Sentenza n. 7/2021/ApCons
Procedimenti nn. 4, 5, 6/2016 e 1/2017/ApCons
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Repubblica italiana
In nome del popolo italiano
IL COLLEGIO D’APPELLO

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

composto dai signori:

On. Andrea Colletti, Presidente, relatore;

On. Laura Cavandoli, componente effettivo;
On. Cosimo Maria Ferri, componente effettivo;
On. Paola Frassinetti, componente effettivo;
On. Stefano Ceccanti, componente supplente,

ha pronunciato la seguente

SENTENZA

sui seguenti ricorsi riuniti:

e n. 4/2016/ApCons, proposto in data 14 dicembre 2016 dall’on.
-, rappresentato ¢ difeso dall’avvocato
Maurizio Paniz, presso il quale & elettivamente domiciliato, come in
atti;
e n. 5/2016/ApCons, proposto in data 23 dicembre 2016 dall’on.
, rappresentato e difeso dagli
avvocati Antonio Palma, Simona Scatola e Francesco Rinaldi, presso
i quali € elettivamente domiciliato, come in atti;
¢ n. 6/2016/ApCons, proposto in data 23 dicembre 2016 dall’on.
» rappresentato e difeso dagli avvocati Antonio
Palma, Simona Scatola e Francesco Rinaldi, presso i quali &
elettivamente domiciliato, come in atti;
* n. 1/2017/ApCons, proposto in data 9 gennaio 2017 dall’on.
-, rappresentato e difeso dall’avvocate Francesco
De Feis, presso il quale é elettivamente domiciliato, come in atti;
appellanti
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contro

P Amministrazione della Camera dei deputati rappresentata e difesa
dalt’avvocato Maria Teresa Losasso, Consigliere Capo dell’ Avvocatura della
Camera ¢ dall’avvocato Gaetano Pelella della medesima Avvocatura;
elettivamente domiciliata in Roma nella sede della Camera;

appellata

per Pannullamento o la riforma

della sentenza n. 8/2016/CG del 28 novembre 2016 con la quale il Consiglio
di giurisdizione ha rigettato i ricorsi di primo grado intentati per I’annullamento
delia deliberazione dell’Ufficio di Presidenza della Camera n. 131 del 7 maggio
2015, dei provvedimenti esecutivi della stessa e di ogni altro atto presupposto o
connesso, nonché, in rapporto alle rispettive prospettazioni, per la declaratoria
del diritto di ciascun ricorrente di percepire il trattamento previdenziale, per la
restituzione delle somme trattenute, per la declaratoria dell’illegittimita
costituzionale della stessa delibera n. 131/2015, ovvero per la proposizione alla
Corte costituzionale della relativa questione e per conflitto di attribuzione tra
poteri dello Stato.

FATTO E SVOLGIMENTO DEL PROCESSO

1. Le controversie in esame concernono la deliberazione dell’Ufficio di
Presidenza del 7 maggio 2015, n. 131, che ha disposto la cessazione
dell’erogazione dei trattamenti previdenziali agli ex-deputati che abbiano riportato
condanne definitive a pene superiori a due anni di reclusione per determinati delitti
ovvero per delitti non colposi per i quali sia prevista la pena della reclusione non
inferiore nel massimo a sei anni. Le doglianze concernono anche i singoli
provvedimenti che, in attuazione della predetta delibera, hanno disposto la
cessazione dell’erogazione dell’assegno nei confronti di ciascun ricorrente ¢ le
note dell’Amministrazione che ne hanno dato comunicazione agli interessati.

2. In primo grado, le argomentazioni addotte dagli attuali appellanti, nel
loro contenuto comune, si articolavano come segue:

- la Camera non avrebbe la potestd di disciplinare con regolamento
parlamentare una materia, quale il trattamento pensionistico degli ex-parlamentari,
che sarebbe riservata alla legge ai sensi dell’articolo 69 della Costituzione;
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- la delibera impugnata sarebbe illegittima per violazione dell’articolo 25
della Costituzione, perché introdurrebbe una pena accessoria con regolamento
parlamentare, anziché con legge, e perché tale regolamento sanzionerebbe una
condotta anteriore alla sua emanazione;

- la delibera impugnata sarebbe illegittima per violazione dell’articolo 38
della Costituzione, che garantisce il trattamento pensionistico;

- i vizi esposti rileverebbero anche il riferimento a varie disposizioni della
Convenzione europea dei diritti dell’Uomo.

I ricorsi di primo grado allegavano inoltre, ciascuno secondo il proprio
percorso argomentativo, la carenza di giurisdizione o comunque I’illegittimita
delle attribuzioni del giudice dell’autodichia, in un caso asserendone la carenza di
terzieta ¢ chiedendo la sospensione dei giudizi e la rimessione degli atti alla Corte
costituzionale. Essi sollecitavano infatti, in relazione alle varie prospettazioni, la
proposizione della questione di legittimita costituzionale della delibera impugnata
o la sollevazione di un conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato o entrambi i
rimedi.

2.1. Sempre nel corso del giudizio di primo grado alcuni ricorsi allegavano
inoltre le seguenti ulteriori ragioni:

- la violazione dell’articolo 12 del Regolamento della Camera, di alcune
disposizioni dei Regolamenti per gli assegni vitalizi del 1994, del 1997 e del 2012
e di alcune disposizioni del Codice penale, nonché il contrasto con la disciplina del
trattamento pensionistico degli ex-senatori; i ricorrenti chiedevano inoltre la
declaratoria del loro diritto di percepire il trattamento e [e somme arretrate;

- la disparita di trattamento tra gli ex-pariamentari che potrebbero essere
colpiti dalle norme impugnate in relazione a illeciti penali futuri e gli ex-
parlamentari colpiti per fatti gia verificatisi, deducendone un’ulteriore ragione
d’illegittimita connessa alla retroattivita della delibera; la violazione dell’articolo
27 della Costituzione, in riferimento all’esigenza di rieducazione del condannato;
la lesione del principio dell’affidamento, rappresentando che all’epoca
dell’emanazione delle misure contestate il ricorrente aveva gia scontato
interamente la pena irrogata e risarcito il danno.
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2.2. L’Amministrazione resistente replicava sostenendo che la misura
impugnata, nel quadro della moralizzazione della politica e della riduzione detla
spesa pubblica, non interverrebbe in materia penale violando 1’articolo 25 della
Costituzione, né comporterebbe la revoca dei ratei gia erogati, bensi
modificherebbe i requisiti necessari ad ottenere il vitalizio ¢ mantenerlo nel futuro.
Analoghe previsioni legislative, riferite alla previdenza dei consiglieri regionali e
all’istituto  dell’incandidabilita, sarebbero state ritenute costituzionalmente
legittime. La giurisprudenza costituzionale, del resto, ammette le modifiche anche
peggiorative dei trattamenti di durata e il vitalizio degli ex-parlamentari avrebbe
natura giuridica differente dai trattamenti previdenziali. La resistente reputava poi
inammissibili fe censure preliminari dei ricorrenti relative alla carenza di
giurisdizione del giudice dell’autodichia e le istanze di rimessione degli atti alla
Corte costituzionale. La terzieta del giudice dell’autodichia sarebbe stata inoltre
confermata dalla Corte europea dei diritti dell’Uomo.

2.3. 1l giudice di primo grado respingeva |'istanza cautelare presentata da
un ricorrente €, con separate ordinanze, prendeva altresi atto delle rinunce alle
istanze cautelari degli altri ricorrenti. If Consiglio di giurisdizione svolgeva quindi
un’attivita istruttoria intesa ad accertare 1’eventuale condizione di bisogno nella
quale avrebbero potuto trovarsi alcuni ricorrenti. La dialettica processuale si
incentrava inoltre, in relazione a un’asserita disparita di trattamento, sulla
condizione degli ex-deputati che, astrattamente destinatari della deliberazione
impugnata, risultavano di eta pari o superiore agli ottanta anni, con particolare
riguardo alle modalita di accertamento dei precedenti penali che li concernono.

3. Con I'impugnata sentenza n. 8/2016/CG del 28 novembre 2016 il
Consiglio di giurisdizione ha rigettato i ricorsi di primo grado, previa la loro
riunione, adducendo in sintesi le seguenti ragioni:

- il trattamento economico dei parlamentari cessati dal mandato,
disciplinato esclusivamente dal regolamento parlamentare, avrebbe natura
giuridica mista e non interamente previdenziale. Ad esso sarebbero quindi
applicabili le cause d’indegnita, anche sopravvenute, che comportano I’incapacita
di assumere il mandato, con particolare riferimento a quelle previste dalla “legge
Severino™;

- nella specie la misura impugnata consisterebbe non nella definitiva
cessazione del trattamento economico, bensi nella sua mera sospensione,
sottoposta alla condizione risolutiva della riabilitazione del condannato;
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- la giurisprudenza costituzionale ha negato che le fattispecie di
incandidabilita derivanti da precedenti penali costituiscano in sé una sanzione,
autonoma o accessoria alla pena principale. Cio priverebbe di fondamento tutte le
censure fondate sulla violazione dell’articolo 25 della Costituzione; ne risulterebbe
la ragionevolezza della deprivazione del beneficio economico nei confronti di
quegli ex-deputati che, se fossero stati in carica, sarebbero stati colpiti
dall’incandidabilita e dalla decadenza dal mandato previste dalla “legge Severino™;

- la misura impugnata non sarebbe illegittimamente retroattiva; essa inoltre
non esige la restituzione delle somme gia percepite e incide comunque su rapporti
di durata, per loro natura soggetti a modifiche connesse con il fluire del tempo;

- la misura impugnata non determinerebbe neppure irragionevoli disparita
di trattamento tra gli ex-parlamentari € i pensionati ordinari, stante Parbitrarieta
dell’assimilazione degli uni agli altri, e neppure tra gli ex-parlamentari soggetti
all’esecuzione della pena e quelli che I’hanno gia interamente scontata; inoltre la
misura prevede la restituzione dei contributi a suo tempo versati da coloro che ne
sono colpiti;

- neppure sussisterebbe una disparita di trattamento tra ex-parlamentari
infra- e ultraottantenni: la circostanza che questi ultimi non risultino nel casellario
giudiziario avrebbe rilievo di mero fatto e non precluderebbe I’applicabilita della
delibera anche nei loro confronti;

- I’assegno vitalizio non costituirebbe uno strumento di tutela di coloro che,
tra gli ex-parlamentari, si trovino ad essere privi di altri mezzi di sostentamento.
Peraltro, i ricorrenti non avrebbero adeguatamente provato il loro stato di bisogno.

