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TITLE: Was it a real turning point? The Constitutional Court and the importance of “revelatory
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ABSTRACT: Il contributo, traendo spunto dalla sent. n. 104/2024, ricostruisce problematicamente
la piu recente giurisprudenza costituzionale in materia di insindacabilita parlamentare, sempre piu
oscillante tra approcci formalistico-procedurali e argomentazioni di natura sostanziale.
L’impressione che se ne trae, nel conflitto tra la garanzia del libero dibattito parlamentare e 1 diritti
dei terzi coinvolti, & quella di una giurisprudenza sempre piu casistica, con particolare riferimento
alla tutela delle opinioni espresse extra moenia, e difficilmente prevedibile alla luce della sua

tormentata evoluzione.

Drawing on Sentence no. 104/2024, the contribution problematically reconstructs the most
recent constitutional jurisprudence on the subject of parliamentary immunity, pursuant to Article
68, first paragraph, of the Constitution, which is increasingly oscillating between formalistic-
procedural approaches and arguments of a substantive nature. The impression one gets, in the

conflict between the guarantee of free parliamentary debate and the rights of the third parties

* Lavoro sottoposto a referaggio secondo le linee guida della Rivista.
Contributo soggetto alla licenza “CC BY-NC-ND” (Attribuzione — Non Commerciale — Non Opere Derivate 4.0
Internazionale; https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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involved, is that of a jurisprudence that is increasingly casuistic, with particular reference to the
protection of opinions expressed extra moenia, and difficult to predict in light of its tormented

evolution.

KEYWORDS: Parlamento; Insindacabilita parlamentare; Nesso funzionale; Corte costituzionale;
Conflitto di attribuzione tra poteri dello stat; Parliament; Parliamentary Immunity; Functional
nexus; Constitutional Court; Conflict of attribution between powers of the state

1. Con la decisione in commento (sent. n. 104/2024), particolarmente significativa, la Corte
costituzionale sembra compiere un ulteriore passo nella sua tormentata giurisprudenza in materia di
insindacabilita parlamentare, a partire dalla svolta di cui alle sentt. nn. 10 e 11 del 2000.*

Come noto, il punto maggiormente problematico, che ha affaticato il Giudice dei conflitti negli
ultimi anni, ¢ stato quello relativo all’esatta individuazione degli elementi caratterizzanti il “nesso
funzionale” richiesto dall’art. 68, primo comma, Cost., con particolare riferimento alle dichiarazioni
rese extra moenia.

Ebbene, nel tentativo di limitare una prassi parlamentare particolarmente benevola che correva il
rischio di trasformare una legittima prerogativa, a tutela della liberta di discussione nelle Camere, in
un inaccettabile privilegio di natura personale, la Corte ha individuato due requisiti che devono
essere presenti al fine di ricondurre le opinioni espresse al di fuori delle Aule parlamentari alla
tutela di cui all’art. 68, primo comma, Cost. Deve, infatti, trattarsi di opinioni divulgative di atti
parlamentari tipici, con i quali deve sussistere una corrispondenza sostanziale di contenuti e, di
conseguenza, deve trattarsi di opinioni successive (0 quantomeno contestuali) alla
presentazione/svolgimento degli atti parlamentari stessi.

Tale approccio, portato alle sue estreme conseguenze, € apparso a volte eccessivamente rigido e,

paradossalmente insufficiente ad arginare eventuali interpretazioni estensive da parte delle Camere.?

! Per una ricostruzione critica di tale evoluzione, sia consentito un rinvio a T.F. Giupponi, Art. 68, in S. Bartole, R.
Bin (a cura di) Commentario breve alla Costituzione, Cedam, Padova, 2008, in particolare p. 626 ss. Da ultimo, sul
punto, vedi anche M. Cuniberti, Art. 68, in F. Clementi, L. Cuocolo, F. Rosa, G.E. Vigevani (a cura di), La Costituzione
italiana, Il, il Mulino, Bologna, 2021, pag. 77 ss.; nonché, piu in generale, G. Laneve, La funzione parlamentare al
cospetto della funzione giurisdizionale nel prisma della giurisprudenza costituzionale sui conflitti tra poteri: uno studio
sugli ultimi trent anni, in Consulta online, n. 1/2022, www.giurcost.it.

2 Si vedano, in questo senso e con diversi accenti, le osservazioni critiche di M. Cerase, Art. 68, in R. Bifulco, A.
Celotto, M. Olivetti (a cura di) Commentario alla Costituzione, 1l, Utet, Torino, 2006, p. 1298 ss.; e di G. Scaccia,
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Proprio per questo, nel corso degli anni € stato progressivamente specificato e integrato, sia sul
piano sostanziale, sia sul piano (per cosi dire) funzionale. Cosi (solo per fare qualche esempio) sono
state via via escluse dalla tutela della prerogativa in questione alcune manifestazioni non
identificabili quali vere e proprie “opinioni”, ex art. 68, primo comma, Cost.: gli insulti, le minacce,
1 meri comportamenti materiali, oltre che I’attestazione di una circostanza di fatto idonea ad
integrare un reato o la rivelazione di segreti d’ufficio.® Parallelamente, il legame temporale fra
I’attivita parlamentare e le dichiarazioni esterne ¢ stato interpretato a volte in modo piu flessibile,
quale sostanziale contestualita, anche nel caso di dichiarazioni di poco successive all’atto
parlamentare tipico,* pur specificando che I’arco temporale in questione deve risultare
particolarmente compresso® e che risulta necessario che I’atto tipico sia preannunciato o in qualche
modo prevedibile alla luce delle dichiarazioni in contestazione.®

Da ultimo, forse consapevole delle criticita appena evidenziate, la Corte ha affermato che, non
avendo la Costituzione italiana adottato un criterio spaziale in merito all’estensione
dell’insindacabilita parlamentare, “non € dunque da escludere, in astratto, che nel sistema
costituzionale italiano I’insindacabilita possa coprire anche dichiarazioni rese extra moenia, non
necessariamente connesse ad atti parlamentari ma per le quali si ritenga nondimeno sussistente un
evidente e qualificato nesso con 1’esercizio della funzione parlamentare” purché siano ad essa

“direttamente e autonomamente riconducibili”.’

