
1 

 

CORTE COSTITUZIONALE 

 

Servizio Studi 

 

 

 

 

 

 

Il Presidente della Repubblica  
 

 

Selezione ragionata di giurisprudenza costituzionale, lavori preparatori dell’Assemblea 

Costituente e dottrina  

 

*** 

 

Giurisprudenza e lavori preparatori 

 

 

 

 

  

 

                           a cura di D. Diaco 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Febbraio 2022 

 

STU 324/a 

prestipino
Rettangolo



2 

 

prestipino
Rettangolo



3 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Il Presidente della Repubblica  
 

 

 

 

 

Selezione ragionata di giurisprudenza costituzionale, lavori preparatori dell’Assemblea 

Costituente e dottrina  

 

*** 

 

Giurisprudenza e lavori preparatori 

 

 

 

 

 

 

 

 

prestipino
Rettangolo



4 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

A cura di Danilo Diaco 

Si ringrazia Annarita Malaguti per la collaborazione nella realizzazione dei volumi 324/b e 324/c  

Composizione grafica: Mariangela Prestipino 

prestipino
Rettangolo



 

5 

 

 

STU 324/a 
 

PREMESSA  ......................................................................................................................... pag. 11 

 

I. – GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE  .............................................................. pag. 13 

1. Il Presidente della Repubblica quale rappresentante dell’unità nazionale  ............. pag. 13 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 13 

 - Sentenza n. 200/2006 (red. Quaranta)  .......................................................................... pag. 13 

 - Ordinanza n. 163/1996 (rel. Vassalli)  .......................................................................... pag. 14 

 - Sentenza n. 12/1959 (rel. Manca)  ................................................................................. pag. 14 

 - Sentenza n. 6/1957 (rel. Azzariti)  .................................................................................. pag. 15 

 

2. Le attribuzioni del Presidente della Repubblica  ........................................................ pag. 17 

2.1. In generale  ................................................................................................................ pag. 18 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 18 

 - Sentenza n. 35/1962 (rel. Manca)  ................................................................................. pag. 18 

2.2. Attività formali e attività informali  ....................................................................... pag. 19 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 19 

2.3. La partecipazione ai processi di produzione normativa  ...................................... pag. 20 

 - Sentenza n. 406/1989 (rel. Corasaniti)  ......................................................................... pag. 20 

 - Sentenza n. 165/1989 (rel. Cheli)  ................................................................................. pag. 20 

 - Sentenza n. 79/1970 (rel. Benedetti)  ............................................................................. pag. 21 

 - Sentenza n. 133/1973 (rel. Reale)  ................................................................................. pag. 21 

2.4. La nomina dei Ministri (la sfiducia individuale)  .................................................. pag. 23 

 - Sentenza n. 7/1996 (red. Vari)  ...................................................................................... pag. 23 

2.5 Lo scioglimento anticipato delle Camere  ............................................................... pag. 24 

 - Sentenza n. 5/1995 (rel. Ferri – Guizzi)  ....................................................................... pag. 24 

2.6. La decisione in sede di ricorso straordinario al Capo dello Stato ....................... pag. 24 

 - Sentenza n. 298/1986 (rel. Baldassarre)  ....................................................................... pag. 24 

 - Sentenza n. 148/1982 (rel. De Stefano)  ........................................................................ pag. 27 



 

6 

 

 - Sentenza n. 31/1975 (rel. Astuti)  ................................................................................... pag. 29 

2.7. La nomina dei Consiglieri di Stato  ........................................................................ pag. 30 

 - Sentenza n. 177/1973 (rel. Trimarchi)  .......................................................................... pag. 30 

2.8. Il ruolo di Presidente del Consiglio superiore della magistratura  ...................... pag. 31 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 31 

 - Sentenza n. 44/1968 (rel. Mortati)  ................................................................................ pag. 31 

2.9. Il ruolo di Presidente del Consiglio supremo di difesa  ........................................ pag. 32 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 32 

2.10. Gli atti di clemenza  ................................................................................................ pag. 32 

2.10.1. La grazia ............................................................................................................... pag. 34 

 - Sentenza n. 200/2006 (red. Quaranta)  .......................................................................... pag. 34 

 - Sentenza n. 274/1990 (red. Dell’Andro)  ....................................................................... pag. 35 

 - Ordinanza n. 388/1987 (red. E. Gallo)  ......................................................................... pag. 35 

 - Sentenza n. 134/1976 (rel. Oggioni)  ............................................................................. pag. 35 

2.10.2. L’amnistia e l’indulto (ante legge costituzionale n. 1 del 1992)  ............................. pag. 36 

 - Sentenza n. 131/1986 (rel. Dell’Andro)  ........................................................................ pag. 36 

 - Ordinanza n. 75/1984 (rel. Saja)  .................................................................................. pag. 38 

 - Sentenza n. 321/1983 (rel. Saja)  ................................................................................... pag. 38 

 - Sentenza n. 49/1980 (rel. Reale)  ................................................................................... pag. 40 

 - Sentenza n. 171/1963 (rel. Sandulli)  ............................................................................. pag. 40 

 - Sentenza n. 110/1962 (rel. Sandulli)  ............................................................................. pag. 41 

 

3. Prerogative e immunità  .................................................................................................. pag. 43 

3.1. L’inviolabilità della riservatezza del Presidente della Repubblica  ..................... pag. 44 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 44 

3.2. La garanzia della irresponsabilità  ......................................................................... pag. 46 

3.2.1. La deroga al principio della parità di trattamento davanti alla giurisdizione  ........ pag. 46 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 46 

 - Sentenza n. 24/2004 (red. Amirante)  ............................................................................ pag. 46 

3.2.2. Atti presidenziali e controfirma ministeriale .......................................................... pag. 48 

 - Sentenza n. 200/2006 (red. Quaranta)  .......................................................................... pag. 48 



 

7 

 

 - Sentenza n. 6/1957 (rel. Azzariti)  .................................................................................. pag. 49 

3.2.3. L’immunità per reati funzionali e extrafunzionali  ................................................. pag. 50 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 50 

 - Sentenza n. 88/2012 (red. Lattanzi)  .............................................................................. pag. 50 

 - Sentenza n. 87/2012 (red. Tesauro)  .............................................................................. pag. 51 

 - Sentenza n. 262/2009 (red. Gallo)  ................................................................................ pag. 52 

 - Ordinanza n. 154/2004 (red. Onida)  ............................................................................ pag. 55 

 - Sentenza n. 24/2004 (red. Amirante)  ............................................................................ pag. 57 

3.3. L’immunità della sede  ............................................................................................. pag. 58 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 58 

3.4. L’apparato amministrativo del Segretariato generale della Presidenza della 

Repubblica ....................................................................................................................... pag. 60 

 - Sentenza n. 129/1981 (rel. Paladin)  ............................................................................. pag. 60 

3.5. L’autonomia nella gestione delle spese  .................................................................. pag. 61 

 - Sentenza n. 292/2001 (rel. Onida)  ................................................................................ pag. 61 

 - Sentenza n. 129/1981 (rel. Paladin)  ............................................................................. pag. 61 

 - Sentenza n. 143/1968 (rel. Branca)  .............................................................................. pag. 62 

3.6. La dotazione del Presidente della Repubblica ....................................................... pag. 63 

 - Sentenza n. 216/1990 (red. Pescatore)  ......................................................................... pag. 63 

 

4. Il Presidente della Repubblica quale parte nei conflitti tra poteri dello Stato  .......... pag. 65 

4.1. Profilo soggettivo  ..................................................................................................... pag. 65 

 - Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo)  ................................................................... pag. 65 

 - Ordinanza n. 218/2012 (red. Silvestri – Frigo)  ............................................................ pag. 65 

 - Ordinanza n. 198/2005 (red. Flick)  .............................................................................. pag. 65 

 - Ordinanza n. 154/2004 (red. Onida)  ............................................................................ pag. 66 

 - Ordinanza n. 455/2002 (red. Zagrebelsky)  ................................................................... pag. 67 

 - Ordinanza n. 470/1995 (red. Vari)  ............................................................................... pag. 68 

 - Ordinanza n. 150/1980 (rel. Paladin)  ........................................................................... pag. 68 

 - Sentenza n. 69/1978 (rel. Astuti)  ................................................................................... pag. 68 

 



 

8 

 

4.2. Profilo oggettivo  ....................................................................................................... pag. 69 

 - Ordinanza n. 218/2012 (red. Silvestri – Frigo)  ............................................................ pag. 69 

 - Ordinanza n. 56/2001 (red. Mezzanotte)  ...................................................................... pag. 69 

 

II – LAVORI PREPARATORI DELL’ASSEMBLEA COSTITUENTE. ..................... pag. 71 

1. Seduta pomeridiana di martedì 21 ottobre 1947  ......................................................... pag. 72 

2. Seduta antimeridiana di mercoledì 22 ottobre 1947  .................................................... pag. 82 

3. Seduta pomeridiana di mercoledì 22 ottobre 1947 ....................................................... pag. 90 

4. Seduta antimeridiana di giovedì 23 ottobre 1947  ...................................................... pag. 122 

5. Seduta pomeridiana di giovedì 23 ottobre 1947  ........................................................ pag. 142 

6. Seduta antimeridiana di venerdì 24 ottobre 1947  ...................................................... pag. 156 

7. Seduta pomeridiana di venerdì 24 ottobre 1947  ........................................................ pag. 162 

 

STU 324/b 

III – DOTTRINA – Tomo I 
 

ADELE ANZON DEMMING, Prerogative costituzionali implicite e principio della 

pari sottoposizione alla giurisdizione, Nota a C. cost. 15 gennaio 2013, n. 1, in Rivista 

AIC, 2013, fasc. 1  ............................................................................................. pag. 15 

ANTONIO BALDASSARRE, Il Presidente della Repubblica nell’evoluzione della 

forma di governo, in Rivista AIC, 2011, fasc. 1 ............................................................... pag. 20 

AUGUSTO ANTONIO BARBERA, Tendenze nello scioglimento delle assemblee 

parlamentari, in Rassegna Parlamentare, 1996, fasc. 1 .................................................... pag. 41 

PAOLO BARILE, I poteri del Presidente della Repubblica, in Rivista Trimestrale di 

Diritto Pubblico, 1958  ...................................................................................................... pag. 71 

OMAR CHESSA, Il ruolo del Presidente della Repubblica nella giurisprudenza 

costituzionale fino al 2013, in L. VIOLINI (cura di) Il ruolo del Capo dello Stato nella 

giurisprudenza costituzionale, Atti del Seminario Annuale dell’Associazione “Gruppo 

di Pisa”, Milano, 14 novembre 2014  .............................................................................. pag. 134 

LEOPOLDO ELIA, I “ruoli” del Presidente della Repubblica, in Giustizia e 

Costituzione, 1973  .......................................................................................................... pag. 149 

CARLO ESPOSITO, voce Capo dello Stato, in Enciclopedia del diritto, vol. VI, Milano, 

1960 ................................................................................................................................. pag. 153 

SERGIO GALEOTTI, La posizione costituzionale del Presidente della Repubblica, 

Milano, 1949  .................................................................................................................. pag. 176 



 

9 

 

SERGIO GALEOTTI, Il Presidente della Repubblica, struttura garantistica o 

struttura governante, in G. SILVESTRI (a cura di), Figura e ruolo del Presidente della 

Repubblica in Italia, Milano, 1985  ................................................................................ pag. 231 

GIUSEPPE GUARINO, Il Presidente della Repubblica italiana, in Rivista Trimestrale 

di Diritto Pubblico, 1951  ................................................................................................ pag. 261 

 

STU 324/c 

III – DOTTRINA – Tomo II  

LIVIO PALADIN, Presidente della Repubblica, in Enciclopedia del Diritto, vol. 

XXXV, Milano, 1985  ....................................................................................................... pag. 15 

ANDREA PUGIOTTO, La concessione della grazia (con particolare riferimento alla 

presidenza Napolitano), in Rivista AIC, 2011, fasc. 1  .................................................... pag. 93 

GIUSEPPE UGO RESCIGNO, Il Presidente della Repubblica, in Commentario della 

Costituzione italiana, a cura di G. BRANCA, Bologna-Roma, 1978  ............................ pag. 115 

ALDO M. SANDULLI, Il Presidente della Repubblica e la funzione amministrativa, in 

Studi in onore di Francesco Carnelutti, vol. V, Padova, 1950  ....................................... pag. 217 

GINO SCACCIA, Il ruolo del Presidente della Repubblica dopo la sent. n. 1 del 2013, 

in L. VIOLINI (cura di) Il ruolo del Capo dello Stato nella giurisprudenza costituzionale, 

Atti del Seminario Annuale dell’Associazione “Gruppo di Pisa”, Milano, 14 novembre 

2014  ................................................................................................................................ pag. 243 

ANTONINO SPADARO, I diversi tipi di responsabilità del Capo dello Stato 

nell’attuale forma di governo italiana, in Rivista AIC, 2011, fasc. 1 ............................ pag. 277 

ANGIOLETTA SPERTI, Il Presidente della Repubblica nei conflitti di attribuzione tra 

poteri dello Stato, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2010  ...................................... pag. 317 

 

 



10 

 

 

prestipino
Rettangolo



11 

 

Premessa 
 

 

Il lavoro si propone di dare conto degli orientamenti più significativi relativi alla 

figura del Presidente della Repubblica delineati non solo nella giurisprudenza costituzionale 

ma anche in sede di discussione generale in Assemblea plenaria della Costituente e nel 

dibattito dottrinale. 

Esso si articola in tre volumi.  

Il primo (STU 324/a) contiene una selezione ragionata di estratti di pronunce, 

organizzata in sezioni e sottosezioni. La scelta della articolazione sistematica proposta – che 

non coincide con la tradizionale trattazione della manualistica – è stata effettuata alla luce di 

una attenta analisi delle principali affermazioni contenute in tutte le pronunce della Corte. In 

particolare, ciascuna sezione è introdotta da un’esposizione, sintetica ma completa di 

riferimenti giurisprudenziali, che dà conto dei principali approdi interpretativi e degli 

orientamenti espressi dal Collegio. Gli estratti selezionati sono organizzati in ordine 

cronologico decrescente e sono corredati dall’indicazione del numero, dell’anno, del Giudice 

redattore/relatore della pronuncia e dei punti del “Considerato” riportati. La prima sezione è 

intitolata “Il Presidente della Repubblica quale rappresentante dell’unità nazionale”; la 

seconda sezione, dal titolo “Le attribuzioni del Presidente della Repubblica”, è articolata in 10 

sottosezioni (“in generale”; “attività formali e attività informali”; “la partecipazione ai 

processi di produzione normativa”; “la nomina dei Ministri”; “lo scioglimento anticipato delle 

Camere”; “la decisione in sede di ricorso straordinario al Capo dello Stato”; “la nomina dei 

consiglieri di Stato”; “il ruolo di Presidente del Consiglio Superiore della Magistratura”; “il 

ruolo di Presidente del Consiglio Supremo di Difesa”; “gli atti di clemenza”); la terza sezione, 

dal titolo “Prerogative e immunità”, è articolata in 6 sottosezioni (“l’inviolabilità della 

riservatezza del Presidente della Repubblica”; “la garanzia della irresponsabilità”; 

“l’immunità della sede”; “l’apparato amministrativo del Segretariato generale della 

Presidenza della Repubblica”; “l’autonomia nella gestione delle spese”; “la dotazione del 

Presidente della Repubblica”); infine, l’ultima sezione è dedicata al “Presidente della 

Repubblica quale parte nei conflitti tra poteri dello Stato”. La giurisprudenza costituzionale in 

materia è piuttosto esigua. In particolare sono poche le affermazioni che prendono 

specificamente posizione sul ruolo del Capo dello Stato nell’ambito del nostro sistema 

costituzionale. In proposito, si segnala la sentenza n. 200/2006 che, trattando dell’esercizio 

del potere di grazia, delinea il Capo dello Stato come “organo super partes, rappresentante 

dell’unità nazionale, estraneo a quello che viene definito il circuito dell’indirizzo politico-

governativo”. Più diffusamente la sentenza n. 1/2013 che – partendo dalla ricostruzione del 

complesso delle relative attribuzioni nel sistema costituzionale italiano – ha evidenziato che il 

Presidente della Repubblica “è stato collocato dalla Costituzione al di fuori dei tradizionali 

poteri dello Stato e, naturalmente, al di sopra di tutte le parti politiche”, disponendo di 

competenze che incidono su diversi altri poteri, “allo scopo di salvaguardare, ad un tempo, 

sia la loro separazione che il loro equilibrio. Tale singolare caratteristica della posizione del 

Presidente si riflette sulla natura delle sue attribuzioni, che non implicano il potere di 

adottare decisioni nel merito di specifiche materie, ma danno allo stesso gli strumenti per 
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indurre gli altri poteri costituzionali a svolgere correttamente le proprie funzioni, da cui 

devono scaturire le relative decisioni di merito”. 

Lo stesso quaderno riporta, altresì, gli atti ufficiali delle sedute relative alla 

discussione generale in Assemblea plenaria della Costituente, tenutesi tra il 21 e il 24 ottobre 

1947. Il testo approvato in quella sede è confluito nel documento definitivo della Carta 

costituzionale promulgata, come noto, il 27 dicembre 1947 ed entrata in vigore il 1° gennaio 

1948. 

Nel secondo e terzo volume (STU 324/b e STU 324/c) sono riprodotti significativi 

articoli di dottrina relativi al Capo dello Stato. In particolare, la scelta è stata effettuata sulla 

base del prestigio dell’Autore, del taglio ricostruttivo del contributo scientifico, del carattere 

generale di lavori elaborati a commento delle singole pronunce. Ulteriori note a commento 

sono, comunque, disponibili nell’archivio online curato dal Servizio Studi. 
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I. – GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE 

 

 

*** 
 

 

1. Il Presidente della Repubblica quale rappresentante dell’unità nazionale 

“Il Presidente della Repubblica rappresenta l’unità nazionale (art. 87, primo comma, 

Cost.) non soltanto nel senso dell’unità territoriale dello Stato, ma anche, e soprattutto, nel 

senso della coesione e dell’armonico funzionamento dei poteri, politici e di garanzia, che 

compongono l’assetto costituzionale della Repubblica. Si tratta di organo di moderazione e di 

stimolo nei confronti di altri poteri, in ipotesi tendenti ad esorbitanze o ad inerzia” (sentenza 

n. 1/2013), nonché “organo super partes (…) estraneo a quello che viene definito il circuito 

dell’indirizzo politico-governativo” (sentenza n. 200/2006). Sin dai primi anni dall’entrata in 

vigore della Carta costituzionale è stato chiarito che “nessuna corrispondenza può esservi 

tra un qualsiasi organo regionale ed il Presidente della Repubblica” (sentenze nn. 12/1959 e 

6/1957). 

 

 

*** 

 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 8.2. 

“Alla luce di quanto detto, il Presidente della Repubblica «rappresenta l’unità 

nazionale» (art. 87, primo comma, Cost.) non soltanto nel senso dell’unità territoriale dello 

Stato, ma anche, e soprattutto, nel senso della coesione e dell’armonico funzionamento dei 

poteri, politici e di garanzia, che compongono l’assetto costituzionale della Repubblica. Si 

tratta di organo di moderazione e di stimolo nei confronti di altri poteri, in ipotesi tendenti ad 

esorbitanze o ad inerzia”. 

 

 

- Sentenza n. 200/2006 (red. Quaranta) 

Considerato, 7.1. 

Il “Capo dello Stato, quale organo super partes, rappresentante dell’unità nazionale”, è 

“estraneo a quello che viene definito il circuito dell’indirizzo politico-governativo, e che in 

modo imparziale è chiamato ad apprezzare la sussistenza in concreto dei presupposti 

umanitari che giustificano l’adozione del provvedimento di clemenza”. 
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- Ordinanza n. 163/1996 (red. Vassalli) 

Considerato 

“(…) la norma oggetto di impugnativa mira a preservare un valore di rango 

costituzionale, quale è il prestigio della stessa istituzione repubblicana e della unità nazionale 

che il Presidente della Repubblica come capo dello Stato è chiamato a rappresentare, sicché 

ben si giustifica la previsione di un trattamento sanzionatorio che adeguatamente scolpisca, 

anche nel minimo edittale, il particolare disvalore che assume per la intera collettività l’offesa 

all’onore e al prestigio della più alta magistratura dello Stato; 

(…) nessuna delle considerazioni poste a fondamento della sentenza n. 341 del 1994, 

che pure il giudice a quo richiama a conforto delle dedotte censure, può ritenersi pertinente 

alla fattispecie che viene qui in discorso, sia perché si tratta di una figura criminosa di antica 

tradizione e, dunque, tutt’altro che un ‘unicum generato dal codice penale del 1930’, sia 

perché il peculiare risalto che assume nella specie il bene protetto rende impossibile qualsiasi 

comparazione con le ipotesi delittuose prese in esame nella citata sentenza di questa Corte”. 

 

 

- Sentenza n. 12/1959 (rel. Manca)  

Considerato 

“Ciò posto ed in relazione appunto alla procedura tracciata nel regolamento del 1924, 

non può ritenersi fondata la tesi prospettata dalla difesa della Regione. La quale, come si è già 

in precedenza precisato, sostiene che, trattandosi di materia devoluta alla potestà normativa 

della Regione, ai sensi dell’art. 17, lett. d, dello Statuto speciale, e di provvedimento di 

interesse esclusivamente regionale, la competenza ad emanare il decreto di riconoscimento 

ora impugnato, sarebbe spettata, in base all’art. 20 dello Statuto stesso, al Presidente della 

Regione, che la rappresenta e ne riassume il carattere unitario, e non già al Capo dello Stato. 

Questa tesi muove dal presupposto che, anche quando, come nel caso, si tratta di 

legislazione statale, operante nel territorio della Regione e della correlativa attività 

amministrativa esercitata da organi dello Stato, sarebbe possibile, nell’ipotesi in cui la materia 

sia devoluta alla potestà normativa della Regione, una sostituzione automatica degli uffici e 

degli organi di quest’ultima a quelli dello Stato; e, in particolare, la sostituzione del Presidente 

della Regione nelle attribuzioni del Presidente della Repubblica. 

Non è in tal senso peraltro la giurisprudenza di questa Corte, che, con varie decisioni 

concernenti tanto materie comprese nel l’art. 14, quanto materie comprese nell’art. 17 dello 

Statuto speciale (sentenze nn. 6, 9, 11 e 19 del 1957; e nn. 1 e 45 del 1958), ha invece 

ritenuto, sulla base dell’articolo 43 dello Statuto speciale e in relazione al principio che la 

Regione, per quanto di estesa autonomia, resta sempre inquadrata nell’unità nazionale e 

subordinata allo Stato (sentenza n. 9 del 1957), che l’accennata sostituzione di uffici dello 

Stato, nella loro organizzazione obiettiva, concernente le funzioni, e subiettiva, concernente il 

personale, non sia ammissibile se non in seguito a speciali norme di attuazione. Ed ha pure 

precisato, in particolare (sentenza n. 6 del 1957), che nessuna corrispondenza può esservi tra 

un qualsiasi organo regionale ed il Presidente della Repubblica, onde il primo senz’altro 
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assuma ed eserciti funzioni che la legge, applicabile nel territorio della Regio ne, affidi al 

Capo dello Stato”. 

