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PRESENTAZIONE 

Nei giorni 11 e 12 aprile 1997 si è tenuto presso l'Università di Pa­
dova il Convegno Nazionale sul tema "Costituzione, Dm/ti Umam; Ga­
ranzie: Forme non Giurùdizionali di Tutela e di Promozione", indetto 
dal Coordiname11to Nazionale delle AS~OClazioni degli ex-Consiglieri Re­
gIOnali e organizzato dall'AssociaZIOne degli ex-Consiglieri della Regione 
Veneto con la collaborazione de! Centro di Studi e di Formazione sui Di­
ritti delL'Uomo e del Popoli de!I'UniveY51tà di Padova e de! Coordina­
mento dei Difensori CIVici Regionedi. 

Al Convegno sono intervenute persone con caratteristiche dIVerse: 
politici in carica o cessati dalle loro funZIoni; studIOsi della materia a li­
velto universitario, magistratt; gestori della tutela del diritti dci cittadmi 
nella realtà concreta. L'incontro di competcn::e ed espertenze così varze, 
maturate anche a livello internazionale, è stata una componente fonda­
mentale del successo del Convegno e ha dato luogo a un dibattito ricco di 
contenuti e di proposte, che meritavano di essere portati CI COi105"Cenza di 
un pubblico piÙ 1.-'asto di quello presente al momentO. 

In previsione di tale esigenza, /in da prima del Convegno era inten­
zione degli organizzatori di procedere alla pubblicazione degli Atti. è 
giunta perciò molto gradita e lusinghiera la proposta di una casa editrice 
del prestigio della CEDANf di farne una propria iniziativa editoriale. 

Concludo esprimendo un VIVO ringraziamento a tutti quelli che in 
varie forme hanno contribuito al successo del Convegno I!, in parl1eolare, 
a coloro che ne hanno sostenuto concretamente la realizzazione: zI Con­
siglIO R.egionale del Veneto, che lo ha altresì onorato con il proprio Pa­
trocinio, e la Banca Antoniana Popolare Veneta. 

VrTTORW SANDRI
 
Presidente dell'Associazione
 

degli ex-Consiglieri della Regione Veneto
 





PREFAZIONE 

Costruire una "mfrastruttura del sistema democratico per i diritti 
um,mi" (Papisca); è questo il senso della ricerca avvi;n3 da qualche 
anno a Padova fra la Scuola di Specializzazione in Istituzioni e tecniche 
di tutela dei diritti umam ed il sistema di difesa civica istituzionale; ed 
è anche il messaggio dominante di questo convegno, di cui il presente 
volume raccoglie gli atti. Dal 1994 ad oggi, mfatti, è questo il terzo 
convegno dedicato al tema dei diritti umani, deUe garanzie e deUe 
forme di tutela e di promozione. aU'Istituto del Difensore Civico e aUe 
altre forme di garanzia non giurisdizionale. Gli atti dei due precedenti 
convegni sono st,lli pubbUcati, sempre per ì tipi deUa CEDAM, nel vo­
lume "Il Difensore Civico" agli inizi del 1997. La rilevanza e l'attuaEtà 
di questo terzo convl:::gno stanno neU'intento, più espresso, di rappor­
fare le proposte per nuove forme di garanzia del diritti umani al dibat· 
tiro per la revisione deJla nostra Costituzione Repubblicana. 

In ragione di questa esigenza e tenendo conto delle istanze di m­
tegrazione europea e dj globalizzazione, che sempre di più caratteriz· 
zano la vita sociale, l',lftenzione del convegno è stata rivolta al contesto 
intemaziona1e degE istituti di garanzia; onde cogliere in modo più 
puntuale e preciso la situazione italiana ed in particolare i modi attra­
verso cui nel nostro Paese si configura la effettiva attuazione dei prin. 
cipi e dei valori deUa tutela dei diritti umani con specifico riferimenro 
al funzionamento del sistema dei poteri pubblici e delle loro articola· 
zioni amministrarive e burocratiche. Ne è emerso un quadro eli grande 
interesse e eli rilevanre dinamismo: vi è una attenzione inedita a ciò che 
accade nello scen;\rio europeo: si percepisce l'esigenza di una progres­
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siva e accelerara integrazione; si avverte la presenza di nuove sensibJù:'i 
per dare effettività a vecchi e consolidati diritti e per affermare il rico­
noscimento di nuovi diòtti; operano nel contesto sociale forme nuove 
di organizzazione autonome deUa società civile; si aHerm,ulO con pre­
potenza nuove isranze di legislazione e di regolazione all'insegna delia 
partecipazione e del protagonismo dei citradini. 

Non è a caso che queste distinte e diffuse istanze abbiano trovato 
iscrizIone neU'agenda dei lavori della Commissione Parlamentate per 
le riforme costituzionali a cui il Parlamento ha dato vita proprio agli 
inizi dci 1997, con l'obiettivo di arrivare ad unn riscriuura deUa se­
conda pane della Costituzione ed in particolare deUa forma di Stato, 
della forma di governo e deUe forme di garanzia. È questa la ragione 
per la quale J nostro terzo convegno nazionale ha adonaLO come pro­
prio titolo la formula: "Costituzione - diritti umani - garanzie - forme 
non giu risdizionali di tutela e di garanzia e di promozione". 

L'ambizione era quella di portare un contributo, di rJevanza cul­
turale, al confronto appena aperto in Parlamento, con particolare at­
tenzione ali'esigenza di specificare e declinare in funzione della cutda 
dei diritti umani le norme che la Costituzione dedica alla Pubblica 
Amministrazione ed alle forme "non giurisdizionali di garanzia"; ma 
anche di approtonc!ire le ragioni ed illustrare le specificazioni per un 
dibattito, finalmente aperto in Par1amenw, volto alla approvaziofle 
di una legge per istituire una rete di difesa civica a livello generale 
su tutto il telTitorio nazionale. 

La scelra e lo svolgimento del convegno si sono rilevati tempestivi, 
opportuni, pertinenti. Ne è testimonianza l'accertamento degli eventi 
parlamenr8ri svoltisi nel corso cii quest'anno su ambedue le questioni: 
da UD lato il dibattito sulle riforme costituzionali, in particolare presso 
il Comitato per il Sistema deDe garanzie; dflU'altro l'avvio de!J'iter legi­
slativo delle proposte Ji legge per l'istituzione del Difensore Civico 
presso la Commissione Affari Costituzionali delia Camera. 

Certo il percorso delle decisioni legislative e costiruzronali non è così 
breve, lineare e sistematico, come poteva essere auspicato o atteso dai 
molti interventi di rilievo sciemifico che sona stati pronunciati al con­
vegno. Va ricordato per esempio che nel corso dei lavori delia Commis­
sione Parlamentare per le riforme costituzionali l'idea di "costituzionaliz­
zare" l'istituto del Difensore Civico (art. 97 bis c1eUa Rebzione delJ'On. 
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Boaro: "la legge istituisce l'ufficio del Diiensore Civico quale organo di 
garanzia nei rapporti fra cittadini e Pubblica Amministrazione, assicuran­
done l'indipendenza e coordinandone l'<lttività con quella degli analoghi 
uffici istituiti dalle Regioni, daUe Province e dai Comw1i"), pur avendo 
cosrituito motivo di viva discussione in tUtra la fase preparatoria, non 
ha trovato, poi, facile accoglimento nel tesw finale approvato dalla Com­
missione, ave come è noto l'istituto è stato così disciplinato: "La legge 
può istituire l'Ufficio del Difensore civico quale organo di garanzia nei 
rapporti tra il cittadino e la pubblica amministrazione" (art. 111 Cost.). 

La stessa discussione presso la l' Commissione Affari Costituzio­
nali delJa Camera sulla proposta di legge per l'istituzione del Diiensore 
Civico Nazionale registra a.lcune incertezze di approccio fra l'ipotesi 
del Difensore Civico quale MagIstrato di persuasione ed attore per 
la promozione dei diritti umani; e quella del Difensore Civico guale 
organo "giustiziale" a fronte della crisi deUa Pubblica Amministra­
zione e della giustizia amministràtiva. Ma ancora ed infine vale la pena 
di ri<.:ordare l'importanza emblemaLica - ma anche la parzialità di im­
postazione - che hanno caratterizzato le nuove norme che, sulla ma­
teria, S0l10 contenute nella Legge 127/1997 (art. 16, 17 comma 39 e 
45) con cui è riconosciuto il ruolo del Difet1sore Civico, se ne esten­
dono transitoriamente le competenze, se ne specificano alcune fun­
zioni: insomma si riconosce impli<.:iramente l'esigenza di valorizzare 
questo nuovo istituto, entro UD quadro di riconos<.:imento dei diritti 
di ciaadin,mza e dei doveri della Pubblica Amministrazione. 

Siamo quindi in presenza di risultari non definitivi ma impoltanti, 
talvolta contraddiLOri ma sintomatici di una tendenza a considerare 
utile, nel <.:ontesto dei rapponi complessi tra cittadini e Pubbliche Am­
ministrazloni, la presenza Jj Forme di rutela - non solo successive e ri­
pararorie ma anche - concomitanti ed amichevoli per dare una ri­
sposta ed una risoluzione alle lagnanze, alle istanze di prot zione di in­
teressi e diritti lesi da parte di una Pubblica Amministrazione, che 
sempre più maniiesta i sintomi di lilla crisi di rendimento e che, pro­
prio per questo, è aUa ricerca di formule di modernizzaziòne, di demo­
cratizzazione e di cambiamento. 

È evidente - gli atti del convegno lo dichiarano espressamente - la 
rillessione sul Difensore Civico non è casuale né isolata. Semmai è una 
riilessione paradigmatica di una cultura e di LUla esigenza in cui COll­
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cetti, valori, metodi ed istituzioni nuove stanno facendo illaro ingresso 
nell'ordinamento o ricerolOO Ulla nuova sistemazione. 

.Mi. riferisco allo sviluppo e alla proliferazione delle Autorità Am· 
ministrative Indipendenti, che sembrano accornpa!,;I!Jre i processi di 
privatizzazione di importanti aree delle prestllzioni pubbliche onde ga· 
rantire che aJJe dinamiche mercantili più accentuate corrispondano cri· 
teri di regolazione e forme di controllo a tuteb della comunità dei cit­
tadini, dei consumawri o degli utenti; mi riferisco alla istituzione dei 
Comitati di bioetica nel delic:Jto campo della ricerca, delle biotecno­
logie e delle terapie mediche; mi riferisco ancora alla crescita e alla dif­
fusione eli forme stragiudiziali di conciliazione e di arbitrato, che si 
vanno affermando anche nell'ambito del cliritto privato, ad iniziativa 
delle rappresentanze imprenditoriali o del consumerismo; ma mi rife­
risco anche e infine all'esigenza - che sempre più si avverte - di ade­
guare ai parametri europei la legislazione e l'organizzazione degli orga· 
nismi di tutela, secondo le Raccomandazioni deUe istituzioni sovrana­
zionali, quali il Consiglio d'Europa, l'Unione Europea. l'O.No., come 
testimonia la documentazione, riportata in appendice. 

