata coperta da una doppia immunita e cio ha
ridotto notevolmente le possibilita di invocare le prerogative
delle Assemblee europee. L’ipotesi prevalente ¢ infatti quella
che procedimenti penali o limitazioni della liberta personale de-
rivino dall’iniziativa delle autorita nazionali per fatti commessi
nel territorio nazionale, con la conseguenza di far scattare in
primo luogo (se non esclusivamente) le prerogative del Parla-
mento nazionale. E anche per questo che fino ad ora nessuna
richiesta di revocare 'immunita di propri componenti si ¢ re-
gistrata per le Assemblee del’lUEO e del Consiglio d’Europa,
mentre un solo caso fu discusso prima delle elezioni dirette di-
nanzi al Parlamento europeo.

II mutamento a livello comunitario che si € realizzato con
le elezioni a suffragio universale e diretto del Parlamento euro-
peo ha influito in modo sensibile sulle immunita di tale Assem-
blea. Le norme non sono mutate; ma ¢ mutato il loro spessore
soprattutto per le maggiori possibilita che la garanzia divenga
(come di fatto ¢ accaduto) concretamente operante in assenza
di analoghe immunita di derivazione nazionale.

Come per tutte le immunita internazionali, il fronte di dife-
sa della indipendenza e della autonomia dell’organo ¢ rivolto,
piuttosto che allinterno delle istituzioni comunitarie, verso gli
Stati membri e in particolare verso lo Stato nazionale dei singoli
parlamentari. Nei fatti Paccento si ¢ pero fortemente spostato



sulla esigenza di garantire le condizioni per la libera esplicazio-
ne delle funzioni connesse al mandato elettivo, valorizzando i
profili funzionali dell'immunita parlamentare. Al tempo stesso
ci6 ha portato a focalizzare meglio delicate questioni che, anche
sotto il profilo operativo, attengono al’immunita garantita al
Parlamento europeo e che derivano in primo luogo dal diverso
modo in cui i singoli ordinamenti nazionali regolamentano le
prerogative parlamentari.

Dagli spunti comparati che precedono si puo trarre un quadro
delle difformita esistenti da paese a paese soprattutto per cio che
concerne 'immunita dal procedimento penale, ma anche per I'im-
munita dall’arresto. Sono differenze non lievi, sancite dalla diversa
formulazione di norme costituzionali, ordinarie e dei regolamenti
patlamentari e dal modo in cui quelle norme, in presenza di diverse
situazioni istituzionali, vengono applicate. Il rinvio che l'ordina-
mento comunitario fa a quelli nazionali crea percio di per sé una
disparita fra parlamentari europei di differente nazionalita; essa ¢
pero probabilmente inevitabile nella attuale fase dellintegrazione
europea. I’equiparazione alle immunita garantite ai deputati dei
Parlamenti nazionali puo anzi considerarsi giustificata da un lato
per I'esigenza di rispettare i limiti che, nei singoli ordinamenti, I'in-
teresse parlamentare non puo superare nel condizionare la pretesa
punitiva dello Stato; dall’altro, per le diverse condizioni in cui le
immunita parlamentari operano in sede nazionale.

Difficolta di maggiore peso derivano invece dal meccanismo
operativo tipico del’immunita parlamentare, che presuppone la
valutazione complessiva ed il bilanciamento, nella decisione che
di volta in volta 'organo parlamentare deve adottare, dei diversi
interessi in gioco. Questi si pongono, nel caso delle immunita
europee, su due piani differenziati (quello comunitario e quello
nazionale), senza che vi siano strumenti immediati diretti a ri-
comporre, come avviene in sede nazionale, eventuali squilibri e
a dare piena coerenza al sistema.

3. - Le questioni emerse in occasione dei primi casi sottopo-
sti all’esame del Parlamento europeo confermano la delicatezza
del problema. Come ¢ noto, il Regolamento dedica le dispo-
sizioni dell’articolo 5 alla procedura di revoca dell’immunita,
dopo aver richiamato (all’articolo 2) il Protocollo del 1965, spe-
cificando che: « deputati beneficiano dei privilegi e delle immu-
nita» previsti da tale atto.
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Un problema interpretativo era gia sorto in occasione dell’u-
nico caso sollevato prima delle elezioni dirette del Parlamen-
to europeo, quando il Tribunale penale di Lussemburgo aveva
chiesto alla Corte di Giustizia delle Comunita europee di preci-
sare come dovesse intendersi la limitazione dell’immunita pat-
lamentare alla «durata delle sessioni dell’Assemblea». Nel caso
di due parlamentari lussemburghesi accusati di diffamazione a
mezzo stampa — escluso che potesse valere 'immunita del Par-
lamento nazionale perché esso non era in sessione — si trattava
di stabilire se 'immunita europea potesse validamente essere
invocata quando I’Assemblea europea non era in seduta, pur
non risultando ufficialmente chiusa la sessione. Con sentenza
del 12 maggio 1964, la Corte comunitaria ha specificato che il
Parlamento va considerato in sessione, anche se non ¢ effetti-
vamente riunito, fino al momento della chiusura delle sessioni
annuali e straordinarie e quindi 'immunita si considera in so-
stanza operante, secondo tale interpretazione che ¢ tuttora va-
lida, per I'intero anno. Di conseguenza, il Parlamento europeo
revoco, con una decisione immediatamente successiva a quella
della Corte, 'immunita dei due patlamentari (**).