 

- Sentenza n. 6/1957 (rel. Azzariti)  

Considerato 

“D’altro canto, la sostituzione non potrebbe essere considerata come conseguenza della 

autonomia più o meno vasta di cui godono le Regioni, perché sono fondamentali e 

inderogabili alcune norme dettate dalla Costituzione, la quale nell’art. 5 precisa che 

autonomie locali e decentramento amministrativo sono riconosciuti e promossi dalla 

Repubblica ‘una e indivisibile’ e, nell’art. 87, proclama: ‘Il Presidente della Repubblica è il 

capo dello Stato e rappresenta l’unità nazionale’. Nessuna corrispondenza, quindi, può esservi 

tra un qualsiasi organo regionale e il Presidente della Repubblica, onde il primo senz’altro 

assuma ed eserciti funzioni che la legge applicabile nel territorio della Regione affidi al Capo 

dello Stato, il quale, appunto perché tale, emana atti valevoli anche per le Regioni che dello 

Stato sono parti, come è riaffermato nell’art. 1 di tutti gli statuti regionali”. 
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2. Le attribuzioni del Presidente della Repubblica 

“La ricostruzione del complesso delle attribuzioni del Presidente della Repubblica nel 

sistema costituzionale italiano mette in rilievo che lo stesso è stato collocato dalla 

Costituzione al di fuori dei tradizionali poteri dello Stato e, naturalmente, al di sopra di tutte 

le parti politiche. Egli dispone pertanto di competenze che incidono su ognuno dei citati 

poteri, allo scopo di salvaguardare, ad un tempo, sia la loro separazione che il loro 

equilibrio. Tale singolare caratteristica della posizione del Presidente si riflette sulla natura 

delle sue attribuzioni, che non implicano il potere di adottare decisioni nel merito di 

specifiche materie, ma danno allo stesso gli strumenti per indurre gli altri poteri 

costituzionali a svolgere correttamente le proprie funzioni, da cui devono scaturire le relative 

decisioni di merito. La specificità della posizione del Capo dello Stato si fonda sulla descritta 

natura delle sue attribuzioni, che lo differenziano dagli altri organi costituzionali, senza 

incidere, tuttavia, sul principio di parità tra gli stessi (…). Per svolgere efficacemente il 

proprio ruolo di garante dell’equilibrio costituzionale e di ‘magistratura di influenza’, il 

Presidente deve tessere costantemente una rete di raccordi allo scopo di armonizzare 

eventuali posizioni in conflitto ed asprezze polemiche, indicare ai vari titolari di organi 

costituzionali i principi in base ai quali possono e devono essere ricercate soluzioni il più 

possibile condivise dei diversi problemi che via via si pongono. È indispensabile, in questo 

quadro, che il Presidente affianchi continuamente ai propri poteri formali, che si 

estrinsecano nell’emanazione di atti determinati e puntuali, espressamente previsti dalla 

Costituzione, un uso discreto di quello che è stato definito il ‘potere di persuasione’, 

essenzialmente composto di attività informali, che possono precedere o seguire l’adozione, da 

parte propria o di altri organi costituzionali, di specifici provvedimenti, sia per valutare, in 

via preventiva, la loro opportunità istituzionale, sia per saggiarne, in via successiva, 

l’impatto sul sistema delle relazioni tra i poteri dello Stato. Le attività informali sono 

pertanto inestricabilmente connesse a quelle formali” (sentenza n. 1/2013).  

Tra i compiti del Presidente della Repubblica si possono menzionare: il controllo 

spettante al Presidente della Repubblica in sede di emanazione degli atti del Governo aventi 

valore di legge ai sensi dell’art. 87, quinto comma, della Costituzione, che è ritenuto di 

intensità almeno pari a quello spettante allo stesso Presidente sulle leggi ai sensi dell’art. 87, 

terzo comma, della Costituzione (sentenza n. 406/1989); la tradizionale competenza del Capo 

dello Stato alla emanazione dei regolamenti governativi deliberati dal Consiglio dei ministri 

(sentenze nn. 165/1989 e 79/1970); la nomina dei Ministri (sentenza n. 7/1996); lo 

scioglimento anticipato delle Camere (sentenza n. 5/1995); la decisione in sede di ricorso 

straordinario al Capo dello Stato (sentenze nn. 298/1986, 148/1982 e 31/1975); la nomina 

dei consiglieri di Stato (sentenza n. 177/1973); il ruolo di Presidente del Consiglio Superiore 

della Magistratura (sentenze nn. 1/2013 e 44/1968); il ruolo di Presidente del Consiglio 

Supremo di Difesa (sentenza n. 1/2013); l’adozione degli atti di clemenza (sentenza n. 

200/2006), per i quali si rinvia alla specifica trattazione svolta nel paragrafo n. 2.10. in 

considerazione del rilievo assunto nella giurisprudenza costituzionale. 

 

 

*** 
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2.1. In generale 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 8.2. 

“(…) la ricostruzione del complesso delle attribuzioni del Presidente della Repubblica 

nel sistema costituzionale italiano mette in rilievo che lo stesso è stato collocato dalla 

Costituzione al di fuori dei tradizionali poteri dello Stato e, naturalmente, al di sopra di tutte le 

parti politiche. Egli dispone pertanto di competenze che incidono su ognuno dei citati poteri, 

allo scopo di salvaguardare, ad un tempo, sia la loro separazione che il loro equilibrio. Tale 

singolare caratteristica della posizione del Presidente si riflette sulla natura delle sue 

attribuzioni, che non implicano il potere di adottare decisioni nel merito di specifiche materie, 

ma danno allo stesso gli strumenti per indurre gli altri poteri costituzionali a svolgere 

correttamente le proprie funzioni, da cui devono scaturire le relative decisioni di merito. La 

specificità della posizione del Capo dello Stato si fonda sulla descritta natura delle sue 

attribuzioni, che lo differenziano dagli altri organi costituzionali, senza incidere, tuttavia, sul 

principio di parità tra gli stessi”. 

 

 

- Sentenza n. 35/1962 (rel. Manca) 

Considerato, 6.  

“La Corte ritiene, infine, priva di fondamento la questione di legittimità costituzionale 

dedotta in subordine dalla ricorrente, in relazione, come si è accennato, all’art. 3, primo 

comma, della ricordata legge del 21 marzo 1958, n. 259, e in riferimento agli attt. 86, 87, 88, 

89, 90 e 91 della Costituzione, in quanto il predetto art. 3 richiede l’emanazione di un decreto 

del Presidente della Repubblica per assoggettare gli enti al particolare controllo preveduto 

dalla legge del 1958. 

È vero, infatti, che, ai sensi dell’art. 92 della Costituzione, concernente la composizione 

del Governo, e dell’art. 95, che precisa le funzioni del Presidente del Consiglio dei ministri, 

relativamente all’attività governativa e di amministrazione, non può ritenersi riconosciuta al 

Capo dello Stato quel complesso di poteri già spettanti, secondo la precedente legislazione 

statutaria. Onde si ritiene generalmente che, alla stregua delle accennate disposizioni, il 

Presidente della Repubblica, non può essere considerato né come organo di Governo, né come 

organo della pubblica Amministrazione, anche se l’art. 87 della Costituzione gli deferisce 

particolari attribuzioni riferentisi all’una e all’altra funzione. È da tenere presente, tuttavia, 

che, per quanto attiene alla funzione amministrativa, secondo una prassi seguita sin 

dall’entrata in vigore della Costituzione, molte leggi deferiscono alla firma del Capo dello 

Stato, non soltanto i regolamenti, cioè gli atti di normazione generale amministrativa, dei 

quali è espressa menzione nell’art. 87, ma anche provvedimenti attinenti in concreto 

all’attività della pubblica Amministrazione. Ciò nei casi di maggior rilievo, nei quali 

l’intervento del Capo dello Stato appare giustificato, e dato che non è richiesto come 

partecipazione determinante all’emanazione dell’atto. 
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Ne deriva che la disposizione impugnata, contenuta in una legge che concerne una 

categoria limitata di provvedimenti, indubbiamente con riflessi di carattere politico, in quanto 

riguardano anche l’attività di controllo deferita al Parlamento, non può ritenersi in contrasto 

con gli articoli della Costituzione sopra citati, ai quali occorre riferirsi, poiché gli altri articoli 

ricordati dalla difesa della ricorrente non hanno alcuna attinenza col caso in esame”. 

 

 

2.2. Attività formali e attività informali 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 8.3. 

“Per svolgere efficacemente il proprio ruolo di garante dell’equilibrio costituzionale e di 

‘magistratura di influenza’, il Presidente deve tessere costantemente una rete di raccordi allo 

scopo di armonizzare eventuali posizioni in conflitto ed asprezze polemiche, indicare ai vari 

titolari di organi costituzionali i principi in base ai quali possono e devono essere ricercate 

soluzioni il più possibile condivise dei diversi problemi che via via si pongono. 

È indispensabile, in questo quadro, che il Presidente affianchi continuamente ai propri 

poteri formali, che si estrinsecano nell’emanazione di atti determinati e puntuali, 

espressamente previsti dalla Costituzione, un uso discreto di quello che è stato definito il 

‘potere di persuasione’, essenzialmente composto di attività informali, che possono precedere 

o seguire l’adozione, da parte propria o di altri organi costituzionali, di specifici 

provvedimenti, sia per valutare, in via preventiva, la loro opportunità istituzionale, sia per 

saggiarne, in via successiva, l’impatto sul sistema delle relazioni tra i poteri dello Stato. Le 

attività informali sono pertanto inestricabilmente connesse a quelle formali. 

Le suddette attività informali, fatte di incontri, comunicazioni e raffronti dialettici, 

implicano necessariamente considerazioni e giudizi parziali e provvisori da parte del 

Presidente e dei suoi interlocutori. Le attività di raccordo e di influenza possono e devono 

essere valutate e giudicate, positivamente o negativamente, in base ai loro risultati, non già in 

modo frammentario ed episodico, a seguito di estrapolazioni parziali ed indebite. L’efficacia, 

e la stessa praticabilità, delle funzioni di raccordo e di persuasione, sarebbero inevitabilmente 

compromesse dalla indiscriminata e casuale pubblicizzazione dei contenuti dei singoli atti 

comunicativi. Non occorrono molte parole per dimostrare che un’attività informale di stimolo, 

moderazione e persuasione – che costituisce il cuore del ruolo presidenziale nella forma di 

governo italiana – sarebbe destinata a sicuro fallimento, se si dovesse esercitare mediante 

dichiarazioni pubbliche. La discrezione, e quindi la riservatezza, delle comunicazioni del 

Presidente della Repubblica sono pertanto coessenziali al suo ruolo nell’ordinamento 

costituzionale. Non solo le stesse non si pongono in contrasto con la generale eguaglianza dei 

cittadini di fronte alla legge, ma costituiscono modalità imprescindibili di esercizio della 

funzione di equilibrio costituzionale – derivanti direttamente dalla Costituzione e non da altre 

fonti normative – dal cui mantenimento dipende la concreta possibilità di tutelare gli stessi 

diritti fondamentali, che in quell’equilibrio trovano la loro garanzia generale e preliminare”. 
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2.3. La partecipazione ai processi di produzione normativa 

 

- Sentenza n. 406/1989 (red. Corasaniti) 

Considerato, 4.  

“Sul primo punto è decisiva, per quel che riguarda i decreti adottati ai sensi dell’art. 76 

della Costituzione, la considerazione della necessità della delegazione legislativa con i 

requisiti della delimitazione del tempo e della definizione dell’oggetto, nonché della 

prefissione di principi e criteri direttivi, e, per quel che riguarda i decreti legge, la 

considerazione della necessità della conversione da parte del Parlamento. A tali forme di 

controllo si aggiunge il controllo sulla responsabilità politica del Governo in ordine al corretto 

uso complessivo del potere di normazione primaria. L’esercizio della funzione legislativa da 

parte del Governo vede, cioè, in primo luogo, nel Parlamento il titolare dei controlli 

costituzionalmente necessari. 

Fra tali controlli va tuttavia annoverato anche quello spettante al Presidente della 

Repubblica in sede di emanazione degli atti del Governo aventi valore di legge ai sensi 

dell’art. 87, quinto comma, della Costituzione, che è ritenuto di intensità almeno pari a quello 

spettante allo stesso Presidente sulle leggi ai sensi dell’art. 87, terzo comma, della 

Costituzione”. 

 

 

- Sentenza n. 165/1989 (red. Cheli)  

Considerato, 2.  

“Come questa Corte ha già avuto modo di rilevare (sentenza n. 79 del 1970), l’art. 87, 

quinto comma, della Costituzione non ha inteso esaurire la disciplina della materia dei 

regolamenti statali, ma soltanto richiamare la tradizionale competenza del Capo dello Stato 

alla emanazione dei regolamenti governativi deliberati dal Consiglio dei ministri: da tale 

norma non può farsi, dunque, discendere l’esclusione di altri tipi di regolamenti, quali quelli 

ministeriali, quando la legge – secondo la formula da ultimo adottata dall’art. 17 della legge 

23 agosto 1988 n. 400 – ‘espressamente conferisca tale potere’. Nella specie, il potere 

regolamentare esercitato con il decreto di cui è causa trova il suo specifico fondamento 

legislativo nell’art. 41 della legge n. 426 del 1971, la cui efficacia, riferibile all’intera 

disciplina esecutiva della legge, non si è venuta ad esaurire né con lo scadere del termine 

ordinatorio semestrale indicato dalla stessa norma né a seguito dell’emanazione del primo 

regolamento contenuto nel decreto ministeriale 14 gennaio 1972 (tant’è che successivamente, 

e a più riprese, sono state emanate altre norme integrative e sostitutive di tale regolamento 

mediante i decreti ministeriali 28 aprile 1976, 27 giugno 1986 e 7 aprile 1987)”. 

 

 

 

 

 

 



21 

 

- Sentenza n. 79/1970 (rel. Benedetti) 

Considerato, 2. 

“È vero che i soli regolamenti statali dei quali fa menzione la Carta costituzionale sono 

quelli emanati dal Presidente della Repubblica, ma da ciò non può dedursi che sia stata 

riservata alla competenza esclusiva del Capo dello Stato l’emanazione dei regolamenti e che 

quindi sarebbero illegittime, in riferimento all’art. 87, comma quinto, tutte quelle disposizioni 

di legge che attribuiscano tale potestà ai ministri. 

È da escludere che la Costituzione, col solo cenno fattone nell’art. 87, abbia inteso 

regolare la materia dei regolamenti statali del potere esecutivo. 

La norma contiene una semplice enunciazione delle competenze del Capo dello Stato tra 

le quali è compresa quella di emanare i regolamenti. Quali siano questi regolamenti e quale il 

procedimento che deve essere seguito per la loro formazione non è però indicato nella 

Costituzione dalla quale i regolamenti sono presupposti così come erano per l’innanzi 

disciplinati dall’ordinamento. 

Dalle disposizioni contenute nell’art. 1, n. 7, del R.D. 14 novembre 1901, n. 466, e 

nell’art. 1, comma primo, della legge 31 gennaio 1926, n. 100, risulta che i regolamenti 

governativi, deliberati collegialmente dal Consiglio dei ministri previo parere del Consiglio di 

Stato, devono essere emanati con decreto del Capo dello Stato. 

Nulla autorizza invece a ritenere che tale decreto sia richiesto anche per i regolamenti 

ministeriali. Se – come si ammette nella stessa ordinanza – tali regolamenti potevano essere 

emanati con decreto ministeriale prima dell’entrata in vigore della Costituzione non si vede 

perché dovrebbero essere emanati con decreto del Capo dello Stato ora che la posizione 

costituzionale di quest’organo è diversa da quella che aveva nel precedente ordinamento. 

Deve pertanto ritenersi che una legge o un atto avente la stessa efficacia della legge 

formale possa attribuire ad un ministro - così come è avvenuto nel caso di specie - la potestà 

di emanare norme regolamentari”. 

 

 

- Sentenza n. 133/1973 (rel. N. Reale) 

Considerato, 7., 8., 9. 

“La questione non ha fondamento. 

Il citato art. 4 del decreto leg.luog. 25 giugno 1944, n. 151, contenente, fra l’altro, la 

disciplina della facoltà ‘del Governo di emanare norme giuridiche’, provvisoriamente e sino 

all’entrata in vigore della nuova Costituzione dello Stato, stabiliva che finché non fosse 

entrato in funzione il nuovo Parlamento, i provvedimenti aventi forza di legge, previa delibera 

del Consiglio dei ministri, dovevano essere sanzionati e promulgati dal Luogotenente generale 

del Regno, con la formula appositamente indicata. 

Tali disposizioni vennero integrate e modificate dal decreto leg.luog. 16 marzo 1946, n. 

98. Dopo gli artt. 1 e 2 di esso che prevedevano rispettivamente il referendum sulla forma 

istituzionale dello Stato, contemporaneo all’elezione dell’Assemblea costituente e la nomina, 

da parte dell’Assemblea, del Capo provvisorio dello Stato in caso di esito del referendum 

favorevole alla forma repubblicana, nell’art. 3 si disponeva, che durante il periodo della 
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Costituente e fino alla convocazione del Parlamento a norma della nuova Costituzione, il 

potere legislativo restava delegato al Governo, ‘salva la materia costituzionale’ e ‘ad 

eccezione delle leggi elettorali e delle leggi di approvazione dei trattati internazionali’, 

riservate alla potestà della Costituente. 

L’art. 5 dello stesso decreto precisava, inoltre, che fino all’entrata in vigore della nuova 

Costituzione le attribuzioni del Capo dello Stato dovevano essere regolate ‘dalle norme finora 

vigenti, in quanto applicabili’; l’art. 6, infine, disponeva che i provvedimenti legislativi di cui 

al precedente art. 3 venissero sottoposti a ratifica del nuovo Parlamento. 

Proclamata la Repubblica, entrata in funzione l’Assemblea costituente, eletto il Capo 

provvisorio dello Stato, i decreti legislativi vennero da lui non solo promulgati ma anche 

sanzionati fino a quando non entrò in vigore la nuova Costituzione il 1 gennaio 1948. 

In forza della disposizione transitoria XV della Costituzione era stato convertito in 

legge il decreto leg.luog. 25 giugno 1944, n. 151, mentre, con la I disposizione transitoria, 

restava stabilito che, dalla data suddetta, il Capo provvisorio dello Stato avrebbe esercitato le 

attribuzioni di Presidente della Repubblica, assumendone il titolo. 

Dalla data medesima e fino alla riunione delle Camere, innovandosi nel procedimento, i 

decreti legislativi vennero soltanto promulgati e non anche sanzionati dal Capo dello Stato: fra 

essi è il decreto legislativo in esame. 

La Corte ritiene che nell’emanazione del decreto impugnato siano state rettamente 

osservate le disposizioni concernenti il procedimento formativo, quale risultava attuabile 

successivamente alla data di entrata in vigore della Costituzione repubblicana fino al giorno 

dell’insediamento del nuovo Parlamento. 

Non si dubita che per la validità formale dei decreti anteriori alla data di entrata in 

vigore della Costituzione, oltre l’approvazione del Consiglio dei ministri, dovesse richiedersi, 

come puntualmente fu fatto, così la sanzione come la promulgazione, giacché la prima era 

esplicazione della partecipazione del Capo dello Stato all’esercizio della funzione legislativa. 

Ma non può, d’altra parte, non ritenersi fondata la diversa soluzione, affermatasi nella prassi 

costituzionale, riguardo ai provvedimenti legislativi emanati successivamente alla entrata in 

vigore della Costituzione e fin quando doveva attendersi che fossero riunite le nuove Camere, 

sole legittimate all’esercizio della potestà legislativa secondo l’ordinamento repubblicano. 

E ciò in base alla sopra ricordata disposizione transitoria XV, che aveva convertito in 

legge il decreto del 1944, n. 151, nel chiaro intento di confermarne il vigore nella fase 

provvisoria prevista per la prima attuazione della Costituzione, ma ovviamente con le 

modificazioni che nella effettività dell’ordinamento si imponevano, alla stregua della I 

disposizione transitoria, la quale, come già ricordato, aveva attribuito al Capo provvisorio 

dello Stato non solo il titolo, ma anche le funzioni conferite dalla Costituzione al Presidente 

della Repubblica. 

Donde il principio che il Presidente, nella nuova posizione al vertice dello Stato, non 

potesse fino alla riunione delle nuove Camere esercitare se non le funzioni a lui riservate dal 

nuovo ordinamento, fra le quali è compresa la promulgazione delle leggi e non la sanzione. 

Questa interpretazione dette luogo ad una prassi razionalmente ispirata alla fedele 

osservanza della Costituzione, cui si volle dare su questo punto immediata attuazione, 

escludendosi quindi che potessero validamente continuare a compiersi atti che la Costituzione 

non più consentiva. 
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Attese le conclusioni di cui sopra, deve negarsi fondamento alla ulteriore questione, 

sollevata dallo stesso tribunale, circa la legittimità della legge 5 gennaio 1953, n. 32, nella 

parte concernente la ratifica del predetto decreto n. 66 del 22 gennaio 1948. 

La promulgazione da parte del Presidente della Repubblica costituisce, infatti, puntuale 

adempimento dei compiti a lui deferiti dalla surricordata I disposizione transitoria, in 

relazione logica con le norme di cui all’art. 87 della Costituzione, e vale ad eliminare ogni 

problema sulla legittimità della ratifica”. 

 

 

2.4. La nomina dei Ministri (la sfiducia individuale) 

 

- Sentenza n. 7/1996 (red. Vari) 

Considerato, 12. 

“Restano da esaminare, a questo punto, le doglianze che riguardano in modo specifico il 

provvedimento assunto dal Presidente della Repubblica, nel conferire al Presidente del 

Consiglio dei ministri, su proposta di quest’ultimo, l’incarico ad interim di Ministro di grazia 

e giustizia. 

Il provvedimento viene censurato sotto un duplice profilo: sia perché adottato senza 

nulla disporre riguardo al Ministro in carica e senza decretarne esplicitamente la revoca, sia 

perché le dimissioni, ancorché obbligatorie per effetto della pronuncia di sfiducia, 

costituirebbero – ad avviso del ricorrente – pur sempre un atto spontaneo ed una autonoma 

manifestazione di volontà da parte del titolare dell’organo. 

Anche queste doglianze non sono fondate. 

Muovendo dal secondo profilo che, per la sua portata di principio, precede, dal punto di 

vista logico, l’altro, la Corte rammenta che, per pacifica e comune opinione in materia, la 

fiducia del Parlamento è il presupposto indefettibile per la permanenza in carica del Governo 

e dei ministri, sicché, quando essa viene meno, le dimissioni si configurano come atto dovuto 

in base ad una regola fondamentale del regime parlamentare. In questo senso, l’obbligo di 

dimissioni del Governo, in caso di sfiducia, ancorché non espressamente previsto, può farsi 

discendere – oltre che dal principio sancito nel primo comma dell’art. 94 – dall’argomento 

desumibile a contrario dal quarto comma di tale disposizione, secondo la quale ‘il voto 

contrario di una o d’entrambe le Camere su una proposta del Governo non importa obbligo di 

dimissioni’. Se la fiducia vale a creare il raccordo politico tra Parlamento e Governo, la 

volontarietà delle dimissioni, dopo un voto di sfiducia, non significa, contrariamente a quanto 

sembra ritenere il ricorrente, libertà di valutazione in ordine al se ed al quando. 

Poiché la revoca della fiducia esaurisce i suoi effetti nell’ambito del rapporto 

Parlamento-Governo, ma non comporta la caducazione dell’atto di nomina, la presentazione 

delle dimissioni è il normale tramite per consentire al Presidente della Repubblica di 

procedere alla nomina del nuovo Governo, ovvero del nuovo ministro. Il Presidente della 

Repubblica, in tale fase, è chiamato, dunque, ad un ruolo attivo che, in mancanza di 

dimissioni, richiede l’esercizio di poteri che attengono alla garanzia costituzionale, in vista del 

ripristino del corretto funzionamento delle istituzioni. Nel caso qui in esame, sulla base di una 

presa d’atto della volontà del Senato che ha espresso sfiducia nei confronti del Ministro della 
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giustizia, si è posto in essere un procedimento complesso, nell’ambito del quale è intervenuto 

il Presidente del Consiglio dei ministri, con l’atto di iniziativa inteso a tener conto della 

volontà parlamentare, cioè con la proposta di sostituzione, nonché il Presidente della 

Repubblica che, una volta investito della proposta medesima, ha adempiuto il ruolo suo 

proprio di garante della Costituzione, sollevando il Ministro dall’incarico, e provvedendo alla 

sua sostituzione in conformità”. 

 

 

2.5. Lo scioglimento anticipato delle Camere 

 

- Sentenza n. 5/1995 (red. Ferri – Guizzi) 

Considerato, 2.4.  