Spunti per una ridefinizione del “nesso funzionale” in tema di insindacabilita parlamentare, in Rivista AIC, n. 4/2014,
WwWw.rivistaaic.it.

3 In questo senso, in particolare, cfr. le sentt. nn. 137/2001, 388/2007, 59/2018, 218/2023.

4 Sul punto, in generale, si vedano ad esempio le sentt. nn. 10/2000, 276/2001, 221/2006 e 97/2008 (anche in
relazione all’analoga prerogativa riconosciuta ai consiglieri regionali dall’art. 122, quarto comma, Cost.) nonché, piu di
recente, la sent. n. 241/2022.

5 In questo senso, cfr. le sentt. nn. 10/2000 e 276/2001, in relazione ad uno iato temporale di due giorni, considerato
elemento comprovante la sostanziale contestualita tra dichiarazioni extra moenia ed attivita parlamentare (o consiliare)
tipica; in senso diverso, perd, vedi anche le sentt. nn. 435/2002, 221/2006, 258/2006, in relazione ad uno iato temporale,
rispettivamente, di oltre otto giorni, dieci giorni e oltre dieci giorni tra le dichiarazioni extra moenia e I’attivita
parlamentare (o consiliare) tipica, ritenuto in ogni caso comprovante 1’inesistenza di contestualita tra le due.

6 Particolarmente significativa, sul punto, la sent. n. 335/2006, in base alla quale “il rapporto di sostanziale
contestualita che la Corte ha ritenuto, in linea di principio, ipotizzabile anche tra esternazioni extra moenia ed atti tipici
ad esse successivi [...] idoneo a giustificare la dichiarazione di insindacabilita, presuppone che l'atto di funzione sia gia
preannunciato nelle prime o prevedibile sulla base della specifica situazione [...], mentre non ¢ sufficiente la brevita del
lasso di tempo intercorrente tra le opinioni espresse al di fuori del Parlamento e gli atti di funzione” (ripresa, sul punto,
anche dalla recente sent. n. 133/2018).

" Cft, in particolare, la gia citata sent. n. 133/2018. Su tale decisione, tra gli altri, cfr. G. D’Alessandro, Un nuovo
schema di giudizio nei conflitti tra poteri sull'insindacabilitd parlamentare?, in Giurisprudenza costituzionale, n.
3/2018, p. 1408 ss.; nonché, volendo, T.F. Giupponi, | limiti dell'insindacabilita parlamentare nelle sent. nn. 59 e 133

374



OSSERVATORIO COSTITUZIONALE

ASSOCIAZIONE ITALIANA
DEI COSTITUZIONALISTI

Tuttavia, in tutte le occasioni successive a tale specificazione, la Corte non ha mai ritenuto di
utilizzare il nuovo schema di giudizio, logicamente pregiudiziale rispetto alla verifica degli
eventuali elementi di contestualita temporale e di collegamento contenutistico con atti parlamentari
tipici, ribadendo invece la sua piu consolidata giurisprudenza,® anche relativamente alla
configurabilitd o meno di alcune delle condotte addebitate quali vere e proprie “opinioni”.°

Le prospettive aperte da tali nuovi orizzonti, tuttavia, appaiono senz’altro problematiche,
soprattutto in relazione all’individuazione della competenza qualificatoria in merito alla natura
giuridica delle dichiarazioni del parlamentare oggetto di contestazione. Infatti, in assenza
dell’applicazione del criterio del nesso funzionale basato sulla contestualitda temporale e sulla
corrispondenza sostanziale di contenuti rispetto ad atti parlamentari tipici, a chi spetta qualificare o
meno le espressioni in questioni come “opinioni” direttamente e autonomamente tutelate, ex art. 68,
primo comma, Cost.? Sicuramente, in prima battuta, alla magistratura ordinaria investita delle
eventuali controversie relative al parlamentare; tuttavia, come noto, anche alla Camera di
appartenenza dello stesso, in occasione della relativa delibera assembleare; da ultimo, alla stessa
Corte costituzionale, in caso di conflitto di attribuzioni tra magistratura e Parlamento.

Compito particolarmente delicato, in assenza di ogni riferimento ad atti parlamentari tipici, e che
richiede 1’individuazione del confine tra liberta di manifestazione del pensiero, che spetta a tutti 1
cittadini sulla base dell’art. 21 Cost., e insindacabilita delle opinioni espresse da un parlamentare
nell’esercizio delle sue funzioni, in base all’art. 68, primo comma, Cost., ferma restando la garanzia
del potere di qualificazione dei fatti oggetto di contestazione, di spettanza dell’autorita giudiziaria.
Il tutto, nella consapevolezza che le forme di comunicazione politica, e di conseguenza anche quelle
di esercizio del mandato rappresentativo, sono ormai da tempo profondamente mutate, con
particolare riferimento all’evoluzione tecnologica e alla costruzione di una vera e propria arena

digitale (si pensi, solo per fare un esempio, ai social networks).°

del 2018. La Corte costituzionale ancora tra forma e sostanza, in vista di una svolta dai confini incerti, in Forum di
Quaderni costituzionali Rassegna, n. 2/2019, www.forumcostituzionale.it.

8 Cosi, ad esempio, la sent. n. 241/2022, sulla quale si veda S. Bargiacchi, Sull’insindacabilita parlamentare la
Corte consolida la giurisprudenza del nesso funzionale, in Nomos. Le attualitad del diritto, n. 1/2023, www.nomos-
leattualitaneldiritto.it.

° In questo senso, si veda la sent. n. 218/2023, sulla quale cfr. C. Lenzi, Il perimetro dell’insindacabilita del
parlamentare nella sentenza della Corte costituzionale sul caso Giovanardi, in Forum di Quaderni costituzionali
Rassegna, n. 2/2024, www.forumcostituzionale.it.