Dunque: dare un profilo costituzionale all'istituto del Difensore 
Civico, caratterizzarlo anche quale tutore dei diritti umani entro un si­
stema più articolato di forme di garanzia: è questa l'idea dominante 
m:lla riflessione raccolta negli atti di quesro terzo convegno È Lm3 ri­
flessione che già in altri Paesi - ad esempio la Spagna, come testimonia 
la relazione pregevole resa dal Defensor deJ Pueblo Aggiunto di 
Spagna Dott. Uribarri - ha trovato da tempo più ampio ed integrale 
accoglimento. Ivi è previsto ad esempio un ruolo rilevante ed incisivo 
del Defensor del Pueblo, non solo come tutore dei cittadini verso le 
angherie, errori o negligenze delia PubbJjca fun1l1inistrazione, ma 
anche come garante dei diritti fondamentali, per la cui tutela il De­
fensor del Pueblo può ricorrere aUa Corte Costituzionale (" ricorso 
de amparo")·. Non è una ipotesi di facile e meccanica lrasposizioné 
nel nostro ordinameoto costituzionale: vi è ad esempio, il pericolo ­
ricordato di recente anche elal Prof. Caianieilo, Presidente emerito 
della Corte - di provocare un intasamento ciel lavoro della Corte Co­
stituzionale. E tuttavia, in presenza di una decisione della Commis­
sione bicamerale, con la quale si prevede la facoltà di ricorso aUa Corte 
Costituzion,ùe per la violazione dei diritti fondamentali anche ad opera 
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eli singoli cittadini, la presenza del Difensore Civico porrebbe costi­
tuire un fi\tro di indubbia utilità e validità. 

Viviamo quincL una stagione interessame, fertiJe; che - così come 
può dare al Paese un assetto dei poteri democratici e di garanzia più 
idoneo, moderno, aperto e federaLsta - parimemi può accogliere lo 
spirito partecipativo e democratico connesso con la proposta di istitli­
ziorle del Difensore Civico. 

Per questO confidiamo che la pubblicazione degli atti del convegno 
- oltre che essere la doverosa testimonianza di una rierrea culwrale e di 
un lavoro proficuo - possa costituire uno stimolo a completare con coe· 
renza e sistematicit<ì un processo democratico e legislarivo positivo. Se 
ciò avverrà avremo lIna ragione in più per essere grati a chi ha pro­
mOSSO, sostenulO e operato per il convegno e per il suo successo. li nn· 
graziamento in particolare va al Coordinamento Nazionale delle Asso­
ciazioni degli Ex Consiglieri Regionali ed alla Associazione Veneta, al 
Presidente della Giunta Regionale e alla Presidente elel Consiglio Re­
gionale del Veneto, all'Università di Padova, alla Banca Antoniana Po­
polare Veneta, ai Relarori, a quanti hJnno portato il ioro conrributo di 
idee, e ai due giovani studiosi della Scuola di Specializzazione in Istiru­
zioni e tecniche di tutela di diritti umani deU'Università di Padova, 
Dott.ssa Angela Doria e Dott. Vittorio Gaspan.ini. 

LUCIO STRUMENDO 

Difensore Civico della Regione Veneto 
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VHO GIACALONE 
PreSIdente del Coordinamento Nazionale delle Associazioni 

deglt ex Comigrieri Regionali 

Il Coordmamento Nazionale delle Associazioni degli ex consiolieri 
e deputati regionali rivolge un caloroso saluro ed un vivo ringrazia­
mento a tutti gli ospiti qui presenti. 

Partecipano al nostro convegn<' colleghi provenienti da ogni parte 
d'Italia in rappresentanza delle rispettive Associazioni: ad essi indiriz­
ziamo un saluto affettuoso. 

Un ringraziamento particolarmente sentito va ai rappresentanti 
deUe istituzioni. AJ Prof. Giuseppe Zaccaria, Pro· Rettore dell'Univer­
sità di Padova che ci ospita; al Presidente del Consiglio comunale di 
questa città, Dott. Marco Carrai; all'On. Giancarlo Galan, Presidente 
della Giunta regionale del Veneto. 

11 nostro Coordinamento rinnova oggi quella che è divenuta ormai 
una consuetudine, una tradizione che, grazie al lavoro delle nostre As­
sociazioni regionali (e quella Venera è una deUe più attive) ci permette 
di affrontare questioni attinenti al rinnovamento - da più parti invo­
cato - delle isrituzioni repubblicane. 

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

Con la presente iniziativa e con quelle che andremo prossimamente a 
prendere (a cominciare da 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 attualità: «Le Regioni a Statuto 
speciale neUa riforma federalista dello Stato») ci guardiamo, però, dal 
commettere l'errore di presentare o sostenere tesi o proposte di parte. 

Ce lo impedirebbero - oltreturto -le regole alle quali abbiamo vo­
luto improntare la vira delle nostre Associazioni il cui punto di forza è 
rappresentato dalla convivenza di aderenti dj form<lZione culturù; ed 
estrazione politica diverse. li tema del convegno, «Costituzione, diritti 
umani, garanzie», è di grande atrualirà anche perché coincide con 
l'avvio dei lavori della Commissione bicamerale, chiamata ad indicare 
la linea da seguire per rinnovare e rendere moderne le nostre istiru­
zioni politiche di garanzia. 
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Le esperienze dei difensori civici regionali - accumulate nel corso 
eli lill ventennio sulla base di una legislazione regionale diversificata ­
rappresentano un patrimonio importante, anche se è ormai improro­
gabile il raggiungimento di un obiettivo più avanzato: rendere la tutela 
civica UJI servizio nazionale omogeneo, certo per tutti, esteso a tutti j 

settori deUa pubblica Amministrazione. (In questa direzione, si sta 
muovendo - in sede di bicamenùe - il Comitato che si occupa del si­
stema di garanzie, ali'interno del quale è stata <lV,lnzata l'ipotesi di dare 
rilevanza costituzionale :Jil'istiwro del difensore civico). 

Non ci sfugge peraltro la ricerca - in atto - da parte del Governo 
e del Parlamento nella direzione deUa rnodernizzazione della pubblica 
Amministrazione. 

Permangono, però, ambiti meritevoLi di tutela non giurisdjzionale 
per i quali il difensore civico può costituire un" risposta alle esigenze 
di proteggere i diritti wnani. 

L'Italia è l'unica nazione dell'Unione EuropC<1 a non avere il difen­
sore civico nazionale. L'art. 138 E del Trattato di Maastricht prevede 
che il «Mediatore Europeo è competente a ricevere le denunce riguar­
danti casi di cattiva amministrazione nell'azione delle islituzionj o degli 
organi comunitari». 

È quindi auspicabile che d,ti nostro convegno venga uno stimolo 
al Parlamento italiano perché il nostro Paese possa presentarsi, al più 
presto, Sl&.1 sceD::! dell'Unjone Europea con un organico sistema di di­
fesa civica, indice di un moderno assetw isriruzionale. 

Si tratta di integrare, rendendolo operante, l'an. 97 della Costitu­
zione: «I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge 
in modo che siano assicurati il buon andamento e l'impnrzia1tà del­
l'amministrazione». 

Entrando nel vivo del nostro incontro, mi corre l'obbligo di sot· 
tolineare come, nella fase preparatoria della nostra in iziativa, preziosa 
e determmante sia stata la collaborazione, da un lato del Centro di 
Studi e dì Formazione sui Diritti dell'Uomo e dei Popoli dell'Univer­
sità di Padova, egregi;1mente diretto dall'illustre Professore Arltonio 
Papisca. E dali'altro dal Coordinamento dei Difensori Civici rcgiol1<lLi, 
diretto dall'Onorevole Prof. Lucio Strumendo, al quale mi sia con· 
cesso rivolgere la gr<ltitudine dell' Associ<lzione dei parlamentari sici· 
liani per essere stato recentemente a Palermo, all'Assemblea Regionale 
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Siciliana, a sollecitare l'approvazione della legge per l'istituzione del di­
fensore civico regionale. 

In questo modo, potrà essere colm<lta una grave lacuna· la Sicilia è 
infatti assieme al Molise, l'unica Regione senza legge per il dlfensore 
CIvico regionale. L'augurio che intendo formulare è che dal clibattiw 
di oggi, incentrato sulla tutela dei diritti e degli interessi dei ciuadiru, 
di quelli più deboli in particolare, venga un contributo prezioso in di­
fesa delle libertà sancite nella Costituzione repubb1cana. 

Non a caso, i colleghi deU'Associazione Veneta, che ringrazio an­
cora per il loro intenso lavoro, hanno scelto Padova come sede del 
Convegno. 

Artt<lversando - per la prtma volta - lo scorso manedì, in acca· 
sione cleUa conferenza stampa di presentazione della nostra iniziativa, 
l'Atrio degli Eroi di queslo storico e glorioso Palazzo, ho provato viva 
emozione accompagnata (perché no?) da una punta di orgoglio. L'or­
goglio di appartenere aUa stessa (erra che diede i natali a Concetto 
Marchesi, il maggiore latinista italiano del novecento, che proprio 
dal Palazzo del Bo, in uno dei momenti più bui della vita nazionale, 
lanciò la storica sfida contro la tirannide perché l'Italia, liberandosi 
dal] 'oppressore, riconquistasse appieno la sua libertà. 

Apriamo i lavori dando la parola al Prof. Giuseppe Zaccaria, Pro ­
Rettore deUa Universit::ì di Padova per il primo indirizzo di S3>ltO. 
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G rUSEPPE ZACCARlA 
Pro-Rettore per l rapporti con la città di Padova 

e le altre istituzioni politIche del terfltorio 

Nel porgere COD vero piacere il saluto più cordiale e i.1 benvenuto 
del nostro Ateneo ai promotori e a turti j qualificati partecipanti a 
questa iniziativa, non riesco a sotrrarmi <ld un moto di compiacimento 
per almeno due ordini di ragioni. In primo luogo perché ad aspirare 
un convegno come questo è ancora una volta la nostra Università, 
che da molto tempo a questa parte ha dedicato al tema diritti umani 
un impegno specifico e crescente, soprattutto a liveUo post-wliversi­
tario. Non occorre ricordare la Scuola di speci,llìzzazione in Istituzioni 
e tecniche di tutela dei diritti umani, il Centro dì studi eli formazione 
sui diritti dell'uomo e dei popoli, il neoDato "Ma"1 Cf europeo in diritti 
umani e democratizzazione", gestito dall'Università di Padova in base 
a un contratto stiplùato con la Commissione Europea. 

Ma vl è poi un secondo ordine di ragioni sul quale mi permetto di 
soffermarmi; mi riferisco al contriburo scientifico che il nostro Ateneo 
è in grado di dare in occasioni come questa e proprio sul tem~1 oggi 
prescelto, che io giudico un tema felice e importante. E dal momento 
che, ancor prinla di essere Rettore protempore, sono anche UDO stu­
dioso appassionato di questi temi, Don riesco, appunto, a trattenermi 
dall'essere un po' meno formale nel mio saluto di quest'oggi. 

