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«Il processo era un affare che andava molto per le lunghe,
 sembrava che non si decidevano mai a cominciarlo»

(Mark Twain, Le avventure di Huckleberry Finn, Cap. VI, 
in M. Twain, Tom Sawyer. Huckleberry Finn, Torino, Einaudi, 1963, p. 243)

INTRODUZIONE

SOMMARIO:  1. Profili identificativi dell’oggetto di analisi in chiave diacronica. – 2. Le ipotesi 
esistenti in chiave comparata. – 3. Il “decisionismo” del governo Berlusconi. Il lodo Alfano 
nei lavori della sedicesima legislatura. – 4. Il “lodo”. L’utilizzo peculiare di uno strumento 
giuridico.

1. Profili identificativi dell’oggetto di analisi in chiave diacronica.

Il  tema  della  sospensione  processuale  ha  alimentato  nel  nostro  Paese  una  lunga 
discussione, dal punto di vista giuridico, placatasi in parte solo dopo la sentenza della 
Corte costituzionale 262/2009 che ha chiuso la querelle relativa al c.d. lodo “Alfano”. Dalla 
giurisprudenza  costituzionale  è  emerso  che  la  “serenità  nell’esercizio  delle  funzioni” 
rappresenta un “interesse apprezzabile”1, ma la consequenziale sospensione processuale 
va  apprestata  necessariamente  (almeno)  con  legge  costituzionale.  Quindi,  in  sé, 
inevitabilmente,  il  problema  è  delicato  e  richiede  al  legislatore  futuro  che  intendesse 
intraprendere tale via una riflessione pacata, il più possibile aliena dallo scontro politico – 
soprattutto ora che la contrapposizione si è spostata sul più ampio tema della prescrizione 
dei processi2 – al fine di cercare in quale modo la sospensione processuale, immunità o 
quant’altro  possa  essere  apprestata,  senza  incorrere  in  violazioni  del  dettato 
costituzionale, bensì alla luce di esso (sul punto v. senz’altro infra, Parte II, § 4). Ed invero, 
partendo da lontano, il tema, nella dialettica apertasi nel nostro Paese da qualche anno a 
questa  parte,  viene spesso associato  –  a  torto  o  a  ragione –  al  problema più  ampio 
dell’immunità dei governanti dalla responsabilità giudiziale. E, quindi, a chi si accinge a 
studiare ed analizzare tale affascinante tematica, nella oramai fitta mole di lavori che la 
dottrina giuridica ha prodotto in materia3, viene naturale, pur con l’approssimazione che 

1  Me n o  ril e v a n t e ,  com e  av r e m o  mo d o  di  ve d e r e ,  è  inv e c e  il  ri f e r i m e n t o  al  co d i c e  di  pr o c e d u r a  pe n a l e  
(rela t i v a m e n t e  al l a  di s c i p l i n a  de l l’a s s u n z i o n e  de l l a  tes t i m o n i a n z a  da  pa r t e  de l l e  «a l t e  ca r i c h e  de l l o  Sta t o »),  
da l  qu a l e  pa r e v a  av e r  mu t u a t o  la  ratio, ch e  pr e v e d e v a  la  po s s i b i l i t à  da  pa r t e  de l  Pr e s i d e n t e  de l  co n s i g l i o ,  de l  
Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a ,  de i  Pr e s i d e n t i  di  Ca m e r a  e  Se n a t o  e  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  
di  ch i e d e r e  di  es s e r e  es a m i n a t i  ne l l a  se d e  in  cu i  es e r c i t a n o  il  lor o  uf f i c i o ,  «a l  fin e  di  ga r a n t i r e  la  co n t i n u i t à  e  
la  reg o l a r i t à  de l l e  fun z i o n i  cu i  so n o  pr e p o s t i »  (art.  205,  c.  2,  c.p.p.); ma  v.  infra su l  pu n t o  nt.  10 1 .
2 Co s ì  inv e r o  il  dd l  in  te m a  di  pr e s c r i z i o n e  de i  pr o c e s s i  a  fir m a  Ga s p a r r i ,  Qu a g l i a r i e l l o ,  Br i c o l o  e  al t r i  
pr e s e n t a t o  al  Se n a t o  il  gio r n o  12  no v e m b r e  2009.  Cf r .  su l  te m a ,  pe r  un  pr i m o  com m e n t o ,  E.  MAR Z A D U R I,  Un  
progetto di legge  sulla prescrizione breve che rischia di minare la tenuta del sistema,  in  Guida al diritto, 
2009,  n.  47,  p.  7  s.;  R.  B RIC C H E T T I  –  L.  P IST O R E L L I ,  Processo  breve: con due anni per ogni grado spunta la 
ragionevole durata a norma di legge, ivi,  p.  12  ss.;  R.  B RIC C H E T T I  –  L.  P IST O R E L L I , Solo con modifiche al rito e 
all’organizzazione si può lasciare spazio a meccanismi automatici, ivi,  p.  14  ss.



può avere l’occhio  del  giurista  quotidiano4,  distratto  dal  presente più  che dal  passato, 
cercare se in altre epoche – anche a noi lontane – vi sia stata una situazione di immunità 
lato sensu ovvero la protezione di un sovrano o governante da un giudizio. Non solo quindi 
di  un’immunità di  carattere “meramente” processuale o di  uno “scudo” da una sorte di 
accountability,  se  non  della  c.d.  «giustizia  politica»,  ma anche  da  quella  che  è  stata 
definita  dalla  dottrina  come  «responsabilità  politica  diffusa»5,  cioè  la  libera  critica  dei 
cittadini (ovvero sudditi), dei soggetti sociali e politici e, amplius, dell’opinione pubblica.

Per  il  principe  della  Grecia  arcaica  non  è  facile  saperlo  con  sicurezza.  Se  c’era, 
probabilmente era non di tipo legale, bensì inteso rispetto al nuocere fisico. Effettivamente 
un episodio viene alla luce nell’Iliade di Omero dove Tersite – che era soldato acheo di 
classe sociale comune – si mise a contestare e brontolare ad alta voce contro i prìncipi, 
portando alla reazione di Odisseo che lo rimproverò aspramente, in quanto la plebe non 
poteva arrogarsi  il  diritto di  contestare l’operato dei sovrani6.  Certo pare dedursi  che il 
sovrano, sia nell’Oriente mediterraneo, ma prima anche nell’Antica Grecia, fosse superiore 
alla legge, in quanto di derivazione divina. I sovrani greci erano “alunni di Zeus”, muniti di 
una sorte di “sigillo divino”; si pensi alla riverenza dei greci verso Agamennone. Difficile 
affermare con sicurezza, invece, se in epoca successiva a Sparta e Atene, esistesse una 
vera immunità per Solone o Clistene. Temporalmente, essi ricoprivano l’arcontato per un 
solo anno. 

Vicina  ad  un’immunità  in  senso  moderno era  invece  la  situazione  dei  tribuni  della 
plebe, istituiti nella “fase arcaica” del diritto romano. Ciò è  in nuce in relazione alla loro 
caratterizzazione politica, appurato che era nata come magistratura di garanzia del popolo 

3 Ci  si  ri f e r i s c e  pr i m a r i a m e n t e  a  du e  rec e n t i  mo n o g r a f i e  su l  tem a :  T.F.  GIUP P O N I,  Le immunità della politica. 
Contributo allo studio delle prerogative costituzionali, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2005;  C.  M AR T I N E L L I ,  Le immunità 
costituzionali nell’ordinamento italiano e nel diritto comparato. Recenti sviluppi e nuove prospettive, M i l a n o ,  
Gi u f f r é ,  2008;  pi ù  da t a t o ,  e  rel a t i v o  al l o  st a t u s  de l  pa r l a m e n t a r e ,  ris u l t a :  G.  Z AG R E B E L S K Y ,  Le  immunità 
parlamentari: natura e limiti di una garanzia costituzionale,  To r i n o ,  Ei n a u d i ,  197 9;  su l  tem a  v.  an c h e :  M.  
D OG L I A N I , Immunità e prerogative parlamentari, in  L.  V IO L A N T E  (a cu r a  di), Il Parlamento, To r i n o ,  Ei n a u d i ,  200 1 ,  
p.  1009  ss.;  no n c h é :  R.  M ES S I N I ,  Immunità, vo c e ,  in  Nuovo dig. it., 193 8,  XV I ,  To r i n o ,  Ut e t ,  p.  727  ss.;  I D ., 
Immunità parlamentare,  vo c e ,  ivi,  p.  730  ss.  S.  T RA V E R S A ,  Immunità parlamentare,  vo c e ,  in  Enc. dir.,  XX,  
Mi l a n o ,  Gi u f f r é ,  1970,  p.  213  ss.;  D.  B RU N E L L I , Immunità, vo c e ,  in  Enc. giur., XV I I ,  Ro m a ,  Tr e c c a n i ,  198 9,  p.  1  
ss.  Pe r  un a  ric o s t r u z i o n e  st o r i c a  v.  inv e c e :  A.  N IC O L E T T I ,  Immunità (Diritto romano), in  Noviss. dig. it., VI I I,  
To r i n o ,  Ut e t ,  196 2,  p.  192  ss.;  C.  P ECO R E L L A , Immunità (Diritto intermedio), ivi,  p.  195  ss.  
4 Su l  tem a  de l l a  c.d.  comparazione diacronica e  su l  pr o b l e m a  de l l a  co m p a r a b i l i t à  cf r.  i  pr e g e v o l i  lav o r i  di  
M. G.  L OS A N O ,  I grandi sistemi giuridici. Introduzione ai diritti europei ed extraeuropei,  Ro m a- Ba r i ,  La t e r z a ,  
2000,  p.  446  ss.;  L.  P EG O R A R O  –  A.  R INE L L A , Introduzione al diritto pubblico comparato. Metodologie di ricerca, 
Pa d o v a ,  Ce d a m ,  2002,  pp.  42  s.  e  80.
5 La  «re s p o n s a b i l i t à  po l i t i c a  di f f u s a »  pu ò  es a u r i e n t e m e n t e  de f i n i r s i  com e  la  «li b e r a  cr i t i c a  de i  ci t t a d i n i ,  de i  
so g g e t t i  so c i a l i  e  po l i t i c i  e  de l l’o p i n i o n e  pu b b l i c a »  (cfr.  M.  V OL P I ,  Responsabilità e  immunità degli organi 
titolari di poteri politici. Un’analisi comparata, in  L.  C AR L A S S A R E , Diritti e responsabilità dei soggetti investiti di 
potere, Pa d o v a ,  Ce d a m ,  2003,  p.  36). È  sta t o  so t t o l i n e a t o ,  inv e c e ,  da  un  pu n t o  di  vi s t a  gi u r i d i c o ,  su l  tem a :  
«D a  se m p r e  la  so g g e z i o n e  de l  ti t o l a r e  de l l a  po t e s t à  pu b b l i c a  al l a  gi u r i s d i z i o n e  pe n a l e  è  sta t a  se n t i t a  com e  
un  vulnus al  lib e r o  es e r c i z i o  de l l a  po t e s t à  me d e s i m a »  (cfr.  A.  A BU K A R  H AY O ,  Immunità,  po s t i l l a  di  
ag g i o r n a m e n t o ,  in  Enc. giur., 2006,  p.  1).
6 Cf r .  O ME R O ,  Iliade, Li b r o  II,  2 1 2  ss.  Sc r i v e v a  Om e r o  in  ve r s i :  «Te r s i t e  …  ave v a  in  cu o r  su o  mo l t e  pa r o l e  
co n f u s e ,  inu t i l i ,  di s o r d i n a t e ,  os t i l i  a i  so v r a n i »  (II,  21 3,  214).  Inf a t t i  il  so l d a t o  ac h e o  br o n t o l a v a  ad  al t a  vo c e  
co n t r o  Ag a m e n n o n e  (224  e  243),  ma  Od i s s e o  gli  ris p o s e  co n  du r e  pa r o l e :  «…  sm e t t i  e  no n  ti  az z a r d a r e ,  tu  
so l o ,  a  di s p u t a r e  co i  ca p i  …  Sm e t t i  du n q u e  di  av e r e  i re  su l l a  bo c c a ,  di  ing i u r i a r l i  …  se  ti  co l g o  un’a l t r a  vo l t a ,  
co m e  ad e s s o ,  a  imp a z z a r e  no n  vo g l i o  ch e  mi  re s t i  la  te s t a  so p r a  le  sp a l l e  …  se  no n  ti  pr e n d o  e  ti  sp o g l i o  
de l l e  tue  ve s t i  …   e  no n  ti  rim a n d o  in  lac r i m e  al l e  na v i  ve l o c i ,  ca c c i a t o  da l l’a s s e m b l e a  e  pe r c o s s o  co n  
di s o n o r e!»  (247-264).  E  la  fo l l a  co m m e n t a v a ,  rile v a n d o  co m e  Od i s s e o  av e s s e  fa t t o  be n e  a  fa r  ta c e r e  qu e l  
«ca l u n n i a t o r e  ar r o g a n t e »  ch e  si  er a  sp i n t o  a  «in s u l t a r e  i so v r a n i  co n  pa r o l e  off e n s i v e »  (275-277).
Pe r a l t r o ,  oc c o r r e  da r e  att o ,  me t o d o l o g i c a m e n t e ,  ch e  do v e  i  rif e r i m e n t i  so n o  co n f o r t a t i  da l l a  “tra d i z i o n e  
let t e r a r i a”,  es s i  si  dim o s t r a n o ,  in  ul t i m a  an a l i s i ,  com’ è  st a t o  op p o r t u n a m e n t e  dim o s t r a t o  da l l a  do t t r i n a ,  «…  
una  do c u m e n t a z i o n e  ind i r e t t a ,  da i  fra g i l i  co n t e n u t i  le g g e n d a r i ,  su  cu i  no n  si  po s s o n o  ch e  co n d u r r e  ca u t e  
co n s i d e r a z i o n i »  (cfr.  A.  M AN F R E D I N I , Il Suicidio. Studi di diritto romano, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2008,  p.  1 1).



e veniva vista quasi come incarnazione della personalità dello stesso; l’immunità era loro 
concessa affinché potessero  esercitare  liberamente  le  loro  funzioni.  Essi  erano quindi 
intoccabili dal popolo e dal Senato, anche se soggiacevano alle leggi e, quando i Gracchi 
vennero imputati di essere nemici della Repubblica, furono uccisi. Non pare godessero 
invece di una vera immunità i senatori (si pensi solo al fatto che Cicerone fu esiliato e fatto 
oggetto di processi); per i consoli vi era l’irresponsabilità solo durante l’anno di carica7. In 
effetti  particolare sarà lo status di  immunis,  concesso ai  senatori  ed all’Imperatore,  ed 
inteso però come mero esonero dal compiere certi doveri verso lo Stato (munera). Invero, 
con l’avvento di quella che viene chiamata “fase classica” del diritto8 (27 a.C. – 285 d.C.), 
e che coincide con quella storica del principato, il principe-imperatore era di fatto legibus 
solutus, mutuando la terminologia che deriva da un famoso frammento di Ulpiano, uno dei 
“grandi” giuristi della Legge delle citazioni di Valentiniano III. Emblematica era la posizione 
di Ottaviano Augusto che raggruppava in sé le funzioni di pontefice massimo, console a 
vita, comandante dell’esercito e altre. Nonostante la sua superiorità di fatto rispetto agli 
altri  senatori, egli  non era tale formalmente, visto che risultava giuridicamente un mero 
primus  inter  pares (princeps).  E  d’altro  canto  si  ritiene  che  non  vi  fosse  una  totale 
sottrazione delle cariche apicali dello Stato dalla legge; le esenzioni saranno infatti limitate 
a pochi casi nella c.d. lex regia de imperio. Anche se pare che alcune incriminazioni non 
fossero possibili in pendenza del principato9.

Il sovrano bizantino non era invece “sopra la legge”, ma “sottomesso” ed “emanatore” 
della legge10. Lo stesso periodo medioevale, nonostante sia quello in cui si è verificata la 
nascita dell’immunità11, sembra – nei suoi casi più significativi – difficilmente dimostrare 
l’esistenza di tali situazioni. Si pensi al fatto che i maggiori esponenti di tale periodo, cioè 
Innocenzo III e Federico II, erano di formazione giuridica (il primo canonista, il secondo 
emanatore delle cc.dd.  “costituzioni  melfitane”),  quindi  per  forma mentis abituati  più al 
rispetto  della  legge  che  alla  sua  “sopraffazione”  in  virtù  della  carica.  Ciò  almeno 
formalmente,  seguendo  l’antico  adagio  della  tradizione  giuridica  medioevale  «legem 
servare, hoc est regnare». Di fatto, invece, essi rivendicavano un potere di radice divina e, 
come  tale,  superiore  ad  ogni  ordine  mondano.  Naturalmente  vi  sarebbe  stata  una 
responsabilità di fronte a Dio, come dimostra – nella letteratura – l’esempio dantesco (v. 
infra).  La stessa Venezia vede il  Doge quasi  “prigioniero”  di  Palazzo Ducale e la sua 
famiglia depauperata dei beni. E quando Marin Faliero prova – all’inizio del Trecento – a 
divenire “signore di Venezia”, legibus solutus, viene ucciso. 

In  Inghilterra,  fu  invero  nel  1397  che la  House of  Commons  approvò  un  atto  che 
denunciava il comportamento scandaloso, da un punto di vista finanziario, del Re Riccardo 
II. Thomas Haxey, il membro del parlamento che era “proponente” di questo atto contro il 
monarca e la  corte,  fu  processato e condannato a morte  per  tradimento,  riuscendo a 
salvarsi solo grazie al perdono del monarca12. Ma la storia porterà ad altri casi, quali quelli 

7 Cf r.  su l  te m a :  V.  ARA N G I O-RUIZ, Storia del diritto romano, (1957), VI I  ed.,  ris t a m p a  an a s t a t i c a ,  Na p o l i ,  Jo v e n e ,  
2006,  p.  25.
8 Cf r .,  pe r  la  ric o s t r u z i o n e  di  ta l e  fa s e ,  alm e n o :  A.  M AN F R E D I N I , Istituzioni di diritto romano, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  
2003,  p.  13.
9 Cf r .  T.F.  G IUP P O N I , Le immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative costituzionali, ci t.,  p.  28  
e  nt.  37  bi b l i o g r a f i a .
10  In  ciò  si  po t r e b b e  ril e v a r e  la  co n t r a d d i z i o n e  –  so t t o l i n e a t a  ne l l a  di s c u s s i o n e  su l  “po t e r e”  de l l a  le g g e  –  di  
es s e r e  ar t e f i c e  e,  al  tem p o  ste s s o ,  “sud d i t o”  de l l a  leg g e  (per  ta l e  ric o s t r u z i o n e  v.  I. D IO N I G I , Aporie della legge, 
in  I. D IO N I G I  (a cu r a  di), La legge sovrana. Nomos Basileus, Bu r,  Bo l o g n a ,  2006,  p.  15).
1 1  …  ec c e t t o  fo r s e  pe r  l’ipo t e s i  an t i c a  de l l’ i n v i o l a b i l i t à  ab  immemorabili  de g l i  am b a s c i a t o r i  ne l  dir i t t o  
int e r n a z i o n a l e .
12  Cf r .  Rules  on  Parliamentary Immunity in the European  Parliament and  the Members  of State of the 
European  Union,  p.  8;  T.F.  G IUP P O N I ,  Le  immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative 
costituzionali, ci t.,  p.  48.  È  int e r e s s a n t e ,  e  tra t t a t o  co n  str a o r d i n a r i a  so b r i e t à  ed  iro n i a ,  il  tem a  qu i  di s c u s s o  
ne l  co l l o q u i o  fra  Jim  e  Hu c k l e b e r r y  su i  so v r a n i  ed  il  Pa r l a m e n t o  in  Le avventure di Huckleberry Finn di  Ma r k  



di  Carlo  I,  sempre  in  Inghilterra  nel  1648-49,  e  Luigi  XVI  in  Francia  nel  1793,  a 
dimostrazione della possibilità di sottoporre il sovrano a giudizio.

Eppure, per il periodo assolutista, l’immunità parrebbe non servire. Luigi XIV può infatti 
permettersi di dire, con una frase rimasta oramai celebre e proverbiale per quel periodo 
storico, «l’État c’est moi», mentre in Austria gli Asburgo sono portavoce dell’assolutismo 
illuminato. L’assolutismo dimostrerà la superiorità del Re, ascrivibile al  motto  Rex facit  
legem. Se in Inghilterra il sovrano dovrà accettare, dopo la glorious revolution, che non si 
può prescindere dal Parlamento, dal punto di vista politico, per quel che riguarda l’aspetto 
giuridico,  invece,  Gerber  ricordava  come il  monarca  non fosse «sottoposto  ad  alcuna 
responsabilità  giuridica  né  ad  alcun  potere  giudiziario»13.  Di  questa  vera  e  propria 
immunità del sovrano rispetto alle pretese del comune cittadino ce ne viene memoria da 
un famoso aneddoto nel quale l’oramai famoso mugnaio di Sans-Souci disse, in presenza 
di  Federico I,  il  Grande,  Re di  Prussia,  la  proverbiale  frase:  «Es gibt  noch Richter  in 
Berlin» («Ci  sono giudici  a Berlino»);  l’episodio è divenuto celebre, come celebre è la 
famosa opera di Rudolf von Jhering (Lo spirito delle leggi), rispetto al potere dei sovrani, 
che,  non a  caso,  l’illustre  filosofo  Benedetto  Croce  fece  ripubblicare  in  pieno periodo 
fascista14.  Ma, vieppiù, la prerogativa riguarderà in futuro soprattutto il parlamentare dalle 
persecuzioni giudiziarie al fine che egli potesse esercitare le sue funzioni liberamente; a 
volte tale beneficio sarà allargato ai ministri (spesso in quanto parlamentari)15. Sul punto 
chiarirà,  nel  periodo della Germania weimeriana, Carl  Schmitt  come la protezione (dei 
deputati) dal procedimento penale e dalle limitazioni della libertà personale, contemplata 
dall’art. 37 Cost. Weimar, «è un diritto del parlamento nel suo insieme, non del singolo 
deputato»16. Così, a conti fatti, lo Stato di diritto aveva segnato il superamento del principio 
assolutista princeps legibus solutus est, trovando invece il proprio fondamento nella rule of 
law che delimita il vecchio potere assoluto del monarca17 e che sarà consacrato proprio in 
Inghilterra dalla glorious revolution del 1688-1689. Esso riconoscerà il diritto della House 

Tw a i n ,  ov e  Hu c k  –  sp i e g a n d o  all’a m i c o  i  po t e r i  de i  re  –  di c e :  «…  si  me t t o n o  a  liti g a r e  co l  pa r l a m e n t o ,  e  se  
tut t i  no n  fan n o  su b i t o  qu e l l o  ch e  lo r o  vo g l i o n o ,  za c …  gli  tag l i a n o  la  te s t a »  (Cap.  XI V,  p.  297).  Pe r  la  
re s p o n s a b i l i t à  reg i a  fon d a m e n t a l i  rim a n g o n o :  V.E.  O RL A N D O ,  La responsabilità regia e la deposizione dei re 
inglesi,  in  Riv. dir. pubbl.,  193 9 ,  I,  p.  44 1  ss.;  V.E.  O RL A N D O ,  Immunità parlamentari ed organi sovrani. A  
proposito del caso  di un giudizio d’interdizione contro un membro del Parlamento, in  Riv. dir. pubbl., 193 3 ,  I, 
p.  6  ss.
13  Cf r.  C.F.  V . G ER B E R ,  Űber öffentliche Rechte, Tü b i n g e n  185 2  e  Grundzüge  des  deutschen Staatsrechts, 
Dr e s d e n  1880,  tra d .  it,  Diritto pubblico, a  cu r a  di  P.L.  Lu c c h i n i ,  M i l a n o ,  Gi u f f r é ,  197 1 ,  p.  152.
14  Su l  pu n t o  v.  alm e n o :  S.  R ODO T À ,  Lo  tsunami costituzionale, in  La  Repubblica, 9  feb b r a i o  2009,  p.  3;  V.  
O NI D A ,  La  Costituzione,  Bo l o g n a ,  Il  Mu l i n o ,  p.  73,  ch e  co l l e g a(v a)  la  “pro v e r b i a l e  fra s e”  al l’a r t.  24  Co s t . ;  
no n c h é  co n  rif e r i m e n t o  al l o  sc u d o  al l e  «a l t e  ca r i c h e  de l l o  Sta t o »  de l  lo d o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”  v.:  E.  G RO S S O , 
L’incostituzionalità del “lodo Schifani” tra emergenza costituzionale e giudici a Berlino, in  Dir. pen. e proc., 
2004,  n.  8,  p.  966  ss.
15  Il  pe r i o d o  sta t u t a r i o  ve d r à  –  ne l  co r s o  di  du e  pr o c e d i m e n t i  pe n a l i  a  ca r i c o  ris p e t t i v a m e n t e  di  Gi o l i t t i  (1895)  
e  Cr i s p i  (1897)  –  la  Ca s s a z i o n e  sta b i l i r e  la  com p e t e n z a  de l l’a u t o r i t à  gi u d i z i a r i a  a  co n o s c e r e  so l o  de i  rea t i  
co m m e s s i  da i  mi n i s t r i ,  i  qu a l i ,  av e n d o  il  ca r a t t e r e  di  de l i t t i  pr i v a t i ,  fos s e r o  st a t i  es t r a n e i  al l a  fun z i o n e  
mi n i s t e r i a l e  (cfr.  Co r t e  di  Ca s s a z i o n e ,  se z.  I,  24  ap r i l e  189 5,  in  Giur. it., 189 5 ,  II,  p.  132).  Inf a t t i ,  ril e v a v a  la  
su p r e m a  ma g i s t r a t u r a ,  «…  es s e n d o  fuo r i  di  du b b i o  ch e  il  m i n i s t r o  il  qu a l e  com m e t t a  un  rea t o  co m u n e  aff a t t o  
es t r a n e o  al l e  su e  fun z i o n i ,  no n  po s s a  es s e r e  so g g e t t o  ch e  al  dir i t t o  com u n e  po i c h é  la  com p e t e n z a  sp e c i a l e  
no n  è  st a b i l i t a  ratione personae be n s ì  ratione materiae»  (ibid., p.  138);  qu i n d i ,  in  ul t i m a  an a l i s i ,  non propter 
personam, sed propter rem (cfr.  p.  143).  Ma  la  de c i s i o n e  se  si  tra t t a s s e  di  rea t o  mi n i s t e r i a l e  o  com u n e  er a  
las c i a t a  inv e r o  pr i m a r i a m e n t e  al l a  va l u t a z i o n e  de l l a  Ca m e r a  (Cor t e  di  ca s s a z i o n e ,  se z .  I,  8  no v e m b r e  189 7,  
in  Giur. it., 189 7 ,  p.  344)  e,  so l o  do p o  ch e  es s a  av e s s e  de c l i n a t o  la  pr o p r i a  com p e t e n z a ,  po t e v a  at t i v a r s i  
l’au t o r i t à  giu d i z i a r i a ,  pr e v i o  as s e n s o  de l l a  Ca m e r a .  Pe r  qu e l  ch e  rig u a r d a  le  pr e r o g a t i v e  ac c o r d a t e  ai  me m b r i  
de l l’e s e c u t i v o ,  no n  ma n c a n o  og g i  es p e r i e n z e  ch e  dir e t t a m e n t e  (ad  es.  Po r t o g a l l o)  ov v e r o  in d i r e t t a m e n t e  
(Dan i m a r c a ,  Ge r m a n i a ,  Gr e c i a ,  Is l a n d a ,  Ol a n d a ,  Sp a g n a)  pro t e g g o n o  i co m p o n e n t i  de l  go v e r n o  at t r a v e r s o  lo  
sc u d o  de l l e  pr e r o g a t i v e  pa r l a m e n t a r i  (cfr.,  su l  tem a ,  alm e n o :  T.F.  G IUP P O N I , La sentenza sul “lodo Alfano”: le 
possibili prospettive di riforma, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t , p.  3).
16  Cf r.  C.  S CH M I T T , Verfassungslehre, Be r l i n ,  192 8,  tra d .  It.  Dottrina della Costituzione, a  cu r a  di  A.  Ca r a c c i o l o ,  
Mi l a n o ,  Gi u f f r é ,  198 4 ,  p.  416.
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of Commons  di poter sottoporre i funzionari del monarca ad  impeachment di fronte alla 
House of Lords,  oltre a garantire l’insindacabilità espressa nel  freedom of speech and 
debate stabilita nel Bill of Rights.

Ed  invero  –  ad  integrare  tale  sicuramente  incompleta  casistica  –  concorrono  i 
riferimenti nella letteratura, come  tomba, cioè l’occhio di Dio (come veniva chiamato da 
Victor Hugo) da cui Caino il grande peccatore non poteva fuggire. Ed anche Dante, nel 
Paradiso, parla dell’occhio di Dio che tutto vede e tutto giudica, senza quindi possibilità 
(generalmente) di  impunità  dal  giudizio  universale18.  Tutti  vengono giudicati,  imperatori 
compresi. Lo stesso Giustiniano, famoso imperatore romano della fase postclassica a cui 
dobbiamo il Corpus iuris civilis, viene giudicato da Dio e collocato (da Dante) nel VI canto 
del Paradiso.

Ma esiste, al di là del riferimento all’irresponsabilità giuridica del monarca nel periodo 
statutario, un’ipotesi di “scudo processuale” nella storia costituzionale italiana? Interrogato 
al riguardo, l’autorevole costituzionalista Leopoldo Elia ricordava un episodio, nonostante 
rilevasse lui stesso che si trattasse di ipotesi un po’ forzata rispetto agli accadimenti che 
qui di seguito saranno analizzati. Egli si riferiva allo scioglimento da parte della suprema 
corte romana, «in via di indulgenza plenaria», del matrimonio di Garibaldi con la marchesa 
Raimondi19.

17  È  sta t o  eff i c a c e m e n t e  so t t o l i n e a t o  com e  il  cr o l l o  de l l’ ancien  régime  ed  il  tr i o n f o  de i  pr i n c ì p i  de l  
co s t i t u z i o n a l i s m o  lib e r a l e  av e s s e r o  me s s o  in  cr i s i  il  co n c e t t o  di  imm u n i t à  int e s a  qu a l e  ius  singulare. 
Co m m e n t a v a  inf a t t i  T.F.  GIUP P O N I,  Le  immunità della  politica. Contributo allo  studio  delle prerogative 
costituzionali,  ci t.,  p.  21,  «N o n  è  un  ca s o ,  all o r a ,  ch e  l’af f e r m a z i o n e  de l l a  su p r e m a z i a  de l l a  Co s t i t u z i o n e  
ab b i a  po r t a t o  co n  sé  la  ne c e s s i t à  di  un’e s p l i c i t a  pr e v i s i o n e  (e  di  un a  giu s t i f i c a z i o n e)  di  ta l i  ec c e z i o n a l i  
de r o g h e  all o  Sta t o  di  dir i t t o » .
18  Inv e r o  il  ra g i o n a m e n t o  è  pi ù  co m p l e s s o  e  più  vo l t e  si  le g a  al  te m a  de l l a  gr a z i a .  Inf a t t i ,  ne l l a  Divina 
Commedia,  Da n t e  sem b r a  da r e  pe r  so t t o i n t e s o  ch e  no n  si  po s s a  sf u g g i r e  all a  giu s t i z i a  di v i n a ;  eg l i  pe r ò  
s’in t e r r o g a  su l  ruo l o  de l l a  pr e g h i e r a .  A  co n t i  fa t t i  an c h e  lui  è  sfu g g i t o  al  gi u d i z i o  di  Di o  pe r c h é  la  Ma d o n n a  ha  
int e r c e d u t o  a  su o  fav o r e .  Ba s t a  al  rig u a r d o  no t a r e  il  se c o n d o  ca n t o  de l l’ I n f e r n o  (94-96) ove  Be a t r i c e  pa r l a  a  
Vi r g i l i o ,  pr i m a  di  inv i a r l o  da  Da n t e ,  co n  le  no t e  pa r o l e :  «D o n n a  è  ge n t i l  ne l  cie l  ch e  si  co m p i a n g e/d i  qu e s t o  
imp e d i m e n t o  ov’i o  ti  ma n d o ,/s ì  ch e  duro giudicio là  su  fra n g e »  (cors i v o  mi o);  a  dir,  qu i n d i ,  com e  ne l  cie l o  vi  
sia  un a  do n n a  ch e  si  du o l e  de l l a  co n d i z i o n e  di  Da n t e  (la  si t u a z i o n e  di  imp e d i m e n t o  in  cu i  io,  Be a t r i c e ,  ti  
ma n d o  in  so c c o r s o ,  Vi r g i l i o).  Co s ì ,  la  Ma d o n n a  –  ai u t o  de i  cr i s t i a n i  –  si  è  mo s s a  pe r  Da n t e  ch e  l’ha  pr e g a t a .  
Ma  all o r a  pu ò  la  pr e g h i e r a  ga r a n t i r e  un a  so r t e  di  imm u n i t à  da l  gi u d i z i o  di v i n o?  Nie n t ’ a f f a t t o ,  a  leg g e r e  il  
so m m o  po e t a ,  il  gi u d i z i o  di  Di o  (cioè  qu a n t o  eg l i  av e v a  pr e v i s t o  ab aeterno) si  sp i e g a  in  tut t i  i su o i  ef f e t t i ,  ed  
è  imm u t a b i l e .  Ed  all o r a  co m e  si  gi u s t i f i c a  la  pr e g h i e r a ?  Da n t e  ca p i r à  in  Pa r a d i s o  ch e  es s a  è  un a  de l l e  
po s s i b i l i t à  pr e v i s t e  da  Di o  ste s s o ,  ch e  qu i n d i  pr e v e d e  di  po t e r  us a r e  mi s e r i c o r d i a  al l’u o m o  rit a r d a n d o  (con  
un a  so r t e  di  so s p e n s i o n e ,  in  qu e s t o  ca s o  pi ù  de l l a  pe n a  ch e  de l  giu d i z i o)  qu a n t o  eg l i  ha  sta b i l i t o  pe r  la  su a  
vi ta  (dec r e t o  di v i n o)  se n z a  pe r ò  mu t a r n e  di  un a  vir g o l a  il  co n t e n u t o .  Lo  dim o s t r a  la  st o r i a  de l  re  Ez e c h i a ,  in  
un  pa s s o  ch e  pe r  no i  è  de c i s i v o  (Para d i s o ,  XX,  49-54). Inf a t t i  il  re  Ez e c h i a ,  qu a n d o  Isa i a  gl i  an n u n c i ò  ch e  
sa r e b b e  pr e s t o  mo r t o ,  ch i e s e  a  Di o  –  ne l  su o  su p r e m o  ius vitae necisque –  di  pe r m e t t e r g l i  di  sc a m p a r e  all a  
mo r t e  pe r  po t e r  fa r e  pe n i t e n z a  e  sa l v a r s i .  D i o  lo  as c o l t ò  e  gli  co n c e s s e  di  viv e r e  (in  pe n i t e n z a)  pe r  al t r i  
qu i n d i c i  an n i  (IV  Lib r o  de i  Re,  XX,  3-7). Al l a  fin e  la  mo r t e  lo  rag g i u n s e  es a t t a m e n t e  co m e  sta b i l i t o ,  an c h e  se  
Ez e c h i a  er a  co m u n q u e  sa l v o .  Al  rig u a r d o  ba s t a  as c o l t a r e  l’aq u i l a  pa r l a r e  a  Da n t e :  «E  qu e l  ch e  se g u e  in  la  
cir c u n f e r e n z a/d i  ch e  rag i o n o ,  pe r  l’ar c o  su p e r n o ,/m o r t e  ind u g i ò  pe r  ve r a  pe n i t e n z a ;/o r a  co n o s c e  ch e  ‘l 
giudicio eterno/non si trasmuta, qu a n d o  de g n o  pr e c o/fa  cr a s t i n o  là  giù  de  l’od i e r n o »  (cors i v o  mi o);  cio è :  e  
qu e g l i  ch e  se g u e  ne l l’a r c o  (di  sp i r i t i)  di  cu i  Da n t e  st a  pa r l a n d o ,  ve r s o  la  su a  pa r t e  su p e r i o r e ,  po s t i c i p ò  la  
mo r t e  in  co n s e g u e n z a  di  ve r o  pe n t i m e n t o  (anch e  se  al t r i  in t e r p r e t a n o :  pe r  fa r e  sin c e r a  pe n i t e n z a),  or a  
co n o s c e  ch e  il  giu d i z i o  (il de c r e t o  et e r n o  di  Di o)  no n  mu t a  qu a n d o  un a  pr e g h i e r a  na t a  da  un  cu o r e  gi u s t o ,  
de g n o ,  su l l a  te r r a ,  di f f e r i s c e  al  do m a n i  qu e l l o  ch e  er a  fis s a t o  pe r  l’og g i .  In f a t t i  la  po s s i b i l i t à  di  un a  pr e g h i e r a  e  
de l  su o  ac c o g l i m e n t o  er a n o  gi à  pr e s t a b i l i t i ,  an t i v e d u t i  ne l  gi u d i z i o  di v i n o ;  si  pe n s i  al l’o n n i v e g g e n z a  
de l l’”o c c h i o  di  Di o”  qu a n d o  Ca c c i a g u i d a  –  Pa r a d i s o ,  XV I I ,  37-42  –  sp i e g a  a  Da n t e :  «L a  co n t i n g e n z a ,  ch e  fuo r  
de l  qu a d e r n o/d e  la  vo s t r a  ma t e r a  no n  si  st e n d e/tu t t a  è  di p i n t a  ne l  co s p e t t o  et e r n o ;/n e c e s s i t à  pe r ò  qu i n d i  no n  
pr e n d e/s e  no n  co m e  dal viso in  ch e  si specchia/nav e  ch e  pe r  to r r e n t e  giù  di s c e n d e » .  In  ciò  il  di f f e r i m e n t o  di  
un a  co s a  pe r  ef f e t t o  di  un a  pr e g h i e r a  fa  già  pa r t e  de l  de c r e t o  di  Di o,  ch e  res t a  pe r c i ò  imm u t a t o .
19  Cf r.  Intervista a  L. Elia,  Elia: la Costituzione non abita qui,  in  L’Unità,  7  giu g n o  2003,  p.  1.  Si  sa  ch e  
al l’e p o c a  Ga r i b a l d i  av e v a  ch i e s t o  l’ap p o g g i o  di  am i c i  inf l u e n t i  (add i r i t t u r a  ch i e s e  l’in t e r v e n t o  de l  Re) al  fin e  di  
pe r v e n i r e  all’a n n u l l a m e n t o .  Sa r à  so l o  gr a z i e  ad  un  ca v i l l o  le g a l e ,  tro v a t o  da l l’a v v o c a t o  Pa s q u a l e  St a n i s l a o  



Certo, per quanto suggestivi, si sa che i riferimenti allo ieri non possono da soli dare 
risposta all’oggi. Ed allora, dopo questa breve anamnesi e prima di accingerci ad un’analisi 
e “biografia” giuridica della sospensione processuale adombrata dai due “lodi” emanati 
rispettivamente nella XIV e XVI legislatura, vediamo com’è regolamentato tale istituto nel 
quadro comparatistico.

2. Le ipotesi esistenti in chiave comparata.

È stato opportunamente sottolineato come dall’analisi dell’istituto nelle varie esperienze 
estere non emerga un orientamento omogeneo20. Infatti oltre confine l’ipotesi dello “scudo 
processuale”,  inteso  quale  sospensione  dai  processi  penali  relativamente  agli  illeciti 
extrafunzionali21 per l’intero arco del mandato d’incarico, è costituzionalmente contemplato 
in soli quattro paesi: Portogallo, Grecia, Israele e Francia22.

Per quel riguarda il riconoscimento di tale prerogativa al Capo dello Stato francese, 
esso si deve – compiutamente – alla legge cost. n. 2007-238 del 23 febbraio 2007, voluta 
dall’allora presidente Chirac, che ha totalmente novellato il Tit. IX Cost. (rubricato: La Haut 
Cour). È in particolar modo l’art. 67 Cost. che, dopo aver sancito l’immunità del Presidente 
francese per  gli  atti  compiuti  nell’esercizio  delle  sue funzioni,  prevede  la  sospensione 
temporanea  per  qualsiasi  procedura  nei  suoi  confronti.  Esso,  infatti,  stabilisce  che  – 
durante il  mandato – non gli  deve essere richiesto di testimoniare, oltre al fatto di non 
poter  essere  oggetto  di  azione  ecc…  davanti  ad  alcuna  giurisdizione  o  autorità 

Ma n c i n i ,  e  cio è  ch e  in  Lo m b a r d i a  –  ne l  ge n n a i o  1860  –  vig e v a  an c o r a  il  co d i c e  au s t r i a c o  a  pe r m e t t e r e  
l’an n u l l a m e n t o  da  pa r t e  de l  Co r t e  d’Ap p e l l o  di  Ro m a ,  il  14  ge n n a i o  1880,  de l  ma t r i m o n i o ,  in  qu a n t o  ra t o  e  
no n  co n s u m a t o  (cfr.,  pe r  la  ric o s t r u z i o n e  de l l a  vic e n d a  giu d i z i a r i a ,  Co r t e  d’ap p e l l o  di  Ro m a ,  se n t .  14  ge n n a i o  
1880,  in  Giur. it., 1880,  vo l.  XX I I ,  Pa r t e  I,  se z .  II,  p.  334  ss.;  no n c h é  in  ch i a v e  st o r i c a :  A.  S CI R O C C O , Giuseppe  
Garibaldi, RC S  Qu o t i d i a n i  M i l a n o ,  2005,  p.  204).
20  Cf r .  G.M.  S AL E R N O ,  Dal  panorama  internazionale  assetti differenti ma  sempre  inseriti nella  Carta 
fondamentale,  in  Guida  al diritto,  2009,  n.  41,  p.  21.  Su l l a  ten d e n z a  «n e o- as s o l u t i s t i c a »  al  mo d e l l o  de l  
gi u d i z i o  di  pr o p r i  «p a r i »  pe r  ch i  riv e s t e  pro tempore ca r i c h e  po l i t i c h e ,  co n  pa r t i c o l a r e  rif e r i m e n t o  al  si s t e m a  
fra n c e s e ,  v.  G.  A ZZ A R I T I , Politica e processi, in  Giur. cost., 2004,  I, p.  834  sp e c .
21  Co m e  ril e v a t o  da  T.F.  G IUP P O N I , L’immunità presidenziale e gli atti «extrafunzionali», in  Quad. cost., 2002,  
p.  275,  nt.  18,  rie n t r a n o  in  ta l e  ca t e g o r i a  «n o n  so l o  gl i  at t i  co m p i u t i  in  pe n d e n z a  de l  ma n d a t o  pr e s i d e n z i a l e  
de l  tu t t o  es t r a n e i  al l’e s e r c i z i o  de l l e  fun z i o n i ,  ma  an c h e  qu e l l i  co m p i u t i  pr e c e d e n t e m e n t e  all’a s s u n z i o n e  de l l a  
ca r i c a  e,  pe r  ciò  ste s s o ,  log i c a m e n t e  “ext r a f u n z i o n a l i”  ratione temporis».  Qu i n d i ,  com e  ril e v a t o  ne l l a  do t t r i n a  
pe n a l i s t i c a ,  si  ex t r a f u n z i o n a l i  ch e  pr e f u n z i o n a l i  (cfr.  M.  R ON C O ,  Appunti di diritto penale. Cenni sulla legge  
penale e  sulle cause  di giustificazione. Dalle lezioni dell’anno accademico  2008-2009 ,  Pa d o v a ,  Ed i z i o n i  
Li b r e r i a  Pr o g e t t o ,  2009,  p.  62).
22  In  al t r i  Pa e s i  es i s t e  l’au t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e  pa r l a m e n t a r e  (cioè  de l l’A s s e m b l e a  fed e r a l e  in  Au s t r i a  e  
de l  Bundestag in  Ge r m a n i a)  pe r  i rea t i  rig u a r d a n t i  il  Ca p o  de l l o  Sta t o  (cfr.  ar t.  63,  c.  1,  Co s t .  Au s t r i a ;  ar t.  60,  
c.  4,  Gr u n d g e s e t z ;  ar t.  1 1 ,  c.  2,  Co s t .  Is l a n d a ;  su l  tem a ,  in  do t t r i n a ,  v.:  F.  D EL P É R É E , La responsabilité du Chef 
de l’État. Breves  observations  comparatives,  in  Rev.  fr. dr. const.,  2002,  n.  49,  p.  31  ss.).  An c h e  pe r  i 
co m p o n e n t i  de l l’e s e c u t i v o  es i s t e  in  al c u n i  Sta t i  l’au t o r i z z a z i o n e  pa r l a m e n t a r e  a  pr o c e d e r e  pe r  i  rea t i  
ex t r a f u n z i o n a l i  (cfr.  ar t.  103  Co s t .  Be l g i o  e  l. co s t .  12  giu g n o  199 8;  l’ar t.  72,  Co s t .  Sp a g n a ,  pr e v e d e  ch e  se  il  
co m p o n e n t e  de l l’e s e c u t i v o  è  pa r l a m e n t a r e  ha  dir i t t o  al l’ aforamiento di  fro n t e  al l a  se z i o n e  pe n a l e  de l  
Tr i b u n a l e  su p r e m o ;  an c h e  in  Ge r m a n i a  si  pr e v e d e  l’au t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e ,  se  pa r l a m e n t a r i ,  ar t.  46  
GG).  In  al t r i  Pa e s i  an c o r a  si  pr e v e d e  il  co n s e n s o  de l  Pr i m o  mi n i s t r o  (art.  75  Co s t .  Gi a p p o n e).  L’im m u n i t à  
pr o c e s s u a l e  è  inv e c e  di s c i p l i n a t a  co n  leg g e  or d i n a r i a  in  Ol a n d a  (l. 22  ap r i l e  185 5)  e  in  Gr e c i a  (l. 19  gi u g n o  
199 7,  n.  2509);  cfr.  su l  pu n t o  la  ric o s t r u z i o n e  di  G.M.  S AL E R N O , Dal panorama internazionale assetti differenti 
ma sempre inseriti nella Carta fondamentale, ci t.,  p.  24;  S.  D ON D I , Il lodo Alfano tra forma di stato e forma di 
governo (ovvero: «la pelle di zigrino» del regime parlamentare), in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  
P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I ,  Il lodo ritrovato. Una  qu a e s t i o  e un referendum sulla legge n. 124 del 2008 , To r i n o ,  
Gi a p p i c h e l l i ,  2009,  p.  1 1 2 ,  nt.  3;  cfr.  in o l t r e :  Le immunità delle alte cariche dello Stato, Ca m e r a  de i  de p u t a t i ,  
XV I  leg i s l a t u r a ,  Servizi di biblioteca, Ma t e r i a l i  di  leg i s l a z i o n e  co m p a r a t a ,  lug l i o  2008.  Su l  tem a  v.  ino l t r e :  T.F.  
G IUP P O N I ,  Tendenze europee in materia di immunità costituzionali, in  Quad. cost., 2003,  p.  677  ss.;  pe r  le  
ca u t e l e  su l l a  com p a r a b i l i t à  de l l e  es p e r i e n z e  es t e r e  a  qu e l l a  ita l i a n a ,  a  ca u s a  de l l a  di v e r s a  fo r m a  di  go v e r n o ,  
v.:  P.  C OS T A N Z O , Circuito della politica e circuito del diritto: quale equilibrio nel moderno Stato costituzionale?  
(Uno sguardo comparatistico), in  Giur. it., 2009,  n.  3,  p.  789  sp e c .



amministrativa  (art.  67,  c.  2,  Cost.);  si  prevede  parallelamente  la  sospensione  della 
prescrizione.  Invero  la  revisione  costituzionale  è  stata  il  “seguito”  della  querelle 
interpretativa fra  Conseil constitutionnel e  Cour de cassation. Infatti, la decisione del 22 
gennaio 1999, n. 98-408 del Conseil constitutionnel23 aveva riaperto il dibattito relativo alla 
contrapposizione fra interpretazione congiunta (che avrebbe portato ai giudici ordinari la 
competenza degli illeciti extrafunzionali presidenziali) ovvero l’interpretazione separata dei 
due commi dell’ex  art. 68 Cost. (responsabilità per gli atti compiuti dal Presidente della 
Repubblica solo  di  fronte all’Alta corte  di  giustizia).  Ma non è tanto l’affermazione del 
Conseil consitutionnel nella dec. 98-408, la quale si limitava ad un mero riconoscimento di 
un privilège de jurisdiction di fronte all’Alta corte di giustizia24 per gli atti extrafunzionali25, 
facendo propria l’interpretazione separata dei due commi, quanto la pronuncia della Cour 
de cassation n. 481 del 2001 – che dava una lettura unitaria dei commi dell’art. 68 Cost.26 

– la quale puntualmente rilevava che il Capo dello Stato non poteva, in pendenza del suo 
mandato, «essere sentito come testimone assistito, essere sottoposto ad esame, citato o 
rinviato a giudizio per una qualsiasi infrazione innanzi alla giurisdizione penale di diritto 
comune».  Quindi,  in  ultima  analisi,  la  sospensione  processuale  per  il  suo  ruolo 
istituzionale. Essa era necessaria al fine di garantire il regolare funzionamento dei pubblici 
poteri  e  la  continuità  dello  Stato  (ex artt.  5-6  Cost.).  Parallelamente  si  prevedeva  la 

23  Cf r .,  su l  tem a ,  S.  BOLL E, Il Presidente della Repubblica, in  D.  R OU S S E A U , L’ordinamento costituzionale della 
Quinta  Repubblica  francese ,  ed.  it.,  co l l a n a  dir e t t a  da  N.  Ol i v e t t i  Ra s o n  –  Lu c i o  Pe g o r a r o ,  To r i n o ,  
Gi a p p i c h e l l i ,  2000,  p.  137,  nt.  25,  ch e  ric o r d a  il  ca s o  Dumont c. Giscard d’Estaing de l  197 4 ,  ov e  il  tri b u n a l e  
co r r e z i o n a l e  si  di c h i a r ò  com p e t e n t e  –  in  di f e t t o  di  op p o s i z i o n e  di  d’E s t a i n g  –  pe r  at t i  an t e c e d e n t i  la  su a  
el e z i o n e  all’E l i s e o ,  pu r  no n  pr o s e g u e n d o  l’az i o n e  po i  pe r  ma n c a n z a  di  pr o v e .  Ino l t r e  è  fam o s o  il  di n i e g o  de l  
gi u d i c e  ist r u t t o r e ,  ne l l’a p r i l e  199 9,  di  se n t i r e ,  qu a l e  tes t i m o n e ,  Ch i r a c  (all’e p o c a  pr e s i d e n t e)  pe r  fat t i  re l a t i v i  al  
mu n i c i p i o  di  Pa r i g i  ne l  pe r i o d o  in  cu i  eg l i  er a  sin d a c o  (v. su l  pu n t o  la  ric o s t r u z i o n e  di  E.  G RO S S O , La riforma 
dell’immunità presidenziale nell’ordinamento francese: verso la dissoluzione del principio di responsabilità, in  
L.  C AR L A S S A R E  (a cu r a  di), Diritti e responsabilità dei soggetti investiti di potere, ci t.,  p.  103,  nt.  13).  Il  giu d i c e  
ist r u t t o r e  si  ba s ò  pr o p r i o  su l l a  se n t e n z a  de l  Conseil Constitutionnel.
24  Inf a t t i  l’ar t.  68,  Co s t .  195 8 ,  rec i t a v a :  «Il  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  no n  è  res p o n s a b i l e  pe r  gli  at t i  com p i u t i  
ne l l’e s e r c i z i o  de l l e  su e  fun z i o n i  tra n n e  ch e  ne l  ca s o  di  al t o  tra d i m e n t o .  Pu ò  es s e r e  me s s o  in  st a t o  d’a c c u s a  
so l o  da l l e  du e  as s e m b l e e ,  me d i a n t e  vo t a z i o n e  di  un’i d e n t i c a  de l i b e r a z i o n e  a  vo t a z i o n e  pu b b l i c a  e  a  
ma g g i o r a n z a  as s o l u t a  de i  com p o n e n t i .  È  gi u d i c a t o  da l l’ A l t a  Co r t e  di  gi u s t i z i a » .  Su l l a  ric o s t r u z i o n e  di  ta l e  
int e r p r e t a z i o n e :  T.F.  G IUP P O N I ,  Le  immunità  della  politica.  Contributo  allo  studio  delle  prerogative 
costituzionali, ci t.,  p.  385  ss.;  C.  M AR T I N E L L I ,  Le immunità costituzionali nell’ordinamento italiano e nel diritto 
comparato. Recenti sviluppi e  nuove  prospettive,  ci t.,  p.  198  ss.;  no n c h é  su l l a  pr o n u n c i a  de l  Conseil 
constitutionnel: B.  G ENE V O I S , Le Conseil constitutionnel et le droit pénal International. À propos de la décision  
n. 98-408 DC  du 22 janvier 1999 , in  Rev. fr. dr. amm., 199 9,  p.  285  ss.;  P.  A VR I L , À propos de l’interprétation 
lettérale de l’article 68 de la Constitution, ivi,  p.  71 5  ss.;  L.  F AV O R E U ,  La  responsabilità pénale du chef de  
l’État: l’interprétation de l’article 68  de la Constitution,  in  Rev. fr. dr. const.,  199 9,  p.  324  ss.;  M.  T RO P E R , 
Comment décident les juges constitutionneles, ivi,  p.  325  ss.
25  …  pe r a l t r o  si  tra t t a v a  di  un  obiter dictum,  qu i n d i  in i n f l u e n t e ,  com e  rile v a v a  T.F.  G IUP P O N I ,  L’immunità 
presidenziale e gli atti « extrafunzionali», ci t.,  p.  284,  nt.  52;  T.F.  G IUP P O N I ,  Tendenze europee in materia di 
immunità costituzionali, ci t.,  p.  672,  nt.  12.  Inf a t t i  il  Conseil constitutionnel av e v a  so l o  aff r o n t a t o  il  pr o b l e m a  
de l l a  com p a t i b i l i t à  co n  la  Co s t i t u z i o n e  di  al c u n e  di s p o s i z i o n i  de l  Tr a t t a t o  di  Ro m a  de l  199 8  su l l a  po s s i b i l i t à  di  
de f e r i r e  il  Pr e s i d e n t e  al l a  Co r t e  pe n a l e  int e r n a z i o n a l e  (cfr.,  su l  tem a ,  T.F.  G IUP P O N I , Le immunità della politica. 
Contributo allo studio delle prerogative costituzionali, ci t.,  p.  389  s.;  pe r  un a  va l u t a z i o n e  di  ta l e  de c i s i o n e  v.  
an c h e :  P.  C OS T A N Z O ,  La  giurisprudenza  del Conseil constitutionnel nel biennio 1997-1998 ,  in  Giur. cost., 
199 9,  p.  3367;  P.  C OS T A N Z O ,  La  giurisprudenza del Conseil constitutionnel nel biennio 1999-2000 , in  Giur. 
cost., 200 1 ,  p.  3205).
26  Pe r  ta l e  ric o s t r u z i o n e  v.:  D.  R OU S S E A U ,  La responsabilità pénale du Président français: réponses  à deux 
questions,  in  Pouvoirs,  2000,  p.  70  ss.;  D.  C HA G N O L L A U D ,  Le  Présidente et la doctrine: à  propos  de  la 
responsabilità pénale du  Chef de  l’État,  in  Rev.  dr. publ.,  199 9 ,  p.  166 9  ss.;  B.  G EN E V O I S ,  Le  Conseil 
constitutionnel et le droit pénal international,  ci t.,  p.  296  ss.,  av a l l a n d o  la  com p e t e n z a  de l l a  giu r i s d i z i o n e  
or d i n a r i a .



sospensione della prescrizione27 e la competenza dell’autorità giudiziaria ordinaria per gli 
illeciti extrafunzionali.

Invece l’art. 133, c. 4, Cost. Portogallo28 e l’art. 49, c. 1, Cost. Grecia stabiliscono che il 
Presidente  della  Repubblica  è  processabile  di  fronte  alle  corti  ordinarie  alla  fine  del 
mandato per reati non commessi nell’esercizio delle funzioni, cioè – come rilevato – la 
sospensione  processuale.  Similmente  è  previsto  in  Israele29 ove  la  sospensione 
processuale blocca anche i termini di prescrizione. È però possibile che il  Knesset – a 
maggioranza dei tre quinti dei componenti – possa destituire il Presidente dalla sua carica 
per indegnità ove la condotta risulti incompatibile con l’esercizio delle funzioni.