4. Gli appelli in epigrafe ripropongono sostanzialmente gli argomenti
dedotti in primo grado di giudizio e, diversamente argomentando in rapporto alle
rispettive prospettazioni, allegano che:

- la sentenza impugnata avrebbe del tutto omesso di pronunciarsi sulla
carenza di giurisdizione del giudice interno e sulle richieste (che vengono ribadite)
di rimessione della controversia alla Corte costituzionale;

- le misure impugnate violerebbero sia la riserva di legge di cui all’articolo
69 della Costituzione, sia la ratio di tale disposizione, alla quale & funzionale lo
strumento del vitalizio. Quest’ultimo avrebbe natura certa di trattamento
pensionistico e sarebbe quindi intangibile anche in riferimento ai contributi versati
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nel corso del mandato parlamentare; ne deriverebbe la violazione dell’articolo 38
della Costituzione;

- le misure impugnate avrebbero natura sostanziale di sanzione (principale
o accessoria), anche in riferimento alla giurisprudenza della Corte EDU. Esse
violerebbero quindi I’articolo 25 della Costituzione sotto pitl profili: in riferimento
alla riserva di legge in esso contenuta; in riferimento alla tipicita dell’illecito
penale; in riferimento all’irretroattivitd della legge penale (cid, quand’anche la
misura potesse configurarsi quale sospensione del trattamento, e non cessazione).
Risulterebbe inoltre violato il principio del ne bis in idem, perché dalla misura
discenderebbe una sanzione ulteriore, oltre che atipica, per fatti gia valutati e
sanzionati dal giudice penale, con pregiudizio dell’affidamento nell’immutabilita
delle situazieni definite dal relativo giudicato. Cio rileverebbe anche in termini di
ragionevolezza, perché I’onorabilita delle Camere non potrebbe essere menomata
da reati commessi da chi non ne fa pil parte e perché, al momento della nuova
misura, la pena a suo tempo irrogata per gli illeciti gia sanzionati sarebbe stata
interamente scontata;

- le misure impugnate violerebbero varie disposizioni della Convenzione
europea dei diritti dell’Uomo, specie in materia di affidamento e di tutela dei diritti
quesiti.

4.1. I seguenti ricorsi deducono inoltre nei termini di cui appresso:

- il ricorso n. 4/2016/ApCons deduce ampiamente sull’asserito difetto
d’indipendenza e imparzialita del giudice dell’autodichia, lamentando I’omessa
pronuncia, al riguardo, da parte della sentenza impugnata. Questa non potrebbe
neppure considerarsi implicitamente legittimata dalla sentenza della Corte EDU n.
14/2009, la quale si riferirebbe al (solo) rito delle controversie in materia di
personale. L’indipendenza dei giudici interni, in realta coessenziali all’apparato
istituzionale della Camera, sarebbe condizionata dalla nomina da parte del suo
Presidente. L’attuale sistema di autodichia non sarebbe pil allineato ai successivi
sviluppi della giurisprudenza anche costituzionale, ampiamente citata dal
ricorrente, il quale, nelle more della pronuncia della Consulta su un conflitto di
attribuzione in materia di autodichia (successivamente deciso con la sentenza n.
262/2017), chiede la declaratoria del difetto di giurisdizione del giudice interno e
la sospensione del relativo giudizio;

- i ricorsi nn. 5 € 6/2016/ApCons chiedono in via istruttoria la produzione
di tutti gli atti del giudizio di primo grado e ribadiscono la contrarieta della misura
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impugnata con I'articolo 12 del Regolamento della Camera, nonché con varie
disposizioni in materia di previdenza dei parlamentari. Ne deducono inoltre la
carenza di motivazione. Nel ribadire la contrarietd della misura al principio del
nullum crimen sine lege allegano [I’irragionevolezza del prevedere una
deprivazione permanente dei vitalizio, a fronte del carattere temporaneo delle
ipotesi d’incandidabilita della “legge Severino”. L’irragionevolezza rileverebbe
anche a fronte delle differenti disposizioni di cui all’articolo 28 del Codice penale,
in riferimento al quale si & sviluppata una copiosa giurisprudenza esterna
sull’irrevocabilita dei trattamenti pensionistici ordinari nel caso di condanne.
Sollecitano la rimessione degli atti alla Corte costituzionale, in riferimento sia
all’illegittimita della misura impugnata, sia a un potenziale conflitto di attribuzione
tra poteri dello Stato;

- il ricorso n. 1/2017/ApCons menziona altresi i pareri pro veritate acquisiti
dal Senato contestualmente all’emanazione di una misura identica a quella
impugnata, i quali ne ritenevano I’illegittimita. Tale illegittimita discenderebbe
inoltre dalla natura repressiva, e non preventiva, della misura stessa. Allega
I’intangibilitd dei trattamenti pensionistici non solo in riferimento al divieto di
renovatio in peius, ma anche deducendola a contrario dalla disposizione
legislativa (articolo 2, comma 28, della legge n. 92/2012) che revoca i trattamenti
(solo) per i rapporti di lavoro fittizi che dissimulano reati. L’ingiustizia e
I'illegittimita costituzionale della misura impugnata sono ribadite dall’appellante
con memoria del 1° marzo 2017.

5. 1l decreto del Presidente del Collegio d’appello n. 1/2017/ApCons, del
16 febbraio 2017, ha riunito i predetti ricorsi in appello nn. 4, 5, 6/2016/ApCons e
1/2017/ApCons, per connessione oggettiva e, ai sensi dell’articolo 96, comma 1,
del Codice del processo amministrativo, perché proposti avverso la medesima
sentenza di primo grado. Ha altresi disposto la sostituzione di un componente del
collegio giudicante che aveva rappresentato I’esistenza di un impedimento.

6. Con singoli atti di costituzione e deduzioni in appello del 1° marzo 2017
I’ Amministrazione appellata controdeduce che:

- con decisione n. 14/2009 la Corte EDU, disattendendo in gran parte le
prospettazioni dei ricorrenti in quel giudizio, ha confermato la legittimita
dell’autodichia della Camera, anche in relazione alle garanzie riconosciute ai
giudici interni, nonché I’idoneita della normativa interna che la istituisce. La
giurisprudenza interna avrebbe gia piu volte esplicitato la pienezza delle proprie
potesta, in attesa dell’esito del conflitto di attribuzione in materia di autodichia;
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- quand’anche il vitalizio trovasse fondamento nelP’articolo 69 della
Costituzione, la sua disciplina resterebbe comunque riservata al regolamento
parlamentare;

- il vitalizio, avente natura giuridica mista (secondo la giurisprudenza
costituzionale e la stessa giurisprudenza citata dagli appellanti), non ¢ riferito a un
rapporto di lavoro; non sarebbero quindi pertinenti i riferimenti agli articoli 37
38 della Costituzione, né le censure fondate sull’irrevocabilita dei trattamenti
pensionistici;

- dalla natura non pensionistica del vitalizio discenderebbe anche
Pinsussistenza della violazione dell’articolo 25 della Costituzione. La
deprivazione del vitalizio, efficace al solo verificarsi della condizione risolutiva
consistente nella condanna penale, non avrebbe carattere afflittivo ¢ sarebbe
finalizzata a ridare autorevolezza all’Istituzione parlamentare: si applicherebbe
solo ai ratei non ancora riscossi € non costituirebbe un bis in idem rispetto al
giudizio penale. La giurisprudenza esterna, anche costituzionale, negherebbe il
carattere sanzionatorio delle previsioni della “legge Severino”;

- [Dasserita violazione dei principi sovranazionali della tutela
dell’affidamento e dei diritti quesiti non sussisterebbe, a fronte della legittimita
(riconosciuta dalla giurisprudenza costituzionale e comunitaria) di variazioni
anche peggiorative dei rapporti di durata, purché ragionevoli, in presenza di
interessi pubblici sopravvenuti. Nella specie la misura impugnata sarebbe
ragionevole, anche in riferimento alla prevista restituzione dei contributi gia
versati da coloro che ne sono colpiti.

7. Con singole, ulteriori memorie del 9 marzo 2017 i promotori dei ricorsi
nn. 5 € 6/2016/ApCons insistono per la rimessione degli atti del giudizio alla Corte
costituzionale. Ribadiscono che, a fronte del carattere temporaneo delle
ineleggibilita introdotte dalla “legge Severino”, nulla giustificherebbe il carattere
permanente della deprivazione del vitalizio, ed allegano che il carattere afflittivo
di qualsivoglia misura deve essere valutato in rapporto ai suoi effetti concreti.
Rappresentano che la natura pensionistica del vitalizio, preclusiva detla possibilita
di una sua revoca, si desumerebbe anche dal carattere non gratuito del mandato
parlamentare, nell’insieme delle relative garanzie costituzionali. Ribadiscono
infine le censure gia esposte in relazione ai principi di legalita, di tassativita, di
irretroattivita e di ragionevolezza.
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8. All’udienza del 20 aprile 2017, convocata per la trattazione del merito
dei ricorsi nn. 4, 5, 6/2016/ApCons e 1/2017/ApCons, la difesa del promotore del
ricorso n. 4/2016/ApCons, con istanza cui si era associato il difensore per il ricorso
n. 1/2017/ApCons, aveva ricusato un componente del collegio giudicante,
ritenendo che alcune dichiarazioni da lui rilasciate ai media sul tema dei vitalizi
dei parlamentari integrassero un’anticipazione del giudizio. Con ordinanza n.
1/2017/ApCons del 18 maggio 2017 il Collegio d’appello, riunito in composizione
escludente il giudice ricusato, ha ritenuto tardive le istanze di ricusazione,
dichiarandole inammissibili e improcedibili.

Con atti, rispettivamente, del 28 luglio e del 7-11 settembre 2017, i
medesimi difensori hanno rinnovato la predetta ricusazione. Il Collegio d’appello,
con ordinanza del 14 settembre 2017, n. 2/2017/ApCons, ha ritenuto inammissibile
anche la nuova domanda, in quanto sostanzialmente riproduttiva della prima, gia
definita con la precedente ordinanza.

9. In seguito, all’udienza del 17 gennaio 2018 il Collegio d’appello
procedette alla trattazione congiunta di tutti i ricorsi in epigrafe. Le parti
insistettero per I’accoglimento delle rispettive prospettazioni e tutti i ricorsi furono
trattenuti per la decisione. I1 Collegio non pervenne tuttavia alla predetta decisione,
a causa delle dimissioni dall’organo di un suo componente, in prossimita della
conclusione della legislatura. L’ulteriore convocazione fu quindi rinviata alla
successiva XVIII legislatura.

10. Nella presente XVIII legislatura, ricostituitosi il Collegio d’appello, i
ricorsi pendenti sono stati rimessi d’ufficio al nuovo Collegio, come da prassi,
nello stato in cui si trovavano.

Con memorie difensive del 26 settembre e del 2 ottobre 2018, le parti
ribadivano le richieste € le posizioni espresse in precedenza. In particolare, i
promotori dei ricorsi nn. 5 e 6/2016 si richiamavano ai contenuti della sentenza del
Collegio d’appello n. 3/2018/ApCons, frattanto depositata, specie per quanto
concerne i profili previdenziali e contributivi del vitalizio.

11. All’udienza del 6 dicembre 2018 le parti hanno ribadito le rispettive
prospettazioni e conclusioni, con piu specifico riferimento al tema di un’eventuale
pronuncia della Corte costituzionale sulla questione di diritto dedotta in giudizio.
Sul predetto tema, e sui relativi risvolti procedurali, il Collegio d’appello ha
sollecitato le parti a produrre ulteriori difese, fissando un termine allo scopo e
chiarendo che il relativo deposito non avrebbe comportato necessariamente la
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celebrazione di una nuova udienza. La difesa dei proponenti dei ricorsi nn. 5 e
6/2016/ApCons ha altresi rappresentato 1’esigenza di una sospensione cautelare
del provvedimento impugnato.