10 Sul punto, tra gli altri, cfr. G. Palombino, L insindacabilita parlamentare al tempo della democrazia digitale, in
federalismi.it, n. 24/2022, p. 218 ss., www.federalismi.it.; M. Mengozzi, L'insindacabilita parlamentare sui "social": la
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2. 1l caso oggetto del conflitto riguardava un video su Facebook per il quale il deputato Carlo
Fidanza era stato citato a giudizio per rispondere di diffamazione aggravata, ex art. 595, terzo
comma, c.p. Investita della questione, in base all’art. 3, quarto comma, della 1. n. 140/2003,!! la
Camera dei deputati aveva deliberato 1’insindacabilita delle opinioni oggetto di contestazione, in
quanto espresse nell’esercizio delle funzioni parlamentari. Di fronte a tale deliberazione, il
Tribunale di Milano aveva sollevato conflitto di attribuzione.?

Secondo la relazione della Giunta per le autorizzazioni della Camera dei deputati, approvata
dall’Assemblea, le dichiarazioni in questione avrebbero dovuto ritenersi insindacabili perché
espressione della funzione parlamentare, avendo il deputato presentato un’interrogazione al
Ministro della famiglia e della disabilita dal contenuto sostanzialmente corrispondente solo due
giorni dopo.*® 1l Tribunale di Milano, tuttavia, aveva ritenuto insussistente il nesso funzionale, sia

dal punto di vista temporale, sia dal punto di vista contenutistico.

posizione della Consulta e le prospettive di riforma, in Processo penale e giustizia, n. 52023, p. 1153 ss.,
www.processopenaleegiustizia.it (con particolare riferimento alla gia citata sent. n. 241/2022). Da ultimo, la necessita di
una riflessione sul punto é testimoniata, sul piano parlamentare, dal ciclo di audizioni informali tenuto dalla Giunta per
le autorizzazioni della Camera dei deputati “Sulle prospettive evolutive dell'insindacabilita parlamentare alla luce delle
moderne forme di comunicazione politica e in particolare dei social media” (12 aprile - 21 giugno 2023), reperibile su
https://webtv.camera.it. Sull’incidenza dei “fattori di trasformazione della comunicazione politica nella societa
contemporanea” in materia di insindacabilita parlamentare, vedi anche gli accenni di cui alla gia citata sent. n. 11/2000.

11 In base al quale, come noto, “Se non ritiene di accogliere I'eccezione concernente l'applicabilita dell'articolo 68,
primo comma, della Costituzione, proposta da una delle parti, il giudice provvede senza ritardo con ordinanza non
impugnabile, trasmettendo direttamente copia degli atti alla Camera alla quale il membro del Parlamento appartiene o
apparteneva al momento del fatto [...]".

12 Nel video citato, del 3 dicembre 2018, si affermava “Siamo qui a Milano, in viale Toscana davanti a Santeria
Social Club, locali dati in concessione dal Comune di Milano dove il 13 dicembre si sarebbe dovuta aprire questa
fantastica mostra: ‘porno per bambini’. Una mostra che, con immagini di dubbio gusto e sicuramente ambigue, non
avrebbe fatto altro che legittimare la pedopornografia. Non ci fermiamo qua! Chiediamo di vigilare su quello che viene
svolto nei locali che da in concessione, ma soprattutto vogliamo difendere i bambini e la loro innocenza da questi pazzi
che la vogliono violare”.

13 Si veda I’interrogazione n. 4-01794 del 5 dicembre 2018: “Al Ministro per la famiglia e le disabilita. — Per sapere
— premesso che: alcuni giorni fa & apparsa sui social network la pubblicita di una mostra dal titolo «Porno per bambini»,
programmata per il 13 dicembre 2018 presso il Santeria Social Club, noto locale sito presso un immobile dato in
concessione dal comune di Milano; da quanto si pud vedere dai profili social della mostra stessa, il contenuto
dell'esposizione verte su una serie di disegni dalla forte simbologia sessuale, ritraenti soggetti in pose equivoche;
nonostante quanto dichiarato dall'ideatore e disegnatore della mostra, a giudizio dell'interrogante I'accostamento
provocatorio dei termini «Porno» e «bambini» nonché alcuni dei contenuti rischiano di trasmettere un messaggio di
legittimazione culturale di pratiche di natura pornografica e pedopornografica molto pericolose per i bambini; il fatto
risulta, a giudizio dell'interrogante, necessario di attenzione a maggior ragione perché originariamente programmato
all'interno di locali dati in concessione da una pubblica amministrazione e quindi destinati ad una ineludibile finalita
sociale; a seguito delle proteste levatesi da piu parti, sia spontaneamente sulla rete, sia da parte di esponenti politici e
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Dal primo punto di vista, infatti, non si sarebbe potuto prendere in considerazione un atto
parlamentare successivo alle dichiarazioni incriminate, dal momento che in questo caso la finalita
divulgativa delle stesse sarebbe stata inesistente, creandosi il rischio di una legittimazione di
“pretestuose iniziative istituzionali attuate ex post al solo fine di giustificare precedenti condotte
potenzialmente diffamatorie”.’* Quanto al contenuto, invece, il ricorrente aveva sottolineato come
I’interrogazione fosse molto piu “mite nei toni” rispetto a quanto sostenuto nel video oggetto di
contestazione.

