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PRESENTAZIONE

Nei giorni 11 e 12 aprile 1997 5i & tenuto presso {'Unéversitd di Pa-
dova il Convegro Nazonale sul tema "Costituzione, Diritti Umani, Ga-
ranzie: Forme non Giurisdizionali di Tutela e di Promozione”, indetio
dal Coordiramento Nazionale delle Associaziont degli ex-Consigliers Re-
gionall e vrganizzato dall’ Associozione degli ex-Consiglieri della Regione
Veneto con la collaborazione det Centro di Studi ¢ di Formazione sui Di-
ritti dell’ Uomo e de: Popoli dell'Universiti di Padova e del Coordina-
mento det Difensori Coviet Regronalr.

Al Convegno sono intervenute persone con caraileristiche dwerse:
politici in carica o cessati dalle loro funzioni, studiosi della materia a li-
vello untversitario, magistratl, pestors della tutela der diriits det citradins
nella realtd concreta. L'incontvo di competenze ed esperienze cosi vare,
maturate anche a livello internazionale, ¢ stata ura componente fonda-
mentale del successo del Convegna e ba dato luogo a un dibattito riceo di
contennli ¢ di proposte, che meritavano di essere portats a conoscenza di
un pubblico pii vasto di guello presente al momento.

In previsione di tale esigenza, finr da prima del Convegno era inten-
zione degli organizzatori di procedere alla pubblicazione degli At &
giunta percid molto gradiie e lusinghiera la proposta dr una casa editrice
del prestigio detla CEDAM di farne una propria iniziative editoriale.

Conclude esprimendo wn viwo ringrazianiento a tutti guelli che in
varie forme hanno contribuitc al successo del Convegro e, in particolare,
a coloro che ne hanno sostenuto concretamente la realizzazione: i Con-
sigho Regionale del Veneto, che lo ha altresi nnorato con if proprio Pa-
trocinio, ¢ lo Bance Antoniana Popolare Veneta,

VITTORIO SANDRI
Presidente dell’ Associazione
degli ex-Consiglieri della Regione Veneto






PREFAZIONE

Costruire una “infrastruttuca del sisterna democratico per i diritti
umani” (Papisca); & questo il senso della ricerca avviaia da qualche
anno a Padova [ra la Scuola di Specializzazione in Istituzioni e tecniche
di tutela dei diritti umani ed i sistema di difesa civica istituzionale; ed
& anche il messaggio dominante di questo convegno, di cui il presente
volume raccoglie gli atti. Dal 1994 ad oggi. infatti, & questo il terzo
convegno dedicato al tema dei diritti umani, delle garanzie e delle
forme di turela e di promezione, all’ Istituio del Difensore Civico e alle
altre forme di garanzia non giurisdiziorale. Gli atti dei due precedenti
convepni sono staii pubblicatl, sempre per i tipi della CEDAM, nel vo-
lume “Il Difensore Civico™ agli inizi del 1997. La rilevanza e Pattualita
di questo terzo convegno stanno nell’intento, pid espresso, di rappor-
tare le proposte per nuove forme di garanzia dei diritti umani al dibat-
rito per la revisione della nostra Costituzicnc Repubblicana.

In ragione di questa esigenza ¢ tenendo conto delle istanze di in-
tegrazione eurapea e di globalizzazione, che sempre di pid caraiteriz-
zano la vita sociale, I'attenziene del convegno é stata rivolta al contesto
internazionale degli isticuti di garanzia; onde cogliere in modo pin
puntuale e preciso la situazione italiana ed in particolare i modi attra-
verso cul nel nostro Paese si configura la effettiva artuazione dei prin-
cipi e del valori della tutela <lei diritti umani con specifico riferimento
al funzionamento del sistema del poreri pubblici e delle loro articola-
zioni amministrarive e burocratiche. Ne & emerso un quadro di grande
interesse e di rilevante dinamismo: vi &€ una attenzione inedita a cid che
accade nello scenario curopeo: st percepisce V'esigenza di una progres-
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siva ¢ accelerara integrazione; si avverte la presenza di nuove sensibilicd
per dare effettivitd a vecchi e consolidati diritti e per affermare il rico-
noscimento di nuovi diritti; operano nel contesto sociale forme nuove
di erganizzazione autonome della socicta civile; si affermano con pre-
potenza nuove istanze di legislazione e di regolazione all'insegna della
partecipazione e del protagonismo dei cittadini.

Non ¢ a caso che queste distinte ¢ diffuse istanze abbiano trovato
iscrizione neil’agenda dei lavori della Commissione Paclamentare per
le riforme costituzionali a cui il Parlamento ha dato vita proprio agli
inizi del 1997, con Pobiettivo di arrivare ad upa riscrittura della se-
conda parte della Costituzione ed in particolare della forma di Staio,
della forma di governo e delle forme di garanzia. E questa la ragione
per Ja quale il nostro rerzo convegno nazionale ha adottalo come pro-
prio titolo la formula: “Costituzione — diritti umani — garanzie — forme
nen giurisdizionali di tutela e di garanzia e di promozione”.

L’ambizione era quella di portare un contributo, di rilevanza cul-
turale, al confronto appena aperte in Parlamento, con particolare at-
tenzione all'esigenza di specificare e declinare in funzione della tutela
dei diritti umani le norme che la Costituzione dedica alla Pubblica
Amministrazione ed alle forme “non giurisdizionali di garanzia”; ma
anche di approfordire le ragioni ed illustrare le specificazioni per un
dibartito, finalmente aperte in Parlamento, volto alla approvazicne
di una legge per istituire una rete di difesa civica a livello generale
su tutto il territorio nazionale.

La scelta e lo svolgimento del convegno si sono rilevati tempestivi,
opportuni, pertinenti. Ne & testimonianza 'accertamento degli eventi
parlamentari svoltisi nel corso di quest'anno su ambedue le questioni:
da un laro il dibattito sulle riferme costituzionali, in particolare presso
il Comitato per i} Sistema delle garanzie; dall’altro 'avvio dell'iter legi-
slativo delle proposte di Jegge per listituzione del Difensore Civico
presse Ja Commissione Affari Costituzionali della Camera.

Certo il percorso delle decisioni legislative e costituzionali non € cosi
breve, lineare e sisternaiico, come poteva essere auspicito o atteso dai
mold interventi di rilievo scientifico che sono stati pronunciati al con-
vegno. Va ricordato per esempio che nel corso dei laveri della Commis-
sione Parlamentare per le riforme costituzionali l'idea di “ costituzionaliz-
zare” Jistituto del Difensore Civico (art. 97 bis della Relazione dell’On,
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Boato: “la legge istituisce I'ulficio del Difensore Civico quale argano di
garanzia nei rapparti fra cittadini e Pubblica Amministrazione, assicuran-
done l'indipendenza e coardinandone Pattivita con quella degli analoghi
uffici istituiti dalle Regioni, dalle Province e dai Cornuni”), pur avendo
costituito motivo di viva discussione in turta la fase preparatoria, non
ha trovato, pol, facile accoglimento nel testo finale approvaro dalla Com-
missicne, ove come & note l'istituto & stato cosi disciplinato: “La legge
pud istituire I'Ufficio del Difensore civico quale organo di garanzia nei
rappord tra il cittadino e la pubblica amministrazione™ (art. 111 Cost.).

La stessa discussione presso la I' Commissione Af{ari Costituzio-
nali della Camera sulla proposta di legge per Uistituzione del Difensore
Civico Nazionale registra alcune incertezze di approccio fra 'ipotesi
del Difensore Civico quale Magistrato di persuasione ed artore per
la promozione dei diritti umani; e quella del Difensore Civico guale
organo “giustiziale” a {ronte della crisi della Pubblica Amsministra-
zione e della glustizia amminisirativa. Ma ancora ed infine vale la pena
di ricotdare l'importanza emblemaiica — ma anche la parzialitd di im-
posiazione — che hanno caratterizzaso le nuove norme che, sulla ma-
teria, sono contenute nella Legge 127/1997 (art. 16, 17 comma 39 e
45} can cul é riconosciuta il ruolo del Difensore Civico, se ne esten-
dono transitoriamente le competenze, se ne specificano alcune fun-
zioni: insomma si riconosce implicitamente esigenza di valorizzare
questo nuovo istituto, entro un quadro di riconoscimente dei diritri
di cittadinanza ¢ dei doveri della Pubblica Amministrazione.

Siamo quindr in presenza di risultati non definitivi ma importanti,
talvolra contradditori ma sintomatici di una tendenza a considerare
utile, nel contesto dei rapporti complessi tra citradini e Pubbliche Am-
ministrazioni, la presenza di forme di tutela — non solo successive e ri-
paratoric ma anche — concomitanti ed amicheveli per dare una ri-
sposta ed una risoluzione alle lagnanze, alle istanze di protezione di in-
teressi e diritti lesi da parte di una Pubblica Amministraziane, che
sempre pio manifesta i sintomi di una crisi di rendimento e che, pro-
prio per questo, é alla ricerca di formule di medernizzazione, di demo-
cratizzazione e di cambiamento.

E evidente — gli atti del convegne lo dichiarano espressamente — ia
riflessione sul Difensore Civico non & casuale né isolata, Semmai € una
riflessione paradigmatica di una cultura e di una esigenza in cul con-
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cetti, valori, metodi ed istituzioni nuove stanne facendo it loro ingresso
nell’ordinamento ¢ ricercano una nuova sisternazione.

Mi riferisco allo sviluppo e alla proliferazione delle Autorita Am-
ministrative Indipendenti, che sembrano accompagnure | processi di
privatizzazione di importanti aree delle prestazioni pubbliche onde ga-
rantire che alle dinamiche mercantili pit accentuate corrispondana cri-
teri di regolazione e forme di controllo a tutela della comunita dei cir-
tadini, dei consumatori o degli utenti; mi riferisce alla isticuzione del
Comirati di bioetica nel delicato campo della ricerca, delle biotecno-
logie e delle terapie mediche; mi riferisco ancora alla crescira e alla dif-
fusione di forme stragiudiziali di conciliazione e di arbitrato, che si
vanno affermando anche nell’ambito del diritto privato, ad iniziativa
delle rappresentanze imprenditoriali o del consumerismo; ma mi rife-
risco anche e infine all'esigenza — che sempre pia si avverte — di ade-
guare ai paramerri europel la legislazione e I'organizzazione degli orga-
nusmi di tutela, secondo le Raccomandazicni delle istituzieni sovrana-
zionali, quali il Consiglio d"Europa, !'Unione Europea, I"'O.N.U., come
testimonia la documentazione, riportara in appendice.

Dunque: dare un profilo costituzionale all’istituto del Difensore
Civice, caratterizzarle anche quale tutore dei dirirti umani entro un si-
stema pit articolato di forme di garanzia: ¢ questa I'idea dominante
nella riffessione raccolta negli acti di quesro terzo convegno E una ri-
flessione che gia in alud Paesi — ad esempio la Spagna, come testimonia
la relazione pregevole resa dal Delensor de) Pueblo Aggiunto di
Spagna Dott. Uribarri — ha trovato da tempo pid ampio ed integrale
accoglimento. Ivi & previsto ad esempio un ruolo rilevante ed incisivo
del Defensor del Pueblo, non salo come tutore dei cittadini verso le
angherie, errori o negligenze della Pubblica Amministrazione, ma
anche come garante det dirittt fondamentali, per la cui tutela I De-
fensor del Pueblo pud ricorrere alla Corte Costituzionale (“ricorsa
de amparo”). Non & una ipotesi di facile e meccanica trasposizione
nel nestro ordinamento costituzionale: vi é ad esempio, il pericalo -
ricordaro di recente anche dal Prof. Caianiello, Presidente emeriro
della Corte — di provocare un intasamento del lavoro della Carte Co-
stituzionale. E tuttavia, in presenza di una decisione della Commis-
sione bicamerale, con la quale si prevede la facolid di ricorso alla Corte
Costituzionale per la violazicne dei diritel fondamentali anche ad opera
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di singoli cittadini, la presenza del Difensore Civico potrebbe costi-
tuire un filrro di indubbia utilitad e validica.

Viviamo quindi una stagione interessante, fertile; che — cosi come
pud dare al Paese un assetto del poterl democratici e di garanzia pid
idoneo, moderno, aperto e federalista ~ parimenti pud accogliere lo
spirito partecipative e democratico connesso con la proposta di istitu-
zione del Difensore Civico.

Per questo confidiamo che la pubblicazione degli atti del convegno
— oltre che essere la doverosa testimonianza di una ricerca culturale e di
un lavoro proficuo — possa costituire uno stimole a complelare con coe-
renza e sistematicitd un processo democratico e legislativo positive. Se
¢id avverrd avremo una ragione in pin per essere grati a chi ha pro-
mosso, sostenuto e operato per il convegno e per il suo successo. Il rin-
graziamento in pacticolare va al Coordinamento Nazionale delle Asso-
ciazioni degli Ex Consiglieri Regionali ed alla Associazione Vencta, al
Presidente della Giunta Regionale e alla Presidente del Consiglio Re-
gionale del Veneto, all'Universitd di Padova, alla Banca Antoniana Po-
polare Veneta, ai Relatori, a quanti hanno portato il loro contributo di
idee, e ai due giovani studiosi della Scuola di Specializzazione in Tstitu-
zioni e tecniche di tutela di diritti umani dell’Universita di Padova,
Datt.ssa Angela Doria ¢ Dott. Vittorio Gaspaceini.

[Lucio STRUMENDO
Dufensore Civico delie Regione Veneto
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VITO GIACALONE
Presudente del Coordimamento Nazionale delle Associazions
deglt ex Consigliers Regionali

1l Ceordinamento Nazionale delle Associazioni degli ex consiglieri
e deputati regionali rivolge un caloroso saluto ed un vivo ringrazia-
mento a turti gli ospiti qui presenti.

Partecipano al nostro converne colleghi provenienti da ogni parte
d’lialia in rappresentanza delle rispertive Associazioni: ad essi indiriz-
ziamo un saluto affertuoso.

Un ringraziamento particolarmente sentito va 2i rappresentanti
delle istituzioni. Al Prof. Giuseppe Zaccaria, Pro - Rettore dell' Univer-
sita di Padova che ci ospita; al Presidente del Consiglio comunale di
questa cirta, Dott. Marco Carrai; all'On. Giancarlo Galan, Presidente
delia Giunta regionale del Veneto.

1l nostro Coordinamento rinnova oggi queila che ¢ divenuta ormai
una consuetudine, una tradizione che, grazie al lavoro delle nostre As-
sociazioni cegionali (e quella Venerta & una delle pia attive) ci permette
di affrontare questionj attinenti al rinnovamento — da pit parti invo-
cato - delle isrituzioni repubblicane.

In tal modo, veniamo ad ofirire al mondo della politica e della cul-
tura l'occasione di un confronto ed una tribuna per dibattere temi di
viva artualita.

Con la presente iniziativa ¢ con quelle che andremo prossimamente a
prendere {a cominciare dz quella con la quale ci confronteremo, nel pros-
simo mese di maggio a Trieste nell’aula del Consiglio regionale del Friuli
Venezia Giulia, con un tema di grande attualitd: «Le Regioni a Sratuto
speciale pella riforma federalista dello Srato») ci guardiamo, perd, dal
commettere 'errore di presentare o sostenere tesi o proposte di parte.

Ce lo impedirebbero - oliretutto - le regole alle quali abbiamo vo-
luto improatare la vita delle nostre Associazioni il cul punto di forza &
rappresentato dalla canvivenza di aderenti di formaziene culturale ed
estrazione politica diverse. I} tema del convegno, « Costituzione, diritti
umani, garanzie», & di grande attualitd anche perché coincide con
"avvio dei lavori della Commissione bicamerale, chiamata ad indicare
la linea da seguire per rinnovare e rendere moderne le nostre istitu-
zioni politiche i garanzia.



4 APERTURA DEL CONVEGND

Le csperienze det difensori civiel regionali — accumulate nel corso
di un ventennio sulla base di una legislazione regionale diversificara —
rappresentano un patrimonio importante, anche se & ormai improro-
gabile il ragginngimento di un obiettive pit avanzato: rendere la turela
civica un servizio nazionale omogeneo, certo per twittl, estese a tutti |
settori della pubblica Amministrazione. (In questa direzione, si sta
muovende — in sede di bicamerale — il Comitato che si occupa del si-
stema di garanzie, all'interno del quale & stara avanzata 'ipotesi di dare
rilevanza costituzionale all'istituro del difensore civico).

Non ci sfugge peraltro la ricerca — in atto — da parte de! Governo
e del Parlamento nella direzione della modernizzazione della pubblica
Amministrazione,

Permangono, perd, ambiti meritevoli di tutela non giurisdizionale
per i quali il difensore civico pud costituire una risposta alle esigenze
di proteggere 1 dirizti umani.

L'Tralia & I'unica nazione dell’'Unione Eurcopea 2 non avere il difen-
sore civico nazionale. L'art. 138 E del Trattato di Maastricht prevede
che il «Mediatore Europeo € competente a ricevere le denunce riguar-
danti casi di cattiva amministrazione nell’azione delie istituzioni o degli
organi comunitaris.

E quindi auspicabile che dal nostro convegno venga uno stimolo
al Parlamento italiane perché il nostro Paese possa presentarsi, al pia
presto, sully scena dell’Unione Europea con un arganico sistema di di-
fesa civica, indice di un moderno assetto istituzionale.

Si tratta di integrare, rendendaolo operante, l'art. 97 della Costitu-
zione: «1 pubblici uffici sono organizzati secondo disposizieni di legge
in modo che siano assicurati il buon andamento e 'imparzialitd del-
Pamministrazione».

Entrando nel vivo del nostro incontro, mi corre obbligo di sot-
tolineare come, nella fase preparatoria della nostra iniziativa, preziosa
e determuinante sia stata la collaborazione, da un laro del Centro di
Studi e di Formazione sui Diritti dell Usmo e dei Popoli dell Univer-
sitd di Padova, egregiamente diretto dall'ilhustre Professore Antonio
Papisca. E dall’altro dal Coordinamento dei Difensori Civici regionali,
diretto dall’Onorevole Prof. Lucio Strumendo, al quale mi sia con-
cesso rivolgere la gratitudine dell’Associazione dei parlamentari sici-
liani per essere stato recentemente a Palermo, all’ Assemblea Regionale
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Siciliana, a sollecitare |'approvazione della legge per I'istituzione del di-
fensore civico regionale.

In questo mado, potri essere colmata una grave lacuna- la Sicilia &
infatti assieme al Molise, I'unica Regione senza legge per il difensore
ctvico regionale. L'augurio che intendo formulare € che dal dibatrito
di oggl, incentraro sulla tutela dei diritti ¢ degli interessi der cittadini,
di quelli piti deboli in parricolare, venga un contributa prezioso in di-
fesa delle liberid sancite nella Costituzione repubblicana.

Non a caso, i colleghi dell’Assaciazione Veneta, che ringrazio an-
cora per 1l loro intenso lavoro, hanno scelto Padova come sede del
Convegro.

Artraversando — per la prima volta — lo scorso mariedi, in occa-
sione della conferenza stampa di presentazione della nostra iniziativa,
I'Atrio degli Eroi di questo storico e glorioso Palazzo, ho provato viva
emozicne accompagnata {perché no?) da una punta di orgoglic. L'or-
goglic di appartenere alla stessa terra che diede i natali a Concetto
Marchesi, i maggiore latinista italiano del novecenic, che proprio
dal Palazzo del Bo, in uno dei momenti pit bui della vita nazionale,
Jancid la storica sfida contro la tirannide perché I'Ttalia, liberandosi
dall'oppressore, ricanquistasse appteno la sua liberta.

Apriamo i lavori dando la parola al Prof. Giuseppe Zaccaria, Pro -
Rettore della Universitd di Padova per U primo indirizzo di sairo.
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GIUSEPPE ZACCARIA
Pro-Rettore per ¢ rapporti con la citta di Padova
e le alire isttnrions politiche del territoriv

Nel porgere con vero piacere il saluto piti cordiale ¢ il benvenuio
del nostra Ateneo ai promotori e a tutti § gualificati partecipanti a
quesia iniziativa, non riesco a sottrarmi ad un moto di complacimento
per almeno duc ordini di ragioni. In primo luogo perché ad ospitare
un convegna come questo & ancora una volta la nostra Universit,
che da molto tempo a questa parte ha dedicato al tema diritti umani
un impegno specifice e crescente, sopratrutto a livello post-universi-
tario. Non occorre ricordare la Scuola di specializzazione in Istituzioni
e tecniche di rutela dei diritti umani, il Centro di studi di formazione
sui diritti dell’'uomo e dei popoli, il neonato “Mavier europeo in diritti
umani e democratizzazione”, gestito dall’Universita di Padova in base
a un contratto stipulato con la Commissione Furopea.

Ma vi & pol un secondo ordine di ragioni sul quale mi permerto di
solfermarmi; mi riferisco al contributo scientifico che I nostro Ateneo
¢ in grado di dare in occasioni come questa e proprio sul tema oggi
prescelto, che io giudico un tema felice e importante. E dal momento
che, ancor prima di essere Rettore protempore, sono anche uno stu-
dioso appassionato di questi temi, non riesco, appunto, a trattenermi
dall'essere un po’ meno formale nel mio saluto di quest'oggi.

Secondo un’ormai nota affermazione di Norberto Bobbio, in tema
di diritti umani il problema principale del nostro tempo non ¢ tanto
quello della loro fondazione quanto piuttosio quello della lora prose
zione("). In effeui la nostra Costituzione — come tutti sappiamo - &
ricca di disposizioni relative a diritd civili, politici ¢ sociali dell'vomo
e del cittadino: ma quale valore possiedono, in concreto, tali disposi-
zioni? Come garantire la loro osservanza e la loro tutela? Per rispon-
dere a simili interrogativi & necessario esaminare lo stcumentario delle
garanzie predisposte a presidio di cali diritti, 2 partire da quelle con-
nesse alla nozione stessa di stato di dicitto.

() N Bowsio, Sul fondamento dei divitts dell'vomo, w L'eta der divittl, Etnauds,
Torino 1992% pp., p. 16.
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Spesso pare che i diritti umani corrispondano a posizioni deboli
sul piano della rutela. Cisi potrebbe, ad esempio, interrogare circa
la capacita di incidenza dell’operato della Corte Costituzionale nei ri-
guardi delle situazioni dei singoli soggerti, come pure riguarde all’effi-
cacia dei rimedi esperibili dinanzi ai giudici ordinari ed amminiscrativi,
come infine sull'imparta che la riforma stessa della pubblica ammini-
strazione potrebbe avere sulla garanzia dei diritii 2.

Due sono londamentalmente 1 piani sui quali la promozione e la
tutela dei diritt1 umani viene perseguira: il piano nazionale ed il piano
internazionale.

Paradossalmente, per assicurare i rispetto dei diritti umani & ne-
cessario tivolgersi proprio agli Stati, che quei diritt: tendono, talara, a
calpestare. A loro volta, le attivitd sinora svolte dagli organismi inter-
nazionali sono classificabili secondo tre diversi aspetti: la promozione,
U controlle ¢ la garanzia. Mentre le prime due forme tendono a raffor-
zare i sistema giurisdizionale nazionale, 'attivitd di garanzia mira alla
creazione di una pit alta giurisdizione ~ la giurisdizione internazional:
— chiamata in causa quando quella nazionale s1 mostri lacunosa o insuf-
ficiente (*). Cie non pud non richiamare |'attenzione sulla necessita di
rafforzare il potere della comunita internazionale. Nella misura in cui
quest’ultima & munita, sempre per dirka con Bobbio, di vis directiva e
non di 25 coactiva ("), la garanzia internazionale dei diricti risulta fon-
darsi unicamente sulla capacita che essa possiede di énfluire sulle giu-
risdiziond nazionali, € non pud essere, pertanto, decisiva. In tal senso si
pud sostenere che moltl progressi nella protezione dei diritti wmani
sono legati alla revisione del dogma della sovranita nazionale; sono,
clog, legari alla possibilita di atteare il « passaggio dalla garanzia dentro
lo Stato alla garanzia coatro lo Stato» (*). Gli stati si sono gradual-
mente autolimitati, impegnandosi a garantire i dirittd umani e turtavia
tendone ancora a mantenere TiSPElto a questo Lema, ampl poteri. Si

(*} L. Cariassare (a cura di), Le garanzie gurisdiionali dei diitts fondamentaly,
Cedam, Padova 1988, pp. 2. 4.

) N. Bowssie, Presente ¢ avperure dei dintte dell'vomo, in L'etd dei diruzr, pp.
1794, pp- 33-37.

() ™. Bossio, Presente e avventre dei divetti defl’ uomo, p. 34.

") Ad esempio: Bosrio, Preseate o avvemre def diritts delf vemo, p 37,
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pensi, ad esempio, alle clausole di salvaguardia {ordine pubblico, sicu-
rezza hazionale, ecc.): se & vero che i vari arganismi di controllo sono
riusciti a far accettare il principio secondo cui esse non vanno interpre-
tate esclusivamente alla luce di prospettive o interessi nazionali; se &
vero che anche i diritti umani sono divenuti una «fonte privilegiara
di legittimazione internazionale a sostegno della legalita» (°), resta
nondimeno il fatte che gli Stati mirano a mantenere in questo campo
un ampio spazie di competenza ¢ di movimento. Cio rappresenta uno
dei principali motivi per cui & necessario guardare all'interno degli
Stati, all'interpretazione costituzionale, pur senza dimenricare il livello
di promozione internazionale, per verificare il grado di protezione ri-
servato ai diritti umani.

In quest’ottica, i problemi riguardano il contenuto dei diritti,
nonché la possibilita che tra differenti diritti si verifichino conflitt:
Ja tutela di taluni di essi pud infazti comportare la compressione di
alrri. Si tratta di un problema quanto mai rilevante, se & vero che a par-
tire dal Secondo Dopoguerra lo sviluppo della tearia e della prassi dei
diritti dell’'uomo ha assunto due fondamentali orientamenti, verso la
loro universalizzazione ¢ verso la loro moltiplicazione per specifica-
zione. E aumentata, infacti, come ormai da pid parti & stato constatato,
la quantitd dei beni e degli interessi giudicati meritevoli di rutela e
['nomo non & pid considerato in senso astratio, ma secondo specifici
status. Accanto all'uemoe ed al cittadine sono comparsi nuovi soggetti,
quali la donna, il bambino, I'anziano, il malato (7). Il che, se da un lato
evidenzia un’accresciuta e positiva sensibilitd verso i diritti, dall’altro
lato pud renderne pia difficile la tnela sul plano concreto, panendosi
difficili problemi di comparibilita e di geracchia tra diversi dirired. Ef-
ferrivamente possiamo dire che quella dei diritti umani sia «una “ga-
lassia” ...in rapida espansione» (*). Prima i dirirti individuali, i diricti
di libertd, i diritti sociali, | cosidderti diritti di rerza e di quarta gene-

) T. VioLa, I disiter uprans tra diriito posttwo e ditto naturale, in It divitio come
pratica sociale, Jaka Book, Miano 1290, p. 1398,

(Y Borsio, Dinstd deflnomo ¢ societd, m L'etd ded divse, pp. 67-86, p. 68

&y AL Cassess, | duitti wnani nel mondo contemparaneo, Laterza, Roma-Bari 1994,
p VL
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razione, pol i dirirti tesi a tutelare U'identica e la sopravvivenza delle mj-
noranze € dei popoll.

Alla luce di tutte queste sommarle considerazioni, mi pare cor-
retto affermare che, rispetto ai diritcl umani, tecria e prassi risultano
tra loro inevitabilmente complementari. La teoriu nion pud non arien-
tarsi ad incidere sulla prassi, giacché la mera enunciazione dei diritti
renderebbe il concetto tolalmente vuoto e privo di signilicato, ma la
prassi, a sua volta, non pud prescindere dalla riflessione teorica, dalla
quale & guidata e indirizzata. L'accordo pratico, come mero [atto, & in-
sufficiente a garantire osservanza dei diritt, la quale richiede, invece,
che si pervenga ad identlicare nella rutela del diritti una pratica con-
divisa delle societd conterporanee, pratica che, in quanto tale, ¢ pid
che mera convergenza fattuale di comportamenti, U'espressione di
una «comunanza giuridica di valori etici» (%),

E v'& up momento in cui tale complementaritd di teoria e prassi
risulta quantomai evidente: & il momento dellinterpretazione giuri-
dica, ove, peraltro, emerge, in tutta la sua pregnanza, il legame che
la tatela dei diritd intrattiene con I'evoluzione della coscienza diffusa
di essi, con la cultura giuridica nel suo complesse.

I processi di individuaziene e di applicazione dei diritti umani, a
livello nazionale come a livello internazionale, recepiscono i mutamenti
che intervengono nella coscienza sociale ed al tempo stesso possono
contribuire ad orientare quest ultima.

In tal modo, si pud raggiungere un obiettivo ulteriore ¢ pit vasto
rispetto a quello della mera tutela giuridica, un obiettivo che ha a che
vedere con 'elaborazione stessa dei modelli culturali. La curela dei di-
ritti umani &, infatti anziturto una questione culturale & morale, per
quanto al diritto (nazionale ed internazionale) spetii il fondamentale
ed irrinunciabile compito della loro posinivizzazione e della loro ga-
ranzia.

Di conseguenza, rinnovo i mio compiacimento per la scelia felice
del tema e auguro, anche a nome dell’Ateneo, un buon lavoro a turti
partecipanti.

Y B Viova, [ divitti umani fro dirato posttive ¢ dinitio naturale ., p 143,
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MARCO CARRAL
Presidente del Conxiglo
Coimune di Padova

Porge un saluto alle Autaritd del mondo accademico, al Presi-
dente della Regione Veneto, On. Giancarlo Galan e a tutti i convenuti,
unito al pil vive apprezzamento, mio, del Sindaco Flavio Zanonato, di
turta la cittd di Padova e del Consiglio Comunale che rappresento.

Sono lieto dellopportunitd offertami di presenziare a questo
Convegno organizzato dall’Associazione degli ex Consiglieri regio-
nali. E un'occasione importante per dibattere temi che, contraria-
mente, tischiano di rimanere nei testi di illustri studiosi o costituzio-
nalisti. Oggi si affronea il tema della Costituzione, def Diritti Umani e
le Forme di Garanzia. Credo che ogni organizzazione democratica,
alfinché possa esprimersi, debba contenere in sé& anche alcuni oneri
da far pagare ai cittadini. Mi riferisco a wwite quelle forme di turela
che potrebbero rappresentare degli impedimenti al miglior funziena-
mento della macchina pubblica. Per esempio, anche la figura del Di-
fensore Civico, a prima vista, potrebbe sembrare pin di ostacolo che
(unzionale agli interessi della collettivita e invece questa figura, rap-
presentata a Padova dal Dott. Raffacle Di Barrolomeo, ha saputo, da
subito, offrirsi ai cittadini come punro di riferimento e di garanzia
concrela.

E. fondamentale perod che tutti i rappresencanti istituzionali cre-
dano alla positivita di dotarsi di strumenti di tutela e creare le condi-
zioni affinché coloro che svolgono tali funzioni possano agire liberi e
con piena indipendenza operativa, cio¢ senza condizionamenti di
sorta. In caso contrario il cittadino che chiede turela e garanzia si sen-
tirebbe doppiamente ingannato. Da una parte Vistituzione crea lo stru-
mento di turela, dall'altra lo sveota di poteri. Personalmente sono il
primo fautore dell'introduzione di forme democratiche forti non giu-
risdizionali e di garanzia alla stregua degli aluri Paesi Europei. Nel no-
stro caso, come Comune di Padova, cerchiamo di aoperare dando
pieno sviluppo a queste figure. Cid per restituire ai circadini quel ruolo
di piena sovranitd che spetta loro di disitto.

Caratteristica peculiare di queste forme di tutela deve essere la
gratuita, proprio per significare I'importanza che le istituzioni canfe-
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riscono ai cittadini € la possibilita a questi ultimi di accedere a siru-
menti che, se non previsti, non potrebbero avere quella econoniiciza
richiesta. Tale aspetto recherebbe pregiudizi, non solo economici, ma
anche psicologici: i ricorsi a Tribunali Amministrativi al Consiglio di
Stalo, non sono accessibill a ructi e quindi non tutti possono chiedere
ed otienere giustizia. La difficoltd & superare questi aspetti, poten-
ziare le forme di garanzia, ma soprattutto dare dignird e Liberta alla
persona.

Concludo con questi auspicl, augurando pieno successo all’inizia-
tiva e all’artivita del Cootdinatore e rinnove il pit cordiale saluto a
tutti 1 partecipanti.

GIANCARLO GALAN
Presidente della Giunta Regionale def Veneto

Mi preme innanzitutto salutare con grande cordialitd gli organiz-
zatori di questo convegno, | miel futuri soci dell’associazione di cul,
presto o tardi, entrerd certamente a far parre; ritengo molto significa-
tivo che un convegno nazionale, su un tema come quello odierno, sia
promosso proprio dall’Associazione degli ex consiglieri regionali ¢ si
tenga nel Veneto e a Padova.

Il riferimento all’ Associazione degli ex consiglieri regionali e alla
citta di Padova ci porta infatti a un stagione particolarmente proficua,
una stagione ben definita della storia politica di questa nostra regione,
che va indicativamente dal 1986 al 1989 circa, durante ta quale gli
“ex”, che allora non erano “ex” ma consiglieri che sedevano sui banchi
del Consiglio regionale del Veneto, animarono il dibartite politico e
culturale aprendosi alle elaborazioni sciendfiche sul fronte dei diritti
umani che 'Universitd di Padova, simbolo per Padova e per il Veneto
tutte di fermento culrurale e di liberta, andava sviluppando in partico-
lare con U professor Papisca che ringrazio con riconoscenza per cid
che ha fatto.

Tale dibattito culturale e scientifico, unitumente a2l dibaitito poli-
tico e morale sviluppatosi in Consiglio regionale, ha portaro a una sta-

e ]
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gione di leggl di grande rilevanza culturale non solo per il Veneto ma
anche in ambile nazionale.

Ne ricordo tre, tutte del 1988: la legga n. 18, per la promozione
della culiura della pace, che ha fatio del Veneto la prima regione ira-
liana che ha insecito la promozione del diritto inviolabile della persona
¢ dei popoli tra le sue atdiviea istituzionali; la legse 28, che ha istituito
nel Veneto la figura del Difensore Civico. Nel merito é stato poco fa
ricordato che restano ancora due regioni a non avere Ja legge istitutiva
del Difensore Civico, la Sicilia € d Molise; va anche detro peraltro che
purtroppo ce ne sono alire che hanno si varato la legge ma che non
hanno mai provveduto alla nomina del difensore.

Ifine voglio ricordare: la legge 42 che ha istituito il Pubblico Tu-
tore dei Minori.

Dovendo essere il mio un semplice indirizzo di saluro per risper-
rare 'agenda di questo convegno che atrende gli interventi che aggiun-
gono cultura, che aggiungono storia a quella gid ricca di questa regione
e particolarmente su questo tema, non mi dilungo nel ricordare I'a-
zione svolta dal Veneto nella promozione della cultura dei diritt
umani dall’88 ad oggi.

Sotrolineo soltanto che essa ha rappresentato un punto di riferi-
mento per tutte le altre regioni iraliane, molie delle quali, dopo aver
osservato |artivita del Dipartimento Diritti Umani della Regione Ve-
nete ¢ soprattutto i riswlrati conseguiti, hanno emanato leggi che seno
la copia di quella del Venero.

Lo dico con orgoglio, senza presunzieni, ma con giustificato mo-
tivo di soddisfazione.

Mi sofferma invece brevemente sulla legge istitutiva della figura
del Difensore Civico. E una legge che ha avuto una vita pit difficile:
ci sono voluti anni per arrivare alla nomina del nostro prime Difensore
Civico regionale.

Anche qui credo che, come Veneti, possiamo essere orgoglios: per
quello che in pochi anni si & saputo fare, non solo in termini di quan-
Litd, ma in termini di qualita di lavoro, di efficacia e di coerenza con le
ragioni di integrazione e di conformita ai principi non solo italiani ma
anche europei.

Non a caso, ed anche qui lo dico con un pe’ d’orgoglio, il nostro
Difensore Civico regionale & il Coordinatore dei difensori civici regio-
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nali di tutta ltalia ed 2 anche un valido interlocutore dei difensori civici
di altri paesi europei e del Mediatore europeo.

Un’ultima riflessione prima di arrivare alla conclusione.

In rutte le democrazie avanzate e moderne il crescere della quan-
tita e della complessitd delle funzioni pubbliche, soprattutte nel
campe delle relazioni sociali, dimostra 'esigenza di una tueela del cit-
tadino che nen sia fatta solo di carte bollate, di cause civili, di azioni
eiurisdizionali, di queste puttroppo sano pieni i tribunali amministra-
tivi e civill.

La tutela del citradine va fondara anche sulla fiducia in persone di
prestigio morale e professionale capaci e in grado di offrire difesa dei
digirti non solo contro 'amministrazione, ma collaborando con la pub-
blica amministrazione.

E su questa parola “collaboraziene” voglio concludere porgendo a
questo consesso 1 miei pit calorosi auguri di proficuo lavoro.

Presidente: Per la presentazione del convegno diamo ora la parcla
al Vicepresidente dell’associazione degli ex consiglieri della Regione
Veneto Giuseppe Puptllo.
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GIUSEPPE PUPILLO
V. Presedente dell' Assoctazione degli ex Consiglien
della Regrone Veneto

Signore e signori,

Per esprimere gli intendimenti del nostro incontro, ritengo utile
riprendere, dal convegno triestino del *9G su isttuzioni e recniche di
mitela det diritti umani, una indicazione del professer Papisca: esami-
nare e collocare "azione della difesa civica e di aluri istiruti di garanzia
dentro una intelaiatura ed una cultura politico-istituzionale tali da fare
i conti con le profonde trasformazioni su scala mondiale che hanno in-
cidenza sulle nostre situazioni interne.

Lo stesso deve valere per i temi qui in discussione. Per esigenze di
ordine metodalogico; per non avere uno scarto vistoso tra 'enunciato
ed il possibile; infine per ragioni concretissime.

Questioni di vasta portata di una parte dell'Europa liberatasi da
regimi totaiitarj sono spesso state oggetto di comportamenti dietro
ai quali, creduto o auspicato, stava il convincimento che diritto pro-
pricrario & mercato sono gli assi di organizzazione fondamentale dei
rapporti umani, mentre non v'é stata artenzione al fatto che le tecniche
economiche non surroganc le questioni altrettanto essenziali della ri-
costruzione delle istituzioni: della democrazia, della giustizia, dei diricti
umani, delle regole del mercato.

Né ha una logica dissimile il fatto che dell’'insieme degli obiertivi
del rrattato di Maastrichr, per assicurare sia stabilita, che crescita ¢
lotta alla disoccupazione, quello dell’'unione economice-monetaria e
del rigore dei bilanci ha finito per assumere non solo il posto opget-
tivamenze rilevantissimo che gli compete ai fini della srabilita ma il
monopolio delle questionl europee, sicché altre di grande impor-
tanza come il coordinamento delle politiche economiche e sociali,
ai fini appunto della ¢rescita, non hanno trovato sin qui reale atten-
zione.

Limiti dell’integrazione europea e conflitti interni ad una parte
consistente dell’area balcanica ci danno i ritratto dell'Furopa, per -
perere una frase consueta, gigante economico ¢ nano politica. Nano,
per di pity, spesso sordoe. Tultavia entrambe le vicende inducono a im-
portanti ripensamenti e decisioni.
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Cosi l'unione monetaria, per Vobbligo di rimettere ordine nelle fi-
nanze pubbliche, pone in modo stringente all'attenzione dei governi e
di tueed la questione cruciale dello stato sociale ¢ lu ricerca di un equi-
librio soddisfacente tra le aspettative di protezione saciale e la compa-
tibilita con i problemi economico-structurali.

Cosi gli ultimi svolgiment del dramma balcanico chiedono, all’l-
talia ed all’Europa, politiche ben pit lungimiranti del passato.

Insomma, come sempre, ¢'é bisogno dei passaggi stretti, di rivol-
gimenti o di accadimenti traumatici perché governi e individui ripen-
sino quals strutture sociali € modelli di vita possono, per dirla con A.

Cassese, “rinnovare Uintelgiatura del consorzio umano, nello sforzo di

adattamento ar ruovt sviluppi della realta”.

Di passaggi stretti e di rivolgimenti oggi ve ne sono tanti, per gli
sviluppi del progresso scientifico, o per fenomeni di integrazione inter-
nazionale o, in diverse zone del mondo, per amarissimi conflitti talora
spinti sino al genocidio.

Sonc le sfide del nostro tempo.

Il tema del nestro incontro & ben pit limitato, Tuttavia se consi-
deriamo che nucleo centrule ne & lo sviluppo delle forme non giurisdi-
zionali di tutela e garanzia per i citradini, se aggiungiamo che esse non
hanno sincra trovato gran spazio nella nostra cultura giuvidica « poli-
tica e che sono per loro nanura deboli, & davvero imprescindibile la ne-
cessitd degli agganci forti di cui si & parlato a Trieste.

Il primo & con la tematica dei diritti umani. Noo mi ¢i soffermo
perché ¢ oggetto della relazione del professore Papisca e di alre im-
portanti comunicaziorl,

Una sola osservazione ¢ che se essa, nel breve volgere di alcuni de-
cenni e pur tra infinite difficolid, & riuscira ad inserire lindividue, in-
dipendentemente dalla nazionalitd d’appartenenza, nello spazio che
sino alla seconda guerta mondiale ¢ stato monopolia assoluto delle re-
lazioni bilaterali rra Stati, oggi, come fatti recentissimi ci segnalano, in-
contra ostacoli e diffidenze propric tra i cirtadini di nazioni sviluppate,
tra cui la nostra, che vi vedono minacce per la loro sicurezza,

I problemi di sicurezza ¢ di ordine pubblico che i cittadini pon-
gono sono in parte veri e comunque impaortantt, ed & compito di ogni
Stato garantirli e soddisfarli.

Ma il nodo si & vieppit aggrovigliato per la crescente sovrapposi-

e S ——
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zione di timori alla realtd dei fenomeni. T timori rattrappiscono, sma-
gliano ragioni e fini delle solidarietd, fluttuano nella demagogia sociale,
determinano l'atteggiamento per cui lindividue viene negato in
quanto tale e ricacciato a forza in compattate identita colletrive dove
glt individui, lo dico con parole di Giacomo De Benedetti scritee pid
di cinquantanni fa, vi vengono butrati e stipati alla rinfusa, senza -
guardo ai loro rorti ed ai loro meriti, ai loro vizi o alle loro virrh, “sexze
che s5i tenga conto per loro della nozione — non diremmo neppure dell'in-
diduo, ma dell'uomo”. E sono parole amaramente pertinenti a molte
vicende contemporanee € tra esse, ad esempio, al diffuso considerare
ogni profugo albanese come uwna indistintiguibile molecola di una
oscurissima ¢ minacciosa entita collettiva, “gli albanesi” appunto.

Orbene, quasi tutte le Regloni si sono date negli anni scorsi leggi
sull’immigrazione, sulle minoranze etniche, sulla cultura della solida-
rietd o della pace. Non so valutarne gli esiti concreti, ma so che son
tutte precedenti all'insorgere di quei fattord, nterni ed esterni, che oggi
incrementano i timor: € deprimono le capacita di solidarietd con i pid
deboli. E se che tanro pid perdono efficacia quanto meno si provvede
a dare risposte effettive ai fattori di insicurezza, di diffidenza verseo I'a-
gire delle istituzioni pubbliche radicatisi nella sepsibilita collettiva;
quanto meno, in altre parole, vi & fiducia. Ed & questa che va razional-
mente ricostruits, perché ove non si uscisse dalla crisi che da tempo
atiraversiamo con un nuovo rapporto tra cittadini ed istituzioni, con
una nheova fiducia reciproca, troppi sarebbero maggiormente indotti
a pensare che per salvaguardare il benessere, tanto o poco, conseguito
negli anni e per far fronie al problemi della competizione internazio-
nale e dell’accellerato sviluppo tecnologico, non vi siano altre strade
che perseguire individuali logiche proprietacie, tagliare con la scure
gli ammortizzatori social, considerare lo stato sociule come il prodotio
di una stagione ormai declinaza e conclusa.

V'¢ dunque un problema serio di politiche, di progetri, di com-
portamentt, pubblici e privatl, in grado di invertire la fase attuale ca-
ratierizata da aspettative decrescentd un po’ su tutti | piani. Anche a
livello regionale e locale dove maggiore € la vicinanza citradini-istitu-
ziont.

E v'¢ grande, delicatissima, respensabilita delle forze politiche che
oggi s’accingono alla revisione delia nostra Costituzione.
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Sarebbe miope non accorgersi che la revisione deve fare i conti con
il fenomenao, riguardante ampi settori di cittadiai di disaffezione ¢ di
distacco verso la comunitd pazionale. Questione, per risolvere la quale
non basta la pur necessaria riforma in senso federalista, perché anche il
federalismo, nel suo senso genuine di unire ci6 che & diviso, presup-
pone un radicato spirito di comunitd e di solidarieta, un condiviso co-
mune sentire. E le ragioni per cud melii italiani allentano i loro legami
con la loro nazione tiportano — al di 13 del movimento pelitico che pit
agita, spesso demagogicamente, questo sentire — soprattutto ad una dif-
fusa ripulsa verso il cattivo funzionamento del sistema politice ammini-
strativo cosicché la crisi del nostro Stato coinvolge anche Uidea e la so-
stanza stess: della comunitd nazionale, martifica i senso della cirtadi-
nanza ed aftievolisce quello del dovere ¢ della responsabilita.

I! complesso compito di ricostruire la fiducia nelle nostre istitu-
zioni democratiche & essenziale anche per affrontare adeguatamente
le questioni oggetto del nostro incontro, perché il logeramento dei vin-
coli di solidarieta tra rerritori, ceti, generazioni usurz le politiche so-
ciali, i diritti umani, i ceti deboli mentre paradossalmente incrementa
richieste di nuowvi diritti che spesso sono soltanto volonta di codificare
situazioni di privilegio o di maggiore forsa contrattuale.

Osservava il prolessore Papisca, nel convegno di 'I'rieste, che l'isti-
tuto del Difensore civico corrisponde ad esigenze reali della gente, ma
la sua concreta utilita-funzionalita dipende dal tipe e dal grado di ri-
cettivitd che i sistema politico-amministrativo manifesta nei suoi con-
fronti. EQ aggiungeva che il sistema “Stato di diritto” & condizione ne-
cessaria, ma non sufficente, perché tale ricettivitd possa esprimersi,
menire & fondamentale che il sistema sia anche “Staro sociale”, cioé
garante ¢ della certezza del diritto ¢ della sicurezza delle persone e
delle comunitd umane.

T problemi sono complessi ed hanno radici oggettive. Ma non v'é
ragione di guardare ad essi con scetticismo, perché se avesst il tempo
di analizzare meglic Je questioni proporrei anche elementi di diverso
segno che possono indurre ad una caura fiducia. Comungue questo in-
contro vuole costituire un piccolo contributo a che | problemi vengana
affrontati nel senso giusto.

Che, ripeto, & di collocasli in upa dimensione politico-istituzionale
che abbia unitarietd di ispirazione nelle innovazioni da apportare alla
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Costituzione, ai contenuti ed ai compiti dello Stato sociale, alle riforme
della pubblica amministrazione e della giustizia civile e dunque trovi,
non per protesi ma per logica interna, lo spazio delle forme di tutela
stragiudiziale e degli strumenti da mettere nelle mani dei cittadini
per renderne effettivi alenni diritti ed inreressi collettivi sin qui ricono-
sciuti solo sulla carta,

Gli istizuti di tutela stragiudiziale nel nostro Paese si sono moltipli-
catl, ma danno luogo ad una siruazione singelare. Difatti accanto all’e-
sperienza consolidata, ma non dapperturto diffusa od activata, dei difen-
sori civici regionali, si sono aggiunte autoritd di garanzia e mediazione a
livello nazionale, comitati etici ed inoltre alcuni comuni e province
hanne di recente istituito, in base alla 142, U difensore civico locale.

Ognuno di essi ha un suo terreno specifico, territoriale o tematrico,
di intervento, Sopratutto Ye autoritd di garanzia presentano modelli
differenti, con diversi gradi di indipendenza organizzativa, funzionale,
economica ed esecutiva, con differenziati poteri di indagine. regola-
mentazione, soluzione del conflitd, capacitd di sanzione. Alcune di
esse — e In modo ampio quella recente per la tutela delle persone 1i-
spetto al trattamento informatico dei dati personali - possono essere
attivate su sollecitazione dei singoli, come semplici cirradini ulenti o
come soggett interessati. Ma territorializzazione e specializzazione ap-
parirehbera meglio come atticolazioni funzionali di un principio gene-
rale di garanzia e tutela stragiudiziale dei cirtadini, se venisse istituita
finalmente anche la difesa civica nazionale, a sua volta organizzara re-
Kone materge © ratione loc.

Questo istituto potrebbe diventare ) punto di riferimento, se
posso usare questo termine, pit familiare Ji un sistema che invece
non & ben chiaro ai cittadini nel suo significato fondarmentale di potre
nelle mani di soggetti indipendenti, non burocrarici, un patere di con-
trollo sulla organizzazione det servizi e sulla utilizzazione delle relative
risorse. E non & chiaro giacché si compone artualmente di organismi in
parre legau alla struttura verticistica del potere esecutivo, in parte de-
rivati dalla impossibilita della ammministrazione di dirimere i conflitti
dovuti alla frammenrazione degh interessi ¢ delle attivica nella societd,
o parte dal tutelare le libertd dei cittadini di fronte ad usi indebiti del-
Pinformatica, in parte da forme di controllo sulla corretrezza della am-
ministrazione pubblica regionale e talora locale. Mi pare cioe che esso
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possa sancire che nella nostra cuwltura politica ed istituzionale entra fi-
nalmente, dalla porta principale, il principio di una nuova forma di
partecipazione dei cittadini alla tutela dei loro interessi di fronte al po-
tere pubblico; di una valorizzazione dei cittadini in quanto tali.

In realtd scontiamo ancora due fenomeni distinti che sono stati ca-
ratteristici del nostro paese.

Una é che Pesercizio di determinati diricri & stato di fatto garantizo
soprattutro a quanti potevano far valere le loro ragioni ed aspettative
pecché associati a grandi organizzazioni politiche, sindacali o catego-
rial, e ad essi s'¢ dato gran peso mentre scarsissimo ne ha avuto il cit-
tading in sé. In questo senso la costitnzionalizzazione della figura del
difensore civico farebbe compiere un passo in avanti al riconoscimento
del citradine in sé, diretto destinaracio di corrette prestazioni da parie
della pubblica amministrazione, perché contribuirebbe a raddrizzare
la torsione della nostra democrazia determinata dal rapporto organici-
stico tra partifi ¢ societd troppo spesso surrogatorio del rapporto di-
retto e trasparente tra istituzioni e cittadino.

L’altro & che, accanto a resistenze burocratiche e conservatrici, s'é
talora affiancato il discorse, in linea astraria assai valido, secondo cui,
invece di melteplicare le forme di conrrollo sulla pubblica amministra-
zione, occorre perseguire la strada maestra della riforma della pubblica
amministrazione. Orbene, oltre al fatto, come 'esperienza sul piano in-
ternazionale insegna, che quanto pid & efficente 'amministrazione
pubhlica tanto maggiore giovamento ne ha l'istituto della difesa civica,
la sua istiruzione permette proprio di apportare une stimolo in pil sia
alla maturazione del senso della cittadinanza che alla stessa riforma
della pubblica amministrazione,

Del resto, in un altro ambito, le variegate forme che si sano anche
da not diffuse di risoluzione non giudiziale della litigiosita civile — in
funzione arbitrale, o conciliativo-negoziale, o mediatrice per ristabilire
la comunicazione tra le parti — sebbene siano nate per Uinefficenza del
sistemna di ginstizia civile nel nostro paese, in qualche modo portano ad
esso una sfida positiva, nella ricerca di forme di giustizia civile alterna-
tive, nelle coniroversie minori, all’attivitd propriamente giurisdizionale.

Alle tante ragioni per Uistituzione della difesa civica nazionale se
ne aggiungono altre dovute alla recente costituzione dell ombdusman
a livello europeo. Vi &, anziturto, quella immediatamente pratica di
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colmare il vucto determinato nel nostro paese dal fatto che il media-
teur europea sovraintende a quella parte del diritto comunitario diret-
tamente applicata da organi della Comunita, mentre, come & noto, per
tre quarti il diritto comunitario & esercitato da autorita nazionali. Una
seconda sta nella costituzione di una trama collaborativa tra i diversi
livelli della difesa civica, comunitario nazionale e regionale, che garan-
tisca che ogni ramo della pubblica amministraziene trait in modo cor-
retto 1 cittadini. Il terzo & nel vapporto con il sistema dei weass media,
davvero cruciale per ragiont immediatamente intuibili € che in Tralia &
debole perché appunto Uistituto della difesa civica, cosi frammentato,
non frova ancora adeguate casse di risonanza.

Personalmente concordo con Je proposte avanzale dai Difensori
Civici regionali alla Commissione bicamerale per le Riforme.

Strumendo ed altri ne parleranno diffusamente. Rirerret urie che ie
loro proposte venissero fatte proprie dai Consigli regionali, per dare ulre-
viore peso e rbadire U'impérranza che le Regioni danno alla difesa civica.

Dicevo all'inizio che i muoviamo in un campe dove il retroterra
istituzionale e giuridico & ancara piuttosio incerto e v'& sempre uno
scarto grande tra cid che & desiderabile e cio che ¢ possibile. Dicevo,
per il nostro convegno, della necessird di ridurre questo scarto, limi-
tandoci a indicare obbiettivi maturi e conseguibili.

Almeno due mi sembrano tall.

Uno & stato gia indicato con chiarezza dalla recente assise dei di-
tensori civici regionali ed espresso nel documento da loro inviato alla
Commissione Bicamerale. E determinante 'appoggio delle Regioni.
Ma anche che lo faccia proprio un convegno di ex consiglieri regional
ha almeno una valenza simbolica significativa, giacché la costiruzione
della difesa civica regionale & avvenura in anni in cui gli attuali ex
hanno avuto dirette responsabilitd legislative ed amministrative ed
oged, pur da semplici citradini, hanno ritenuto utile tornare sul tema
al fine che listituto trovi spazio nella revisione costituzionale e nella
legislazione ordinaria.

1l secondo attiene alie Regioni, che sin dalla loro istituzione si sono
date leggi e politiche di awenzione alle fasce deboli e di sostegno al
yasto associazionismo che s’occupa di solidarieta sociale, Le Regioni
hanno la possibilita, sulla via de! federalismo, di provvedese innovati-
vamente alla autorganizzazione ed a un radicale orientamento a favore
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dell'urenza dei loro apparati aministrativi, ed hanno sicuramente i
vaniaggio, insieme al sistema degli entd locall, di essere pid vicine ai cit-
tadini e dunque, potenzialmenre, pit atte a coglierne non solo cid che
in generale possiamo chiamare le sensibilira collettive, ma quel feno-
meno attualmente rilevante e preoccupante per cul gran parte del
corpo soclale ha per cosi dire i nervi allo scoperto, teme per sé e
cunque diffida der processi e delle politiche di inclusione temendovi
la crescita dei fartori di insicureza.

Scrmoneggiarte, etichettare { fenomeno, secondo vecchi stigmi
ideclogici o nuovi sociologismi, non serve a nulla. La questione vera,
certamente complessa, é rimuoverne le cause. Ancor pid & creare le
condizioni, attraverso il buon governo, per ricostituire elementi di fi-
ducia nella capacitd delle istituzioni di affronrare 1 problemi con effi-
cacia ed equitd e per rendere visibile, come witta I'esperienza storica
ha chiaramente indicato, che le politiche di accoglienza e di inclusione
possono creare vantaggi reciproci per chi include ¢ per chi ¢ incluso.

F senza dubbio una sfida difficile, ma & anche in questo campo
che Regioni ed Enti Locali posseno dimostrare, ancora pin di ierd,
di essere una risorsa fondamentale per la crescita demaocratica e saciale
i turri.
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INFRASTRUTTURA DIRITTI UMANI
PER IL SISTEMA DEMOCRATICO

di Antonzo Papisca

Se le costituzron: hanno un cuore,
#oR passono non averlo,
quesio sono [ dwrdts uman:

1. L’attualica dei diritti umani nell’era dell’interdipendenza mon-
diale complessa ¢ della collegaca crisi structurale della governabilira &
drammatica. Viviamo infattl in un’epoca di intensa conflitrualitd e ci
crescente insicurezza a tucd i livelli: dal micro ambita {amiliare e locale
al macro ambito europeo e mondiale, dalla cittd alle Nazioni Unite.
Nel determinare questo stato di cose, le variabili economiche sono
ira le pit influenti, Nen solranto la conflittualita fra nazionali e immi-
grati, ma anche la conflittualita fra anziani e giovani, tra occupatt e di-
soccupat, tra lavoratori e pensionati, tra appartenenti ad una stessa fa-
miglia, assume connotazioni econemiche. Nella percezione comune,
Iimmigrato toglie posti di lavoro al pazionale, I'anziano con la sua cre-
scenta aspettativa di vita, e quindi con il prolungarsi della sua pen-
sione, sottrae lavoro al giovane. Concorrono certamente altre ragioni,
tra cui Ja cultura e I'erd. Ma questo secondo tipo di variabili ¢, oggi,
meno influente del primao.

All'origine di questa situazione non sta U mitico 1989, con il crolla
dei muri e la fine del bipolarismo Est-Ovest, che ha peraltro contri-
buito ad accentuare lo stato di incertezza e di disordine diffuso soprat-
tutto in campo politico. Sra invece la situazione dinamica di interdi-
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pendenza planetaria, con i suoi carattent di complessita e di vulnerabi-
Yita asimmetricamente distribuira nel nianeta. L'inrerdipendenza, qual
& venuta caratlerizzandosi, non opera scltanto fra statl - nel senso che
il comportamento dell’'uno, in particolare se potente, & funzione del
comportamento degh alirt. E qualcosa che penetra direttamente nella
vira sociale interna agli stati, e coinvolge Ia realtd umana che sta dentro
al singolo paese. I'interdipendenza non & un fatto diplomatice, & un
fatto sociale, economico, culturale, politico. Significa che il potere
d'acquisto del salario familiare, il livello e la qualiid dell'occupazione,
gli stili di vita, la qualitd delfambiente, 1 modo di essere dell’immui-
grato in questa o guella comunita locale, la capacica di governo delle
istituzioni centrali cosi come di quelle subnazionali (regionali e locali},
sono influenzati da fattori che sono esterni a paese dato e non sono
controllabili da questo con i tradizionali strumenti di polirica e di con-
trollo sociale.

E venura meno la capacita dei governi nazionali di schermare, di {il-
trare, di difendere, intesa come la principale ragione della sovranita
esterna ed interna degli stati. Gli individui, i gruppi, le famiglie sono ve-
ramente immersi in un monde-villaggio globale, il quale non é perd si-
nonimo di ambiente familistico, solidaristice, di rapporti tra vicini di
casa. La metafora de! mondoe-villaggio globale sta piuttosto ad indicare
uno spazio che & il pia dilatato possibile dal punto di vista territoriale ¢
che allo stesso tempo € oggetto di un tentativo di integrazione dirigisrica
e omologatrive che esaspera la conflittualita, appunto a cute 1 Livelli.

Linterdipendenza vede in campo una molteplicitd di actori fra
lora molto diversificati, quanto a narura costitutiva e quanto a potere:
gli stari e i loro governi, le organizzazieni intergovernative, le mulrina-
zionali economiche, il volontariato organizzato e non, chiese e steut-
ture religiose, le reti transnazionali del crimine. Per I'azione di questi
attori, per il bene e per il male, non esistono pit i conlini ‘nazicnali’
degli stati. La dinamica complessiva dell'interdipendenza & alimentata
da un ventaglio di processi che, giova ripetetlo, operano trasversal-
mente alle realta interne ai vari paesi. Li passo in rapida rassegna.