Secondo un'ormai nota afferrnazioDe di Norberto Bobbio, in tema 
di diritti umani il problema principale del nostro tempo non è tanto 
quello deUa loro fondazione quanto piuttosto quello della loro pro/e­
zùJt[e C). In effetti la nostra Costituzione - come tutti sappiamo - è 
ricca di disposizioni relative a diritti civili, politici e sociaL de.lJ'uomo 
e del cittadino: ma quale valore possiedono, Ul concreto, tali disposi­
zioni? Come garantire la loro osservanza e la loro tutela) Per rispon­
dere a simili interrogativi è necessario esaminare lo strumentario delle 
garanzie predisposte a presidio di tali diritti, a panire da quelle con­
nesse alla nozione stessa di stato di diritto. 

(') N. BOBBIO, Sul/ondamenlO dci diritti dell'uomo, U) L'età dI?I dirilli, EU13Udl, 

Torino 19922
, pp., p. 16. 
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Spesso pare che i diritti umani corrispondano a posizioni deboli 
sul piano della tutela. Ci si potrebbe, ad esempio, interrogare circa 
lo capacità di incidenza delJ'operato della Corte Costituzionale nei ri­
guardi delle situazioni dei singoli soggetti, come pure riguardo all'effi­
cacia dei rimedi esperibili dinanzi ai giudici ordinari ed amministrativi, 
come infine sull'impatto che la riforma stessa della pubblica ammini­
stnlzione potrebbe ~lVere sulla garanzia dei diritli e). 

Due sono fondamentalmente i pimli sui quali la promozione e la 
tutela dei diritti umani viene perseguita: il piano nazionale ed il piano 
internazionale. 

Paradossalmente, per assicurare il rispetw dei diritti umani è ne­
cessario rivolgersi proprio agli Stati, che quei diritti tendono, talora, a 
calpestare. A loro volta, le attività sinora svolte dagli organismi inter­
nazionaJi sono classificabili secondo tre diversi aspetti: la promozione, 
il controllo c la garanzia. Mentre le prime due forme tendono a raffor­
zare il sistema giurisdizionale nazionale, l'attività di garanzia mira aUa 
creazione di una più alta giurisdizione - la giurisdizione internazionale: 
- chiamata in causa quando quella nazionale SI mostri lacuI10sa o insuf­
ficieme e). Ciò non può non richi<lmare l'attenzione SUU,l necessità di 
rafforzare il potere della comunità internazionale. Nella misura in cui 
quest'ultima è munita, sempre per dirb con Bobbio, di vi)- directlVa e 
flon di vis coactiva (4), la garanzia internazionaJe dei diritti risuJta fon­
darsi unic<lmente sulla capacità che essa possiede di influire sulle giu­
risdizion.i nazionali, e non può essere, pertanto, decisiva. In tal senso si 
può sostenere che molti progressi nelb protezione dei diritti tul1ani 
sono legati aUa revisione del dogma della sovranità nazionale; sono, 
cioè, legati alJa possibilità di attuare il «passaggio dalla garanzia dentro 
lo Stato alla garanzia contro lo Stato» (5) Gli stati si sono gradual­
mente autolimitati, impegnandosi a garantire i diritti umani e tuttavia 
tendono ancora a mantenere rispetto a questo [CIna, ampi poteri. Si 

e) L. CARLASSARE (a ellra di), Lp, gilral1zie gwrisdm·onafi del dm", fondamentali, 
Cçd3m. Padova [988, pp. 2. 4.

e) N. BOBBIO, Pre.lel1le e IIVf)flllre dei dinllI dell'uomo, in L'eta dei dirillI, pp. 
1794, fP. }5-37. 

( ) N. BOBBIO, Presente e avvemre dei dirIII: dell'uomo. p. 34.
e) l'-cl esempIo: B08Bl0, Presente e r/Vvemre dei dirilli dell'uomo, p 37. 
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pensi, ad esempio, alle clausole di s<lJvaguardia (ordine pubblico, sicu­
rezza nazionale, ecc.): se è vero che i vari organismi di controllo sono 
riuscitj a far accetlare il principio secondo cui esse non vanno interpre­
tate esclusivamentè alla luce di prospettive o interes~i nazionali; se è 
vero che anche i diritti umani sono divenuti una «fonte privikgiata 
di legittin13zione internazionaJe a sostegno della legalità» (6), resta 
nondimeno il fatto che gli Stati mirano a mantenere in questo campo 
un ampio spazio di competenza e di movimento. Ciò rappresenta uno 
dei principali motivi per cui è necessario guardare all'interno degli 
Stati, all'interpretazione costituzionale, pur senza dimenticare il livello 
di promozione intcrnazionaJe, per verificare il grado di proteziofle ri­
servato ai diritti umani. 

In quest'ottica, i problemi riguardano il contenuto dei diritti, 
nonché la possibilità che tra differemi diritti si verifichino conflitti: 
la tutela di taJtm.i di essi può infatti comporta re la compressione di 
altri. Si tratta di un problema quanto mai rilevante, se è vero che a par­
tire dal Secondo Dopoguerra lo sviluppo deUa teoria e della prassi dei 
dirini den'uomo ha assunto due fondamentali orientamenti, verso la 
loro universalizzazione e verso la toro moltiplicazione per specifica­
zione. È aumentata, infatti, come ormai da più parti è stato constatato, 
la quantità dei beni e degli interessi giudicati meritevoli di tutela e 
l'uomo non è più considerato in senso astratto, ma secondo specifici 
sfatus. Accanto all'uomo ed al cittadino sono comparsi nuovi soggetti, 
quaL la donna, il bambino, l'anziano, il malato Cl, li che, se da un Jato 
evidenzia un'accresciuta e positiva sensibilità verso i diritti, dall'altro 
lato può renderne più difficile la tutela sw piano concreto, ponendosi 
difficili problemi di compatibilità e di gerarchia tra diversi diritti. Ef­
f<òt;ivameme possiamo dire che quella dei diritti umani sia «una "ga­
lassia" .. in rapida espansione» (8). Prima i diritti individuaJi, i diritti 
di libertà, i diritti sociali, i cosidderti diritti di rerza e di quarl;) gene­

(6) F. VIOL,\, [ dnillt umam tra dirtllO POH!tVO e dmllo naluralc, in Il dirItlo COm,' 

pralic" sociale, Jaka Book, Milano 1990, p. 139.
e) BOBBIO, Din'lli dell'uomo e società, In L.'età dei dIrlIlI, pp. 67·86, p. 68. 
(8) A. C"SSESE, l dtritti umani nel mondo eontempora.teo, Laterza, Roma-Bar. 1994, 

p VU. 
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razione, poi i diritti tesi (] tutelare l'identità e la sopravvivenza delle mi· 

noranze c dei popoli. 
Alla luce di tortc queste sommaric considerazioni, mi pare cor­

retto affermare che, rispetto ai diritti umani, teoria e prassi risultano 
tra loro inevitabilmente complementari. La teoria 110n può non orien­
tarsi ad incidere suila prassi, giacché la mera enunciazione dei diritti 
renderebbe il concetto totalmente vuoto e privo di significato, ma la 
prassi, a sua volta, non può prescindere dalia riflessione teorica, dalla 
quale è guidata e indirizzata. L'accordo pratico, come mero fatto, è in· 
sufficiente a garantire l'osservanza dci diritti, la quale richiede, invece, 
che si pervenga ad idcmi.ficare nella tutela dei diritti una pratica con­
divisa delle società contemporanec, pratìca che, in quanto tale, è più 
che mera convergenza fattuale di comportamenti, l'espressione di 
una «comunanza giuridica di valori erici» (9). 

E v'è un momento in cui tale complementarità di teoria e prassi 
risulta quaJ.1tomai evidente: è il momento deU'interpretazione giuri­
dica, ave, peraltro, emerge, in tutla la sua pregnanza, il legame che 
la tutela dei diritti intrattiene con l'evoluzione deUa coscienza diffusa 
di essi, con la cultura giuridica nel suo complesso. 

I processì di individuazione e di applicazìone dei diritti umani, 3 

livello nazionale come a livello internazionale, recepìscono i mutamenti 
che intervengono nella coscienza sociale ed al tempo stesso possono 
contribuire ad orientare quest 'ultima. 

In tal modo, si può raggiungere un obiettivo ulteriore e più vasto 
rispetto a quello della mera tutela giuridica, un obiettivo che ha a che 
vedere C011 l'elaborazione stessa dei modelli culturali. La tutela dei di­
ritti um,lI1i è, infatti anzitutto una questione culturale e morale, per 
quanto al diritto (nazionale ed internazionale) spetti il fondamentale 
ed irrinunciabile compito della loro posirivizzazione e della loro ga­
ranzia. 

Di consegueoza, rinnovo il mio compiacimenro per la scelta felice 
del tema e auguro, anche a nome deU'Ateneo, un buon lavoro a tutti i 
partecipanti. 

(9) F. VIOLA, [ diritli umam Ir(/ dirtllo pOSitIVO e dmtto naturale .. , p !43. 
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MARCO CARRAI 
Presidente del Com/glto
 

Comune di Padova
 

Porgo un saluto alle Aurorità del mondo accademico, al Presi­
dente della Regione Veneto, On, Giancarlo Galan e a tutti i convelluti, 
illlito al più vivo apprezzamento, mio, del Sindaco Flavio Zanonalo, di 
rutta la città di Padova e del Consiglio Comunale che rappr sento, 

Sono ~e[Q deU'opportunità offertami di presenziare a questo 
Convegno organizzato dall'Associazione degli ex ConsigUeri regio­
nali, i:: un'occasione importante per dibattere temi che, conlraria­
mente, rischiano di rimanere nei testi di illustri studiosi o costituzio­
nalisti, Oggi si affronta il tema della Costituzione, dei Diritti Umani e 
le Forme di Garanzia, Credo che ogni orgamzzazione democratica, 
affinché possa esprimersi, debba contenere in sé anche alcuni oneri 
da far pagare ai cittadini, Mi riferisco a tutte quelle forme di tutela 
che potrebbero rappresentare degli impedimenti al miglior funziona· 
mento della macchina pubblica, Per esempio, anche la figura del Di­
fensore Civico, a prima vista, potrebbe sembrare più di ostacolo che 
funzionale agli interessi della collettività e invece questa figura, rapo 
presentata a Padova dal DotL R,lffae1e Di Bartolomeo, ha saputo, da 
subito, offrirsi ai cittadini come punto di riferimento e di garanzia 
concrela, 

È fondamentale però che lutti i rappresentanti istituzionali ere· 
dano alla positività 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, cioè senza condizionamenci di 
sorta, In caso contrario il cittadino che chiede tutela e garanzia si sen­
tirebbe doppiamente ingannato, Da una parte l'istiruzione crea lo stru­
mento di tutela, dall'altra lo svuota di poteri, Personalmente sono il 
primo fautore dell'introduzione di [orme democratiche forti non giu­
risdizionali e di garanzia alla stregua degli altri Paesi Europei- Nel no­
stro caso, come Comune di Padova, cerchiamo di operare dando 
pieno sviluppo a queste figure, Ciò per restituire ai ciuadini quel ruolo 
di piena sovranità che spetta loro di diritto. 