Opposta la ricostruzione della Camera dei deputati, sia sul piano della contestualita temporale,
sia sul piano contenutistico. Dal primo punto di vista, infatti, il breve lasso di tempo trascorso tra le
dichiarazioni extra moenia e la presentazione dell’interrogazione sarebbe risultato pienamente
coerente con la consolidata giurisprudenza sul punto, in base alla quale “il legame temporale
sussiste non solo quando I’atto parlamentare precede la dichiarazione incriminata, ma anche quando
esso segua tale dichiarazione in un arco di tempo cosi breve da potersi dire sostanzialmente ad essa
contestuale”.’® Quanto, poi, alla sostanziale corrispondenza di contenuti, essa sarebbe stata
pienamente riscontrabile nel caso in questione, dal momento che non sarebbe necessario “un
puntuale e pedante riscontro delle parole usate” dal deputato nelle dichiarazioni extra moenia e
nella successiva interrogazione parlamentare. Le eventuali differenze espressive, secondo tale
lettura, sarebbero state una conseguenza della “diversa tipologia di comunicazione” tipica del

linguaggio adoperato sui social media “piti immediato, informale e diretto”.*8

del mondo associativo, i gestori del locale, pur difendendone i contenuti, hanno deciso di annullare la mostra per motivi
di opportunita — se sia a conoscenza dei fatti esposti in premessa e di eventuali altre mostre dai contenuti simili
organizzate sul territorio nazionale, dallo stesso o da altri artisti; quali iniziative culturali e divulgative abbia in
programma per difendere i bambini da messaggi culturali o commerciali aggressivi, che possano minare un corretto e
graduale approccio alla sessualita da parte degli stessi” (Www.camera.it).

1411 Tribunale di Milano, nel suo ricorso, appare consapevole delle gia citate oscillazioni giurisprudenziali della
Corte in relazione al profilo temporale, tuttavia ritiene che i precedenti in questione siano stati ‘“abbondantemente
superati” dalla piu recente giurisprudenza, in base alla quale “non possono avere rilievo [...] gli atti parlamentari
posteriori alla dichiarazione reputata insindacabile, perché, per definizione, quest’ultima non pud essere divulgativa dei
primi” (in questo senso la sentenza in commento, riportando il ricorso del Tribunale, con particolare riferimento alle
sentt. nn. 55/2014 e 241/2022).

15 Cosi la decisione in commento, nel riprendere testualmente la memoria di costituzione in giudizio della Camera
dei deputati, con particolare riferimento alle sentt. nn. 221/2006, 97/2008, 133/2018, 241/2022, 218/2023. Secondo la
resistente, inoltre, avrebbe inciso sulla citata scansione temporale anche la circostanza che 1’attivita parlamentare fosse
sospesa dal 29 novembre al 4 dicembre 2018, motivo per cui il primo giorno utile per presentare 1’interrogazione in
questione sarebbe stato proprio il successivo 5 dicembre2018.

18 In questo senso sempre la memoria della Camera dei deputati, secondo la quale “I’affermarsi dei social media ha
determinato un’evoluzione della comunicazione politica”, dal momento che “al verificarsi degli eventi, i cittadini si
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Intervenuta in giudizio davanti alla Corte costituzionale, la parte offesa ha sostenuto che 1’art.
68, primo comma, Cost. richiederebbe di valutare, volta per volta, se le dichiarazioni in
contestazione siano vere e proprie opinioni del parlamentare, in grado di esprimere una precisa
valutazione politica, oppure si sostanzino esclusivamente nella consapevole attribuzione di “un fatto
storico falso”. In questo secondo caso, infatti, non potrebbe trovare applicazione la prerogativa
dell’insindacabilita, pena il rischio di avvalorare “dichiarazioni calunniose nei confronti di singoli

cittadini”.t’

3. Entrando nel merito del conflitto, la Corte ha pero rigettato il ricorso del Tribunale di Milano,
stabilendo che la Camera dei deputati, nel dichiarare I’insindacabilita delle opinioni in
contestazione, aveva correttamente esercitato le sue attribuzioni costituzionali.

Forse nella consapevolezza di compiere un ulteriore passo nella sua ricca giurisprudenza in
materia, la decisione in commento offre un’ampia ricostruzione dello statuto costituzionale delle
immunita parlamentari, con particolare riferimento all’insindacabilita prevista dall’art. 68, primo
comma, Cost. Richiamando le origini delle prerogative in questione, infatti, la Corte sottolinea
come esse siano sorte storicamente “per preservare 1 parlamenti da indebite intromissioni del potere
giudiziario condizionato dal potere esecutivo”, mentre “nell’attuale sistema costituzionale — in cui
invece ¢ assicurata I’indipendenza dell’ordine giudiziario — esse sono strutturate in modo da definire
un equilibrio razionale e misurato tra le istanze dello Stato di diritto, che tendono ad esaltare i valori
connessi all’esercizio della giurisdizione (universalita della legge, legalita, rimozione di ogni
privilegio, obbligatorieta dell’azione penale, diritto di difesa in giudizio, ecc.) e la salvaguardia di
ambiti di autonomia parlamentare sottratti al diritto comune, che valgono a conservare alla

rappresentanza politica un suo indefettibile spazio di liberta”.'®

aspettano una reazione immediata da parte dei loro rappresentanti, quando non sempre essi hanno la possibilita di
esprimersi in ambito parlamentare”.

17 Cosi la decisione in questione, riportando la posizione espressa in udienza. Particolarmente interessante, a dire il
vero, appare il fatto che la parte offesa, intervenuta in giudizio, abbia sostenuto in udienza che una lettura volta a
considerare insindacabili le opinioni extra moenia di un parlamentare solo nel caso in cui questi abbia gia in precedenza
espresso la medesima opinione in un previo atto tipico sarebbe “limitante”, trasformando la Corte costituzionale in una
sorte di “notaio”

18 In questo senso la decisione in commento, riprendendo in parte anche quanto affermato dalla sent. n. 379/1996.
Proprio in quella occasione, infatti, la Corte aveva evidenziato la natura particolarmente problematica del prescritto
equilibrio, dal momento che in questo caso “alcuni beni morali della persona, che ¢ la Costituzione stessa a qualificare
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Tale circostanza, a ben vedere “puo naturalmente determinare un antagonismo tra i due valori in
bilanciamento: la liberta politica del Parlamento e I’autonomia delle funzioni delle Camere, da un
lato; I’indipendenza e la terzieta del giudice, funzionali a garantire il principio d’eguaglianza dei
cittadini di fronte alla legge e la difesa dei loro diritti e interessi, dall’altro”. Il citato antagonismo,
tuttavia, “deve trovare un punto d’equilibrio in concreto per opera delle Camere e dell’ordine
giudiziario, ferma restando la possibilita, per il potere che ritenga lese le proprie attribuzioni, di
sollevare conflitto”. A questo schema, naturalmente, non si sottraec nemmeno 1’insindacabilita, la
quale (garantendo la liberta di discussione e di voto nelle Camere) “protegge il cuore del mandato
parlamentare, il cui svolgimento deve essere libero da condizionamenti per consentire, come
delineata dall’art. 67 Cost., una libera rappresentanza, non di interessi di parte o di partito, ma della
Nazione”.?