Si era invece discusso di sospensione processuale per il Capo dello Stato negli Stati 
Uniti,  grazie  ad  alcuni  precedenti  della  Corte  suprema.  Infatti  l’unico  tipo  di  immunità 
contemplata  nella  Costituzione  del  1787  è  quella  parlamentare  (art.  I,  sez.  6)30, 
riassumibile nella celeberrima dizione di  Speech and Debate Clause e di  Arrest Clause. 
Ma  invero  l’indagine  va  fatta,  come  detto,  alla  luce  della  giurisprudenza  del  giudice 
supremo di  Washington.  È  infatti  noto  che nella  decisione  United  States  v.  Nixon31 – 
relativa  al  famoso  caso  “Watergate”  –  la  Corte  di  Washington  aveva  sostenuto  che 
«interpretare l’art. II sui poteri del Presidente nel senso che esso stabilisca un privilegio 
assoluto di  immunità da mandati  di  comparizione essenziale per l’applicazione di  leggi 
penali, sulla base di niente di più che un generico interesse pubblico alla riservatezza … 
rovescerebbe  la  bilancia  costituzionale  di  un  ‘governo  funzionante’  e  indebolirebbe 
gravemente il ruolo delle Corti così come previsto dall’Art. III»32. Perciò la Corte suprema 
negò il diritto alla segretezza delle comunicazioni fra gli alti ufficiali del governo e coloro 
che  li  assistono  nell’esercizio  delle  funzioni33.  All’occhio  del  supremo  giudice  federale 
americano, quindi, né la  separation of power doctrine,  né la necessità di mantenere la 
confidenzialità delle comunicazioni ad alto livello – sostenuta dall’avvocato del presidente 
Nixon – potevano supportare un privilegio presidenziale assoluto34 e non qualificato35 di 
immunità dai procedimenti giudiziari36. È altresì vero, quale “legge del contrappasso”, che, 
27  Cf r.  Cour de cassation, As s e m b l é e  plé n i è r e ,  16  ott o b r e  200 1 ,  ar r ê t  n.  48 1  (M. Mi c h e l  Br e i s a c h e r);  e  pe r  un  
co m m e n t o  al l a  st e s s a :  X.  PRÉ T O T, Quand la Cour de Cassation donne une leçon au Conseil Constitutionnel 
…  À propos de la responsabilité pénale du Président de la République, in  Rev. dr. publ., 200 1 ,  p.  162 5  ss.
28  Su l l o  sta t u s  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  in  Po r t o g a l l o  cfr.  la  ric o s t r u z i o n e  di  J.J.  G OM E S  C ANO T I L H O ,  Il 
diritto costituzionale portoghese , a  cu r a  di  R.  Or r ù ,  co l l a n a  dir e t t a  da  N.  Ol i v e t t i  Ra s o n  –  Lu c i o  Pe g o r a r o ,  
To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2006,  p.  102  ss.
29  Cf r .  pe r  un a  ric o s t r u z i o n e  de l l o  sta t u s  de l  Pr e s i d e n t e  ne l l a  fo r m a  di  go v e r n o  isr a e l i a n a ,  cf r.  E.  O TT O L E N G H I , 
La forma di governo, in  T.  G RO P P I  –  E.  O TT O L E N G H I  –  A.  M OR D E C H A I  R AB E L L O , Il sistema costituzionale dello Stato 
di Israele, co l l a n a  dir e t t a  da  N.  Ol i v e t t i  Ra s o n  –  Lu c i o  Pe g o r a r o ,  To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2006,  p.  104  ss.
30  Cf r.  Gravel v.  United States, 408  U.S.  606  (1972) pe r  i leg i s l a t i v i  fe d e r a l i ;  Tenney v.  Brandhove, 34 1  U.S.  
347  (195 1)  pe r  i leg i s l a t o r i  loc a l i .
31  418  U.S.  683  (1974).
32  Cf r .  United States  v.  Nixon, 41 8  U.S.  683  (1974),  in  J.  G RE E N B A U M  (a cu r a  di),  Giustizia costituzionale e 
diritti dell’uomo negli Stati Uniti. I giudici Warren e Burger, M i l a n o ,  Gi u f f r é ,  1990,  p.  314  s.
33  Fu  di  co n s e g u e n z a  rig e t t a t a  la  tes i  de l l’a v v o c a t o  de l  pr e s i d e n t e  am e r i c a n o  ch e  so s t e n e v a  il  ca r a t t e r e  
“inte r n o”  al l’e s e c u t i v o  de l l a  qu e s t i o n e ,  no n  av e n t e  qu i n d i  le  ve s t i g i a  di  un  “cas o”  o  “con t r o v e r s i a ”  gi u d i c a b i l e  
da l  su p r e m o  gi u d i c e  fed e r a l e .  In o l t r e ,  la  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  pe r o r ò  inf r u t t u o s a m e n t e  la  tes i  ch e  il  ca s o  –  
su l l a  sc i a  de l l’ i n s e g n a m e n t o  de l l a  Co r t e  su p r e m a  ne l l a  de c i s i o n e  Baker v.  Carr, 369  U.S.  186,  217  (1962) –  
fos s e  da  co n s i d e r a r e  un a  qu e s t i o n e  em i n e n t e m e n t e  po l i t i c a  [cfr.  United States  v.  Nixon,  41 8  U.S.  683  
(1974), in  J.  G RE E N B A U M  (a cu r a  di), Giustizia costituzionale e diritti dell’uomo negli Stati Uniti. I giudici Warren 
e Burger, ci t.,  p.  308].
34  Pe r  un’a n t e c e d e n t e  giu r i s p r u d e n z a  de l  su p r e m o  giu d i c e  fed e r a l e  am e r i c a n o  in  ta l  se n s o  v.  Spalding  v.  
Vilas, 16 1  U.S.  483  (1896);  po i ,  pe r  il  c.d.  “pe r i m e t r o  es t e r n o”,  Barr v.  Matteo, 360  U.S.  564  (1959).  C f r.  in  
tem a :  B.  B AR B I S A N , Tipologie e limiti nella pronuncia Clinton v. Jones , in  Giur. cost., 2000,  p.  2608.
35  Pe r  un’i m m u n i t à  di  tip o  qu a l i f i c a t o  es i s t e  or a m a i  ric c a  giu r i s p r u d e n z a  de l l a  Co r t e  su p r e m a :  Pierson v.  Ray , 
386  U.S.  547  (1967);  Scheuer v.  Rhodes , 41 6  U.S.  232  (1967);  Butz v.  Economou, 438  U.S.  478  (1978); 
Harlow v.  Fitzgerald, 457  U.S.  800  (1982). 
36  United States  v.  Nixon, 41 8  U.S.  683  (1974),  in  J.  G RE E N B A U M  (a cu r a  di),  Giustizia costituzionale e diritti 
dell’uomo negli Stati Uniti. I giudici Warren e Burger, ci t.,  p.  31 3  s.



dopo alcune decisioni37 che avevano limitato lo «scope of official immunity», si era aperta 
la  strada  ad azioni  civili  contro  gli  ufficiali  di  governo38,  tanto  da  costringere  la  Corte 
suprema a modificare il suo trend in due famose decisioni riguardanti il licenziamento di A. 
Ernest Fitzgerald. In una di esse, Nixon v. Fitzgerald39, si stabilì – con stretta maggioranza 
– che il presidente gode di «absolute immunity» da cause civili per tutti gli atti entro quello 
che la Corte etichettò come “outer perimeter”  dei  suoi  doveri  ufficiali,  definito in modo 
ampio40. Ma ciò che più interessa è la pronuncia sul caso  Clinton  v.  Jones in cui per la 
prima volta si discusse della tutela presidenziale per atti compiuti fuori dall’ampia dizione 
di  «outer perimeter of his responsability» delineata nella decisione  Nixon v.  Fitzgerald. 
Com’è  noto  la  Corte  suprema  annullò  le  sentenze  dei  giudici  di  grado  inferiore  che 
avevano sostenuto l’ammissibilità della sospensione processuale per il Capo dello Stato 
ritenendo che una sospensione del processo «così lunga e categorica» non tenesse conto 
«in alcun modo dell’interesse della resistente di portare il caso in giudizio»41.

Nel nostro Paese, invece, la giurisprudenza ordinaria ha avuto modo di occuparsi della 
responsabilità del  Capo dello Stato per illeciti  extrafunzionali.  Com’è noto il  tutto ebbe 
luogo nel famoso “caso Cossiga”42. In tale situazione il Tribunale di Roma, nelle sentt. 22 
giugno  1993  (Onorato  c.  Cossiga)  e  14  maggio  1994  (Flamigni  c.  Cossiga)43,  aveva 
stabilito  che  –  al  di  fuori  delle  ipotesi  previste  dall’art.  90  Cost.  –  vi  fosse  la  piena 
responsabilità  penale,  civile  ed  amministrativa  del  Presidente  della  Repubblica. 
Contrariamente la Corte d’appello di Roma aveva invece sostenuto – nelle sentt. 16 marzo 
1998 (Cossiga c. Flamigni) e 21 aprile 1997 (Cossiga c. Onorato) – che «la persona fisica 
attraverso la quale esso opera si immedesima in esso sì che non è dato distinguere la 
volontà dell’uno che non sia volontà dell’altro»44. Alla fine la Corte di cassazione – nelle 

37  Cf r.  alm e n o :  Scheur v.  Rhodes , 41 6  U.S.  232  (1974) e  Butz v.  Economou, 438  U.S.  478  (1978). 
38  In  Harv. L.R., 198 2,  vo l.  96,  p.  226.
39  457  U.S.  73 1  (1982).
40  La  doctrine ch e  sem b r a v a  us c i r e  da l  rag i o n a m e n t o  de l l a  Co r t e  di  ul t i m o  gr a d o  fed e r a l e  am e r i c a n a  è  ch e  
pe r  gl i  att i  ch e  no n  imp l i c a(va)no  al c u n a  leg i t t i m a  di s c r e z i o n e  (es.  ec c e d o n o  l’au t o r i t à  fe d e r a l e)  no n  vi  fos s e  
al c u n a  pr o t e z i o n e ;  pe r  le  fun z i o n i  di s c r e z i o n a l i  es i s t e s s e  un’i m m u n i t à  qu a l i f i c a t a ;  pe r  er r o r i  in  bu o n a  fed e  
no n  c’e r a  co l p e v o l e z z a ,  ec c e t t o  ch e  pe r  ch i a r e  vio l a z i o n i  di  le g g e  e  (prim a  di  Harlow v.  Fitzgerald) pe r  att i  
“mal i z i o s i”.
41  Cf r .  Corte suprema,  se n t .  N.  95-185 3,  William Jefferson Clinton v.  Paula Corbin Jones , in  Giur. Cost., 
2000,  p.  2593  (per  l’in t e r p r e t a z i o n e  re s t r i t t i v a  de l l a  pr o n u n c i a  ai  so l i  ille c i t i  civ i l i  v.:  P.  COS T A N Z O, Circuito della 
politica  e  circuito del  diritto: quale  equilibrio nel  moderno  Stato  costituzionale?  … ,  ci t.,  p.  79 1 ;  pe r  
l’in t e r p r e t a z i o n e  es t e n s i v a ,  com p r e n d e n t e  an c h e  gl i  ille c i t i  pe n a l i ,  v.:  F.  S AL M O N I,  Il problema dell’immunità 
processuale e/o sostanziale del Presidente degli Stati Uniti, in  Giur. cost., 199 8,  p.  2602;  C.  M AR T I N E L L I ,  Le  
immunità costituzionali nell’ordinamento italiano  e  nel diritto comparato,  ci t.,  p.  21 3).  Su l  c.d.  affaire 
Lewinsky,  v.  inv e c e :  A.  G RA T T E R I ,  Prima storica condanna per il Presidente degli Stati Uniti,  in  Dir. pubbl. 
comp. eur., 199 9,  III,  p.  107 4.
A  tut t’o g g i ,  es c l u s a  l’ip o t e s i  di  Cl i n t o n ,  so l o  tre  so n o  st a t i  i  pr e s i d e n t i  ch e  fu r o n o  imp u t a t i  in  ca u s e  ci v i l i  pe r  
ille c i t i  pr e f u n z i o n a l i .  Inv e r o  le  qu e r e l e  co n t r o  Th e o d o r e  Ro o s e v e l t  e  Ha r r y  Tr u m a n  fu r o n o  arc h i v i a t e  pr i m a  
ch e  qu e s t i  ul t i m i  as s u m e s s e r o  la  ca r i c a  di  Pr e s i d e n t e .  Inf a t t i  la  re l a t i v a  ar c h i v i a z i o n e  fu  so l o  co n f e r m a t a  do p o  
il  lor o  ins e d i a m e n t o .  An c h e  JF K ,  ne l  1960,  du r a n t e  la  cam p a g n a  pr e s i d e n z i a l e ,  fu  de s t i n a t a r i o  di  du e  ca u s e ,  
na t e  da  un  inc i d e n t e  au t o m o b i l i s t i c o .  La  su a  ric h i e s t a  di  so s p e n s i o n e  de l  pr o c e d i m e n t o ,  ar g o m e n t a t a  
ba s a n d o s i  su l  Soldiers’ and  Sailors  Civil Relief Act de l  1940,  fu  res p i n t a  da l l a  Co r t e  di s t r e t t u a l e  e  la  
qu e s t i o n e  fu  qu i n d i  ris o l t a  da  un  ac c o r d o  ex t r a g i u d i z i a l e .   
42  Co m e  pe r  il  c.d.  lod o  “Al fa n o”,  an c h e  qu i  il  tem a  è  sta t o  og g e t t o  de i  sem i n a r i  pr e v e n t i v i  fe r r a r e s i ,  il  cu i  
di b a t t i t o  è  or a  rin v e n i b i l e  ne i  co n t r i b u t i  pr e s e n t i  in:  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I ,  Il “caso  
Cossiga”. Capo dello Stato che esterna o privato cittadino che offende? , To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2003.
43  Cf r .  Tr i b u n a l e  civ.  di  Ro m a ,  14  ma g g i o  199 4,  n.  7338,  in  Dir. inf.,  199 4 ,  nn.  4-5,  p.  743  ss.,  co n  no t a  
ad e s i v a  di  V.  L ENO C I ,  Sulla responsabilità del Presidente della Repubblica per gli atti compiuti al di fuori 
dell’esercizio delle proprie funzioni, ivi,  p.  749  ss.;  no n c h é  Tr i b u n a l e  di  Ro m a ,  I  se z .  civ i l e ,  22  giu g n o  199 3,  
Onorato c. Cossiga , in  Dir. inf., 199 4 ,  p.  320  ss.;  in  Rass.  dir. civ., 199 4 ,  p.  653  ss.  e  in  Dir. fam., 199 5,  p.  
543  ss.
44  Cf r .  Corte d’appello,  Ro m a ,  se n t .  16  ma r z o  199 8 ,  Cossiga  c. Flamigni,  in  Foro  it.,  199 8,  p.  299 1 ;  le  
se n t e n z e  si  po s s o n o  rin v e n i r e  an c h e  in  Giur. cost., 199 8,  p.  2840  ss.  co n  no t a  ad e s i v a  di  A.  P IZ Z O R U S S O , La  



cause riunite 8733 (Flamigni c.  Cossiga)  e 8734 (Onorato c. Cossiga)  del 2000 aveva 
perentoriamente  e  definitivamente  stabilito  che  l’immunità  «copre  ogni  forma  di 
responsabilità (penale, civile ed amministrativa) … per gli atti compiuti nell’esercizio delle 
sue funzioni o per un fine ad esse inerente, restandone invece esclusi gli atti estranei a 
dette funzioni»45. Essa aveva così annullato la decisione della Corte d’appello, rinviando la 
decisione ai giudici di merito. Né miglior successo ebbe il conflitto di attribuzione dell’ex 
presidente Cossiga di fronte alla Corte costituzionale. Quest’ultimo aveva infatti sostenuto 
che non spettava alla suprema magistratura definire i confini dell’immunità ex art. 90 Cost, 
bensì alla Corte costituzionale. Invece il giudice delle leggi rigettò il ricorso con la sent. 
154/200446, nonostante lo avesse dichiarato in un primo tempo ammissibile47. Sul punto il 
giudice delle leggi sottolineò, inter alia, che l’irresponsabilità del Capo dello Stato, ex art. 
90 Cost., contemplava solo gli atti compiuti nell’esercizio delle funzioni. Il punctum dolens 
rilevato  dall’ex  Presidente  (cioè  il  «nesso funzionale»  fra  le  dichiarazioni  e  le  funzioni 
presidenziali)  era  invece inammissibile  in  quanto  prematuro,  vista  la  “cassazione”  con 
rinvio da parte della suprema magistratura e, di conseguenza, proponibile solo dopo la 
pronunzia  dei  giudici  di  merito  su  tale  tema.  Ed  infatti,  com’è  noto,  la  questione  si 
presenterà ancora di fronte alla Corte sottoforma di conflitto di attribuzioni, visto che – a 
seguito della pronuncia della Corte d’appello di Roma nel 2004 – il sen. Cossiga propose 
ricorso additando la errata applicazione da parte della Corte d’appello dei punti rilevati nel 
rinvio dalla Corte di cassazione. Con la sent. 290/200748, la Corte costituzionale dichiarò 
inammissibile il ricorso, visto che non si trattava di un caso di menomazione, ma di mala 
applicazione  dei  princìpi  stabiliti  dalla  Corte  di  cassazione  e,  quindi,  sottoponibile  ai 
naturali mezzi di impugnazione.

discutibile immunità del Presidente linguacciuto, ivi,  p.  2852  ss.
45  Cf r.  Co r t e  di  ca s s a z i o n e ,  se z .  III  ci v.,  se n t .  27  giu g n o  2000,  n.  8733  (Flamigni c. Cossiga); Co r t e  di  
ca s s a z i o n e ,  se z .  III  civ.,  se n t .  27  giu g n o  2000,  n.  8734  (Onorato c. Cossiga), in  Foro it., 2000,  p.  313 0.  E,  pe r  
un  co m m e n t o  ad e s i v o  all e  st e s s e ,  v.:  M.  P IAZ Z A , Il Presidente della Repubblica è giuridicamente responsabile 
in sede  civile, per le sue  “esternazioni” ingiuriose e/o diffamatorie;  F.S.  M AR I N I ,  Controfirma ministeriale e 
irresponsabilità del Presidente della Repubblica nell’esercizio del potere di esternazione, en t r a m b i  in  Giur. 
cost.,  2000,  p.  297 1  ss.  e  3429  ss.;  T.F.  G IUP P O N I ,  Le  “esternazioni” di Cossiga  di fronte alla Corte di 
Cassazione, in  Quad. cost., 2000,  p.  643  ss.
46  Su l l a  se n t .  154/2004  v.  T.F.  G IUP P O N I ,  “Uno, nessuno  e centomila”. Personaggi e interpreti dell’immunità 
presidenziale di fronte alla Corte costituzionale; A.  P UG I O T T O , Ben oltre il “caso Cossiga”: le importanti novità 
della sentenza n. 154  del 2004 , en t r a m b i  in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ;  F.  S AL M O N I ,  L’intervento in giudizio 
del terzo offeso, la legittimazione attiva dell’ex Presidente della Repubblica ed altre novità dei conflitti: la 
“storia infinita” del c.d. caso  Cossiga , in  ww w . f e d e r a l i s m i . i t .; L.  E LIA , Il Presidente iracondo e i limiti della sua  
responsabilità, in  Giur. cost., 2004,  p.  1608  ss.;  A.  D’A ND R E A ,  L’irresponsabilità del Capo  dello Stato non è  
pari  all’insindacabilità  dei  parlamentari:  la  Corte  “distingue”  e  rilancia  l’interpretazione  restrittiva 
dell’immunità, ivi,  p.  16 1 3 ;  E.  M ALF A T T I , La “doppia” pronuncia sul “caso Cossiga”: di molte strade percorribili, 
la Corte non segue la più lineare, ivi,  p.  162 5.    
47  Su l  tem a  v.:  A.  P UG I O T T O , Sono a rischio le esternazioni “a ruota libera”: poteri contro, in  Dir. giust., 2004,  n.  
26,  p.  14  ss.;  G.M.  S AL E R N O , Per le dichiarazioni non riconducibili alla funzione il Capo dello Stato non gode  
dell’irresponsabilità, in  Guida al diritto, 2004,  n.  25,  p.  39  ss.;  cr i t i c o  su l l a  leg i t t i m a z i o n e  att i v a  all’ ex  Ca p o  
de l l o  Sta t o  er a :  A.  R UG G E R I ,  L’ex  Presidente  della  Repubblica  come  “potere dello  Stato” e  le  sue  
(pseudo)esternazioni davanti la Corte, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il “caso Cossiga”. 
Capo  dello Stato che esterna o privato cittadino che offende? , ci t.,  p.  22  ss.;  al t r i  com m e n t i  su l l’o r d i n a n z a  
455/2002  di  am m i s s i b i l i t à  de l  co n f l i t t o :  A.  P ACE , Habent sua sidera lites: la discutibile ammissibilità del ricorso  
per conflitto tra poteri di un ex Presidente,  in  Giur. cost.,  2002,  p.  3776  ss.;  F.  B ION D I ,  I  “due corpi” del 
Presidente della Repubblica,  ivi,  p.  378 1  ss.;  T.F.  G IUP P O N I ,  Le  “esternazioni” di  Cossiga  e  la  Corte 
costituzionale: verso un tono “personale” del conflitto?, in  Quad. cost., 2003,  p.  168  ss.
48  Su l l a  se n t .  290/2007  v.  G.  C ER R I N A  F ERO N I ,  Inammissibile il ricorso o incoerente la decisione?  (ovvero i 
“giochi di parole” della sentenza 290 del 2007 sul “caso Cossiga”), in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ;  D.  C HI N N I , 
La Corte costituzionale scrive un nuovo capitolo del “caso Cossiga” (ma per l’ultimo è necessario attendere 
ancora), in  ww w . g i u r c o s t . o r g , “Stu d i  e  co m m e n t i ”.

http://www.giurcost.org/
http://www.forumcostituzionale.it/
http://www.federalismi.it/
http://www.forumcostituzionale.it/


3. Il “decisionismo” del governo Berlusconi. Il lodo Alfano nei lavori della sedicesima 
legislatura.

Comunemente,  nel  gergo  giornalistico  più  che  giuridico-costituzionale,  si  tende  a 
parlare  dell’attività  legislativa  del  governo  Berlusconi  (quater)  come  caratterizzata  dal 
decisionismo, cioè da intendersi come quella capacità di decidere e, quindi, di tradurre in 
tempi brevi e senza eccessive contrapposizioni in seno alla maggioranza parlamentare le 
ricette del programma di governo in normazione dello Stato. Tale assunto pare vero, pur 
non senza dimenticare qualche “retromarcia” come nel caso del c.d. “piano casa” o al caso 
Englaro ovvero dell’election day, se non delle discussioni relative al reato di clandestinità, 
alla  legge  sull’omofobia  ed  al  ddl  sulla  prescrizione  dei  processi.  Nonostante 
nominalmente il termine decisionismo coincida con il più celeberrimo concetto schmittiano, 
è vero che qui si rivela come espressione in primis dell’ampia maggioranza che le urne 
elettorali  della  primavera  2008  avevano  decretato  a  favore  del  nuovo  governo, 
permettendogli teoricamente di poter governare per l’intero arco di un quinquennio della 
legislatura e di poter attuare quindi il programma presentato al corpo elettorale o, amplius, 
al popolo. Ad onor del vero lo stesso ordine dei lavori parlamentari ha risentito di tutto ciò, 
visto  che  quella  che  l’autorevole  costituzionalista  Livio  Paladin  definiva  «primazia» 
dell’iniziativa governativa rispetto agli altri canali di iniziativa legislativa ha portato ad una 
netta prevalenza nel calendario dei lavori, e nella consequenziale produzione normativa, 
non solo e non tanto dei disegni di legge, quanto dei numerosi decreti legge rispetto agli 
altri canali di iniziativa, fra cui quella stessa parlamentare. Un’esagerazione, quella relativa 
ai decreti legge49, che non ha mancato di sollevare le riserve da parte del Presidente della 

49  In v e r o  già  a  pa r t i r e  da l l a  se s t a  le g i s l a t u r a  rep u b b l i c a n a  l’ut i l i z z o  de l l a  de c r e t a z i o n e  d’u r g e n z a  da  pa r t e  de l  
go v e r n o  è  sta t a  pr o g r e s s i v a  ed  ina r r e s t a b i l e .  At t u a l m e n t e  il  ric o r s o  a  qu e s t o  st r u m e n t o  no r m a t i v o  no n  pu ò  
aff a t t o  di r s i  ar g i n a t o .  Inf a t t i ,  ne l l’a t t u a l e  leg i s l a t u r a  i  de c r e t i  em e r g e n t i  da g l i  st u d i  pa r l a m e n t a r i  co n f o r t a n o  
qu e s t a  pr e m e s s a :  ne i  pr i m i  me s i  de l  2009  su  64  leg g i  ap p r o v a t e  da l  Pa r l a m e n t o ,  63  so n o  sta t e  di  ini z i a t i v a  
go v e r n a t i v a  e,  pe r  di  più,  in  pr e v a l e n z a  do v u t e  all a  co n v e r s i o n e  in  leg g e  di  de c r e t i  le g g e  (v. Vent’anni di leggi 
e di decreti, in  Il Sole 24 ore, 10  ott o b r e  2008,  p.  24;  Primo bilancio della Camera. Leggi approvate: 63 su 64  
sono proposte del Governo, in  Il Sole 24 ore, 3  ma r z o  2009,  p.  15  e,  pi ù  re c e n t e m e n t e ,  I tempi (lunghi) del 
Parlamento. Dagli eletti soltanto 15 leggi, in  Il Corriere della sera, 2  ot t o b r e  2009,  p.  15). A  qu e s t a  ten d e n z a ,  
pe r a l t r o ,  si  as s o c i a  un  ul t e r i o r e  as p e t t o :  il  Go v e r n o  po n e  fre q u e n t e m e n t e  la  qu e s t i o n e  di  fid u c i a  su l l e  le g g i  di  
co n v e r s i o n e ,  sì  da  co n s e n t i r e  ch e  il  tes t o  or i g i n a r i o  de l  de c r e t o  es c a  pr e s s o c h é  imm u t a t o  da l l’ i m p a s s e  
pa r l a m e n t a r e .  No n  a  ca s o ,  ne l  fe b b r a i o  2009,  il  Pr e s i d e n t e  Na p o l i t a n o  av e v a  inc o n t r a t o  i  Pr e s i d e n t i  de l l e  
Ca m e r e  fac e n d o  co n s t a t a r e  lor o  la  su a  pr e o c c u p a z i o n e  pe r  il  ric o r s o  ec c e s s i v o  all a  de c r e t a z i o n e  d’u r g e n z a  
e  all a  qu e s t i o n e  di  fid u c i a  in  se d e  di  co n v e r s i o n e  de i  de c r e t i ;  en t r a m b i  at t e g g i a m e n t i  ch e ,  a  dir e  de l  
Pr e s i d e n t e ,  mo r t i f i c a(va)no  la  ce n t r a l i t à  pr o p r i a  de l  Pa r l a m e n t o .  Il  tem a ,  pe r a l t r o ,  è  to r n a t o  ne l  di b a t t i t o  
pa r l a m e n t a r e  ne l l’u l t i m a  de c a d e  di  lug l i o ,  a  se g u i t o  de l l a  fid u c i a  ch i e s t a  da l  go v e r n o  Be r l u s c o n i  su l  
ma x i e m e n d a m e n t o  di  su a  in i z i a t i v a  pr e s e n t a t o  su l  d.l.  co n t e n e n t e  mi s u r e  an t i c r i s i  (v. ne l l a  do t t r i n a  st o r i c a  su l  
tem a :  A.  PISA N E S C H I, Fondamento costituzionale del potere di emendamento. Limiti di coerenza e questione di 
fiducia,  in  Dir. soc.,  198 8 ,  p.  259  ss.;  L.  C UO C O L O ,  I  “maxiemendamenti” tra opportunità e  legittimità 
costituzionale,  in  Giur.  cost.,  2004,  n.  4,  p.  4753  ss.;  N.  L UP O ,  Il  potere  di  emendamento  e  i 
maxiemendamenti alla luce della Costituzione, in  Quad. reg., 2007,  nn.  1-2,  243  ss.;  N.  L UP O , Emendamenti, 
maxiemendamenti e questioni di fiducia nelle legislature del maggioritario, in  AA. V V . ,  Le regole del diritto 
parlamentare  nella  dialettica  tra  maggioranza  ed  opposizione,  Ro m a ,  2007,  41  ss.;  G.  P IC C I R I L L I , 
L’emendamento nel processo  di decisione parlamentare,  Pa d o v a ,  Ce d a m ,  2008);  me d e s i m a  via  è  st a t a  
se g u i t a  no n  se n z a  po l e m i c h e  pe r  la  co n v e r s i o n e  in  leg g e  de l  d.l.  co n t e n e n t e  le  mi s u r e  su l  c.d.  “scu d o  
fis c a l e”.  Ne l   co r s o  de l l a  pr e s i d e n z a  Ci a m p i  e  de l l’a t t u a l e  pr e s i d e n z a  Na p o l i t a n o ,  in  qu e l l a  ch e  rec e n t e m e n t e  
è  sta t a  ch i a m a t a  moral suasion (cfr.  P.  C ACA C E , La presidenza della Repubblica nella democrazia bipolare e 
maggioranza, in  Quad. cost., 2008,  n.  2,  p.  30 1  ss.;  no n c h é ,  do p o  le  ve e m e n t i  po l e m i c h e  su  pr e s u n t i  “pa t t i”  
fra  Qu i r i n a l e  e  Go v e r n o  su l  c.d.  lo d o  “Alf a n o”,  P.  C ACA C E , Dopo lo scontro sul lodo Alfano. La moral suasion  
adesso  è a rischio, per il governo potrebbe essere un boomerang, in  Il Messagero, 16  ot t o b r e  2009,  p.  4), si  
è  pr e f e r i t o  se g u i r e  un  rap p o r t o  di a l e t t i c o  co l  go v e r n o ,  inv i t a n d o  l’es e c u t i v o  a  co r r e g g e r e  al c u n e  pa r t i  de l  su o  
pr o v v e d i m e n t o .  In t e r e s s a n t i  ri f l e s s i o n i  su l  pu n t o  so n o  es p r e s s e  da  P.A.  C AP O T O S T I ,  Il garante di tutti,  in  Il 
Gazzettino, 13  lug l i o  2009,  pp.  1  e  19:  «…  pe r  sf u g g i r e  a  po s s i b i l i  ac c u s e  i va r i  Pr e s i d e n t i  de l l a  Re p u b b l i c a  
fan n o  un  us o  pa r c o  di  qu e s t o  po t e r e  (di  rin v i o),  lim i t a n d o l o  es p r e s s a m e n t e  ai  so l i  ca s i  in  cu i  la  le g g e  da  



Repubblica  Napolitano,  specialmente  contro  i  decreti  legge  omnibus,  espressa 
emblematicamente nella lettera del 9 aprile 2009 – all’indomani dell’approvazione del d.l. 
“incentivi – al Presidente del Consiglio ed al Ministro dell’Economia, nonché dai Presidenti 
di Camera e Senato.

Fra  i  provvedimenti  che  qualificano  e  caratterizzano  l’azione  politica  del  governo 
Berlusconi  e  ne  sintetizzano  meglio  il  decisionismo  (accanto  alla  legge  Brunetta  sul 
pubblico impiego, alla normazione sui rifiuti, ai tagli economici della manovra finanziaria 
d’estate 2008, alla decretazione in tema di sicurezza pubblica ed alle misure anticrisi, fra 
cui quella relativa al c.d. “scudo fiscale” ecc…) vi  è stato il  c.d. lodo Alfano, testo che 
prendeva il nome del ministro guardasigilli e che riprendeva – si sperava al tempo con il 
necessario seguito  ex  art. 136 della Costituzione alle censure emerse nella motivazione 
alla sentenza 24 del 2004 (ma sul punto v.  senz’altro  infra   Parte I,  § 5) – il  vecchio 
percorso tracciato dal lodo Maccanico-Schifani del 200350.  Invero, da un punto di vista 
della procedura parlamentare, è palese come tale legge sia stata una delle poche che, pur 
di origine governativa, è stata frutto di una rapida discussione parlamentare, in un periodo 
in cui veniva in auge il parco ruolo esercitato dal Parlamento (delle prime 38 leggi, 37 di 
origine governativa) anche per il succitato spasmodico uso della decretazione d’urgenza. 
Accanto a questo il  veloce dibattito  parlamentare che si  concluse in pochi  giorni  nella 
discussione delle commissioni riunite Giustizia – Affari costituzionali di Camera e Senato, 
soffocando – a detta di autorevoli commentatori e politici dell’opposizione – la naturale 
dialettica parlamentare che un tema di tale rilevanza necessariamente avrebbe richiesto51.

Dal punto di vista della teoria generale del diritto penale si può affermare che la legge 
Alfano (l. 124/2008) ha avuto un preciso scopo. Infatti, pur essendo le «alte cariche dello 
Stato» rientranti fra i soggetti  che hanno la c.d.  capacità penale e la c.d.  capacità alla 
pena52,  la legge prevedeva che si dovesse operare nei loro confronti  una sospensione 
dalla procedibilità penale, in quanto la funzione istituzionale da essi esercitata avrebbe 
dovuto avere la preminenza sulla perseguibilità degli stessi per gli illeciti extrafunzionali 
(presumibilmente)  effettuati.  Dal  punto  di  vista  della  politica  del  diritto,  tale  “filosofia” 
andava controcorrente rispetto alla scelta in tema di immunità percorsa, visto che – negli 
ultimi anni – la tendenza è stata a ridurle più che ad ampliarle53.

pr o m u l g a r e  co n t e n g a  no r m e  viz i a t e  da  ev i d e n t i  ra g i o n i  di  inc o s t i t u z i o n a l i t à  …  Se  le  co s e  sta n n o  co s ì ,  al l o r a ,  
pr e t e n d e r e  ch e  il  Ca p o  de l l o  Sta t o  int r o d u c a ,  co n t r a r i a m e n t e  all a  su a  fun z i o n e  di  ga r a n z i a  de l l’u n i t à  
na z i o n a l e  e  pe r  di  pi ù  sp e s s o  inu t i l m e n t e ,  el e m e n t i  in  qu a l c h e  mo d o  di  co n f l i t t u a l i t à  ne l l’a m b i t o  de l  si s t e m a  
po l i t i c o- ist i t u z i o n a l e  no n  va r r e b b e  fo r s e  ce r c a r e  al t r e  st r a d e  pe r  ris u l t a t i  più  pr o f i c u i  pe r  il  Pa e s e?  È  qu i  ch e  si  
ap r e  il  va s t o  cam p o  de l l a  moral suasion pre s i d e n z i a l e  …».  Int e r e s s a n t e  no t a r e ,  pe r a l t r o ,  ch e  il  ric o r s o  
as s i d u o  all a  de c r e t a z i o n e  d’ur g e n z a  no n  ha  ris e n t i t o  de l l e  se n t t .  17 1/2007  e  128/2008,  co n  le  qu a l i  la  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e  ha  ele v a t o  a  pa r a m e t r o  de l l a  le g i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e  l’ev i d e n t e  ma n c a n z a  de i  req u i s i t i  di  
ne c e s s i t à  ed  ur g e n z a  anche  pe r  la  leg g e  di  co n v e r s i o n e ,  ol t r e  ch e  pe r  il  de c r e t o  le g g e .  Qu i n d i ,  co m e  
rea l i z z a t o ,  l’at t u a l e  att e g g i a m e n t o  de l  Go v e r n o  e  de l  Pa r l a m e n t o  su l  tem a  no n  se m b r a  av e r n e  ris e n t i t o  ne i  
lo r o  pr o c e s s i  de c i s i o n a l i .  
50  Il  fat t o  ch e  es i s t e s s e  un a  co n t i n u i t à  fra  i  du e  lod i  fu  so t t o l i n e a t o  an c h e  da l l o  ste s s o  le g i s l a t o r e  ch e ,  qu a s i  
co m e  un a  so r t e  di  “int e r p r e t a z i o n e  au t e n t i c a ”,  av e v a  rile v a t o  ne l l a  re l a z i o n e  al  dd l  144 2  (poi  lod o  “Al fa n o”) la  
vo l o n t à  di  ris p e t t a r e  il  giu d i c a t o  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  su l  tem a  ed  an z i  vo l e n d o  il  nu o v o  te s t o  es s e r n e  il  
“nec e s s a r i o”  se g u i t o .  Ma  la  co n t i n u i t à  fra  i du e  è  inv e r o  an c h e  st a t a  giu s t a m e n t e  ril e v a t a  in  do t t r i n a .  Su l  te m a  
inf a t t i  si  è  pa r l a t o  di  « déjà vu»  (cfr.  A.  PUG I O T T O,  Letture e riletture della sentenza costituzionale n. 24 del 
2004 , in  Giur. it., 2009,  n.  3,  p.  778  ss.) e  di  «lo d o  rit r o v a t o »  (tito l o  di  un  Co n v e g n o  ten u t o s i  a  Fe r r a r a  il  27  
ma r z o  2009  e  de l  vo l u m e  ed i t o  da i  tip i  de l l a  Gi a p p i c h e l l i :  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  
P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato. Una qu a e s t i o  e un referendum sulla legge n. 124 del 2008 , ci t.;  e  so p r a t t u t t o  la  
Prefazione di  A.  Pu g i o t t o ,  p.  XI I I). 
51  Co s ì  inv e r o  si  er a  es p r e s s o  il  de p u t a t o  So r o ,  au t o r e  de l l a  pr e g i u d i z i a l e  di  co s t i t u z i o n a l i t à  su l  c.d.  lod o  
“Alf a n o”,  bo c c i a t a  da l l’a u l a  pa r l a m e n t a r e  ne l l a  se d u t a  de l  9  lug l i o  2008.  Ma  v.  su l  pu n t o  infra Pa r t e  II,  §  3.
52  Su l l a  di s t i n z i o n e  fra  i  du e  cfr.  alm e n o ,  ne l l a  ma n u a l i s t i c a ,  F.  M AN T O V A N I ,  Diritto penale,  pa r t e  ge n e r a l e ,  
Pa d o v a ,  Ce d a m ,  2007,  p.  108.
53  Cf r.  R.  O RL A N D I ,  Questioni processuali nell’applicazione della legge 23 luglio 2008, n. 124 , in  R.  B IN  –  G.  
B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I ,  Il lodo ritrovato. Una  qu a e s t i o  e un referendum sulla 



4. Il “lodo”. L’utilizzo peculiare di uno strumento giuridico.

È rilevante notare che nella letteratura giuridica il  termine “lodo” sia sinonimo dello 
strumento  con  il  quale  un  arbitro,  designato  mediante  un  compromesso  o  clausola 
compromissoria, sancisce la soluzione di una controversia, quindi dopo un accordo sul chi 
(ovvero  i  criteri  per  nominarlo)  debba  risolvere  una  questione  giuridica  fra  due  parti. 
Ebbene  cosa  vi  era  di  “accordo”  nel  c.d.  “lodo  Alfano”?  E  nel  suo  “antenato”  lodo 
“Maccanico-Schifani” che lo anticipava cronologicamente? In teoria vi doveva essere l’idea 
condivisa di un testo, in questo caso – a differenza della parti di una controversia – da 
entrambi gli schieramenti dell’agone politico che – convenzionalmente e per analogia – 
potremmo  far  corrispondere,  per  comodità,  alle  due  parti  di  un  processo  che  si 
contrappongono,  nel  primo  caso,  nell’aula  parlamentare  in  luogo  di  quella  giudiziaria. 
Accordo che, vista la contrapposizione frontale fra le forze politiche antagoniste, non c’è 
mai stato, anzi i  due testi che qui di seguito verranno analizzati erano e sono uno dei 
terreni di scontro più eclatanti nella storia costituzionale che ha accompagnato la vita dei 
governi presieduti da Silvio Berlusconi nel periodo 2001-2006 e 2008 in poi, fino almeno 
alla seconda pronuncia in tema della Corte costituzionale. Eppure pare forse strano, ma 
almeno una parvenza di accordo vi era, almeno nella volontà di Antonio Maccanico, allora 
esponente del centro-sinistra, di proporre un testo sulla “immunità” per le alte cariche al 
fine di evitare l’approvazione da parte dell’allora governo in carica di centro-destra della 
c.d.  legge  Cirami  sul  legittimo  sospetto.  A  conti  fatti  quindi  non  un  consenso  dato 
spontaneamente,  sponte sua, ma una sorte di “male minore” che – dall’ottica dell’allora 
opposizione  –  poteva  sembrare  rispetto  al  testo  di  modifica  del  codice  di  procedura 
penale.  Le  vicende  che  poi  accompagnarono  l’approvazione  della  legge  Cirami  e 
l’inclusione del lodo Maccanico nell’emendamento Schifani che portava modifiche al ddl di 
attuazione  dell’art.  68  Cost.  sono  oramai  note  e  un’indagine  su  di  esse  si  rivela  qui 
superflua,  se non nei  limiti  di  un breve richiamo che dovesse rendersi  utile  al  fine di 
comprendere  meglio  –  quale  sfondo  –  l’analisi  della  normativa,  della  giurisprudenza 
(specie costituzionale) e delle riflessioni dottrinali sul tema. Si può qui solo evidenziare che 
il termine “lodo” con cui le due leggi sulla sospensione dei processi per le alte cariche dello 
Stato  sono  conosciute  nel  gergo  politico-costituzionale  palesa  e  porta  con  sé  una 
contraddizione intrinseca che nelle parti  successive di questo scritto diverrà ancora più 
evidente ove si metteranno in luce le contrapposte teorie sull’immunità per le alte cariche 
espresse nei filoni, definiti dalla dottrina costituzionalistica, giustificazionista e antagonista. 
Naturalmente  esula  da  questa  analisi  anche  una  valutazione  sui  motivi  –  che  si  sa 
giuridicamente  sono  spesso  indifferenti  –  dell’approvazione  di  tale  testo  ovvero 
dell’intrinseca genuinità delle opinioni di chi si è sforzato di presentare i due “lodi” come 
dei testi sui quali vi  potesse essere condivisione da una parte consistente dell’emiciclo 
parlamentare, non inquadrabile nella sola maggioranza di governo. Rilevante è invece la 
dimostrazione della coerenza (o la non incompatibilità) al testo costituzionale della legge 
124/2008, provando a verificare, in ossequio al precetto dell’art. 136 della Costituzione, il 
tentativo di rispetto del dictum della Corte. Potrebbe così risultare utile, e perciò non sarà 
ignorato, il  dibattito parlamentare che, quale interpretazione storica, potrebbe chiarire il 
testo e contribuire, nell’oramai fitto dibattito dottrinale, a vedere quale seguito vi potrebbe 
essere dopo la nuova pronuncia dei giudici di Palazzo della Consulta, sent. 262/2009 (su 
cui v, Parte II, § 5).

legge n. 124 del 2008 , ci t.,  p.  29;  su l  te m a  v.  an c h e :  E.  GRO S S O, La dilatazione delle immunità politiche e la 
fuga dalla responsabilità: una tendenza non solo italiana, in  ww w . c o s t i t u z i o n a l i s m o . i t . Ne l  qu a d r o  com p a r a t o  
si  v.,  re l a t i v a m e n t e  al l’ im m u n i t à  pa r l a m e n t a r e ,  le  rif o r m e  de l  199 3  in  Ita l i a ,  de l  199 5  in  Fr a n c i a  e  de l  2003  in  
Br a s i l e ;  no n c h é ,  re l a t i v a m e n t e  al l a  re s p o n s a b i l i t à  pe n a l e  de i  m i n i s t r i ,  le  rif o r m e  de l  198 9  in  Ita l i a ,  de l  199 3  in  
Fr a n c i a  e  de l  199 8  in  Be l g i o .

http://www.costituzionalismo.it/


Parte I: IL LODO “MACCANICO-SCHIFANI”

SOMMARIO:  1.  Il  precedente:  il  lodo  “Maccanico-Schifani”  e  l’istituto  della  sospensione 
processuale  per  le  «alte  cariche».  –  2.  La  relazione  al  progetto  di  legge  e  la  lettura 
“giustificazionista”.  Il  problema  della  promulgazione  presidenziale.  –  3.  La  lettura 
“antagonista”  ed  il  suo  “assorbimento”  nell’ordinanza  di  sollevamento  del  Tribunale  di 
Milano.  –  4.  Anatomia  della  sentenza  n.  24  del  2004  della  Corte  costituzionale.  –  5. 
Seguito  ad  una  sentenza  “reticente”.  Le  posizioni  all’indomani  dell’annullamento  della 
legge 140/2003.

1. Il  precedente: il  lodo “Maccanico-Schifani” e l’istituto della sospensione processuale  
per le «alte cariche».

Era nato come un emendamento proposto al Senato da Renato Schifani al disegno di 
legge di attuazione dell’art. 68 della Costituzione54. Tale emendamento non era altro che la 
reviviscenza mutatis mutandis del vecchio “lodo Maccanico” sull’immunità alle cc.dd. «alte 
54  Si  tra t t a v a  inv e r o  de l l’e m e n d a m e n t o  n.  1500  a  fir m a  Sc h i f a n i ,  Na n i a ,  D’O n o f r i o ,  Mo r o .  Su l  pu n t o  no n  so n o  
ma n c a t e  le  cr i t i c h e  di  ch i  ri t e n e v a  ch e  il  Pr e s i d e n t e  de l  Se n a t o  do v e s s e  di c h i a r a r e  in a m m i s s i b i l e ,  ex ar t.  97  
Re g .  Se n .  (estr a n e i t à  de l l’e m e n d a m e n t o  al l’o g g e t t o  de l l a  di s c u s s i o n e),  l’em e n d a m e n t o  Sc h i f a n i  (cfr.  A.  
P UG I O T T O , «Veto players» e dinamiche istituzionali nella vicenda del «lodo Maccanico» , in  Quad. cost., 2004,  
n.  2,  p.  259  e  260  ss.  pe r  un a  cr i t i c a  pu n t u a l e  al l e  rag i o n i  di  gi u s t i f i c a z i o n e  ad d o t t e  da l  pr e s i d e n t e  de l  Se n a t o  
Pe r a).



cariche dello Stato», proposto dall’allora deputato del centro-sinistra Antonio Maccanico al 
fine di cercare una ponderata e condivisa soluzione ai conflitti fra politica e magistratura 
che attanagliavano temporibus illis la vita istituzionale. Com’è noto, l’allora maggioranza di 
governo  rifiutò  il  testo  “Maccanico”  ed  approvò  invece,  inter  alia,  la  contestata  legge 
“Cirami”,  legge  248/2002,  sul  c.d.  «legittimo  sospetto»55 che  proseguiva  il  cammino 
legislativo in tema di reati e giustizia dopo lunghi mesi di dibattito dai toni a volte molto 
aspri56. 

Il termine lodo “Maccanico” o lodo “Schifani” ovvero ancora, in una simbiosi fra i due 
“proponenti”  il  testo,  lodo  “Maccanico-Schifani”  è  il  termine  con  il  quale  si  appella 
comunemente la legge 140 del  2003 ed,  in  species,  il  suo art.  1 che – come è stato 
anticipato – si occupava della sospensione ope legis dei processi alle «alte cariche dello 
Stato»57. Fin da una sommaria lettura del provvedimento legislativo, due le questioni che 
55  Su l l a  ric o s t r u z i o n e  de l  background sto r i c o- po l i t i c o  ch e  ha  po r t a t o  all’a p p r o v a z i o n e  de l l a  le g g e  140/2003,  
v.:  E.  MAR Z A D U R I,  Dubbi sullo «stop»  nella fase  delle indagini,  in  Guida  al diritto,  2003,  n.  26,  p.  23;  C.  
M AR T I N E L L I , Le immunità al vaglio del giudice delle leggi (e dei conflitti), in  Studium iuris, 2004,  p.  1 1 9 5 ,  nt.  1;  
D.  N EG R I  –  E.  M AR Z A D U R I , sub art. 1, l. 140/2003, in  Legisl. pen., 2004,  p.  6  ss.;  no n c h é  A.  P UG I O T T O , Apparenza  
e sostanza normativa: i nodi costituzionali del «lodo Maccanico», in  Scritti in memoria di Livio Paladin, IV,  
Na p o l i ,  Jo v e n e ,  2004,  p.  1805,  nt.  1;  e  rel a t i v a m e n t e  all’i n t e r v e n t o  di  so s t e g n o  de l  Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  
al l a  pr e s e n t a z i o n e  ed  ap p r o v a z i o n e  de l  lod o  di  fro n t e  al  Pa r l a m e n t o  eu r o p e o :  A.  P UG I O T T O ,  ult. op. cit., p.  
18 1 0 ,  nt.  23.  Inv e r o  oc c o r r e  rile v a r e  ch e  ta l e  leg g e  av e v a  com e  pr i m i g e n i o  sc o p o  l’at t u a z i o n e  de l l’a r t .  68  
Co s t .  In f a t t i  la  ce n s u r a  re l a t i v a  all a  re i t e r a z i o n e  de i  de c r e t i  leg g e ,  ch e  si  er a n o  su c c e d u t i  da l  199 3  al  199 6,  
op e r a t a  da l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  co n  la  se n t .  360/199 6 ,  av e v a  re s o  ne c e s s a r i o  un  int e r v e n t o  leg i s l a t i v o  
or g a n i c o  in  ma t e r i a ,  do p o  ch e  pe r  se t t e  an n i  er a  st a t o  es e r c i t a t o  un  ruo l o  di  su p p l e n z a  da l l a  gi u r i s p r u d e n z a  
co s t i t u z i o n a l e ,  da l l a  pr a s s i  pa r l a m e n t a r e  e  da l l a  ma g i s t r a t u r a  or d i n a r i a  (cfr.  su l  pu n t o  la  ric o s t r u z i o n e  di  R.  
O RL A N D I , Profili di diritto processuale, in  Dir. e proc., 2003,  n.  10,  p.  1207 ;  no n c h é  G.  G IO S T R A , Prove tecniche 
di immunità, in  Dir. giust., 2003,  n.  24,  p.  8  s.). Su l  “lod o  Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”  v.  ino l t r e :  E.  G IR O N I ,  L’assai  
poco lodevole Lodo Schifani, in  Il Ponte, 2004,  n.  1,  p.  36  ss.;  M.  C ICA L A , Il “Lodo Maccanico”, in  Critica pen., 
2003,  n.  1,  p.  15  ss.;  T.  A NCO R A ,  La sospensione di processi  per le alte cariche dello Stato, in  Giust. pen., 
2003,  n.  10,  p.  315  ss.;  M.  C HI A V A R I O , Evitare un gioco al massacro, in  La Stampa, 8  ma g g i o  2003,  p.  1.  
56  Fra  i pr o v v e d i m e n t i  ve  ne  so n o  an c h e  di  su c c e s s i v i ,  fra  cu i  la  leg g e  25 1/2005,  in  te m a  di  pr e s c r i z i o n e ,  c.d.  
ex Cirielli, ch e  to c c a v a  pr o p r i o ,  inter alia, l’ar t.  159  c.p.  re l a t i v o  al l a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e ,  ol t r e  all a  c.d.  
le g g e  “Pe c o r e l l a”  (l.  46/2006),  an n u l l a t a  in  pa r t e  co n  la  se n t .  26/2007  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e .  
An t e c e d e n t e m e n t e  si  po s s o n o  ric o r d a r e :  leg g e  su l l e  rog a t o r i e  (367/200 1);  rif o r m a  de l  fa l s o  in  bi l a n c i o  (d. lgs.  
62/2002).  Cf r .  su  ta l e  de l i c a t a  fa s e  la  ric o s t r u z i o n e  sto r i c a  di  T.F.  G IUP P O N I , La tutela delle alte cariche dello 
Stato e i nodi irrisolti nei rapporti tra politica e giustizia, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t . La  co n t i n u i t à  sa r e b b e  
al l’ in s e g n a  de l l’ i d e a  di  tu t e l a r e  la  fun z i o n e  pu b b l i c a  da l l e  de v i a z i o n i  giu d i z i a l i  e,  qu i n d i ,  la  do t t r i n a  de l  fumus  
persecutionis (in  ciò  la  ratio de i  tre  pr o v v e d i m e n t i :  leg g e  su l  leg i t t i m o  so s p e t t o ,  leg g e  su l l e  rog a t o r i e  e  lod o  
[cfr.  A.  P UG I O T T O ,  Apparenza e sostanza normativa: i nodi costituzionali del «lodo Maccanico», ci t.,  p.  18 1 1 ,  
nt.  25], a  cu i  si  ag g i u n g e v a  ex post la  leg g e  su l l a  pr e s c r i z i o n e  de i  rea t i).
57  Ch e  il  te r m i n e  “lod o  Ma c c a n i c o ”  (ma  inv e r o  an c h e  gl i  al t r i  ad o p e r a t i  ne l  co r p o  de l  te s t o)  fo s s e  di v e n u t o  
id e n t i f i c a t i v o  de l l a  le g g e  de qua è  tes t i m o n i a t o  da l  fat t o  ch e  gl i  st e s s i  gi u d i c i  di  Pa l a z z o  de l l a  Co n s u l t a  lo  
av e v a n o  ad o p e r a t o  ne l  co m u n i c a t o  st a m p a  co l  qu a l e  si  an n u n c i a v a  la  de c i s i o n e  de l l a  se n t e n z a  24/2004  ch e  
an n u l l a v a  in parte qua tal e  le g g e  (cfr.  T.E.  F RO S I N I , Un intervento di alta chirurgia giuridica che esige da tutti 
una pacata riflessione, in  Guida al diritto, Il  So l e  24  or e ,  2004,  n.  5,  p.  54).  Inv e r o  fu r o n o  so l l e v a t i  du b b i  
su l l’ i d e n t i f i c a z i o n e  so g g e t t i v a  ne l  no m e  di  An t o n i o  Ma c c a n i c o ,  ap p u r a t o  ch e  il  su o  pr i m i g e n i o  id e a t o r e  ne  
rin n e g ò  la  pa t e r n i t à  ne l l a  ve r s i o n e  co n f l u i t a  ne l l a  le g g e  140/2003,  in  qu a n t o  il  nu o v o  te s t o  er a  
so s t a n z i a l m e n t e  di v e r s o  da l l a  pr o p o s t a  da  lui  or i g i n a r i a m e n t e  pr e s e n t a t a  (cfr.  A.  M AC C A N I C O ,  Non  in mio 
nome, in  Europa, 7  ma g g i o  2003,  p.  1;  ln t e r v i s t a  ad  A.  M AC C A N I C O ,  “Perché non è la mia proposta”, in  La  
Stampa, 19  gi u g n o  2003,  p.  3;  no n c h é  Maccanico: «Questa non è la mia proposta», in  Il Mattino, 19  giu g n o  
2003,  p.  3;  A.  M AC C A N I C O , Il «lodo Maccanico» fu un comico equivoco, in  Il Corriere della sera magazine, 12  
ag o s t o  2004,  pp.  46-49;  Maccanico: «il mio lodo era tutta un’altra cosa, lo hanno adattato alle esigenze di un  
processo» , in  Europa, 15  ge n n a i o  2004,  p.  7) e,  co n s e q u e n z i a l m e n t e ,  ca d e v a  an c h e  –  da l  pu n t o  di  vi s t a  
og g e t t i v o  –  l’al t r o  te r m i n e  de l  sin t a g m a ,  cio è  la  pa r o l a  “lod o”,  vi s t o  ch e  qu e s t o  te r m i n e  st a  a  sig n i f i c a r e  un a  
me d i a z i o n e ,  un  pu n t o  d’in c o n t r o  ch e  in  qu e s t o  ca s o  no n  po t e v a  av e r s i ,  rile v a t o  il  fat t o  ch e  –  es s e n d o  di v e r s o  
e  an t i t e t i c o  ris p e t t o  all a  fo r m u l a z i o n e  or i g i n a r i a  de l  de p u t a t o  di  ce n t r o s i n i s t r a  –  ta l e  “lod o”  ve n i v a  ad  
as s u m e r e  un a  co n f i g u r a z i o n e  di  ini z i a t i v a  un i l a t e r a l e  de l l a  ma g g i o r a n z a  (cfr.,  su l  ca r a t t e r e  un i l a t e r a l e  de l l a  
le g g e  140/2003,  C.  M AR T I N E L L I ,  Le immunità al vaglio del giudice delle leggi (e dei conflitti), ci t.,  ibidem;  R.  
O LIV E R I  DE L  CA ST I L L O ,  Immunità, versione  Lewis  Carroll,  in  Dir. giust.,  2003,  n.  29,  p.  34;  no n c h é ,  più  
re c e n t e m e n t e ,  co n  rif e r i m e n t o  an c h e  al  c.d.  “lod o  Al f a n o”,  v.  A.  P AC E , “Cinque pezzi facili”: l’incostituzionalità 
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l’interpretazione del testo poneva al giurista. Chi erano le «alte cariche dello Stato»? E in 
che  modo  veniva  a  configurarsi  verso  di  loro  l’istituto  della  sospensione  processuale 
esistente nel codice di procedura penale?

Relativamente al primo quesito era la legge stessa a definire in modo tassativo (per 
l’interprete, ma non ovviamente per il legislatore futuro al quale non era inibito – salva la 
costituzionalità della disposizione/norma – l’allargamento o la restrizione dei “papabili”) i 
soggetti che rientravano in tale fattispecie, dandoci una sorte di “interpretazione autentica”. 
Invero la lista dei titolari di tali cariche non era originale, visto che recepiva, invasandole 
nel termine omnicomprensivo usato dalla legge, quelle cariche che erano accomunate, 
relativamente alla testimonianza nel processo penale, dall’art. 205 del codice di procedura 
penale, rubricato «Assunzione della testimonianza del Presidente della Repubblica e di  
grandi  ufficiali  di  Stato»58 e rappresentava una scelta  vicina – solo  per  toponomastica 
giuridica – a quella delle High Offices of the State, conosciuta oltremanica59.

Il  concetto  di  sospensione,  come accennato, rappresenta(va)  un tipico istituto  della 
legislazione processualpenalistica,  utilizzato  per  bloccare  temporalmente  il  processo in 
virtù di numerose ipotesi endoprocessuali60. Nel caso in questione la sospensione delle 
regiudicande  per  i  reati  extrafunzionali  voleva  intendere  che  verso  i  soggetti  che 
detenevano  la  funzione  di  una  delle  «alte  cariche  dello  Stato»  (Presidente  della 
Repubblica, Presidente del Consiglio, Presidente della Camera, Presidente del Senato e 
Presidente della Corte costituzionale) non poteva iniziare un processo penale (art. 1, c. 1, 
l. 140/2003) ovvero – se già iniziato – doveva essere sospeso (art. 1, c. 2, l. 140/2003) per 
qualsiasi  reato  extrafunzionale  (e  funzionale,  per  i  presidenti  delle  Camere),  anche 
riguardante fatti  antecedenti  l’assunzione della  carica o funzione,  in  ogni  fase, stato  o 
grado del procedimento, dal giorno successivo a quello della pubblicazione della legge in 
Gazzetta Ufficiale (art. 1, c. 2 e art. 9, c. 1, l. 140/2003), cioè il 22 giugno 200361, fino alla 

della legge Alfano, in  ww w . a s s o c i a z i o n e d e i c o s t i t u z i o n a l i s t i . i t , p.  1).
58  Il  tes t o  de l l’a r t .  205  c.p.p.  re c i t a  inv e r o :  
« 1.  La  te s t i m o n i a n z a  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  è  as s u n t a  ne l l a  se d e  in  cu i  eg l i  es e r c i t a  la  fun z i o n e  di  
Ca p o  de l l o  Sta t o .
2.  Se  de v e  es s e r e  as s u n t a  la  tes t i m o n i a n z a  di  un o  de i  pr e s i d e n t e  de l l e  cam e r e  o  de l  Pr e s i d e n t e  de l  
Co n s i g l i o  de i  M i n i s t r i  o  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  qu e s t i  po s s o n o  ch i e d e r e  di  es s e r e  es a m i n a t i  ne l l a  se d e  in  
cu i  es e r c i t a n o  il  lor o  uf f i c i o ,  al  fin e  di  ga r a n t i r e  la  co n t i n u i t à  e  la  reg o l a r i t à  de l l a  fun z i o n e  cu i  so n o  pr e p o s t i .
3.  Si  pr o c e d e  ne l l e  fo r m e  or d i n a r i e  qu a n d o  il  giu d i c e  rit i e n e  in d i s p e n s a b i l e  la  co m p a r i z i o n e  di  un a  de l l e  
pe r s o n a  ind i c a t e  ne l  com m a  2  pe r  es e g u i r e  un  att o  di  ric o g n i z i o n e  o  di  co n f r o n t o  o  pe r  al t r a  ne c e s s i t à » .
59  Co m u n q u e ,  es s e n d o  ta l e  ca t e g o r i a  di  ma t r i c e  leg i s l a t i v a  e  no n  co s t i t u z i o n a l e ,  si  imp o n e v a n o  du e  
rif l e s s i o n i .  In  pr i m o  luo g o  –  com e  de t t o  –  la  lis t a  de i  so g g e t t i  er a  am p l i a b i l e  ov v e r o  rid u c i b i l e  (si  pe n s i  al l a  
ve r s i o n e  de l l a  leg g e  124/2008).  In  se c o n d o  luo g o ,  qu a l e  co n s e g u e n z a ,  es s e n d o  la  Co s t i t u z i o n e  sil e n t e  in  
tem a ,  la  sc e l t a  de l  leg i s l a t o r e  an d a v a  sc r u t i n a t a  da l  pu n t o  di  vi s t a  de l l a  su a  co n f o r m i t à  o  me n o  al l a  
Co s t i t u z i o n e  an c h e  da l  pu n t o  di  vi s t a  de l l a  rag i o n e v o l e z z a  al  fin e  di  rea l i z z a r e  se  un a  ta l e  op z i o n e  fos s e  
co s t i t u z i o n a l m e n t e  po s s i b i l e .  In v e c e ,  da l  pu n t o  di  vis t a  po s i t i v o ,  la  di z i o n e  di  grandi ufficiali dello Stato, 
co n t e n u t a  ne l l’a r t .  352  c.c.  (omo g e n e a  so l o  da l  pu n t o  di  vis t a  no m i n a l e  a  qu e l l a  de l l’a r t .  205  c.p. p.),  si  
dim o s t r a v a  inv e r o  ina c c o s t a b i l e  in  qu e s t o  co n t e s t o  pe r  du e  or d i n i  di  rag i o n i .  In  pr i m o  luo g o  pe r c h é  la  le g g e  
140/2003  av e v a  co m e  og g e t t o  so l o  la  ma t e r i a  pe n a l i s t i c a  (app u r a t o  il  ri f e r i m e n t o  al  te r m i n e  «re a t i »)  e,  qu i n d i ,  
no n  er a  po s s i b i l e  l’ag g a n c i o  all a  di s p o s i z i o n e  ex t r a p e n a l e ;  in  se c o n d o  luo g o  in  qu a n t o  l’ar t.  352  c.c.  ris a l e  al  
pe r i o d o  pr e c o s t i t u z i o n a l e  ed  ha  co n s e q u e n z i a l m e n t e  re s o  ne c e s s a r i a  un a  su a  rev i s i o n e  e  int e r p r e t a z i o n e  
“evo l u t i v a ”  al l a  luc e  de l  qu a d r o  co s t i t u z i o n a l e  rep u b b l i c a n o .  In f a t t i ,  ne l l a  ve r s i o n e  or i g i n a r i a ,  es s o  
co n t e m p l a v a  an c h e  il  mo n a r c a .
60  Cf r .  alm e n o  gl i  ar t t.  3,  71,  344,  479  c.p. p.;  ar t.  28  d.p. r.  448/19 8 8  e,  più  rec e n t e m e n t e ,  ar t.  5,  d.l.  28  ap r i l e  
2009,  n.  39  (Interventi urgenti in favore delle popolazioni colpite dagli eventi sismici nella Regione Abruzzo  
nel mese di aprile 2009 e ulteriori interventi urgenti di protezione civile).
61  La  de r o g a  al l a  vacatio legis, pu r  amm i s s i b i l e ,  si  dim o s t r a v a  qu i  pe c u l i a r e  e,  pe r c i ò ,  so t t o p o n i b i l e  ad  un a  
po s t i l l a .  No n  si  ve d e v a  inf a t t i  qu a l e  “nec e s s i t à  ed  ur g e n z a ”  vi  do v e v a  es s e r e  (face n d o n e  qu a s i  co i n c i d e r e  
l’en t r a t a  in  vig o r e  de l l a  le g g e  a  qu e l l a  di  un  de c r e t o  le g g e  ch e  –  co m e  è  ris a p u t o  –  di v e n t a  eff i c a c e  il  gio r n o  
su c c e s s i v o  all a  su a  em a n a z i o n e)  pe r  un  pr o v v e d i m e n t o  ch e  –  all a  luc e  de i  so s t e n i t o r i  di  ta l e  leg g e  (c.d.  
filo s o f i a  “giu s t i f i c a z i o n i s t a ”)  –  “vol e v a”  es s e r e  as t r a t t o  e  ge n e r a l e  e  no n  ad personam. Sta  di  fa t t o  ch e  al  
mo m e n t o  de l l’e n t r a t a  in  vig o r e  de l l a  le g g e ,  le  un i c h e  de l l e  “alte  ca r i c h e”  ch e  ris u l t a v a n o  (da  fon t i  
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cessazione  della medesima e con parallela moratoria della prescrizione (c. 3), visto il 
richiamo all’art. 159 c.p. Ma che cosa si doveva intendere per  assunzione e  cessazione 
della carica da un punto di vista giuridico? La domanda non risultava né speculativa, né – 
tanto meno – oziosa, nonostante la dottrina costituzionalistica e processualpenalistica non 
se ne fosse generalmente occupata. In effetti tale arco di tempo contraddistingueva invero 
il momento di efficacia della sospensione processuale verso le «alte cariche dello Stato» 
e, quindi, il periodo di improcedibilità dell’azione penale.