Caratteristica peculiare di queste forme di lutela deve essere la 
gratuità, proprio per significare l'importanza che le istituzioni conie­
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riscono ai cirtadini c la possibilid a questi lutimi di accedere a stru­
menri che, se non previsti, non potrebbero avere quella economicità 
richiesta. Tale aspetto recherebbe pregiudizi, non solo economici, ma 
anche psicologici: i ricorsi a Tribunali Amminisrrativi al Consiglio di 
Stato, nOn sono accessibili a tutti e quindi non tutti possono chiedere 
ed otlenere giustizia. La difficoltà è superare questi aspetti, poten­
ziare le forme di garanzia, ma soprartutto dare dignità e libertà alla 
persona. 

Concludo con questi auspici, augurando pieno successo all'inizia­
tiva e aU'attività del Coordinatore e rinnovo il più cordiale s,uuto a 
tutti i panecipanti. 

GIANCARLO GALAN 
Prendente del/a Giunta Regionale del Veneto 

Mi preme innanzirutto salutare con grande cordialità gli organiz­
zatori di questo convegno, i miei futuri soci dell' associazione di cui, 
presto o tardi, entrerò certamente a far parte; ritengo molto significa­
tivo che un convegno nazionale, su un tema come quello odierno, sia 
promosso proprio dall'Associazione degli ex consiglieri regionali e si 
tenga nel Veneto e ,1 Padova. 

Il riferÌJnel1to all' Associ,lzione degli ex consiglieri regionali e alla 
città di Padova ci porta infatti a un stagione pJrticolarmente proficua, 
ulla stagione ben definita della storia polirica eli questa nostra regione, 
che va indicativamente d,u 1986 al 1989 circa, durante la quale gli 
"ex", che allora non erano"ex" ma consiglieri che sedevano sui banchi 
del Consiglio regionale del Veneto, animarono il dibattito politico e 
culturale aprendosi aUe elaborazioni scientifiche sul fronte dei diritti 
umani che l'Università di Padova, simbolo per Padova e per iI Veneto 
tutto di fermento cuJrurale e di hbertà, andava sviluppando in partico­
lare con il professar Papisca che ringrazio con riconoscenza per ciò 
che ha fatto. 

Tale dibattito culturale e scientifico, Wlitamenre al dibattito poli­
tico e morale sviluppatosi in Consiglio regionale, ha portato a una SLa­
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gione di leggi di grande rilevanza culturale non solo per J Veneto ma 
anche in ambito nazionale. 

Ne ricordo tre, tutte del 1988: la legge n. 18, per la promozione 
deUa cultura delb pace, che ha fatto del Veneto la prima regione ita­
liana che ha inserito la promozione del diritto inviolabile della persona 
e dei popoli tra le sue attività istituzionali; la Jct!"ge 28, che ha. istituito 
nel Venero la figura del Difensore Civico. Nel merito è staro poco fa 
ricordato che restano ancora due regioni a noo avere la legge istitutiva 
del Difensore Civico, la Sicilia e il Molise; va anche detto peraltro che 
purtroppo ce ne sono aIlfe che hanno sì varato la legge ma che non 
banno mai provveduto alla nomina del difensore. 

infine voglio ricord<:lfe: la legge 42 che hJ istituito il Pubblico Tu­
tore dei Minori. 

Dovendo essere iJ mio un semplice indirizzo di saluto per rispet­
tare l'agenda di questo convegno che arrende gli interventi che aggiun­
gono cultura, che aggiungono storia a quella già ricca di questa regione 
e particolarmente su questo tema, non mi dilungo nel ricordare l'a­
zione svolta dal Veneto nella promozione della cultura dei diritti 
umani dall'88 ad oggi. 

SorroJineo soltanto che essa ha rappresentato un punto di riferì­
memo per tutte le altre regioni italiane, molte delle quali, dopo aver 
osservato l'attività del Dipartimento Diriui Umani deUa Regione Ve­
neto e soprattutto i riSLùtati conseguiti, hanno emanato leggi che sono 
la copia di quella del Veneto. 

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

Mi sofferfllo invece brevemente sulla legge istituriva della figura 
del DifCC1sore Civico. È una legge che ha avuto una vita più difficile: 
ci sono voluti anni per arrivare alla nomina del nostro primo Difensore 
Civico regionale. 

Anche qui credo che, come Veneti, possiamo essere orgogliOSI per 
quello che in pochi anni si è saputo fare, non solo in termini di quan­
tità, ma in termini eli qualità di hvoro, di efficacia e di coerenza con le 
ragioni di integrazione e di conformità ai principi non solo italiani ma 
anche europei. 

Non a caso, ed anche qui lo cl.ico con un po' d'orgoglio, il nosrro 
Difensore Civico regionale è LI Coorc!inacore dei difensori civici regio­
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nati di tutta I[alia ed è anche un valido interlocutore dei difensori civici 
di a.ltri paesi europei e del Mediatore europeo. 

Un'ultima riflessione prima di arrivare alla conclusione. 
In tutte le democrazie avanzate e moderne il crescere della quan­

lirà e della complessità delle funzioni pubbliche, soprattutto nel 
campo delle relazioni sociali, dimostra l'esigen.za di una tutela del cit­
tadino che non sia fatta solo di carte bollate, di cause civili, di azioni 
giurisdizionali; di queste purtroppo SOno pieni i tribunali amminisrra­
rivi e civili. 

La rutela del cittadino va [ondata anche sulJa fiducia in persone di 
prestigio morale e professionale capaci e in grado di offrire difesa dei 
diritti n.011 solo contro l'amministrazion.e, ma collaboran.do con. la pub­
blica amministrazione. 

E su questa parola "collabor3zion.e" voglio concludere porgendo a 
questo consesso i miei più calorosi auguri di proficuo lavoro. 

Presidente: Per la presemazion.e del convegno diamo ora la parola 
al Vicepresidente dell'associazione degli ex consiglieri della Regione 
Veneto Giuseppe Pupillo. 



PRESENTAZIONE DEL CONVEGNO
 





GIUSEPPE PUPILLO 
V. Presldenle dell'AssociazIOne dc.~!i ex Consiglten 

delta RegIOne Veneto 

Signore e signori, 
Per esprimere gli intendimenti del nostro incontro, ritengo utile 

riprendere, dal convegno triestino del '90 su istituzioni e tecniche di 
tutela dei diritti umani, lma indicazione del professar Papisca: esami­
nare e collocare l'azione della difesa civica e di altri istituti di garanzia 
denrro una intelaiatura ed una cultura politjco-istituzionale tali da fare 
i conti con le profonde trasformazioru su scala moniliale che hanno in­
cidenza sulle nostre situazioni interne. 

Lo stesso deve valere per i temi qui in discussione. Per esigenze ili 
ofcline metodologico; per non avere uno scarto vistoso tra l'enunciato 
ed il possibile; infine per ragioni concretissinle. 

Questioni ili vasta portata di una parte dell'Europa liberatasi da 
regimi totaLtari sono spesso state oggetto dJ comportamenti dietro 
ai quaL, creduto o auspicato, stava il convincimento che diritto pro­
prietario e mercato sono gli assi eli organizzazione fondamentale dei 
rapporti umani, mentre non v'è stata attenzione al fatto che le tecniche 
economiche non suftogano le guestioru altrettanto essenziaL della ri­
costruzione delle istituzioni: deUa democrazia, della giustizia, dei rurirti 
umani, delle regole del mercato. 

Né ha una logica elissimile il fatLo che dell'insieme degli obiettivi 
del trattato di Maastricht, per assicurare sia stabilità, cbe crescita e 
lotra alla disoccupazione, quello dell'unione economico-monetaria e 
del rigore dei bilanci ba finito per assumere non solo il posto ogget­
tivamente rilevantissimo che gli compete ai fini della srabiliLà ma il 
monopoLo delle quesrioni europee, sicché altre di grande impor­
tanza come il coordinamento delle politiche economiche e sociali, 
ai fini appunto della crescita, non hanno trovato sin qw reale atten­
ZLone. 

Limiti dell'integrazione europea e confljtti interni ad una parte 
consiSLente dell' area balcanica ci danno il ritratto dell'Europa, per ri­
petere una frase consueta, gigante economico e nano politico. Nano, 
per di più, spesso sordo. Tuttavia entrambe le vicende inducono a im­
porranti ripensa menti e decisioni. 
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Così l'unione monetaria, per l'obbligo di rimettere orillne nel.le fi­
nanze pubbliche, pone in modo stringente all'attenzione dei governi e 
di tutti la questione cruciale dello stato sociale (' '~I ricerca di un equi­
librio soddisfacente tra le aspettative di protezione sociale e la compa­
tibilità con i problemi economico-strutturali. 

Così gli ultimi svolgimemi del dramma balcanico chiedono, all'I­
talia ed all'Europa, politiche ben più ILUlgimiranti del passato. 

Insomma, come sempre, c'è bisogno dei passaggi stretti, eli rivol­
gimenti o di accaclimenti traumatici perché governi e individui ripen­
sino quau strutture sociali e modelli di vita possono, per elirla con A. 
Cassese, "rinnovare L'intelaiatura del consorzio umano, nello sforzo di 
adattamento al nuovi sviluppi della realtà". 

Di passaggi stretti e eli 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. 

Sono le sfide del nostro tempo. 
Il tema del nostro incontro è ben più limitato. Tuttavia se consi­

deriamo che nucleo centrale ne è lo sviluppo delle forme non giurisdi­
zionali di tutela e garanzia per i cittadini, se aggiungiamo che esse non 
hanno sinora trovato gran spazio nella nostra cultura giuridica e l'oli. 
tica e che sono per loro natllra deboli, è davvero imprescindibile la ne· 
cessità degli agganci forti di cui si è parlato a Trieste. 

li primo è con la fematica dei eliritti umani. Non mi ci soffermo 
perché è oggetto della relazione del professore Papisca e di alue im­
portanti comunICazioni. 

Una sola osservazione è che se essa, nel breve volgere di alcuni de­
cenni e pur tra infinite diliicoltà, è riuscira ad inserire l'individuo, in­
dipendentemente dalla nazionalit::ì d'appartenenza, nello spazio che 
sino alla seconda guerra mondiale è stato monopolio assoluto delle re­
lazioni bilatenili fra Stafi, oggi, come fatti recentissimi ci segnalano, in­
contra ostacoli e diffidenze proprio tra i cittadini di nazioni sviluppate, 
tra cui la nostra, che vi vedono minacce per la loro sicurezza. 

l problemi di sicurezza e di ordine pubblico che i cittadini pon­
gono sono in parte veri e comunque importanti, ed è compito di ogni 
Stato garantirli e soddisfarli. 

Ma il nodo si è vieppiù aggrovigliato per la crescente sovrapposi­
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zione di timori alla reallà dei fenomeni. T timori rattrappiscono, sma­
gliano ragioni e fini delle solidarierà, fluttuano nella demagogia sociale, 
determinano l'atteggiamento per cui l'inelivi duo viene negaro in 
quanco tale e ricacciaro a forza in compattate idemità collettive dove 
gli inriividw, lo dico con parole di Giacomo De Benedetti scritte più 
eli cinquantanni fa, vi vengono buttati e slipati alla rinfusa, seoza ri­
guardo ai loro torti ed ai loro meriti, ai loro vizi o alle loro vinù, "senza 
che SI tenga conto per 10m della nozione - non diremmo neppure dell'in­
dIViduo, ma dell'uomo". E sooo parole an1aramente pertinenti a molte 
vicende contemporanee e tra esse, ad esempio, al diffuso considerare 
ogni profugo albanese come una indistintiguibile molecola eli una 
oscurissima e minacciosa entità collettiva, "gli albanesi" appunto. 