Dunque, puntualizza la Corte, non si tratta di tutelare i diritti del singolo deputato o senatore, ma
di proteggere la liberta della funzione che il soggetto esercita, “in conformita alla natura stessa delle
immunita parlamentari, [...] solo strumentalmente destinate a riverberare 1 propri effetti a favore
delle persone investite della funzione”.?® Anche per questo, allora, viene ribadito il diverso ambito
di applicazione della generale liberta di manifestazione del pensiero, che spetta a tutti in base all’art.
21 Cost., rispetto alla specifica prerogativa dell’insindacabilita parlamentare, a tutela della liberta

della funzione rappresentativa, ex art. 68, primo comma, Cost.?

inviolabili (onore, reputazione, pari dignita), vengono a collidere con I’insindacabilita dell’opinione espressa dal
parlamentare, che ¢ momento insopprimibile (e, ben puo dirsi, anch’esso inviolabile), della liberta della funzione”.

19 Cosi, ancora una volta, la decisione in commento. Sul collegamento tra libero mandato parlamentare e
insindacabilita, tra gli altri, vedi da ultimo F. Girelli, Il mandato parlamentare e lo spazio per la sua “liberta”. Per una
lettura combinata degli artt. 67 e 68 della Costituzione, Editoriale Scientifica, Napoli, 2018.

20 Cosi, espressamente, la decisone in commento, in piena conformita con la sua pregressa giurisprudenza (da
ultimo, si richiamano le sentt. nn. 38/2019, 157/2013 e 170/2023).

21 Secondo la Corte, infatti, “ la liberta di manifestazione del pensiero — che & «coessenziale al regime di liberta
garantito dalla Costituzione» (sentenza n. 11 del 1968) e, proprio in quanto tale, ¢ «pietra angolare dell’ordine
democratico» (sentenza n. 84 del 1969), anche perché garantisce a tutti 1’esercizio del diritto alla critica politica — trova
nella reputazione della persona, diritto inviolabile ai sensi dell’art. 2 Cost., un limite al suo legittimo esercizio, che
I’ordinamento ¢ chiamato a tutelare «con strumenti idonei, necessari e proporzionati» (sentenza n. 150 del 2021): il che
significa che chiunque eserciti illegittimamente la liberta di espressione pud esserne chiamato a rispondere.
L’insindacabilitd delle opinioni, come detto, esclude invece la responsabilita giuridica del parlamentare
indipendentemente da ogni considerazione o valutazione circa I’incidenza che dette opinioni possano avere sulla
reputazione di terzi: cio, appunto, al fine di salvaguardare al massimo grado «l’autonomia delle funzioni parlamentari
come area di liberta politica delle Assemblee rappresentative» (sentenza n. 120 del 2004), che potrebbe altrimenti essere
condizionata dal timore di un sindacato su opinioni espresse da un parlamentare nello svolgimento del suo mandato” (in
questo senso la decisione in commento).
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Delineato il quadro costituzionale di riferimento, la Corte offre quindi una rilettura della sua
copiosa giurisprudenza in materia di insindacabilita, partendo da una constatazione testuale:

»22 in relazione alla

I’assenza, nel nostro sistema costituzionale, di ogni riferimento ‘“spaziale
prerogativa in questione, a favore di un approccio piu squisitamente “funzionale”. Dunque, il nesso
di funzionalita puo riguardare non solamente le opinioni espresse all’interno degli organi
parlamentari, ma anche le opinioni rese extra moenia. Tuttavia, come ribadito piu volte dalla stessa
Corte, questo “non significa che qualsiasi opinione espressa da un parlamentare sia, per cio solo,
sottratta alla responsabilita giuridica; € pur sempre necessario — affinché I’immunitd non si
trasformi illegittimamente in privilegio personale, con il correlato e ingiustificato sacrificio dei
diritti e degli interessi dei terzi — che essa sia funzionalmente delimitata [...] ¢ che, pertanto, le
opinioni espresse siano caratterizzate dalla esistenza di un nesso stretto con 1’esercizio delle
funzioni”.?3

Diversi, secondo la Corte, i criteri (0 indici rivelatori) via via utilizzati per riscontrare la
sussistenza del citato nesso tra opinioni espresse ed esercizio delle funzioni parlamentari, anche alla
luce della complessita delle esigenze di equilibrio tra autonomia delle Camere ed esercizio della
funzione giurisdizionale che si sono volta per volta affacciate al giudizio del Giudice dei conflitti.
Cosl, per fare qualche esempio, se appare pacifico che tale nesso esista in relazione alle opinioni

espresse nel corso dei lavori parlamentari oppure manifestate in atti espressione dell’esercizio tipico

delle funzioni delle Assemblee rappresentative e dei loro organi interni,?* risultano chiaramente

22 Come, ad esempio, in Danimarca (art. 57 Cost.), Finlandia (artt. 30, secondo comma, e 31, primo comma, Cost.),
Germania (art. 46, primo comma, Cost.), Irlanda (art. 15, par. 13, Cost.), Olanda (art. 71 Cost.), Stati Uniti (art. |, sez. 6,
Cost.); ma anche nell'ordinamento dell'UE (art. 8 del Protocollo sui privilegi e sulle immunita dell'Unione Europea).