“Per quanto riguarda, in particolare, il Parlamento, va ribadita l’assoluta indefettibilità 

di un sistema elettorale permanentemente efficiente (tale da non ammettere neppure ambiguità 

o incertezze normative: cfr. cit. sent. n. 47/1991), in guisa che, in qualsiasi momento della vita 

dello Stato, sia garantita la possibilità di rinnovamento delle Camere, che si renda necessario 

per la scadenza naturale delle medesime, ovvero a seguito dell’esercizio del potere di 

scioglimento anticipato da parte del Presidente della Repubblica, esercizio che a sua volta non 

può subire impedimenti. L’esigenza fondamentale di funzionamento dell’ordinamento 

democratico rappresentativo non tollera soluzioni di continuità nell’operatività del sistema 

elettorale del Parlamento: una richiesta di referendum che esponga l’ordinamento a un tale 

rischio non potrebbe, pertanto, che essere dichiarata inammissibile”. 

 

 

2.6. La decisione in sede di ricorso straordinario al Capo dello Stato 

 

- Sentenza n. 298/1986 (red. Baldassarre) 

Considerato, 2., 3., 4. 

“Come questa Corte ha più volte affermato (sentenze n. 31/1975, n. 148/1982), il 

ricorso straordinario al Presidente della Repubblica è un istituto singolare, anomalo, che 

unisce a spiccati caratteri amministrativi un procedimento contenzioso sui generis finalizzato 

alla risoluzione non giurisdizionale di un conflitto concernente la legittimità di atti 

amministrativi definitivi. 

L’attuale disciplina legislativa, contenuta nel capo III (artt. 8 e 15) del d.P.R. 24 

novembre 1971 n. 1199 (Semplificazione dei procedimenti in materia di ricorsi 

amministrativi), ha conservato la natura del tutto atipica che quest’istituto ha assunto sin 

dall’epoca della monarchia costituzionale. Essa, infatti, ne conferma il carattere di rimedio 

straordinario contro eventuali illegittimità di atti amministrativi definitivi, che i singoli 

interessati possono attivare con modica spesa, senza il bisogno dell’assistenza tecnico-legale e 

con il beneficio di termini di presentazione del ricorso particolarmente ampi (artt. 8 e 9). La 

sua procedura prevede che l’istruttoria sia svolta dai Ministeri competenti o, in mancanza di 

questi, dalla Presidenza del Consiglio (art. 11), i quali, quando si tratta di atti amministrativi 
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emanati da enti diversi dello Stato, possono avvalersi, e di fatto risulta che ciò non avvenga, 

della più piena collaborazione di questi ultimi. La decisione è adottata nella forma tipica degli 

atti governativi, il decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro 

competente (che poi controfirma l’atto), previo conforme parere del Consiglio di Stato (solo 

nel caso in cui il Ministro intenda proporre una pronunzia difforme rispetto a quest’ultimo 

parere, il d.P.R. è adottato su deliberazione del Consiglio dei ministri, che deve essere sorretta 

da un’adeguata motivazione circa la diversa interpretazione del diritto seguita) (art. 14). Il 

d.P.R., al pari di ogni atto del Governo è poi sottoposto al visto della Corte dei conti. 

Il carattere amministrativo del procedimento risulta tuttavia temperato dall’esigenza 

derivante dal fatto che si è pur sempre in presenza di un meccanismo di risoluzione di una 

controversia avente ad oggetto il riconoscimento di diritti o di interessi legittimi e, soprattutto, 

in considerazione di una caratteristica peculiare dell’istituto: la sua alternatività, peraltro 

attenuata nel tempo, rispetto al ricorso giurisdizionale. Beninteso, siffatti caratteri non sono 

tali da far tramutare il ricorso straordinario in un procedimento formalmente e/o 

sostanzialmente giurisdizionale e, quindi, in una dichiarazione del diritto diretta a far stato fra 

le parti e pronunziata da un organo istituzionalmente imparziale. 

Prova ne sia che, tanto per ricordare gli elementi più importanti, la complessività 

disciplina legislativa del procedimento manca di alcune fondamentali caratteristiche delle 

attività giurisdizionali, quali, ad esempio, la bilateralità del contraddittorio, una qualsiasi 

garanzia di difesa tecnica, l’imparzialità istituzionale dell’organo decidente. 

Nondimeno, in considerazione delle predette esigenze, la legislazione e la 

giurisprudenza, compresa quella di questa Corte, si sono sforzate di stabilire sostanziali 

parallelismi e sicuri raccordi con l’attività giuridizionale. I principali fra questi sono, oltre al 

carattere contenzioso del procedimento, la facoltà dei privati – cui questa Corte con sentenza 

n. 148/1982 ha equiparato gli enti pubblici non statali autori dell’atto impugnato – di chiedere 

in limine litis la trasportazione della controversia nella sede giurisdizionale e quella di 

impugnare presso il giudice amministrativo la decisione del ricorso per vizi di forma o di 

procedimento, nonché l’estensione allo stesso ricorso straordinario del rimedio della 

revocazione e dell’azione giudiziaria di fronte al giudice ordinario. 

Se la previsione di tali garanzie, come ha riconosciuto questa Corte (sentenza n. 

78/1986), rende il ricorso straordinario non incompatibile con l’art. 113 Cost., non può 

tuttavia comportare l’effetto di integrarlo, come sostiene l’Avvocatura dello Stato, nel sistema 

di tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi verso gli atti della Pubblica 

Amministrazione facente capo allo stesso art. 113. Tantomeno ciò appare sostenibile ove si 

voglia alludere a una pretesa costituzionalizzazione del ricorso straordinario, considerato che 

attualmente è nella piena libertà del legislatore ordinario stabilire una disciplina positiva 

sostanzialmente diversa da quella vigente oppure conservare intatta quella attuale o, finanche, 

decretare l’abolizione dell’istituto stesso. In realtà, il ricorso straordinario al Presidente della 

Repubblica, come da tempo riconoscono senza contrasto alcuno giurisprudenza e dottrina, è 

un procedimento amministrativo di secondo grado, attivabile su ricorso dei singoli interessati, 

di carattere spiccatamente contenzioso ed avente ad oggetto atti amministrativi definitivi: si 

tratta, dunque, di un atto amministrativo, le cui singolari peculiarità non possono comunque 

indurre l’interprete a configurarlo come una sorta di ircocervo giuridico. 
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Sulla base dei caratteri appena descritti risulta chiaramente come il ricorso straordinario, 

se non può essere minimamente assimilato ad atti di tipo giurisdizionale o 

‘paragiurisdizionale’, non può tuttavia essere definito neppure come atto di amministrazione 

attiva. 

È, certo, vero che la decisione del ricorso è giuridicamente imputabile ad un organo 

politico-amministrativo, mentre l’intervento del Consiglio di Stato è pur sempre costituito da 

un parere, che, anche se rappresenta normalmente il contenuto della decisione, è comunque, 

dal punto di vista giuridico, espressione di una funzione consultiva obbligatoria, ma non 

vincolante. Ed è altrettanto vero che questo carattere appare addirittura accentuato nel caso, in 

verità di rarissima evenienza, in cui gli organi di governo intendano discostarsi dal parere del 

Consiglio di Stato e adottino in conseguenza un’apposita deliberazione del Consiglio dei 

ministri, vale a dire una decisione dell’organo supremo di direzione politico-amministrativa. 

Tuttavia, tanto nella sua forma più comune quanto sotto specie di autotutela (com’è nel caso 

dell’annullamento d’ufficio del governo a norma dell’art. 6 1. com. e prov.), 

l’amministrazione attiva è caratterizzata nella sua essenza dal perseguimento degli specifici 

fini e dalla soddisfazione dei particolari interessi che la legge attribuisce alle singole 

amministrazioni pubbliche. 

In parole diverse, per far riferimento al caso di specie, altro è curare nel modo migliore 

gli assetti urbanistici, altro è dirimere i conflitti insorgenti nella materia urbanistica: nel primo 

caso si è di fronte a un’attività della Pubblica Amministrazione di natura discrezionale diretta 

allo specifico fine predeterminato dalla legge, nel secondo ricorre invece un’attività di pura e 

semplice applicazione del diritto oggettivo o, comunque, un’attività diretta a soddisfare un 

interesse generale diverso da quelli attribuiti alle singole amministrazioni. E che quest’ultimo 

sia il caso in questione è dimostrato tanto dal fatto che gli organi decidenti, pur essendo 

istituzionalmente i massimi organi di direzione politico-amministrativa, sono tenuti nella 

specie a motivare sul punto di diritto, quanto dal fatto che la sezione (o la commissione 

speciale) del Consiglio di Stato investita del parere possa rimettere la questione alla Adunanza 

Generale onde evitare ‘contrasti giurisprudenziali’ (potere, quest’ultimo, che è parallelo a 

quello del Presidente del Consiglio di Stato di deferire alla stessa Adunanza la risoluzione di 

questioni di massima particolarmente importanti) (art. 12 d.P.R. n. 1199/1971). Del resto è 

proprio questo profilo che giustifica e rende razionale il particolare sistema di gravami 

relativo al ricorso straordinario, prima accennato. 

In ragione dell’aspetto ora considerato il ricorso straordinario si distingue nettamente 

dai ricorsi amministrativi ordinari e da altre espressioni di amministrazione attiva in forma 

contenziosa. Si tratta di una distinzione che non è vanificata neppure nel caso in cui il 

Consiglio dei ministri adotti un’autonoma decisione sul ricorso straordinario in difformità dal 

parere del Consiglio di Stato. Quest’ultima, infatti, va letta come una clausola di salvaguardia 

che il Governo, nella sua più comprensiva collegialità, cioè come Consiglio dei ministri, può 

attivare quando, a suo giudizio, sia prospettata una decisione del caso concreto che possa 

arrecare pregiudizio al buon andamento della Pubblica Amministrazione o all’indirizzo 

politico. Si tratta di una clausola contro il cui possibile esercizio abusivo valgono peraltro i 

ricordati mezzi di impugnazione e la cui previsione normativa se da un lato preclude ogni 

possibilità di configurare il ricorso straordinario come atto formalmente o sostanzialmente 

giurisdizionale, dall’altro lato si armonizza perfettamente con le forme di garanzia 
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rappresentate dai principi costituzionali vigenti sulle attività amministrative, attività fra le 

quali indubbiamente rientra, seppure in una posizione del tutto peculiare, il ricorso 

straordinario al Presidente della Repubblica. 

Va comunque sottolineato, conclusivamente, che, non rientrando il ricorso straordinario 

tra le forme di amministrazione attiva, è del tutto vano, oltreché inconferente, cercare il 

fondamentale normativo del relativo potere di decisione avverso gli atti amministrativi 

regionali nelle disposizioni di legge che ripartiscono i compiti di amministrazione attiva fra lo 

Stato e la Regione, segnatamente nell’art. 118 Cost. in connessione con l’art. 117 Cost. e con 

gli artt. 4 e 81 del d.P.R. n. 616/1977. Così come sarebbe vano e inconferente, del resto, 

cercarne il fondamento nell’art. 125 Cost., considerato che il ricorso straordinario non può 

esser configurato come un atto di controllo, mancando, nel caso, ogni possibilità di concepire 

in generale un rapporto di vigilanza o di supervisione tra l’autorità investita della decisione 

del ricorso e le autorità di volta in volta emananti l’atto amministrativo dedotto nella 

controversia. 

L’originaria e antica linfa che faceva vivere il ricorso straordinario come una sorta di 

prerogativa di grazia concessa al monarca, in quanto capo e personificazione vivente 

dell’apparato governativo-amministrativo, se non scorre più come un tempo in un istituto che 

ha totalmente perduto la lontana configurazione di strumento equitativo, non ha tuttavia 

cessato di fluire del tutto. L’ ‘eccezionalità’ un tempo rivestita da una forma di intervento 

extra juris ordinem, si è tradotta oggi nell’assoluta atipicità di un procedimento 

amministrativo di secondo grado, imputato al più elevato organo dell’amministrazione 

pubblica (il Governo), che, intervenendo quando la funzione amministrativa attiva ha già 

esaurito il suo corso e si è concretizzata in provvedimenti definitivi, assicura la risoluzione 

non giurisdizionale di una controversia in sede amministrativa del tutto straordinaria. 

La permanenza attuale di una ragione giustificativa di tale istituto non sta, dunque, nella 

sua improbabile natura di appello al sovrano o al vertice amministrativo. Sta piuttosto nel 

fatto che il ricorso straordinario costituisce, per la Pubblica Amministrazione, un mezzo 

ulteriore di garanzia della legalità e dell’imparzialità della propria azione - che, insieme al 

buon andamento, sono pur sempre i valori costituzionali supremi cui deve ispirarsi l’attività 

amministrativa - e, per i cittadini, come ha già detto questa Corte (sentenza n. 78/1966), uno 

strumento aggiuntivo, rispetto a quelli ordinari, di tutela dei propri diritti soggettivi e interessi 

legittimi, la cui adeguata protezione rappresenta un valore altrettanto primario e, in un certo 

senso, speculare rispetto a quelli precedentemente ricordati”. 

 

 

- Sentenza n. 148/1982 (rel. De Stefano) 

Considerato, 3., 4. 

“Giova ricordare che questa Corte, con sentenza n. 1 del 1964, ebbe a dichiarare la 

illegittimità costituzionale del secondo e del terzo comma dell’art. 34 del testo unico delle 

leggi sul Consiglio di Stato, approvato con r.d. 26 giugno 1924, n. 1054, ‘in quanto il 

procedimento per la proposizione e la risoluzione del ricorso straordinario al Presidente della 

Repubblica non assicura ai controinteressati la possibilità della tutela giurisdizionale’. 
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A seguito di tale pronuncia la giurisprudenza del Consiglio di Stato accolse una diversa 

interpretazione delle cennate norme, riconoscendo anche ai controinteressati (e non soltanto, 

secondo la precedente interpretazione, ai cointeressati) la facoltà di richiedere la trattazione 

del ricorso in sede giurisdizionale. A siffatto principio si è appunto ispirata la disciplina della 

‘opposizione dei controinteressati’, che forma oggetto del menzionato art. 10 del d.P.R. n. 

1199 del 1971. Il quale viene ora denunciato per non aver collocato sullo stesso piano del 

controinteressato, ai fini della ‘scelta’ fra le vie straordinaria o giurisdizionale, l’autorità 

amministrativa che ha emanato l’atto impugnato con il ricorso straordinario, allorché si tratti 

di un ente pubblico diverso dallo Stato. 

L’assunto dei giudici a quibus va condiviso. Come questa Corte ha già affermato in 

altra sentenza (n. 31 del 1975), il ricorso in parola contro atti amministrativi definitivi 

costituisce ‘un rimedio singolare, anomalo, alternativo al ricorso giurisdizionale caratterizzato 

da uno speciale procedimento contenzioso sui generis, con limitato contraddittorio, che si 

svolge interamente a livello governativo, e si conclude con un decreto del Capo dello Stato – 

atto ministeriale, non di prerogativa – di cui il Ministro proponente, o il Presidente del 

Consiglio, assume con la controfirma la responsabilità politica e giuridica’. Ed è alla 

competenza esclusiva dei Ministri e del Governo che resta, pertanto, affidato, dalla vigente 

come dalla preesistente disciplina, l’intero procedimento istruttorio e decisionale. Appunto 

sotto questo profilo, non si può non convenire sulla diversità della posizione dell’autorità 

resistente, a seconda che l’atto, contro il quale è rivolto il ricorso, provenga da un organo 

dello Stato o di altro ente pubblico. Nel primo caso, infatti, è pur sempre la stessa 

amministrazione, in un ambito organizzativo unitario, che decide sull’impugnativa avverso 

l’atto che da essa emana, collocandosi perciò nel procedimento, come rilevano le ordinanze di 

rimessione, su un piano di sostanziale preminenza di fronte al ricorrente ed ai 

controinteressati. Diversa nel procedimento in parola è la posizione dell’autorità non statale, 

la quale vi assume la veste di mera controparte rispetto al ricorrente, senza alcun potere di 

decidere, e neppure di influire, più di quanto non sia dato alle altre parti, sulla decisione. Ed 

infatti, giurisprudenza e dottrina riconoscono all’amministrazione non statale, appunto perché 

non emana da essa la decisione sul ricorso, quella facoltà d’impugnare in sede giurisdizionale 

la decisione medesima, che non è ovviamente accordata all’amministrazione dello Stato. 

Impugnativa, poi, che non soffre di quelle limitazioni ai soli ‘vizi di forma o di 

procedimento’, che lo stesso art. 10, nel suo ultimo comma, pone ai controinteressati in 

ragione del mancato esercizio della facoltà di chiedere la trasposizione in sede giurisdizionale, 

prevista a loro favore dal primo comma. 

La posizione dell’autorità non statale che ha emanato l’atto impugnato, si affianca, 

perciò, nel procedimento che s’instaura con il ricorso straordinario, a quella del 

controinteressato. Ed invero, se resta pur sempre una innegabile differenza sul piano 

sostanziale, mirando l’una e l’altro alla conservazione dell’atto, ma con distinta ispirazione e 

per distinta finalità, sul piano processuale ad entrambi è comune l’interesse a resistere in 

giudizio. Sotto questo profilo, assume quindi decisivo rilievo quella opzione, tra il resistere 

nella sede straordinaria o in quella giurisdizionale, che la denunciata normativa accorda al 

controinteressato ma non all’amministrazione non statale. Va in proposito ricordato che il 

principio dell’alternatività in subiecta materia tra ricorso straordinario al Capo dello Stato e 

ricorso giurisdizionale, è stato da questa Corte riconosciuto non in contrasto con l’art. 113 
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della Costituzione (sentenza n. 78 del 1966), argomentando appunto dalla ‘piena libertà’ per il 

ricorrente di adire la tutela giurisdizionale o rinunciare ad essa. E sempre in nome dello stesso 

precetto, questa Corte, con la menzionata sentenza n. 1 del 1964, aveva dichiarato la 

illegittimità costituzionale della normativa del testo unico n. 1054 del 1924, in quanto il 

procedimento instaurato con il ricorso straordinario non assicurava ai controinteressati la 

possibilità della tutela giurisdizionale. La diversa interpretazione dell’anzidetta normativa, 

accolta poi nell’art. 10 del successivo decreto n. 1199 del 1971, ha esteso anche ai 

controinteressati la libera scelta tra la sede straordinaria e la sede giurisdizionale: essi 

possono, infatti, optare immediatamente per la trasposizione del ricorso in sede 

giurisdizionale, o restare, invece, nella sede straordinaria prescelta dal ricorrente, con ciò 

stesso rinunciando alla tutela giurisdizionale, in quanto la mancata opposizione preclude loro 

l’impugnativa della decisione per vizi che non siano di forma o del procedimento. Ma i 

parametri costituzionali invocati dai giudici a quibus resterebbero certamente vulnerati se 

eguale potestà non venisse attribuita all’amministrazione non statale che ha emanato l’atto 

impugnato, non essendovi ragionevoli e plausibili motivi a sostegno dell’attuale disparità di 

trattamento, che le vien riservata. Per eliminare tale disparità occorre, perciò, anticipare anche 

per l’amministrazione non statale il momento della scelta tra rinuncia o ricorso alla tutela 

giurisdizionale, dall’intervenuta decisione sul ricorso straordinario alla conoscenza 

dell’avvenuta proposizione del ricorso medesimo, acquisita con la sua notifica ad opera del 

ricorrente. Il quale, pur se, avvalendosi del disposto dell’art. 9 del decreto n. 1199 del 1971, 

notifichi il ricorso al ‘Ministero competente’, deve ritenersi egualmente soggetto all’onere 

della notifica all’autorità emanante l’atto impugnato, allorché si tratti di ente pubblico diverso 

dallo Stato, portatore, quindi, di un proprio qualificato interesse a contraddire nei confronti di 

una domanda avente ad oggetto l’annullamento del proprio provvedimento. Ben vero che 

all’amministrazione non statale è stato riconosciuto, come innanzi ricordato, in conseguenza 

della negata facoltà di scelta in pendenza del procedimento, il diritto ad impugnare senza 

limitazioni la intervenuta decisione sul ricorso straordinario proposto contro l’atto da essa 

emanato; ma ciò non appresta adeguato riparo contro gli svantaggi che possono derivare tanto 

dal ritardo nell’adire la tutela giurisdizionale quanto dalla eventuale compromissione della 

tutela medesima per effetto del parere che sul ricorso straordinario è chiamato a rendere il 

Consiglio di Stato (artt. 11-13 del decreto n. 1199 del 1971). Svantaggi nei quali non 

incorrono, invece, i controinteressati, in virtù della tempestiva facoltà di scelta loro 

accordata”. 

 

 

- Sentenza n. 31/1975 (rel. Astuti) 

Considerato, 2. 

“L’assunto della Regione contrasta apertamente con la disciplina positiva del ricorso 

straordinario al Capo dello Stato e del relativo procedimento. Senza dubbio si tratta di un 

ricorso amministrativo: ma di un rimedio singolare, anomalo, alternativo al ricorso 

giurisdizionale, e – indipendentemente dalla sua genesi storica e dall’originaria natura della 

decisione sovrana cui in altri tempi dava luogo – caratterizzato da uno speciale procedimento 

contenzioso sui generis, con limitato contraddittorio, che si svolge interamente a livello 
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governativo, e si conclude con un decreto del Capo dello Stato, – atto ministeriale, non di 

prerogativa – , di cui il Ministro proponente, o il Presidente del Consiglio, assume con la 

controfirma la responsabilità politica e giuridica. 

Come già nel preesistente ordinamento (cfr. artt. 14 e 16, n.4, r.d. 26 giugno 1924, n. 

1054, e artt. 36,54 e seguenti, 60- 61 del regolamento approvato con r.d. 21 aprile 1942, n. 

444), anche nelle disposizioni, sotto altri aspetti innovative, del d.P.R. 24 novembre 1971, n. 

1199 (Cap. III, artt. 8-15), l’intero procedimento istruttorio e decisionale è rimasto affidato 

alla competenza esclusiva dei Ministri e del Governo. L’organo che ha emanato il 

provvedimento definitivo impugnato col ricorso, quando questo sia ad esso presentato, è 

tenuto a trasmetterlo immediatamente al Ministro competente, ‘al quale riferisce’ (art. 9, 

comma terzo); ma l’istruttoria del ricorso e la trasmissione al Consiglio di Stato per il parere, 

sono attribuite al Ministero competente (art. 11, primo comma), ovvero alla Presidenza del 

Consiglio, quando il ricorso abbia ad oggetto ‘atti di enti pubblici in materie per le quali 

manchi uno specifico collegamento con le competenze di un determinato Ministero’ (art. 11, 

terzo comma). Il Consiglio di Stato, ove ritenga incompleta l’istruttoria o insufficiente la 

documentazione, può richiedere al Ministero competente nuovi chiarimenti o documenti, 

ovvero ordinare al Ministero medesimo di disporre nuove verificazioni, nonché occorrendo, 

mandare allo stesso Ministero di ordinare l’integrazione del contradittorio (art. 13, primo 

comma). Infine, la decisione del ricorso straordinario è adottata con decreto del Presidente 

della Repubblica su proposta del Ministro competente, o del Presidente del Consiglio, che, 

ove intendano proporre una decisione difforme dal parere del Consiglio di Stato, debbono 

sottoporre l’affare alla deliberazione del Consiglio dei ministri (art. 14, primo comma). 

Questa normativa non contrasta con il disposto dell’art.125 della Costituzione, che 

sicuramente non esclude l’ammissibilità del ricorso straordinario contro gli atti amministrativi 

definitivi degli organi regionali, né con gli artt. 55 e seguenti della legge n. 62 del 1953, cui 

del pari ha fatto immotivato richiamo la difesa della Regione Lazio. Ancor meno pertinente 

appare il riferimento agli artt. 9 e seguenti del d.P.R. n. 1199 del 1971, nei quali non trova 

alcuna giustificazione l’asserita distinzione ed autonomia della fase istruttoria rispetto alla 

fase decisoria, né la pretesa spettanza alle Regioni della competenza a curare l’istruttoria 

quando l’oggetto del ricorso concerna materie attribuite alla loro competenza istituzionale 

dagli articoli 117 e 118 della Costituzione, e ad esse trasferite con i decreti legislativi emanati 

a norma dell’art. 17 della legge 16 maggio 1970, n. 281”. 