Orbene, quasi tutte te Regioni si sono date negli anni scorsi leggi 
sull'immigrazione, sulle minoranze emiche, suJla cultura della solida­
rietà o della pace. Non so vwutarne gli esiti concreti, ma so che son 
tutte precedenti all'insorgere di quei fattori, U1terni ed esterni, che oggi 
incrementano j timori e deprimollo le capacità eli solidarietà con i più 
deboli. E so che tamo più perdono efficacia quanto meno si provvede 
a dare risposte eEfetùve ai fattori <.li insicurezza, eli cliffideoza verso l'a­
gire delle istituzioni pubblicbe radicacisi nella sensibilità collettiva; 
quanto meno, in altre parole, vi è fiducia. Ed è questa che va razional­
mente ricostruita, perché ove non si uscisse dalla crisi cbe da tempo 
attraversiamo con un nuovo rapporto tra cittadini ed istituzioni, con 
una nuova fiducia reciproca, troppi sarebbero maggiormente indotti 
a pensare che per salvaguardare il benessere, tanto o poco, conseguito 
negli anni t per far fronte ai problemi deUa competizione Lnternazio­
naIe e deli'acceUtrato sviluppo tecnologico, non vi siano altre strade 
che persegwre Lndividuali logiche proprietarie, tagliare con la scure 
gli ammortizzatori sociali, considerare lo stato sociale com il prodotto 
eli una stagione ormai declinata e conclusa. 

V'è dunque un problema serio eli politiche, di progetti, di com­
portamenti, pubblici e privati, in grado eli invertire la fase attuale ca­
ratterlzata da aspettative decrescemi un po' su tutti i piani. Anche a 
livello regionale e locale dove maggiore è la vicinanza citradini-istitu­
Zlonr. 

E v'è grande, delicatissima, responsabilirà deUe fom: politiche che 
oggi s'accingono aJJa revisione deUa nosrra Costituzione. 
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Sarebbe miope non accorgersi che la revisione deve fare i comi con 
iJ fenomeno, riguardante ampi settori di cittadini di disaffezione e di 
distacco verso la comunità nazionale. Questione, per risolvere la quale 
non basta la pur necessaria riforma in senso federalista, perché anche iJ 
federalismo, nel suo senso genuino di unire ciò che è diviso, presup­
pone un radicato spirito di comunità e di solidarietà, un condiviso co­
mune sentire. E le ragioni per cui molti italiani allentano i loro legami 
con la loro nazione riportano - al di là del movimento politico cbe più 
agita, spesso demagogicamente, questo sentire - soprattutto ad una dif­
fusa ripulsa verso il cattivo funzionamento del sistema politico ammini­
strativo cosicché la crisi del nostro Stato coinvolge anche l'idea e la so­
stanza stess:! deUa comunità nazionale, mortifica LI senso della cittadi­
nanza ed attievolisce quello del dovere e della responsabilità. 

li complesso compito di ricostruire la fiducia nelle nostre istitu­
zioni democratiche è essenziale anche per affrontare adeguatamente 
le questioni oggetto del nostro incontro, perché il logoramento dei vino 
coli di solidarietà tra territori, ceri, generazioni usura le politiche so­
ciali, i diritti umani, i ceti deboli mentre paradossalmente incrementa 
richieste di nuovi diritti che spesso sono soltanto volontà di codificare 
situazioni di privilegio o di maggiore forI:, contrattuale. 

Osservava il proc.~ssore Papisca, nel convegno di Trieste, che l'isti­
tuto del Difensore civico corrisponde ad esigenze reali deUa gente, ma 
la sua concreta utilità-funzionalità dipende dal tipo e dal grado di ri­
cettività che il sistema politico-amministrativo manifesta nei suoi con­
fronti. Ed aggiungeva che il sistema "Stato di diritto" è condizione ne­
cessaria, ma non sufficenre, perché tale ricettività possa esprimersi, 
mentre è fondamentale che il sistema sia anche "Stato sociale", cioè 
garante c della certezza del diritto e della sicurezza delle persone e 
delle comunità umane. 

I problemi sono complessi ed hanno radici oggettive. Ma non v'è 
ragione di guardare ad essi con scetticismo, perché se avessi il tempo 
di analizzare megLio le questioni proporrei anche elementi di diverso 
segno che possono indurre ad una cauta Gducia. Comunque questo in­
contro vuole costituire un piccolo contributo a che i problemi vengano 
affrontati nel senso giusto. 

Che, ripeto, è di collocarli in una dimensione politico-istituzionale 
cbe abbia wlitarietà di ispirazione neUe innovazioni da apportare alla 
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Costituzione, ai conrellUti ed ai compiti dello Stato sociale, alle riforme 
della pubblica amministrazione e deUa giustizia civile e dunque trovi, 
non per protesi ma per logica interna. lo spazio delle forme di tutela 
stragiudiziale e degL strumenti cl3 mettere nelle mani dei cittadini 
per renderne effettivi alcuni diritti ed interessi collettivi sin qui ricono­
sciuti solo suJh carta. 

Gli istituti dj tutela stragiudiziale nel nostro Paese si sono moltipL­
cati, ma danno luogo ad una situazione singolare. Difatti accanto aU'e­
sperienza consolidata, ma non dappertutto diffusa od attivata, dei difen­
sori civici regionali, si sono aggiunte autorità di garanzia e mediazione a 
livello nazionale, comitati etici ed inoltre alcuni comuni e province 
hanno ru recente istituito, in base alla 142, II di.fensore civico locale. 

Ognuno di essi ha un suo terreno specifico, territoriale o tematico, 
di intervento. Sopratutto le autorirà di garanzia presentano modelli 
differenti, con diversi graru di indipendenza organizzativa, funzionale, 
econom.ica ed esecutiva, con differenziati poteri ru indagine, regola­
memazione, soluzione dei conflitti. capacità di sanziolle. Alcune di 
esse - e in modo ampio queUa recente per la tutela delle persone ri­
spetto al trattanlento informatico dei dari personali - possono essere 
attivate su soUecitazione dei singoli, come semplici cinadini ulenti o 
come soggetti interessati. Ma territorializzazione e specia\izzazione ap­
parirebbero meglio come articolazioni hmziona\i di un principio gene­
rale di garanzia e tutela stragiudiziale dei cittadini, se venisse istituita 
finalmente anche la dlfesa civica nazionale, a sua volta organizzata ra­
tione matena,' ,: ratione /OCl. 

Questo istituto potrebbe diventare J punto di nferimento, se 
posso usare questo termine, più fmniliare ~i un sisrema cbe invece 
non è ben chiaro ai cittaruni nel suo significaro fondame11lale di porre 
nelle mal1i di soggetti indipenclemi, non burocratici, Wl potere ru con­
trollo sulla organizzazione dei servizi c sulla utilizzaziol1e delle relative 
risorse. E non è chiaro giacché si compone attualmente di organism.i in 
pane legati aDa struttura verticistica del potere esecutivo, in parte de­
rivati dalla impossibi.lilà della ammministrazione di cliri.mere i lonflitti 
dovuti aUa frammentazione degli i.nteressi e delle attività neUa società, 
in parte dal tutelare le libertà dei cittadini dì fronte ad lIsi indebiti del­
l'informatica. in parte da forme dì controllo sulla correttezza deUa am­
ministrazione pubblica regionale e talora locale. Mi pare cioè che esso 
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possa sancire che neUa nostra cultura 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 dci cittadini in quanto tali. 

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

Uno è che l'esercizio dì determinati diritti è stato di fatto garantito 
soprattutto a quanti potevano far valere le loro ragioni ed aspettative 
perché associati a granill organizzazioni politiche, sindacali o catego­
riali, e ad essi s'è dato gran peso mentre scarsissimo ne ha avuto il cit­
tadino in sè. In questo senso la costi i! !%ionalizzazione della figura del 
difensore civico farebbe compiere un passo in avanti al riconoscimento 
del cittadino in sè, diretto destinatario di corrette prestazioni da parre 
della pubblica amministrazione, perché contribuirebbe a raddrizzare 
la torsione della nostra democrazia determinata dal rapporto organici­
stico tra partiti e società troppo spesso surrogatorio del rapporto di­
retto e trasparente tra istituzioni e cittadino. 

L'altro è che, accamo a resistenze burocratiche e conservatrici, s'è 
talora affiancato il discorso, in linea astratta ass,-li vaLda, secondo cui, 
invece cL molteplicare le forme di controllo sulla pubblica amministra­
zione, occorre perseguire la strada maestra deUa riforma della pubblica 
amministrazione. Orbene, oltre al fatto, come l'esperienza sul piano in­
ternazionale insegna, che quanto più è effjcente 1'amministrazione 
pubblica tanto maggiore giovamento ne ha l'istituto della difesa civica, 
la sua istiruzione permette proprio di apportare uno stimolo in più sia 
alla maturazione del senso deUa cittad.inanza che alla stessa riforma 
della pubblica amministrazione. 

Del resto, in un altro ambito, le variegate forme che si sono aoche 
da noi diffuse di risoluzione non giudiziale della Ltigiosità civile - in 
funzione arbitrale, o conciliativo-negoziale, o mediatrice per ristabilire 
la comunicazione tra le parti - sebbene SIallO nate per l'inefficenza del 
sistema di giustizia civile nel nostro paese, in qualche modo portano ad 
esso una sfida positiva, neUa ricerca di [orme di giustizia civile alterna­
tive, nelle controversie minori, all'attività propriamente giurisdizionale. 

Alle tante ragion.i per l'istituzione della difesa civica nazionale se 
ne aggiungono altre dovute alla recente costituzione dell'ombdusman 
a livello europeo. Vi è, anzitutto, quella immediatamente pratica di 
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colmare il vuoto determinato nel nostro paese dal fatto che il media­
teur europeo sovrainrende a quella parte del dirino comunitario diret­
tamente applicaEa da organi della Comunità, mentre, come è noto, per 
tre quarti il diritto comunitario è esercitato da autorità nazionali Una 
seconda sta nella costituzione di una trama collaborativa tra i d.iversi 
livelli della difesa civica, comunitario nazionale e regionale, che garan­
tisca che ogni ramo della pubblica amministrazione traui in modo cor­
retto i cittadiru. il terzo è nel rapporto con il sistema dei mass media, 
davvero cruciale per ragioni immediatamente intuibili e che in Italia è 
debole perché appLmto l'lstituto della difesa civica, così frammentato, 
non trova ancora adeguate casse di risonanza. 

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

Stnunendo ed altri ne parlerarmo diffusamente. Riterrei utile che le 
loro proposte venissero fatte proprie dai Consigli regionali, per dare ulte­
riore peso e ribadire !'impòrtanza che le Regioni danno alla difesa civica. 

Dicevo all'inizio che j muoviamo iIl Wl campo dove il retroterra 
istituzionale e giuridICO è ancora piuttOsto incerto e v'è sempre uno 
scarto grande tra ciò che è desiderabile e ciò che è possibile. Dicevo, 
per il nostro convegno, della necessità di ridurre queslO scarto, limi­
tandoci a indicare obbiettivi maturi e conseguibili. 