12. In esito all’udienza del 6 dicembre 2018 le parti hanno prodotto le
seguenti difese:

- con memoria dell’8 gennaio 2019 la difesa per il ricorso n. 4/2016 insiste
per le precedenti conclusioni e chiede “la rimessione alla Corte costituzionale
della questione sul conflitto di attribuzione”. Ritiene in proposito che la
deprivazione del vitalizio avrebbe potuto essere disposta solo con legge e che la
delibera impugnata violi quindi la riserva di cui all’articolo 69 della Costituzione,
cui il vitalizio dovrebbe essere correlato in considerazione della sua funzione
garantista: la diversa prassi di disciplinarlo con regolamento parlamentare non
potrebbe difatti considerarsi vincolante. Cid sarebbe inoltre confermato dalla
lettera della legge n. 1261 del 1965. La delibera dovrebbe peraltro essere
disapplicata dal giudice interno anche ai sensi del diritto comunitario, € quindi — o
alternativamente — essere rimessa alla Corte costituzionale per il vaglio della sua
legittimita, risultando rilevante nel presente giudizio ed essendo una siffatta
rimessione consentita anche ai sensi della sentenza della Consulta n. 213/2017;

- con memoria del 9 gennaio 2019 la difesa per i ricorsi nn. 5 e
6/2016/ApCons chiede la sospensione cautelare della delibera impugnata e,
ribadendo {a richiesta di annullare o disapplicare la delibera stessa, domanda la
rimessione alla Corte costituzionale della questione incidentale della sua
itlegittimita, “nonché per conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato”. 1
ricorrenti deducono al riguardo la viclazione di diritti soggettivi da parte della
delibera, oltre che quella del principio di legalita, € si richiamano al precedente di
cui alla sentenza della Corte costituzionale n. 262 del 2017, che ha risolto un
conflitto asseritamente basato sulla violazione dei principi costituzionali in materia
di giurisdizione, limitando I’autodichia alle controversie dei dipendenti delle
Camere. Quanto all’istanza di sospensiva i ricorrenti allegano una condizione di
disagio economico anche familiare, depositando documentazione. Richiamano
infine, analiticamente, le ragioni gia espresse a sostegno della tesi dell’illegittimita
deila delibera impugnata, anche in riferimento a recente giurisprudenza interna;

- con memoria parimenti dell’8 gennaio 2019 la difesa per il ricorso n.
1/2017/ApCons contesta la legittimita dell’autodichia e ritiene che essa non possa
comunque estendersi ai deputati cessati dal mandato, anche in riferimento alla
sentenza costituzionale n. 262/2017. Ritiene che il giudice adito, comunque dotato
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della potesta di disapplicare la delibera impugnata (della quale ribadisce i profili
d’illegittimitd) debba “rimettere la questione del conflitto d’attribuzione (...) alla
Consulta™, contestualmente sospendendo 1’efficacia della delibera;

- con memoria dell’1]1 gennaio 2019, infine, I’Amministrazione appellata
insiste per il rigetto dei ricorsi e ricorda che il sindacato di costituzionalita dei
regolamenti parlamentari & stato sinora sempre escluso dalla Consulta, sia in base
al tenore testuaie dell’articolo 134 della Costituzione, sia per ragioni sistematiche
concernenti la natura parlamentare della forma di governo vigente.
L’annullamento e la disapplicazione di tali regolamenti ¢ del resto prerogativa del
giudice dell’autodichia, secondo la sua costante giurisprudenza richiamata dagli
stessi ricorrenti. Alla possibilita di sollevare un conflitto d’attribuzioni osterebbe
un limite logico ancor prima che giuridico. Il tenore della sentenza costituzionale
n. 262/2017 non escluderebbe che la giurisdizione interna si estenda ai deputati
cessati dal mandato, conformemente ad alcune pronunce del giudice esterno.

13. Successivamente, con ordinanza n. 1/2019/ApCons, depositata il 21
febbraio 2019, il Collegio ha disposto il deposito della documentazione trasmessa
dall’Autorita giurisdizionale alla Camera ai fini dell’accertamento, per ciascun
appellante, dei presupposti per 1’applicazione nei suoi confronti della delibera
impugnata. L’Amministrazione ha ottemperato in data 15 marzo 2019,
depositando i relativi certificati del casellario giudiziale. Con la medesima
ordinanza il Collegio si era altresi riservato la fissazione di un’eventuale nuova
udienza, poi convocata con decreto del Presidente n. 1/2019/ApCons del 21 marzo
2019. La difesa per il ricorso n. 4/2016/ApCons, depositava memoria a sostegno
delle proprie ragioni in data 1° aprile 2019.

14. Con proprio decreto n. 2/2019/ApCons del 26 marzo 2019 il Presidente
del Collegio ha disposto la sostituzione di un componente del collegio giudicante
che aveva rappresentato I’esistenza di un impedimento. Alla successiva udienza
dell’11 aprile 2019 le parti hanno insistito per le rispettive conclusioni.

15. Con proprio decreto n. 15/2019/ApCons del 18 dicembre 2019, il
Presidente del Collegio ha disposto la sostituzione di un componente del collegio
giudicante che aveva rassegnato le proprie dimissioni e ha fissato una nuova
udienza per la trattazione. Su istanza del difensore di taluni appellanti, la
trattazione della causa, convocata per il giorno 26 febbraio 2020, veniva differita
al giorno 12 marzo 2020.
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16. Sopraggiunta quindi I’emergenza conseguente alla nota epidemia di
Covid-19, la trattazione della causa & stata ulteriormente differita.
Successivamente, con proprio decreto n. 12/2020/ApCons del 4 giugno 2020, in
analogia con quanto disposto in via emergenziale dall’ordinamento generale, il
Presidente del Collegio concedeva alle parti un termine per il deposito di eventuali
e ulteriori memorie, di tal guisa che il Collegio avrebbe potuto decidere la causa
allo stato degli atti e senza discussione orale, fatta salva richiesta contraria delle
parti. Con lo stesso decreto veniva fissata la trattazione dei ricorsi al 15 luglio
2020.

Sulla scorta del termine cosi assegnato alle parti, venivano depositati
documenti ¢ scritti difensivi in data 24 giugno 2020 in riferimento al ricorso n.
4/2016/ApCons e, in data 29 giugno 2020, con riferimento al ricorso n.
1/2017/ApCons. L’ Amministrazione resistente depositava memorie di repliche in
data 30 giugno 2020.

17. Con il decreto n. 13/2020/ApCons del 30 giugno 2020, il Presidente
accoglieva I’istanza di astensione nel giudizio formulata da un componente del
collegio giudicante e, conseguentemente, provvedeva alla sua sostituzione con
altro membro. Durante I’udienza del 15 luglio 2020, tenutasi senza discussione
orale ¢ sulla base degli atti depositati, quest’ultimo evidenziava di trovarsi a sua
volta in una causa di astensione dal giudizio; il Presidente ne ravvisava la
fondatezza e pertanto, con decreto n. 14/2020/ApCons, provvedeva alla nomina di
un diverso componente con contestuale fissazione al 16 settembre 2020 della
trattazione della causa, poi differita al 30 setternbre 2020.

All’'udienza del 30 settembre 2020 la causa & stata trattenuta in decisione
senza discussione orale e sulla base degli atti depositati.

DIRITTO

1. Debbono preliminarmente esaminarsi le numerose questioni preliminari
poste dagli appellanti sia nei ricorsi sia nelle memorie integrative depositate.

1.1. L appellante nel ricorso n. 4/2016/ApCons impugna, in primo luogo, la
sentenza n. 8/2016/CG nella parte in cui ha omesso di pronunciare suila eccezione
di difetto di giurisdizione proposta dallo stesso ricorrente, che lamentava la
violazione dei canoni di imparzialita ¢ indipendenza degli organi giudicanti a
mente degli articoli 6 e 14 della Convenzione CEDU e 3 della Costituzione, in
relazione agli articoli 25, primo comma, e 113 della Costituzione.
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L’appellante tuttavia ha spontancamente e liberamente adito Ia
giurisdizione dell’autodichia, senza neppure sollevare il pur ammissibile (anche
nelle ipotesi di autodichia, cfr. Corte costituzionale, n. 213/2017, Corte di
cassazione, S.U., n. 18265/2019) regolamento preventivo di giurisdizione.

Se ¢ vero che I’attore, ossia colui che ha scelto la giurisdizione a cui
rivolgersi, ha facoltd di operare un ripensamento rispetto alla propria scelta
originaria, cid0 non pud avvenire ad libitum: ha cioe facolta di sollevare
regolamento preventivo di giurisdizione qualora siano emersi dubbi ragionevoli
sui limiti esterni della giurisdizione del giudice adito, € quindi di un interesse
concreto ed immediato ad una risoluzione della questione da parte delle Sezioni
Unite.

Per contro, persino I'esperibilitd del regolamento preventivo di
giurisdizione & preclusa alla parte attrice qualora, alla stregua della natura della
controversia e delle deduzioni del convenuto, “non sia profilabile [’eventualita di
una declaratoria della giurisdizione di detto giudice e di una conseguente inutilita
dell’attivita processuale gia svolta” (da ultimo, Cass., S.U., n. 18265/2019, che
richiama le conformi Cass., S.U., 17 novembre 1984, n. 5836 e 30 giugno 2008, n.
1776); nel caso di specie, allo stato normativo, la giurisdizione del giudice
dell’autodichia non & stata oggetto di contestazioni in prime cure e risulta
addirittura pacifica, sufla base di quanto affermato nei precedenti testé citati.

Nel caso di specie, I’appellante non ha sollevato regolamento di
giurisdizione, limitandosi inammissibilmente ad eccepire la giurisdizione del
giudice dell’autodichia a cui si ¢ autonomamente € liberamente rivolto.

Quest’ultimo, peraltro, possiede - innegabilmente e per espresso
riconoscimento dell’appellante — giurisdizione sulla questione, al punto che nel
medesimo appello viene successivamente contestata la costituzionalita e la
rispondenza alla Convenzione CEDU proprio di quello stesso potere
giurisdizionale.

L’eccezione & infondata anche nei suoi presupposti di merito, come
recentemente rilevato dalla Corte di cassazione che — in un caso analogo, ma in cui
era stato presentato il regolamento di giurisdizione (S.U., n. 18265/2019) — ha
affermato che “non si profila l'eventualita che ['organo di autodichia al quale il
ricorrente si é rivolto possa non decidere la controversia e che quindi 'attivita gia
svolta in gquella sede dal ricorrente possa risultare inutile” e che “é anche da
escludere che possa propriamente parlarsi di “difetto assoluto di giurisdizione ",
dato il carattere sostanzialmente giurisdizionale dal punto di vista oggettivo
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riconosciuto dalla Corte Costituzionale alle funzioni svolte dagli organi di
autodichia nell’'esame delle controversie loro attribuite (vedi: Cass. S.U. 16 aprile
2018, n. 9337; Cass. S.U. 4 maggio 2018, n. 10775) e !'utilizzabilita (nei limiti
indicati) del regolamento preventivo di giurisdizione”.