Per quel che riguardava l’assunzione della carica, relativamente al  Presidente della 
Repubblica ed al Presidente del Consiglio, si può ritenere che essa fosse configurabile a 
partire (e, quindi, l’erezione dello scudo) dalla prestazione del giuramento e ciò per un 
preciso riferimento costituzionale (rispettivamente gli  artt.  91 e 93 della Costituzione) i 
quali stabiliscono che tali  figure istituzionali prestino giuramento «prima di assumere le 
funzioni»62.  Da  tale  periodo  intercorreva  la  sospensione  dei  processi,  anche  per  reati 
antecedenti tale momento. 

Per quel  che invece riguardava la «cessazione delle medesime»,  come stabiliva la 
littera legis  dell’art. 1, l. 140/03, dal nostro punto di vista pareva potersi agganciare tale 
situazione  all’istituto  giuridico  della  condizione (in  questo  caso  risolutiva).  Infatti  – 
astrattamente  –  non  era  qui  ascrivibile  il  parallelo  istituto  del  termine del  mandato, 
appurato  che  varie  ipotesi  (qualcuna  addirittura  endogena  alla  volontà  dell’individuo: 
dimissioni  …;  altre  esogene:  sfiducia  [per  il  solo  presidente  del  consiglio],  morte, 
impedimento permanente …) potevano scongiurare la scadenza fisiologica dello stesso. 
Quindi,  più  confacente  all’ipotesi  qui  analizzata  pareva  dimostrarsi  il  riferimento  alla 
terminologia dell’art.  1353 c.c.  che parla di  subordinare gli  effetti  ad un «avvenimento 
incerto e futuro»63 e sicuramente «avvenimento incerto e futuro» non era nemmeno – in 

gi o r n a l i s t i c h e)  av e r e  pr o c e d i m e n t i  pe n a l i  in  co r s o  er a n o  l’al l o r a  Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  (Ber l u s c o n i)  ed  il  
Pr e s i d e n t e  de l  Se n a t o  (Pera).  Ma  all a  fin e  è  st a t o  pr e v a l e n t e ,  an c h e  pe r  i  ris v o l t i  di  co s t i t u z i o n a l i t à ,  il  so l o  
ca s o  Sm e- Ar i o s t o  ch e  ve d e v a  imp u t a t o  il  pr e s i d e n t e  de l  co n s i g l i o ,  as s u m e n d o  co s ì  la  leg g e  –  se c o n d o  
ta l u n a  do t t r i n a  –  un a  co n f i g u r a z i o n e  di  leg g e  “usa  e  ge t t a”  (cfr.  A.  P UG I O T T O , «Lodo Maccanico», una legge a  
rischio di incostituzionalità, in  Dir. giust., 2003,  n.  26,  p.  8  s.).
D’a l t r o  ca n t o  la  leg g e  co n t e n e v a  du e  pe c u l i a r i t à :  in  pr i m o  luo g o ,  ratione temporis, si  ne g a v a  la  co i n c i d e n z a  
fra  mo m e n t o  de l l a  co m m i s s i o n e  de l  fa t t o  ille c i t o  e  pe r i o d o  di  de t e n z i o n e  de l l a  ca r i c a ,  cio è  l’ind i f f e r e n z a  al  
tempus commissi delicti (vist o  ch e  la  so s p e n s i o n e  rig u a r d a v a  an c h e  fa t t i  an t e c e d e n t i ,  pu r c h é  il  pr o c e s s o/
[pro c e d i m e n t o ]  fo s s e  in  co r s o  o  ste s s e  pe r  in i z i a r e);  in  se c o n d o  luo g o ,  ratione materiae,  vi s t o  ch e  la  
so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  toc c a v a  so l o  gl i  ille c i t i  pe n a l i ,  no n  qu e l l i  ci v i l i  ov v e r o  am m i n i s t r a t i v i .  
62  In  ta l  se n s o  un’a u t o r e v o l i s s i m a  do t t r i n a :  L.  P AL A D I N , Diritto costituzionale, Pa d o v a ,  Ce d a m ,  199 1 ,  p.  392,  il  
qu a l e  pu n t u a l m e n t e  ril e v a v a :  «L’i n c i s o  de l l’a r t .  93  no n  è  …  sp i e g a b i l e ,  se  no n  su p p o n e n d o  ch e  il  nu o v o  
Go v e r n o  en t r i  in  ca r i c a  pe r  ef f e t t o  de l l a  pr e s t a z i o n e  de i  re l a t i v i  giu r a m e n t i  …  il  giu r a m e n t o  fun g e  da  
momento integrativo dell’efficacia de l l e  no m i n e  …  ; ed  è  so l o  a  qu e s t o  pu n t o ,  da t o  il  pr i n c i p i o  di  co n t i n u i t à ,  
ch e  il  Go v e r n o  us c e n t e  pu ò  du n q u e  ce s s a r e  da l l’e s e r c i z i o  de i  su o i  com p i t i » .  Co s ì  ne l l a  ma n u a l i s t i c a  
so s t a n z i a l m e n t e :  P.  B AR I L E  –  E.  C HE L I  –  S.  G RA S S I , Istituzioni di diritto pubblico, X  ed.,  Pa d o v a ,  Ce d a m ,  2005,  
p.  130;  G.  F AL C O N , Lineamenti di diritto pubblico, X  ed.,  Pa d o v a ,  Ce d a m ,  2006,  p.  240;  R.  B IN  –  G.  P IT R U Z Z E L L A , 
Diritto pubblico, IV  ed.,  To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2006,  p.  138;  G.U .  R ESC I G N O ,  Corso  di diritto pubblico, IX  ed.,  
Bo l o g n a ,  Za n i c h e l l i ,  2005- 2006,  p.  407;  P.  C AR E T T I  –  U.  D E  S IE R V O ,  Istituzioni di diritto pubblico,  VI I I  ed.,  
To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2006,  pp.  20 1  e  223;  no n c h é  in  ta l  se n s o  un a  sto r i c a  au t o r e v o l i s s i m a  do t t r i n a :  C.  
M ORT A T I ,  Istituzioni di diritto pubblico,  To m o  I,  X  ed.,  rie l a b o r a t a  ed  ag g i o r n a t a  a  cu r a  di  F.  Mo d u g n o ,  A.  
Ba l d a s s a r r e ,  C.  Me z z a n o t t e ,  Pa d o v a ,  Ce d a m ,  200 1 ,  p.  583.
63  Si  sa  inf a t t i  ch e  pe r  qu e l  ch e  rig u a r d a  il  Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  (oltr e  al l a  sc a d e n z a  fis i o l o g i c a  de l  
ma n d a t o)  le  ipo t e s i  ris c o n t r a b i l i  ne l l a  pr a s s i  e  ne l l a  st o r i a  co s t i t u z i o n a l e  so n o :  sf i d u c i a ,  dim i s s i o n i ,  cr i s i  
ex t r a p a r l a m e n t a r e ,  imp e d i m e n t o  tem p o r a n e o  e  mo r t e .  Pe r a l t r o  oc c o r r e  so t t o l i n e a r e  ch e  qu e s t ’ u l t i m o  ca s o  si  
dim o s t r a v a  irr i l e v a n t e  a  fin i  de l l a  no s t r a  an a l i s i ,  vis t o  ch e  la  ce s s a z i o n e  de l l a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  
av r e b b e  co i n c i s o  co n  l’es t i n z i o n e  de l  pr o c e s s o  (crimen extinguitur mortalitate), st a n t e  la  res p o n s a b i l i t à  
pe r s o n a l e  st a b i l i t a  ne l l’a r t .  27,  c.  1,  Co s t .  e  ne g l i  ar t t.  69  e  129  c.p.p.  (salv a  la  vo l o n t à  de l l a  so l u z i o n e  “ne l  
me r i t o”  ex  ar t.  129,  c.  2,  c.p. p.,  pr e m i n e n t e  –  in  ta l e  ipo t e s i  –  ris p e t t o  a  qu e l l a  pr o c e d u r a l e  in  om a g g i o  al  
favor innocentiae; cf r.  M.  C HI A V A R I O , Diritto processuale penale. Profilo istituzionale, III  ed.,  To r i n o ,  Ut e t ,  2007,  
p.  349). In v e c e  pe r  il  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  (oltr e  an c h e  qu i  all a  sc a d e n z a  de l  se t t e n n a t o  di  ma n d a t o),  
le  ipo t e s i  so n o :  dim i s s i o n i ,  mo r t e ,  imp e d i m e n t o  pe r m a n e n t e ,  rim o z i o n e .  Pe r  i  Pr e s i d e n t i  de l l e  Ca m e r e  le  



ultima  analisi  –  la  scadenza  del  mandato  visto  che  la  legge  140/2003  prevedeva  la 
possibilità di  “proroga” in caso di assunzione di altra «alta carica» prevista nella legge 
stessa64.  Aspetto  questo  che  diverrà  evidente  dal  punto  di  vista  della  legittimità 
costituzionale nel processo costituzionale avente ad oggetto tale disposizione e su cui ci si 
fermerà più oltre (v. infra § 4).

La  sospensione,  letteralmente,  riguardava i  «  processi  penali».  Tale  dizione aveva 
alimentato le riflessioni ed una dialettica di merito da parte della dottrina, portando alla 
divisione  fra  chi  riteneva  che  tale  termine  dovesse  essere  inteso  in  senso  letterale-
restrittivo,  tale  per cui  non doveva essere preclusa la fase delle indagini  preliminari  e 
l’eventuale  archiviazione  della  notitia  criminis,  e  chi  invece  propendeva  per 
l’interpretazione estensiva, comprendendo anche la fase pre-processuale e, quindi, tanto 
da  indagato  che  da  imputato  per  il  (presunto)  soggetto  attivo  del  reato.  Corollario 
necessario della prima opzione era l’arrestarsi del procedimento penale quando le indagini 
preliminari  si  chiudevano  e  ove  si  avesse  il  rinvio  a  giudizio  ex art.  424,  c.  1,  c.p.p. 
Contrariamente  il  secondo  orientamento  faceva  coincidere  il  temine  processo  penale 
adoperato nella legge con quello, invero più ampio, di procedimento in virtù del fatto che 
l’art. 1, legge 140/2003, parlava – relativamente al periodo di efficacia della sospensione 
processuale – di  «ogni  fase,  stato  e  grado» del  procedimento.  È logico  che la  prima 
opzione era meno favorevole all’imputato e mirava a garantire che si potessero almeno 
svolgere le indagini preliminari; la seconda veniva invece incontro all’idea del processo 
visto come un tutt’uno, con una concatenazione – senza soluzione di continuità – logica e 
sequenziale fra le varie parti e che non aveva senso toccare l’una senza l’altra, soprattutto 
se il fine era quello della “serenità nell’esercizio delle funzioni”.

Nonostante le critiche – alcune delle quali di pregevole levatura logico-giuridica – è 
sembrata preferibile l’interpretazione letterale-restrittiva, la quale pareva confortata da non 
pochi elementi  messi in luce da un’attenta dottrina. Infatti  in primo luogo vi  era il  dato 
letterale che appunto parlava di processo penale e non di procedimento; dato quest’ultimo 
non  indifferente  realizzato  il  fatto  che  tanto  il  codice  penale  di  rito  che  la  dottrina 
processualpenalistica distinguevano nettamente i due concetti65. Oltre al dato letterale fu 

ip o t e s i  po s s o n o  es s e r e :  dim i s s i o n i ,  mo r t e ,  imp e d i m e n t o  pe r m a n e n t e .  In v e r o  né  la  Co s t i t u z i o n e ,  né  i  
reg o l a m e n t i  pa r l a m e n t a r i  si  oc c u p a n o  sp e c i f i c a m e n t e  de l l a  qu e s t i o n e ,  lim i t a n d o s i  il  so l o  reg o l a m e n t o  de l l a  
Ca m e r a  al t a  (art.  9,  c.  2) a  co n t e m p l a r e  l’ip o t e s i  –  qu i  irr i l e v a n t e  –  de l l a  so s t i t u z i o n e  pe r  imp e d i m e n t o  
tem p o r a n e o  (…  pe r a l t r o  pe r  pr a s s i  es i s t e n t e  an c h e  al l a  Ca m e r a ;  cf r.  A.  M AN Z E L L A ,  Il Parlamento,  III  ed.,  
Bo l o g n a ,  Il  Mu l i n o ,  2003,  p.  143).
D’a l t r o  ca n t o  no n  si  po t e v a  an c h e  no n  rile v a r e  l’ipo t e s i  (non  rin n o v a t a  co n  ta l e  ten o r e  ne l  su c c e s s i v o  lod o  
Al f a n o ;  ma  su l  pu n t o  v.,  se n z ’ a l t r o ,  infra Pa r t e  II) di  elezione o  nomina ad  al t r a  ca r i c a  de l l e  cin q u e  pr e v i s t e  
da l l a  le g g e  (ipot e s i  no n  co s ì  imp r o b a b i l e  co m e  dim o s t r a  la  pr a s s i ;  v.  nt.  su c c e s s i v a).  Si c u r a m e n t e  inv e c e  vi  
sa r e b b e  la  fin e  de l l a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  ne l l’ i p o t e s i  –  inv e r o  re s i d u a l e  ne l l a  pr a s s i ,  se  no n  teo r i c o-
sc o l a s t i c a  –  ch e  un a  de l l e  «a l t e  ca r i c h e  de l l o  Sta t o »  si  ca n d i d a s s e  e  ve n i s s e  ele t t o  com e  pa r l a m e n t a r e  
eu r o p e o  (real i z z a t o  ch e  la  le g g e  ele t t o r a l e  eu r o p e a  pr e v e d e  l’in c o m p a t i b i l i t à  e  no n  l’ine l e g g i b i l i t à  pe r  le  
ca r i c h e  qu i  com p a r a t e)  ne l  ca s o  in  cu i  si  op t a s s e  pe r  l’in c a r i c o  so v r a n a z i o n a l e ,  rin u n c i a n d o  a  qu e l l o  int e r n o .
64  Cf r .  A.  P UG I O T T O , «Lodo Maccanico», una legge a rischio di incostituzionalità, ci t.,  p.  1 1 ,  ch e  rip e r c o r r e v a  le  
nu m e r o s e  ipo t e s i  di  so g g e t t i  de l l a  vi ta  po l i t i c a  ch e  av e v a n o  ric o p e r t o  di v e r s e  de l l e  (attu a l i) «a l t e  ca r i c h e »  ne l  
co r s o  de l  tem p o .  Fr a  es s e :  De  Ni c o l a ,  Fa n f a n i ,  Sa r a g a t ,  Le o n e ,  Pe r t i n i ,  Co s s i g a ,  Sp a d o l i n i ,  Sc a l f a r o ,  Ci a m p i ,  
Na p o l i t a n o ;  no n c h é  Ni l d e  Iot t i ,  pr e s i d e n t e  de l l a  Ca m e r a  pe r  tre d i c i  an n i  co n s e c u t i v i .  Inv e r o  F.  C OR D E R O , Con  
una legge si vuole abolire l’eguaglianza di fronte alla legge, in  La  Repubblica, 17  gi u g n o  2003,  ric o r d a v a  
an c h e  al c u n i  ca s i  du r a n t e  il  pe r i o d o  st a t u t a r i o :  Fa r i n i ,  Bi a n c h i ,  De p r e t i s ,  Mu s s o l i n i ,  i qu a l i  ha n n o  de t e n u t o  pe r  
lu n g o  tem p o  la  ca r i c a  di  pr e s i d e n t e  de l l a  Ca m e r a  ov v e r o  de l  Co n s i g l i o .
65  Inv e r o  qu a n d o  si  pa r l a  di  «p r o c e s s o »  ne l  co d i c e  di  pr o c e d u r a  pe n a l e  si  al l u d e  al  se g m e n t o  pr o c e d u r a l e  
ch e  se g u e  l’at t o  di  imp u t a z i o n e  (art.  405  c.p. p.),  es c l u d e n d o  –  di  co n s e g u e n z a  –  la  fas e  de l l e  ind a g i n i  
pr e l i m i n a r i  (cos ì:  R.  O RL A N D I , Profili di diritto processuale, ci t.,  p.  1208 ;  M.  C HI A V A R I O , Lessico essenziale delle 
immunità politiche, in  R.  O RL A N D I  –  A.  P UG I O T T O ,  Immunità politiche e giustizia penale, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  
2005,  p.  26  s.;  M.  C HI A V A R I O ,  Diritto processuale  penale. Profilo istituzionale,  ci t.,  pp.  47  s.  e  283;  T.F.  
G IUP P O N I , Immunità, improcedibilità …  incostituzionalità? L’attuazione dell’art. 68 Cost. e il “lodo Maccanico”, 
in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ;  G.  G IO S T R A ,  Prove tecniche di immunità, in  Dir. e giust., 2003,  n.  24,  p.  9;  G.  
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additata l’interpretazione storica, sostenuta da un parere della Commissione giustizia del 
Senato66. In terzo luogo si poteva ascrivere un elemento logico, visto che permettere le 
indagini preliminari voleva dire poter dar luogo alla raccolta degli elementi indispensabili 
per poter verificare la fondatezza o meno della notizia di reato oltre alla formazione delle 
prove per il processo ovvero l’archiviazione del procedimento ove la notitia criminis fosse 
parsa infondata67.  Come si  è visto,  nonostante la forza persuasiva, nessuna di  queste 
argomentazioni si rivelò decisiva per ascrivere al termine processo penale usato nel testo 
di legge un significato restrittivo stante le numerose postille che furono poste ed a cui tale 
interpretazione  non  pareva  irresistibile68,  dimostrandosi  più  che  un  problema  di 
interpretazione un problema di  drafting nella  stesura “amletica”  del  testo  da parte  del 

G IO S T R A ,  Il “lodo Berlusconi” alla prova  dei giudici,  in  Quest. giust.,  2003,  n.  4,  p.  828;  D.  N EG R I ,  La  
sospensione del processo  prevista dalla disposizione transitoria e la natura della situazione regolata nel 1° 
comma dell’art. 1, l. 140/03, pa r t e  di  D.  N EG R I  –  E.  M AR Z A D U R I , sub art. 1, L. 140/2003, ci t.,  p.  12;  Intervista a  
G. Conso , Conso: «Il Lodo Maccanico non ferisce la Costituzione», in  Il Sole 24 ore, 7  giu g n o  2003,  p.  10;  
Intervista a G. Conso, Conso: niente blocco per le indagini preliminari, in  Il Sole 24 ore, 26  lug l i o  2003;  M.  
C HI A V A R I O , I giuristi: avanti con le indagini, in  Italia oggi, 29  lug l i o  2003;  Intervista a G. Giostra, Il lodo non può  
fermare  le  indagini,  in  La  Repubblica,  26  lug l i o  2003;  contra G.  P ANS I N I ,  Una  scelta  pienamente 
costituzionale, in  Dir. proc., 2003,  n.  10,  p.  123 3 ,  se p p u r  in  mo d o  no n  de f i n i t i v o ;  E.  M AR Z A D U R I ,  Dubbi sullo 
«stop» nella fase delle indagini, ci t.,  p.  23). Ne l l a  pr a s s i  si  reg i s t r a v a  all’e p o c a  un o  sc o n t r o  –  ch e  ris c h i ò  di  
di v e n i r e  un  co n f l i t t o  di  at t r i b u z i o n i  –  fra  il  Mi n i s t r o  di  Gr a z i a  e  gi u s t i z i a  Ca s t e l l i  e  la  pr o c u r a  de l l a  Re p u b b l i c a  
di  Mi l a n o  pe r  un a  rog a t o r i a  int e r n a z i o n a l e  ch e  rig u a r d a v a  il  Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  all o r a  in  ca r i c a ,  ne l l a  
qu a l e  il  Gu a r d a s i g i l l i  es p r i m e v a  l’in t e r p r e t a z i o n e  ch e  la  leg g e  av e s s e  com e  am b i t o  di  op e r a t i v i t à  il  
pr o c e d i m e n t o  e,  qu i n d i ,  an c h e  le  in d a g i n i  pr e l i m i n a r i  (cfr.,  su l  tem a ,  G.  P ANS I N I ,  «Insisto, Castelli doveva  
bloccare  le rogatorie»,  in  Libero,  31  lu g l i o  2003;  pi ù  du b i t a t i v o :  E.  M AR Z A D U R I ,  Intervista,  in  La  Nuova  
Sardegna ,  26  lug l i o  2003).  La  po s s i b i l i t à  di  ef f e t t u a r e  rog a t o r i e  o  me n o  è  un  as p e t t o  di  no n  se c o n d a r i a  
imp o r t a n z a  pe r  l’ind a g a t o  ne l l a  lo g i c a  pr o c e s s u a l e ,  ap p u r a t o  il  fa t t o  ch e  i  ve r b a l i  de l l e  di c h i a r a z i o n i  e  i 
do c u m e n t i  ra c c o l t i  co n  le  rog a t o r i e  ve n g o n o  ins e r i t i  ne l  fa s c i c o l o  de l  dib a t t i m e n t o ,  pu r c h é  –  ne l  pr i m o  ca s o  –  
«i  di f e n s o r i  [fos s e r o]  sta t i  po s t i  in  gr a d o  di  as s i s t e r e  e  di  es e r c i t a r e  le  fac o l t à  lo r o  co n s e n t i t e  da l l a  le g g e  
ita l i a n a »  (cfr.  ar t.  43 1 ,  c.  1,  let t.  f) e  d), c.p. p.).
66  Ta l e  ar g o m e n t o  inv e r o  no n  è  st a t o  imm u n e  da  cr i t i c h e .  Inf a t t i  no n  ha n n o  av u t o  se g u i t o  gl i  em e n d a m e n t i ,  
pr e s e n t a t i  ta n t o  ne l  co r s o  de l l’a p p r o v a z i o n e  de l  lo d o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”  ch e  “Al fa n o”,  ch e  vo l e v a n o  
es p l i c i t a m e n t e  cir c o s c r i v e r e  l’ef f i c a c i a  de l l a  so s p e n s i o n e  al  so l o  dib a t t i m e n t o  (cfr.  su l  pu n t o  la  ric o s t r u z i o n e  
di  E.  M AR Z A D U R I ,  Il futuro della norma è già segnato dalla giurisprudenza costituzionale, in  Guida al diritto, 
2008,  n.  32,  p.  9;  e  gi u s t a m e n t e  A.  P UG I O T T O , Apparenza e sostanza normativa: i nodi costituzionali del «lodo  
Maccanico», ci t.,  p.  18 1 5 ,  ril e v a v a  com e  i lav o r i  pr e p a r a t o r i  no n  vin c o l a(va)no  l’in t e r p r e t e).
67  Co s ì :  R.  O RL A N D I , Profili di diritto processuale, ci t.,  p.  1208.  Oc c o r r e  so t t o l i n e a r e  ch e  le  in d a g i n i  pr e l i m i n a r i  
no n  ha n n o  un a  ma t r i c e  “col p e v o l i s t a”,  ap p u r a t o  ch e  l’ar t.  2,  n.  37  de l l a  l. 81/19 8 7  pr e v e d e  ch e  lo  sc o p o  de l l e  
in d a g i n i  pr e l i m i n a r i  è  (non  so l o)  leg a t o  al l’e s e r c i z i o  de l l’a z i o n e  pe n a l e ,  ma  an c h e  all’« a c c e r t a m e n t o  di  fa t t i  
sp e c i f i c i ,  ivi  com p r e s i  qu e l l i  fav o r e v o l i  al l’ i m p u t a t o » .  Ma  inv e r o  un  se c o n d o  fil t r o  vi  è  an c h e  –  co m’ è  no t o  –  
ne l  ruo l o  de l  g.u. p.  ch e  em a n a  un  «n o n  luo g o  a  pr o c e d e r e »  ov e ,  ex ar t.  425,  c.  3,  c.p. p.,  rit e n g a  ch e  «g l i  
el e m e n t i  ac q u i s i t i  ris u l t a n o  ins u f f i c i e n t i ,  co n t r a d d i t t o r i  o  com u n q u e  no n  ido n e i  a  so s t e n e r e  l’ac c u s a  in  
gi u d i z i o » .
68  Un a  pu n t u a l e  cr i t i c a  di  ta l e  po s i z i o n e  si  rin v e n i v a  ne l l’o r d i n a n z a  di  so l l e v a m e n t o  de l  Tr i b u n a l e  di  Ro m a  
rel a t i v a m e n t e  al  “lod o  Al f a n o”  ch e  pu ò  qu i  es s e r e  stu d i a t a  e  co m p e n d i a t a  as s i e m e  al  lo d o  “Ma c c a n i c o-
Sc h i f a n i”,  vi s t a  la  com u n e  te r m i n o l o g i a  (cfr.  Ordinanza  (Atto di promovimento),  26  se t t e m b r e  2008,  n.  9,  
em e s s a  da l  g.i.p.  de l  Tr i b u n a l e  di  Ro m a  ne l  pr o c e d i m e n t o  a  ca r i c o  di  S.  Be r l u s c o n i  e  al t r i,  in  
ww w . u n i f e . a m i c u s c u r i a e . i t ,  p.  2). In f a t t i  il  tri b u n a l e  rom a n o  ril e v a v a  –  a  so s t e g n o  de l l a  tes i  ch e  ing l o b a v a  
l’in t e r o  procedimento (e no n  so l o  le  indagini preliminari) –  in  pr i m o  luo g o  il  da t o  let t e r a l e  («in  og n i  fa s e ,  sta t o  
o  gr a d o »),  ch e  ab b i a m o  rit e n u t o  no n  de c i s i v o  pe r  il  lod o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”.  Be n  pi ù  pr e g n a n t e  –  
rel a t i v a m e n t e  al  su c c e s s i v o  lod o  “Alf a n o”  –  er a  inv e c e  il  ric h i a m o  ag l i  ar t t.  392  e  467  c.p. p.,  vi s t o  ch e  il  
ric o r s o  al l’a c q u i s i z i o n e  an t i c i p a t a  de l l e  pr o v e  me d i a n t e  inc i d e n t e  pr o b a t o r i o  è  co n s e n t i t a  so l o  ne l  co r s o  de l l e  
in d a g i n i  pr e l i m i n a r i  (artt.  392  e  ss.  c.p. p.) e  de l l’u d i e n z a  pr e l i m i n a r e  (Cor t e  co s t.  se n t .  77/1994);  al  co n t r a r i o  
l’ar t.  467  c.p. p.  si  rif e r i s c e  all’a s s u n z i o n e  di  pr o v e  in  via  d’ur g e n z a  no n  rin v i a b i l i  a l  dib a t t i m e n t o  e,  qu i n d i ,  
as c r i v i b i l e  all a  fa s e  pr e d i b a t t i m e n t a l e .  Da  ciò  se  ne  de d u c e v a  ch e  il  ri f e r i m e n t o  no r m a t i v o  fos s e  a  tut t e  le  fas i  
de l  pr o c e d i m e n t o .  Ma  tu t t o  som m a t o  er a  log i c o  ch e  il  gi u d i c e  ro m a n o  int e r p r e t a s s e  in  ta l  mo d o  la  
di s p o s i z i o n e ,  vi s t o  ch e  si  tra t t a v a  di  un  g.i.p.  e  se  no n  av e s s e  so s t e n u t o  ch e  la  so s p e n s i o n e  to c c a v a  an c h e  
la  fas e  de l l e  ind a g i n i  pr e l i m i n a r i ,  no n  av r e b b e  po t u t o  so l l e v a r e  la  qu e s t i o n e  di  le g i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e ,  in  
qu a n t o  no n  ril e v a n t e  ed  il  so l l e v a m e n t o  sa r e b b e  sp e t t a t o  se m m a i  –  ov e  ne  av e s s e  co n d i v i s o  an c h e  la  no n  
ma n i f e s t a  inf o n d a t e z z a  –  al  giu d i c e  de l  dib a t t i m e n t o .  In f a t t i ,  ta l u n a  do t t r i n a  fa v o r e v o l e  all’i n t e r p r e t a z i o n e  
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legislatore69.  Esisteva  peraltro  un’opinione  dottrinale  che  è  riuscita  ad  evidenziare  un 
argomento  più  pregnante  a  sostegno  dell’interpretazione  restrittiva.  Infatti  la  lettura 
restrittiva  era  l’unica  fra  le  due  che  permetteva  un’interpretazione  costituzionalmente 
conforme, cioè – in questo caso – non contrastante con l’art.  68, cc.  2 e 3,  Cost.;  in 
particolare il fatto che un parlamentare (rectius: presidente di una delle due camere, in 
questo caso), che venisse colto nell’atto di commettere un delitto per il quale è previsto 
l’arresto  obbligatorio  in  flagranza,  potesse  essere  arrestato  senza  necessità 
dell’autorizzazione della camera di  appartenenza mal  si  concilia(va)  con la  successiva 
(immediata)  sospensione  del  processo.  Infatti  come  poteva  una  legge  ordinaria 
permettersi  ciò  che  perfino  la  Costituzione  esclude?70 Orbene,  la  Costituzione,  in  tali 
ipotesi,  permette  l’immediato  arresto  a  scapito  dell’autonomia  della  Camera  di 
appartenenza nel vagliare il fumus persecutionis; la legge invece sospendeva addirittura il 
processo, senza alcun filtro. Certo l’interpretazione restrittiva permetteva di parare solo in 
parte  il  problema,  ma  non  di  sfuggire  amplius alla  compatibilità  di  una  tale  dizione 
legislativa rispetto al  testo costituzionale dal punto di  vista della ragionevolezza su cui 
avremo modo di fermarci nel corso del presente lavoro, essendo esso aspetto che tocca la 
legittimità costituzionale tout court (v. infra Parte I, §§ 4-5 e Parte II, § 4).

Per  il  momento,  comunque,  chiusa l’interpretazione letterale  del  testo,  non resta – 
seguendo la metodologia interpretativa dell’art. 12 disp. prel. cod. civ. – che passare alla 
razionalità  della  legge,  al  fine  di  valutarne  lo  scopo  e  la  sua  fisionomia  all’interno 
dell’ordinamento giuridico. Nel fare ciò ci  si scontra fin da subito con due orientamenti 
contrapposti: chi riteneva che la sospensione processuale fosse una scelta possibile ed 
anzi doverosa per garantire il sereno svolgimento dei compiti istituzionali da parte delle 

le t t e r a l e- re s t r i t t i v a  av e v a  rit e n u t o  –  com e  po i  è  pu n t u a l m e n t e  ac c a d u t o  (v. Pa r t e  II,  §  4) –  ch e  i  gi u d i c i  di  
Pa l a z z o  de l l a  Co n s u l t a  av e s s e r o  do v u t o  em a n a r e  un’o r d i n a n z a  int e r p r e t a t i v a  di  ina m m i s s i b i l i t à  pe r  di f e t t o  
as s o l u t o  di  rile v a n z a  (cfr.  M.  C EC C H E T T I ,  Appunti sulle questioni sottoposte alla Corte e sui possibili esiti di 
giudizi di legittimità costituzionale del “Lodo Alfano”, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  
V ERO N E S I , Il lodo ritrovato. Una qu a e s t i o  e un referendum sulla legge n. 124 del 2008 , ci t.,  p.  85). Ino l t r e  si  er a  
so t t o l i n e a t o  ch e  il  ri f e r i m e n t o  al l e  pr o v e  no n  rin v i a b i l i  no n  fo s s e  de c i s i v o  vi s t o  ch e  ta l e  ist i t u t o  è  ut i l i z z a b i l e  
an c h e  ne l l a  fas e  de l l’u d i e n z a  pr e l i m i n a r e  (cfr.  G.  F RIG O ,  La  sospensione  dei  processi  nel  quadro 
costituzionale delle immunità politiche. Profili procedurali,  in  Dir. pen. e  proc.,  2008,  n.  10,  p.  123 2;  S.  
C OP P A R I , La sospensione del processo  penale nei confronti delle alte cariche dello Stato introdotta dall’art. 1  
della legge 23 luglio 2008, n. 124 (c.d. “Lodo Alfano”), in  G.  A MA T O  –  C.  S AN T O R I E L L O  (a cu r a  di), Misure urgenti 
in materia di sicurezza pubblica, To r i n o ,  U t e t ,  2009,  p.  23 1  ss.;  no n c h é  M.  C EC C H E T T I ,  La  sospensione dei 
processi nel quadro costituzionale delle immunità politiche. I profili costituzionalistici, in  Dir. pen. proc., 2008,  
n.  10,  p.  122 4  e  nt.  34) fin  da l l a  fam o s a  se n t .  “add i t i v a”  de l l a  Co r t e  co s t.  77/199 4  ch e  av e v a  di c h i a r a t o  
inc o s t i t u z i o n a l e  gl i  ar t t.  392  e  393  c.p. p.  ne l l a  pa r t e  in  cu i  no n  co n s e n t i v a n o  ch e ,  ne i  ca s i  pr e v i s t i ,  l’in c i d e n t e  
pr o b a t o r i o  po t e s s e  es s e r e  ric h i e s t o  ed  es e g u i t o  an c h e  ne l l a  fa s e  de l l’u d i e n z a  pr e l i m i n a r e .  La  Co r t e ,  ne l l a  
se n t .  262/2009,  ril e v e r à  l’us o  int e r m i t t e n t e  da  pa r t e  de l  gi u d i c e  a quo de l  lin g u a g g i o  ad o p e r a t o  ne l l’o r d i n a n z a  
di  rim e s s i o n e ;  ciò  an c h e  da l  pu n t o  di  vi s t a  sis t e m a t i c o ,  ap p u r a t o  ch e  il  ric h i a m o  all a  po s s i b i l i t à  de l l’ i n c i d e n t e  
pr o b a t o r i o  ne l l a  fas e  de l l’u d i e n z a  pr e l i m i n a r e  dim o s t r a(va)  l’ag g a n c i o  ad  un a  fas e  es t r a n e a  all e  ind a g i n i  
pr e l i m i n a r i .  D i  co n s e g u e n z a ,  il  giu d i c e  co s t i t u z i o n a l e ,  al  fin e  di  so s t e n e r e  l’in t e r p r e t a z i o n e  re s t r i t t i v a ,  si  
ac c o s t a v a  an c h e  al l’ in t e r p r e t a z i o n e  st o r i c a  (cioè  l’in t e r v e n t o  de l  Mi n i s t r o  di  Gr a z i a  e  Gi u s t i z i a  al  Se n a t o  il  22  
lug l i o  2008), rile v a n d o  al t r i m e n t i  l’irr a g i o n e v o l e z z a  de l l’o p z i o n e  int e r p r e t a t i v a  ad d i t a t a  da l  gi u d i c e  a quo (cioè  
l’es t r e m a  di f f i c o l t à  di  rep e r i r e  le  pr o v e  ad  an n i  di s t a n z a);  cfr.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  262/2009,  pp.  3.2  e  
3.3  cons. in dir.
69  …  inv e r o  me n o  sc u s a b i l e  pa r e  la  su a  rip r e s e n t a z i o n e  imm u t a t a  ne l l a  le g g e  124/2008.
70  In  rif e r i m e n t o  al  lo d o  “Alf a n o”,  ma  ap p l i c a b i l e  “ora  pe r  al l o r a”  –  st a n t e  l’ide n t i c a  te r m i n o l o g i a  –  an c h e  al  
lo d o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”,  l’op i n i o n e  di  P.  C AR N E V A L E ,  La  legge n. 124/2008 e le sue  vicende. Appunti per 
una analisi, in  Giur. it., 2009,  n.  3,  p.  775.  Pe r a l t r o  oc c o r r e  rile v a r e  ch e  no n  pe r m e t t e r e  le  in d a g i n i  pr e l i m i n a r i  
vo l e v a  dir e  –  a  de t t a  di  ta l u n a  do t t r i n a  –  an d a r e  co n t r o  la  pr e s c r i z i o n e  de l l’a r t .  1 1 2  Co s t . ,  re l a t i v a m e n t e  
al l’o b b l i g a t o r i e t à  de l l’e s e r c i z i o  de l l’a z i o n e  pe n a l e  (e pe r  G.  G IO S T R A ,  Prove tecniche di immunità, ci t.,  p.  9,  
an c h e  l’ar t.  1 1 1  Co s t .  ch e  ve d r e b b e  il  Pm  rim a n e r e  in e r t e ,  me n t r e  la  di f e s a  ce r c a  e  rac c o g l i e  da t i  pe r  
co n f u t a r e  la  tes i  ac c u s a t o r i a).  In  ta l  se n s o  la  Co r t e  av r e b b e  po t u t o  ch i a r i r e  –  ov e  av e s s e  rit e n u t o  leg i t t i m a  la  
le g g e  –  co n  un’i n t e r p r e t a t i v a  (manipolativa sostitutiva) tal e  qu e s t i o n e ,  ma  inv e r o  il  pr o f i l o  fu,  ne l  2004,  
as s o r b i t o  da l l a  più  am p i a  di c h i a r a z i o n e  di  inc o s t i t u z i o n a l i t à  ch e  to c c a v a  tu t t o  l’ar t i c o l o  in  qu e s t i o n e .  



cc.dd. «alte cariche dello Stato», di cui la legge 140/2003 avrebbe fatto tesoro (c.d. teoria 
«giustificazionista»)  e  chi  invece  ne  contestava  (almeno  nei  modi  in  cui  era  stata 
apprestata) la legittimità costituzionale, arrivando – nelle sue posizioni più estreme – a 
concepirla come una sorte di «immunità mascherata» (c.d. teoria «antagonista»)71. 

2. La relazione al progetto di legge e la lettura “giustificazionista”. Il problema della  
promulgazione presidenziale.

Generalmente, la ratio di una normativa si rinviene anche dalla relazione illustrativa al 
progetto/disegno di  legge in cui  essa è contenuta, se non altro se la si  intende quale 
“scopo del legislatore” (rectius: della maggioranza di governo). Il valore esplicativo della 
relazione ha di  conseguenza – inevitabilmente – anche un fine persuasivo sia verso i 
parlamentari che saranno chiamati ad esprimersi sul testo, ma altresì  amplius verso la 
comunità sociale tout court che non solo ha l’onere di conoscere e rispettare le normative, 
ma che – soprattutto – in un futuro più o meno prossimo sarà chiamata – mediante il voto 
– a giudicare l’operato di una maggioranza di governo, confermandola o meno, proprio in 
base al programma realizzato, di cui ciascuna singola legge costituisce parte.

Purtroppo  dalla  relazione  al  ddl  Boato  nulla  si  rinveniva,  appurato  il  fatto  che 
l’introduzione  del  lodo  “Maccanico-Schifani”  si  ebbe  successivamente  con  un 
emendamento72.  Il  germe,  e  quindi  la  base  di  partenza,  della  c.d.  visione 
«giustificazionista»,  sintetizzabile  –  col  prezzo  di  qualche  approssimazione  –  come 
l’orientamento  dottrinale,  politico  ecc..  favorevole  allo  scudo per  le  «alte  cariche dello 
Stato», si poteva invece rinvenire dai primi commenti favorevoli al testo che ne avevano 
supportato nel merito la condivisione73. 

È logico che la filosofia favorevole alla sospensione processuale per le «alte cariche 
dello Stato» non si era espressa solo nel corso dell’approvazione della legge nei due rami 
del  Parlamento,  ma  aveva  alimentato  un  filone  dottrinale  e  “giudiziale”  (cioè  le  tesi 
sostenute  dall’Avvocatura  dello  Stato  nel  corso  del  processo  costituzionale  sulla  l. 
140/200374 e dalla difesa dell’on. Silvio Berlusconi75 – oltre che nel corso dello scrutinio di 
legittimità della legge de qua – nelle varie sedi giudiziarie in cui la questione fosse parsa 
rilevante).  Naturalmente tale orientamento voleva non solo (e non tanto) dimostrare la 
condivisibilità nel merito del provvedimento, ma soprattutto – com’era in nuce in relazione 
a quanto accennato sopra – sostenerne la legittimità costituzionale. Quest’ultimo profilo 
era  quello  più  rilevante  nella  nostra  analisi,  non  essendo  ascrivibile  al  giurista  una 

71  L’o r i g i n e  di  ta l e  te r m i n o l o g i a  si  de v a  a  A.  PUG I O T T O,  Letture e riletture della sentenza costituzionale n. 24  
del 2004 , ci t.,  p.  778  ss.
72  No n  so d d i s f a(v a)  qu i n d i  la  pr o p o s t a  di  leg g e  n.  185  d’i n i z i a t i v a  de l  de p u t a t o  Bo a t o  (pre s e n t a t a  il  30  ma g g i o  
200 1),  la  qu a l e  no n  co n t e n e v a  qu e l l o  ch e  sa r e b b e  po i  st a t o  l’ar t.  1,  leg g e  140/2003.  Inf a t t i  la  ve r s i o n e  ch e  
co m p r e n d e v a  il  lod o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”  er a  pr e s e n t e  ne l  do c u m e n t o  ch e  us c i v a  da l  Se n a t o  il  5  giu g n o  
2003.  C f r.,  pe r  il  pr i m i g e n i o  pr o g e t t o ,  Atti parlamentari,  Ca m e r a  de i  de p u t a t i ,  XIV  leg i s l a t u r a  –  Di s e g n i  di  
le g g e  e  rel a z i o n i  –  Do c u m e n t o  n.  185,  Disposizioni per l’attuazione dell’art. 68 della Costituzione.
73  Cf r .  alm e n o  in  do t t r i n a :  A.  C HI A P P E T T I , La miopia Ds  sul lodo Maccanico, in  Il Tempo, 7  ma g g i o  2003,  p.  2;  
N.  Z ANO N ,  La  procedura ordinaria e l’interesse  del Paese , in  Il Corriere della  sera, 3  giu g n o  2003,  p.  10;  
Intervista a G. Conso , ci t.,  p.  10;  S.  C AS S E S E , Alte cariche, uno scudo per la tregua istituzionale, in  Il Sole 24  
ore, 23  ma g g i o  2003,  p.  4;  A.  V IR G I L I O , Il lodo Maccanico è un giusto compromesso , in  Italia oggi, 10  ma g g i o  
2003,  p.  45;  A.  V IRG I L I O ,  Lodo Maccanico, scontato l’esito della Consulta,  in  Italia Oggi,  3  lug l i o  2003;  P.  
A RM A R O L I ,  Provvedimento del tutto in linea con le riserve del Quirinale, in  Il Corriere della sera, 30  ma g g i o  
2003,  p.  5;  Intervista ad A. Maccanico, «Norma inopportuna, non incostituzionale», in  L’Avvenire, 19  giu g n o  
2003,  p.  7;  Casavola: nessun rilievo dal punto di vista costituzionale, in  L’Avvenire, 7  gi u g n o  2003,  p.  9.  V.,  
in o l t r e ,  la  let t e r a  de l  Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o ,  Si l v i o  Be r l u s c o n i ,  di  so s t e g n o  al  lod o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”:  Il 
vero e preminente problema di questo Paese  (da dieci anni), in  Il Corriere della sera, 7  ma g g i o  2003,  p.  1.
74  Cf r.  la  me m o r i a  de l l’a v v .  Fi u m a n a ,  in  Rass. Avv. Stato, 2004,  n.  1,  p.  302  ss.
75  Cf r.  la  me m o r i a  de l l’a v v .  Pe c o r e l l a ,  in  Foro ambr., 2003,  p.  210  ss.



valutazione  di  merito,  riservata  invece  alla  “discrezionalità”  del  legislatore  e,  quindi, 
all’ottica della politicità delle scelte, purché costituzionalmente indifferenti.

Come  detto  occorre  propedeuticamente  partire  dalla  ratio della  norma  che 
naturalmente spiega nel  merito lo scopo che essa si  prefigge e,  in secondo luogo,  la 
coerenza  della  disciplina  apprestata  con  il  tessuto  normativo  (rectius:  la  Costituzione, 
quale fonte condizionante), al fine di non incorrere in censure di incostituzionalità, fosse 
essa per contrasto diretto o indiretto con le disposizioni/norme costituzionali, fosse anche 
quello dell’irragionevolezza, nelle varie vesti sottolineate dalla oramai ricca dottrina in tema 
di giustizia e processo costituzionale (irragionevolezza in senso stretto, incoerenza logica 
…)76. Ma, come accennato, si è voluto (e dovuto) dimostrarne anche una condivisibilità nel 
merito della scelta operata, appurato che usualmente il giudizio di merito (cioè sulla bontà 
intrinseca della legge) non si chiude con il solo voto del Parlamento, ma potrebbe vedere 
coinvolto il popolo (rectius: corpo elettorale) in un eventuale referendum abrogativo, dove 
l’elettore “giudica” – nel bivio sì/no – sul merito della scelta operata, potendo decidere per 
la sua abrogazione o meno77. 

La  tesi  “giustificazionista”,  suo  malgrado,  ha  sempre  assunto  una  connotazione 
tipicamente “difensiva”, vuoi perché se ne è dovuta sostenere – come detto – la legittimità 
e condivisibilità nel  merito  nelle  aule  parlamentari,  vuoi  per opporsi  alla tesi  (opposta) 
sostenuta in modo eloquente nel  (possibile)  sollevamento della  quaestio legitimatis da 
parte  dei  giudici  a  quibus nei  processi  in  cui  la  stessa  si  fosse  dimostrata  ictu  oculi  
rilevante e non manifestamente infondata, vuoi ancora perché il tono del dibattito dottrinale 
che ha coinvolto gli studiosi nelle riviste scientifiche, nei convegni ecc … ne rese doverosa 
la difesa, e ciò è invero più notevole vista se non altro – dopo l’annullamento della Corte 
costituzionale – la volontà di ripresentare il  testo con le opportune correzioni,  venendo 
incontro ai  dicta del giudice delle leggi. Quindi sia questa teoria (“giustificazionista”) che 
quella alternativa, che com’è stato anticipato verrà nominata “antagonista”, hanno assunto, 
nella sintesi dei molteplici contributi, la veste del testo argomentativo, cioè di quel testo 
che mediante elementi positivi, fattuali, di “autorità”, di contraddizione della tesi opposta, 
voleva dimostrare la  maggior  fondatezza (giuridica nel  nostro  caso)  dell’una a scapito 
dell’altra78.

Così,  esaurito  il  rituale  della  sua  presentazione  formale,  mediante  l’interpretazione 
letterale  dei  suoi  termini,  è  giocoforza  passare  all’analisi  della  ratio della  sospensione 
processuale per le «alte cariche dello Stato». La ratio dell’art. 1, legge 140/2003 era, nelle 

76  Cf r.  alm e n o :  A.  RUG G E R I, Principio di ragionevolezza e specificità dell’interpretazione costituzionale, in  Ars  
interpretandi, 2002,  n.  7,  p.  26 1  ss.;  A.  M OR R O N E ,  Il custode della ragionevolezza, M i l a n o ,  Gi u f f r é ,  200 1 ;  L.  
D’A ND R E A , Ragionevolezza e legittimazione del sistema, M i l a n o ,  Gi u f f r é ,  2005.
77  Co n d i z i o n e  qu e s t ’ u l t i m a  ch e  si  riv e l ò ,  in  un  pr i m o  tem p o ,  ne l l a  ric h i e s t a  ab r o g a t i v a  all’a r t .  1,  le g g e  
140/2003  (cfr.  il  qu e s i t o  in  Dir. giust., 2003,  n.  26,  p.  10).  Co m ’ è  no t o  –  all a  fin e  –  no n  vi  fu  la  ce l e b r a z i o n e  
de l  re f e r e n d u m  a  ca u s a  de l l a  se n t .  24/2004  ch e  an n u l l ò  ta l e  di s p o s i z i o n e ,  no n o s t a n t e  po i,  ne l l a  su c c e s s i v a  
se n t .  25/2004  (cfr.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  25,  in  Foro it., 2004,  pa r t e  I-6,  p.  32 1 ,  co n  
no t a  di  R.  R OM B O L I  e  in  Giur. it., 2004,  p.  1790  s.;  no n c h é  in  Guida al diritto, 2004,  n.  5,  p.  52  s.), ne  fo s s e  
co n s t a t a  l’am m i s s i b i l i t à .  Inf a t t i  –  es s e n d o  ve n u t a  me n o  la  di s p o s i z i o n e  og g e t t o  de l l a  ric h i e s t a  re f e r e n d a r i a  –  
la  na t u r a l e  co n s e g u e n z a  er a  l’in t e r r u z i o n e  de l l a  pr o c e d u r a  re f e r e n d a r i a .  Pe r  la  pr o n u n c i a  de l l a  su p r e m a  
ma g i s t r a t u r a  di  me r i t o  cf r.:  Co r t e  di  Ca s s a z i o n e  –  Uf f i c i o  ce n t r a l e  pe r  il  re f e r e n d u m  –  se n t .  4  feb b r a i o  2004,  
in  Dir. giust., 2004,  n.  20,  p.  84  ss.  ed  il  com m e n t o  di  A.  P UG I O T T O ,  Referendum e giudizio incidentale di 
costituzionalità: ecco le norme, ivi,  p.  52  e  81  ss.
78  La  pr e c i s a z i o n e  or  or a  fat t a  imp o n e  di  co n s e g u e n z a  un a  sc e l t a  di  me t o d o  ne l  pr e s e n t a r e  le  du e  teo r i e .  In  
qu e s t a  se d e  si  pr e f e r i s c e  ut i l i z z a r e  un  or d i n e  om o g e n e o  fra  le  du e  teo r i e ,  di s t r i b u e n d o l e  su  du e  pa r a g r a f i  
se p a r a t i .  Tu t t o  ciò  al  fin e  ch e  il  le t t o r e  po s s a  op e r a r e  un a  co m p a r a z i o n e  fra  le  du e  e  giu d i c a r n e  la  ma g g i o r e  
o  mi n o r e  so s t e n i b i l i t à  su l  pia n o  sc i e n t i f i c o .  L’o r d i n e  co n  il  qu a l e  sa r a n n o  pr e s e n t a t e  le  du e  “filo s o f i e”  sa r à :  1) 
el e m e n t i  di  di r i t t o  po s i t i v o ;  2) el e m e n t i  fa t t u a l i  (ove  es i s t e n t i);  3) el e m e n t i  lo g i c i(-giu r i d i c i);  4) ele m e n t i  di  
au t o r i t à ;  5) co n t r a d d i z i o n i  de l l a  teo r i a  op p o s t a .  Un a  vo l t a  es p o s t e  le  du e  co r r e n t i  di  pe n s i e r o  sa r à  co s ì  
pr o f i c u o  ve d e r e  la  pr o n u n c i a  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  ne l l a  se n t .  24/2004  (§ 4) ed  il  po s s i b i l e  se g u i t o  
le g i s l a t i v o  (§ 5).



parole  della  difesa  dell’on.  Silvio  Berlusconi  di  fronte  alla  Corte  costituzionale,  di 
«salvaguardare le più alte cariche dello Stato, durante lo svolgimento del mandato, dagli 
inevitabili turbamenti conseguenti all’esercizio di ogni azione penale»79.

Per quel che riguardava gli elementi positivi si rilevava che la sospensione processuale 
era istituto già presente nella legislazione (processual)penalistica italiana e che quindi non 
si doveva addurre la necessità di una legge costituzionale in materia80, appurato il fatto 
che l’ipotesi qui contemplata sarebbe stata simile ad altre previste dal diritto processuale 
penale, tutte prive di termini temporali precisi81.

In  secondo  luogo  non  vi  sarebbe  stato  –  secondo  la  teoria  “giustificazionista”  – 
contrasto alcuno con gli artt. 90 e 96 Cost., stante il fatto che essi si occupa(va)no dei 
(soli) reati  funzionali,  mentre la legge  de qua atteneva a quelli  extrafunzionali  (ed anzi 
faceva salvi  gli  artt.  90 e 96 Cost.).  Inoltre,  proprio  il  “silenzio”  costituzionale sui  reati 
extrafunzionali  permetteva  una  loro  disciplina  con  legislazione  ordinaria  (cioè  senza 
violazione dell’art. 138 Cost.), purché, naturalmente non irragionevole; nonché il fatto che 
la  «serenità  nell’esercizio  delle  funzioni»  richiedesse  la  moratoria  di  tutti  i  processi, 
indipendentemente  dal  tempus  commissi  delicti.  Ed  invero,  quale  terzo  argomento  di 
carattere positivo, la normativa in questione non sarebbe stata irragionevole e, quindi, non 
avrebbe violato l’art.  3 della Costituzione, in quanto i  giudici  di Palazzo della Consulta 
avevano più volte rilevato che se è vero che non si deve trattare in modo diverso casi 
uguali, d’altro canto non si deve nemmeno trattare in modo uguale casi diversi82. E l’ipotesi 
qui  contemplata dimostrava che si  sarebbe stati  di  fronte a casi  diversi,  non essendo 
paragonabile un comune cittadino,  quisque de populo, ad un soggetto che esercita una 
79  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  2,  ritenuto in fatto. A  com p l e t a m e n t o  er a n o  st a t i  
ag g i u n t i  in  se d e  di  stu d i o  de l l a  le g g e  an c h e  al t r i  ele m e n t i  ch e  ca r a t t e r i z z a v a n o  la  ratio de l l a  no r m a t i v a  de 
qua qu a l i :  sa l v a g u a r d a r e  il  se m e s t r e  di  pr e s i d e n z a  eu r o p e a ,  tut e l a r e  la  co n t i n u i t à  ne l l’e s e r c i z i o  de l l e  fun z i o n i  
pu b b l i c h e  ed  il  pr e s t i g i o  de l l e  ist i t u z i o n i ,  ga r a n t i r e  la  co n c e n t r a z i o n e  de l  pr o c e s s o  pe n a l e ,  pr o t e g g e r e  le  
ca r i c h e  di  ve r t i c e  da  int e r f e r e n z e  st r u m e n t a l i  or i e n t a t e  de l l a  ma g i s t r a t u r a  ed  as s i c u r a r e  il  ris p e t t o  de l l a  
vo l o n t à  po p o l a r e  es p r e s s a  att r a v e r s o  il  vo t o  (cfr.,  co n  tag l i o  cr i t i c o  su l l e  di v e r s e  rationes,  A.  PUG I O T T O,  
Apparenza e sostanza normativa: i nodi costituzionali del «lodo Maccanico», ci t.,  p.  1804  ss.;  A.  P UG I O T T O , 
«Lodo Maccanico», una legge a rischio di incostituzionalità, ci t.,  p.  8). Su l  tem a  A.A.  D AL I A , L’illegittimità del 
“lodo Schifani” tra perplessità e contraddizioni, in  Dir. proc., 2004,  n.  8,  p.  966,  pa r l a v a  de l l a  so s p e n s i o n e  de l  
pr o c e s s o  es c l u s i v a m e n t e  pe r  la  du r a t a  de l l’ i n c a r i c o  com e  «so l u z i o n e  no r m a t i v a ,  da l  pu n t o  di  vi s t a  
co s t i t u z i o n a l e ,  rag i o n e v o l e  ed  eq u i l i b r a t a » ,  no n c h é  –  com e  ril e v a v a  A.  C HI A P P E T T I ,  La  miopia Ds  sul lodo 
Maccanico, ci t.,  ibidem –  «in  gr a d o  di  ra f f r e d d a r e  il  cl im a  di  sc o n t r o  tra  po l i t i c a  e  ma g i s t r a t u r a » .
80  A  so s t e g n o  vie n e  ci ta t o  un  “pre c e d e n t e ”  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  cio è  se n t .  3  gi u g n o  198 3 ,  n.  148,  in  
Giur. it., 198 3 ,  Pa r t e  I, Se z.  I, 155 3,  co n  no t a  di  M.  A NN U N Z I A T A , Ora il Consiglio superiore della Magistratura è 
organo costituzionale? ; no n c h é  E.  G IRO N I , Le guarentigie del Consiglio superiore della magistratura, in  Foro 
it., 198 3 ,  I, p.  180 1  ss.;  D.  P UL I T A N Ò , La “non punibilità” di fronte alla Corte costituzionale, ivi,  p.  1806  ss.  Cf r .  a  
fav o r e  de l  pr e c e d e n t e :  N.  Z ANO N ,  La  procedura  ordinaria e  l’interesse  del Paese ,  ci t.,  p.  10;  no n c h é  
l’Intervento del Presidente del Consiglio ne l  pr o c e s s o  co s t i t u z i o n a l e  (Cor t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  
2004,  n.  24,  p.  2,  ritenuto in fatto).
81  La  di f e s a  de l l’o n .  Be r l u s c o n i  rip o r t a v a  nu m e r o s i  ca s i  co n t e m p l a t i  da l  co d i c e  di  pr o c e d u r a  pe n a l e :  ar t.  3  
(que s t i o n i  pr e g i u d i z i a l i  su l l o  sta t o  di  fam i g l i a  o  di  ci t t a d i n a n z a),  ar t t.  37  e  41  (sull a  ric u s a z i o n e  de l  giu d i c e),  
ar t.  47  (sull a  rim e s s i o n e  de l  pr o c e s s o),  ar t t.  7 1  e  72  (sull’i n c a p a c i t à  de l l’ i m p u t a t o),  ar t.  344  
(sull’a u t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e),  ar t.  479  (sull e  qu e s t i o n i  ci v i l i  o  amm i n i s t r a t i v e  di  pa r t i c o l a r e  com p l e s s i t à).  
Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  24/2004,  ci t.,  ibi d e m .
82  Co s ì  inv e r o  in  do t t r i n a :  G.  P ANS I N I , Una scelta pienamente costituzionale, in  Dir. proc., 2003,  n.  10,  p.  123 3  
s.;  A.  C HI A P P E T T I , Immunità basta il lodo Maccanico, in  Il Tempo, 9  gi u g n o  2003,  p.  2;  co s ì  an c h e  T.F.  G IUP P O N I , 
La tutela delle alte cariche dello Stato e i nodi irrisolti nei rapporti tra politica e giustizia, ci t.,  p.  9,  ch e  ril e v a v a  
–  inv e r o  pe r  il  su c c e s s i v o  lod o  “Alf a n o”  –  com e  fos s e  po s s i b i l e  un  tra t t a m e n t o  di v e r s o  pe r  si tu a z i o n i  di v e r s e ,  
an c h e  se  po i  ce n s u r a v a  la  co s t i t u z i o n a l i t à  de l l a  di s p o s i z i o n e  de  qua  pe r  al t r i  mo t i v i  (simi l m e n t e  pe r  il  
su c c e s s i v o  lo d o  “Al fa n o”:  M.  C EC C H E T T I , La sospensione dei processi nel quadro costituzionale delle immunità 
politiche. I profili costituzionalistici, ci t.,  1220;  e,  a  com m e n t o  de l l a  se n t .  24/2004,  A.  P UG I O T T O , Sull’immunità 
delle “alte cariche” una sentenza di “mezzi silenzi”, in  Dir. giust., 2004,  n.  5,  p.  12;  ta l e  ul t i m o  A.  rile v a v a  
co m e  un a  ta l e  si t u a z i o n e  no n  po t e v a  va l e r e  pe r ò  in  og n i  ca s o ;  inf a t t i ,  pr o p r i o  ne l l’ i p o t e s i  in  qu e s t i o n e ,  no n  
po t e v a  va l e r e  pe r  i  pr o c e s s i  pe n a l i  an t e c e d e n t i  l’as s u n z i o n e  de l l e  ca r i c h e  ov v e r o  pe r  i  pr o c e s s i  pe n a l i  
rig u a r d a n t i  re a t i  com m e s s i  an t e r i o r m e n t e  al  ma n d a t o  ist i t u z i o n a l e).



delle  «alte  cariche dello Stato»83.  Anzi  lo stesso codice di  rito lo  dimostra(va)  quando 
all’art.  205 (c.p.p.)  prevede(va)  – all’interno dei  «mezzi  di  prova» – una disciplina  sui  
generis per l’assunzione della testimonianza da parte di  quelle che qui venivano dette 
«alte  cariche  dello  Stato»84.  Ad  ulteriore  conferma  si  poteva  argomentare  che  tale 
disposizione non era mai stata dichiarata illegittima costituzionalmente85.

