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ONOREVOLT SENATORI. — I procedimenti e
i giudizi d’accusa contro il Presidente del
Consiglio e i Ministri costituiscono uno degli
aspetti maggiormente controversi del nostro
sistema istituzionale.

In sede di indagine scientifica, radicali
obiezioni sono state avanzate circa la costi-
tuzionalita dell’apparato normativo (legge e
regolamento parlamentare) varato nei primi
anni sessanta, con 'accordo di tutte le forze
politiche allora presenti in Parlamento, per
dare attuazione alle disposizioni costituzio-
nali, mentre sul terreno politico il concreto
funzionamento della procedura d’accusa ha
causato aspre polemiche che si sono pro-
gressivamente acuite negli ultimi anni in
relazione ai casi pitt clamorosi sottoposti
all’esame dell’Inquirente. Cosi, prima che il
caso Lockheed approdasse all’esame del Par-
lamento in seduta comune e a quello della
Corte costituzionale, le critiche e le polemi-
che si sono concentrate quasi esclusivamente
sull’'operato della Commissione inquirente e
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sulle norme che ne disciplinavano i poteri
e 'attivita.

Numerose sono state le proposte di rifor-
ma del procedimento avanzate in Parlamen-
to e dirette a modificare la fase che si svolge
presso la Commissione. La logica comples-
siva di tali proposte si muoveva nell’ambito
delle norme costituzionali, tenendo fermi
gli snodi procedimentali da queste fissati:
Commissione parlamentare con funzione re-
ferente, Parlamento in seduta comune, Corte
costituzionale. Anzi lo scopo di queste ini-
ziative riformatrici era proprio quello di eli-
minare talune norme ormai concordemente
sospettate di incostituzionalita, riportando
il procedimento in sintonia con i principi
fissati dalla Costituzione e dalla legge costi-
tuzionale n. 1 del 1953.

Lo sbocco normativo pilt esauriente di
questa visione riformatrice & certamente rap-
presentato dalla legge n. 170 del maggio
1978. Nel segno di un ritorno alla Costitu-
zione, la legge ha infatti eliminato le piu
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macroscopiche distorsioni della fase del pro-
cedimento davanti alla Commissione inqui-
rente, vale a dire la possibilita di prolun-
gare a dismisura i tempi delle indagini, il
rischio di un uso eccessivo e strumentale
dell’istituto della connessione e, soprattutto,
il conferimento della titolarita della deci-
sione, ad istruttoria compiuta, ad un organo
cui le norme costituzionali afhidano solo
compiti referenti.

Questa legge, varata anche per evitare il
referendum richiesto dal Partito radicale,
giungeva tuttavia in un momento in cui,
alla Juce dell'esperienza fornita dal processo
Lockheed, si era gia delineata e prendeva
consistenza nel dibattito culturale e politico
I'idea di una riforma che investisse la stessa
normativa costituzionale.

Oggi, dopo che, per la prima volta nella
storia della Repubblica, un processo costi-
tuzionale ha vissuto tutte le sue fasi, ¢ ne-
cessario prendere coscienza che un tale tipo
di riforma si impone, anzi & imposto dai
fatti che hanno dimostrato come non sia
possibile ritenere che nel procedimento di
accusa esista un unico anello debole costi-
tuito dalla Commissione inquirente, talche,
riformata questa e ricondottone l'operato
al rispetto dei principi costituzionali, tutti
i problemi, o quanto meno la gran parte
di essi, sarebbero risolti. Cio si poteva forse
credere nel passato, poiche sulla Commis-
sione si erano addensate e scaricate tutte
le tensioni politiche provocate dai processi
che essa era chiamata ad istruire. L'espe-
rienza del processo Lockheed mostrava in-
vece a sufficienza che e lintero procedi-
mento a rivelarsi inadeguato a fornire rispo-
ste persuasive — senza traumi politici ed
istituzionali — all'esigenza di perseguire i
reati ministeriali. E in sostanza necessario
riconoscere che anche le fasi del processo
presso il Parlamento in seduta comune e
davanti alla Corte costituzionale presentano
una serie di inconvenienti e di difetti che
superano di gran lunga tutte le ragioni giu-
stificative della scelta operata dal costi-
tuente.