Sull’attuale formulazione delle norme regolamentari in ma-
teria di immunita, si pud innanzitutto ricordare che il paragrafo
3 dell’articolo 5 () ha introdotto anche nell’ordinamento co-
munitario la possibilita di richiedere, su proposta di qualsiasi
deputato, la sospensione del procedimento penale o dello stato
di detenzione di un parlamentare in caso di flagrante delitto. E
una disposizione significativa, perche riafferma, in assenza di

“La decisione fu motivata con I'intenzione di lasciare al Parlamento nazionale
il compito di decidere liberamente sull'immunita dei propri parlamentari. E
importante sottolineare come in un recentissimo caso la Commissione giuri-
dica, nel discostarsi da questo procedente, abbia notato che esso detivava «da
una situazione oggi superata; infatti fino alle elezioni a suffragio universale
diretto, il mandato europeo detivava da una designazione effettuata dai pat-
lamentari nazionali e partecipava, in qualche modo, della natura del mandato
nazionale, in quanto solo il detentore di quest’ultimo poteva divenire membro
del Parlamento europeon.

Il Regolamento approvato il 26 marzo 1981, a seguito della revisione gene-
rale, non ha comportato sostanziali modifiche nelle disposizioni concernenti
la revoca dell’immunita, che hanno solo trovato una nuova collocazione nel
capitolo I (Deputati al Parlamento europeo). In attesa dei risultati del gruppo
di lavoro sullo «Statuto dei membri», la Commissione per il Regolamento ave-
va infatti deciso all’'unanimita di mantenere provvisoriamente le disposizioni
sulle immunita dell’articolo 51 del precedente Regolamento.



un’esplicita disposizione in tal senso del Protocollo del 1965,
Pesigenza di garantire lintegrita dell’organo parlamentare an-
che rispetto a provvedimenti legittimamente adottati dalle au-
torita nazionali e consente I’eventuale controllo, in seno al Par-
lamento europeo, di tali provvedimenti.

Quanto alla revoca dell'immunita, le relative richieste, inol-
trate direttamente al Presidente, sono deferite alla Commis-
sione giuridica che le esamina «senza entrare nel merito della
questione» e ascoltando, se ne viene fatta richiesta, il deputa-
to interessato. La relazione della Commissione viene iscritta
al primo punto nell’ordine del giorno della seduta successiva
e la discussione in Assemblea «puo vertere soltanto sulle ra-
gioni che militano a favore o contro la revoca dell'immunita».
Queste disposizioni sono state interpretate dalla Commissione
per il Regolamento, che ha specificato come la proposta della
Commissione giuridica debba limitarsi a raccomandare I’acco-
glimento o il rigetto della richiesta di revoca dell'immunita. Non
sono ricevibili emendamenti e la proposta della Commissione
¢ sottoposta ad un’unica votazione, intendendosi adottata, in
caso di rigetto, la decisione contraria.

In effetti, fin dalla prima discussione su un caso di sospensio-
ne dellimmunita, nell’aprile 1981, erano emerse due tendenze
che, al di la di problemi strettamente procedurali, riguardavano
anche il modo di rendere operativa 'immunita europea. Sempli-
ficando (anche a rischio di estremizzare le due posizioni) si puo
dire che la prima accentua 'esigenza di garantire ai parlamentari
europet lo stesso trattamento di quelli nazionali fino al punto di
limitare le valutazioni in sede comunitaria ad un solo aspetto:
la verifica, cio¢, del modo in cui nella fattispecie concreta si
sarebbe comportato il Parlamento nazionale. La seconda sot-
tolinea invece Popportunita di ricercare una prassi pienamente
autonoma del Parlamento europeo attraverso la predetermina-
zione di propri parametri di valutazione, eventualmente anche
in contrasto, su qualche punto, con quelli nazionali.