Come quarto aspetto non vi sarebbe stata violazione nemmeno dell’art. 68 Cost., in 
quanto qui non si  prevedeva un’immunità,  ma una mera sospensione processuale che 
procrastinava a fine mandato la perseguibilità dell’illecito extrafunzionale86,  testimoniata 
peraltro – da un punto di vista sistematico – dal richiamo operato dalla legge 140/2003 
all’art.  159 c.p.;  motivo  questo  che dimostrava  il  non necessario  collegamento  con le 
attribuzioni  costituzionali  dell’organo  (come,  invece,  nel  caso  delle  immunità)87 e,  di 
conseguenza, l’infondatezza della necessità di una legge costituzionale. Né rilevavano gli 
accostamenti  all’art.  71 c.p.p.  che si  occupavano di  incapacità dell’imputato dovuta ad 
infermità di mente. A conclusione si aggiunse il fatto che, trattandosi di una protezione a 
tutela della funzione pubblica (e,  quindi,  non del  soggetto beneficiario)  la sospensione 
doveva  essere  indisponibile,  automatica,  non  limitata  ad  un  solo  mandato  ed 
accompagnata da una contestuale sospensione della prescrizione.

Appurati gli elementi positivi occorreva poi supportare gli stessi con elementi fattuali. 
Fra essi si poteva ascrivere, collegando così quelli positivi (sopra visti) a quelli di “autorità”, 
il fatto che la Corte di Cassazione avesse applicato, trovandosi di fronte un caso in cui era 
coinvolto l’allora presidente del consiglio, la sospensione processuale senza sollevare (pur 
potendo)  la  questione  di  legittimità  costituzionale  alla  Corte  e  dimostrando,  di 
conseguenza,  dall’ottica  autorevole  della  suprema  magistratura,  di  considerare  il  lodo 
perfettamente costituzionale88. Un secondo elemento di autorità additato – implicitamente 
–  a  sostegno  della  legittimità  costituzionale  del  lodo  “Maccanico-Schifani”  è  stata  la 
promulgazione della legge da parte del Presidente della Repubblica (allora Carlo Azeglio 
83  Cf r.  A.  ABU K A R HAY O, Immunità,  ci t.,  p.  3.
84  Cf r.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  2,  ritenuto in fatto.
85  Ed  inv e r o  er a  sta t o  pr o n t a m e n t e  so t t o l i n e a t o  (G.  P ANS I N I ,  Una  scelta pienamente costituzionale,  ci t.,  p.  
123 4)  com e  no n  si  sia  ma i  sta t a  ric o n o s c i u t a  –  da  un  pu n t o  di  vis t a  og g e t t i v o  –  la  ne c e s s i t à  di  un a  leg g e  
co s t i t u z i o n a l e  pe r  la  so s p e n s i o n e  ne i  co n f r o n t i  de l l’ i m p u t a t o  inc a p a c e  se c o n d o  il  co d i c e  pe n a l e .  An z i  la  Co r t e  
ne  av e v a  rid i m e n s i o n a t o  un a  lim i t a z i o n e ,  es t e n d e n d o n e  la  po r t a t a  co n  un’a d d i t i v a  (cfr.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  
se n t .  20  lug l i o  199 2 ,  n.  340,  in  Legisl. pen., 199 2 ,  p.  803).  Inv e r o  lo  st e s s o  ar t.  72  c.p.p.  è  sta t o  più  vo l t e  
so t t o p o s t o  al l o  sc r u t i n i o  di  le g i t t i m i t à ,  us c e n d o n e  ille s o  (cfr.  A.A.  D AL I A , op. cit., p.  962).
86  Oc c o r r e  rile v a r e  (ant i c i p a n d o  un  ele m e n t o  di  au t o r i t à  a  so s t e g n o  de l l a  teo r i a  “giu s t i f i c a z i o n i s t a ”) ch e  an c h e  
fra  ch i  ha  cr i t i c a t o  il  lo d o  Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i ,  no n  ma n c a v a  ch i  ne  rile v a v a  –  co n t r a r i a m e n t e  a  mo l t i  
so s t e n i t o r i  de l l a  te o r i a  “an t a g o n i s t a ”  –  il  ca r a t t e r e  di  me r a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  pr e v i s t a  da l l’ i n t e r v e n t o  
le g i s l a t i v o  (cfr.  E.  M AR Z A D U R I , Dubbi sullo «stop» nella fase delle indagini, ci t.,  p.  23,  il  qu a l e  co n c o r d a v a  ch e  
si  tra t t a s s e  di  un a  «me r a  mo r a t o r i a  pr o c e s s u a l e » ,  vis t o  ch e  si  fac e v a  un  rif e r i m e n t o  te m p o r a l e  all a  
ce s s a z i o n e  de l l a  ca r i c a  ov v e r o  de l l a  fun z i o n e ;  co s ì  inv e r o  G.  G IO S T R A ,  Prove tecniche di immunità, ci t.,  p.  8  
ss.).
87  Cf r.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  ci t.,  ib i d e m .  In v e r o  la  di s t i n z i o n e  fra  imm u n i t à  e  
so s p e n s i o n e  pa r e  ch i a r a .  La  pr i m a  at t i e n e  al l’a u t o n o m i a  da g l i  al t r i  po t e r i  ne l l’e s e r c i z i o  de l l a  ca r i c a ,  imp l i c a  
un  ne s s o  fun z i o n a l e  co i  rea t i  co m m e s s i ,  so t t r a e  il  so g g e t t o  al l a  giu r i s d i z i o n e ,  va  int r o d o t t a  ne c e s s a r i a m e n t e  
co n  leg g e  co s t i t u z i o n a l e  ed  è  so l o  a  fav o r e  di  or g a n i  ti to l a r i  di  fu n z i o n i  di  ril i e v o  co s t i t u z i o n a l e .  La  se c o n d a  
ric h i e d e  inv e c e  un  me r o  co l l e g a m e n t o  tra  la  ca r i c a  es e r c i t a t a  e  l’in t e r r u z i o n e  tem p o r a n e a  de l  di b a t t i m e n t o ,  
no n  es o n e r a  il  so g g e t t o  da l l a  gi u r i s d i z i o n e ,  pu ò  es s e r e  int r o d o t t a  co n  leg g e  or d i n a r i a  (cfr.,  su l  tem a ,  A.  
P UG I O T T O ,  Lodo Maccanico, non una [semplice] sospensione, ma una vera immunità, in  Dir. giust., 2003,  n.  
29,  p.  31).
88  Cf r.  Co r t e  di  ca s s a z i o n e ,  Ro m a ,  se z .  V  pe n.,  pr o v v .  pr e s .  30  gi u g n o  2003,  pr e s .  Iet t i ,  imp u t a t o  Be r l u s c o n i  e  
al t r i ,  in  Quest. giust., 2003,  p.  844  (su  cu i  v.  le  cr i t i c h e  di  G.  G IO S T R A , Il “lodo Berlusconi” alla prova dei giudici, 
ci t.,  p.  833).  Ed  inv e r o  è  or a m a i  pa l e s e  ne l l a  let t e r a t u r a  gi u r i d i c a  in  te m a  di  gi u s t i z i a  co s t i t u z i o n a l e  ch e  il  
gi u d i c e  a  quo,  ol t r e  a  va l u t a r e  la  rile v a n z a  e  no n  ma n i f e s t a  inf o n d a t e z z a ,  de b b a  pr e v i a m e n t e  ve r i f i c a r e  
l’im p o s s i b i l i t à  di  da r e  all’a t t o  so t t o p o n i b i l e  a  so l l e v a m e n t o  un a  let t u r a  co s t i t u z i o n a l m e n t e  co n f o r m e  a  
Co s t i t u z i o n e  (cfr.  A.  R UG G E R I  –  A.  S PA D A R O , Lineamenti di giustizia costituzionale, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2009,  p.  
183).



Ciampi). Infatti, com’è risaputo, ove il Capo dello Stato avesse adombrato l’idea di una 
presunta incostituzionalità della legge 140/2003, avrebbe ben potuto rinviarla alle Camere 
per una nuova analisi del testo, sottolineando (ex post) quei precetti che gli erano stati 
indicati (ex ante) da una parte della dottrina costituzionalistica e che poi sarebbero stati a 
fortiori additati quali parametri di costituzionalità dal giudice a quo milanese nell’ordinanza 
di  rimessione89.   Ed anzi,  a contrario,  l’argomento sarebbe stato  ancor più  persuasivo 
appurato che il  Presidente della  Repubblica aveva promulgato la  legge nonostante gli 
appelli a non firmare il testo sottoscritti e motivati da politici e da una parte della comunità 
scientifica di carattere giuridico90.

Un terzo elemento di autorità veniva indicato nella sentenza 148 del 1983 della Corte 
costituzionale  che –  a  detta  dei  sostenitori  della  filosofia  “giustificazionista”  –  avrebbe 
assunto  la  qualifica  di  vero  e  proprio  precedente  a  favore  della  costituzionalità  della 
sospensione operata nella legge 140/2003. In tale pronuncia del giudice delle leggi l’art. 5, 
legge  1/1981  –  che  prevedeva  una  scriminante  a  favore  dei  membri  del  Consiglio 
superiore della Magistratura – era passato indenne dal sindacato di costituzionalità che lo 
riguardava. Di conseguenza la difesa dell’on. Berlusconi aveva prontamente rilevato, nel 
corso  del  processo costituzionale  relativo  alla  legge 140/2003,  che la  pronuncia  della 
Corte  costituzionale,  sostenendo la  legittimità  dell’art.  5,  legge 1/1981,  doveva  essere 
considerata come precedente a sostegno della sospensione processuale,  se non altro 
constatato il fatto che tale legge aveva introdotto una causa soggettiva di non punibilità 
«ben più  pregnante  ed  incisiva  sulla  giurisdizione che non una  mera  sospensione»91. 
Volendo inoltre collegare il secondo ed il terzo elemento – analizzati già separatamente – 
si  additò  l’interpretazione  favorevole  del  precedente  dato  nella  sent.  148/1983  da 
Francesco Cossiga, ex Capo dello Stato, che implicitamente aveva rilevato che se fosse 
stato (ancora) al Quirinale avrebbe promulgato la legge 140/200392.

89  Co m e  è  no t o ,  la  co n s o l i d a t a  do t t r i n a  rit i e n e  og g i  pe r a l t r o  ch e  il  rin v i o  pr e s i d e n z i a l e  po s s a  sp i e g a r s i  ol t r e  
ch e  pe r  mo t i v i  di  leg i t t i m i t à  an c h e  su l  c.d.  «m e r i t o  co s t i t u z i o n a l e »  ov e  il  Ca p o  de l l o  St a t o  rit e n g a  ch e  un a  
leg g e  po s s a  «tu r b a r e  il  fu n z i o n a m e n t o  de l l e  ist i t u z i o n i  o  gl i  eq u i l i b r i  su i  qu a l i  si  reg g e  l’or d i n a m e n t o  
co m p l e s s i v o »  (cfr.  su l  pu n t o  ne l l a  do t t r i n a :  L.  P AL A D I N , Diritto costituzionale, ci t.,  p.  348;  G.  F AL C O N , Lineamenti 
di diritto pubblico, ci t.,  p.  247  s.;  R.  B IN  –  G.  P IT R U Z Z E L L A , Diritto pubblico, ci t.,  p.  300;  : P.  B AR I L E  –  E.  C HE L I  –  S.  
G RA S S I , Istituzioni di diritto pubblico, ci t.,  p.  199).
90  Ci  si  ri f e r i s c e  in  pa r t i c o l a r  mo d o  al  fam o s o  ap p e l l o  firm a t o  da  33  co s t i t u z i o n a l i s t i  ch e  ch i e d e v a n o  a  Ci a m p i  
di  no n  firm a r e  il  lo d o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”  (cfr.  Appello  al  Quirinale,  in  L’Unità,  19  gi u g n o  2003;  I  
costituzionalisti a Ciampi: dica no a questo “strappo”, in  Europa 19  gi u g n o  2003,  p.  1). Ap e r t a m e n t e  co n t r a r i o  
su l  me t o d o  di  ta l e  ap p e l l o  er a  T.F.  F RO S I N I , Un intervento di alta chirurgia giuridica, ci t.,  p.  54,  ch e  pa r l a v a  di  
«fo r m a  di  co n d i z i o n a m e n t o  …  po c o  ris p e t t o s a  de l  ruo l o  di  ga r a n t e  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a » .  Su l  
me r i t o  av e v a  inv e c e  ris p o s t o  lo  ste s s o  Ca p o  de l l o  St a t o  all’U n i v e r s i t à  di  Be r l i n o ,  ril e v a n d o  ch e  il  po t e r e  
pr e s i d e n z i a l e  di  rin v i o  fo s s e  es e r c i t a b i l e  so l o  in  ca s i  di  «m a n i f e s t a  no n  co s t i t u z i o n a l i t à »  (per  la  ric o s t r u z i o n e  
de l l a  qu e s t i o n e  v.:  T.F.  G IUP P O N I , La tutela delle alte cariche dello Stato e i nodi irrisolti nei rapporti tra politica 
e giustizia,  ci t.,  p.  4,  nt.  6;  A.  P UG I O T T O ,  «Veto players»  e dinamiche istituzionali nella vicenda del «lodo  
Maccanico», ci t.,  p.  264  ss.).
Inv e c e  me n o  sig n i f i c a t i v o  ris u l t a v a  il  pa r e r e  di  co s t i t u z i o n a l i t à  da t o  da l l e  Co m m i s s i o n i  af f a r i  co s t i t u z i o n a l i  di  
Ca m e r a  e  Se n a t o ,  vi s t o  ch e  le  co m m i s s i o n i  so n o ,  ne l l a  lor o  com p o s i z i o n e ,  lo  sp e c c h i o  de i  rap p o r t i  fr a  le  
fo r z e  po l i t i c h e  es i s t e n t i  ne l l e  As s e m b l e e ;  pe r c i ò  è  di f f i c i l e  no n  po r t a r e  al l’e q u a z i o n e :  ma g g i o r a n z a  
pa r l a m e n t a r e  ug u a l e  a  ma g g i o r a n z a  in  com m i s s i o n e ,  sfu m a n d o  di  po l i t i c i t à  il  gi u d i z i o  es p r e s s o .  Pe r a l t r o  
an c h e  in  qu e s t o  ca s o  le  Co m m i s s i o n i  riu n i t e  Af f a r i  co s t i t u z i o n a l i  e  Gi u s t i z i a  de l l a  Ca m e r a  si  es p r e s s e r o  su l  
tes t o  “Bo a t o”  in  cu i  no n  er a  pr e s e n t e  il  lo d o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”,  int r o d o t t o  su c c e s s i v a m e n t e  [cfr.  
Commissioni permanenti: I  (Affari costituzionali, della Presidenza  del Consiglio e  Interni) e  II  (giustizia), 
pr e s e n t a t a  al l a  pr e s i d e n z a  de l l a  Ca m e r a  in  da t a  26  feb b r a i o  2003;  ma  so p r a t t u t t o  il  pa r e r e  di  co s t i t u z i o n a l i t à  
de l l a  Co m m i s s i o n e  I  (Affari costituzionali) de l  Se n a t o ,  3  giu g n o  2003,  se d u t a  n.  272;  v.,  su l  te m a ,  A.  
P UG I O T T O , Apparenza e sostanza normativa: i nodi costituzionali del «lodo Maccanico», ci t.,  p.  1803].
91  Cf r.  pe r  la  di f e s a  de l l’o n .  Be r l u s c o n i  il  re s o c o n t o  op e r a t o  ne l  “Rit e n u t o  in  fa t t o”  da l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  
ne l l a  se n t .  24/2004  (Cor t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  ci t.,  ib i d e m).  Co n s i d e r a v a  la  se n t .  
148/19 8 3  un  pr e c e d e n t e  an c h e  A.  B ARB E R A , Intervista, in  Il Corriere della sera, 26  gi u g n o  2003,  p.  9.  
92  Si  po t r e b b e  ar g o m e n t a r e  ch e  il  ric h i a m a r e  l’op i n i o n e  di  un  ex Ca p o  de l l o  St a t o  (cfr.  Cossiga:  c’è un 
precedente favorevole al Lodo Maccanico, in  Il Giornale, 25  ag o s t o  2003,  p.  8), qu a l e  ele m e n t o  di  au t o r i t à  a  



Segnatamente,  oltre  agli  elementi  positivi,  fattuali,  di  autorità,  emersero  delle 
argomentazioni  strettamente  logiche che cioè  conforta(va)no e  completa(va)no  gli  altri 
elementi volendo dimostrare la coerenza della teoria giustificazionista e le contraddizioni di 
quella opposta. 

La logica argomentativa non poteva che partire (o, meglio, ritornare) (d)alla ratio della 
normativa e cioè dalla necessità di garantire che le «alte cariche dello Stato» potessero 
svolgere con serenità  il  loro  mandato,  alieni  da turbamenti  che potessero incidere sul 
corretto svolgimento dell’incarico. In effetti la lettura “giustificazionista” aveva rilevato che 
la  sospensione  avrebbe  operato  solo  per  i  reati  extrafunzionali  (anche  prefunzionali), 
mentre per quelli  funzionali gli  artt.  90 e 96 Cost. spiegavano pienamente i loro effetti. 
Peraltro  –  secondo  tale  visione  –  la  “distinzione”  fra  le  due  ipotesi  di  reato  non  si 
dimostrava irragionevole, bensì condivisibile. Infatti mentre per i reati funzionali la gravità 
degli stessi non ammetteva alcuna sospensione (e, quindi, il procrastinare a fine mandato 
il  processo),  nel  caso  di  quelli  extrafunzionali,  nel  bilanciamento  fra  gli  interessi 
contrapposti  (serenità  dell’incarico  e  tutela  diritti  dei  terzi),  sarebbe  stato  preminente 
l’aspetto istituzionale e, quindi, cedevole quello degli altri interessi coinvolti che dovevano 
semplicemente  attendere  la  fine  dell’incarico.  Da  tutta  questa  esposizione  – 
conclusivamente – i fautori della lettura “giustificazionista” traevano come conclusione la 
legittimità costituzionale del lodo “Maccanico-Schifani”.

3. La lettura “antagonista” ed il suo “assorbimento” nell’ordinanza di sollevamento del  
Tribunale di Milano.

Appurati i punti sui quali si reggeva la tesi “giustificazionista” non resta che analizzare 
la teoria opposta (c.d. “antagonista”) che ben tosto si contrapponeva nell’argomentazione 
logico-giuridica  alla  prima93 e  che,  successivamente,  vedrà le  due teorie  che si  erano 
“fronteggiate”  da  un  punto  di  vista  dottrinale-sostanziale  ripresentarsi  similmente 
contrapposte,  da  un  punto  di  vista  processuale,  nel  corso  del  giudizio  costituzionale 
instauratosi mediante l’ordinanza del Tribunale di Milano94. Per dare una certa coerenza al 
discorso conviene – parallelamente da un punto di  vista  metodologico – analizzare la 
filosofia “antagonista” dividendo (e raggruppando) gli elementi positivi, fattuali, di autorità e 

so s t e g n o  di  un a  sc e l t a  co s t i t u z i o n a l e ,  no n  pa r e v a  po i  co s ì  fu o r i  lu o g o ;  ba s t a  pe n s a r e  al  ruo l o  ch e  gl i  ex 
pr e s i d e n t i  de l l a  Re p u b b l i c a  ha n n o  sp e s s o  av u t o ,  ne l l a  vi ta  ist i t u z i o n a l e  de l l o  Sta t o ,  ad  es e m p i o  ne l l e  
co n s u l t a z i o n i  de l  Ca p o  de l l o  St a t o  pe r  att r i b u i r e  l’in c a r i c o  di  fo r m a r e  l’es e c u t i v o .
93  Fra  i  pr i m i  sc r i t t i  gi à  all’i n d o m a n i  de l l’e n t r a t a  in  vig o r e  de l l a  leg g e  140/2003  si  se g n a l a v a n o :  G.  G IO S T R A , 
Prove  tecniche  di  immunità,  ci t.,  p.  8  ss.;  A.  P UG I O T T O ,  Lodo  Maccanico,  una  legge  a  rischio  di 
incostituzionalità, ci t.,  p.  8  ss.;  no n c h é  A.  P UG I O T T O ,  Lodo Maccanico, non una [semplice] sospensione, ma  
una vera immunità, ci t.,  p.  31  ss.;  M.C.  G RI S O L I A ,  Ulteriori garanzie sarebbero incostituzionali, in  Europa, 3  
gi u g n o  2003,  p.  6;  S.  M ER L I N I , Le esternazioni di Berlusconi e le immunità, in  Quad. cost., 2003,  p.  652  ss.;  G.  
A ZZ A R I T I  –  R.  R OM B O L I , Sospensione dei processi per le alte cariche dello Stato e immunità per i parlamentari. 
Profili di co s t i t u z i o n a l i t à ,  in  Riv. it. dir. cost., 2003,  p.  247  ss.;  Intervista a A. Pizzorusso, «La legge approvata 
è incostituzionale»  in  L’Unità,  6  gi u g n o  2003,  p.  3;  In t e r v i s t a  a  L. Carlassare,  Vogliono un lodo reale,  in  
L’Espresso ,  22  ma g g i o  2003,  p.  36;  T.F.  G IUP P O N I ,  Immunità,  improcedibilità …  incostituzionalità?  
L’attuazione dell’art. 68 Cost. e il “lodo Maccanico”, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t , p.  1.  Ta l e  ul t i m o  au t o r e  
so t t o l i n e a v a  inf a t t i  co m e  il  dd l  Bo a t o  (n. 219 1/S)  di  at t u a z i o n e  de l l’a r t .  68  Co s t .  su s c i t a s s e  du b b i  di  leg i t t i m i t à  
co s t i t u z i o n a l e ,  ra f f o r z a t i  da l l’e m e n d a m e n t o  re l a t i v o  al  “lod o  Ma c c a n i c o” .  Ma  v.  inv e r o  su l  pu n t o  an c h e :  T.F.  
G IUP P O N I , In tutta Europa c’è l’immunità per le alte cariche. Sono  tutelate le funzioni, non la singola persona , 
in  Il Riformista,  12  ma g g i o  2003,  p.  3;  M.  O LIV E T T I ,  Lodo Maccanico per sospendere i processi  dei vertici 
istituzionali? Esistono almeno tre obiezioni. Basta leggere la Costituzione, in  Europa, 27  ma g g i o  2003,  p.  9;  
L.  E LIA ,  Intervista: “Elia: la Costituzione non abita qui”,  in  L’Unità,  7  giu g n o  2003,  p.  1;  L.  E LIA ,  Impunità 
all’italiana. L’Europa è lontana,  in  Europa,  19  giu g n o  2003,  p.  5;  A.  P ACE ,  Lodo  Schifani e  Costituzione. 
Cinque strappi, in  Europa, 17  giu g n o  2003,  p.  1.
94  Cf r .  Tr i b u n a l e  di  M i l a n o ,  or d.  27  giu g n o  2003,  Be r l u s c o n i ,  in  Quest. giust., 2003,  p.  837,  e  in  Foro it., 2003,  
II,  p.  422  ss.,  co n  no t a  ad e s i v a  di  G.  D I C HI A R A , Sospensione obbligatoria dei processi penali nei confronti a  
alte cariche dello Stato, in  Foro it., 2003,  7-8,  p.  412  s.,  pt.  2.
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logico-argomentativi. Avremo modo così di vedere in che misura tali argomentazioni sono 
confluite nell’ordinanza di rimessione del Tribunale di  Milano e, di  conseguenza, il  loro 
accoglimento da parte della Corte costituzionale (§ 4).

Numerosi furono gli elementi positivi additati dai sostenitori della filosofia “antagonista”. 
In primo luogo la violazione del principio di eguaglianza, il quale veniva considerato leso 
da diversi punti di vista. Infatti, da una parte, si sottolineava come l’art. 1, legge 140/2003 
avesse  portato  ad  una  «prerogativa  personale  delle  alte  cariche  a  prescindere  dalle 
esigenze processuali»95 rispetto ai comuni cittadini. Dall’altro lato, si additò – alla luce di 
altri  parametri  costituzionali  (soprattutto  gli  artt.  68  e  96  Cost.)  –  la  (irragionevole) 
differenziazione  esistente  fra  i  presidenti  e  gli  altri  componenti  degli  organi  collegiali 
(ministri,  parlamentari),  nonché  il  fatto  di  accomunare  nel  termine  «alte  cariche  dello 
Stato», soggetti diversi per funzioni e qualifica istituzionale96. Per quel che riguarda il primo 
aspetto, la dottrina sostenitrice della filosofia “antagonista” si era “divisa” fra chi sosteneva 
la violazione del principio costituzionale di eguaglianza dei cittadini di fronte alla legge in 
base all’art. 3, c. 1, Cost. e chi, invece, pur ritenendo possibile tale “discriminazione” (in 
quanto – secondo la consolidata giurisprudenza costituzionale sul tema – il trattamento 
uguale si ha in casi simili e diverso in casi diversi), concentrava all’opposto l’attenzione 
sullo strumento: non la legge ordinaria, bensì quella costituzionale97, stante il riferimento 
costituzionale al  tema della responsabilità penale e all’immunità negli  artt.  68, 90 e 96 
Cost. e art. 3, c. 2, l. cost. 1/1948. In effetti occorre rilevare che l’art. 96 Cost. si occupa 
della responsabilità ministeriale (accomunando il Presidente del Consiglio ed i ministri) per 
i reati funzionali e, nonostante la legge 140/2003 avesse (necessariamente) fatto salvo 
l’art.  96  Cost.,  essa  si  presentava  in  contrasto  con  lo  stesso  articolo  costituzionale, 
appurato  che  il  lodo  veniva  a  configurarsi  come un’ulteriore  fattispecie  di  prerogativa 
rispetto  a  quella  costituzionalmente  stabilita,  senza  peraltro  alcun  collegamento  con 
l’esercizio delle funzioni e senza alcun limite temporale; cioè – in un’ultima analisi – come 
oggettivamente irragionevole98, essendo – paradossalmente – il più contenuto nella legge 
95  In  pa r t i c o l a r e  A.  P UG I O T T O , Lodo Maccanico, non una [semplice] sospensione, ma una vera immunità, ci t,  p.  
32,  so t t o l i n e a v a  co m e  il  pr o c e s s o  ris u l t a s s e  mo d e l l a t o  a  se c o n d a  de l l a  pe c u l i a r i t à  so g g e t t i v a  de l l’ i m p u t a t o  
(v., in  pa r t i c o l a r e ,  Co r t e  co s t.,  se n t .  300/198 4).  Ed  inv e r o  «la  leg g e  or d i n a r i a  pu ò  sì  lim i t a r e  la  pe r s e g u i b i l i t à  
di  al c u n i  ille c i t i ,  ma  a  fa v o r e  de l  so g g e t t o  pa s s i v o  de l  rea t o  (cos ì  ch e  il  da n n o  de r i v a n t e  da l  pr o c e s s o  no n  
as s u m a  pro p o r z i o n i  ma g g i o r i  di  qu e l l o  ca g i o n a t o  da l  rea t o),  no n  de l  so g g e t t o  at t i v o »  (A.  P UG I O T T O , ult. op. cit., 
ib i d e m).  Qu e s t o  dim o s t r a v a  la  di v e r s a  int e r p r e t a z i o n e  de l l a  ratio de l l a  no r m a  da t a n e  da l l e  du e  teo r i e :  l’un a  
un a  so r t e  di  le g g e  ad  personam (teor i a  “an t a g o n i s t a ”);  l’al t r a  un a  no r m a  ne c e s s a r i a  pe r  il  co r r e t t o  
sv o l g i m e n t o  de l l’a t t i v i t à  ist i t u z i o n a l e  (teor i a  “giu s t i f i c a z i o n i s t a ”). D’a l t r o  ca n t o  no n  ma n c a v a  ch i  so t t o l i n e a v a  la  
vu l n e r a b i l i t à  de l l a  te s i  “giu s t i f i c a z i o n i s t a ”,  vis t o  ch e  ne l l a  le g g e  140/2003  ve n i v a n o  co n f u s e  «q u a l i t à  pe r s o n a l i  
pe r  qu a l i f i c a  riv e s t i t a  e  co n d i z i o n i  di  sa l u t e- inf e r m i t à »  e  com e  pe r a l t r o  l’ar t.  70  c.p. p.,  a  di f f e r e n z a  de l  lo d o  
“Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”,  pe r m e t t e s s e  l’as s u n z i o n e  de l l e  pr o v e  qu a n d o  vi  fos s e  sta t o  pe r i c o l o  di  rit a r d o  (cos ì:  R.  
O LIV E R I  DE L  CA ST I L L O , Immunità, versione Lewis Carroll, ci t.,  p.  36).
96  Co s ì  inv e r o ,  in  do t t r i n a ,  T.F.  G IUP P O N I , Immunità, improcedibilità …  incostituzionalità? L’attuazione dell’art. 
68  Cost. e  il “lodo Maccanico”,  ci t.,  p.  1;  M.  V OL P I ,  Immunità: non è  solo questione di metodo,  ivi;  G.E.  
V IG E V A N I ,  La  sospensione del processo  per le alte cariche tra personalizzazione delle istituzioni e mito del 
capo,  ivi;  S.  M ER L I N I ,  Le  esternazioni di Berlusconi e  le immunità,  ci t.,  p.  655;  R.  O LIV E R I  D EL  C AS T I L L O , 
Immunità, versione Lewis Carroll, ci t.,  p.  36.
97  Pe r  al c u n i  un  pr o b l e m a  qu i n d i  inn a n z i t u t t o  di  me t o d o ,  sp e t t a n d o  al  leg i s l a t o r e  co s t i t u z i o n a l e  «u n  
am p l i a m e n t o  de l l e  sf e r e  di  imm u n i t à  de i  ti to l a r i  de l l e  ca r i c h e  pu b b l i c h e ,  no n  po t e n d o  il  “pac c h e t t o ”  
co s t i t u z i o n a l e  es s e r e  su r r e t t i z i a m e n t e  am p l i a t o  pe r  via  or d i n a r i a »  (cfr.  T.F.  G IUP P O N I ,  Immunità, 
improcedibilità …  incostituzionalità?, ci t.,  p.  2;  G.  G IO S T R A , Prove tecniche di immunità, ci t.,  p.  9;  G.  G IO S T R A , Il 
“lodo Berlusconi” alla prova dei giudici, ci t.,  p.  827;  S.  C EC C A N T I , Meglio il Maccanico che l’immunità ma che 
sia una riforma costituzionale, in  Il Riformista, 8  ma g g i o  2003,  p.  2). E  pe r  le  ca u t e l e  su l l’u s o  de l l’a r t .  138  
Co s t .  ris p e t t o  al  pr i n c i p i o  di  eg u a g l i a n z a  v.,  alm e n o ,  A.  P UG I O T T O ,  Lodo Maccanico, una legge  a rischio di 
incostituzionalità, ci t.,  p.  10;  T.F.  G IUP P O N I , In tutta Europa c’è l’immunità per le alte cariche. Sono  tutelate le 
funzioni, non  la singola  persona,  ci t.,  ibidem;  V.  G RE V I ,  Quattro condizioni per il Lodo  Maccanico,  in  Il 
Corriere della sera, 15  ma g g i o  2003,  p.  5.
98  Co s ì  ar g o m e n t e r à  il  Tr i b u n a l e  di  M i l a n o  ne l l’o r d i n a n z a  di  so l l e v a m e n t o  al l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e .  Ma  inv e r o  
in  do t t r i n a  v.:  T.F.  G IUP P O N I , “Questo o quello per me pari (non) sono”: il lodo Maccanico-Schifani di fronte alla 



ed il  meno nella Costituzione. Infatti mentre per i reati funzionali il processo non subisce 
arresti,  per  i  meno rilevanti  (essendo privati99)  reati  extrafunzionali  vi  sarebbe stata  la 
sospensione processuale100. Vieppiù la dottrina aveva altresì additato il contrasto con l’art. 
68 Cost., appurato che – a differenza dei presidenti delle Camere – gli altri soggetti tutelati 
dalla legge non avevano nessun rapporto con l’attività e la funzione di parlamentare101. 
Configurata in questo modo la normativa si sarebbe rivelata – come premesso sopra – 
«prerogativa personale delle alte cariche a prescindere dalle esigenze processuali» che 
violava illegittimamente il diritto alla difesa (paradossalmente anche dello stesso imputato), 
espresso nell’art. 24 Cost., e dell’esercizio dell’azione penale, espresso dall’art. 112 Cost., 
traducendosi  di  conseguenza  sui  tempi  di  svolgimento  del  processo  che  dovrebbero 
essere ragionevoli sia per disposizione costituzionale (art. 111 Cost.) che per le norme 
internazionali  convenzionali,  ratificate  nel  nostro  paese  (Convenzione  europea  per  la 
salvaguardia dei diritti dell’uomo e, quindi, comportando altresì la violazione art. 117, c. 1, 
Cost.)102. Infatti se l’azione era proposta in sede civile nei confronti dell’imputato, dopo la 

Corte costituzionale, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t , p.  1.
99  È  sta t o  so t t o l i n e a t o  co m e  la  le g g e  si  dim o s t r a s s e  irr a g i o n e v o l e  ris p e t t o  all a  su a  st e s s a  ratio, vi s t o  ch e  la  
so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  si  ap p l i c a v a  a  tut t i  i rea t i  (senz a  es c l u d e r e ,  ad  es e m p i o ,  qu e l l i  in  cu i  è  ob b l i g a t o r i o  
l’ar r e s t o  in  fla g r a n z a  o  qu e l l i  de l  Lib r o  II,  Ti t o l o  I,  Ca p o  I e  II  de l  co d i c e  pe n a l e ;  cfr.  A.  P UG I O T T O , Apparenza e 
sostanza  normativa: i nodi costituzionali del «lodo Maccanico»,  ci t.,  p.  1807).  Es s a  pe r a l t r o  es c l u d e v a  il  
po t e r e  di  pr o s c i o g l i e r e  (asso l u z i o n e  ov v e r o  no n  luo g o  a  pr o c e d e r e),  ex ar t.  129,  c.  1,  c.p. p.,  ne l  ca s o  in  cu i,  
ex actis, vi  fos s e  in  qu a l u n q u e  gr a d o  e  st a t o  de l  pr o c e d i m e n t o  la  po s s i b i l i t à  di  de c i d e r e  in  ta l  se n s o  (cfr.  R.  
O RL A N D I ,  Profili di diritto processuale, ci t.,  p.  1208  ss.;  A.  P UG I O T T O ,  Apparenza e sostanza normativa: i nodi 
costituzionali del «lodo Maccanico», ci t.,  ibidem).
100  Pe r a l t r o ,  da l l’o t t i c a  co m p a r a t i s t i c a ,  si  er a  so t t o l i n e a t o  com e  ta l e  ist i t u t o  fos s e ,  ne i  po c h i  ca s i  reg i s t r a t i  
al l’e s t e r o ,  co n t e m p l a t o  da l l a  Co s t i t u z i o n e  e  as c r i v i b i l e  so l o  al  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  (cfr.  T.F.  G IUP P O N I , 
L’immunità presidenziale e  gli atti «extrafunzionali»,  in  Quad.  cost.,  2002,  p.  27 1  ss.;  no n c h é  L.  E LIA , 
Impunità all’italiana. L’Europa  è  lontana,  ci t.,  p.  5).  Inv e r o  le  ip o t e s i  –  co m e  si  è  be n  vis t o  so p r a  (cfr.  
Int r o d u z i o n e ,  §2) –  so n o  qu e l l e  pr e v i s t e  da g l i  ar t t.  13  e  14  de l l a  le g g e  fon d a m e n t a l e  isr a e l i a n a ;  da l l’a r t .  49  
Co s t .  Gr e c i a ;  da l l’a r t .  133  Co s t .  Po r t o g a l l o ;  ol t r e  ch e  da g l i  ar t t.  67  e  68  Co s t .  fra n c e s e ,  do p o  un  co n t r a s t o  
gi u r i s p r u d e n z i a l e  int e r p r e t a t i v o  fra  Co r t e  di  ca s s a z i o n e  e  Co n s i g l i o  co s t i t u z i o n a l e ,  e  la  co n s e q u e n z i a l e  
re v i s i o n e  co s t i t u z i o n a l e  (sul  tem a ,  pe r  un  qu a d r o  ge n e r a l e ,  v.  M.  V OL P I , L’organizzazione costituzionale, in  G.  
M OR B I D E L L I  –  L.  P EG O R A R O  –  A.  R EP O S O  –  M.  V OL P I , Diritto pubblico comparato, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2008,  p.  414  
s.). In v e r o  la  st e s s a  Co r t e  su p r e m a  am e r i c a n a  av e v a  rile v a t o  com e  no n  po t e s s e  as c r i v e r s i  un a  so s p e n s i o n e  
pr o c e s s u a l e  pe r  gl i  at t i  ille c i t i  di  ca r a t t e r e  ci v i l e  al  Pr e s i d e n t e  am e r i c a n o  (cfr.  Clinton v.  Jones , de c .  N.  95-
185 3,  in  Giur. cost.,  199 8 ,  p.  258 1  ss.).  Es s a  pe r ò  aff e r m a v a ,  in fine –  do p o  av e r  ril e v a t o  ch e  un a  
so s p e n s i o n e  pe r  l’in t e r o  ma n d a t o  «n o n  tie n e  co n t o  in  al c u n  mo d o  de l l’ i n t e r e s s e  de l l a  res i s t e n t e  di  po r t a r e  il  
ca s o  in  giu d i z i o »  e  ric o r d a t o  il  fa t t o  ch e  vi  fo s s e  al t r e s ì  il  pe r i c o l o  de l l a  pe r d i t a  de l l e  pr o v e ,  inc l u s a  l’in c a p a c i t à  
de i  te s t i m o n i  di  ric o r d a r e  fat t i  sp e c i f i c i  o  de l l a  po s s i b i l e  mo r t e  di  un a  de l l e  pa r t i  (ivi,  p.  2593) –  com e  ci  fo s s e  
sp a z i o  pe r  la  le g g e  or d i n a r i a  di  di s c i p l i n a r e  ta l e  ma t e r i a  («…  ogg i  no n  es i s t o n o  ba r r i e r e  ad  un a  ris p o s t a  
le g i s l a t i v a  a  qu e s t i  pr o b l e m i » ,  ivi,  p.  2595).
10 1  …  ciò  sp e c i a l m e n t e  a  rig u a r d o  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  e  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e ,  ma  an c h e  pe r  il  Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  ch e  po t r e b b e  no n  es s e r e  un  pa r l a m e n t a r e ;  cfr.  T.E.  
F RO S I N I , Nasce  un’immunità di tipo «istituzionale»: una legge ad hoc sarebbe stata più opportuna, in  Guida al 
diritto,  2003,  n.  26,  p.  19.  Pe r a l t r o  l’ag g a n c i o  al l’a r t .  205  c.p. p.  (v. Co m m i s s i o n e  I,  Affari costituzionali,  3  
gi u g n o  2003,  se d .  n.  272,  pa r e r e)  è  st a t o  lac u n o s o  in  qu a n t o  me n t r e  ta l e  ar t i c o l o  vu o l e  ev i t a r e  ch e  la  
tes t i m o n i a n z a  de l  pr e s i d e n t e  av v e n g a  in  pu b b l i c o  e  no n  ne l l a  se d e  in  cu i  es e r c i t a  l’uf f i c i o ,  l’ar t.  1,  l.  
140/2003,  pr e v e d e v a  la  so s p e n s i o n e  de l  pr o c e s s o  (cfr.  Intervista: “Elia: la Costituzione non abita qui”, in  
L’Unità,  7  gi u g n o  2003,  p.  1).  Ino l t r e  il  c.  3  de l l’a r t .  205  c.p. p.  co n t e m p l a  la  po s s i b i l i t à  la  po s s i b i l i t à  de l l a  
co m p a r i z i o n e  de l l’”a l t a  ca r i c a”  ov e  il  gi u d i c e  la  rit e n g a  ind i s p e n s a b i l e  (cfr.  A.  P UG I O T T O , Apparenza e sostanza  
normativa: i nodi costituzionali del «lodo Maccanico», ci t.,  p.  18 1 0).  Ed  inv e r o ,  a  giu d i z i o  di  ch i  qu i  sc r i v e ,  
no n  er a  inv o c a b i l e  la  pa r a l l e l a  ratio de l  «g a r a n t i r e  la  co n t i n u i t à  e  la  reg o l a r i t à  de l l a  fun z i o n e  cu i  so n o  
pr e p o s t i »  st a b i l i t a  da l  c.  2  de l l’a r t .  205,  c.p. p.,  vis t o  ch e  me n t r e  ne l l a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  il  de s t i n a t a r i o  
è  so g g e t t o  pa s s i v o  de l  rea t o  ne l  ca s o  de l l a  di s p o s i z i o n e  de l  c.p. p.  il  de s t i n a t a r i o  è  so l o  un  me r o  tes t i m o n e  
(che  no n  è  ac c u s a t o  di  nu l l a)  e,  an z i ,  si  sa  ch e  la  te s t i m o n i a n z a  è  ad d i r i t t u r a  inc o m p a t i b i l e  co n  lo  st a t u s  di  
imp u t a t o  vis t o  il  nemo tenetur se detegere.
102  Co s ì ,  re l a t i v a m e n t e  al l a  lu n g h e z z a  de l  pe r i o d o  di  so s p e n s i o n e ,  G.  G IO S T R A , Il “lodo Berlusconi” alla prova 
dei giudici …,  ci t.,  p.  829,  so t t o l i n e a v a  com e  il  pr o c e s s o  po t e v a  «as s u m e r e  pr o p o r z i o n i  “geo l o g i c h e ”  pe r  la  
co n s e r v a z i o n e  de l l e  fon t i  di  co n o s c e n z a :  ris u l t e r à  tut t’a l t r o  ch e  inf r e q u e n t e  l’ev e n i e n z a  ch e  si  ve r i f i c h i  un  
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costituzione di parte civile nel processo penale o dopo la sentenza penale di primo grado, 
si doveva attendere la risposta del processo penale alla luce dell’art. 75, c. 3, c.p.p.103

Così configurati abbiamo i vizi di costituzionalità confluiti nell’ordinanza di rimessione 
del Tribunale di Milano, il quale, sospendendo il processo che vedeva coinvolto l’allora 
Presidente del  Consiglio dei  ministri,  sollevava la questione di  legittimità  costituzionale 
dell’art. 1, legge 140/2003, di fronte alla Corte costituzionale, rilevando quali parametri gli 
artt. 3, 24, 68, 90, 96, 111, 112 della Costituzione, nonché l’art. 6 Conv. salvaguardia dei 
diritti dell’uomo. Tali disposizioni/norme rappresentavano – dall’angolazione «antagonista» 
– gli  elementi  positivi  a sostegno della propria argomentazione e che impegneranno il 
giudice  delle  leggi  nello  scrutinio  di  costituzionalità  che  si  concluderà  nella  sent. 
24/2004104. Ma anche qui, per la nostra analisi, e soprattutto per comprendere quella che 
sarà la motivazione della Corte costituzionale, non fermandoci al solo dispositivo, occorre 
far  riferimento  ad  elementi  fattuali,  di  autorità,  logici  e  di  contraddizione  della  tesi 
giustificazionista al fine di rilevare la “filosofia” che giustificava tale approccio.

Dal  punto  di  vista  fattuale  si  poteva  far  riferimento  al  sollevamento  da  parte  del 
Tribunale di Milano della quaestio legitimatis che – diversamente dalla Corte di cassazione 
–  aveva  ritenuto  rilevante  e  non  manifestamente  infondato  il  dubbio  di  legittimità 
costituzionale  sulla  legge  140/2003.  Effettivamente,  esso  era  anche  un  elemento  di 
autorità che si assommava alle conclusioni della prevalente dottrina espressasi in termini 
critici sul tema105. Essa aveva infatti argomentato, da un punto di vista giuridico, i nodi più 
problematici  della  (in)costituzionalità  della  legge  140/2003.  Tali  argomentazioni  furono 
spesso accompagnate da elementi logici e di confutazione della teoria opposta, sostenuta 
dalla maggioranza di governo nel corso dei lavori parlamentari. Fra gli elementi logici era 
stato rilevato come la sospensione, quale istituto del diritto processuale penale, avesse di 
regola  carattere  endoprocessuale  e  non  quindi  legato  a  situazioni  personali 
dell’imputato106.  A  dimostrazione  di  tale  rilievo  operato  dai  sostenitori  della  filosofia 

periculum in mora pe r  un a  o  più  pr o v e » .  Ma  inv e r o  il  pr o b l e m a  av r e b b e  po t u t o  av e r s i  an c h e  –  a contrario –  
pe r  l’as s e n z a  de l l a  pr e v i s i o n e  (cont e n u t a  inv e c e  ne l  pi ù  rec e n t e  lod o  “Alf a n o”)  di  un  me c c a n i s m o  di  
as s i c u r a z i o n e  de l l a  pr o v a  de p e r i b i l e  (v., su l  pu n t o ,  l’il l u m i n a n t e  pr e c e d e n t e  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  
77/1994 ;  no n c h é  G.  G IO S T R A , Il “lodo Berlusconi” alla prova dei giudici …,  ci t.,  p.  830).
103  Er a  co s ì  ne c e s s a r i a  un a  de r o g a  al l’a r t .  75,  c.  3,  c.p. p.  ch e  int e r d i c e s s e  il  ric o r s o  al  giu d i c e  ci v i l e  (cos ì :  G.  
G IO S T R A , Il “lodo Berlusconi” alla prova dei giudici …,  ci t.,  p.  832;  no n c h é  G.  S PA N G H E R , “Lodo Maccanico” alla 
Consulta con qualche perplessità, in  Dir. giust., 2003,  n.  38,  p.  9,  pu r  rile v a n d o  cr i t i c a m e n t e  ve r s o  l’or d i n a n z a  
di  rim e s s i o n e  co m e  l’iti n e r a r i o  ch e  av r e b b e  co n d o t t o  al l a  de c l a r a t o r i a  di  inc o s t i t u z i o n a l i t à  in parte qua de l l a  
di s p o s i z i o n e/n o r m a  «no n  pa r e[ v a]  es a t t a m e n t e  in d i v i d u a t o »).
104  Ad  on o r  de l  ve r o  il  Tr i b u n a l e  di  M i l a n o  av e v a  so l l e v a t o  la  qu e s t i o n e  di  le g i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e  an c h e  al l a  
luc e  de l l’a r t .  10 1  Co s t .  Su l  pu n t o  pe r ò  G.  G IO S T R A ,  Il “lodo Berlusconi” alla prova dei giudici …,  ci t.,  p.  826,  
ril e v a v a  ch e  es s o  no n  pa r e v a  inv o c a t o  a  pr o p o s i t o  in  qu a n t o  «il  pr i n c i p i o  de l l a  so g g e z i o n e  de l  giu d i c e  al l a  
so l a  le g g e  no n  pu ò  dir s i  vio l a t o  so l o  pe r c h é  qu e s t a  sia  ad personam o  inc o s t i t u z i o n a l e » .
105  Gi à  pr i m a  de l l a  se n t .  24/2004  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se  no n  all’i n d o m a n i  de l l’e n t r a t a  in  vig o r e  de l l a  
le g g e ,  si  er a n o  es p r e s s i  (anch e  in  te r m i n i  du b b i o s i)  pe r  l’il l e g i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e  de l  “lod o  Sc h i f a n i”:  E.  
M AR Z A D U R I ,  Dubbi sullo «stop» nella fase delle indagini, ci t.,  p.  23  sp e c .;  T.E.  F RO S I N I ,  Nasce  un’immunità di 
tipo «istituzionale»…,  ci t.,  p.  19;  T.F.  G IUP P O N I ,  Immunità, improcedibilità …  incostituzionalità?  L’attuazione 
dell’art. 68  Cost. e il “lodo Maccanico”, ci t.,  p.  1;  T.F.  G IUP P O N I ,  Tendenze europee in materia di immunità 
co s t i t u z i o n a l i ,  ci t.,  p.  680  ss.;  G.  G IO S T R A ,  Prove  tecniche  di immunità,  ci t.,  p.  8  ss.;  A.  P UG I O T T O ,  Lodo  
Maccanico, una legge  a rischio di incostituzionalità,  ci t.,  p.  8  ss.;  A.  P UG I O T T O ,  Lodo Maccanico, non una  
[semplice] sospensione, ma una vera immunità, ci t.,  3 1  ss.;  S.  S TA M M A T I , Le immunità costituzionali: problemi 
attuali e tendenze di riforma, in  ww w . a t r i d- on l i n e . i t ;  I.  N ICO T R A ,  Il “lodo Maccanico”: le ragioni di una legge  
costituzionale, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ;  M.  V OL P I ,  Immunità: non è solo questione di metodo, ci t.;  G.E.  
V IG E V A N I ,  La  sospensione del processo  per le alte cariche tra personalizzazione delle istituzioni e mito del 
capo, ci t.;  S.  M ER L I N I ,  Le esternazioni di Berlusconi e le immunità, ci t.,  p.  655;  G.  A ZZ A R I T I ,  Sospensione dei 
processi e Costituzione, in  ww w . c o s t i t u z i o n a l i s m o . i t . 
106  Su l  pu n t o  A.  P UG I O T T O , Lodo Maccanico, una legge a rischio di incostituzionalità, ci t.,  p.  10,  ne  ce n s u r a v a  
pe r a l t r o  la  rag i o n e v o l e z z a  re l a t i v a m e n t e  all a  re t r o a t t i v i t à  de l l a  di s p o s i z i o n e ,  st a n t e  il  pr e c e d e n t e  de l l a  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e  (sent.  525/2000)  ch e  st a b i l i v a  co m e  la  re t r o a t t i v i t à  do v e s s e  sc o n t r a r s i  co n  la  «tu t e l a  
de l l’a f f i d a m e n t o  le g i t t i m a m e n t e  po s t o  de l l a  ce r t e z z a  de l l’o r d i n a m e n t o  gi u r i d i c o » ;  e  so t t o l i n e ò  ch e  ta l e  
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“antagonista”  vi  erano  la  «generalità»,  «indeterminatezza»  ed  «automaticità»  della 
sospensione che prescindevano dalla fisiologia del processo per ancorarsi  al  semplice 
fatto che il (presunto) soggetto passivo del reato rivestisse una delle «alte cariche dello 
Stato». Il punto sembrava ancora più illogico per almeno quattro ordini di ragioni che ci 
permettono  di  analizzare  il  tema  non  solo  sotto  l’aspetto  logico,  ma  anche  – 
consequenzialmente – dal  punto di  vista  delle  contraddizioni  in  cui  cadeva la  filosofia 
“giustificazionista”. In primo luogo, il succitato fatto che la sospensione riguardasse i reati 
extrafunzionali ed allora non si capiva perché venisse operata a favore delle «alte cariche 
dello Stato», realizzato il fatto che tali illeciti nulla avevano a che vedere con la funzione 
rivestita che, anzi, è trattata in modo meno protettivo per l’imputato dall’art. 96 Cost. In 
secondo  luogo,  il  fatto  che  la  sospensione  fosse  stata  introdotta  in  un  testo  che  si 
occupava dell’attuazione dell’art. 68 Cost.,  relativo all’immunità parlamentare. E, quindi, 
delle due una: o – visto l’inserimento in una legge che si occupa di immunità – si trattava 
di  una vera  e  propria  immunità,  necessitando però (secondo taluna dottrina)  di  legge 
costituzionale ovvero eravamo di fronte ad una (mera) sospensione processuale ed allora 
che  ci  stava  a  fare  in  un  testo  avente  tutt’altro  contenuto,  rischiando  l’incoerenza 
legislativa?107 In terzo luogo come poteva una sospensione processuale garantire le cc.dd. 
«alte cariche dello Stato»,  visto  che se il  processo penale “reale” era sospeso, quello 
“mediatico-virtuale”  proseguiva,  vedendo  l’imputato  “processato”  dalla  stampa  e 
dall’opinione pubblica  (e  magari  considerato  colpevole,  come una sorte  di  “mediatica” 
presunzione di “colpevolezza” fino a sentenza contraria), senza che egli potesse – vista la 
«automaticità»  della  sospensione  –  rinunciare  alla  stessa.  In  quarto  luogo  la  legge 
sarebbe stata incoerente con se stessa per l’assunzione delle prove non rinviabili. Infatti la 
legge de qua si preoccupava della dispersione probatoria per sospensioni che duravano 
solo quattro mesi (quali  quelle dell’art.  3, c.  5,  l.  140/2003) e non invece (ignorandole 
addirittura) di quella relativa ad una sospensione sine die108. 

A concludere tale  quadro potevano indicarsi  alcuni  elementi  di  contraddizione della 
teoria  “antagonista”,  magari  supportati  da  ulteriori  elementi  di  autorità109.  Fra  essi 
l’inutilizzabilità  della  sent.  148/1983  quale  precedente  a  favore  della  sospensione 
processuale.  Infatti  in  primo  luogo  bisogna  rilevare  che  mentre  la  legge  140/2003 
prevedeva la sospensione processuale per reati extrafunzionali, la legge 1/1981 (art. 5) – 
sottoposta  a  scrutinio  di  costituzionalità  nella  sent.  148/1983  –  prevedeva  la  «non 
punibilità» per le opinioni espresse, ma anche il «necessario collegamento di esse con gli 
argomenti all’ordine del giorno del plenum o delle competenti commissioni»110 e, quindi, 

pr i n c i p i o  do v e s s e  «v a l e r e  an c h e  in  ma t e r i a  pr o c e s s u a l e » .  Inv e r o  an c h e  ol t r e o c e a n o ,  la  Co r t e  su p r e m a  ha  
re c e n t e m e n t e  ril e v a t o  la  no n  re t r o a t t i v i t à ,  in  qu e l  ca s o ,  de l  pr e c e d e n t e  (cfr.  U.S.  Supreme Court,  Bobby, 
Warden v.  Bies , te r m  2008). 
107  So t t o l i n e a v a  ef f i c a c e m e n t e  G.  GIO S T R A,  Prove  tecniche  di  immunità,  ci t.,  p.  9,  co m e  se m b r a s s e  
«u n’ i r r i s i o n e  de l l a  st o r i a  ch e  la  le g g e  di  att u a z i o n e  de l l a  rif o r m a  de l l’a r t .  68  Co s t i t u z i o n e ,  so p p r e s s i v a  
de l l’a u t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e »  fos s e  «u t i l i z z a t a  com e  via t i c o  di  un  ine d i t o  me c c a n i s m o  di  imm u n i z z a z i o n e  
de l l’a z i o n e  giu d i z i a r i a  an c o r  più  dr a s t i c o  de l l a  ve c c h i a  au t o r i z z a z i o n e » .  Ma  inv e r o  gl i  ag g e t t i v i  su l  tem a  si  
sp r e c a v a n o :  si  pa r l a v a  di  «n o r m a  af f a t t o  ec c e n t r i c a »  (R.  O RL A N D I , Profili di diritto processuale, ci t.,  p.  1208)  o  
di  com e  la  no r m a  sem b r a s s e  a  mo l t i  “str a v a g a n t e ”  (D.  N EG R I  –  E.  M AR Z A D U R I , sub art. 1, l. 140/2003, ci t.,  p.  6,  
nt.  5), ete r o g e n e a  e  di s o m o g e n e a  (E.  M AR Z A D U R I ,  Dubbi sullo «stop» nella fase delle indagini, ci t.,  p.  23;  R.  
R OM B O L I , nota a C. cost., sent. 219/2003, in  Foro it., 2003,  I,  p.  25 1 8 ;  S.  S TA M M A T I , Le immunità costituzionali: 
problemi attuali e tendenze di riforma, ci t.).
108  Cf r.  la  rif l e s s i o n e  di  G.  G IO S T R A ,  Prove  tecniche di immunità,  ci t.,  p.  1 1 3 ;  no n c h é  G.  G IO S T R A ,  Il “lodo 
Berlusconi” alla prova dei giudici …,  ci t.,  p.  829.
109  Inv e r o  le  rationes  ch e  so s t e n e v a n o  l’ap p r o v a z i o n e  de l l a  leg g e  si  riv e l a v a n o  no n  co e r e n t i  co n  l’ar t i c o l a t o  
no r m a t i v o ,  tan t o  ch e  A.  P UG I O T T O ,  Apparenza  e  sostanza  normativa: i  nodi  costituzionali del  «lodo 
Maccanico»,  ci t.,  p.  18 1 4  s.,  so t t o l i n e a v a  «u n a  co n t r a d d i t t o r i e t à  int r i n s e c a »  ch e  po t e v a  po r t a r e  al l a  
«in c o s t i t u z i o n a l i t à  pe r  irr a g i o n e v o l e z z a » .
1 1 0  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  198 3 ,  n.  148,  p.  4  Considerato in diritto.