 

 

2.7. La nomina dei Consiglieri di Stato 

 

- Sentenza n. 177/1973 (rel. Trimarchi) 

Considerato, 3. 

“La Corte ritiene che l’atto con cui il Presidente della Repubblica nomina, a sensi 

dell’art. 1, comma secondo, del t.u. del 1924, i magistrati del Consiglio di Stato, nonostante la 

peculiarità della funzione e dell’oggetto, rientri certamente tra gli atti amministrativi che 

ammettono ad un pubblico ufficio e in quanto tali sono astrattamente soggetti, come di regola, 

all’impugnativa davanti agli organi della giurisdizione amministrativa. E per ciò (ed anche 
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perché sulla concreta spettanza di poteri giurisdizionali al riguardo, sia pure per preteso 

conflitto di attribuzione, è stata chiamata a pronunciarsi la Corte di cassazione) non può essere 

esclusa a priori ed allo stato la giurisdizione del Consiglio di Stato. 

D’altra parte, la proposizione del regolamento preventivo di giurisdizione, comporti o 

meno essa la sospensione del potere di decidere il merito, non preclude al giudice 

amministrativo, davanti a cui pende il processo principale, di adottare provvedimenti urgenti e 

tra gli altri, quello di sospensione dell’efficacia del provvedimento impugnato. E ciò, in base 

all’articolo 48, comma secondo, del codice di procedura civile ed ora anche tenendosi conto 

dell’art. 30, comma terzo, della legge n. 1034 del 1971. 

Ed allora non si può non ritenere che, avendo il Consiglio di Stato il potere di 

pronunciarsi sulla domanda di sospensione, gli spettasse di sollevare, siccome ha fatto, 

questioni di legittimità costituzionale in ordine a norme di legge rilevanti ai fini di quella 

pronuncia sotto il profilo del fumus boni iuris e per l’accertamento della ricorrenza in 

concreto dei gravi motivi”. 

 

 

2.8. Il ruolo di Presidente del Consiglio superiore della magistratura 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 9. 

“Le stesse considerazioni è possibile fare a proposito dei contatti necessari per un 

efficace svolgimento del ruolo di Presidente del Consiglio superiore della magistratura, che 

non si riduce ai discorsi ufficiali in occasione delle sedute solenni di quest’organo o alla firma 

dei provvedimenti dallo stesso deliberati, ma implica la conoscenza di specifiche situazioni e 

particolari problemi, che attengono all’esercizio della giurisdizione a tutti i livelli, senza 

ovviamente alcuna interferenza con il merito degli orientamenti, processuali e sostanziali, dei 

giudici nell’esercizio delle loro funzioni”. 

 

 

- Sentenza n. 44/1968 (rel. Mortati) 

Considerato, 3. 

“Per accertare la fondatezza della tesi sostenuta dall’Avvocatura, secondo cui gli atti del 

Consiglio superiore della magistratura relativi allo stato dei magistrati devono rimanere 

sottratti a qualsiasi sindacato della loro legittimità ad opera di organi ad esso estranei, occorre 

richiamarsi anzitutto alla funzione conferita dalla Costituzione al detto organo. 

Risulta dal suo art. 104 che l’istituzione del Consiglio superiore della magistratura ha 

corrisposto all’intento di rendere effettiva, fornendola di apposita garanzia costituzionale, 

l’autonomia della magistratura, così da collocarla nella posizione di ‘ordine autonomo ed 

indipendente da ogni altro potere’, e conseguentemente sottrarla ad interventi suscettibili di 

turbarne comunque l’imparzialità e di compromettere l’applicazione del principio consacrato 

nell’art. 101, secondo cui i giudici sono soggetti solo alla legge. Si è così provveduto (ad 

integrazione e rafforzamento delle altre garanzie costituzionali di indipendenza, quali 
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risultano dalla riserva di legge (art. 108), dall’assunzione del magistrati, in via normale, 

mediante pubblico concorso (art. 106), dall’inamovibilità (art. 107) a concentrare ogni 

provvedimento relativo al reclutamento e allo stato degli appartenenti all’ordine nella 

competenza assoluta ed esclusiva idi un organo che, mentre realizza una particolare forma di 

autonomia, pel fatto di essere espresso in prevalenza dallo stesso corpo giudiziario, è poi 

presieduto dal Capo dello Stato, in considerazione della qualità che questi riveste di potere 

‘neutro’ e di garante della Costituzione, ed è altresì fornito di una serie di guarentigie 

corrispondenti al rango spettantegli, nella misura necessaria a preservarlo da influenze che, 

incidendo direttamente sulla propria autonomia, potrebbero indirettamente ripercuotersi 

sull’altra affidata alla sua tutela”. 

 

 

2.9. Il ruolo di Presidente del Consiglio supremo di difesa 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 9. 

“Ancora va ricordato come il Capo dello Stato presieda il Consiglio supremo di difesa 

ed abbia il comando delle Forze armate, e come sia chiamato ad intrattenere, anche nelle vesti 

indicate, rapporti e comunicazioni del cui carattere riservato non occorre dare particolare 

dimostrazione”. 

 

 

2.10. Gli atti di clemenza 

 

Gli atti di clemenza sono quei provvedimenti del Presidente della Repubblica o del 

Parlamento con i quali viene derogata la legge penale. Essi possono distinguersi in 

individuali, come la grazia e la commutazione della pena, e collettivi, come l’amnistia e 

l’indulto. 

Per lungo tempo è stato controverso se la decisione sostanziale di concedere la grazia, 

già prevista dall’art. 8 dello Statuto albertino e attribuita al Re, fosse del Presidente della 

Repubblica o del Governo. La Corte costituzionale con la sentenza n. 200 del 2006, non ha 

condiviso le tesi della grazia quale atto governativo o atto complesso (alla cui formazione 

dovrebbero concorrere il Governo e il Presidente della Repubblica), accogliendo l’idea della 

grazia quale atto formalmente e sostanzialmente presidenziale 

La grazia, quindi, una volta restituita “alla sua funzione di eccezionale strumento 

destinato a soddisfare straordinarie esigenze di natura umanitaria”, deve essere ritenuta - 

conformemente anche alla lettera dell’art. 87, undicesimo comma, Cost. – espressione di 

“una potestà decisionale del Capo dello Stato, quale organo super partes, rappresentante 

dell’unità nazionale, estraneo a quello che viene definito il circuito dell’indirizzo politico-

governativo, e che in modo imparziale è chiamato ad apprezzare la sussistenza in concreto 

dei presupposti umanitari che giustificano l’adozione del provvedimento di clemenza” 

(sentenza n. 200/2006). 
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L’amnistia e l’indulto, originariamente di competenza del Presidente della Repubblica 

su delega del Parlamento, dopo la legge costituzionale n. 1 del 1992, sono concessi con legge 

deliberata a maggioranza dei due terzi dei componenti di ciascuna Camera (art. 79 Cost.). 

Sotto la vigenza della precedente normativa, alla Corte era stata posta la questione “se, 

per l’attribuzione al Presidente della Repubblica del potere di concedere l’amnistia o 

l’indulto, [fosse] necessaria la pubblicazione della legge di delegazione ovvero se [fosse] 

sufficiente la sua promulgazione, avvenuta (…) prima dell’emanazione del decreto 

impugnato”. 

La Corte ha risolto la questione in questo ultimo senso, chiarendo che “la 

pubblicazione della legge costituisce un atto diretto a dare comunicazione della stessa ai 

cittadini per renderne possibile la conoscenza ed impone conseguentemente la generale 

osservanza. Ma, ancor prima della pubblicazione, interviene nel procedimento legislativo, 

inteso in senso lato, la promulgazione da parte del Presidente della Repubblica, la quale 

consiste in un atto che si compone di tre elementi: l’accertamento della sussistenza e 

dell’identità della volontà delle due Camere, espressa mediante l’approvazione del disegno o 

della proposta di legge; la manifestazione della volontà del Presidente della Repubblica di 

procedere alla promulgazione suddetta, ed infine l’ordine di esecuzione diretto ad assicurare 

la piena operatività della legge. Tale atto non costituisce soltanto il presupposto della 

successiva pubblicazione, la quale viene attuata attraverso una serie di operazioni (il c.d. 

visto, l’inserzione nella Raccolta ufficiale delle leggi e dei decreti, e la pubblicazione, 

propriamente detta, nella Gazzetta Ufficiale). Esso attribuisce altresì immediata efficacia, o 

se si vuole esecutorietà (che si distingue dalla obbligatorietà erga omnes conseguente alla 

pubblicazione), all’atto normativo. Quest’ultimo, pertanto, deve considerarsi non solo 

esistente nell’ordinamento giuridico ma, a taluni fini, anche efficace nei confronti di alcuni 

organi pubblici, tra cui sicuramente il Presidente della Repubblica nonché il Governo; ciò 

che è avvenuto nel caso di specie, in cui il Consiglio dei ministri è intervenuto con la sua 

deliberazione nel procedimento conclusosi con l’emanazione dell’atto di clemenza. Da ciò le 

varie applicazioni che dal principio conseguono, e che sono generalmente ricordate in 

dottrina. Così per stabilire l’anteriorità o la posteriorità di una legge rispetto ad un’altra 

deve farsi riferimento alla data della promulgazione e non a quella della pubblicazione, 

sicché la legge promulgata successivamente abroga quella promulgata prima anche se 

pubblicata dopo; così, ai fini dell’osservanza del termine fissato dalle leggi di delegazione, è 

sufficiente che l’atto (delegato) sia perfezionato con la emanazione prima della scadenza di 

detto termine anche se la pubblicazione avviene successivamente (…). Dai superiori rilievi 

risulta evidente come, una volta avvenuta la promulgazione, sussisteva il potere delegato dal 

Parlamento al Presidente della Repubblica, il quale pertanto legittimamente ha emanato 

l’impugnato decreto di concessione dell’amnistia e dell’indulto” (sentenza n. 321/1983). 
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2.10.1. La grazia 

 

- Sentenza n. 200/2006 (red. Quaranta) 

Considerato, 6.2., 7., 7.1. 

“La stessa disamina della prassi formatasi sulla concessione della grazia dopo l’avvento 

della Costituzione repubblicana, pone in evidenza, in base a dati statistici ministeriali, 

l’esistenza di una ulteriore evoluzione dell’istituto, o meglio della funzione assolta con il suo 

impiego. 

Se infatti molto frequente, fino alla metà degli anni ‘80 del secolo appena concluso, si è 

presentato il ricorso a tale strumento, tanto da legittimare l’idea di un suo possibile uso a fini 

di politica penitenziaria, a partire dal 1986 – ed in coincidenza, non casualmente, con l’entrata 

in vigore della legge 10 ottobre 1986, n. 663 (Modifiche alla legge sull’ordinamento 

penitenziario e sulla esecuzione delle misure privative e limitative della libertà) – si è assistito 

ad un ridimensionamento nella sua utilizzazione: valga, a titolo esemplificativo, il raffronto 

tra i 1.003 provvedimenti di clemenza dell’anno 1966 e gli appena 104 adottati nel 1987, ma 

il dato numerico è ulteriormente diminuito negli anni successivi, riducendosi fino a poche 

decine. 

Un’evenienza, quella appena indicata, da ascrivere – come si notava - all’introduzione 

di una apposita legislazione in tema di trattamento carcerario ed esecuzione della pena 

detentiva. Ciò nella convinzione che le ordinarie esigenze di adeguamento delle sanzioni 

applicate ai condannati alle peculiarità dei casi concreti - esigenze fino a quel momento 

soddisfatte in via pressoché esclusiva attraverso l’esercizio del potere di grazia - dovessero 

realizzarsi mediante l’impiego, certamente più appropriato anche per la loro riconduzione alla 

sfera giurisdizionale, degli strumenti tipici previsti dall’ordinamento penale, processual-

penale e penitenziario (ad esempio, liberazione condizionale, detenzione domiciliare, 

affidamento ai servizi sociali ed altri). 

Ciò ha fatto sì, dunque, che l’istituto della grazia sia stato restituito – correggendo la 

prassi, per certi versi distorsiva, sviluppatasi nel corso dei primi decenni di applicazione della 

disposizione costituzionale di cui all’art. 87, undicesimo comma, Cost. – alla sua funzione di 

eccezionale strumento destinato a soddisfare straordinarie esigenze di natura umanitaria. 

L’evoluzione legislativa e della prassi appena illustrata concorre a meglio definire i 

rispettivi ruoli esercitati dal Presidente della Repubblica e dal Ministro Guardasigilli nel 

procedimento complesso che culmina nell’emanazione del decreto di concessione della grazia 

o di commutazione della pena. 

In particolare, una volta recuperato l’atto di clemenza alla sua funzione di mitigare o 

elidere il trattamento sanzionatorio per eccezionali ragioni umanitarie, risulta evidente la 

necessità di riconoscere nell’esercizio di tale potere – conformemente anche alla lettera 

dell’art. 87, undicesimo comma, Cost. – una potestà decisionale del Capo dello Stato, quale 

organo super partes, ‘rappresentante dell’unità nazionale’, estraneo a quello che viene 

definito il ‘circuito’ dell’indirizzo politico-governativo, e che in modo imparziale è chiamato 

ad apprezzare la sussistenza in concreto dei presupposti umanitari che giustificano l’adozione 

del provvedimento di clemenza”. 
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- Sentenza n. 274/1990 (red. Dell’Andro) 

Considerato, 3.  

“Non essendovi vincoli costituzionalmente determinati per l’esercizio del potere di 

grazia da parte del Presidente della Repubblica o la prognosi sulla concedibilità del beneficio 

non è formulabile da alcun organo, giudiziario o politico che sia (ed in tal caso l’ipotesi 

dell’art. 147, primo comma, n. 1 andrebbe eliminata) oppure la ratio innanzi prospettata, 

soprattutto per le pene brevi, va condivisa con il conseguente mantenimento delle ipotesi in 

questione: ma la decisione sulla medesima va rimessa a quello stesso Tribunale di 

sorveglianza competente a decidere per le analoghe ipotesi di cui all’art. 147, primo comma, 

nn. 2 e 3”. 

 

 

- Ordinanza n. 388/1987 (red. E. Gallo) 

Considerato 

“(…) peraltro, non è esatto che il provvedimento di grazia, condizionato nel senso in 

esame, non abbia alla base alcuna preventiva verifica delle possibilità del condannato di 

adempiere l’onere. Il provvedimento di grazia è l’effetto della collaborazione fra il potere del 

Capo dello Stato e quello del competente Ministro della Giustizia che controfirma l’atto e ne 

assume la responsabilità: e difatti prevede l’ordinamento (art. 595 cod. proc. pen.) che, 

quantunque indirizzata al Capo dello Stato, la domanda dev’essere presentata al Ministro e, se 

a questi trasmessa dal Procuratore Generale della Repubblica del distretto cui appartiene la 

competenza esecutiva, questi deve accompagnarla con le opportune informazioni ed 

osservazioni, che ovviamente coinvolgono anche la detta verifica, 

(…) infine, se un mutamento impeditivo delle condizioni economiche del condannato 

fosse sopravvenuto al decreto condizionato di grazia, esiste pur sempre la possibilità di 

sottoporre la nuova situazione al Capo dello Stato per ottenere un nuovo decreto”. 

 

 

- Sentenza n. 134/1976 (rel. Oggioni) 

Considerato, 2 

“Quanto al primo profilo, peraltro, è da ricordare che l’art. 87 Cost. riproduce la formula 

dell’art. 8 dello Statuto albertino, e che, secondo una prassi tradizionale, formatasi appunto 

sotto l’impero dello Statuto stesso, la grazia è spesso sottoposta a condizione, pacificamente 

escludendosi, in sede di interpretazione del potere di grazia, che lo stesso possa intendersi 

limitato soltanto alla concessione o al diniego del provvedimento di clemenza, senza 

possibilità di adattamenti intermedi, adeguati alla peculiarità dci singoli casi presi in esame. 

Data l’identità della formula adottata dai Costituenti che, secondo quanto risulta dai 

lavori preparatori, non sottoposero a particolare discussione od analisi questo aspetto delle 

prerogative istituzionalmente inerenti alle funzioni del Capo dello Stato, è da ritenere, come 

esattamente rileva l’Avvocatura, che con l’art. 87 Cost. si sia inteso recepire l’istituto della 

grazia con i caratteri propri delineatisi nella precedente prassi interpretativa sopra richiamata. 
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Può quindi, affermarsi che la grazia condizionata costituisce un aspetto strutturale 

dell’istituto in esame, recepito dall’art. 87, penultimo comma, della Costituzione. 

Ciò, ovviamente, è sufficiente per escludere la fondatezza della questione sollevata dal 

pretore sotto il profilo generale sopra enunciato. 

D’altra parte, giova ricordare che l’apposizione di condizioni alla grazia corrisponde ad 

una fondamentale esigenza di natura equitativa che consente la individualizzazione del 

provvedimento di clemenza in un senso logicamente parallelo alla individualizzazione della 

pena, consacrata in linea di principio dall’art. 133 c.p., e tende a temperare il rigorismo della 

applicazione pura e semplice della legge penale mediante un atto che non sia di mera 

clemenza, ma che, in armonia col vigente ordinamento costituzionale, e particolarmente con 

l’art. 27 Cost., favorisca in qualche modo l’emenda del reo ed il suo reinserimento nel tessuto 

sociale. Tale obiettivo, appunto, tendenzialmente perseguono le condizioni eventualmente 

apposte, come quella che il condannato risarcisca il danno, o che, come nella specie, versi una 

somma alla Cassa delle ammende, i cui proventi sono anche destinati, in virtù della recente 

legge 26 luglio 1975, n. 354, al conseguimento dei fini dei Consigli di aiuto sociale (art. 74, 

cpv. quinto, n. 1). 

Trattasi, invero, di circostanze che contribuiscono ad evidenziare un comportamento del 

reo, suscettibile di considerazione positiva ai fini della valutazione della sua personalità, e 

quindi della concreta possibilità di un suo recupero sociale. 

Anche sulla base di tali considerazioni, pertanto, la censura mossa dal pretore all’istituto 

della grazia condizionata va ritenuta infondata”. 

 

 

2.10.2. L’amnistia e l’indulto (ante legge costituzionale n. 1 del 1992) 

 

- Sentenza n. 131/1986 (rel. Dell’Andro) 

Considerato, 2. 

“Va anzitutto precisato che, da parte del giudice a quo, non si distingue, come invece si 

dovrebbe, il procedimento attraverso il quale vengono emanati i diversi (nel tempo e nel 

contenuto) decreti d’amnistia ed indulto dagli effetti che dai benefici stessi derivano; né si 

precisano i limiti del vincolo che, in tema di speciale procedimento d’emanazione dei predetti 

decreti, la vigente Costituzione pone alle Camere ed al Presidente della Repubblica. 

(…) 

L’art. 79 Cost. indica, nel primo comma, soltanto il procedimento attraverso il quale 

devono essere concessi l’amnistia e l’indulto: e null’altro aggiunge in ordine alla disciplina di 

questi due istituti. Tuttavia, il secondo comma dello stesso articolo prescrive che i benefici di 

cui al primo comma non possono applicarsi ai reati commessi successivamente alla proposta 

di delegazione. Da ciò si desume che la legge di delegazione ed il conseguente decreto del 

Presidente della Repubblica attengono alla scelta dei reati da beneficiare. 

Gli artt. 151 e 174 c.p. confermano, peraltro, che il decreto d’amnistia ed indulto, 

riguardando essenzialmente la scelta dei reati da beneficiare, non decide, di regola, sulle 

conseguenze che, in ordine ai reati ‘scelti’, si producono sulle vicende giuridiche relative alle 

sanzioni od agli effetti penali della condanna. Sono norme ordinarie, è il sistema che decide, 
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di regola, in ordine alle vicende stesse. A, infatti, l’art. 151 c.p. che dichiara: ‘l’amnistia 

estingue il reato, e, se vi è stata condanna, fa cessare l’esecuzione della condanna e le pene 

accessorie’; e che continua disponendo che ‘nel concorso di più reati, l’amnistia si applica ai 

singoli reati per i quali è conceduta’. E per l’indulto, causa d’estinzione della pena (così, 

almeno, il vigente codice penale lo qualifica, includendo l’art. 174 c.p. nel Capo II, intitolato 

‘dell’estinzione della pena’) è lo stesso art. 174 c.p. che, dando per scontato che l’indulto 

produce, per sé, l’estinzione delle sole pene principali (e cioè che la scelta dei reati, alle pene 

principali dei quali l’indulto si riferisce, non riguarda le pene accessorie e gli effetti penali 

della condanna) prescrive che le pene accessorie non s’estinguono, non seguono cioè 

l’estinzione delle pene principali (salvo che il decreto disponga diversamente) e che neppure 

s’estinguono gli effetti penali della condanna. 

Sono, dunque, leggi ordinarie che prescrivono gli effetti che, normalmente, si verificano 

a seguito dell’emanazione del decreto di cui all’art. 79 Cost., quest’ultimo attenendo 

essenzialmente al processo formativo dello stesso decreto e non agli effetti che leggi ordinarie 

prescrivono si verifichino con l’emanazione dell’atto in parola. 

Ove si chiarisse che le formule ‘causa d’estinzione del reato’ e ‘causa d’estinzione della 

pena’ (a parte le molteplici e gravi questioni dommatiche che le stesse formule sollevano: non 

si può, invero, incidere sul reato o sulla pena senza prima incidere sulle norme o sugli effetti 

tipici che queste producono) si manifestano generiche ed improprie quando non si distinguano 

le diverse specie di conseguenze, penali ‘e non’, del reato (pene principali, accessorie, effetti 

penali ecc.); ove si precisasse, convenientemente, che l’amnistia impropria estingue le pene 

principali ed accessorie ma non gli effetti penali della condanna e che l’indulto estingue o 

commuta le sole pene principali, non le pene accessorie (salvo che il decreto di concessione 

disponga diversamente) e neppure gli altri effetti penali della condanna; ed ove si 

sottolineasse che ciò è determinato dal complesso delle leggi ordinarie attualmente vigenti, e 

non dall’art. 79 Cost.; s’intenderebbe appieno che quest’ultimo articolo vincola Camere 

legislative e Presidente della Repubblica, allorché intendano emanare i benefici in parola, a 

scegliere, attraverso la realizzazione del procedimento di cui allo stesso articolo, i reati da 

amnistiare ed i reati alle cui pene principali applicare l’indulto; e s’intenderebbe altresì 

appieno che tutte le conseguenze (anche quelle relative alle stesse pene principali) del decreto 

di concessione rimangono definite, almeno di regola, da leggi ordinarie. 

L’esame del dibattito svoltosi in sede d’Assemblea costituente, dibattito durante il quale 

si è ampiamente discusso sull’opportunità d’affidare al Governo od al Presidente della 

Repubblica ed alle Camere, riunite o meno, il potere d’amnistia ed indulto (cfr., ad es., i 

verbali delle sedute conclusive dell’Assemblea plenaria del 20 e 21 ottobre 1947) ma non 

certo sulle questioni relative agli effetti dei benefici stessi, nonché l’esame delle dispute 

dottrinali sull’interpretazione dell’art. 79 Cost., inducono a concludere, in maniera sicura, che 

il primo comma dell’art. 79 mira a garantire la più oculata, ampiamente discussa ed 

istituzionalmente autorevole scelta così del tempo d’emanazione dei benefici come dei reati 

da beneficiare e non altro. Lontane certamente dai dibattiti indicati e dalle determinazioni di 

cui all’art. 79 Cost. sono, pertanto, finalità relative a mutamenti delle consolidate norme che 

disciplinano gli istituti più volte citati. Nessuno ha mai pensato di vincolare Camere 

legislative e Presidente della Repubblica a provvedere, di volta in volta, oltreché alla scelta 
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dei reati da beneficiare anche all’analitica precisazione delle conseguenze che il decreto 

determina sulle singole e diverse vicende (esecutive e non) dei reati beneficiati. 