L’equilibrio delle prime decisioni del Parlamento europeo
(su casi peraltro relativamente semplici) non ha pero impedito
di far emergere le possibili divaricazioni tra tali due diverse im-
postazioni; e se il riferimento alla prassi seguita dal Parlamento
nazionale in casi simili non significa necessariamente I'appiatti-
mento obbligato su di essa da parte del Parlamento europeo, ¢
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prevedibile che nei casi piu delicati le maggiori difficolta deri-
veranno proprio dalla necessita di gestire in modo unitatio un
sistema che ¢ invece basato su norme e prassi notevolmente
diversificate (*). Le cautele nellintrodurre esplicite motivazioni
nella decisione del Parlamento europeo che concede o nega la
revoca dell’'immunita sono giustificate dalla necessita di evitare
di anticipare un qualsiasi giudizio nel merito del caso concreto.

Un ulteriore problema si ¢ posto per i componenti del Par-
lamento europeo che siano anche membri del Parlamento na-
zionale. In linea di principio, in caso di parlamentari con doppio
mandato, le procedure per la revoca delle immunita dovrebbe-
ro essere iniziate, indipendentemente 'una dall’altra, dinanzi al
Parlamento europeo e a quello nazionale. Ma evidenti motivi di
opportunita politica — legati anche alla piu diretta conoscen-
za dei fatti da parte del Parlamento nazionale e alle maggiori
possibilita di valutare le ragioni che pesano a favore o contro
la revoca — hanno indotto la Commissione giuridica a stabilire
che in tali casi ’esame delle richieste dinanzi al Parlamento eu-
ropeo inizi immediatamente dopo la decisione del Parlamento
nazionale. Un altro problema che pure si ¢ gia presentato in
sede comunitaria ¢ stato quello della rilevanza che assume la
volonta di rinunciare al’immunita che lo riguardi espressa dal
parlamentare direttamente interessato. Considerata la natura di
prerogativa funzionale del'immunita, la Commissione giuridica
del Parlamento europeo ha confermato che —come ¢ per tutti
gli ordinamenti nazionali — la rinuncia non ha alcun valore
giuridico; essa va pertanto considerata come uno solo degli ele-
menti di fatto da valutare ai fini della decisione, senza che pero
possa in alcun modo condizionarla. Nel caso concreto, 'immu-
nita non € stata revocata.

4. - Le norme sulle prerogative del Parlamento europeo for-
mano parte integrante del diritto comunitario, e, secondo prin-
cipi elaborati dalla Corte di Giustizia delle comunita europee,
sono direttamente applicabili negli ordinamenti degli Stati mem-
bri, essendo complete in ogni loro elemento. Seppure in qual-
che stato (e per esempio in Italia) non ¢ pienamente accolta la
conclusione della Corte comunitaria secondo la quale qualsiasi
111 sistema ha trovato per esempio forti opposizioni da patte di parlamenta-
ri inglesi che, nel motivare a piu riprese il voto contratio o I'astensione sulle

proposte della Commissione giuridica che rifiutavano di revocare 'immunita,
hanno sottolineato I'incongruenza (dal loro punto di vista) di un tale privilegio.



giudice interno dovrebbe — nel caso di contrasto tra norma
interna e norma comunitaria e anche se si tratti di una norma
interna di rango costituzionale — far prevalere la seconda sulla
prima, il principio della diretta applicabilita delle norme comu-
nitarie che non hanno bisogno di alcun atto ad hoc di esecuzione
¢ generalmente accolto.

In Italia, pero, ¢ stata anche contestata la legittimita co-
stituzionale della disposizione che attribuisce ai parlamentari
europet le stesse immunita di cui godono i deputati nazionali.
Con una decisione dell’aprile 1980 in un procedimento penale
contro un deputato europeo, un procuratore della Repubblica
ha respinto l'istanza della parte civile che sollecitava la richiesta
al Parlamento europeo della revoca dell’'immunita. Nel motiva-
re tale decisione, il magistrato ha specificato che le immunita
riconosciute ai parlamentari nazionali derivano da una norma
costituzionale di carattere eccezionale, non estensibile senza
una legge costituzionale. La vicenda non ha avuto una conclu-
sione esauriente in sede giudiziaria, perche il giudice istruttore,
a sua volta investito del caso, ha ritenuto non rilevante ai fini
della definizione del giudizio la questione di costituzionalita, ha
affrontato pertanto direttamente il merito ed ha archiviato la
denuncia per insussistenza del reato.