Almeno due mi sembrano tali. 
Uno è stato già indicato con chiarezz<J dall<J recente assise dei di­

fensori civici regionali ed espresso nel documento da loro inviato alla 
Commissione Bicamerale. È determmante l'appoggio delle Regioru. 
Ma anche che lo f<Jccia proprio un convegno di ex consiglieri regionali 
ha almeno una valenza simbolica significativa, giacché la costituzione 
delia d.ifesa civica regionale è avvenuta in anni in cui gli attuali ex 
hanno avuto dirette responsabilità !egislalive ed amministrative ed 
oggi, pur da semplici cittad.ini, hanno ritenuto utile tornare su.l tema 
al fme che l'istituto trovi spazio nella revisione costituzionale e nella 
legislazione orclinaria. 

TI secondo attiene alle Regioni, che sin dalla loro istituzione si sono 
date leggi e politiche di attenzione alle fasce deboli e di sosregno al 
va to associazionismo che s'occupa di solidarietà sociale. Le Regioni 
hanno 13 possibilità, sulla via del federalismo, di provvedere mnovati­
vamente alla autorganizzazione ed a un radicale orientamento a favore 
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dell'menza dei loro apparati aministrativi, ed banno sicuramente il 
vantaggio, insieme al sistema degli enti locali, cL essere più vicine ai cit­
tadini e dunque, potenziaLnenre. più alte a coglierne non solo ciò che 
in generale possiamo chiamare le sensibilità collettive, ma quel feno­
meno attualmente rilevante e preoccupante per cui gran parte det 
corpo sociale ha per così dire i nervi aUo scoperto, teme per sè e 
dunque diffida dei processi e deUe politiche di inclusione temen.dovi 
la crescita dei fattori di insicureza. 

Scrmoneggiare, etichettare il fenomeno, secondo vecchi stigmi 
ideologici Cl nuovi socio.logismi, non serve a nulla. La questione vera, 
cenamente complessa, è rimuoverne le cause. Ancor più è creare le 
condizioni, attraverso il buon governo, per ricostituire elementi di fi­
ducia neUa capacirà delle istituzioni di affrontare i problemi con effi­
cacia ed equità e per rendere visibile, come tuLta l'esperienza storica 
ha chiaramente indicato, che le politiche di accoglienza e cL inclusione 
possono creare vantaggi reciproci per chi mcJude e per chi è incluso. 

È senza dubbio una sfida difficile, ma è anche m questo campo 
che Regioni ed Enti Locali possono dimostrare, ancora più cL ieri, 
di essere una risorsa fondamentale per la crescita democratica e sociale 
dì tutti. 
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INFRASTRUTTURA DIRITTI UMANl
 
PER fL Sr5TElViA DEMOCRATICO
 

di Antonzo Papisca 

s~ le cmtill/VOItI hanno un cuore. 

non possono non llIR:r!o, 

questo sono i dirittI IImani 

1. L'attuaLtà dei diritti umani nell'era cleU'interdipendenza mon­
diale complessa e della collegara crisi strutturale della governabilità è 
drammatica, Viviamo infatri in W1'epoca eli intensa conllirtuaLrà e dJ 
crescenre insicurezza a tutti i livelli: dal miero ambito familiare e locale 
al macro ambito europeo e mondiale, dalla città alle Nazioni Unite, 
Nel determinare questo stato di cose, le variabjJj economiche sono 
tra le più influenti, Non soltanto la conllittuaLtà fra nazionali e imrni­
grati, ma anehe la conflittualità fra anziani e giovani, tra occupari e ru­
soccupari, tra lavoratori e pensionati, tra appartenenti ad una stessa fa­
miglia. assume connotazioni economiche, Nella percezione comune, 
l'imrnigrato toglie posti di lavoro al nazionale, l'anziano con la sua cre­
SCeI,ii: aspettativa di vita. e quindi con il prolungarsi della sua pen­
sione, sottrae lavoro al giovane, Concorrono certamente altre ragioni, 
tra cui la cultura e l'erà. Ma questo secondo tipo eli variabili è, oggi, 
meno inHuenre del primo, 

ALl'origine di questa siruazione nOn sta il mirico 1989, con il crollo 
dei muri e la fine dci bipolarismo Est-Ovest, che ha peraltro contri­
buito ad accentuare lo stato di lncertezza e di disordine cLffuso soprat­
tutto in campo politico, Sta invece la situazione dinamica di interdi­
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pendenza planetaria, con i suoi caratteri di complessità e di vulnerabi­
lità asimmetricamente distribuita nd Dianeta. L 'lnterdipendenza, qual 
è venuta caratterizzandosi, non opera soltanto fra stati - nel senso che 
il comportamento dell'uno, in particoJare se potente, è fW1Zione del 
comportamento degli altri. È qualcosa che penetra direttamente nella 
vita sociale interna agli stati, e coinvolge la realtà umana che sta dentro 
al singolo paese. L'intercLpendenza Don è un fatto diplomatico, è un 
fatto sociale, economico, ctùturale, politico. Sigrùfica che il pocere 
d'acquisto del salario familiare, il livello e la qualità dell'occupazione, 
gli stili cL vita, la qualità dell'ambiente, il modo di essere dell'i.mmi­
grato in questa o queUa comw1ità locale, la capacità di governo delle 
istituzioni centrali cosÌ come cL quelle subnazionali (regionali e 10caJi), 
sono influenzati da fattori che sono esterni al paese dato e non sono 
controllabili da questo con i tradizionali strumenti di politica e cL con­
trollo sociale. 

È venuta meno la capacità dei governi nazionali di schermare, di fil­
trate, di difendere, intesa come la principale ragione della sovranità 
esterna ed interna degli stati. Gli individui, i gruppi, le famiglie sono ve­
ramente immersi in un mondo-villaggio globale, il quale non è però si­
nonimo di ambiente familistico, solidaristico, di rapporti tra vicini di 
C<lS<l. La metafora del mondo-villaggio globale sta piuttosto ad indicare 
uno spazio che è il più dilatato possibile dal punto di vista territoriale e 
che allo stesso tempo è oggetto di un tentativo di integrazione dirigistica 
e omo[ogatriec che esaspera la conflittualità, appunto a tUtti ì livelli. 

L'imerdipendenza vede in campo Wla molteplicità di attori fra 
loro molto diversificati, quanto a natura costitutiva e quanto a potere: 
gLi stati e i loro governi, le organizzazioni intergovernative, le multina­
zionali economiche, il volontariato orgaruzzato e non, chiese e strut­
ture religiose, le reti tranSl1azionali del crinline. Per l'azione cL questi 
attori, per i.l bene e per il maJe, non esistono più i confini 'nazionali' 
degli stati. La dinamica complessiva dell'lntercLpendenza è alimentata 
da un ventaglio di processi che, giova ripeterJo, operano trasversal­
meme alle realtà interne ai vari paesi. Li passo in rapida rassegna. 

C'è l'organizzazione della cooperazione internazionale in tutti i 
campi e in forma sia intergovernativa sia nongovernativa. Questo è 
di per sè un processo positivo, utile, un importante (altare di dialogo 
e di costruzione della pace (pace positiva). 
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È in ano la transnazionalizzazione di rapponi e di strurture, a fini 
sia di profino sia ili promozione uman.a, un processo di pet sé positivo. 
Ovviamente negativa è la transnazionaLzzazione del crimjne, dal nar­
cotraffico al traffico d'orgaru umani, dalla prostituzione al traffico 
d'armi. 

C'è l'lnternazionaLzzazione dei writti umani, ovvero il riconosci­
mento giuridico internazionale dei iliritti fondamentaL della persona, 
la loro garanzia internazionale (per quanto ancora illsufficiente)' il di­
battito e lo scontro politico internazionale in materia, l'impegno del 
mondo nongovernativo per la loro promozione e protezione. 

E c'è la mondializzazione dell'economja, ovvero l'apertura dei 
mercati in wrezione delia loro unificazione, l'illtegrazione dell'impresa 
sotw il duplice profilo della produzione e della distribuzione. È un 
processo, questo, che così come va svolgendosi, senza alcuna valida 
fotma di orientamento e dj controllo sociale, è tutto all'insegna del 
profitto e dei dogmi dell'economia di mercato e del/ree trade, con il 
protagonismo giocato, evidentemente nel loro interesse, dai paesi 
più ricchi e da alcuni pochi centri w parere finanziario, un potere for­
temente speculativo, in grado di condizionare le scelte dei governi e la 
stabilità interna anche di impanami paesi. L'economia è sempre più 
mOi:, !iale, è sempre più economia-mondo, ma non c'è un govLfno 
moniliale dell'economia, non c'è la politica-mondo, non c'è ancora go­
vernabilità globale (global governancel. C'è cenamente una cmena di 
comando, Lmo 5!eering, un piJotaggio, che è però molto poco traspa­
rente al eli là dal Fondo Monetario Internazionale e del.la Banca Mon­
diale che operano peralrro, anch'essi, all'insegna del ./ree {rade e del­
l'aggiustamento strutturale, con l'obiettivo di costringere i governi a 
ridurre i capitoli della spesa sociale. Lo 5!eermg di cui sto parlando 
è azionato da centri che taluni definiscono di mondocrazia. Negli am­
bienti poUtici, va facendosi srrada il convincimento che per assorbire 
senza disastri sociali i costi deUa mondializzazione, occorre creare 
forme efficaci ili integrazione regionale: l'Unione Economica e Mone­
taria Europea, UEM, sarebbe una dì queste, anzi la più avanzata. Ma 
anche il "regionalismo" ewnomico costa: l'attuale dibattiro in ItaLa si 
fa convulso, astioso, si rimettono in discussione le regole di base, lo 
stesso patto soci:d,:. Inrerdipendenza e mondiaLzzazione alimentano, 
ormai in via continuativa, la crisi W governabilità, che nella sostanza 
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è una crisi strutturale, non congiw1turale: è la crisi delia statualità nella 
sua tradizionale forma dello stato nazionale sovrano armato confinario, 
miope e discriminatorio. 

In W1a situazione come l'attuale sono a rischio i diritti di cittadi­
nanza, è in crisi lo stesso istituto della cittadinanza. Se il parlamento e 
il governo del mio paese non hanno il potet:e 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 
SOÒ:dè, se tinlangono impastoiate nella strumentale confusione tra as­
sistenzialismo e stato sociale sostenibile, che differenza fa tra essere cito 
tadino e non esserlo? Perché lo stato, con questa forma ì Se lo stato 
nazionale, per quel che gli resta di potere ancora veramente effettivo, 
soccombe alla duplice tentazione di iper.legiferare in funzione eli 
micro interessi e di esasperare le sue fnnzioni di polizia, che senso 
hanno le mie garanzie costituzIonali di cittadino? 

2. NeUa presente situazione si rende indispensabile tornare a ri­
flettere sui valori che stanno alla base dd patto sociale sancito dalla 
Carla costituzionale, occorre cioè elucidare e rinvigorire le radici della 
comunità politica che sono le stesse radici della soggettualità civile e 
politica, per risalire da queste alle istituzioni della gov<:rnabilità, per 
vedere queste nell'ottica del te/os prima e più che in quella dell'auto· 
rità e del potere. 