L’amnistia, a prescindere dal disposto di cui all’art. 79 Cost., rimane causa d’estinzione 

del reato (ossia della punibilità astratta o concreta) nel senso che travolge le pene principali e 

le pene accessorie (ai sensi dell’art. 151 c.p.) dei reati beneficiati (se vi è stata condanna non 

estingue gli effetti penali della medesima) mentre l’indulto rimane causa d’estinzione della 

pena, con le conseguenze, in ordine ai reati coperti dal beneficio, di cui all’art. 174 c.p.. Né 

l’art. 79 Cost. ha mai preteso che i decreti di concessione dei benefici in esame risolvano le 

dibattute questioni attinenti, ad es., agli effetti, penali e non, dei reati di volta in volta 

beneficiati. 

In conseguenza di tutto quanto osservato, quale che sia la qualificazione penale che si 

attribuisca alla sospensione della patente di guida, disposta con sentenza di condanna, non può 

ravvisarsi alcun vincolo, costituzionalmente determinato, di provvedere soltanto attraverso il 

procedimento di cui all’articolo 79 Cost., alla revoca o riduzione, a seguito di concessione 

d’amnistia ed indulto, della sospensione della patente di guida (disposta con la sentenza di 

condanna) per i reati beneficiati. 

Non è chiamata la Corte, in questa sede, a stabilire la legittimità costituzionale d’un 

singolo decreto d’amnistia ed indulto, che eventualmente provveda a specificare quanto 

stabilito dall’art. 11 della legge n. 405 del 1978: quand’anche si ritenesse costituzionalmente 

legittima tale specificazione, certo è che i soggetti competenti a concedere i benefici in 

discussione non sono, in alcun modo, costituzionalmente vincolati ad includere nel decreto di 

cui all’art. 79 Cost., (ai fini della loro validità) revoca o riduzione, a seguito d’amnistia od 

indulto, della precitata sospensione della patente di guida”. 

 

 

- Ordinanza n. 75/1984 (rel. Saja) 

Considerato 

“ (…) questione strettamente analoga, riguardante il D.P.R. di concessione di amnistia e 

indulto 18 dicembre 1981 n. 744 e la relativa legge di delega 18 dicembre 1981 n. 743, è stata 

decisa da questa Corte con sentenza 20 ottobre 1983 n. 321, in cui si è osservato che ai fini 

dell’efficacia, nei confronti del Presidente della Repubblica, della legge - delega per la 

concessione di amnistia e indulto è sufficiente la sua promulgazione, occorrendo la successiva 

pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale solo per renderla efficace erga omnes”. 

 

 

- Sentenza n. 321/1983 (rel. Saja) 

Considerato, 4., 6.  

“Ciò posto e passando al merito, osserva la Corte che i giudici rimettenti dubitano tutti 

della legittimità costituzionale del d.P.R. 18 dicembre 1981 n. 744, con cui venne concessa 

l’amnistia e l’indulto per alcuni reati, in quanto esso venne pubblicato nella stessa Gazzetta 

Ufficiale n. 348 del 19 dicembre 1981, in cui fu pubblicata altresì la legge di delegazione (18 

dicembre 1981 n. 743): in altri termini, il Presidente della Repubblica nell’emanare il decreto 
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delegato in data 18 dicembre 1981 avrebbe esercitato un potere che ancora non gli competeva 

perché la legge di delegazione era stata pubblicata il giorno successivo (19 dicembre 1981) e 

pertanto solo da tale giorno era divenuta efficace. 

La questione che si pone a questa Corte consiste pertanto nel decidere se, per 

l’attribuzione al Presidente della Repubblica del potere di concedere l’amnistia o l’indulto, sia 

necessaria la pubblicazione della legge di delegazione ovvero se sia sufficiente la sua 

promulgazione, avvenuta nella specie, così come non è contestato, prima dell’emanazione del 

decreto impugnato. 

Ritiene la Corte che la questione debba essere risolta in questo ultimo senso. 

La pubblicazione della legge costituisce un atto diretto a dare ‘comunicazione’ della 

stessa ai cittadini per renderne possibile la conoscenza ed impone conseguentemente la 

generale osservanza. Ma, ancor prima della pubblicazione, interviene nel procedimento 

legislativo, inteso in senso lato, la promulgazione da parte del Presidente della Repubblica, la 

quale consiste in un atto che si compone di tre elementi: l’accertamento della sussistenza e 

dell’identità della volontà delle due Camere, espressa mediante l’approvazione del disegno o 

della proposta di legge; la manifestazione della volontà del Presidente della Repubblica di 

procedere alla promulgazione suddetta, ed infine l’ordine di esecuzione diretto ad assicurare 

la piena operatività della legge. 

Tale atto non costituisce soltanto il presupposto della successiva pubblicazione, la quale 

viene attuata attraverso una serie di operazioni (il c.d. ‘visto’, l’inserzione nella Raccolta 

ufficiale delle leggi e dei decreti, e la pubblicazione, propriamente detta, nella Gazzetta 

Ufficiale). 

Esso attribuisce altresì immediata efficacia, o se si vuole ‘esecutorietà’ (che si distingue 

dalla obbligatorietà ‘erga omnes’ conseguente alla pubblicazione), all’atto normativo. 

Quest’ultimo, pertanto, deve considerarsi non solo esistente nell’ordinamento giuridico ma, a 

taluni fini, anche efficace nei confronti di alcuni organi pubblici, tra cui sicuramente il 

Presidente della Repubblica nonché il Governo; ciò che è avvenuto nel caso di specie, in cui il 

Consiglio dei ministri è intervenuto con la sua deliberazione nel procedimento conclusosi con 

l’emanazione dell’atto di clemenza. 

Da ciò le varie applicazioni che dal principio conseguono, e che sono generalmente 

ricordate in dottrina. Così per stabilire l’anteriorità o la posteriorità di una legge rispetto ad 

un’altra deve farsi riferimento alla data della promulgazione e non a quella della 

pubblicazione, sicché la legge promulgata successivamente abroga quella promulgata prima 

anche se pubblicata dopo; così, ai fini dell’osservanza del termine fissato dalle leggi di 

delegazione, è sufficiente che l’atto (delegato) sia perfezionato con la emanazione prima della 

scadenza di detto termine anche se la pubblicazione avviene successivamente (cfr. in tali sensi 

anche le sentenze di questa Corte 6 luglio 1959 n. 39; 24 maggio 1960 n. 34; 12 novembre 

1962 n. 91; 21 marzo 1974 n. 83). 

Dai superiori rilievi risulta evidente come, una volta avvenuta la promulgazione, 

sussisteva il potere delegato dal Parlamento al Presidente della Repubblica, il quale pertanto 

legittimamente ha emanato l’impugnato decreto di concessione dell’amnistia e dell’indulto”. 
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- Sentenza n. 49/1980 (rel. O. Reale) 

Considerato, 4. 

“È discusso in dottrina il rapporto, derivante dalla normativa costituzionale, fra legge di 

delegazione e decreto presidenziale: né mancano scrittori secondo i quali le Camere non 

possono disciplinare in tutto e per tutto il provvedimento di clemenza, e il decreto 

presidenziale non può limitarsi a riprodurre letteralmente il contenuto della legge di 

delegazione, spettando, invece, al Presidente non soltanto, come è pacifico, il potere - dovere 

della emanazione del provvedimento nel rispetto dei criteri fissati dalla legge, ma quello della 

integrazione e specificazione anche tecnica della normativa. Senonché, mentre è pacifico, ed è 

stato ritenuto dalla Corte (sent. 110/ 1962), che la legge delegante possa consentire ‘un 

qualche potere di scelta’ al decreto presidenziale, e che questo, in ogni caso, in un certo 

ambito di discrezionalità specialmente tecnica, possa meglio specificare i termini della 

clemenza, deve anche ritenersi acquisita (come espressamente dichiarato dalla Corte con sent. 

171/1973) la legittimità costituzionale della prassi secondo la quale la legge delegante 

disciplina puntualmente il contenuto del provvedimento di clemenza, e il decreto 

presidenziale lo riproduce testualmente”. 

 

 

- Sentenza n. 171/1963 (rel. Sandulli) 

Considerato, 3. 

“Maggiore delicatezza presenta la questione se le leggi di delegazione del potere di 

clemenza, previste dall’art. 79 della Costituzione, possano esse stesse indicare con assoluta 

puntualità il contenuto del decreto presidenziale attraverso il quale dovrà essere esercitato tale 

potere. Questione che – contrariamente all’assunto dell’Avvocatura dello Stato – la sentenza 

di questa Corte n. 110 del 1962 lasciò impregiudicata. In quella occasione era stata dedotta 

l’illegittimità della legge di delegazione sotto il profilo di aver lasciato al decreto 

presidenziale, per la concessione dell’indulto – che il giudice a quo avrebbe dovuto applicare 

– un certo potere di scelta, mancante invece per la concessione dell’amnistia. E la Corte si 

limitò ad escludere che alla legge di delegazione sia vietato di consentire al decreto 

presidenziale un potere di scelta nell’ambito della delega, e ad affermare che non contrasta 

con l’articolo 79 il fatto che talvolta il Parlamento ‘faccia uso del potere di delega con 

maggiore rigidità per l’amnistia e con minor rigidità per l’indulto’. 

La Corte ritiene nondimeno che la questione ora sottoposta sia infondata. Come già fu 

osservato nella ricordata sentenza, quella che consigliò l’Assemblea costituente a disporre che 

i provvedimenti di amnistia e indulto fossero adottati non mediante legge, ma mediante 

decreto presidenziale emanato a seguito di legge di delegazione, fu una esigenza di tecnicismo 

e di tempestività. Ispirata da tale esigenza, l’Assemblea si propose di incoraggiare il 

Parlamento a lasciare al decreto presidenziale la specificazione del contenuto dei 

provvedimenti di clemenza: appunto a tal fine l’art. 79, primo comma, della Costituzione 

escluse che i provvedimenti in questione potessero essere adottati direttamente con legge. 

L’art. 79 non enuncia però, né implica, l’esclusione della possibilità che la legge di 

delegazione disciplini essa stessa, con assoluta puntualità, il contenuto che il provvedimento 
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di clemenza dovrà adottare. Né tale esclusione risulta dall’intento ispiratore della 

disposizione”. 

 

 

- Sentenza n. 110/1962 (rel. Sandulli) 

Considerato, 2., 3. 

“Quest’ultima riguarda soltanto il fatto che con la legge 10 luglio 1959, n. 459, e 

precisamente con l’ultimo comma dell’art. 2, sia stato consentito un potere di indulto sotto 

certi profili ‘discrezionale ed autonomo’. Per decidere tale questione è sufficiente, dunque, 

stabilire se l’art. 79 della Costituzione consenta alla legge che disponga l’adozione di 

provvedimenti di amnistia e indulto di lasciare che, in sede di emanazione dei relativi decreti 

legislativi, venga esercitato un qualche potere di scelta. Orbene, non tanto e non soltanto 

dall’impiego, nell’art. 79, del concetto di ‘delegazione’, quanto dalle esigenze di tecnicismo e 

di tempestività che – come risulta dalle discussioni parlamentari – ispirarono l’Assemblea 

costituente a disporre che i provvedimenti di amnistia e indulto non fossero adottati dalle 

Camere, ma ‘su legge di delegazione delle Camere’, risulta che il citato articolo intese 

sicuramente consentire che attraverso i decreti legislativi di amnistia e indulto venisse 

esercitato un qualche potere di scelta 

Ove, poi, la questione sottoposta alla Corte dovesse essere intesa nel senso che nel caso 

in esame la legge di delegazione avrebbe conferito un potere non adeguatamente specificato e 

delimitato, essa sarebbe egualmente infondata. 

La Corte ritiene che anche le leggi di delegazione previste dall’art. 79 della Costituzione 

debbano contenere un’adeguata specificazione e delimitazione dei poteri conferiti. 

Indipendentemente dalla assimilabilità di esse alle leggi previste dall’art. 76, ciò discende da 

un principio cardinale dell’ordine costituzionale vigente, in base al quale, nelle materie 

riservate alla legge (come, appunto, la materia dei reati e delle pene, dove operano i 

provvedimenti di amnistia e indulto), il Parlamento, quando pur gli sia consentito di conferire 

poteri ad altri organi od enti, non può operare tale conferimento se non con adeguata 

specificazione e delimitazione dei poteri conferiti (come è stato più volte affermato da questa 

Corte a partire dalla sentenza n. 4 del 1957, fino alle sentenze nn. 35 e 48 del 1961 e nn. 5 e 

54 del 1962)”. 
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3. Prerogative e immunità 

Nel nostro ordinamento sono riconosciute al Presidente della Repubblica una serie di 

prerogative per permettere lo svolgimento delle funzioni ad esso attribuite dalla Carta 

costituzionale. In tal senso, il Presidente della Repubblica “deve poter contare sulla 

riservatezza assoluta delle proprie comunicazioni, non in rapporto ad una specifica funzione, 

ma per l’efficace esercizio di tutte. Anche le funzioni che implicano decisioni molto incisive, 

che si concretizzano in solenni atti formali, come lo scioglimento anticipato delle assemblee 

legislative (art. 88 Cost.), presuppongono che il Presidente intrattenga, nel periodo che 

precede l’assunzione della decisione, intensi contatti con le forze politiche rappresentate in 

Parlamento e con altri soggetti, esponenti della società civile e delle istituzioni, allo scopo di 

valutare tutte le alternative costituzionalmente possibili, sia per consentire alla legislatura di 

giungere alla sua naturale scadenza, sia per troncare, con l’appello agli elettori, situazioni di 

stallo e di ingovernabilità. La propalazione del contenuto di tali colloqui, nel corso dei quali 

ciascuno degli interlocutori può esprimere apprezzamenti non definitivi e valutazioni di parte 

su persone e formazioni politiche, sarebbe estremamente dannosa non solo per la figura e per 

le funzioni del Capo dello Stato, ma anche, e soprattutto, per il sistema costituzionale 

complessivo, che dovrebbe sopportare le conseguenze dell’acuirsi delle contrapposizioni e 

degli scontri” (sentenza n. 1/2013). In ogni caso, il Presidente della Repubblica è soggetto 

sia alla responsabilità politica sia a quella giuridica, ma entro determinati limiti. Quanto alla 

prima, si è soliti ritenere che egli sia sottoposto solo ad una responsabilità politica diffusa, al 

pari di qualsiasi altro organo costituzionale o potere diffuso, ma non anche ad una 

responsabilità politica istituzionalizzata non essendo contemplati organi o soggetti dotati di 

uno specifico potere sanzionatorio verso il titolare della carica. Quanto alla responsabilità 

giuridica, l’art. 90 Cost. è chiaro nell’affermare che “il Presidente della Repubblica non è 

responsabile degli atti compiuti nell’esercizio delle sue funzioni, tranne che per alto 

tradimento o per attentato alla Costituzione”. Alla luce del dato normativo, quindi, non è 

condivisibile “la tesi secondo cui l’autorità giudiziaria ordinaria difetterebbe radicalmente di 

competenza giurisdizionale in ordine alla qualificazione degli atti del Presidente della 

Repubblica, al fine di verificare l’applicabilità o meno della clausola di esclusione della 

responsabilità di cui all’art. 90 della Costituzione”. Così pure non è condivisibile “la tesi 

secondo cui anche gli atti extrafunzionali, o almeno tutte le dichiarazioni non afferenti 

esclusivamente alla sfera privata, del Presidente della Repubblica dovrebbero ritenersi 

coperti da irresponsabilità, a garanzia della completa indipendenza dell’alto ufficio da 

interferenze di altri poteri, o in forza della impossibilità di distinguere, in relazione alle 

esternazioni, il munus dalla persona fisica. (…) É dunque necessario tenere ferma la 

distinzione fra atti e dichiarazioni inerenti all’esercizio delle funzioni, e atti e dichiarazioni 

che, per non essere esplicazione di tali funzioni, restano addebitabili, ove forieri di 

responsabilità, alla persona fisica del titolare della carica, che conserva la sua soggettività e 

la sua sfera di rapporti giuridici, senza confondersi con l’organo che pro tempore 

impersona” (sentenza n. 154/2004). 

 

 

*** 
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3.1. L’inviolabilità della riservatezza del Presidente della Repubblica 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 9. 

“Dalle considerazioni svolte consegue che il Presidente della Repubblica deve poter 

contare sulla riservatezza assoluta delle proprie comunicazioni, non in rapporto ad una 

specifica funzione, ma per l’efficace esercizio di tutte. Anche le funzioni che implicano 

decisioni molto incisive, che si concretizzano in solenni atti formali, come lo scioglimento 

anticipato delle assemblee legislative (art. 88 Cost.), presuppongono che il Presidente 

intrattenga, nel periodo che precede l’assunzione della decisione, intensi contatti con le forze 

politiche rappresentate in Parlamento e con altri soggetti, esponenti della società civile e delle 

istituzioni, allo scopo di valutare tutte le alternative costituzionalmente possibili, sia per 

consentire alla legislatura di giungere alla sua naturale scadenza, sia per troncare, con 

l’appello agli elettori, situazioni di stallo e di ingovernabilità. La propalazione del contenuto 

di tali colloqui, nel corso dei quali ciascuno degli interlocutori può esprimere apprezzamenti 

non definitivi e valutazioni di parte su persone e formazioni politiche, sarebbe estremamente 

dannosa non solo per la figura e per le funzioni del Capo dello Stato, ma anche, e soprattutto, 

per il sistema costituzionale complessivo, che dovrebbe sopportare le conseguenze dell’acuirsi 

delle contrapposizioni e degli scontri. 

(…) È evidente altresì che tutti gli organi costituzionali hanno necessità di disporre di 

una garanzia di riservatezza particolarmente intensa, in relazione alle rispettive comunicazioni 

inerenti ad attività informali, sul presupposto che tale garanzia – principio generale valevole 

per tutti i cittadini, ai sensi dell’art. 15 Cost. – assume contorni e finalità specifiche, se 

vengono in rilievo ulteriori interessi costituzionalmente meritevoli di protezione, quale 

l’efficace e libero svolgimento, ad esempio, dell’attività parlamentare e di governo. 

Si inquadra in questa prospettiva la disposizione di cui all’art. 68, terzo comma, Cost., 

riguardante i membri delle due Camere, la quale stabilisce che non si possa ricorrere, nei 

confronti di tali soggetti, ad intercettazioni telefoniche o ad altri mezzi invasivi di ricerca della 

prova, se non a seguito di autorizzazione concessa dalla Camera competente. Specifiche 

limitazioni all’esercizio di poteri di indagine mediante atti invasivi, quali le intercettazioni 

telefoniche, sono previste da norme di rango costituzionale anche per i componenti del 

Governo (art. 10 della legge cost. 16 gennaio 1989, n. 1, recante «Modifiche degli articoli 96, 

134 e 135 della Costituzione e della legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1, e norme in 

materia di procedimenti per i reati di cui all’articolo 96 della Costituzione»). 

La posizione dei soggetti appena indicati e quella del Presidente della Repubblica 

divergono tuttavia per due distinti profili. In primo luogo, il Presidente possiede soltanto 

funzioni di raccordo e di equilibrio, che non implicano l’assunzione, nella sua quotidiana 

attività, di decisioni politiche – delle quali debba rispondere ai suoi elettori o a chi abbia 

accordato la fiducia – ma richiedono che ponga in collegamento tutti i titolari delle istituzioni 

di vertice, esercitando quei poteri di impulso, di persuasione e di moderazione, di cui si diceva 

prima, richiedenti necessariamente discrezione e riservatezza. Per altro verso, e non a caso, la 

Costituzione non prevede alcuno strumento per rimuovere la preclusione all’utilizzazione, nei 

confronti del Presidente, di mezzi di ricerca della prova invasivi, a differenza di quel che 
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concerne i parlamentari ed i componenti del Governo, per i quali è possibile procedere a tali 

forme di controllo se la Camera competente, secondo le diverse discipline della materia, 

concede la prescritta autorizzazione. 

Nel quadro normativo fa difetto, del resto, ogni riferimento ai soggetti istituzionali cui 

sarebbe possibile chiedere, da parte dell’autorità giudiziaria, una autorizzazione concernente il 

Presidente della Repubblica. L’assenza di una previsione non potrebbe essere superata in via 

interpretativa, neanche da parte di questa Corte, poiché manca in modo evidente una 

soluzione costituzionalmente obbligata. L’individuazione di un soggetto competente a 

rilasciare un’autorizzazione del genere potrebbe essere operata soltanto da una norma di rango 

costituzionale, non surrogabile da alcun altro tipo di fonte né, tanto meno, da una pronuncia 

del giudice costituzionale. 

La mancata previsione di atti autorizzatori simili a quelli contemplati per i parlamentari 

ed i ministri, e la carenza inoltre di limitazioni esplicite per categorie di reati stabilite da 

norme costituzionali, non possono portare alla paradossale conseguenza che le comunicazioni 

del Presidente della Repubblica godano di una tutela inferiore a quella degli altri soggetti 

istituzionali menzionati, ma alla più coerente conclusione che il silenzio della Costituzione sul 

punto sia espressivo della inderogabilità – in linea di principio e con l’eccezione 

costituzionalmente necessaria di cui si dirà poco oltre – della riservatezza della sfera delle 

comunicazioni presidenziali. 

Tale inderogabilità discende dalla posizione e dal ruolo del Capo dello Stato nel sistema 

costituzionale italiano e non può essere riferita ad una norma specifica ed esplicita, poiché 

non esiste una disposizione che individui un soggetto istituzionale competente ad autorizzare 

il superamento della prerogativa. Non si tratta quindi di una lacuna, ma, al contrario, della 

presupposizione logica, di natura giuridico-costituzionale, dell’intangibilità della sfera di 

comunicazioni del supremo garante dell’equilibrio tra i poteri dello Stato. 

Da quanto sinora detto si deduce l’improponibilità di qualunque analogia, nella 

disciplina della prerogativa di riservatezza delle comunicazioni del Capo dello Stato, sia in 

funzione estensiva che restrittiva, con le norme contenute nella legge 20 giugno 2003, n. 140 

(Disposizioni per l’attuazione dell’articolo 68 della Costituzione nonché in materia di processi 

penali nei confronti delle alte cariche dello Stato), da considerare attuative – specie dopo la 

sentenza di questa Corte n. 24 del 2004 – di una previsione costituzionale riguardante soltanto 

i membri del Parlamento. È proprio dallo stesso art. 68 Cost., e non dalle norme di legge 

ordinaria che vi hanno dato attuazione, che si può invece muovere, sulla base di una logica 

argomentazione a fortiori, per dare un significato, nella direzione indicata, al silenzio della 

Costituzione in tema di intercettazione delle comunicazioni del Presidente della Repubblica”. 
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3.2. La garanzia dell’irresponsabilità 

 

3.2.1. La deroga al principio della parità di trattamento davanti alla 

giurisdizione 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 9. 

“Dagli esempi testé prospettati si può dedurre in quale misura, nel campo delle 

prerogative costituzionali, vengano in rilievo le esigenze intrinseche del sistema, che non 

sempre sono enunciate dalla Costituzione in norme esplicite, e che risultano peraltro del tutto 

evidenti, se si adotta un punto di vista sensibile alla tenuta dell’equilibrio tra i poteri. Questa 

Corte ha reiteratamente affermato che le prerogative degli organi costituzionali – in quanto 

derogatorie del principio della parità di trattamento davanti alla giurisdizione, posto alle 

origini della formazione dello Stato di diritto (sentenza n. 24 del 2004) – trovano fondamento 

nel dettato costituzionale, al quale il legislatore ordinario può dare solo stretta attuazione 

(sentenza n. 262 del 2009), senza aggiungere alcuna nuova deroga al diritto comune. Tale 

esigenza, peraltro, è soddisfatta anche quando quel fondamento, pur nell’assenza di una 

enunciazione formale ed espressa, emerga in modo univoco dal sistema costituzionale 

(sentenza n. 148 del 1983)”. 

 

 

- Sentenza n. 24/2004 (red. Amirante) 

Considerato, 5., 6., 7., 8. 