Al dila degli aspetti piu strettamente attinenti ai profili di di-
ritto costituzionale interno (alla stregua dei quali sarebbe stato
forse pit opportuno investire della questione la Corte costitu-
zionale) il caso merita attenzione in quanto ¢ stata contestata
«anche sotto il profilo socio-politico, oltre che storico, I'esten-
sione delle immunita a soggetti estranei all’ordinamento parla-
mentare nazionale, perché tale estensione contrasterebbe con
la ratio della stessa norma costituzionale che mira a garantire,
nell’ambito del rapporto fra i diversi poteri dello Stato, I'indi-
pendenza dell’organo parlamentare da atti dell’autorita giudizia-
ria o di polizia ispirati a valutazioni politiche».

Al fondo della questione vi ¢, ciog, il pericolo (') di una
scarsa consapevolezza — comune forse ad altri ordinamenti —
della funzionalita del’immunita parlamentare europea rispetto

"C’¢ da notare, peraltro, che tale pericolo non pud essere generalizzato. Di
fatto, i giudici italiani hanno nella stragrande maggioranza dei casi sospeso i
procedimenti penali relativi a parlamentari europei, tanto che su cinque casi
fino ad ora sottoposti al Parlamento europeo quattro riguardano parlamentari
italiani.
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al processo di integrazione comunitaria e al ruolo che il Parla-
mento elettivo deve svolgervi.

In proposito, vale invece la pena di richiamare, a fondamen-
to delle prerogative del Parlamento europeo, le affermazioni
che la Corte di Giustizia ha avuto modo di svolgere in una
decisione dell’ottobre 1980, nel sottolineare I'importanza del-
la partecipazione del Parlamento nel procedimento legislativo
della Comunita e la sua essenzialita per I'equilibrio istituzionale.
Seppure non dotata delle funzioni decisorie generalmente at-
tribuite ai Parlamenti nazionali, ’Assemblea comunitaria rap-
presenta I'indispensabile componente democratica, espressio-
ne diretta della volonta popolare, strumento per coinvolgere i
popoli nella affermazione degli ideali della unita europea. «L.o
scopo dellimmunita — ha confermato la Commissione poli-
tica in una relazione dell’8 marzo 1982 — ¢ quello di garanti-
re integrita dell’istituzione parlamentare e I'indipendenza dei
suoi membri nei confronti degli altri poteri. Di conseguenza,
essa non puo essere revocata per ragioni attinenti alla attivita
politica... Percio, che si tratti dell’inizio dell’azione penale, di
provvedimenti istruttori, di provvedimenti esecutivi di senten-
ze gia pronunciate, o di procedure in appello o in cassazione
I'immunita parlamentare esplica i suoi effetti per tutta la durata
del mandato; né puo essere messa in discussione dal fatto che
i reati siano anteriori». Emergono allora con chiarezza quegli
stessi profili funzionali che sono propri delle immunita garan-
tite al Parlamento in sede nazionale e che tendono a tutelarne
I'indipendenza, il prestigio, 'autonomia e lintegrita per essere
tale organo espressione diretta del popolo, sede del confronto
fra tutte le forze politiche da cui promanano gli indirizzi politici
generali, titolare di funzioni che lo pongono in una indiscutibile
posizione di centralita nell’equilibrio istituzionale complessivo.

\%

Anche 'immunita di sede del Parlamento ¢ un istituto di ge-
nerale diffusione, di cui pero ¢ difficile trovare traccia in norme
di rango costituzionale. Di fatto, essa costituisce una natura-
le protezione dell’autonomia e della indipendenza dell’organo
parlamentare, sancita in norme ordinarie o, piu di frequente,
nei Regolamenti parlamentari o anche, al di fuori di ogni norma
scritta, in prassi di antica consuetudine.

Iistituto si concreta nel divieto di esercitare, all’interno dei



locali del Parlamento, qualsiasi manifestazione di autorita senza
lautorizzazione del Presidente ed ¢ generalmente collegato ai
poteri di polizia che spettano, all’interno delle Camere, esclusi-
vamente ad organi parlamentari. Seppure presenta qualche affi-
nita con 'extraterritorialita delle sedi diplomatiche, si differen-
zia in modo sostanziale da tale istituto di diritto internazionale
perche non comporta la sottrazione di quanto accade nei locali
parlamentari alle normali competenze dei poteri dello Stato.