A quest'opera bisogna disporsi con lo spirito giusro, lo "spirito co· 
stituzionale", che è fatLO di sensibilità assiologica, di senso del bene co­
mune, di progettualità, di senso della giustizia reale, bisogna dar vita e 
alimentare quel contesto di creatività che Giuseppe Dossetti, inclimen­
cicabile apostolo della deontologia costituzionale, ha definito" crogiolo 
ardente e universale". Cito dal suo volume "I valori della Costitu­
zione", del] 995: "Insomma, voglio dire che nel 1946 certi eventi di 
proporzioni immani erano ancora troppo presenti alla coscienza espe­
rienziale per non vincere, almeno in sensibile misura, sulle concezioni 
di parte e le espUcitazioni, anche quelle cruente, delle ideologie con­
trapposte e per non spingere in qualche modo tutti a cercare, in fondo, 
al cL là di ogni interesse e strategia panicolare, un consenso comune, 
moderato ed equo. Perciò, la Costituzione italiana del 1948 si può ben 
dire nata da questo crogiolo ardente e universale, più che dalle stesse 
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vicende italiane del fascismo e del post-fascismo: più che del con­
fronto-sconrro di tre ideologie datate, {S';:l porta l'impronta dJ uno spi­
rito illliversale e in certo modo transtemporale". 

[J "crogioJo ardente e universale" eli cui parla Dossetti aveva già 
a\tl.lto modo di esprimersi in sede di elaborazione deUa Carta delle Na­
zioni Unlte e, prima ancora delia Conferenza di San Francisco (aprile­
giugno 1945), nella "Did':arazione delle Nazioru Unite" del 1942 e 
cOlltinuava ad esprimersi, mediante i lavori preparatori deHa Dichiara­
zione universale dei diritti wnani (1946-1948), contemporaneamente 
ai lavori deUa nostra Assemblea costituente. Il "crogiolo" era ver::!­
mente universale aoche in senso spaziale. Per capire lo spirito ulllver· 
sale di quegli anni, è utile leggere attentamente il Preambolo e gli ar­
ticoli l e 2 della Carta delle Nazioni Unite. 

Oggi, come ho già prima accennato, il contesto delle c1rcostenze 
swriche mondiali è per molt.i aspetti analogo a quello di c.inquant'anni 
fa e spinge obiettivamente - a prescindere cioè dalla consapevolezza, 
dalla cultura e daUa competenza dci nostri politici e dei loro constiiarù 
- a rinfocoJare il "crogiolo ardente e univer ale" di cui parla Dossetti. 
Mi riferisco alla situazione storica d.i inrerdipendenza planetaria com­
plessa, alimentata da processi di profondo mutamento strutturale, non 
tutti fra loro sinergici. La seconda guerra mondiale aveva tragicamente 
investito la vita dei popoli e delle famiglie; l'attuale situazione di imer­
dipendenza e mondiauzzazione squilibrata investe drammaticamente 
la medesima realtà wnana neUa sua quotidianeità esistenziale. Ieri c'e­
rano le bombe, oggi ci sono la disoccupazione, il cont1irro sociale, in­
[eretnico, Ulterrazialc, l'aggressione valutaria e pubblicitaria, tutto a di· 
mensione e intetazione mondiali. La governabilità, nelle sue fotme tra­
dizionali e nelio spazio territoriale dello stato nazionale aSSUnLO come 
hortus conc!usu.s, è in crisi, una crisi agonica, irrcversibile. I fattori in­
terni legati alla guaLtà deUa Jeadership politica, ai sistemi eletroraL, al 
malaffarismo politico-ammin.istrativo, alle pratiche maJavitose di taluni 
ambienti produrrivi. giocano un ruolo congiunturale o d.i causalità 
prossima o di elememo scatenante delia crisi di governabilJtà. l fattori 
esteroi, come prima ricordato, sono ben più potemi e incisivi, soprat­
tutto la concentrazione verticistica del potere finanziario, con le sfide 
che ne discendono per la vita dei più deboli, per la sovranità popolare 
e per la pratica della democrazia nei vari paesi. Viene il dubbio che, 



34 ,~ P,IPISCA 

quando si parla o si blatera di presidenzialismo, semi- presidenzialismo, 
maggioritario SeCCO O corte[[o, di federalismo o di regionaLsmo, non si 
abbia bene in mente quaL sono oggi le reali sfide alla governabilità ef­
ficace e democratica, non ci si renda conto da cosa dipendono oggi la 
pace sociale e il bene comune, non ci si renda como dell'interconnes­
siane, ormai irrevcrsibile, tra pace sociale e pace internazionale, tra si­
curezza nazionale e sicurezza collettiva. 

La dimensione internazionale è oggi trasversale a qualsiasi realtà. 
La consapevolezza di questo dato delia storia è indispensabile perché 
si ricrei quel" crogiolo 3rdenre e universale", pervaso di sincero spirito 
costiruzionale, che Dossetti vede negli anni dal 1945 al 1948. 

.3. È lecito chiedersi se, nel nostro paese, ci siano le premesse 
perché si alimenti questo crogiolo ardente e universale. A me risulta 
che esse esistono. Segnalo le due più importanti. È in fase di sviluppo 
la cultura assiopratica deU'associazionismo e del volontariaro operanti 
a fini di promozione umana. I suoi valori di riferimento sono i diritti 
umani, la pace positiva, la solidarietà interna e internazionale, la demo­
crazia integrale. Sono valori universaL. Un dato estremamente signiJi­
cativo è costituiw dalla progressiva, intensa identificazione degli ope­
ratori delle strutture di società civile solidaristìca con il ruolo degli 
"human rights defenders". Questa nuova cultura politica si caratte­
rizz<'l per la sua spiccata vocazione al progetto, l'adesione ai principi 
del cliritto internazionale dei cltritti umani, J'attenzione particolare al 
principio di sussidiarictà e alle istanze deUa democrazia internazionale, 
la dimestichezza con la pratica della cooperazione transnazionale, l'ap­
prezzamento deUa "idea" deUe Nazioni Unite e del loro mandato uni­
versale. 

L'altra importante premessa è costituita da quella che possiamo 
considerare la mobilitazione costituzionale degh enti di governo ]oGùe, 
a seguito dell'avvenuto recepimento, in migliaia di nuovi statuti comu­
nali, della norma" pace diritti umani" il cui testo così recita nelia sua 
versione più completa (quello dell' articolo 2 deUo Statuto del Com' :lIe 

di Vicenza): 
"1. 11 Comune, in con.formilà ai principi costituzionali ed alle 

norme intemnionali che riconoscono i cL ritti innari deUe persone 
umane, sanciscono il ripudio deUa guerra come mezzo di risoluzione 
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deUe conLraversie internazionali e promuovono la cooperazione fra i 
popoli, ri.conosce neUa pace un diritto fondamentale della persona e 
dei popoli. 2. A tal fine, il Comune promuove una cultura della pace 
e dei cLritti umani mediante iniziative culturali e di ricerca, di educa­
zione e di informazione, e con il sostegno aUe associazioni che pro­
muovono la solidarietà con le persone e con le popolazioni più po­
vere... 4. Il Comune, con riferimento alla Dichiarazione universale 
dei diritti deU'uomo approvata dall'ONU, riconosce il valore della vita 
umana dall'inizio alla morte naturali e promuove ogni iniziadva di con­
crela solid~lfietà verso ogni persona indipendentemente daUe sue con­
dizioni fisiche, psichiche, economiche e sociali, dalle sue convizioni 
politiche e religiose, dalla sua razza e dalla sua età". 

È appena il caso di ricordare - lo faccio non senza fierezza - che 
questo denato riecheggia quello deli' articolo l della legge regionale del 
Veneto del 1988 "per la promozione di una cultura di pace". 

Ritengo inoltre uti.[e segnalare - anche in questo caso non senza 
fierezza - che anche 10 Statuto dell'Universitiì di Padova, entrato in vi­
gore alla fine del 1995, ha una norma di analogo contenuto (articolo 
1.2): 

"L'U niversità degli studi di Padova, in conformità ai principi deUa 
Repubblica Italiana e della propria tradizione che data dal 1222 ed è 
riassunta nd motto "Universa Un.iversis Patavina Libertas", afferma il 
proprio caratrere pluralistico e la propria indipendenza da ogni condi­
zionamento e discriminazione di carattere ideologico, religIoso, poli­
tico o economico. Essa promuove l'elaborazione di una cultura fon­
data su valori universali quali i diòtti umani, la pace, la snlvaguardia 
dell'ambieme e la solidarietà internazionale". 

Lo Statuto dell'Università prevede aoche l'istituzione del Difen­
sore civico w1iversitario. 

In questa fase, i Comuni e le Province che hanno la norma "pace 
diritti umani" nei rispettivi Statuti. stanno procendo alla sua attua­
zione, dotandosi di appositi uffici e conslJte per la pace, i diritti ununi 
e la solidarietà internazionale. Insomma, è in atto nel territorio il radi­
camenw del sapere cosulUzionale dei diritti umani, con il duplice rife­
rimento espresso ai principi deUa Costituzione Repubblicana e a quelli 
del diritto internazionale dei diritti uman.i. Questo ci consente di co­
gLiere l'awio di un processo di civilizzazione giuridica e politica dì ec­
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cezionale porLata, così riassumibil.e: sta avvenendo l'armonizzazione, 
anzi la saldatura degli ordinamenti giuridici - universale, naziollab, 
subnazionali - sul medesimo terreno del riconoscimenw dei diritti 
fondamentali della persona e dei popoli. 

È appena il caso di ricordare che i valori costituzionali sono quei 
desiderabili di ampia condivisione per il cui soddisfacimento una de­
terminata comunità LUTIana organizza la propria vita politica. Essi ne 
sono la giustificazione, in quanto comunità org;mizzata, e il fine. Sono 
i valori supremi che informano il contenuto deUe norme e fanno la le­
gittimità eli istituzioni, eli programmi e eli comportamenti. Perché si<1I10 
effettivi, questi desiderabili devono sostanziarsi di un alto tasso di con­
divisione. l valori costituzionali sono tanto più condivisibili quanto più 
rispecchiano le esigenze vitali comuni dei membri della comunità. 
Queste esigenze vitali. sia materiali sia spirituali - non, ovviamente, i 
capricci. il superfluo, l'accessorio - si chiamano diritu umani: civili, 
politici, economici, sociali, culturali. U diritto di alimentarsi è il nome 
giuridico-costituzionale dell'esigenza vitale di nutrirsi; cosi il diritto al 
lavoro è il nome giurielico-costituzionale del bisogno vitale di guada­
gnare un salario sufficiente per sè e per la propria famiglia; così il di­
ritto aJ]'educazione è il nome giuridico del bisogno vitale di appren­
dere e fonmmi :tI fine fondamentale di essete consapevole delle pro­
prie potenzialità di autorealizzazione, dei propri diritti, dei propri 
doveri e de! proprio ruolo attivo nella comunità di appartenenza. 