Un collegio cosi pletorico, anzi mastodon-
tico, come il Parlamento in seduta comune,
non & certo l'organo piu adatto (salvo che

in ipotesi particolari come nei casi di alto
tradimento e di attentato alla Costituzione)
ad assumere una decisione come quella di
messa in stato di accusa, che comporta la
penetrante valutazione di essenziali aspetti
tecnico-giuridici, la verifica delle prove, la
necessita di una discussione la pilt serena e
approfondita. Al contrario, in Parlamento la
conoscenza media degli atti processuali si
rivela assolutamente insufficiente, appare
pressocheé impossibile garantire un minimo
di adeguata difesa agli imputati, la discus-
sione ¢ frammentaria, ripetitiva ed inevita-
bilmente polarizzata sugli aspetti politici
della vicenda.

Ma non ¢ tutto, poiche l'aspetto forse pilt
grave della scelta del Parlamento come or-
gano di accusa ¢ un altro e consiste nel
fatto che essa comporta l'inevitabile conse-
guenza di porre il processo per i reati mini-
steriali al centro delle vicende politiche. In
sostanza, lo scenario in cui si deve adottare
la decisione fa si che questa assuma una
valenza politica rilevantissima e che riguar-
do ad essa si formino schieramenti politici
necessariamente rigidi poiché & la stessa
natura della decisione a non offrire alcun
margine di mediazione e di accordo. L'ef-
fetto ultimo del meccanismo & evidente:
una distorsione della normale dialettica po-
litica, una lacerazione dei rapporti tra i
partiti, una irrimediabile svalutazione dei
fini di accertamento della verita che deb-
bono, invece, costituire l'cbiettivo centrale
del processo.

Quanto alla fase presso la Corte costitu-
zionale, non si pud in primo luogo non
ricordare che lo svolgimento del processo
Lockheed ha provocato una totale paralisi
delle altre funzioni alla Corte affidate ed il
cui costante e continuo espletamento appare
fattore decisivo e vitale per il corretto fun-
zionamento del nostro sistema costituzio-
nale. E inoltre opportuno rilevare come,
nonostante lindiscutibile autorevolezza del
collegio giudicante, l'inappellabilita della
sentenza appare come un ulteriore difetto
del procedimento, una distorsione di prin-
cipi ormai radicati nella civiltd giuridica,
una compressione delle garanzie degli im-
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putati, in particolare dei cosiddetti laici, a
stento giustificabile.

Tuttavia le manchevolezze dell’attuale si-
stema dei procedimenti di accusa non si
fermano qui, anzi la pecca maggiore sembra
essere un'altra e cio¢ il sospetto di parzia-
lith che grava sulle decisioni, in qualsiasi
fase procedurale esse siano assunte.

Tale sospetto & pit diffuso e radicato, fino
quasi a divenire una certezza, riguardo al-
I'intervento degli organi parlamentari, ma
esso giunge oggi a lambire la stessa Corte
costituzionale che pure si & mostrata all’al-
tezza della sua delicata funzione. E evidente,
infatti, che la precisa indicazione partitica
dei giudici aggregati non pud ragionevol-
mente non gettare un’ombra sulle decisioni
della stessa Corte.

Il sospetto che nel processo penale costi-
tuzionale le decisioni siano assunte per sod-
disfare interessi di parte, in base a pregiu-
diziali schieramenti politici, e non invece
alla luce delle obiettive risultanze delle in-
dagini appare particolarmente grave poiche
produce due effetti ugualmente negativi: la
non credibilita delle decisioni e la sfiducia
negli organi che le adottano.

Il primo di questi effetti mina alle radici
I'intero procedimento: nessun valore peda-
gogico puo avere infatti un qualsiasi pro-
cesso di cui si possa pensare che il giudizio
sia formulato indipendentemente dall’accer-
tamento della verita, per il prevalere di inte-
ressi contrastanti con il fine dell’attuazione
della giustizia.

Il secondo effetto del sospetto di parzia-
lita & una diretta conseguenza del primo:
qualsiasi organo dello Stato, che adotta de-
cisioni non convincenti per la pubblica opi-
nione, perde esso stesso prestigio; tutta la
sua azione, anche in altri campi, viene cir-
condata da un senso di sfiducia che pur-
troppo si trasmette all’intero sistema istitu-
zionale, provocandone una diffusa debo-
lezza.