“La sospensione in esame è generale, automatica e di durata non determinata. 

Ciascuna di siffatte caratteristiche esige una chiarificazione. 

La sospensione concerne i processi per imputazioni relative a tutti gli ipotizzabili reati, 

in qualunque epoca commessi, che siano extrafunzionali, cioè estranei alle attività inerenti 

alla carica, come risulta chiaro dalla espressa salvezza degli artt. 90 e 96 della Costituzione. 

Essa è automatica nel senso che la norma la dispone in tutti i casi in cui la suindicata 

coincidenza si verifichi, senza alcun filtro, quale che sia l’imputazione ed in qualsiasi 

momento dell’iter processuale, senza possibilità di valutazione delle peculiarità dei casi 

concreti. 

Infine la sospensione, predisposta com’è alla tutela delle importanti funzioni di cui si è 

detto e quindi legata alla carica rivestita dall’imputato, subisce, per quanto concerne la durata, 

gli effetti della reiterabilità degli incarichi e comunque della possibilità di investitura in altro 

tra i cinque indicati. E non è fondata l’obiezione secondo la quale il protrarsi dell’arresto del 

processo sarebbe da attribuire ad accadimenti e non alla norma, perché è questa a consentire 

l’indefinito protrarsi della sospensione. 

Da quanto detto emerge anzitutto che la misura predisposta dalla normativa censurata 

crea un regime differenziato riguardo all’esercizio della giurisdizione, in particolare di quella 

penale. 
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La constatazione di tale differenziazione non conduce di per sé all’affermazione del 

contrasto della norma con l’art. 3 della Costituzione. Il principio di eguaglianza comporta 

infatti che, se situazioni eguali esigono eguale disciplina, situazioni diverse possono implicare 

differenti normative. In tale seconda ipotesi, tuttavia, ha decisivo rilievo il livello che 

l’ordinamento attribuisce ai valori rispetto ai quali la connotazione di diversità può venire in 

considerazione. 

Nel caso in esame sono fondamentali i valori rispetto ai quali il legislatore ha ritenuto 

prevalente l’esigenza di protezione della serenità dello svolgimento delle attività connesse alle 

cariche in questione. 

Alle origini della formazione dello Stato di diritto sta il principio della parità di 

trattamento rispetto alla giurisdizione, il cui esercizio, nel nostro ordinamento, sotto più 

profili è regolato da precetti costituzionali. 

L’automatismo generalizzato della sospensione incide, menomandolo, sul diritto di 

difesa dell’imputato, al quale è posta l’alternativa tra continuare a svolgere l’alto incarico 

sotto il peso di un’imputazione che, in ipotesi, può concernere anche reati gravi e 

particolarmente infamanti, oppure dimettersi dalla carica ricoperta al fine di ottenere, con la 

continuazione del processo, l’accertamento giudiziale che egli può ritenere a sé favorevole, 

rinunciando al godimento di un diritto costituzionalmente garantito (art. 51 Cost.). Ed è 

appena il caso di osservare che, in considerazione dell’interesse generale sotteso alle questioni 

di legittimità costituzionale, è ininfluente l’atteggiamento difensivo assunto dall’imputato 

nella concretezza del giudizio. 

Sacrificato è altresì il diritto della parte civile la quale, anche ammessa la possibilità di 

trasferimento dell’azione in sede civile, deve soggiacere alla sospensione prevista dal comma 

3 dell’art. 75 del codice di procedura penale. 

Si è affermato, per sostenere la legittimità costituzionale della legge, che nessun diritto è 

definitivamente sacrificato, nessun principio costituzionale è per sempre negletto. 

La tesi non può essere accolta. 

All’effettività dell’esercizio della giurisdizione non sono indifferenti i tempi del 

processo. Ancor prima che fosse espressamente sancito in Costituzione il principio della sua 

ragionevole durata (art. 111, secondo comma), questa Corte aveva ritenuto che una stasi del 

processo per un tempo indefinito e indeterminabile vulnerasse il diritto di azione e di difesa 

(sentenza n. 354 del 1996) e che la possibilità di reiterate sospensioni ledesse il bene 

costituzionale dell’efficienza del processo (sentenza n. 353 del 1996). 

La Corte ritiene che anche sotto altro profilo l’art. 3 Cost. sia violato dalla norma 

censurata. 

Questa, infatti, accomuna in unica disciplina cariche diverse non soltanto per le fonti di 

investitura, ma anche per la natura delle funzioni e distingue, per la prima volta sotto il profilo 

della parità riguardo ai principi fondamentali della giurisdizione, i Presidenti delle Camere, 

del Consiglio dei ministri e della Corte costituzionale rispetto agli altri componenti degli 

organi da loro presieduti. Né vale invocare, come precedente e termine di comparazione, l’art. 

205 cod.proc.pen. il quale disciplina un aspetto secondario dell’esercizio della giurisdizione, 

ossia i luoghi in cui i titolari delle cinque più alte cariche dello Stato possono essere ascoltati 

come testimoni. 
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Non è superfluo soggiungere che, mentre vengono fatti salvi gli artt. 90 e 96 Cost., nulla 

viene detto a proposito del secondo comma dell’art. 3 della legge costituzionale 9 febbraio 

1948, n. 1, che ha esteso a tutti i giudici della Corte costituzionale il godimento dell’immunità 

accordata nel secondo comma dell’art. 68 Cost. ai membri delle due Camere. Ne consegue 

che si riscontrano nella norma impugnata anche gravi elementi di intrinseca irragionevolezza. 

La questione è pertanto fondata in riferimento agli artt. 3 e 24 della Costituzione. 

 

 

3.2.2. Gli atti presidenziali e la controfirma ministeriale 

 

- Sentenza n. 200/2006 (red. Quaranta) 

Considerato, 7.2.3., 7.2.4., 7.2.5.,  

“La valutazione di suddetti elementi, ed in particolare dei pareri espressi dagli organi 

giurisdizionali, è effettuata in sede ministeriale. A conclusione della istruttoria il Ministro 

decide se formulare motivatamente la ‘proposta’ di grazia al Presidente della Repubblica 

ovvero se adottare un provvedimento di archiviazione. E delle avvenute archiviazioni è da 

qualche tempo data notizia periodicamente al Capo dello Stato. 

Se il Guardasigilli formula la ‘proposta’ motivata di grazia e predispone lo schema del 

provvedimento mostra ovviamente con ciò di ritenere sussistenti i presupposti, sia di 

legittimità che di merito, per la concessione dell’atto di clemenza. 

Spetterà, poi, al Presidente della Repubblica valutare autonomamente la ricorrenza, 

sulla base dell’insieme degli elementi trasmessi dal Guardasigilli, di quelle ragioni 

essenzialmente umanitarie che giustificano l’esercizio del potere in esame. In caso di 

valutazione positiva del Capo dello Stato seguirà la controfirma del decreto di grazia da parte 

del Ministro, che provvederà a curare anche gli adempimenti esecutivi. 

Quanto, segnatamente, alla controfirma, pur necessaria per il completamento della 

fattispecie, è da rilevare – in via generale – come essa assuma un diverso valore a seconda del 

tipo di atto di cui rappresenta il completamento o, più esattamente, un requisito di validità. È 

chiaro, infatti, che alla controfirma va attribuito carattere sostanziale quando l’atto sottoposto 

alla firma del Capo dello Stato sia di tipo governativo e, dunque, espressione delle potestà che 

sono proprie dell’Esecutivo, mentre ad essa deve essere riconosciuto valore soltanto formale 

quando l’atto sia espressione di poteri propri del Presidente della Repubblica, quali – ad 

esempio – quelli di inviare messaggi alle Camere, di nomina di senatori a vita o dei giudici 

costituzionali. A tali atti deve essere equiparato quello di concessione della grazia, che solo al 

Capo dello Stato è riconosciuto dall’art. 87 della Costituzione. 

Qualora, invece, il Ministro valuti negativamente i risultati della istruttoria effettuata e 

ritenga non sussistenti i necessari requisiti di legittimità e/o di merito per la concessione della 

grazia, l’esito della procedura può conoscere talune varianti, dipendenti dalle peculiarità delle 

circostanze concrete. 

Innanzitutto, come si è detto, può essere disposta l’archiviazione. Ma se il Capo dello 

Stato abbia, a seguito della comunicazione e/o conoscenza della decisione di archiviazione, 

sollecitato, previa eventuale acquisizione di una apposita informativa orale o scritta (c.d. 
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‘relazione obiettiva’), il compimento dell’attività istruttoria, il Ministro non ha il potere di 

impedire la prosecuzione del procedimento. 

Qualora, invece, l’iniziativa sia direttamente presidenziale, il Capo dello Stato può 

chiedere al Ministro l’apertura della procedura di concessione della grazia; anche in questo 

caso il Guardasigilli ha l’obbligo di iniziare e concludere la richiesta attività istruttoria, 

formulando la relativa proposta. 

Nelle suddette ipotesi, un eventuale rifiuto da parte del Ministro precluderebbe, 

sostanzialmente, l’esercizio del potere di grazia, con conseguente menomazione di una 

attribuzione che la Costituzione conferisce - quanto alla determinazione finale – al Capo dello 

Stato. 

In definitiva, qualora il Presidente della Repubblica abbia sollecitato il compimento 

dell’attività istruttoria ovvero abbia assunto direttamente l’iniziativa di concedere la grazia, il 

Guardasigilli, non potendo rifiutarsi di dare corso all’istruttoria e di concluderla, 

determinando così un arresto procedimentale, può soltanto rendere note al Capo dello Stato le 

ragioni di legittimità o di merito che, a suo parere, si oppongono alla concessione del 

provvedimento. 

Ammettere che il Ministro possa o rifiutarsi di compiere la necessaria istruttoria o 

tenere comunque un comportamento inerte, equivarrebbe ad affermare che egli disponga di un 

inammissibile potere inibitorio, una sorta di potere di veto, in ordine alla conclusione del 

procedimento volto all’adozione del decreto di concessione della grazia voluto dal Capo dello 

Stato. 

Il Presidente della Repubblica, dal canto suo, nella delineata ipotesi in cui il Ministro 

Guardasigilli gli abbia fatto pervenire le sue motivate valutazioni contrarie all’adozione 

dell’atto di clemenza, ove non le condivida, adotta direttamente il decreto concessorio, 

esternando nell’atto le ragioni per le quali ritiene di dovere concedere ugualmente la grazia, 

malgrado il dissenso espresso dal Ministro. 

Ciò significa che, a fronte della determinazione presidenziale favorevole alla adozione 

dell’atto di clemenza, la controfirma del decreto concessorio, da parte del Ministro della 

giustizia, costituisce l’atto con il quale il Ministro si limita ad attestare la completezza e la 

regolarità dell’istruttoria e del procedimento seguito. 

Da ciò consegue anche che l’assunzione della responsabilità politica e giuridica del 

Ministro controfirmante, a norma dell’art. 89 della Costituzione, trova il suo naturale limite 

nel livello di partecipazione del medesimo al procedimento di concessione dell’atto di 

clemenza”. 

 

 

- Sentenza n. 6/1957 (rel. Azzariti)  

Considerato 

“(…) poiché nessun atto del Presidente della Repubblica è valido se non è controfirmato 

dai Ministri proponenti, che ne assumono la responsabilità (art. 89 della Costituzione), è 

evidente che non potrebbero gli assessori regionali sostituirsi al Ministro politicamente 

responsabile per proporre e controfirmare essi il decreto del Presidente della Repubblica, col 

quale gli elenchi delle acque pubbliche devono essere approvati”. 
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3.2.3. L’immunità per reati funzionali e extrafunzionali 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri - Frigo) 

Considerato, 11., 12. 

“L’art. 90 Cost. prevede che il Presidente della Repubblica non è responsabile degli atti 

compiuti nell’esercizio delle sue funzioni, tranne che per alto tradimento o attentato alla 

Costituzione. È opinione pacifica che l’immunità di cui alla citata norma costituzionale sia 

onnicomprensiva, copra cioè i settori penale, civile, amministrativo e politico. Tuttavia la 

perseguibilità del Capo dello Stato per i delitti di alto tradimento e di attentato alla 

Costituzione rende necessario che, allo scopo di accertare così gravi illeciti penali, di 

rilevanza non solo personale, ma istituzionale, possano essere utilizzati anche mezzi di ricerca 

della prova particolarmente invasivi, come le intercettazioni telefoniche. Si tratta di una 

limitazione logica ed implicita alla statuizione costituzionale che assoggetta il Presidente della 

Repubblica alla giurisdizione penale – sia pure con forme e procedimenti peculiari – in vista 

dell’accertamento della sua responsabilità per il compimento di uno dei suddetti reati 

funzionali. 

(…) Sulla base delle considerazioni sinora esposte, si deve affermare altresì che, al fine 

di determinare l’ampiezza della tutela della riservatezza delle comunicazioni del Presidente 

della Repubblica, non assume alcuna rilevanza la distinzione tra reati funzionali ed 

extrafunzionali, giacché l’interesse costituzionalmente protetto non è la salvaguardia della 

persona del titolare della carica, ma l’efficace svolgimento delle funzioni di equilibrio e 

raccordo tipiche del ruolo del Presidente della Repubblica nel sistema costituzionale italiano, 

fondato sulla separazione e sull’integrazione dei poteri dello Stato.”. 

 

 

- Sentenza n. 88/2012 (red. Lattanzi)  

Considerato 3. 

“Lo Stato costituzionale pone a fondamento delle proprie dinamiche istituzionali, 

infatti, i soli poteri legali che derivano la propria legittimità dalla conformità alle norme 

superiori dell’ordine costituzionale, e ne modella lo status di garanzia con riguardo 

all’esigenza di preservare l’integrità di quest’ultimo attraverso il sereno ed equilibrato 

compimento delle funzioni dei primi: non vi è spazio nell’ordinamento per potestà sorte in 

forza di criteri di legittimazione estranei al sistema delle fonti costituzionali. 

La prerogativa stessa, anziché protezione offerta alla persona, è elemento costitutivo 

della funzione da quest’ultima esercitata, che ne limita al contempo l’ambito. 

Per tali ragioni, che si collocano alle fondamenta dello Stato costituzionale, questa 

Corte è sempre stata costante nell’escludere che le immunità costituzionali possano 

trasmodare in privilegi, come accadrebbe se una deroga al principio di uguaglianza innanzi 

alla legge potesse venire indotta direttamente dalla carica ricoperta, anziché dalle funzioni 

inerenti alla stessa. 

Questo principio è stato affermato in tutti i casi in cui la Costituzione prevede forme di 

immunità, sia che si tratti delle guarentigie dei membri del Parlamento (sentenze n. 10 e n. 11 
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del 2000), o del Consiglio regionale (sentenza n. 289 del 1997), sia che venga in gioco la 

responsabilità penale del Capo dello Stato (sentenza n. 154 del 2004) o il fondamento 

costituzionale che assiste l’immunità sostanziale dei componenti del Consiglio superiore della 

magistratura per le opinioni espresse nell’esercizio delle funzioni (sentenza n. 148 del 1983), 

sia che, infine, venga in questione proprio la responsabilità per reato ministeriale (sentenza n. 

6 del 1970). 

Da ultimo, si è anzi precisato che esso trova applicazione tutte le volte che, in ragione di 

una prerogativa costituzionale, vengano introdotte nell’ordito legislativo primario norme di 

deroga rispetto al comune regime processuale, giacché «alle origini della formazione dello 

Stato di diritto sta il principio della parità di trattamento rispetto alla giurisdizione» (sentenza 

n. 24 del 2004). La deviazione dalle ordinarie regole processuali è tollerata, quanto alla 

posizione del titolare di un organo costituzionale, «solo per lo stretto necessario» (sentenza n. 

262 del 2009), e, al di fuori di simile limite funzionale, scade in prerogativa illegittima, se 

priva di espressa copertura costituzionale (sentenza n. 23 del 2011). 

«Le generali regole del processo, assistite dalle correlative sanzioni, e soggette nella 

loro applicazione agli ordinari rimedi processuali», si profilano perciò indefettibili, non 

appena sia stato valicato il confine della immunità (sentenza n. 225 del 2001; in seguito, 

sentenze n. 451 del 2005, n. 284 del 2004 e n. 263 del 2003)”. 

 

 

- Sentenza n. 87/2012 (red. Tesauro) 

Considerato 5. 

“Lo Stato costituzionale pone a fondamento delle proprie dinamiche istituzionali, 

infatti, i soli poteri legali che derivano la propria legittimità dalla conformità alle norme 

superiori dell’ordine costituzionale, e ne modella lo status di garanzia con riguardo 

all’esigenza di preservare l’integrità di quest’ultimo attraverso il sereno ed equilibrato 

compimento delle funzioni dei primi: non vi è spazio nell’ordinamento per potestà sorte in 

forza di criteri di legittimazione estranei al sistema delle fonti costituzionali. 

La prerogativa stessa, anziché protezione offerta alla persona, è elemento costitutivo 

della funzione da quest’ultima esercitata, che ne limita al contempo l’ambito. 

Per tali ragioni, che si collocano alle fondamenta dello Stato costituzionale, questa 

Corte è sempre stata costante nell’escludere che le immunità costituzionali possano 

trasmodare in privilegi, come accadrebbe se una deroga al principio di uguaglianza innanzi 

alla legge potesse venire indotta direttamente dalla carica ricoperta, anziché dalle funzioni 

inerenti alla stessa. 

Questo principio è stato affermato in tutti i casi in cui la Costituzione prevede forme di 

immunità, sia che si tratti delle guarentigie dei membri del Parlamento (sentenze n. 10 e n. 11 

del 2000), o del Consiglio regionale (sentenza n. 289 del 1997), sia che venga in gioco la 

responsabilità penale del Capo dello Stato (sentenza n. 154 del 2004) o il fondamento 

costituzionale che assiste l’immunità sostanziale dei componenti del Consiglio superiore della 

magistratura per le opinioni espresse nell’esercizio delle funzioni (sentenza n. 148 del 1983), 

sia che, infine, venga in questione proprio la responsabilità per reato ministeriale (sentenza n. 

6 del 1970). 
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Da ultimo, si è anzi precisato che esso trova applicazione tutte le volte che, in ragione di 

una prerogativa costituzionale, vengano introdotte nell’ordito legislativo primario norme di 

deroga rispetto al comune regime processuale, giacché «alle origini della formazione dello 

Stato di diritto sta il principio della parità di trattamento rispetto alla giurisdizione» (sentenza 

n. 24 del 2004). La deviazione dalle ordinarie regole processuali è tollerata, quanto alla 

posizione del titolare di un organo costituzionale, «solo per lo stretto necessario» (sentenza n. 

262 del 2009), e, al di fuori di simile limite funzionale, scade in prerogativa illegittima, se 

priva di espressa copertura costituzionale (sentenza n. 23 del 2011). 

«Le generali regole del processo, assistite dalle correlative sanzioni, e soggette nella 

loro applicazione agli ordinari rimedi processuali», si profilano perciò indefettibili, non 

appena sia stato valicato il confine della immunità (sentenza n. 225 del 2001; in seguito, 

sentenze n. 451 del 2005, n. 284 del 2004 e n. 263 del 2003)”. 

 

 

- Sentenza n. 262/2009 (red. F. Gallo)  

Considerato 7.3.1. 

“Ciascuno di tali assunti esige uno specifico esame da parte di questa Corte. 

Il primo, relativo alla necessità che le prerogative abbiano copertura costituzionale, è 

corretto. 

Sul punto va precisato che le prerogative costituzionali (o immunità in senso lato, come 

sono spesso denominate) si inquadrano nel genus degli istituti diretti a tutelare lo svolgimento 

delle funzioni degli organi costituzionali attraverso la protezione dei titolari delle cariche ad 

essi connesse. Esse si sostanziano – secondo una nozione su cui v’è costante e generale 

consenso nella tradizione dottrinale costituzionalistica e giurisprudenziale – in una specifica 

protezione delle persone munite di status costituzionali, tale da sottrarle all’applicazione delle 

regole ordinarie. Le indicate prerogative possono assumere, in concreto, varie forme e 

denominazioni (insindacabilità; scriminanti in genere o immunità sostanziali; inviolabilità; 

immunità meramente processuali, quali fori speciali, condizioni di procedibilità o altro 

meccanismo processuale di favore; deroghe alle formalità ordinarie) e possono riguardare sia 

gli atti propri della funzione (cosiddetti atti funzionali) sia gli atti ad essa estranei (cosiddetti 

atti extrafunzionali), ma in ogni caso presentano la duplice caratteristica di essere dirette a 

garantire l’esercizio della funzione di organi costituzionali e di derogare al regime 

giurisdizionale comune. Si tratta, dunque, di istituti che configurano particolari status 

protettivi dei componenti degli organi; istituti che sono, al tempo stesso, fisiologici al 

funzionamento dello Stato e derogatori rispetto al principio di uguaglianza tra cittadini. 

Il problema dell’individuazione dei limiti quantitativi e qualitativi delle prerogative 

assume una particolare importanza nello Stato di diritto, perché, da un lato, come già rilevato 

da questa Corte, ‘alle origini della formazione dello Stato di diritto sta il principio della parità 

di trattamento rispetto alla giurisdizione’ (sentenza n. 24 del 2004) e, dall’altro, gli indicati 

istituti di protezione non solo implicano necessariamente una deroga al suddetto principio, ma 

sono anche diretti a realizzare un delicato ed essenziale equilibrio tra i diversi poteri dello 

Stato, potendo incidere sulla funzione politica propria dei diversi organi. Questa complessiva 

architettura istituzionale, ispirata ai princípi della divisione dei poteri e del loro equilibrio, 
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esige che la disciplina delle prerogative contenuta nel testo della Costituzione debba essere 

intesa come uno specifico sistema normativo, frutto di un particolare bilanciamento e assetto 

di interessi costituzionali; sistema che non è consentito al legislatore ordinario alterare né in 

peius né in melius. 

Tale conclusione, dunque, non deriva dal riconoscimento di una espressa riserva di 

legge costituzionale in materia, ma dal fatto che le suddette prerogative sono sistematicamente 

regolate da norme di rango costituzionale. Tali sono, ad esempio, le norme che attengono alle 

funzioni connesse alle alte cariche considerate dalla norma denunciata, come: l’art. 68 Cost., 

il quale prevede per i parlamentari (e, quindi, anche per i Presidenti delle Camere) alcune 

prerogative sostanziali e processuali in relazione sia a reati funzionali (primo comma) sia a 

reati anche extrafunzionali (secondo e terzo comma); l’art. 90 Cost., il quale prevede 

l’irresponsabilità del Presidente della Repubblica per gli atti compiuti nell’esercizio delle sue 

funzioni, tranne che per alto tradimento o per attentato alla Costituzione; l’art. 96 Cost., il 

quale prevede per il Presidente del Consiglio dei ministri e per i Ministri, anche se cessati 

dalla carica, la sottoposizione alla giurisdizione ordinaria per i reati commessi nell’esercizio 

delle loro funzioni, secondo modalità stabilite con legge costituzionale. 

In coerenza con siffatta impostazione, questa Corte ha chiaramente e costantemente 

affermato, in numerose pronunce emesse sia anteriormente che successivamente alla sentenza 

n. 24 del 2004, il principio – che va qui ribadito – secondo cui il legislatore ordinario, in tema 

di prerogative (e cioè di immunità intese in senso ampio), può intervenire solo per attuare, sul 

piano procedimentale, il dettato costituzionale, essendogli preclusa ogni eventuale 

integrazione o estensione di tale dettato. Al riguardo, la Corte ha affermato che: sono 

“eccezionalmente dettati, e da norme costituzionali, i casi di deroga al principio 

dell’obbligatorietà dell’azione penale” (sentenza n. 4 del 1965); è esclusa la competenza del 

legislatore ordinario in materia di immunità (sentenza n. 148 del 1983); vi è “concordia della 

giurisprudenza, della dottrina e dello stesso legislatore, nell’escludere che, attraverso legge 

ordinaria, sia ammissibile un’integrazione dell’art. 68, secondo comma, Cost., e comunque la 

posizione di una norma che attribuisca analoghe prerogative” idonee a derogare all’art. 112 

Cost. (sentenza n. 300 del 1984); l’art. 3 della legge n. 140 del 2003, nella parte in cui 

costituisce attuazione del primo comma dell’art. 68 Cost., non víola la Costituzione, perché 

non comporta «un indebito allargamento della garanzia dell’insindacabilità apprestata dalla 

norma costituzionale», ma «può considerarsi di attuazione, e cioè finalizzata a rendere 

immediatamente e direttamente operativo sul piano processuale il disposto dell’art. 68, primo 

comma, della Costituzione» (sentenza n. 120 del 2004); il medesimo art. 3 della legge n. 140 

del 2003 è una norma finalizzata «a garantire, sul piano procedimentale, un efficace e corretto 

funzionamento della prerogativa parlamentare» di cui al primo comma dell’art. 68 Cost. 