1.2. Sempre in via preliminare deve respingersi la domanda di declaratoria
di nullita e quella di disapplicazione della deliberazione n. 131/2015 avanzata dal
presentatore dell’appello n. 4/2016/ApCons nella memoria integrativa depositata
I'8 gennaio 2019, sviluppata sull’errato presupposto della natura di atto
amministrativo della deliberazione n. 131/2015.

Invero, & pacifico che I’atto impugnato, nonostante la sua denominazione,
partecipi della natura di regolamento della Camera, per quanto c.d. minore.

Orbene, tutti gli atti di questo tipo partecipano della natura di atto avente
natura primaria, e non di atto amministrativo, siano essi formalmente denominati
regolamenti parlamentari “maggiori” o “minori” o “integrati da atti ad essi
equiparati, come le delibere dell'Ufficio di Presidenza” (Cass., S.U., n.
18265/2019).

1.3. Tutti i ricorrenti richiedono, a diverso titolo e sotto profili anche
parzialmente differenti, che il Collegio d’appello rinvii gli atti alla Corte
costituzionale affinché valuti la costituzionalitd della deliberazione n. 131/2015
dell’Ufficio di Presidenza della Camera dei deputati ovvero risolva un conflitto di
attribuzione tra poteri dello Stato.

Sinteticamente, il promotore del ricorso n. 4/2016 richiede di sollevare
conflitto di attribuzione con riferimento al potere stesso della Amministrazione
della Camera di emanare regolamenti parlamentari in materia di vitalizi, che - si
sostiene — parteciperebbero della stessa natura della indennitd parlamentare e
sarebbero percid coperti da riserva di legge assoluta ai sensi dell’articolo 69 della
Costituzione.

[ promotori dei ricorsi nn. 5 ¢ 6/2016/ApCons, in base alle medesime
motivazioni esposte dal presentatore dei ricorso n. 4/2016/ApCons, contestano
invece 1’assenza di un potere dell’Amministrazione della Camera di stabilire pene
(principali o accessorie) nella subiecta materia perché coperta da riserva di legge.

Ancora, il promotore del ricorso n. 4/2016/ApCons individua un ulteriore
profilo di conflitto di attribuzione nella previsione stessa di un potere di autodichia,
svolgendo il motivo in subordine all’eventuale rigetto della eccezione di
giurisdizione.
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Infine, gli appellanti nei ricorsi nn. 5 e 6/2016/ApCons e 1/2017/ApCons
affermano la carenza di attribuzioni della Camera con riferimento a questioni che
esulano dalla competenza diretta e immediata della stessa, ricordando come tale
competenza:

- in positivo, deve essere limitata alle misure minime necessarie ad
assicurare lo svolgimento delle sole “funzioni primarie delle Camere coperte da
autonomia” e strettamente connesse alla ratio giustificatrice della autonomia
costituzionale della Camera (ricorso n. 1/2017/ApCons);

- in negativo, non potrebbe estendersi a coprire questioni relative a ex-
deputati ovvero in materia penale, perché esulanti dallo stretto ambito dello statuto
di garanzia in conseguenza della riserva di legge esistente (ricorsi nn. 5 e
6/2016/ApCons).

Al contempo, questi ultimi appellanti richiedono che il Collegio d’appello
sollevi questione di legittimita costituzionale avanti la Corte costituzionale ai sensi
dell’articolo 134 della Costituzione, in relazione alla deliberazione oggetto del
presente procedimento per violazione di diverse disposizioni della Carta
costituzionale.

Sostengono sinteticamente che la disciplina adottata dall’Ufficio di
Presidenza violerebbe gli articoli 3, 38 € 69 della Costituzione privandoli di un
diritto economico costituzionalmente garantito alla pensione (che sarebbe - in tesi
- coincidente col vitalizio), tanto pitl che derivante da un rapporto lavorativo (a cui
viene equiparato — sempre in tesi — I’incarico parlamentare).

L’appellante nel ricorso n. 4/2016 domanda altresi che la questione di
costituzionalita venga disaminata internamente dal Collegio d’appello per motivi
riportabili alla violazione dei precetti costituzionali formali (violazione della
riserva di legge di cui all’articolo 69) o sostanziali (qualificazione della misura
introdotta quale sanzione penale; lesione del ne bis in idem; retroattivita della
sanzione penale; legittimo affidamento nel trattamento previdenziale).
L’appellante nel ricorso n. 1/2017 avanza simile richiesta lamentando violazione
degli articoli 24, 112 e 113 della Costituzione, per la natura penale/sanzionatoria
della misura della soppressione/sospensione del vitalizio e la natura retroattiva
della sanzione ovvero per violazione della riserva di legge di cui all’articolo 69
della Carta (previo riconoscimento della equiparazione tra vitalizio e indennita).

1.4. Ritiene il Collegio che, nel caso di specie, non sussistano i presupposti
per operare alcun rinvio alla Corte costituzionale ai sensi deli’articolo 134 della
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Costituzione, né ai sensi del primo alinea (giudizio di legittimita costituzionale) né
ai sensi del secondo alinea (conflitto di attribuzione).

Come noto, i regolamenti parlamentari sono tradizionalmente distinti in
regolamenti maggiori, adottati da ciascuna Camera ai sensi dell’articolo 64, primo
comma, della Costituzione, a maggioranza assoluta dei propri membri, e
regolamenti minori, a loro volta distinti in regolamenti interni degli organi
collegiali e regolamenti di diritto parlamentare amministrativo, o interni di
amministrazione, recanti la disciplina dell’assetto organizzativo e contabile e delle
funzioni delle Amministrazioni parlamentari.

Tali regolamenti minori si differenziano da quello maggiore perché non
trovano il loro fondamento nel testo costituzionale, ma — a seconda dei casi — in
singole previsioni del regolamento maggiore che ne delimitano [’ambito
applicativo, ovvero nella prassi delle Camere, che hanno deciso di disciplinare
singoli aspetti delle funzioni riconducibili a vario titolo al loro statuto di autonomia
attraverso tali strumenti; ovvero, ancora, in norme di legge.

Differente ¢ anche la procedura di approvazione, dato che alcuni
regolamenti minori di tipo “interno” dei collegi minori (attualmente il
Regolamento della Giunta delle elezioni € quello, mai redatto, della Giunta per le
autorizzazioni a procedere) sono approvati dall’Assemblea, sulla base della
proposta formale della Giunta per il regolamento, con lo stesso quorum previsto
dall’articolo 64 della Costituzione; mentre i regolamenti delle Commissioni
d’inchiesta e di alcune Commissioni bicamerali sono approvati dal relativo
collegio, e i regolamenti di diritto parlamentare amministrativo sono approvati, in
genere, dall’Ufficio o dal Consiglio di Presidenza delle Camere.

Ferma tale distinzione, i regolamenti maggiori ¢ minori sono, pero,
tradizionalmente ritenuti espressione della medesima “riserva di regolamento”
riconosciuta dalla Costituzione per la disciplina dello svolgimento delle proprie
funzioni e la garanzia della propria autonomia, secondo una intensita variabile a
seconda della tipologia di aspetto della vita parlamentare che ¢ di volta in volta
oggetto di normazione. Quanto alla disciplina dell’attivita legislativa, infatti,
I’articolo 72 della Costituzione rinvia espressamente ai regolamenti parlamentari,
sicché si ha di fronte una riserva assoluta di regolamento. Per gli altri oggetti
attinenti a organizzazione e funzionamento delle Camere, i regolamenti sarebbero
fonti preferite alla legge, con carattere relativo della riserva, che incontrerebbe la
correlata eccezione delle materie a loro volta coperte — verticalmente — da riserva
di legge prevista in Costituzione. Infine, per le materie non espressamente citate
nel regolamento maggiore, ma comunque correlate al funzionamento della Camera
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e alla sua organizzazione, anche i regolamenti minori sarebbero fonti concorrenti
alla legge, di cui le Camere potrebbero valersi in base a loro autonoma valutazione.

Secondo tale prospettazione, i regolamenti minori sono espressione
dell’autonomia parlamentare alla pari del regolamento maggiore e costituiscono
estrinsecazione della medesima autonomia funzionale. Essi, sia nella forma maior
che nelle estrinsecazioni minor, avrebbero natura di fonte primaria, pur non
essendo atti aventi forza di legge, giacché non operano nello spazio attribuito dalla
Costituzione alle leggi né posseggono I’efficacia di queste.

I regolamenti parlamentari intervengono, cioé, in uno spazio che, pur
avendo geometria variabile in riduzione secondo le libere scelte delle Camere, &
distinto e riservato rispetto a quello della legge, ¢ non € espandibile rispetto a
quello naturale della regolazione delle funzioni ¢ dell’organizzazione delle Camere
(all’interno del quale, perd, le Camere sono libere di adottare i regolamenti che piu
ritengono opportuni).

Nel caso in esame, occorre preliminarmente verificare se sia possibile la
remissione alla Corte costituzionale del vaglio di legittimita costituzionale di un
regelamento minore, ai sensi dell’articolo 134 della Costituzione.

L.a Corte Costituzionale ha gia affrontato in diverse occasioni il tema della
sindacabilita dei regolamenti parlamentari, ma tutte le volte con riferimento ai
regolamenti maggiori, sebbene le pronunce in materia accennino una ricostruzione
sistematica dell’istituto del regolamento parlamentare e ne illustrino ratio e
origine.

Centrale ¢ stata, a lungo, la sentenza n. 154/1985, avente ad oggetto
questione di legittimita costituzionale degli articoli 2.1 e 12.3 dei regolamenti
maggiori del Senato e della Camera, disciplinanti il potere di autodichia in materia
di stato e carriera del personale, sollevata dalla Corte di Cassazione.

La questione, quindi, non riguardava direttamente previsioni contenute in
regolamenti minori, e sul punto la Corte afferma che “se, infatti, si dubita che
qualsiasi giudice — sia pure il giudice delle leggi — abbia il potere di sindacare i
suddescritti regolamenti [maggiori], non si dubita, viceversa, che a sensi dell art.
134 Cost. é precluso a questa Corte di prendere in esame atti normativi di una
singola Camera diversi da quelli di cui sopra”.

A detta della Corte Costituzionale (sent. cit., § 5.1), I’articolo 134 della
Carta “ha segnato rigorosamente i precisi ed invalicabili confini della competenza
del giudice delle leggi nel nostro ordinamento, e poiché la formulazione ignora i
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regolamenti parlamentari, solo in via d’interpretazione potrebbe ritenersi che
questi vi siano ugualmente compresi”. La Corte si riferisce ai regolamenti
parlamentari fout court, senza distinzioni tra maggiori e minori, sebbene il caso
sottoposto allora al suo esame attenesse i regolamenti c.d. maggiori.

A livello testuale, quindi, viene recisamente escluso che (tutti) i regolamenti
possano essere.oggetto di sindacato della Corte costituzionale, che pero si spinge
oltre, giustificando tale decisione anche sotto il profilo sostanziale.

Il fondamento del potere regolamentare va ritrovato nella necessaria
“indipendenza guarentigiata nei confronti di qualsiasi altro potere, cui pertanto
deve ritenersi precluso ogni sindacato degli atti di autonomia normativa ex art. 64
primo comma, Cost.” (con riferimento quindi espresso ai regolamenti maggiori),
ma con I’avvertimento che “/e guarentigie non vanno considerate singolarmente,
bensi nel loro insieme”, in quanto miranti “ad assicurare la piena indipendenza
degli organi™.