Senza contare il rischio pilt inaccettabile:
quello di inventare colpevolezze o di fingere
innocenze a seconda delle convenienze di
maggioranze costruite al di fuori di una si-
cura e convincente imparzialita: con l'even-

tualith di « costi umani » assolutamente in-
tollerabili.

E doveroso, quindi, riconoscere che l'at-
tribuzione di funzioni giurisdizionali ad or-
gani politici snatura la loro specifica funzio-
ne e che la risposta che possono fornire
tali organi, per la loro stessa natura, tende
inevitabilmente — malgrado la migliore buo-
na volonta — ad essere una risposta politica.

Queste constatazioni non sottintendono un
gesto di disistima e di sottovalutazione del
Parlamente, ma intendono piuttosto sgom-
brare il terreno da opinioni che possono tra-
dursi, e si sono gia tradotte, in pericolosi
fattori di sfiducia nei confronti dell’istituto
parlamentare e far capire che per soddisfare
Vesigenza, vivamente sentita dall'intera so-
cieta, di giudizi rigorosi ed imparziali &
necessario modificare l'attuale sistema dei
procedimenti di accusa.

Se un intervento di natura politica deve
essere in essi previsto, va strutturato in
modo tale da essere, agli occhi dei cittadini,
chiaramente distinto dall’accertamento giu-
risdizionale.

Bisogna dunque prendere atto che l'at-
tuale procedura dei giudizi di accusa pro-
duce effetti dannosi, anzi devastanti, sul
corretto funzionamento degli organi costi-
tuzionali che ad essa partecipano, sulla fi-
siologica dialettica politica tra i partiti, sul
rapporto tra cittadini ed istituzioni. Appaio-
no d’altro canto assolutamente impraticabili
tutte le ipotesi di revisione dell'istituto al-
l'interno della logica del vigente articolo 96
della Costituzione: poiche, come si ¢ visto
e come ha dimostrato l'esperienza del pro-
cesso Lockheed, le incongruenze e le debo-
lezze dell’attuale procedimento sono diffuse
in tutte le sue fasi per cui ogni intervento
riformatore che non sia radicale e globale
rischia di creare nuovi e pitt seri inconve-
nienti. Cosi, la legge ordinaria approvata nel
maggio dello scorso anno, nel riportare la
Commissione inquirente alla funzione volu-
ta dalle norme costituzionali, e cioé¢ ad una
funzione referente, rischia di provocare una
dilatazione della fase della « messa in stato
di accusa » da parte del Parlamento in se-
duta comune i cui difetti si sono prima
sottolineati.
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Il presente disegno di legge ha lo scopo,
dunque, di dare un assetto completamente
nuovo alla materia oggi disciplinata dall’ar-
ticolo 96 della Costituzione prendendo lo
spunto proprio dagli aspetti negativi dell’at-
tuale sistema. In questa prospettiva l'esi-
genza prima e piti immediata da soddisfare
appare quella di assicurare un processo per
i reati ministeriali che possieda in ogni sua
fase il suggello dell'imparzialita. La soluzio-
ne che si propone — quella di affidare la
competenza per tali processi alla magistra-
tura ordinaria — appare la pitt chiara, quella
che va pil direttamente al cuore del pro-
blema, eliminando in radice ogni sospetto
di foro privilegiato per i Ministri ed ogni
rischio di decisioni strumentali.

L'unica eccezione che si prevede a tale
regola riguarda comportamenti di membri
del Governo che diano vita ad atti di alto
tradimento o di attentato alla Costituzione.
Si ¢ ritenuto infatti opportuno estendere
la previsione di tali fattispecie delittuose,
oggi contemplate dall’articolo 90 della Co-
stituzione solo per il Presidente della Re-
pubblica, anche al Presidente del Consiglio
e ai Ministri, facendo salvo per esse 'attuale
procedimento d’accusa. '

Trattandosi di fattispecie delittuose non
definite con precisione nei loro contorni, che
attenigono a comportamenti di particolare
gravita, quasi di esirema crisi del sistema
democratico, ed in cui non appare ragio-
nevolmente eliminabile un approccio valu-
tativo che tenga nella giusta rilevanza ele-
mento politico, si & ritenuto di attribuire
la competenza del procedimento al Parla-
mento e alla Corte costituzionale quali or-
gani che meglio di altri possono soddisfare
le esigenze peculiari di un tale tipo di giu-
dizio.