2 In questo senso la decisione in questione, in linea con quanto affermato a partire dalle gia citate sentt. nn. 10/2000
e 11/2000. Secondo la Corte, peraltro, tale scrutinio deve risultare “particolarmente rigoroso” anche alla luce delle
indicazioni della Corte europea dei diritti dell’uvomo (piu volte richiamata nella sua giurisprudenza in materia di
insindacabilita, ed anche in questa occasione) la quale, con una serie di decisioni che hanno condannato 1’Italia per
violazione dell’art. 6.1 CEDU sul diritto di accesso al giudice, ha ribadito la necessita di una stretta proporzionalita tra
gli scopi legittimi prefissati dalla prerogativa in questione (la tutela del libero dibattito in Parlamento e la separazione
dei poteri) e i mezzi impiegati per la loro concreta realizzazione, soprattutto quando si sia al di fuori delle attivita
parlamentari tipiche (cfr. ricc nn. 40877/98, 45649/99, 73936/01, 23053/02, 10180/04, 46967/07, 2/08, 26218/06; casi
Cordova c. Italia, I e 11, del 2003, De Jorio c. Italia, del 2004, lelo c. Italia, del 2005, Patrono, Cascini e Stefanelli c.
Italia, del 2006, CGIL e Cofferati c. Italia, | e 11, del 2009 e 2010, Onorato c. Italia, del 2011). Sul punto, da ultimo, si
veda D.A. Ambroselli, Insindacabilita parlamentare e diritto di difesa, Editoriale Scientifica, Napoli, 2022.

24 Anche se non senza alcune oscillazioni, avendo ad esempio la Corte escluso 1’insindacabilitd di un colloquio
riservato tra due deputati all’interno della Camera di appartenenza (sent. n. 509/2002), ritenendo, invece, esercizio delle
funzioni, tra I’altro, I’invio di una lettera da parte di un rappresentante di un gruppo al Presidente di una Commissione
di inchiesta (sent. n. 219/2003), I’invio di una lettera di un deputato nei confronti del proprio capogruppo (sent. n.
298/2004), o la semplice presentazione di un’interrogazione parlamentare, successivamente dichiarata inammissibile
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esclusi (come gia evidenziato) gli insulti, le minacce e i meri comportamenti materiali, oltre che
ogni altra dichiarazione che non sia qualificabile come vera e propria “opinione”.?® A tale
elencazione, la sentenza in commento ora aggiunge anche il caso della “consapevole affermazione
di fatti oggettivamente falsi lesivi della reputazione altrui”, con una specificazione che (forse) sara
foriera di una qualche problematicita in futuro.?®

In tutti questi casi, infatti, per la Corte ogni tutela deve essere logicamente esclusa, dal momento
che “I’insindacabilita [...] tutela e consente dichiarazioni finalizzate al promovimento e alla qualita
del dibattito pubblico, non certo al suo scadimento”.

Di fronte a vere e proprie opinioni, manifestate all’esterno delle Aule parlamentari, si trattera
quindi di valutarne (sulla scia della gia citata, consolidata, giurisprudenza costituzionale) la
sostanziale corrispondenza di contenuto con opinioni espresse nell’esercizio di attivita parlamentare
tipica e la contestualita temporale con le stesse.?” Tuttavia (e questa appare la novita pil rilevante)
tali requisiti sono ora, in qualche modo, espressamente ridimensionati quali meri “indici rivelatori,
per quanto particolarmente consistenti e qualificati”, non rappresentando “elementi costitutivi di
una fattispecie puntualmente delineata in Costituzione o dalla legge”. Per questo, ricollegandosi a
quanto ipotizzato in una precedente decisione della stessa Corte, non puo escludersi che
I’insindacabilita, “in casi particolari”, possa trovare applicazione anche in relazione a “dichiarazioni

rese extra moenia, non necessariamente connesse ad atti parlamentari, ma per le quali si ritenga

dalla Presidenza (sent. n. 379/2003). In relazione ai c.d. atti parlamentari atipici o “innominati”, vedi ora anche quanto
disposto dall’art. 3, primo comma, della 1. n. 140/2003, in base al quale “I'articolo 68, primo comma, della Costituzione
si applica in ogni caso per la presentazione di disegni o proposte di legge, emendamenti, ordini del giorno, mozioni e
risoluzioni, per le interpellanze e le interrogazioni, per gli interventi nelle Assemblee e negli altri organi delle Camere,
per qualsiasi espressione di voto comungue formulata, per ogni altro atto parlamentare, per ogni altra attivita di
ispezione, di divulgazione, di critica e di denuncia politica, connessa alla funzione di parlamentare, espletata anche fuori
del Parlamento” (sul punto, vedi anche la sent. n. 120/2004).

%5 Qi pensi, come in parte gia visto, alla presentazione di un esposto all’autoritd giudiziaria, ad una deposizione
nell’ambito di un procedimento penale, all’attestazione di circostanze di fatto idonee ad integrare il reato di falso
ideologico, o alla rivelazione di segreti d’ufficio (cft. le sentt. nn. 286/2006, 329/2006, 388/2007, 218/2023).

% Sj tratta, infatti, di una novita non irrilevante, che la Corte ha valorizzato alla luce della sua pili recente
giurisprudenza in relazione alla diffamazione a mezzo stampa (sent. n. 150/2021), ma che non era mai stata invocata
quale limitazione della tutela immunitaria in questione.