C’¢ Jorganizzazione della cooperazione internazionale in tutti 1
campi ¢ in torma sia intergovernativa sia nongovernativa. Questo &
di per sé un processo positivo, utile, un importante {attore di dialogo
e di costruzione della pace {pace positiva).
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E in ato la transnazionalizzazione di rapporti e di strurture, a fini
sia di profitzo sia di promozione umana, un processo di pet sé positivo.
Ovviamente pegariva é la transnazionalizzazione del crimine, dal nar-
cotraffice al traffico d’organi umani, dalla prostituzione al traffico
d’armi.

{'¢ Iinternazionalizzazione dei diritti umani, ovvero I riconosci-
mento giuridico internazionale dei diricti fondamentali della persona,
la loro garanzia internazionale {per quanto ancora insufficiente), 1l di-
bartito e lo scontro politico internazionale in materia, 'impegno del
mondo nongovernativo per la loro promozione e protezione.

E ¢'¢ la mondializzazione dell’economia, ovvere 'apertura dei
mercati in direzione della loro unificazione, I'integrazione dell’ impresa
sotto il duplice profilo della produzione e della distribuzione. E un
processo, questo, che cosi come va svolgendosl, senza alcuna valida
forma di orientamento e di controllo sociale, & rutto all'insegna del
profitto e dei dogmi dell’economia di mercato e del free frade, con il
protagonismo giocato, evidentemente nel loro interesse, dai paesi
pit ricchi e da alcuni pochi centri di potere finanziario, un potere for-
temente speculativo, in grado di condizionare le scelte dei governi e la
stabilitd interna anche di importanti paesi. L'economia & sempre pit
mondiale, & sempre pit economia-mondo, ma non ¢’¢é un governo
mondiale dell’economia, non ¢’¢ la politica-monda, non ¢’é ancora go-
vernabilicd globale (global governance). V¢ certamente una catena di
comando, uno sfeering, un pilotaggio, che & perd molto poco traspa-
rente al di ld dal Fondo Monetario Internazionale ¢ della Banca Mon-
diale che operano peraliro, anch’essi, all'insegna del free frade e del-
"aggiustamento strutturale, con I'obiettiva di costringere i gaverni a
ridurre 1 capitoli della spesa sociale. Lo sreerimg di cul sto parlando
& azionato da centri che taluni definiscono di mondocrazia. Negli am-
bienti politici, va facendosi strada il convincimento che per assorbire
senza disastri sociali 1 costi della mondializzazione, occorre creare
forme efficaci di integrazione regionale: I'Unione Economica e Mone-
taria Europea, UEM, sarebbe una di queste, anzi la pit avanzata. Ma
anche il “regionalismo” econemico costa: I'attuale dibatrico in Italia si
fa convulso, astioso, si rimettono in discussione le regole di base, lo
stesso patto sociile, Inrerdipendenza e mondializzazione alimentanc,
armai in via continuativa, la crisi di governabilita, che nella sostanza
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& una crisi strutturale, non congiunturale: & la crisi della scatualita nella
sua tradizionale forma dello staro nazionale sovrano armate confinario,
miope ¢ discriminatorio.

In una situazione come Pattuale sono a rischio i diricti di citradi-
nanza, & in crisi lo stesso istituto della cittadinanza. Se 1) parlamento e
d governo de! mio paese non hanno il potere reale di decidere, che si-
gnificato hanno le elezioni politiche, il mio ruolo democratico? Se lo
stato e le altre istituzioni pubbliche arretrano sul terreno dello stato
sociale, se rimangona impastoiate nella strumentale confusione tra as-
sistenzialismo e stato sociale sostenibile, che differenza fa tra essere cit-
1adino e non esserlo? Perché lo stato, con quests forma? Se lo stato
nazionale, per quel che gli resta di potere ancora veramente effettivo,
soccombe alla duplice tenrazione di iper-legiferare in funziene di
micro interess{ e di esasperare le sue funzioni di polizia, che senso
hanno le mie garanzie costinuzionali di cittadino?

2. Nella presente situazione si rende indispensabile tornare a ri-
flettere sui valori che stanno alla base del patro sociale sancito dalla
Carta costituzionale, occorre cioé elucidare e rinvigorire le radici della
comunild politica che sono le stesse radici della soggettualita civile
politica, per risalire da queste alle istituzioni della governabilita, per
vedere queste neli’ottica del tefos prima e pid che in quella dell’auto-
ritd e del potere.

A quest’opera bisogna disporsi con lo spirito giusto, lo “spirito co-
stituzionale”, che & fatio di sensibilitd assiologica, di senso del berne co-
mune, di progettualit, di senso della giustizia reale, bisogna das vita e
alimentare quel contesto di creativita che Giuseppe Dossetti, indimen-
ticabile apostolo della deontologia costituziorale, ha definito “crogiolo
ardente e universale”. Cito dal suo volume 1 valori della Costitu-
zione”, del 1995 “Insomma, voglio dire che nel 1946 certd eventi di
properzioni immant erano ancora troppo presenti alla cosclenza espe-
rienziale per non vincere, almeno in sensibile misura, sulle concezioni
di parte e le esplicitazioni, anche quelle cruente, delle ideclogie con-
trapposte e per non spingere in qualche modo tutti a cercare, in fondo,
al di 12 di ogni interesse e strategia particolare, un consenso comune,
moderato ed equo. Petcit, la Costituzione italiana del 1948 si pud ben
dire nata da questo crogiolo ardente e universale, pit che dalle siesse
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vicende italiane del fascismo e del post-fascismo: pit che del con-
fronto-scontro di tre ideologie datate, ¢xsa porta 'impronta di une spi-
rito universale e 1n certo modo transtemporale”.

I “crogiclo ardente e universale” di cui parls Dossetti aveva gid
avuto modo di esprimersi in sede i elaborazione della Carta delle Na-
zioni Untte €, prima ancora della Conferenza di San Francisco (aprile-
siugno 1945}, nella “Dichiarazione delle Nazioni Unite” del 1942 ¢
continuava ad esprimersi, mediante i lavori preparatori della Dichiara-
zione univessale dei diritti wmani (1946-1948), contemporaneamente
ai lavori della nostra Assemblea costituente. 1| “crogiolo” era wvera-
mente universale anche in senso spaziale. Per capire lo spirito univer-
sale di queglh anni. é utile leggere artentamente i Preambolo e gli ar-
ticoli | e 2 della Carta delle Nazioni Unite.

Oggi, come ho gia prima accennato, Il contesto delle circostenze
storiche mondiali é per molt aspetti analoge a quello di cinquant’anni
fa e spinge obiettivamente - a prescindere cioé dalla consapevolezza,
dalla cultura e dalla competenza dei nostzl politici e dei lore consilzarsit
- a rinfocolare 1] “crogiclo ardente e universale” di cui parla Dossetti.
Mi riferisco alla siruazione storica di interdipendenza planetaria com-
plessa, alimentata da processi di profondo mutamento strutrarale, non
tutti fra loro sinergici. La seconda guerra mondiale aveva tragicamente
investito la vita dei popoli e delle famiglie; attuale situazione di inter-
dipendenza & mondializzazione squilibrata investe drammaticamente
la medesima realtd umana nella sua quotidianeicd esistenziale, Jeri c'e-
rano le bombe, oggi ci sono la disoccupazione, 1l conflizto sociale, in-
teretnico, interraziale, 'aggressione valuraria e pubblicitaria, tutto a di-
mensione e interazione mondiali. La governabilitd, nelle sue forme tra-
dizionali e nello spazio territoriale dello state nazicnale assunio come
bortus corclusus, & in crisi, una crisi agonica, irreversibile. 1 fattor] in-
terni legati alla qualita della leadership politica, ai sisten elerrorali, a
malaffarismo politico-amuministrativo, alle pratiche malavitose di taluni
ambienti produtrivi giocano un ruolo congiunturale o di causalita
prossima o di elemento scatenante della crisi di governabilita. 1 fattori
esterni, come prima ricordato, sono ben pit potenti e incisivi, soprat-
tuteo la concentrazione verticistica del potere finanziario, con le sfide
che ne discendano per la vira dei pit deboli, per la sovranita popolare
e per la pratica della democrazia nel vari paesi. Viene il dubbio che,
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quando si parla o si blatera di presidenzialismo, semi-presidenzialismo,
maggioritario secco o correrlo, di federalismo o di regionalismo, non si
abbia bene in mente quali sono oggi le veali sfide alla governabilita ef-
ficace ¢ democratica, non i si renda conto da cosa dipendono oggi la
pace scciale e il bene comune, non di si renda conto dell'interconnes-
sione, ormal irreversibile, tra pace sociale e pace internazionale, tra si-
curezza nazionale e sicurezza collettiva.

La dimensiope internazionale & oggl trasversale a qualsiasi realta.
La consapevolezza di questo daro della storia & indispensabile perché
si ricrel quel “cropielo ardente e universale”, pervaso di sincero spirito
costituzionale, che Dossetil vede negli anni dal 1945 al 1948,

3. B lecito chiedersi se, nel nostro pacse, ci siano le premesse
perché si alimenti questo crogiolo ardente e universale. A me risulta
che esse esistono. Segnalo le due pit importanti. E in fase di sviluppo
la cultura assiopratica dell’associazionisimo e del volontariato operanti
a fini di promozione umana. I suoi valori di riferimento sono i diritti
wmani, la pace positiva, la solidarierd interna e internazionale, la demo-
craziu integrale. Sono valori universali. Un dato estremamente signifi-
carivo & costituiro dalla progressiva, intensa identificazione degli ope-
ratori delle strutture di societa civile solidaristica con il ruolo degli
“human vights defenders”. Questa nuova cultura politica si caratte-
rizza per la sua spiccata vocazione al progetto, adesione ai principi
del diritto internazionale dei dirittl umani, I'attenzione particolare al
principio di sussidiaricta e alle istanze della democrazia internazionale,
la dimestichezza con la pratica della cooperazione transnazionale, 'ap-
prezzamento della “idea” delle Nazioni Unite e del loro mandato uni-
versale.

L’altra importante premessa & costituita da qguella che possiamo
considerare la mobilitazione costituzicnale deplt enti di governe locale,
a seguito dell’avvenuta recepimento, in migliaia di nuovi statuti comu-
nali, della norma “pace diritti umani” il cui testo cosi recita nella sua
versione pill completa (quello dell’articolo 2 dello Statuto del Comriue
di Vicenza):

“1. 1l Comune, in conformita ai principi costituzionali ed alle
norme internczionali che riconoscono i diitti innati delle persone
umane, sanciscono il ripudio della guerra come mezzo di risoluzione
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delle controversie internazionali e promuovono la cooperazione fra i
popoli, riconosce nella pace un diritcto fondamentale della persona e
dei popoli. 2. A tal fine, il Comune promucve una cultura della pace
e dei diritti umanit mediante niziative culturali e di rvicerca, di educa-
zione e di informazione, e con 1 sostegno alle associazioni che pro-
muovene la solidarieta con le persone e con le popolazioni pili po-
vere... 4. II Comune, con riferimento alla Dichiarazione universale
dei diritti dell’uomo approvata dalllONU, ticonosce il valore della vita
umana dall’inizio alla marte naturali e promuove ogni iniziariva di con-
creta solidarietd verso ogni persona indipendentemente dalle sue con-
dizioni fisiche, psichiche, economiche e sociali, dalle sue convizioni
politiche e religiose, dalla sua razza e dalla sua era”.

E appena U caso di sicordare — lo faccio non senza ferezza — che
questo dertato riecheggia quello dell’articolo | della legge regionale del
Veneto del 1988 “per la promozicne di una cultura di pace”.

Ritergo inoltre utile segnalare — anche in questo caso non senza
lierezza — che anche lo Statuto dell'Universita di Padova, entrato in vi-
gore alla fine del 1995, ha una norma di analogo contenuto (anicolo
1.2

“L'Universita degli studi di Padova, in conformita ai principi della
Repubblica Italiana e della propria tradizione che dara dal 1222 ed &
riassunta nel motro “Universa Universis Patavina Libertas”, afferma il
proprio caraitere pluralistico e la propria indipendenza da ogni condi-
ziopamento e discriminazione di carattere ideologico, religioso, poli-
tico o economico. Fissa promuove I'elaborazione di una cultura fon-
data su valori umversali quali i diritti umant, la pace, la salvaguardia
dell’ambiente e la solidarietd internazionale”,

Lo Statuto dellUniversita prevede anche l'istituzione del Difen-
sore clvico unlversilario.

In questa fase, i Comuni e le Province che hanno la norma “pace
diritti umani” nei rispettivi Statutl, stanno procendo alla sua atiua-
zione, dotandosi di apposit uffici ¢ consulte per la pace, i diritui umani
e la solidarietd internazionale. Insomma, & in atto ndl territorio il radi-
camento del sapere costituzionale dei diritti umani, con d duplice rife-
rimento espresso ai principi della Costituzione Repubblicana e a quelli
del diritto internazionale dei diritti umani. Questo ci consente di co-
gliere I'avvio di un processo di civilizzazione giuridica e politica di ec-
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cezionale poriata, cosi riassumibile: sta avvenendo 'armonizzazione,
anzi la saldatura degli ordinamenti giurdici — universale, nazionali,
subnazionali - sul medesimo terreno del riconoscimento dei diricti
tondamentali della persona e dei popoli.

E appena il caso di ricordare che i valori costituzionali sono quei
desiderabili di ampia condivisione per il cui soddisfacimento una de-
terminata comunitd wnana organizza la propria vita politica. Fssi ne
sono la giustificazione, in quanto comunité orgunizzata, € d fine. Sono
i valori supremi che informano il contenuto delle norme e fanno la Je-
gittimira di istituzioni, di programmi e di comportamenti. Perché siano
effettivi, questi desiderabili devono sostanziarsi di un alto tassc di con-
divisione. 1 valori costituzionafi sono tarto pit condivisibili quanto pit
rispecchiano le esigenze vitali comuni dei membri della comunita.
Queste esigenze vitali, sia materiali sia spiritnali — non, ovviamente, i
capricci, 1 supertluo, "accessorio - si chiamano diritd umani: civili,
politici, economic, saciali, culturali. Il diritto di alimentarsi & il neme
giuridico-costituzionale dell’esigenza vivale di nutrirsi; cost i diritco al
lavero € il nome giuridico-costituzionale del bisogno vitale di guada-
gnare un salario sufficiente per sé e per la propria famiglia; cosi il di-
ritto all'educazione & il nome giuridico del bisogno vitale di appren-
dere e formarsi ul fine fondamentale di essere consapevole delle pro-
prie potenzialitd di autorealizzazione, dei propri diritti, dei propri
doveri e del proprio ruole attivo nella comunitd di appartenenza.

1l nome giuridico-costituzionale dei bisogui vitali della persona &
wr'invenzione, una scoperta, una conquista della civilira gluridica e po-
litica. La giuridificazione, ovvero § riconoscimento giuridico formale
dei bisogni vitali, con 1l relativo correde di criteri ermeneutici e stru-
mentazioni applicative, & necessaria, anche se non sufficiente, per il
soddisfacimento degli stessi bisogni. Si dice diritto umano o diritto
fondamentale della persona per dire che c’é Lobbligo erga ammes -
per istituzioni, individui, gruppi — di garantirlo, cioé di soddisfare il
sottostante bisogno virale. U legislatore “riconosce” 1 diritti umani,
nan li crea, non li arrribuisce, fa insamma il notaio e il garante dei bi-
sogni virali. T dirird umani ineriscono alla persona umana al pari dei
bisogni vitali che ii sottendono, sono quindi innati, quindi inviolabili
e inalienabili. T hisogni vitali della persona attraggone per cosi dire
lo ius positun nella sfera della natura, della legge naturale. Significativo
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al riguardo & quanto enunciato dall’articolo | della Dichiarazione uni-
versule dei diritti umani del 1948: “Tuiti gli esseri umani rascono e
ed eguali in dignita e diritti. Fssi sono dotati di ragione e di coscienza e
devono agire gl uni verso gli aliri con spirito di fratellanza”.

I diritzi umani non sono quindi una sovrastrurtura giuridica, sono
piuttosto l'infrasteuttura valoriale e giuridica basilare degli ordina-
menti democratici.

Le costituzioni democratiche delinano questa lezione assegnando
ai dirirti umani il primo posto nell’archirettura dei loro derrati. I testi
costituzionali si aprono infatti con la “carta dei diritti fondamentali™,
ciog con la lista — evidentemente “aperta” —~ dei valori supremi. [ diritti
wmani costituiscono dungue il nucleo centrale del paradigma assiolo-
gico dellordinamento democratico. Quello del rispetto della dignita
della persona - della eguale dignitd di rurte le persone umane — non
& un principio tra gli altri; & £/ principio che getra luce su tute gli altr
principi costituzionali: principio lavorista, “consistenza costituzionale”
dei corpi intermedi, principio democratico, principio delle autonomie
(territoriali e funzionali), principio di sussidiarietd. Insomma, la dignita
della persona, la eguale dignita di tutte le persone, & i valore dei valori.
Intendo dire che anche per 1 valori costituzionali ¢’2 una gerarchia,
come ¢’'¢ una gerarchiz per le fond giuridiche.

1 diritti umani costituiscono I'assunto ontologico, nan soltanto lo-
gico, della democrazia ovvero del potere de!l popole. In un’epoca in
cud si parla tanto della necessitd di democrazia per i paesi che non
ce 'hanno {paradossalmente quando la pratica della democrazia & in
crist nel paest che e hanno pit antica esperienza), torna urile eluci-
dare alcuni concetti tanto elementari quanto fondamentali, innanzi-
tutto domandandosi perché i popolo, e non i monarca o il mega im-
prenditore a la multinazionale finanziaria o il calciatore di grido, ¢ so-
vrano; e quindi perché il potere appartiene, nen pud non apparienere,
al popolo. Il sapere dei diritti umani ci viene in aiuto dicendoci che il
popole & sovrano perché ciascuna delle persone umane che concor-
rono a farne I'identitd & paortarrice di bisogni vitali-diritti umani ed &
quindi soggerto costituente di quel parto fondamentale - il patio so-
ciale — con cul seno deliniti i principi, le regole, le modalita, ghi stru-
ment, le istituzioni reputare idonee a garantire | diritti fondamentali di
tutti i membri della comunita, La dottrina classica dello stata dice che
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i parto sociale & supulato #e cwes ad arma veniznt. 1l sapere dei diritt
umani parafrasa questa asserzione al positive: ut cives digne vivant. La
concenirazione del potere di coercire anche fisicamente nelle mani di
un’unica autoritd sepraordinata ¢ un ohiettivo strumnentale rispetro al
fine principale della salvaguazdia della vita e della dignita della persana
umana. La dignita della persona ¢ fondamento e fonte della legge po-
sitiva. La persona umana é soggetto originario di diritti e quindi depo-
sitaria di sovranitd pro guota. | sistemi di governo e qualsiasi altro si-
stema sono entitd derivate, che non si giustificano di per sé, in base
ad una loro presunta necessarieta. Lo stato o, pili correttamente, i si-
stemi della statualitd esistono perché devono servire al perseguimento
dell’obiettivo primario «¢ ctves digne vivans e degli aleri obiettivi che
sono a questo collegari. Lo stalo & un ente predeterminato quanto a
fini, & un’entitd artificiale, creata cioé per uno specifico facere. 1l fatto
che lo stato ¢ ente politico per antonomasia non comporta auromati-
camente che esso debba essere considerato come arbitro dei propri
fini, come originariamente sovrano. Sovranc é soltanto il soggetto
che non deve ad altri la propria esistenza, il sopgetto originario, cioé
la persona umana tirolare di diritti innavi. La legittimitd dello stato,
in quanto ente derivato e strumentale, risiede nella sua idoneita a per-
seguire P'obiettivo primario del soddisfacimento dei bisogni vitali-di-
ritti fondamentali di tutti i membri della comunitd umana da cui esso
stato deriva la propria ragion d'essere. E poiché tutte le persene
umane, in qualsiasi parte del mondo vivino, hanno gli stessi bisogni
vitali che la legge internazionale scritta riconosce come diritti fonda-
mentali, ne discende che la ratio dello Staio €, deve essere, la stessa
in ogni parre del mondo e che tutti gli st::1 devono perseguire lo stesso
obiettive primario e sottosiare alla medcslma deonrologia di ‘sisrema
derivaio’ ovvero alla logica della funzionalita.

4. L’elucidazione dei valori costituzionali, partendo dal paradigma
dei dirirti umant, deve avvenire attingendo alle categorie proprie del
sapere dei diricti umani, un sapere essenzidlmente valoriale, anzi
assio-pratico, cioé finalizzato all'incarnazione dei valori nel preciso
contesto storico di riferimento, un sapere che va affinandosi e irrobu-
stendosi all'interno di quello che pud essere considerato, a giusto ti-
tolo, il cantiere della cultura dell'universale, artivo nel sistema delle
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Nazioni Unite. | principali atter di questo cantiere sono la Commis-
sione dei diritrj umani ¢ la Sottocommissione per la prevenzione della
discriminazione ¢ per Ja tutela delle minoranze, i sei Comutari soprana-
zionali che sorvegliano l'applicazione di altrettante Convenzioni giuri-
diche internazionall sui diritti umani, la Corte europea e la analoga
Corte interamericana dei diritti umani, pia di recente i due Tribunali
penali internazionali ad beoc rispettivamente per la ex Jugoslavia e per il
Rwanda, repurati centri di studio e scucle di specializzazione universi-
taria nonché entitd organizzate su scala transnazionale quali, esemplar-
mente, Amnesty Inrernational e la Commission Internationale des Ju-
ristes. I sapere del diritti wnani si sta costruende attorno al corpus or-
ganico di principi € norme giuridiche contenute nella Dichiarazione
universale del 1948 e nelle successive Canvenzioni giuridiche interna-
zionali sui diritei umani: dai due ‘Covenants’ generali del 1966, rispet-
tivamnente sui diritti civili e politici e sui diritti economici, sociall e cul-
turali, fino alla Convenzione internazionale sui dititi dei bambini del
1989. E, questo, il nuove diritto internazionale, che taluno definisce
come diritto panumano ¢ come diritto della comunita umana, con
principi innovativi, anzi alternativi, rispetto al vecchio diritto rigorosa-
mente interstatuale e allo stesso diritto internazionale umanitario (lo
fus in bello delle Convenzioni di Ginevra).

1l sapere dei diritt unant si sostanzia di principi londamentali quali
I'universalita dei diricti umnani, la lore “inerenza” all’essere umano, la loro
interdipendenza e indivisibilita, la democrazia integrale e multidimensio-
nale. Questo sapere, frutte dell'interazione fra le varie culture del mondo,
geita nuova luce sul concetto stesso di diritto umano o diritto fondamen-
tale, sul concetto di garanzia o tutela, sul concetto di cittadinanza. Innan-
zitutto, la concezione di diritto umano & quella di bisogno vitale, sia ma-
teriale sia spirituale, dell’essere umano. Tutelare un diritto fondamentrale
significa soddisfare un bisogno vitale. La garanzia dei diritti umanio € una
garanzia reale o non &. L'effettivitd-efficacia della garanzia si misura o re-
lazione alla particolare specie del diritro in questione. T diritli umani sono
sia civili e politici sia economici, sociali e culturali sia diritti cosiddetti di
solidarieta (alla pace, allo sviluppo, allambiente). Per garantire il diritto
all’alloggio o il diritto al lavoro, cio# per soddisfare il bisogno di casa e 1l
bisogno di lavorare per allogglare e mantenere s¢ e la propria famiglia,
non bastano una legge né una sentenza. Occorrone programuni politial,
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politiche organiche (per la casa, per l'occupazione, per lasalute), mobili-
tazioni di risorse umane e finanziarie, comportamenti materiali. Cié che si
suole ricondurre allo stato di diritto & cortamente necessario, (rrinuncia-
bile, ma da sclo non & sufficiente a garantire-soddisfare @ diritti fonda-
mentali delle persone e delle comunitd umane. X o stato socizle & I'altra
faccia, indivisibile, della siarualira sostenibule,

Per garantire i dirittl umani sono necessarie appropriate istituzion:
e appropriare fecniche {olire che procedure) di tutela. E occorre per-
sonale adeguaramente educate e addestrato, La nostra tuttora domi-
nante cultura giuridica-statualistica guarda ai diritti wnani come ad
una materia che perterrebbe — prevalentemente, se non esclusivamente
- alla sfera dell’autoritd giudiziaria (ordinaria e costituziorale), in
un'ottica dunque di giustiziabilita sanzionatoria, a {presunta) viola-
zione avvenuta dei diritti, insomma nellattica del dopo. E poiché la
giusiiziabiliti di questo tipo & intrinsecamente difficile per i diritti eco-
nomici ¢ sociali, la nestra dortrina continua a discriminare — una discri-
minazione arbitraria, in punto di logica e in punto di divitto — tra diritti
civili e politici, da un lato, e diritti economici, sociali ¢ ewlturali, dal-
Paltro, con pregiudiziale ascrizione del primi all'area della ‘precesti-
vitd', dei secondi all’area della ‘programmacicita’.

In virtd dell'avvenuto riconoscimento giuridico internazionale dei
dirizti umani e del collegato svilupparsi sia dei concrolli {giurisdizionali
e quasi-giurisdizionali) internazionali sia del collegato sapere univer-
sale dei diricti umani, con estesa mobilitazione di strutture di societd
civile globale, la tradizionale dotrrina italiana in materia si trova stretta
ale corde, non & pid olire sostenibile, ha i cartteri della sub-cultura
provincialistica. T diritri umani sono una cosa seria, toccano fa quoti-
dianeird (non soltanto | momenti solenni o drammatici} della wita
umana, vanno cansiderarti in base alla loro interdipendenza e indivisi-
bilita {partendo dal principio di integralica della persona wmana),
quindi secondo un approccio globale e interdisciplinare (giuridico, po-
litico, economico, sociale), non sono un semplice paragrafo € neppure
un capitolo di manuale di diritto costituzionale, interessano sia il di-
ritto costituzionale sia U diritto amministrativo sia il diritto privato
sta il diritto intesnazionale, la loro giusthiziabilica non si esaurisce nel
procedimento giurisdizionale togato, la lore garanzia € ex ante ¢ ex
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post, prevenzione e sanzione, rituale e irrituale, moniteraggio perma-
nente € promozione di palitiche sociall.

In quest'ottica aggiornata, sprovincializzata, depurata da nefasri
iperpositivismi, rispettosa dell’ortodossia scientifica ed etica dei dirict
umani, possiamo individuare quattro ordini di istituzioni e tecniche di
tutela:

1} istituzioni e tecniche di tutela giurisdizionale, interna e interna-
zionale, ordinaria, costituzionale ¢ amministrativa;

2) istituzioni e tecniche di tutela non giurisdizionale (o guasi-giu-
risdizionale o pre-giurisdizionale);

3) istituzioni e tecniche di tutela di tipe pedayogico;

4) istituzioni e tecniche di tutela a caratrere di valontariaro.

Fra i vari ordini di tecniche e istituzioni deve esserci sinergismo; le
istituzioni e tecniche di tutela pedagogica sono per loro natura Lrasver-
sali alle altre, come dire: la dimensione educativa & propria di qualsiasi
istituzione e tecnica di tutela dei diritti umani,

A quasi cinquant'annj dall’entrata in vigore della Costituzione re-
pubblicana, il nostro ordinamento non si & ancora organicamente at-
trezzato per la promozione ¢ la protezione dei diritti umani. Esso &
privo della “infrastruttura diritti umani”. In questa carenza sta una
della cause principali della crisi di legittimazione che investe ii nostro
stato. Sotto questo rilevante profilo, il nostro ordinamento & un ordi-
namento sottosviluppato, per non dire primilivo. A parte la tutela giu-
risdizionale {successiva e comungue insufficiente), mancano organismi
e procedure specificamente deputati a promuovere e a garantire i di-
ritii fondamentali della persona. Manca Ja cultura def diritri umani sia
nell'universita sia nel sistema scolastico sia nel personale giudiziario sia
nel personale amministrativo sia nel persenale politico. Basta vedere il
fuoce di sbarramento che & stalo inizialmente fatto nei conlront del-
Vistituro del Difenzore civico, magistrato naturale dej diritti umani,
istituzione radicata nei paesi di pit avanzata esperienza democrarica,
Non si conoscono, o sl conoscono approssimativamente, le conven-
zioni giuridiche internazionali in materia di dirittd umani, pur ratificate
dal nostro stato. Fa parte del nostro provincialismo giuridico e politico
dire che quanio & contenuto nelle fontt giuridiche internazionali dei
diricti umani costituisce un minimo comun denominatore di civilta
giuridica, adducendo che i nostro ordinamento avrebbe degli stan-
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dards pii avanzati in materia. Questo € un argomento specioso, se si
considera che la conoscenza degli strumenti giuridici internazionali é
indispensabile, tra 'altro, per sapere quali € quanti sono oggi (lista
aperta) i diritti fondamentali evocati in via di principio dall'articolo
2 della nostra Costituzione. Qccorre conoscere le norme giuridiche in-
ternazionali perché & sulla loro base che lo stato italiano deve rendere
conto nella pertinenti sedi internazionali, siano esse giurisdizionali op-
pure pre-giurisdizionali. Non si dimentichi che, in base ad obbligo in-
ternazionale, la magistratura italiana ha il diritto-dovere di esercitare
“ginrisdizione concorrente” con quella del Tribunale penale interna-
rionale per la ex Tugoslavia nelle materie assegnate alla competenza
di quest'ultimo ed & pertanto tenuta a conoscere ed applicare le con-
venziont gluridiche internazionali sui diritti umani insieme con quelle
di diritte internazionale wmaniratio.

Insomma, il campo dei diritti umani & tra quelli in cui pin evidente
¢ la necessita per ['lralia di mettersi al passo con le punte avanzare della
civilra giuridica universale.

Avanzerd ora qualche proposta di ingegneria politico-istituzio-
nale, partendo da cid che considero pregiudiziale: la rileiura di alcuni
articoli basilari della nostra Costituzione alla luce degli sviluppi del di-
ritto internazionale dei diritti umani {successivi al 1948} e del relativo
sapere universale. Questa “rilerrura” & in funzione di elucidazione,
specificazione e integrazione del testo costituzionale, non gid del suo
superamento. 1l testo in corsivo & quello della “rilettura”,

Art. 1: “L'Tralia é una Repubblica democratica, fondata sul lavoro.
La sovranita appatiene al popolo, che la esercita nelle forme c nei limiri
della Costituzione”.

“L'ftalia é una Repubblica democratica, fondata sulla dignitd defila
persona wwang, sul lavoro e sull antonomia locale ¢ regronale. La sovra-
nitd appartiene al popoln, che la esercita nelle forme 2 net limiti della
Costituzione. L'ltalw & parte dell Unione Europea e defl’ Organizzazione
delle Nazioni Unite”.

Art. 2: “La Repubblica riconosce e garantisce 1 diritii inviolabili
dell’uomo, sia come singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge
la sua personality, e richiede 'adempimento dei doveri inderogabili
di solidarieta politica, economica e sociale”.

“La Repubblica riconosce e garaniisce, { diritti universali, inviolabili
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¢ tnalienabili della persona wmana, sia singolarmente sia nelle forma-
ziomz Soctall ove sisvoige la sua personalitd, e iichiede Padempimento
dei doveri inderogabili di solidarietd politica, ecornomica e sociale. I di-
¥itit wmani sono econoncl, socialy, culturall, civily, politser; la lovo pro-
tezione deve avvenire nel rispetto della loro interdipendenza e induwisi.
baists. I divitti wmani della donna fanno indissociabidments parte der di-
ritil fondamentali della persona”.

Art. 10: “L’ordinamento giuridico iraliano si conforma alle norme
del diritto internazionale generalmente riconosciute. La condizione
giuridica dello siraniero & regolara dalla legge in conformitd delle
norme e dei trattati internazionali. (...)".

“L'ordinamento giuridico dtaliano si conforma alle norme del diritto
internanonale generalmente riconosciute. La norme del divitto interna-
zionale con cur st riconoscona § divitt! fondamentali della persona e de:
popoli fanno parte integrante della Costituzione della Repubblica ita-
lrana. La condivione giuridica dello straniero & repolata in conformiti
ai princip: ¢ alle norme che riconoscona e tutelana i diritti fondamentali
della persona wnana. (...}

Art. 11: “U'Tralia ripudia la guerra come strumento di offesa alla
liberta degli altri poroli & come mezzo di risoluzione delle controversie
internazionali; cons.nte, in condizioni di parita con gli altri Srati, alle
limitazioni di sovranitd necessarie ad un ordinamento che assicuri la
pace € la giustizia [ta le Nazioni; promuove e favorisce le organizza-
zienl internazionali rivolte 2 tale scopa”.

“L'lialia riconosce nella pace un diritio fondamentale delle persone
e det popols e si impegna a perseguire la stcurezza collettiva, in condizion:
di parita con gl altre stati e nel rispetio der dinittr wmant iniernazional-
mente rconosciuti, nel quadro istituzionale delle Nazioni Unite e dell’U-
mone Buropea; promuove ¢ favorisce le organizzazioni internazionall,
governalive e nongovernative, riwolte a tale scope”.

Art. 34, 1 comma: “La scuola & aperta a tutti”,

“La scuola & aperta a tutti ¢ ba come obiettiva pripario di educare al
pieno sviluppo della personaliti wmana e del senso della sua dignita e di
rafforzare il rispetio per 1 diritti smani e per le liberta fondamentali. L'e-
ducanione e U'lstruzione devono porre tuttl gli essert umani tn grado di
partecipare in modo effettivo alla vita di una societa hibera e solidale,
promuovere la comprensione, la tolleranza e lamicizia fra tuttz 1 popols
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e tulls § gruppi ravaali, etnice o religiost e mcoraggiare lo sviluppo delle
attivita delle Nazont Unite e dell’'Unione Europea per il perseguimento
della pace ¢ dello sviluppo wmano®.

Art. 49 “Tuni i cirtadini hanno dirirto di associarsi liberamente in
partiti per concortete con metodo democratico a determinare la poli-
tica nazionale”.

“Tutti i cittadint hanro diriito di associarss liberamente in pariiti
in altre forme orgavizzate per concorrere con metodo denrocratico a de-
terminare la politica nazionale, dell' Unione Europea ¢ delle Nazioni
Unire La legge tutela i principio del pluralisimo partitico » associativo
e Javorisce atlivita lransnazionale det partiti e delle altre formazions so-
ciali organizzate 4 fini Jdi promozione umana’.

Art. 52: “La difesa della Patria & sacro dovere del cittadino. 1l ser-
vizip militace & obbligatorio nei limiti ¢ modi stahiliti dalla legge. U suo
adempimento non pregiudica la posizione di lavoro del cittadino, né
l'esercizio dei diritti politici. L'ordinamento delle Forze armate si in-
forma alle spirite democrartico della Repubblica”,

“La difesa della patria e della famiplia wmana universale 3 sacro do-
vere del cittading e s persegue, all'interno del sistema di sicurezza sopra-
razionale delle Nazioni Unile ¢ deli'Unione Europea, mediante il ser
vizio di polizia militave interna ¢ mternazionale ¢ i servizio civile mn-
terno ¢ mternazionale”.

5. Sulla base <li questa “rilettura”, passiamo ora a suggerire l'orga-
nigramma delle strutture che dovrebbero dare corpo ad un sistema na-
zionale di promozione e protezione dei diritti umani, in diretto colle-
gamento con le pertinenti istituzioni internazionali. Quanto vengo a
proporre € un sistema infrastrutturale che dovrebbe interessare sia i
tradizionali poteri dello state sia le istituzieni di governo subnazionale
(locale e regionale) sia le istituzione autonome di societa civile: il prin-
cipio di riferimenro, per l'assetro organizzativo e funzionale ! sistema
infrastrutturale, & quello di sussidiarietd, giocato nello spazio costitu-
zionale planetario disciplinate dal diritto internazionale dei diritti
umani, i cui due poli terminali sono rispettivamente Ja cittd e il sistema
delle Nuzioni Unirte.

Nel mio procedere tengo conto di quanto raccomandato dall’As-
semblea generale delle Nazioni Unite con Riseluzione 48/154 del 20
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dicembre 1993 con riferimento alle proposte avanzate dai (re Semi-
nari internazionali sulle istituzioni nazionali per la protezione dei Ji-
ricti umani, promossi sempre dallc Nazioni Unite a Parigi, Tunisi e
Manila.

L’infrastrutiura diritti umani fa perno su due ordini di istituzioni
specializzate: la Commssione nazionale dei diritts wmant e || Difensore
civico nazionale, con vispeitive “retd” subnazionali

La Commissione nazionale & composta da rappresentanti delle istt-
tuzioni dello stato, degli enti di governo regionale e locale, del mondo
della cultura, delle strutrure di societd civile operanti a fini di promo-
zione umana. 1 suol compiti sono molteplict: di consulenza nei con-
fropti sia del Parlamenio sia dell’Esecutivo (per es., per la prepara-
zione di rapporti periodici destinati agli organismi sopranazionali di
controllo, per la elaborazione di progetti di legge), di monitaraggio,
di infermazione, di promozione di programmi educativi (per le scuole,
per il personale giudiziario, di polizia, per la pubblica amministra-
zione) e di cooperazione internazionale.

La Commissione nazionale dei diritti umani intrattiene rapporti
permanenti sia con le strutture specializzate degli enti di governo lo.
cale e regionale sia con le competenti istituzioni internazionali, in par-
ticolare con il Centro diricti umani delle Nazioni Uaite e con I'Alto
Corumnissario delle Nazioni Unite per i diritti umani (ambedue con
sede a Ginevra).

Il Difensore civico nazionate deve essere concepito, quanto a com-
petenze & funzioni, tenendo conto dei pid avanzati standards seguiti da
paesi quali la Svezia, la Spagna e I'Austria. Al Difensore civico nazio-
nale si raccorda ~ funzionalmente non, quindi, gerarchicamente — la
rete subnazionale della Difesa ¢ivica (Difensori civici regionali, comu-
nali, provinciali).

Con la Commissione nazionale si raccordane le strutture subna-
zionali (comunali, provindiali e regionali) specificamente deputate alla
materia dei diritti umani: uffici, dipartimenti, consulre, osservatori.

Sia la Commissione nazionale dei diritti umani sia if Difensore ci-
vico nazicnale dovrebbero essece previsti da apposite norme costitu-
zionali.

Anche le varie Antorita pubbliche di garanzia ¢ la Commussione per
la Bioetica devono arbitare nell’area dei dirittd umani, informare quindi
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la propria azione ai principi del sapere giuridico universale dei diritti
urani e perseguire obiettivi di garanzia reale dei diritt.

La piti sicura garanzia dei diricti umani & V' educazione al rispetro dei
diritti umani e all’esercizio della responsabilita sociale e dei ruoli demo-
cratici e di solidarietd. La scuola in quanto tale deve informarsi a questo
disegno educativo e dare quindi il necessario rilievo all’insegnamento
dell’educazione civica e polirica e alla formazione degli insegnanti.

Per governare oggi, efficacemente e democraticamente, occorre
innovare sulle strutture della governabilita e, prima ancora, favorire
un vasto processo di socializzazione politica con riferimento al tema
della statualitd sostenibile e della governabilitd globale. T dirizti umani
seno evidentemente centrali a questo discorso di ingegneria palitica
istituzionale a iorte valenza assiclogica e teleologica. Per governare
oggi, nell’era delle grandi trasformazioni strutturali in corso su scala
planetaria, occorre una dose in pitt di legictimazione sostanziale, indi-
spensabile perché i governanti possano operare le scelte innovative di
cul ¢'¢ bisogno, Quesra legittimazione sostanziale non cala dal cielo,
ma ¢ il risultato dell'interazione ra due elementi essenziali: la ricetti-
vitz delle istizuzioni nes confronti della domanda politica generale e e-
sercizio dei propri diritti fondamentali da parte dei cittadini, insomma
il protagonismo di societa civile.

La messa in opera e il funzionamento del sistema infrastrutturale
di garanzia dei dicitti umani, che ho prima delineaco, sono la premessa
indispensabile per fare interagire sinergicamente, virtuosamente, isti-
tuzioni e corpo sociale.

A conclusione di questo mio intervente, mi sia consentto di elen-
care, a titolo ovviamente non esaustivo, quelli che reputo siano gli ele-
ment costitutivi della starualita sostenibile a livello nazionale. Essi sono:

— staro di diritte

— stato sociale sostenibile

— stato dell’autonomia territoriale

— stato dell'auronomia funzionale

- stato del pluralismo d’impresa

~ stato della cirradinanza multidimensionale

— stato della sicurezza collettiva giohale

— stato della difesa e della valorizzazione dell’ambiente naturale e
dei beni culturall.
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Infrastrultura nazionate dirilti umani
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TRASFORMAZIONI DELL’AMMINISTRAZIONE
E FORME DI TUTELA NON GIURISDIZIONALE

di Grorgio Pasior:

Cercherd di esporre qualche sommaria considerazione su quello
che & il problema centrale di questo convegno: un problema non an-
cora risolto del nostro ordinamento ¢ de! nostro erdinamento ammini-
strativo, in particolare.

1. Qual & questo problema? E la mancanza di un sistema com-
piuto in sé, organico e coerente di forme o mezzi non giurisdizionali
di tutela dei cittadini singoli ¢ associati nei confronti della pubblica
amministrazione ovvere delle pubbliche amministrazioni.

In veritd i guesti anni U legislatore ¢ venuto introducendo nel no-
stre ordinamento un complesso di principi ¢ di regole con cui si & in-
teso trasformare e rinnovare | rapporti fra amminisirazione e i citta-
dini. Al riguardo si é cercato di recuperare e di sviluppare quella
che & stala ed & Pidea costituzionale di amministrazione.

A questa stregua il legislatore pid recente ed anche lo stesso giu-
dice costituzionale hanno guardato all'amministraziene non pit nel-
I'ottica tradizionale, come a funzione delle istituzioni di governo, delle
istituzioni di autorira, ma vi hanno guardato come a funzione soprat-
tutto ordinata al raggiungimento, in modo imparziale ed elficiente,
delle finalita obiettivate nella Costituzione e nelle leggi per la migliore
organizzazione e per il miglior funzionamento della sociera ed, in par-
ticolare, per dare attuazione alle aspettative, agli inleressi scstanziali,
anche costituzionalmente riconosciuti e tutelati, dei cittadini singoli
ed associati. Quindi un’amministrazione non in funzione delf’organiz-

3 Costituanne - Dt soparm Garanzie
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zazione di governo, ma in funzione della societd,’in [unzione dell'orga-
nizzazione di questa, come momento nen di contapposizione fra isti-
tuzioni di governo e societd, ma momento di integrazione delle condi-
zioni di vita individuali e collettive.

Partendo da queste premesse le leggl pid recenti mostrano di vo-
lere che I'amministrazione pubblica sia contraddistinta da tre tram
tondamentali: che sia autonoma, finalizzata e responsabile. Un’ammi
nistrazione autonoma, clo€ organizzata ed esercitata in modo distinto
dalla sfera dell’azione politica e di governo, seppure indirizzata ¢ con-
trollata da questa, in quanio considersla come gestione, come attua-
zione di obiettivi e risulrari prefissati. In secondo luoge, un’ammini-
strazione finalizzata: un’amminisirazione orientara a risultato e retta
quindi da principi e regole di efficacia, efficienza, economicita, di com-
plessiva funzionalita allo scopo.

E terzo, un’amministrazione come attivitd non sclo antonoma e
finalizzata al risulraro, ma retra globalmente da un principio di respon-
sabilira nel riguardi di coloro che sono titolari, portatori delle aspetta-
tive e degli interessi sostanziali U cul soddisfacimento dipenda dall’am-
ministrazione. Tale principio o condizione fondamentale di responsa-
bilita si realizza nella legislazione recente, dal 1990 in poi, sorto una
molteplicita di aspetti, ma prima di rutto sul piano sostanziale atira-
verso la nuova configurazione dei rapporti fra amministrazione e cit-
tadini in termini di veri e propri diritti e doveri, di veri e propri rap-
porti giuridici.

Si pud dire che la legislazione recente abbia dato luogo ai “nuovi
dirirti” del citiudine nei confrenti della pubblica amministrazione, e
cid a partire dalla legge 241 del '90, che segna i punto di svolta con-
cettuale e normativa al riguardo. La concezione dei rapporti ammini-
strazione e cittadino esce dalle secche della contrapposizione potere
amministrativo ed interesse legittimo del cittadine, posto in condiziene
di soggezione e subordinazione rispetto al potere dell’amministra-
zione, e si muove invece verso U riconoscimento di unz relazione di pa-
ritarieta fra i diritti dei cittadini e i doveri dell’'amministrazione in or-
cline, in particolare, alla speditezza ¢ semplicita (o la tempestivita), alla
trasparenza, alla partecipazione nei procedimenti, onde rimuovere
quelle che sono le tradizionali patoloeie delle lentezze, delle imper-
scrutabilitd e degli autoritarismi dell’amministrazione.
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La trasformazione sul piano sostanziale del rapporti cittadini —
amministraziene si riflette poi in altrettante trasformazioni nello stesso
modo di organizzarsi e di funzionare dell’amministrazione ¢ di cui si
pud avere un riscontro e una conferma anche nella recentissima legge
n. 59 del 97, la prima delle due leggi di riforma amministrativa che
prendone U nome dall’attuale Ministro alla funziene pubblica Franco
Bassanini.

Quanto alla ripartizione delle funzioni, & noto che si va aller-
mando la regola della sussidiarieta, ovvero prossimira dell'amministra-
zione ai cittadini, alla societd. Secondo questa regola le funzioni de-
vono essere collocale el luogo pid prossime af cittadini, che sia com-
patibile con le esigenze di efficace ed efficiente esercizio delle Funzioni
stesse. E anzi, dove & possibile, questo principio comporterebbe che le
stesse (unzioni pubbliche siano affidate alle formazioni sociali, alla so-
cietd relle sue varie forme di organizzazione.

Quanto poi al modo di organizzarsi interno di ciascuna arnrnini-
strazione, anche nella 1. n. 59 del '97, si viene affermando il principio
di unicitd o responsabilic unitaria per ciascun compito delle singole
strutture e dei singoli funzionari, cosicché vi sia sempre un responsa-
bile di risultato, sia questo un procedimento, un servizio, una presta-
zione, e si possa agevelmente individuare anche dall’esterno la strue-
tura ¢ il funzionario obbligati al riguardoe. Si penst alla tigura esemplare
del responsabile del procedimento.

Sul piano della disciplina dellattivita, al principio base della re-
sponsabilita si ricollegano infine altre previsioni che mirano alla tra-
sformazione dell’azione amministrativa in un servizio al pubblico: da
quelle gid ricordate in ordine alla semplificazione dei procedimenti,
alla tempestivitd degh stesst (il fattore tempo € stato sempre abba-
stanza sconosciuto all'amministrazione per il passato), alla trasparenza
e alla partecipazione, alle norme per la definizione di standard di qua-
lita ed altre regole sulla conduzione imparziale ed efficiente dei servizi:
la Carta dei servizi del 94, le carte dei setvizi per i singoli settori che
costiruiscono nel loro insieme U pendant della | n. 241 in questo
campo, mentre la 241 ¢ la legge generale in materia di attivitd decisio-
nale e di procedimenti.

Tutto cio si tspecchia infine nell'enunciazione di regole di com-
portamente per gli stessi funzionari, come sancire nel Codice di com-
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portamento del '94, al fine sempre del servizio al pubblico, di attivare
dei comportamenti che siano conformi alle esigenze tondamentali di
responsabilitd e di servizio al pubblico, sicché come auspica anche
un recente rapporto dell’Ocse, alle tre E dell'efficacia, efficienza e eco-
nomicisd si aggiunga anche la quarta E: dell’Etica, delle regole deon-
tologiche dei funzionari.

2. Ora, se gueste sono le trasformazieni a cui nol stamo assi-
stende, che almeno sul pinno dell’'ordinamenro rappresentario un
medo di concepire, di pensare 'amministrazione in un rapporto di-
verso coj cicradini la societd, ci si pud chiedere: il legislatore, paralle-
lamente con ['emersione di un diverso rapporto cittadini-amminisira-
zionv ¢ la trasformazione anche dall'interno delle regole di organizza-
zione e di funzionamento della pubblica amministrazione, si é
preaccupato anche di predisporre istituti e meccanismi che garanti-
scano e promuovano la realizzazione di un’amministrazione responsa-
bile, in particolare orientata al servizio al pubblico? In particolare, la
wasformazione dei rapporti pubblica amministrazione-cittadini si & ri-
specchiata nella previsione anche di forme non giurisdizionali di tutela
e di promozione dei nuovi diritri?

La risposta a questo riguarde non & facile da dare. La linea seguita
dal legislarore finora & stata assai incerta.

Da una parte, sembra che sia prevalso quasi il convincimento che
le trasformazioni realizzate potessero essere gid sufficienti a porre 'am-
ministrazione al servizio dei cirtaclini e del pubblico. In tal senso i le-
gislatore ha previsto che in tutte le amminisirazioni siano costituiti i
cosiddetti Urp, Uffici per le relazioni col pubblico, per facilitare ed in-
formare il pubblico nei rapporti con le amministrazioni. Nel medesimo
tempo il legislatore sembra avere aderito all’idea, ncorrente in moite
obiczioni che sono avanzate al riguardo, che non <i sia bisogno di
forme di turela non giurisdizionale come i difensore civico ¢ abbia
preferito le vie tradizionali, da un lato quella dei controlli amministra-
tivi ¢ dall’altro quella dei controlli giuesdizionali, peraltro in parte ag-
giornandoli ed adatrandoli al nuove quadro sostanziale dei rapporti
cittadini ed amministrazione.

Tn questa linea il legislatore italiano, nel rinnovare la pubblica am-
ministrazione lungo le direzioni sommariamente richiamate, ha segui-
taro soprattutto a percorrere due strade, la strada dei controlli ammi-
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nistrativi e quella delle tutela giurisdizionale, sebbene, sopratiutto per
la tutela giurisdizionale, in modo assai parziale e tuttora inappagante.

Quanto ai controlll amministiativi é noto ed & piusto riconoscerlo
si sono venuti riducendo i controlli sugli atd. E le leggi pin recent,
come ia |. n. 127/97, hanno ulteriormente ridotto i controlli sugli atu.
E sulla base dell’idea di un’amminisirazione come gestione autonoma,
finalizzara ai risultati e responsabile di questi il legislatere ha previsto
una rete di controlli interni di gestione nelle singole amminjstrazioni,
che fanno capo al centro alla stessa Corte dei Conti. Il controlle di ge-
stione dovrebbe appunto verificare il raggiungimento dei risultati pre-
fissati dai programmi e lefficienza nel raggiungimento i questi.
quanto a risorse, tempi, costl impiegati. Perd occorre osservare che
si tracta pur sempre di controlli interni che possono avere di mira il
complessivo funzionamente delle amministrazioni, ma non appre-
stano, se non del tutro ed indirettamente, una tutela specifica degii in-
teressati.

Per altro verso, il legislatore ha, seppure assat parzialmente, pen-
sato a pit adeguati presidi giurisdizionali, ai “nuovi diritd” dei citta-
dini, come nel caso del diritto d'accesso che ha una sua particolare mo-
dalitd di turela giurisdizionale, ed altre se ne propongono in progetti di
legge non ancora giunti in porre.

Resta comunque aperto, si dica per inciso, il problema di mettere
in grado i giudici di assicurare una pienezza di turela nei cenfronti
della pubblica amministrazione. La giustizia amministrativa & nata, &
rimasta concepita allo scopo pit che aliro di rimuavere, annullace atti
e pon per dare tutela diretta pienamente satisfattiva ai diricti ed aghi
interessi sostanziali dei singoll.

(¢ da chiedersi: si tratra allora di riformare la tutela giurisdizio-
nale, piuttosto che pensare a forme di tutela non giurisdizionale?
Ora crede che anche dando pienezza di ruolo alla rutela giurisdizio-
nale penso che servano e siano utili forme di tutela non giurisdizionali,
come il difensore civico, quale & emerso prima negli altri Paesi, poi da
noi nelle leggi regionali, come ergane non giurisdizionale, ma neppure
appartenente agli ordinari apparati amministrativi, dotato di una par-
ticolare posizione d'indipendenza, organo amministrativo indipen-
dente e dotaro di poteri ordinati ad assicurare, fin dai suol inizi, la pro-
mozione delle ragioni del citradine.
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Anche 1 giudici amministrativi riconoscono che vi & una esigenza
di tondo net rapporti ciltadini-amministrazione che la stessa tutela giu-
risdizionale non pud adeguatamente soddisfare ed & quella di assicu-
rare in modo preveniivo o concomitante un’attuazione ¢ un rispetio
delle attese e dei dirit riconosciuti, in particolare, dalla recente legi-
slazione ai citradini e agli interessati. E cid non sclo nel campo dei pro-
cedimenti, ovvero della formazione degli arii amministrativi, ma anche
e specialmente nel campo delle prestazioni e del servizi, per i quali la
tempestivita, la qualitd, it modo dell’erogazione hanno una speciale im-
portanza pet il soddisfacimento effetrivo delle attese e degli interessi
sostanzizali. Non per nulla si sono venute definendo dal 1994 in poi,
come gid ricordavo, la Carta generale dei servizi e poi le carte per i di-
versi settori di erogazione degli stessi,

Ora il rimedio successivo assicuraro dalla giurisdizione pud assicu-
rare solo misure di tipo repressivo o riparatorio, quando invece cié che
propriamente prefoe, € riuscire ad assicurare in maniera effertiva il pi
pienamente adempitiva Ja pretesa dell'interessato, ovvero il risuliato,
assicurare la soluzione del problema che caso per caso si pone, senza
ricorrere, come oggi si [a spesso, alla denuncia o alla minaccia di de-
nuncia al giudice penale, che & diventato uno del difensori civici pi
efficaci.

A questa esigenza di fondo che da spazio alla tutela non giurisdi-
zionale si aggiungano i vantaggi che derivano dalla possibilitd di agire
anche d'uflicio o senza che sia richiesta una legittimazione qualificata,
come invece ¢ per la giurisdizione, e di raggiungere { comportamenti
che si trovano in quella zona, che non & dell'illegitrimita o della illi-
ceitd, ma ¢ quella zona che si definisce ancora sempre con U termine
inglese: “maladministration”, vale a dire la cattiva amminisirazione,
la catriva etica dell'amminisirazione. Da tale punto di vista le forme
di rurela non giurisdizionale, come quelle istituite e costituite dal difen-
sore civico o da istituti affini, possono rappresentare il tramite sem-
plice, idoneo a compensare le condizioni di possibile debolezza ed in-
ferioritd di chi entra in rapporto con 'amminisirazicne e a prevenire
linsorgere di controversie o a comporre la controversia insorta in
viag di equitd assicurando i risultato o la soluzione e adattandola,
quando possibile, al caso concrero. Sono queste, d'altra parte, le stesse
ragioni che hanno indotin. nei tempi pid recenti, a costituire degli
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“Ombudsmen” anche nei settori privati: banche, assicurazioni, turela
det consumatori nel commercio e cosi via, per compensare, anche
nei rapportl fra organizzazioni private e singoli, situazieni di disparita
e di debolezza.

Ma se cid € vero, che sj possono superare le obiezion! spesso ricor-
renti contro le forme non giurisdizionali di tutela del cittadino nei con-
fronti della pubblica amministrazione, si pud dire che il legislatore ri-
guardo alla istituzione di queste forme ha daro una risposta del tutto
accasionale e parziale.

3. Paradossalmente all'inizio, con gli statuti e le leggi regionali
degli anni "70, si & avuta la predisposizione di meccanismi, di istituri
di tutela, come il difensore civico, che hanno preceduto la definizione
sul piano sostanziale dei diritti e doveri fra cittadini ed amministra-
zione e le stesse trasformazieni dall'interno dell’amministrazione per
cercare di adeguarla al canone fondamenrale della responsabilita ¢
del servizio al pubblico. Si pensi appunto agli statuti regionali del
70, che hanno per primi introdotto la figura del difensore civico e alla
legislazione che gia dagli anni *70 in poi ne & seguita, anticipando, at-
traverso questa figura, 1 modo di concepire i rapporti tra amministra-
zione ¢ cittadint che oggl ispira le leggi di riforma pit recenti, specie
per assicurare tempesLviid, trasparenza e partecipazione.

A loro volta poi le leggi pit recent, dal 90 in poi, non hanno
mancato tzlora di guardare anche alle forme di turela giurisdizionale,
per meglio garantire e promuovere l'attuazione dei nuovi principi.
Ma se si dovesse dire se oggl vi & un sistema compiute, coerente, or-
ganico, di tstituti e meccanismi a tale scopo € difficile dare una risposta
positiva. [l legislatore non ha previste un sistema di difesa che copra
tutte te amministrazioni pubbliche ed anche private esercenti servizi
pubblici e ponga quindi ogni cittadino interessato in parita di condi-
zioni rispetto ad ogni amministrazione. E noto che oggl vi & una reic
di istituti di difesa civica “z macchia di leoparde”, variamente costi-
tuita da istituti e configurati in modo diverso per amministrazioni o
per settori d'attivitd, I vero che i difensori civici sono previsti in quasi
wutte Je regioni e province autonome, anche se non seno sempre arti-
vati. Le leggi regionali hanno anche seguito una chiara rendenza al
progressivo ampliamento det compiti e dei poteri dei difensori civici.
Le ultime legei regionali hanno cercato di integrare la loro figura
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con le prospettive aperte dalla legge n. 241, come la legge toscana del
1995, hanno loro attribuito il compito, olire che di promuovere e ga-
rantire i nuovi dirittl, anche la rutela di interessi deboli, gli interessi di
date categorie e gli interessi diffusi. Le leggi regionali hanno dato loro
anche poteri di promozione deli’azione disciplinare nei confronti dei
funzionari, talora anche poteri coattivi circa il compimento di atti de-
terminati. Perd le leggi regionali nen hanno potuto, per gli intrinseci
limiti della legge regionale, attribuire ultri e necessari poteri come
quelli di impulso giurisdizionale in materia, di annullamenco degli acti
e di responsabilita.

L'articolo 8 della 1. n. 42 ha poi sole facoltzzate, non obbligato,
gli enti locali ad istituire propri difensori civici, o ad assicurare co-
mungue la funzione avvalendosi di difensori di altre amministrazioni,
come quelli regionali. E noto peralire che sono ancora poche le pro-
vince e i comuni che hanno dato concreta artuazienc all'istituto o
che hanno adottato i regolamenti di attuaziene della 1. n. 241, tanto
¢ chelal n. 127/97 prevede un ulteriore termine di 6 mesi a comuni
e province per I'adozione dei regelamenti in actuazione della | n. 241.

Inolire, Particolo 8 ha definito assai genericamente compiti e po-
teri del difensore civico locale.

Nel medesimo tempo nulla & ancora previsto per le amministra-
zioni statali, anche se la nuova e cospicua devoluzione di funzioni
dal centro in sede regionale locale, all'insegna della . n. 59 del 97,
potrd ridurre l'area delle amministrazioni scoperte, se restano allo
Stato solo le funzioni elencate nellarticolo 1 della legge.

Quanto ai singoli settori dei servizi, le Carte ricordate prevedono
poi uffici appositi, non raccordati, turtavia, col sistema dei difensori
civici. Anche in molte leggi regionali si prevedone uffici di pubblica
tutela per i diritti degli utenti di determinati servizi, come servizi sani-
tari o altri.

(Quanto ai pateri solo la legge n. 104 del '92 ha previsto un appo-
sito ruclo del difensore civico in quante esistente, come parte civile nei
processi penali per reati contro le persone portatrici di handicap. Altri
poteri di impulso giurisdizionale non sone stati previsti, per dare mag-
giore forza e compiutezza al sistema di difesa civica. C'¢ stato nel 1986
un ormai lontano progetto di legge Barbera, per listituzione del difen-
sore civico dell’ambiente, ma non ha avuto seguito.
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Tn breve, & mancata al londo la consapevolezza della strerta indi-
pendenza che poteva e doveva esserci fra la trasfarmazione dei vap-
porti (ra cittadini e amministrazione e la creazione di corrispondenti
forme di tutela non glurisdizionale. Queste invece sono come il ri-
svolto necessario dei nuovi dirittd der cittading sul piano dei mecca-
nismi di garanzia e di promozione idonei ad assicurare U rispetto, in
manlera preventiva e concomitante.