(sentenza n. 149 del 2007, che richiama la citata sentenza n. 120 del 2004). 

Né può obiettarsi che le prerogative possono essere introdotte anche dalla legge 

ordinaria, come avverrebbe per le immunità diplomatiche previste da convenzioni 

internazionali, le quali, secondo la difesa della parte privata, non trovano copertura nell’art. 10 

Cost., in quanto previste non dalle «norme del diritto internazionale generalmente 

riconosciute», ma da trattati internazionali recepiti con legge ordinaria. In proposito, va 

osservato che la questione posta all’esame di questa Corte attiene esclusivamente alle 

prerogative dei componenti e dei titolari di organi costituzionali e non alle immunità 
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diplomatiche, le quali ultime, oltretutto, sono contemplate in leggi ordinarie che riproducono 

o, comunque, attuano norme internazionali generalmente riconosciute e, quindi, trovano 

copertura nell’art. 10 Cost. (sulla riconducibilità delle immunità diplomatiche previste da 

convenzioni internazionali alla categoria delle norme internazionali generalmente 

riconosciute, ex multis, sentenza n. 48 del 1979). Anche la disciplina speciale sulle 

prerogative del Presidente del Consiglio dei ministri e dei Ministri in ordine ai reati funzionali 

commessi da costoro e da soggetti concorrenti, prevista dalla legge ordinaria 5 giugno 1989, 

n. 219 (Nuove norme in tema di reati ministeriali e di reati previsti dall’art. 90 della 

Costituzione) – anch’essa invocata a conforto della tesi della parte privata -, costituisce, del 

resto, mera attuazione della legge costituzionale 16 gennaio 1989, n. 1 (Modifiche degli 

articoli 96, 134 e 135 della Costituzione e della legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1, e 

norme in materia di procedimenti per i reati di cui all’articolo 96 della Costituzione) ed ha, 

dunque, copertura costituzionale. 

Neppure può invocarsi, a sostegno della tesi dell’idoneità della legge ordinaria a 

prevedere prerogative di organi di rilievo costituzionale, la citata sentenza di questa Corte n. 

148 del 1983, la quale ha ritenuto conforme a Costituzione la legge ordinaria sulla 

insindacabilità delle opinioni espresse dai componenti del Consiglio superiore della 

magistratura nell’esercizio delle loro funzioni e concernenti l’oggetto della discussione. Detta 

sentenza ha affermato il principio secondo cui il legislatore ordinario non ha competenza nella 

materia delle immunità, perché queste “abbisognano di un puntuale fondamento, concretato 

dalla Costituzione o da altre leggi costituzionali”. La Corte, con tale pronuncia, ha infatti 

ritenuto che la legge ordinaria è fonte idonea a prevedere l’indicata insindacabilità solo in 

considerazione del fatto che quest’ultima trova una precisa copertura costituzionale, essendo 

‘rigorosamente circoscritta’ alle ‘sole manifestazioni del pensiero funzionali all’esercizio dei 

poteri-doveri costituzionalmente spettanti ai componenti il Consiglio superiore’ della 

magistratura e realizza un ‘ragionevole bilanciamento dei valori costituzionali in gioco’. 

È, infine, irrilevante il fatto che il titolare di un’alta carica potesse addurre, anche prima 

della entrata in vigore della norma denunciata ed in mancanza di una specifica norma 

costituzionale di prerogativa, il proprio legittimo impedimento a comparire nel processo 

penale in ragione dei propri impegni istituzionali. Contrariamente a quanto sostenuto dalla 

difesa della parte privata, ciò non dimostra affatto l’erroneità dell’assunto secondo cui le 

prerogative dei componenti e dei titolari degli organi costituzionali devono essere previste da 

norme di rango costituzionale. La deducibilità del legittimo impedimento a comparire nel 

processo penale, infatti, non costituisce prerogativa costituzionale, perché prescinde dalla 

natura dell’attività che legittima l’impedimento, è di generale applicazione e, perciò, non 

deroga al principio di parità di trattamento davanti alla giurisdizione. Si tratta, dunque, di uno 

strumento processuale posto a tutela del diritto di difesa di qualsiasi imputato, come tale 

legittimamente previsto da una legge ordinaria come il codice di rito penale, anche se tale 

strumento, nella sua pratica applicazione, va modulato in considerazione dell’entità 

dell’impegno addotto dall’imputato”. 
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- Ordinanza n. 154/2004 (red. Onida) 

Considerato 5., 6. 

“Non può accogliersi, in primo luogo, la tesi secondo cui l’autorità giudiziaria ordinaria 

difetterebbe radicalmente di competenza giurisdizionale in ordine alla qualificazione degli atti 

del Presidente della Repubblica, al fine di verificare l’applicabilità o meno della clausola di 

esclusione della responsabilità di cui all’art. 90 della Costituzione. 

Tale clausola non fa che recare, infatti, una eccezione alla regola della responsabilità di 

ciascuno per gli atti compiuti in violazione di diritti altrui. Questa regola, che discende dallo 

stesso principio di legalità e di giustiziabilità dei diritti, e che per i pubblici funzionari è 

espressamente ribadita dall’art. 28 della Costituzione, col rinvio alle ‘leggi penali, civili e 

amministrative’ caso per caso applicabili, fonda la generale competenza delle autorità 

giudiziarie all’accertamento dei presupposti della responsabilità e alla pronuncia delle 

eventuali misure sanzionatorie, restitutorie o risarcitorie conseguenti. 

É pertanto alla stessa autorità giudiziaria che spetta, in prima istanza, decidere circa 

l’applicabilità in concreto, in rapporto alle circostanze del fatto, della clausola eccezionale di 

esclusione della responsabilità. Se nel decidere in proposito l’autorità giudiziaria venisse ad 

apprezzare erroneamente la portata della clausola o a negare ad essa erroneamente 

applicazione, con conseguente lesione della prerogativa e dunque dell’attribuzione 

presidenziale, oltre ai normali rimedi apprestati dagli istituti che consentono il controllo sulle 

decisioni giudiziarie ad opera di altre istanze pure giudiziarie, varrà il rimedio del conflitto di 

attribuzioni davanti a questa Corte. Ma non può essere negata la competenza dell’autorità 

giudiziaria a pronunciarsi, nell’esercizio della sua generale funzione di applicazione delle 

norme, ivi comprese quelle della Costituzione. 

La competenza di questa Corte a risolvere i conflitti di attribuzione non può sostituirsi a 

quella del giudice comune per l’accertamento in concreto dell’applicabilità della clausola di 

esclusione della responsabilità. Infatti la giurisdizione costituzionale sui conflitti non è istituto 

che sostituisca l’esercizio della funzione giurisdizionale là dove siano in gioco diritti dei 

soggetti di cui si chieda l’accertamento e il ristoro (e l’azione di responsabilità integra 

tipicamente tale fattispecie), ma vale solo a restaurare la corretta osservanza delle norme 

costituzionali nei casi in cui, in concreto, a causa di un cattivo esercizio della funzione 

giurisdizionale, questa abbia dato luogo ad una illegittima menomazione delle attribuzioni 

costituzionali di un altro potere. 

Nemmeno potrebbe ipotizzarsi un qualsiasi effetto inibitorio dell’esplicarsi 

dell’esercizio della funzione giurisdizionale, collegabile alla semplice affermazione, da parte 

di colui la cui responsabilità viene evocata in giudizio, della applicabilità della prerogativa, 

stante la non configurabilità di un potere di definizione unilaterale, in causa propria, dei limiti 

della propria responsabilità. 

La garanzia del rispetto della norma costituzionale, anche nei confronti di eventuali 

erronee applicazioni da parte dell’autorità giudiziaria, non sta nell’esclusione a priori della 

competenza di questa – che verrebbe in pratica a configurare una esenzione senza limiti dalla 

giurisdizione e un privilegio personale privo di fondamento costituzionale – ma nella 

possibilità (esplicitamente riconosciuta, del resto, anche dalle pronunce impugnate) di 

sollevare conflitto di attribuzioni contro le determinazioni dell’autorità giudiziaria. 
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Nemmeno può condividersi, sul piano sostanziale, la tesi secondo cui anche gli atti 

extrafunzionali, o almeno tutte le dichiarazioni non afferenti esclusivamente alla sfera privata, 

del Presidente della Repubblica dovrebbero ritenersi coperti da irresponsabilità, a garanzia 

della completa indipendenza dell’alto ufficio da interferenze di altri poteri, o in forza della 

impossibilità di distinguere, in relazione alle esternazioni, il munus dalla persona fisica. 

É appena il caso di precisare che non viene qui in considerazione il diverso e discusso 

problema degli eventuali limiti alla procedibilità di giudizi (in particolare penali) nei confronti 

della persona fisica del Capo dello Stato durante il mandato, limiti che, se anche sussistessero, 

non varrebbero, appunto, se non fino alla cessazione della carica. Qui si discute invece dei 

limiti della responsabilità, che come tali valgono allo stesso modo sia durante il mandato 

presidenziale, sia, per gli atti compiuti durante il mandato, dopo la sua scadenza. 

A questo riguardo, quale che sia la definizione più o meno ampia che si accolga delle 

funzioni del Presidente, quale che sia il rapporto che si debba ritenere esistente fra 

l’irresponsabilità di cui all’art. 90 della Costituzione e la responsabilità ministeriale di cui 

all’art. 89, e, ancora, quale che sia la ricostruzione che si adotti in relazione ai limiti della 

cosiddetta facoltà di esternazione non formale del Capo dello Stato, una cosa è fuori 

discussione: l’art. 90 della Costituzione sancisce la irresponsabilità del Presidente - salve le 

ipotesi estreme dell’alto tradimento e dell’attentato alla Costituzione - solo per gli ‘atti 

compiuti nell’esercizio delle sue funzioni’. 

É dunque necessario tenere ferma la distinzione fra atti e dichiarazioni inerenti 

all’esercizio delle funzioni, e atti e dichiarazioni che, per non essere esplicazione di tali 

funzioni, restano addebitabili, ove forieri di responsabilità, alla persona fisica del titolare della 

carica, che conserva la sua soggettività e la sua sfera di rapporti giuridici, senza confondersi 

con l’organo che pro tempore impersona. 

Si può riconoscere che operare la distinzione, nell’ambito delle ‘esternazioni’, fra quelle 

riconducibili all’esercizio delle funzioni presidenziali e quelle ad esse estranee può risultare, 

in fatto, più difficile di quanto non sia distinguere nel campo dei comportamenti o degli atti 

materiali, o anche di quanto non sia distinguere fra opinioni ‘funzionali’ ed ‘extrafunzionali’ 

espresse dai membri di un’assemblea rappresentativa, che si differenzia dagli individui che ne 

fanno parte, laddove nel caso del Presidente l’organo è impersonato dallo stesso individuo: 

ma l’eventuale maggiore difficoltà della distinzione non toglie che essa sia necessaria. 

Quando dunque la Corte di cassazione, nelle pronunce impugnate, stabilisce i principi di 

diritto secondo cui l’immunità del Presidente della Repubblica riguarda solo gli atti che 

costituiscono esercizio delle funzioni presidenziali e le dichiarazioni strumentali o accessorie 

rispetto a tale esercizio, coglie correttamente la portata dell’art. 90 della Costituzione e non 

reca lesione alle prerogative del Presidente. 

Anche la possibilità che nell’ambito dell’esercizio delle funzioni possano rientrare, in 

determinate ipotesi, attività o dichiarazioni intese a difendere l’istituzione presidenziale non 

può mai tradursi automaticamente in una estensione della immunità a dichiarazioni 

extrafunzionali per la sola circostanza che esse siano volte a difendere la persona fisica del 

titolare della carica e, come tali, possano indirettamente influire sul suo prestigio o sulla sua 

‘legittimazione’ politica”. 
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- Sentenza n. 24/2004 (red. Amirante) 

Considerato, 5., 6., 7., 8. 

“5. La sospensione in esame è generale, automatica e di durata non determinata. 

Ciascuna di siffatte caratteristiche esige una chiarificazione. 

La sospensione concerne i processi per imputazioni relative a tutti gli ipotizzabili reati, 

in qualunque epoca commessi, che siano extrafunzionali, cioè estranei alle attività inerenti 

alla carica, come risulta chiaro dalla espressa salvezza degli artt. 90 e 96 della Costituzione. 

Essa è automatica nel senso che la norma la dispone in tutti i casi in cui la suindicata 

coincidenza si verifichi, senza alcun filtro, quale che sia l’imputazione ed in qualsiasi 

momento dell’iter processuale, senza possibilità di valutazione delle peculiarità dei casi 

concreti. 

Infine la sospensione, predisposta com’è alla tutela delle importanti funzioni di cui si è 

detto e quindi legata alla carica rivestita dall’imputato, subisce, per quanto concerne la durata, 

gli effetti della reiterabilità degli incarichi e comunque della possibilità di investitura in altro 

tra i cinque indicati. E non è fondata l’obiezione secondo la quale il protrarsi dell’arresto del 

processo sarebbe da attribuire ad accadimenti e non alla norma, perché è questa a consentire 

l’indefinito protrarsi della sospensione. 

6. Da quanto detto emerge anzitutto che la misura predisposta dalla normativa censurata 

crea un regime differenziato riguardo all’esercizio della giurisdizione, in particolare di quella 

penale. 

La constatazione di tale differenziazione non conduce di per sé all’affermazione del 

contrasto della norma con l’art. 3 della Costituzione. Il principio di eguaglianza comporta 

infatti che, se situazioni eguali esigono eguale disciplina, situazioni diverse possono implicare 

differenti normative. In tale seconda ipotesi, tuttavia, ha decisivo rilievo il livello che 

l’ordinamento attribuisce ai valori rispetto ai quali la connotazione di diversità può venire in 

considerazione. 

Nel caso in esame sono fondamentali i valori rispetto ai quali il legislatore ha ritenuto 

prevalente l’esigenza di protezione della serenità dello svolgimento delle attività connesse alle 

cariche in questione. 

Alle origini della formazione dello Stato di diritto sta il principio della parità di 

trattamento rispetto alla giurisdizione, il cui esercizio, nel nostro ordinamento, sotto più 

profili è regolato da precetti costituzionali. 

L’automatismo generalizzato della sospensione incide, menomandolo, sul diritto di 

difesa dell’imputato, al quale è posta l’alternativa tra continuare a svolgere l’alto incarico 

sotto il peso di un’imputazione che, in ipotesi, può concernere anche reati gravi e 

particolarmente infamanti, oppure dimettersi dalla carica ricoperta al fine di ottenere, con la 

continuazione del processo, l’accertamento giudiziale che egli può ritenere a sé favorevole, 

rinunciando al godimento di un diritto costituzionalmente garantito (art. 51 Cost.). Ed è 

appena il caso di osservare che, in considerazione dell’interesse generale sotteso alle questioni 

di legittimità costituzionale, è ininfluente l’atteggiamento difensivo assunto dall’imputato 

nella concretezza del giudizio. 
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Sacrificato è altresì il diritto della parte civile la quale, anche ammessa la possibilità di 

trasferimento dell’azione in sede civile, deve soggiacere alla sospensione prevista dal comma 

3 dell’art. 75 del codice di procedura penale. 

7. Si è affermato, per sostenere la legittimità costituzionale della legge, che nessun 

diritto è definitivamente sacrificato, nessun principio costituzionale è per sempre negletto. 

La tesi non può essere accolta. 

All’effettività dell’esercizio della giurisdizione non sono indifferenti i tempi del 

processo. Ancor prima che fosse espressamente sancito in Costituzione il principio della sua 

ragionevole durata (art. 111, secondo comma), questa Corte aveva ritenuto che una stasi del 

processo per un tempo indefinito e indeterminabile vulnerasse il diritto di azione e di difesa 

(sentenza n. 354 del 1996) e che la possibilità di reiterate sospensioni ledesse il bene 

costituzionale dell’efficienza del processo (sentenza n. 353 del 1996). 

8. La Corte ritiene che anche sotto altro profilo l’art. 3 Cost. sia violato dalla norma 

censurata. 

Questa, infatti, accomuna in unica disciplina cariche diverse non soltanto per le fonti di 

investitura, ma anche per la natura delle funzioni e distingue, per la prima volta sotto il profilo 

della parità riguardo ai principi fondamentali della giurisdizione, i Presidenti delle Camere, 

del Consiglio dei ministri e della Corte costituzionale rispetto agli altri componenti degli 

organi da loro presieduti. Né vale invocare, come precedente e termine di comparazione, l’art. 

205 cod.proc.pen. il quale disciplina un aspetto secondario dell’esercizio della giurisdizione, 

ossia i luoghi in cui i titolari delle cinque più alte cariche dello Stato possono essere ascoltati 

come testimoni. 

Non è superfluo soggiungere che, mentre vengono fatti salvi gli artt. 90 e 96 Cost., nulla 

viene detto a proposito del secondo comma dell’art. 3 della legge costituzionale 9 febbraio 

1948, n. 1, che ha esteso a tutti i giudici della Corte costituzionale il godimento dell’immunità 

accordata nel secondo comma dell’art. 68 Cost. ai membri delle due Camere. Ne consegue 

che si riscontrano nella norma impugnata anche gravi elementi di intrinseca irragionevolezza. 

La questione è pertanto fondata in riferimento agli artt. 3 e 24 della Costituzione. 

 

 

3.3. L’immunità della sede 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri - Frigo) 

Considerato, 10. 

“Non sarebbe, in effetti, rispondente ad un corretto metodo interpretativo della 

Costituzione trarre conclusioni negative sull’esistenza di una tutela generale della riservatezza 

delle comunicazioni del Presidente della Repubblica dall’assenza di una esplicita disposizione 

costituzionale in proposito. 

Nessuno, ad esempio, potrebbe dubitare della sussistenza delle immunità riconosciute 

alle sedi degli organi costituzionali, sol perché non è prevista in Costituzione e rimane affidata 

esclusivamente all’efficacia dei regolamenti di tali organi, ove invece è sancita in modo 

esplicito. Questa Corte ha già chiarito che alle disposizioni contenute nella Costituzione, volte 

a salvaguardare l’assoluta indipendenza del Parlamento, «si aggiungono poi, svolgendone ed 
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applicandone i principi, quelle dei regolamenti parlamentari», da cui «si suole trarre la regola 

della così detta ‘immunità della sede’ (valevole anche per gli altri supremi organi dello Stato) 

in forza della quale nessuna estranea autorità potrebbe far eseguire coattivamente propri 

provvedimenti rivolti al Parlamento ed ai suoi organi. Di guisa che, ove gli organi 

parlamentari non vi ottemperassero, sarebbe unicamente possibile provocare l’intervento di 

questa Corte, in sede di conflitto di attribuzione […]» (sentenza n. 231 del 1975). In 

definitiva, e per giurisprudenza risalente, la legge e i regolamenti degli organi costituzionali 

non possono creare nuove prerogative, ma possono tuttavia esprimere prerogative implicite 

alla particolare struttura ed alle specifiche funzioni dei medesimi organi. 

La immunità delle sedi è legata all’esistenza stessa dello Stato di diritto democratico, 

che verrebbe posta certamente in pericolo dall’esercizio non contrastabile dei poteri 

repressivi, anche nei luoghi ove si esercitano le massime funzioni di rappresentanza e di 

garanzia. La violazione delle sedi degli organi costituzionali potrebbe avvenire solo in uno 

Stato autoritario di polizia, che ovviamente costituisce l’opposto dello Stato costituzionale 

delineato dalla Carta del 1948. 

L’interpretazione meramente letterale delle disposizioni normative, metodo primitivo 

sempre, lo è ancor più se oggetto della ricostruzione ermeneutica sono le disposizioni 

costituzionali, che contengono norme basate su principi fondamentali indispensabili per il 

regolare funzionamento delle istituzioni della Repubblica democratica. La natura derogatoria 

del principio di uguaglianza, propria delle norme che sanciscono le prerogative degli organi 

costituzionali, impone – come questa Corte ha costantemente affermato – una stretta 

interpretazione delle relative disposizioni. Sono pertanto escluse sia l’interpretazione 

estensiva che quella analogica, ma resta possibile ed anzi necessaria l’interpretazione 

sistematica, che consente una ricostruzione coerente dell’ordinamento costituzionale. 

Non sarebbe ragionevole dire, d’altra parte, che l’immunità delle sedi costituisca un 

inaccettabile privilegio degli organi costituzionali, contrario all’art. 3 Cost., perché uguale 

immunità non è prevista per le abitazioni dei cittadini. Le norme regolamentari in discorso 

esplicitano una garanzia funzionale presente nella Costituzione, e per questa ragione sono con 

essa perfettamente compatibili. 

Si consideri ancora che, una volta stabilita l’inviolabilità della sede degli organi 

costituzionali rispetto all’esercizio di poteri coercitivi dell’autorità giudiziaria o di polizia, 

sarebbe davvero irragionevole ammettere la possibilità di una intrusione sulle linee 

telefoniche in uso ai titolari degli organi stessi, per di più installate proprio nelle sedi protette 

da immunità. Se si rileva poi che, oltre alle intercettazioni telefoniche, sono possibili – in 

relazione a determinate fattispecie – anche intercettazioni ambientali, si dovrebbe 

assurdamente concludere che sia consentito collocare, previa autorizzazione del giudice, 

apparecchi trasmittenti nelle sedi delle Camere, del Governo, della Corte costituzionale, sol 

perché non esiste un esplicito divieto costituzionale di compiere tali atti investigativi. 

Il paradosso legato ad una ricerca solo testuale delle prerogative potrebbe spingersi fino 

a conseguenze ancor più estreme. Norme di rango costituzionale pongono limiti espressi alla 

possibilità che i componenti delle Camere o del Governo siano assoggettati a provvedimenti 

coercitivi della libertà personale, oltre che a mezzi di indagine lesivi dell’inviolabilità delle 

comunicazioni e del domicilio (rispettivamente, art. 68 Cost. e art. 10 della legge cost. n. 1 del 

1989). Nell’assenza di analoghe previsioni che lo riguardano, dovrebbe ritenersi, secondo il 
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metodo qui disatteso, che il Presidente della Repubblica possa essere indiscriminatamente 

assoggettato a provvedimenti coercitivi – perfino eseguibili attraverso la restrizione in carcere 

– anche ad iniziativa della polizia giudiziaria. E ciò qualunque sia la natura del reato in ipotesi 

perseguito. L’inaccettabilità della conseguenza, com’è ovvio, invalida il metodo. Ed infatti 

non mancano, nell’ordinamento, norme sintomatiche dell’incoercibilità della libertà personale 

del Capo dello Stato. Si pensi ad esempio all’esclusione per quest’ultimo della possibilità di 

procedere nelle forme ordinarie (e dunque anche mediante l’eventuale accompagnamento 

coattivo) all’assunzione della testimonianza (art. 205, comma 3, cod. proc. pen., in relazione 

al comma 1 della stessa norma): lungi dal costituire una eccezione (in questo senso 

irragionevole) nell’ambito di una generalizzata possibilità di coercizione, la disposizione 

rappresenta piuttosto la regola applicativa, sul piano particolare, del più generale regime di 

tutela della funzione presidenziale”. 

 

 

3.4. L’apparato amministrativo del Segretariato generale della Presidenza 

della Repubblica 

 

- Sentenza n. 129/1981 (rel. Paladin) 

Considerato, 4. 