Conclude la Corte costituzionale affermando che “i/ Parlamento, insomma,
in quanto espressione immediata della sovranita popolare, é diretto partecipe di
tale sovranita, ed i regolamenti, in quanto svolgimento diretto della Costituzione,
hanno una “peculiarita e dimensione” (sent. n. 78 del 1984) che ne impedisce la
sindacabilita, se non si vuole negate che la riserva costituzionale di competenza
regolamentare rientra tra le guarentigie disposte dalla Costituzione per
assicurare l'indipendenza dell ’organo sovrano da ogni potere”.

L’area della riserva di regolamento appare essere, quindi, la pil estesa, pari
a quanto necessario a garantire I’indipendenza dell’organo dagli influssi degli altri
poteri dello Stato, ivi compreso quello di sindacato della Corte Costituzionale.

Tale conclusione, riportata alla teoria maggioritaria descritta in precedenza
per cui i regolamenti minori partecipano della stessa natura del maggiore di cui
costituiscono mera estrinsecazione differente, porta a ritenere insindacabili anche
i regolamenti minori, dovendosi altrimenti postulare una possibilita di intervenire
sulle scelte operative poste in essere dagli organi della Camera nell’esercizio delle
loro attribuzioni.

La questione ¢ stata affrontata anche in tempi pilt recenti dalla Corte
costituzionale, che & ritornata sul tema con la sentenza n. 120/2014, di nuovo
riguardante i regolamenti maggiori e, specificamente, I’esercizio della potesta di
autodichia da parte delle Camere.
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La Corte ha ribadito, nell’occasione, che “nel sistema delle fonti delineato
dalla stessa Costituzione, il regolamento parlamentare é espressamente previsto
dall'art.64 come fonte dotata di una sfera di competenza riservata e distinta
rispetto a quella della legge ordinaria e nella quale, pertanto, neppure questa é
abilitata a intervenire”, ponendosi cosi in continuita con quanto gia affermato nel
1985 circa I’argomentazione testuale.

Con riferimento all’aspetto sostanziale, & stato confermato che la ratio della
previsione € la garanzia della indipendenza delle Camere, pur affermandosi che i
regolamenti non possono considerarsi fonti puramente interne, ma “fonti
dell ordinamento generale della Repubblica” (alla pari di tutte le altre e sottoposte
agli stessi limiti di sistema), che hanno un ambito di competenza riservato e
limitato “avente ad oggetto ['organizzazione interna e, rispettivamente, la
disciplina del procedimento legislativo per la parte non direttamente regolata
dalla Costituzione™.

*

Tale distinzione di ambito ripercorre all’evidenza la distinzione “classica’
di oggetto tra regolamenti minori e maggiore, che viene espressamente richiamata
nel paragrafo successivo, laddove la Corte afferma che “le vicende e i rapporti che
ineriscono alle funzioni primarie delle Camere sicuramente ricadono nelle
competenze dei regolamenti e l'interpretazione delle relative norme regolamentari
e sub-regolamentari non puo che essere affidata in via esclusiva alle Camere
stesse’.

Sono espressamente citate le disposizioni sub-regolamentari, da
individuarsi proprio nei regolamenti minori e negli atti ad essi equiparati; ed anzi:
“né la protezione dell 'area di indipendenza e liberta parlamentare attiene soltanto
all’autonomia normativa, ma si estende al momento applicativo delle stesse norme
regolamentari”.

In altre parole, sono coperte dallo statuto di autonomia sia le scelte
normative principali, sia quelle derivate sia {’applicazione di tali norme, con
implicito riferimento alla autodichia sulle questioni rientranti nello statuto di
autonomia.

Ed é proprio a congiunzione di tale estesa visione dello statuto di autonomia
e della contemporanea, necessaria riconduzione dei regolamenti all’ordinamento
generale della Repubblica, che la Corte costituzionale evidenzia come eventuali
conflitti o contestazioni debbano trovare risoluzione attraverso il diverso
strumento del conflitto di attribuzione, solo laddove le regole a tutela
dell’autonomia si estendano abusivamente oltre i limiti “topografici” dello statuto
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stesso, invadendo attribuzioni e competenze sostanziali (siano esse legislative,
esecutive o giurisdizionali) di altri organi dello Stato.

Tale lettura legittima, peraltro, il sindacate di costituzionalita interno degli
organi di autodichia delle Camere, che nel loro ristretto ambito possono essere
giudici della costituzionalita delle (sole) norme dell’ordinamento delle Camere,
per assicurare anche nell’ambito di autonomia le stesse regole previste al di fuori.

Sul punto la Corte & tornata con la sentenza n. 262/2017, laddove afferma
che “la conseguente riserva agli organi di autodichia dell interpretazione e della
applicazione di tali fonti non comporta un'alterazione dell’ordine costituzionale
delle competenze e, in particolare, una lesione delle attribuzioni dell’autorita
giudiziaria ricorrente: costituisce invece il razionale completamento
dell’autonomia organizzativa degli organi costituzionali in questione, in relazione
ai loro apparati serventi, la cui disciplina e gestione viene in tal modo sottratia a
qualunque ingerenza esterna”, e tra queste (anche) quella della Corte
costituzionale, nella sua qualita di altro potere dello Stato (purché gli organi
dell’autodichia siano costituiti in modo tale da risultare rispettosi dei grandi
principi dell’ordinamento statale cui comunque appartengono).

Quanto al tema principale della sindacabilita dei regolamenti minori, la
Corte costituzionale ricorda, nella sentenza n. 262/2017, che “i singoli atti
applicativi della fonte di autonomia non sono che conseguenza della previsione
contenuta in quella fonte”, che non € sottoponibile a sindacato di legittimita in via
incidentale, ma solo a conflitto di attribuzione se un diverso organo costituzionale
si assume leso nella sua sfera di attribuzione.

Ora, se tale principio & vero, lo ¢ a maggior ragione quando [I’atto
applicativo della fonte di autonomia abbia, a sua volta, carattere normativo, e sia
cioé un regolamento. Il quale rimarrebbe cosi sottratto al sindacato “ordinario” per
€sso previsto, cioé quello di costituzionalita.

Deriva da quanto detto, nonché dalla disamina della giurisprudenza
costituzionale, che i regolamenti parlamentari ¢.d. minori non rientrano tra gli atti
aventi forza di legge di cui all’articolo 134 della Costituzione, alla stessa stregua
del regolamento maggiore, ¢ che pertanto non sia ammissibile il sindacato di
costituzionalita in via incidentale sugli stessi da parte della Corte costituzionale.

Tale conclusione ¢ stata recentemente raggiunta anche dalla Corte di
cassazione (n. 18265/2019) che ha affermato come “la normativa di base applicata
dai suindicati collegi - regolamenti parlamentari "maggiori" e "minori", integrati
da atti ad essi equiparati, come le delibere dell'Ufficio di Presidenza (Cass. S.U.
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16 aprile 2018, n. 9337) - sia sottratta al sindacato di legittimita costituzionale e
le decisioni ivi assunte siano del pari immuni rispetto al sindacato di legittimita
previsto dall'art. 111 Cost., comma 7, (trattandosi di decisioni rese al di fuori di
alcuna giurisdizione speciale, vedi Cass. S.U. 19 giugno 2018, n. 16153 e n.
16155)”.

Viceversa, rientrando comunque tali atti tra le fonti del diritto
dell’ordinamento statale in senso ampio, la legittimita costituzionale degli stessi
potrd essere valutata in via incidentale dall’organo di autodichia delle singole
Camere, sia sotto il profilo formale (rispetto della sfera di competenza riservata
assegnata dalla Costituzione e coincidente con lo statuto di autonomia, e quindi
per violazione dell’articolo 64 della Carta o della riserva di legge eventuaimente
prevista da singole norme della Costituzione) sia sotto il profilo sostanziale, per
violazione di singole norme costituzionali rilevanti per materia.

In base a questa valutazione, potrebbe ritenersi ammissibile un conflitto di
attribuzione in ordine alla adozione di un regolamento minore solo ad iniziativa di
un organo costituzionale dello Stato che si ritenesse leso nelle proprie attribuzioni
(cfr. Corte costituzionale, sentenze nn. 379/1996, 120/2014 e 262/2017, per cui la
Corte “puo essere investita, in sede di conflitto di attribuzione, dal potere che si
ritenga leso o menomato dall'attivita dell'altro™).

Nel caso di specie non vi & modo di ritenere che il Collegio d’appello, in
ipotesi qualificato quale potere dello Stato titolare della possibilita di sollevare
conflitto di attribuzione ai sensi dell’articolo 37 della legge n. 87/1953, in quanto
partecipe di una quota della funzione giurisdizionale, possa ritenersi leso nelle
proprie attribuzioni, dato che é stato in concreto investito della decisione su una
delle materie di autodichia.

Come peraltro accaduto nei pochi precedenti sul punto {(Corte
Costituzionale, sentenze nn. 262/2017, 91/2016, 120/2014) ad essere
potenzialmente lesi da una decisione del giudice dell’autodichia potrebbero,
infatti, essere solamente il giudice ordinario o amministrativo (o, in ultima istanza,
la Corte di cassazione in sede di ricorso ex articolo 111 delfa Costituzione), che
potrebbero ritenersi (in ipotesi) privati del potere giurisdizionale su una delle
questioni a loro rimesse dalla Costituzione da un utilizzo debordante del
regolamento parlamentare rispetto ai limiti dello statuto di autonomia.

Deve perci¢ escludersi che il conflitto possa essere sollevato dall’autorita
giurisdizionale interna della Camera appositamente adita, non essendosi verificata
né essendo neppure ipotizzabile alcuna ipotesi di lesione della propria competenza,
dato che *i singoli atti applicativi della fonte di autonomia non sono che
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conseguenza della previsione contenuta in quella fonte, che attribuisce ad organi
interni la decisione sulle controversie” aventi il medesimo oggetto (Corte
costituzionale, sentenza n. 262/2017), e che, quindi, la legittimazione a decidere
del Collegio su un atto applicativo deriva proprio dalla avvenuta adozicne dell’atio
ai sensi della fonte interna.

1.5. Sulla scorta di quanto detto, il Collegio, nella sua qualita di giudice
dell’autodichia investito e competente sulla questione, ritiene di dover
preliminarmente scrutinare la costituzionalita del regolamento minore in relazione
al quale é causa, con riferimento alle censure di costituzionalita sollevate da tutti i
ricorrenti.

Tutti gli appellanti dubitano, in primis, della costituzionalita del
regolamento minore adottato dalla Camera per violazione della riserva di legge di
cui all’articolo 69 della Costituzione, in forza del quale “i membri del Parlamento
ricevono una indennita stabilita dalla legge”.

Nelle prospettazioni dei ricorrenti, il vitalizio parteciperebbe della stessa
natura della indennita e sarebbe pertanto coperto dalla medesima riserva di legge.

Da tale circostanza deriverebbe I'incostituzionalita della norma sia sotto il
profilo oggettivo, per aver invaso un ambito riservato alla legge formale, sia — in
subordine — con riferimento alla previsione dell’istituto stesso dell’autodichia
rispetto a tale materia, giacché esulante dal ristretto novero delle attribuzioni di
stretta garanzia del Parlamento, come pil oltre si dira.