«avente  per  oggetto  le  sole  manifestazioni  del  pensiero  funzionali  all’esercizio  dei 
poteri»111.  Ed  invero  tale  lettura  poteva  dirsi  avvalorata  in  quanto  sostenuta  –  quale 
elemento di  autorità – dall’allora presidente della Corte costituzionale, Leopoldo Elia, il 
quale magistralmente rilevava che la legge 1/1981 fosse integrativa della legge 195/1958 
e non della Costituzione, «pur trovando nella natura, posizione e funzione del Consiglio 
superiore della magistratura, come concepiti dalla Costituzione, una ragione giustificativa 
della  scriminante  in  discussione»112.  Ad  esso,  quale  ulteriore  elemento  di  autorità,  si 
aggiunse la “Dichiarazione contro l’estensione delle immunità parlamentari e governative” 
sottoscritta da ben settantasette costituzionalisti113. Va da sé, completando il quadro, che 
fra gli elementi a sostegno della legittimità della legge 140/2003 non si poteva addurre la 
firma presidenziale in sede di promulgazione, appurato che di norma essa non mette a 
riparo la legge da eventuali annullamenti della Consulta114, come si vedrà anche nel caso 
del c.d. lodo “Alfano”. Ed infine, quale ulteriore elemento trasversale, si poteva addurre 
l’assenza nel  quadro comparatistico di  situazioni  di  sospensione processuale per  reati 
extrafunzionali paragonabile a quella contenuta nella legge 140/2003. Infatti se è vero che 
un tale  istituto  è  contemplato  in  Portogallo,  Grecia,  Francia  ed  Israele,  vi  erano delle 
differenze non di  poco conto  rispetto  al  caso italiano.  In  primo luogo il  fatto  che tale 
“scudo” è contemplato dalla Costituzione di tali Paesi e non da una legge ordinaria; inoltre 
esso protegge il  solo  Presidente  della  Repubblica  e  non le  cc.dd.  «alte  cariche dello 
Stato»,  categoria  –  come  sopra  rilevato  –  di  matrice  legislativa,  ampliabile 
(soggettivamente) dal legislatore futuro.

Con questa descrizione l’intransigenza di pensiero fra le due “filosofie” si spiegava in 
tutta  la  sua ampiezza e diverrà da sostanziale a processuale,  quando la  questione di 
legittimità della legge 140/2003 (art. 1) si porrà di fronte alla Corte costituzionale. Fautori 
della  filosofia  “antagonista”  saranno  il  giudice  sollevante  (Tribunale  di  Milano), 
nell’ordinanza di rimessione, e la Cir spa; dall’altro lato, a sostenere la legittimità del lodo, 
l’Avvocatura dello Stato e la difesa del Presidente del Consiglio. Ma entriamo nel merito 
della decisione della Corte per poi concentrarci sul seguito legislativo.

4. Anatomia della sentenza n. 24 del 2004 della Corte costituzionale.

1 1 1  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  198 3 ,  n.  148,  p.  4  Considerato in diritto, in  fin e .  Ed  inv e r o  la  Co r t e  pr e c i s ò  
ch e  no n  si  tra t t a s s e  di  imm u n i t à ,  ma  di  un a  “cau s a  di  no n  pu n i b i l i t à”  (ed  a  so s t e g n o  ric h i a m a v a  
l’in t e r p r e t a z i o n e  st o r i c a  ne i  lav o r i  pr e p a r a t o r i ;  p.  2  Ritenuto in fatto) ch e  po t e v a  es s e r e  co n t e m p l a t a  da  leg g e  
or d i n a r i a ,  pu r c h é  ba s a n d o s i  su  un  rag i o n e v o l e  bil a n c i a m e n t o  de i  va l o r i  co s t i t u z i o n a l i  in  gio c o  (p.  5  
Considerato in diritto). Ed  al t r e s ì  le  ipo t e s i  di  leg g i  co s t i t u z i o n a l i  in  tem a  di  “alte  ca r i c h e”  si  sp r e c a(v a)no:  
ol t r e  al l’a r t.  96  Co s t . ,  la  l.  co s t .  1/198 9;  pe r  la  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  il  rin v i o  all a  leg g e  co s t i t u z i o n a l e  op e r a t o  
da l l’a r t .  137  Co s t .  (nonc h é  l’ar t.  3,  c.  2,  l.  co s t .  1/194 8  e  l’ar t.  5,  l.  co s t .  1/195 3).  Ma  la  st e s s a  se n t e n z a  
225/200 1  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  su l  c.d.  “cas o  Pr e v i t i”  av e v a  ne g a t o  la  ne c e s s i t à  di  un a  no r m a t i v a  in  
de r o g a  al  dir i t t o  pr o c e s s u a l e  or d i n a r i o  (sul  c.d.  “cas o  Pr e v i t i”,  v.  G.  BRU N E L L I,  “Caso  Previti”, atto I: porte 
aperte alla Camera (e al Senato), porta chiusa (ma non del tutto) al deputato, in  Giur. cost., 2000,  p.  963  ss.;  
G.  B RU N E L L I ,  “Caso  Previti”: ultimo atto (del conflitto),  in  Giur. cost.,  200 1 ,  p.  20 1 2  ss.;  G.  B RU N E L L I ,  La  
sentenza  Previti: una  decisione  “ritagliata” sul  caso ,  in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ;  no n c h é  R.  B IN  –  G.  
B RU N E L L I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I ,  Il “caso  Previti”. Funzione parlamentare e  giurisdizione in conflitto 
davanti alla Corte, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2000). 
1 1 2  Cf r.  su l  pu n t o :  L.  E LIA ,  Il precedente che non c’è, in  Europa, 28  giu g n o  2003,  p.  1  (ma  v.  an c h e  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  198 3 ,  n.  148,  p.  6,  Considerato in diritto). In  ul t i m a  an a l i s i ,  pe r a l t r o ,  ril e v a v a n o  i  giu d i c i  
co s t i t u z i o n a l i  ch e  «…  qu a l u n q u e  co n d o t t a  de l i t t u o s a  ch e  no n  si  es a u r i s c a  in  ma n i f e s t a z i o n i  de l  pe n s i e r o  (e 
ne i  vo t i  in  cu i  si  co n c r e t a n o  i  giu d i z i  …)  rim a n e  so g g e t t a  al  dir i t t o  pe n a l e  co m u n e » ,  «q u a n d ’ a n c h e  po s t a  in  
es s e r e  da i  co n s i g l i e r i ,  ne l l’e s e r c i z i o  de l l e  fun z i o n i »  (p. 4,  Considerato in diritto). Da l  ca n t o  su o  G.  G IO S T R A , Il 
“lodo Berlusconi” alla prova dei giudici …,  ci t.,  p.  827,  rile v a v a  –  div e r s a m e n t e  da l l’o r d .  de l  Tr i b u n a l e  di  
Mi l a n o  –  ch e  se  an c h e  la  leg g e  140/2003  av e s s e  pr e v i s t o  un a  sc r i m i n a n t e  sp e c i a l e ,  an z i c h é  la  so s p e n s i o n e  
de i  pr o c e s s i ,  no n  sa r e b b e  sta t a ,  pe r c i ò ,  me n o  ce n s u r a b i l e .
1 1 3  In  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ; no n c h é  I costituzionalisti a Ciampi: dica no a questo “strappo”, ci t.,  p.  1.
1 1 4  Co s ì  S.  C EC C A N T I , Il buon fine non giustifica i mezzi. Che succede se la Consulta boccia? , in  Il Riformista, 
31  ma g g i o  2003,  p.  2.  
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Come  rilevato,  l’intransigente  contrapposizione  delle  letture  date  alla  sospensione 
processuale per le «alte cariche dello Stato» era riecheggiata in tutta la sua alternatività 
nel processo costituzionale. 

Non occorre in questa sede ripercorrere il  Ritenuto in fatto che riassume le diverse 
posizioni viste sopra (v.,  supra, § 2-3). Più confacente è invece il  considerato in diritto, il 
quale  motivava  la  decisione  della  Corte  e  sosteneva  il  dispositivo  finale  che  portava 
all’annullamento dell’art. 1, legge 140/2003. Ci soffermeremo innanzitutto sulla rilevanza e 
non manifesta infondatezza dell’ordinanza di rimessione del Tribunale di Milano, al fine di 
creare  un  collegamento  logico  con  la  scelta  operata  da  quello  che,  con  un’efficace 
metafora,  Piero  Calamandrei  definiva  il  «portiere»115;  successivamente  entreremo  nel 
merito della decisione dei giudici di Palazzo della Consulta ed infine sui punti non risolti 
dalla sent. 24/2004, individuati nell’ordinanza di rimessione ovvero nel dibattito dottrinale.

La rilevanza della quaestio legitimatis era, come efficacemente sottolineato in dottrina, 
in re ipsa, visto il processo in corso a carico dell’allora Presidente del Consiglio, on. Silvio 
Berlusconi116. Per quel che riguarda la non manifesta infondatezza essa si evidenziava in 
tutta la sua pienezza nelle argomentazioni sostenute dalla lettura “antagonista”, le quali 
dimostravano vieppiù l’impossibilità di dare una lettura costituzionalmente conforme della 
legge impugnata e si sostanziava – alla luce dell’ordinanza del Tribunale di Milano – nei 
seguenti parametri costituzionali: artt. 3, 112, 68, 90, 96, 101, 111, 24 Cost. Particolare 
invece risulterà il fatto che il giudice a quo non additò l’art. 138 Cost., cioè la necessità di 
una legge costituzionale per regolamentare la materia; aspetto che permetterà – come 
vedremo – alla Corte di eludere il relativo tema.

Entrando nel merito. La Corte costituzionale – dopo aver configurato le varie ipotesi di 
sospensione processuale contemplate dall’ordinamento giuridico – rilevava come il bene 
che  la  legge  140/2003  voleva  tutelare  costituiva  un  «interesse  apprezzabile  che  può 
essere tutelato in armonia con i princìpi fondamentali dello Stato di diritto, rispetto al cui 
assetto la protezione è strumentale» ed il sistema delle sospensioni su cui si basava tale 
legge  non  era  (e  non  è)  «un  sistema  chiuso»,  potendosi  «stabilire  altre  sospensioni 
finalizzate alla soddisfazione di esigenze extraprocessuali»117. Additato questo postulato, i 
giudici costituzionali evidenziavano come la legge impugnata avesse voluto stabilire una 
presunzione assoluta di legittimo impedimento che non poteva essere accettata  a priori, 

1 1 5  …  o  com e  si  di c e  ne g l i  Sta t i  Un i t i ,  se p p u r  ne l  fil t r o  ve r s o  la  giu r i a  pe r  al c u n e  pr e t e s e ,  di  gatekeeper [cfr.  
Te n n e s s e e  Co u r t  of  Ap p e a l s ,  278  S.W.  3d  282(2008)];  no n c h é  Co r t e  su p r e m a  de g l i  Sta t i  Un i t i ,  de c .  Csx  
Transportation. Inc. v. Thurston Hensley, te r m  2008.
1 1 6  A.  PUG I O T T O,  Lodo Maccanico, non una [semplice] sospensione, ma una vera immunità, ci t.,  p.  31,  ch e  
ril e v a v a  com e  il  giu d i c e  a quo  fo s s e  ob b l i g a t o  a  cir c o s c r i v e r e  ne c e s s a r i a m e n t e  il  thema decidendum al l a  
so l a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  pe r  il  P r e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  e  sa r à  po i  la  Co r t e  se m m a i  ad  es t e n d e r l a  
(come  po i  è  av v e n u t o)  all e  al t r e  «a l t e  ca r i c h e  de l l o  Sta t o » ,  vi s t o  l’ar t.  27,  le g g e  87/195 3,  in  de r o g a  all a  
co r r i s p o n d e n z a  tra  ch i e s t o  e  pr o n u n c i a t o .  Ad  av v i s o  di  ch i  sc r i v e  qu a s i  un a  sc e l t a  ob b l i g a t a ,  rea l i z z a t a  le  
po c h e  oc c a s i o n i  di  pr o c e s s i  pe r  rea t i  ex t r a f u n z i o n a l i  ch e  ne l l a  st o r i a  co s t i t u z i o n a l e  ha n n o  to c c a t o  le  al t r e  
«a l t e  ca r i c h e  de l l o  Sta t o »  e,  qu i n d i ,  il  so l l e v a m e n t o  po t e v a  av e r s i  ch i s s à  qu a n d o ;  ad d i r i t t u r a ,  fo r s e  
es a g e r a n d o ,  av r e b b e  po t u t o ,  te o r i c a m e n t e ,  ma i  av e r s i .
1 1 7  Cf r.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  4,  Considerato in diritto, in  Foro it., 2004,  p.  
326.  Su l  pu n t o  T.F.  F RO S I N I ,  Un intervento di alta chirurgia giuridica … , ci t.,  p.  56,  ev i d e n z i a v a  com e  fos s e  
ra v v i s a b i l e  in  qu e s t o  pa s s o  ch e  no n  si  er a  «in  pr e s e n z a  di  un a  vio l a z i o n e  de i  pr i n c i p i  de l  co s t i t u z i o n a l i s m o  …  
pe r c h é  la  pr e r o g a t i v a  di  tu t e l a  de l l e  al t e  ca r i c h e  ist i t u z i o n a l i  pu ò  viv e r e  in  ar m o n i a  co n  qu e i  pr i n c i p i »  (v. gi à  
T.E.  F RO S I N I ,  Nasce  un’immunità di tipo istituzionale … ,  ci t.,  p.  19;  N.  Z ANO N ,  La  procedura ordinaria e  
l’interesse  del Paese , ci t.,  ibidem). In v e r o  pe r ò  G.  G IO S T R A ,  Sospensione del processo  a tutela della carica 
istituzionale? ,  ci t.,  p.  26,  so t t o l i n e a v a  com e  ta l e  ind i c a z i o n e  si  riv e l a s s e  «es p l i c i t a  e  ge n e r i c a »  e  fo s s e  
co m p l e t a t a  da  un’a l t r a  af f e r m a z i o n e  «im p l i c i t a  e  cir c o s c r i t t a »  da  cu i  si  de d u c e v a  ch e  la  Co r t e  es c l u d e s s e  «…  
tra  le  fo r m e  di  le g i t t i m a  tu t e l a  de l l a  se r e n i t à  ne l l o  sv o l g i m e n t o  di  co s ì  al t e  fun z i o n i ,  la  so s p e n s i o n e  de i  
pr o c e s s i :  al t r i m e n t i  no n  av r e b b e  po t u t o  es t e n d e r e  ai  com p o n e n t i  de i  ris p e t t i v i  co l l e g i  le  pr e r o g a t i v e  
ric o n o s c i u t e  ai  pr e s i d e n t i »  (G.  G IO S T R A , ult. op. cit., p.  27).



ma andava scrutinata in rapporto ai parametri costituzionali evidenziati nell’ordinanza e, in 
particolare,  all’art.  3  Cost.118.  Infatti,  entrando  nel  concreto,  il  legislatore,  partendo dal 
presupposto sopra indicato, aveva previsto una sospensione «generale, automatica e di 
durata non determinata»119 che entrava in conflitto con alcuni precetti costituzionali relativi 
soprattutto all’eguaglianza fra i cittadini e l’esercizio del diritto di azione e di difesa tutelati 
nella Carta fondamentale. 

Anche  la  Corte,  nel  suo  percorso  argomentativo,  seguiva  in  parte  –  pur  variando 
l’ordine degli elementi – la sequela sopra vista per le due teorie120. In primo luogo il giudice 
delle leggi spiegava cosa si intendesse per automaticità e durata non determinata della 
sospensione; poi ne evidenzia il contrasto con i princìpi costituzionali. Successivamente 
dava forma a tali princìpi indicando gli articoli della Costituzione violati ed infine, prima del 
dispositivo  di  chiusura,  rilevava  i  punti  in  cui  non  era  accettabile  la  lettura 
“giustificazionista”. Il  dispositivo – vista l’argomentazione – non poteva che essere una 
sentenza di accoglimento, in questo caso secca e non riduttiva. Infatti  in esso la Corte 
andava fino in fondo, lasciando invece – come avremo più volte modo di sottolineare – un 
«vuoto» nella motivazione.

Ma analizzando i singoli passi seguiti dal giudice delle leggi. In primo luogo la Corte 
sottolineava che la sospensione processuale fosse automatica (in quanto «la norma la 
dispone  in  tutti  i  casi  in  cui  la  suindicata  coincidenza  si  verifichi»121)  e  di  durata 
indeterminata (in quanto «subisce … gli effetti della reiterabilità degli incarichi e comunque 
della possibilità di investitura in altro tra i cinque indicati»122). Premesso ciò e cominciato il 
confronto «a colonne parallele», come si direbbe oltreoceano, con le disposizioni/norme 
costituzionali impugnate, l’automatismo generalizzato sacrificava – illegittimamente da un 
punto di vista costituzionale – il  diritto alla difesa dell’imputato e della parte civile123. Di 
conseguenza la pronuncia non poteva che essere di annullamento, essendo violati gli artt. 

1 1 8  Gi à  da  qu e s t o  pa s s a g g i o  si  ev i n c e  la  st r a t e g i a  “elu s i v a”  de l l a  Co r t e  ch e  me t t e v a  in  pr i m a  lin e a  il  
pa r a m e t r o  più  ev i d e n t e  ch e  sa r à  la  ch i a v e  di  vo l t a  de l l’a s s o r b i m e n t o  de g l i  al t r i  pr o f i l i  pr o b l e m a t i c i  (per p l e s s i t à  
sa r a n n o  so l l e v a t e  al  rig u a r d o  da:  E.  MAR Z A D U R I, La motivazione sorvola sui punti più caldi, in  Guida al diritto, 
2004,  n.  5,  p.  57;  G.  R IC C I O ,  Dalla vicenda del lodo Schifani arriva un richiamo alla legalità, in  Dir. giust., 
2004,  n.  6,  p.  10).
1 1 9  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  5,  Considerato in diritto, ivi,  p.  326.
120  Cf r.  pe r  un’a n a l i s i  al  pu n t o  di  vis t a  de l l a  str u t t u r a  de c i s o r i a  de l l a  mo t i v a z i o n e :  S.  S TA M M A T I , Una decisione  
condivisibile messa  in forse da un impianto argomentativo perplesso e non persuasivo, in  Giur. cost., 2004,  I, 
p.  398  ss.
12 1  Pr o s e g u i v a  ino l t r e  la  Co r t e  «…  se n z a  al c u n  fil t r o ,  qu a l e  ch e  sia  l’imp u t a z i o n e  ed  in  qu a l s i a s i  mo m e n t o  
de l l’ i t e r  pr o c e s s u a l e ,  se n z a  po s s i b i l i t à  di  va l u t a z i o n e  de l l e  pe c u l i a r i t à  de i  ca s i  co n c r e t i » ;  cf r.  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  5,  Considerato in diritto, ivi,  p.  326.  
12 2  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  5,  Considerato in diritto, ivi,  p.  327.
12 3  Ne l  ca s o  de l l’ i m p u t a t o  si  so t t o l i n e a v a  co m e  al l o  ste s s o  «è  po s t a  l’al t e r n a t i v a  tra  co n t i n u a r e  a  sv o l g e r e  
l’al t o  inc a r i c o  so t t o  il  pe s o  di  un’i m p u t a z i o n e  ch e ,  in  ip o t e s i ,  pu ò  co n c e r n e r e  an c h e  rea t i  gr a v i  e  
pa r t i c o l a r m e n t e  inf a m a n t i ,  op p u r e  dim e t t e r s i  da l l a  ca r i c a  ric o p e r t a  al  fin e  di  ot t e n e r e ,  co n  la  co n t i n u a z i o n e  
de l  pr o c e s s o ,  l’ac c e r t a m e n t o  gi u d i z i a l e  ch e  eg l i  pu ò  rit e n e r e  a  sé  fav o r e v o l e ,  rin u n c i a n d o  al  go d i m e n t o  di  un  
di r i t t o  co s t i t u z i o n a l m e n t e  ga r a n t i t o  (art.  5 1  Co s t .)»;  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  
5,  Considerato in diritto, ivi,  p.  327.  Da l l ’a l t r o  lat o  co n  la  so s p e n s i o n e  ad  au t o m a t i s m o  ge n e r a l i z z a t o  ve n i v a  
sa c r i f i c a t o  al t r e s ì  «il  di r i t t o  de l l a  pa r t e  ci v i l e  la  qu a l e ,  an c h e  amm e s s a  la  po s s i b i l i t à  di  tra s f e r i m e n t o  
de l l’a z i o n e  ci v i l e ,  de v e  so g g i a c e r e  all a  so s p e n s i o n e  pr e v i s t a  da l  3°  com m a  de l l’a r t .  75  c.p. p.»;  C f r.  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  5,  Considerato in diritto, ivi,  p.  327;  contra A.A.  D AL I A , op. cit., 
p.  96 1 ,  nt.  3,  ch e  ril e v a v a  la  «p a l e s e  co n t r a d d i t t o r i e t à »  di  ta l e  pa s s a g g i o  ar g o m e n t a t i v o  vi s t o  ch e  la  pa r t e  
civ i l e ,  se  pu ò  tra s f e r i r e ,  se n z a  pr e g i u d i z i o  al c u n o ,  l’az i o n e  in  se d e  ci v i l e ,  ev i d e n t e m e n t e  no n  de v e  
«so g g i a c e r e  al l a  so s p e n s i o n e  de l  pr o c e s s o ,  ch e  no n  de t e r m i n a  al c u n  “ral l e n t a m e n t o ”  ne l l a  tu t e l a  de l l a  
pr e t e s a  ch e  si  int e n d e  fa r  va l e r e  da v a n t i  al  gi u d i c e .  Ca m b i a  il  giu d i c e ,  ma  no n  si  ar r e s t a  l’az i o n e » .



3124,  24  e  (implicitamente)  111,  c.  2125,  Cost.,  alla  luce  dei  quali  una  lettura 
costituzionalmente conforme dei precetti impugnati diveniva secondo la Corte impossibile.

Ma ciò che alimenterà il dibattito successivo alla sentenza della Corte non sarà tanto 
ciò che la Corte aveva detto, cioè poco, quanto ciò che essa non aveva detto, cioè molto. 
Infatti,  facendo  un  “abile”126 uso  dell’istituto  processuale  dell’assorbimento127,  sovente 
utilizzato per fini di economia processuale, il giudice delle leggi eludeva alcune questioni 
che  il  giudice  a  quo  aveva,  implicitamente  o  esplicitamente,  posto,  lasciandole 
impregiudicate  ed  alimentando  una  reviviscenza  delle  due  letture  (che  di  seguito 
chiameremo “neogiustificazionista” e “neoantagonista”) che si appellavano entrambe alla 
sent. 24/2004 per (ri)sostenere le loro antitetiche posizioni128. Invero la Corte taceva su 

12 4  La  Co r t e  so t t o l i n e a v a  com e  la  le g g e  ac c o m u n a s s e  «in  un’u n i c a  di s c i p l i n a  ca r i c h e  di v e r s e  no n  so l t a n t o  pe r  
le  fon t i  di  inv e s t i t u r a ,  ma  an c h e  pe r  la  na t u r a  de l l e  fun z i o n i  e  di s t i n g u e[ v a],  pe r  la  pr i m a  vo l t a  so t t o  il  pr o f i l o  
de l l a  pa r i t à  rig u a r d o  ai  pr i n c ì p i  fo n d a m e n t a l i  de l l a  giu r i s d i z i o n e ,  i  pr e s i d e n t i  de l l e  cam e r e ,  de l  co n s i g l i o  de i  
mi n i s t r i  e  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  ris p e t t o  ag l i  al t r i  com p o n e n t i  de g l i  or g a n i  da  lor o  pr e s i e d u t i »  (Cfr.  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  8,  Considerato in diritto, ivi,  p.  327).
12 5  I gi u d i c i  di  Pa l a z z o  de l l a  Co n s u l t a  ev i d e n z i a v a n o  ch e  l’ar t.  1,  le g g e  140/2003  po r t a v a  ad  «…  una  st a s i  de l  
pr o c e s s o  pe r  un  te m p o  ind e f i n i t o  e  ind e t e r m i n a b i l e »  e  ch e ,  di  co n s e g u e n z a ,  es s o  «v u l n e r a s s e  il  dir i t t o  di  
az i o n e  e  di  di f e s a »  (Cfr.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  7,  Considerato in diritto, ivi,  p.  
327;  ma  su l  tem a  v.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  354/199 6)  e  ch e  «la  po s s i b i l i t à  di  re i t e r a t e  so s p e n s i o n i  
le d e s s e  il  be n e  co s t i t u z i o n a l e  de l l’e f f i c i e n z a  de l  pr o c e s s o »  (Cfr.  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  
n.  24,  ibidem; e,  su l  tem a ,  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  353/199 6 ,  in  Foro it., 199 6 ,  I, p.  3278).  Co n c o r d a v a  su l  
fat t o  ch e  la  Co r t e  av e s s e  ad d i t a t o  an c h e  l’ar t.  1 1 1 ,  c.  2,  Co s t ,:  M.  CHI A V A R I O, Diritto processuale penale, ci t.,  
p.  257.
12 6  Il  te r m i n e  “abi l e”  è  un  po’  en f a t i c o ,  ma  so t t o l i n e a  la  po s s i b i l i t à  (con f e r m a t a  in  se d e  gio r n a l i s t i c a)  ch e  la  
Co r t e  no n  fos s e  com p a t t a  fin o  in  fon d o  su l l a  de c i s i o n e  e  ch e  qu i n d i  si  sia  pr e f e r i t o  te n e r e  l’ar g o m e n t a z i o n e  
su  cu i  i  giu d i c i  in  ma g g i o r a n z a  fo s s e r o  d’a c c o r d o ;  ma  le  rag i o n i  po s s o n o  es s e r e  inv e r o  al t r e  (sotto l i n e a v a  
inf a t t i  L.  E LIA ,  Sul  c.d. lodo Alfano,  ci t.,  com e  «m a n c a n d o  la  dissenting e  la  concurring opinion si  pu ò  
alm a n a c c a r e  a  pia c i m e n t o  e  al t r e t t a n t o  inutiliter»). Il  tem a  è  sta t o  di  gr a n d e  att u a l i t à ,  vis t o  il  rin n o v a m e n t o  
ne l l a  co m p o s i z i o n e  de l l a  Co r t e  ste s s a  e,  qu i n d i ,  la  po s s i b i l i t à  di  un  pr o n u n c i a m e n t o  di v e r s o  re l a t i v a m e n t e  al  
c.d.  lo d o  Al f a n o”.  Si  sa  ch e  su l l’a r g o m e n t o  la  no s t r a  do t t r i n a  no n  è  pa r t i c o l a r m e n t e  se n s i b i l e ,  a  di f f e r e n z a  de l  
mo d e l l o  am e r i c a n o  do v e  og n i  nu o v a  no m i n a  pr e s i d e n z i a l e  di  gi u d i c i  de l l a  Co r t e  su p r e m a  (v. i ca s i  di  Ro b e r t s  
e  Al ì t o  du r a n t e  la  pr e s i d e n z a  Bu s h  e  qu e l l o  de l l a  re c e n t e  no m i n a  de l  giu d i c e  “isp a n i c o”  So t o m a y o r)  po r t a  a  
ric c h e  rif l e s s i o n i  su l  po s s i b i l e  ef f e t t o  ch e  ta l e  no m i n a  pu ò  av e r e  ne l l a  gi u r i s p r u d e n z a  de l l a  Co r t e  ste s s a ,  
so p r a t t u t t o  ne l l e  cc. d d .  five to four decision (cioè  i  pr e c e d e n t i  in  cu i  la  de c i s i o n e  di  ma g g i o r a n z a  fos s e  
so s t e n u t a  da  cin q u e  giu d i c i  e  “que l l a”  di  mi n o r a n z a  da  qu a t t r o)  e  ov e  la  no m i n a  rig u a r d i  la  su c c e s s i o n e  ad  un  
gi u d i c e  de l l a  ma g g i o r a n z a  (sul  pu n t o  rim a n e  fon d a m e n t a l e :  B.  A CK E R M A N N ,  Transformative appointments, in  
Harv. L.R., 198 8 ,  n.  4,  pp.  1 1 7 0,  nt.  10,  1 1 7 1 ,  1 1 7 9 ,  ma  passim). Inf a t t i  ol t r e o c e a n o  il  confirmation process  
ch e  ve d e  il  Se n a t o  am e r i c a n o  co i n v o l t o  ne l  da r e  l’advice and consent all a  no m i n a  pr e s i d e n z i a l e ,  si  so f f e r m a  
sp e s s o  su l l’ i n c l i n a z i o n e  av u t a  in  pa s s a t o  da l  se l e z i o n a t o  su  sin g o l i  ca s i ,  so p r a t t u t t o  ov e  il  so g g e t t o  av e s s e  
al l e  sp a l l e  un a  ca r r i e r a  ne l l e  co r t i  in f e r i o r i  am e r i c a n e  e,  vis t a  la  pu b b l i c i t à  de l l e  majority opinions e  de l l e  
dissenting e  concurring opinons,  si  pu ò  fa c i l m e n t e  ric o s t r u i r e  la  su a  “pre c o m p r e n s i o n e ”  su  sin g o l i  te m i ,  
ca p e n d o  qu a l i  co n s e g u e n z e  pr o d u r r à  la  su a  co n f e r m a  su l l a  giu r i s p r u d e n z a  fu t u r a  de i  giu d i c i  di  Wa s h i n g t o n  
(sul  tem a  v.  R.  T ON I A T T I , «Ap p o i n t i n g  po w e r » e indirizzo politico: le recenti nomine del presidente Reagan alla 
Corte suprema, in  Quad. cost., 198 7 ,  n.  1,  p.  192  e,  pe r  un  lav o r o  di  am p i o  res p i r o ,  H.J.  A BR A H A M , Justices, 
Presidents, and Senators: A History of the U.S. Supreme Court appointments, Ne w  Yo r k ,  Ox f o r d  Un i v e r s i t y  
Pr e s s ,  2005).  Do p o  la  se n t .  262/2009  (su  cu i  v.  infra Pa r t e  II,  §  4)  il  te m a  si  è  più  co n c e n t r a t o  
su l l’ i n t r o d u z i o n e  de l  dissent de i  giu d i c i  co s t i t u z i o n a l i  (sul  tem a  v.:  Intervista a B. Caravita, «Concediamo ai 
giudici di minoranza di fare una relazione», in  Il Riformista, 10  ot t o b r e  2009,  p.  6;  M.  R ICC I A R D I ,  Dissenting 
opinion. Un’ottima idea per la Consulta,  ivi,  1 1  ott o b r e  2009,  p.  12;  B.  C AR A V I T A ,  E  ora introduciamo la 
dissenting opinion, in  ww w . f e d e r a l i s m i . i t , 2009,  n.  20).
12 7  Do p o  av e r  rea l i z z a t o  ne l  se n s o  de l l a  fon d a t e z z a  de l l a  qu e s t i o n e  (illeg i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e  de l l’a r t .  1,  c.  2,  
l.  140/2003  e  –  pe r  ille g i t t i m i t à  co n s e q u e n z i a l e  ex ar t.  27,  leg g e  87/195 3  –  de i  cc.  1  e  3  de l l a  l.  140/2003) 
co n c l u d e v a  pe r e n t o r i a m e n t e :  «R e s t a  as s o r b i t o  og n i  al t r o  pr o f i l o  di  ille g i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e »  (Cfr.  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  20  ge n n a i o  2004,  n.  24,  p.  8,  Considerato in diritto, ivi,  p.  327). In  pa r t i c o l a r e  G.  A ZZ A R I T I , 
Politica e processi, ci t.,  p.  838,  la  le g g e v a  so t t o l i n e a n d o n e  il  trend co n  le  se n t t .  58/2004  (c.d.  “cas o  Ma r o n i”) 
e  120/2004  ed  ev i d e n z i a n d o n e  la  pa r t i c o l a r e  ca u t e l a .
12 8  Ef f i c a c e m e n t e  G.  G IO S T R A ,  Sospensione  del processo  a  tutela della carica  istituzionale?  Strumento 
costituzionalmente e tecnicamente improponibile, in  Dir. e giust., 2004,  n.  5,  p.  26,  rile v a v a  co m e  –  leg g e n d o  
la  se n t e n z a  de l l a  Co r t e  in  co n t r o l u c e  –  em e r g e s s e  un  sa p i e n t e  do s a g g i o  di  dicta (ine c c e p i b i l i),  obiter dicta 
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aspetti di non secondaria importanza. In primo luogo se fosse ammissibile la sospensione 
processuale per le «alte cariche dello Stato», visto che per bocca dei giudici costituzionali 
essa  tutela(va)  un  «interesse  apprezzabile»;  nonché  se  tale  istituto  dovesse  essere 
configurato con una legge ordinaria o con una legge costituzionale?129 In secondo luogo 
se fosse possibile e in che misura eventualmente tutelare nei processi detti soggetti per 
reati “extrafunzionali”? In terzo luogo come conciliare ragionevole durata del processo e 
sospensione? Ed infine, come permettere che, nel corso della sospensione, non si incida 
sull’assunzione di  prove urgenti?  E,  quindi,  in  ultima analisi,  qual  era il  seguito  che il 
legislatore può apprestare?

5. Seguito  ad una sentenza  “reticente”.  Le  posizioni  all’indomani  dell’annullamento 
della legge 140/2003.

Come è oramai risaputo, quando la Corte costituzionale annulla una legge, la sentenza 
relativa  viene  «pubblicata  e  comunicata  alle  Camere»  affinché  provvedano  -  «ove  lo 
ritengano necessario» - al consequenziale seguito (ex art. 136, c. 2, Cost.). Dalla lettura di 
tale  disposizione  normativa  dovrebbe  essere  evidente,  in  base  alla  motivazione  che 
sostiene il dispositivo della sentenza, quali correttivi il Parlamento debba apportare al fine 
di  non incorrere nella  violazione del  giudicato  costituzionale130.  Tutto  ciò  è  ancora  più 
notevole  nei  casi  –  come quello  in  questa  sede  commentato  –  in  cui  la  Corte  abbia 
apprestato una declaratoria secca di annullamento, non quindi, come pure alcune volte 
accade nella giurisprudenza costituzionale, nelle ipotesi in cui si è invece evidenziato un 
distacco  fra  parte  motiva  e  dispositivo  finale  (sentenze  indirizzo,  decisioni  di 
incostituzionalità accertata ma non dichiarata …), ove cioè il salto logico fra le due parti 
può rendere difficile capire il  reasoning  del giudice delle leggi, o ancora i casi in cui le 
manipolazioni interpretative del “magistrato” costituzionale lasciano comunque aperte una 
pluralità  di  opzioni131,  anche  se  non  tutte,  usando  l’efficace  terminologia  paladiniana, 
«costituzionalmente  indifferenti».  Invece  qui,  nonostante  la  chiarezza  e  completezza 

(peri c o l o s a m e n t e  fum o s i)  e  non dicta (inop p o r t u n a m e n t e  el u s i v i);  co s ì ,  so s t a n z i a l m e n t e ,  an c h e  E.  M AR Z A D U R I , 
La motivazione sorvola sui punti giuridici più caldi, ci t.,  p.  57  (rile v a n d o  co m e  la  de c i s i o n e  las c i a s s e  sp a z i o  
«a  pi ù  di  un a  pe r p l e s s i t à »).  Ad  av v i s o  di  ch i  qu i  sc r i v e  pe r a l t r o  ta l i  “sile n z i”  ha n n o  pe r m e s s o  un  se g u i t o  qu a s i  
fot o c o p i a  de l l a  pr i m a  leg g e  ed  un  nu o v o  co n t e n z i o s o  co s t i t u z i o n a l e  co n c l u s o s i  ne l l o  st e s s o  mo d o .  Se  la  
Co r t e  av e s s e  ris p o s t o  fin  da  su b i t o  ch i a r a m e n t e  su  tu t t e  le  qu e s t i o n i  po s t e ,  fo r s e  il  pr o b l e m a  no n  si  sa r e b b e  
po s t o  o,  alm e n o ,  sic u r a m e n t e ,  no n  in  qu e s t i  te r m i n i .  
12 9  Co n v i n c e n t e m e n t e  in  do t t r i n a  si  è  riv e l a t o  co m e  su l  bi v i o  leg g e  or d i n a r i a  ov v e r o  le g g e  co s t i t u z i o n a l e  «la  
Co r t e  di c e  e  no n  di c e ,  co n  un a  mo t i v a z i o n e  a  tra t t i  am b i g u a »  (cfr.  T.F.  G IUP P O N I , “Questo o quello per me pari 
(non) sono”,  ci t.,  p.  3;  ma  an c h e  A.  P UG I O T T O ,  Sull’immunità delle “alte cariche” una  sentenza  di “mezzi 
silenzi”, ci t.,  p.  10  ss.;  L.  E LIA ,  La Corte ha fatto vincere la Costituzione, in  Giur. cost., 2004,  I,  p.  395;  ta l e  
ul t i m o  au t o r e  so t t o l i n e a v a  ch e  il  si l e n z i o  su l  tem a  fos s e  gi u s t i f i c a b i l e  da  «ra g i o n i  ch e  …  se m b r a [ v a] n o  de l  
tut t o  pla u s i b i l i »  co m e  l’ad e r e n z a  al  petitum ed  al l a  causa  petendi). Ed  inv e r o  –  com e  ril e v a t o  –  il  Tr i b u n a l e  
no n  av e v a  pa r l a t o  es p l i c i t a m e n t e  (limi t a n d o s i  a  ci ta r l o)  di  vio l a z i o n e  de l l’a r t .  138  Co s t . ,  pe r m e t t e n d o  all a  
Co r t e ,  pi l a t e s c a m e n t e ,  di  ag g a n c i a r s i  al  ne s s o  ch i e s t o- pr o n u n c i a t o ,  ex ar t.  1 1 2  c.p.c.,  pe r  sfu g g i r e  al l a  
qu e s t i o n e .  L’i n t e r p r e t a z i o n e  au t o r e v o l e  di  un  ex pr e s i d e n t e  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  e  co n o s c i t o r e  qu i n d i  de l  
mo d o  di  de c i d e r e  de l  giu d i c e  co s t i t u z i o n a l e ,  qu a l e  fu  Le o p o l d o  El i a ,  ch i a r i v a  co m e  ta l e  el u s i o n e  fos s e  
ne c e s s a r i a  pe r  all a r g a r e  la  ma g g i o r a n z a  fav o r e v o l e  all a  de c i s i o n e  ca d u c a t o r i a ,  va l o r i z z a n d o  il  decisium (cfr.  
L.  E LIA , La Corte ha fatto vincere la Costituzione, ci t.,  p.  395;  ma  co s ì ,  so s t a n z i a l m e n t e ,  an c h e :  T.F.  G IUP P O N I , 
La  tutela delle alte cariche dello Stato,  ci t.,  p.  5,  nt.  9,  ch e  so t t o l i n e a v a  l’as s e r i t a  sp a c c a t u r a  di  ot t o  su  
qu i n d i c i  de i  gi u d i c i  co s t i t u z i o n a l i  pe r  la  ne c e s s i t à  di  un a  leg g e  co s t i t u z i o n a l e ;  ma  v.  se n z ’ a l t r o  infra nt.  135).
130  Op p o r t u n a m e n t e  L.  E LIA ,  La  Corte ha fatto vincere la Costituzione, ci t.,  394,  ric o r d a v a  com e  il  se g u i t o  
al l’a n n u l l a m e n t o  de l l’a r t .  1  de l l a  leg g e  140/2003  no n  fos s e  ne c e s s a r i o  vis t o  ch e  no n  c’e r a  «ra g i o n e  di  
so g g i a c e r e  all’horror vacui, ch é  an z i  si  tra t t a v a  di  es p e l l e r e  un  ele m e n t o  es t r a n e o  int r o d o t t o  ab u s i v a m e n t e  
ne l  co r p o  no r m a t i v o  de l l’o r d i n a m e n t o » .
13 1  Su l  pu n t o  C.  M AR T I N E L L I ,  Le immunità al vaglio del giudice delle leggi (e dei conflitti), ci t.,  p.  1 1 9 5  e  T.F.  
F RO S I N I ,  Un intervento di alta chirurgia giuridica … , ci t.,  p.  54,  rile v a v a n o  ch e  la  Co r t e  av r e b b e  be n  po t u t o  
sc r i v e r e  un a  se n t e n z a  ad d i t i v a  ov v e r o  un’i n t e r p r e t a t i v a  di  rig e t t o .



dell’ordinanza di sollevamento (al di fuori del richiamo esplicito al 138 Cost.) ed il fatto che 
motivazione e dispositivo  non soffrissero di  alcun salto  logico,  non si  può dire  che la 
declaratoria secca della Corte avesse chiarito il  seguito da percorrere132.  Come è stato 
opportunamente sottolineato fin dai primi commenti adesivi alla sentenza, troppi i silenzi 
del  giudice  delle  leggi  che  –  grazie  all’istituto  processuale  dell’assorbimento  –  aveva 
risposto  solo  ad  una  parte  delle  questioni  prospettate  dal  giudice  a  quo,  lasciando 
inevitabilmente  impregiudicati  numerosi  altri  quesiti  che  sono –  consequenzialmente  – 
riemersi prima nel dibattito dottrinale, poi nella discussione parlamentare, quando il ritorno 
della coalizione di  centrodestra al  governo (2008) e l’”urgenza” giudiziaria ne avevano 
palesato la necessità di ripresentazione133.

Infatti,  a  parziale  giustificazione  della  riapertura  della  contrapposizione  fra 
“(neo)giustificazionisti”  e  “(neo)antagonisti”134,  si  può  affermare  –  anche  rileggendo  la 
sentenza alla  luce dei  commenti  dei  più autorevoli  studiosi  che l’hanno scomposta ed 
analizzata in tutte le sue parti – come rimanevano numerosi i dubbi su cui la sentenza 
24/2004 lasciava solo trasparire qualche indizio, peraltro – logicamente – interpretato in 
modo diverso dalle  due “filosofie”  contrapposte135,  e che quindi,  in assenza di  ulteriori 
elementi precisi, non consentivano di dare una riposta definitiva e chiara, e quindi di dare 
un seguito cognita causa, ma solo di formulare qualche ipotesi che la Corte costituzionale 
poteva (… venendole riproposta la questione) confermare ovvero smentire.

Fra  le  ipotesi  più  rilevanti  si  segnalava  il  fatto  che la  Corte  avesse implicitamente 
sostenuto l’idea di una legge costituzionale per disciplinare la materia136 e che quindi il 
13 2  Pr a t i c a m e n t e  un a n i m e  la  do t t r i n a  ne l  so t t o l i n e a r e  i  no d i  las c i a t i  ap e r t i  da l l a  se n t .  24/2004  (cfr.  E.  
M AR Z A D U R I , La motivazione sorvola sui punti giuridici più caldi, ci t.,  p.  57  sp e c . ;  T.F.  F RO S I N I , Un intervento di 
alta chirurgia giuridica … , ci t.,  54;  A.A.  D AL I A ,  op. cit., p.  960;  A.  P UG I O T T O ,  Sull’immunità delle “alte cariche” 
una sentenza di mezzi silenzi, ci t.,  p.  10  ss.).
13 3  Oc c o r r e  so t t o l i n e a r e  ch e  un a  pa r t e  de l l a  do t t r i n a  rit i e n e  in o p p o r t u n o  il  “rip r i s t i n a r e ”  un a  no r m a t i v a  
di c h i a r a t a  inc o s t i t u z i o n a l e  “a  rid o s s o”  de l l a  se n t e n z a  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  on d e  no n  ing e n e r a r e  il  
so s p e t t o  di  un a  vio l a z i o n e  so s t a n z i a l e  de l  gi u d i c a t o  in fraudem Constitutionis (cfr.  A.  R UG G E R I  –  A.  S PAD A R O , 
Lineamenti di giustizia costituzionale,  ci t.,  p.  17  s.;  ed,  amplius,  su l  se g u i t o  all e  pr o n u n c e  de l l a  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e :  A.  R UG G E R I ,  Le attività “conseguenziali” nei rapporti fra la Corte costituzionale e il legislatore 
(Premesse  metodico-dogmatiche ad una teoria giuridica), M i l a n o ,  Gi u f f r é ,  198 8,  p.  26  ss.;  L.  P EG O R A R O ,  La  
Corte e il Parlamento. Sentenze-indirizzo e attività legislativa, Pa d o v a ,  Ce d a m ,  198 7 ;  su l  «co n g r u o  int e r v a l l o  
tem p o r a l e »  qu a l e  co n d i z i o n e  ch e  pu ò ,  fra  l’al t r o ,  le g i t t i m a r e  un  nu o v o  int e r v e n t o  leg i s l a t i v o  ch e  di s a t t e n d a  la  
po r t a t a  di  un a  se n t e n z a  di  inc o s t i t u z i o n a l i t à  v.:  F.  M ODU G N O ,  Corte costituzionale e legislatore,  in  AA. V V . ,  
Corte costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, Bo l o g n a ,  Il  Mu l i n o ,  198 2,  p.  50;  no n c h é  pe r  
un a  ric o s t r u z i o n e  ge n e r a l e  M.  R UO T O L O ,  Legge  Alfano  e  vizio  da  riproduzione  di  norme  dichiarate 
incostituzionali, in  Giur. it., 2009,  n.  3,  p.  785,  nt.  15).  È  int e r e s s a n t e  com e  ta l e  ul t i m o  au t o r e  pa r l i  di  « norme 
di c h i a r a t e  inc o s t i t u z i o n a l i »  e  no n  di  di s p o s i z i o n i ,  pr e s u m i b i l m e n t e  fac e n d o  ca p i r e  com e  l’in t r o d u z i o n e  di  
di s p o s i z i o n i  id e n t i c h e  po s s a  po r t a r e  ad  un a  lo r o  di v e r s a  int e r p r e t a z i o n e  (rectius: in  mo d o  co s t i t u z i o n a l m e n t e  
co n f o r m e)  al l a  luc e  de l  mu t a m e n t o  int e r v e n u t o  ne l  co r s o  de l  tem p o  ne l l’o r d i n a m e n t o  giu r i d i c o  (per  ta l e  
pr o b l e m a t i c a  cf r.  il  ma g i s t r a l e  sa g g i o  di  un’a u t o r e v o l i s s i m a  do t t r i n a :  V.  C RI S A F U L L I ,  “Riproduzione” o 
“conferma” di norme dichiarate incostituzionali, in  Giur. cost., 196 6 ,  1 1 1 0  ss.).
13 4  Al  fin e  di  di s t i n g u e r e  le  du e  teo r i e  ne l l a  nu o v a  fas e  (dop o  cio è  la  se n t .  24/2004)  pa r l e r e m o  di  vis i o n e  
“neo g i u s t i f i c a z i o n i s t a ”  e  “neo a n t a g o n i s t a ” ,  an c h e  pe r c h é ,  do p o  la  se n t .  24/2004,  al c u n i  pu n t i  di  co n t r a s t o  
so n o  ve n u t i  me n o .  In  pa r t i c o l a r e  la  vis i o n e  “(neo)gi u s t i f i c a z i o n i s t a ”  ha  pr e s o  at t o  de i  (poc h i) dicta de l l a  Co r t e ,  
riv e d e n d o  la  pr o p r i a  ini z i a l e  po s i z i o n e  in  mo d o  il  più  po s s i b i l e  co n f a c e n t e  all a  se n t .  24/2004.
13 5  Co m e  ac c e n n a t o ,  in  se d e  gio r n a l i s t i c a  si  so s t e n n e  ch e  ta l e  “abi l e”  el u s i o n e  de l l a  Co r t e  ai  “dub b i”  de l  
gi u d i c e  a quo fos s e  do v u t a  ad  un a  di v i s i o n e  int e r n a  de i  giu d i c i  ch e  av e v a n o  co s ì  pr e f e r i t o  mo t i v a r e  so l o  le  
pa r t i  su  cu i  er a n o  tu t t i  d’a c c o r d o ,  las c i a n d o  “ass o r b i t i”  gl i  al t r i  tem i  su i  qu a l i  la  qu e s t i o n e  er a  me n o  pa c i f i c a .  
Ad d i r i t t u r a  si  af f e r m ò  ch e  il  gi u d i c e  co s t i t u z i o n a l e  Fl i c k  av e s s e  de t t o  al l’a l l o r a  pr e s i d e n t e  de l  Se n a t o ,  Pe r a ,  di  
no n  ra v v i s a r e  el e m e n t i  di  inc o s t i t u z i o n a l i t à  in  un a  no r m a  ch e  ga r a n t i s s e  pr o v v i s o r i a m e n t e  l’im m u n i t à  all e  più  
al t e  ca r i c h e  de l l o  St a t o  (cfr.  B.  V ES P A , Storia d’Italia dal 1940 ad oggi. Anni 2000 , vo l.  I,  Mi l a n o ,  Mo n d a d o r i ,  
2007,  p.  79). 
13 6  Co s ì  pa r e  in  G.  G IO S T R A , Sospensione del processo  a tutela della carica istituzionale? , ci t.,  p.  28,  in  qu a n t o  
l’au t o r e  se g n a l a v a  l’in c o m p a t i b i l i t à  fra  so s p e n s i o n e  e  pr i n c i p i o  di  eg u a g l i a n z a ;  si m i l m e n t e  T.F.  G IUP P O N I ,  La  
tutela delle alte cariche dello Stato, ci t.,  p.  6,  ch e  rile v a v a  ch e  ov e  si  fo s s e  in  tem a  di  imm u n i t à  vi  sa r e b b e  
un a  ris e r v a  co s t i t u z i o n a l e  in  ma t e r i a ;  co s ì  an c h e  T.F.  G IUP P O N I , “Questo o quello per me pari (non) sono”, ci t.,  



legislatore dovesse utilizzare le forme dell’art. 138 Cost. Com’è noto la dottrina non è stata 
unanime,  non  mancando,  nel  silenzio  della  Corte,  come  avremo  modo  di  vedere 
relativamente al lodo “Alfano” chi ne sosteneva la piena fattibilità con una comune legge 
del  Parlamento137 e  chi  invece  propendeva  per  il  canale  costituzionale138;  comunque 
sembrava palese – nonostante qualche giudizio contrario – che sul punto la Corte non si 
fosse  espressa  nella  sent.  24/2004139.  Anzi  rimane(va)  impregiudicato  peraltro  se  si 
potesse (e se si possa tutt’oggi) usare addirittura la stessa legge costituzionale, visto che 
la  sospensione  processuale  incide  su  quelli  che  la  dottrina  e  la  giurisprudenza 
costituzionale hanno definito “principi supremi dell’ordinamento giuridico”, non violabili né 
dal legislatore interno (neanche con legge costituzionale), né dalla normativa comunitaria 
a cui è permesso prevalere sì sulla Costituzione, ma non su tali princìpi.

Anche ad ammettere che la via della legislazione ordinaria fosse percorribile rimaneva 
peraltro  impregiudicata  la  possibilità  di  una  formulazione  più  favorevole  (mediante  la 
sospensione processuale) per i reati extrafunzionali rispetto a quelli funzionali, appurato il 
fatto  che  la  Costituzione  tutela  i  soggetti  istituzionali  relativamente  all’esercizio  delle 
funzioni  (art.  68  e  art.  96  Cost.).  Inoltre  rimaneva  aperta  la  questione  attinente  alla 
distinzione fra presidenti (del consiglio e delle camere) e componenti dei relativi collegi, 
rilevato il fatto che – relativamente alla responsabilità – la Costituzione non li distingue(va). 
Ed infine non era chiaro quali garanzie il legislatore doveva apprestare per far convivere – 
senza violare il testo costituzionale – sospensione e principio di eguaglianza alla luce del 
principio di pari trattamento davanti alla giurisdizione.

p.  7,  nt.  20.  
13 7  Cf r.  G.  S AL E R N O , Una legittima tutela della serenità politica, ci t.,  p.  13,  ch e  lo  de d u c e v a  da l  pu n t o  6  cons. in 
dir. (il qu a l e  pe r ò  ric o r d a v a ,  in  un o   sc r i t t o  an t e c e d e n t e ,  co m e  la  co n t r a p p o s i z i o n e  leg g e  or d i n a r i a- le g g e  
co s t i t u z i o n a l e  fos s e  «…  ese r c i z i o  st e r i l e ,  ch e  pr o d u r r e b b e  so l t a n t o  nu o v e  (e da n n o s e)  ten s i o n i  po l i t i c h e  e  
gi u r i d i c h e » ;  cfr.  T.F.  F RO S I N I , Un intervento di alta chirurgia giuridica … , ci t.,  56); S.  C UR R E R I , Prime riflessioni 
sulla sentenza 20 gennaio 2004, n. 24, della Corte costituzionale, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ; no n c h é  gli  
au t o r i  ci t a t i  infra, Pa r t e  II,  re l a t i v a m e n t e  al  lo d o  “Al fa n o”.  
13 8  Cf r .  T.F.  G IUP P O N I ,  Immunità, improcedibilità …  incostituzionalità? L’attuazione dell’art. 68 Cost. e il “lodo 
Maccanico”, ci t.  p.  2;   T.F.  G IUP P O N I ,  Le immunità costituzionali tra diritto interno e giustizia internazionale, 
Re l a z i o n e  al  Co n v e g n o  “Immunità costituzionale e crimini internazionali, Un i v e r s i t à  di  Mi l a n o  Bi c o c c a ,  8-9  
feb b r a i o  2007,  in  ww w . f o r u m c o s t i u z i o n a l e . i t ,  p.  17,  nt.  66;  T.F.  G IUP P O N I ,  ,  Le  immunità della politica. 
Contributo allo studio delle prerogative costituzionali, To r i n o ,  Gi a p p i c h e l l i ,  2005,  p.  13 1  ss.;  A.  P UG I O T T O , Lodo  
Maccanico,  non  una  [semplice] sospensione,  ma  una  vera  immunità,  ci t.,  p.  32;  I.  N ICO T R A ,  Il  “lodo 
Maccanico”: le ragioni di una  legge  costituzionale,  ci t.;  S.  M ER L I N I ,  Le  esternazioni di Berlusconi  e  le 
immunità, ci t.,  p.  655;  R.  O LIV E R I  D EL  C AS T I L L O ,  Immunità, versione Lewis Carroll, ci t.,  p.  37;  e,  do p o  il  lod o  
“Alf a n o”:  A.  P ACE , “Cinque pezzi facili”: l’incostituzionalità della legge Alfano, p.  2  ss.;  A.  A NZ O N  D EM M I G , Il “lodo 
Alfano”  verso  l’approvazione  finale:  restano  forti  i  dubbi  sulla  legittimità  costituzionale,  in  
ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t , p.  3  s.
13 9  Co s ì  . G IO S T R A ,  Sospensione del processo  a tutela della carica istituzionale? ,  ci t.,  p.  26;  T.F.  G IUP P O N I , 
“Questo o quello per me pari (non) sono”: il lodo Maccanico-Schifani di fronte alla Corte costituzionale, ci t.,  p.  
3;  A.  P UG I O T T O , Sull’immunità delle “alte cariche” una sentenza di mezzi silenzi, ci t.,  p.  10  ss.
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Parte II: IL LODO “ALFANO”

SOMMARIO:  1. Il ddl 1442 ed il  nuovo “lodo”. Alla ricerca di un corretto seguito alla sent. 
24/2004. – 2. Analisi della legge 124/2008 alla luce della teoria “(neo)giustificazionista”. 
Elementi positivi, logico-giuridici, di autorità a sostegno della legittimità del lodo “Alfano”. – 
3. Analisi della legge 124/2008 alla luce della teoria “(neo)antagonista”. Elementi positivi, 
logico-giuridici, di autorità a sostegno della illegittimità costituzionale del lodo “Alfano”. – 4. 
Analisi  della legge 124/2008 alla luce della teoria “(neo)antagonista”.  Elementi  positivi, 
logico-giuridici, di autorità a sostegno della illegittimità costituzionale del lodo “Alfano”. – 5. 
L’idea del lodo “costituzionale”. Spunti per una prima riflessione.