4. Se si considera che & venuto creandosi con le leggi ricordate
una staturo unitario del cittadino nei confronti della pubblica ammini-
strazione, indipendentemente da quale sia I'amministrazione con cul i
cittadino entra In contarte, ¢i si rende conto che parallelamente si sa-
rebbe dovuto pensare a presidiare questo statuto del cirtadino in ma-
niera altrertanto unitaria, dotando inoltre poi di aggiornati ed adeguan
poteri gli istituti di difesa civica. In ¢id stanno anche le premesse per
I'azione legislativa ancora da intraprendere. L'obiettive dovrebbe es-
sere quello di superare l'attuale non sistema di difesa civica ¢ creare
un vero e proprio sistema di difesa civica che ricomponga e completi,
attorno a un’idea comune, quanto oggi gia esiste, in modo che la po-
sizione del cittadino possa trovare in un tale sistema, una sua espres-
SIONe e una garanzia unitaria e paritaria.

Le occasioni oggi non mancano. Vi & allo studio una riforma della
parte seconda della Costituzione, e in questa sede potrebbe essere
quanto mai significativa ed utile che, eniro un quadro pid compiuto
di definizione dei precetti costituzionali sull’'amministrazione e sulle
forme di tutela, sia giurisdizionali e no, si preveda espressamente 'isti-
tuto del difensore civico o meglio il sistema della difesa civica.

(Gia la Commissione Bozzi, nel 1984 - "85, aveva fatto proposte
del tutto condivisibili in tal senso, che delineavano 1 compiti e i poteri
di cui il difensere civico ha bisogno. Oggi poi si pud beneficiare del-
'ulteriore sviluppo e della successiva esperienza, il che consentird di
mettere in rilieve { compiti che listituto ha assuato non solo nel pre-
muovere e garantire i “nuowi diritti” del cittadini, ma anche promuo-
vere pil in generale la tutela degli interessi che si irovano in condizioni
di debolezza: dagli interessi di caregorie deboli aght interessi diffusi.

Ma <i¢ anche consentira di meglio definire i poteri spettant al di-
fensore civico, rafforzande i poteri di intervento coattivo per rimuo-
vere le disfunzioni e gli abust accertati e riconoscendo ad esso sempre
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poteri i impulso giurisdizionale: azioni di responsabilita nei confronti
di pubblici dipendenti e promazione della tutela degli interessi diffusi
in giudizio. E una linea che avvicinerebbe lu figura del nostro difensore
civico; del sistema di difesa civica italiana, alla figura corrispondente
dell'ordinamento spagnolo, del Defensor del pueblo. Ma anche se
non si dovesse giungere a dare sanzione costituzionale alla figura, &
certo che anche la legislazione ordinaria nazionale, che finora si & oc-
cupata del tutto di sfugeita dell’sstituto con le due leggl, la n. 142 del
90 e la n. 104 del "92, pourebbe utilmente definire compiti e poteri nel
senso indicato, certo con minori garanzie.

Da tempo si & proposte e riproposto un progetto di legge istitu-
tivo de! difensore civico nazionale, coordinato con quelli regionali e
poi con quelli locali. Cercherei tuttavia di mertermi dal punto di vista
del cittadinoe e non pitl da quello delle amministrazioni, tenendo anche
corio dei principi della legge n. 39 del "97 in favore di un largo decen-
tramento e di una sorta quasi di federalismo amministrativo. Occorre-
rebbe piuttosto cteare un sistema nazionale di difesa civica, articolaro
territorialmente, in mods che nelle diverse parti del territoric nazio-
nale il cictadino abbia un referente unitario, vicino, di facile individua-
zione ¢ di reperibilita. In sostanza, la sussidiarieta va anche applicata al
sistema della difesa civica; non troppi difensori civici con poteri frazio-
nati, come sta avvenendo oggl, ma pochi difensori civici territorial-
mente articolati ed organicamente competenti per la globalita delle
amministrazioni (si veda ora un’indicazione in tal senso nella . n.
127/1997).

Nel medesimo tempo, occorre riconoscere al sistemma di difesa ci-
vica, poteri che consentano di dare il massimo di visibilicd pubblica al-
listituto, cosa che oggi non ha. Si & viste come spesso abbiano assolio
brillantemente a una funzione di difesa civica i #rass media portando
problemi e disfunzioni dell’'amministraziene pubblica, anche relativi
a singoli cittadini, all’attenzione dell’'opinione pubblica, in particolare
dell'audience rtelevisiva. Gl esiti, spesso felici, di iniziative di questo
genere mostrano € confermano, per un verso, le carenze e le lacune
che caratterizzano tuttora i rapporti non paritari fra |'amministrazione
e i cittadini che sono bisognosi di rivolgersi ancora ad un principe, sia
pure quello rappresentato dai mass media televisivi; dall’altro, indicano
anche I'importanza determinante di condizioni, di pubblicita, di ira-
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sparenza e di accesse ai mezzi di comunicazione i massa da parte
dei difensori civici per un efficace ruolo di un sisterna cosi pensato.

Oggl tuttavia Ul Parlamento sembra volersi muovere verse la crea-
zione di una nuova figura di organo centrale, o di autoritd indipen-
dente nazionale, il Garante per la legalita e la trasparenza nella pub-
blica amministrazione, un organo che dovrebbe avere poteri estesis-
simi in ordine a una molteplicita di aspetti, tali da duplicare anche
quelli degli organi di controllo interno ed esterno delle pubbliche am-
ministrazioni, quelle dei difensori civici regionali e locali esistenti.

Ora ¢ assai difficile riuscire a essere d'accordo con la creazione di
un nuovo organismo ceniralizzato che va contro corrente rispetto al-
I'attuale tendenza autcnomistica e dotato poi di poteri tante vasti
quante quasi impossibilt da esercitare € da actuare, al punto da som-
mare anche [ra loro funzioni di segno diverso e contrarie, come i con-
trollo interno dell’'amministrazione ¢ la difesa civica,

Vorrel augurarmi che novita di questo tipo, pur detrate da ragioni
meritevoli della massima considerazione, per combattere la corruzione
e 'inefficienza, non si concretizzino in queste forme, ma che le esi-
genze che ne stanno alla base trovino pin coerente ed adeguata soddi-
sfazione nelle forme proprie: da un ato actraverso il consolidamento ¢
1l perfezionamento del sistema dei conirolli interni alle pubbliche am-
ministrazioni €, dall’altre, appunte, attraverso la definitiva creazione di
un sistema di difesa civica, che consenta di offrire al cittadino una via
diffusa, semplice, efficace, sulla strada della paritd con l'amministra-
zione e consenta insieme all'amministrazione di essere realmente
un’amministrazione di risultato e di responsabilita.







FORME NON GIURISDIZIONALI
DI TUTELA E DI PROMOZIONE.
IL DIFENSORE CIVICO

di Lucio Strumendo

Sono tre, a me sembra, le questioni che cilevano con pit forte evi-
denza nel dibattito politico, istituzionale e culrurale del nostro tempo:
la riforma delle istituzioni della rappresentanza e del governo del no-
stro paese (forma Ji stato, forma di governo, sistema delle paranzie); la
riforma delio srato sociale in corrispondenza della “crisi fiscale” dello
stato; I'adeguamento, anche degli ordinamenti legislativi ed ammini-
strativi nazionali, al processo di internazionalizzazione e di integra-
ZIONE europed.

Ciascuna di quesie gquestioni per parte propria — ma ancor pill per
efferte della loro reciproca interrelazione ed influenza - induce ad un
ripensamento, ad una nuova configurazione del sistema delle relazioni
persona/stato, cittadino/poteri; e propone l'esigenza: di ridefinire il si-
stema dei poteri, i luoghi ¢ le regole del toro tunzionamento; di aggior-
nare il “carnet dei diritti”, specificandone le novica, le forme e le ga-
ranzie della esigibilita ed effettivita; di tener conto della incipjente e
progressiva incidenza del diritte comunitario sul diritto inrerno e, in-
somma, dell’affiancamento ai valori e ai requisiti della cittadinanza na-
zionale dei valori e dei requisiti della citradinanza europea.

Di tutto ¢id, come & nato, si stanno occupande le forze politiche,
il Parlamento e, finalmente, in modo espresso la Commissione Bicame-
rale per le Riforme Costituzionali.

Attraversiamo guindi un momento cruciale, interessante; viviame



62 L STRUMENDO

una circostanza che pud produrre esiri innovativi € importanti; & una
fase che chiama ciascuno alla responsabilita di portare il contribute
che puo e sa dare.

L’idea di questo convegno, la riflessione che intendiame svilup-
parvi ha proprio questo intento: ritagliare una possibile e plausibile let-
tura del tema dei diritd, enucleando jn particolare quelli che si deter-
mwnano in relazione all’esercizio di poteri e di funzioni delle Pubbliche
Amministrazioni ¢ cercando di definirne al meglio le possibili forme
innovative di promozione, di tutela e di garanzia (fra queste in parti-
colare Uistituto di difesa civica) entro il progetto di aggiornamento e
di revisione costituzionale.

I un compito ed un obiettivo che oggi avvertiamo essere reali-
stico, perlinente e coerente:

Una serie molteplice e differenziata di farti e circostanze, infatti,
sembrano segnalarne la maturazione.

L. Siamo in presenza (dal 1990 ad oggi) di una legislazione im-
prontata sempre pit alla logica del “federalismo amministrativo”, al ri-
conoscimento dei diritti di partecipazione e di trasparenza; ¢ dei do-
veri ed obblighi di semplificazione, di tempestivitd e di efficienza da
parte dei pubblici uffici {dalla 1. 241/90 ai provvedimenti Bassanini),

2. Le Regioni, antesignane con gli Statuti dei primi anni 70 dei
principi di partecipazione ¢ di progammazione, sono andate via via
consolidando e perfezionando lisdtuto del Difensore Civico, svol-
gendo con cio un’azione di anticipaziene, di supplenza e di sperimen-
tazione, che agel costituisce un paradigma di riferimento, reso visibile
anche dall’azione del Coordinamento dei Difensori Civici Regionali.

3. A livello internazicnale I'lstituto del’Ombudsman (pur con le
diverse nomenclature e peculiaritd) & ormai presente in 75 Paesi del
monde, di cui 27 in Europa. Solo in Italia e in Belgio non esiste Ia fi-
gura dell’Ombudsman nazionale, ma solo difensort civici regionali o
localj; in Germania, Lussemburgo e Grecia esistano Commissioni Par-
lamentari per le Petizioni con funzioni analoghe. Ma frattanto:

a) la stessa Unione Europea si & data dopo Maastricht, nel 1995, |l
Mediareur Europeo — il dott. Soderman — per il quale tra altro “la
cooperazione” con 1 Difensori Civici Nazionali & considerara “cruciale
per una corretta applicazione del disizto comunitario™;

4) il Consiglio d’Europa (Comirato dei Ministri - racc. (85) 13 del
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1985) “raccomanda ai governi deghi Stati membri: di esaminare la pos-
sibilitza di nominare un Ombudsman.. ; di prevedere di abilitace 'Om-
budsman... a prestare un’attenzione particolare alle questioni che affe-
riscono 4l dititt dell'vomo; di prevedere di accrescere i poteri del-
IOmbudsman in modo da incoraggiare 'effertivo rispetto dei diritti
dell’'vomo e delle liberta fondamentali nel funzionamento dell’ammini-
strazione”;

¢} e il Comirato per i Disitri Umani delle Nazioni Unire, nel com-
mento al rapporto dell'Tralia (1994 CCPR/C79) afferma che “la fun-
zione del Difensore Civico non & stata ancora istituita a livello nazio-
nale.... € ¢id si traduce in una protezione ineguale degli individui se-
condo il diritto dei Paesi in cui viveno”; e, nella parte dedicata ai
suggerimenti, il Comitato “invita il Governo a prendere le misure ne-
cessarie per creare i Difensore Civico Nazionale”.

4. In Parlamenito, ove il tema del Difensore Civico aveva fatto in
passato apparizioni episodiche ed incudentali, sembra concretizzarsi
una attenzione pil sistematica € un interesse precipuo al tema. Lo te-
stimoniano: le numerose proposte di legge di iniziativa parlamentare,
aflini per imposiazione, presentate anche in questa legislarura; le posi-
zioni di dispenibilitd e di consenso espresse al riguardo dal Ministro
della Funzione Pubblica Bassanini; ma ancor pit le convergenze regi-
strate recentemente nella Commissione Affari Costituzionali della Ca-
mera [ra rueti  Gruppi Patlamentar in ordine alla esigenza di dare una
organica disciplina legistativa all’istitute di difesa civica, di cui si regi-
stra Jutilita per d rafforzamento delle garanzie dei cittadini e per pro-
muavere comportament virtuosi nelle Pubbliche Amministrazioni.

5. Infine crediamo di scorgere nell'avvio dei lavori della Commis-
sione Bicamerale [Comitato del Sistema delle Garanzie) i segni di una
attenzione per 'accoglimento in Costituzione dell'istituto del Difen-
sore Civico, quale forma di tutela non glurisdizionale per i1 citradini
nei confronti della P.A,

E una posizione che gia nel 1985 aveva sostenuto il Presidente
della Prima Commissione per le Riforme Costituzionali, 'on. Aldo
Bozzi, attraverso la formulazione di un apposito e ancor valido articalo
della Costiruzione; & un’impostazione che ha gid trovato accoglimento
in molti ordinamenti costituzionali d’Buropa (Spagna, Austria, Dani-
marca, ecc.); & una ipotesi per la quale la presentazione di proposte
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di leggi di revisione costituzionale, la relazione dell’on, Boato al prima
avvio dei lavorl del Comitato, la risposta del Presidente D'Alema al
Documento del Coordinamente dei Difensor; Civicl Regionali e la
convocazione i rappresentanti del Coordinamento der Difensori Ci-
vici da parte del Comitato per il sistema della garanzie consentono di
trarre qualche lusinghiero auspicio.

Non é fuor di luogo, quindi, considerare questo convegno con
qualche soddisfazione per | cammino svalio dal 1994 ad oggi. Qui
in questa sala nel '94 e nel "93 si sono svolil sul rema alui due con-
vegni. Essi sono testimoniati da un volume di recente pubblicazione.
In esso vi & la traccia di un percorso: dalla discreta ricognizione delle
prime esperienze dei Difensori Civici Regionali alla configurazione di
una possibile complessiva strategia per dare un profile costituzionale,
un assetto legislativo, una articolazione idonea al Difensore civico,
quale servizio per i ciitadin ed istituto di completamento della demo-
crazia,

Non indicherd in questa occasione i caratteri dell’istituto, le op-
zioni legislarive per le quali abbiamo operato, le esperienze e i risultati
finora consolidati nelle singole Regioni e negli altri Paesi. Di ¢id si & gia
discusse in altre circostanze, anche recenti; e vi é traccia rei document
raccolti nella cartella. Vorrei piuttosto portare l'attenzione su una que-
stione, che mi sembra quella pil attuale, pinl pertinente e significativa;
ossia sulle ragioni che oggi giustificano una riflessione ed una propo-
sizione di rango costituzionale e legislativo sulla difesa civica nel nostro
Paese, per dare una risposta possibile e convincente, m forme “non
giurisdizionali”, all'esigenza di tutela dei cittadini ¢ di impulso alla
Pubblica Amministrazione, affinché tenga fede alla sua funzione di
“servizio” e al suoi criteri costitutivi di giustizia e di efficienza (impar-
zialitd € buon andamento — art. 97 Costituzione).

Ritengo che tali ragioni debbano essere ricercate nella rilevanza e
nella peculiaritd attuale della Pubblica Amministrazione entro i si-
stema complesso di relazioni fra domande sociali, diritti della persona,
doveri e obblighi degli operatori e delle strutture del poteri, garanzie e
forme di giustizia.

E chiaro che in una fase come questa - di profondo rinnovamento
delle Istituzioni politiche, di ristrutturazione dello staro_sociale e di ri-
forma dell’ Amministrazione della Giustizia — anche la riflessione sullo
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snodo della Pubblica Ammioistrazione (come luogo della quotidia-
nieta, dell’effettivitd e della concretezza del sistema dei poteri; e del
loro incentro con lagire e il reagire dei cittadini, dei Joro interessi,
delle loro aspetrarive ¢ dei loro divitti) appartenga alla sfera delle de-
terminaziont politiche e debba avere risoluzioni ed esiti in termini di
isticuzioni della sovreanita politica, di asserti amministrativi pia effi-
clenti & di ordinamenti giurisdizionali pil efficaci anche nell’ambiro
della giustizia amministrativa.

E tuttavia nell’esplicazione delle aspettative, delle pretese e dei di-
ritti dei cittadini e nelle forme di reazione delle Pubbliche Amministra-
zioni si determinano problemi comportamenti ed esitd, a cui finora nen
& stata dara una risposta adeguata e compiuta, né attraverso le poli-
tiche isrituzionali né attraverso le formule proposte ora dalle scienze
gluridiche (costituzionali ed amministrative) ora dalle scienze dell’'or-
ganizzazione.

Come & nolo infatti (ed & stato anche recentemente ribadito in
modo autcrevole dallo stesso Mindstro detla Funziene Pubblica), no-
nostante le molte incisive misure di razionalizzazione e ammoderna-
mento della Pubblica Amministrazione, rimangono deluse, obsolete,
sacrificate le uspettative e le promesse di efficienza, di trasparenza,
di ternpestivita, di partecipazione nell’azione delle Pubbliche Ammini-
strazioni: talvelta la “ragione burocratica” ha la meglio sulla ragione
dell’equits; talaitra la ragione della giustizia soccombe a quella della le-
gittimitd; ora 'auroreferenzialiti delle procedure e delle responsabilica
formali prevale sul conseguimento dell’obtertivo del pubblico interesse
e della soddislazione delle attese del citradine; eora rimangono ine-
spresse le esigenze e le prerogative di chi ha minore potere, forza e ca-
pacitd di conoscere e i rappresentarsi ed avrebbe, propric percid,
maggior titolo per esigere giustizia; troppa spesso il torto subito & vis-
suto con rassegnazione e scetticismo, essendo costoso, lungo, rardivo,
privo di risarcimenteo il percorso giudiziale di riparazione; da un lato
rimangono inattuati interessi pretensivi, dall’altro rimangono insoddi-
sfatti valori, che rimandano a diritti sociali (vecchi e auovi) o a diritti
della persona propri della nostra epoca tecnologica ed informatica (la
riservatezze, la dignitd della persona, ecc).

E in questo contesto di situazioni che si pone Vesigenza di pensare
ad un’opera di affiancamento e di completamento: di affiancamento,
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alle forme tracizionali del conienzioso e della giustizia amminisirativa,
di una forma non giurisdizionale di tutela e di garanzia per il citradino,
una forma di “garanzia sussidiaria”, un contrappeso per riportare in
equilibrio la posizione di sostanziale inferiorita del cittadino nei con-
frenti dellamministrazione; insomma — per dirla con Benvenuti -
una “garanzia di libertd attive”, che si aggiunge agli strumenti di giu-
stizia amministrativa propriamente intesi; di completamento dell’archi-
tettura crdinamentale ed amministrativa per bilanciare ¢ contemperare
ali eventuali squilibri nel rapporto fra il citiadino e lo Siato.

[ una ipotesi di lavoro nen casuale ed episodica, quesia che -
guarda la Difesa Civica. F noto che contemporaneamente (anche se
senza {a necessaria contestualita sistematica) altri ambiti vanno solleci-
tando idee e formule di nuove istituzioni di valenza pre o para glum-
dica per la risoluzione dei conflicti.

Mi riferisco alla nascita e proliferazione — peraltro anch’essa an-
cora poco sistematizzata e conforme — delle Auroritd Amministrative
Indipendent, ideare per evitare i pericoli di quella che qualcuno ha
definito la “fuga dal controlle”, in corrispondenza alla privatizzazione
di alcuni compard dell' Amministrazione preposti all'erogazione di ser-
vizi i interesse collettivo e con funzione di regolazione e di garanzia
degli interessi dei consumatori, Mi riferisco ancora alla affermazione
di istanze “etiche” e di organismi corrispondent (Comitati di Bioe-
tica), che si propongono per alfrontare | problemi posti da una inno-
vazione scientifica e tecnologica impetuosa e sovente ngulietante, sug-
gerenda criterl di analisi e di valutazione “etica”, a tutela della vita,
della salure, della dignita delle persone, in particolare per i soggetti
pit deboli, sensibili ed esposti. Mi riferisco infine alla ricerca di “riti
alternarivi” e di forme di conciliazione nella riseluzione del conten-
zioso, che vanno affermandosi nel diritta privato come nella gestione
di aleuni comparti dei grandi servizi collettivi (Sanitd, Telecomunica-
zioni, ecc.).

Non sono senza significaio del resto 1 messagel preoccupati che
sono venuti in questi giorni dalle Istituzieni Comunitarie Earopee.

L'uno, il richiamo di feri del Parlamento Europeo di Strasburgo
che, con una “Risoluzione sul rispette dei diritti dell’'nome”, fa riferi-
mento anche alla esigenza di predisporre | “mezzi procedurali adeguati
per ovviare alie lentezze della giustizia™; I'altro, il primato assoluto ne-
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gativo — rispetto ai 21 Paesi componenti e {irmatari della convenzione
~ del'Ttalia, che da sola registra 1010 su 1426 ricorsi alla Corte Eu-
ropea per i disitti dell'uomo e 785 condanne su 997 (di cui 58 sul pro-
cesso Amministrativo} per violazione del “tempo ragionevole del pro-
cesso”

Osservando come i rapporti fra etica e tecnelogia generano con-
flitei di coscienza e di legalita in vari campi, viene proprio da doman-
darsi con Stefano Rodotd, se alcune materie debbano continuare ad cs-
sere puntigliosamente “giuridificate” o non debbano essere invece af-
fidate a sistemi diversi di regolazione (all’etica in prime luogo, ma
anche all’'autodisciplina prefessionale o a strumenti diversi di controllo
sociale); ovverosia se non si debba pensare il diritto come di un “mi-
nimo etico” accettato all’internce di una societa. Del resto oggi nella
“socleta aperta” anche nel mondo dell’economia e delle professioni
si va affermando l'opportunitd di ricorrere all'autonomia morale, poli-
tica e giuridica tra citradini e di rifarsi per questo ad istanze “etiche” e
di autoregolazione,

Si tratza insomma di considerare la plausibilica, a praticabilita e
I'utilita di istituzioni che — 1 un tempo in cui lo Stato costituzionale
si londa compiutamente sulla considerazione della centralita della per-
sona e del suo protagonismo sociale — la alutino ad esercitare le sue
“capacita”, la affianchino amichevolmente nei rapponti con la Pub-
blica Amministrazione, promuovano, con la ricerca di soluzioni conci-
liative ai conflitti, I'idea di una Pubblica Amministrazione equa, che sa
essere cordiale e di servizio.

Attorno a questo tema e alle soluzioni da darvi vi sono esperienze
importanti a cul guardare. Penso per tutte, ad esempio, alla Costitu-
zione e alla legislazione spagnola, la pill recente e {orse anche la pin
organica ed interessante a questo riguardo. Ce ne parlerd sicuramente
il dort. Uribarri — Aggiunto del Defensor del Pueblo di Spagna —;
anche se, con specifico riguardo alla facolta di ricarso di tutela (“am-
paro”™) alla Corte Costituzionale per la violazione dei diritti, 'ex Pre-
sidente della Corte Costituzicnale Caianiello di recente esprimeva per-
plessita ¢ riserve.

Ma penso anche a qualche episodica, sradicata (e percio ipeifi-
cace) intuizione legislativa del nostro Parlamento, come la L. 104
del 1992 sulle persone handicappate, che prevede la legittimazione
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del Difensare Civico a costituirsi parte civile nei processi penali per
delitti commessi nei confronti del soggetto debole.

Ma al riguardo vi sone anche elaborazioni dottrinarie e di culiura
di grande significaro, anche se non hanno trovate ancora una ricadura
legislativa adeguata.

Mi riferisco, certo, ad alcuni filoni del pensiero e della scienza giu-
ridica (3. Cassese), che [ondano la ricerca della garanzia e dell'effetti-
virz dei diritt sulla endogena capacita della P.A., riformata in senso
imprenditoriale, di correggere i propri errori e percid di rendere giu-
stizia.

Ma anche, pid in generale, mi riferisco alle riflessioni di Feliciano
Benvenur ¢ al suo concetto di “demarchia” e di “nuovo cittadine”,
con cui esprime l'esigenza del superamento di ottocentesche conce-
zioni di predominanza dello Stato sul cittadino;

mi riferisco alla esigenza di applicare al repporto cittadini — P.A.
Pidea dell’Amminisirazione come funzione della societd pit che fun-
ziene del Governo o del potere (Pastori};

mi riferisco alla estensione dell’accesso ai diritti fondamentali e ai
diritti sociali “dai cittadini alle persone” (Ferrajoli);

mi riferisco alla esigenza di porre a difesa dei diritel sociali argini e
garanzie, affinché la loro effettivitd non sia troppo facilmente esposta e
compromessa dal prevalere squilibrato di altri dirittd e di altri poterd
pit forti e consolidati; € ¢id ¢ possibile sia interpretando appieno Uidea
di “Stato Costituzionale™ sia richiamandosi alla concezione solidari-
stica della nostra Costituzione (Luciani, Baldassare), sia praticando
una concezione del diritto “mite” secondo la felice espressione di Za-
grebelsky;

mi riferisco all'opportunira di precisare che “buon andamento e
imparzialita della Pubblica Amministrazione” non sono istanze neutre
ma [unzioni di una amministrazione pubblica che ha come propria
missione (di giustizia e di eficienza)} quella di essere “servizio per i di-
ritti del citradine”, guei diritti che sono iscritti nella Prima Parte della
Costituzione;

mi riferisco infine all’esigenza di ricercare ta soddis{azione e I'ef-
fettivitd dei diritt1 — ancor pid in una fase critica delle stato sociale e
di crisi fiscale dello Stato — nen pit in chiave di mera soddisfazione
di pretese ed aspetrative (propria dello stato assistenziale), ma in ter-
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mini di promozione di “capacitd” da parte def cittadini, di realizza-
zione — cioé — di un quadro di contesto delle istituzion: dei poteri e
della P.A., suscettibile di favorire I'esercizio di tali “capacita” (Alle-
gretti),

Ebbene io credo che il miglior radicamento dell'istituto del Diten-
sore Civico stia proprio in questa idea dello Stato, della P.A. ¢ della
democrazia.

Entro questo sistema d Difensore Civico si configura come uno
strumento — concomitante all’ Amministrazione ed amico del cirtadino
— che assleme agli aleri (le isticuzioni rappresentative, il sistema giuri-
sdizionale innanzitutto; e poi U responsabile del procedimento, le
Carte dei Servizi, la delegificazione, ecc.) pud svolgere un’azione — sus-
sidiaria ma ~ utile di wutela, di promozione e di dialogo; divenendo il
terminale di aspettative che, se talvolta sonoe poco qualificate dal punto
di vista giuridico, possono essere sicuramente rilevanti per la societa
{Perini). I.'azione del difensore civico talvelta pud rendere soddista-
zione a legittime istanze, talaltra puo meglio far comprendere ¢ me-
diare il punto di vista pubblicistico; ma in ogni caso concorre a ren-
dere meno ostico e impermeabile U rappotto con la P.A. e semmai
pin credibile e stimaro it ruolo delle istituzieni e delle rappresentanze
elettive. I Difensore Civico come magistrato di persuasione e di in-
fluenza, che agisce in forza dell “auctoritas™ pit che della “potestas”,
puod concorrere, assieme alle forme di giustizia nell’ Amministrazione ¢
alle forme di garanzia giurisdizienale, a rendere migliori, pit confiden-
ziali | rapporti fra i cirradini e I’Amministrazione, a rafforzare il con-
senso del cittadini verso le Istituzioni attraverso la loro pustecipazione
attiva al procedimento.

Noi riteniamo che oggl anche in [talia vi sia la necessita e vi siano
le condizioni {come indica il recente documente del Coordinamento
dei Difensori Civici Regionali) per dare un fondamento costituzionale
e legislativo di caratere generale all’istituto della difesa civica, con l'o-
biettivo di:

s siare al passo con gl indici di modernizzazione del processo di inte-
grazione curopea, anche per i profili della cittadinanza;

s rendere esigibili, effettivi e controllabili i diritti e gli obblight, rico-
nosciuti dalle recenti leggi di riforma sul procedimento amministra-
tivo € per fa modernizzazione delle Pubbliche Amministrazioni;
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e promuocvere presso gli operatori delle Pubbliche Amministraziont
Yaccoglienza Joi criteri di ragionevolezza, equitd, sollecitudine ed
umanitd nel confronti dei soggetti pin debolj;

o raffreddare il ricorso al contenzioso giurisdizionale amministrativo,
oggi inflazionaro, lungo costeso, attraverso la ricerca di risoluzione
conciliativa dei conflitti nel corso dell’azicne amministrativa;

o ussicurare a ciascun cittadino di potersi avvalere, secondo criteri di
certezza e di accessibilitd, di un servizio di tutela non giurisdizionale
{la difesa civica), conferendo ad esso caratteri di compiutezza, piena
estensione, efficace legittimazione nello svolgimento delle attivitd e
nell'esercizio delle funzioni sia di turela (che deve poter riguardase
la generalita dei cittadini) che di sollecirazione ed intervento (che
deve potersi estendere a tutte le Pubbliche Amministrazioni), supe-
rando quelle limitazioni e parzialitd — forse dovute proprio all’as-
senza di una legge generale di riferimento e di un contesre culturale
adeguzto —, a cui finora sono stati costretti i difensori civici regio-
nali.

Riteniame che oggi v1 sianc le condizioni per soddisfare queste
csigenze; che in veritd né la costituzione di Aurorita Amministative In-
dipendenti con funzioni di regolazione e di controllo su ambiti speci-
fici contempla; né la proposta di legge per U'lstituzione del Garante per
la legalitd e la trasparenza nell'attvitd della P.A. ~ presentara dalla
Cammissione speciale per |z lorra ai fenomeni di corruzione, ferse pro-
pria perché caratterizzata pid come strumento di “supervisione repres-
siva” che come “organo di garanzia” — riesce ad assorbire. Sono esi-
genze, invece, per le guali d Difensore Civico pud svolgere una fun-
zione positiva:

o di tutela dei diritti e degli interesst dei citradini;

o di osservazione e sollecitazione esterna, ma concomitante, all’azione
animinisirativa;

& di consulenza per i cittadini, spesso disorientati di fronte alla com-
plessita dei procedimenti;

¢ di ausilic e orientamento alla partecipazione del procedimento;

s di “persuasione” e mediazione conciliativa sui conflitti, che in tal
mado potrebbero evitare la ricaduta giurisdiziinale;

e di promozione a compertamenti efficient], efficaci ¢ virwosi da
parte delle Pubbliche Amministrazioni.

| i
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L per questo che abbiamo chiesto:

a} alla Commissione Bicamerale di considerare, nel contesto della
revisione delle norme costituzionali sulle “garanzie™, lipotesi di acco-
gliere in Costituzione — a premessa di una successiva e conseguente le
gislazione ordinaria di attuazione — una formulazione che, assieme ad
una migliore specificazione dell'art. 97 della Costituzione, promuova
I'istituzione del Dilensore Civico come forma di tutela “non giurisdi-
zionale” a maggiore garanzia dei diritii riconosciuti nella Prima Parte
delia Costituzione (artt, 2 e 3) e con particolare riferimento alle artivita
propric delle Pubbliche Amministrazioni e a migliore specificazione
dell’art. 97 della Costiruzicne.

) al Parlamento di pervenire all’approvazione di una legge gene-
rale per U'Istituzione del Difensore Civico Nazionale,

Ho pia volte richiamato quale sia il posizionamenro di quesrte isti-
ruto, le sue ragioni e i suoi caratteri fondamentali, (La proposta di ar-
ticolato & contenuta in appendice). Qui voglio solo richiamare in sin-
1esi due peculiarita della proposta, che rengono conto criticamente
delle esperienze regionali finora sviluppate, per valorizzarle e miglio-
rarle, e di quelle pit innovative ed avanzate degli altri Paesi d'Europa:
s | - la proposta di legge tiene conto del nuovo modello di federa-

lismo amministrativo e del nuovo assetto federale che va assumendn
il nostro Paese e, percid, si ispira al principi del federalismo, della
sussidiarietd e della cooperazione tra 1 diversi livelll istituzionali.
Per questo: Pistituzione del Difensore Civico Nazionale non com-
porta la soppressione dei Difensori Civici Regionali o la sua sovracr-
dinazione rispetto alle autonome discipline legislative delle Regioni.
Anzi, in ottemperanza ai valori e ai requisit di sussidiarietd e di coo-
perazione si prevede che il Difensore Civico Nazionale coordini la
sua attivitd con i difensori civici regionali e si “avvalga” di normu
per I'esercizio delle funzioni nei confronti delle strurture periferiche
dello State dei Difensori Civici Regionali; 1 quali peraltro conti-
nuano ad operare del tutto autonomamente, in conformita alle ri-
spettive leggi regionali, per quanto riguarda utfici ¢ servizi della Re-
glone. E il modello del coordinamento e della cooperazione, proprio
dallesperienza spagnola, ove sembra dare buona prova. Del resto,
in conformita agli stessi valori di collaborazione si prevedono azioni
di coordinamento con A livello comunale e provinciale per tener
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conto delle istanze poste dall’art. 8 della legge 142/90. Anzi a questo
riguardo, tenendo conto depli esiti parziali finora prodotti dalla ci-
rata lacoldd degli Enti Locali, si ipotizzano formule di sue adegua-
mento e di oftimizzazione organizzativa per consentire che rutti i ¢it-
tadini possanc avvalersi del servizio di difesa civica e nei confronti
di ogni pubblica amministrazione.

e 2 — Per quanto riguarda la definizione dell'identita del Difensore Ci-
vico {funzioni, ambiti e modalitd di intervento, prerogative) ta pro-
posta di legge tiene conte delle formulazioni pid moderne e piu con-
solidate dalla esperienza. Fra queste merita ricordare il miolo del di-
fensore civico per rendere effettivi i principi ispiratori e 1 dirite
affermati nelle leggi di riforma (L. 241/90, Decr. leg. 29/93, Carta
dei Servizi etc.): la partecipazione, la tempestivita, 'efficienza e l'ef-
ficacia dell’azione amministrativa.

Ma ancora di pio merita ricordare I'attenzione prestata per ren-
dere garantiti ed esigibili i diritti dei cittadini pit deboli (portacori
di handicap, immigrati, carcerati, emarginati), ipotizzando una pecu-
liare funzione del Difensore Civico gquale promotore e garante di com-
portamenti ispirati ad “umanitd, sollecitudine, ragionevolezza ed
equitd”. E una impostazione che trova la sua origine in una lettura mo-
derna ed avanzata del principi costituzionali (Ia Pubblica Amministra-
zione come “funzione” dei dirittt fondamentali dei citeadini; e il Difen-
sore Civico come promotore della capacita di esercitarli); ma che trova
riscontro anche nelle legislazioni recenti di altri Paesi Furopei (Francia
e Spagna).

Mi sono chiesto pit volte — e mi & stato anche chiesto — se in
questa insistenza sulle prospettive costituzionali e di legislazione nazio-
nale per il Ditensore Civico e per forme di tutela non giurisdizionale
non vi sia un eccesso di presunzione, un’enfasi retorica eccessiva,
una pretesa sproporzionata dovuta all'autosuggestione del ruelo. Ma
non & cost.

Sappiamo bene anche not che | divitti umani, anche quelli che si
esprimono e si tivendicano nei confronti di atti o comportamenti dei
pubblici poteri, sono gia proclamati dalla Costituzione e dalle Carte
Tnternazionali; sono aggiornati dall’eveluzione storica della legisla-
zione, a cui provvedano le Istituzion! politiche rappresentative - il Par-
tamento i primo luego — e la dialettica espressa dal pluralismo sociale
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e civile; sono confermari dalle nuove carte dei diritti dei cittadini e dej
doveri per gli operatori della P.A; sono presidiati e garantiti da un
complesso sistema giustiziale e giuridico. Tnsomsma abbiamo, anche
noi, compiuta e convinta cognizione del limite: della invalicabilita delle
prerogative politiche ed istituzionali nella rappresentanza degli inte-
ressi e nel governo della complessita; dell’autonomia della sfera ammi-
nistrativa nella valutazione discrezionale delle decisioni; della intangi-
bilita della sfera della giurisdizione nei suoi var gradi di accerramento
del vero e del giusro.

E tuttavia siamo convinti che nelle societd complesse e moderne —
ancor pid nelie fasi lunghe di vistrattourazione degli equilibri sociali - si
ponganc preblemi reali di effettivita e di generalitd nella artuazione dei
diritti e delle aspettative della persona; che non sempre possono essere
rilevati, coltl, risolt e giustiziat attraverso quegli ordinament cardi-
nali.

Vi possono essere nella quotidiana ordinarietd burocratica negli-
genze, rigiditd, omissioni, disfunzioni organizzative, impermeabiliia
che — comunque giustificate — creano disagio, soffercnza; offendendo
Ja dignita delle persone, perché non sono improntate a ragionevolezza,
ad equita, ad umanitd o semplicemente ad efficacia e cordialita; perché
contrappongono &d una domanda di giustizia ¢ ad un disagio sociale
pretesti bizantini ed autoreferenziali, che sone rante pit sgradevoli ed
offensivi quanto pin sono fragili ¢ sprovveduti i richiedenti.

Ebbene qui, in questa ampia e differenziata area del rapporto am-
ministrative, si pongono i problemi della tutela dei diritt, dell’aiuto a
conoscere, della mediazione con le strutture amministrative per {ar ac-
cogliere — magari — una domanda ragionevole di “equitd”, a fronte di
un ostacolo burocratico fondate sulla rigida lettura di legittimita di un
atto o di un ordinamento, che come si sa — volge ormai verso le
200.000 leggi; si pongono, perché no! anche le esigenze di convincere
a depositare pretese infondate ed ardaramente amplificate per inade-
guata conoscenza.

Ecco, in questo ambito si pone 'esigenza e l'utilitd del Difensore
Civico: ufficio di servizio a rutela del cirtadine; luoge di persuasione e
di promozione per una amminisiazione pubblica amica; istituzione
che, svolgendo una azione esterna ma concomitante all’amministra-
zione, pud aiulare a far valere principi e valori che diversamente po-
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trebbero venir sacrificati; un’istituzione che pud favorire il bilancia-
mento dei rapporti fra 'amministrazione e il cittadino, puo concorrere
a raffreddare il contenziose giutsdizionale.

Le esperienze di difesa civica svalte nelle Regioni, nel Comuni e
nelle Provincie in questi anni, sono un patrimonio — differenziato e
parziale ma — significativo, a cul oggl bisogna saper guardare piu
con l'obiettive di riempire i vuoti e superare le discrasie srrutturali
che non con Pintento di censurare i limiti soggetiivi; pit con il pro-
getto di realizzare una nuova concezione della legalita, dell’equita, del-
Iefficacia nella P.A. ed una nuova cultura della respensabilita nei cit-
radint, che non con I'intento di registrare in modo scettico U'improba-
bilita o I'impraticabilitd per Ulralia di ¢id di cui dispongono turti i Paesi
moderni.

[o sono fiducioso che, anche da questo convegno, possa derivare
un contributo positiva: perché nel monde delle discipline giuridiche
riscontri maggior interesse lo studio df queste forme nuove di relazioni
pubbliche e glustiziali; perché negli operatori delle pubbliche amimini-
strazioni si affermi una cultura nuova della professionalita ¢ della re-
sponsabilitd; perché si affermi la concezione del “nuovo cittadino”;
perché nei luoghi alti della decisione politica di wggi (Parlamento, Go-
verno, le Regioni, la Commissione Bicamerale) st ponga una attenzicne
risolutiva a questo tema, a cui tanto volentieri e in modo convinto in
questi anni abbiamo dedicato energie generose.
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E T SUOT RAPPORTT CON 1 DIFENSORI REGIONALL

dr Antonen Uribarrt Murdio

I. INTRODUZIONE

Come ha fatto rilevare Giner de Grado ('), 'Ombudsman & una
istituzione europea rappresentativa di upa identitd nelle democrazie
occidentali.

L’origine del Defensor del Pueblo in Spagna & intimamente colle-
gata al processo di trapsizione politica verificarosi nel nostro paese, U
cui simbolo ed espressione pii significativa & la Costituzione del 1978
che, all’articole 54 () prevede, per la prima volta, I'Isticuzione del-
I'Ombudsman con la denominazione di “Defensor del Pueblo”,

La Spagna si costituisce come Stato Sociale e Democratico di Di-
ritto la cul struttura s1 basa sulla tradizionale divisione dei potert (legi-
slativo, esecutivo, giudiziario} ed & altresi uno Stato che riconosce il re-
gionalismo e il pluralismo territoriale attraverso le cosiddette Comuni-
dades Autonomas {art. 137 della Costituzione) (*}.

('} Giner De Grado. Carlos “Los Ombudsman europeos, Coleccion Europa. Tibi-
P

dabo, 1986, pag. 13 e segg.

(%) Art. 54 Costituzione spagnola: “Una legge disciplina I'lstituztone del Defensor
del Pueblo, quale alra canica delle Cortes Generales, scelto da queste per la difesa det di-
ritti previsu in questo titolo e af cui finl potrd controllare Pattivita dell’ Amministrazione
riferendone alle Cortes Generales

(") Are. 137 della Caostiruzione spagnola: “Lo Stato si organizza territorialmente net
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Conseguentemente, nella Costiruzione viene creata la figura del
Delensor del Pueblo come Istituzione per la difesa dei diritti umani
proclamati nel titolo I dello stesso testo costituzionale, mentre la Legge
n. 3/1981, del 6 aprile 1981, amplia le sue competenze aggiungendovi
una ateivitd di supecvisione o controllo generale della Pubblica Ammi-
nistrazione che si esplica nella vigilanza sul rispeito che questa deve
alla Legge e al Diritro.

Seconda quanto stabilito dalla Costituzione & i Parlarnento a de-
signare il Defensor del Puchlo, quale sua alta carica, ed | suoi Assi-
stenti (Adjuntos).

Quanio dette rende evidente che la posizione del Defensor del
Pueblo rispetro alle Cortes Generales non € di dipendenza o subordi-
nazione gerarchica; egli non é un mandatario, cosa che conrraddirebbe
la sua natura di organo costiruzionale.

L'intervente del Parlamento in relazione all’'operato del Defensor
del Pueblo & collegato all'obblige di questi di informare il Parlamento
attraverso la presentazione di una relazione annuale o di relazjoni
straordinarie che questi redige e quindi espone oralmente durante
una sessione plenaria del Parlamento, a favore del successivo dibattito
da parte dei Gruppi Parlamentari. Le suddette relazioni sono previa-
mente oggetro di dibattito presso la Commissione Mista Congresso-Se-
nata che cura i rapporti con il Defensor del Pueblo.

Nel suo rapporto annuale, il Defensor de! Pueblo illustra l'operato
dellIstituzione per il periodo annuale di esercizic ¢ pud presentare
raccomandazioni di caratiere generale sulla necessitd di modifica di
criteri amministativi o di vormative (*).

Da parte loro, le Camere possono sollecitare Vintervento del De-

comunt, province e Comunitd Autonome che vengano costtuite. Tutte queste entita go-
dranno di autonomia per la gestione del rispettivi interessi

(") 1 Governo, nei primi anmt del mandato istituzionale, nspose per iscritto a tutte
le domande poste nella relazione del Defensor del Pueblo. Successivamente smise di farlo
e, I segurto a un’interrogazone parlamentare di un gruppo politico, 1 Parlamento, U 26
setiembre 1993, 2pprove una mozione per promuovers le riforme legislative necessaric a
far si che, tn un periodo non superiore a tre mesi a partire dalla discussione sulla relazione
annuale del Defensor del Pueble dinanzi alla Commissione Mista Congresso-Senato, il
Governe desse risposta scriita in un documento unico alla sudderta relazione. La citara
niforma non € stata ANCOra ApProvils
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fensor del Pueblo su determinati temi, nell’ambito delle sue compe-
tenze, sempre che tale incarico non contenga direttive circa la forma
tn cui Plstituzione deve agire.

2. COMPITI E PROCEDURE

La Costituzione e la Legge Istitutiva del Defensor del Pueblo af-
fidano al Defensor due grandi compiti: la tutela e la difesa dei diriw e
delle liberta pubbliche ed il controllo del normale funzionamento delle
Amministrazioni Pubbliche.

La mssione di difesa dei diritti e delle liberta, come gia precisaro, &
prevista all'art. 54 della Costituzione che affida chiaramente questo
obiettivo al Detensor del Pueblo rompendo lo schema classico del-
I'Ombudsman tradizionale il cui compito primo € i controllo dell’ Am-
ministrazione (°). Il Defensor del Pueblo come alta carica delle Cortes
Generales agisce come fonga manus del Parlamento per agire dove
queste non pud 0 non vuole arrivare.

Il Defensor del Pueble controlla anche attivita dell’ Amministra-
zione; questa ampiezza delle sue competenze ha una straordinaria im-
porianza, considerato che oggigiorno, negli stad moderni costituzio-
nalmente democratici non ¢ frequente che il cirradino debba soppor-
tare una violazione flagrante e diretta dei propri diritti fondamentali,
mentre, al contrario, costituisce il nostro pane quotidiano |'assieme
di irregolaricd, disattenzioni, ¢ la semplice inefficacia che caratteriz-
zano 1 rapport tra il cittadine e ' Amministrazione pubblica moderna.

La competenza di vigilanza del Defensor del Pueblo si estende a
tutri gli organi dell' Amministrazione pubblica ed agli agenti che agi-
scono per suo conto. In tal modo st da facoled all Tstituzione di inda-
gare tanto sul comportamento dell’ Amminisirazione deilo Stato
quanto su quello delle Comunita Autonome, degli Enti Locali e degli
organismi istiruzionali da loro dipendenti.

*) Tn questo senso 'Ombudsman mulitare della Repubblica Federale Tedesca pre-
septa una configurazione vicina a quella del Defensor del Pueblo spagnole A. Pérez Cal-
vo, op. cit, pag. 94, nota 20.



78 A, URIBARRI MURILLO

Orbene, questa comperenza incontra due Limiti: da un lato relati-
vamente all’ Amministrazione della Giustizia, la Legge obbliga a so-
spendere le indagini gid avviate o impedisce 'intervento quando esista
una procedimento giudiziarjo in corso;, dall’'altro, non o pud essere
alcun intervento del Defensor del Pueblo rel merito di questioni poste
ai Tribunal, anche se, al contrario, pud esserci tale intervento nel caso
si producane irregolaritd amministrative nella prestazione del servizio
pubblico giudiziario. In tal caso, il Defensor dovra agire rivolgendosi
al Ministro di Giostizia perché questl adotti le misure opportune a
porre rimedio o trasmetta il reclamo al Consejo General del Poder Ju-
dicial (%). Cid non impedisce la possibilita di indagine sui problemi ge-
nerali posti nelle istanze presentate.

Altro limite alla sua azione d Defensor del Pueble lo trova pelle
questioni afferenti {a difesa nazionale.

Il Defensor del Pueblo non na la facolta di modificare o annullare
atti o risoluzicni delia Pubblica Amministrazione (art. 28), sebbene
possa suggerire la modifica dei criteri urilizzat o, addirittura, modi-
fiche normative nel caso in cui il rispetro rigoroso delle norme sia
causa, a suo parere, di soluzioni ingluste o pregiudizievoli per i diritti
dei cictadini,

Desidero porre in risalto quale aspetto fondamentale della sfera di
competenze del Defensor del Pueblo, la sua capacita di proporre i ri-
corsi di incostituzionalita e di “amparo” dinanzi aila Corte Costituzio-
nale, come previsto dall’art. 162 della Costituzione (7).

Alrra manifestazione della missione di garante della legalita e della
difesa dei diritti dei cittadini affidata al Defensor del Pueblo si trova
nella legitrimazione conferitagli ad interporre ricorso di “Habeas

{®) Nella prassi, il Defensor del Pueblo ha inizato a rivoigerst dirertamente al Con-
sejo General del Poder Judicial U quale presta la propria collaborazione al lavoro dell'T-
stituzione nonostante i} contenuto dell’art. 13 della LODP che non prevede guesta pos-
sibilita

") Ar. 162 della Costiruzione spagnela: “1. Sono legitumati: a) a proporre ricorso
di incostituzionalita, i Presidente del Governo, il Defensor del Pueblo, 50 Depurati, 50
Senatorl, gli organi collegiali esecutivi delle Comunita Autenome e, nel caso fosse neces-
sario, le Assemblee delle stesse; b) a propoerre ricorso di “amparo”, qualsiasi persona fisica
o givridica che invochi un interesse legittimo, come pure il Defensor del Pueblo e il Pro-
curatere Generale™.
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Corpus” nelle ipotesi di detenzione illegale o quando la detenzione
pur essendo legale si prolunghi fino all'lllegalita o avvenga in condi-
zioni Wegali (%),

Passando ad un altro ordine di questioni é necessario fare un pur
breve accenno al procedimento (normale) di presenrazione del re-
clami. Ma, prima di affrontare questo punto bisogna far rilevare che
il Defensor del Pueblo puo avviare e proseguire qualsiasi indagine
d'ufficio, vale a dire senza che nessuno solleciti il suo intervento op-
pure su istanza di parte verificando o per verificare se 'Amministra-
zione pubblica serve con obiettivita gli interessi generali ed opera ri-
spettando | principi di efficacia, gerarchia, decentralizzazione, decon-
centrazione e coordinamento, nel pieno rispetto della Legee e del
Direto {art. 103.1 Cost).

(Quanto a capacitd e legittimazicne per vivolgersi all Tstituzione &
stabilito che possano fatlo tutte le persone, fisiche o giuridiche, che in-
vochino un interesse legittimo, senza alcuna lmitazicne, Allo stesso
modo, passiedono tale capacitd e legittimazione i singalt Deputati e
Senatori, le Commissioni di indagine o quelle collegare alla difesa
dei diritri e delle libertd pubbliche e la Commissione Mista Senato-
Congresso che cura i rapporti con il Defensor del Pueblo.

Al contrario, ed € logico, nessuna autoritd amministrativa pud pre-
sentare reclamni su questioni di propria competenza {art. 10). Si tratta
dunque di una [stituzione ad accesso diretto (al contrario di quelle in-
glesi o francesi ove la petiziope viene istruita tramite un Deputato).

Un tipo di accesso cosi ampio a qualsiasi documento & possibile
considerato il carattere riservato dell'intera azione de] Defensor del
Pueblo, sia rispetto ai cirtadini, sia rispetto alle amministrazioni subor-
dinate e agl altri organismi pubblici.

La Ley Orginica del Defensor del Pueblo tiene conto del rap-

(%) Art. 3 dells Legge 6/1984, del 24 maggio, contenente la discipling del procedi-
mento di Habeas Corpus: “Potranno avviare if procedimento di Habeas Corpus stabilito
dalla presente legge: a) La persona privara della liberta, il suo coniuge ¢ persona unita da
analogo rapporto di afferte, discendentt, ascendenti, fratelli e, se del caso, relavvamente m
minon e alle persone prive di capacitd giuridica, i loro rappresentanti legali; b} il Procu-
ratore Generale; ¢ il Defensor del Pueble. Parimenti, potra avviarlo, d'ufficio, il Giudice
competente a cul si riferisce Particolo precedente”.
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porto gerarchico esistente per i funzionari pubblici. Per tale motive,
quando il reclamo sul quale si stanno facendo indagini si riferisce alla
condorta di un funzionario in rapporto alla funzione che questi svolge,
il Defensor del Pueblo ha facolta di informare il funzionario in causa e
il sue superiore gerarchico (art. 20.1). Ulinteressato & obbligato a ri-
spondere per iscritto senza provocare perdire di tempo. Nel caso in
cui il superiore gerarchico si opponga alla nchiesta sard egli a rispon-
derne. Questo meccanismo ¢ stato utilizzato in alcune occasioni.

Il Defensor del Pueblo puo esercitare una contestazione di re-
sponsabilitd verso qualsiasi autoritd, funzionario ed agente civile della
strttura governativa o mmnministativa, compresa quella locale, con la
possibilita che l'autorita o il funzionario che ostacoli 'opera del De-
fensor del Pueblo possa incorrere in responsabiliti di tipo penale (°).

1l Defensor del Pueblo pud segnalare nella sua relazione annuale
alle Cortes, con tutti i dari necessari, quegli organismi, funzionai, di-
rigent o persone al servizio dell’ Amministrazione che si siano distnt
“in negativa™ per la persistenza di un atteggiamento ostile o di osta-
colo alla sua opera di indagine ('%); quesio meccanismo pubblicitario
vuole avere effetto dissuasorio di tali comportamenti.

E la auctoritas Uelemento distintivo del Defensor del Pueblo. L'e-
sperienza spagnola dimostra che questa qualitd ha dato risultari posi-
tivi sebbene, ¢ necessario ricordarlo, all'inizio della vita dell'Istituzione
sia stato difficile farlo capire a una Amministrazione che non aveva mai
dovuro nspondere di fronte a un controllo esterno non coercitivo. Cio-
nonostante, poco a poca ' Amministrazione ha cominciato ad accettare
Pesistenza del Defensor det Pueblo e il proprio obblige di collabora-

(") Ar. 30.2.1 Codice Penale: “Coloro che, avendone avure richiesta nelle debite
forme legali ed essendo gid stati diffidat, non compaano dinanzi a una Commissione
di indagine delle Cortes Generales o di una Assemblea Legislativa, saranno puniti come
colpevoli del reato di disobbedienza. Se il colpevole fosse in grado di antorita verso fun-
zionari pubblict, g verra anche inflitta la sospensione dall'impiego o carica pubblica per
un periodo tra 1 sei mesi e due anni”.

(*% Arr. 241 della LODP: “La persistenza di un atteggiamento ostile o comunque
di ostacolo al lavoro di indagine del Defensor del Pueblo da parte di qualsiast organo,
funzionario, dirigente o persona al servizio dell’ Amministrazione pubblica potra essere
oggetta di una relazione straordinaria, oltre a poter essere sottolineata dal Defensor del
Pueblo nellz sua relazione annuale
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zione, anche se, a volie, essa continua a porre resistenza all’'operato
istituzionale del Defensor del Puebla,

Ci troviamo dinanzi, dunque, ad isticuzioni parlamentari di con-
trollo amminiscrativo che, per il compimento dei propri fini, sono do-
tate delle stesse prerogative e garanzie del Defensor del Pueblo.

[Moro funzionamento & simile a quello dell'Tstituzione stztale, seb-
bene esistano differenze relativamenie alle competenze atrribuire con-
siderato il loro marcato carattere rexritoriale. La relazione annuale che
essi presentano ai rispettivi parlamenti ¢ oggetio di dibattito secondo
le diverse normative che sono simill ma non identiche tra loro.

Nell'origine del Defensor del Pueblo e dei defensores regionali
troviamo la prima difterenza che segna la natura di ciascuno, dato
che 1 Defensor del Pueblo ¢ una Istituzione che deriva dalla Costitu-
zione e pertanto & un vero organo costituzionale, Diversamente i de-
fenscres regionali sono espressione della potesti di autorganizzazione
delle Comunitd Autonome e consegueniemente 1 loro rapporti con il
Defensor del Pueblo non sono di natura gerarchica e di subordina-
zione ma si esplicano in ossequio al principio defla competenza.

Entrambe le istituzioni dispengono di una sfera di operativita cos-
rispondente alle rispettive competenze e dentro la quale sono in grado
di agire liberamente.

A questo punto ritengo necessario chiarire la sfera di comperenze
del Defensor del Pueblo e dei Delensores regionali per capire i rap-
porti esistenti tra di loro,

Al Defensor del Pueblo, quale organo costiruzionale, viene attri-
buita la supervisione sull’ Amministazione pubblica in generale, e nella
sua funzione di tutela e supervisione incontra soltanto 1 limiti espres-
samente indicati nella Ley Organica del Defensor del Pueblo; conse
guentemente egli pud esercitare le sue facoltd di controllo sull’ Ammi-
nistazione dello Stato, sulle CC.AA. e sugli Entd Locali senza che Uesi-
stenza dei defensores regionali possa configurare in nessun caso
condizionamento o limite di nessun tipo alla sua attivitd,

L'ambito dei defenseres regionali & chiaramente la supervisione
dell’ Amministrazione regionale e dell’ Amministazione degli Enti Lo-
cali nel caso in cul questi esercitino competenze delegate o trasterire
dalle CC AA. Cid consepue dal carattere del Parlamento regionale
che elegge il delensor regionale quale suo delegato; I'Assemblea regio-

& Costernzrane - Dhntts wmane - Garanni
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nale non potrebbe affidargli una missione per Ja quale non é abilitato
es50 stesso.

Per evitare i conflitti di competenza tra il Defensor def Pueblo e i
Defenseres regionali nell’ambito indicato, Parz. 12.2 della Legge istitu-
tiva del Defensor del Pueblo ampliato dall’art. 24 del Regolamento per
I'Organizzazione ¢ il Funzionamento del Defensor de! Pueblo cbbli-
gano al coordinamento delle funzioni.

L'art, 12.2 della LODP dispone:

“Agli efferti di quanto previsio nel paragrafo precedente, ghi organs
sumtll delle Comunitd Autonome coordineranna le proprie funzioni con
quelle del Defensor del Pueklo e potranno chiederne la collaborazione”.

Mentre lart. 24 del ROFDP stabilisce;

“1. = Il Defensor del Pueblo, al fine di ottimizzare esercizio delle
Jfumzion: che gl vengono attribuiie dalla LODP nei confronti di tutte le
Ampzinistrazion: pubbliche, eserciteri il coordimamento tra le proprie
compelenze e quelle atiribuite g organi simil che possano costituirsi al-
Uinterno delle Comunité Autonome, senza pregiudrio dell autonomia
ad esst spettante nell'attivita di controUo sulf artivita delle vispettive
Amministraziont autorcme

2. - Nell'esercizio detle sue competenze, il Defensor del Pueblo
potré sollecitare la collaborazione e Pausibio degli omologht organt delle
Comuniia Autonome.

3. — Il Defenssor del Pueblo non potrd delegare ad organi omologhi
presso le Comunita Autonome le competenze che gli sono state attribui
datl’art. 54 della Costituzione in ordine alla difeva dei divitts previsti nel
Titolo I

Per evitare possibili problemi interpretativi che potessero sorgere
in questa opera di coordinamente intesa come azione congiunta, il le-
gislatore ha scelro di consacrare questo mandato can la Legge 36/
1985, del 6 novembre 1983, con Ja quale si regolano i rapporti tra I'l-
stituzione del Defenser del Pueblo e le figure similari nelle diverse Co-
munitd Autonome.

1l criterio che si utilizza & dato, in linea di principio, dal cittadine
che rivolge istanza ad una o all’alira istituzione. Ora, nel caso il citra-
dino si tivelga contemporaneamente alle due istituzioni, per evitare di-
sfunzioni e duplicazioni, una delle due istituzioni declina il svo inter-
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vento a favore dell’alira che informa la prima su turto quanto viene
fatto a proposito.

Quando non esiste Accordo di Cooperazione e Coordinamento, al
fine di evitare lungaggini nella trattazione di un reclamo I'sdruzione
che non ha iniziato la sua azione vi rinuncia. Negli Accordi, la que-
stione & risolta a favore dell'intervenio dei defensores regionali, cosa
che non impedisce 'intervento relanvamente ad alire istanze sullo
stesso tema derivato da parte del Defensor del Pueblo. Inoltre per in-
dividuare possibili duplicazione di pratiche esistono meccanismi di in-
formazione reciproca ('),

D’altra parte, se il defensor regionale riceve una lamentela relariva
a materie per le qualt ha compelenza esclusiva il Defensor del Puebla,
trasferisce all’attenzione di questi la pratica.

I defensores regionali posseno anche chiedere al Defensor del
Pueblo la presentazione di un ricorso di incostituzionalita o “amparo”,
per 1 quali essi non possiedono la legittimazione attiva. In tutti i casi & il
Defensor del Pueblo che decide se rivolgersi o meno alla Corte Costi-
tuzionale secondo la propria opinione e ascoltare la Junta de Coordi-
nacien, senza che I'opinione de! defensor tegionale abbia valore vinco-
lante nei suot confronti.