Sul punto, si € negli anni costantemente affermato (Corte cost. n. 289/1994;
Cass. n. 20538/2010; Cass. n. 10177/2012; Cass. n. 3589/2017) che I’indennita
parlamentare di cui all’articolo 69 della Carta ha connotazioni proprie e distinte da
quelle della retribuzione connessa allo svolgimento di un pubblico impiego,
giacché trova la sua principale ratio nell’essere strumento di garanzia del libero
svolgimento delle funzioni parlamentari senza vincolo di mandato (articolo 67),
nonché istituto teso ad assicurare I’effettivita dei principi di liberta di scelta dei
propri rappresentanti da parte degli elettori (articolo 48) e dell’accesso dei cittadini
alle cariche elettive in condizioni di uguaglianza (articolo 51).

Cio posto, la pil recente giurisprudenza riconosce che, in analogia a quanto
accade per l'indennita, “allo stesso modo !'assenza di un riconoscimento
economico per il periodo successivo alla cessazione del mandato parlamentare
varrebbe quale disincentivo, rispetto al trattamento previdenziale ottenibile per
un'attivita lavorativa che fosse stata intrapresa per il medesimo lasso temporale”,
derivandone cosi che i due istituti sono sorretti dalla medesima ratio di
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sterilizzazione degli impedimenti economici all’accesso alle cariche di
rappresentanza democratica (Cass. n. 18265/2019).

Cionondimeno si € di fonte a due distinti istituti, ciascuno dotate delie
proprie peculiarita e differenze, di cui uno solo — P’indennita — avente copertura
costituzionale e soggetto a riserva di legge.

Tale differenza sostanziale ed ontologica trova altresi conferma nella
diversa disciplina attuativa storicamente (e ancora oggi) accordata ai due istituti,
dato che I’indennita & stata disciplinata con la legge n. 1261/1965, mentre il
vitalizio € stato dapprima privo di previsione e regolamentazione ¢ poi introdotto
e regolato esclusivamente attraverso lo strumento dei regolamenti parlamentari,
peraltro sempre di tipo “minore” (sul punto, cfr. Cass. n. 18265/2019 e Cons. Stato,
parere n. 2016/2018).

In tal senso si ¢ espressa anche la Corte costituzionale (sent. n. 289/1994),
secondo la quale le forme di previdenza delle Camere costituiscono un “regime
speciale che trova il suo assetto non nella legge, ma in regolamenti interni delle
Camere’™: da cui discende la loro diversita rispetto alla indennita (accentuato dal
fatto che “/’evoluzione che (...) ha caratterizzato questa particolare forma di
previdenza ha condotto anche a configurare [’assegno vitalizio (...) come istituto
che, nella sua disciplina positiva, ha recepito, in parte, aspetti riconducibili al
modello pensionistico e, in parte, i profili tipici del regime delle assicurazioni
private. Con una tendenza che di recente ha accentuato ['assimilazione del regime
dei contributi a carico dei deputati e dei senatori a quello proprio dei premi
assicurativi’’), anche ai fini della riconduzione nell’alveo della riserva di legge.

Deve, perci0, affermarsi che la materia dei vitalizi e piQl in generale della
previdenza dei membri delle Camere non ¢ soggetta alla riserva di legge di cui
all’articolo 69 della Costituzione, che deve essere intesa nel suo senso univoco e
letterale come riferita esclusivamente alle indennita riconosciute ai parlamentari.
In tale senso, del resto, ¢ orientata anche la costante giurisprudenza interna degli
Organi di autodichia della Camera, sia nelle ormai molteplici decisioni emesse dal
giudice di primo grado, sia in quelle pregresse di questo Collegio d’appello (per
tutte, ex multis, si vedano le sentenze nn. 2/2014 ¢ 3/2018/ApCons).

Diversamente opinando, peraltro, potrebbe addivenirsi alla conseguenza di
ritenere illegittimo tutto il sistema previdenziale delle Camere, come storicamente
formatosi e consolidatosi, ed in primis la deliberazione istitutiva degli stessi
vitalizi, con — da ultimo — la conseguente carenza di interesse alla decisione per gli
odierni appellanti.
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Ne deriva la piena conformitd a Costituzione della deliberazione n.
131/2015 dell’Ufficio di Presidenza della Camera dei Deputati, oggetto di
scrutinio.

1.6. La ricostruzione testé operata permette di risolvere anche la questione
relativa alla ricomprensione della materia dei vitalizi all’interno dell’ambito
dell’autodichia (cfr. appelli nn. 5, 6/2016 e 1/2017).

Per autodichia si intende infatti la capacita di un’istituzione di decidere
direttamente, attraverso un giudizio rimesso ai propri organi, le questioni attinenti
all’esercizio delle proprie funzioni, senza che istituzioni esterne, anche di tipo
giurisdizionale, possano per questa via avviare un sindacato o un controllo sulle
decisioni assunte (Cass., S.U., n. 6529/2010). Tale statuto di autonomia ¢ una
attribuzione tradizionale degli organi costituzionali, tutt’ora valida ¢ attuale (ex
multis, Corte cost., nn. 120/2014, 262/2017).

Come recentemente chiarito dalla Corte di cassazione, con pronuncia
pienamente condivisibile, “!‘anzidetta derivazione dell'assegno vitalizio
dall’indennita pariamentare esclude che rispetto alle controversi relative al diritto
all’assegno vitalizio dell ‘ex parlamentare e alla relativa entita ['ex parlamentare
possa essere considerato soggetto terzo solo perché la sua carica é cessata”, con
la conseguenza che “le controversie relative alle condizioni di attribuzione e alla
misura dell’indennita parlamentare e/o degli assegni vitalizi per gli ex
parlamentari non possono che essere decise dagli organi dell'autodichia, la cui
previsione risponde alla medesima finalita di garantire la particolare autonomia
del Parlamento e quindi rientra nell’'ambito della suindicata normativa di “diritto
singolare” la cui applicazione consente il superamento del principio dell'unita
della giurisdizione” (Cass. n. 18265/2019).

Conferme a tale ricostruzione vengono anche dalla giurisprudenza
costituzionale, laddove essa, con le gia citate sentenze nn. 120/2014 e 262/2017,
si € pronunciata sulla riconducibilita all’autodichia di singoli ambiti di giudizio in
materia di rapporti di lavoro con le Amministrazioni delle Camere.

Con la sentenza n. 120/2014, infatti, la Corte Costituzionale afferma che “/o
statuto di garanzia delle Assemblee parlamentari” ha come oggetto
“l'organizzazione interna” e tutte le vicende e i rapporti che ineriscono
all’esercizio delle funzioni primarie delle Camere. Con la successiva sentenza n.
262/2017 la Consulta ha osservato che “le Camere e il Presidente della Repubblica
hanno provveduto a disciplinare, attraverso le fonti di autonomia, il rapporto di
lavoro con i propri dipendenti, poiché hanno ritenuto tale scelta funzionale alla
pitt completa garanzia della propria autonomia. La conseguente riserva agli
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organi di autodichia dell'interpretazione e dell'applicazione di tali fonti non
comporta un'alterazione dell'ordine costituzionale delle competenze e, in
particolare, una lesione delle attribuzioni dell'autorita giudiziaria ricorrente:
costituisce, invece, il razionale completamento dell’autonomia organizzativa degli
organi costituzionali in questione, in relazione ai loro apparati serventi, la cui
disciplina e gestione viene in tal modo sottratta a qualunque ingerenza esterna’.

Di talché, nelle predette pronunce (condizionate dalla circostanza che la
controversia sottostante concerneva soltanto il rapporto di lavoro di un dipendente
dell’ Amministrazione del Senato) la Corte costituzionale ha individuato il rapporto
d’impiego dei dipendenti delle Camere come una materia nella quale la ratio
dell’autodichia trova sicura espressione. In cid la giurisprudenza costituzionale
conferma la giurisprudenza interna delle Camere, ovviamente basata sulle relative,
conformi previsioni regolamentari, la quale si considera dotata di giurisdizione
anche sulle procedure di reclutamento dei dipendenti (invero, anche la sentenza n.
262/2017 reca un riferimento testuale al reclutamento) e sulle questioni relative
alla loro previdenza. Nelle fattispecie ora richiamate i confini dell’autodichia sono
stati posti ben al di la dello strettissimo nucleo dei rapporti consustanziali
all’esercizio delle attribuzioni della Camera: cid posto, ¢ innegabile che i rapporti
previdenziali dei membri della Camera si situino ben piu vicini al nucleo delle
funzioni fondamentali delle Camere delle fattispecie esaminate (cioé, quelle
concernenti i dipendenti delle Camere) dovendosi concludere per la loro inclusione
nell’ambito dell’autodichia.

La diretta connessione della disciplina in esame con I’esercizio delle
prerogative istituzionali e funzionali &, infine, resa manifesta dalle premesse della
deliberazione dell’ Ufficio di Presidenza della Camera n. 131/2015, che esplicita la
sua ratio ispiratrice nella “esigenza di introdurre una disciplina di forte
moralizzazione dell’attivita politica e di garantire il prestigio dell attivita
parlamentare”, ossia di esigenze che persistono anche rispetto agli ex parlamentari
a cui le Camere erogano il trattamento di quiescenza.

Anche a tal proposito, infine, soccorrono le conformi risultanze alle quali &
pervenuta la costante giurisprudenza degli Organi di autodichia € di questo
Collegio d’appello (per tutte si veda la gia citata sentenza n. 3/2018/ApCons).

1.7. Se non vi ¢é ragione di dubitare della ricomprensione della materia
dell’indennitd nel novero di quelle carafterizzanti la sfera di autonomia delle
Camera, tantomeno appaiono fondate le censure di costituzionalita rivolte al
sistema dell’autodichia nel suo complesso (cfr. ricorso n. 4/2016/ApCons).
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Sia consentito rinviare, sul punto, alla costante giurisprudenza della Corte
costituzionale (per tutte: sent. n. 262/2017; si vedano anche, in senso adesivo,
Cass. n. 10775/2018 e n. 18265/2019), da cui non vi € motivo di discostarsi, che
recano le seguenti statuizioni:

- gli organi di autodichia, benché "interni" ed estranei all'organizzazione
della giurisdizione, risultano costituiti secondo regole volte a garantire la loro
indipendenza ed imparzialita e sono quindi chiamati a svolgere funzioni
obiettivamente giurisdizionali per la decisione delle controversie in cui siano
coinvolte le posizioni giuridiche soggettive dei dipendenti, come del resto, in
relazione alla funzione del giudicare, impongono i principi costituzionali ricavabili
dagli articoli 3, 24, 101 ¢ 111 della Costituzione e come ha richiesto la Corte
europea dei diritti dell”’Uomo, in particolare nella sentenza 28 aprile 2009 (Savino
e altri contro Italia);

- presso la Camera dei deputati i giudizi in argomento si svolgono, in primo
e in secondo grado, secondo moduli procedimentali di natura sostanzialmente
giurisdizionale, idonei a garantire il diritto di difesa e un effettivo contraddittorio;

- & da escludere, quindi, che tali collegi siano stati configurati quali giudici
speciali ex articolo 102 della Costituzione, sicché avverso le loro decisioni non ¢
neppure ipotizzabile il ricorso ex articolo 111, settimo comma, della Carta, essendo
la sottrazione delle decisioni stesse al controllo della giurisdizione comune, in
definitiva, un riflesso dell’autonomia degli organi costituzionali in cui sono
inseriti;

- ¢ anche da escludere che possa propriamente parlarsi di "difetto assoluto
di giurisdizione", dato il carattere sostanzialmente giurisdizionale attribuito dalla
Corte costituzionale alle funzioni svolte dagli organi di autodichia nell'esame delle
controversie rientranti nello statuto di autonomia.