In sestanza, quindi, per l'alto tradimento
e l'attentato alla Costituzione, di cui si ren-
dano responsabili sia il Presidente della Re-
pubblica, sia i membri del Governo, resta
in vigore l'attuale normativa sui procedi-
menti e i giudizi di accusa. Le uniche mo-
difiche che ad essa si propongono atten-
gono all’articolo 12 della legge costituzio-
nale n. 1 del 1953, nel senso di portare a
ventuno membri, in luogo degli attuali venti,

la composizione della Commissione inqui-
rente, in modo da eliminare la discussa nor-
ma che, in caso di parita di voti, sancisce
la prevalenza del voto espresso dal Presi-
dente.

Un'altra modifica che si propone all’arti-
colo 15 della stessa legge non ha rilievo
autonomo essendo direttamente conseguen-
te alla modifica dell’articolo 96 della Co-
stituzione,

L’equiparazione per ogni altro reato mi-
nisteriale della posizione dei membri del-
I'Esecutivo a quella di tutti i cittadini non
sembra perd essere disgiunta dalla previsio-
ne di una garanzia della funzione di governo,
di un minimo di filtro politico, rispetto al-
I'azione giudiziaria, che deve operare in due
direzioni.

In primo luogo, & possibile che i membri
dell’Esecutivo, per la loro stessa posizione
costituzionale, nel momento in cui la occu-
pano e anche successivamente, possano es-
sere oggetto, per i pilt svariati motivi, di
attacchi politici che prendano le forme del-
l'azione giudiziaria. E quindi necessario assi-
curare loro un livello di tutela rispetto ad
un eventuale uso strumentale e persecuto-
rio del processo.

In secondo luogo, l'azione dei Ministri
potrebbe, per la sfera in cui si svolge, tra-
valicare il limite del lecito penale, ma in
funzione di interessi politici rilevanti e di
generale utilita., In tal caso, &€ doveroso ga-
rantire la valutazione dell’esistenza nel loro
operato di una valenza politica tale da far
apparire come ingiusta o inopportuna la
rigida attuazione delle norme penali.

11 sistema migliore per assicurare tale ga-
ranzia della funzione di governo & sembrato
quello dell’autorizzazione a procedere da
parte di uno dei rami del Parlamento.

E opportuno sottolineare pero che quello
che si propone & un sistema di autorizza-
zione con finalitd del tutto proprie e pecu-
liari, di natura diversa da quello gid previsto
dall’articolo 68 della Costituzione. Volendo
costituire una garanzia della funzione di go-
verno, autorizzazione dovra essere un'auto-
rizzazione al processo per reati ministeriali
e dovra quindi prescindere da due circostan-
ze: 1) che il membro del Governo sia an-
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cora in carica; 2) che esso sia al momento
del processo, o addiritiura sia mai stato,
componente di uno dei rami del Parlamento.
Le ragioni giustificative, prima illustrate,
di una garanzia della funzione di governo
si attagliano ad ogni processo per reati mi-
nisteriali per cui queste due circostanze
appaiono come elementi del tutto acciden-
tali e comunque non tali da indurre ad una
diversificazione di disciplina.

Quello che si propone dunque & che per
lo svolgimento di un processo per reati
ministeriali, al di fuori delle speciali ipotesi
di alto tradimento e di attentato alla Costi-
tuzione, debba intervenire un’autorizzazione
a procedere che & concessa dalla Camera di
appartenenza, se il Presidente del Consiglio
o il Ministro faccia parte del Parlamento,
dalla Camera dei deputati, se il Presidente
del Consiglio o il Ministro non abbia mai
fatto parte o non faccia parte in quel mo-
mento di alcuna delle due Camere. Sulla
falsariga dell’articolo 68 della Costituzione
si prevede inoltre un'uguale autorizzazione
per i provvedimenti coercitivi e cautelari
che possono essere assunti nel corso del
processo o in esecuzione di una sentenza di
condanna.

Peraltro, & appena il caso di sottolineare
che l'autorizzazione a procedere cosi prefi-
gurata non ha soltanto una valenza proces-
suale, ma puod attingere — ove il positivo
valore politico del comportamento del Mi-
nistro venga ritenuto, dal Parlamento, pre-
valente sull'ipotesi di reato — il significato
di una sostanziale condizione di non puni-
bilita.