27 Secondo la decisione in commento, infatti, solo al ricorrere di queste condizioni “ben pud affermarsi che le
opinioni espresse fuori dalle sedi delle Camere siano connesse all’esercizio della funzione parlamentare, in quanto
destinate a comunicare all’esterno, pur nell’ineliminabile diversita degli strumenti e del linguaggio adoperato nell’atto
tipico e nella sua diffusione all’opinione pubblica, il significato dell’attivita compiuta nell’esercizio del mandato, che,
d’altronde, per sua natura ¢ destinata a proiettarsi al di fuori delle aule parlamentari, nell’interesse della libera dialettica
politica che & condizione di vita delle istituzioni democratico-rappresentative”.
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nondimeno sussistente un evidente e qualificato nesso con 1’esercizio della funzione

parlamentare”.?®

4. Giunta al cuore della sua decisione, tuttavia, la Corte non sembra voler portare fino in fondo il
suo ragionamento, forse consapevole delle difficolta applicative di questo ulteriore elemento di
flessibilita. Infatti, dopo aver precisato che “in quest’ottica, possono considerarsi entro il perimetro
di applicazione dell’art. 68, primo comma, Cost. non tutte le opinioni politiche che il parlamentare
esprima, [...] ma quelle opinioni che, iscrivendosi in un contesto politico, siano funzionali
all’esercizio dell’attivita parlamentare”, sembra faticare ad individuare dei criteri sufficientemente
chiari per individuarne i confini.

Secondo il Giudice dei conflitti, infatti, “deve trattarsi [...] di opinioni che incanalino nel
processo politico proprio di una democrazia pluralista i diversi e divergenti interessi riferibili al
popolo, al fine di trovare, nell’esercizio della rappresentanza della Nazione di cui all’art. 67 Cost.,
una mediazione tra gli stessi rispondente all’interesse generale. Tale rappresentanza, sancita
dall’art. 67 Cost., costituisce invero il fondamento primo e, al tempo stesso, il limite,
dell’insindacabilita delle opinioni prevista dall’art. 68, primo comma, Cost.”. Ma quali, a ben
vedere, i criteri per individuare se si sia 0 meno in presenza di tali presupposti?

Per arricchire ulteriormente il quadro, la decisione in commento ricorda che I’insindacabilita
parlamentare, viste le sue rilevanti conseguenze giuridiche, “esige e pretende, al contempo, forme
espressive improntate al rispetto della dignita dei destinatari della critica e della denuncia politica,
in specie quando questi non siano a loro volta parlamentari: e cio tanto piu quando I’opinione ¢
espressa per mezzo dei moderni mezzi di comunicazione — quali testate giornalistiche
online o social media — che la rendono agevolmente reperibile e oggetto di ulteriore diffusione [...].
Sono insomma necessarie modalita espressive che, lungi dal trasformare 1’insindacabilita in una
garanzia di impunita e in un privilegio, siano coerenti con il rilievo dell’istituto nel raccordo tra
istituzioni parlamentari e opinione pubblica e ne sorreggano la ratio, piuttosto che metterla in crisi”.

Una sorta di invito alla continenza verbale,?® quindi, di fronte ad una prerogativa che, pero, a ben

28 Cosi la decisione in commento, nel riprendere il gia citato spunto di cui alla sent. n. 133/2018.
29 Sul punto, tra Ialtro, la Corte sottolinea che “i regolamenti parlamentari attribuiscono al Presidente d’ Assemblea
poteri diretti anche a evitare che, per mezzo di atti tipici, si abusi dell’immunita in discorso (artt. 66, 97, 146, 154 ¢ 157
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vedere presuppone proprio la potenziale lesivita delle espressioni usate, ferma restando 1’esclusione
di tutto cido che non possa essere ragionevolmente considerato quale “opinione” (come nel caso
degli insulti o delle minacce).

Tuttavia, ancora una volta, I’elemento decisivo per rigettare il ricorso del Tribunale di Milano e
ritenere insindacabili le affermazioni oggetto di contestazione sembrano essere proprio i famosi
“indici rivelatori” elaborati dalla stessa giurisprudenza costituzionale. Infatti, dopo aver affermato
che le affermazioni in contestazione sono pienamente qualificabili come opinioni, dal momento che
(anche se con I'utilizzo di parole “aspre”) costituiscono una ‘“dura valutazione di un fatto [...] che
non si risolve in una mera denuncia o critica politica” ma appare “funzionale a farsi portatrice [...]
di interessi generali”, la Corte torna a riferirsi al contenuto di atti parlamentari tipici
sostanzialmente contestuali a quanto pubblicato su Facebook.*

Il riferimento, in particolare, e alla gia citata interrogazione parlamentare presentata il 5
dicembre 2018 (due giorni dopo la pubblicazione del video incriminato), arco temporale che,
coerentemente con quanto gia deciso in altre occasioni, risulta sicuramente “particolarmente
compresso”.3! Sul punto, in ogni caso, la Corte precisa che “una rigida applicazione dell’indice del
legame temporale in termini di mera divulgazione di un atto, necessariamente esistente e
antecedente, trasformerebbe il requisito del nesso funzionale in una sorta di nesso cronologico che
non ¢ idoneo, nella sua rigidita, a qualificare I’esercizio delle funzioni”.

Parallelamente, pero, si sente il bisogno di specificare che “il tenore stesso delle opinioni
espresse extra moenia — laddove, in particolare, viene manifestata 1’intenzione di continuare a
occuparsi dei temi ritenuti sottesi alla vicenda concreta — preannunciava, 0 comungue sia rendeva in

concreto prevedibile, I’esercizio dell’attivita parlamentare tipica”.

del Regolamento del Senato e artt. 59, 89, 139 e 139-bis del Regolamento della Camera, sull’uso di parole o termini
«sconvenienti»)”. Vengono in mente, in questo senso, le parole utilizzate dalla Corte nella gia citata sent. n. 379/1996,
secondo la quale “nello Stato costituzionale nel quale viviamo, la congruita delle procedure di controllo, I'adeguatezza
delle sanzioni regolamentari e la loro pronta applicazione nei casi piu gravi di violazione del diritto parlamentare si
impongono al Parlamento come problema, se non di legalita, certamente di conservazione della legittimazione degli
istituti della autonomia che presidiano la sua liberta”.

3011 tutto, specifica la Corte, in relazione allo “svolgimento di una mostra presso locali dati in concessione da un
Comune, peraltro nel collegio di elezione” del deputato in questione”, con “I’intenzione manifestata di continuare ad
interessarsi dei temi che egli ha ritenuto sottesi alla vicenda concreta”.