(1Y) Trasnussione mensile di un elence nominativo dei reclami presenratt per la loro
verifica informatica
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AMALIA SARTORI
Presidente del Consiglio regionale del Veneto

Inn occasione di un mio precedente intervento nel (ebbraio 1996,
nell’ambito del Seminario sul tema della difesa civica nell’ Europa delle
Regioni, ho gid avuto mode di ribadire Iattualita del tema della difesa
civica e della sua diretta correlazione con la tutels non giurisdizionale
dei diritti della persona e pid in geperale con lesigenza di garantire
comportamenti correiti da parte delle pubbliche amministrazioni nel
rapporto con 1 cittadini.

Non posse quindi che esprimere apprezzamento per l'iniziativa
odierna che si propone come momento di riflessione per fernire con-
rributi al dibattito in seno alla Commissione Bicamerale per le riforme
istituzionali sul tema dell’'eventuale inserimento nella costituzione di
istituti e organi svolti a realizzarc tali finalita.

E un fatto positivo e significativo che in coincidenza con il dibat-
tito sul [ederalismo e sul decentramento amministrativo, si discuta i
tema dei dirieti che si determinano in relazione all’esercizio di poteri
e di funzioni delle pubbliche ammunistrazioni e si cerchi di definire
al meglio le possibili forme innovative di tutela e di garanzia, e fra
queste in particolare istivuto di difesa civica; ossia si discuta di come
realizzare al meglio il rapporto di partecipazione, di dialogo, di demo-
crazia tra i pubblici poteri e 1 cittadini.

E un tema che ha visto Je Regioni protagoniste e anticipatrici di un
percorso che non a caso & stato praticato da tutte le democrazie occi-
dentali ed europee e che oggi caratlerizza 'evoluzione politica e istitu-
zionale. 1l riferimento sotto questo profilo ¢ alla fase statutaria delle
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Regioni € all’avvio della loro attivita, che si caratterizzo all'insegna dei
principi e degli istitud della partecipazione e della trasparenza,

Espressione di tali principt fu certamente I'istituto del Difensore
Civico regionale, ed € significative che nel cosso di questi venticingue
anni, pur in assenza di un quadro di riferimento nazionale che fissasse 1
caratreri, i poteri, gli ambiil di intervento di questo nuovo istituto di
garanzia e partecipazione, quast rutte le Regioni abbiano approvato,
avvalendosi dei loro poteri i autonomia organizzativa, V'istituzione
del Difensore Civice.

Nella Regione Veneto il Difensore Civico, pur essendo operativo
soltanto dal) luglio 1994 ha svolte e sta svolgendo una significativa
azione che ¢ srata anche recentemente iflusrrata dal Difensore Civico
prof. Strumendo, nella relazione al Consiglio regionale svolta nella se-
dura del 18 dicembre 1996,

Nell'esperienza comune alle varie Regioni il Difensore Civico ha
svolto e svolge una specifica funzione di «protezione dei singolis,
siano essi cittadini o meno, sia rievando insufficienze e disfunzioni,
sia attivandosi come organo di sollecitazione sull'operato dell’ammini-
strazione, sia intervenende per la turela di particolari interessi, sia in-
fine nella pit modesta veste di «ufficio reclami» con suggerimenti e
consigli a quanti ne facessero richiesta.

1l Difensore Civico quindi non si sostituisce né all’amministra-
zione né al Giudice; la sua ¢ un’azione di tramite, di mediatore ¢ la
sua funzione & quells di superare eventuali inerzie, pigrizie e zone
d’ombra delle singole amministrazioni.

L’azione del Difensore Civico regionale si & scontrata e si scontra
tuttavia con il limite di non poter, con piena e compiuta legittimita in-
tervenire nei casi di inerzia o di disfunzione nellatzivitd delle strutture
periferiche dello State.

E il problema é tanto pil arcuale se si considerano gli strumenti di
cul possono disporre ( cittadini per tutelarsi contro una ammibistra-
zione che violi le regole.

1 modello di giustizia amministrativa, a cui si ispirano 'azione e
|'attivitd dei Tribunali Amministrativi Regionali & legato ad una disci-
plina dei poteri amministrativi tutta preoccupata di fissare i confini tra
Pautorita della «amministrazione pubblica» e la liberta del cittadine,
ma non tiene conto delle profonde trasformazioni nelle funzioni che
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caratterizzano lo stato democratico nel quale © diritti sociali, 1 diritti
e i bisogni di tipo nuovo, sia individuali che colletrivi, devono poter
trovare adeguate e incisive forme di turela. Rimettere esclusivamente
all’intervento del Giudice la tutela del cittadino e quindi affidare all’in-
tervento della giurisdizione la soluzione del contenzioso con la pub-
blica amministrazione non pud che essere fonte di lentezza e di com-
plessitd procedurale che st possono tradurre in una negazione della
giustizia.

E significativo che gia nel 1985 la Commissione Bozzi per le ri-
forme istiruzionali avesse previsto 'istituzione di un Difensore Civico
nazionale al servizio dei cittadini per denunciare disfunzioni o abusi
della pubblica amministrazione e per promuovere la rutela degli inte-
ressi diffusi.

Lattualita oggi della istituzione del Difensore Civico nazionale
trova conferma, da un lato, nella esigenza per tale organo di poter
svolgere con pienezza le proprie funzioni anche nei confronti degli
uffici periferici dello Srato, superando l'attivitd di supplenza oggi
svolta dai difensori civici regionali, dall'altro dall’esperienza marturata
a Uvello Internazionale, che vede 'istituto del Difensore Civico nazio-
nale presente in molissimi Paesi del mondo, di cui ventisette nella
sola Europa.

La stessa Unione Europea nel 1995 ha istiruito il medialeur eu-
ropee i} cui ruclo e la cuj esperienza sono stati approfonditi nel Se-
minario del marzo 1996 tenutosi presso |'Universitd di Padova. In
tale occasione & emerso come la cooperazione con i difensori civici
nazionali & essenziale per una corretta applicazione del diritto eu-
ropeo.

Ritengo di poter condividere le motivazioni di fondo espresse
nelle relazioni odierne in ordine all’oppo-runitd dell’isticuzione del Di-
fensore Civice nazionale. In particolare voglio richiamare |'esigenza di
garantre anche al nostro Paese un raccordo con il processo di integra-
ziope europea anche sotto il profilo delle maggiori garanzie del «citca-
dino europeas, al fine di rendere effettvi e controllabili i diritti dei
cittadini e gli obblight della pubblica amministrazione, che hanno tro-
vato affermazione ed espressione nel nostro ordinamento nella legge
sul procedimento amministrative del 1990 e nel processo di semplifi-
cazione e snellimento delle procedure amministrative in corso di defi-
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nizione da parte del Parlamento. Potrd cosi essere assicurata a ciascun
cictadino la possibilita di avvalersi, secondo criter! di certezza ¢ di ac-
cessibiliza, di un servizio di tutela non giurisdizionale, la difesa civica,
conferendo ad esso caratteri di compiutezza, piena estensione, efficace
legittimazione nello svolgimento delle artivird, nel senso che potra i
guardare la generalitd dei cittadini ed estendersi a wtte le pubbliche
amministrazioni, eliminando le distunzioni o le carenze esistenti oggi
a livelle locale.

L’istituzione del Difensore Civico nazionale deve avvenire nel ri-
spetto delle auronomie regionali: sotto questo proflo la proposta di
legge presentata al dibattito non comparta la soppressione dei Difen-
sori Civici regionali, ma prevede che il Difensore Civico nazionale si
avvalga di norma dei Difensori Civici delle regioni e delle province
autonome sulla base di convenzioni da stipularsi tra il Difensore Civico
nazionale e I'Ufficio di Presidenza del Consiglic della Regione o della
Provincia autonoma interessata.

In ottemperanza ai principi di sussidiarictd e cooperazione si pre-
vede positivamente che il Difensore Civico nazionale coordini la sua
artivitd con i Difensori Civici regionali.

Per quanto riguarda la caratterizzazione delle funzioni del Difen-
sore Civico nazionale va sorrolineata I'attenzione prestata per rendere
garanticl 1 diricti del cietadini pit deboli {ghi enziani, | minori, i potta-
tori di handicap, i reclusi, gli emarginati), configurando una peculiare
funzione del Difensore Civico quale promotore e garante di compor-
tamenti ispirati a criteri di «umanira, sollecitudine, ragionevolezza ed
cquitd .

Conclusivamente: I'inserimento pel nostro ordinamento Costitu-
zionale ed amministrativo di un istituce come il Difensore Civico,
alla fine, concarre nen solo a realizzare delle protezioni che diver-
samente sarebbero state sacrificare, ma anche a rafforzare il pie-
stigio delle istituzioni politiche e di governo, il cui fine ultimo & ap-
punto quelle di «rappresentare», realizzando gl obiettivi di buon
governo delle rispettive comunitd e — quindi — i principio di sovra-
nitd demecratica. L'esperienza che si é finora sviluppata nel Veneto,
conforta in questo convincimento. Qui i} Difensore Civico opera da
poco piu di due anni. Ebbene lattivitd svolta, gli esiti desumibili
delle relazioni presentate al consiglio regionale, lintensa attivica di
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informazione ¢ formazione promossa presso le scuole, Puniversita
e i centri di cultura, la stessa attivitd di impulso legislativo svolta
come coordinatore dei difensorl civici regionali, sono tuid segni
che la strada & giusta, pud essere proficua e va perfezionata; va per-
corsa realizzando quell’opera di completamento e di valorizzazione
che Pazione di riforma e di revisione costituzionale in senso ledera-
lista ogei richiede.






LEGPOLDO PIRACCINI

Presidente del Consiglio Provinciale dr Forli-Cesena

Innanzitutte, Vi ringrazio per Uinviro.

Vi ringrazio per i contenuti delle relazioni che ho avuto moedo di
ascoltare e per la possibilica che mi & offerta di raccontarVi — e breve-
mente, come ¢ giusto — Uesperienza della Provincia di Forli-Cesena:
per valutare quanta sintonia e di quale grade, la mia particolare ango-
lazione pud ritrovare con gli obiettivi che questo Convegno st pone.

Ritengo che gli spunti che usciranno potranno essere utili alla
Commissione bicamerale se la stessa sard cosi saggia da pensare che
la prima delle regole dovra essere tale da far si che i cittadini sentano
la Pubblica Amminisirazione, proprio come cosa pubblica e, quindi
loto; a questo punto, la prima delle garanzie sard cosa fatta perché at-
tori e spettatori saranno legati dallo stesso reciproco patto.

Non so guanto sia sentita da parte degli amministrarori qui pre-
senti la frartura che si consuma ogni volta che si svolge un Consiglio
comunale, provinciale o regionale che sia, quando argomenti di inte-
resse collertivo posti in discussicne in realtd trovano di fronte pochis-
simi cittadini o quando gl stessi argomenti non sono sostenuti da un
sufficiente preventive filtre di condivisione da parte degli ammini-
stratl.

La ricucitura fra eletti ed elettori & indispensabile altrimenti la vir-
tualitd da gioco informatico pud trasformarsi in tragedia collettiva,
perché la delega deve essere sostenuta da un legame continuamente
arricchite dal confropto altrimenti ¢’¢ il rischio che 'amministratore
sia solo e la solitudine non & detto che sia sempre buona consigliera.
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Prima, dicevo della mia pasticolare angolazione: ricordo che per
anni un Comune della mia Provincia ha ospirato centinaia di profughi
bosniaci e che alcune sere fa, proprio in quel Comune, st & svolra la
trasmissione i Gad Lerner alla presenza di centinaia di rifugiati alba-
nesi.

Pertanto io intendo parlarVi di un’esperienza che riguarda i divitti
dei non garantiti, che di volta in volia, a seconda degli esempi concreti,
posso definire esaltante ¢ deludente. E perd mi vengono in mente,
spesso, le parole di padre Ernesto Balduced quando diceva che “&
ora che la categoria dotls Pace e dei Diritti scenda dai cieli dell’'utopia
per confrontarsi con la polvere della storia”,

Veramente a volte ho I'impressiene che “T'utopia” si inveri in fatt
ben precisi che danno un senso alla fatica; alire volte tocco con mano
“la polvere della storia” e la difficolta del confronte, della ricerca det
consenso; si, perché neile isrituzioni si pud essere mille volte profetici
ma i fatii si concretizzano solo quando il 51% dei consiglier! approva.
Insamma, giiando a fine di un dibattito si pud comunicare che “la de-
libera & approvara”.

L’esperienza in materia di pace e di diritti nella Provincia di Forli
Cesena ha pochi anni di vita, almeno in una sua pit compiuta forma
istituzionale, peccheé fuari dai cosidetti “Palazzi” gid molie cose (molte
realtd del volontariato) portavano in quella direzione.

Senza trascurare il ranto che gli Tnti Locali della mia Regione, ave-
vano gid realizzato in termini di servizi scolastici e sanitari negli anni
60 e 70,

Sitrattava dungue di mettere in rete quelle esperienze e di far si
che I'[siituzione (la Provincia, nel mio caso} si proponesse come luogo
in cui in modo naturale la pace ed i diritti potessero trovarsi e crescere
in un rapporto costante con la societd civile e con i suci fermenti fre-
netici. Senza alcuna forzatura, daro che il grande quadco di riferimento
& costituito dalla Dichiarazione Universale dei Diritti Umani procla-
mata dall’ONU il 10 Dicembre 1948 secondo cuj i Divitti U'mani co-
sticuiscono “i fondamento della Libertd, della giustizia e della pace nel
mondo”.

Annoto, a dimostrazione della progressione con cul i fani fatico-
samente avvengono, che a quella data erano 37 gli Stati adereni al-



COMUNICAZION] 95

ONU e che da essi mancava ancora I'ltalia la quale aveebbe aderito
nel 1955,

Annoto, altresi, che stiamo parlando di diritti umani cioé di quelli
propri a tutte le persone che si trovano in un determinato rerritorio, da
qualungue paese provengano, qualungue lingua parlino, qualungue sia
il colore della loro pelle.

Parliamo, come iex{ ci ricordava i Prof, Papisca (di cui sempre piu
ammiro la freschezza dei ragionamenti e 'entusiasmo con cui i pone),
di diritti riconosciuti non attribuiti, connaturati con la nascita per cul
non possono essere né alienati né tantomeno violati. I chi deve garan-
tirli? Gli Stati, indubbiamente, visto che stanno nelle lore mani { poteri.

Ma anche, ritengo, le Istituzioni locali, le Regioni, 1 Comuni, la
Provincia di Forli-Cesena.

In coerenza con questo principio U 30 settembre 1993, il Consiglio
Provinciale di Forli ha approvate una delibera che io considero di
grande importanza.

Con quell’atto il Consiglio dichiarava la nostra Provincia “Pro-
vincia per la pace” ed impegnava la Giunra a costituire un Ufficio
per la Pace e per i Diricrt Umani, logico portato dei suoi compiti isti-
tuzionali.

E perd, in precedenza, il Consiglic Provinciale aveva approvato lo
Statuto ai sensi della legge 142 il quale nei suci principi generali af-
ferma che «la Provincia di Forli, nello spivito della Costituzione, pro-
muove e sostiene “azioni” politiche volte a swiluppare una cultura di
pace e di solidarietd nella societa civile, nel mondo del Javoro e della
scuola, nelle Istituzionis».

Tuttavia, per poter assicurare la piena operativita di questi prin-
cipi occorre agire sia con l'intervento della giurisprudenza costituzio-
nale ed ordinaria {ma non puo essere il ruolo degli Enti Locali} sia me-
diante l'attivazione della partecipazione popolare (ed ¢ il loro rualo) in
coerenza con il terzo punte del preambolo della Dichiarazione Univer-
sale secondo cui “& indispensabile che i dirii del’uomo siano proterti
da norme giuridiche, se si vuole evitare che 'uomo sia costretto a -
correre, come ultima istanza alla ribellione contro ia tirannia € Vop-
pressione”.

Ricordo come Pietro Calamandrei uno del padri costituenti abbia
affermato 2 proposito dei principi “che questo programma di Costitu-
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zione nan € 'epilogo di una rivoluzione pia fatta, ma ne & U preludio; &
Pannunzio di una rivoluzione da fare nel senso giuridico ed eguali-
Lario”.

Da qui deduco il ruolo che le Amministrazioni locali sono chia-
mate a svolgere per aumentare il rasso di democrazia della nostra Re-
pubblica come naturale portato delle grandi idee che attengono il
campo dei diritti di tutte le persone, superando il Lberalismo ottocen-
tesco e perseguendo 'obiettivo della piena democrazia.

Certo che se si fa un confronto fra principi {iniernazionali e nazio-
nali) atlermar, fra leggi promulgate o proposte e realta dei fatd, lo sco-
ramento pud diveniare totale.

Quanto “ONU" esiste net rapporti fra gli Stati se oramai gli inter-
ventt di Peace Keeping (mantenimento del'a pace) e di Peace Building
(costruzione della pace), vengono decisi dopo estenuanti mediazioni
all’interno del Consiglio di Sicurezza e poi non si da attuazione alcuna?

O quando & sulticiente il veto di un Paese, debitore nei confront
delllONU per quast il 5G% del suo bilupcio, per impedirne la riele-
zione del Segretario Generale? (Quanta “Dichiarazione universale dei
Dirirti urnani” esiste nel rapporto {ra la popolazione di una parte degh
Srati del nord nei confronti di quella del Sud del mondo?

Povertd e sovrapopolazione sono intimamente legate? Indubbia-
mente. Ma ritengo ancora piti stretto (ed in modo criminale) il legame
fra la poverta e la proprietd delle risorse.

1?06 la produzicne e la distribuzione di cibo e di medicine essere
affidata al libero mercato senza ledere i diritti di chi non ha alcun po-
rere contrattuale? Quanto rispetto per i disirti wnani possiamo co-
gliere nelle dichiarazioni di quegli amministratori ¢he a fronte del
dramma albanese si suno dichiarati pronti ad accogliere i profughi solo
se costituiti da donne e bambini?

Come si potrd mai aggredire alla radice Ul traftico della droga se la
divisione del lavoro sul mercato mondiale continuerz ad essere tale per
cui sta al mondo “ricco” decidere 1 prezzo dei prodotti dei paesi po-
veri ralché gli stessi saranno costretti a produrre coca che a loro per-
mette di vivere {e ad altri dara la morte) perché se produtranno aleri
beni gli stessi beni nen avranno alcun valore di mercato? Pud un kg
di caffé essere indennizzato a chi lo produce € lo raccoglie ad un prez-
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zo pari al costo di una nostra tazzina che ne contiene appena 6
gramimic

Ce forse differenza fra “'uomo che ride” descritto da Victor
Hugo :iue secoli fa quando bambini appena nati venivano costretti
dentro a scatale di legno per tarli crescere deformi si da poterne ridere
durante i giochi i corte; ed 1 viados, ragiche maschere della riviera
notturna romagnola che gia a dodici-tredici anni seno pronti per i
marciapiedi dopo essere stati strappati o venduti da famiglie sudame-
ricane e pol costruiz nella Joro transessualita?

E chi mai potrd porre mano a queste ingivstizie se interdipen-
denza planetaria fa si che organismi economici internaziopali, privi
di legittimita democratica {(nop sono controllati da cho ne “fruisce”
gli efferti) decidone, di modo che mentre da una parte stenta ad affer-
marsi i diritto delle genti (come dimostrano le conferenze di Rio sul-
I'ambiente, o quella del Cairo sullo sviluppo, o quella di Pechino sulle
donne} dallaltra prosperano i decisori economici internazionali? Il pa-
radosso di una libera Europa che impone la circolazione libera del ca-
pitale ¢ delle merci, mentre risponde al problema dell'immigrazione
con la chivsura delle frontiere e la restrizione dei dirirti sociali & dram-
maticamente esemplare.

So bene quante posscno essere sterid le denunce ad effetto per
stimolare la presa di coscienza, gli esempi che perd mai potranno si-
mulare neanche lontanamente quelle realti, che noi cl sforziamo a
non considerare anche nostre.

Se I'emigrazione per fame, se 'aumenio di AIDS per mancata co-
noscenza di norme sanitarie, se la produzicne di coca per mancanza di
alternative se, insomma, gl arti compiuti sonoe atti costretsd, non sta
forse a noi che costrettd nen stamo, risponder. con proposte politiche
¢ con atti di solidarietd che consentano ad aliri una vita da vivere ed a
nol una vita senza recinti?

Per ques | motivi risultano ormai mature le proposte che gid anche
altre realta Istiruzionali stanno avanzando:

— di costituire un'apposita struttura economica, a direzione ONU,
che orient e controlli le politiche economiche mondiali atrinenti le ti-
sorse alimentary;

— di finanziare la legge sulla cooperazione internazionale, opportu-
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nzmente rivista visto il suo fallimento dopo poachi anni dalla promul-
gazione;

— di riconsiderare il bilancio della difesa perlomeno spostando
parte delle risorse per costituire appositi capitoli di spesa per finan-
ziare missioni dirette dallONU e campagne di sminamento soprat-
tutto nei Paesi disseminati da mine costruite in Italia;

~ di 1stituire, come propone questo Convegno, una Commissione
nazionale per i diritti umant secondo le raccomandazioni espresse pid
volte dall’ONU e dal Consiglio d'Europa.

Seno temi sui quali, ammettendone la condivisione, si riveta la
sproporzione {ra la loro grandezza ¢ la nostra pounxiahta

Tuttavia, mentre su una parte di essi ci si pud cimentare con l'in-
formazione o con ordini del giorna o sollecirando 1 nostri rappresen-
tanti in Parlamento, su un’altra parte la nostra potenzialita & intatta

Noi timidamente ci stiamo provande, dando vita a due Centri, che
abbiamo chiamato per la Pace e per 'Integrazione Multietnica e Mul-
riculturale e che stanne operando sia a Cesena che a Forli, come luoghi
i cui il grande mondo del volontariato, assieme alle Istituzioni Locali,
pud far ricerca, studiare, diffondere, conlrontarsi. Fare la Pace ed af-
fermare il principic dei diritti, significa anche questo.

Ci abbiumo provato tessendo rapporti con la ex Yugoslavia, ain-
tati dall'TCS; con la Palestina, { cui amministratori abblamo ospitato
perché ci dicessero come aiutarli nella costruzione di un difficilissimo
processo di pace; col Brasile, mediante un incontro con Boff il quale ci
ha raccontato dei ragazzi di strada e del tentativo di dargli da man-
giare, ma solo una volta al giorno e solo ad alcuni perché le risorse
non song sufficienti.

Ritengo che le Istituzioni debbono attrezzarsi a ragionare in questi
termini. 1 Presidenti ed 1 Sindaci che verrannmo eletti, le Giunte che si
formerannc nei prossimi anni ritengo che dovrebbero avere nei propri
programmi come punto gualificante il tema della Pace e dei Diritti
delle genti e dell'ambiente, ché in un ambiente invivibile non v'& posta
per i diritti delle persona,

Rilevo tuttavia, un pericolo, o meglio un node che va sciolto nei
tempi pit brevi per evitare incomprensioni nell’agire degli Enti Locals;
la recente legge Bassanini ieri pil velte citara, la dove all’art. 1 dichiara
che la cooperazione internazionale & preclusa alle Regioni ed agli Ent
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Locali, che significa? Che dovremo abbandonare quella linea di lavoro
che con tanta fatica siamo riusciti a delineare? E opportuno che i
rempo che abbiamo davanti prima dell'emanazione dei decreti legisla-
tivi venga spesa bene. Possibile che la categoria della solidarieta non
sia compatibile col federalismo?

He parlato prima, ancerché per accenni, di come l'economia at-
tiene ai diritti delle persone, rispettandoli o calpestandoli. Come gia
sapete lo slogan che guest’anno ha assunto la Marcia per la pace Pe-
rugia-Assisi (del prossimo 12 ottobre) dice: “Noi popol: delle Nazioni
Unite per un’economia di giustizia”.

Bene, c’é un problema cui tutte le Province d'Tralia devono dare
una risposta, {a pin concreta e precisa possibile, anche per rispondere
alle logiche federaliste che oramai si riferiscono a principi da tutti ac-
certati: la legge 142 che ho citato all'inizio, affida all Province il com-
pito di dotarsi di Piani Territoriali di Coordinamento luogo in cui lo-
calizzare le grandi scelte infrascructurali ed ambientali, { grandi servizi
sociali e culeurali a scala sovracomunale,

In questo modo (ma nel limiti in cul l'interdipendenza ¢i co-
scringe) offrendo la propria opportunitd agli operatori economici, i no-
stri territori potranno essere pit ricchi e le nostre cittd pit forti.

Ma forti di che cosa e per chi? Certo, per chi nisiede in quei rer-
ritoti ed in quelle citta, per chili lavora e li trova i servizi che cerca. Per
le opporrunira che offre a chi li abita e per la ricchezza che puo distri-
buire.

Eppure questo tanto, ho paura che sia poco. Ritengo che i territori
e le cittd siano forti se sono belli da un punto di vista esterico, soste-
nibili da un punte di vista ambientale, giusti e solidali da un punto di
vista pratico ed econemico.

Se cot loro servizi, con la cultura che sanno esprimere, con le op-
porrunita di lavoro che potranno offrire, sanno porsi in ascolto con le
alire culinre clie oramai percorrono le nostre strade con le gambe di
migliaia di nuovi uomini e nuove donne e con i soggetti pit deboli
della nostra societa.

Questo secolo che si era aperto vedendo I'Europa alla conquista
del Sud del mondo, si chiude vedendo centinaia di migliaia di persone
che vengono in Europa a cercare lavoro e, sempre pit numerose abi-
tano le nostre citta costringendoci al confronto.
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Ogni cittd, cramai, € un luogo di sperimentazione.

Queste culture devono vivere insieme non solo rispettandosi, ma
conoscendosi ed interrogandosi.

Attraverso questo conoscersi € questo interrogarst noi possiamo
comprendere di pit dell'uvomo. E il principic per costruire un umane-
simo di pace e le citta, ritengo, sono chizmate a questa grande pacifica
rivoluzione.

E solo a questo punto i nostri territori e le nostre cittd saranno ve-
ramente [ortl, perché avranno messo la loro economia al ssvizio di un
principio: la solidarietd ed il vispetto dei dirirti delle persone e detl’am-
biente, mettendo in secondo ordine il Prodotto Interno Lorda il quale
non pud essere a lungo veneraio come un dio anche se il suo acronimo
ha lo stesso numero di lettere.




SILVANA AMATI
Presidente del Consiglio Regionale delle Marche
e Coordinatrice della Conferenta dei President:
der Consigli Regionalf e delle Province Autonome

1. Voglio in primoe luogo ringraziarVi per l'invito che mi avete cor-
resemente rivolto a partecipare a quest'importante Convegno,

Siamo, come sapete, in un periodo di riflessione intensa sulle gue-
stioni Istituzionali, una riflessione che ha natura Costituzionale; orera,
e speriamo concluda bene i suoi lavori, la Commissione Bicamerale.

La riflessione e 'opera di riforma hanno come punti centrali le
funzioni del governo, della rappresentanza ad esse collegare, la nuova
articolazione dello Stato nel senso di un Federalismo sclidale,

Come sapete anche i termini dell’organizzazione della giustizia
SONO N Campo.

(Questa discussione non avviene in un limbo, ne & pura accademia; ci
sono problemi profondi che premono e che riguardano lo svolgersi delle
relazioni sociali, i rapporti che si manifestano nella vita di tutti i giorni e
che richiedono prepoteniemente una nuova regolazione statale, pit de-
mocratica, autonomistica, efficiente, solidaristica, piti aperta al controllo
popolare, pitl amica della persona umana e dei cittadini.

Nen &, insomma, la riforma Istiruzionale e Costituzionale, «cosa
separata», neutra, rispetto alla soluzione dei grandi problemi che at-
tanagliano il paese; tra essi la preparazione delle condizioni per es-
sere presenti al primo turno dell'unificazione monetaria europea, la
letta contro la disoccupazione, fenomeno allarmante in rutto I'occi-
dente: non ¢ cosa «zltra» rispetio alle esplosioni dello scenario in-
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ternazionale, oggi cosi caratterizzato, per Il nostro paese, dalla vi-
cenda Albanese.

Avvertiamo tutti, insomma, la necessitd di uno spazio da percor-
rere, un ritardo da colmare, sia sul piano interno che nella regolazione
dei fenomeni mondiali.

Fotse si capirebbe di pid, anche riguardo ai temi istituzionali se st
riflettesse sulla crisi dei sistemi di regolazione nazionale risperto aila
globalizzazione dell’ economia e dell'informazione, sulle nuove dislaca-
zioni di potere necessarie per riaffermare Ul diritro alla sovranitd demao-
cratica, al controlle, alla tutela det diricn.

Il vostro convegna §'inserisce in guesto dibattito, come dire, con
langolo rwolto dalla parte dei cittading.

Riflettere sulla funzione dei difensori civici, sui modi per poten-
ziarne la funzione in rapporto a1 diritti del cittadini, in difesa dell’tim-
prescindibile principio dell'imparzialita della Pubblica amministra-
zione; introdurre nella discussione la toccante e, consentitemi, rivolu-
zionaria, riflessione sulla difesa, la valorizzazione, la promozione dei
Diritri Umani, anche di nuova generazione, e delle Commissioni al-
l'uepa propenibili, rappresenta un contribuia significarivo, per i lavori
di modifica costituzionale e per le riforme della legislazione ordinaria.

E importante inoltre riflettere qui, in quest'Unwersitd dove opera
un isticuto di studi tra i pid qualificati proprio sul tema dei diritri
umani, diretto dal Prof. Papisca, che voglio salutare.

2. Vedete io credo che lo scenario in cut si svelgeno le regolaziont
sociali tra le persone sia profondamente modificato in questi anni.

La globalizzazicne dell’'economia, la diffusione e la velocita dell’in-
formazione, i soggetti nuovi che emergono in diversi parti del mondo e
le decisioni che assumono, influenzano fortemente la vita di tutti noi, ¢
riclassificano in parte, 'attivita non solo dello Stato, ma delle Regioni e
degli Enti Locali, e richiedono nuove regole sul piano planetatio.

Si & determinata una svolta epocale € queste trasformaziont dise-
gnano lo spazio unico, reale o cul viviamo e operiamo, uno spazio che
va riempito di dirictt ¢ di poteri democraticl, uno spazic in cui: sovra-
nira, partecipazione, promozione e difesa dei diritti vanno per molti
aspetti ridisegnati.
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Ecco perché occorre ut’azione forte di riforma a tutti i hvelli, che
abbia, proprio sotto il profilo costituzionale, quest’orizzonte.

Ci sono state e ¢i sono leggi ¢ provvedimenti meritori: di sempli-
ficazione e di trasparenza amministrativa, come la legge 241 del 90, le
carte dei dirittd, ghi istituri nuovi introdotti anche sul piane delle Auto-
nomie Locali dalla 142 del 90, o dai recenti decreti di Bassanini, I'a-
zione di decentramento fiscale, di delegificazione.

Sono innovazionf che devono continuare e che fanne fatica a tra-
dursi in un nuovo modo di governare, in un nuovo mode di operare
della Pubblica Amministrazione.

Ma oggi bisogna andare oltre la sburocratizzazione e la semplifi-
cazione: occorre ridisegnare i profili di governo e i rappresentanza,
introdurre elementi di discontinuicd; ¢ié giustifica, nel profondo, i la-
vora di riorganizzazione costiruzionale sia a livello nazionale che, come
dird tra poco mondiale.

Occorre che { governi nazionali eperino su competenze definitc e
concorrano sempre pit a definire le strategie d'Tstituzioni transnazio-
nali davvero efficaci.

Sul piano nazionale é decisivo avere trasparenza nel comporta-
menti, orientamenti politici del governi netti, fondati su opzioni pro-
grammatiche chiare, alternative: & il grande tema del bipalarismo, della
stabilita e dei poteri dei governi in un quadro rafforzato di controlli
delle Assemblee elettive.

Occorrono istituzioni federali solidali che sulla base del principio
di sussidiarierd abbiano ampi poteri, programmino lo sviluppo in rap-
potte con le societd civili, siano soggette al controllo e alla partecipa-
zione democratica, nuove Regionl insomma.

Ed Enti Locali capaci di amministrare, dotati di aurenomia impo-
sitiva, motori di un pluralismo istituzionale e democratico capace di
coniugare le diversitd delle articolazioni locali con P'unicita della na-
zione e del mendo in cui viviamo.

Una diversita come ricchezza, come nvito alla tolleranza, alla re-
ciproca comprensione, all’'accoglienza.

Occaorre una Pubblica ammuinistrazione decentrata, responsabile,
motivata, colla, moderna, sensibile ai diritt dei cittadin.

Occorrono istituzioni della societ civile che incidano nei processt
politici, facciano da contrappeso, nel quadro del pluralismo, ai poteri
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della stato, che concorrano dunque ai procedimenti e che promua-
vano I'imparzialita nelle decisioni, tutelino i cittadini.

Pit volte c siamo incontrati come Conferenza def Presidenti dei
Consigli Regionali e delle Provincie autonome con I'Associazione dei
Difensori Civici, siamo grati all’opera che hanno svolto e che svolgono
giornalmente in difesa dei dirizti dei cittadini.

Abbiamo espresso il nostro consenso all'istituzione di una figura
simile a livello nazionale in quanto ¢ié pud aiutare a dare unicita al si-
stema della difesa civica, senza appesantimenti o bardature burocra-
tici, per estendere la difesa e la tutela non giurisdizionale dei diritti,
partendo dall’esperienza positiva dei Difensorl civici Regionali, ¢ te-
nendo ben presente 'articolazione federalista dello staro verso la quale
ci stiamo muovenda.

3. Ho parlato di difesa, tutela, valorizzazione dei diritti dei citra-
diri, ma anche della persona umana. Non a caso.

Viviamo in societd che sempre pit tendono ad essere multirazziali
e multiculrurali, cosa in sé assal positiva.

Viviamo, nel, in societd economicamente ricche, anche se piene di
contraddizioni, che seno oggetto di flussi migratori immani, derivanti
da una globalizzazione non governativa; viviamo nell’era della interdi-
pendenza, in cui si globalizzano non solo | mercati e le fina:ze, ma
anche la competizione esasperara, la criminalita, la malactia, le conse-
auenze de! sottosviluppo e della guerra in tante partt del monde.

E in rante parti del mondo, ma anche da nal, si pone in maniera, la-
sciaremelo dire, drammatica, il problema dei diritti umani, dell’allarga-
mento della citradinanza, della dignitd e dei diritti dellz persona, decli-
nati dall’ONU, dalla Convenzione europea per i dirittd umani, dagli ob-
blighi alla solidarieta, all'uccoplienza, alla cooperazione allo sviluppo.

Setto questo profilo occorre inrrodurre qualche significativa no-
vitd anche nella Costituzione, che badate & avanzatissima, ma rispon-
deva all'era dei grandi stati nazionali, e di uno spazio mondiale pia
amplo € ingessate.

Oggi gli spazi e i tempt si sono radicalmente distretti ¢ viviamo nel-
Punico spazio-tempeo mondiale.

Occorrono dunque Tstituti di tutela e di promozione che svilup-
pino una Costituzione che si fondi suf germi seminati dagli studi, dalle
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elaborazieni, dai trattati e convenzione, dalle norme che gia oggi in
nuce individuano lo spazio di un diritto internazionzle che viene prima
di quello degli Stati Nazione.

Sui diritti unani la nostra Conferenza ha attivato una commissione
specifica che ha operato in vari campi, abbiamo rapporii con altri orga-
nismi, nelle Marche abbiamo fondate un Centro dei diritti umani, siamo
percid assal sensibili alla costituzione di commissioni per i diritti umani,
anch’esse articolate al van livelli, come ad un'azione pit decisa nelle sedi
internazionali per Ja difesa dei diritti laddove si manifestano palesi, evi-
denti violazioni, cosa che purtroppo avviene in molte parti del mondo.

Ma la tutela deve essere attiva, operante; ecco allora il grande
tema del futuro della rifarma delle istituzioni internazionali, in primis
dell'ONU oggi chiamara dai problemi globali a nuove funzioni di go-
verno e di raccordo intergovernarivo,

Ecco il ruelo di un’Furopa unita come fattore di pace, di sviluppo
e di cooperazione internazionale, che non pensa solo ai parametri, per
quanto importanti, ma al suc ruolo nel mondo per adempiere agli ob-
blighi di quella Costituzione det popoli che & la Dichiarazione Univer-
sale dei dirjtti umani e le due convenzioni internazionali successive.

(ruesti compiti non sono solo dei governi.

Difendere e promuovere 1 diritt umani, della persona, del cirta-
dini, allargare la nozione e lo spazio della cirradinanza & compito anche
della societa civile, anzi il suo contributo & essenziale e decisivo per 1i-
muovere le inerzie governative, le chiusure burocratiche di apparato e
nazionalistiche.

Ecca allora anche il ruolo rilevante dei difensori civici a meta tra
stato e socterd civile, delle commissioni per i diritti, delle varie autho-
rities, del volontariato e delle associazioni non governative,

Un'articolazione dei poteri mondiali, nazionali, regionali e locali,
permeata da controlli democratici, da azieni di tutela e promozione
non fiurisdizionali non & osracalo, ma aro prezioso per i livelli istitu-
zionali, fattore di buona amministrazione, di semplificazione, di uma-
nizzazione e di efficienza del potere pubblico.

Mi pare dunque, in conclusione, che le postre riflessioni possano
essere davvero utili sia come stimolo e proposta ai lavori della bicame-
rale sia all’atiivitd del Parlumento per il necessario rinnovamento della
legislazione ordinaria,
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La turela del cittadine presuppone un facile accesse alla giustizia
ed una pronra definizione delle controversie.

Secondo una linea di rendenza comune a tutli i pzest europei,
anche in Italia vengono proposti ed in qualche misura adottati modelli
istimazionall per la risoluzione dei conflitti alternativi al modello della
giustizia statuale, ritenuta inadeguata a rispondere alla crescente do-
manda dei cittadini.

Tra questi modelli vi é quello della c.d. «autonomia esecutiva»
che consente al creditere «lorte» di imporre una disciplina del rap-
porto in modo tale da vanificare il ricotso spesso defatigatoric alla tu-
tela giurisdizionale.

Tn ale ambito si pud ricordare la clausola contrartuale del paga-
mento «a prima richiesta», «a semplice richiesta», «senza eccezione
alcuna.

Nell'altro versante vi ¢ la diffusione di modelli di tutela extragiu-
diziaria, come la procedura dell’arbitrato e della conciliazione adottara
dalla Sip e Conlcommercio, la diffusione di «antorita garanti» per la
risoluzione di conflitti relativi a settori specialistici, come il giuti di
autodisciplina pubhlicitaria, di autodisciplina urbanistica, 'ombud-
sman bancarig, il garante per la radiodiffusione e 'ediroria, il garante
per la concorrenza.

Le critiche pi recenti sul funzionamento della glustizia non ri-
guardano solo I'inefficienza del suo apparato ed i tempi eccessivi delle
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procedure che hanno dato luogo a censure e condanne dello seato ita-
liano da parte della Corte Europea dei disitti dell’'uomo, ma anche l'in-
trinseca inadeguatezza dell’apparato giurisdizionale a rendere giustizia.

Viene criticata la «passivita» del giudice rradizionale, che non gli
consente di promuovere 'uguaglianza sostanziale delle parti, cosicché
la parte piu debole non trova una tutela completa.

Un secondo rilieve riguarda la difficoltd di tutela dei ¢.d. «nuovi
diritti», vale a dire i diritti che riguardano intere categorie di persone
ed abbisognano di forme estese di azione popolare.

Un terzo rilievo si fonda su di un concetto flosofice, che rifiuia il
modello di giustizia affidata ad un professionista dello stato che decide
in base al diritco. Si fa ricorso all'idea di giustizia «coesistenziale», ren-
dente a risolvere i conflitti non con la sentenza, ma con la conciliazione
delle parti.

Questa ¢ la principale base ideologica dei nuovi istituti di «in-
formal justice», di moda sopratiutto negli Stati Uniti.

Di fronte a tali critiche si pud osservare che un primo tentativo di
adeguamento della disciplina processuale alle richieste di giustizia so-
stanziale & costituita dalle nerme che regolano il processo del lavoro
consenteno al gindice poteri officiosi in materia di ammissione della
prova in contrasto con l'accusa di passivitd del giudice terzo.

In Inghilterra ed in America sono statl creati appositi tribunali
comperenti a garantire I'applicazione delle norme di welfare a favore
delle classi subalterne.

I nuovi modelli di giustizia informale che si sono affermati negli
Stati Uniti « Alternative Dispure Resolution» (ADR}) partono dal pre-
supposto che per rispondere alla domanda di giustizia non si deve
usate il sistema processuale altamente formalizzato della giurisdizione
delle staro, bensi cercare altre strade pin veloci e pid economiche, in
particolare la «mediation», vale a dire una procedura atiraverso la
quale ur erzo, scelto dalle parri, le assiste nel tentativo di cercare
un loro accordo.

Il mediatore puc incontrare le parti anche in sedute separate ma
alla fine non emette una decisione, come avviene nell’arbitraro, si li-
mita a proporre una soluzione conciliativa.

Altro modello & il mini-trail, un procedimento privato in cui alla
fine di un processo simulato un «advisor» neutrale tenta la concilia-
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zione ¢ se non vi riesce rende un parere non vincolante. Analogo si-
stema ¢ il «Summary Jury Trial» con la differenza che la simulazione
avviene di fronte ad una giuria di sei membri.

Altro modello € I'ombudsman, un terzo imparziale scelto da una
istituzione {(banca, universitd, ospedale ecc.) per indagare su lamen-
tele e denunce presentate da persone in rapporto con [istituzione
stessa.

I diversi programmi di giustizia informale possono essere annessi
alle Corti, che conferiscono mezzi e personale, oppure fornire servizi
collegati alle Cortl, ovvero essere assolutamente indipendenti e privari.
In questo caso in genere rispondono a speciliche esigenze, come ad
esempio la tutela del consumatori.

Le conrroversie trattate sono le pit varie: rapporti familiari, di la-
voro, commerciali, la sicurezza sociale, l'ambiente, la responsabilita del
produrtiare o del professionista ecc.

Nei paesi di civil laww Valfermarsi della giustizia informale & sen-
z'altro pin lento. Possiamo ricordare il procedimento di conciliazione
e l'arbitrato della Sip per le controversie con gli utenti, I'Ombudsman
per le banche, la conciliazione in sede sindacale, le Camere Arbitrali
delle Camere di Commercio, Je Camere di pacificazioni istituite per
iniziativa dell’Ordine degli avvocati, il difensore civico presso il co-
mune o la provincia (L. 142/90) che, tuttavia, opera non come terzo
soggelto imparziale cd equidistante dal cittadino e dalla Pubblica Am-
ministrazione, ma come tutore dei diritti ed interessi individuali, col-
lettivi e diffusi risperto a farti od omissioni imputabili ad organi delle
arnministrazioni comunali o provinciali o le aziende di pubblico ser-
vizio,

[ sistemi informali di giustizia possono apparire pit duttli di
quelli formali, ma possono comportare effetti negativi.

Anzitutto la parte pit debole pud essere spinta ad accertare una
soluzione iniqua, perché nen in grade di perseguire fino in fondo il
commino della giustizia,

Inoltre, accontentandosi di proporre mezzi di turela informale ri-
sulra meno pressante il bisogno di garantre i buon funzionamenio
della giurisdizione fondata sul diritto, che rappresenta un sistema, at-
traverso il quale possono emergere | valori costituzionali ¢ pud attuarsi
il principio di uguaglianza.
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Nella prospettiva della conciliazione, invece, si artua una implicita
rinuncia al principio deli’affermazione del diritto fatto valere. Se le
parti contendenti non sono alla pari & ben difficile che la mediazione
consenta un incontro a metd strada e la rinuncia per il pit debole po-
trebbe essere trappo gravosa.

Altro pericolo consiste nel fatto che rale sistema potrebbe servire
ad evidenziare le cause del conflitti e a trovare il modo per eliminare le
rigioni che potrebbere mettere in pedcolo U sistema di dominio, at-
tuando con cid una surrettizia forma di contrello sociale.

Ciononostante va anche riconosciuto che la giustizia informale ha
il merito di consentire un facile accesso al cittadino e di renderlo par-
tecipe del processo decisionale.

Non vi & dubbio che la soluzione delle controversie attraverso la
conciliazione in mold casi facilita il rispetto delle modalita cencordate,
senza necessita di ricorso a procedure di esecuzione coatdva. Cid pud
apparire utile; ad esempio, nella regolamentazione dei rapporti fami-
liari o genicariali & fucile pensare, ¢ 'esperienza ce lo insegna, che nelle
cause di separazione o divorzio, 'affidamento dei figli, le modalita di
incontro con il genitore non affidatario, la corresponsione dell’assegno
di mantenimento sonc meglio rispeitate quanda le regole sono state
concordare dalle parti, anziché imposte dai giudici.

In quest casi il ricorso alla mediazione di esperti che cerchino una
soluzione dei conflitti anche psicologict che emergono in tali vicende
familiari pud costituire una formula adeguara, perché copsenre di tro-
vare oltre che una risposta giuridica ad un problema, la chiarificazione
delle cavse dello stesso e delle dinamiche generiche del conflirro. Tale
procedura viene talvolra attuata dai tribunali civili.

In Inghilterra le ADR sono apprestate in buona parte da associa-
zioni esponenziali di categorie di operatori economici, in grado di sop-
portare i costi delle procedure che sono nermalmente gratuite per gli
utenti, Per tale ragione U'esperibilita della procedura di ogni singola as-
sociazione & circoscritta al tipo di attivitd trattata dalle imprese rappre-
sentate dall'ente corporativa.

Vi é l'«Insurance Ombudsman» isdtuita nel 1981 per conrro-
versic relative ai rapport di assicurazione; 1 Banking Ombudsman in-
trodotro nel 1986 per la soluzione delle controversie relative ai con-
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tracti bancari, il Corporate Estate Agents Ombudsman per § contratt
degli agenti immobiliari.

Vi sono gli ombudsmen di istituzione pubblica con comperenza
varia in materia di trasportd, pensioni. Costoro tentano la conciliazione
e se questa non riesce emeitono una decisione vincolante per entrambe
le parti.

La privatizzazione delle public uiilities {acqua, gas, eleariciia, ec-
cetera) ha contribuito alla diffusione delle ADR di 1al enti. La figura
dell’'ombudsman é cosi cresciuta e si & diversificata avendo compe-
tenze diverse a seconda dell’ente di appartenenza, pud essere un sem-
plice referente, un conciliatore, un mediatore, un arbitro.

La guestione che si pone riguarda il metodo di designazione e di
controllo dell’ativita dello Ombudsman per garantire la sua imparzia-
litd.

Con l'istituzione del «Libra Verde» (novembre 1993) sull’accesso
dei consumarori alla giustizia, la Commissione Europea ha inteso veri-
ficare quale ripo di assistenza avesse il consumatore all'interno dei
paesi della Comunitd, ritenendo che presupposto del successo di qual-
siasi procedura proponibile ai {ini del risarcimento del consumatore
consiste nella possibilita di fare ricorse a mezzi adeguati di consulenza
ed informazione nonché a tipi di tutela legale semplificara.

Il «Libro Verde» pone in rilievo che 'azione di interesse collet-
tivo per la tutela del consumatori @ istituto largamente presente seb-
bene con diverse caratterizzazioni. Non esiste, invece, una disciplina
comuniraria uniforme per la risoluzione delle controversie di consumo,
anche se vi & una costante opera di riavvicinamento delle singole legi-
slazioni del seitore (clausole abusive net coniratti con | consumator,
pubblicitd ingannevole, ecc.).

Con Ja direttiva del Parlamento europeo e del Consiglic approvata
il 24 gennaio 1996 si afferma il principio del riconoscimento mutue
delle legittimazioni ad agire attribuite nei singoli stati membri agli
Ombudsmen o a libere associazioni nel caso in cui venga chiesta la
pronunciz di una inibitoria in un paese della comunita diverso da
quello in cui si producone gli effesti dell’attivira illecita.

Non & causale che la Commissione Cee abbia da tempo avviato
programrmi sperimentali di accesso alla giustizia al fine di saggiare 'ef-
ficienza dei singoli sistemi, particolarmente nel setrore dei consumi e
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det servizi. L'opera della Commissione non ¢ diretta alla ticerca di una
scluzione comunitaria unica per tutti § sistemi, che non sarebbe possi-
bile imporre nell'attuale fase di integrazione europea, bensi ricercare le
soluzioni possibili all'interno dei singoli paesi, rispettande indici di
equivalenza e di risultato.

Nel nostro paese vi é una forte tendenza a defintre in modo con-
tenzioso le controversie civili, una mancanza di limitazione dell’eser-
cizio del potere di impugnazione della decisione € una assenza di iltri
per I'accesso alla Corte di Cassazione.

Le nuove norme processuali favariscono la conciliazione, ma al-
I'interno del processo, vale a dire nel carso dell’atrivitd giurisdizionale,
con costi non lievi per le parti ¢ I'amministrazione.

Siregistra un vero ritarde nella predisposizione di misure artte alla
semplificazione delle procedure rispetto aglhi altri Paesi della Comunita
Europea. Inoltre Vinefficienza dell’anmuministrazione della giustizia con-
diziona e penalizza il mercato interno.

Anche listituzione del giudice di pace (L 374 del 1991) non pud
da sola risolvere il problema della crescente domanda di giustizia.

Tuttavia una importante funzione poirebbe svolgere la procedura
prevista dall’art. 322 c.p.c. che consente la possibilita di ricorrere al
giudice dj pace per il tentativo di conciliazione giudiziale. In tale sede
possono essere traltate tutte le controversie, ad eccezione di quelle re-
lative ai diritti indisponibili (dicirti di status, diritti essenziali della per-
sona, diritti di famiglia) e di speciali marerie che per espressa disposi-
zione di legee non sono suscetnibili di transazione o prevedono speci-
fiche procedure di conciliazione, come le controversie individuali di
lavoro, le controversie in materia di patt agrari, le controversie relarive
al pagamento di onorari professionali, le controversie in tema di pre-
videnza ed assistenza cbbligatorie.

Possono essere conciliate anche le controversie con la P. A sia
perché quest’ultima, nell'ambito del potere di autoruiela pud modifi-
care atti divenuti inopportuni, sia perché & tenuta a riconoscere al cit-
tadino, nella fase di formazione di un atto amministrativo, il diritto di
intervento previsto dall’are. 9, L. 241/90, sia perché, in forza dell’art.
11 della stessa legge pud concludere accordi procedimentali con gli in-
teressati, onde determinare il contenuto discrezionale dell’atto.

Nel caso in cui il funzionamento della P. A. ritenga di non avere
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poteri conciliativi o transattivi potra essere fissara un'ulteriore udienza
per la sottoscrizione del verbale di conciliazione che assumeri la fun-
zione di «accordo procedimentale tra i cittadino ¢ la P. A. previsto
dall’art. 11 citato.

Se la controversia rienira nella competenza del giudice di pace, il
processo verbale di conciliazione ha efferti di ritolo esecutivo, negli
aluri casi ha valore di scrittura privata riconosciuta in giudizio.

Questo istituto, che si pone come modello alternarivo alla giusrizia
tradizionale e potrebbe avere positivi efferti deflactivi del carico giuri-
sdizionale, non ha ancora avuto una apprezzabile urilizzazione, cosi
come & avvenuto in passate per i poteri conciliativi del giudice conci-
hatore.

Un progetto di legge presentaro dal Ministro di Grazia e Giustizia
il 30 giugno 1995 riguarda una nuova formulazione della pracedura
conciliativa, sia in sede contenziosa che stragiudiziale. Tale progetto
prevede la competenza del giudice di pace in sede non contenziosa
per le controversie a lui riservate ed una Commissione per la concilia-
zione composta da un giudice di pace come presidente ¢ da due
esper della materia da trattare, per le altre controversie, nonché orga-
nismi di conciliazione costituiti <a enti pubblici o privari rappresen-
tand delle categorie interessate alla controversia.

Se la conciliazione non riesce, la procedura termina con una pro-
posta conciliativa di cul si pud tenere conto agli effetti delle spese, in
un evenrtuale successivo giudizio. In ogni caso, il verbale di concilia-
zione costituisce titolo esecurivo, previa omologazione da parte del
pretore per le conciliazioni effettuate presso gli organismi di categoria,
mentre le spese di funzionamento degli stessi sono a carico dello stato.
Si tratta in ogni caso di una procedura essenziale, che rispetta, tuttavia,
il principio del contradditrorio e la garanzia di imparzialita della com-
missicne.

Maggiore fortuna, rispetro alla conciliazione ha avuto, negli ultimi
tempi, Uistitute dell'arbitrato. La recente legge 29 dicembre 1993, wi-
guardante il rierdinamento delle Camere di Commercio, Industria e
Agricoltura, prevede, tra le artribuzioni delle stesse, la promezione
di commissioni arbitrali {oltre che conciliative) per la risoluzione delle
controversie Lra imprese e (ra Imprese € conswmatori.

Fino ad ora, wittavia, pid che essere lo stato ad assicurare un ser-

5 Costrtagrone  Divwts amant - Garanie
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vizio di giustizia adeguato ai tempi si avverte un processo di «autode-
terminazione delle riforme» da parte dei destinatari del seivizio giu-
stizia che propongone al legislatore dei modelli di giustizia alternativi.

Tra quesii esperimenti vi & la procedura di conciliazione ed arbi-
trato di cui al protocollo 24 luglio 1989 sottoscritto dalla Sip e da do-
dici associazioni di turela del consumatori, il progetto pilota «accesso
dei consumatori alla giustizia» finanziato dalla Commissione CEE e
promosso dal Comitato di difesa dei consumatori del Comune di Mi-
lano, il programma di conciliazione stragiudiziale promosso dalla Ca-
mera Civile di Roma, 'ufficio reclami della clientela e del’Ombud-
sman bancario ad opera dell’Associazione Bancaria Italiana (ABT).

Tali iniziative si fondano sulla consapevolezza che nel mercato
unico caratterizzato dal regime liberistico, il consumatore si rivolgera
a quelle imprese che sapranno garantire olire al prodotto o il servizio
anche la maggiore trasparenza ¢ la migliore rutela dell'utente.

Un grosso problema interpretativo riguarda il tema della legitdi-
mazione processuale colle associazioni del consumatori per la turela
degli interessi collettivi e l'individuazione degli interessi stessi. Questa
settore di indagine merita attenzione anche per i profili di diritto co-
muritario relativo alle controversie transfrontaliere.

Ed infine una figura importanie ell'ambito della «giustizia della
coesistenza» ¢ quella del difensore civico istituito can la legge & giugno
1990 n. 142, che ha i suo omologo nel «defensor del pueblo» spa-
gnolo, nel «procuratore dei cittadini» pelacca, nell'Ombudsman di
diversi paesi europei, nel «médiateur» curopeo.

I suo & un ruole di garante deli’imparzialitd ¢ del buon anda-
mento della P. A. comunale e provinciale e segnala, su iniziativa dei
cittadini, o propria, gli abusi e le disfunzioni di tali amministrazioni.

Alcune leggi regionali lo hanno istituito anche a livello regionale,
ma in realta, poiché 'adozione & facoltativa, sono solo una mineranza
gli enti locali che hanno effettivamente proceduto alla nomina. Pare
opportuno nell'ambito delle diverse interpretazioni date alla figura
del difensere civico, inquadrare la stessa all'interno della difesa dei di-
ritti umani, che trovano fondamento nella Convenzione europea dei
diriiti dell’'uomo e nella stessa Costituzione iraliana.

Satro tale profilo, in piena liberta e indipendenza, come ¢ stabilito
nella legge istitativa, il difensore civico deve interpretare i bisogni del

fele)
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cittadine, ivi compresi i soggetil pit deboli, cul la P A deve garantire
dignita di vita.

E propric su questo fronte che i pressanti problemi posti dai
nuovi conflitti sociali impegneranno il difensore civico di fronte all’ina-
dempimento o alle inefficienze dellx P. A.

Ma la rtutela del cittadine € opera ben pia complessa e necessaria
di un’operazione di rinnovamento che non pué trovare campo solo
nell’arobito di organi facolrartivi, dotaii di modestissimi poteri.

La promozione dei diritti, per essere cancrera, deve avvalersi di un
valido sistema di tutela che lo stato non pare in grado di assicurare con
i servizi tradizionali, per una costante disattenzione di fronte al pro-
blema giustizia, che viene affrontato solo nell’cttica delf’emergenza.

Occorre intervenire in pid direzioni, come la dotazione di effi-
cienza delle strutture, I'adozione di filtri per Je procedure contenziose,
il potenziamento dei modelli alternativi per la composizione delle lidi e
'adozione di limiti alle fasi delle impugnazioni.

Guardare al futuro significa anche questo, perché un buon si-
stema di garanzia per il cictadino non solo corrisponde a criteri di giu-
stizia e democrazia, ma conferisce credito allo staro, affidabilita agli
operatori sociali ed economici, una credibiliti senza la quale & difficile
pensare ad un vero progresso ed alla conquista di una cirtadinanza eu-
ropea.

To ho delle speranze ed anche dei timori. Ho la speranza, direi
quasi la ceriezzz, che la figura del difensore civico nazionale verra isri-
tuita. Ho invece il timore che non gli verranno dati quei poteri ed il
tipo di organizzazione che consentono di incidere veramente sulla ge-
stione della giustizia. E questo secondo una tecnica che & molto dif-
fusa, purtroppo, nel nostro paese, perché & cio che avviene anche nel-
I'ambito della giustizia ordinana: ogni qualvolta ¢’é bisogno di una
nuova regolamentazione, una legge che stabilisca delle regole formali,
questa viene approntata. 1l nostro legislatere ¢ prodigo in questo
senso. Ma ogni qualvolra vengono chieste, invece, delle strurture che
rendane fattiva e concreta la realizzazione det diritti, queste strutture
VENgoONo a mancare.

Rimango meravigliata, sorpresa e forse anche un attimo sconcer-
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tata dalla posizione della figura del Defensor del Pucblo Espafiol, che
& un’istituzione di carattere addirittura costituzionale con poler cosi
estesi che difficlmente potrebbe essere immediatamente realizzata, se-
condo me, nel nostro paese.

F. una configurazione di carattere costituzionale, con potere addi-
ricrura di fare ricorso alla Corte Costituzionale di fronte a provvedi-
menti che possono essere sospettati di legittimita e fare anche ricorso
alla legge dell’« Habeas corpus» se non ho capito male e quindi di in-
cidere direttamente in tema di garanzie sulla persona. E veramente una
figura molto diversa da quella che nol possiamo immaginare e che il
mormento politico ed anche la cultura giurisdizionale del nostro paese
pud pensare di ipotizzare. E comunque lo stesso Defensor del Pueblo
Espafiol, nella sua relazione, se non ho letto male, afferma che in un
primo tempo la pubblica amministrazione non ha accettato di buon
grado questa figura ¢ che vi sone state delle difficolta di funziona-
mento. Cosi come & avvenuto un po’ in alcuni esperimenti di giustizia
non formale nel nostro paese. Faccio riferimento alle iniziative sorte a
livello privatistice direi, non tanto pubblicistico, dirette a cercare una
soluzione di cenflitt, senza ricorso alla giurisdizione togata.

Ad esempio l'esperimento organizzativo dal Comune di Milano &
un'iniziativa sostenuta dalla Commissione CEE, avente per oggetto
una forma di tutela non giurisdizienale, che non ha trovato un pronto
riscontro, perché ¢'¢ bisogno di una cultura diffusa per promucvere
una forma di giustizia della canciliazione.