1. Il ddl 1442 ed il nuovo “lodo”. Alla ricerca di un corretto seguito alla sent. 24/2004.

Trascorso  poco  più  di  un  mese  e  mezzo  dall’inizio  della  sedicesima  legislatura 
repubblicana, il governo – per mano del Ministro di Grazia e Giustizia Alfano – presentava 
un ddl (n. 1442) con il dichiarato scopo di (ri)stabilire la sospensione dei processi per le 
«alte cariche dello Stato», tenendo conto dei rilievi formulati dai giudici di Palazzo della 
Consulta nella sent. 24/2004. La presentazione di tale testo non era avvenuta ex abrupto, 
ma era la conclusione legislativa di una polemica politica che partiva da più lontano e che 
tale nuovo ddl non placava, ma anzi alimentava ancor di più. Infatti il nuovo discorso sulla 
sospensione  processuale  poteva  dirsi  iniziato  con  il  d.l.  92/2008  («Misure  urgenti  in 



materia  di  sicurezza  pubblica»)  il  quale  –  nella  formulazione  approvata  dal  Senato  – 
contemplava l’immediata sospensione per la durata di un anno dei processi penali relativi 
a fatti  commessi fino al 30 giugno 2002 che si trovassero in uno stato procedimentale 
compreso fra la fissazione dell’udienza preliminare e la chiusura del dibattimento di primo 
grado140. Ed invero, questa formulazione si doveva alla presentazione di un emendamento 
da  parte  dei  relatori,  senn.  Berselli  e  Vizzini,  durante  la  conversione  del  d.l.  92,  che 
introduceva tali criteri di priorità per la trattazione dei processi considerati più urgenti e di 
particolare allarme sociale141.  Il consequenziale dibattito nato fra le forze politiche vide 
un’opposizione molto intransigente142, considerato il fatto che fra i beneficiari di tale misura 
vi  era il  (nuovo) presidente del  Consiglio,  Silvio Berlusconi  che invece,  dal  canto suo, 
riteneva di essere perseguitato ingiustamente e senza motivo dai giudici e, quindi, vittima 
di una persecuzione giudiziaria. Consequenzialmente tale ddl riapriva la querelle relativa 
alla sottoponibilità a giudizio per reati extrafunzionali del premier in corso di mandato e, 
vedremo, facendo rivivere – inevitabilmente – le due filosofie (ora “neogiustificazionista” e 
“neoantagonista”)  che  si  erano  un  po’  eclissate  dopo  la  pronuncia  della  Corte 

140  In  pa r t i c o l a r e  ta l e  de c r e t o  av e v a  co m e  og g e t t o  un a  se r i e  di  rea t i  (cioè  qu e l l i  ch e  co m p o r t a v a n o  un a  pe n a  
inf e r i o r e  a  di e c i  an n i  di  re c l u s i o n e)  e,  ol t r e  a  pr e v e d e r e  un a  po s s i b i l e  rin u n c i a  da  pa r t e  de l l’ i m p u t a t o ,  no n  
imp e d i v a  il  tra s f e r i m e n t o  de l l’a z i o n e  in  se d e  ci v i l e .  Ne l’ a n a l i z z a r e  la  so s p e n s i o n e  pr e v i s t a  da l  d.l.  92/2008,  P.  
C AR N E V A L E ,  La legge n. 124/2008 e le sue vicende. Appunti per una analisi, ci t.,  p.  774,  ril e v a v a  com e  es s a  
fos s e  «p i ù  am p i a  de l l a  leg g e  n.  124/2008,  pe r c h é  rig u a r d a n t e  la  ge n e r a l i t à  de i  so g g e t t i  e,  pe r  al t r o  ve r s o ,  pi ù  
lim i t a t a  pe r c h é  cir c o s c r i t t a  ai  rea t i  di  ma g g i o r e  gr a v i t à » .  Co n  rif e r i m e n t o  a  qu e s t ’ u l t i m a ,  va  so t t o l i n e a t o  –  co n  
ris e r v a  di  ap p r o f o n d i m e n t o  più  ol t r e  (§ 3) –  ch e  pr o p r i o  il  fa t t o  di  no n  pr e v e d e r e  (man t e n e n d o  la  ste s s a  
te r m i n o l o g i a  de l  lod o  “Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”)  un a  cir c o s c r i z i o n e  de i  tip i  di  rea t o  su  cu i  vi  do v e v a  es s e r e  la  
so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  po r t e r à  a  de l l e  cr i t i c h e  su l l a  rag i o n e v o l e z z a  de l  tes t o ,  an c h e  ris p e t t o  al l’a r t .  96  
Co s t . ,  ch e  ve r r a n n o  so l l e v a t e  in  pi ù  se d i  di  ri f l e s s i o n e  giu r i d i c a  (cfr.  sp e c .  L.  E LIA ,  Sul c.d. lodo Alfano, in  
ww w . a s s o c i a z i o n e d e i c o s t i t u z i o n a l i s t i . i t ).
14 1  Qu e s t a  la  te r m i n o l o g i a  de l l a  let t e r a  inv i a t a  da l  pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o ,  Si l v i o  Be r l u s c o n i ,  al  pr e s i d e n t e  
de l  Se n a t o ,  Re n a t o  Sc h i f a n i ,  ne l l a  qu a l e  tra  l’al t r o  si  pr e c i s ò  ch e  si  tra t t a v a  di  un  «p r o v v e d i m e n t o  di  le g g e  a  
fav o r e  di  tut t a  la  co l l e t t i v i t à  e  ch e  co n s e n t i r à  di  off r i r e  ai  ci t t a d i n i  un a  ris p o s t a  fo r t e  pe r  i rea t i  più  gr a v i  e  pi ù  
re c e n t i » ;  qu i n d i ,  pr o s e g u i v a  il  pr e s i d e n t e  de l  co n s i g l i o ,  «n o n  do v r e b b e  es s e r e  ap p r o v a t o  so l o  pe r c h é  si  
ap p l i c h e r e b b e  an c h e  ad  un  pr o c e s s o  ne l  qu a l e  so n o  ing i u s t a m e n t e  e  inc r e d i b i l m e n t e  co i n v o l t o »  (la let t e r a  si  
pu ò  rin v e n i r e  in  ww w . f e d e r a l i s m i . i t ,  2008,  n.  13).  Su l l e  vi c e n d e  de l l’e m e n d a m e n t o  “blo c c a- pr o c e s s i” ,  co n  
tag l i o  cr i t i c o ,  v.  A.  P AC E ,  L’incostituzionalità  dell’emendamento  “blocca-processi”,  in  
ww w . a s s o c i a z i o n e d e i c o s t i t u z i o n a l i s t i . i t ;  M.  R UO T O L O ,  I  provvedimenti in  tema  di  giustizia  del  Governo  
Berlusconi: dalla sospensione  dei  processi  alle  intercettazioni telefoniche,  in  ww w . c o s t i t u z i o n a l i s m o . i t ; 
no n c h é ,  pe r  un  qu a d r o  di  sin t e s i ,  L.  P ED U L L À ,  Alla (problematica) ricerca  del senso  dell’emendamento 
“blocca-processi”, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ;  I.  N IC O T R A  –  G.  G AL I P Ò ,  Chi difende la Costituzione?  Note a  
margine  del  recente  parere  del  Csm  sulle  norme  in  materia  di  sospensione  dei  processi ,  in  
ww w . f e d e r a l i s m i . i t , 2008,  n.  14;  E.  M AR Z A D U R I , Criteri di priorità e sospensione dei processi sollevano diverse  
perplessità costituzionali, in  Guida al diritto, 2008,  n.  27,  p.  12  s.). Su l  pu n t o ,  in  pa r t i c o l a r e ,  V.  O NID A , Bene la 
priorità, irragionevole la sospensione, in  Il Sole 24 ore, 19  gi u g n o  2008,  p.  21,  rile v a v a  –  da  un  pu n t o  di  vi s t a  
pr o c e d u r a l e  –  co m e  la  di s p o s i z i o n e  fos s e  ins e r i t a  in  un  de c r e t o  le g g e  di  cu i  no n  co n d i v i d e v a  l’og g e t t o  e  i 
pr e s u p p o s t i  di  ne c e s s i t à  ed  ur g e n z a  (…  ris u l t a n d o  pr o b a b i l m e n t e  co n t r a r i o  al l’a r t .  72  Co s t .) e  –  ne l  me r i t o  –  
fos s e  ma n i f e s t a m e n t e  irr a g i o n e v o l e ,  vio l a n d o  gli  ar t t.  3,  1 1 1 ,  1 1 7 ,  c.  1,  Co s t .  Inv e r o  an c h e  il  Qu i r i n a l e  av e v a  
so t t o l i n e a t o  la  «p a l e s e  inc o s t i t u z i o n a l i t à »  de l l’e m e n d a m e n t o  bl o c c a- pr o c e s s i ,  rib a d e n d o l o  ex post al l a  se n t .  
262/2009  (cfr.  il  co m u n i c a t o :  Falso che al Quirinale siano “stipulati patti” sulla legge Alfano, 12  ot t o b r e  2009,  
in  ww w . q u i r i n a l e . i t ).
14 2  Da l  ca n t o  su o  la  querelle –  su o  ma l g r a d o  –  co i n v o l s e  an c h e  il  Co n s i g l i o  su p e r i o r e  de l l a  ma g i s t r a t u r a  ch e ,  
in  un  pa r e r e ,  cr i t i c a v a  in  pa r t e  il  co n t e n u t o  de l  d.l.  92/2008  (cfr.  Nota in data 29  maggio del Segretario 
generale f.f. del C.S.M. relativa alla richiesta di parere, con delibera del Comitato di Presidenza in pari data, 
sulla normativa inerente la sicurezza  pubblica contenuta nel decreto legge  n. 92  del 23  maggio  2008,  
concernente  Misure  urgenti in  materia  di  sicurezza  pubblica  (Deliberazione  del  1°  luglio  2008),  in  
ww w . f e d e r a l i s m i . i t ; ma  v.  su l  pu n t o  an c h e  il  do c u m e n t o  de l l a  Camera penale di Milano, 20  gi u g n o  2008,  ch e  
ric h i e d e v a  –  do p o  le  cr i t i c h e  qu a n t o  ai  cr i t e r i  di  fo r m a z i o n e  de i  ruo l i  d’u d i e n z a  ed  all a  so s p e n s i o n e  de i  
pr o c e s s i  in  co r s o  –  l’at t e n z i o n e  de l l e  Is t i t u z i o n i  pr e p o s t e  aff i n c h é  int e r v e n i s s e r o  su l  d.l.  92  in  se d e  di  
co n v e r s i o n e  pe r  ga r a n t i r e  il  ris p e t t o  de i  pr i n c ì p i  co s t i t u z i o n a l i  al l a  ba s e  de l  pr o c e s s o  pe n a l e .  Contra su l  
pu n t o :  G.  P ECO R E L L A ,  Ma anche il Csm  aveva chiesto di dare una gerarchia ai processi , in  Il Riformista, 18  
gi u g n o  2008,  p.  2).
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http://www.associazionedeicostituzionalisti.it/


costituzionale  nel  2004.  Esse  risultavano  espresse  –  nell’enfatizzazione 
dell’estremizzazione – dal binomio “persecuzione-immunità”143. 

Comunque, alla fine – com’è oramai noto – si pensò di ripercorrere la strada del “lodo”, 
mediante un ddl presentato dal Ministro Alfano, il giorno successivo al parere del Csm, e 
vedendo di conseguenza un ridimensionamento della disposizione sulla sospensione dei 
processi  contenuta  (poi)  nell’art.  2  ter della  legge  125/2008  che  convertiva  il  d.l. 
92/2008144.

La legge Alfano fu approvata in ventiquattro giorni145, intercorrenti fra la presentazione 
del ddl 1442 e l’entrata in vigore, il 26 luglio 2008146. Le consequenziali critiche, alcune 

14 3  Cf r .  pe r  un a  ric o s t r u z i o n e  di a c r o n i c a  de l  rap p o r t o  po l i t i c a- ma g i s t r a t u r a :  T.F.  G IUP P O N I ,  La tutela delle alte 
cariche  dello Stato  … ,  ci t.,  p.  1  ss.,  il  qu a l e  ril e v a v a :  «…  da l  pu n t o  di  vi s t a  st r e t t a m e n t e  gi u r i d i c o-
co s t i t u z i o n a l e ,  ta l e  co n t r a p p o s i z i o n e  no n  ha  al c u n  fon d a m e n t o ,  la d d o v e  le  un i c h e  fo r m e  di  de r o g a  al l a  
le g a l i t à  co s t i t u z i o n a l e  so n o ,  in  un  sis t e m a  co m e  il  no s t r o ,  qu e l l e  es p r e s s a m e n t e  pr e v i s t e  da l l a  Ca r t a  
fon d a m e n t a l e  a  tut e l a  de l l’e s e r c i z i o  di  sp e c i f i c h e  fun z i o n i  o  di  de t e r m i n a t i  or g a n i  co s t i t u z i o n a l i  (artt.  68,  90,  
96,  122  Co s t .), a  ga r a n z i a  de l  co m p l e s s i v o  as s e t t o  ist i t u z i o n a l e  de l i n e a t o  da l  Co s t i t u e n t e »  (T.F.  G IUP P O N I , ult. 
op.cit., p.  3); su l  te m a  v.  an c h e  pe r ò  le  rif l e s s i o n i  di  N.  Z ANO N ,  Immunità?  Sì, è necessaria per svelenire il 
clima, in  Il Corriere della sera, 9  lug l i o  2008,  p.  6.  È  log i c o  ch e  ta l e  co n t r a p p o s i z i o n e  di v i e n e  de l i c a t a  qu a n d o  
si  ri f l e t t e  su l l a  fun z i o n e  di  ga r a n z i a  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  ch e  già  è  st a t a  inv e s t i t a  –  in  tem a  di  
ins i n d a c a b i l i t à  –  de l  co n f l i t t o  fra  ma g i s t r a t u r a  e  Ca m e r e  ne g l i  ul t i m i  an n i  (cfr.  alm e n o  la  c.d.  «g i u r i s p r u d e n z a  
Sg a r b i » ;  su  cu i  se n t t .  10  e  1 1/2000  e  P.  C OS T A N Z O , La “giurisprudenza Sgarbi” alla ricerca di un punto fermo, 
in  Danno e resp., 2000,  n.  4,  p.  38 1  ss.;  A.  P ACE ,  L’art. 68 comma 1 Cost. e la “svolta” interpretativo della 
Corte costituzionale nelle sentenze nn. 10 e 11 del 2000 , in  Giur. cost., 2000,  p.  85  ss.;  P.  V ERO N E S I ,  Per 
essere insindacabili fuori dalle Camere occorre l’”identità sostanziale” dei contenuti, in  Dir. giust., 2000,  n.  3,  
p.  20  ss.;  su l  te m a  v.  an c h e :  G.  A ZZ A R I T I ,  Politica e  processi,  ci t.,  p.  839)  e,  so p r a t t u t t o ,  ar r i v a n d o  a  
co i n v o l g e r e  gli  st e s s i  cr i t e r i  di  se l e z i o n e  de i  gi u d i c i  co s t i t u z i o n a l i .  La  po l e m i c a  di v e n n e  fo r t e  vi s t o  ch e  –  al  
mo m e n t o  de l l a  de c i s i o n e  –  du e  giu d i c i  co m p o n e n t i  la  Co r t e  ris u l t a(v a)no  am i c i  pe r s o n a l i  de l  Pr e s i d e n t e  de l  
Co n s i g l i o ,  di r e t t o  de s t i n a t a r i o  de l l a  le g g e  124/2008,  so g g e t t a  a  sc r u t i n i o  di  co s t i t u z i o n a l i t à  (cfr.  su l  tem a  
l’in t e r r o g a z i o n e  pa r l a m e n t a r e  di  An t o n i o  Di  Pi e t r o ,  1 °  lug l i o  2009  al  mi n i s t r o  Al f a n o ,  re l a t i v a m e n t e  ad  un a  
ce n a  de i  giu d i c i  Ma z z e l l a  e  Na p o l i t a n o  co n  Al f a n o  e  Be r l u s c o n i  ed  il  com u n i c a t o  di  ris p o s t a  de l  Qu i r i n a l e  de l  
gi o r n o  su c c e s s i v o ;  cf r.  Atti parlamentari, Camera dei deputati,  XV I  leg i s l a t u r a ,  se d u t a  de l  1 °  lug l i o  2009,  
Resoconto sommario e stenografico, 195,  int e r r .  N.  3-00572,  p.  54). Ma  su l  pu n t o  v.  al t r e s ì  il  com m e n t o  di  
du e  ex pr e s i d e n t i  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e :  Capotosti: non ci si chieda di fare i monaci, in  Il Corriere della 
sera, 2  lug l i o  2009,  p.  17;  Mirabelli: mossa  inopportuna, serve stile, ivi,  ibidem, ov e  –  na t u r a l m e n t e  –  vie n e  
al l a  luc e  il  tem a  de l l a  virgin mind de l  gi u d i c e  ris p e t t o  al l’o g g e t t o  de l l o  sc r u t i n i o  di  le g i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e .  Al  
di  là  de i  fa t t i  si  sa  ch e  il  di v i e t o  di  as t e n s i o n e  e  ric u s a z i o n e  de i  gi u d i c i  co s t i t u z i o n a l i  –  al l’ in f u o r i  de i  giu d i z i  di  
ac c u s a  (art.  25,  l.  20/1962  e  ar t.  13,  No r m e  Int e g r a t i v e  su i  gi u d i z i  d’a c c u s a)  –  tro v a  reg o l a m e n t a z i o n e  
ne l l’a r t .  29,  No r m e  int e g r a t i v e .  Pe r a l t r o  ch e  le  po s i z i o n i  an c h e  di  un  sin g o l o  giu d i c e  fos s e r o  ril e v a n t i  lo  
dim o s t r a  il  fa t t o  ch e  –  se c o n d o  fon t i  gi o r n a l i s t i c h e  –  all a  “vig i l i a”  de l l a  se n t e n z a ,  la  Co r t e  se m b r a s s e  di v i s a  in  
se t t e  giu d i c i  fa v o r e v o l i ,  cin q u e  co n t r a r i  e  tre  in d e c i s i  (cfr.  L.  M ILE L L A , La Consulta divisa sul lodo Alfano. Sette 
giudici per il no, cinque per il sì, in  La Repubblica, 24  se t t e m b r e  2009,  p.  15).
14 4  Ef f i c a c e m e n t e  P.  C AR N E V A L E ,  La  legge  n. 124/2008… ,  ci t.,  p.  774,  pa r l a v a  di  «p r o f o n d a  mo d i f i c a  (e 
so s t a n z i a l e  st e r i l i z z a z i o n e)».
14 5  Si  er a  ad d i r i t t u r a  ve n t i l a t a  l’ip o t e s i  di  un  us o  de l  de c r e t o  le g g e  ch e  pe r ò  il  Qu i r i n a l e  av e v a  pr o n t a m e n t e  
re s p i n t o  (cos ì  in  ba s e  al l a  ric o s t r u z i o n e  di  L.  M ILE L L A , Il Colle blocca il lodo per decreto. «Sarebbe contro la 
Costituzione», in  La Repubblica, 26  giu g n o  2008,  p.  3). Di  co m p r o m e s s o  «c o n  la  me d i a z i o n e  pr e z i o s a  de l  
Ca p o  de l l o  Sta t o »  av e v a  rag i o n a t o :  C.F.  G RO S S O ,  Di male minore in male minore, in  La  Stampa, 25  lug l i o  
2008,  p.  1.
14 6  Su l  pu n t o  A.  P UG I O T T O , Letture e riletture della sentenza costituzionale n. 24 del 2004 , ci t.,  p.  778.  Ne l  ca s o  
de l  “lod o  Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”  la  pr e s e n t a z i o n e  de l l’e m e n d a m e n t o  1.500  (Sch i f a n i  e  al.) fu  in  da t a  29  ma g g i o  
2003  e  l’en t r a t a  in  vig o r e  de l l a  leg g e  140/2003  ch e  –  ne l l’a r t .  1  –  ne  rec e p i v a  il  co n t e n u t o ,  il  22  giu g n o  2003  
(sul  pu n t o  v.  an c h e :  F.  B EL L A G A M B A ,  La  sospensione dei processi  nel quadro costituzionale delle immunità 
politiche. I profili procedurali, in  Dir. pen. proc., 2008,  n.  10,  p.  12 1 3).  Pr o p r i o  i tem p i  br e v i  co n  i qu a l i  il  te s t o  
Al f a n o  pe r v e n n e  all’a p p r o v a z i o n e  (e,  pe r a l t r o ,  es s e n d o  l’ec c e z i o n e  al l a  reg o l a  ch e  ve d e v a  da  or a m a i  un  
an n o  il  Pa r l a m e n t o  co n t i n g e n t a t o  ad  ap p r o v a r e  de c r e t i  le g g e  in  sc a d e n z a ,  ma g a r i  co n  l’ap p o s i z i o n e  de l l a  
qu e s t i o n e  di  fid u c i a  po s t a ;  v.,  no n  da  ul t i m o ,  l’in t e r v e n t o  cr i t i c o  de l l’o n .  Ca s i n i  al l a  Ca m e r a  in  se d e  di  
co n v e r s i o n e  de l  d.l.  su l l a  si c u r e z z a  de l  15  lug l i o  2009)  po r t a r o n o  a  po s i z i o n i  mo l t o  cr i t i c h e  ve r s o  la  
ma g g i o r a n z a  di  go v e r n o  sia  da  pa r t e  di  au t o r e v o l i  co s t i t u z i o n a l i s t i  (cfr.  alm e n o  L.  E LIA ,  Sul c.d. lodo Alfano, 
ci t.) ch e  di  po l i t i c i  (cfr.  A.  S ORO , Il Parlamento ferito, in  L’Unità, 13  lug l i o  2007,  p.  26). Qu e s t ’ u l t i m o ,  de p u t a t o  



anche relative all’uso distorto delle procedura parlamentare di approvazione della legge147, 
avevano riacceso la polemica tanto che la contrapposizione “(neo)giustificazionismo” – 
“(neo)antagonismo”  si  era  manifestata  non  solo  nelle  aule  parlamentari,  nel  corso 
dell’approvazione  del  testo,  ma  anche  nella  cronaca  giornalistica  e,  addirittura,  negli 
ambienti  accademici  ove  si  era  assistito  alla  nascita  di  due  distinti  e  antitetici  filoni, 
rinvenibili  in  altrettali  appelli  di  giuristi  autorevoli  a  sostegno  dell’una  ovvero  dell’altra 
teoria148. Occorre premettere, quale punto di partenza e con riserva di analisi più avanti, 
che certo la sent. 24/2004 non era immune da critiche al riguardo, appurato il fatto che 
furono proprio  i  numerosi  “silenzi”  del  giudice costituzionale su aspetti  fondamentali  di 
legittimità della sospensione processuale per le «alte cariche dello Stato» (v. retro, Parte I, 
§ 5) che avevano permesso la reviviscenza delle posizioni antagoniste e giustificazioniste, 
nessuna delle quali censurabile a priori, ma anzi entrambe degne di legittimazione proprio 
alla luce della sent.  24/2004 che, non risolvendo in modo puntuale e decisivo tutte  le 
questioni poste, lasciava aperta a più vie (anche antitetiche) il seguito da percorrere, come 
abbiamo già avuto modo di sottolineare149. Dove invece la Corte si era espressa, i fautori 
di un nuovo “lodo” cercarono – esplicitandolo nella relazione introduttiva al ddl – di porre 
rimedio,  introducendo  alcuni  accorgimenti  di  carattere  sostanziale  che  ne  dovevano 

de l  Pd,  au t o r e  de l l a  fam o s a  “pre g i u d i z i a l e  di  co s t i t u z i o n a l i t à  So r o”  su l  dd l  144 2,  bo c c i a t a  in  Pa r l a m e n t o ,  
so t t o l i n e a v a  com e  i «te m p i  ris t r e t t i s s i m i  pe r  l’es a m e  de l  pr o v v e d i m e n t o »  no n  av e s s e r o  co n s e n t i t o  «l’e s e r c i z i o  
reg o l a r e  de l l a  fa s e  ist r u t t o r i a  de l  pr o c e d i m e n t o  leg i s l a t i v o  di s c i p l i n a t a  da l l’a r t .  72  Co s t . » .  Al  rig u a r d o  il  
pr e s i d e n t e  de l l a  Ca m e r a  Fi n i  av e v a  ric h i a m a t o  –  tra  gl i  al t r i  –  cin q u e  pr e c e d e n t i  (tre  ne l l a  XI I I  leg i s l a t u r a  e  
du e  ne l l a  XI V),  ma ,  pr o s e g u i v a  ob i e t t a n d o  il  de p u t a t o  de l  Pd,  ch e  de t t i  pr o v v e d i m e n t i  av e s s e r o  av u t o  in  
Co m m i s s i o n e  ov v e r o  ne l l’a l t r o  ram o  de l  Pa r l a m e n t o  «u n  ite r  de g n o  di  qu e s t o  no m e » .  Pe r a l t r o  oc c o r r e  
ril e v a r e  ch e  lo  st e s s o  pr e s i d e n t e  Fi n i ,  un a  de l l e  cc. d d .  «a l t e  ca r i c h e » ,  av e v a  pr o n t a m e n t e  af f e r m a t o  ch e  no n  
si  sa r e b b e  av v a l s o ,  ut i l i z z a n d o  il  dir i t t o  po t e s t a t i v o  di  rin u n c i a  al l a  so s p e n s i o n e  pr e v i s t o  da l l’a r t .  1,  c.  2,  l. 
124/2008,  de l l o  sc u d o  pr o c e s s u a l e  pe r  il  pr o c e s s o  ch e  lo  ve d e v a  imp u t a t o  pe r  di f f a m a z i o n e  ne i  co n f r o n t i  de l  
pm  di  Co s e n z a  Wo o d c o c k  (M.  L ILL O ,  Fini rinuncia al lodo e Berlusconi è più solo, in  Il fatto quotidiano, 2  
ott o b r e  2009,  p.  2); com’ è  no t o ,  il  gio r n o  2  ot t o b r e  2009,  si  eb b e  la  rim e s s i o n e  de l l a  qu e r e l a  da  pa r t e  di  
Wo o d c o c k .
14 7  In  pa r t i c o l a r e  C.  B ERG O N Z I N I , A proposito dell’ite r  parlamentare della legge n. 124 del 2008 , in  R.  B IN  –  G.  
B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I ,  Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  50,  si  ch i e d e v a  se  no n  fo s s e  
irr a g i o n e v o l e  ip o t i z z a r e  da  pa r t e  de l  “lod o  Al f a n o”  un a  vio l a z i o n e  de l l’a r t .  72  Co s t .  ne l l a  pa r t e  in  cu i  si  
pr e v e d e v a  ch e  «o g n i  di s e g n o  di  leg g e ,  pr e s e n t a t o  ad  un a  Ca m e r a ,  è,  se c o n d o  le  no r m e  de l  su o  
reg o l a m e n t o ,  es a m i n a t o  da  un a  Co m m i s s i o n e » .  Ci ò  sa r e b b e  sta t o  inv e r o  an c o r a  pi ù  ev i d e n t e  al l a  luc e  de i  
pr e c e d e n t i  ad d i t a t i  a  so s t e g n o  de l l a  rap i d a  ap p r o v a z i o n e  de l  lo d o  (cfr.  N.  L UP O , Una legge approvata in gran  
fretta, sulla base  dei “peggiori” precedenti, ivi,  p.  17 1  ss.;  S.  C UR R E R I ,  Sui vizi procedimentali del c.d. Lodo  
Alfano, ivi,  p.  105  ss.). Il  pu n t o  ha  ali m e n t a t o  il  di b a t t i t o  su i  vi z i  fo r m a l i  de g l i  at t i,  ta n t o  da  po r t a r e  la  do t t r i n a  a  
ric h i e d e r e  ch e  i  gi u d i c i  a  quibus no n  sia n o  res t i i  a  pr o p o r r e  la  qu e s t i o n e  di  leg i t t i m i t à  co s t i t u z i o n a l e  
re l a t i v a m e n t e  al  vi z i o  fo r m a l e  de l l e  le g g i  (cfr.  G.  B RU N E L L I ,  Un privilegio illegittimo (anche per vizio formale), 
ivi,  p.  63).
14 8  Cf r.,  pe r  i  so s t e n i t o r i  de l l a  vis i o n e  “neo a n t a g o n i s t a ” ,  l’ap p e l l o   int i t o l a t o  “In difesa  della Costituzione”, 
firm a t o  da  ce n t o d u e  co s t i t u z i o n a l i s t i  (Lodo e processi  rinviati, st r a p p o  al l’u g u a g l i a n z a ,  in  La  Repubblica, 4  
lug l i o  2008,  p.  6  e  in  Europa, 4  lug l i o  2008); pe r  i so s t e n i t o r i  de l l a  vi s i o n e  “neo g i u s t i f i c a z i o n i s t a ”,  si  v.  Appello 
alla  ragione  per  un  nuovo  rapporto  tra  politica  e  giustizia,  so t t o s c r i t t o  da  tre n t a s e i  gi u r i s t i ,  in  
ww w . f e d e r a l i s m i . i t . 
14 9  Am p i a m e n t e  co n d i v i s i b i l e  ris u l t a v a  qu i n d i  l’op i n i o n e  di  A.  M AN Z E L L A , Il blocca-processi e la Costituzione, in  
La Repubblica, 4  lug l i o  2008,  p.  30,  qu a n d o  so t t o l i n e a v a  ch e  la  se n t .  24/2008  «eb b e  un  gr o s s o  to r t o  …  non  
riu s c ì  a  fa r  ve n i r e  fuo r i  da l l a  rag n a t e l a  de i  pi c c o l i  “no”:  pe r  dir e  un  “no”  de c i s i v o  e  de f i n i t i v o »  (sost a n z i a l m e n t e  
an c h e :  Intervista a  A. Pugiotto, «Il Lodo  non prevede bis. Neppure se  Berlusconi si  fa rieleggere»,  in  Il 
Manifesto, 6  ot t o b r e  2009,  p.  5,  ch e  pa r l a v a  al  rig u a r d o  di  «d e c i s i o n e  cr i s t a l l i n a  ne l  di s p o s i t i v o  …  me n o  ne l l a  
mo t i v a z i o n e »).  Ed  inv e r o  an c h e  C.  M AR T I N E L L I , Le immunità costituzionali nell’ordinamento italiano e nel diritto 
comparato. Recenti sviluppi e  nuove  prospettive,  ci t.,  p.  193,  ril e v a v a  co m e  la  Co r t e  si  fos s e  lim i t a t a  a  
«in d i v i d u a r e  e  sa n z i o n a r e  i pi ù  ev i d e n t i  pr o f i l i  di  inc o s t i t u z i o n a l i t à  …,  se n z a  pr o n u n c i a r s i  ch i a r a m e n t e  su  al t r i  
ch e  pu r e  er a n o  st a t i  to c c a t i  ne l l’o r d i n a n z a  ch e  av e v a  so l l e v a t o  la  qu e s t i o n e ,  ol t r e  ch e  ne l l a  ric c a  me m o r i a  
de l l a  pa r t e  ci v i l e  …»  (sul  pu n t o  v.  an c h e :  S.  S TA M M A T I ,  Una  decisione condivisibile messa  in forse ad un 
impianto argomentativo perplesso e non persuasivo, ci t.,  p.  398  ss.;  G.  R OM E O , Modelli normativi orwelliani al 
vaglio della Consulta, in  Cass. pen., 2004,  n.  4,  p.  1 1 7 2  ss.).
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garantire la costituzionalità alla luce del precedente del 2004 del giudice delle leggi. E, 
quindi,  fin  da  subito,  una  domanda  preliminare  era  d’obbligo:  che  cosa  era  cambiato 
rispetto al vecchio lodo “Maccanico-Schifani”?

In primo luogo è dato soffermarsi sugli aspetti formali, argomento in gran parte eluso 
dalla dottrina costituzionalistica e processualpenalistica che ha preferito concentrarsi sui 
più  coinvolgenti  e  rilevanti  aspetti  sostanziali.  Fra  gli  aspetti  formali,  non  si  può  non 
additare  la  differenza  relativa  all’iniziativa,  cioè  alla  prima  fase  del  procedimento 
legislativo.  Infatti  se nel  caso del  lodo “Maccanico-Schifani”  l’iniziativa  fu  parlamentare 
(progetto di legge Boato e successivo emendamento a firma Schifani e al.), nel caso del 
lodo “Alfano”  l’iniziativa  fu  governativa,  derivando da un disegno di  legge a  firma del 
Ministro di Grazia e Giustizia di cui il testo portava il nome150. In secondo luogo, rimanendo 
nell’ambito delle differenze formali, la legge 124/2008 era autogena, cioè viveva di vita 
propria, distinguendosi nettamente dal lodo “Maccanico-Schifani” che venne “ospitato” – 
quale collocazione “geolegislativa” – in un testo di attuazione legislativa dell’art. 68 della 
Costituzione151. Non si era invece avuta la differenziazione formale dal punto di vista dello 
strumento, cioè legge costituzionale in luogo di quella ordinaria, come richiesto, a più voci, 
da  parte  dei  fautori  della  teoria  antagonista  nell’approvazione  e  vigenza  della  legge 
140/2003.  Aspetto  questo, quindi,  che sarà sostenuto quale profilo di  incostituzionalità 
della legge 124/2008 da parte dei sostenitori della teoria (neo)antagonista ed, in species, 
dalle due ordinanze del Tribunale di Milano e da quella del Tribunale di Roma152.

Visti  gli  aspetti  formali,  non  ci  resta  che  passare  a  quelli  sostanziali  che  – 
necessariamente – dovremo studiare attraverso le due “lenti” di lettura date dalle teorie 
“(neo)giustificazionista” e “(neo)antagonista”, se non altro poiché l’analisi dei contenuti non 
poteva che essere legata al precedente della Corte costituzionale (di cui tale legge voleva 

150  As p e t t o  qu e s t o  di  no n  po c o  co n t o ,  rea l i z z a t o  ch e  l’in i z i a t i v a  go v e r n a t i v a  –  co m e  è  sta t o  rile v a t o  –  ha  
do m i n a t o  i  lav o r i  de l  Pa r l a m e n t o  in  qu e s t o  pr i m o  fra n g e n t e  de l l a  nu o v a  leg i s l a t u r a ,  co n f i n a n d o  l’or g a n o  
as s e m b l e a r e  mo l t o  sp e s s o  al l a  “me r a”  co n v e r s i o n e  de g l i  inn u m e r e v o l i  de c r e t i  le g g e  ed  ap p r o v a z i o n e  de i  
di s e g n i  di  le g g e  go v e r n a t i v i ,  ma g a r i  co n  tem p i  ris t r e t t i ,  ta n t o  da  fa r  pa r l a r e  le  cr o n a c h e  po l i t i c h e  di  
“dec i s i o n i s m o ” ,  qu a l e  ca p a c i t à  de l l’e s e c u t i v o  di  ris p o n d e r e  in  tem p i  br e v i  al l e  es i g e n z e  de l  Pa e s e  (su  ta l e  
as p e t t o  v.  retro In t r o d u z i o n e  §  3). Al l a  fin e  di  se t t e m b r e  2009  inf a t t i  il  go v e r n o  av e v a  ut i l i z z a t o  be n  ve n t i s e i  
vo l t e  il  vo t o  di  fid u c i a .  L’i p o t e s i  inv e r o  no n  er a  nu o v a  ne l l a  sto r i a  co s t i t u z i o n a l e  ita l i a n a ,  vi s t o  l’us o  no t e v o l e  
de l l a  de c r e t a z i o n e  d’u r g e n z a ,  as s o c i a t a  al  vo t o  di  fid u c i a ,  an c h e  ne l l a  XV  leg i s l a t u r a  da  pa r t e  de l  go v e r n o  
Pr o d i .
15 1  È  po s s i b i l e  ch e  la  pr e d i s p o s i z i o n e  di  un a  leg g e  ad hoc –  no n  ins e r e n d o  il  lo d o  ne l  d.l.  92/2008  –  fos s e  
st a t a  fat t a  pe r  pa r a r e  il  ris c h i o  di  un a  cr i t i c a  pe r  inc o e r e n z a  leg i s l a t i v a  com e  qu e l l a  ad d i t a t a  al l a  le g g e  
140/2003,  so p r a t t u t t o  vi s t a  la  po s i z i o n e  de i  fa u t o r i  de l l a  vis i o n e  “(neo)gi u s t i f i c a z i o n i s t a ”,  i  qu a l i  ri t e n e v a n o  
ch e  la  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  fo s s e  co s a  di v e r s a  da l l’ i m m u n i t à .  Inf a t t i  –  co m e  av e v a m o  rile v a t o  supra (v. 
Ca p .  I, §  3) –  de l l e  du e  al t e r n a t i v e  un a :  o  lo  sc u d o  pe r  le  «a l t e  ca r i c h e  de l l o  St a t o »  er a  un’i m m u n i t à  ed  al l o r a  
ci  vo l e v a  un a  leg g e  co s t i t u z i o n a l e  (e  no n  un a  leg g e  or d i n a r i a)  ov v e r o  er a  un a  me r a  so s p e n s i o n e  
pr o c e s s u a l e  ed  all o r a  ch e  ci  st a v a  a  fa r e  in  un  te s t o  av e n t e  tut t’a l t r o  co n t e n u t o?  So t t o l i n e a v a  su l  pu n t o ,  do p o  
un’a c c u r a t a  ric o s t r u z i o n e  st o r i c a ,  T.F.  G IUP P O N I ,  Le  immunità della politica,  ci t.,  p.  379,  com e  vi  sia  un a  
“rise r v a  co s t i t u z i o n a l e ”  in  ma t e r i a  di  imm u n i t à  (simi l m e n t e  an c h e :  Intervista a  A. Pugiotto, «Il Lodo  non 
prevede bis. Neppure se Berlusconi si fa rieleggere», ci t.). 
15 2  Cf r.  Tr i b u n a l e  di  Mi l a n o ,  se z.  I,  pe n a l e ,  n.  397/2008;  Tr i b u n a l e  di  M i l a n o ,  se z .  X  pe n a l e ,  n.  398/2008;  
Tr i b u n a l e  di  Ro m a ,  or d.  9/2008,  ci t.,  tut t i  rin v e n i b i l i  in  ww w . u n i f e . i t/am i c u s c u r i a e  e  in  Foro it., 2008,  fas c .  12,  
p.  640  s.  pt.  1,  co n  no t a  di  R.  R OM B O L I ,  In tema di immunità per le alte cariche, ivi.  Oc c o r r e  ril e v a r e  ch e  ta l i  
tri b u n a l i  av r e b b e r o  do v u t o  op e r a r e ,  ope legis, la  se p a r a z i o n e  de l  pr o c e s s o  in  ca s o  di  pr e s e n z a  di  co i m p u t a t i  
(v.,  em b l e m a t i c a m e n t e ,  il  pr o c e s s o  di  Mi l a n o  ch e  ve d e v a  co i n v o l t o  an c h e  l’av v o c a t o  Mi l l s ,  pe r  il  qu a l e  il  
pr o c e s s o  ap p r o d ò  a  se n t e n z a  di  fro n t e  al  gi u d i c e  di  me r i t o  mi l a n e s e);  ta l e  ist i t u t o ,  com’ è  no t o ,  do v r e b b e  
rie n t r a r e  ne l l e  qu e s t i o n i  pr e l i m i n a r i  ch e  il  gi u d i c e  de c i d e  in limine al  di b a t t i m e n t o ,  ex ar t.  49 1  c.p.p.,  ma  ch e  
inv e r o  po t r e b b e r o  pr e s e n t a r s i  an c h e  su c c e s s i v a m e n t e  –  ov e  no n  fos s e  st a t o  po s s i b i l e  pr i m a  –  fin  an c h e  al  
mo m e n t o  de l l a  de c i s i o n e  fin a l e  ex ar t.  527,  c.  1,  c.p. p.  L’ip o t e s i  è  co n t e m p l a t a  da l l’a r t .  18,  c.  1,  let t.  b), c.p. p.,  
il  qu a l e  ren d e  ne c e s s a r i a  la  so s p e n s i o n e  ch e  to c c h i  un o  o  più  co i m p u t a t i ,  sa l v o  ch e  il  giu d i c e  no n  rit e n g a  la  
riu n i o n e  as s o l u t a m e n t e  ne c e s s a r i a  pe r  l’ac c e r t a m e n t o  de i  fat t i .  Es s a  pe r ò  no n  inc i d e  su l l a  so s p e n s i o n e  ch e  
ve r r e b b e  es t e s a  ai  pr o c e s s i  co n n e s s i  e  riu n i t i  (cfr.  su l  tem a  G.  F RI G O , La sospensione dei processi nel quadro 
delle immunità politiche. I profili procedurali, in  Dir. proc., 2008,  n.  10,  p.  1230).  
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essere il  giusto seguito)  e del vecchio lodo “Maccanico-Schifani” (da cui,  invece, essa 
voleva prendere le distanze relativamente ai punti di censura sottolineati dal giudice delle 
leggi). Ma si sa – come si è accennato – che la sent. 24/2004 era stata letta diversamente 
dalle  due  teorie  e  che  tale  diversa  lettura  non  poteva  non  riflettersi  sulla  visione 
sostanziale-contenutistica  della  nuova  legge  alla  luce  dei  diversi  canoni  logico-
interpretativi assunti a parametro. Tale contrapposizione sostanziale – come fu per il lodo 
“Maccanico-Schifani”  –  diverrà  di  carattere  processuale  vedendo  difensore  del  lodo 
l’Avvocatura  dello  Stato  e  la  difesa  del  Presidente  del  Consiglio  ed  invece sostenitori 
dell’incostituzionalità dello stesso i giudici a quibus, oltre al procuratore generale di Milano 
che chiedeva la possibilità – in antitesi alla prevalente giurisprudenza del giudice delle 
leggi – di partecipare al processo.

2. Analisi  della  legge 124/2008 alla luce della  teoria  “(neo)giustificazionista”.  Elementi  
positivi, logico-giuridici, di autorità a sostegno della legittimità del lodo “Alfano”.

Scendendo nei contenuti si nota la politicità della scelta che inevitabilmente divideva, 
com’è  logico,  maggioranza ed opposizione.  Ma in  questo  caso –  come fu  per  il  lodo 
“Maccanico-Schifani” – a dividere non era solo il merito del provvedimento153, quanto la 
legittimità costituzionale. Così, l’analisi della teoria a favore dello scudo alle «alte cariche 
dello Stato» realizzato con la l. 124/2008 non può (anche qui) che partire dalla relazione al 
disegno di legge. In essa infatti  si evidenziavano quegli spunti riflessivi,  che tale teoria 
sosteneva,  i  quali  volevano  ed  avevano  l’onere  di  dimostrare  che  la  nuova  legge 
rispondesse alle censure poste dalla Corte costituzionale alla legge 140/2003. A differenza 
del lodo “Maccanico-Schifani” la legge 124/2008 si rivelava “pura”, cioè disciplinava solo la 
sospensione processuale per le cc.dd. «alte cariche dello Stato» e la relazione introduttiva 
al ddl si dimostrava così valido strumento per analizzare le argomentazioni a sostegno 
della nuova normativa e, soprattutto, la volontà di rispettare la sent. 24/2004. 

Così,  raggruppando e classificando, con tutta l’approssimazione che concerne l’uso 
delle classificazioni154, gli argomenti addotti  a sostegno della legge 124/2008, possiamo 
suddividerli  –  mutuando  il  metro  utilizzato  nella  Parte  I  –  in  elementi  positivi,  logico-
giuridici, di autorità e di contraddizione della teoria opposta.

Fra  gli  elementi  positivi  spiccava  innanzitutto  il  fatto  che  per  la  materia  della 
sospensione  processuale  ci  si  muovesse  in  uno  spazio  di  indifferenza  costituzionale, 
appurato che gli  artt.  90 e 96 Cost.  si  occupa(va)no dei  soli  reati  funzionali  ascrivibili 
rispettivamente al Presidente della Repubblica e ai membri dell’esecutivo155. Il “silenzio” 
costituzionale (ed il fatto che la Corte costituzionale nella sent. 24/2004 avesse rilevato 
15 3  Il  te s t o  fu  inf a t t i  so t t o p o s t o  an c h e  a  ric h i e s t a  re f e r e n d a r i a  (il  qu e s i t o  si  pu ò  rin v e n i r e  in  
ww w . u n i f e . i t/am i c u s c u r i a e ; su l  tem a  v.  an c h e  A.  CHI M E N T I,  Il lodo Alfano ha già un milione di avversari, in  Il 
Riformista, 13  ge n n a i o  2009,  p.  4).
15 4  Pe r  un a  ris e r v a  all e  cla s s i f i c a z i o n i  si  pu ò  ve d e r e  l’an a l i s i  de l l a  do t t r i n a  co m p a r a t i s t i c a :  L.  P EG O R A R O , Forme 
di governo, definizioni, classificazioni (con particolare riferimento alla forma di governo semi-presidenziale), 
in  Studi in onore di Leopoldo Elia, To m o  II,  M i l a n o ,  Gi u f f r é ,  199 9,  p.  122 2  ss;  L.  P EG O R A R O ,  Federalismo, 
regionalismo,  decentralización:  una  aproximación  semántica  a  las  definiciones  constitucionales  y  
doctrinales, in  Pensamiento Constitucional, Añ o  VI I I ,  n.  8,  200 1 ,  p.  385  ss.  sp e c . ;  no n c h é ,  amplius, M.  A NC E L , 
Utilité et méthodes  du droit comparé,  Ne u c h â t e l ,  197 1  (trad.  it.,  Utilità e  metodi del diritto comparato), 
Ca m e r i n o ,  197 4 ;  L.  P EG O R A R O  –  A.  R INE L L A ,  Introduzione al diritto pubblico  com p a r a t o ,  ci t.,  p.  54  ss;  A.  
P IZ Z O R U S S O , Sistemi giuridici comparati, M i l a n o ,  Gi u f f r é ,  199 8,  p.  16 1 ;  pe r  la  do t t r i n a  str a n i e r a  v.:  R.  D AV I D  –  C.  
J AU F F R E T -S PI N O S I ,  Les  grands  systèmes  de droit contemporains, X  ed.,  Pa r i s ,  199 2  (trad.  it.  I grandi sistemi 
giuridici contemporanei, IV  ed.,  a  cu r a  di  R.  Sa c c o ,  Pa d o v a ,  Ce d a m ,  199 4);  A.  M AL S T R Ö M ,  The System of 
Legal System. Notes on a Problem of Classification in Comparative Law, in  Scandinavian Studies in Law, 
197 6,  p.  127.
15 5  In v e r o  pe r  i  pr e s i d e n t i  de l l e  du e  Ca m e r e  er a  da t o  co n s i d e r a r e  an c h e  i  rea t i  fun z i o n a l i ,  ap p u r a t a  la  
ma n c a t a  es c l u s i o n e  de g l i  ste s s i  da  pa r t e  de l l a  le g g e  de qua. C f r.  in  do t t r i n a  G.  S AL E R N O , Una legittima tutela 
della serenità politica, in  Guida al diritto, 2008,  n.  32,  p.  1 1 .
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come meritevole di tutela il sereno svolgimento delle funzioni156) spingeva i fautori di tale 
teoria a considerare percorribile tale opzione. Anzi – trattandosi di sospensione e non di 
immunità157 – vi  sarebbe stata la possibilità di procedere al  riguardo con una semplice 
legge ordinaria158, operando in negativo rispetto alla legge 140/2003, cioè semplicemente 
correggendo, con un “restauro giuridico”, i punti soggetti a censura nella sent. 24/2004159. 
Infatti  in nessun passo di tale sentenza la Corte evidenziava la necessità di una legge 
costituzionale  e,  quindi,  ciò  avrebbe  legittimato  un’operazione  legislativa 
costituzionalmente conforme o per lo meno non contrastante con la Costituzione. Alla luce 
del ritocco operato non erano additabili  né la violazione dell’art.  112 Cost.,  visto che il 
diritto  di  autodifendersi  sarebbe prevalso  sul  diritto  di  essere  giudicati160,  né  l’art.  111 

15 6  Co s ì  è  rib a d i t o  ne l  dd l  144 2  ch e  rile v a v a  com e  la  ratio de l l a  no r m a t i v a  fos s e  rin t r a c c i a b i l e  «n e i  pr i n c i p i  di  
co n t i n u i t à  e  di  reg o l a r i t à  ne l l’e s e r c i z i o  de l l e  fun z i o n i  pu b b l i c h e »  (cfr.  Dd l .  A.S.  n.  903,  XV I  le g i s l a t u r a ,  
“Disposizioni in materia di sospensione del processo  nei confronti della alte cariche dello Stato”, lu g l i o  2008,  
n.  31,  ap p r o v a t o  da l  Co n s i g l i o  de i  m i n i s t r i  ne l  co r s o  de l l a  se d u t a  de l  27  gi u g n o  2008,  p.  15;  ma  inv e r o  an c h e  
l’in t e r v e n t o  de l  re l a t o r e  Ca l d e r i s i ,  in  Atti parlamentari,  Camera dei deputati,  XV I  le g i s l a t u r a ,  se d u t a  de l  9  
lug l i o  2008,  Resoconto sommario e stenografico, 31,  p.  15  s.). So s t a n z i a l m e n t e  co s ì  an c h e  l’Appello alla 
ragione per un nuovo rapporto tra politica e giustizia, 9  lug l i o  2008,  ci t.;  no n c h é :  Intervista ad Alfano: «Il lodo 
Schifani è una norma giusta», in  Il Mattino, 20  giu g n o  2008,  p.  9;  Intervista a A. Marini, «Sbagliato parlare di 
legge  ad  personam»,  in  Il Giornale,  19  giu g n o  2008,  p.  6;  no n c h é  Av v o c a t u r a  de l l o  Sta t o ,  Memoria di 
costituzione, in  ww w . f e d e r a l i s m i . i t ,  Dossier Lodo Alfano, p.  2  s.,  ch e  –  ne l  bi l a n c i a m e n t o  de g l i  in t e r e s s i  –  
rit e n e v a  co r r e t t o  «d a r e  pr e c e d e n z a ,  so l o  te m p o r a l e  e  lim i t a t a ,  ad  un o  de i  du e  int e r e s s i  ri t e n u t o  al  mo m e n t o  
pr e m i n e n t e » .  Su l  pu n t o  v.  an c h e  la  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i  (Cor t e  co s t .,  se n t .  262/2009,  p.  1.2. 1  
ritenuto in fatto) ch e  pe r ò  rile v a v a  (…  sub e n d o  le  ce n s u r e  de l l a  Co r t e ,  p.  7.3.2. 1  cons. in dir.) una  di v e r s a  
ratio ris p e t t o  al  dd l  144 2 ,  cio è  il  di r i t t o  al l a  di f e s a  de l l’ i m p u t a t o  (Cor t e  co s t.,  se n t .  262/2009,  p.  1.2.2  ritenuto 
in fatto). Inf a t t i ,  so s t e n e v a  la  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i ,  la  ratio de l l’ i n c i s o  er a  di  bi l a n c i a r e  «l’e s e r c i z i o  
de l  di r i t t o  di  di f e s a ,  tu t e l a t o  da l l’a r t .  24  de l l a  Co s t i t u z i o n e ,  co n  l’es e r c i z i o  de l  munus  publicum,  tut e l a t o  
da l l’a r t .  5 1  de l l a  Co s t i t u z i o n e »  (ibid., let t.  f).
15 7  Co s ì  inv e r o ,  in  do t t r i n a ,  G.  FRIG O, La sospensione dei processi nel quadro delle immunità politiche. I profili 
procedurali, ci t.,  p.  122 6  s.  Al l a  luc e  de l l a  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i ,  si  sa r e b b e  tra t t a t o  di  un  «a r r e s t o  
tem p o r a n e o  sin o  al  mo m e n t o  in  cu i  ce s s a  la  ca r i c a  es e r c i t a t a ,  os s i a  la  ca u s a  di  leg i t t i m o  imp e d i m e n t o  a  
co m p a r i r e »  (Cor t e  co s t .,  se n t .  262/2009,  p.  2.2  ritenuto in fatto). Ma  co s ì  inv e r o  an c h e  N.  Z ANO N ,  Ma quel 
lodo non è una vera immunità, in  Il Corriere della sera, 6  ot t o b r e  2009,  p.  1,  ch e  lo  de d u c e v a  da l l a  se n t .  
24/2004  («Se  la  Co r t e  av e s s e  rit e n u t o  di  tro v a r s i  di  fro n t e  a  un a  imm u n i t à ,  qu e l  rili e v o  [imp o s s i b i l i t à  di  
rin u n c i a  da  pa r t e  de l  ti t o l a r e  de l l a  ca r i c a]  no n  av r e b b e  av u t o  se n s o ,  pe r c h é  le  imm u n i t à ,  in  qu a n t o  rif e r i t a  all a  
fun z i o n e ,  no n  so n o  lib e r a m e n t e  rin u n c i a b i l i  da l  tit o l a r e  de l l a  ca r i c a  “pro t e t t a”»).
15 8  Cf r.  Dd l .  A.S.  n.  903,  ci t.,  16.  Ma  co s ì  inv e r o  de d u c e v a n o :  P.A.  C AP O T O S T I ,  Intervista, in  Il Corriere della 
sera, 10  lug l i o  2008;  G.  P IS A P I A , Intervista, in  Il Giornale, 1 1  lu g l i o  2008;  G.  S AL E R N O , Una legittima tutela della 
serenità politica, ci t.,  p.  13;  N.  Z ANO N , Ma quel lodo non è una vera immunità, ci t.  Ta l e  as s u n t o  sa r e b b e  sta t o  
co n f e r m a t o  da l l’a m m i s s i b i l i t à  de l  re f e r e n d u m  ab r o g a t i v o  su l l a  l.  140/2003,  no n  po s s i b i l e  se  fo s s e  sta t a  
ma t e r i a  ris e r v a t a  al l a  le g g e  co s t i t u z i o n a l e  (cfr.  se n .  D’A l i a ,  Atti parlamentari, Ca m e r a  de i  de p u t a t i ,  Ve r b a l e ,  
10  lug l i o  2008,  p.  21;  no n c h é  G.  F RIG O ,  La sospensione dei processi nel quadro delle immunità politiche. I  
profili procedurali,  ci t.,  p.  122 7).  In t e r p r e t a v a  il  “sile n z i o”  ov v e r o  la  “ma n c a t a  pr e v i s i o n e”  com e  ta l e  da  
“con s e n t i r e”  l’in t e r v e n t o  de l  le g i s l a t o r e  or d i n a r i o :  G.  S AL E R N O ,  Una legittima tutela della serenità politica, ci t.,  
p.  13  s.;  pe r  al t r i  sa r e b b e  sta t a  la  ste s s a  Co r t e ,  im p l i c i t a m e n t e ,  a  di r l o .  Inf a t t i ,  ta c e n d o  su l l a  vio l a z i o n e  
de l l’a r t .  138  Co s t .,  il  giu d i c e  de l l e  le g g i  ne  av r e b b e  so t t o l i n e a t o  la  no n  pe r t i n e n z a  «t r a t t a n d o s i  di  un  mo t i v o  
ch e  av r e b b e  av u t o  pr i o r i t à  log i c a  ris p e t t o  a  qu e l l i  po i  co n s i d e r a t i »  (cfr.  G.  Pe c o r e l l a ,  Atti parlamentari, 
Ca m e r a  de i  de p u t a t i ,  Ve r b a l e ,  10  lug l i o  2008,  p.  9;  no n c h é :  G.  F RI G O ,  La  sospensione  dei processi  nel 
quadro delle immunità politiche. I profili procedurali, ci t.,  p.  122 7 ;  co s ì  la  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i :  
Co r t e  co s t .,  se n t .  262/2009,  p.  1.2. 1 ,  let t.  d), ritenuto in fatto).
15 9  Cf r .  su l  pu n t o  G.  S AL E R N O , La sospensione dei processi penali relativi alle alte cariche dello Stato davanti 
alla Corte costituzionale, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, 
ci t.,  p.  20,  ch e  ril e v a v a  co m e  la  leg g e  124/2008  no n  fo s s e  un a  leg g e  fo t o c o p i a  e,  qu i n d i ,  no n  si  po t e s s e  
ad d i t a r e  la  vio l a z i o n e  de l l’a r t .  136  Co s t .  (cos ì  inv e r o  la  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i ,  Co r t e  co s t .,  se n t .  
262/2009,  p.  1.2.3.,  let t.  a),  b),  c), pe r  as p e t t i  sia  og g e t t i v i   [v.  no t e  su c c e s s i v e ]  ch e  so g g e t t i v i  [non  è  pi ù  
co n t e m p l a t o  il  pr e s i d e n t e  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e]).  D’a l t r o  ca n t o  fin  da  su b i t o  l’av v .  de l l o  Sta t o  Fi u m a r a  
av e v a  co n s t a t a t o  la  ne c e s s i t à  di  un a  sem p l i c e  co r r e z i o n e  de l  te s t o  Sc h i f a n i  bo c c i a t o  da l l a  Co r t e  
co s t i t u z i o n a l e  ne l l a  se n t .  24/2004  (Fiumara: il Lodo  Schifani va  solo ritoccato,  in  Il Giornale,  23  ge n n a i o  
2004,  p.  7).
160  Co r t e  co s t.,  se n t .  262/2009,  p.  2.2.6,  ritenuto in fatto.
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Cost., appurato che – alla luce dell’ord. 458/2002 – il principio di ragionevole durata del 
processo non poteva comportare la «vanificazione degli  altri  valori costituzionali  che in 
esso sono coinvolti, primo fra i quali il  diritto alla difesa, che l’art. 24, secondo comma, 
proclama  inviolabile  in  ogni  stato  e  grado  del  procedimento»161.  Infatti  la  ratio  legis 
riposava nella necessità di permettere che l’impegno dovuto alla difesa in giudizio non 
ledesse il sereno esercizio delle funzioni istituzionali162 ed era irrilevante la differenza di 
trattamento  fra  reati  funzionali  ed  extrafunzionali,  in  quanto  ogni  volta  che  la  Corte 
costituzionale si era pronunciata sul diritto fondamentale di difesa personale non aveva 
«mai  operato  la  ben  che  minima  distinzione  in  ordine  al  tipo  di  reato  oggetto 
dell’imputazione e nemmeno della sua gravità»163.

Da tale ottica, il consequenziale seguito era così stato apprestato tenendo conto dei 
dicta  della  Corte,  cioè  eliminando  l’automaticità  della  sospensione164,  la  sua 
indeterminatezza165 e la lesione al diritto di azione in giudizio166 e del diritto alla prova167. 