“Relativamente alle assemblee parlamentari, è dunque in tal senso che va inteso il primo 

comma dell’art. 64 Cost., per cui ‘ciascuna Camera adotta il proprio regolamento’; ed è questa 

la chiave del problema in esame, indipendentemente dai molti altri articoli della Costituzione, 

su cui fanno leva i ricorsi della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica. Ma la 

conclusione non può essere diversa nei riguardi della Presidenza della Repubblica, malgrado 

per essa non sussista alcuna previsione costituzionale analoga a quella concernente i 

regolamenti parlamentari. Al di là del testo dell’ultimo comma dell’art. 83 Cost., che si limita 

a rinviare alla legge la determinazione dell’ ‘assegno’ e della ‘dotazione’ spettanti ai 

Presidente della Repubblica, è infatti indiscusso in dottrina che anche quest’organo abbisogni 

di un proprio apparato, non solo e non tanto per amministrare i beni rientranti nella 

‘dotazione’ stessa, quanto per consentire un efficiente esercizio delle funzioni presidenziali, 

garantendo in tal modo la non-dipendenza del Presidente rispetto ad altri poteri dello Stato; 

sicché il Segretariato generale della Presidenza della Repubblica non può essere 

riduttivamente configurato – come invece si legge nel relativo decreto della Sezione I 

giurisdizionale della Corte dei conti – quale ‘apparato burocratico di regime giuridico eguale a 

quello di ogni altro apparato dell’amministrazione dello Stato’. Non a caso, il secondo comma 

dell’art. 3 della legge 9 agosto 1948, n. 1077, dispone che ‘il Segretario generale della 

Presidenza della Repubblica è nominato e revocato con decreto del Presidente della 

Repubblica’, sia pur ‘controfirmato dal Presidente del Consiglio dei ministri, sentito il 

Consiglio dei ministri’; ed è il Presidente della Repubblica che approva – in virtù del terzo 

comma del citato articolo – il cosiddetto ‘regolamento interno’ ed i ‘provvedimenti relativi al 

personale’, sia pure su proposta del Segretario generale. Per quanto non siano completamente 

assimilabili ai regolamenti delle Camere, anche i regolamenti approvati a questa stregua dal 

Presidente della Repubblica debbono considerarsi sorretti da un implicito fondamento 
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costituzionale (in vista del quale la legge n. 1077 del 1948 assume sul punto - come è stato 

chiarito già nel corso dei lavori preparatori di essa - un carattere ricognitivo piuttosto che 

attributivo); tanto più che fonti del genere, se così non fosse, non potrebbero legittimamente 

inserirsi nell’attuale sistema degli atti normativi dello Stato. 

Da tutto questo consegue che il problema dei rapporti fra il giudice contabile, la 

Presidenza della Repubblica e le Camere del Parlamento non può essere risolto limitandosi a 

notare che la Carta costituzionale non introduce in proposito alcuna esplicita deroga, rispetto a 

quella norma di generalissima portata che si vorrebbe desumere dal secondo comma dell’art. 

103 Cost. Vero è, viceversa, che l’esenzione dai giudizi di conto s’inserisce in un regime 

fondamentalmente comune a tutti gli organi costituzionali ricorrenti, rinsaldato da una lunga 

tradizione e radicato nell’autonomia spettante agli organi stessi”. 

 

 

3.5. L’autonomia nella gestione delle spese 

 

- Sentenza n. 292/2001 (red. Onida) 

Considerato, 4. 

“Non è possibile, come questa Corte ha già più volte affermato, considerare estesa ai 

consigli regionali la deroga, rispetto alla generale sottoposizione alla giurisdizione contabile, 

che si è ritenuto operare, per ragioni storiche e di salvaguardia della piena autonomia 

costituzionale degli organi supremi, nei confronti delle Camere parlamentari, della Presidenza 

della Repubblica e della Corte costituzionale (sentenze n. 110 del 1970, n. 129 del 1981)”. 

 

 

- Sentenza n. 129/1981 (rel. Paladin) 

Considerato, 4. 

“Relativamente alle assemblee parlamentari, è dunque in tal senso che va inteso il primo 

comma dell’art. 64 Cost., per cui ‘ciascuna Camera adotta il proprio regolamento’; ed è questa 

la chiave del problema in esame, indipendentemente dai molti altri articoli della Costituzione, 

su cui fanno leva i ricorsi della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica. Ma la 

conclusione non può essere diversa nei riguardi della Presidenza della Repubblica, malgrado 

per essa non sussista alcuna previsione costituzionale analoga a quella concernente i 

regolamenti parlamentari. Al di là del testo dell’ultimo comma dell’art. 83 Cost., che si limita 

a rinviare alla legge la determinazione dell’ ‘assegno’ e della ‘dotazione’ spettanti ai 

Presidente della Repubblica, è infatti indiscusso in dottrina che anche quest’organo abbisogni 

di un proprio apparato, non solo e non tanto per amministrare i beni rientranti nella 

‘dotazione’ stessa, quanto per consentire un efficiente esercizio delle funzioni presidenziali, 

garantendo in tal modo la non-dipendenza del Presidente rispetto ad altri poteri dello Stato; 

sicché il Segretariato generale della Presidenza della Repubblica non può essere 

riduttivamente configurato – come invece si legge nel relativo decreto della Sezione I 

giurisdizionale della Corte dei conti – quale ‘apparato burocratico di regime giuridico eguale a 

quello di ogni altro apparato dell’amministrazione dello Stato’. Non a caso, il secondo comma 
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dell’art. 3 della legge 9 agosto 1948, n. 1077, dispone che ‘il Segretario generale della 

Presidenza della Repubblica è nominato e revocato con decreto del Presidente della 

Repubblica’, sia pur ‘controfirmato dal Presidente del Consiglio dei ministri, sentito il 

Consiglio dei ministri’; ed è il Presidente della Repubblica che approva – in virtù del terzo 

comma del citato articolo – il cosiddetto ‘regolamento interno’ ed i ‘provvedimenti relativi al 

personale’, sia pure su proposta del Segretario generale. Per quanto non siano completamente 

assimilabili ai regolamenti delle Camere, anche i regolamenti approvati a questa stregua dal 

Presidente della Repubblica debbono considerarsi sorretti da un implicito fondamento 

costituzionale (in vista del quale la legge n. 1077 del 1948 assume sul punto – come è stato 

chiarito già nel corso dei lavori preparatori di essa – un carattere ricognitivo piuttosto che 

attributivo); tanto più che fonti del genere, se così non fosse, non potrebbero legittimamente 

inserirsi nell’attuale sistema degli atti normativi dello Stato. 

Da tutto questo consegue che il problema dei rapporti fra il giudice contabile, la 

Presidenza della Repubblica e le Camere del Parlamento non può essere risolto limitandosi a 

notare che la Carta costituzionale non introduce in proposito alcuna esplicita deroga, rispetto a 

quella norma di generalissima portata che si vorrebbe desumere dal secondo comma dell’art. 

103 Cost. Vero è, viceversa, che l’esenzione dai giudizi di conto s’inserisce in un regime 

fondamentalmente comune a tutti gli organi costituzionali ricorrenti, rinsaldato da una lunga 

tradizione e radicato nell’autonomia spettante agli organi stessi”. 

 

 

- Sentenza n. 143/1968 (rel. Branca) 

Considerato, 2. 

“Il controllo della Corte dei conti, com’è noto, si esercita, allo scopo di assicurare il 

rispetto delle leggi, sull’azione del Governo e dei rami della pubblica amministrazione che 

dipendono da esso (art. 100 della Costituzione e T.U. 12 luglio 1934, n. 1214). Ne è esente 

l’attività di quegli organi, come il Capo dello Stato, il Parlamento e questa Corte, la cui 

posizione, ai vertici dell’ordinamento costituzionale, è di assoluta indipendenza: anche in 

materia di spese, poiché esse sono necessarie al funzionamento dell’organo, un riscontro 

esterno comprometterebbe il libero esercizio delle funzioni politico-legislative o di garanzia 

costituzionale che gli sono attribuite. 

Perciò nell’art. 100 della Costituzione e nel T.U. delle leggi sulla Corte dei conti è 

chiaro che il controllo investe gli atti non in quanto siano amministrativi in senso sostanziale, 

ma per la loro provenienza dal Governo o da altri organi della pubblica amministrazione; 

tanto è vero che proprio per questa provenienza vi sono soggetti anche i decreti-legge e le 

leggi delegate e che gli altri decreti presidenziali vi sono sottoposti poiché ‘emanano’ dai 

‘Ministeri’ (art. 17 T.U.), cioè dal Governo: insomma è la natura dell’organo, e non la natura 

dell’atto indipendentemente da quella, a legittimare il c.d. riscontro. Cosicché, se è discutibile 

la configurazione della Corte dei conti quale organo ausiliario ‘del Governo’, non sembra 

dubbio che il suo controllo investa solo l’azione dell’esecutivo, della quale appunto è diretto a 

garantire la legalità: difatti l’art. 100 della Costituzione è posto entro il titolo III, dedicato al 

Governo, e il T.U. non conosce che i Ministri e le amministrazioni dipendenti (artt. 15, 16, 17, 

21 e art. 1 legge 21 marzo 1953, n. 161). In particolare l’impiego di somme destinate ad uno 
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dei tre organi costituzionali è soggetto a sindacato fino a quando sia atto del Governo; ma, 

appena esse siano giunte a disposizione dell’organo, gli ulteriori atti di spesa, comunque si 

concretino, sono atti interni di quest’ultimo e perciò sottratti al riscontro”. 

 

 

3.6. La dotazione del Presidente della Repubblica 

 

- Sentenza n. 216/1990 (red. Pescatore) 

Considerato, 4.3 

“Perseguendo tale obiettivo, la norma non contraddice alla finalità, cui è preordinato 

l’istituto della dotazione, prevista dall’ultimo comma dell’art. 84 della Costituzione intesa a 

garantire l’indipendenza ed il prestigio del Presidente della Repubblica. La protezione 

ambientale del bene è, infatti, del tutto coerente con gli anzidetti valori di garanzia; che, anzi, 

ne costituisce una più compiuta esplicazione per la sua idoneità a realizzare anche la finalità, 

storicamente propria del complesso dei beni conferiti alla dotazione, resa particolarmente 

acuta ed urgente dal degrado e dall’abusivismo recenti”. 
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4. Il Presidente della Repubblica quale parte nei conflitti tra poteri dello Stato 

“La natura di potere dello Stato e la conseguente legittimazione del Presidente della 

Repubblica ad avvalersi dello strumento del conflitto a tutela delle proprie attribuzioni 

costituzionali sono pacifiche nella giurisprudenza di questa Corte (sentenze n. 200 del 2006 e 

n. 129 del 1981, ordinanza n. 354 del 2005). Si tratta, infatti, di organo titolare di un 

complesso di attribuzioni, non inquadrabili nella tradizionale tripartizione dei poteri dello 

Stato ed esercitabili in posizione di piena indipendenza e autonomia, costituzionalmente 

garantita (ordinanza n. 150 del 1980)” (sentenza n. 1/2013). 

 

 

*** 

 

 

4.1. Profilo soggettivo 

 

- Sentenza n. 1/2013 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato, 4. 

“Con riguardo all’aspetto soggettivo, la natura di potere dello Stato e la conseguente 

legittimazione del Presidente della Repubblica ad avvalersi dello strumento del conflitto a 

tutela delle proprie attribuzioni costituzionali sono pacifiche nella giurisprudenza di questa 

Corte (sentenze n. 200 del 2006 e n. 129 del 1981, ordinanza n. 354 del 2005). Si tratta, 

infatti, di organo titolare di un complesso di attribuzioni, non inquadrabili nella tradizionale 

tripartizione dei poteri dello Stato ed esercitabili in posizione di piena indipendenza e 

autonomia, costituzionalmente garantita (ordinanza n. 150 del 1980)”. 

 

 

- Ordinanza n. 218/2012 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato 

“(…) la natura di potere dello Stato e la conseguente legittimazione del Presidente della 

Repubblica ad avvalersi dello strumento del conflitto a tutela delle proprie attribuzioni 

costituzionali sono state più volte riconosciute, in modo univoco, nella giurisprudenza di 

questa Corte (sentenze n. 200 del 2006 e n. 129 del 1981; ordinanze n. 354 del 2005 e n. 150 

del 1980)”. 

 

 

- Ordinanza n. 198/2005 (red. Flick) 

Considerato 

“(…) sempre sotto il profilo soggettivo, va altresì riconosciuta la legittimazione passiva 

del Presidente della Repubblica (…); 
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- Ordinanza n. 154/2004 (red. Onida) 

Considerato 4. 

“(…) la Corte deve invece interrogarsi sulla sussistenza della legittimazione attiva del 

ricorrente, che nella specie è la persona fisica che ricopriva la carica di Presidente della 

Repubblica all’epoca in cui effettuò le dichiarazioni a lui addebitate come fonte di 

responsabilità per danni, ma che al momento dell’emanazione degli atti impugnati e della 

proposizione del ricorso era cessato dalla carica medesima. 

Non è qui in gioco la posizione costituzionale dell’ex titolare della carica in quanto tale, 

né lo sono eventuali attribuzioni costituzionali a lui spettanti in tale qualità. L’oggetto del 

conflitto è infatti una prerogativa e dunque un’attribuzione spettante alla istituzione 

presidenziale e ad essa sola. 

É ovvio che, di norma, legittimato a ricorrere per conflitto di attribuzioni è soltanto chi 

impersona il potere delle cui attribuzioni si discute, nel momento in cui il ricorso viene 

proposto. 

Tuttavia, la Corte ritiene che la legittimazione possa estendersi a chi ha cessato di 

ricoprire la carica, nelle particolari situazioni, come quella che si verifica nel presente caso, in 

cui concorrono le seguenti due circostanze: a) la controversia sulle attribuzioni e sulla loro 

ipotizzata lesione coincide con una controversia circa l’applicabilità, nel caso concreto, di una 

norma costituzionale la cui portata si sostanzia nell’escludere o nel limitare, in via di 

eccezionale prerogativa, la responsabilità della persona fisica titolare della carica 

costituzionale per atti da essa compiuti; b) vi è coincidenza fra la persona fisica della cui 

responsabilità si discute, e il titolare, nel momento in cui è stato compiuto l’atto da cui si fa 

discendere la responsabilità, della carica monocratica alla quale la norma costituzionale 

collega la prerogativa della immunità. 

Infatti tale prerogativa è bensì connessa ad atti di organi costituzionali, ma, riguardando 

la persona fisica, si estende nel tempo anche al di là della cessazione dalla carica di chi tali atti 

ha posto in essere. E poiché l’applicazione in giudizio della norma che sancisce la prerogativa 

avviene per sua natura a posteriori, anche a distanza di tempo dal momento in cui gli atti 

forieri di responsabilità sono stati compiuti (‘ora per allora’), è evidente come possa accadere 

che il giudizio sulla responsabilità, in coincidenza col quale si prospetta la controversia 

costituzionale sulle attribuzioni, si svolga quando la persona fisica della cui responsabilità si 

discute non è più titolare della carica costituzionale. 

Il giudizio per conflitto di attribuzioni è bensì uno strumento apprestato dalla 

Costituzione a tutela delle attribuzioni proprie della carica di Presidente della Repubblica, ma 

tale tutela, in queste situazioni, coincide con la protezione della persona fisica dalla 

responsabilità, in forza della prerogativa; e quindi il conflitto opera anche o principalmente 

come strumento di difesa nei confronti di possibili applicazioni giudiziali delle norme che si 

traducano in violazioni della prerogativa. 

Non appare allora ragionevole che la possibilità di sollevare conflitto, di cui il titolare 

della carica gode finché dura il mandato, in relazione agli atti da lui compiuti, sia invece 

rimessa alle scelte di un titolare diverso da quello della cui responsabilità si discute per il solo 

fatto casuale che il giudizio di responsabilità - che riguarda sempre la persona fisica – insorga 

dopo, anziché prima della scadenza di detto mandato: tenendo anche conto del fatto che non  
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solo diversi titolari della carica possono valutare in modo diverso la portata o l’applicabilità 

concreta della norma sulla prerogativa, ma che, per un nuovo e diverso titolare della carica, la 

scelta del ricorrere per conflitto non si configura come atto dovuto, ma piuttosto come scelta 

di opportunità politica, da cui verrebbe però a dipendere l’attivazione, in concreto, dello 

strumento di difesa della prerogativa di immunità. 

Si deve dunque concludere che, verificandosi la situazione indicata, la legittimazione a 

ricorrere – ovviamente sempre spettante al titolare attuale della carica – spetta anche ai 

precedenti titolari. Una legittimazione – quella dei precedenti titolari –, peraltro, limitata 

strettamente non solo ai conflitti concernenti atti da loro stessi compiuti durante il mandato, 

ma a quelli soltanto nei quali la lesione lamentata consista proprio nella negazione in 

concreto, nei loro confronti, della prerogativa di irresponsabilità: in cui quindi l’interesse al 

ricorso nasca dal fatto che oggetto del conflitto sia l’affermazione o la negazione della 

possibilità di far valere in concreto la responsabilità per detti atti. 

Nonostante la scissione e quindi la possibile duplicità della legittimazione a ricorrere in 

questi casi, le regole del giudizio costituzionale, il contraddittorio che in esso si svolge, e in 

definitiva la decisione della Corte, consentirebbero in ogni modo di dare soluzione alle 

possibili ipotesi di divaricazione o di contrasto fra le posizioni processuali e le tesi sostanziali 

del titolare in carica dell’organo e del precedente titolare della cui responsabilità si discute. 

Nella specie, peraltro, il Presidente della Repubblica, evocato in giudizio per iniziativa di 

questa Corte (ordinanza n. 455 del 2002), si è costituito senza nulla eccepire quanto alla 

legittimazione del ricorrente, mentre, nel merito, si è limitato a dichiarare la propria 

condivisione del principio del necessario collegamento fra irresponsabilità ed esercizio della 

funzione”. 

 

 

- Ordinanza n. 455/2002 (red. Zagrebelsky) 

Considerato 

“(…) ancora sotto l’aspetto soggettivo, il ricorrente, già Presidente della Repubblica, 

agisce ora, quale titolare di una carica non più in atto, per la tutela di attribuzioni presidenziali 

che, in ipotesi, gli spettavano allora, in relazione a comportamenti da lui tenuti durante il suo 

mandato presidenziale e oggetto di pronunce dell’autorità giudiziaria successive alla scadenza 

del medesimo; 

(…) i complessi problemi costituzionali che, anche con riguardo alla sua ammissibilità, 

il presente ricorso pone per la prima volta all’esame di questa Corte non si prestano a essere 

decisi definitivamente nella presente sede di sommaria delibazione e che appare necessario 

affrontarli nel contraddittorio tra le parti che solo lo svolgimento ulteriore del giudizio può 

assicurare”. 
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- Ordinanza n. 470/1995 (red. Vari) 

Considerato 

“che la legittimazione a resistere va riconosciuta (…) al Presidente della Repubblica, 

quale titolare del potere di nomina di cui al medesimo art. 92 della Costituzione”. 

 

 

- Ordinanza n. 150/1980 (rel. Paladin) 

Considerato 

“(…) legittimato a ricorrere deve considerarsi anche il Presidente della Repubblica, 

quale organo costituzionale, titolare di attribuzioni non riconducibili alla sfera di competenza 

dei tre tradizionali poteri dello Stato, in ordine alle quali il solo Presidente può promuovere 

conflitti risolvibili da questa Corte; 

(…) per ciò stesso, vanno ritenute inammissibili la partecipazione al ricorso 

presidenziale, ‘per quanto di ragione’, e la sottoscrizione dell’atto medesimo da parte del 

Segretario generale della Presidenza (tanto più che si tratta di un ufficio il cui titolare è un 

funzionario ‘nominato e revocato con decreto del Presidente della Repubblica’, sia pure 

‘sentito il Consiglio dei ministri’ - in base all’art. 3, secondo comma, della legge 9 agosto 

1948, n. 1077 – cui dunque non spetta ‘dichiarare definitivamente’ né concorrere a 

manifestare la volontà del potere di appartenenza)”. 

 

 

- Sentenza n. 69/1978 (rel. Astuti) 

Considerato, 4. 

“Per quanto concerne, in particolare, la legittimazione dei ricorrenti, può osservarsi che 

se ‘poteri dello Stato’, legittimati a proporre conflitto di attribuzione ai sensi dell’art. 134 

Cost., sono anzitutto e principalmente i poteri dello Stato-apparato, ciò non esclude che 

possano riconoscersi a tale effetto come poteri dello Stato anche figure soggettive esterne 

rispetto allo Stato-apparato, quanto meno allorché ad esse l’ordinamento conferisca la 

titolarità e l’esercizio di funzioni pubbliche costituzionalmente rilevanti e garantite, 

concorrenti con quelle attribuite a poteri ed organi statuali in senso proprio. Tale è appunto il 

caso del gruppo degli elettori, in numero non inferiore a 500.000, firmatari d’una richiesta di 

referendum abrogativo – istituzionalmente rappresentati dai promotori – a cui l’art. 75 Cost. 

riconosce la potestà di proporre tale richiesta, con l’effetto di rendere costituzionalmente 

dovuta la convocazione del corpo elettorale, quando ricorrano i requisiti previsti dagli artt. 27 

e seguenti della legge n. 352 del 1970. Nel procedimento referendario i promotori e i 

sottoscrittori, l’Ufficio centrale presso la Corte di cassazione, il Governo, il Presidente della 

Repubblica e la Corte costituzionale concorrono all’effettuazione della consultazione 

popolare, e sarebbe incongruo escludere dalla legittimazione a sollevare conflitto di 

attribuzione solo il gruppo dei sottoscrittori, in quanto estraneo alla organizzazione dello 

Stato-persona, quando ad esso propriamente compete di attivare la sovranità popolare 

nell’esercizio di una potestà normativa diretta, anche se limitata all’abrogazione”. 
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4.2. Profilo oggettivo  

 

- Ordinanza n. 218/2012 (red. Silvestri – Frigo) 

Considerato 

“(…) sotto il profilo oggettivo, il ricorso è proposto a salvaguardia di prerogative del 

Presidente della Repubblica che sono prospettate come insite nella garanzia dell’immunità 

prevista dall’art. 90 Cost. e nelle disposizioni di legge ordinaria ad essa collegate, a fronte di 

lesioni in assunto realizzate o prefigurate dalla Procura della Repubblica presso il Tribunale 

ordinario di Palermo nello svolgimento dei propri compiti”. 

 

 

- Ordinanza n. 56/2001 (red. Mezzanotte) 

Considerato 

“(…) quanto alla censura concernente la violazione dell’art. 87 della Costituzione, per 

avere il decreto legislativo attribuito competenze ulteriori al Presidente della Repubblica, è 

sufficiente rilevare che questa Corte (sentenza n. 35 del 1962) ha già chiarito che, per quanto 

attiene alla funzione amministrativa, secondo una prassi seguita sin dalla entrata in vigore 

della Costituzione, molte leggi deferiscono alla firma del capo dello Stato, non soltanto i 

regolamenti, ‘ma anche provvedimenti attinenti in concreto all’attività della pubblica 

amministrazione’, senza che in ciò possa ravvisarsi alcuna lesione delle attribuzioni del Capo 

dello Stato e, quindi, una violazione dell’invocato parametro”. 
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II – LAVORI PREPARATORI DELL’ASSEMBLEA COSTITUENTE 

 

 

*** 

 

 

1. Seduta pomeridiana di martedì 21 ottobre 1947 

 

2. Seduta antimeridiana di mercoledì 22 ottobre 1947 

 

3. Seduta pomeridiana di mercoledì 22 ottobre 1947 

 

4. Seduta antimeridiana di giovedì 23 ottobre 1947 

 

5. Seduta pomeridiana di giovedì 23 ottobre 1947 

 

6. Seduta antimeridiana di venerdì 24 ottobre 1947 

 

7. Seduta pomeridiana di venerdì 24 ottobre 1947 
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