E lo passo dire dopo 30 anni di magistratura ordinaria, con espe-
rienze varie, dalle cause civili alle cause di lavoro, alla giustizia penale.
Io ho sempre sentito chiedere allo Staro di dare alla magistratura i
mezzi strumentall per poter rendere veramente giustizia, ho sempre
vissuto l'epoca dell'emergenza. I'epoca dell'emergenza <'é stata
perché avevamo i} terrorismo in [talia. L'epoca dell’emergenza perché
avevamo la criminalitd organizzata e la mafia. L'epoca dell'emergenza
perché avevamo tangentopoli. E sotto i riflettori sona %empre emersi |
problemi della giustizia penale. Per cui la giustizia civile, che & la vera
tisposta, il vero servizio al cittadino, d luogo dove molu diritti umani
possono essere garantiti, & venuta a mancare, non & stata mai regola-
mentata, non & stata mai potenziata. E giunto i momenta che si dica
fine a questo; che la Bicamerale si interessi non solo dello status del
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giudice, dei poteri e del rapporti della magistratura con la politica, mo-
ment molto importanti di riflessione, gravi problemi di diritto e di
profilo costituzionale, ma che non risolvono U preblema della giustizia
come risposta all'utenza, come risposta al cittadino.

E il momento che il mondo polirico si faccia carico di questo, e
regolamenti, attraverso le formule che riterra pia opportune, e molte
potrebbero essere studiate, turto Il complesso degli arganismu di difesa
del cittadino.

Ha detto molto bene il Professor Papisca, parlando di diritti umani,
che bisogna concertare piu azioni convergenti perché si abbia una vera
affermazione e concreta realizzazione del diritto umano: il momenzo
della legpe perché venga individuato, il momento della giustizia perché
venga difeso e il momento delle strutture, il momento del potenziamento
anche di forme diverse da quelle isutuzionali, come il volontariato ed
altre, per una concreta risposza alle domande del citradino.

Nel nostro paese, questo momento di studio complessivo e com-
pleto, organico di una giusta risposta al cittadine per l'affermazione
dei propri diritt, non esiste. Ed allora un dirirto umane che & il prin-
cipe, secondo me, dei diriiti wmani, perché regola 1 diritti umani, ed é
il disitte di avere una risposta di giustizia, viene assolutamente non ga-
rantito in questo paese. Siamo stati condannati dalle Corti europee, lo
sappiamo rutti; per questo finiamo sempre sulla stampa, eppure siamo
la culla del diritto, direi Ia culla del diritto civile. Ed & proprio nel
campe civilistico, in cul entrano | conllitti dei cittadini, non quetli
che delinquono, quelli che sono responsabili politict, quelli che sono
pubblici amministratori, ma cittadini normali che chiedono agli aleri
cirtadini di regolamentare i loro rapporti, che chiedono alla pubblica
amministrazione di regolamentare i loro rapporti.

Questi cittadini non riescono ad avere una risposta concreta;
hannoe una catriva risposta.

Perché? Perché turla la conflittualicd civilistica, ia conflittualita
che esiste tra cittadini e tra cittadini e pubblica amministrazione,
quando sono in gioco i diritti dei cittadini & una conflittualicd che fi-
nisce davanti al giudice ordinario. E stata studiata una nuova figura
del Giudice di Pace, ma esso viene visto come un giudice minore,
ma un giudice. Non vi & nessuna cultura di una possibile giustizia di-
versa, anche se doved essere 'esclusiva glustizia, la cositderta giustizia
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della coesistenza, della conciliazione. Ne avete fatto un cenno un po-
chino rutti ¢ se avessimo tempo potremmeo entrare nei dettagli. Pur-
troppo U tempo non ¢’é. Non dovrd essere 'unica giustizia, ma dovra
essere una forma di giustizia, che consenta all'altra giustizia, quela pit
paludata, quella togata, in cui vengono regolamentatl per i futuro
forme di tutela, di diritri che valgono non sole per il singolo citrading
ma anche per una categoria pit diffusa di cirrudini, possa veramente
interessarsi delle questioni che huuino un’importanza. Non che la giu-
stizia non sia importanie anche nelle piceele cose, ma non i st pud
permetiere il lusso di un tale tipo di glustizia, se non & possibile poi
dare una risposta alle grandi questioni.

Faccio un esempio: 'altro giorno il Tribunale composto di tre giu-
dici ha trattato in appello contro !z sentenza del Giudice di Pace una
causa del valore di L. 600.000. Ora, non c'é paese civile che si per-
metta questo lusso e noi non siamo uh paese det pitt ricchi. Non &
che la giustizia debba essere migliore se il paese é ricco o peggiore
se il paese ¢ povers, ma cerramente accorre tenere conto dei costi della
giustizia: costi umani, costi di studio, costt economici. E questi costi
vanno divisi e vanno distribuiti in modo razionale; ¢i vuole una razio-
nalita, senza razionalitd non ¢’& possibilita di risultaro, Sono tanti anni
che sento fare questi discorsi, stasera lo faccio nuovamente. Io mi au-
gure che questi auovi movimenti, che questi nuovi germi di cultara
possano trovare piede.

Non ho grande fiducia che Uisticuto del difensore civico risolvera
tutti | problemi, perché, da solo, non pud risolvere tutt i problemi; ma
esso costituisce un livello di difesa. Non he estrema fiducia nelle ca-
mere di conciliazione, perché a volte Ja conciliazione pud anche con-
culeare il diritte del piti debale, perché st pud accettare una concilia-
zione quando non si ha la possibilita del responso del giudice perché é
troppo costoso, oneroso, lungo e difficlle. E quindi pud anche essere
pericolosa la conciliazione; ma se questo é uno dei livelli di giustizia,
insieme agli altri livelh di giustizia cl renderd piu credibili, renderd
piti credibile lo Stato, renderd pit trasparente 'attivitd dello Stato,
ci renderd piu credibili sul mercato internazionale, perché U nostro
mercato economico soffre di questa cattiva risposta di giustizia, Ed al-
lora, secondo me, ben vengano anche tutte le forme di conciliazione
che seno a livello privadstico e che sono gia ampiamente sperimentate
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nei paesi del «Common Law». Potremmeo qui parlare di queste espe-
rienze, [orse esse non sono immediatamente trasferibili nel nostro
paese perché abbiamo una tradizione giuridica diversa. Ma si possono
usare, sono delle guarantigie in pit, sono dei momenti di conciliazione,
sono dei momenti di suggerimento, dei momenti di mediazione che
occorrono perché il giudice intervenga quando tutti questi momenri
sono stati esperiti, sono stati inutili e abbia tempo, nell’ amministrare
bene la giustizia, di dare una risposta di valore, di artuare la difesa
dei valori costituzionali, perché 'opera formale di una sentenza che ri-
sponde solo a delle regole tecniche, ma non ne individua i valori &
un’opera che non ¢ di garanzia.

lo vorrei affrontare molti altri argomenti ma l'ora tarda mi per-
mette solo di salutarvi e di ringraziarvi nuovamente per avermi consen-
tito di partecipare a questo dibattito,






ROBERTO GUIDI

Vice Presidente di Aninesty International

Amnesty International, come & certamente noto, & un’organizza-
zione internazionale di volontari, premio Nobel per la pace 1977,
che si propone lo scopo di combattere in turto i} mondo la detenzione
per motivi di opinione, la tortura, la pena di morte, le sparizioni e le
esecuzioni extragiudiziali, 1 suoi volonrari si batrono per ottenere pro-
cessi equi e tempestivi per tutti i prigionieri politici e, pill in generale,
per oitenere i rispetio delle norme internazionali sui diritti umani che
la maggior parte dei governi si € impegnata a rispettare ma che, nella
pratica, vengono vielate sistematicamente,

E un confronto pacifico, ancorché non pacifista, che utilizza stru-
menti sclo in apparenza troppo blandi per la difficoltd dell'impresa: si
tratta infattl di rivolgere appelli alle autoritd di governo dei Paesi di
volta in volia interessari affinché le violazioni cessino, o siano avviate
inchieste serie ed imparziali, o vengano introdotte neil’ordinamento m-
terno di quello Stato medifiche capaci di prevenire ulieriori violazioni.
I soci ed i volontari di Amnesty International scrivono lettere; scrivono
e fanno scrivere milioni di appelli che mettono if governe destinatario
di quelle missive di fronte al gindizio dell’opinione pubblica mondiale.

Naturalmente ' organizzazione fa anche altro: le ricerche, I'attivita
di documentrazione e denuncia della situazione dei diritti umani nei di-
versi paesi del mondo hanno fatto del movimento una fonte di infor-
mazioni accreditata nelle sedi pit rappresentative. Amnesty Interna-
tional vigila sul rispetro dei diritti wnani, rileva e denuncia le violazioni
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ovuncue st verifichino e chiama 1 pubblico ad un impegno concreto
per la rutela di quei diritti.

St tratra in effettd di una forma di tutela pon giurisdizionale,
perché non si affida all'antorita « alla forza esccutiva di una pronuncia
giudiziale, ma alia forza e al potere di condizionamento politico rap-
presentato dalla pressione dell’opinione pubblica mondiale. Questa
forma di wtela affianca ¢ sostiene le forme giurisdizionalt previste
dai singeli ordinamenti: ghi appelli internazionali possono contribuire
a dare impulso ad attivitd di nutela giurisdizionale non abbastanza so-
lerti ed efficaci, possono convincere governi riottosi ad aprire inchieste
per accertare le responsabilita persenali delle violazioni denunciate,
passono addiritrura dare sicurezza ¢ motivazione a giudici ed investi-
gatori ostacolati dalle minacce o dalla complice inerzia deghi organi del
potere esecutivo o legislativo.

Iimportanza di questa sinergia tra le forme di tutela tradizionali e
quelle non giurisdizionali & evidente non solo nelle situaziont di emer-
genza e di gross violations, Uesigenza di forme di tutela alternative non
si manifesta soltanto laddove le strutture giudiziarie siano venute meno
(come ad esempio & accaduto in Rwanda), o siano inefficaci perché
complici o cantrollare dagli stessi auton delle violaxioni: anche nei si-
stemi giuridici avanzati, retti da costitizioni ispiraie ai pill moderni
standard in materia di divitti umani, possono verificarsi abusi da parte
di pubblici ufficiali che, pur non rispendendo ad una strategia com-
plessiva del governo, tendono a creare ambit di anomia sostanziale.

Il contrello dei rispetto dei dirittt individuali in simili situazioni
presenta aspetri del tutro peculiari: non di riforme legislative si avverte
la necessita, ma piuttosto di una completa e diffusa informazione sugl
aspetti meno conosciuti della situazione dei diritti umani in paesi a
torto considerati sicuri o al di sopra di ogni sospetto, magari solo
perché dorati di norme avanzate ¢ di sistemi di tutela giurisdizionale
apparentemente completi ed accessibili. Le violazioni commesse da
governi che godono di buona reputazione nel campo dei diritti umani
tendono ad essere sottovalurate e considerate alla stregua di casi iso-
lati, le denunce incontrano maggiore scetticismo ¢ le vittime rischiano
cosi di ottenere una tutela affievolia.

Vi sono in realta casi in cul gli abusi localizzan diventano tanto
diffusi e frequenti da costituive un dato caratteristico della situazione
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generale di un paese: l'esempio pit recente e clamoroso & forse quello
della Cina, rispetto alla quale siamo arrivar a sostenere che nessuno &
al sicura proprio perché la legge, formalmente in vigore, viene sistemna-
ticamente ignorata e sostituita con l'arbitrio dagli agenti e funzionari
preposti alla sua applicazione.

Pur senza assumere caraiteri tanto allarmanti, pur senza tradursi
in violazieni cruente e gravi come quelle che rientrano nel mandata
di Amnesty Inrernational, l'insufficienza della sola rutela giurisdizio-
nale pud presentarsi in ogni ordinamento; le leggi piti avanzate difficil-
menie spiegano efficacia se non sono affiancate da sistemi di garanzia
evoluti, che vedano i giudici operare in un contesto socic-culturale ca-
ratterizzato da un’opinione pubblica consapevole, informata e mal di-
sposta all'indulgenza nei confronti di chi viola i diristi individuali.

La formazione di una cultura del rispetio dei diritti umani ed il
potenziamento dei meccanismi di tutela sono la migliore prevenzione
possibile contro gli abusi: & soprattutto per questo che Amnesty Inter-
national ha pin volte sottolineata I'importanza di diversi strumenti di
tutela non giurisdizionale, dalle commissioni per i diriesi umani agli os-
servatori internazionali, agli ombudsman o difensori civici, auspican-
done l'inserimento nei programmi di ricostruzione e assislenza che ac-
compagnano spesso le missioni di «peace keeping».

Di questi strumenti parliamo oggi con riferimento alla realtd del
nostro Paese, e un elemento di riflessione viene anche dai relatori pre-
cedenti: il proliferare, negli statuti comunali e provinciali; di nerme
che si richiamano ai principall atti internazionali in materia di diricd
uman{ & un fenomeno senz’altro significativo dal punto di vista giuri-
dico, ma che sembra passare inosservato all'opinione pubblica; da
«human rights defenders», cioé da membri i un’associazione (ra le
pitt note ma che ha ancora un sostegno largamente inferiore a quello
di altre organizzazioni non governative che operano in campi del rutto
diversi, ci chiediamo: nel porre | diritti umani in primo piano, gli esten-
sori di quegli statuti fino a che punto stanno fedelmente interpretando
la gerarchia dei bisogni e dei valori della collettivita? In altei termini:
quanto profondamente ¢ sentito il problema dei diritti umani dall'opi-
nione pubblica, di questo e di altri paesi? L'Tralia figura da anni nei
rapporti di Amnesty [nternational per le violazioni che anche qui si re-
gistrano: quanta parte dell’opinione pubblica lo sa? I meno informar
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sona convintl che tra il nostro ed altri Paesi pia spesso citan nelle de-
nunce di Amnesty International vi sia una distanza incolmabile; cre-
diame invece che Vinformazione e 'educazione ai diritti umani costi-
tuiscono una necessita imprescindibile anche in Iralia.

La stessa efficacia di un istituto come quello del difensore civico
pud dipendere dalla sensibilitd verso il problema dei diritti umani ¢
del rapporta tra individul e istituzioni: non si pud escludere il rischio
che le sue potenzialiti vengano misconosciuie o sotrovalutate, che — in
conseguenza dello scarso o poco convinto usa di tale strumento da
paite dei cittadini — il suo potere di intervento e di contributo al ri-
spetto dei dinitti individuali ne risult limitato; & un’eventualita gia ri-
chiamata dal Presidente del Consiglioc Comunale ne!l suo interveno di
saluto.

Un simile strumento di tutela deve invece riuscire ad assumere ed
espriznere Ja forza propulsiva verso la piena realizzazione dello Staro di
diritto che da esso ci si aspetta; al suo successo e alla sua affermazione
I'educazione ai diritti wmani, svolta anche da organizzazieni come la
nostra, deve contribuire.

Tutelare it diritti umani € possibile e necessario anche nella realra
i1 cui le violazioni assumono dimensioni e caratteri meno drammatici;
una vigilanza costante sui diricti individuali, non solo su quelli piv cla-
morosamente negati, non put che giovare alla libertd.




CAMIS DAGUI
Presidente CISM-Veneto e Vice-Presidente Consulla Regionale Venelo
per Limmigrazione

Riprendendo il titolo del Convegno, nel mio breve intervente
vorrel riferirmi alle condizioni dello straniero in Iralia, cercando di
analizzare sinteticamente limpegno e il rispetto dell Ttalia verso la
sua Costituzjone e verso | patl internazionali sui diritt1 umani da lei
sottoscrittl in materia d’ingresso, di soggiorno e di garanzia dei diritt
e doveri degli stranieri present, a vario tirolo, nel territorio italiano.

Della Costituzione Italiana posso dire che gli art. 2, 3, 4, 8,10, 19,
32 interessano direttamente lo straniero in rappotto con lo stato ita-
liana. Ne cito solo alcuni che mi sembrano particolarmente impor-
tansl

— Art. 2 la Repubblica italians riccnosce e garantisee i diritti invie-
labili dell'Ueme ecc.; qui sottolineo ta parola Uomo che non viene ri-
ferita soltanto all'italiano.

— Art. 3; ¢ interessante poiché afferma in loto che Lutti i cittading
sono eguali davanti alla legge senza distinzione di sesso, razza, lingua e
seligione ece, Sottolineo e parcle “rutti i citradini™, senza discrimina-
zione di razza, religione, sesso.

— Art. 32 relativo alla salute quale fondamentale diritto.

— Art. 10, il pir interessante, I quale si riferisce direttamente alla
condizione dello stransero e fa riferimento ai patii internazionali.

Rispette ai documenti internazionali vorrei sottolineare alcun:
punti di interesse per lo straniero:

— Innanzitutto Il riferimento va alla Dichiarazione Universale dei
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diritt: dell'Uomo, proclamata nel 1948 dall’Assemblea Generale del-
F'ONU sopratutto gli art.: 1, 2, 7, 11, 13, 14, 15, art. 16 comma 1 e
art. 23 comma 2.

— La Convenzione di Ginevra, adottata il 28 luglio 1931 sullo
. status dei rifugiati e degli apelidi L'Ttalia ha ratificato la Convenzione
di Ginevra nel 1954 {legge 22 Luglio 1954 n. 722) con la clausola della
riserva geografica, limitando il diritto d'asilo ai soli citradini dell’Est
europeo. Clausola che viene abolita dalla legge 39/90 detita Martell.
Bisogna annotare inoltre che la stessa costituzione italiana nel sopracit-
tato art. 10 riconosce il diritro d'asilo in maniera pit ampia della con-
venzione di Ginevra.

— La Copvenzione internazionale sui diritti dell'infanzia in partico-
lare all’art. 2.

— [ due trarcati della carra internazionale sui diritti dell'Uomo,
adetrad dall’Assemblea generale 1 16 Dicembre 1966 ¢ cioe:

1} il Patre internazionale sui diritti economict, sociali e culturali;

2) il Parto internazionale sui dirieti civili e politici e il protocolle ad
esso collegato, sopratutto ghi art.: 13, 14, 20 comma 2, 24, 26 e 27.

~ La Carta sociale europea adottata dal Comitato dei Ministri del
Consiglio d'Europa i1 7 Luglio 1961, soprattutta 'art. 19,

Nella mia considerazione cercherd di vedere la legislazione italiana
a riguardo dello straniero.

Fino al 30 Dicembre 1986, I'ingresso e il soggiorno degli stranieri
era disciplinato dalla normativa contenuta nel Testo Unico delle Leggi
di Pubblica Sicurezza {Regio Decreto del 1931, n. 773 e relativo rego-
lamento di esecuzione, approvaro con R 06/03/1940, . 635), e dal
codice penale Rocco del 1932, Si rrarta di una normativa che vegolava
1o straniero in un’ottica di tutela dell’'ordine pubblico.

La situazione giuridica dello straniero in Italia fino alla seconda
meta degli anni ottanta era quindi regolata da una normativa che poco
aveva z che vedere con 1 principi sanciti dalla carta costituzionale ita-
liana. La precedente normativa prefigurava vra situaziene di suddi-
tanza per lo straniero verso gli organi statall preposti all’ordine pub-
blico ed in particolare verso le forze di pubblica Sicurezza, dal Prefetto
all'ultimo agenre. Il permesso di soggiorno era un atto di concessione e
non un diritte, atto discrezionale come il foglio di via o 'ordinanza di
espulsione. Sembra che il legislztore italiano abbia spesso dimenticaro

-y
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la delorosa esperienza dell'epoca [ascista, riportando 1a negativita di
quei principi discriminarori verso gli immigrati.

— In seguito la legge n. 943 del 30 Dicembre 1986, che fa riferi-
mento alla convenzione dell'OTL n. 143 del 24 giugno 1975, ratificara
con la legge 10 Aprile 1981, n. 138. La legge del 1986 contiene norme
in materia di collocamento e di trattamento dei lavoratori immigrati e
contro le immigrazioni clandestine. Si tratta di una sanaroria che cerca
di garantire a tuiti i lavoratori legalmente residenti nel territorio italiano
e alle Joro famiglie parita di trattamento e piena uguglianza di diritti ri-
spetto ai lavoratori italiani, garantendo i diritti relativi all'uso dei servizi
sociali e sanirari {a norma dell’art. 3 del Decrete Leree 30.12.1979 n.
663, convertito con modificazione dalla Legge 29.02,1980 n. 33), quelli
relativi al mantenimento dell’identird culturale, alla scuola e alla dispo-
nibilita dell'abitazione nell’'ambito delle norme. Pero fa pagare ai lave-
ratori extra-comunitari un contributo pari allo 0,50% in piu del contri-
buto pagato dal lavoratore italiano.

— Legge 39 del 28.02.1990 Norme urgenti in materia di asilo po-
litico, di ingresso e soggiorno dei cictadini extra-comunitari e di rego-
larizzazione del cirtadini extra-comunitari e apolidi gia presenti nel ter-
ritorio dello stato.

Fatro importante di questa legge é che per la prima volta si tenra
di fare una legge sull'immigrazione. 1l secondo elemento rilevante ¢ la
cessazione, nell’'ordinamento interno, degli effetti della dichiarazione
di limitazione geografica € delle riserve di cui all’art. 17 € 18 della Con-
venzione di Ginevra del 28.07.1951 ratificata con la Legge del
29.07.1954 n. 722,

La legge Martelli si pone come una nuova sanaloria generalizzata
per gli immigrat presenti alla data del 31.12.1989.

- Decreto Ministeriale 244 del 26.07.1990 contribut per centr di
accoglienza e centro servizi per mmigrati.

Si noti che la Legge Martelli & costata 110 miliardi e che il 0,50%
in pill pagate dai lavoratori immigrati in tre anni ha portato nelle casse
dello Stato circa 110 miliardi. Non tutti 1 soldi previsti dalla Legge
Martelli sono stari utilizzail a vantaggio degli stessi immigrati,

- Legge 390 del 24.09.1992 Interventi straordinari di carattere
umanitario a favore degli sfollati delle repubbliche sorie nei tecritori
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della ex-Jugoslavia, nonché misure urgenti in materia di rapport inter-
nazionali e di iraliani all’estero.

- Decreto Lepge n. 489 del 18.1£.1995 disposizione urgente in
materia i pelitica dell'immigrazione e per la regolamentazione dell’in-
gresso e soggiorno nel territorio nazionale dei cittadini dei paesi non
appartenenti all'Unione Europea.

La novita ¢ {a sanatoria rer il lavore stagionale per 1 presenti alla
data 19.11.1995 con pagamento di contributi, L'art. 7 sull’ espulsione
& risulrato 1l pil negativo e contestato, presentando conseguenze estre-
mamente discrimanatorie verso 1 diritti degli stranieri. Positivo & Part.
13 sulla salute ma purtroppo nella maggior parte det casi & rimasto so-
lamente sulla carra. T successivi decretin. 22, 132, 269, 376, 477 modi-
ficano l'art. 7 e eliminano i contributi. La legge n. 617 del 09.12.1996
salvaguarda gli effetti prodotri dal Decreto Legge 18.09.1995 n, 489 ¢
successivi decreti sopra citall

E infine per la prima volta abbiamo un disegno di legge organico
sull’immigrazione presentato dal Consiglio del Ministri su proposta dei
Ministri Livia Turco ¢ Giorgio Napaolitano in data 14.02.1997. Con
questo documento siamo su un piane avanzato e ragionevole di con-
fronte, abbiamo important! novita sui diritd di cittadinanza per gli im-
migrarti. Per esempio: 'elettorato attivo e passivo nelle Amministrative,
la carta di soggiorno, il diritto alia salute, all'istruzione, all'unita fami-
liare, al lavoro aurcnomo, alla salvaguardia dell'identita culturale, e alla
rutela da forme di discriminazione.

Ci sono alcuni punti dubbiosi che potrebbero annullare gl effetti
degli elementi positivi, per esempio:

— arresto per mancanza di esibizione del documento di identifica-
zlone,

- revaca delia carta di soggiomno di fronte ad una condanna non
definitiva sulla base det reati di cui all’art. 380 e 381 del codice di pro-
cedura penale; cosa contradittoria in quanto la carta di soggiorno viepe
rilasciata a tempo indeterminato;

— rrantenimento degli stranierf espulsi ael centri speciali di acco-
glienza;

— limitazione dell’elettorato alle amministrative;

~ ecc.

Notiamo anche la Legge Regionale n. 9 del 30.01.1990 interventi
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nel settore dell'immigrazione, & una legge a meta tra promozione e ge-
stione. E rappresenta comungue un [atto positivo che dimostra la
buona volonta della Regione Veneto anche se la disponibilita di ligui-
dita & insufficiente.

Bisogna notare che la Giunta Regionale ha proposto un disegno di
legge dal ritolo “Interventi promozionali in materia di immigrazione”
che al momento attuale ¢ all’esame della terza commissione consi-
gliare.

(uesto nuovo disegno di legge, che & anche 1 risultato del lavoro
della Consulta Regionale Veneto per I'immigrazione, & molto pitl avan-
zii0 rispetio al precedente intervento ma sembra che il consiglio non
sia deciso ad approvarla in tempi brevi.

In conclusione 'Unicne Europea ha chiesto a ogni stato membro
di poter ospitare in media il 3% di stranieri sul numero totale di abi-
tanti; in ltalia siamo intorno ad un milione di presenze di stranieri con
permesso di soggiorno, meno del 2% della popalazione e gia si parla
di invasicne, di saturazione. La condizione di reciprocita ventilata
sempre dalla legislazione italiana impedisce all'immigrato di svolgere
alcuni Upi di lavoro autenomo e non si conoscono abbastanza bene
i protocolli di convenzione di recipracira firmati dall'Tealia. Durante
turti questi anni 'Tralia si & precccupata di legiferare in emergenza,
con delle sanatorie e con palitiche di restrizione considerando I'immi-
grazione come un problema di ardine pubblico, di delinquenza e di
emarginazione.

Questo ha creato una cultura negativa nei confrenti degli immi-
grati; si guardi per esempio al caso dell’Albania. La rendenza sta cam-
biando lentamente, si parla sempre pit spesso del fartore o elemento
positivo rappresentato dallimmigrato, Basterebbe che I'Ttalia rispet-
tasse la sua Costituzione e i Patti Internazionali da lei firmati per fare
una buona legge organica nel confronti degli stranieri presenti nel suo
territoria. Speriamo che il nuovo disegno di legge, se miglioraro nei
punti che secondo noi sembrano negativi, sia la base per delle buone
politiche sull'immigrazione & un nuovo imzio della costruzione di una
cultura dell’accoglienza, della convivenza civile e pacilica e dell'inter-
culturalira.

L'Ttalia deve cercare di essere pit concreta net patti che firma e
verso Ja sua Costituzione.
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L'Geetdente con ta sua aggressiva sete del potere e dell'avere ha si
avuro molro dalla natura arrivando per primo ad una tecnologia moito
avanzara, funzionale ¢ multimediale. Mentre in generale nel Mondo
siamo arrivari a circa 50 milioni di persone fra rifugiati e sfoilat, sra-
dicati a causa dei contlitt, delle repressioni. dei disordini civili, ecirino-
mici e ambientali. Questo farto ha creato nei paesi del Sud del Mondo
un numero di profughi molto elevato. Mentre d'altra parte 'Occidente
nella sua corsa ha perduto dal punte di vista umano il valore del con-
cetto etico della vita, arrivando addirittura a considerare il figlio come
un fatto condizionato dall'economia. Quante volte le famiglic occiden-
tali st domandano “Quanto mi costa il figlio?”.

Uno dei fattori positivi della presenza dell'immigraro potrebbe al-
lora essere il riscatto della natalitd ¢ la mano dopera giovanile, oltre
che un salutare apporto di un approccio cuburale di valori positivi o
quantomenc piu umani.

Se siamo convinti di questo allora favoriamo la societd interculru-
rale e questo pud essere possibile tramite delle leggi degne dello Staro
iraliano e delliomo che garantisce i diritti e doveri di tutt1 senza discri-
minazioni, troppo spesso {iglie di una grossolana ipocrisia. Come dice
la frase del manifesto dell’anno europeo 1997 contro il razzismo “La
razza aniana dispomibile m una vasta gamma di color: e modelly”.
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ALESSANDRO BARBETTA

Difensore civico della Regione Lombardia

Il momento scelto per questa iniziativa, i suol promotori, questa
sede ben si rapportano con il tema qui trattate. Sono rurti elementi
che sartolineano cid di cui il tema ha bisogno per maturare il passaggio
a cencrete realizzazionl.

Infatri la questione che qui ¢f occupa ha bisogno di:

@) maggiore aitenzione da parte del mondo scientifico e della oi-
cerca {sono ancora pochi i punti di riferimento il cui impegne sia pa-
ragenabile a quello dell’Universicd di Padova in questo campo);

£) piu mirata volonta realizzatrice da parte del mondo politico-
istituzionale (a fronte della consolidata esperienza delle Regioni e Pro-
vince autonome, rimane, per ora, un episodio quello dell'inserimento
dell’art. 8 nella legge n. 142/1990 e appare perfino una svista del legi-
slatere la previsione dell’are. 36 della legge n. 104/1992, legge quadro
per 'assistenza, Uintegrazione sociale e { diritti delle persone handicap-
pate; mentre si confermano benemeriti i legislatori regionali degli anni
70 e '80 che hanno aperto la via);

¢) pill tenacia ¢ sistematicitd nell’'impegno propositivo e di sensibi-
lizzazione da parte di coloro che esercitano rucli anivi nell’ambito
delle tematiche concernenti le garanzie dei cittadini in ferme non giu-
risdizionali (i difensori civici regionali stanno cercando di fare la loro
parte, ma un pil sinergico rapporto con le realtd associative ¢ con |
movimenti che nella societa civile operano su questa terreno potrebbe
produrre ulteriori frutti).
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Con questo spirito voglic fermare brevemente la vostra attenzione
su due riflessioni.

La prima sta pit sullo sfondo, ma la proponge perché mi pare che
possa spiegare, almeno in parte, la fragilitd di ¢io che € accaduro sinora
sul nostro tema e che mi sembra possa altresi suggerire mativaziont per
quante ci potrebbe riservare in meriro il prossimo fururo.

La seconda riflessione & dedicata ad alcuni fatti significativi delle
recenti cronache istituzionali e parlamentari, che vitengo non debbano
essere sottovalutaii.

La prima riflessione riguarda i riferimenti costituzionali per il no-
s{ro tema.

Quando, ad esempio in sede di Commissione Bozzi, si toced il
tema del difensore civico lo si fece ponendolo in relazione all’art.
97. Quast considerando Ja questione pit o forse esclusivamente atti-
nente 'efficienza de! sistema d’amministrazione, che non riguardante
un istituto di promozione della qualitd democrarica complessiva del si-
stemna istituzionale.

Mi pare che si potrebbe utilmente riflettere sull’istitute del difen-
sore civico ispirandost anche all’art. 3, ed in particolare al secondo
comma dell'art. 3.

(Questa disposizione ha assunto neila storia repubblicana una
quasi esclusiva lettura in ¢'tlave economica {da qui parte, ad esempio,
la vicenda dello stato sociale); in chiave politica, nell’accezione di par-
tecipazione politica (nel senso di costruzione di regoie attinent le mo-
daliti per esprimere adeguatamente la volonta popolare mediante i
meccanismi della rappresentativita); in cluave sociale (soprattutto pero
nell'accezione pil vicina al processo economico, si veda tutta la storia
della concertazione con le parti sociali),

1 secondo comma dell'art. 3 non ha invece fecondaro in pari mi-
sura, ¢ con effetti di pari rilevanza, una riflessione ed un dibattito sugli
istivutj di rutela e di promozione dei diritti di cittadinanza in forme
non giurisdizionali.

Mi pare invece che 'innesto dei nostri temi su questa disposizione
costituzionale porrebbe dur luogo a piv robuste e comprensibili radic
anche per Uistituto del difensore civico.

La seconda riflessione che voglho proporre trova invece spunto
nella cronaca.
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Senza enfatizzare alcuni recenti episodi, ritengo perd utile ricor-
darli. 1l fatto che potremmo collocarli tra quelli generati dalle congiun-
ture del “contingente”, non deve indurci a rischiare di darne una let-
fura tanto riduttiva da farct perdere di vista che nella cronaca si anni-
dano anche i faitl che segnano e vincolano il future,

Su temi molto prossimi a quelli che qui trattiamo sonc all’'esame
del Parlamento ¢, pitt precisamente, sono in discussione in queste set-
timane nell’aula di Montecitorio due provvedimenti legislativi: quello
sullo snellimento dell'activitd amministrativa e def procedimenti di de-
cisione e controllo e quello sullauthority per la legalicd e la trasparenza
nella pubblica amministrazione.

Entrambl toccano o passano assai vicino alle questioni analizzare
In questo convegno.

Prima il Governo, poi la Commissione affari costituzionali della
Camerz hanno perso l'nccasione per stare dalla parte dei cittadini.
Cosi, per ora, i difensori civici regionali continueranne ad essere degli
“abusivi” quando interverranno nel confronti delle amministrazioni
statali, rimaste ormai ultimo territorio burocratico entro i quale il cir-
tadino si aggira indifeso.

[La possibiliti di porre rimedio 4 questa situazione era contenuta
in una proposta per legittimare — in attesa dell'istituzione del difensere
civico nazionale — I'azione che i difensori civici regionali e delle Pro-
vince autonome svelzone nel confronti delle amministrazieni statali;
proposta gia avanzata al Governo dalle Regioni, fatra propria poi dal-
Pon. Frattini con la presentazione di un emendamernto al disegno di
Jegge Bassanini che ho richiamato. I emendamenre non ha trovato
una maggioranza che approvasse in Comnussione.

Ben venga la Bicamerale a radicare nella Costituziope l'istituro del
difensore civico, maturi rapidamente il frutto dei buoni propositi di-
chiarasi dal ministro Bassanini con la presentazione, per iniziativa
del Governo, di una proposta di disciplina organica sul difensore ci-
vico. Nel frattempo perd rischia di prevalere la rinuncia ad un piccolo,
ma significativo, passo concrete a favore della tutela dej diritti det cie-
tadini in un'atrica di federalismo.

Episodio che pus diventare preoccupante se si confronta con l'u-
nanime disinvoltura che ha portato mn aula | primo risulrato del lavori
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della Commissione speciale della Camera per la prevenzione della cor-
ruzione.

Nel disegno di legge per Vistituzione del garante della legalita e
della rrasparenza nell’attivira della pubblica umministrazione sono ar-
ruffatamente confluite finalita di prevenzione della corruziene e dell'il-
legaliti con altre di natura tutra diversa, come quelle di garanzia della
piena conoscibilitd dell’azione amministrativa e di tutela dei dirirti del
cittadino. Finaliti di natura diversa che richiedono diversa strumenta-
zione per essere efficacemente perseguite.

Turto & improntato invece a logica investigativa, strumentazione
inquisitoria, curvatura istituzionale centralista. Nessuna meraviglia
per chi ricordi la motivazione originaria: prevenire la mano lunga
dei ladri ¢ dar loro la caccia quando della pubblica amministrazicne
fanno bottino.

Ma questo & hen aftrro problema rispetio a quello della rutela dei
diritti dei cittadini nei loro rapporti con la pubblica amministrazione e
a quello della visibilita dello snodarsi dei procedimenti amministrativi
sui quali il citradino ha diritto di partecipazione.

La Camera si trova nella felice opportunita di esaminare conte-
stualmente le due proposte di legge. C'é ancora tempo per distinguere,
precisate e rendere coerenti le finalitd, gli strumenti e le modalitd. Non
mancheranno certo sensibilitd e volontd per evitare che frutto del
parte sia un ircocervo o che le due proposte di legge viaggino parallele
senza incontrarsi mai.

Perché sprecare un'altra cccasione?




PIETRO PINNA
Senatore-Segretaria della Associazione degl ex Consiglheri Regionali
della Sardegna

Prewessa.

[ Convegno cade nel momento in cul serpeggiano, nelle espres-
sioni politiche e sociali e culturali della societa profonde inquietudini
sui remi della Cosrituzione, dei diritti umani e delle garanzie.

(Queste problematiche hanno trovato riscontro nella manifesta-
zione dei centomia a Bruxelles (il 16 marzo scorso) affinché «un ca-
pitolo sociale venga a integrare quelli dedicati alla moneta e al mercato
unico e si affermi» una legislazione sociale europea che protegga i la-
vOratori.

Si reclama, in sostanza, che vi sia pid «orecchio» alle problema-
riche sociali, attesc che, se non vi saranno risposte, per d 28 maggio
& prevista, sempre a Bruxelles, una grande marcia sociale.

Peraltro, vi & da rilevare che il governo belga (una coalizione di
cenrro sinistra) ha gia fatto sapere che in sede europea si bartera
perché un’armonizzazicne della fiscalita e delle norme di protezione
sociale blocchi la concorrenza che incomincia 4 svilupparsi tra i Quin-
dici. Come dire: «chi ha orecchie, intendas»!

Nendimenoe, anche il premicr inglese si pronuncia sulla esigenza
di garantire ui: salario minimo, anche se si allontana dal Piano di pro-
tezione sociale, redatto, a suo tempo, da Sir W.H. Beveredige.

[inquietudine sopra richiamata coinvolge la Chiesa, preoccupata
per un paese che va a pezzi e rischia di perdere la sua identita nazio-
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nale e invita i catrolic a mobilitarsi per «rifondare un patto di cittadi-
nanza» ¢ ad esprimersi sull’uomo, le autonomie, la scuola, la sanita, lo
stato del benessere!

Vengono cosi avanti, sia pure in {orma variegata, forme non gin-
nisdizionali di tutela e di promozione, che fanno bene sperare.

Federalismo e autonowmie

Ora, sul cosiddetto stato del benessere (\Welfare State) ritorne-
remo pid avanti, mentre intendiamo sofferimarci sulle proposte avan-
zate sul federalismo e le autonomie, can particolare riferimenta a
quelle regioni a statuto speciale e, segnatamente, alla Sardegna.

Come & noto & stara di recente approvata dal Senato la riforma
Bassarini che da avvio al federalismo possibile. La delega, al Go-
verno, stabilisce quali sono le funzioni che restano allo stato. Tutte
le altre sono trasferite aile Regioni e agli enti locali.

Riforme: proposta revisione costituzionale in Assemblea sarda.

«lLa stragrande maggioranza del Consiglio regionale ha raggiunto
I'"lntesa su una « proposta di revisione costituziorale» da sottoporre, ar-
rraverso { parlamentari eletti in Sardegna, ¢ durante le audizioni con il
Sottecomitate «Riforma dello Stato», alla Commissione Bicamerale.

«La proposta elaborata & articolata in 14 puati, con riferimento
agli articoli della Costituzione e in una disposizione transitoria.

«I punti toccati riguardano 1} principio di sussidiarietd; if riparto
delle competenze legislative tra Repubbiica e Regioni; il riparto delle
competenze amministrative rra Repubblica e Regicni; le Regioni a Sta-
euto Speciale; i rapporti tra Comuni, Provincie ¢ Regioni; le Regioni e
Uniene Europea; le Regioni e i Paesi esterf; i Senato delle Regioni; la
funzicne legislativa; la partecipazione dei Presidenti delle Regioni alle
sedute del Governo; 1l sistema elettorale e la forma di governo, il con-
trollo delle leggi regionali; Pautonomia finanziaria; la Corte Costituzio-
nale. La disposizione transitoria riguarda lestensione alle Regioni a
Statuto Speciale di pit ampie forme di autonomiz.
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«Le innovazioni pii significative contenute nella proposta riguar-
dano Il Senato delle Regioni eletto paritariamente su base regionale; il
sistema clettorale che, con legge regionale, stabilisce { casi di inagibilita
ed incompatibilita ed i criteri e le modalitd per I'elezione del Presi-
Jente e degli altri componenti del Governo della Regione; e la Corte
Costituzionale composra da 16 giudici, di cui 4 eletti 2 maggioranza
dei duc terzi dal Senaio delle Regioni.

«Particolarmente importanti le modifiche proposte all’art, 119
della Costituzione con riferimento all’autonomia finanziaria. Secendo
la proposta alle Regioni sono riconosciute 'autonomia impositiva e
la competenza amininistrativa in materia di accerramenti e riscossione
dei tribunali da percepire nel rispettivo terrirorio. Inoltre allo scopo di
favorire il raggiungimento di una condizione di uguagliznza sostanziale
rra le diverse aree territoriali del Paese, anche artraverso il riordino ge-
nerale dei wrasferimenti pubblici, la Repubblica - souolinea la pro-
posta — istituisce con legge statale un fondo nazionale che consenta
la realizzazione di interventi di riequilibrio che assicurino la crescita
delle arce economicamente e sucialmente arretrate del Paese, con par-
ticolare riguardo alla valorizzazione del Mezzogiorno e delle Tsolex.

Non vi é chi non veda, sia nella proposta Bassanini, e sia nell’ela-
borato recentemente licenziato dal «ravolo delle regole» formato dai
Capi Gruppe del Consiglio Regionale della Sardegna, con l'unica as-
senza da parte dei sardisti, un imporrante saleo di qualitd, una pro-
posta politica di rilevante valore, che approdera al pid presto nella Bi-
camerale.

Dhritts wmans

Sulla esigenza di una lotta comune per affermare i diritti umani,
ormai da diverse parti avvertita, giova preliminarmente ricordare
che, ad esempio, nel Marocco, esiste un apposito ministero che cura
Iatfermarsi di questi dirier.

Questa presenza va adeguatamente considerata ¢ valutata perché
gelta un ponte tra le nazioni che si alfacciano nel Mediterrareo, ove
esplodono ancora la guerra, il razzismo e la xenofobia.

Un primo patto prioritario tra le naziont del Mediterraneo do-
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vrebbe riguardare |'affermazione dei diritti dell'uvomo e non solo per
andare a codificare questi dirirti (una cosa peraltro assai importante)
quanto, invece, per creare una coscienza nuova, attraverse educa-
vione, la cooperazione, aiuto reciproco, nelle forme nen giurisdizio-
nali di tutela e di promozione.

Stamo ala conclusione del «secolo breve» caratterizzato dagli or-
rorl di due guerre mondiali, dall'olocausts; sono riesplosi, in que-
st'area, conflitti etnici, che pensavamo irripeubili.

Una ritlessione, alla vigilia del terzo millennio, s'impone: a 50 anni
dalla istituzione del’O.N.U. e dalla Dichiarazione Universale dei Di-
ricti dell’'Uomo (10 dicembre 1948), Se guardiamo alle guerre locali,
cosi come sono andate configurandosi e precisandosi in quest’ultimo
scorcio di secolo; se valutiamo alcuni fenomeni; disoccupazione, wel-
fare state, lmmigrazione dal terzo moudo in europa, diritd civili,
qualche considerazione va f[atta per ritrovare i sentieri della pace e
della giustizia.

La prima riflessione riguarda i focolai di guerra; focolai che si
s0n0 accesl e prorogatl pericolosamente tra Israele e la Palestina, la Ju-
goslavia, 'Albania, ¢ non accennano a spegnersi, nonostante gli inter-
venti internazionali,

La recente immigrazione Albanese verso I'Tralia {un esodo biblica)
che si & ripetuto per la seconda volta in pochi anni la dice lunga non
solo per le differenti etnie ma sull'itrefrenabile desiderie, dopo una
lunga schiavithi, di inserirsi in un processo di sviluppo che cambi la
loro condizione,

Se guardiamo al rapporto di Amnesty [nternational del 1993, nelle
proiezioni verso il 2076, risulta che il 78% della popolazione europea
sard proveniente dal terzo mondo!

Ne consegue che nessuna barriera ideclogica, né il muro di San
Diego tra U confine del Messico e gli Stati Uniti, potra contenere
questa marea umana, dal momento in cul la stessa previsione si fa
nei confranti delle grandi citta americane.

Allora piti che rinchiudersi ciascunc nel proprio fortilizio sara
utile non solo interrogarsi ma agire perche si creino le basi per una
cenvivenza umana, affrontando queste problematiche, ad iniziare dalla
scuola, mirando all'educazione dei sentimenti, iniziando ad operare




INTERVENTT 41

perché la «zona di libero scambio» nel Mediterranco, incominci a fun-
zionare!

Lo stato sociale (Welfare State).

Viene avanti, sia pure timidamente, |'esigenza di fissare una cor-
nice europea al cosiddetto Welfare State, respingendo lo smaltella-
mento dells protezione c¢ivile, e glt attacchi inverecondi da parte del
padronato.

Di cié st vanne facendo carico le forze sindacali e politiche in eu-
ropa per impedire che si ritorni alla giungla dei rapporti sociali, come
se non esistesse la Dichiarazione Universale sw Diritti dell’Uomo,
come se le nazioni potessero fare astrazione dai principi fondamentali
In essa contenutl,

Cio non significa soterarsi dal dibattito arrorno alla esigenza di fay
luce su «alcune zone protette», sulle pensioni di anzianita, sul funzio-
namento della Cassa Integrazione; al contrario, invece, occorre riequi-
librare gli interventi, avendo riguarde alla fascia giovanile che ancor
non & stata immessa nel processo produnivo e, quindi, nen gode di
alcuna protezione sociale!

Nondimeno non possiamo non concordare con coloro che sosten-
gono «che le conguiste dello stato sociale, specie nell Europa occiden-
tale, rappresentano — una delle manifestazioni pil alte del progresso
democratico e civile e della qualiza della vira della popolazione entro
il modello di civiltd industrialex.

Peraliro non possiamo disconoscere che gli Stati Uniti col 13%
del PIL destinato a spese sanitarie, non riescono ancora a garantive,
a 33 milioni di cittadini, la copertura sanitaria.

Ed allora, nella prospettiva della riforma dello stato sociale, se non
vogliamo cadere dalla torre di Babele per la confusione delle proposte
e dei linguaggi, occorre avere riguardo ad alcuni punu di rilerimento ¢,
sopratturto, alle proposte che andranno emergendo tra governo e sin-
dacato.

Comungue, una osservaziane i sia consentita: quella di reclamare
dal Parlamento Europeo lz difesa dello stato sociale, senza gravi disli-
velli fra turd i cittadini.
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Se, infine, & vere che si vanno riducendo i contributi saciali per
assicurare sanita, previdenza, assistenza, per effetto della fisculizza-
ziane degli onere sociali e per una diminuzione dei tavorarori dell’in-
dustria, occorre provvedere ad intensificare Ia lotta contro I'evasione
fiscale, poiché vengono sottratti all'Erario 200.000 miliardi all'anno!

La riforma della Costituzione.

Nessuno nega, dopo 30 anni, 'esigenea di un agglormamento della
Costiruzione, ma desta preoccupazione e inquietudine la procedura
che - come ¢ noto — deroga a quella ordinaria.

Sono pertanto plausibili le preoccupazioni che vanno emergendo
soprattutio se la procedura scelia attualmente venisse in huturo evocata
per modificare le conguiste politiche, sociali, culturali in essa conte-
nute.

Né si pud negare che l'allarme in questo senso, sia pit che legit-
timo ove si considerino gli artacchi alla indipendenza della Magistra-
tura, alla cancellazione degli Stati Speciali, alla questione meridionale,
dando spazio a un rigurgito reazionario,

Ecco perché, ai vari livelli comunali, regionali e nazionali, vanno
sorgendo «Osservazioni sulla Bicamerale», Comitati per la Costitu-
zione, onde esercitare una vigilanza democratca, affinché, if plebiscito
a cui saranno chiamati gli italiand, sia un fatto consapevole ¢ rifletra la
coscienza nazionale.

La Costituzione, infacti, & un giocattolo col quale non si pud gio-
care, né smontarlo e rimontarly a placimento

Diceva Piere Calamandrel in un suo discorso rivolta ai giovani di
Milano, il 23 gennaio del 1953.

«... Ora, vedete, io ho poco altro da dirvi, su questa Costituzione,
di cui sentirete fare il commenla nelle prossime conferenze, ¢'e dentro
tutta la nostra storia: cutta il nostro passato, tucti @ nostri dolori, le no-
stre sciagure, le nostre glorie, sono tutti sfociati qui, in quest articoli.
F a saper intendere dietro a questi articoli, ci si seniono delle voci lon-
tane.

“Quando io leggo nell’articole 2: 1’ adempimento dei doveri inde-
rogabili di solidarietd politica, economica e sociale”, o quando leggo
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nell'articolo 11 “L'Italia ripudia la guerra come strumento di offesa
alla libertd degli altri popoli®, la patria italiana in mezzo alle altre pa-
trie..., ma questo € Mazzini! Questa ¢ la voce di Mazzinil O quando io
leggo nellarticolo 8 “Tutte le conlessioni religiose sono ugualmente
libere davanti alla legge” ... ma questo ¢ Cavour! O quando io legge
nell’articalo 50 “La Repubblica una e indivisibile riconosce e pro-
muove le autonomie locali” .. ma questo ¢ Carraneo! O quando nel-
I"articolo 32 jo leggo a proposito delle forze armate: “L'ordinamento
delle forze armate si informa allo spirita democratice della Repub-
blica”, 'esercito di pepolo... ma questo & (Garibaldi! E quando leggo
all’articolo 27: “Non & ammessa la pena di morte... ma questo, o stu-
dent milanesi, & Beccaria™!

Grandi voct lentane, grandi nomi lontani, ma ci sono anche umili
nomi, vocl recenii.

(Quanto sangue, e quanto delore, per arrivare a guesta Costitu-
zione!

Dietro ad ogni articolo di questa Costituzione o giovani, vai do-
vete vedere giovani come voi: caduti combattendo, fucilati, impiccati,
torturati, morti di fame nei campi di concentramento, morti in Russia,
morti in Africa, morti nelle strade di Milano, per le strade di Firenze,
che hanno dato la vita perché la libertd e la giustizia potessero essere
seritte su questa Carta. Quindi, quando vi he detto che questa 2 una
carta morta... no, non ¢ una carta morta! questo ¢ un testamento, un
testamento di centomila morti”. Se voi volete andare in pellegrinaggio
nel luogo dove & nata la nostra Costituzione, andate nelle montagne
dove caddero i partigiani, nelle carceri, dove furono imprigionati,
nei campi dove furono impiceati.

Dovunque & morto un italiano per riscartare lz liberta e la dignira,
andate li, o giovani, col pensicro, perché i & nata la nostra Costitu
ziones,

Ora, non guardiamo certe al passato con lenti deformanti per co-
modita di tesi, ma non v'é dubbio che occorre mantenere fermo 'an.
138 sulla revisione della Cestituzione, in aderenza alle procedure in
esso conlenute e, segnatamente, per ragiont di garanzie costituzionali:
«non si da luogo a referendum se la legge di revisione della Costitu-
zione & stata approvata nella seconda votazione da ciascuna delle
due Camere a maggioranza di due terzi def suoi componentis.
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Insomma: se non si vuole stravelgere la storia, Pordinamento co-
stituzionale va difeso a garanzia dell’ Tralia e dell’Europa, per costruire
una socierd civile che si riconosca sempre di pit nei diritti fondamen-
tali, perche, per dirla con Carle Levi, «il {uturo ha un cuore anticos.

Bene hanno fatro, quindi, i promotori di guesto convegno nazio-
nale a focalizzare Uattenzione su: Costituzione, Diritti umani, Ga-
ranzie, per tre oidini di motivi: il prime motive perché correlato alle
riforme costituzionall, alla prova della Bicamerale; il secondo perché
la difesa dei diritti dell’uomo va estesa ai paesi rerzi e ribadito «il di-
ricto dovere di ingerenza sugh aiutl umanitari alle popolazionis.

Va anche sottolinearo che il Parlamenro Europeo chiede che un
Commissario si occupi della coerenza dei vart settori di attivita dell’U-
nione per evitare politiche contraddittorie come 'esportazione di armi
e mine antiuomo da un lato e le affermazioni in difesa dei diritti umani
dall’alrro. I terzo morivo, quelle delle Garanzie, va naturalmente cor-
relato alle fonti del diritto ma anche ad una stretia vigitanza sull’evol-
versi delle proposte di riforma costituzionale in aito, soprattutto per
quanto attiene alla Magistratura, i cui punti {ermi vanno tibadizi e, se-
gnatamente, l'articolo 104 «La Magistratura costituisce un ordine
autonomo ¢ indipendente da ogni altro potere» ¢ larticolo 101 «La
glustizia & amministrata in nome del popolo. ] Giudici sono soggetti
soltanto alla legge».

Naturalmente, sul terreno delle garanzie, 'attenzione va anche ri-
volta alla forma di governo, alla legge eletiorale, 'avionomia e i Fede-
ralismo.

Per seguire queste importanti problematiche, affinché non cali il
sipario alla chiusura di questo importante convegno, avanzo una pro-
posta affinché tra il Coordinamento Nazienale delle Associaziont degli
ex Consiglieri Regionali, I'Associazione deghi ex Consiglieri del Ve-
neto, 1 Centro di Studi ¢ di Formazione sui Diritti dell Uomo e dei
Popoli dell Universita di Padova ¢ il Coordinamento dei Difensori Ci-
vici regionalt si costituisca, alla fine di gquesto Convegno, un osserva-
torio sui lavod della Bicamerale.

8 - Osservatorio sul lavori della Bicamerale in grado nen solo di
seguire puntualmente lo svolgersi del processo di revisione della se-
conda parte della Costituzione, ma di preseniare proposte ¢, in primo
luogo, 1 risulrati di questo importante Convegno Nazionale.
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L’Osservatorio sulla Bicamerale dovrebbe chiedere di essere
ascoltato per riferite nel merito delle diverse problematiche e, segna-
tamente, sulle riforme costituzional, sui dirirtd umani e sulle garanzie
che i cittadini reclamano, anche attraverso 'opera dei Difensori Civici.

Owe, infine, 'audizione non fosse possibile, allora occorrerd impe-
enare 1 parlamentari che fanno parte della Bicamerale e non, in modo
da coinvolgerli direttamente sulle istanze che provengono dalla socicta

civile.

& Costitvzione - Dinttts we

watit - Gneamme






FRANCESCO MILANESE
Tutore pubblico det minor: della Regione Friuli Venera Ginlia

Vorrei svolgere questa breve riflessione a partire dal sotrotitolo del
convegno: forme non giurisdizionali di tutela e promozione dei dirirti
umani. Fino ad ora si & molwo sottolinearo Vasperto della tutela, e
percid vorrel concentrarmi su queile della promozione. Seno infatti
convinte che sia opportuno ribadire che soltanto declinando le forme
non giurisdizionali di tutela nella loro prerogativa promozicnale, si
riesce a capire U senso pit profendo del ruolo che il Tutere dei minori
svolge nell'inrerno di una Regione.

Non voglio ribadire nulla di cio che & gia stato detto sulla rile-
vanza della tutela extragiurisdizionale dei diritti della persora, ma col-
leparmi ad una affermazione del prof. Papisca che titengo esprima un
concetto fondamentale: “tutelare un diritto umano significa garantire il
soddisfacimento di un bisegno fondamentale”.

Tutelare promuovendn

Ritengo infatri si debba partire da questa evidenza per definire la
radicale esigenza che la tutela extragiurisdizionale di un diritto umano
sia coniugata con gli asperti promozionali dei dicitti della persona, in
particalare quando si debba affrontare i} problema dei diritri del mi-
nore che, essendo un soggetio in formazione ha la necessita di impa-
rare a conescere 1 propri diritli per poterli agire, per rappresentarli
e per richiederne il rispetto. Questa consapevolezza dei propri diritti
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si acqusisce attraverso percorsi personali laddove spesso sono messe
in discussione o diventano confliggenti addirittura le forme classiche
della tutela di diritti. Se infatti la tutela giurisdizionale, porremmo de-
finirla dura, o rigida, prevede lo schema Repressiore del reo / Ripara-
zone del dannn, ¢ questo schema funziona abbustanza per gli adulr,
spesso non € applicabile alla condizione dell'infanzia in quanto incide
sulla dimensione virale dei bisogni del bambino con una conseguenza
pesantissima.

La violenza incrafamiliare, che & drammaticamente presente nella
vita dei bambini, crea del danni psicologici la cul ampiezza ¢ profon-
dita sono difficilmente rimarginabili. Ciononostante, e paradossal-
mernile, la repressione del reo priva del genitore il bambino preprio
nel momento in cui pit di altri ha estremo bisogne di un genitore.
Papid e mamma restano papd e mamma e soltanto un lungo cammino
di crescita pud alutare un bambino a guardare con ¢riticitd la propria
famiglia. Che questo siz un problema assai rilevante del nostro sistema
di tutela dei bambini ci viene detto dal Comitato per i diritti dell’in-
fanzia che ha it compito di monitorare applicazione della conven-
zione interpazionale di New York. Nelle controdeduzioni che tale co-
mitato ha svelto sul primo rapporto che il Governo ha redatto secendo
Pobblige della convenzione siessa. il comitato osserva al prime punto
che il nostro sistema penale tratra in modo del wutto insoddisfacente il
problema della wtela de! minore dalla viclenza intrafamiliare. L'e-
sempic fatto non significa che o sostenga che noa si deve mai togliere
un minore dalla famiglia, anzi, ma che & necessario prevedere per il mi-
nore in questa condizione uno speciale tessulo di servizi, di relazioni
positive, di sostegni affettivi, tecnicl psicolegic, relazionali...

Promovere Uinterazione tra serviz

Purtroppo al momento attuale la panoramica dei servizi che si oc-
cupano dei problemi dell’area minorile ¢ molto simile ad un arcipe-
lago. scuola, famiglia, servizi sanitari, servizi sociali, istruzione protes-
sionale, mondo del lavoro, sport, associazionismo... clascuno & geloso
delle proprie competenze e funzioni specifiche. Sone come 1sole cui
mancano 1 ponti di collegwnento, e dunque non dialogano e non inte-
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ragiscono (ra di loro. Se lo fanuo & per la buona volonta del singolo
operatore che stabilisce precarie relazioni con altri servizi dovute al
caso specifico o alla buona volontd, ma che possono interrompersi fa-
cilmenre per un trasferimento, un pensionamento, una gravidanza...

Io ho interpretato 4 mio ruclo come quello di un mediatore (ra
questi soggettl. cioé come una qualche forma di coordinamento stabile
istituzionale intorno a meccanismi, sistemi, procedure di protezione
del minore, Se la Pubblica Amministrazione deve superare il proprio
modo di procedere passando dagli atti ai progeuti, alle velazioni, cioé
dagli atti ai servizi, il Tutore dei minori pitl che agire per atti deve agire
procedendo ad una stimolazione costante dell'apparato amminiscra-
tivo per il miglioramenro della qualitd dei servizi. Tutelare come pro-
muovere vuol dire potenziate guelle reti primatie di protezione sociale
del minore ¢ della famiglia al {ine di rendere quel bambino, quel ra-
gazzo, quel giovane capace di potere godere ed esercitare autonoma-
mente | propri diritti.

La rappresentanza politica

Ritengo sia importante avere piena coscienza della rilevanza poli-
tico-istituzionale propria del Turore Pubblico dei minori in quanto
rell'atale contesto politico egli diventa, per moldi versi, in virtd del-
I'investrura che riceve, il rappresentante autorevele di una categoria di
cirtadini, 1 minorennl appunto, che, non votando, sono privati di una
fetta significativa della propria cirradinanza.

Con cio non si intendono proporre novelle alle attuali codifica-
zipni dei diritti politici dei minori, bensi constatare che | minari si ve-
dono limitati nella maggiore forza di costrizione che 1 cirtadini hanno
verso un politico: I'esercizio del consenso attraverso cui influenzare e
controllare la vira della Pubblica Amministrazione.

I minore & dunque esposto al rischio di non rientrare nelle prio-
ritd politiche in modo diretto, ma di dover attendere la cronaca, ¢,
spesso, cio significa la tragedia, per poter rappresentare al politico o
all’amministratore i propri bisogni ¢ interessi.

Il Tutore pud essere colul che alla costante rappresentazione di
questo interesse non viene mal meno, ed i momento di maggiore ci-
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lievo istituzienale in cui tale funzione é propriamente esalraia & rappre-
sentato dalla Relezione periodica alla Giunta ed al Consiglio che il Tu-
tore & chiamato a fare e che appartiene alle funzioni tipiche degli or-
ganismi di garanzia,

La Relazione, dunque, & una {orma particolare di dialogo istituzio-
nale e di impulse; nasce dal contributo di tucti gli interlocutori che il
Tutore ha incontrato e stimolato nella sua attivita e che hanno, per suo
tramite, la possibilita di formulare proprie proposte e contribuire cosi,
in modo libero, senza timor di strumentalizzazioni ideologiche, atla
conoscenza del diversi fattori &i limite o di vuote normativo od ammi-
nistrativo che riguardi i servizi al minori.