16 1  Co r t e  co s t.,  se n t .  262/2009,  p.  2.2.7,  ritenuto in fatto.
16 2  Cf r.  Av v o c a t u r a  de l l o  St a t o ,  Memoria, ci t.,  p.  4  s.  («Ch i  ha  la  re s p o n s a b i l i t à  de l l e  po l i t i c a  ge n e r a l e  de l  
Go v e r n o  de v e  an c h e  po t e r v i  de d i c a r e  tu t t o  il  tem p o  ne c e s s a r i o ,  co n  la  do v u t a  se r e n i t à  e  se n z a  
co n d i z i o n a m e n t i » ,  p.  5).  Pa r t i c o l a r m e n t e  cr i t i c i  su l  ta g l i o  da t o  da l l’A v v o c a t u r a  di  St a t o  ne l l a  me m o r i a  
di f e n s i v a :  M.  AIN I S,  Inutili toni apocalittici, in  La Stampa, 17  se t t e m b r e  2009,  p.  1;  E.  B AL B O N I ,  L’avvocatura 
complottista, in  Europa, 18  se t t e m b r e  2009,  p.  1;  Intervista a F. Contri,  «Dall’Avvocatura temi politici», in  Il 
Sole 24 ore, 18  se t t e m b r e  2009,  p.  17.
16 3  Co r t e  co s t.,  se n t .  262/2009,  p.  2.2.2,  ritenuto in fatto.
16 4  Tu t t o  ciò  in  qu a n t o  l’ar t.  1,  c.  2,  le g g e  124/2008,  pr e v e d e v a  ch e  l’imp u t a t o  (ovv e r o  il  su o  di f e n s o r e  mu n i t o  
di  pr o c u r a  sp e c i a l e)  po t e s s e  rin u n c i a r e  in  og n i  mo m e n t o  all a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  (cfr.  Dd l .  A.S.  n.  903,  
ci t.,  p.  21).  Si  tra t t a v a  co s ì  di  un  at t o  pe r s o n a l i s s i m o  qu a l e  co n s e g u e n z a  di  un a  va l u t a z i o n e  fa t t a  
da l l’ i m p u t a t o  e  da  lu i  es p r e s s a ;  qu i n d i  se  ne  ril e v a v a  ch e  do v e s s e  es s e r e  «fo r m a l m e n t e  ce r t a » ,  cio è  
«a u t e n t i c a t a  an c h e  ev e n t u a l m e n t e  da l  di f e n s o r e  (ex ar t.  39  att.  c.p. p.)».  An c h e  il  di f e n s o r e  po t e v a  fa r e  la  
di c h i a r a z i o n e ,  pu r c h é  mu n i t o  di  pr o c u r a  sp e c i a l e ,  ch e  po t e v a  es s e r e  ril a s c i a t a  pe r  sc r i t t u r a  pr i v a t a  al  
di f e n s o r e ,  leg i t t i m a t o  ad  au t e n t i c a r n e  la  so t t o s c r i z i o n e  ex ar t.  122,  c.  1,  c.p.p.   (cfr.  G.  F RIG O , La sospensione  
dei processi nel quadro delle immunità politiche. I profili procedurali, ci t.,  p.  123 1).  Co s ì  inv e r o  av e v a  fa t t o  il  
pr e s i d e n t e  de l l a  Ca m e r a ,  Fi n i,  ch e  av e v a  da t o  ap p o s i t a  pr o c u r a  al l’a v v o c a t o  Bo n g i o r n o .  Su l  pu n t o ,  ne l  
me r i t o ,  pe r a l t r o  è  sta t o  so t t o l i n e a t o  (G.  F ER R I ,  La sospensione dei processi riguardanti le alte cariche dello 
Stato nella l.n. 124 del 2008 , in  Giur. di merito, 2009,  n.  1,  p.  47): «s e  il  tit o l a r e  de l l’a l t a  ca r i c a  rif i u t a ,  la  leg g e  
è  inu t i l e :  se  ac c e t t a ,  no n  ris o l v e  il  pr o b l e m a  pe r  il  qu a l e  è  sta t a  ap p r o v a t a  la  leg g e  pe r c h é  no n  di s s o l v e  le  
om b r e ,  ma  ali m e n t a  i  so s p e t t i  ne i  su o i  co n f r o n t i  ci r c a  il  co i n v o l g i m e n t o  in  un a  vic e n d a  di  ril e v a n z a  pe n a l e ,  
co s ì  pr e g i u d i c a n d o  il  tra n q u i l l o  sv o l g i m e n t o  de l l a  vi ta  ist i t u z i o n a l e » ;  ma  l’A.  co n c l u d e v a  ch e  fra  i  du e  
(sosp e t t o  e  imp e d i m e n t o  di  es e r c i t a r e  le  fun z i o n i  ist i t u z i o n a l i),  il  se c o n d o  fo s s e  il  ma l e  ma g g i o r e .  Su l  fa t t o  
ch e  la  leg g e  124  ve n i s s e  inc o n t r o  all a  se n t e n z a  de l l a  Co r t e  re l a t i v a m e n t e  al l’a u t o m a t i s m o  ge n e r a l i z z a t o  v.:  
G.  S AL E R N O ,  La  sospensione  dei processi  penali relativi alle alte cariche  dello Stato davanti alla Corte 
costituzionale, ci t.,  p.  24;  G.  S AL E R N O , Salvo il diritto alla formazione delle prove, in  Guida al diritto, 2008,  n.  
32,  p.  15;  no n c h é  la  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i :  Co r t e  co s t .,  se n t .  262/2009,  p.  1.2.2.,  let t.  c).
16 5  …  in  qu a n t o  l’ar t.  1,  c.  5,  de l l a  le g g e  124  pr e v e d e v a  la  no n  rei t e r a b i l i t à  de l l a  so s p e n s i o n e ,  pe r m e t t e n d o  
al l a  fin e  de l  ma n d a t o  il  pr o s i e g u o  de l  pr o c e s s o .  Pe r a l t r o  all o  sc a t t a r e  de l l a  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  si  
sa r e b b e  av u t a  an c h e  la  so s p e n s i o n e  pa r a l l e l a  de l l a  pr e s c r i z i o n e  (in ta l  mo d o ,  pe r  G.  F ER R I , La sospensione  
dei processi riguardanti le alte cariche dello Stato nella l.n. 124 del 2008 , ci t.,  p.  48  s.,  si  ev i t a v a  ch e  es s a  
fos s e  un  pr i v i l e g i o  pe r s o n a l e);  no n c h é ,  in  ta l  se n s o ,  la  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i :  Co r t e  co s t.,  se n t .  
262/2009,  p.  1.2.2.,  let t.  e).
16 6  In f a t t i  la  pa r t e  civ i l e  po t e v a  tra s f e r i r e  l’az i o n e  in  se d e  civ i l e  co n  la  rid u z i o n e  a  me t à  de i  te r m i n i  di  
co m p a r i z i o n e .  Ino l t r e  si  da v a  pr e c e d e n z a  ne l l’o r d i n e  de l l e  ca u s e  a  ta l e  az i o n e ,  sc o n g i u r a n d o  ch e  un  ist i t u t o  
di  ga r a n z i a  si  tra s f o r m a s s e  in  un o  str u m e n t o  di  imp u n i t à  (G.  F ER R I , La sospensione dei processi riguardanti 
le alte cariche  dello Stato nella l.n. 124  del 2008 ,  ci t.,  p.  48;  so s t a n z i a l m e n t e  an c h e  G.  S AL E R N O ,  La  
sospensione dei processi penali relativi alle alte cariche dello Stato davanti alla Corte costituzionale, ci t.,  p.  
24).
16 7  Di  fat t o  l’ar t.  1,  c.  3,  le g g e  124/2008  pe r m e t t e v a  l’as s u n z i o n e  de l l e  pr o v e  no n  rin v i a b i l i  ex ar t t.  392  e  467  
c.p.p.,  ol t r e  al  fa t t o  ch e  –  in  ba s e  al l a  re l a z i o n e  al  dd l  144 2  –  la  so s p e n s i o n e ,  av e n d o  ad  og g e t t o  il  
“pro c e s s o ” ,  no n  si  es t e n d e v a  al l e  cc.d d .  in d a g i n i  pr e l i m i n a r i  (cfr.  Dd l .  A.S.  n.  903,  p.  19). As p e t t o  qu e s t o  ch e  
pa r e v a  co n t r a d d i t t o r i o .  In f a t t i  se  le  ind a g i n i  pr e l i m i n a r i  no n  er a n o  og g e t t o  di  so s p e n s i o n e  pe r c h é  al l o r a  
ric h i a m a r e  ne l l a  leg g e  la  po s s i b i l i t à  de l l’ i n c i d e n t e  pr o b a t o r i o  ch e  è  co n t e m p l a t a  ne l l’a r t .  392  c.p. p.  com e  
att i n e n t e  all e  ind a g i n i  pr e l i m i n a r i  (o, al  ma s s i m o ,  al l’u d i e n z a  pr e l i m i n a r e  do p o  la  se n t .  77/199 4  de l l a  Co r t e  



Inoltre con l’eliminazione dalla lista delle «alte cariche dello Stato» del Presidente della 
Corte costituzionale, le figure componenti la categoria sarebbero state omogenee168.

Dopo questo excursus di diritto positivo, la costituzionalità della scelta sarebbe stata 
supportata anche da elementi di autorità e di contraddizione della tesi opposta. Per i primi 
occorre rilevare l’appello sottoscritto da alcuni costituzionalisti  che avevano considerata 
corretta  e costituzionalmente percorribile  la via  intrapresa con la  legge 124/2008169.  In 
secondo luogo i sostenitori della visione “(neo)giustificazionista” adducevano che la sent. 
24/2004 – come sopra accennato – sembrava permettere una sospensione concepita in 
tal  modo,  sostenendo il  fatto  che i  giudici  di  Palazzo della  Consulta  avevano definito 
«apprezzabile»  l’interesse  cui  la  legge  era  diretta  e  avevano  lasciato  trasparire  la 
possibilità dell’uso della legge ordinaria in materia. In terzo luogo si poteva additare la 
promulgazione presidenziale che – addirittura – era stata accompagnata dalla motivazione 
(non dovuta secondo la Costituzione) della promulgazione del testo in ben tre ipotesi170. In 
quarto  luogo vi  sarebbe stato  il  quadro  comparatistico  che prevedeva  in  alcuni  Paesi 
l’esistenza della sospensione processuale (Grecia, Portogallo, Francia e Israele)171.

Fra  gli  elementi  di  contraddizione  della  tesi  opposta  i  sostenitori  della  teoria 
“(neo)giustificazionista” rilevavano l’arbitraria interpretazione – nelle visioni critiche della 
legge “Alfano” – di alcuni “silenzi” della Corte costituzionale nella sent. 24/2004 che, anzi, 

co s t i t u z i o n a l e)?  Ta l e  ul t i m o  ar g o m e n t o  no n  er a  inv e c e  rit e n u t o  de c i s i v o  pe r  M.  C EC C H E T T I ,  Appunti sulle 
questioni sottoposte alla Corte … , ci t.
16 8  Co s ì  inv e r o  G.  F RIG O , La sospensione dei processi nel quadro delle immunità politiche. I profili procedurali, 
ci t.,  p.  122 9 ,  ch e  ril e v a v a  com e  «tu t t e  …  de r i v a n o  la  pr o p r i a  inv e s t i t u r a ,  in  via  di r e t t a  o  ind i r e t t a ,  da l l a  vo l o n t à  
po p o l a r e ;  pe r  tut t e  la  fun z i o n e ,  al  più  al t o  liv e l l o ,  è  di  na t u r a  em i n e n t e m e n t e  po l i t i c a » .  Si  so t t o l i n e a v a  ino l t r e  
la  pe c u l i a r i t à  de i  pr e s i d e n t i  ris p e t t o  ag l i  al t r i  m e m b r i  de i  co l l e g i  in  ba s e  ag l i  ar t t.  62,  c.  2;  86,  cc.  1  e  2;  88,  c.  1  
e  95  Co s t .  (cfr.  di f e s a  de l  pr e s i d e n t e  Be r l u s c o n i :  Co r t e  co s t .,  se n t .  262/2009,  p.  1.2.3.,  let t.  c), ma  v.  an c h e  
2.2.3.  e,  pe r  il  rif e r i m e n t o  al l a  l.  400/198 8 ,  p.  2.2.2.;  in  do t t r i n a  su l  pu n t o  v.  M.  C EC C H E T T I ,  Appunti sulle 
questioni sottoposte alla Corte … , ci t.,  p.  89).
16 9  Cf r .,  an c o r a ,  Appello alla ragione per un nuovo rapporto tra politica e giustizia, so t t o s c r i t t o  da  tre n t a s e i  
gi u r i s t i ,  ci t.
170  In f a t t i ,  già  ne l l a  pr e s e n t a z i o n e  de l  dd l  all e  Ca m e r e  il  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a ,  Na p o l i t a n o ,  av e v a  
ril e v a t o  co m e  il  te s t o  «A  un  pr i m o  es a m e  –  qu a l e  com p e t e  al  Ca p o  de l l o  Sta t o  in  qu e s t a  fa s e  –  …  è  ris u l t a t o  
co r r i s p o n d e r e  ai  ril i e v i  fo r m u l a t i  in  qu e l l a  se n t e n z a  [24/2004].  La  Co r t e ,  inf a t t i ,  no n  sa n c ì  ch e  la  no r m a  di  
so s p e n s i o n e  di  qu e i  pr o c e s s i  do v e s s e  es s e r e  ad o t t a t a  co n  leg g e  co s t i t u z i o n a l e .  Gi u d i c ò  in o l t r e  “un  int e r e s s e  
ap p r e z z a b i l e”  la  tu t e l a  de l  be n e  co s t i t u i t o  da l l a  “ass i c u r a z i o n e  de l  se r e n o  sv o l g i m e n t o  de l l e  rile v a n t i  fu n z i o n i  
ch e  ine r i s c o n o  a  qu e l l e  ca r i c h e”  …»  (Nota del Quirinale, 2  lug l i o  2008,  in  ww w . q u i r i n a l e . i t ). Il  su c c e s s i v o  
co m u n i c a t o  ch e  ac c o m p a g n a v a  la  pr o m u l g a z i o n e  de l  tes t o  rip r e n d e v a  i  co n t e n u t i  gi à  es p r e s s i  ne l l a  
pr e c e d e n t e  no t a  ag g i u n g e n d o  ch e  «n o n  es s e n d o  int e r v e n u t e ,  in  se d e  pa r l a m e n t a r e  mo d i f i c h e  al l’ im p i a n t o  
de l  pr o v v e d i m e n t o ,  sa l v o  un a  int e g r a z i o n e  al  co m m a  5  de l l’a r t i c o l o  un i c o  dir e t t a  a  me g l i o  de l i m i t a r n e  l’am b i t o  
di  ap p l i c a z i o n e ,  il  P r e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  ha  rit e n u t o ,  su l l a  ba s e  de l  me d e s i m o  rif e r i m e n t o  al l a  se n t e n z a  
de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  di  pr o c e d e r e  al l a  pr o m u l g a z i o n e  de l l a  le g g e »  (Nota del Quirinale, 23  lug l i o  2008,  
in  ww w . q u i r i n a l e . i t ). Un  te r z o  com u n i c a t o  fu  do v u t o  all a  ne c e s s i t à  di  ris p o n d e r e  ad  al c u n e  af f e r m a z i o n i  de l  
co m i c o  Be p p e  Gr i l l o ,  cu i  il  P r e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a  rep l i c a v a  ric h i a m a n d o  pr e v a l e n t e m e n t e  i com u n i c a t i  
pr e c e d e n t i  ch e  so s t e n n e r o  –  pr i m a  e  do p o  –  l’ap p r o v a z i o n e  de l l a  le g g e  124/2008  (cfr.  Comunicato del 
Quirinale, 21  ma g g i o  2009,  in  ww w . q u i r i n a l e . i t ;  no n c h é  il  com m e n t o  in  tem a  di  A.  S PER T I ,  Sul comunicato 
della Presidenza  della Repubblica  che  ribadisce  le ragioni della promulgazione  del «lodo  Alfano»,  in  
ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ). Pe r a l t r o ,  a  so s t e g n o  de l l a  po s i z i o n e  pr e s i d e n z i a l e ,  G.  S AL E R N O , La sospensione  
dei  processi  penali relativi alle alte cariche  dello Stato  davanti alla  Corte costituzionale,  ci t.,  p.  13,  
so t t o l i n e a v a  ch e  le  no t e  de l  Qu i r i n a l e ,  no n o s t a n t e  le  cr i t i c h e  (su  cu i  v.  infra §  3),  no n  av e s s e r o  «ce r t o  les o  
l’au t o n o m i a  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e » .
17 1  C’e r a  pe r a l t r o  ch i  ril e v a v a  l’es i s t e n z a  di  un a  so s p e n s i o n e  «ta c i t a  o  pe r  pr a s s i  no n  so l o  di  pr o c e s s i ,  ma  
al t r e s ì  di  pr o c e d i m e n t i  pe r  rea t i  ex t r a f u n z i o n a l i  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a »  (G.  F RI G O , La sospensione  
dei processi nel quadro delle immunità politiche. I profili procedurali, ci t.,  p.  1 1 2 8  ch e ,  a  no t a  21,  ric o r d a v a  in  
ta l  se n s o  l’in t e r v e n t o  de l l’o n .  Sa n t a r e l l i  al l a  Ca m e r a  ne l l a  se d u t a  de l  9  lug l i o  2008  e  de l  se n .  Me z z a t o r t a  al  
Se n a t o  ne l l a  se d u t a  de l  21  lug l i o  2008).  Su l  tem a  de l  pr o c e s s o  ai  “fon d i  ne r i”  de l  Si s d e  a  ca r i c o  di  Os c a r  
Lu i g i  Sc a l f a r o  ch e  av e v a  vis t o  un a  so r t e  di  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e  gi u s t i f i c a t a  es p r e s s a m e n t e  da i  giu d i c i  
al l a  luc e  de l l’ i m p o s s i b i l i t à  “pe r  di s p o s i z i o n i  co s t i t u z i o n a l i”  di  av v i a r e  qu a l u n q u e  ind a g i n e  ne i  su o i  co n f r o n t i  cf r.  
T.F.  G IUP P O N I , La sentenza sul “lodo Alfano”: le possibili prospettive di riforma, ci t.,  p.  2.
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nella lettura datane da autorevoli costituzionalisti o ex presidenti della Consulta (Capotosti, 
Marini) addirittura avrebbero appoggiato la tesi “(neo)giustificazionista”.

3. Analisi  della  legge  124/2008  alla  luce  della  teoria  “(neo)antagonista”.  Elementi  
positivi,  logico-giuridici,  di  autorità  a  sostegno  della  illegittimità  costituzionale  del  lodo  
“Alfano”.

Le critiche esposte da più voci e da più canali fin dalla discussione parlamentare al ddl 
1442 (poi  legge 124/2008) possono essere sistematicamente classificate e ricomprese 
sotto il nome-ombrello di teoria o tesi “(neo)giustificazionista”. Va premesso che ricavare 
un’ottica  omnicomprensiva  di  tale  visione  è  risultato  arduo  e  non  del  tutto  riuscito, 
considerati i diversi punti di critica della legge non sempre omogenei e coerenti fra loro. 
Infatti,  come vedremo,  la  stessa  teoria  porta  in  sé  tali  contraddizioni  ed  appare,  non 
appena formulata, aprirsi in un ventaglio di opzioni non sempre rapportabili in una reductio 
ad unum. 

Appuratane la rilevanza172,  la critica faceva primariamente riferimento alla violazione 
degli artt. 90 e 96 Cost. i quali non sembra(va)no permettere per i reati extrafunzionali del 
Presidente della Repubblica e del Presidente del Consiglio un trattamento migliore di quelli 
funzionali. Il punto, lasciato impregiudicato nella sent. 24/2004, era di vitale importanza per 
i  sostenitori  della teoria “(neo)giustificazionista”, realizzato il  fatto che la legge sarebbe 
stata in sé viziata di irragionevolezza. E ciò era ancor più vero per il caso del Presidente 
del Consiglio dei ministri, il quale all’interno dell’esecutivo assumeva la (mera) qualifica di 
primus inter pares e, soprattutto,  in quanto lo stesso art.  96 Cost.  lo accomuna(va)  ai 
ministri nella responsabilità173. Da tale ottica la violazione dell’art. 3 Cost. sarebbe apparsa 
quindi  evidente,  visto  che  la  legge  (irragionevolmente)  si  permetteva  di  distinguere  il 

17 2  Cf r.,  po i,  Co r t e  co s t .,  se n t .  262/2009,  p.  1. 1 .,  ritenuto in fatto,  vis t o  il  pr o c e s s o  in  co r s o  a  ca r i c o  de l  
Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  de i  mi n i s t r i .    
17 3  Pa r t i c o l a r m e n t e  di f f u s a  pa r e v a  la  cr i t i c a  re l a t i v a  al  fa t t o  ch e  la  le g g e  ac c o m u n a s s e  fra  lor o,  in  un a  
me d e s i m a  tu t e l a ,  ca r i c h e  co s ì  di v e r s e .  In f a t t i  la  “par e n t e l a  ist i t u z i o n a l e ”  fra  le  «a l t e  ca r i c h e  de l l o  Sta t o »  
ris u l t a v a  pi u t t o s t o  ar t i f i c i o s a  (cfr.  T.F.  G IUP P O N I ,  La  tutela delle alte cariche dello Stato … ,  ci t.,  p.  9;  T.F.  
G IUP P O N I , Il “lodo Alfano” e la riserva costituzionale in materia di immunità, in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ;  A.  
P UG I O T T O , Letture e riletture della sentenza costituzionale n. 24 del 2004 , ci t.,  p.  78 1 ,  nt.  29;  E.  M AR Z A D U R I , Il 
futuro della norma è già segnato dalla giurisprudenza costituzionale, in  Guida al diritto, 2008,  n.  32,  p.  9;  A.  
P ACE , “Cinque pezzi facili” … , ci t.,  p.  4;  A.  A NZ O N  D EM M I G , Il “lodo Alfano” verso l’approvazione finale: restano 
forti i dubbi sulla legittimità costituzionale, ci t.,  p.  2;  P.  C AR N E V A L E , La legge n. 124/2008 e le sue vicende … , 
ci t.,  p.  774  s.;  M.  R UO T O L O ,  Legge  Alfano e vizio da riproduzione di norme dichiarate incostituzionali, ci t.,  p.  
783;  T.F.  G IUP P O N I ,  La sospensione dei processi  per le alte cariche nella legge n. 124  del 2008: di lodo in 
lodo l’incostituzionalità non cambia, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il lodo 
ritrovato, ci t.,  p.  142;  F.  B EL L A G A M B A ,  La  sospensione dei processi  nel quadro costituzionale delle immunità 
politiche. I profili procedurali, ci t.,  p.  12 1 4 ;  M.  A IN I S , Come è vecchio il nuovo lodo, in  La Stampa, 28  gi u g n o  
2008,  p.  31;  Intervista a M. Volpi,  Resta l’irragionevolezza contestata dalla Consulta, in  L’Unità, 1 1  lug l i o  
2008,  p.  4;  Intervista ad A. Baldassarre, La  Consulta dirà no all’immunità subito dopo, in  Il Corriere della 
sera, 24  ag o s t o  2008,  p.  12;  G.  F ER R A R A ,  L’immunità diseguale, in  Il Manifesto, 28  gi u g n o  2008,  p.  1).  Su l  
pu n t o  M.  C EC C H E T T I ,  Appunti sulle questioni sottoposte alla Corte … , ci t.,  p.  89,  rile v a v a  co m e  la  di s t i n z i o n e  
fra  Pr e s i d e n t e  de l  co n s i g l i o  e  mi n i s t r i ,  su  cu i  la  Co r t e  si  è  già  pr o n u n c i a t a  ne l l a  se n t .  24/2004,  co s t i t u i v a  un  
«”pe s a n t i s s i m o ”  pr e c e d e n t e » ;  l’un i c a  so l u z i o n e  po t e v a  es s e r e  ril e v a r e  le  sp e c i f i c h e  fun z i o n i  ch e  la  
Co s t i t u z i o n e  ric o n o s c e  ed  af f i d a  ai  pr e s i d e n t i  de l l e  as s e m b l e e  ris p e t t o  ag l i  al t r i  pa r l a m e n t a r i  (artt.  62,  c.  2;  
86,  cc.  1  e  2  e  88,  c.  1) e  al  Pr e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  ris p e t t o  ai  m i n i s t r i  (art.  95,  c.  1); co s ì  inv e r o  an c h e  M.  
C EC C H E T T I ,  La  sospensione  dei  processi  nel  quadro  costituzionale  delle  immunità  politiche.  I  profili 
costituzionalistici,  ci t.,  p.  122 4  e,  pa r e(va),  Intervista  a  V.  Onida,  Per  l’immunità serve  una  legge  
costituzionale, in  La Stampa, 29  gi u g n o  2008,  p.  3.
Ma  so s t a n z i a l m e n t e  ne l  se n s o  ch e  la  le g g e  ac c o m u n a s s e  fra  lo r o ,  in  un a  me d e s i m a  tu t e l a ,  ca r i c h e  co s ì  
di v e r s e  er a n o  an c h e  la  pr e g i u d i z i a l e  n.  2  (a fir m a  So r o ,  Se r e n i ,  Br e s s a ,  Mi n n i t i  e  al.), pr e s e n t a t a  all a  Ca m e r a  
de i  de p u t a t i  il  gio r n o  9  lug l i o  2008  e  res p i n t a  da l  pl e n u m  (cfr.  Atti parlamentari,  Ca m e r a  de i  de p u t a t i ,  
pr e g i u d i z i a l e  di  co s t i t u z i o n a l i t à  n.  2,  So r o  et  al.,  Al l e g a t o  A  ai  res o c o n t i ,  se d u t a  de l  9  lug l i o  2008,  n.  31,  p.  12  
s.); cfr.  M.  C EC C H E T T I , Appunti sulle questioni sottoposte alla Corte … , ci t.,  ibidem.

http://www.forumcostituzionale.it/


presidente del consiglio (ma anche dei due rami del Parlamento) dai membri del collegio 
(Governo,  Camera  e  Senato).  Inoltre  differenziava  tali  figure  nella  responsabilità  dai 
cittadini  comuni174,  i  quali  invece rispondono immediatamente degli  atti  compiuti  e che, 
anzi, se soggetti passivi del reato nel processo che vedeva coinvolta la «alta carica dello 
Stato» subivano gli  effetti  della durata irragionevole del processo penale,  in violazione 
dell’art.  111 Cost.,  e  del  diritto  alla  difesa (art.  24 Cost.).  Ma se la  legge distingueva 
irragionevolmente presidenti degli organi dai componenti e le «alte cariche dello Stato» dai 
comuni  cittadini,  essa  –  d’altro  lato  –  cadeva  anche  nel  vizio  opposto175 quando 
accomunava (altrettanto irragionevolmente) le quattro cariche nel regime dell’istituto della 
sospensione processuale. Fra esse, infatti, entrando nell’aspetto logico-giuridico, non vi 
era – al  di  là del  nomen iuris  di «alte cariche» – quella comune derivazione popolare 
additata dai fautori della legge 124/2008, cadendo quindi in una contraddizione giuridica e 
logica. A ciò si aggiungeva, come è già stato sottolineato, la contraddizione (e, quindi, 
l’incoerenza giuridica) con la Costituzione quando si arrogava, in  violazione degli artt. 90 
e  96  Cost.,  la  pretesa  di  trattare  meglio,  sotto  il  profilo  della  responsabilità,  i  reati 
extrafunzionali rispetto a quelli funzionali176; nel primo caso si godeva della sospensione, 
nel secondo si veniva subito processati. Come a dire che per un abuso d’ufficio si veniva 
immediatamente processati; invece per un omicidio si godeva della sospensione. Eppure 
quale fra i due è più grave  quoad poenam? Ma soprattutto il contrasto era anche nella 
logica con l’art. 68, cc. 2 e 3, Cost. che prevedono l’arresto immediato senza il consenso 
della Camera di appartenenza quando si viene colti in flagranza per un delitto che prevede 
l’arresto  obbligatorio177.  Infatti  che  ragionevolezza  aveva  (ed  ha)  permettere  la 

17 4  Co s ì  gi à  la  pr e g i u d i z i a l e  n.  1  a  firm a  Do n a d i ,  Di  Pi e t r o ,  Co s t a n t i n i  e  Pa l o m b a ,  pr e s e n t a t a  il  9  lug l i o  2008  e  
an c h ’ e s s a  re s p i n t a  da l  ple n u m  (cfr.  Atti parlamentari, Ca m e r a  de i  de p u t a t i ,  pr e g i u d i z i a l e  di  co s t i t u z i o n a l i t à  n.  
1,  Do n a d i  et  al.,  Al l e g a t o  A  ai  res o c o n t i ,  se d u t a  de l  9  lug l i o  2008,  n.  31,  p.  12).  Ma ,  so p r a t t u t t o ,  in  do t t r i n a :  
Barbera: «La  Consulta dirà di nuovo  di no»,  in  Il Giorno,  28  gi u g n o  2008,  p.  10;  no n c h é  E.  O LIV I T O , 
Eguaglianza come parità di trattamento e sospensione dei processi , in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  
A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  203,  ch e  lo  so s t e n e v a  all a  luc e  de l  fat t o  ch e  si  tra t t a s s e  di  
rea t i  ex t r a f u n z i o n a l i  ed  an t e c e d e n t i  al  ma n d a t o  (cioè  qu a n d o  le  «a l t e  ca r i c h e »  er a n o  com u n i  ci t t a d i n i).  Al l e  
rad i c i  di  ta l e  rag i o n a m e n t o  vi  er a  il  ri f e r i m e n t o  al l o  “Sta t o  di  di r i t t o”  eff e t t u a t o  da l l a  Co r t e  ne l l a  se n t .  24/2004.  
Ed  inv e r o ,  in  do t t r i n a ,  si  er a  rile v a t o  ch e  un  an t e c e d e n t e  di  ta l e  ag g a n c i o  “filo s o f i c o”  all o  St a t o  di  di r i t t o  vi  er a  
st a t o  ne l l a  se n t .  379/2006,  su i  cc. d d .  “pia n i s t i”,  ne l l a  qu a l e  il  gi u d i c e  de l l e  leg g i  so t t o l i n e a v a  co m e  le  de r o g h e  
al  pr i n c i p i o  de l l’u g u a l e  so t t o p o s i z i o n e  di  tu t t i  i  ci t t a d i n i  al l a  giu r i s d i z i o n e  po t e s s e r o  giu s t i f i c a r s i  
es c l u s i v a m e n t e  su l l a  ba s e  di  al t r i  pr i n c ì p i  co s t i t u z i o n a l m e n t e  fon d a t i  (ad  es.,  in  qu e s t o  ca s o ,  l’ar e a  di  lib e r t à  
de l l a  rap p r e s e n t a n z a  po l i t i c a ,  do v u t a  al l a  co l l o c a z i o n e  de l  Pa r l a m e n t o  ne l  no s t r o  si s t e m a  ist i t u z i o n a l e);  cf r.  
G.  B RU N E L L I , Un privilegio illegittimo (anche per vizio formale), ci t.,  p.  59  s.
17 5  …  com e  si  è  gi à  ac c e n n a t o ,  v.  retro nt.  173.
17 6  Co s ì :  L.  C AR L A S S A R E , La tutela del sereno svolgimento dell’attività delle alte cariche nello Stato di diritto, in  
R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I ,  Il lodo ritrovato,  ci t.,  p.  66;  no n c h é  A.  
P UG I O T T O ,  Album e  figurine: l’intrinseca  irragionevolezza  del lodo empiricamente dimostrata,  ivi,  p.  22 1 .  
L’o p z i o n e  int r a p r e s a  da l  le g i s l a t o r e  sa r e b b e  st a t a  co s ì  irr a g i o n e v o l e ;  inf a t t i ,  so t t o l i n e a v a  F.  B EL L A G A M B A ,  La  
sospensione dei processi nel quadro costituzionale delle immunità politiche. I profili procedurali, ci t.,  p.  12 1 7 ,  
«S e  la  se r e n i t à  ne l l’a s s o l v i m e n t o  de l l’ i n c a r i c o  no n  vie n e ,  pe r  de t t a t o  co s t i t u z i o n a l e ,  co m p r o m e s s a  da  un  
pr o c e s s o  pe n a l e  ch e  si  pr o p o n g a  di  ac c e r t a r e  la  re s p o n s a b i l i t à  de l  tit o l a r e  de l  munus publicum pe r  fat t i  ch e  
sia n o  es p r e s s i o n e  de l l e  fun z i o n i  tip i c h e ,  no n  si  ve d e  la  rag i o n e  pe r  cu i  do v r e b b e ,  al  co n t r a r i o ,  su b i r e  un  
pr e g i u d i z i o ,  pe r  un a  di s p o s i z i o n e  di  leg g e  ordinaria,  ne l  ca s o  in  cu i  il  thema probandum co n c e r n a  rea t i  
extrafunzionali».  Pe r a l t r o ,  la  le g g e  sa r e b b e  ad d i r i t t u r a  sta t a  in  co n t r a d d i z i o n e  co n  la  su a  st e s s a  ratio. Inf a t t i  
an c h e  un  pr o c e s s o  civ i l e ,  vo l t o  al  ris a r c i m e n t o  de l  da n n o ,  e  ch e  po t e v a  av e r e  lib e r a  ce l e b r a z i o n e  in  ba s e  
al l’a r t .  1,  c.  6,  le g g e  124/2008,  po t e v a  com p r o m e t t e r e  il  lib e r o  sv o l g i m e n t o  de l l e  fun z i o n i  (cos ì :  T.F.  G IUP P O N I , 
La tutela della alte cariche dello Stato … , ci t.,  p.  9).
17 7  Co s ì  inv e r o  an c h e  C.  M AR T I N E L L I ,  “Lodo” Alfano: l’inadeguatezza  intrinseca  della legge  ordinaria e  la 
praticabilità (in astratto) di una revisione costituzionale, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  
–  P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  185;  A.  P UG I O T T O , Album e figurine: l’intrinseca irragionevolezza del lodo 
empiricamente dimostrata, ivi,  p.  224.  Oc c o r r e  rile v a r e ,  pe r a l t r o ,  ch e  la  st e s s a  re l a z i o n e  al  dd l  144 2  ril e v a v a  
co m e  la  so s p e n s i o n e  si  ap p l i c a s s e  an c h e  in  ip o t e s i  di  rea t i  ch e  pr e v e d o n o  l’ar r e s t o  in  fla g r a n z a  (cfr.  Dd l .  
A.S.  n.  903,  p.  18). 



sospensione processuale (per legge ordinaria) quando la stessa Costituzione per tali delitti 
ritiene preminente l’arresto all’autorizzazione della Camera di appartenenza? 

Inoltre, a tacer d’altro, si aggiungeva il fatto che la legge 124/2008 aveva residuali e 
marginali  differenze178 con l’art.  1,  legge 140/2003, annullato dalla Corte costituzionale 
nella sent. 24/2004, rimanendo invero la sospensione processuale – nonostante il “ritocco” 
legislativo – generale179 ed automatica180, e configurando, di conseguenza, la violazione 
del giudicato costituzionale ex art. 136 Cost., come rilevato dai giudici a quibus.

Tale tesi era stata supportata anche da elementi di autorità quali l’appello di numerosi 
costituzionalisti che avevano argomentativamente additato l’incostituzionalità della legge. 
Inoltre  si  poteva far riferimento anche ai  numerosi  contributi  della dottrina nelle  riviste 
scientifiche e negli scritti giornalistici. Ad essi si poteva aggiungere la stessa sent. 24/2004 
della Corte costituzionale, i cui punti salienti, come è stato notato, cioè la violazione degli 
artt.  3  e  24  Cost.,  non  furono  risolti  dal  legislatore.  A  ragion  veduta  essa  veniva  a 
configurare, al  di  là del termine formale di  sospensione processuale, e viste le critiche 
logico-giuridiche sopra additate, una vera e propria immunità, non introducibile con legge 
ordinaria, bensì con la fonte costituzionale, esistendo una riserva in tal senso181. Vieppiù si 
era sostenuto da una parte della dottrina – sulla scia di un eloquente insegnamento della 
giurisprudenza costituzionale – come nemmeno una legge costituzionale potesse toccare i 
valori supremi dell’ordinamento giuridico182. La giurisprudenza costituzionale ha insegnato 
infatti  come sarebbero invece i  princìpi  fondamentali  ad essere “immuni”  dalle leggi  di 
revisione  costituzionale  ed  anche  dalla  normativa  europea che  può  sì  prevalere  sulla 
Costituzione, ma non su quei princìpi che incarnano il carattere democratico del nostro 
ordinamento ed idonei a rappresentare  sic et simpliciter la forma repubblicana, garantita 
dall’art.  139  Cost.183.  A  tal  fine  non  aveva  alcun  peso  la  promulgazione  (addirittura 

17 8  Co s ì ,  pe r e n t o r i a m e n t e ,  le  du e  pr e g i u d i z i a l i  So r o  e  Do n a d i  ci ta t e  so p r a .
17 9  Su l l a  ma n c a t a  se l e z i o n e  de i  rea t i  op e r a t a  da l l a  le g g e  v.  le  rif l e s s i o n i  cr i t i c h e  di  C.  MAR T I N E L L I,  “Lodo” 
Alfano: l’inadeguatezza  intrinseca  della legge  ordinaria e  la  praticabilità (in astratto) di una  revisione  
costituzionale, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  185.  
Ci ò  in  vir t ù  de l  fa t t o  ch e  es s a  si  ap p l i c a v a  a  tut t i  re a t i  ex t r a f u n z i o n a l i  se n z a  st a b i l i r e  un  di s c r i m i n e  fra  gl i  
st e s s i .  Inf a t t i  rile v a v a  L.  E LIA , Sul c.d. lodo Alfano, ci t.,  com e  l’imp u t a t o  po t e v a  rin u n c i a r e  pe r  i  rea t i  pi ù  lie v i  
al l a  so s p e n s i o n e ,  se n z a  al c u n  fil t r o  di  co n t r o l l o ,  di v e r s a m e n t e  al l’a u t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e  ch e  es i s t e v a  
pr i m a  de l l a  rif o r m a  co s t i t u z i o n a l e  de l  199 3  ch e  no n  er a  rin u n z i a b i l e  po i c h é  po s t a  a  tu t e l a  de l l a  Ca m e r a  di  
ap p a r t e n e n z a  e  de l l a  fun z i o n e  pa r l a m e n t a r e .  Ino l t r e  –  qu a l e  pr o f i l o  di  irr a g i o n e v o l e z z a  –  si  er a  so t t o l i n e a t o  
ch e  me n t r e  pe r  il  re a t o  ex t r a f u n z i o n a l e  vi  sa r e b b e  sta t a  so s p e n s i o n e  ne l l a  pr i m a  leg i s l a t u r a  e  no n  ne l l a  
se c o n d a ,  ne l  ca s o  di  un  nu o v o  rea t o  ex t r a f u n z i o n a l e  (cioè  co m m e s s o  ne l l a  pr i m a  leg i s l a t u r a)  sa r e b b e  
int e r v e n u t a  la  so s p e n s i o n e  ne l l a  se c o n d a  leg i s l a t u r a  (cfr.:  Intervista a A. Pugiotto, «Il Lodo non prevede bis. 
Neppure se Berlusconi si fa rieleggere», ci t.). 
180  Es s a  inf a t t i  no n  pr e v e d e v a  al c u n  fil t r o .  An z i  er a  la  st e s s a  «a l t a  ca r i c a »  a  de c i d e r e  se  rin u n c i a r e  o  me n o  
al l a  so s p e n s i o n e  e,  su l  pu n t o ,  T.F.  G IUP P O N I ,  La tutela della alte cariche dello Stato … , ci t.,  p.  9,  so t t o l i n e a v a  
il  pa r a d o s s o  di  com e  si  po t e s s e  rit e n e r e  rin u n c i a b i l e  un a  ga r a n z i a  po s t a  a  tut e l a  no n  de l  tit o l a r e  pro tempore 
de l l a  ca r i c a  in  qu a n t o  ta l e ,  ma  de l l e  att r i b u z i o n i  de l l’o r g a n o  co s t i t u z i o n a l e  (cos ì  inv e r o  an c h e :  A.  A NZ O N  
D EM M I G , Il “lodo Alfano” verso l’approvazione finale … , ci t.). Ri l e v a v a  in  pa r t i c o l a r  mo d o  L.  E LIA , Sul c.d. lodo 
Alfano, ci t.,  com e  ta l e  au t o m a t i c i t à  ex lege de l l a  pr o t e z i o n e  im p e d i v a  «o g n i  ve r i f i c a  su l  ris p e t t o  de l  pr i n c i p i o  
di  pr o p o r z i o n a l i t à » .
18 1  Co s ì  alm e n o ,  fra  i mo l t i ,  V.  G RE V I , Il Rebus  del lodo, in  Il Corriere della sera, 30  gi u g n o  2008,  p.  1;  G.  N EP P I  
M ODO N A ,  Almeno sia una legge costituzionale, in  Il Sole 24 ore, 1 °  lug l i o  2008,  p.  16;  G.  N EP P I  M OD O N A ,  Sul  
«lodo» l’incognita della Consulta, in  Il Sole 24 ore, 12  lug l i o  2008,  p.  1;  T.F.  G IUP P O N I ,  La sospensione dei 
processi per le alte cariche nella legge n. 124 del 2008: di lodo in lodo l’incostituzionalità non cambia, ci t.,  p.  
143.  Ma  v.  infra  nt.  193;  A.  P AC E , Lodo Alfano, buona fede, cattivi consigli, in  Europa, 30  se t t e m b r e  2008,  p.  
1.
18 2  Cf r .,  su l  tem a ,  A.  P ACE ,  “Cinque pezzi facili” … , ci t.,  p.  2;  co s ì  pa r e  L.  C AR L A S S A R E ,  La  tutela del sereno  
svolgimento dell’attività delle alte cariche nello Stato di diritto, ci t.,  p.  66,  qu a n d o  ril e v a v a  com e  «d i  fro n t e  a  
qu e i  va l o r i  ‘fo n d a m e n t a l i ’  la  se r e n i t à  de l l e  al t e  ca r i c h e  re c e d e » .
18 3  Inv e r o  ne l l e  tre  or d i n a n z e  di  so l l e v a m e n t o  de l l a  quaestio legitimatis al l a  Co r t e  er a  st a t a  rile v a t a  an c h e  la  
vio l a z i o n e  de l l’a r t .  138  Co s t .  (cfr.  Tr i b u n a l e  di  M i l a n o ,  se z.  I,  pe n a l e ,  n.  397/2008,  p.  3;  Tr i b u n a l e  di  M i l a n o ,  
se z .  X  pe n a l e ,  n.  398/2008,  p.  6;  Tr i b u n a l e  di  Ro m a ,  or d .  9/2008,  ci t.,  p.  4). Pr o p r i o  il  fa t t o  di  av e r  ad d i t a t o ,  



motivata184) del Presidente della Repubblica in quanto essa c’era già stata nel caso del 
lodo  “Maccanico-Schifani”  senza  implicare  (necessariamente)  la  costituzionalità  della 
disposizione/norma185. Né si poteva riesumare il “falso precedente” della legge Morlino, già 
sottoposto  a  censure  in  occasione  dell’approvazione  della  legge  140/2003  da 
autorevolissima dottrina186. 

Infine si  poteva richiamare ancora il  quadro comparatistico che dimostrava come le 
ipotesi di sospensione processuale fossero contemplate in pochi paesi (Grecia, Portogallo, 
Israele e Francia)187. Peraltro esse hanno come destinatario il solo Capo dello Stato e le 
disposizioni che regolano tale sospensione si rinvengono nelle Costituzioni e non in leggi 
ordinarie.

4. La sent. 262/2009 della Corte costituzionale. 

La Corte non ha ritenuto, nella nuova legge, superati i dubbi di costituzionalità rilevati 
dai  giudici  a quibus sul  nuovo “lodo”.  Ed infatti  il  giudice delle  leggi  ha puntualmente 
annullato la l. 124/2008 per contrasto con gli artt. 3 e 138 della Costituzione. Il comunicato 

di v e r s a m e n t e  da l l’o r d i n a n z a  de l  gi u d i c e  a quo ne l  2003,  l’ar t.  138  Co s t .,  po r t a v a  all’im p o s s i b i l i t à  (com e  fu  
inv e c e  ne l  2004)  di  el u d e r e  la  qu e s t i o n e  da  pa r t e  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ;  cf r.  A.  D’A ND R E A ,  La  Corte 
chiarirà (salvo ripensamenti) le ragioni dell’incostituzionalità del “lodo Schifani” decidendo sul “lodo Alfano”, 
ci t.,  p.  5.  In  do t t r i n a  l’in u t i l i t à  de l l a  leg g e  co s t i t u z i o n a l e  pe r  reg o l a m e n t a r e  ta l e  ma t e r i a  è  st a t a  so t t o l i n e a t a  da:  
L.  E LIA ,  La Corte ha fatto vincere la Costituzione, ci t.,  p.  397;  A.  P UG I O T T O ,  Sull’immunità delle “alte cariche” 
una  sentenza  di “mezzi silenzi”,  ci t.,  p.  12;  E.  M AR Z A D U R I ,  Il futuro della norma  è  già  segnato  dalla 
giurisprudenza costituzionale, ci t.,  p.  9.
18 4  Gi à  il  co m u n i c a t o  sta m p a  de l  2  lug l i o  2008  era  st a t o  de f i n i t o  da l l a  do t t r i n a  «a n o m a l o »  (cfr.  T.F.  G IUP P O N I , 
La tutela della alte cariche dello Stato … , ci t.,  p.  7). Pe r a l t r o  pa r a d o s s a l m e n t e  la  pr o m u l g a z i o n e  fu  mo t i v a t a ,  
me n t r e  –  se c o n d o  Co s t i t u z i o n e  –  do v r e b b e  es s e r e  mo t i v a t o  so l o  il  rin v i o  (cfr.  A.  P UG I O T T O , Letture e riletture 
…  , ci t.,  p.  778;  ma  so s t a n z i a l m e n t e  v.  G.  S AL E R N O ,  Una legittima tutela della serenità politica, ci t.,  p.  12).  Il  
Tr i b u n a l e  di  M i l a n o ,  or d.  397/2008,  ci t.,  so t t o l i n e a v a  com e  le  no t e  de l  2  e  de l  23  lug l i o  2008  co m p o r t a s s e r o  
«u n  co n t r o l l o  di v e r s o  ris p e t t o  a  qu e l l o  de m a n d a t o  al  gi u d i c e  or d i n a r i o  pr i m a  ed  all a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  po i » ;  
d’a l t r o n d e  lo  ste s s o  Ca p o  de l l o  St a t o  av e v a  pa r l a t o ,  ne l l e  du e  no t e ,  di  un  “prim o  es a m e”.  Pe r  la  «ir r i l e v a n z a  
ris p e t t o  al  gi u d i z i o  di  co s t i t u z i o n a l i t à »  de l l e  du e  no t e  de l  Qu i r i n a l e  v.,  in  do t t r i n a ,  C.  M AR T I N E L L I , “Lodo” Alfano: 
l’inadeguatezza intrinseca della legge ordinaria e la praticabilità (in astratto) di una revisione costituzionale, 
ci t.,  p.  188;  no n c h é ,  so s t a n z i a l m e n t e  sim i l e ,  Intervista a V. Onida,  Quello scudo fuori dalla Costituzione, in  
L’Espresso , 1 °  ot t o b r e  2009,  p.  49;  G.M.  S AL E R N O , Sulla previsione di una sospensione processuale il giudizio 
della Consulta supera le note del Quirinale, in  Guida al diritto, 2009,  n.  41,  p.  20.  Ino l t r e  si  er a  ev i d e n z i a t o ,  
re l a t i v a m e n t e  all e  mi s s i v e  de l  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a ,  com e  in  un a  si t u a z i o n e  ist i t u z i o n a l e  po c o  se r e n a  
il  pr e s i d e n t e  av e s s e  ce r c a t o  di  no n  ina s p r i r e  il  cl i m a  ul t e r i o r m e n t e  (cfr.  Intervista a L. Carlassare,  «Tutela 
solo  il capo: incostituzionale»,  in  Il Manifesto,  25  se t t e m b r e  2009,  p.  5).  D’a l t r o  ca n t o  è  st a t o  pi ù  vo l t e  
so t t o l i n e a t o  ch e  le  leg g i  pr o m u l g a t e  da  un  Pr e s i d e n t e  a  vo l t e  so n o  po i  st a t e  an n u l l a t e  da l l a  Co r t e  (all’o t t o b r e  
2009:  43  leg g i  pr o m u l g a t e  da  Pe r t i n i ;  54  da  Co s s i g a ;  26  da  Sc a l f a r o  e  9  da  Ci a m p i);  cf r.  Doppio assedio. Il 
giorno più lungo di Napolitano, in  Il Corriere della sera, 8  ot t o b r e  2009,  p.  5.
18 5  Lo  ste s s o  Qu i r i n a l e  lo  co n f e r m a v a  ex post co n  un  com u n i c a t o  de l  12  ott o b r e  2009,  in  ris p o s t a  ad  un  
ar t i c o l o  de l  gi o r n o  pr i m a  de l  gi o r n a l i s t a  Vi t t o r i o  Fe l t r i  ch e  pa r l a v a  di  pr e s u n t i  pa t t i  fr a  il  Qu i r i n a l e  e  Pa l a z z o  
Ch i g i .  La  Co r t e  si  sa r e b b e  ba s a t a ,  a  de t t a  de l  Co l l e ,  su l l a  se n t .  45 1/2005  rel a t i v a m e n t e  al  ca s o  “Pre v i t i”.  
Gi u s t a m e n t e  G.M.  S AL E R N O ,  Sulla  previsione  di una  sospensione  processuale  il giudizio della Consulta 
supera le note del Quirinale, ci t.,  p.  20,  so t t o l i n e a v a  la  «b e n  di v e r s a  …  va l u t a z i o n e  ch e  il  Ca p o  de l l o  St a t o  
sv o l g e  in  se d e  di  au t o r i z z a z i o n e  de i  di s e g n i  di  le g g e  go v e r n a t i v i  e  di  pr o m u l g a z i o n e  de l l a   leg g e ,  ris p e t t o  al  
gi u d i z i o  di  co s t i t u z i o n a l i t à  de l l e  le g g i  ch e  co m p e t e  in  via  es c l u s i v a  al l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e » .
18 6  Su l  pu n t o  so t t o l i n e a v a ,  già  all’i n d o m a n i  de l l a  se n t .  24/2004,  ma g i s t r a l m e n t e  L.  E LIA ,  Ora  devono  
dimostrare rispetto per la Corte, in  Europa, 15  ge n n a i o  2004,  p.  1,  co m e  il  co n t e n u t o  de l l a  di s p o s i z i o n e  de l l a  
le g g e  1/198 1  av e s s e  a  rif e r i m e n t o  «u n a  ga r a n z i a  di  tip o  fun z i o n a l e  ch e  gu a r d a v a  l’es e r c i z i o  de l l e  
co m p e t e n z e  de l  Co n s i g l i o ,  no n  già  di  rea t i  di  dir i t t o  co m u n e  co m p i u t i  al  di  fu o r i  di  og n i  rap p o r t o  co n  l’at t i v i t à  
d’u f f i c i o  e  ve r i f i c a t i s i  ad d i r i t t u r a  pr i m a  de l l’a s s u n z i o n e  de l l a  ca r i c a » .
18 7  Pe r  un  es a u r i e n t e  qu a d r o  com p a r a t i s t i c o  cf r.  L.  E LIA , Impunità all’italiana. L’Europa è lontana, in  Europa, 
19  gi u g n o  2003,  p.  5;  S.  D OND I ,  Il lodo Alfano tra forma di stato e forma di governo (ovvero: «la pelle di 
zigrino» del regime parlamentare), ci t.,  p.  1 1 1 ;  G.M.  S AL E R N O ,  Dal panorama internazionale assetti differenti 
ma sempre inseriti nella Carta fondamentale, ci t.;  no n c h é ,  re l a t i v a m e n t e  al  Pr e s i d e n t e  de l l a  Re p u b b l i c a :  C.  
M AR T I N E L L I , Le immunità costituzionali nell’ordinamento italiano e nel diritto comparato, ci t.,  p.  206  ss.



emesso dai giudici di Palazzo della Consulta, il giorno 7 ottobre 2009, dopo una lunga 
camera di consiglio, faceva così propri i profili di incostituzionalità emersi dalla prevalente 
dottrina giuridica e dalle ordinanze di rimessione milanesi188.

Il considerato in diritto si apriva con la naturale (vista la giurisprudenza della Corte189) 
esclusione del p.m. dalla partecipazione al processo. Infatti non sono stati accolti i rilievi a 
favore di  un mutamento della  giurisprudenza costituzionale indicati  nelle  due memorie 
depositate a firma del prof. Pace190. Secondariamente la Corte rilevava che la sospensione 
processuale si applicasse – secundum legem – al (solo) processo e non al procedimento, 
portando inevitabilmente alla inammissibilità del ricorso del gip romano, vista la mancanza 
di  rilevanza191.  Rimanevano  così  le  due  ordinanze  milanesi  su  cui  si  concentrava  lo 
scrutinio di costituzionalità della Corte.

Entrando così nel cuore della decisione. In primo luogo la Corte respingeva l’assunto 
della violazione dell’art. 136 Cost., e cioè del giudicato costituzionale. Infatti il giudice di 
Palazzo della Consulta rilevava come i due lodi non fossero tra loro identici; tutto ciò non 
solo per le modifiche sostanziali contenute nella l. 124/2008 rispetto al testo del 2003, ma 

18 8  Pe r a l t r o  an c h e  do p o  la  se n t e n z a  le  po s i z i o n i  no n  pe r v e n i v a n o  ad  un a  sin t e s i ;  fav o r e v o l i  al l a  po s i z i o n e  
es p r e s s a  ne l  com u n i c a t o  de l l a  Co r t e :  Intervista a V. Onida, «Siamo tornati alla normalità, i processi valgono  
per tutti», in  Liberazione, 8  ot t o b r e  2009,  p.  2  s.;  E.  B AL B O N I , Una sentenza degna di Elia, in  Europa, 9  ot t o b r e  
2009,  p.  1;  M.  A IN I S , Lezione alla politica, in  La St a m p a ,  8  ott o b r e  2009,  p.  1;  Intervista a M. Ainis, «Bocciata 
la tesi del super premier», in  Il Sole 24 ore, 8  ot t o b r e  2009,  p.  3;  Intervista a A. Barbera, «Il lodo era rozzo, 
ma le alte cariche hanno bisogno di immunità», in  Il Riformista, 8  ot t o b r e  2009,  p.  5;  su l  fa t t o  ch e  la  Co r t e  
no n  si  er a  co n t r a d d e t t a  ris p e t t o  al  2004:  Intervista ad A. Baldassarre, «Una sentenza in linea con quella del 
2004» , in  Liberal, 9  ott o b r e  2009,  p.  5;  V.  G RE V I ,  Costituzionalità, il Colle e la scelta del 2004 , in  Il Corriere 
della sera,  9  ott o b r e  2009,  p.  6;  Intervista a  S.  Merlini, «Il guardasigilli è  fuori strada, la giurisprudenza  
evolve», in  La Repubblica, 8  ott o b r e  2009,  p.  6;  cr i t i c i  inv e c e  su l  di s p o s i t i v o :  A.  C HI A P P E T T I , I vizi rilevati non  
esistono, in  Il Tempo, 8  ott o b r e  2009,  p.  1;  Intervista a A. Marini, «Bastava una semplice legge», ci t.,  p.  3;  
Intervista a  R.  Vaccarella, Vaccarella: ridicolo se  la Corte cambia idea rispetto a  chi la compone,  in  Il 
Corriere della sera, 8  ot t o b r e  2009,  p.  1 1 ;  P.  A RM A R O L I , Ecco  la mannaia della Corte costituzionale, ci t.,  p.  8;  
Intervista a P.A. Capotosti, «Sentenza contraddittoria c’è un cambio di passo» , in  Il Mattino, 8  ot t o b r e  2009,  
p.  2;  Intervista a  G.  Pecorella, «Hanno  smentito se  stessi, decisione  incomprensibile»,  in  Il Giornale,  8  
ott o b r e  2009,  p.  3;  Intervista a  G.  Pecorella, «Ora  la Consulta è  in difficoltà con  il Presidente della 
Repubblica», in  Il Tempo, 8  ott o b r e  2009,  p.  5;  C.  C HI O L A , La m e n t a t i o  sulla pietra tombale del Lodo Alfano, in  
ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t .  Pe r  un  co m m e n t o  all a  se n t .  262/2009  v.:  A.  P AC E , Le  ragioni della Corte 
costituzionale, ne l l a  Ri v i s t a  te l e m a t i c a  eius; P.  C AR N E V A L E ,  “A futura memoria”: dalla Corte segnali “per il 
dopo”, in  Studi e commenti, ww w . g i u r c o s t . o r g .;  R.  B IN , Le molte implicazioni della “sentenza Alfano”, in  Dir. 
pen. e proc.,  in  co r s o  di  st a m p a ;  T.F.  G IUP P O N I ,  Il “lodo Alfano” alla Consulta: le ragioni di una scelta,  in  
ww w . a s t r i d- on l i n e . i t ; S.  C EC C A N T I , La sentenza n. 262/2009 sul Lodo Alfano, ivi,  2009,  n.  19;  S.  P AN I Z Z A , Oltre il 
“lodo” v’è di più, in  ww w . n e l m e r i t o . c o m , 6  no v e m b r e  2009.  
18 9  Cf r .  de c c .  nn.  327/199 5 ,  375/199 6  e  36 1/19 9 8 .  
190  Pe r  un a  rif l e s s i o n e  rel a t i v a  al  po s s i b i l e  mu t a m e n t o  de l l a  giu r i s p r u d e n z a  co s t i t u z i o n a l e  su l l a  co s t i t u z i o n e  
de l  pm,  v.:  S.  L EO N E ,  Sulla costituzione del pubblico ministero nel giudizio davanti alla corte, in  R.  B IN  –  G.  
B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  165  ss.;  N.  Z ANO N , Il lodo Alfano: 
le eredità del passato ed i difficili equilibri tra potere politico e potere giudiziario, ivi,  p.  31 3  ss.;  no n c h é ,  più  
da t a t i  ne l  tem p o ,  N.  Z ANO N , L’impossibile costituzione del pubblico ministero nel giudizio incidentale, in  Giur. 
cost. 199 5,  p.  2504  ss.;  N.  Z ANO N ,  Il pubblico ministero nel processo  costituzionale, in  Foro it., 199 7,  V,  p.  
328.  Pe r  il  pr o c e s s o  co s t i t u z i o n a l e  v.:  Memoria di costituzione di M. Minale, F. De  Pasquale, rap p r e s e n t a t i  
da l  pr o f .  Av v .  A.  Pa c e ,  nn.  397/2008  e  398/2008,  in  ww w . u n i f e . i t/am i c u s c u r i a e . Contra su l  pu n t o  la  Memoria 
illustrativa, a  fir m a  de g l i  av v.  Ni c c o l ò  Gh e d i n i  e  Pi e r o  Lo n g o ,  ch e  rile v a v a n o  co m e  il  rif e r i m e n t o  al l e  “pos i z i o n i  
so g g e t t i v e ”,  co n t e n u t o  ne l l a  se n t .  163/2005  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  ap p a l e s a s s e  di  pe r  sé  «co m e  ad  es s e  
sia  com u n q u e  es t r a n e o  l’uf f i c i o  de l  pu b b l i c o  mi n i s t e r o ,  il  qu a l e  ai  se n s i  de l l’o r d i n a m e n t o  giu d i z i a r i o  (art.  73  
R.D.  30  ge n n a i o  194 1),  no n  rap p r e s e n t a  ma i ,  pe r  de f i n i z i o n e ,  un a  po s i z i o n e  so g g e t t i v a ,  int e n d e n d o s i  co n  
qu e s t a  es p r e s s i o n e ,  un  int e r e s s e  ch e  no n  sia  qu e l l o  –  de t t o  in  su p r e m a  sin t e s i  –  de l l a  co n f o r m i t à  al l a  
le g g e » .  La  me m o r i a  pr o s e g u i v a ,  fra  le  va r i e  es e m p l i f i c a z i o n i  a  so s t e g n o  de l l a  te s i  so s t e n u t a ,  co l  ri f e r i m e n t o  
al l’a r t .  358  c.p.p.  ch e  ve d e  il  pm  as s u m e r e  un  ruo l o  pe c u l i a r e  ne l  pr o c e s s o  pe n a l e ,  ap p u r a t o  ch e  eg l i  sv o l g e  
ac c e r t a m e n t i  su  fa t t i  e  cir c o s t a n z e  an c h e  a  fa v o r e  de l l a  pe r s o n a  so t t o p o s t a  ad  ind a g i n i  (cfr.  Memoria 
illustrativa  sulla  pretesa  legittimazione  dell’ufficio  del  pubblico  ministero  a  costituirsi  nel  processo  
costituzionale relativo alla legge 124/2008, p.  2  ss.).
19 1  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  262/2009,  p.  3  cons. in dir.; ma  v.  retro Pa r t e  I, §  1,  nt.  68  sp e c .
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anche perché tale  valutazione era  confortata  –  expressis  verbis  – dalle  due note  del 
Presidente della Repubblica, le quali avevano sostenuto – com’è oramai noto – che il lodo 
“Alfano” avesse recepito i  profili  identificati dalla sent.  24/2004192.  Più pregnante, e per 
certi aspetti preminente, si dimostrava invece il tema della violazione dell’art. 138 Cost., 
cioè l’uso dello strumento della legge ordinaria in luogo di quella costituzionale193. In effetti, 
anche  a  prescindere  dal  fatto  che  la  Corte  costituzionale  non  avesse  censurato  lo 
strumento  formale  nella  sent.  24/2004,  è  stato  sottolineato  che  la  legge  in  questione 
toccasse  valori  costituzionali  e,  quindi,  zone  non  lasciate  alla  “discrezionalità”  del 
legislatore ordinario194. A conti fatti il giudice costituzionale non sfuggiva al problema, ma 
anzi rilevava che il “silenzio” del 2004 non dovesse essere inteso – com’invece è stato da 
parte del legislatore – quale possibilità di disporre della materia con una legge comune. Né 
era  additabile  che  tale  questione  costituisse  «un  punto  logicamente  e  giuridicamente 
pregiudiziale della decisione» ovvero che tale sentenza contenesse un giudicato implicito 
sul tema195. Il punto centrale è questo: il tema delle prerogative ha copertura costituzionale 

19 2  Cf r .  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  262/2009,  p.  5  cons. in dir. Ne l l e  pa r o l e  de l l a  Co r t e  pe r  av e r e  vio l a z i o n e  
de l  gi u d i c a t o  co s t i t u z i o n a l e  «è  ne c e s s a r i o  ch e  un a  no r m a  rip r i s t i n i  o  pr e s e r v i  l’e f f i c a c i a  di  un a  no r m a  già  
di c h i a r a t a  inc o s t i t u z i o n a l e »  (cfr.  Co r t e  co s t .,  ex pl., se n t t .  922/198 8  e  78/199 2).
19 3  Pe r  la  leg g e  co s t i t u z i o n a l e  si  er a n o  es p r e s s i :  I. N ICO T R A  –  G.  G AL I P Ò , I poteri in equilibrio. Libertà d’esercizio 
delle funzioni tra inviolabilità e giurisdizione, in  ww w . f e d e r a l i s m i . i t , p.  4  (e no t a  1 1  bi b l i o g r a f i a);  L.  E LIA ,  Sul  
c.d. lodo Alfano,  ci t.;  T.F.  G IUP P O N I ,  La  tutela della alte cariche dello Stato … ,  ci t.,  p.  10;  G.  F ER R I ,  La  
sospensione dei processi riguardanti le alte cariche dello Stato nella l.n. 124 del 2008 , ci t.,  p.  57;  M.  R UO T O L O , 
Legge  Alfano e vizio da riproduzione di norme dichiarate incostituzionali, ci t.,  p.  786;  P.  C OS T A N Z O ,  Circuito 
della politica e  circuito del diritto: quale equilibrio nel moderno Stato costituzionale?  … ,  ci t.,  p.  792;  G.  
Z AG R E B E L S K Y  –  V.  O NID A ,  “In difesa  della costituzione”,  ci t.;  G.  N EP P I  M ODO N A ,  Sul  «lodo» l’incognita (della) 
Consulta, ci t.,  p.  1;  A.  A NZ O N  D EM M I G , Il “lodo Alfano” verso l’approvazione finale … , ci t.,  p.  4;  A.  M AN Z E L L A ,  Il 
blocca-processi e la Costituzione, ci t.;  T.F.  G IUP P O N I ,  Il “lodo Alfano” e la riserva costituzionale in materia di 
immunità, ci t.;  T.F.  G IUP P O N I , Immuni per legge. La tutela della alte cariche dello St a t o ,  in  Il Mu l i n o ,  2008,  n.  6,  
p.  10 1 8 ;  E.  M AR Z A D U R I ,  Il futuro della norma è già segnato dalla giurisprudenza costituzionale, ci t.,  p.  9;  A.  
P UG I O T T O , Letture e riletture …  , ci t.,  p.  778;  V.  G RE V I , Il Rebus  del lodo, ci t.,  p.  1;  G.  N EP P I  M OD O N A , Almeno sia  
una legge costituzionale, ci t.,  p.  16;  G.U.  R ESC I G N O , Ci voleva una legge costituzionale!, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  
–  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  23 1  ss.;  T.F.  G IUP P O N I , La sospensione dei 
processi per le alte cariche nella legge n. 124 del 2008: di lodo in lodo l’incostituzionalità non cambia, ci t.,  p.  
143;  V.  G RE V I , L’abito «ordinario» del Lodo Alfano all’appuntamento della Consulta, in  Il Corriere della sera, 4  
ott o b r e  2009,  p.  14.  Contra G.  S AL E R N O ,  Una  legittima tutela della serenità politica,  ci t.,  p.  13;  A.  M AR I N I , 
Intervista,  in  GR  Pa r l a m e n t o ,  12  lug l i o  2008,  or e  9;30;  P.A.  C AP O T O S T I , Quirinale ineccepibile, la legge  
ordinaria va bene, in  Il Messagero, 10  lug l i o  2008,  p.  5;  Av v o c a t u r a  de l l o  Sta t o ,  Memoria, ci t.,  p.  7;  do p o  la  
se n t e n z a  cr i t i c a m e n t e :  P.  A RM A R O L I ,  La Consulta dà i numeri 3 e 138, ma dimentica quello giusto: 51 , in  Il 
Giornale,  9  ott o b r e  2009;  P.  A RM A R O L I ,  Ecco  la mannaia della Corte costituzionale,  in  Il Tempo,  8  ot t o b r e  
2009,  p.  8;  A.  C HI A P P E T T I ,  I vizi rilevati non esistono, ci t.,  p.  1;  Intervista a A. Marini, «Bastava una semplice 
legge», in  Il Sole 24 ore, 8  ott o b r e  2009,  p.  3;  Intervista a P.A. Capotosti, «Sentenza contraddittoria, c’è un 
cambio di passo» , in  Il Mattino, 8  ot t o b r e  2009,  p.  2.
In e v i t a b i l m e n t e  pr o p e n d e v a n o  pe r  la  ne c e s s i t à  de l l a  le g g e  co s t i t u z i o n a l e  an c h e  le  tre  or d i n a n z e  di  
so l l e v a m e n t o  (Trib.  di  Mi l a n o ,  or d.  n.  397/2008,  ci t.,  p.  2  s.;  Tr i b .  di  Mi l a n o ,  or d.  n.  398/2008,  ci t.,  p.  6;  Tr i b .  di  
Ro m a ,  or d.  n.  9/2008,  p.  4). E,  pr o p r i o  la  ch i a r e z z a  co n  cu i  il  pr o f i l o  è  st a t o  po s t o  da i  giu d i c i  a quibus ne l l e  
or d i n a n z e  di  so l l e v a m e n t o ,  po r t a v a  a  co n s i d e r a r e  ta l e  qu e s t i o n e  un  prius log i c o  e  giu r i d i c o  ne l l a  de c i s i o n e  
de l l a  Co r t e ,  ta l e  pe r  cu i  –  in  ca s o  di  elu s i o n e  ne l  nu o v o  giu d i z i o  co s t i t u z i o n a l e  –  si  sa r e b b e  do v u t o  pa r l a r e  a  
rig o r e  di  assorbimento improprio (cfr.  C.  M AI N A R D I S ,  Violazione dell’art. 138  Cost., “assorbimento improprio” 
delle censure di incostituzionalità e giudizio in via incidentale, in  R.  B IN  –  G.  B RU N E L L I  –  A.  G UA Z Z A R O T T I  –  A.  
P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  18 1).
19 4  …  com e  inv e c e  pa r e  ne g l i  St a t i  Un i t i ,  do v e ,  ne l l a  de c i s i o n e  Clinton v . Jones , il  giu d i c e  di  Wa s h i n g t o n  
av e v a  ril e v a t o  lo  sp a z i o  pe r  la  leg i s l a z i o n e  or d i n a r i a  in  ma t e r i a  («…  ogg i  no n  es i s t o n o  ba r r i e r e  ad  un a  
ris p o s t a  le g i s l a t i v a  a  qu e s t i  pr o b l e m i »  (cfr.  Corte suprema, se n t .  n.  95-185 3.  William Jefferson Clinton v. 
Paula Corbin Jones , in  Giur. cost., p.  2595,  tra d .  di  F.  Sa l m o n i).
19 5  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  262/2009,  p.  7.2  cons. in dir. Ed  inv e r o  –  ril e v a v a  il  giu d i c e  de l l e  le g g i  –  ch e ,  in  
pr e s e n z a  di  qu e s t i o n i  tra  lo r o  au t o n o m e  pe r  l’in s u s s i s t e n z a  di  un  ne s s o  di  pr e g i u d i z i a l i t à ,  rie n t r a(va)  ne i  
po t e r i  de l l a  Co r t e  st e s s a  st a b i l i r e  –  an c h e  pe r  ec o n o m i a  di  giu d i z i o  –  l’or d i n e  co n  cu i  af f r o n t a r l e  ne l l a  
se n t e n z a  e  di c h i a r a r e  as s o r b i t e  le  al t r e  (cfr.  se n t t .  34/196 1  e  464/199 2);  contra  A.  M OR R O N E , La  Corte 
costituzionale sul “lodo Alfano”: una risposta tardiva? ,  in  ww w . f o r u m c o s t i t u z i o n a l e . i t ,  p.  2,  ch e  pa r l a v a  di  
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e, di conseguenza, l’unico ruolo lasciato al legislatore ordinario è solo quello di attuazione 
delle stesse196.