Ne deriva la coerenza dell’autodichia con il disegno costituzionale, sia nella
sua dimensione ontologica, sia con riferimento alle forme e alle modalitd delle
tutele approntate sia con riferimento ai rimedi previsti.

2. Ulteriori profili di doglianza, sotto il profilo della costituzionalita,
attengono al contenuto ¢ alla portata delle norme adottate.

Tutti i ricorrenti, infatti, contestano il capo 3 della sentenza di prime cure,
nella parte in cui veniva rigettata la doglianza di contrasto o violazione con
larticolo 25 della Costituzione sulla base di una pretesa natura sanzionatoria,
penale o amministrativa, della deliberazione dell’Ufficio di Presidenza n.
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131/2015, con conseguente violazione della riserva di legge di cui al comma
secondo del citato articolo 25.

Come correttamente evidenziato dalla sentenza di primo grado impugnata,
la disciplina introdotta dalla deliberazione n. 131/2015 presenta rilevanti ed
innegabili similitudini con quanto stabilito e disciplinato dalla legge n. 190/2012 ¢
dal decreto legislativo n. 235/2012 in ordine alle condizioni di moralita e dignita
per I’accesso alle cariche parlamentari.

La deliberazione, in sostanza, istituisce un parallelismo tra requisiti minimi
di accesso e permanenza in carica posti dalle citate norme e le condizioni minime
per I’accesso al trattamento previdenziale: il venir meno delle condizioni di dignita
minime necessarie per la permanenza in carica escludono che il parlamentare che
sia stato condannato per i reati enucleati possa ritrarre alcun beneficio dalla
Camera anche per le sue passate attivita parlamentari.

La condanna penale irrevocabile viene in rilievo, nelle fattispecie di cui
all’articolo 1 della deliberazione, esclusivamente quale presupposto oggettivo a
cui € collegato un giudizio di inidoneitd morale a percepire un trattamento
previdenziale dalla Camera, a sua volta collegato a una posizione di indegnita
localizzata a monte, nella inidoneita assoluta (declinata nella decadenza ovvero
nella ineleggibilita) a ricoprire quella funzione per il passato esercizio della quale
si percepisce il vitalizio.

In particolare, quanto alla natura non penale né sanzionatoria della misura,
le argomentazioni avanzate dai ricorrenti non sono tali da superare quanto
ampiamente ¢ condivisibilmente affermato dalla Corte costituzionale nella
sentenza n. 276/2016, che richiama i criteri c.d. Engel definiti dalla Corte EDU per
la valutazione della natura penale di una sanzione: la qualificazione dell’illecito
operata dal diritto nazionale; la natura della sanzione, alla luce della sua funzione
punitiva-deterrente; la sua severita, ovvero la gravita del sacrificio imposto.

2.1. Quanto alla qualificazione dell’illecito, la natura di sanzione della
analoga previsione di decadenza contenuta nella legge c.d. Severino ¢ stata negata
sia dalla giurisprudenza amministrativa (cfr. Cons. Stato, n. 695/2013, per cui non
vi & nella misura alcun contenuto sanzionatorio rispetto alla condotta spesa, né di
tipo penale né di tipo amministrativo, ma esclusivamente — come indicato proprio
nelle premesse del provvedimento — la disciplina di un nuovo regime di requisiti
minimi, soggettivi, per I’erogazione del trattamento retributivo) sia dalla
giurisprudenza costituzionale, che ha ampiamente disaminato la tematica.
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Quanto alla prima questione, infatti, la Corte costituzionale ha
ripetutamente escluso “che le misure della incandidabilita, della decadenza e della
sospensione abbiano carattere sanzionatorio”, rappresentando esse solo

“conseguenze del venir meno di un requisito soggettivo per l'accesso alle cariche
considerate” (Corte cost. nn. 276/2016, 236/2015, 25/2002, 206/1999, 295/1994).

Identica valutazione & stata compiuta dalla Corte costituzionale nella
sentenza n. 118/1994, secondo cui la condanna penale irrevocabile & “un mero
presupposto oggettivo cui é ricollegato un giudizio di “indegnita morale” a
ricoprire determinate cariche elettive: la condanna stessa viene, cioé, configurata
quale “requisito negativo” ai fini della capacita di assumere e di mantenere le
cariche medesime”.

La natura di presupposto e non di sanzione & stata altresi argomentata a
partire dalla previsione (presente anche nella deliberazione n. 131/2015) per cui la
misura non si applica se ¢ concessa la riabilitazione, dato che “tale statuizione
sarebbe superflua, se si trattasse di un effetto penale, destinato di per sé ad
estinguersi con la riabilitazione (art. 178 cod. pen.): mentre essa vale ad estendere
['effetto di rimozione, derivante dalla riabilitazione, al difiori dell’ ambito degli
effetti penali della condanna, e precisamente a questa particolare causa di
ineleggibilita” (Corte cost. n. 132/2001).

Non c’¢ ragione di discostarsi da tali considerazioni e motivazioni neppure
con riferimento alla fattispecie in esame di cessazione dell’erogazione del vitalizio
ai deputati condannati per reati di particolare gravita e rilevanza, che partecipa
della eadem ratio della decadenza prevista dalle leggi c.d. Severino (e dalle leggi
precedenti).

L’Ufficio di Presidenza della Camera, nell’esercizio della propria potesta
regolamentare in materia di trattamento previdenziale dei propri membri, ha infatti
avvalorato la particolare rilevanza pubblica della posizione del parlamentare,
ritenendo che I’erogazione del trattamento (e non la maturazione del diritto) non
possa essere scollegato dal possesso di tutti i requisiti indispensabili per 1’accesso
alla carica elettiva medesima, risultandone altrimenti leso il prestigio (e
correlatamente il buon andamento) dell’intero organo costituzionale.

2.2. Quanto all’indice della natura punitiva della misura, essa deve valutarsi
alla stregua di un complesso di elementi, tra i quali il tipo di condotta sanzionata,
il nesso tra la misura inflitta e I’accertamento di un reato, la presenza di beni o
interessi tradizionalmente affidati alla sfera penale e il procedimento con il quale
¢ stata adottata la misura.
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Scopo della presente misura € esclusivamente quello di tutelare il prestigio
dell’attivita parlamentare ¢ I’onorabilita della relativa Istituzione.

Non ¢, invece, rinvenibile alcun effetto di voluta sanzione o penalizzazione
in ragione della condotta spesa, come desumibile anche dal fatto che non si perde
il diritto al trattamento maturato, ma viene a cessare solamente 1’erogazione dello
stesso, sino al momento in cui il requisito negativo non viene ripristinato, tramite
riabilitazione (significativamente, il comma 3 dell’art. 1 prevede che “/‘erogazione
dei trattamenti riprende” una volta comunicata la riabilitazione, a far data dalla
presentazione dell’istanza).

In sostanza, non sussiste alcun rapporto diretto tra condanna e erogazione
del trattamento pensionistico, la cui sospensione non costituisce uno sviluppo
interno di quanto statuito nella condanna, ma solo I’oggettivo presupposto perché
si produca un effetto ulteriore ¢ distinto, destinato ad operare in modo autonomo
ed esterno rispetto alla repressione penale (cfr. Corte cost. n. 276/2016).

2.3. 1l terzo indice & rappresentato dalla gravita delle conseguenze
sfavorevoli per chi ne € colpito.

La misura intacca esclusivamente il diritto alla percezione del vitalizio da
parte dell’ex parlamentare sino al momento dell’ottenimento della riabilitazione,
sicché si tratta di misura a tempo. Essa, inoltre, non ¢ idonea ad incidere sulla
reputazione del soggetto afflitto, risolvendosi in un mero detrimento di tipo
economico.

Si ritiene, percid, che proprio in ragione della particolare forma e natura
della sanzione, essa non presenti caratteri di speciale gravita, che possano farla
equiparare a una sanzione penale o amministrativa, tanto piu alla luce del disposto
dell’articolo 54 della Costituzione, che impone ai cittadini a cui sono state affidate
funzioni pubbliche “il dovere di adempierle con disciplina e onore”. Nel caso di
specie, proprio in ragione della speciale natura del vitalizio parlamentare, che
mutua i presupposti per I’indennita di carica per le ragioni sopra viste, essa assume
una peculiare qualificazione e connessione con il passato esercizio della funzione.

3. Tutti i ricorrenti sollevano, inoltre, questione in ordine ad una presunta
natura retroattiva della disposizione.

Anche in questo caso non si ravvisano ragioni per discostarsi da quanto
deciso dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 236/2015, che ha ritenuto
infondata la tesi della “costituzionalizzazione” del principio di irretroattivita in
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tutti i casi in cui la Carta ponga una riserva di legge per la disciplina di diritti
inviolabili.

Al di fuori dell’ambito di applicazione dell’articolo 25, secondo comma,
della Costituzione, infatti, le leggi possono retroagire, rispettando una serie di
limiti che la Corte ha da tempo individuato e che attengono alla salvaguardia, tra
I"altro, di fondamentali valori di civilta giuridica posti a tutela dei destinatari della
norma ¢ dello stesso ordinamento, tra i quali vanno ricompresi il rispetto del
principio generale di ragionevolezza e di eguaglianza, la tutela dell’affidamento
legittimamente sorto nei soggetti quale principio connaturato allo Stato di diritto e
il rispetto delle funzioni costituzionalmente riservate al potere giudiziario (ex
plurimis, Corte cost. n. 156/2007).

Peraltro, come dedotto dalla resistente, non si & in presenza di una
retroattivitd in senso tecnico, con effetti cioé ex tunc, ma di un fenomeno di
ordinaria operativita immediata di una legge.

Come chiarito anche dal Consiglio di Stato (n. 695/2013, n. 5222/2013)
“lapplicazione della richiamata disciplina ai procedimenti elettorali successivi
alla sua entrata in vigore, pur se con riferimento a requisiti soggettivi collegati a
Jatti storici precedenti, non da la stura ad una situazione di retroattivita ma
costituisce applicazione del principio generale tempus regit actum che impone, in
assenza di deroghe, ['applicazione della normativa sostanziale vigente al
momento dell 'esercizio del potere amministrativo”.

La preclusione in esame, infatti, non rappresenta un effetto penale o una
sanzione accessoria alla condanna, bensi un effetto di natura amministrativa che,
in applicazione della disciplina generale dettata dall’articolo 11 delle preleggi
sull’efficacia della legge nel tempo, regola naturaliter le procedure amministrative
che si dispieghino in un arco di tempo successivo.

Con la conseguenza che “una diversa opzione ermeneutica, la quale desse
rilievo solo alle sentenze di condanna successive, costituirebbe, invece, una
deroga al regime ordinario in quanto implicherebbe un regime di ultra-attivita
della precedente disciplina piit favorevole”.