Non spetia a questo Ufficio fare la politica minorile della Regione,
quanto aiutare la Regione a dotarsi di una politica minorile coerente
ovvero, anche in conseguenza di un dibarrito provocaro dalla Rela-
zione, fissare priorita, rivedere normative, precisare questioni ammini-
strative.

Vorrei fare alcuni esempi concereti per tentare di dimostrare attra-
verso la quotidianita del lavoro lo spessore di un ruolo attive e speci-
fico di azione promozionale del tutore che diventa per certi versi ine-
liminabile dal percorso di ricerca di una maggiore efficienza e qualifi-
cazione della pubblica amministrazione.

Lu segnalazione del disagio

Al tutore sono affidati compiti di segnalazione verso i servizi o
verso i Tribunale di situazioni che necessitino di interventi di ordine
giudiziale o amministrativo. In realtd I'utenza che si rivolge al mio uf-
ficio vi giunge dopo un lungo percorso dentro diverst servizi consultori
ete. E una utenza disperata, e delusa che accusa i servizi di scarsa ef-
ficienza o di non atrenzione.

La segnalazione ¢ dunque il punto di maggior contatto od anche
di eventuale maggior contrasto con i Servizi Socio-assistenziali.

11 Tutore non intende svolgere un ruclo di controllo ¢ di supervi-
sione sul Javoro dei Servizi. Conferma la sua stima per la peculiare pro-
fessionalita dell’ Assistente Scciale cui intende off+ire un supperto sia
su) piano motivazionale che formarivo. Da ¢ié I'impegno del Tutore,
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quale figura istituzionale, a trovare un mode di operare concordato
che consenta il rispetto dei reciproci ambiu di competenza.

Interpretando il proprio ruoclo jstituzionale soprattuto nella di-
mensione della mediazione e della comunicazione fra servizi, essendo
la sua figura assimilabile alle magistrature di persuasione, dovendo per
altro otteraperare ad un obbligo in ordine alla segnalazione che & pre-
visto dalla legge, conscio del fatto che normalmente 'utenza che si 1i-
volge all'ufficio esprime piti una lamentela o una insoddisfazione che
una vera e propria segnalazione, il Tutore ha proposte ed attuato
questa prassi che rispetta 'autonomia dei Servizi e la giursdizione
del Tribunale per i Minarenai.

1) il compito del Tutore di effertuare autonemamente la segnala-
zione per casi non gid esaminati o in esame Jai servizi o dal Tribunale
resta integro in quanto non si sevrappone ad alcun altra competenza o
giurisdizione;

2) per casi gid in esame o esaminari dai servizi o dal Tribunale il
Tutore formula ai servizi un invito affinché possano valutare la even-
tualita di un riesame, qualora sia ritenuto utile, sulla base di elementi
che il Tutore possa aver raccolio;

3) per correttezza verso i servizl il Tutore trasmette le richieste o
segnalazioni al Coordinatore del Servizio Sociale di Base o al respon-
sabile dei servizi coinvolti, chiedendo a questo di dare informazione
sull’operaro dei servizi, nel caso propenendo incontri allargati a tutti
i servizi coinvolti;

4) niel caso di insoddisfazione grave di ingiustificata inerzia il Tu-
tore trasmette la segnalazione al Sindaco — Nel case di soddisfazione
trasmette all'interessato l'esite del suo lavoro.

5) A procedimento ultimato, se ne ravvisa 'opportuniza, il Tutore tra-
smetie pet conoscenza al Tribunale per i Minorenniun rapporto sul caso.

Pur cercando di attenermi a questa prassi, vi sone molti casi in cui
con sforzo di fanrasia e duttilita cerco di collocare il mio ufficio in
mezzo ad un conflitto tra i servizi. La situazione tipica ¢ la diversa va-
lurazione dei servizi che hanno in carico I'adulto da quelli che hanno in
carico il bambino sull'esito di un certo percorso. Queste segnalazioni
mi vengono direttamente dai servizi ¢ -a neutralitd dell’'ufficio & valida-
mente riconosciuta da tuite le parti e cid consente di operare signifi-
cativi passi (0 avanti nella riprogettazione di interventi sociali o del
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concorso dei servizi specialistici in programmi di recupero sociale dj
nuclei & bambini sfortunai.

Vi sona altre situaziont tipiche che testimoniano 'unicita di ruole,
ad esempio nclla segnalazione di minori stranieri che debbano emer-
gere da situazioni di clandestinita, ma che per svariati motivi non pos-
sono essere presi in carico da nessuno dei serviz territoriali proprio
perché clandestini. 1l Tutore atiraverso il Tribunale per i minorenni e
il coinvolgimento dei servizi pud favorire queste precisazioni ammini-
strative, ma non meno significative per il futuro delle persone coinvolte.

Gli osservator?

Sulla base di questa casistica cosi complessa, e del contatte con i
servizi, sono giunte alla conclusione della necessita di offrire piu ade-
guati elementi di osservazione sull’evoluzione del mondo dell’infanzia
e della adolescenza, sulla condizione generale di vita degli infradicict-
tenni nella regicne.

A tal fine he chiesto ed ottenuto dalla Giunta Regionale lo stan-
ziamentio di fondi necessari per la costituzione di un osservatorio sulla
condizione di vita dei mirori e di un osservatorio sull'immagine che i
minori hanno sui mezzi di comunicazione. Questi elemenu dovreb-
bero consentire di offrire al politico un nuove quadro di informazioni
necessarie anche a prendere le proptie decisioni in ordine alle priorita
ed ai bisogni.

Le carte ded servize

Un ulteriore elemento straregico entro cui si esercita una funzione
di qualificazione dell'impostazione dei servizi ¢ la definizione delle
carte dei servizi sanitari entro cui valorizzare i diritti dell’utenza mino-
rile. Vi sono infatti problemi non indifferenti ed irrisolt in ordine ad
esempic al ricovero dell’adolescente o al consenso informato del mi-
pore di fronte a malattie forremente menomanti ¢ addirittura terminali
nonché sui sistemt di rilevazione del gradimentro della qualitd percepita
per gli utenti minorenni dei servizi stessi.
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La tutela civica

Questo & dunque il contesto operative entro cui il Turore dei mi-
nori ha rivelato la posiriva necessitd del sue ruzolo istituzionale in
quanto cerca di contagiare con il virus dei diritti umani una cultura
dell'organizzazione dei servizi all'infanzia ed all’adolescenza che operi
in modo coordinato per una tutela promozionale dei diritti della per-
sona. In questo senso credo che il Tutore dei minori rientri nell’alveo
della difesa civica e che quindi sia utile pensarla al plurale, anche in
vista di unza legge quadro nazionale, di una costiruzionalizzazione del
Difensore Civico non fermarsi ad una sua individuazione individuale,
quale unico strumento della tutela extragiurisdizionale dei diritii della
persona.

To credo infatti che Vistituto del Difensore civico ne guadagnera se
pensato come figura di coordinamento di diverse singole esperienze
specialistiche, come il punto di uniza di questi istituti, che proprio
grazie a queste alto raccordo potranno diventare sistema della difesa
civica e, come tale, interagire con il cittadine e con i potere politico
ed arnministrative proponendosi quale sistera di riferimento per la
qualificazione di un tessuto e di una organizzazione sociale nell’ottica
di diritti umani.






MANUELE BELLONZI(
Difensore civico
Comune di Barga (Toscana)

Desidero innanzitutre scusarmi in quanto i presente interventc &
la conseguenza i una riflessione estemporanea, non programmata,
frutto i gquanto mi ha permesse di elaborare “a caldo™ il lavore enco-
miabile di questo convegno nazionale.

Debbo doverosamente premettere che sono un difensore civico
locale, e che svolgo tali funzieni nel Comune di Barga, una piccola
rezltd amministrativa nella regione Toscana. Ritengo comungue di ri-
lievo e qualificanti, anche per un difensore civico sub-territoriale (ri-
spetto ai qui pure presenti Difensori delle Regioni), gli approfondi-
menti ai quali abbiamo assistito in questi due giorni di lavori. Credo
risulti particelarmente importante questo esame di vasto respiro sulla
maleria del diritti umani ¢ sulle forme di tutela e garanzia. Noi difen-
sori civici indubbiamente siamo ogni giorno in prima lines sui diritii
umani, spesso operiamo nella contingenza, cercando, quali “magistrati
di persuasione” o “promotori di equita”, di applicare nei casi concreti,
le norme dell’'ordinamento che spesso rimangono nell’attivitz della
Puhblica Amministrazione, mere dichiarazioni di principt. Quesra
contingenza (talvolta vera e propria emergenza) impedisce di fermarsi
a rifletrere, ed approfondire le tematiche generali, necessariamente in-
dispensabili per pianificare ¢ proprammare 'operaro di questi nuovi
organi di difesa del cittadino. Spesso 'emergenza porta ad agire d'im-
pulso, pragmaticamente al {ine di seddisfare le richieste del'utente, di-
sperato di fronte ad incomprensibili lungaggini e meccanismi burocra-

53



156 M. BELLONZI

tici alicni. Ma i compertamenti frutto dello stato di necessita rischiano
di essere pericolosi, soprattutto per gli istituti relativamente recenti,
qual ¢ il difensere civico, “inventato” dal legislatore con lart. § della
legge 14271990, Un istituto nuove si, ma sicuramente ancora da at-
tuare, visti 1 numeri del difenseri civici nominati, e secondo alcurni
gid un istiruto da rifondare.

Ho ascaltato con attenzione le interessanti tesi dei relatori, ¢
debbo sinceramente manifestare in particolare un doveroso plauso
per quella del professor Papisca, sull'infrastrutrura dei diritti umani
per un sistema democratico, ed ho apprezzaio lo sforzo per costruirne
['organigramima, alla luce del riconoscimento giuridico internazionale e
della relativa garanzia di tali diritti. Gli autorevoli relatori si sono sof-
fermati su aspettt de inre condita e de iure condendo. Concordo piena-
mente cen il professor Strumendo, de iure condendo, sulla necessita di
prevedere, anche per il nostro Ordinamento, la figura del Difensore
Civico Nazionale. A livello locale possiamo riscontrare nel quotidiano
come il sistemna sia fallace e imperfetto. E facilissimo immaginare che le
stanze c.d. extra-istituzionali siano frequentissime; 'ordinaria ammini-
strazione ¢l presenta richieste di intervento nei confronti di enti diversi
dal Comune, Comunitd Montana o Provincia di riferimento. [n queste
ipotesi, massi dal suddetro pragmatismo, siamo comunque portati ad
agire, al fine di “coprire” le lacune del legislatore. C’¢ un collega della
Provincia di Pistoia che o ricorda, net nostri incontri di coordina-
mento, quanto in queste ipotesi dobbiamo, per cosi dire, “raccoman-
darci” allamministrazione statale o all'ente non territoriale, perché ri-
solva il problema lamentato dal cirtadino. Indubbiamente questa infra-
struttura di turela dei diritti dei cittadini & claudicante. Per completare
il sistema € quindi necessario anche il Difensore Civico Nazionale, da
organizzare aitraverso un meccanismo relazionale con gli aluri Difen-
sori civial territoriali; un meccanismo efficacemente definite “di rete”
dal professor Arena dellUniversita di Trente, che si contrapponga alla
negativa “raggiera” dove i rapporti sono piramidali e convergenti al
centro. I cittadine, inesperto di regole di competenza, deve potersi ri-
volgere al Difensore Civico a lui pitl vicino, questi dovra avere il com-
pite di smistare attraverso la “vete” l'istanza presentata.

He altresi sentite, durante i lavori del Convegno, chi auspicava un
sistema di ripartizione territoriale del Difensori Civicl, abbastanza
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ampio. Non so se il riferimento corrispondeva alla Provincia o ad
un consorzio di comuni su base di us rot di abitanti, comunque debbo
dissentire da tale impostazione. Credo che il legislatere del 1990 abbia
daro la facoltd alle amministrazieni locali di istituire il Difensore Ci-
vico, lasciandone spazio all'interno def relativi statuti. Non voglio
qui perorare la causa dell’antonomia statutaria, ma quantomeno evi-
denziare nell'alveo di 1ale liberta, la necessita di garantire, per ogni cit-
radino, del Comune A o B, la stessa garanzia di tutela di frente alla
Pubblica Amministrazione. Se andiamo a discutere de iure condendo,
penso sia necessario passare dalla facoltativita dell’art. 8 della L. 142,
alla relativa obbligatorietd della figura di difesa civica. Non ritengo
possa accettarsi un istituto presente a “macchia di leoparde”, sola-
mente lasciato all'illuminazione garantista delle comunitd di base.
Con questo non voglio dire che dovremmo avere piti o meno ottomila
Difensori Civict locali, ma che comunque non possono accettarsi si-
stemi extra-giurisdizionali che di fatro si sconirino col costituzionale
diritto d’eguaglianza. E giusto anche sfatare la tesi di chi si preaccupa
del potenziale numero degli Ombudsimen, adducendo per giustifica-
zione la probabile confusione dello stesso cittading, incapace di orien-
rarsi in questa marea di difensort. [l citato meccanismo della “rete”, nel
suo perfetto {unzionamento, permette di tivolgere istanza al “magi-
strata” pin vicino, lasciando a questi il compito di risolvere ogri altro
problema; niente quindi di pid semplice ed efficace, anche per quanti
ancora nsentane della soggezione culturale dell'apparato burocratico.

Lavorando quotidianamente a stretto contatto con vatie ammini-
strazioni pubbliche debbo anche riscontrare, pessimisticamente, come
con difficolta esse riescano a trovare al loro interno, come auspica il pro-
fessor Temistocle Martines, gli “anticorpi per poter reagire a disfunzioni
che portana alla mala-amministraziene”. Allalesione di diritti soggettivi,
interessi legittimi e diffusi, oltre al giudice amministrativo ed ordinario,
si & voluta dare una risposta in un’ottica nuova e sicuramente al di fuori
degli schemi. Di fueri dalle caselle dell’ Amministrazione atiiva, consul-
tivae di controllo, il Difensore Civico ¢ ormai entrato a pieno titolo fra gli
wsticuti “apripista” della aucva Pubblica Amministrazione. E indubbio
perd che il Difensore civico debba essere un modello di chiusura del si-
stema delle garanzie, senza volerci ritrovare obbligatoriamente la pa-
nacea di ogni male pubblico.
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Il Difensore Civico, a mia avviso, dovrebbe rientrare [ra quegli
strumentt alternativi, appunto extra-giurisdizionali, volti a garanzia
dell'efficienza, efficacia, economicita della Pubblica Amministrazione,
con posizivi riflessi sulla mole di lavore degli uttici dei gindici e quindi
nell’ottica di favorire soluzioni temporalmente rispettose del concetre
di giustizia. Ecco il perché della necessita di ampliare e sviluppare quei
modelli di “informal justice”, che con tanta fatica stiamo importando
dai sistemi di “common law”.

In questa ottica, auspico che de jure condendo st arrivi ad istituire
il Difensore Civico Nazionale, anche nella proposta del Coordina-
mento Difensori Civiel Regionali, di costituzionalizzazione. lL.a Com-
missione Bicamerale per le Riforme Istituzionali credo dovra recepire
queste istanze, e pariment 1 Parlamento legiferare per attuarne com-
piutamente la figura.

De iure condito, in relazione alla mia esperienza ritengo sia neces-
sario ed improrogabile scllecirare le amministraziosi locali. Un nu-
mero irrisorio di enti hanno nominato i loro Difensori, mentre la quasi
totalitd ha dimenticato sulla carta i principi statutari. Non pessiamo
accettare quindi che sia stata colta con tale leggerezza una norma inse-
rita nell’'atto fondamenrale dell’autonomia comunale e provinciale. Se
dai tempi dell’apparentemente “buic” Medicevo si artendevano nuove
liberta statutarie, in relazione al Difensore Civico i tisultati appaiono
piti che deludenti. Feco perché ritengo giusto rivolgere un invito af-
finché le amministrazioni, ove abbiano previsto il Defersor Civitatis
fra gli strumenti di garanzia, si attivino al pill presto per prevedere
le norme regolamentari e la nomina,

La Carta Costituzionale repubblicana, che oggi si vu a revisionare,
ha avuto, dal 1948 ad oggi, le sue disavventure applicative anche in or-
dine ai principi fondamentali. Mi auguro quindi che, anche con Patuto
dei Difensori Civici, gli statuti locali non abbiano lo stesso disavventu-
toso destino.




CLAUDIO TONEL
Presidente dell’ Associazione
deglt ex Consrgheri della Regrone Frinly Venczia Grubta

Malto brevemente, il mio vuel essere un appunto. Del resto ho gia
portato all’attenzione, in aliri convegni, problemi come quelle delle
minoranze nazionali che vivono nel nostro paese, ma anche delle mi-
novanze italiane che vivono all’esterc. Dal punto di vista di wotela di
paranzie da parte dello Stato e da parte soprattutto, come tenterd di
dire rapidamente, delle Regioni.

Ora, senza dubbio, ¢'¢ un problema di diritti individuali, ma
anche di diritd callertivi, che riguardane i tema di cul stiamo par-
lando. Sono questioni che riguardano lo Stato ma sempre nel quadio
di atti inrernaziconali, cosl come si sono succedusi in tutto questo cin-
quantennic nel dopoguerra. Atti europei in particolare, quelli definit
dagli istituti rappresentativi europei, dal Parlamento europeo e cosi via
e farti propri poi dagli stati nazionali. E quelli, pers, anche tragica-
mente presenti nel concreto, vedi per esempio i fatti avvenuti nell'ex
Jugoslavia, che io mi permetto di riprendere, anche se ¢ a conoscenza
di tutti questa tragedia.

In Jugoslavia, dove noi abbiamo visto in pochi anni due milioni di
profughi sradicati, dopo essere vissuti pacificamente, dopo aver coesi-
stito, serbi, croati, bosniaci, artraverso scuole, attraverso istituzioni
varie, attraverso la famiglia, attraverso i matrimoni etc. etc., improvvi-
samente quindi sradicati, 200 mila morti, decina di migliaia di donne
stuprare con l'obiettivo di far nascere nel loro grembao il serbo alla
mamma croata o musulmana stuprata. Turto cid & passaio souto il
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nome di pulizia etnica; se non & questo un problema di diritti umani e
di garanzie! Non riguarda I'Tralia — mi direte. E si che riguarda anche
I'Ttalia. L'Tralia & parte d’Europa. E cosa ha fatto 'Europa per impe-
dire? Cosa ha farto 1'Ttalia per impedire? I'Italia che sta in Europa,
che sta a due passi, che sta al confine della ex Jugosiavia? Sono pro-
blemi che ci premono continuamente, Ed & in questo senso che va os-
servaro come alcune diplomazie, quella tedesca e quella varican: in
particolare abbiang spinto la situazione a precipirare, attraverso la ri-
chiesta di riconoscimento degli stati di Croazia ¢ di Slovenia.

Sidird: sono fattt della cronaca o sono fatti che saranno della
storia ormai. Certo, certo sono passati, ma non ce li possiamo dimen-
ticare solo perché sono passat. Non dico questo perché temo che la
secessione di Bossi porti a chissa che cosa 0 a gualcosa del genere.
Non dico questo. Ma dico questo proprio perché credo fermamente
a quello che giusramente diceva Guidolin guando osservava che bi-
sogna passare dalle parole ai fatti in questioni cosi delicate.

Ora, I'Ttalia, come sapete, il Friuli Venezia Giulia in particolare, &
abitata da una minoranza nazionale slovena, da secoli; prima dal fa-
scismo violentemente snazionalizzata e poi nel dopoguerra insidiosa-
mente assimilata. Ci sono leggi di vario genere che la tutelano, leggi
sparse di qua e di 13, Ma il Parlamento ancora non ha fatro il dovere
essenziale, che rignarda una minoranza nazionale che vive nel suc am-
bite, nell'ambito dello stato italiano, non ha ancora [atto il suo dovere
di risolvere la questione da un punto di vista di una definizione giuri-
dica completa sulla base di quanto viene affermato da importanti do-
cumenti europei, in parricclare del Parlamento europeo sulle mino-
ranze. F questa naturalmente diventa una questione importante, di
adeguamento della legislazione italiana a quelli che sono gli indirizzi
del Parlamente Furopes in fatto di minoranze. Queste sono questioni
che ¢i riguardano direttamente, come d famoso passaggio dal dire al
fare i cui prima parlavo e che, richiamando Guidolin, indicavo.

La seconda questione riguarda le minoranze nazionali che viveno
nel mondo. St sono diritti individuali anche di queste persone, ma
sono anche soprattutto dirieti collettivi. Diritti collertivi di questi nostri
connazionali sparsi dappertutto, che hanno emigrato, che hanno co-
struito con la lore fatica questi mondi in cul vivono e che pero sono
praticamente sempre pill soggetti, come sapete bene e meglio di me,
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alla famosa assimilazione pacifica. Infatti i nostri italiani che vivono
in Australiz o nell’America Latina ormai sono presto finid, la terza ge-
nerazione di quesd italiani ormal &, o inglese o argenrina in modo de-
finitiva. Si ritrovano nel vari club, come sapete, ma che fanno? Non
fanno la scuola italiana, la culiura italiana e quindi si perdono queste
radici. Si dird: ma guesto é U mondo e cosi va ii mondo. Certo cosi va il
mondo. Perd io credo che i problemi riguardanti {e comunita nazionali
nostre che vivono all’estero, sono problemi di diritti e di garanzie che
riguardano il nostro paese in particolare. E mi riferisco, per conclu-
dere questo intervento, in particolare agli iraliani che vivono nella Slo-
venia ¢ nella Croazia. Sono italiani che abbisognanoe di un’assolura tu-
rela n rurtd i sensi, per affermare i loro diritti. Perché, vedete, la Jugo-
slavia di Tito, nel primi anni 30, ha liquidato completamente tutte le
scuole italiane in ex Jugoslavia, le ha liquidate e ha snazionalizzate
completamente, ha provocato tutta quell'ondata di prefughi che not
sappiamo, di centinaia di migliaia di profughi fuggiti dalla Tugoslavia.

[o non vorrei che succedesse questo, che si ripetesse, non dico in
quei modi, ma poco cl manca, perché se pon si danno soldi per le
scuole, se non si danno soldi per le istituzioni culturali italiane, se
non si aiutano i nostri connazionali a vivere la loro cultura, ad avere
la loro identitd e cosi via, evidentemente anche questi italiani non sa-
ranno pil tali. Ma é questo che vogliamo? [o non parlo in termini na-
zionalistici ci mancherebbe altro, poi seno quello che sono e ho rut-
t'altra idea in testa, ma ¢ questo che vogliamo? Cioé 'adeguamento
a cid che inelurtabilmente deve avvenire seconde quanto pare, oppure
invece abbiamo da opporre responsabilita, per esempia, delle Regioni.
o so che la Regione Veneto si & mossa in questo senso nei confronti
della minoranza italiana che vive nella ex Jugoslavia, so della Regione
Friuli-Venezia Giulia, ma non ¢i sono strumenti legislativi di decentra-
mento dello Stato Nazicnale, in senso federale, perché le Regioni pos-
sano aiugare questi nostri connazionali a vivere in termini di dirirt e di
garanzie la loro identitd nazionale. Sono cose che io crede vanno con-
siderate anche in termini di proposte di questo importante Convegno.
Grazie.






TRANCESCO GUIDOLIN
Ex Presidente del Consiglio Regronate del Veneto
Membro del Consiglio divettive dell’ Associazione degli ex Consiglers

Dopo le splendide relazioni di feri pomeriggio, ritengo opportuno
aprire i lavori di questa seconda giomata del nostro seminario facendo
d punto della sitvazione al fine anche di favorire la discussione.

Voglio anzitutro ricordare che lo scope di questo nostro convegne
& quello di organizzare una proposia di «infrastrutture di garanzia
della Repubblica» per la tutela non giurisdizionale dei diritri dei citra-
dini da presentare alla Commissione bicamerale per il suo inserimento
nella Costituzione.

La nostra Costituzione, infatti, indica, nella prima parte, i «dirict
umani fondamentali», ma non ne prevede, nella seconda parte, le
strutture i garanzia «non glurisdizionale».

T.'Ttalia & l'unico paese dell’Unione Europea che non ha ancora
una legge nazionale sulla «difesa civicaxs.

I prof. Papisca, nella sua stupenda relazione, ha lanciato un’idea
chiave: «se le Costituzioni — egli ha detto - hanne un cuare {e non pos-
seno non averlo) questo sono i diritti umanis.

A tal proposite € bene ricordare che la 2° guerra mondiale ha se-
gnato una svolta decisiva suf diritd umani: la Carra delle Nazioni Unite
nel 1945, I Dichiarazione unjversale dei dirieti umani nel 1948; i Pacti
internazionali sul diritti civili e politict e sui diritti economici, sociali ¢
culturali nel 1966, entrati in vigore nel 1976.

Il Parlamento Europeo ha invitato recentemente 'Unione a pro-
clamare il «2000» anno-simbolo dei diritti umani, proponendo un
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programma triennale per diffonderne la conoscenza, ma soprartutio
per scegliere 1 mezzi pit idonel a garantire il rispetto.

Un noto giurista ha dichiarato che «i dirtrtt dell’'uomo sono dap-
pertutto e non sono da nessuna parte». E un’affermazione molto grave
sulla quale & opportuno meditare anche in casa nostra.

Nel mondo, pei, U persistere di forti disuguaglianze fra 1 conti-
nent, fra i paesi e fra gli vomini, unitamente a fanatismi religiosi ed
etnici, ha scatenato e rischia di scatenare sempre pitt ampte esplosioni
sociali e politiche, guerre civili, intolleranze e violenze d'ogni genere
{es. ex Jugostavia - Cecenia - Algeria - Afghanistan - Ruanda - Burund;
- Zaire - Albania).

i dr. Pupillo, nella sua bella rclazione, ha dichiarato: «tutra la te-
matica dei diritti umani si trova continuamente a fare i conti tra il com-
mino <he essa ha faticosamente aperto (specie negli ultimi 50 anni) e l¢
molte realtd che la ostacolano o addirittura la neganos.

Ld il prof. Papisca ha precisato che due processi negarivi (I'inter-
dipendenza planctaria e la mondializzazione squilibrata dell'economia)
mettone a rvischio 1 dirtti di cirradinanza.

In questo quadro vanno considerate le proposte indicate dalle
varie relazioni.

Proposie

Premetta due sottolineature:

1. la nozione chiave della civilta europea recita che «i diritti della
persona coniugano la dignitd individuale con la solidarieta fra turtt ghi
uom'mi»;

2. la Costituzione 1taliana ha assunto, come valore centrale, la
«persona», quale soggetto fondamentale e fine dell'ordinamento. Lo
staro ed | pubblici poteri sono, quindi, sirumento di servizio alla per-
sona.

Cio premesso, pongo all’attenzione di questo convegno, in breve
sintesi, le proposte che ho colto nelle varie relazioni:

{. 1l prof. Strumendo propone:

) di accogliere in Costituzione una dizione che, assieme ad 1na
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migliore formulazione dell'art. 97 della Costituzione, promuova I'isti-
tuzione del Difensore Civico come ferma di tutela «non giurisdizio-
nale» del diricti dei citradini;

5) di predisporre una legge generale per listituzione del Difensore
Civico.

2. 1} prof. Papisca precisa che i due perni della tuiela «non giuri-
sdizionale» sono:

a) la Commissione nazionale per i dixitti umani (con ampi compiti
consultivi);

&) il Difensare Civico.

3. I prof. Pastori pone particolarmente I'accenio su un sistema
nazionale i «difesa civica» con pochl difensori civici, ma territorial-
mente bene organizzara ed cfficiente,

4. 1 dr. Pupillo richiama al valore del «federalismo» precisando
che le Regioni e gli Enti locali sono ghi unici oggi capaci di creare le
condizioni di «buon governos per ricenqguistare la fiducta dei cirtadini
nelle istituzioni.

Devo aggiungere, come riferimenio esemplare, «il sistema spa-
gnolow, ampiamente lusirato dal dr. Antonio Uribarri Murillo.

I quadro delle proposte si presta certamente ad una proficua di-
scussione,

Concludo precisando che la Cominissione bicamerale & chiarmara
ad affrontare tra ordini di emergenza:

1. la forma stato (federalismo);

2. i funzionamento del governo centrale;

3 il sistema delle garanzie.

Aprendo la discussione formulo Naugurio che, nerl tempi previsti,
diventino norma della Costituzione modificata anche le infrastrutture
di garanzie per la tutela «non giurisdizionale» def diritti umani. -
strate, discusse e proposte in quesio nostre Convegno.






CONCLUSIONI






VITTORIO SANDRI
Presidente dell' Assactazione degli ex-Consigher: della Regrone Veneto

Alla fine dei lavori di queste Convegne, 1l cuf programma & stato
negativamente nfluenzato dalle vicende razionali che hanno impedico
ai parlamentarl di partecipare alla tavola rotonda, credo sia giusto se-
gnalare alcuni aspetti rilevanti dei temi in discussione, senza la pretesa
di trarre cenclusioni, che sarebbe arduc proporre di fronte a una situa-
zione der diritti umani in ltalia e nel mondo complessa, piena di con-
traddizioni e in continua evoluzione verso sviluppi non facilmente pre-
vedibili, e che eventualmente altri pin preparati di me sull’argomento
potrebbero ben pit efficacemente tormulare. Senza ripetere quanto é
stato derto dal collega Guidelin, che ha ricapitolato le proposte uscite
dal Convegno, mi sembra opportuno fare alcune considerazioni gene-
rali su quanto abbiamo sentito.

In coerenza con il ruole di proposizione e di stimolo che la nostra
Associazione, come pure 1 nostre Coordinamento Nazionale, cerca di
svolgere nei convegnl che organizziamo, mi limiterd a segnalare, tra le
indicaziont che sono emerse dagh interventi degli anctorevoli relatori,
guelle pin facilmente e immediatamente utilizzabili a livello politico.

Purtroppo, oggi non & stato possibile saggiare il grado di condivi-
sione e di conseguente futuro impegno sw temi discussi degli espo-
nenti politict, impegnati nelle commissioni paslamentari e nel governo,
che noi avevamo invitaro alla tavola rotonda: sarebbe stato interessante
sentjre che cosa pensano e che cosa ritengono di fare in proposito. In
ogni caso, 'accettazione di partecipare ai lavori del Convegno si deve
considerare una dimosrrazione di sensibilita e di interesse attivo. Per
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parle nostra, noi porteremo a loro conoscenza le relazioni presentate e
vedremo se sara possibile realizzare, in qualche forma e in qualche
luogo, i confronto tru loro che era stato previsto qui. Se ¢io sard pos-
sibile, considereremo la cosa come parte integrante del Convegno,
anche se si svolgerd in un ambito meno solenne & meno corale, e inse-
riremo 1] relative resoconto tra gli atti.

Innanzitutto, credo che anche da questo Convegno esca chiara
l'atfermazione che i diritti umani corrispondend ai bisogmi vitali del-
'uoma sono i [ondamento stesso della sodeta civile € le condizioni
per i suo sviluppo. I risperto det diritti umani fondamenzali & un tut-
t'uno con U soddisfacimento delle esigenze vitali dell'uomo.

La coscienza dei diritti umani si & progressivamente allargata. T di-
ritti umani, dopo essere stati in maniera pitt © meno consapevele e
completa tra i principi informatori delle costituzioni dei paesi demo-
cratici, sono oggi la base delle norme di diritto internazionale general-
mente riconosciute, determinando con cid un superamento dei limiti
delle costituzioni nazionali legate al concerro di stato territoriale che
pensa soprattutto al propri cittadini entro [ propri confini. Essi stanno
altresi pervadendo anche gli ordinamenti delle entita territoriali subna-
zionali, dalle Regioni ai Comuni, nei cul statati i rispetto dei diritii
umani fondamentali & sempre pit frequentemente dichiarato tra le fi-
nalivd principal.

Altrettante chiaro & che i diversi diritti umani sono un insieme in-
divisibile di parti interdipendenti, di cui una non pud sussisiere piena-
mente senza le altre: { diritti umani sono percid civili e politici, ma
anche economici, sociali e culturali,

Lz wutela e lo sviluppo dei diritti umani non seno solo la preoccu-
pazione di animi nobili impegnati per la difesa della dignita dell'uvomo
(anche se gid questo sarehbe uno scopo sufficiente per interessarsene)
ma sono soprattutto la chiave per risolvere i conflitti della societd mao-
derna, travagliata da profonde trasformazioni economiche, da innova-
zioni tecnologiche, da migrazioni di popolazioni, da conflitti di ogni
genere piti O Meno armati.

La tutela dei diritti umani ¢ lo strumento fondamentale per la
creaziong di uno «staio sostenibile» (come & stato definito) net paesi
come 'Ttalia in crisi finanziacia, nolitica e di fiducia nelle istituziont:
i diritti wnant, tutri insieme, sano la base su cul costruire una societd
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rinnovara e il punto di riferimento per risolvere | prablemi dello stato
di diritto, dell'autonomia territoriale diffusa, def pluralismo econo-
mico, della sicurezza globale, della convivenza civile, della trela del-
I'ambiente naturale e dei beni culturali

La consideraziane dei diritti umani & essenziale se si vuole porer
percorrere fino in fondo la swrada dell'integrazione dell’Europa, che
deve essere costruita non solo sulle compatibilita di finanza pubblica
¢ sul rigore dei bilanci, ma anche sillarmonizzazione delle politiche
sociali e sul seddisfacimento dei bisogni fondamentali, tea cui vi sono
sicuramente i lavoro per tutti, Vassistenza sanitaria e la previdenza,
cioe gli elementi del cosiddetio stato sociale.

Se anche questi problemi non saranno affrontati con misare ade-
guate, sard difficile impedire il prevalere del senso di estraneita verso le
istituzioni nazionali, o quelle sovranazionali in via di costituzione, e i
montare delle paure che sono alla base dell’intolleranza e delle discri-
minazioni verso tutti i diversi che siano sentiti come una minaccia al
proprio staro di relativo benessere.

La difesa dei diritti umani & altresi essenziale per costruire il mas-
simo possibile di convivenza pacifica internazionale, in attesa che si
possa fare qualche passo avanti verso un’integrazione pelitica plane-
raria, alla quale portanc lo sviluppo dei mezzi di comunicazione ¢ la
globalizzazione dell'economia.

In definitiva, i diritti umani noen sono tanto un problema erico,
quanto soprattutto un problema politico, per non dire il problema po-
lirico, e la battaglia per la loro atfermazione si combatte sul terreno po-
litico.

Ricordo inolire che i} Convegne non ¢ stato voluto solo come un
mormento di celebrazione dei dirittd umani, ma anche come un mezzo
per portare un contriburo, limitate ma conereto, allo sviluppo di un
settore speciale, quello indicaro nel sottotitolo del Convegno e relativo
alle ferme non giurisdizionali di turela e di promozione.

Questa settore € d'altra parte meno partticolare di cquanio possa
sembrare a prima vista, perché affronta una situazione del tutto gene-
rale: anche 13 dove 1 diritti umani di vario genere sono stabiliti dalla
legge in maniera accettabile, pud accadere che di fatto per 'ineffi-
clenza o Vindifferenza della pubblica amministrazione essi rimangano
sulla carta, soprartutta quando i soggetti che ne chiedone il riconosci-
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mesnto sono socialmente deboli, cioé persone senza mezzi cconomici,
senza sufficiente istruzione, con menomazioni di vario genere o emi-
grati da aliri paest.

Non possiamo infatti ignorare che ['Tralia & probabilmente il paese
dell'Europa occidentale in cui & pid difficile il rapporto tra il cittadino
e la pubblica amministrazione ¢ in cui & pit arduo ottenere giustizia
dai tribunali, e in quest'ultimo caso non solo da parte dei soggetti de-
boli. F stato giustamente rilevaro da! prof. Papisca come nen per caso
questa situazione corrisponda a una mancanza Lra le pid gravi di isti-
tuzioni ¢ di tecniche per la difesa dei diritti umani,

Tra queste, le forme di witela non giurisdizionali possono svolgere
una funzione non meno importante di quelle giurisdizionali; la scopo
specifico del Convegno & stato appunto quello di metterlo in evidenza,
cercando di colmare una lacuna tradizionale della cultura democratica
e giuridica del nostro Paese.

Sullargomento sono state fatte analisi ¢ proposte precise, artico-
late, argomentate e documentate, che vanno poste all’attenzione dei-
Yopinione pubblica e degli operatori politici. Senza pregiudizio per
cid che pud e deve essere fatto sicuramente sul piano legislativo per
modificare 'organizzazione e le procedure della pubblica amministra-
zione ¢ della giustizia, da questo Convegno sono uscite precise pro-
poste di Iniziative atte ad avvicinare il cittadino alle istituzioni e a risol-
vere in via preventiva, attraverso la persuasione e la conciliazione, i
problemi che possono nascere nel rapporto cittadino-istitcuzioni, evi-
tando sia Vingiustizia sia il ricorso alle vie giudiziarie.

Mi riferisco in primo Juogo alla proposta di istituzione del Difen-
sore Civico Nazionale, con cui si eliminerebbe un divario ormai inso-
stenibile tra il nostro Paese e il resto dell' Europa oceidentale ¢ si com-
pleserebbe la rete della difesa civica dai livelli territoriali minori {Co-
muni, Province e Regionl, dove peraltro si sono realizzate solo
esperienze episodiche e non coordinate) fino al livello de! Médiateur
europeo, ad un tempo colmande una lacuna e dando organicitd a tutto
il sistema della difesa civica, pur senza introdurre gerarchie.

Non st tratta di una funzione utile sclo in un Paese come il nostro,
che si trova in una situazione se non di emergenza quantomeno di tra-
vaglio istituzionale, ma di una realtd presente positivamente da anni
negli stati 3 democrazia avanzata dell Europa. L'interazione reciproca
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tra difesa civica e aggiornamento migliorativo del procedimenti della
pubblica amministrazione ¢ un processo permanente dello sviluppo ci-
vile e democratico.

Su questo tema particolare la situazione & ora in Italia abbasranza
matura. Ogni stimolo, anche quello proveniente da iniziative come il
nostro Convegno, pud essere decisivo affinché isticuzioni quali i Di-
fensore Civico Nazionale ¢ la Commissicne Nazionale dei Diricti
Umani siano addiritiura previste dalla Costituzione, dato che la Com-
missione Bicamerale per le Riforme Costituzionali sta proprio in questi
mesi lavorande sulle modifiche alla seconda parte della Costituzione, e
affinché le proposte di legge in materia gia presentate in Parlamento
stano discusse e approvate,

Piti preoccupante & invece I'allarme lanciato dalla dotr.ssa Campa-
nato sullo stato della giustizia in [talia e sull'indifferenza ¢ sull’inerzia
che si riscontrano generalmente rispetto ai suoi problemi organizzativi,
vale a dire quelli relativi alla produzione concreta della giustizia, che
nen sono meno importanti di quelli relativi agli assetti istituzionali.
[ giusto discutere su quale giustizia vi deve essere in Italia ma &
non meno importante preoccuparsi di quanta giustizia vi sard.

Sono cerramente valide, a tal riguardo, le proposte di sviluppare
maggiormente le forme alternative di amministrazione della giustizia,
in partico}are per i casi di giustizia civile di minore rilevanza, atrraverso
procedure di conciliazione che sollevino le strutture giudiziarie ordi-
narie dalla gran mole del contenzioso minore, anche se rimane co-
munque ineludibile l'esigenza di viformare in profondita il modo di la-
vorare di queste ulume. Occorre anche avere il coraggio di correre gli
eventuali rischi connessi al minor rigore delle forme alternative, poiché
non c'¢ nulla di peggio dell’assenza di giustizia, e Uacretrato di giustizia
in Italia & enorme, tale da compromettere ormai non solo i dirittl civili
ma anche il funzionamento dell’economia. Purtroppo la soluzione di
problemi aperti sembra meno vicina che non nel caso della difesa ci-
Vica.

Concludendo il mio intervento, esprimo la convinzione che il
Convegno sia staro un’occasione di discussione molto produrtiva, |
cui risultati nan possone rimanere a conoscenza solo dei diretti parte-
cipanti. Percio provvederemo sia a interessare in proposito i parlamen-
tari che avevame invitaro e che erano stati oculatamente scelti in ra-
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gione dello specifico ruolo riformatore che essi possone svolgere in
questo momento, sia alla pubblicazione degli atti.

A nome del Coordinamento Nazionale delle Associazioni degli ex-
Consiglieri Regionali « dell’Associazione de! Veneto, ringrazio tutti i
partecipanti al Convegno, in particolare i relatori e coloro che sono in-
tervenuti nel dibattito, nonché tutti quelli che con i Joro lavoro, anche
senza apparite, hanno contribuito al successo delliniziativa.
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NOTE SULLA DOCUMENTAZIONE (%)

1. PREMESSA

I riferimento al Difensore Civico, o Ombudsman, nell’ambito
della temarica “Costituzione, diritti wmani e garanzie”, potrebbe
sembrare il riferimente ad un accessorio inutile in quei paesi a de-
mocrazia avanzata in cui lo stato di diritto offre alire forme di ga-
ranzia; viceversa potrebbe sembrare una forma di garanzia troppo
debole in quelle giovani democrazie in via di sviluppo in cui le vio-
lazieni, nonostante gli sforzi per stabilire lo stato di diritto, sono an-
cora troppo gravi, anche a causa delle condizioni di settosviluppo
determinate dalle gravi condizioni di crisi economica e di conflitto
sociale.

In realta la prassi ha dimostrato come il Difensore civico, come
[orma di garanzia non giurisdizionale, siz un valido strumento nelle
democrazie avanzate per risolvere, in modo rapido ed informale,
quelle situazioni di conflitto fra ciradino e pubblica amministra-
zione non sempre risolvibili con 1 tempi e le procedure formali della
giustizia civile e amministrativa, allo stesso modo, nelle democrazie
in via di sviluppo, il Difensore civico svolge un ruole di promozione
dei diritti fondamentali e crea un ponte con la societa civile per

("3 A cura della Dr.ssa Angela Doria, Specialista in Istituzion: e tecniche di tu-
tela dei dirittd umani presso I'Universita degh Studi di Padova e del Dr. Vittorio Ga-
spartini, specializzando 1 Istituzion tecniche di tutela dei dirfetd wmani.

7. Costuunione - Diedte semam Garenge
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rendere i cittadini consapeveli dei propri diritti e per svolgere in 1al
modo in maniera pit efficace la propria azione di persuasione e di
mediazione nei confronti di un’amministrazione ancora restia ad at-
tuare quel rispetto dei diritt {ondamentali recentemente ricono-
sciuto dalle costiruzioni delle nuove democrazie,

L'importanza del Difensore civico, figura che le Nazioni Unite
inquadrano fra le Istituzionl nazionali di promozione e di prote-
zione dei diritel umani, & riconosciuta in numerose dichiarazioni del-
I'Assemblea Generale e degli organi delle Nazioni Unite che si oc-
cupano der diritci umani. Anche il Consiglio d'Europa ha pia volte
sottolineato il ruolo fondamentale dell Ombudsman come figura che
da un lato promuove la Convenzione Europea dei diritti umani sul
territorio, dall’altro ne controlla effettiva applicazione da parte
deg) Stati. E opportuno ricordare infine come la Comunita Eu-
ropea sia stata la prima Organizzazione regionale ad aver istituito
il Meédiateur, al fine di offrire una forma di tutela non ghurisdizie-
nale contre le possibili violazioni da parte delle istituzioni comuni-
tarie.

Sia I'ONU sia 1 Consiglio d'Europa hanno, a pil riprese, racco-
mandato a tutt gl stari membri, e all'lralia in particolare, di istituire
il Difensore civico nazionate. Anche [l Médiareur Europeo ha pin volte
sottolineato l'esigenza di avere un interlocutore a livelle nazionale in
tucti gli statl membri dell’Unione.

11 Coordinamento nazionale dei Difensori civici regionalt si sta
adoperando per promuovere la difesa civica a tutd i livelli: a questo
proposito ha redatto una proposta di legge che, se fatta propria dal
Parlamento garantira la difesa civica a livello nazionale e z livelle
locale, menrre sta sollecirando le Regioni, che non vi hanno ancora
provveduto, a prevedere e a rendere effettiva istituzione del Difen-
sore (ivico, riscontrande in questo settore la sensibilitd e la dispo-
nibilird a prendere in considerazione tale ipotesi da parte della Con-
ferenza dei Presidenti dei Consigli Regionali. Ha infine propesto
alla Commissione Bicamerale per le riforme istituzionali I'inseri-
mento di una nerma sul Difensere civico in Cesttuzione in confor-
mitd con guanto previsto dalle sepra ricordate linee guida interna-
zionali.
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?. LA DOCUMENTAZIONE DI RIFERIMENTC CONSEGNATA AT PARTE-
CIPANTI AL CONVEGNO

In accompagnamento al testo degli interventi dei relarori del Con-
vegno e con Vintento di rendere pid compiuta ed agevole la cono-
scenza e 'approfondimento dei temi trattari, vengono qui raccolti al-
cun significativi documeni:

I. Documenti di rilievo risperto al dibattite di rango costituzionale:
A. in merito al dibattite in corso sulle riforme costituzionali:

1. Lettera del Coordinamento dei Difensori civici regionali, in-
viata al Presidente della Commissione Bicamerale per le riforme Istitu-
zionali, On. Massimo D’Alema, con il Documento del Coordinamento
dei Difensori civici regionali;

2. Lettera di risposta del Presidente On. [D’Alema;

B. Stralcio della relazione dell’On. Boato alla Commissione Bica-
merale sul Difensore Civico;

C. Art. 97 bis del progetio di legge costituzionale concernente il
Difensore civico, presentato alla Commissicne Bicamerale;

D. Costituzione Italiana: articoli con riferimento alla Pubblica
Amministrazione e alla giustizia amministrativa;

E. proposta di articolo 98-bis sul Difensore civico (Relazione della
Commissione Bicamerale per le Riforme Istituzionali presieduta dal-
I'On. Aldo Bozzi, 1985);

F. Articoli 33, 34, 161, 162 della Costituzione del Regno di
Spagna (1978} e Legge Spagnola 6.4.1981 n. 3 sul Difensore civico
(Defensor del Pueblo);

G. Estrati dagli arcicoli 8D e 138E del Trattato di Maastriche sul-
I'Unione Europea (1993} relativi al Mediateur Europeo e un riepilogo
sintetico dei suoi compiti {1995);

II. Documentazione in sintesi degli indirizzi espressi da Istituzioni so-
vranazionali in materia di diritti amani relativamente alle Isttu-
zioni nazionali di garanzia e al Difensore civico;

1T1. Documenti per un’iniziativa parlamentare su! Difensore civico:
A. Documento per una proposta di legge di “Istituzione del Di-

fensore civico nazionale” presenrata dal Coordinamento dei Difensori

civici regionali;

B. Art. 16 e 17 {commi 39-45) della legge 127/97 Bassanini 2;
TV. Una indicazione hibliografica essenziale sul Difensore civico.
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LETTERA DEL COORDINAMENTO
DEI DIFENSORI CIVICI REGIONALI
AL PRESIDENTE DELLA COMMISSIONE BICAMERALE
PER LE RIFORME ISTITUZIONALLI,
ON. MASSIMO TYALEMA

On. Presidente,

a nome del Coordinamento dei Difensori Civici Regionali e delle
Provincie Autonome Auronome di Trento € Bolzano — la cui compo-
sizione € indicata nella scheda allegata {all. 1) — ho l'onore di presen-
tarLe un Documento di analisi e <i proposta (all. 2), volto all’istitu-
zione, anche nel nosiro ordinamento costituzionale e legislativo, del
Difensore Civico.

Sarebbe per noi motivo di sincera soddisfazione aver 'onore di
poterlo dlustrare in audizione a Lei ed alla Commissione Bicamerale,
poiché siamo convinti che I'accoglimento in Costituzione dell'Tstituto
di difesa civica abbia una peculiare e plausibile ragion d’essere nel con-
testo delle riforme costituzionali ed in particolare nel contesio del
completamento del sistema delle “garanzie”.

E una convinzione che ricaviamo sia dagli esiti positivi ofierti dalie
esperienze costiruzionali degli altri Paesi {fra tutri la Spagna), che dalla
memoria delle proposte presentate dall'onorevole Aldo Bozzi alla
Prima Cemmissione per le Riforme Costituzionali (1985); ma soprat-
tutto dalla considerazione che questa — assieme ad una piu precisa de-
clinazione de! ruola della P.A. (art. 97 Cost.) - pud essere una via per:
e dare valore alla impostazione solidaristica della nostra Costiruzione

(artt. 2 e 3);

e far avanzare una concezione “mite” del diritto,

e rendere i criteri di “buon andamento ed imparzialicd” della P.A.
funzionali alla soddisfazione dei diritti dei cittadini e alla promo-
zione della capacita di esercitarli,

e [ar si che il cittadino sia sempre pid protagonista attivo nella vita
delle istiruzioni;

a alleggerire il peso eccessivo del contenzioso giurisdizionale ammini-

strativo.
Moi apprezziamo la ricerca, avviata con la legge 241/90 e pin di
recente praseguita con le riforme per il decentramento e la semplifica-
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zione, volta a dare alla Pubblica Amminisirazione requisiti di effi-
cienza, responsabilizzazione, trasparenza e partecipazione. F turtavia
siamo convinti sia che la riforma del procedimento amministrativo
abbia bisogno di sostegno e di verifiche, sia che permangono ambiti
significativi di esigenze, meritevoli di rutela non giurisdizionale, per i
quali il Difensore Civice pud rappresentare una risposta adeguata, mo-
derna, colloquiale e particolarmente attenta ai risvolti umani del di-
Titto.

E per questo che confidiamo che l'istituzione del Difensore Civico
e la configurazione della sua identitd quale “magistrato di persua-
sione” possa concorrere — assieme alle altre [orme di glustizia nell’ Am-
ministrazione e alle forme di garanzia giurisdizionale — a rendere mi-
gliore, “pitt confidenziale” il rappaorte fra i cictadini e 'Amuninistra-
zione, a rafforzare insomma il consenso dei cittadini verso le
istituzioni attraverso la loro partecipazione attiva al procedimento.

Fino ad ora in Tealia 'Istituso ha avuto impostazioni parziali ed
esiti incerti, forse proprio per 'assenza di una legge generale di riferi-
mento e di un contesto di cultura istituzicnale adeguato; le Regioni al
risuardo hanno svolto una azione autonoma e positiva di anticipa-
zione, di supplenza e di sperimentazione.

E nostra convinzione che la fase di transizione si sia compiuta e
che le verifiche consiglino di procedere a dare un assetro definitivo al-
|'Tsrituto, che a nosto avvise potrebbe avere come suoi principali linea-
menti normativi quelli indicati nel documento e nella bozza di arrico-
lato che abbiamo proposto e che alleghiamo (all. 3}.

Ma & anche nostra convinzione che la via principale possa essere
quella dell'accoglimento in Costituzione di una norma che preveda I'l-
stituto del Difensere Civico: quale Alto Incaricato del Parlamento,
preposto alla cutela “non ghurisdizionale” dei diritd della persona
iscritri nella prima parte della Costituzione (artt. 2 e 3J, con particolare
riferimento a quelli dipendenti dalle attivitd della Pubbliche Ammini-
strazioni; in ordine alle quali, forse, la stessa formulazione dell’art, 97
Cost. potrebbe esigere una migliore specificazione e finalizzazione.

Signor Presidente,
siamo ben consapevoli dell’alto e complesse compiio cui & chia-
mata la Commissione Bicamerale in questi mesi per rinnovare e ren-
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dere moderne le nostre isticuzioni politiche e di garanzia, per accre-
scerne il prestigio ¢ il consenso, per far sentire i cittadini protagonisti
sereni ¢ garantt nel loro diritti,

A Lei e ai Commissari “Costituenti” vogliamo formulare il nostro
sincero augurio di operare con successo e soddisfazione; saranno il
successo e la soddisfazione dell’intero Paese.

Ma ci auguriamo anche che la nostra considerazione e la nostra
proposla possaro trovare ascolto ed accoglimento, pur nell'oneroso
carico di studic e di lavoro cui € chiamata la Commissione,

Con questa speranza e liducia ed in attesa di un cenno di ri-
scontro, La ringraziamo e Le porglamo un rispettoso saluto.

Lucio Stramendo
Coordinatore Difensori Civici Regionali

Venezia, 20-02-1997

DOCUMENTO DEL COORDINAMENTC
DEI DIFENSORI CIVICT REGIONALL

L'Italia & rimasta i solo Paese dell’Unione Europea a non avere
una legge nazionale sulla difesa civica; tale isolamento oggi é reso
pit marcato dope che, nel 1995, lo stesso Padamento Europeo ha isti-
tuito ¢ nominate i Médiateur Europeo.

E pur vero che nel 1990 con la legge 142 (art. 8} si ¢ data facolta a
Comuni e Provincie di istituire il Difensore Civico locale; ma gli esiti di
fuesta norma sono a tutt’oggl, € per varie ragioni, ampiamente insod-
disfacenti, tenuto conte che finora poco pit di 200 Comuni su 8.000
hanne istituito il Difensore Civico.

Finora per rispondere a questa esigenza di tutela, di partecipa-
zione e promozione hanno assunto una funzione di supplenza signifi-
cativa le Regioni, che autonomamente hanno istituite 1l Difensore Ci-
vico Regionale. A tutt’oggi hanno una legge sul difensore civico tutte le
Regioni (rranne la Sicilia e il Molise) e le due Province auronome di
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Trento e di Bolzano, debbona ancora nominare il ttolare dell’ufficio

la Puglia, la Calabriz e la Campania.

Noi ritenfamo che vi sianc anche in Italia le condizioni e le neces-
sitd per dare un fondamento costituzionale e legislativo di carattere ge-
nerale all'istiruto della difesa civica con 'obiettivo di:

o stare al passo con gli indici di modernizzazione del processo di inte-
grazione europea, anche per i profili della cittadinanza;

# rendere esigibili, effettivi e controllabili i diritti e gli obblighi, rico-
nosciuti dalle recenti legei di riforma sul procedimento amministira-
tive ¢ per la modernizzazione delle Pubbliche Amministazioni;

8 promuovere presso gli operatori delle Pubbliche Amministrazioni
P'accoglienza dei criteri di ragionevolezza, equitd, sollecitudine ed
umanttd nei confronti dei soggetti pit deboli;

# raffreddare il ricorso 2l contezioso giurisdizionale amministrativo,
oggi inflazionato, lungo e costoso, attraverso la ricerca di risoluzione
conciliativa dei conflitti nel corso dell'azione amministrativa;

® assicurare a ciascun cittadine di potersi avvalere, secondo criteri
di certezza e di accessibilita, di un servizio di tuiela non giurisdi-
zionale (la difesa civica}, conferenda ad esso caratteri di compiu-
tezza, piena estensione, efficace legittimazione nello svolgimento
delle attivitd e nell'esercizio delle funzioni sia di tutela {che deve
poter riguardare la generalitd del cittadinij che di sollecitazione
ed intervento {che deve potersi esrendere a tutte le Pubbliche
Amministraziont}, superando quelle limitazioni e parzialitd — forse
dovute proprio all’assenza di una legge generale di rilerimento e
di un contesto culturale adeguato -, a cui finora sono stari co-
stretei i difensorl civicl.

E una impastazione ed una esigenza su cui hanno richiamato I'at-
tenzione ripetutamente ed autorevolmente Documenti e Raccomanda-
zioni del’ONU e del Consiglio I’Europa; & un indirizzo che & stato
adottato dalla gran parte degli ordinamenti democratici moderni e
avanzati d'Europa; ove, al crescere della quantitd e complessita delle
funzioni pubbliche, si & accompagnata l'istituzione anche di forme
di tutela “non giurisdizionale”™ {Commissario Pzrlamcentare, Om-
budsman, Defensor del Pueble, Médiateur, ecc.) per i cittadini e le
persone, net confronti di atti o comportamenti — lesivi dei diritti -
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da parte di uftici o structure che erogano servizi o prestazioni di pub-
blica utilitd {maladministration o malpraiique).

Anche in Italia & presente tale contesto ¢ si pone tale esigenza;
anche in [talia — ove pure si sonc venute costituendo diverse Autorita
Amministrative [ndipendenti con funzioni di regolazione e di con-
trallo — il Difensore Civico potrebbe svolgere una positiva funzione:
& di rurela dei diritti e degli interessi dei citadini;

e di osservazione e scllecitazione esterna, ma concomitante, all’azione
amministrativa;

o di consulenza per i cittadini spesso disorientati di fronte alla com-
plessita dei procedimenti;

@ di ausilio e orientamento alla partecipazione del procedimento;

o di “persuasione” e mediazione conciliativa sui conflitzi che in ral
modo potrebbero evirare la ricadura giurisdizionale;

@ di promozione a comportamenti efficienti, efficacl e virtuosi da
parte delle Pubbliche Amministrazioni.

E del tutto evidente che tale attivita del Difensore Civico potrebbe
assumere una connotazione partcolarmente rilevante ¢ sensibile nei
confronti dei soggetti pin deboli ~ talvelta senza voce e percio sacrifi-
cati nel conseguimento dei diritti fondamentali e dei diritii sociali — per
i quali quindi il Difensore Civico potrebbe agire come promotore di
valori improntari all'equitd pit che alla legjttimita.

Per far fronte a tale esigenza di modernita civile e di modernizza-
zione degli ordinamenti a noi pare possibile, plausibile, coerente ed
ulile promuovere iniziative innovative nei seguentl ambiti:

a) Considerare, nel contesto della revisione delle norme costituzio-
nali sulle “garanzie”, lipotesi di accoglicre in Costituzione ~ a pre-
messa di una successiva e conseguente legislazione ordinaria di artua-
zione — una formulazione che, assieme ad una migliore specificazione
dell'art. 97 della Costituzione, promuava listituzione del Difensore Ci-
vico come forma di tutela “non giurisdizionale” a maggiore garanzia
dei diritti riconosciuti nella Prima Parte della Costituzione {arte. 2 e
3) e con particolare riferimento alle attivita proprie delle Pubbliche
Amministrazioni e a migliore specificazione dell'art. 97 dellz Costitu-
ziIone.

E una scelta costituzionale che gia molti alrei Paesi (Austria, Da-
pimarca ed da ultimo la Spagna) hanno adottato; & un indirizzo che
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& stato coltvaio anche nella dottrina costituzionalistica ed assunto
nel 1985 nell'iporest di revisione costituzionale proposta dall’enore-
vole Aldo Bozzl, Presidente della Prima Commissione Bicamerale
per le Riforme Costituzionali; & una impostazione che — sviluppando
da un lato i principio solidaristico e declinando dall’altro la “finzione
sociale” del criterio di “buon andamento e di imparzialitd” della P.A. -
puo concorrere:

® 2 porre, a dilesa dei diritti sociali, garanzie affinché alla loro effetti-
vitd non sia troppo facilmente compromessa dal prevalere squiti-
brato di aliri poteri pin forti;

s precisare che “buon andamento ed imparzialitd” non seno 1stanze
neutre, ma “funzioni” di una amministrazione pubblica, che ha
come propria missione quella di essere “servizio per i diritti del cit-
tadino”;

e ricercare la soddisfazione e la effettivita dei diritti, non piu in chiave
di mera soddisfazione di pretese e di aspettative, ma in termini di
promaozione di “capacitd” da parte dei cittadini, di realizzazione
di un quadro di contesto delle istituzioni e della P.A., suscettibile
di favorire I'esercizio di tali “capacita”.

£) Pervenire alla approvazione di una legge generale per V'lst-
tuzione del Difensore Civico Nazionale, per la delineazione dei cui

caratteri (ambiti e criteri di intervenro, poteri, requisiti e criteri di

nomina, organizzaziore, articolazione sul territorio nazionale, ecc.)

il Coordinamente dei Difensori Civici Regionali e delle Provincie

aitonome di Trento e Bolzano ha predisposto un dacumento ed

un’ipotesi di articolato (allegato). Lsso si ispira ai principi e ai cri-
teri sopra indicari; tiene conto criticamente delle esperienze regio-
nali finora sviluppate e di quelle pit innovative ed avanzate degli
altri Paesi d'Furopa; e in particolare — pur configurando il Difen-
sore Civico Nazionale come Alto Incaricato del Parlamento, da
cui viene nominato e a cul riferisce sull'attivitd svolta —, tiene conto
del nuovo modello di decentramento delle pubbliche attivita e si
ispira percid ai principi del federalismo, della sussidiarietd e della
cooperazione,

o} Provvedere, anche con provvedimento legislativo traositorio
affinché — in attesa della citata legge penerale — la competenza ad

agire dei Difensori Civici Regionali e delle Provincie autonome i
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Trento e Bolzano sia estesa anche nei confronti delle Pubbliche
Amministrazioni decentrate dello Stato, a tutela e nell'ineresse
dei cittadini di clascuna regione ¢ in oftemperanza ai principi gene-
rali della legge 241/90; ed alfinché si definiscano forme organizza-
tive e dimensionali pit adeguate per 1l buon funzionamento et Di-
fensori Civici locali attraverso la promozione di consorzi o associa-
zioni fra Comuni.