Da ciò le conseguenze. Innanzitutto il fatto che l’art. 96 Cost., secondo la lettura della 
Corte,  equipara  –  e  non  distingue  –  il  presidente  del  consiglio  e  i  ministri  nella 
responsabilità  giuridica  (funzionale),  assoggettandoli  alle  medesime  conseguenze197. 
D’altro  canto  si  sa  come,  anche  politicamente,  per  prassi  costituzionale,  salvo  rare 
eccezioni (si pensi al c.d. «caso Mancuso») la responsabilità, anche politica, del governo è 
collegiale. Se poi si guarda alla sez. I, Tit. III, Parte II della Costituzione, si nota come 
praticamente  tutti  gli  articoli  in  essa  contenuti  accomunino  Presidente  del  consiglio  e 
ministri, riducendo il primo ad un mero primus inter pares (non accogliendo invece la tesi 
del  super  pares,  postulata  sul  riferimento  alla  legge  elettorale)  e  dimostrando  come 
purtroppo non vi fosse un appiglio positivo per separare queste figure istituzionali con un 
simile favor nella sorte processuale. Né la Costituzione autorizza ad una separazione nella 
responsabilità  extrafunzionale fra  presidenti  delle  camere e parlamentari;  anzi  l’art.  68 
Cost.  li  accomuna senz’altro198.  E,  quindi,  il  quesito  che  è  emerso  è  stato:  qual  è  la 
ragionevolezza per cui il Presidente della Camera ovvero del Senato dovessero godere 
della sospensione processuale ed i parlamentari no, violando la loro  par condicio? Non 
esercitano quest’ultimi, per dizione costituzionale, una funzione di pari grado? E peraltro 
logicamente forte era un ulteriore argomento emerso dalla lettura “neoantagonista”: se la 
Costituzione prevede l’arresto per il  parlamentare colto nel commettere un delitto per il 
quale è previsto l’arresto obbligatorio in flagranza  senza l’autorizzazione della Camera, 
dimostrando – fra i due interessi in gioco – la preminenza della persecuzione del reato, e 
sacrificando quindi l’autonomia delle Camere di vagliare l’eventuale fumus persecutionis, 
come si può permettere che una legge ordinaria – in deroga (rectius: contrasto) con l’art. 

«in v e r s i o n e  lo g i c a  e  giu r i d i c a  de l l’o r d i n e  de i  pa r a m e t r i » .  Pe r a l t r o ,  co n c l u d e v a  la  Co r t e ,  la  ma n c a t a  tra t t a z i o n e  
de l  pu n t o  co n s e n t i v a  al  rim e t t e n t e  la  pr o p o s i z i o n e  di  un a  qu e s t i o n e  an a l o g a  a  qu e l l a  gi à  so l l e v a t a  ne l  
gi u d i z i o  di  cu i  al l a  se n t .  24/2004.  
19 6  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  262/2009,  p.  7.3. 1 .  Su l  pu n t o  E.  M AR Z A D U R I ,  Solo  con  il ricorso  alla legge  
costituzionale si può fare uno «scudo» alle Alte cariche, in  Guida al diritto, 2009,  n.  41,  p.  14,  so t t o l i n e a v a  
co m e  la  Co r t e ,  co n  ta l e  de c i s i o n e ,  av e s s e  ab b a n d o n a t o  la  pr o s p e t t i v a  mi n i m a l i s t a  ed  av e s s e  co s ì  
ric o n o s c i u t o  ch e  la  di s c i p l i n a  ce n s u r a t a  as s u m e v a  i co n n o t a t i  di  un a  ve r a  e  pr o p r i a  imm u n i t à  (ibid., p.  15). Ed  
inv e r o  la  se n t .  148/19 8 3  co n f e r m a v a  ch e  il  leg i s l a t o r e  or d i n a r i o  no n  ha  com p e t e n z a  in  ma t e r i a  di  imm u n i t à ,  
pe r c h é  qu e s t e  «a b b i s o g n a n o  di  un  pu n t u a l e  fon d a m e n t o ,  co n c r e t a t o  da l l a  Co s t i t u z i o n e  o  da  al t r e  leg g i  
co s t i t u z i o n a l i »  (ibid., p.  7.3. 1).
19 7  Co s ì  inv e r o  in  do t t r i n a :  T.F.  G IUP P O N I , La tutela della alte cariche dello Stato … , ci t.,  p.  9;  T.F.  G IUP P O N I , Il 
“lodo Alfano” e la riserva costituzionale in materia di immunità, ci t.,  p.  1;  A.  P ACE , “Cinque pezzi facili” … , ci t.,  
p.  4;  A.  A NZ O N  D EM M I G , Il “lodo Alfano” verso l’approvazione finale … , ci t.,  p.  2;  A.  P UG I O T T O , Letture e riletture 
…  , ci t.,  p.  778;  E.  M AR Z A D U R I , Il futuro della norma è già segnato dalla giurisprudenza costituzionale, ci t.,  p.  9.
19 8  Su l  tem a  la  Co r t e  (p. 7.3.2.3. 1)  so t t o l i n e a v a  com e  le  pu r  sig n i f i c a t i v e  di f f e r e n z e  su l  pia n o  str u t t u r a l e  e  
fo r m a l e  tra  pr e s i d e n t e  e  i su o i  me m b r i  «n o n  so n o  ta l i  da  al t e r a r e  il  com p l e s s i v o  di s e g n o  de l  Co s t i t u e n t e ,  ch e  
è  qu e l l o  di  at t r i b u i r e ,  ris p e t t i v a m e n t e ,  all e  Ca m e r e  e  al  Go v e r n o ,  e  no n  ai  lor o  Pr e s i d e n t i ,  la  fun z i o n e  
leg i s l a t i v a  (art.  70  Co s t .) e  la  fun z i o n e  di  ind i r i z z o  po l i t i c o  ed  amm i n i s t r a t i v o  (art.  95  Co s t .)».  Inf a t t i  pe r  i rea t i  
mi n i s t e r i a l i  il  P r e s i d e n t e  de l  Co n s i g l i o  e  i  mi n i s t r i  so n o  su l l o  st e s s o  pia n o  (art.  96  Co s t .  e  l.  co s t .  1/198 9).  
Co s ì  in  do t t r i n a :  T.F.  G IUP P O N I ,  La  tutela della alte cariche dello Stato … ,  ci t.,  p.  9;  T.F.  G IUP P O N I ,  Il “lodo 
Alfano” e la riserva costituzionale in materia di immunità, ci t.,  p.  1;  A.  P AC E , “Cinque pezzi facili” … , ci t.,  p.  4;  
A.  A NZ O N  D EM M I G , Il “lodo Alfano” verso l’approvazione finale … , ci t.,  p.  2;  A.  P UG I O T T O , Letture e riletture …  , 
ci t.,  p.  779.  No n  si  po t r e b b e  ne m m e n o  int r a p r e n d e r e  la  via  de l l’a l l a r g a m e n t o  di  ta l e  “scu d o”  a  tut t i  i  
pa r l a m e n t a r i  in  qu a n t o  po r t e r e b b e  al  pa r a d o s s o ,  ef f i c a c e m e n t e  so t t o l i n e a t o  in  do t t r i n a ,  ch e  i  se n a t o r i  a  vi ta  
go d r e b b e r o  di  un a  «m o r a t o r i a  sine die e,  qu i n d i ,   …  un’e s e n z i o n e  definitiva da l l a  giu r i s d i z i o n e  e,  di  ris u l t a ,  
da l l a  pena»  (F.  B EL L A G A M B A ,  La sospensione dei processi  nel quadro costituzionale delle immunità. I profili 
penalistici, ci t.,  p.  12 1 4 ;  pe r  un  all a r g a m e n t o  de l  lod o  v.  inv e c e  l’op i n i o n e  de l  po l i t o l o g o  Gi o v a n n i  Sa r t o r i :  «Il 
lodo Alfano?  L’immunità valga  per tutti»,  in  Il Giornale,  1 °  lu g l i o  2008,  p.  6). In  pa r t i c o l a r e  A.  P UG I O T T O , 
Apparenza e sostanza  normativa: i nodi costituzionali del «lodo Maccanico»,  ci t.,  p.  18 1 3 ,  ril e v a v a  ch e  –  
se g u e n d o  la  (crit i c a t a)  ratio (dell’a l l o r a  lo d o  “Me c c a n i c o- Sc h i f a n i”)  –  si  do v e v a  es t e n d e r l o  an c h e  ai  
pa r l a m e n t a r i  (comp r e s i  qu e l l i  eu r o p e i),  ai  sin d a c i ,  ai  pr e s i d e n t i  di  pr o v i n c i a  e  di  reg i o n e ,  in  qu a n t o  tut t i  el e t t i  
di r e t t a m e n t e  da l  po p o l o .



68  Cost.199 –  sospenda  (procrastinando)  il  (relativo)  processo?  E  se  l’obbiettivo  è  di 
tutelare la “serenità nell’esercizio della funzione” (parlamentare in questo caso), perché 
solo  per  il  presidente  e  non per  i  parlamentari?  Infatti  se  la  Costituzione  pone come 
preminente l’arresto (e, quindi, la persecuzione del reato) come può una legge ordinaria 
fermare un processo per (magari) cinque anni addirittura senza nemmeno un filtro, ma 
prevedendo  una  presunzione  (relativa)  di  legittimo  impedimento,  superabile  solo  su 
volontà dell’imputato stesso? Si sa infatti che le prerogative costituzionali attengono alla 
tutela di pubbliche funzioni200. Questo il ragionamento “filosofico” del giudice delle leggi.

Ma il  discorso veniva letto dalla Corte anche dal punto di  vista della violazione del 
principio di eguaglianza. Infatti, la legge 124/2008 accomunava sotto la nomenclatura di 
«alte  cariche»  figure  istituzionali  molto  diverse201,  non  aventi  dall’ottica  del  giudice 
costituzionale  –  come sosteneva  invece  la  relazione al  ddl  –  una comune matrice  di 

19 9  Il  co n t r a s t o  co n  l’ar t.  68  Co s t .  er a  so t t o l i n e a t o  da:  M.  R UO T O L O ,  Legge  Alfano e vizio da riproduzione di 
norme dichiarate incostituzionali, ci t.,  p.  786;  I.  N ICO T R A  –  G.  G AL I P Ò ,  I poteri in equilibrio. Libertà d’esercizio 
delle  funzioni  tra  inviolabilità e  giurisdizione,  ci t.,  p.  6;  A.  P UG I O T T O ,  Album  e  figurine:  l’intrinseca  
irragionevolezza del lodo empiricamente dimostrata, in  R.  B IN  - G.  B RU N E L L I  - A.  G UA Z Z A R O T T I  - A.  P UG I O T T O  - P.  
V ERO N E S I ,  Il lodo ritrovato,  ci t.,  p.  22 1  ss.;  P.  V ERO N E S I ,  Il paradigma del “lodo Alfano” nel divenire della 
democrazia italiana, in  G.  B RU N E L L I  –  A.  P UG I O T T O  –  P.  V ERO N E S I , Il diritto costituzionale come regola e limite al 
potere. Scritti in onore di Lorenza  Carlassare,  in  co r s o  di  st a m p a ,  Na p o l i ,  Jo v e n e ,  2009,  p.  3  da t t .  Il  
pa r a m e t r o  no n  er a  inv e c e  st a t o  (insp i e g a b i l m e n t e)  ril e v a t o  ne l l e  tre  or d i n a n z e  di  so l l e v a m e n t o  de i  gi u d i c i  
mi l a n e s i  e  rom a n o .
200  P.  C AR N E V A L E , La legge n. 124/2008 e le sue vicende … , ci t.,  p.  775;  A.  A NZ O N  D EM M I G , Il “lodo Alfano” verso  
l’approvazione finale … , ci t.,  p.  4;  P.  C OS T A N Z O , Circuito della politica e circuito del diritto: quale equilibrio nel 
moderno Stato costituzionale?  … , ci t.,  p.  789;  ;  T.F.  G IUP P O N I ,  Il “lodo Alfano” e la riserva costituzionale in 
materia di immunità, ci t.,  p.  1;  T.F.  G IUP P O N I , La tutela della alte cariche dello Stato … , ci t.,  p.  10;  su l  fa t t o  ch e  
la  di s p o s i z i o n e  in  qu e s t i o n e  pr e v e d e s s e  un’i m m u n i t à  (in  qu e s t o  ca s o  extra e  pre- funzionale,  a  na t u r a  
me r a m e n t e  pr o c e s s u a l e),  cfr.  F.  B EL L A G A M B A ,  La  sospensione  dei processi  nel quadro costituzionale delle 
immunità politiche. I profili procedurali, ci t.,  p.  12 1 5 .  Ma  su l  pu n t o  v.  an c h e  le  pr e g i u d i z i a l i  di  co s t i t u z i o n a l i t à  
n.  1  e  2  so l l e v a t e  ne l l a  se d u t a  de l  9  lug l i o  2008,  ci t.
Su l  pu n t o  T.F.  G IUP P O N I , La sospensione dei processi per le alte cariche nella legge n. 124 del 2008: di lodo  
in lodo l’incostituzionalità non cambia, ci t.,  p.  143,  do p o  av e r  so t t o l i n e a t o  ch e  la  leg g e  in  pr a t i c a  co n f i g u r a s s e  
un’i m m u n i t à  pi ù  ch e  un a  me r a  so s p e n s i o n e ,  ril e v a v a  co m e  in  ta l e  am b i t o  al  le g i s l a t o r e  or d i n a r i o  –  com e  ha  
pi ù  vo l t e  pr e c i s a t o  la  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  (cfr.  ex  pl.  se n t t .  nn.  300/84;  120/2004  e  149/2007;  contra 
su l l’ i n t e r p r e t a z i o n e  in  ta l  se n s o  de l l e  se n t e n z e  ci t a t e :  M.  C EC C H E T T I ,  La sospensione dei processi penali nel 
quadro delle immunità politiche. I profili costituzionalistici, ci t.,  p.  122 3)  –  sp e t t a s s e  un a  me r a  fun z i o n e  di  
att u a z i o n e ,  an c h e  su l  pia n o  pr o c e d i m e n t a l e ,  de l  de t t a t o  co s t i t u z i o n a l e ,  es c l u d e n d o  qu i n d i  og n i  fo r m a  di  
ev e n t u a l e  int e g r a z i o n e  o  es t e n s i o n e  de l l o  ste s s o ;  cf r.  an c h e ,  sim i l m e n t e ,  T.F.  G IUP P O N I ,  Il “lodo Alfano” e la 
riserva costituzionale in materia di immunità, ci t.,  p.  3  ss.;  T.F.  G IUP P O N I , Le immunità della politica, ci t,  p.  13 1  
ss.;  A.  A NZ O N ,  Il  “lodo  Alfano” verso  l’approvazione  finale: restano  forti i  dubbi  sulla  sua  legittimità 
costituzionale, ci t.,  p.  3  ss.;  V.  O NID A , Lodo Alfano, uno scudo in deroga, in  Il Sole 24 ore, 26  lug l i o  2008,  p.  
12;  A.  P UG I O T T O , Sull’immunità alle “alte cariche”, ci t.,  p.  13;  V.  G RE V I , Il Rebus  del lodo, ci t.,  p.  1;  no n c h é  C.  
M AR T I N E L L I , “Lodo” Alfano: l’inadeguatezza intrinseca della legge ordinaria e la praticabilità (in astratto) di una  
revisione costituzionale, ci t.,  p.  187  s.,  ch e  ril e v a v a  com e  l’ut i l i z z o  di  un o  str u m e n t o  giu r i d i c o  ch e  no n  fo s s e  
la  le g g e  co s t i t u z i o n a l e  ris c h i a v a  ine v i t a b i l m e n t e  «d i  co l l i d e r e  co n  il  com p l e s s o  sta t u t o  imm u n i t a r i o  gi à  
pr e s e n t e  ne l l’ i m p i a n t o  de l l a  no s t r a  le g g e  fon d a m e n t a l e » .
20 1  G.  F ER R I , La sospensione dei processi riguardanti le alte cariche dello Stato nella l.n. 124 del 2008 , ci t.,  p.  
53,  ril e v a v a  co m e  l’in s e r i m e n t o  ne l  no v e r o  de l l e  su d d e t t e  ca r i c h e  de i  Pr e s i d e n t i  de l l e  Ca m e r e  no n  ap p a r i s s e  
irr a g i o n e v o l e ,  tra t t a n d o s i  di  or g a n i  ch e  no n  si  lim i t a n o  a  pr e s i e d e r e  i  co l l e g i  di  cu i  so n o  me m b r i ,  ma  so n o  
tit o l a r i  di  ril e v a n t i  fu n z i o n i  co s t i t u z i o n a l i .  Inv e r o  pe r ò ,  da l  pu n t o  di  vi s t a  de l l a  res p o n s a b i l i t à ,  es s i  so n o  
ac c o m u n a t i  ai  me m b r i  de i  co l l e g i  (come  ril e v a v a  an c h e  l’Au t o r e  st e s s o ,  ibidem); co s ì  an c h e :  M.  A IN I S , 
Intervista,  in  Il Manifesto,  31  lu g l i o  2008;  A.  C OR A S A N I T I ,  Intervista,  in  Il Messagero,  31  lug l i o  2008;  A.  
B AL D A S S A R R E ,  Intervista, in  Il Corriere della sera, 24  ag o s t o  2008;  E.  M AR Z A D U R I ,  Il futuro della norma è già  
segnato dalla giurisprudenza costituzionale, ci t.,  p.  9;  T.F.  G IUP P O N I , Il “lodo Alfano” e la riserva costituzionale 
in materia di immunità, ci t.,  p.  1;  T.F.  G IUP P O N I , La sospensione dei processi per le alte cariche nella legge n. 
124 del 2008: di lodo in lodo l’incostituzionalità non cambia, ci t.,   p.  142;  M.  R UO T O L O , Legge Alfano e vizio da  
riproduzione di norme dichiarate incostituzionali, ci t.,  p.  783  s.;  P.  C OS T A N Z O , Circuito della politica e circuito 
del diritto: quale equilibrio nel moderno Stato costituzionale?  … ,  ci t.,  p.  792;  P.  C AR N E V A L E ,  La  legge  n. 
124/2008 e le sue vicende … , ci t.,  p.  775.



derivazione popolare. In effetti al di là del dato letterale di essere tutti «presidenti», la loro 
funzione non potrebbe essere – com’è logico – più diversa l’uno dall’altro202.  E non si 
poteva – secondo l’impostazione della Corte – dire nemmeno che la scelta arbitraria del 
legislatore non fosse sindacabile perché la Costituzione è silente sul tema, visto che la 
sospensione processuale che caratterizzava tali  soggetti  istituzionali  incideva su alcuni 
diritti  fondamentali  dell’individuo  e  su  valori  apicali  dell’ordinamento  giuridico 
costituzionalmente protetti (eguaglianza di fronte alla legge, esercizio dell’azione penale 
…) i quali non potevano (e non possono) essere sacrificati e men che meno – come si è 
capito  –  con  una  legge  ordinaria203.  Né  si  poteva  invero  ragionare,  a  contrario,  dalla 
presunzione di innocenza dell’art. 27, c. 2, Cost. che vedrebbe l’«alta carica» innocente 
fino a sentenza passata in giudicato,  associata alla necessità del  “sereno svolgimento 
delle funzioni”. Infatti – a maggior ragione – essa dovrebbe valere, stante il suo carattere 
erga omnes,  anche per altre cariche istituzionali  (ministri,  parlamentari).  E, soprattutto, 
data la soddisfazione dell’esigenza difensiva, additata dalla difesa dell’imputato, e vista «la 
generalità di tale diritto … avrebbe dovuto applicarsi a tutti gli imputati che, in ragione della 
propria attività, abbiano difficoltà a partecipare al processo penale»204. Si era sostenuto 
inoltre  che  le  cariche  avrebbero  legittimazione  popolare  (diretta  o  indiretta)  e  che  la 
magistratura non potrebbe “condizionare” il lavoro di chi è espressione della volontà del 
popolo. Ma, anche a concedere che le cariche fossero di diretta o indiretta derivazione 
popolare, si sa che la sovranità non è senza limiti, esercitandosi – come prescrive l’art. 1, 
c.  2,  Cost.  – «nelle forme e nei  limiti  della Costituzione» ed è noto che – salvo l’uso 
dell’art. 138 Cost. e dove possibile (cfr. Corte costituzionale, sentt. 1146/88 e 366/91)205 – 
il  giudizio  popolare  non  può  essere  legittimante,  pur  garantendo  un  “interesse 
apprezzabile” come il “sereno svolgimento delle funzioni”206, di un potere che travalica i 
princìpi fondamentali costituzionali207, come una sorte di giudizio universale. Se così fosse 
si approderebbe ad una inammissibile e inaccettabile (oltre che pericolosa, come la storia 
conferma)  prevalenza  della  vox  populi sulla  vox  Constitutionis o,  per  dirla  alla 

202  Inf a t t i ,  so t t o l i n e a v a  P.  CAR N E V A L E, La legge n. 124/2008 e le sue vicende … , ci t.,  p.  775,  co m e  il  Pr e s i d e n t e  
de l l a  Re p u b b l i c a  pa i a  più  vic i n o  al  Pr e s i d e n t e  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  (escl u s o  ne l l a  leg g e  124/2008,  
ris p e t t o  all a  le g g e  140/2003),  i  pr e s i d e n t i  de l l e  As s e m b l e e  più  vic i n i  al l a  tra d i z i o n e  br i t a n n i c a  ch e  no n  a  
qu e l l a  st a t u n i t e n s e .  Pe r  la  Co r t e  la  di s o m o g e n e i t à  er a  sia  ne l l e  «fo n t i  di  inv e s t i t u r a »  ch e  ne l l a  «n a t u r a  de l l e  
fun z i o n i »  (Cor t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  262/2009,  p.  7.3.2.3.2).
203  Pe r a l t r o  av a l l a r e  un  sil e n z i o  vo l e v a  di r e  las c i a r e  di s c r e z i o n a l i t à  al  le g i s l a t o r e  or d i n a r i o :  il  ch e  di v i e n e  
pe r i c o l o s o  po i c h é  av r e b b e  pe r m e s s o  ad  un a  ma g g i o r a n z a  di  go v e r n o ,  in  un  fut u r o  pi ù  o  me n o  pr o s s i m o ,  di  
al l a r g a r e  all a  luc e  de l l a  ratio po s t u l a t a  la  lis t a  de i  “pap a b i l i”.
204  Ta l e  pr e s u n z i o n e  de iuris et de iure si  riv e l a v a  –  all a  luc e  de l  gi u d i c e  co s t i t u z i o n a l e  –  «ir r a g i o n e v o l e  e  
sp r o p o r z i o n a t a » ,  «in c o e r e n t e  ris p e t t o  a  en t r a m b e  le  rationes  ipo t i z z a t e » .  E,  su l  pu n t o ,  la  Co r t e  ric h i a m a v a  
un a  ch i a r a  giu r i s p r u d e n z a  co s t i t u z i o n a l e :  se n t t .  225/200 1 ,  39 1/2004  e  45 1/2005  (cfr.  Co r t e  co s t.,  se n t .  
262/2009,  p.  7.3.2. 1).
205  In  pa r t i c o l a r e  A.  R UG G E R I ,  Il “lodo” irragionevole, in  R.  B IN  - G.  B RU N E L L I  - A.  G UA Z Z A R O T T I  - A.  P UG I O T T O  - P.  
V ERO N E S I , Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  236  (e nt.  21), ric o r d a v a  al  rig u a r d o  l’ind i s p o n i b i l i t à  de l  “nuc l e o  du r o”  pe r f i n o  
al l a  re v i s i o n e  co s t i t u z i o n a l e ;  inf a t t i ,  ov e  è  po s s i b i l e  pr o c e d e r e  re l a t i v a m e n t e  all o  sta t u s  de g l i  or g a n i  
co s t i t u z i o n a l i ,  la  Co s t i t u z i o n e  ric h i e d e  la  «previa ed  esclusiva  de f i n i z i o n e  in  Co s t i t u z i o n e ,  sa l v o  il  ca s o  ch e  
qu e s t ’ u l t i m a  l’ab b i a  espressamente de m a n d a t a  ad  al t r a  fon t e »  (cors i v i  te s t u a l i).
206  Su l  pu n t o  P.  V ERO N E S I , Il paradigma del “lodo Alfano” nel divenire della democrazia italiana, ci t.,  p.  2  da t t.,  
so t t o l i n e a v a  co m e  la  «g a r a n z i a  de l  se r e n o  sv o l g i m e n t o  de l l e  fun z i o n i  co s t i t u i s c e ,  se  no n  cir c o s c r i t t a ,  
un’e s i g e n z a  al q u a n t o  va g a  ed  es p e r i b i l e  be n  ol t r e  il  no v e r o  de i  so l i  tit o l a r i  di  ca r i c h e  ist i t u z i o n a l i » .
207  Ri f a c e n d o s i  al l’ in s e g n a m e n t o  di  Ca r l o  Es p o s i t o ,  A.  P ACE , Immunità politiche e principi costituzionali, in  Dir. 
pubbl., 2003,  n.  2,  p.  394,  so t t o l i n e a v a  –  fra  i  pr i m i  –  la  vio l a z i o n e  de l l’a r t .  3  Co s t .,  gi à  da  pa r t e  de l  Lo d o  
“Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”.  La  st e s s a  Co r t e  eu r o p e a  de i  dir i t t i  de l l’u o m o  av e v a  in  nu m e r o s e  oc c a s i o n i  rile v a t o  il  
fat t o  ch e  l’im m u n i t à ,  vis t a  l’in c i d e n z a  su i  di r i t t i  fo n d a m e n t a l i ,  do v e s s e  av e r e  un’a p p l i c a z i o n e  st r e t t a m e n t e  
co l l e g a t a  al l a  fun z i o n e  pa r l a m e n t a r e  (v. in  pa r t i c o l a r e  Cordova c. Italia, 30  ge n n a i o  2003;  De Jorio c. Italia, 3  
gi u g n o  2004;  Jelo c. Italia, 6  di c e m b r e  2005;  Patrono, Cascini, Stefanelli c. Italia, 20  ap r i l e  2006).



Calamandrei, sulla viva vox Constitutionis, alla cui espressione, peraltro, non è estraneo – 
secondo Costituzione – chi abita il Colle del Quirinale208 (cioè una delle «alte cariche»)209.

In ultima analisi, quindi, non si rivelavano sufficienti gli accorgimenti apprestati da un 
generoso legislatore nel tentativo di venire incontro ai (pochi) dicta (e ai molti silenzi) della 
sent. 24/2004. Non è stato ritenuto sufficiente quindi il c. 3 dell’art. 1, legge 124/2008, che 
garantiva l’assunzione delle prove non rinviabili, visto che esso atteneva alla formazione 
del quadro probatorio e non toccava la procedibilità penale che rimaneva ibernata. Né il c. 
2  che  prevedeva  la  rinuncia  alla  sospensione,  visto  che  riduceva  quello  che  per 
Costituzione è un «obbligo», cioè l’esercizio dell’azione penale, a quella che nella teoria 
generale  del  diritto  viene  chiamata  «soggezione»,  in  cui  sarebbe  venuto  a  trovarsi 
l’ordinamento giuridico a seconda del fatto che il titolare dell’«alta carica» si fosse avvalso 
o meno del diritto potestativo di sospensione210.  In questo caso l’«alta carica» avrebbe 
deciso a quali processi sottoporsi durante il mandato e a quali no. Quindi, se era vero che 
la sospensione non era più automatica ope legis, era invece addirittura lasciata nelle mani 
dello  stesso imputato che poteva arbitrariamente decidere se e come avvalersene nel 
corso del mandato, senza alcun filtro di controllo. Censurata era anche la legge nella parte 
in cui non distingueva i tipi di reati extrafunzionali, trattando in modo uguale reati “minori” e 
reati più gravi quoad poenam211. 

In ultima analisi, dall’occhio della Corte non si poteva nemmeno sostenere che – in 
deroga all’art. 75, c. 3, c.p.p. – fosse permessa l’azione in sede civile, visto che, com’era 
stato puntualmente rilevato in dottrina212, anche il processo civile poteva compromettere il 
libero  svolgimento  delle  funzioni  e,  quindi,  dimostrando  anche  l’incoerenza  delle 
disposizioni della legge con la sua stessa  ratio. Vieppiù è stato sottolineato altresì che 
l’assunzione delle prove non rinviabili (art. 1, c. 3, l. 124/2008) potesse compromettere la 
possibilità  di  tutelare  la  serenità  dell’adempimento  delle  funzioni  ancor  di  più  di  una 
vicenda processuale in corso213.  A concludere nemmeno l’art.  1,  c.  5,  l.  124/2008 che 
limitava  la  durata  della  sospensione  sommariamente  ad  un  mandato  poteva  dirsi 
esaustivo, visto che anche un tale periodo – come peraltro rilevato altresì oltreoceano214 – 

208  As p e t t o  qu e s t ’ u l t i m o  so t t o l i n e a t o  an c h e ,  a  su o  tem p o ,  da l l a  Co r t e  d’a p p e l l o  di  Ro m a ,  se n t .  16  ma r z o  
199 8,  Cossiga  c. Flamigni, in  Foro it., 199 8 ,  p.  299 1 ,  ch e  ev i d e n z i a v a  il  ru o l o  de l  Ca p o  de l l o  Sta t o  ne l l a  
pr o t e z i o n e  de i  «va l o r i  co s t i t u z i o n a l i  di  cu i  è  se n z ’ a l t r o  un o  de i  ma g g i o r i  es p o n e n t i  qu a l e  viva  vox 
constitutionis».
209  Pe r a l t r o ,  oc c o r r e  so t t o l i n e a r e ,  ch e  eg l i  es e r c i t a ,  in  se d e  di  pr o m u l g a z i o n e ,  un  co n t r o l l o  su l l e  leg g i  
(alme n o)  di  le g i t t i m i t à  e  pe r  il  qu a l e ,  si  ba d i ,  ha  un  me s e  di  tem p o ,  no n  es s e n d o c i  ne s s u n a  fre t t a  di  
pr o m u l g a r e  su b i t o  un a  leg g e  (…  ne m m e n o  qu e l l e  ch e  gli  ga r a n t i s c o n o  la  so s p e n s i o n e  pr o c e s s u a l e).
210  Co n c o r d a v a  su l  fat t o  ch e  pe r  la  «a l t a  ca r i c a  de l l o  Sta t o »  si  tra t t a v a  di  un a  «p o t e s t à » :  Tr i b u n a l e  di  M i l a n o ,  
X  se z.  pe n .,  ci t.,  p.  1 1 .
21 1  Cf r.  su l  pu n t o :  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e ,  se n t .  262/2009,  p.  7.3.2.3. 1  cons. in dir. e,  ex ante, in  do t t r i n a , L.  E LIA , 
Sul  c.d. lodo  Alfano,  ci t.;  E.  G RO S S O ,  Considerazioni  sparse  in  tema  di  lodi ritrovati e  questioni di 
costituzionalità mai perdute. A proposito di alcuni di c t a , no n  di c t a  e ob i t e r  di c t a  contenuti nella sentenza n. 
24/2004, in  R.  B IN  - G.  B RU N E L L I  - A.  G UA Z Z A R O T T I  - A.  P UG I O T T O  - P.  V ERO N E S I  (a cu r a  di), Il lodo ritrovato, ci t.,  p.  
159.
21 2  T.F.  G IUP P O N I , La tutela della alte cariche dello Stato … , ci t.,  p.  9;  P.  C AR N E V A L E , La legge n. 124/2008 e le 
sue  vicende … , ci t.,  p.  776  (che  ci ta v a  al  rig u a r d o  il  lav o r o  di  Gi u p p o n i);  su l  pu n t o  v.  in o l t r e  i  ril i e v i  di  F.  
P AL U M B O , I rapporti tra azione civile e azione penale ex art. 75 c.p.p. alla luce del c.d. “lodo Alfano”: profili di  
incostituzionalità, in  Arch. Nuova proc. pen., 2009,  n.  2,  p.  243  ss.
21 3  Co s ì  let t e r a l m e n t e  E.  M AR Z A D U R I ,  Il futuro della norma è già segnato dalla giurisprudenza costituzionale, 
ci t.,  p.  9.
21 4  Cf r .  Corte suprema, se n t .  n.  95-185 3.  William Jefferson Clinton v. Paula Corbin Jones , ci t.,  p.  2593,  in  cu i  
si  rile v a v a :  «U n a  so s p e n s i o n e  co s ì  lun g a  e  ca t e g o r i c a  no n  tie n e  co n t o  in  al c u n  mo d o  de l l’ i n t e r e s s e  de l l a  
re s i s t e n t e  di  po r t a r e  il  ca s o  in  gi u d i z i o » .



è  in  grado  di  ledere  la  ragionevole  durata  del  processo  (art.  111  Cost.)215 e 
dell’obbligatorietà dell’azione penale (art. 112 Cost.)216. 

Giunti all’epilogo, non resta che sottolineare che la pronuncia del giudice delle leggi 
rispecchiava la posizione della prevalente dottrina che aveva commentato il lodo “Alfano”; 
e, infatti, indizi – gravi, precisi e concordanti – facevano pensare che difficilmente la Corte 
si sarebbe distaccata da quanto detto nella sent. 24/2004217. Come è stato giustamente 
rilevato218, alla fine l’unico verdetto spettava alla Corte costituzionale; al legislatore invece 
il (non necessario) seguito, come detto nella introduzione al presente lavoro, almeno con 
legge costituzionale.

5. L’idea del lodo “costituzionale”. Spunti per una prima riflessione.

Si sa che il “seguito” da apprestare alla sent. 262/2009 non è di semplice fattura219. Ciò 
è invero dimostrato dalle diverse posizioni assunte dalla dottrina già nel corso della fitta 
discussione sulla costituzionalità o meno del lodo “Alfano” che, al tempo, era sub iudice di 
fronte alla Corte costituzionale.

21 5  Co s ì :  P.  C AR N E V A L E , La legge n. 124/2008 e le sue vicende … , ci t.,  p.  776;  A.  P UG I O T T O , Letture e riletture …  
, ci t.,  p.  779;  M.  R UO T O L O ,  Legge  Alfano e vizio da riproduzione di norme dichiarate incostituzionali, ci t.,  p.  
787,  il  qu a l e  op p o r t u n a m e n t e  com m e n t a v a :  «l’u n i c o  mo d o  pe r  rim u o v e r e  l’on t a ,  se  inn o c e n t e ,  e  pe r  
co n s e n t i r e  il  re c u p e r o  de l l a  se r e n i t à  pe r d u t a ,  do v r e b b e  es s e r e  qu e l l o  de l l a  de f i n i z i o n e  de l  pr o c e s s o  in  un  
tem p o  ch e  sia  “rag i o n e v o l e ” ,  com e  ric h i e s t o  da l l’a r t .  1 1 1 ,  2°  co m m a ,  Co s t . » .  Pe r  la  vio l a z i o n e  de l l’a r t .  1 1 1 ,  
Co s t . ,  v.  A.  D’A ND R E A ,  La  Corte chiarirà (salvo  ripensamenti) le ragioni dell’incostituzionalità del “lodo 
Schifani” decidendo sul “lodo Alfano”, ci t.,  p.  3.
21 6  A.  P AC E , “Cinque pezzi facili” … , ci t.,  p.  4.  Ri m a n e v a n o  inv e r o  in  so s p e s o  ta l i  pu n t i  so l l e v a t i  da i  gi u d i c i  a  
quibus  ch e  no n  fu r o n o  sc r u t i n a t i  da l  gi u d i c e  de l l e  leg g i  ne l l a  se n t .  262/2009,  in  qu a n t o  imp l i c i t a m e n t e  
as s o r b i t i .  Inf a t t i  i  gi u d i c i  a  quibus rit e n e v a n o  ch e  so s p e n d e r e  il  pr o c e s s o  vo l e v a  di r e  ini b i r e  l’es e r c i z i o  
de l l’a z i o n e  pe n a l e ,  vio l a n d o  l’ar t.  1 1 2  Co s t . ,  il  qu a l e  lo  pr e v e d e  com e  ob b l i g o ,  e  dim o s t r a n d o  ch e  il  
Co s t i t u e n t e  rit e n e v a  fon d a m e n t a l e  la  ga r a n z i a  de l l a  le g a l i t à .  A  dim o s t r a z i o n e  di  ta l e  as s u n t o  si  po t e v a  
ad d u r r e  il  fa t t o  ch e ,  ov e  es i s t o n o  ne l l a  leg i s l a z i o n e  pr o c e s s u a l e  de l l e  so s p e n s i o n i  pr o c e s s u a l i ,  es s e  
att e n g o n o  ad  as p e t t i  e  vic e n d e  en d o p r o c e s s u a l i .  Su l  pu n t o  inv e r o  ef f i c a c e m e n t e  so t t o l i n e a v a  D.  N EG R I , 
Presunzione  di legittimo impedimento e  ragionevole durata del processo ,  in  R.  B IN  - G.  B RU N E L L I  - A.  
G UA Z Z A R O T T I  - A.  P UG I O T T O  - P.  V ERO N E S I  (a  cu r a  di),  Il lodo  ritrovato,  ci t.,  p.  198,  com e  l’ob b l i g a t o r i e t à  
de l l’a z i o n e  pe n a l e  no n  ril e v a  «o l t r e  il  mo m e n t o  ini z i a l e  de l l’ i m p u l s o  da t o  da l  pu b b l i c o  mi n i s t e r o »  (sen t.  n.  
460/199 5),  «s i c c h é  res t e r e b b e r o  es t r a n e e  al  vin c o l o  le  ip o t e s i  di  bl o c c o  de l l a  su c c e s s i v a  fas e  stricto sensu 
pr o c e s s u a l e ,  qu a n d ’ a n c h e  l’in t e r e s s e  es t e r n o  e  al t e r n a t i v o  al  pe r s e g u i m e n t o  de l  rea t o ,  inv o c a t o  a  so s t e g n o  
de l l a  dil a z i o n e ,   no n  av e s s e  pie n a  ca r a t u r a  co s t i t u z i o n a l e  ma  fo s s e  —  co m’ è  il  no s t r o  ca s o  —  so l t a n t o  
“app r e z z a b i l e” » .  Il  fa t t o  qu i n d i  ch e  la  Co r t e  av e s s e  ad d i t a t o  l’in t e r p r e t a z i o n e  res t r i t t i v a  de l  te r m i n e  processo  
ne l l a  se n t .  262/2009,  av r e b b e ,  di  co n s e g u e n z a ,  in i b i t o  l’ide a  de l l a  vio l a z i o n e  de l l’a r t .  1 1 2  Co s t .,  sb a r r a t o  
da l l a  se n t .  tranchant de l  199 5 .
21 7  Ri l e v a v a  su l  pu n t o  G.  S AL E R N O ,  Una  legittima tutela della serenità politica,  ci t.,  1 1 ,  pr i m a  de l l a  se n t .  
262/2009,  com e  «as s a i  di f f i c i l m e n t e  il  gi u d i c e  co s t i t u z i o n a l e  po t r e b b e  di s t a n z i a r s i  in  mi s u r a  sig n i f i c a t i v a  da  
qu a n t o  gi à  pr e c i s a t o  co n  do v i z i a  di  ar g o m e n t i  ne l l a  se n t e n z a  n.  24  de l  2004»  (cos ì  inv e r o  an c h e :  A.  
D’A ND R E A , La Corte chiarirà (salvo ripensamenti) le ragioni dell’incostituzionalità del “lodo Schifani” decidendo  
sul “lodo Alfano”, ci t.,  p.  2;  F.  M ODU G N O , Introduzione a La legge Alfano sotto la lente del costituzionalista, in  
Giur. it., 2009,  n.  3,  pp.  767  e  773). No n  è  pe r a l t r o  ma n c a t o  ch i  ha  so t t o l i n e a t o  com e  la  de c i s i o n e  262/2009,  
pu r  co l l e g a t a  al l a  se n t .  24/2004,  po r t a s s e  ad  un  pa r z i a l e  overruling ris p e t t o  al  pr e c e d e n t e  su l  lod o  
“Ma c c a n i c o- Sc h i f a n i”  (cfr.  A.  M ORR O N E , La Corte costituzionale sul “lodo Alfano”: una risposta tardiva? , ci t.,  p.  
2). 
21 8  Cf r .  A.  C EL O T T O , Lodo Alfano, spetta alla Consulta l’unico verdetto, in  Il Riformista, 1  ag o s t o  2008,  p.  6.
21 9  In v e r o  la  Co r t e  ha  già  da t o  un a  ris p o s t a ,  vis t o  ch e  ha  ric h i a m a t o  le  su e  an t e c e d e n t i  de c i s i o n i  in  tem a  di  
rap p o r t o  pa r l a m e n t a r e- ma g i s t r a t u r a ,  le  qu a l i  av e v a n o  ad d i t a t o  l’es i g e n z a  de l  pr i n c i p i o  di  lea l e  co l l a b o r a z i o n e  
tra  i  po t e r i ,  ad  es e m p i o  ne l  ca l e n d a r i o  de l l e  ud i e n z e  ch e  de v e  es s e r e  red a t t o  in  mo d o  co m p a t i b i l e  co n  
l’es e r c i z i o  de l  ma n d a t o  (cfr.  su l  tem a :  se n t t .  225/200 1 ,  263/2003,  284/2004,  45 1/2005;  pe r  un  rif e r i m e n t o  in  
ta l  se n s o  v.  T.F.  G IUP P O N I ,  La tutela delle alte cariche dello Stato e i nodi irrisolti nei rapporti tra politica e  
giustizia, ci t.,  p.  10).



Occorre per lo più premettere che, come fu per la bocciatura del  lodo “Maccanico-
Schifani”,  il  seguito  non  è  qui  necessario220.  Volendo  (o  dovendo,  al  fine  di  evitare 
l’approvazione del ddl Gasparri, Quagliariello, Bricolo e al. sulla prescrizione dei processi, 
come è stato ventilato dall’on. Casini), quali sono le vie percorribili?

La dottrina  ha  sposato  varie  tesi.  In  primo luogo,  la  possibilità  di  “tradurre”  il  lodo 
“Alfano” in legge costituzionale221, facendo tesoro delle correzioni fatte dal legislatore a 
suo tempo al  lodo “Maccanico-Schifani”.  Ma vi  è stato anche chi  invece ha sostenuto 
preferibile il ritorno all’autorizzazione a procedere esistente nel nostro ordinamento nella 
vecchia versione dell’art. 68 Cost., antecedente alla riforma costituzionale del 1993, ora 
applicabile – per la prevalente dottrina – solo ai  giudici  costituzionali,  visto che la sua 
abrogazione aveva sbilanciato – secondo alcune letture – il rapporto fra i poteri disegnato 
dal Costituente. D’altro canto non è mancato nemmeno chi ha sottolineato l’impossibilità di 
portare il lodo “Alfano” in forme costituzionali, stante il fatto che una lesione dei princìpi 
fondamentali della Costituzione (fra i quali rientra l’art. 3 Cost.) non è operabile nemmeno 
– sulla scia della giurisprudenza della Corte – con legge costituzionale222. E, peraltro, se 
anche possibile, sarebbe meglio rimuovere alcuni vizi di irragionevolezza presenti nella 
legge  e  sottolineati  da  un’attenta  dottrina.  Fra  essi  il  fatto  che  il  “filtro”  di  una 
sospensione/immunità non possa e non debba essere lasciato nelle mani  dello stesso 
imputato “alta carica dello Stato” che decide o meno di avvalersene223, trasformando la 
prerogativa  in  privilegio  personale.  Per  ovviare  a  tali  inconvenienti  la  dottrina  ha 
sottolineato  la  possibilità  di  aggiungere  un  comma  all’art.  96  Cost.  che  prevede  la 
possibilità dei  giudici  di  perseguire  i  reati  extrafunzionali  compiuti  dal  premier  salva  la 
possibilità dell’approvazione da parte delle Camere di un’espressa delibera di sospensione 
dello  specifico  procedimento  penale,  magari  a  maggioranza  qualificata;  nonché 

220  Cf r .,  supra, nt.  130,  l’op i n i o n e  di  L.  E LIA , La Corte ha fatto vincere la Costituzione, ci t.,  p.  394.
22 1  Co s ì  pa r e(va)  A.  A NZ O N  D EM M I G ,  Il “lodo Alfano” verso  l’approvazione finale: restano forti i dubbi sulla 
legittimità costituzionale, ci t.,  p.  4,  la  qu a l e  rit e n e v a  ta l e  via  pr e f e r i b i l e  all’a u t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e .  In f a t t i ,  
so t t o l i n e a v a  l’A.,  ch e  il  po s s i b i l e  co n f l i t t o  di  att r i b u z i o n i  –  a  ca u s a  de l  di n i e g o  all’a u t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e  –  
«…  ris c h i e r e b b e  di  sc a r i c a r e  su l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e  tut t e  le  ten s i o n i  tra  po l i t i c a  e  giu s t i z i a ,  e  pe r c i ò  di  
ve d e r l a  so m m e r s a  da  un  co n t e n z i o s o  in g e n t i s s i m o  pe r  am p i e z z a  e  pe r  ca r i c a  po l i t i c a ,  ch e  fin i r e b b e  
ine v i t a b i l m e n t e  pe r  att r a r l a  su l  pia n o  de l l a  co n t e s a  po l i t i c a  co n t i n g e n t e  …».  Cr i t i c i  er a n o  an c h e  I.  N IC O T R A  –  
G.  G AL I P Ò ,  I poteri in equilibrio. Libertà d’esercizio delle funzioni tra inviolabilità e giurisdizione, ci t.,  p.  9  s.,  
ch e  ric o r d a v a n o  sia  gl i  ab u s i  de l  Pa r l a m e n t o ,  sia  l’as s e n z a  di  pr e c i s i  pa r a m e t r i  co s t i t u z i o n a l m e n t e  tip i z z a t i ,  
ol t r e  al l a  po c a  tut e l a  pe r  l’op p o s i z i o n e .  
Vi  è  da  ril e v a r e  ch e  in  al t r i  Pa e s i  do v e  es i s t e  l’au t o r i z z a z i o n e  a  pr o c e d e r e  (per  i  pa r l a m e n t a r i)  la  qu e s t i o n e  
vie n e  ris o l t a  in  mo d o  mo l t o  pi ù  imm e d i a t o .  Inf a t t i  se  in  Sp a g n a  no n  si  è  ma i  ne g a t a  ne s s u n a  au t o r i z z a z i o n e  
al  rin v i o  a  giu d i z i o  (ecce t t o  il  ca s o  di  un  ex  ma g i s t r a t o ,  po i  el e t t o ,  ch e  av e v a  di f f u s o  la  fo t o  de l  fra t e l l o  di  un  
lat i t a n t e  inv e c e  di  qu e l l a  di  qu e s t ’ u l t i m o),  in  Ge r m a n i a  il  Pa r l a m e n t o  è  so l i t o  au t o r i z z a r e  pr e v e n t i v a m e n t e  ed  
au t o m a t i c a m e n t e  le  in d a g i n i  a  ca r i c o  de i  su o i  me m b r i  me d i a n t e  de l i b e r a z i o n e  as s u n t a  un a  vo l t a  pe r  tut t e  
al l’a p e r t u r a  di  og n i  se s s i o n e  (cfr.,  in  se d e  gio r n a l i s t i c a ,  P.  G OM E Z  –  M.  L ILL O  –  M.  T RA V A G L I O ,  Lodo Alfano e 
immunità per le alte cariche. Non è vero che «Così  fan tutti», in  L’Unità, 22  lug l i o  2008,  p.  10).
222  Fr a  es s e  le  se n t t .  1 1 4 6/ 1 9 8 8  e  366/19 9 1  de l l a  Co r t e  co s t i t u z i o n a l e .  Contra  A.  M OR R O N E , La  Corte 
costituzionale sul “lodo Alfano”: una risposta tardiva? , ci t.,  p.  3,  ch e  ril e v a v a  al  rig u a r d o  gli  es e m p i  de l l e  le g g i  
co s t i t u z i o n a l i  1/194 8  e  1/195 3 .  
Ri c c o  di  imp l i c a z i o n i  è  il  ra g i o n a m e n t o  inn e s c a t o  da l  co n t e m p o r a n e o  (e pe r c i ò  fo r s e  op i n a b i l e)  rif e r i m e n t o  ai  
pa r a m e t r i  re l a t i v i  ta n t o  ai  pr i n c ì p i  fo n d a m e n t a l i  (qui  l’ar t.  3  Co s t .) ch e  all’a r t.  138  Co s t .  su  cu i  si  è  sp i e g a t o  il  
di s p o s i t i v o  de l l a  se n t .  262/2009  de l l a  Co r t e  Co s t i t u z i o n a l e .  In  pa r t i c o l a r e  si  fe r m a n o  og g i  su  ta l e  tem a :  G.  
F ER R A I U O L O , Osservazioni, a prima lettura, sull’art. 138 Cost., come parametro di legittimità nella sentenza n. 
262  del 2009,  in  ww w . f e d e r a l i s m i . i t , 2009,  n.  3;  A.  R UG G E R I ,  Il “lodo” Alfano al bivio tra teoria delle fonti e  
teoria della giustizia costituzionale (a margine di Corte cost. n. 262 del 2009) , in  Riv. trim. dir. e proc. civ., in  
co r s o  di  st a m p a ,  p.  1  ss.  Ta l e  ul t i m o  au t o r e  so t t o l i n e a  co n  inc i s i v i t à :  «…  se  inf a t t i  v’è  vio l a z i o n e  di  un o  o  più  
pr i n c i p i  fo n d a m e n t a l i  ne p p u r e  co n  l’at t o  di  fo r m a  co s t i t u z i o n a l e  sa r e b b e  co n s e n t i t o  int r o d u r r e  la  no r m a  ch e  
de l l a  vio l a z i o n e  ste s s a  si  sia  res a  (o si  ren d a)  res p o n s a b i l e »  (ibidem, p.  2).
223  In  ta l e  se n s o  si  er a n o  es p r e s s i :  P.  C AR N E V A L E ,  La legge n. 124/2008 e le sue  vicende. Appunti per una  
analisi, ci t.,  p.  776;  L.  E LIA , Sul c.d. lodo Alfano, ci t.
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l’introduzione  della  sospensione  processuale  al  Capo  dello  Stato  all’art.  90  Cost., 
seguendo gli esempi francese, portoghese e greco224. 

Infine  si  potrebbe  discutere  di  un’ipotesi  opposta  alla  sospensione  processuale  o 
all’immunità, cioè una corsia preferenziale225 per il processo che tocca la “alta carica dello 
Stato”  al  fine di  risolvere rapidamente il  dubbio amletico proscioglimento/colpevolezza, 
permettendo così che il soggetto istituzionale ritorni in tempi brevi, e con la necessaria 
serenità, ad occuparsi dell’interesse pubblico, cui la sua funzione è preposta. Com’è noto il 
tema è oggi  ricco di  implicazioni  e  per  certi  aspetti  completamente aperto.  Infatti  è al 
momento discussa anche l’ipotesi, contenuta in un recente progetto di legge a firma del 
deputato Vietti, volta a disciplinare in via temporanea e transitoria (fino all’approvazione 
della correlata norma costituzionale) l’istituto del legittimo impedimento del Presidente del 
Consiglio  a  comparire  nelle  udienze  penali  che  lo  vedono  imputato,  parte  lesa  o 
testimone226.

* Cu l t o r e  di  Ist i t u z i o n i  di  di r i t t o  pu b b l i c o  pre s s o  la  Fa c o l t à  di  Sc i e n z e  po l i t i c h e  

de l l ’ U n i v e r s i t à  di  Pa d o v a .  

L’autore  del  presente  scritto  desidera  ringraziare  vivamente  l’avv.  Niccolò  Ghedini, 
difensore  dell’on.  Silvio  Berlusconi,  per  avergli  gentilmente  fornito  le  due  memorie 
illustrative  relative  alla  pretesa  legittimazione  del  pubblico  ministero  a  costituirsi  nel 
giudizio di legittimità costituzionale concernente la l. 124/2008.

224  Cf r .  T.F.  G IUP P O N I , La sentenza sul “lodo Alfano”: le possibili prospettive di riforma, ci t.,  p.  3.
225  Co s ì  M.  R UO T O L O , Legge Alfano e vizio da riproduzione di norme dichiarate incostituzionali, ci t.,  p.  787.
226  Cf r.  Camera dei deputati, pr o p o s t a  di  le g g e  301 3 ,  a  fir m a  de l  de p u t a t o  Vi e t t i ,  Disposizioni temporanee in 
tema di legittimo impedimento del Presidente del Consiglio dei ministri a comparire nelle udienze penali, 
pr e s e n t a t a  il  2  di c e m b r e  2009.