Il sistema che si propone sembra realiz-
zare un giusto equilibrio tra accertamento
imparziale delle responsabilita penali e va-
lutazione politica dei comportamenti, offren-
do l'indubbio e notevole vantaggio di te-
nere chiaramente distinte tali decisioni. De-

cisione politica e pronuncia giurisdizionale
opereranno in momenti e in sfere chiara-
mente differenziate agli occhi dei cittadini,
e il Parlamento e la magistratura si assu-
meranno nei confronti della societa civile
la responsabilita di decisioni conformi alla
loro natura e alle loro funzioni. Non vi sara
quindi quella commistione, in un'unica de-
cisione, di politico e giuridico che & elemen-
to inficiante l'attuale sistema.

Non ci si nasconde che il presente disegno
di legge si distacca dalla tradizione costi-
tuzionale del nostro Paese, ma sembra pur
necessario riconoscere che nel varare l'at-
tuale articolo 96 il Costituente ebbe gli occhi
rivolti pil al passato che al futuro e che un
sistema di giustizia penale costituzionale
incentrato, quanto meno in una sua parte
rilevante, sul Parlamento, mal si attaglia ad
una moderna democrazia di partiti.

Certo la strada che si propone di seguire
presenta anche essa delle incognite.

Non sfuggono, certo, all’attenzione dei pro-
ponenti i pericoli che possono emergere
lungo questo nuovo itinerario normativo,
tanto pilt in una fase storica che registra
— all'interno di una complessiva debolezza
del sistema democratico — una drammatica
crisi di identitd della magistratura ordina-
ria. E tuttavia, i sistermi di garanzia gene-
rale previsti per il processo penale ordina-
rio sembrano sufficientemente rassicuranti.
Ma quello che soprattutto conta ¢ il tenta-
tivo di ricostruire, anche per questa strada,
un rapporto limpido tra cittadini ed istitu-
zioni. Ricercare un autentico senso di ap-
partenenza, recuperare la certezza che la
sorte dell’istituzione sta dentro e non sopra
la sorte del Paese, questo & l'obiettivo cen-
trale di questa drammatica stagione politica.
Occorre dunque una misura di coraggio. Se
questo coraggio non si trova, la democra-
zia si perde.
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DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE

Art. 1.

L’articolo 96 della Costituzione & sosti-
tuito dal seguente:

« 11 Presidente del Consiglio dei Ministri
e i Ministri, anche se cessati dalla carica,
sono posti in stato d’accusa dal Parlamento
in seduta comune per alto tradimento o per
attentato alla Costituzione.

Per gli aliri reati commessi nell’esercizio
delle loro funzioni, essi, anche se cessati
dalla carica, sono giudicati dall’autorita giu-
diziaria ordinaria previa autorizzazione a
procedere della Camera alla quale apparten-
gono, o, se non sono membri del Parla-
mento, della Camera dei deputati. Uguale
autorizzazione & richiesta per l'esecuzione
di provvedimenti coercitivi e cautelari ».

Art. 2.

L’articolo 12 della legge costituzionale
11 marzo 1953, n. 1, & sostituito dal seguente:

« La deliberazione sulla messa in stato di
accusa del Presidente della Repubblica, del
Presidente del Consiglio dei Ministri e dei
Ministri sono assunte dal Parlamento in se-
duta comune su relazione di una Commis-
sione parlamentare.

s

La Commissione ¢ composta da ventuno
parlamentari, undici appartenenti ad una
delle Camere e dieci all’altra, eletti da cia-
scuna delle due Camere ogni volta che si
rinnova, con deliberazioni adottate a mag-
gioranza in conformita del proprio Rego-
lamento.

Il numero maggiore dei commissari com-
petera alternativamente a ciascuna Camera.
Nella prima elezione la Commissione sara
costituita da undici deputati e dieci senatori.

N

Il Presidente ¢ eletto dalla Commissione
nel proprio seno ».
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Art. 3.

L’articolo 15 della legge costituzionale
11 marzo 1953, n. 1, & sostituito dal seguente:

« Per i reati di attentato alla Costituzione
e di alto tradimento commessi dal Presi-
dente della Repubblica, dal Presidente del
Consiglio dei Ministri o dai Ministri, la
Corte costituzionale, nel pronunziare senten-
za di condanna, determina le sanzioni penali
nei limiti del massimo di pena vigenti al
momento del fatto, noncheé le sanzioni co-
stituzionali, amministrative e civili adeguate
al fatto ».