Procedere sulla base di questa strategia consente da un lato di av-
viare iImmediatamente il processo legislativo, per assicurare ai cittadini
di potersi avvalere della tutela dei Difensori Civici nei confronti di
tutte le Amministrazioni Pubbliche; e dall’altro consentirebbe alla
Commissione Bicamerale di assolvere — anche su questo argomento
- al proprio ruolo peculiare, quello di dare fondamento costituzionale
alla difesa civica, nell’ambito del radicamento costituzionale degli isti-
tuii di garanzia al servizio del cittadino.

Il grado di aitenzione ai temi propost! pud essere lespmonianza
della volonta riformatrice a favore di istituti e meccanisini ordinati a
riconoscere e a tutelare il cittading nella trama delle relazioni coi
pubblici poteri, prima di ogni considerazione sulla sua appartenenza
etnica, religiosa, polirica, sociale, sindacale, di categoria o prolessio-
nale.

I Difensori Civici si possono ben annoverare tra guesti istitu; essi
sembrano a noi idonel a promuovere un fecondo fatiore i serenita e
di conciliazione fra citradini e Pubbliche Amministrazioni.

Anche il nostro Paese potrebbe cosi presentarsi sulla scena dell’U-
nione Buropea con un sistema organico di difesa civica, inteso come
indice di modernitd conquistata e non solo come sintomo indiretro
di catiiva amministrazione.

Coordinamento Difensori Civici Regronals

Venezia, 20 febbraio 1997
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LETTERA DI RISPOSTA DEL PRESIDENTE ON. D'ALEMA

Roma, 25 marzo 1997
Prot. n. 33/COM7RC

Al coordinatore
dei difensori civici regronal
Prof Lucio Strumendo

Ho ricevuto il documento da Te cortesemente inviatomi a nome
del Coordinamerto dei Difensort civid, che ho trasmesso a tutti { com-
ponenti della Commissione.

Ti ringrazio per il valido contributo offerto, che potra risultare
utile, in questa fase, soprateutto per il Comitato che si occupa del si-
stema delle garanzie, nell'ambito del quale & stara anche prospettara
Vipotesi di dare tilevanza costituzionale all’istiruco del difensore civico.

Quanto alla richiesta di audizicne da Te formulata, debbo farTi
presente che, alla luce del ristretto arco di tempo disponibile, la Com-
missione ha deliberato di svolgere un ciclo di audizioni assai limitato.
Peraltro, qualora in futuro si rendesse possibile svolgere ulteriori audi-
zioni oltre a quelle gid programmate, nell’ambiro della Commissione
plenaria ovvero del Comirato, la richiesta del Coordinamento da Te
rappresentato verrebbe ovviamente presa in considerazione.

Muassiizo D' Alewa

STRALCIO DELLA RELAZIONE DELL'ON MARCO BOATO
ALLA COMMISSIONE BICAMERALE SUL DIFENSORE CIVICO

Marco Boato, Relatore sul sistema delle garanzie. Signor presi-
dente, colleghi deputati e senaiori, prima di illustrare 1l lavere svolto
dal Comirato sistema delle garanzie e le ipotesi di modifica al testo
della Costituzione (vedi allegato Commissione bicarnerale) elaborate
nel corso dei laveri del Comitato, desidero ringraziare il presidente Ut-
bani e ratri 1 component del Comitate per gl importand contribuii



188 DOCUMENTAZIONE

offerti nel corso della discussione. Vi prego di credere che non si tratta
di un mero ringraziamento formale; gran parte del mio lavoro, infatti,
¢ stato facilitaro ed orientato dalla discussione che si & svolta in quella
sede e molte proposte, numerose precisazioni e chiarimenti, che ho
cercato di recepire nel resto che sottoporrd alla vostra attenzione, sono
frutto di quanto emerso durante il dibattite, anche se ne porto ovvia-
mente la personale respansabilita.

Vorrei inoltre sottolineare che, anche su tematiche particolar-
mente complesse quali quelle esaminate dal Comitato, sulle quali &
incltre assal viva 'attenzione dell'opinione pubblica, il dibartito si &
svolto sempre in un clima di grande serenitd e consapevolezza dell'im-
portanza dei nostri lavori. Ho particolarmente apprezzato lo sforzo
compiuto da turti per comprendere le ragioni degli altri, anche quando
non condivise, e mi auguro che questo melodo dialogico possa essere
mantenuto anche nelle ulteriori fasi del processo di riforma per conse-
guire i risultati che il Paese ha diritto di attendersi st questo terrenc.

Anche in guesta occasione, come ho gid fatto al termine dei lavori
istrutiori de! Comitato. desiderc ringraziare tutti coloro che hanno
coniribuito a rendere pin agevole ed efficace la nostra artivita, a co-
minciare dal Servizio studi della Camera, da cui ho avuto una collabo-
razione continua e preziosa. Credo anche sia doveroso ricordare — a
ironte di talune campagne di stampa scandalistiche e rtalora franca-
mente volgari — Pattivitd di informazione puntuale e scrupolosa con-
dotiz da mold giornalisti parlamentari che hanno seguiro, e stannao se-
guendo, giorno dopo giorno il nestro lavero, facendosene tramite es-
senziale con I'opinione pubblica.

Mi sembra sia unanimemente condivisa i principio secondo i
quale la Costituzione & patrimonio di tuiti & non pud essere «tirata»
da una parte ¢ dall’altra a seconda di esigenze contingenti. La Costi-
tuzione & il pattc fondamentale della societd che deve non solo essere
accertate, ma anche condiviso da cuttl [ cittadini.

Noi abbiamo una grande occasione, forse irripetibile, che peraliro
capita in un momento storice particolarmente delicato, per dare un forte
impulso alla evoluzione della nosira societd, peraliro, come mi sembra,
assecondandone i processi di cambiamento e di maturazione gia in atto.

Cormne accennavo, le ipotesi di lavaro che ho pit volte elabarato ed
ustrato al Comitato si sono sforzate di recepire le indicazioni emerse
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durante i Javori del Comitate stesso; si tratta di ipotesi, senz’altro per-
fertibili, relative agli istiruti del difensore civico, delle autoritd di ga-
ranzia e al testo degli articoli 100-113 sulla magistratura e 134-137
sulla Corte costituzionale.

Devo gui far presente Ia necessia che, quali che siano le scelte che si
vorranno adottare rispetto al singoli articoli, il testo che alla fine appro-
veremo rappresenti un complesso di disposizioni sistematicamente coe-
renti tra loro e con le restanti norme della parte seconda della Costicu-
zione, oltre che, ovviamente, con i principt fendamentali della prima
parte, che non é sottoposta all’ esame della Commissione. Ritenga tale re-
quisito di sistematicita molto importante €, quindi, non solo per questo,
ma anche per evidenti ragioni di carattere sostanziale, sara indispensa-
hile coordinare le proposte di modifica elaborate dai vari Comitati.

Credo che sia coemune la convinzione che il resto della Costitu-
zione debba essere il pin possibile lineare e preciso, evitando formula-
zioni troppo complesse e lasciando al legislalore erdinario la possibilita
di adeguare le scelte che vorrd assumere sulla spinta delle esigenze,
delle linee evolutive e degli sviluppi che potra avere la societa italiana
net corso dei prossimi decenni. [ principi costituzionali devonao essere
visti come linge-guida non solo dell’ordinamente giuridico, ma anche
dei rapporti politici tra I cittadini, le istituzioni €, pid in generale, i
tutti quegli aspetti che fanno parte del vivere associato.

Premesse questi brevi considerazioni di carattere generale, ricordo
che 1 Comitato sul sistema delle garanzie & stato istitnito con decisione
del 5 marze 1997 della Commissione parlamentare per le riforme co-
stituzionali. 11 Comitato ha articolato 1 suel lavori in venriquattro se-
dute, per un torale di 63 ore e 30 minut.

Nella mia qualicd di relatore ho svolto, per ciascuna delle tema-
tiche volta per volra affrontate dal Comitato, una illustrazione proble-
matjca introduttiva {con riferimento agli aspetti storico-giuridici delle
questioni affrontate, ai relativi problemi emersi nel dibattito istituzio-
nale ed alle proposte recate dai disegni e dalle proposte di legge asse-
gnate alla Commissione), alla quale, agni veolta, ha fatto seguito un
ampio dibattito, a! termine del quale ho predisposto e presentato
una o pit ipotesi di mouifica de! vigente testo costituzionale per gli ar-
ticoli esaminati e discussi dal Comitato.

11 Comitato ha ogni volia discusse diffusamente ed in maniera
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analirica gli articolati che ho presentato, e che ho poi pit volte conse-
guentemente modificato, tenendo conto, appunto, delle posizioni
emerse ¢ delle asservazioni svolte dai colleghi nel corse del dibattite.

Nell'ultima seduta, quella del 7 maggio 1997, ho sottoposto infine
all’attenzione del Comitato una proposta conclusiva di ipotesi di arti-
colato - la stessa, evidentemente, che mi accingo ad illustrare oggi alla
Commissione — la quale tende, da un lato, a cercare un punto di in-
contro possibile tra gli orientamenti espressi dai rappresentanti dei
vari gruppl e dai singoli parlamentari e, dall’aliro, si sforza di mante-
nere la coerenza sia interna che sistematica del testo.

Anche in quest’ultima proposta sono talvolia previste due disiinte
ipotesi di modifica. Devo far presente anche alla Comimissione che in
simili casi le disposizioni presenti nella colonna «ipotesi di modifica n.
1» sono quelle da me preferite oppure quelle che sono, a mio parere,
suscetribili di raccogliere un pitr ampic consenso da parte dellz Com-
missione (valutazione che, evidentemente, si basa su quanto cmerso
nei lavori del Comitato), mentre quelle presenti nella colonna «ipotesi
di modifica n. 2» sono, in alcuni casi, chiaramente alternative rispetto
a quelle da me proposte in prima colonna ma, in altri casi, come me-
glio evidenzierd successivamente e di volta in velta, devono rilenersi
semplicemente integrative o equipollenti.

1. IDIFENSORE CIVICO E AUTORITA DI CARANZIA E VIGILANZA,

Il Comitato ha esaminare 'opporiunita di introdurre nel testo co-
stituzionale una disciplina di principio riguardante due istituti, i difen-
sore civico e le autoritd di garanzia e di vigilanza, da tempo operanti
nel nostro ordinamento, ma per i quali viene generalmente segnalata,
accanro alla loro importanza per un'aggiornata definizione del sistema
delle garanzic, la carenza di un sicuro inquadramento costituzionale,

LI difensore crvico.

Per il difensore civico ho ipotizzato di raccogliere in un arricolo
(formulato come articolo 97-&is al testo attuale della Costituzione) al-
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cune disposizioni di carattere generale finalizzate a definire il ruoko e i
poteri di questo organo, guardando sia alla disciplina contenuta in ma-
teria in alcune costituzioni europee, sia alla concreta esperienza svolra
nel nostro paese dai difensori civicl in ambito regionale e locale.

L' Ombudsman nasce, com'® noto, nei paesi scandinavi (la sua
prima istituzione si deve ad una legge costituzionale svedese del
1809) come organo ausilizrio del Parlamento per il controllo sulla pub-
blica amministrazione. Progressivamente esso é venuto assumendo, nei
paesi d’origine come in altri ordinament, il ruolo di organo di tutela
dei cirtadini, aiternativo alle ordinarie sedi giurisdizionali, per le de-
nunce riguardant le disfunziont e ghi abusi nella pubblica amministra-
zione. Nell'ssperienza comparata, istituto ha perranto conservato il
suo collegamento con gli organi parlamentari principalmente sotto il
versante della propria legittimazione (essendo nella maggioranza det
casi i difensori civici nominati dalle Camere o comunque con il loro
intervento), mentre le funzioni dell’organo seno rivolte al recepimento
delle istanze provenienti dalla generalita dei cittadini.

E questa I'evoluzione che ha caratterizzato anche nel nostro ordi-
namento l'accoglimento dell'istituro: sia nelle regioni che nei comuni il
difensore civico viene in genere nominato con guorumz ageravati dai
consigli, con il compito di fungere da «mediatore» non sole per la ri-
soluzione in via informale delle situazioni di crist nel rapporto tra cit-
tadini e amministrazione, ma anche per la migliore tutela di interessi e
istanze che incidono su sfere pitt ampie di quelle meramente indivi-
duali e ricadenti nella categoria degli interessi diffusi, come ad esempio
quelli afferenti alla tutela ambientale. E guardando a tali funzioni che
la legge n. 142 del 1990 include significativamente il dilensore civico
tra gli «istiuti di partecipaziones.

La ripresa nel testo costituzionale della disciplina del difensore ci-
vico {del resto ipotizzata anche dalla Commissione Bozzi della TX legi-
slatura) € pertanto proposta senza accedere ad una visione in senso
«paternalistico» di questo istiruto. Una simile interpretazione confine-
rebbe il difensore civico in un ruole decisamente recessivo, in un'e-
poca che invece conosce il progressivo arricchirsi degl stromenti di-
sponibili per una sempre pin diretta e consapevole tutela da parte
degli stessi cittadini dei propri diritti nei confronti della pubblica am-
ministrazione (si pensi al progressi compiuti in proposito con la legge
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241 del 1990 o con I'appravazione del recente provvedimento ~ la co-
siddetta «legge Bassanini» — per lo snellimento dell’attivitd ammini-
strativa}. Proprio Uampliavsi di tali strument di tutela consiglia tut-
tavia la formalizzazione di un istituto che non intende agpiungere un
nuovo clemente di complessitd nel sistema, quanto rappresentare
uno strumaizo di base in grado di orientare ed informare i cittadini
sulle forme e gli istiruti che compongone il quadro generale di tutela
dei diritti nel nostro ordinamento. Da questo punto di viste, il ruclo
del difensore civico & stato paragonate a quello del medico di base,
del medico non specialista, che, oltre a svolgere, nel limiti del passi-
bile, una funzione immediata di tutela, pud indirizzare i cittadino
verso | mezzi di garanzia pid idonei 2 risolvere 1 problemi segnalati.

Al contempo, una visione aggiornata del difensore civico sugge-
risce di immettere questo organo nel novero degli isticuti cui viene at-
tribuito il compiie di proporre soluzioni in via informale delle contro-
versie rra i cirtadini e la pubblica amministrazione. Si offre in tal modo
un mezzo per la prevenzione, ove possibile, del contenzioso davanti
agli organi giurisdizionali che sembrano, nell'artuale fase storica,
sempre meno in grado di fare fronte da soli alle crescenti domande
di regolazione provenienti da societa altamente complesse come quelle
delle moderne democrazie industriali. E questo U profilo che maggior-
mente avvicina l'istituto del difensore civico a quello delle autorita di
garanzia e che ha indotto U Comitato ad un confronto ravvicinato su
questi due temi.

Nel testo proposto, il difensore civico viene definito quale organo
di garanzia nei rapporti tra i cittadini e la pubblica amministrazione:
I'istirnzione di questo ufficio viene demandata alle regioni, alle pro-
vince e ai comuni in relazione al presumibile trasferimento — nell’am-
bito di un disegno di marcato rafforzamento del sistema delle auto-
nomie, di cui abbiamo parlato feri — a questi enti della maggior parte
delle competenze di amministrazione artiva.

E previsto che chiunque vi abbia interesse possa rivolgersi a
questo ufficio per esporre casi di contrasto nell’azione amministrativa
con 1 principi del buon andamento e dell'imparzialita dell'amministra-
zione. A fronte di queste segnalazioni, il difensore civico dispone di
autonomi poteri di istruttoria attraverse contatti diretti con le ammini-
strazioni interessate e libero accesso 21 document da queste posseduti.
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Sulla base di tali poteri, questo organo svolge, da un lato, un’attivita di
«mediatore» tra cittadini ¢ amministrazioni, prevenendo l'insorgere di
controversie di carattere giurisdizionale; dall’altro, in caso di mancato
esito o inopportunitd delle iniziative di composizione delle contro-
versie, segnala agli organi comperenti le disfunzioni riscontrate, anche
al fine dell'eventuale activazione delle azioni di respopsabilita previste
a carico dei funzionari pubblici.

Ho anche predisposto un testo alternative, che si differenzia da
quello ora illustrato per due aspetti. Viene in primo luogo prefigurata
lz possibilitd di istituire anche a livello di amministrazieni statali I'uf-
ficio del difensore civico: in questa ipotesi & demandato alla legge il
compito di disciplinare I'istituto, coordinandone 'attivitd con quella
degli analoghi uffici istituini dalle regioni e dagli enti locali. La legge
potra evidentemente anche scegliere se dare vita ad un organo statale
centralizzato o articolato in modo diffuse nel territorio. Rimane in ogni
caso fermo il principio che dovra trattarsi di un ufficio che andra ad
inregrarsi, e non a sostituirsi, con quelli gia istiruiti dalle regioni e dagli
enti Jocali. Si tratta, in altri termini, di dare vita gon ad una sorta di
superstruttura burocratica, ma ad un centro di ceoordinamenio in
una rete di organti i cul terminali operarivi saranna inevitabilmenre rap-
presentati dalle unitd costituite a livello locale.

Nl secondo elemento di differenziazione di questa seconda ipotesi
riguarda la deflinizione dei casi che potranno dare luogo agh esposti al
difensore civice. Mentre nella prima ipotesi si fa rifernimento, in nega-
tive, alle violazioni dei tradizionali principi costituzionali del «buon
andamento» e dell’«imparzialiti» della amministrazione {(che paiono
tuttavia in via di riconsiderazione nell’ambito delle proposte di revi-
sione dell’articolo 97 della Costituzione), nella seconda ipotesi di arti-
colato st utilizza, in positivo, il pregnante concetio di «cattiva ammini-
strazione» mutuara dalle disposizioni del Trattato di Maastricht del-
'Unione europea (confronta in particolare l'articolo 138 E} chic
definiscono i compiti del Mediatore eurcpeo. Si tratta di una espres-
sione con cui si vuole comprendere nell'ipotetico campe di azione
del difensere civico non solo 1 casi in cui sia rilevabile una formale vie-
laztone da parte dell’azione amministrativa delle regole che presiedono
al suo svolgimento, ma anche le altre ipotesi in cui si riscontrino con-
dolte e comportamenti che possano ritenerst sintomatict di siruazioni
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di crisi di un corrette rapporte tia cittadiei € pubblica amministra-
zione.

Rispetto a talune perplessitd che sono state sollevate nel Comitaro
sia con riferiruento alle ipotesi di istiruzione di un difensore civico sta-
tale, sia riguardo all'introduzione di concetti nuovi come quello di
«cattiva amminisirazione», faccio osservare come in entrambi i casi
si tratti di innovazioni gia in gestazicne nell’ordinamento: ricordo in
proposito che la Commissione affari costituzionali della Camera ha
posto proprio in questi giorni (credo che esame inizi questa martina)
all’'ordine del giorno in sede referente una serie di progetti di legge che
cantengono, tra 'altro, entrambe queste previsioni.

1.2, Le autorita di garanzia,

Con la disposizione riguardante le cosiddette «auroritd indipen-
denti» veniamo a sollevare una questione di grandissimo nlievoe istitu-
zionale.

11 nostro ordinamente ha conosciuto, a partire dagli anni Ottanta,
la nascita di un numere sempre maggiore di tali autorita: dal Garante
per Peditoria e la radiodiffusione, all'ISVAP, alla CONSORB, alla Auvto-
ritd garante della concorrenza e del mercato, al recentissimi casi delle
autoritd di regolazione dei servizi di pubblica utilita e dell'autorita per
la turela della riservatezza dai dari.

L’archetipe cul questi entl si riconducono &, com’é noto, quello
delle [ndependent vegulatory Agencies americane i cwl primi esempi ri-
salgono alla seconda meta del secolo scorse. In quell'ordinamento e
autoritd indipendenti si qualiticano come agenzie, in posizione di auto-
nomia sia dal potere esecutivo che da quello legislativo, alle quali viene
affidata la regolazione imparziale di determinati ambiti (telecomunica-
zioni, campagne elettorali, mercati azionari, ecc.): Nattivita regolativa i
esplica artraverso ampi poteri normativi di controllo e sanzionatori net
confronti dei soggettt operanti nel settore di competenza.

L’esperienza americana delle Agenzie indipendent] & stata trapian-
rata in Furopa nel secondo dopoguerra, soprartutto in Francia, ove l'i-
stituzione di tali enti ha interessato, in particolate a partire dagli anni
Settanta, un numero crescente di sertari. Proprio in Francia Uimporta-
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zione di un modello mutuato da un paese contrassegnato da un di-
verso assette nella distribuzione dei poteri non ha mancato di suscitare
reazioni. In particolare un autore (Braibant) ha notato come le «auto-
ritd amministrative indipendenti» rappresentino un tipo di istituzione
non «cartesiano», ma per cosi dire «hegeliano», in quanio Ja loro
stessa denominazione sembra racchiudere in s& una polarita df istanze
contraddittorie; ad enti che sono definiti «amministrativis viene al
contempo riconosciute une stafus di indipendenza dall’esecutivo, de-
rogando in tal modo dal principio fondamentale stabilico dalla costiru-
zione di quel paese secondo cui «il governo dispone dell’amministra-
Ziones.

Anche pel nostro paese la diffusione del modello delle agenzie in-
dipendenti non ha mancato di sollevare dubbi e perplessita. Da us lato
cisi € posti Il problema della compatibilita con la vigenre Castttuzione
di tali istituzioni che, sfuggendo alla disponibilira dell'Esecutivo, ver-
rebbero al contempo a sottrarsi allistanza di controllo politico
espressa nel continuum Governo-Parlamento, cenfigurando in tal
modo una sorta di pouvcir administratzf a sé stante, non suberdinato
al potere politico ma soggetto solo alla legge. Dall'altro laro, proprio
guardando alla carente copertura costituzionale di queste istituzioni,
si & manifestata la tendenza a disconoscerne il peculiare szasus di indi-
pendenza riconducendole al genere indifferenziato degli enti ammini-
strativi € negandoe ad esse U rango di poreri dello Stato (si veda in pro-
posito la givrisprudenza della Corte di cassazione e della Corte costi-
tuzionale, e in particolare I'ordinanza 226 del 19935 con cui la Cansulea
ha ritenute inammissibile un cenflitro tra poteri dello Srato proposto
nei confronti del Garante dell’editoria, appunto per la carenza della
qualifica di potere dello Stato di quest’ultimo).

Rispetlo a queste tendenze, la riflessione scientifica piti avvertita
ha tentato una ricostruzione dei fondamenti costituzionali delle auto-
ricd indipendenti atta a garantirne, al contempo, la specificita istituzio-
nale e la compatibilita con I'ordinamento vigente. Si é cosi osservaro
come, accanto al modello della «amministrazione serventes nel con-
fronti del Governo, gid oggi le norme costituzienali vigenti offrano
fondamento al diverso principio della separazione dell'amministra-
zione dal potere politico. Proprio questo secondo principio & venuto
anzi imprentando, com’é nato, in modo sempre pill pervasivo l'evolu-
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zione organizzativa dei nostri apparati pubblici avwviata con le grandi
leggi di riforma amministrativa, dalla legge n. 142 del 1990 al decrero
legislativa n. 29 del 1993: si & cosi imposta la convinzione che un'effet-
tiva applicazione dei principi costituzionali dell imparzialita e del buon
andamento della pubblica amministrazione richieda una netta distin-
zione tra le [unzioni di indirizzo e controllo, affidate agli orguni poli-
tci, e quelle di gestione ed esecuzione, riservate agli apparati ammini-
strativi.

A fronte di tale evoluzione, la realtd istituzionale rappresentata
dalle autorira indipendenti marca rutravia un ulteriore elemento di svi-
luppo. Non siamo infatii in questo caso in presenza di organi dotad di
autoneme & riservate competenze tecnico-amministrative, ma pur
sempre subordinati al controllo e all'indirizzo espresso dagli organi po-
litici, quanto di ent che paiono svincolati da qualsiasi riferimento al
circuito di espressione dell'indirizzo politico.

Ora, la posizione di «indipendenzas» di tali enti in tanto si giusti-
fica (e ne suggerisce la disciplina nell’ambito della revisione del sistema
delle garanzie) in quanto l'attivita amministrativa da essi svolta si pre-
senta come qualiratvamente diversa da quella degli ordinari apparati
amministrativi. Questi ultimsi sono chiamati ad atruare con la loro
azione un interesse pubblice predeterminato (in sede appunto poli-
tica) il cui soddisfacimento va assicurato in composizione e pondera-
zione con gli interessi di cul si fanno portatori gli altri soggetti, in par-
ticolare quelli privad: in rale attivitd di composizione € ponderazione si
esplica lo specifico carattere della discrezionalita propria degli organi
amministrativi in quanto diversa dalla attivitd di definizione dei fini
dell’azione amministrariva, riservata all’istanza politica,

La specificita delle autorita amministrative indipendenti sembra
consistere proprio nell’attenuazione del carattere discrezienale dell’at-
tivitd da esse posta in essere, in quanto tali enti non svotgono una fun-
zione aliiva finalizzata al perseguimento di particolar interessi pub-
blici, ma rappresentanc piuttosto istanze di garanzia ¢ di controllo
del rispetio delle regale poste all’attivita dei privati in un certo settore.
L’osservanza di tali regole esprime di per sé la tutela di determinati va-
lori di rilievo costituzionale (liberta di accesso al mercato da parte
degli imprenditori, paritd i condizioni nelle campagne elerrorali, -
berta di scelta per 1 consumatori, e cosi via). Il rispetto del principl
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di comportamente dettati dalla legge e specificati dalle garanzie indi-
pendenti € quindi considerato sufficiente ad offrire idonea garanzia
dell’interesse pubblico alla realizzazione di quei valori. Di qui la con-
figurazione delle autoritd indipendenti come «acbitri» e non come
«giocatori» nel settore affidato alla loro regolazione. Di qui anche i}
limite che, secondo quanto emerso nel dibattite del Comitato, deve es-
sere individuato per assicurare legittimica alla posizione di indipen-
denza e di aflfrancamento dall’indirizzo politico delle Agenzic in que-
stione: limite che va individuato ell'impossibilitd per questi enti di
porre in essere attivita fortemente contrassegnata in senso discrezio-
nale, la quale, nelle particolari condizioni di indipendenza riconosciute
a tali autorita, finirebbe inevitabilmente per configurarsi come attivita
di indirizzo politico affrancata dalla necessaria legittimazione demo-
cratica.

Ho dunque ritenuto opporruno - sulla scorta delle indicazioni del
Comitato — proporre 'introduzione nel testo della Costituzione di una
disposizione specificamente dedicata alle auroritd di regolazione che
non si limita agnosticamente a registrarne la presenza nell’ordina-
mento, ma che tenta di precisare competenze e limiti di questi organi
nel sistema costituzionale. Si tratta in altsi termini di definire alcuni
grandi principi di orientamento per il {enomeno del diffondersi di
autorita svincolate dal circuito di controllo espresso dagli organt cui
viene affidata nella concezione liberale classica la funzione di indirizzo
pelitico. Pur rinunciande, insomma, alla identificazione ideologica tra
politiciza e rappresentanza, che vuole concentrata l'intera funzione di
regolamentazione degli interessi ¢ dei conflitti nel continuum Parla-
menta-Governo, mi sembra compito ineludibile di un testo costituzio-
nale Ja definizione dei criteri generali per assicurarc torme di controllo
democratico anche sui nuovt assetti di allocazione dei poteri pubblici.

Sulls base di quest presupposti, ho cosi in primo luogo ipotizzato
{nell'ambito di un articolo che potrebbe sostituire 'attuale articolo 99
della Costituzione o, in alternativa, rappresentare un nuovo articolo
99-5iv) i rideterminare la definizione costituzionale delle autorita in-
dipendenti nel termini di «ausorita di garanzia e di vigilanza», che me-
glio esprimono il carattere principale dell'atiivitd svolta da queste isti-
tuzioni e, al contempo, la loro diversita rispetto agly organi cui pud
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propriamente riconoscersi una posizione «indipendentes» nell’ordina-
mento (in particolare gli organi costituzionali).

Le funzioni che potrannao essere affidate a queste autorita sono in-
dividuate nello svolgimento di «attivitd imparziali di garanzia ¢ di vi-
gilanza» nelle materie di loro competenza. Il testa che propongo é for-
mulato in termini rali da rendere possibile, come gia si veritica nell’e-
spetienza attuale, sia la concentrazione (n capo alle medesime autorita
di entrambe queste funzioni {(questo vale, ad esempio, per il Garante
per Veditoria), sia Listituzione di entl esclusivamente preposti ail’uno o
ail’altro di questi due possibili versanti di attivita {per esempio, autho-
rithies sur servizi pubblici, collegi di garanzia elettorale).

Sulla base del testo che ho proposto, il comune denominarore
di queste auroritd viene individuato nello svolgimento dell’attivita di
istituto in posizione di affrancamento da qualsiasi forma ¢! inge-
renza politica. Tali caratieri dovrebbero essere assicurati attraverso
un’appropriata definizione delle modalitd di nomina dei titolari delle
autoritd, tema su cul, nel corso def postri lavori, ha insistito in par-
ticolare i presidente Urbani: i iesto che presenio, raccogliendo le
indicazioni emerse in seno al Comiraro, prevede in proposito la no-
mina sulla base di guorusm parlamentart particolarmente gualificati
{(due terzi o tre quinti dei componenti: previsione anche in questo
caso da coordinare con i nuovi assetti che deliniremo in materia
di bicameralismo).

1l testo contiene infine una indicazione di principio sugli stru-
menti con cui le autoriti dovranno svolgere i compiti loro assegnati:
in sintonia con il ruolo gid da tempo assunto, sia nel nostro paese
sla in altri ordinamenti, da questi organi di «amministrazione giusti-
ziale», si riconoscono ad essi poteri regolamentari, di irrogazione di
sanzioni amministrative e di proposta di risoluzione di controversie,
demandando alla legge il compito di stabilive i termini di impugna-
ziene, anche in unico grado, def relativi atti (per la definizione di
questo ultimo aspetto propengoe in alternativa duc possibili formula-
zion! testuall).
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ARTICOLO $7 BIS DEL PROGETTO DI LEGGE COSTITUZIONALE
CONCERNENTE IL DIFENSORE CIVICO,
PRESENTATO ALLA COMMISSIONE BICAMERALE

Art. 97-bis - Sostituire Particolo 97-bis con il sepuente:

La legge istituisce 'ufficio del difensore civico quale organc di ga-
ranzia nei rapperti tra cittadini e pubblica amministrazione, assicuran-
done l'indipendenza e coordinandone I'attivita con quella degli ana-
loghi uffici istirutivi dalle regioni, dalle provincie e dai comuni.

V 97-bis 10.

Boato, relatore

COSTTTUZIONE ITALTANA:
ARTICOLI CON RIFERIMENTO ALLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
E ALLA GIUSTTZIA AMMINISTRATIVA

Art. 24 - Tutti possono agire in gindizio per la tutela del propri
diritli e interessi legittimi.

La difesa & diritto inviolabile in ogni stato ¢ grado del procedi-
mento.

Sono assicurati 2l non abbienti, con appositl isdwut, | mezzi pet
agire e difendersi davand ad ogni glurisdizione.

La legge determina le condizioni ¢ i modi per la riparazione degli
errori giudiziari.

Art. 28 - [ funzionan e I dipendenti dello Stato ¢ degli enti pub-
blici sono diretramente responsabili, seconde le leggi penali, civili ¢
amministrative, degli atti compiuti in vielazione di dirirti. 1n tali cass
la responsabilita civile si estende allo Stato e agli enti pubblici.

Art, 97 - T pubblici utfici sono organizzati secondo le disposizion:
di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l'imparzia-
lita dell’amministrazione.

Nell'ordinamento degli uffici sono determinare le sfere di compe-
tenza, le attribuzioni e le responsabili'’ proprie det funzionari.

Agli timpieghi nelle pubbliche ammminisiraziont si accede mediante
concorse, salvo i casi stabiliti dalla legge.

fatlal
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Art. 103 - If Consiglio di Stato e gli alri organi di giustizia ammi-
nistrativa hanno ghirisdizione per la tutela nei confronti della pubblica
amministrazione degli interessi legittimi e, in particolari materie indi-
cate dalla legge, anche dei diritti soggettivi.

La Corte dei Conti ha giurisdizione nelle materie di contabilisa
pubblica e nelle altre specificate dalla legge.

[ Triburali militari in tempo di guerra hanno la giurisdizione sta-
bifita dalla legge. In tempo di pace hanno giurisdizione soltanto per i
reati militari commessi da appartenenti alle Forze armate.

Ast. 113 - Contro gli attd della pubblica amministrazione & sempre
ammessa la tutela giurtsdizionale dei diritii e degli interessi legitrimi di-
nanzi agli ergani di giurisdizione ordinaria ¢ amministrazione.

Tale tutela giurisdizionale non puod essere esclusa o limirata a par-
ricolarl mezzi di impugnazione o per determinate categorie di atti.

La legee determina quali organi di giurisdizione possono annul-
{are gli arti della pubblica amministrazione nei casi e con gli effetri pre-
visti dalla legge stessa.

PROPOSTA DT ARTICOLO 98 BIS SUL DIFENSORE CIVICO
(RELAZJONT DELLA COMMISSIONE BICAMERALE
PER LE RIFORME ISTITUZIONALIL
PRESIEDUTA DALL'ON. ALDO BOZZI, 1985}

Art. 98-5i5 - La legge disciplina Pistituro del difensore civico, al
servizio dei cittadini per denunciare distunzioni o abusi della pubblica
amminisirazione e per promuovere la tutela di interessi diffusi.

La legge prevede procedure che consentano al difensore civico
d'intervenire contro le disfunzioni e gli abusi da lui accertati, i vigi-
lare sull'imparzialitd e il buon andamento della pubblica amministra-
zione, di attivare azioni di responsabilitd nei confrenti del pubblici di-
pendenti, nonché di promuovere la tutela anche giurisdizionale degli
interessi diffusi.

11 difenscre civico deve sempre fornire una motivata risposta a
cittadini che gli si rivolgono nelle torme prescritte.
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ARTICOLI 33, 54, 161, 162 DELLA COSTITUZIONE
DEL REGNO DI SPAGNA F LEGGE SPAGNOLA 6 APRILE 1981 N. 3
SUL DEFENSOR DEL PUEBLO

Art. 33 - 1) I dirinti e le liberta riconosciuti nel Cap. [ del presente
titolo sono vincolanti per witti i poteri pubblici. Solo Ja legge, che co-
munque dovra rispettare il loro contenuto essenziale, potra regolare
Vesercizio di tali dirird e liberra, i quali saranno turelati ai sensi dell’art.
161.1, A.

2} Qualunque cirtadine poted ottenere la tutela delle liberta e dei
diritii riconosciuti nell’art. 14 e nella Sez. I del Cap. IT rivolgendosi ai
tribunali ordinari, con una procedura basata suwi principi di preferenza
e sommarietd e, qualora sperti, mediante ricorso al Tribunale Costiru-
zionale. Quest’ultimo ricorso sard applicabile all'obiezione di co-
scienza riconosciuta dall’art. 30.

3} U riconoscimento, il rispetio e fa tutela dei principi conteniplati
nel Cap. I ispireranno i diritto positivo, la prassi giudiziaria e V'a-
zione dei poteri pubblici. Tali principi potranno essere difesi solo da-
vanti alla giurisdizione ordinaria conformemente alle leggi che li rego-
lano.

Art. 54 - Una legge organica regolera l'istituzione del «Difensore
del popolo», come alto commissario delle Cortes, da queste designato
per la difesa dei diritti contemplati nel presente titolo; a tale effetto egli
potra controllare Uattivita dell’ Amministrazione, rendendone conto
alle Cortes.

Art. 161 - 1) I Tribunale Costituzionale ha giurisdizione su tutro il
rerritorio spagnolo ed ¢ competente a giudicare:

Ay del ricorso d'incostitnzionalita contro leggi e disposizioni nor-
mative aventi forza di legge. La dichjarazione d'incostituzionalita di
una norma pluridica con forza di legge, imerpretara dalla giurispru-
denza, avra effetto su questa, ma la sentenza o le sentenze non pid ap-
pellabili non perderanno il valore di cosa giudicata;

B} del ricorso di tutela (@ para] per la viclazione dei diritti e delle
libertd di cui all’arr. 53,2 di questa Costituziene, nei casi e nelle forme
stabiliti dalla legge;

C) dei conflittt di competenza fra lo Stato e le Comunitd aute-
nome, e del conflitti fra queste ultime;
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D) delle alrre materie che gli atribuiranno la Costituzione o le
leggl organiche.

2) Il Governo potrd impugnare davanti al Tribunale Costituzio-
nale le disposizioni e le decisioni adettate dagli organi delle Comunita
avtonome. ['impugnazione produrra la sospensione della disposizione
o della decisione impugnata, ma U Tribunale, da parie sua, dovra ra-
tificarla o annullarla entre un periodo non superiore a cinque mesi.

Art. 162 - 1) Sone legittimati:

A} a presentare i ricorso d'incostituzionalita: I Presidente del Go-
verno, il Difensare del popolo, cinquanta deputati, cinguanta senatori,
gl organi collegiali ed esecutivi delle Comunitd autonome e, nel caso,
le Assemblee delle stesse;

B} a presentare il ricorso di tutela: qualsiast persona fisica o giuri-
dica che invochi un interesse legittimo, nonché il Difensore del popolo
e il Pubblico ministeiy.

2} Negli aleet casi, una legge organica stabilira le persone e gli or-
gani legittimati.

LEGGE 6 APRILE 1981, N. 3
DIFENSORE CIVICO - NORME REGOLAMENTARI

Traduzrone non ufficale

Titolo 1
NOMINA CESSAZIONE F CONDIZIONI

Capitolo 1 - Caratteristiche ed elezione

Art. 1 - L. I D.C. & un’adra cartica delle Corti Generali nominata da
queste per la difesa der diritti previsti nel Titolo 1 della Costituzione
{R. 1978, 2836), con il potere di controllare 'artivitd dell’Amministra-
zione ¢ dandone conto alle Corti Generali.
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Esercitera le funzioni che ta Costituzione e la presente legge gli af-
fidano.

Are. 2 - I D.C. sara eletio dalle Corti Generali per un periodo di 3
anni ¢ si tivalgera alle stesse rispertivamente attraverso i Presidenti del
Congresso e del Senato,

2. Sia nel Congresse che nel Senato verra designata una commis-
sione incacicata dei rapporti con il D.C. e di fornire informazioni alle
camere in seduta plenaria.

3. Entrambe le commissioni si runiranno congiuntamente quando
cosi disponga il Presidente del Congresso e in ogni caso sotto la sua
presidenza per proporre alle camere in assemblea plenaria il candidato
o i candidati per la nomina del D.C.

Le decisioni della cemmissione verranno adotrate con la maggio-
ranza semplice.

4. Una volra proposto il candidato o candidari si convecherd in un
rermine non inferiore a 10 gg. il Congresso in seduts plenaria affinché
proceda alla sua elezione.

Sard nominaro chi otterrd una votazione favorevole dei 3/5 det
membri del Congresso e quindi, in un arce di termpo di 20 gg. al mas-
simo, la raiifica del Senato con la stessa maggioranza.

5. Nel caso non si raggiungano le menzionate maggioranze si pro-
cederi ad una nuova seduta comune di entrambe le Commissioni, nel-
’arco massimo di un mese, per formulare ulteriori proposte.

In tal caso una volta conseguita la maggioranza dei 3/5 del Con-
gresso la nomina si riterra realizzata al ragpiungimento della maggio-
ranza assoluta del Senato.

6. Nominate il D.C. si nuniranno di nuove in seduta comune le
Commissieni del Cangresso e del Senato per esprimere parere con-
forme precedente alla nomina degli assistent proposti dal D.C.

Art. 3 - Potra essere eletco D.C. qualsiasi cittadine spagnolo di
maggiore erd che goda di diritri civili e politici.

Art. 4 - 1 [ Presidenti del Congresso e del Senato convalideranno
con le lore firme la nomina del D.C. che verra pubblicata nel Bollet-
tino Ufficiale deflo Stato.

2. 11 D.C. prendera possesso del suo incarico di fronte alla Presi-
denza delle Camere riunire in seduta comune prestando ginramento o
promessa ci svolgere fedelmente la sua funzione.
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Capitolo Il — Cessazione e sostituzione

Art. 5 - 1. I D.C. cesserd per una delle seguenti cause:

1) per rinuncia;

23 per lo scadere del termine della sua nomina;

3) per morte ¢ sopravvenuia incapacity;

4) per aver agito con evidente negligenza nel compimento degli
obblighi e doveri d"ufficio;

5) per essere stato condannato con sentenza definitiva o per fatto
doloso.

2. Nei casi di morte, rinuncia o fine mandato sari il Presidente del
Congresso che dichiarera il posto vacante. Negli altri casi si deciderd a
maggioranza dei 3/5 dei componenti di ciascuna camera mediante di-
battito e previa udienza dell’interessaro.

3. Una volta dichiarate vacante U'incarico si inizierd il procedimento
per la nomina del nuova ID.C. nel termine non superiore a un mese.

4. Nei casi di morte, cessazione o incapacitd temporanea o defini-
tiva del D.C. e in atresa che le Corti Generali procedano alla nuova
designazione, eserciteranno le sue funzioni ad interim gli assistenti

del D.C.

Capitolo III - Prerogative e incompatibilita

Art. 6 - 1, I D.C. non & soggetto ad alcun mandato imperativo.
Non riceve istruzioni da nessuna autoritd. Esercita le sue Funzioni in
maniera autonoma e con criteri propri.

2. 11 D.C. gode di inviolabilitd. Non pud essere arrestato, sotio-
posto a processo, multato, perseguito o gindicato in ragione delle opi-
nioni che formula o agli atti che compie nell’esercizio delle compe-
tenze proprie del suo incarico.

3. Negli altri casi, nel periodo nel quale esercita le sue funzioni, il
13.C. non pud essere arrestato o fermato se non in case di delitto [lagrante;
la decisione sulla sua colpevolezza, detenzione, procedimento o giudizio
spetta esclusivamente alla sezione penale del Tribunale supremo.

4. Le suddette regole sona applicabili anche agli assistenti del
D.C. nel compimento delle loro funzioni.
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Art. 7 - 1. La condizione di D.C. ¢ incompatibile con qualsiasi
mandato rappresentativo; con ogni carica politica o attivitd di propa-
randa politica; con la permanenza in servizio attivo presso qualsiasi
Amm.ne pubblica; con la affiliazione ad un partito pelitice o con le-
sercizio di funzioni diretiive nello stesso o in un sindacato, associa-
zione o fondazione, e con l'impiego al servizio degli stessi; con Veser-
cizio delle carriere gindiziarie e fiscali, e con qualsiasi attivita professio-
nale, libera, commerciale o lavorativa.

2. 1 D.C. dovra porre [ine a qualsiasi situazione di incompatibilira
che potesse riguardarlo nei 10 gg. seguenti alla sua nomina ¢ co-
munque prima di prendere possesso delle sue funzioni, presumendo
in caso contrario la sua non accettazione della nomina.

3. Se la incompatibilitd sopravvenisse successivamente all’'insedia-
mento, ta stessa costituira rinuncia alla incarice di D.C. a partire dalla
data in cui si & verificata.

Capitola IV - Assistenti del D C.

Art. 8 - 1. Il D.C. sari aiutato da un primo assistente e da un se-
conde assistente al quali potra delegare le sue funzioni e che lo sosti-
tuiranno su suo ording, nell’esercizio delle siesse nel caso di impossi-
bilitd temporanea o di cessazione.

2. Il B.C. nominerd e destituird i suoi assistenti previa approva-
zione delle Camere nella forma stabilita dai regolamenti.

3. La nomina degli assistenti sard pubblicata nel “B.O.E”.

4. Agli assistenti si applica quanto disposto per il D.C. negli art. 3-
6-7 della presente legge.

Titolo I
DEL PROCEDIMENTO
Capstolo T - Avvio e contenuto dell'indagine

Art. 9 - 1. 11 D.C. potra iniziare e proseguire d'utficio o su peti-
zione di parte, qualsiasi indagine volta a chiarire atti ¢ risoluzioni del-
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I'Amm.ne pubblica e dei suoi agenti, che interessine 1 cittacling, alla
luce del disposto dell’art. 103, c. 1 della Costituzione (citata) ¢ nel -
spetto dei diritti proclamati nel titolo primo.

2. Le attribuzioni del D.C. si estendono all’attivitad di miristri,
autoritd amminislative, funzionari e qualsiasi persona che agisca al ser-
vizio delle Amminisirazioni pubbliche.

Art. 10 - 1. Potra rivolgersi al D.C. qualsiasi persona fisica o giu-
ridica che invachi un interesse legittimo, senza alcuna restrizione. Non
potranno costituire impedimento a cid, la nazionalitd, la residenza, il
sesso, la minore etd, Iincapaciti giuridica del soggetto, la reclusione
PLesso un centro penitenziario o, in generale, qualsiasi relazione parri-
colare di sudditanza o dipendenza da una Amministrazicne o Potere
pubblico.

2. § deputari e i senatori individualmente, le commissioni d’inda-
gine o comunque collegate alla difesa generale o parziale dei diritti e
liberta pubbliche e, principalmente, quelle di collegamente con it
D.C. costituite nelle Camere, potranno chiedere, mediante uno scritto
motivaro, I'intervenio del In.C. per l'indagine o i chiarimento di att,
risoluzioni e comportamenti concreti verificatisi nelle Amm.ni pub-
bliche, che riguardano un citradino o gruppo di cittadini, nell’'ambito
delle sue competenze.

3. Non potrd presentare istanze davanti al D.C. nessuna autorita
amm.va In question] di sua competenza.

Art. 11 - 1. L'atzivird del D.C. non sara interrotta net casi in cui le
Corti Generali non st sizno riunite, o abbiano terminato i loro mandato.

2. Nelle siruazioni previste al punio precedente il D.C. si rivolgera
ai Consigli permanenti {“Diputaciones Permanentes”) delle Camere.

3. La dichiarazione di stato d’emergenza non interrompera latti-
vita del D.C. né il diritto dei cittadini di accedere allo stesso, senza pre-
giudizio di quanto disposto nell’art. 55 della Costituzione.

Capitolo Il - Ambiio delle competenze
Arc 12 - 1 H D.C. portra, in ogni caso, sia d'ufficio che su istanza

di parte, controllare Iartivita della Comunitd Auronoma nell’ambito di
competenze definite da questa legge.
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2. Agli effetri di quanio previsto nel paragrafo precedente gli or-
gani simili alle Comunird autonome coordinerannoe Je lora funzioni con
quelle del D.C. e costui potri chiedere la loro cooperazione.

Art. 13 - Nel caso in cui il D.C. riceva istanze riferite al Funziona-
mento della amministrazione della giustizia, dovra rivolgerle al Procu-
ratore Generale perché quest'ultimo indaghi sulle circostanze e adotti i
mezzi opporfuni in base alla legge o piuttasto trasferisca le stesse al
Consiglio Generale del Potere Giudiziario, 4 seconda del tipo di re-
clamo; tutro cid senza pregiudicare U riferimento al tema che il D.C.
possa fare nella sua relazione generale alle Corti Generali.

Art. 14 - I D.C. vigdera nel rispetro dei diritti proclamati nel ti-
tolo primo della Costituzione, nell’ambito della Amministrazione Mi-
litare senza che ¢1d possa costituire interferenza sul comando della di-
fesa nazionale.

Capitole UT - Traswucsione delle istanze

Art. 15 - 1. Ogni istanza dovra essere preseniata (irmata dall’inte-
ressato, con indicazione del suo nome, cozaome ¢ domicilio in uno
scritto motivato in carta semplice, e nell’arco massimo di un anno,
contato a partire dal momento Ip cul questi sla venuto a conoscenza
dei fatii oggetto della stessa.

2. Tutte le azioni del D.C. sono gratuite per 'interessato e non
sard obbligatoria I'assistenza i un avvocato né di un Procuratore.
Per ogni istanza s1 consegna ricevura,

Art. 16 - 1. La corrispondenza tivolta al D.C. e spedita da qual-
siast centro di detenziope o internamento non potrd essere 0ggetto
di censura di nessun tipo.

2. Nemmeno potranno essere oggetto di ascolto o intercetiazioni
le conversazioni che si producano tra il D.C. o suoi delegati e qualsizsi
altra persona di quelle enumerate net paragrafi precedensi.

Art. 17 - 1. U D.C. registrerd e dard ricevuta di rurie le istanze a
cui dara corso o rilutera.

In questo ultimo caso lo fard tramire scritio motivato con la pos-
sibilita di informare linteressato circa le vie pity opportune per eserci-
tare la sua azione, nel caso in cui a suo parere ce ne siano, ¢ senza pre-
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giudicare {a pessibilitd che l'interessato scelga quella che crede pit op-
pottuna.

2. 11 D.C. non entrera nell’esame individuale di quelle istanze sulle
quali sia pendente una sentenza gindiziale ¢ lo sospenderd se, iniziata la
sua azione, si proponesse da persona interessata domanda o ricorso al Tri-
bunale ordinario o al Tribunale Costituzionale. Cié non impedira, tuttavia
Vindagine sui problemi generali posti dalle istanze presentate, In ogni caso
sorvegliera ' Amministrazione affinché risolva espressamente, net tempi e
nella forma richiesti, le petizioni e i ricorsi che le siane stati formulati.

3. I D.C. rifiutera le istanze anonime e potra riftutare quelle nells
quali avverta mala fede, carenza di fondamento, inesistenza di motiva-
zione, cosi come quelle la cul trattazione pregiudichi un interesse legit-
timo di terza persena. Le sue decisioni non saranno appellabili.

Art. 18 - 1. Ammessa I'istanza il D.C. promuoveri l'opportuna in-
dagine sommaria e informale per il chiatimento delle fatiispecie indi-
cate nella stessa. In ogni caso informera del contenuto sostanziale I'Or-
ganismo o la Dipendenza amministativa interessata al fine di ortenere
dal responsabile di questo una relazione scritta nel termine massimo di
15 gg. Tale arco di tempo potra essere ampliato quande si verifichino
circostanze che a giudizio del D.C. lo rendano consigliabile.

2. Tl rifiuto o la negligenza da parte del funzionario o dei suoi supe-
riori responsabili della trasmissione della relazione potra essere canside-
raro dal D.C. come arto ostile e di estacolo alle sue funzioni, sara resa
pubblico immediaramente e sara sottolineato questo particolare nella re-
luzione annuale o straordinaria a seconda dei casi alle Corti Generali.

Capitolo [V - Obblio di colleborazione depli organismi interpelati

Art. 19 - 1. Tutti i poteri pubblici sono obbligati ad aiutare, con
carattere di preferenza e urgenza, it D.C. nelle sue indagini e ispezioni.

2. Nella fase di accerramento e indagine di una istanza o di una pra-
tica iniziata d’'ufficio, il D.C_, o suo assistenre, o la persona che lui ha de-
legato, potranno rivalgersi a qualsiasi ufficio dell’ Amministraziene pub-
blica, o ai dipendenti della stessa o addettia un servizio pubblice per ac-
certare quanti elementi siano necessari, farc le interviste personali del
caso o procedere allo studio delle pratiche e documenti necessari.
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3. A tal fine non potrd essere negato ’accesso a pratiche o docu-
menti amministrativi o inerenti alla attivicd o servizio oggetto dell'inda-
ginc lasciando impregiudicaro quanto dispone Part. 22 di questa legge.

Art. 20 - 1. Quando istanza riguarda )a condorra di persone al
servizio dell’ Amministrazione, in relazione zlla funzione che svolgone,
i1 D.C. informeri della stessa U'interessato e il suo immediaro superiore
o l'organo da cui dipende.

2. Linteressato rispondera per iscritto e sulla base di quant docu-
menti e testimonianze consideti opportuno, nell’arco di tempo che gli
& stato fissato, che in nessun caso sard inferiore a dieci giorni, € potra
essere Prorogato su istanza di parte della merd di quanto concesso.

3.1 D.C. poura accertare ia veridicitd degli stessi e proporre al
funzionario interessaro una intervista supplementare. Al funzionari
che si sottraggano a tale richiesta potrd essere imposto di esprimere
per iscritto le ragioni che giustificano tale diniego.

4. L'informazione che nel corso di una indagine possa fornire un
funzionario attaverso la propria testimonianza personale avrd carattere
riservato, senza pregiudizio di quanto disposte nella Legge di istru-
zione del processo criminale sulla denuncia del fatd che possano rive-
stire carattere delittuoso.

Art. 21 - Il superiore gerarchico o organismo che vieti al funzie-
narto subordinato di rispondere alla requisitoria del Difensore civico
o di incontrarsi con lui, dovra manifestarle per iscritto debitamente
motivate indirizzandolo al funzionario e al D.C. II D.C. indirizzera
da questo momento in pol ogni azione investigativa necessaria al supe-
riore gerarchico in questione.

Capitolo V - Documentt viservatl

Art, 22 - 1. 1 D.C. potrd chiedere agli organi pubblici tutti i do-
cumenti che consideri necessari per 'espletamento della sua funzione,
inclusi quelli classificati segreti ai sensi della legge.

In quest’ultimo caso il mancaio invio di derti documend dovri es-
sere accordate dal Consiglio det Ministri € sard uccompagnato da una
certificazione confermativa del diniego.

2. Le indagini svolte dal D.C. e dal personale dipendenie dallo

&, Caststuzione - Diritts wemany - Garanue
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stesso, cosi come le varie fasi procedimentali, si verificheranno nella
pit assoluta riservatczza sia nei confronti di enti o verse i privati sia
attraverso Organismi pubblici senza che cid pregiudichi le considera-
zioni che il D.C. ritecta opportune includere nelle relaziont alle Corti
Generall. Verranno disposte misure speciali di tutela in relazione ai
documenti classificati segreti.

3. Quando il D.C. ritenga che un documento dichiarato segreto e
non trasmessae da parte della Amministrazione possa essere determinante
pert i buon andamento dell'indagine, egli metterz a conoscenza del fatto
le Commissioni del Congresso e del Senato di cuiall’art. 2 di questa legge.

Capitolo VI - Responsabilita di autorité ¢ funzionari

Arc. 23 - Se le indagini effettuate evidenziano che l'istanza & stata
originata presumibilmente per abuso, atbitrarietd, discriminazione, er-
rore, negligenza o omissione di un funzionario, il difensote civico potri
rivolgersi all'interessato [acendogli presente Ja sua opinione al riguardo,
Nella stessa data invierd copia di tale comunicazione scritta al superiore
gerarchico, formulando i suggerimenti che considera opportuni.

Are. 24 - 1. La persistenza in un atteggiamento ostile o comungue
di ostacole al lavero di indagine del D.C. da parte di epialsiasi organo,
funzionario dirigente o persona al servizio dellsa Amministrazione pub-
blica polra essere oggetio di una relazione straordinaria, oltre a poter
essere sottolineata dal D.C. nella sua relazione annuale.

2.l funzionario che ostacoli la indagine del D.C. mediante diniego o
negligenza nell’'invio delle informazioni che costui chiede, o nel iacilicare
il suo accesso a pratiche o documenti amministrativi necessari per 'inve-
stigazione, incorrerd nel reato di disobbedienza. I D.C. informera di cié
il Procuratore Generale per 'esercizio delle opportune azioni.

Art. 25 - 1. Quando 1 D.C. a motivo dell'esercizio delle funzioni
proprie del suo incarico venga a conoscenza di una condotta o fatto
presumnibilmente delittueso lo portera a immediata conoscenza el
Procuratore Generale dello Stato.

2. In ogni caso, il Procuratore Generale dello Stato informera pe-
riodicamente il D.C., quando questi ne laccia richjesta, dello stato in
cui si trovano le azioni avviare su sua iniziativa.
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3. 11 Procuratore Generale dello State porterd a conoscenza
del D.C. tutte quelle possibili irregolaritd amministrative di cui
venga a conoscenza iU Procuratore Generale nell'esercizio delle
sue tunzioni.

Art. 26 - 1 D.C. potra d'ufficio avviare un'aziene di responsabilita
contro tutte le autorita, funzionari e agenti civili, della struttura gover-
nativa o amministrativa, inclusa quella locale, senza che sia necessario
in nessun caso un precedente rectamo scrirto.

Capitolo VII - Spese sostenute da privati

Art. 27 - Le spese sostenute o, 1 danni materiali subiri dai pri-
vati che non abbiano promosso istanzi il D.C. ma che siana stati
chiamati dal D.C. a fornire informazioni, verranno ricompensad 2
carico del bilancio del D.C. una volta che siano stati adeguaramente
giustificatl.

Titole I
LE RISOLUZIONI

Caputolo I — Contenuto delle risoluzioni

Arr. 28 - 1. I D.C. pur non essendo ancora competente a modi-
ficare o annullare atti e risoluzioni della Amministrazione Pubblica
potrd tuttavia suggerire la modifica dei criteri utilizzati per la reda
zione degli stessi.

2. Se come conseguenza delle sue indagint il D.C. giungesse alla
convinzione che il rispetto rigoroso della norma pud provocare situa-
zioni ingiuste o pregiudizievoli per gli amminisirati potra suggerire al-
Porgance legislativo comperente o alla Amministrazione la modifica
della norma stessa.

3. Se Pintervento del D.C. si fosse verificato in relazione a servizi
prestaii da privati in virtd di un atto amministrative abilitante, i D.C.
pud sollecitare alle autoriti amministrative competenti Pesercizio dei
suoi poteri di ispezione ¢ sanzione,
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Art. 29 - T D.C. & legittimata a proporre ricorso di incostituziona-
litd secondoe quanto disposto dalla Costituzione (R. 1978, 2836) ¢ dalla
legge sulla Corte Costituzionale (R 1979, 2383).

Are. 30 - 1. 1 D.C. pello svolgimento delle sue indagim, potra for-
mulare alle autorita e funzionari delle Amministrazioni pubbliche cen-
sigli e raccomandazioni, ricordare a questi i loro doveri legali e pro-
porre suggerimenti per V'adozione di nuove misure. In gualsiasi caso
le autoritd e i funzionari saranno obbligati a rispondere per iscricto
entro un termine non superiore ad un mese.

2. Se una volta formulate le sue raccomandazioni non viene pro-
dotia in un arco di tempo ragionevole una risposta adeguata in propo-
sito da parte della autoritda amministrativa interessata o questa non In-
forma il D.C. delle ragioni per le quali essa non ritiene di doverle far
proprie, il D.C. potrd mettere a conoscenza del Ministro responsabile
del Dipartimento interessato o della massima autorita della Ammini-
strazione interessata, la fattispecie del prablema e le raccomandazioni
presentate. Se nemmeno a questo punto non si ottiene una glustifica-
zione adeguata, il 12.C. includeti tale problema nella sua relazione an-
nuale o stracrdinaria con V'indicazione dei nomi delle autoritd o fun-
zionari che abblano adottato tale azione, tra i casi in cui secondo il
D.C. era possibile una soluzione positiva & questa non & stata tag-
giunta.

Capitole IT - Notificazioni e comunicazion:

Are. 31 - 1. 11 D.C. informera 'interessato del risultato delle sue
indagini e trattamento del caso cosi come della risposta dara dalla Am-
ministrazione o funzionario implicati, salvo 1} case che queste per loro
natura siano considerate riservate o dichiarate segrete.

2. Se il suo intervento & stato avviato secondo i disposto del
cormma 2 dell'art. 10, il D.C. informa il parlamentare o la Commis-
slone competenle che abbia fatto richiesta e al termine delle sue inda-
gini di notizia dei risultati raggiunti. Parimenti, presenterd un rap-
porto motivato sul suo rifiuto.