La costruzione argomentativa fin qui svolta & suffragata dalla
considerazione che il disposto dell’articolo 2, comma 2, della deliberazione n.
131/2015, in deroga al regime che sarebbe stato altrimenti applicabile in ossequio
all’articolo 11 delle preleggi, esclude la rilevanza ostativa delle sole sentenze di
patteggiamento anteriori alla data di entrata in vigore, cosi introducendo un regime
di favore limitato alle sole fattispecie di applicazione della pena su accordo delle
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parti, ex articolo 444 del codice di procedura penale, e confermando il diverso
regime temporale applicabile con riguardo alle sentenze di condanna.

Detta differenziazione &, per inciso, coerente con la caratterizzazione
premiale che permea I’istituto del patteggiamento, dalla quale discende I’esigenza
di evitare conseguenze negative non preventivamente valutate e ponderate
dall’imputato al momento della prestazione del consenso (cfr.: Cass. penale, Sez.
Un., 27 maggio 2010 n. 35738; sez. III, 17 aprile 2002 n. 905).

4. Premesso quanto sopra, devono ritenersi nel complesso infondate anche
le doglianze relative a una presunta irragionevolezza e incoerenza interna ed
esterna — rispetto alle previsioni ordinamentali — della disciplina adottata
dall’Ufficio di Presidenza della Camera.

Come gia accennato, la disciplina & costituita dall’articolo 1, che si applica
ai deputati cessati dal mandato nei cui confronti sia stata pronunciata sentenza di
condanna o di applicazione della pena ex art. 444 c.p.p., in via definitiva.

In tale caso, I’Ufficio di Presidenza ha previsto la possibilita di
riacquisizione del diritto all’erogazione del vitalizio in caso di intervenuta
riabilitazione (comma 3).

L’articolo 1, perd, non risulta di diretta applicazione al caso di specie, dato
che non viene (allo stato) ad interessare alcuno degli odierni appellanti, i quali sono
stati tutti condannati con sentenza definitiva di data antecedente a quella
dell’entrata in vigore della deliberazione n. 131/2015.

Gli appellanti risultano, perd, interessati dall’articolo 1, in forza del rimando
operato dall’articolo 2, comma 2, per cui “la misura di cui all’articolo 1, comma
1, si applica ai deputati cessati dal mandato che, alla data di entrata in vigore
della presente deliberazione, siano gia stati condannati in via definitiva, o che,
successivamente a tale data, riportino condanna definitiva per i delitti ivi elencati”
(come gia esposto, viene infatti operata una differenziazione per le condanne ex
art. 444 c.p.p., che rilevano solo se successive alla data di entrata in vigore della
deliberazione).

Soggiunge I’articolo 2, comma 2, ultimo periodo, che “per i deputati cessati
dal mandato e gia condannati in via definitiva, la cessazione decorre dal momento
dell’entrata in vigore della presente deliberazione”.

Orbene, tale previsione introduce un separato sistema transitorio che &
I’unico di diretto interesse nei ricorsi all’esame, in cui tutti i deputati cessati hanno
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iniziato a subire gli effetti della sospensione del vitalizio in conseguenza di
condanne antecedenti all’entrata in vigore della deliberazione. Ne discende che il
vaglio di costituzionalita potra svolgersi solo con riferimento al suddetto regime
transitorio, e tenendo conto delle peculiarita di tale regolazione.

La disciplina transitoria appare in primo luogo coerente con la disciplina a
regime, dato che non se ne discosta in maniera rilevante e tiene nel debito conto la
peculiarita rappresentata dalle condanne ex art. 444 c.p.p.

In tal senso non si rileva alcuna discrepanza o incoerenza interna tra le due
discipline degli articoli 1 e 2.

Alcuni appellanti denunciano una potenziale incoerenza della normativa
transitoria in questione con le regole disposte dall’articolo 13 del decreto
legistativo n. 235/2012 in punto di riacquisizione automatica, in ragione del
decorso del tempo, del diritto di elettorato passivo anche per i deputati condannati
per i reati particolarmente gravi previsti dal medesimo decreto. Tale anomalia
porterebbe ad escludere I’erogazione del vitalizio anche per cittadini oggi
comunque candidabili, nonostante I’intervenuta condanna, con conseguente
censurabilita della norma sotto il profilo della ragionevolezza complessiva.

Deve, in via preliminare, rilevarsi come i due sistemi normativi abbiano ad
oggetto aspetti collegati, ma pur tuttavia differenti, ossia la candidabilita e il diritto
a percepire un vitalizio, la cui cura ¢ rimessa addirittura a fonti differenti (la legge
e i regolamenti parlamentari), per le specifiche ragioni gia esposte supra.

Non risulta percio possibile un raffronto immediato delle due discipline, che
vanno ricondotte ciascuno al suo ambito di pertinenza. Inoltre, nel caso di specie,
il confronto avverrebbe tra una normativa a regime (il decreto legislativo n.
235/2012) e una disciplina di tipo transitorio.

Nel caso di specie, inoltre, non sussiste o non & richiamata una norma
parametro rispetto alla quale sviluppare il giudizio di costituzionalit, dato che la
stessa viene contestata solo sotto il profilo delia ragionevolezza.

La valutazione di ragionevolezza dell’articolo 2 della deliberazione n.
131/2015 deve, quindi, essere principalmente svolta con riferimento alle finalita
della stessa, che sono richiamate nelle premesse del testo normativo, dove si legge
che “si rende necessario definire diversamente il regime soggettivo di erogazione
dei vitalizi e pensioni nei confronti di deputati cessati dal mandato che siano stati
condannati con sentenza passata in giudicato per delitti di particolare gravitd” e
che tale nuova regolamentazione deriva da ! 'esigenza di introdurre una disciplina
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di forte moralizzazione dell’attivita politica e di garantire il prestigio dell 'attivita
parlamentare”, ¢ alla normativa di stesso oggetto — ossia quella previdenziale -
prevista in altri settori dell’ordinamento.

Costituisce, in altre parole, un falso ragionamento quello voito ad utilizzare
la disciplina del recupero della candidabilita quale parametro per la valutazione
della coerenza e ragionevolezza dei trattamenti previdenziali.

Peraltro, rientra nella sfera di autonomia normativa della Camera,
insindacabile da questo giudice, la puntuale determinazione della
regolamentazione applicabile in ragione della sistemazione degli interessi ritenuta
opportuna, che ben potrebbe discostarsi sia dalla normativa previdenziale
applicabile ai dipendenti pubblici sia — a maggior ragione — alle regole dettate dalla
legge in materie affini, ma differenti, quali quella dell’accesso alle cariche
pubbliche.

In sostanza, si potrebbe ipotizzare che il legislatore ha ritenuto preminente
il diritto di accesso alla carica elettiva rispetto alle esigenze di moralizzazione
dell’attivita politica: il parlamentare condannato (per i reati di particolare gravita
di cui si discute) potra accedere alla carica e — se eletto — percepire I’indennita, che
ha specifica copertura costituzionale. Il parlamentare non potra, invece, ritornare
a percepire il trattamento previdenziale — che, come gia esposto supra, non &
soggetto alla medesima copertura costituzionale — essendo prevalente in
quest’ultimo caso la finalitd moralizzatrice, previa riabilitazione.

[l sindacato di tipo costituzionale rimesso a questo Collegio, infatti, non puo
essere ritenuto cosi pervasivo da svilupparsi al di la della verifica della coerenza
dei regolamenti della Camera con le norme costituzionali, per trascendere in un
sindacato avente ad oggetto in via esclusiva la logicita-congruenza della
regolazione con il portato di specifiche previsioni di legge, alla stregua di quanto
accadrebbe per un sindacato sulla legittimita di un provvedimento amministrativo.

In altre parole, il Collegio non puo entrare in valutazioni che sono proprie
del potere regolamentare della Camera, salvo in caso di manifesta illogicita o
irrazionalitd di una previsione che, in sé, non contrasta in via diretta con fonti
superiori, ma — come nel caso di specie — si limiti a dettare un regime pil severo
per l’erogazione del vitalizio rispetto a quello per I’accesso alla carica
parlamentare.

Anche tale profilo di doglianza deve, quindi essere respinto; ciononostante,
il Collegio — nei descritti limiti della propria cognizione rispetto al caso concreto
— ritiene pur tuttavia di dover evidenziare come la disciplina transitoria approvata
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appaia non del tutto bilanciata per il caso del deputato cessato che, al momento
della entrata in vigore della deliberazione, avesse gia recuperato — per effetto del
mero decorso del tempo — i presupposti per rivestire ia funzione di parlamentare.

Tale parlamentare, infatti, si troverebbe nella peculiare situazione di
possedere, al momento della entrata in vigore della norma, un profilo morale
adeguato a rivestire la carica parlamentare, ma ciononostante non riacquisterebbe
il diritto alla erogazione del vitalizio, che & condizionato dal regolamento in
questione all’accoglimento dell’istanza di riabilitazione, dato che sul punto il
regime di erogazione del vitalizio si discosta da quello di accesso alla funzione.

Proprio al fine di meglio integrare le discipline, si invita 1'Ufficio di
Presidenza della Camera dei deputati a voler valutare, nel pitt breve tempo
possibile, la coerenza della statuizione in esame di cui alla deliberazione n.
131/2015 con le disposizioni di cui al decreto legislativo 31 dicembre 2012, n. 235,
Testo unico delle disposizioni in materia di incandidabilita e di divieto di ricoprire
cariche elettive e di Governo conseguenti a sentenze definitive di condanna per
delitti non colposi, a norma dell’articolo 1, comma 63, della legge 6 novembre
2012, n. 190, con riferimento alla fattispecie del deputato cessato titolare di
trattamento pensionistico che abbia subito la cessazione dell’erogazione dello
stesso in base alla detta deliberazione n. 131/2015, ma che, senza che sia
intervenuta riabilitazione, abbia recuperato, per effetto del solo decorso del tempo,
la possibilita di candidarsi e di essere eletto ai sensi del citato decreto legislativo
n. 235/2012.

5. Le considerazioni che precedono comportano pertanto la valutazione di
infondatezza di tutti gli appelli proposti, che non possono dunque trovare
accoglimento. Esse assorbono e definiscono ogni ulteriore tesi, eccezione o
domanda, anche cautelare, formulata dalle parti.

6. Le spese di giudizio, come da consolidato orientamento del Collegio,
restano compensate tra le parti, anche in ragione della complessita e novita della
questione.

P.Q.M.

Il Collegio d’Appello della Camera dei deputati, definitivamente
pronunciando:

- respinge i ricorsi riuniti nn. 4, 5, 6/2016 ¢ 1/2017/ApCons, e, per

Peffetto, conferma la sentenza impugnata;

- compensa integralmente le spese di giudizio.
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Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’ Autoritd amministrativa.

Cosi deciso in Roma, nella camera di consiglio del 21 settembre 2021.

Il Presidente, relatore ed estensore

On Andrea Cj em
La presente sentenza, che consta di f?ﬁ{’wlch gine numerate inclusa la
. . . . . |
presente, ¢ pubblicata mediante deposito il 97 . 12

I Consigliere responsabile della Segreteria

Gatiri T/Aﬁgmfmi
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