31 Cfr., in particolare, le gia citate sentt. nn. 10/2000 e 276/2001 (anche in relazione all’analoga prerogativa
riconosciuta ai consiglieri regionali dall’art. 122, quarto comma, Cost.).
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Infine, quanto alla sostanziale corrispondenza di contenuto, la decisione in commento sottolinea
come, “al di 1a [...] dell’uso di modalita espressive e comunicative fisiologicamente diverse [...],
che si tratti della medesima opinione si evince dalla circostanza che tanto 1’atto tipico quanto le
affermazioni extra moenia: si occupano di una medesima mostra artistica, ne criticano il titolo e
I’oggetto, valutano negativamente gli effetti che tale mostra potrebbe avere sullo sviluppo della
sessualita dei bambini e, infine, richiedono una particolare attenzione da parte della pubblica
amministrazione nel concedere locali in concessione”.

Dunque, pur ponendosi la decisione in commento in linea di ideale continuita con quanto
affermato in occasione della precedente sent. n. 133/2018 la quale aveva evidenziato una qualche
insoddisfazione della Corte rispetto allo stato di evoluzione della sua stessa giurisprudenza in
materia di insindacabilita parlamentare, appare evidente come i piu consolidati criteri sin qui
utilizzati, pur declassati a meri “indici rivelatori”, continuino a risultare un punto di riferimento
indispensabile per le argomentazioni del Giudice costituzionale.

Fino al punto di evidenziare una qualche potenziale contraddittorieta, nel momento in cui,
appurato che le opinioni espresse extra moenia sono funzionalmente collegate all’esercizio della
funzione parlamentare, in qualche modo, in sé e per sé considerate, la Corte si pone nella
prospettiva di valutarne comunque la coerenza (temporale e contenutistica) con una specifica
interrogazione presentata dallo stesso deputato. Ma, soprattutto, quando, dopo aver stigmatizzato
I’eccessiva rigidita di una concezione in base alla quale le uniche dichiarazioni esterne tutelabili
siano quelle divulgative di uno specifico atto parlamentare ‘“necessariamente esistente ¢
antecedente”, il giudice costituzionale specifica poco dopo che, in ogni caso, il tenore delle
affermazioni contestate “preannunciava, o comunque sia rendeva in concreto prevedibile,
I’esercizio dell’attivita parlamentare tipica”. Ma, allora, un atto parlamentare tipico,
sostanzialmente contestuale alle dichiarazioni esterne, & sempre necessario, 0 no?

In conclusione, al di la, dell’ulteriore elemento di flessibilita valorizzato dalla decisione in
commento, non sembra si siano individuati criteri volti a dare una sostanziale stabilita alle future
evoluzioni giurisprudenziali in materia di insindacabilita, che sembrano dover fare ancora i conti
con la ricerca di elementi, il piu possibile oggettivi, per individuare un nesso funzionale quanto piu
certo e prevedibile. In questo senso, allora, la valorizzazione del piu volte citato “evidente e
qualificato nesso con I’esercizio della funzione parlamentare”, anche a prescindere dall’esistenza di

un contestuale atto parlamentare tipico, non sembra potersi limitare alla valorizzazione, per cosi
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dire, in chiave prevalentemente soggettiva delle finalita che il parlamentare si prefiggeva di
perseguire con le sue affermazioni.®? Forse anche per questo, la sentenza in commento, alla fine,
torna inevitabilmente a fare i conti con gli stessi criteri da cui vorrebbe emanciparsi, evidentemente
ritenuti maggiormente in grado di ancorare I’individuazione del nesso funzionale a elementi piu
oggettivi, pena il rischio di un’eccessiva indeterminatezza dei confini della prerogativa
parlamentare, sempre pit rimessa in tutto e per tutto alla definizione caso per caso offerta dalla
Corte stessa.

Infatti, pur nella consapevolezza che le moderne forme della rappresentanza politica richiedono
tempi e strumenti (come i social networks) molto diversi dall’esercizio delle tipiche attivita
parlamentari intra moenia, I’eventualita di un’eccessiva estensione del nesso funzionale a “tutte le
occasioni in cui un parlamentare raggiunga il cittadino, illustrando opinioni imputabili o
riconducibili alla carica ricoperta” ¢ stata ritenuta dalla stessa Corte incompatibile con il dettato
costituzionale per due ordini di ragioni: da un lato “essa si concentra su un’attivita (quella politica)
non necessariamente coincidente con la funzione parlamentare”; dall’altro tale tesi rischia di
attribuire “allo stesso parlamentare la selezione dei temi politici da divulgare [...] al punto da
rendere, in definitiva, lo stesso parlamentare arbitro dei confini entro i quali far operare la garanzia

della insindacabilita”.®?

32 Come, ad esempio, nel caso della pit volte citata sent. n. 133/2018, in cui la Corte afferma che “un collegamento
[...] delle dichiarazioni contestate con la funzione parlamentare non sussiste, giacché le pubblicazioni giornalistiche in
relazione alle quali il Tribunale ricorrente & stato adito si presentano, in concreto — e ferma restando ovviamente la
valutazione del giudice comune sul rispetto dei suoi limiti — come ordinario esercizio del diritto di informazione e di
critica, che spetta al parlamentare convenuto nel giudizio ordinario nei medesimi termini e limiti in cui esso spetta a
qualsiasi cittadino, e non offrono alcun elemento idoneo a qualificarle come un’evidente espressione, specifica e
differenziata, della funzione parlamentare”. Ma, da ultimo, come evidenziato dalla stessa decisione in commento,
quando (con esiti opposti) si afferma che “le parole adoperate [...] per quanto aspre, costituiscono una valutazione di un
fatto [...] che non si risolve in una mera denuncia o critica politica, ma ¢ funzionale a farsi portatrice [...] di interessi
generali”, pur nella prospettiva del singolo parlamentare.

33 In questo senso, in particolare, la sent. n. 144/2015, in continuita con quanto gia evidenziato dalla pregressa
giurisprudenza costituzionale (cfr., ad es., le sentt. 55/2014 e 313/2013).
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