3.1 D.C. comunichera il risultate positive ¢ negativo delle sue in-
dagini ad autoriti, funzionari o organl anuninistativi, interessati.
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Capitolo 1l - Relazione alle Corts

Art. 32 - 1. 1 D.C. informera annualmente le “Cortes Generales”
del suo operato in una relazione che presenterd dinanzi alle Cortes
stesse riunite nel periodo di sessione ordinario.

2. Sela gravith o Vurgenza dei fatti lo consigline, it D.C. porrd presen-
tare una relazione stracrdinaria alle “Diputaciones Permanentes” (Com-
missioni permanenti) delle Camere nel caso queste non siano in sessione.

3. Le relazioni annuali ed eventualmente quelle stracrdinarie sa-
ranno pubblicate.

Art. 33 - 1. 1l Difensore civico nella sua relazione annuale infor-
mera sul numero e sul tipe delle istanze presentate; su quelle che siano
state rifiutate e del perché, cosi come di quell: oggetto i indagine e
dei relativi risuliati con specificazione dei suggerimentt o raccomanda-
zionj accettati dalle Amministrazioni Pubbliche.

2. Nella relazione non appariranno dati personali che permettano
la pubblica idenrificazione degli interessati nel procedimento di inda-
gine, senza violare il disposto nell’art. 24 ¢. 1.

3. La relazione conterrd inoltre ur’allegato 1 cui destinatari sa-
ranno le Corti Generali nel quale apparira il bilancio finale.

4. Un riassunto della relazione sara esposto cralmente dal D.C. nel
corso di una sessione plenaria per ciascuna delle due Camere con la
possibilita di intervento da parte dei gruppi parlamentari alle scopo
di precisare il loro atteggiamento.

Titolo IV
MEZZ1 PERSONALI E MATERIALT

Capitolo I - Personale

Are. 34 - T D.C. potra designare liberamente gli avvocati necessari
all'esercizio delle sue funzioni d’accordo con il Regolamento ¢ nel ri-
spetto dei limiti di bilancio.

Art. 35 - 1. Le persone che st trovano al servizio del D.C. ¢ fintan-
toché mantengano questo incarico verranno considerzte come persone
al servizio delle Certi.
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2. In caso di funzionari provenienti dalla Amministrazione pub-
blica gli si manterrd il posto ¢ la sede che occupavano in precedenza
e gli si computera U tempo trascorso a tutti gli effetti in questa posi-
zione.

Art. 36 - Gli assistenti e gli avvocati cesseranno automaticamente
nel momento in cui prenderd possesso un nuovo D.C. nominato dalle
Cord.

Capuiolo Il - Dotazione economica

Art. 37 - La dotazione economica necessaria per il funzionamento
della istituzione costituird una voce del bilancio delle Corti Generali.

Disposizione tansitoria

Cinque anni dopo l'entrara in vigore della presente legge il D.C.
potri proporre alle Corti Generali, con una relazione motivata quelle
modifiche che ritiene debbano essere fatte alla stessa.

ESTRATTO DEGLI ARTICOLI 8D E 138E
DEL TRATTATO DI MAASTRICHT SULL'UNIONE EURCPEA
RELATIVI AL MEDIATEUR EUROPEC
E UN RIEPILOGO SINTETICO DEI SUQT COMPITI

“Ogni cittadino dell'Unione pud rivolgersi al mediatore”.

“Tl Parlamento Europeo nomina un mediatore, abilitato a vicevere
le denunce (...} riguardanti casi di cattiva amministrazione nell'azione
delle istiruzioni o degli organi camunitaci”.

Il Mediatore europeo fu istituiro dal trattato sull' Unione europea
firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992,
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Suo compito & quello di ricevere denunce riguardanti casi di car-
tiva amministrazione da parte delle autoritd comunitarie.

1 Mediatore europeo:

— & nominato dal Parlamento europeo per ia durata della legislaruta;

— & completamente indipendente nell’adempimemo dei suoi dao-
veri ed opera nell'interesse generale dell’Unione e dei cittadini dell'U-
nione;

- & abilitato a ricevere le denunce di qualsiasi citradine dell'Unione
¢ di un’impresa o associazione aventi la sede sociale in uno Stato
membro, direttamente o tramite un membro del Parlamento curopeo;

— procede alle indaginj che rtiene giusuficate sui presunt casi di
cattiva amministrazione; le istituzioni e gli organi comunitari sono te-
nuti a fornire al Mediatore ogni infosazione da questi richiesta;

— tiene informata la persona che ha sporto denuncia in merito alio
sviluppo delle indsgini e, ove opportuno, traita la denuncia in via con-
fidenziale;

— ove possibile, cerca una soluzione amichevole che dia soddisfa-
zione alla persona che ha sporto denuncia;

— formula raccomandazioni alle istiruzioni o agli organi comunitari
Inreressatl;

— presentz una relazione al Parlamento europeo sui casi di cattiva
amministrazione consratati;

— coopera con i mediatori o le autoritd nazionali di analoga natura,
per una migliore tutela dei diritti € degli interessi dei cittadini dell'U-
nione.

SINTESI DEGLI INDIRIZZI ESPRESSI DA ISTITUZIONI
SOVRANAZIONALI IN MATERIA DI DIRITT] UMAN] RELATIVAMENTE
ALLE ISTITUZIONI NAZIONALI DUGARANZIA E AL DIFENSORE CIVICO

Gl arganismi internazionali (ONU e Consiglio I’Europa} si sono
impegnati in pid circostanze sul tema delle istimzioni nazionali di tu-
tela e di promozione dei diriti umani.

Nello specifico ¢id ¢ avvenuto con Raccomandazioni a seguita di
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Semnar: ¢ Conferenze Internazionali e di Raccomandazioni di Istitu-
ont Sovranazionall

1) RAGCCOMANDAZIONT A SEGUITO DI SEMINARI £ CONVEGNI PRO-
MOsst paLL QN

Nel 1978 la Commissione Diritti Umani organizzd i) Seminario sulle
[stituzioni Nazionali ¢ Locali per la Protezione dei Diritti Umani dove
venncro approvate le prime direttive relative alla strurtura e al funziona-
mento delle Istruzioni Nazionali. I loro compiti erano cosi definiti:

1. funzionare come fonte di informazioni sui diritti umani sia nej
confronti del governo sia della popolazione;

2. assistere ed educare 'opinione pubblica e promuovere la con-
sapevolezza e 1l rispetto dei diritti umani;

3. valutare, delibetare e fare raccomandazioni su determinate si-
tuazioni che possano presentarsi a livello nazionale e delle quali if go-
verno le abbia investite;

4. dare consulenza al governa su qualsiasi questione relativa ai di-
ritti umani;

5. compiere attivitd di studio e monitoraggio sullo stato della norma-
tiva, decisioni gludiziarie e procedute amministrative per la promozione
dei diritti umani e fare refazioni in merito alle autorita competenti;

6. porre in essere qualsiasi compito affidato loro dal governo nel
quadso degli adempiment con gli obblighi internazionali relativi agli
strumenti internazionali di protezione di diritti umani di cui {o staro
€ parte.

Nel 1991 si tiene il primo Seminario Internazionale sulle [stitizioni
Nazionali, premaosso dalla Commissione Diritti Umani a Parigi dal 7 al 9
ctobre 1991, Il seminario dette luogo all’adozione dei cosiddetti Prin-
cipi di Parigi che, sviluppando le guidelines del 1978, sancivano:

1. la possibilita delle Istituzioni nazionali di fare reluvioni e pro-
poste su ogni argomenio relativo al diritti umnani {comprese le previ-
sioni normative, le procedure amministrative e qualsiasi forma di vio-
lazione dei diritti umani) al parlamento, al governo ¢ ogni aloro organo
competente;
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2. Popportunitd che le Istituzioni nazionali fossero previste da una
norma costituzionale o legislativa;

3. il loro ructo nel promuovere la conformird della normativa sta-
tale vigente ¢ le procedure dello stato agli standards internazionali re-
lacivi ai diritti umani;

4. la loro funzione di incoraggiare lo sviluppo e la ratifica dei trar-
tatl internazionali relativi ai diricti wmani;

3. il compito delle Isticuzioni nazienali nel contribuire alle proce-
dure di redazione dei rapporri che gli stati devono presentare in con-
formitd agli strumenti internazionali di tutela det diricti umani;

6. la necessita di offrire la Joro assistenza nella formulazione e nel-
Pesecuzione dei programmi di insegnamento e di ricerca sui diritti
umani e di incrementare la conoscenza dei diritt umani;

7. 'importanza della cooperazione con le Nazioni Unite, le istitu-
zioni regionali e le istituziont di aleri paesi.

Nel caso di istituzioni nazionali aucorizzate a ricevere reclami e pe-
tizioni riguardanti situazioni individuali, aspetto che interessa soprat-
tutto Lattivitd dell’Ombudsman, furono fissati alcuni principi: il tenta-
tivo di una soluzione amichevole; 'obbligo di informare le parti sui
loro diritti, sui rimedi a loro disposizione e di facilitarne ['accesso; I'ob-
bligo di ricevere ogni ricorse o trasinetterlo ad altre autoritd compe-
tent; la possibilita di fare raccomandazioni alle autorita interessate in-
cluse propoeste di emendamentt alle leggi o ai sistemi di amministra-
zione che astacolano il libera esercizio dei disitti.

La Conferenza di Vienna sui diricri umani del giugno 1993, nel
corso della quale € stato organizzato un meeting parallelo delle Tstiru-
zioni nazionali, nella Dichiarazione ¢ Programma d’Azione Adottati
stabilisce, ai paragrali 36 e 37:

“36. La Conferenza mondiale riafferma I'importante e costruttivo
ruolo giocato dalle Istituzioni nazicnali per la promozione e 1a protezione
dei diritti umani, in particolare la loro capacita di consulenza alle autorita
competenti, la loro funzione nel porre riparo alle violazioni dej diritti
umani, nel diffondere P'informazione e I'educazione sui diritti umani.

La Conferenza mondiale incoraggia la costituzicne e il rafforza-
mento delle Istituzioni nazionali, teriendo in considerazione 1 “Principi

9, Costrinzione Duwntte tiomers Garanzie
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relativi allo stato delle Istituzioni nazionali” e riconoscendoe che & di-
ritto di ogni Stato scegliere s struttura pit adatia ai propri particolari
bisogni a livello nazionale.

37. Gli accordi regionali giocano un ruolo fondamentale nel pro-
muovere e proteggere | diritti umani. Infztii dovrebbero sostenere ghi
standard universali su tali diritti, come contenuti negli strumenti inter-
nazionali, e la loro protezione.

La Conferenza mondiale appoggia gli storzi in corso per rafforzare
questi accordi e per accrescere la loro effettivita, sottolineando con-
temporaneamente Uimportanza della cooperazione con le attivita delle
Nazioni Unite sui dirittl umani”.

Dopo la Conferenza di Vienna si € svolto a Tunisi il Secondo Se-
minario Internazjonale sulle Istirzioni Nazionali per la protezione det
diritti umani {Second International Workshop on National Tnstitu-
tions {or the promotion and protection of human rights) dal 13 al
17 dicemhre 1993.

La raccomandazione finale della Conferenza di Tunisi sottolinea
la necessitd di implementare le Tstituzioni nazionali, rafforzare il loro
status e la loro indipendenza, promuovere lo scambio reciproceo di in-
formazioni sul livello di attuazione da parte degli stati delle conven-
zioni internazionali a rutela dei diritti umani e sull'artivita delle varie
Istiruzioni nazionali, Inoltre si riprende il tema discusso a Vienna circa
la necessita di icovare [orme di collaborazione fra Isticuzioni nazionali
e organi delle Nazioni Unite che st occupano di diritti umani.

L’Assemblea Generale dell’ONU ha fatto propri i Principi di Pa-
righ con risoluzione 48/154 del 20 dicembre 1993.

I 3 marze 1995 la risoluzione della Commissione diritti umani
1995/50, ribadisce la necessita che glistati rafforzino le Istituzioni nazio-
nali esistenti {(punto 3}, sottolinea la necessita che il Centro diritt umani
fornisca la necessaria assistenza tecnica agli Stati che intendono istituire
o rafforzare le proprie Istituzioni nazionali (punto 10) e torna a sottoli-
neare la necessira che le Istituzioni nazienali partecipino alle attivitd delle
Nazioni Unite relative ai dirirti umani, chiedendo al Segretario Generale
di sollecitare una risposta dagli stati che non lo hanno ancora fatto,
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Dopo la Conferenza di Tunisi si & svelio a Manila, dal 18 al 21 aprile
1995 il Terzo Seminario Internazionale sulle Istituzioni Nazionali per la
protezione del diritti umani (Third Internatonal Workshop on National
Institution for the promotion and protection of human righis).

A Manila & stata adottata una dichiarazione finale che sotrolinea la
necessitd che Porganizzazione ¢ le funzioni delle Tstiruzioni nazionali
siano conformi ai Principi di Parigi, fatti propri dall’assemblea gene-
rale, perché esse potranno avere efficacia ed essere veramenre credibili
solo se saranno indipendent, pluraliste e possibilmente creare attra-
verso un provvedimento legislativo o una previsione di rango costitu-
zionale. La raccomandazione prosegue pregando I'Alto Commissario
per 1 diritti umani di incoraggiare I"accettazione dei principi di Parigi
da parte delle Istituzioni nazionali e il lore rafforzamento e di dare la
pid ampia diffusione e conoscibilita ai principi stessi,

Come si vede il punto piu rilevante delle raccomandazioni di Ma-
nila sta nel sottolineare esigenza che le Istituzioni nazionali parteci-
pino ai lavori degli organi deile Nazioni Unite che operano in materia
di protezione dei diritti umani.

In particolare tali organi sono la Commissicne diritti umani del-
PONU ed i seguent Comirati:

— Comitato diritti umani civtll e polities {isdruito con il Patro inter-
nazionale sui diritti civili e politici, adotiato dall’ Assemblea generale
delle N.U. il 16 dicembre 1966, ratificato dall’lralia il 15 settembre
1978; reso esecutivo con legge 25.10.1977, n. 881);

— Cositato diritit economici sociali e cedturalr (istituito con il Patto
sui diritti economici, seciali e culturali, adottato dall’ Assemblea gene-
rale delle NU con lo stesso provvedimento del Patto sopra cirato, ra-
tificate dall'Tealia con la stessa legge);

— Comitaio per {'elivunazione della discrintinazione razuale (Con-
venzione internazionale sull’eliminazione di ogni forma di discrimina-
zione razziale, adottara dall'Assemblea generale delle NU i) 21 di-
cembre 1965; entrata in vigore il 4 gennaio 196%; ratificata e resa ese-
cutiva dall’Italia con legge 13 ottobre 1975, n. (45];

— Comitato per I'eliminazione della discrinunazione contro le donne
{Convenzione sull'eliminazione di tutte le forme di discriminazione nei
confronti delle donne, adotrala dall’Assemblea generale delle NU il 18
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settembre 1979, in vigore dal 3 settembre 1981; ratificata dall'Ttalia
con legge 4 marzo 1983 n. 132}

— Comittato contro fa tortura {istituito dalla Convenzicne contro la
tortura ed altre pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti,
adottata dall’Assembiea generale delle NU i [0 dicembre 1934, en-
trata in vigore il 27 giugno 1987, ratificata e resa esecutiva dall'ltalia
con legge 3 navenbre 1988, n. 498);

— Comitato per { divitti der bambini (Convenzione sui diricti dell’in-
fanzia, adottata dall’Assemblea generale delle NU il 20 novembre
1989, ratificata dall'ltalia con legge 27 maggio 1991, n. 174).

2) RaccoMANDAZION] DI [STITUZIONT SOVRANAZIONALI IN Ma-
TERLA DI OMBUDSMAN

a) Consiglio d’Europa

1l Consiglio d'Europa, nella sua raccomandazione n. (85) 13 del
Comitato dei Miniseri ha aftermato: “ricordando le funzioni deli’Om-
budsman, che comprendono soprattutto Pesame di ricorsi individuali
riguardanti errori o alire insufficienze imputate alle autoritd ammini-
strative...; raccomanda ai governi degli stati membri:

— di esaminaze la possibilitd di nominare un Ombudsman o di pre-
vederne la nomina, ai livelli nazionali, regionali o locali, o in campi spe-
cifici della Pubblica Amministrazione;

— di prevedere di abilitare 'Ombudsman, laddove non & ancora
cosi, a prestare un’attenzione particolare, nel quadro della sua com-
petenza geperale, alle questioni che afferiscono ai diritti del-
uomo.. ;

— di prevedere di accrescere e potenziare con altri mezzi i poteri
dell'Cmbudsman in modo da incoraggiare effettivo rispetto dei di-
ritti dell’uomo e delle liberta fondamentali nel funzionamento del)am-
ministrazione” (*).

Gia dal 1975 il Consiglio d'Europa aveva dimostrato il suo inte-

(") R.n. (89) 13 del 23.5.1985
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ressamento per la figura dell’Ombudsman incoraggiandone la crea-
zione con una specifica Raccomandazione (2).

%) le Nazioni Unite

1l Comitaro per i dirizd umani delle Nazioni Unite nel commento al
rapporto dell' Tralia: alla voce “ principali soggetti di preoccupazione” siaf-
ferma che la funzione di Difensore civico non & ancora stata istituita a li-
vello nazionale... ¢io si traduce in una protezione ineguale degli individui
secondo il diritto del rerdtorio in cai vivono”, Nella parte dedicata ai sug-
geriment e alle raccomandazioni, il Comitato invita il governo a prendere
“le misure necessarie” per creare il Difensore civico nazionale (%),

3} L'IsTiruto  INTERNAZIONALE DELL OMBUDSMAN  (INTERNA-
TIONAL OmBUDsMaN [NsTITUTE - [O])

Rispetio al ruolo dell’Ombudsman € opportunc riportare anche la
Dichiarazione Finale della VI Conferenza Mondiale di Buenos Aires
{(20-24 otrobre 1996).

Dichigrazione finale

La VI Conferenza internazionale dell'Tstituro Internazionale del-
'Ombudsman, che ha avuto luogo dal 20 &l 24 ottobre a2 Buenos Aires
in Argentina, organizzata dall'Istiture Internazionale dell’Ombudsman,
crearo nel 1978 e che rappresenta 86 Paesi nel mondo organizzati in sei
regioni: Africa, Asia, Australia e Pacifice, Europa, America Latina e Ca-
raibi e il Nord America, ha adotrato la seguente dichiarazione:

1) Questa conferenza riafferma come caratteristiche essenziali
delle istituzioni di difesa civica:

2 81 tratta della Raccomandazione n. (75) 757,
*} Observantons du Comiié des droits de Uhomme, Comité des droits de 'homme,
51 sessione 3 agosto 1994, CCPR/C/79/Add 37.
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!

Indipendenza
Accessibilica
Flessibilita
Credibilita

Tali istituzioni approfondiscono doglianze presentate dalle popola-
zioni in merito a violazioni di diritd umani, inglustizia e alrre forme di
mala amministrazione da parte di Governi e servizi pubblici. Il loro ruclo
& inoltre quello di sorvegliare Vattivicd amminjstrativa di governi € pub-
blici servizi, di migliorare la pubblica amministrazione e rendere la sua
azione pid trasparente e responsabile nei confronti della collertivita.

Di conseguenza vi & una attenzione crescente sulla necessica di isti-
tuire ¢ sviluppare efficienti istituzioni nazionali di difesa civica per la
promozione ¢ la protezione dei diritt wmnani e la corretiezza dell’a-
zione di governi e pubblici servizi.

Tali istituzioni dovrebbero accentuare I'attenzione sulla posizione
detla donna. Allo stesso mode devono sostenere i popoli indigenti ed
altri gruppi svantaggiati.

2) La conferenza ha dato particolare attenzione all'impatto sull’at-
tivitd del Difensore Civico di programmi economici finanziati da isri-
ruzioni internazionali e banche per lo sviluppo di aree regionali.

Per tali motivi, una specifica richiesta & stata avanzata per incorag-
giare queste organizzazioni a sviluppare i loro programmi nel quadio
degli strumenti internazionali per la tutela dei diritti umani.

3) E stato inoltre consideralo essenziale che organizzazioni inter-
nazionali come le Nazioni Unite e strutture regionali incrementino i
loro sostegno aile iniziative assunte dall'lstituto Internuzianale del-
I'Ombudsman per la definizione dello status internazionale dell’Tsti-
turo stesso e del Difensori Civici nazionali.

Analogo sostegno dovrebbe essere esteso alle azioni individuali
svolte a livello internazionale e regionale da Difensori Civici nel campo
della protezione dei diritti umani fondamentali.

4) Su richiesta del' UNESCO, la Dichiarazione di Andgua (Gua-
remala} sulla cultura della pace e dei diritti umani, che incoraggiava la
creazione di una rete di Difensori Civici per sostenere 1 nobili scopi
della Dichiarazione, & stata aperta all’affiliazione di membri dell'Tsu-
tuio Internazionale dell’Ombudsman.

5) E un carattere essenziale della Comunita dei Difensori Civici il

|

[
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sostenere colleghi impegnati ad istituire, sviluppare e mantenere le
loro strutture in circostanze avverse.

Di conseguenza, una particolare considerazione é stata data a tali
problemi.

E inaccetrabile che in alcuni paesi Uindipendenza del Difensore
Clivico sia messa In discussione; che Difensori Civicl siano minacciati
di ritorsioni per avere svolto il loro lavoro a lavore della popolazione.

Durante la conferenza di Buenos Aires alcune questioni riferite al
contesto dell’America Latina sono state sottoposte all’attenzione delle
delegazioni e tra esse |2 situazione della Mrs. Victoria M. Velasquez de
Avilez, Procuradora para la Defensa de los Derechos Humanas di El
Salvador.

Final Declaration

The Sixth International Conference of the Inrernational Om-
budsman Instirute, taking place from October 20 1o 24 in Buenos
Alres, Argentina, organized under the responsibility of the 1.C.1. sta-
blished in 1978 and representing 86 countries from around the world
organized in six Regions: Africa, Asia, Australia and Pacific, Europe,
Latin America and the Caribbean, and North America has adupted
the following declaration:

This conference reaffirms the essential characteristics of these
Ombudsman institutions as:

- Independence

— Accessibility

— Flexibility

— Credibility

These institutions investigate complaints from the people about
violation of human rights, injustice and other forms of maladministra-
tion by government and public services. Their role is also to monitor
the administrative activities of governments and public services, to im-
prove public administration and make their actions more transparent
and accountable to the people.

As a result, there is increasing emphasis on the necessity to esta-
blish and develop effective national Ombudsman institutions for the
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promotion and the protection of human rights and fairness in treat-
ment by governments and public services. These institutions should
place a parricular emnrkhasis on the position of wemen. Equally, they
must support indigenous peoples, and other groups who are disadvan-
taged.

The conference paid special attention ro the impact on the Gm-
budsman’s activites of economic programs [inanced by inrernational
mstitutions and regional development banks. Tor this reason, a special
request was made to encourage these organizations to carry on their
programs wirthin the framework of human rights international instru-
ments.

It was also considered essential that inrernarional organizadons
like the United Nations and Regional bodies increase their support
[or the initiatives undertaken by the 1.1 to define the International
status of the institute and of natenal Ombudsman. Similar support
should be extended to the individual actions taken at the international
and regional levels by Ombudsmen in the field of protecring basic
human righss.

At the request of UNESCO, the Anrigua [Guatemala) Declaration
on the Culrure of Peace and Human Rights, which encouraged the
creation of a nerwork of Ombudsman to support the noble purpose
of the Declaration, was opened for the affiliation of [.O.1. members.

5. It is an essential feature of the Ombudsman community to sup-
port colleagues trying to esiablish, develop and maintain their institu-
tions in adverse circumstances, Accordingly, special consideration was
given o these problems. Jt is unacceptable thar, in some countries, the
independence of the Ombudsman is being challenged; thar Om-
budsmen are being threarened with retaliation in doing their work
on behalf of the people. During the Conlerence in Buenos Aires some
instances within this conrext in Latin America were brought to the at-
tention o delegations including the situarion of Mrs. Victoria M. Veli-
squez de Avilez, Procuradora para la Defensa de los Derechos Humanaos
from EI Salvador.

Buenos Aires, October 24th, 1996
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DOCUMENTOQ PER UNA PROPOSTA DI LEGGE
DI “ISTITUZIONE DEL DIFENSQORE CIVICO NAZIONALE” PRESENTATA
DAL COORDINAMENTO DET DIFENSORI CIVICI REGIONALI

RELAZIONE

L'Istituzione del Difensore Civico Nazionale trova la sua princi-
pale ragione d’essere nel contesto del completamento delle riforme
delle Pubbliche Amministrazioni, delle quali il Governo & impegnato
a promuoevere I'attuazione.

E questo un [stituto che - nato nel lontano 1809 in Svezia con la
peculiare caratterizzazione di Commissaric  Parlamentare {(Om-
budsman) — & ormal presente in quasi tutti i Paesi Europei. Ne sono
sprovvisti con |'Tralia solo il Belgio (ove peraltro ciascuna delle due co-
munita linguistiche ha il proprio Médiateur), la Germania, la Grecia e
il Lussemburgo, dove peraltro & stato diversamente disciplinato il “di-
ritro di petizione” e dove sono attivi i “Mediatori” per settori specifici.

La situazione di distinzione e di carenza dell'Tralia & ora resa pin
evidente dopo che nel settembre del 1995 lo stesso Parlamento Eu-
ropea ha istituito e nominato il Mediatore Europeo, chiamato ad inter-
venire nei casi di “cartiva amministrazione nell'azione delle Istituzioni
Comunitarie”.

Per il vero nella legge di nferma degli Enti Locali {art. 8 della
legee 142/90) in moda incidentale si fa cenno al Difensore Civico, at-
tribuendo a Comuni e Provincie la “facold” di istituire il Difensore
Civico. Ma a tutt'oggi ghi effetti prodotti dalle autonome decisioni di
Comuni e Provincie sono irridevanti: salo poco piti di un centinaio
di Comuni su oltre 8.000 ¢ 11 Provincie su 100 hanno istituito ury 1X-
fensore Civico locale.

Al riguardo hanno invece assunto una funzione di anticipazione e
di sostituzione significativa le Regioni che autonomamenre hanno ist-
tuito il Difensore Civico Regionale: per prima la Toscana nel 1975 e da
utimo I'Abruzzo nel 1993, Alla data odierna hanno una legge sul Di-
fensore Civico tutte le Regioni — (ranne la Sicilia e il Molise — e le due
Provincie Autonome di Trento e Bolzano; debbono ancora nominare
il titolare dell’'Ufficio la Puglia, la Campania, I’ Abruzzo e la Calabria.

L’approvazione di una legge istitutiva del Difensore Civico Nazio-
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nale consentirebbe di colmare questo “gap”, di cosrituice un interlocu-

tore nuzionale per la corrispondente autoritad dell'Unione Luropea e

degli altri Paesi dell'Unione; ma soprattutio consentirebbe di dare ge-

neralitd, visibilira, certezza a tutti i cittadini italiani di potersi avvalere

di un servizio di rutela esercitabile nei confronti di tutte le Ammini-

strazioni Pubbliche, superando quelle limitazioni ¢ parzialitd - soprat-

rutto nei confronti degli uffici periferici dello Stato ~ culi finora sono
incorsi i Difensori Civici Nazionali, pur nel lodevole sforzo di sostitu-
zione con cui (inora hanno operato.

Da queste brevi constatazioni si possono dedurre le ragioni che
hanno suggerito opportunita di provvedere con una propesta di
legge sulla materia:

e Ja prima ¢ vola a recuperare un adeguamento, in materia di effetzi-
vitd della cittadinanza, con la legislazione pit ricorrente ed avanzara
in Furopa, fornendo nel contempe un interlocutore nazionale e rap-
presentativo al Mediatore Europeo;

8 la seconda ragione & dara dall’esigenza di superare finalmente una
attivita i supplenza che le Regioni hanno finora svolto, con esiti tal-
velia parziali talvolia incerti, nei confront delle Amministrazioni pe-
riferiche dello Srato. 1 risultati, finora conseguiti dall'activita dei Di-
fensori Civici Regionali, da un lato costituiscone un patrimonia di
esperienze positivo; dall’aliro mettono in luce Uesistenza di una do-
manda inevasa ed un vaoto da colmare: quello in particolare delle
sei Regioni del Mezzogiorno che ancora non hanno un Difensore
Civico Regionale, pur essendo come & noto - le aree del Paese dove
& pic debole e fragile la presenza dello Stato e della legalita. Tn ogni
caso vi & lesigenza di dare all'lstituto della Difesa Civica compiu-
tezza, piena estensione, efficace legittimazione nello svolgimento
delle funzioni sia di tuiela {che deve poter riguardare la generalita
dei cittadini), sia di controllo e di stimolo (che deve potersi esten-
dere a turte le Pubbliche Amministrazioni).

@ la terza ragione, forse quella pin rilevante, ¢ data dall'inrento e dal-
I'obicttive di consentire a ciascun cittadino e nel confronti di ogni
Amministrazione Pubblica di potersi avvalere dell'opportunita di
un “servizio amico”, del Difensore Civico, quale tatore nel casi di
“cattiva amministrazione” e quale promotore del “buon andamento
ed imparzialita® della Pubblica Amministrazione. Infatd in wtte le
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moderne ed avanzare democrazie, al crescere della quantita ¢ com-
plessitd delle funzioni pubbliche nelle relazioni sociali, si accom-
pagna e si definisce 'esigenza di una tutela anche “non giurisdizio-
nale” (¢ percid concomitante e non successiva, persuasiva pili che
sanzionatoria) per le persone nei confront di atti o comporttamenti
lesivi dei diritti da parte delle Pubbliche Amministrazioni. Tale
forma di rutela consentira sia di dare una risposta a domande, aspet-
tative, & potenziali contenziosi con la Pubblica Amministrazione, sia
di contenere Il carico giurisdizionale gid troppo oneroso, come ha
avuto occasione di ricovdare recentemente il Prof. Anelli, Presidente
del Censiglio di Stato.

e 1z quarta ragione ¢ determinata dall’esigenza di dare una canfigu-
razione di poteri, prerogative e forme di azione, aggiornata, mo-
derna e coerente ad un Istituto — quale il Difensore Civico —
nuovo nel nosire ardinamento ma suscertibile di svolgere, anche
alla luce di esperienze regionali e straniere, una positiva funzione
di contemperamento, di equilibrio, di atccenuazione de] conflitto ri-
corrente fra cittadini e Pubblica Amministrazione, via via crescente
con l'aumentare delle funzioni esercitate dai pubblici poteri.

Tali ragioni trovane una traduzione conseguente nel presenze di-
segno di legge, che si caratterizza per la adozione — fra le altre — di al-
cune impostazioni piu rilevant, desunte — olire che dalla evoluzione
della dottrina — dalla riflessione sulle analoghe esperienze di alcri paesi
e dalla considerazione critica sull’apporte legislativo e sulle conse-
guenti pratiche di svolgimento della difesa civica, maturare dalle Re-
gioni in gquasi un ventennio di attivicd. Tali impostazioni concernono:
e listituzione dd Difensore Civico Nazionale non comporta la sop-

pressione dei Difensori Civici Regionali o la sua sovraordinazione
tisperto alle autonome discipline legislative delle Regioni. Anzi, in
ottemperanza i valori e ai requisiti di sussidiarietd e di coopera-
zione si prevede che il Difensore Civico Nazionale per Uesercizio
delle funzioni nei confronti delle scrutture periferiche dello State
“si ayvale” di norma dei Difensori Civici regionali; I quali pe-
raltro continuano ad operare del tutto autonomarmente, in confor-
mita alle rispettive leggi regionali, per quanto riguarda ullici e
servizi della Regione. Del resto, in conformitd agli stessi valori
di collaborazione si prevedono azioni di coordinamento con il Li-
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vello comunale e provinciale per tener conto delle istanze poste
dall'art. 8 della legge 142/90. Anzi a questo riguardo, tenendo
conto degli esitl parziali finora prodotti dalla citata facolta degli
Enti Locali, si ipotizzane formule di adeguamente e di otrimizza-
zione organizzadva per consentire che tucti i cittadini possanc av-
valersi del servizia di difesa civica e nei confronti di ogni pub-
blica amminisirazione.

¢ Per quanto riguarda la definizione del’’identitd del Difensore Civico
(funzioni, ambit e modalird di intervento, prerogative) la proposta
di legge tiene conto delle formulazioni pid moderne e pi consoli-
date dalla esperienza. Fra queste merita ricordare il ruolo del difen-
sore civico per rendere effettivi 1 principi ispiratosi e i diritei affer-
mati nelle leggi di riforma (L. 241/90, Decr. leg. 29/93, Carta dei
Servizi etc.): la partecipazione, la tempestivitd, 'efficienza e effi-
cacia dell'azione amministrativa.

e Ma ancora di piti merita ricordare 'attenzione prestata per rendere
garantiti ed esigibili i diritti dei citradini pia deboli, ipotizzando una
peculiare funzione del Difensore Civico quale promotore e garante
di comportamenti ispirati ad “umanita, sollecitudine, ragionevoleza
ed equita”. E una impostazione che trova la sua origine in una let-
tura moderna ed avanzata del principi costituzionali (la Pubblica
Amministrazione come “funzione” dei diritti fondamentui det citra-
dini; ¢ il Difensore Civico come promorore della capacita di eserci-
tarli}; ma che trova riscontro anche nelle legislaziont recent di altri
Paest Buropei (Francia e Spagna),

e Per quanto riguarda la definizione dei pateri di intervento del Di-
fensore Civico, inrendendo nel modo pili rigoroso escludere I'ipo-
tesi di invasione del campo della giurisdizione, o quello — altrettanto
auronomo e specifico — dell’ Amministrazione, si & ritenuto di affi-
dare al Difensore Civico — oltre al poteri ormai riconosciuti di «co-
noscenza, istruttoria, informazione, consulenza e persuasione” —
qualchie piu incisiva capacita di intervento dissuasivo - persuasivo;
sia prevedendo I'obbligo per le Pubbliche Amministrazioni di colla-
borare con il Dilensore Civico, sia attribuendo a lui la facolta di
chiedere 11 Commissariamente ad Acta ed eventuali sanzioni econo-
miche e — o disciplinari in cast di comportamenti omissivi o scorretti
da parte di pubblici operatori.
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s Infine, seguendo 1 modelli adottat dalla quasi generalita delle legi-
slazioni straniere, si € ritenuto di prevedere il procedimento di no-
mina del Difensore Civico Nazionale e dei suoi Aggiunti la caratte-
rizzazione dei requisiti, I'assetro di organizzazione dell’Ufficio, il si-
stema delle relazioni istituzionali a cuw il Difensore Civico & tenuto,
tali per cui risuld chiara e rigorosa una scelta: il radicamento dell’i-
stituto presso il Parlamento. che sceglie il Difensore Civico per le
indiscutibili qualitd di competenza, di indipendenza ¢ di moralica
che caratterizzano il designato all'Ufficio,

La ricerca - avviata con la legge 241/90, con le Carre dei Ser-
vizi, con la delegificazione etc., — volta a dare alla Pubblica Ammi-
nistrazione requisiti di efficienza, responsabilizzazione, trasparenza e
partecipazione, € stata una scelta importante ¢ positiva. E wuttavia é
diffusa la convinzione sia che la riforma del procedimento ammini-
stativa abbia bisogno di sostegno e di verifiche, sia che permangano
ambuti significativi di fstanze e di esigenze meritevoli di tutela pon
giurisdizionale; per i quali il Difensore Civico pud rappreseprare
una risposta adeguata, moderna, colloquiale e particolarmenre art-
tenta al risvoltl umani del diritte. Soccorre a questo riguardo il va-
lore del richiamo all'impostazione solidaristica della nostra Costitu-
zione, ma assieme ad essa U valore di una concezione “serena”,
“mite” del diritta, nonché I'esigenza di rendere i criteri di “buon
andamento ed imparzialitd” della Pubblica Amministrazione funzio-
nali alla soddisfazione dei diritti dei cittadini e alla promozione delle
capacita di esercitarli. In tal modo si pud concortere a far si che il
cittadino sia sempre piu protagonista attivo nella vita delle istitu-
zioni e della societa.

E per questo che listituzione del Difensore Civico e la configura-
zione della sua identitd guale “magistrato di persuasione” possono
concorrere — assieme alle alire forme di giustizia nell amministrazione
— a rendere migliore, “pitt contidenziale™ il rapporto fra cittadini e am-
ministrazione; possono alleggerire il peso del contenzioso giurisdizio-
nale amministativo; possono infine rafforzare il consenso del cittadini
verso le istituzioni atzraverso la parrecipazione attiva dei cirradini al
procedimento.

I disegno di legge consta di quattro capi e di ventinove articoli,
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TESTO PER UN PROGETTO DI LEGGE

Capo 1
Disrosizion (GENERALI

Art. 1 - Finalitd ed oggetto della legge

1. Al fine di rafforzare ¢ completare il sistema di tutela e di ga-
ranzie del cittadino nel confronti delle Pubbliche Amministrazioni
nonché di assicurare e promuovere il piens rispetto del principio di
imparzialitd e buon andamento della Pubblica Amministrazione & isti-
tuito il Difensore Civico Nazionale.

Art. 2 - Destinatari degli interventi

1. I! Difensore Civico, ferme restando le competenze delle Auto-
rita Amministrative Indipendenti e degli organi di controllo istituiti al-
l'interno delle singole amministrazioni interviene nei confrond di:

a) Amministrazioni Starali, centrali e periferiche;

b) Aziende Starali;

) Ent Pubblici non rerritoriali sottopost alla vigilanza dello Stato;

d) concessionari di Pubblict servizi di ambito territoriale nazionale
o sovraregionale;

e) soggetri che comunque gestiscono servizi di ambito terriroriale
nazionale o sovraregionale.

Art. 3 - Articolazione

1. Per Pesercizio delle sue funzioni nei confronti delle strurture perife-
riche dell’ Amministrazione dello Stato e dei soggetti di cui all’art. 2, il Di-
fensere Civico si avvale di norma dei Difensori Civici delle Regioni e delle
Province Autonome competenti per territorio sulla base di una conven-
zione da stpularsi tra il Difensore Civico Nazionale e 'Ufficio di Presi-
denza del Consiglio della Regione o della Provincia Auronoma interessata.

2. Con tale convenzione vengono disciplinati tral’altroi poteriele pro-
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cedure di intervente del Difensore Civico Regionale o Provinciale nel con-
fronti dei soggetti di cui all'art. 2, nonché definid evenmuali rimborsi spese.

3. Nelle Regioni, in cui non sia stato istituito o non sia operante il
Difensore Civico Regionale, il Difensore Civico Nazionale si avvale ded
locali Commissariati di Governo.

Art. 4 - Azione di coordinamento

1. Il Difensore Civico convoca periodiche riunioni con i Difensori
Civici Regionali e delle Provincie Autononie al Hine di:

2) coordinare la propria attivitad con quella dei Difensori Civici Re-
gionali, tenendo conto del principi di sussidiarieta e di collaborazione;

) verificare Uartivazione e il ftunzionamento della tutela civica a
livello provinciale ¢ comunale, come prevista dall'art. 8 della 1.
8.6.1990 n. 142, promuovendo eventualmente le opportune ferme
di convenzione & di coordinamento;

¢) esaminare i problemi connessi con attivitd dei Difensori Civici
Regionali nei confronti degli uffici perilerici dei soggetti di cui all’ate. 2;

d) discutere i problemi e le proposte contenute nella sua relazione
annuale;

¢} valutare i rapporti con gli organi preposti ai conirolli interni
della Pubblica Amministrazione, nonché con gli uffici della Corte
dei Contl prepost ai controlli di gestione, con il Comitato permanente
per 'attuazione della Carta dei Sexvizi Pubblici, di cui alla direttiva del
Presidente del Consiglio dei Ministri 27 gennaic 1994, ¢ con la Com-
missione prevista dall’art. 27 della legge 7 agosto 1990 n. 241,

Capo [T
ORGANIZZAZIONE GENERALE
Art. 5 - Nowmina
1. 1! Difensore Civico € nominato congiuntamente dai President

delle due Camere, sentite le corrispondenti Commissioni Affart Cost-
tuzionali.
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2. 1l Ditensore Civico esercita la sua attivitd in piena liberta ed in-
dipendenza e non & soggetro ad alcuna forma di controllo gerarchico e
funzionale,

Art. & - Difenscrs civici aggiunts

1. Il Difensore Civico & coadiuvato da due Difensori Civici Ag-
giunti, nominati dai Presidenti delle due Camere su proposta del Di-
fensore Civico Nazionale, cul potranno essere affidati specificl sertor
di competenza.

2. In caso di assenza o di impedimento temporaneo del Difensore
Civico Nazionale le funzioni vicarie sono svolie dal Difensore Civico
Aggiunio delegato o dal pin anziano di eta.

Art. 7 - Reguisiti

1. 1l Difensore Civico é scelio fra i cittadini che, in possesso dei
requisiti per essere eletti senatori, diano prova sulla base di documen-
tato curriculum, per il prestigio personale ¢ I'attivita precedenremente
svolta, di sicura competenza giuridico amministrativa € di massima ga-
ranzia di moralitd, indipendenza ed obiettivita.

2. [ Difensori Civici Aggiunti devono possedete gli stessi requisiti.

Art. 8 - Incompatibilita

1. L'ufficie del Difensore Civico e dei suni Aggiunti & incompati-
bile con qualsiasi altro impiego pubblico o privato, professione, atti-
vita imprenditoriale o carica anche elettiva, Fisso & altresi incompatibile
con ['appartenenza a partiti politici.

2. Qualora vengano nominati soggetti che si trovino in condizione
di incompatibilita, la relativa causa deve cessare entro J termine di
venti giorni dalla nomina.

3. Nell'ipotesi di causa sopravvenura, il rermine di cui a seconda
comma decorre dalla contestazione della causa di incompatibilicd.
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Art. 9 - Durata in carica

1. Il mandaro del Difensore Civico ha la durata i quattro anni ed
& rmnovabile una sola volta.

2. Almenc tre mesi prima della scadenza & avviata la procedura
per la nuova nomina.

3. Salvo 1 casi di decadenza, le funzioni del Difensore Civico sono
prorogate fino all’'entrata in carica del successore.

4. In ogni momento il Difensore Civico pud rinunziare motiva-
mente 2l mandato, dando un preavviso di almeno tre mesi.

5. 1 Difensori Civici Aggiunti scadone comunque quando cessa
dalla carica il Difensore Civico che li ha designari.

Art. 10 - Revoca

1. Il Difensore Civico pud essere revocato congiuntamente dal
Presidenti delle due Camere in caso di suc impedimento fisico che
nen consenta lo svolgimento delle funziani sue proprie.

2. 1 Ditensori Civici Aggiuntl possono essere revocati dal Difen-
sore Civico Nazionale, che i ha designati, per impedimento fisico o
per gravi motivi connessi all'esercizio delle loro funzioni.

Art. L1 - Trattamento economico

1. Al Difensore Civico spetta il trattamento economico comples-
siva corrispondente @ quello dei membri del Parlamento. Al Difensori
Civici Aggiunti spetta un trattamente cconomico pazi all’80% di
quello percepito dal Difensore Civico.

2. Al Difensore Civico ed agli Aggiunti si applica V'art. 88 del T.L.
delle leggi per Uelezione ddla Camera dei Deputati, approvato con
d.p.r. 30.3.1937, n. 361, modificato dall’act. 4 della 1. 31.10.1965 n.
1261.

3. [l dipendente di impresa pubblica o privata che viene eletto ba
diritto al mantenimento del posto.
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Art. 12 - Sede, wffici e personale

1. L'Utficio del Difensore Civico ha sede in Roma.

2. Con provvedimento adottato dal Difensore Civico, sentito il
Ministero del Tesoro, é stabilira la pianta organica dell'ufficio, wstico-
laza per qualifiche. Il numero dei posti previsti non pud superare le
quaranta unita.

3. 1 posti previsti dalla pianta organica sono coperti da dipendenti
pubblici collocait in pesizione di comundo secondo le norme dei i
spettivi ordinamenti,

4. I provedimento di cui al secondo comma determina altresi le
indennitd spettanti per ciascuna qualifica del personale comandato.

5. Qualora entro novanta giorni dal provvedimento di cui al se-
condo comma o dalla nomina del Difensere Civico, non sianc co-
perti { posti In pianta organica, guesti pud assumere perscnale a
contratto a tempo determinato, di durata non superiore al suo man-
dato.

Art. 13 - Consulents

1. Il Difensore Civico, qualora I'esercizio delle sue funzioni ri-
chieda pariucolari cogrizioni, pud stipulare contratto d’opera con
esperti altamente qualificati nelle diverse discipline nonché con inter-
preti e traduttori.

Capo 111
Le runzIONT

Act, 14 - Ambito di fnterventeo

1. Il Difenscre Civico interviene a difesa del cirtadino al fine di
garantire legalita, trasparenza, elficienza, efficacia ed equita nell’azicne
di uffici e servizi, in artuazione della legge 7 agosto 1990 n. 24].

2. In ogni atto notificato .| destinatario € indicata la possibilita di
rivolgersi al Dhfensore Civico.
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3. 1 Difensore Civico non pud intervenire in questioni concer-
nenti il rapporte di impiego o di lavoro con i soggetti di cui all’art. 2.

Art, 15 - Rapporto con ¢ ricorsé giwrisdizionali ed amministrativi

1. La presentazione di una istanza al Difensore Civico non ha ef-
fetro sut decorso dei termini per la proposizione di ricorsi giurisdizio-
nall o amministrativi,

2. La proposizione di ricorsi giurisdizionali o amministrativi non
esclude né limita la facoltd di presentare istanza al Difensore Civico,
né incide sui suoi poteri di intervento.

3. 11 Difensore Civico :+:¢ segnalare agli organi di controllo even-
tuali vizi degli awi ad esso sorroposti.

Art. 16 - Tntervento su richiesta

1. II Difensore Civico pud intervenire su istanza di cittadini, stra-
nier, apolidi, anche se minori interdetti o inabilitati, enti, associazioni
e formazioni sociali.

2. Tale istanza non & soggetta ad alcuna tormaliti particolare.

3. L’istanza dei soggetti di cui al T comma puo essere presentata a
qualsiasi Difensore Civico aperante sul rerritorio della Repubblica, i
quale, tenuto conto anche di quanto previsto dall’arlicolo 3, ove ni-
tenga che lz stessz esuli dalle sue competenze, provvedera ad incltrarla
al Difensore Civico competente, informandaone il richiedente.

4. TJ Difensore Civico interviene nel corso del procedimento o ad
ario emanato.

Art. 17 - Intervenio d'ufficio

1. Il Difensore Civico interviene d'ufficio qualora rilevi casi di cal-
tiva amminstrazione nell’activitd svolta dai soggetti di cud all’art. 2.

2. Al fine di acquisire una pit approfondita conoscenza delle di-
sfunzioni o inefficienza piv ricorrenti nell’artivita der pubblicr utfici in
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particolare delle strutture che erogano servizi il Difensore Civico pro-
muove periodici incontri con i rappresentanti delle associazioni del vo-
lontariato, delle associazioni di categoria, degli organi professionali
degli enti morali e di ogni altro soggetto che ritenga utile ascoltare.

3. Il Difensore Civico, avvalendosi anche deila collaborazione dei
Difensori Civiel delle Region delle Province autonome e degli Enzi
Locali, pud svolgere indagini relative al rispetto dei principi di legalita,
trasparenza, efficienza, efficacia ed equild su rutti i setrort della Pub-
blica Amministrazione, segnalando agli organi compeienti le disfun-
zioni rilevate e suggerendo le opportune medifiche da apportare in
sede legislativa o regolamentare od organizzativa.

Arv 18 - Vigilanza s settors particolar

1. Al Difensore Civico ¢ affidato un peculiare potere i vigilanza
su quet settor] della Pubblica Amministrazione e su quelle strutture
che svolgono compiti ed erogano servizi nei confronti di particolan ca-
tegorie di soggetti, quali gli anziani, i minori, i portatori di handicap, 1
malati di mente, i reclusi, gli immigrad al fine di verificare che I'atlivita
svolta nei loro confronti sia improntata a criteri di umanita, sollecitu-
dine, ragionevoleza ed equitd.

2. Gli esiti sono comunicari alle autoritd competent indicande, se
possibile, modi e tempi necessari per rimuovere le omissioni e inef-
fienze riscontrate ed informando, net casi di particolare gravita, Fopi-
nione pubblica in ordine alle disfunzioni rilevate e det rimedj proposti.

Act. 19 - Porert strutiors

1. I} Difensore Civico, valutato il fondamenta dell’istanza di cui
all’art. 16 o a seguito della sua decisione di intervenive d'ufficio, chiede
innanzitutto informazioni o chiarimenti sull’atte o sul comportamento
ogeetto del suo intervento.

2. In caso di mancata risposta alle informazioni o al chiariment
richiesti o qualera non i ritenga esaurient, il Difensore Civico pud:

a) accedere a qualsiasi ufficio del soggetti di cui all’art, 2,
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) esaminare e fare eseguire copia di qualsiasi documento relativo
all’'oggetto del proprio intervento, senza i limiti del segreto d'ufficio,
anche qualora st rarti di documenti sottratti all’accessa in attuazione
dell'art. 24, quarto comma, della legge 7 agosto 1990, n. 241, Le spese
sono a carico dell’ Amministrazione controllata;

¢) convocare con congruo preavvise il responsabile del procedimento
o dell'ufficio competente per esaminare congluntamente la pratica;

d) convacare con congrug preavviso il responsabile del comporta-
mento per avere | necessari chiarimenti.

3. 1l Difensore Civico & tenuto al segreto su quanto acquisito sulla
base di atti esclusi dal diritto di accesso ai sensi dell’arc. 24, quarto
comma, della legge 7 agosto 1990, n. 241, nonché su atti segreti o co-
munque riservail,

4. Restano salvi i limiti previst per il diritto di accesso ai decumenti
coperti da segreto di Stato ai sensi dell’are. 12 dellal. 24 otcobre 1977, n.
&01. [l Difensore Civico, nel case in cul gli venga opposto il segreto di
Stato, richiede I'intervento del Presidente del Consiglio dei Ministri af-
finché, entro 30 giorni, conlermi o meno |'esistenza del segrero.

Art. 20 - Esito degli intesventi

1. 1 Difensore Civico, esaurira Uistruttoria, formula 1 suoi rilievi
alla Pubblica Amministrazione interessata.

2. 1l funzionario o l'organo competente pud:

a} o provvedere in accoglimento alle richieste del Difensore Civico
nel termine stabilito dalla legge o da lui indicato;

5) o comunicare al Difensore Civico gli elementi di fatio e di di-
titto in base ai quali ha ritenuto di non accogliere, anche in parte, le
sue osservaziont;

¢) I'atto finale del procedimento, nel caso in cui le valutazioni del
Difensore Civico non siano state condivise, ne deve recare adeguata
motivazione,

3. In caso di inerzia della Pubblica Amministrazione il Difensore
Civico pud chiedere all’autoritd competente la nomina di un commus-
sario ad acla, qualora si trawtd di provvedimenti dovuri, illegittima-
mente omessi.
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4. Qualora i Difensore Civico ritenga, in merito ad un ricorse di
cui & stato lnvestito, che I"applicazione delle norme di legge o delle di-
sposizioni regolamentari comporti una ingiustizia, pud suggerire all’or-
ganismo chiamato in causa le soluzioni che consentano di regolare se-
condo giustizia il caso del richiedente, e proporre all’autoritd compe-
tenre le misure che egli giudichi atte a porvi rimedio ¢ suggerire le
opportune modifiche ai testi di legge o ai regolamenti.

5. 1 Difensore Civico comunica all'interessato esito dell’inter-
vento, indicandogli le eventuali iniziative che pué intraprendere in
sede amministrativa o giurisdizionale.

Art. 21 - Sanziont

1. I destinatari degli interventi del Difensore Civico sono tenuti a
facilitare il compito del Difensore Civico.

2. I Difensore Civico in caso di mancata collaborazione da parte
dei funzionari interpellati, pud chiedere all'organo competente la non
corresponsione di incentivi economici collegati al corretto adempi-
mento dei compiti d'wfficio o nei casi pitt gravi {’attivazione del proce-
dimento disciplinare a loro carico.

3. L’organo competente ad atrivare il procedimento disciplinare vi
provvede, salvo che, entro 30 giorni dal ricevimento della richiesta del
Difensore Civico, nen gli comunichi larchiviazione con atte motivato.

4. L'esito del procedimento disciplinare € cotnunicaio al Difen-
sore Civico.

Art. 22 - Obblighi di denuncia

1. Qualora nell’esercizio delle sue funzioni if Difensore Civico
venga a conoscenza di fatti che possano costituire reare, ne fa rapporto
all’'auroritd giudiziaria.

2. il Difensore Civico pud chiedere all’autorita giudiziaria di es-
sere informato dell’eventuale inizio del procedimento penale. 1.'auro-
vird giudiziaria informa il Difensore Civico della proposta di archivia-
zione del procedimento penale.
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3. Al Difensore Civico & data comunicazione dell’inizio dell’azione
penale net casi di cul all’arl. 36, comma 2, della L. 52,1992, n. 104.

4. 1l Difensore Civico segnala al Procuratore Generale della Corte
dei Conti eventuali trregolarita che possano comportare responsabilita
contabile o amministrativa di cui sia venuto a conoscenza nell’esercizio
delle sue funzioni.

Art. 23 - Relazione annuale

1. Tl Difensore Civico entro il 30 giugno di ogni anno trasmetie aj
Presidenti delle due Camere ed al Presidente del Consiglio dei Ministri
una relazione sull'attivita complessivamente svolta con riferimento agli
accerlamenti espletati su richiesta o d'ufficio, ai risultati conseguiti,
alle disfunzioni riscontrate, ai rimedi organizzativi ¢ normativi ritenuti
utili o necessari.

2. In casi di particolare gravita ed urgenza il Difensore Civico pud
presentare una relazione straordinaria.

3. Ciascuna Camera valuta, secondo il proprio regolamento in-
terno, con quall modalitd esaminare e discutere la relazione annuale
del Difensore Civico.

4. Le Commissioni parlamentari possonc convocare i Difensore
Civico per avere chiarimend sull’attivied svolia.

Art. 24 - Pubblicita
1. La relazione annuale, di cui al precedente articolo, viene pub-
blicata sulla Gazzerta Ufficiale della Repubblica.
2. Di tale relazione & data pubblicita su quotidiani emittenti radio-
foniche e televisive private a diffusione nazionale, nonché attraverso la
concessionaria del servizio pubblico radio televisivo.

Art. 25 - Dovere di informazzone

1. 1l Difensore Civico di conto periodicamente, tramite la stampa
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e gli altri mezzi di comunpicazione sociale, det contenuti pit rilevanti
della propria attivita, avvalendosi se del caso di mezzi e strumenti posti
a disposizione della Presidenza del Consiglio det Ministri, anche ai
sensi dell’art. 11 bis del decreto legge 27 agosto 1993 n. 323, conver-
tite dalla legge 27 ottobre 1993, n. 422. A tal fine pud richiedere l'ac-
cesso radiofonico o relevisivo.

2. 11 Difensore Civico pud altresi rendere note singole questioni,
nel rispetto delle eventuali esigenze di riservatezza delle persone coin-
vaolte.

Capo TV
DISPOSIZION] FINALL E TRANSITORIE

Art. 26 - Modifica dell’art. § della legoe 8.6.1990, n. 142

1. L’art. 8 della legge 8.6.1990, n. 142 & cosi modificato:

a) lo Staruro provinciale e quello comunale prevedono [isti-
ruto del Ditensore Civico, i quale svolge un ruclo di garance del-
Vimparzialita e del buon andamento della Pubblica Amministra-
zione segnalando, anche di propria iniziativa, gli abusi, le disfun-
zioni le carenze ed i ritardi dell’Amministrazione net confront
dei citradini;

&) lo Statuto disciplina Uelezione le prerogative € 1 mezzi del Di-
fensore Civico nonché 1 suoi rapporti con & Consiglio Comunale o
Provinciale;

o) 1 comuni con popolazione inferiore ai 50.000 abitanti possono
dar luogo a [orme associative o di cooperazione fra comuni limirrofi
per la gestione comune dell’istituro. Apposite convenzioni disciplinano
i rapporti fra i comuni;

&) 1 comuni possono altresi stipulare accordi o convenzioni di av-
valimento con Ja Provincia o la Regione di appartenenza;

e) ai Difensori Civici comunali o provinciali si applicano le norme
sulle indennira, sulle aspettative e sui permessi previste per gli assessor
dalla legge 27.12.1983, n. 816,
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Art. 27 - Nowme di indirizzo per le regioni e le province autonome

1L princjpi desumibili dalle disposizioni della presente legge co-
stituiscono principi geperali dell'ordinamento in tema di rapporti fra
Pubblica Amministrazione e cittadini.

2. Al Difensori Civici Regionali si flppljcano le norme previste al
secondo comma dell’art. 11 della presente legge

Art. 28 - Onere finanziario

1. Le spese per I fanzionamento dell’Ufficio del Difensore Civico,
eccettuate quelle per le Indennitd, sono iscritte in apposito capitolo
dello stato di previsione del Ministers del Tesoro.

2. Il Ditensore Civico comunica ogni anno al Ministro del Tesoro
i tabbisogno dell'ufficio, tenuto conto del provvedimento di cui al-
’art. 12, secondo comma.

3. Il Difensore Civico provvede all'autonoma gestione delle spese
per il funzjionamento dell’nfficio nei lmit del fondo di cui al primo
comma.

4. Il rendiconto & soggetto al contrallo della Corre dei Conti.

Art. 29 - Entrata i vigore della legge

1. La presente legge entra in vigore il giorno successiva alla sua

pubblicazione nella Gazmtm Utficiale della Repubblica Jtaliana.
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ARTICOLI 16 E 17 (COMMA 3% E 45) DELLA LEGGE 127/97
Atl. 16 - Difensor: civici delle regioni e delle province autonome

1. A tutela dei cittading residenti nei comuni delle rispetiive re-
gioni e province autonome e degli altri soggetd aventi ritolo se-
condo quanto stabilito dagli ordinamenti di ciascuna regione e pro-
vincia auronoma, i difensori civici delle regioni e delle province
autonome esercitano, sino all'istituzione del difensore civico nazio-
nale, anche nei confronii delle amministrazioni periferiche dello
State, con esclusione di quelle competenti in materia di difesa, di
sicurezza pubblica e di giustizia, le medesime funzioni di richiesta,
di proposta, i sallecitazione ¢ di informazione che i rispettivi ordi-
namenti attribuiscono agli stessi nei confront delle strutture regio-
nali e provinciali.

2. 1 difensori civici inviano al Presidenti del Senato della Repub-
blica e della Camera dei depurati entro il 31 marzo una relazione sul-
I'attivita svolta nell’anno precedente ai sensi del comma 1.

Art. 17 - Ulteriors disposizion: in materia di semplificazione
dell’atzita amministrativa ¢ di snellimento dei procedimenti
di dectsione e dt controllo

{Qrissi).

39. Nei casi previsti dal comma 38, il conirollo é esercirato, dalla
data di rispettiva istituzione, dai difensori civici comunali e provinciali;
il difensore civico, se ritiene che la deliberazione sia illegiitima, ne di
comunicazione all’ente, entro quindici giorni dalla richiesta, e lo invita
ad eliminare i vizi riscontrati. In tal caso, se Vente non ritiene di mo-
dificare la delibera, essa acquista efficacia se viene confermata con il
voto lavorevole della maggioranza assoluta dei componenti if consiglio.
Fino all'istituzione del difensore civico, il contrallo ¢ esercitato, con gli
effetti predert1, dal comitaro regionale di controllo.

{(Orissis)

45, Qualora i comuni e le province, sebbene invitati a provvedere
entro congruo rermine, ritardino o omettano di compiere atti obbliga-
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rori per legge, si provvede a mezzo di commissario ad act? nominato
dal difensore civico regionale di contrello. 1l commissario ad acta prov-
vede entro sessanta giorni dal conferimento dell'incarico.
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