Sotto questo profilo, la tutela della piena indipendenza ed
autonomia dell’organo si concreta innanzi tutto nel divieto alla
forza pubblica di entrare nell’Aula e nei locali parlamentari se
non su ordine del Presidente, cui si affiancano disposizioni di-
rette ad attribuire agli organi parlamentari il compito di vegliare
sulla sicurezza della Camera, regolamentando I'accesso degli
estranei (in particolare durante lo svolgimento dei lavori). In
Italia, le norme regolamentari attribuiscono il potere di poli-
zia a ciascuna Assemblea, ponendo la guardia di servizio alle
dipendenze funzionali degli organi parlamentari (e in partico-
lare del Presidente). Viene inoltre specificato che I'ordine alla
forza pubblica di entrare in Aula puo essere dato solo dopo
che la seduta sia stata sospesa o tolta. Non diversamente, la
diretta disponibilita della forza pubblica addetta alla sede del
Parlamento ¢ sancita in Spagna da una norma costituzionale,
mentre in Francia Iarticolo 16 del Regolamento dell’Assemblea
nazionale affida al Presidente non solo il comando ma anche
la determinazione dell’entita del contingente militare destinato
a proteggere la sicurezza interna ed esterna della sede parla-
mentare. Una norma analoga sui poteri di polizia negli edifici
dell’Assemblea federale ¢ contenuta nell’articolo 14 della legge
svizzera del 26 marzo 1934.

In Gran Bretagna — dove non esiste alcuna forma di invio-
labilita dei parlamentari che si concreti in un divieto di arresta-
re o perseguire penalmente i deputati in carica — non ¢ pero
ammesso l'arresto di un parlamentare all'interno della Camera,
quando questa sia in sessione.

Anche per le Assemblee parlamentari europee vi sono nor-
me che sanciscono I'immunita di sede: cosi I’edificio dell’As-
semblea parlamentare del Consiglio d’Europa ¢ inviolabile e la
polizia e la magistratura francese non sono autorizzati a pene-
trarvi per esercitarvi le loro funzioni se non previo accordo con
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il Segretario generale ¢ alle condizioni da questo fissate. Per il
Parlamento europeo, occorre invece far riferimento alle immu-
nita e ai privilegi di cui gode la Comunita nel suo complesso
che, per l'inviolabilita dei locali, sono specificati dall’articolo 1
del Protocollo del 1965 gia citato. Tale norma, in particolare,
dichiara gli edifici comunitari esenti da perquisizioni, requisi-
zioni, confisca ed espropriazione richiamando formule tipiche
delle immunita fissate in diritto internazionale per le sedi diplo-
matiche.

Nel complesso la ratio delle varie disposizioni citate ¢ del
tutto analoga a quella che ispira il sistema delle prerogative
parlamentari: evitare, cio¢, ogni turbativa esterna ai lavori del
Parlamento e alla sua indipendenza. Proprio per questo moti-
vo in molti paesi (anche se non in tutti) alle ordinarie forze di
polizia si affiancano nella sorveglianza degli edifici parlamentari
reparti delle forze armate, che evidenziano emblematicamente
gli stretti vincoli tra la difesa nazionale e la tutela degli istituti
democratici della nazione stessa.

Sempre al fine di tutelare i lavori parlamentari da turbative
esterne rispondono le norme che, in alcuni ordinamenti, istitui-
scono uno «spazio di rispetto» attorno agli edifici parlamentari,
vietando o ponendo particolari condizioni allo svolgimento di
manifestazioni pubbliche. La legge tedesca per la protezione
delle aree adiacenti agli organi della federazione vieta le mani-
festazioni all’aperto e i cortei nelle vie e nelle piazze adiacenti al
Parlamento, in un perimetro che ¢ delimitato dalla legge stessa.
Deroghe a tale divieto possono essere concesse dal Ministro
federale dell'interno, previo accordo con i Presidenti del Bun-
destag o del Bundesrat. In Gran Bretagna non sussiste alcun
divieto (né alcuna necessita di preventiva autorizzazione), ma
¢ prassi consolidata che gli organizzatori delle manifestazioni
prendano contatti con la polizia, che da suggerimenti sulle mo-
dalita e sui tempi per lo svolgimento dei cortei o delle mani-
festazioni stesse. Nei Paesi Bassi, la disciplina delle pubbliche
manifestazioni rientra fra le attribuzioni dei comuni. Il Borgo-
mastro, sentito il parere della polizia, puo cosi fissare condi-
zioni limitative che in generale comportano (nel caso dell’Aja)
il percorso dei cortei e la distanza che deve essere tenuta dai
dimostranti rispetto alle sedi del Parlamento, del Governo o di
altri organi.
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In visita alla Grande Muraglia



Camera dei Deputati:

nell ufficio del Presidente
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al circo
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