Il nome giuridico-costituzionale dei bisogni vitali delb persona è 
un'invenzione, una scoperta, una conquista deUa civwrà giuridica e po­
litica. La giuridificazione. ovvero il riconoscimento giuridico formale 
dei bisogni vilali, con il relativo corredo cll criteri ermeneutici e stru­
mentazioni applicative, è necessaria. anche se non sufficiente, per il 
soddisfacimento degli stessi bisogni. Si dice diritto umano o diritto 
fondamentale delia persona per dire che c'è l'obbligo erga omnes ­
per istituzioni, inelividui. r;ruppi - di garantirlo, cioè eli soddisfare il 
sottostante bisogno vitale. li legislatore "riconosce" i diritti umani, 
non li crea, non li arrribuisce, fa insomma il notaio e il garame dei bi­
sogni vitali. 1 diritti umani ineriscono alla persona umana al pari dci 
bisogni vitali che li sottendono, sono quindi innati, quindi inviolabili 
e inalienabili. I bisogni vitali della persona attraggono per così dire 
lo iU5 positum nella sfera delia natura, della leage naturale. Significativo 
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al riguardo è quanto enunciato dall'articolo I della Dichiarazione uni· 
versale dei dirini umaru del 1948: "Tutti gli esseri umani nascono l:!>eii 
cd eguali in dignità e diritti. Essi sono dotati di ragione e di coscienza e 
devono agire glj uni verso gli altri con spirito di fratellanza". 

I diritti umani non sono guindi una sovrastruttura giuridica, sono 
piuttosro l'infrastruttura valoriale e giuriillca basilare degli ordina­
menti democratici. 

Le costituzioni democratiche &.xlinano questa lezione assegnando 
aj diritti umani il primo posto nell'architettura dei loro dettali. I testi 
costituzionali si aprono infatti con la "carta dei di ritti fondamentali", 
cioè con la lista - evidentemente "aperta" - dei valori supremi. [diritri 
umani costitwscono dunque il nucleo centrale del para'digma assiolo­
gico dell'ordinamento democratico. Quello del rispetto della dignità 
della persona - della eguale digrutà eli tune le persone LUllane - non 
è Wl principio tra gli altri; è ii principio che getta luce su tutti gli altri 
principi costituzionali: principio lavorista, "consistenza costituzionale" 
dei corpi intermedi, principio democratico, principio delle autonomie 
(territoriali e funzionali), principio di sussiwarietà. Insomma, la djgnità 
della persona, la eguale dignità di tutte le persone, è il valore dei valori. 
Intendo dire che anche per i valori costituzionali c'è un,l gerarchia, 
come c'è una gerarchia per le fonti giuridiche. 

I writti umani costituiscono l'assunto onrologico, non soltanto lo­
gico, della democrazia ovvero del potere del popolo. In un'epoca in 
cui si parla tanto della necessità di democrazia per i paesi che non 
ce l'hanno (paradossalmente quando la putica della democrazia è in 
crisi nei paesi che ne hanno più antica esperienza), torna utile duci­
dare alcuni concetti tanto elementari quanto fondamentali, inn<Jnzi­
rutto domandandosi perché il popolo, e non il monarca o il mega inl­
prendItore o la multinazionale finanziaria o il calciatore di grido, è so­
vrano; e quindi perché il potere appartiene, non può non apparLenere, 
al popolo. il sapere dei diritti umani ci viene in aiuto dicendoci che J 
popolo è sovrano perché ciascuna delle persone umane che concor­
rono a farne l'identità è [Jortarrice di bisogni viI ali-diritti umani ed è 
quindi soggetto costituente di quel parto fondamentale - il patto so­
ciale - con cui sono definiti i principi, le regole, le modalità, gh stru­
menti, le istituzioni reputare idonee a garantire i diritti fondamentali di 
tutti i membri della comunità, La dottriJ);l classica dello stato dice che 



38 A. rAPlSCA 

il patto sociale è stipulato ne c/Ves ad arma venianL. Il sapere dei diritti 
umani parafrasa questa asserzione al positivo: uL cives digiN! vivant. La 
concentrazione del potere di coercire anche fisicamente nelle mani di 
un'unica autorità sopraorclinata è Wl ol)lettivo strumentale risperro al 
fine principale della salvaguardia della vita e della dignità della persona 
umana. La dignità della persona è fondamento e fonte della legge po­
sitiva. La persona umana è soggetto originario eLi diritti e quinJi depo­
sitaria di sovranità pro quota. I siste.m.i di governo e qualsiasi altro si­
stema sono entità derivate, che non si giustificano di per sè, in base 
ad una loro presunta necessarietà. Lo staro o, più correttamente, i si­
stemi delJa statualità esistono perché devono servire al perseguÌD1emo 
dell'obiettivo primario ul cives dlgne vivan/ e degli altri obiettivi che 
SOllO a questo collegati. Lo staLO è un en te predeterminaro guanto a 
fini, è un'entità arttficw!e , creata cioè per uno specifico lacere. Il fatto 
che lo stato è ente poliLico per antonomasia non comporta auromati­
camemc che esso debba essere considerato come arbiuo dei propri 
fini, come originariamente sovrano. Sovrano è soltanto il soggetto 
che non deve ad altri la propria esistenza, II soggetto originario, cioè 
la perSOIM umana citolare di dirittì innmi. La legittimità delio stato, 
in quanto ente derivato e strumentale, risiede neUa sua idoneità a per­
seguire l'obiettivo prÌD1ario del soddisfacimento dei bisogni vitali-di· 
ritti fondamentali di tutti i membri delia comunità umana da cui esso 
stato deriva Ja propria ragion d'essere. E poiché tune le persone 
umane, in qualsiasi parte del mondo viv:;'1\), hanno gli stessi bisogni 
vitali che la legge rnternaziona.le scritta riconosce come diritti fonda­
mentali, ne discende che la ralio delio Stato è, deve essere, la stessa 
in ogni parre del mondo e che tutti gli :'1 :,;:i devono perseguire lo stesso 
obiettivo prÌD1ario e sottostare aUa medesima deonrologia di 'sisrema 
derivato' ovvero alla logica della funzionalità. 

4. L'elucidazione dei valori costituzionaU, partendo dal paradjgma 
dei diritti umani, deve avvenire attingendo aUe categorie proprie del 
sapere dei diritti umm.)l, un sapere essenzìJ.lmente valoriale, anzi 
assio.pratico, cioè finalizzato all'incarnazione dei valori nel preciso 
contesto storico di riferimento, un sapere che va affinandosi e irrobu­
stendosi all'imerno di quello che può essere considerato, a giusto ti­
tolo, il canliere della cultura dell'universale, attivo nel sistema delle 
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Nazioni Unite. I principali atLori eli quesw cantiere sono la Commis­
sione dei diritti umani e la Sottocommissione per la prevenzione della 
discriminazione e per la tutela delle minoranze, i sei Comltati soprana­
zionaL che sorvegliano l'applicaziooe d.i altrettante Convenzioni giuri­
diche internazionali sui diritti umani, la Corte europea e la analoga 
Corte interamericana dei diritti un~;1IU, più di recente i due TribunaL 
penali internazionali ad hoc rispettivamente per la ex J ugosJav1a e per il 
Rwanda, repurati centri di stucLo e scuole di special.izzazione wliversi­
taria nonché entità organizzare su scala transnazionale quali, esemplar­
mente, Amnesty lncmational e la Commission Internationale des Ju­
ristes. Il sapere dei dirltli umani si sta costruendo attorno al corpus or· 
ganico di principi e norme giuridiche contenute nella DichiaraZione 
Wliversale del 1948 e nelle successive Convenzioni giuridiche interna­
zionali sui cLritti umani: dai due 'Coveoants' generw del 1966, rispet­
tivamente sui diritti civili e politici e sui diritti economici, sociali e cul­
turali, fino alla Convenzione imemazionale sui diritj dei bambini del 
1989. È, questo, il nuovo diritto lnternazionale, che talWlO definisce 
come diritto panumaLlO o come diritto della comunità umana, con 
principi innovativi, anzi alternativi, rispetto al vecchio diritto rigorosa­
mente interstatuale e allo stesso cLritto internazionale um,ulitario (io 
ius ùz bello delle Convenzioni di Ginevra). 

Il sapere dei diritti umani si sostanzia di principi fondamentali quaL 
l'Wliversalirà dei diritti Wl1311i, la loto "inerenza" all'essere umano, la loro 
interdipendenza e indivisibilità, la democrazia integrale e multidjmensio­
nale. Questo sapere, [rutto delJ'interaziooe fra le varie culture del mondo, 
getta nuova luce SLU concetto stesso di diritto wnano o diritto fondamen­
tale, sul concetto di garanzia o tutela, SLU concetto di cinadinanza.lnnan­
zitutto, la concezione di diritto umano è quella di bisogno vitale, sia ma­
teria.le sin spirituale, dell'essere umano. Tutelate un diritto fondamentale 
significa soddisf<lrc un bisogno vitale. La garanzia dei diritti umani o è una 
garanzia reale o non è. L'effettività-efficacia della garanzia si misura in re­
lazione alla particolare specie del diritro in questione. I d.i.ritLÌ umani sono 
sia civili e politici sia economici, sociali e culturali sia diritti cosiddetti di 
solidarietà (alla pace, allo sviluppo, all'ambiente). Per garantire il diritto 
all'alloggio o il diritto al lavoro, cioè per soddisfare il bisogno di casa e il 
bisogno di lavorare per aUoggiare e mantenere sè e la propria famiglia, 
non bastano Ulla legge né Wla sentenza. Occorrono prograrruni politici, 
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politiche organiche (per la casa, per l'occupazione, per la salute), mobili­
lazioo.i di risorse umane e finanziarie, comportamenti materiali. Ciò che si 
suole ricondurre allo stato di dirino è c-:rtameme necessario, irrinuncia­
bile, ma da ~;oIo non è sufficieme a garantire-soddisfare i diritti fonda­
mentali delle persone e delle comLUùtà umane. : o srato sociale è l'altra 
faccia. indivisi bile, deUa starualità sostenibile. 

Per garantire i diritti umani sono necessarie appropriate istituzioni 
e appropriare tecniche (olrre che procedure) di tutela. E occorre per­
sonale adeguaramence educato e addestrato. La nostra [Urtora domj­
nante cultura giuridico-statuwstica guarda ai djritti umani come ad 
una materia che perttrrebbe - prevalentemente, se non esclusivamente 
- alla sfera dell'autorità giudiziaria (ordinaria e costituzionale), in 
lill 'ottica dunque di giustiziabilità sanzionatoria, a (presunta) viola­
zione avvenuta elei diritti, insomma nell'ottica del dopo. E poiché la 
giustizi abilità di questo tipo è intrinsecamente difficile per i diritti eco­
nomici e sociw, la nostra dottrina continua a discriminare - una discri­
minazione arbiuaria, in punto di logica e in punto di diritto - tra diritti 
civili e politici, da un lato, e diritti economici, socictli e culturali, dal­
l'altro, con prcgiudiziale ascrizione dei primi all'arca delia 'precetti­
vità'. dei secondj all'area clella 'programmaticil;j'. 

In virtù dell'avvenuto riconoscimento giuridico intemazionale dei 
diritti umani e del collegato svilupparsi sia dei controll.i (giurisdizionali 
e qU:Jsi-giurisdizionali) internazionali sia del collegato sapere univer­
sale dei diritti umani, con estesa mobilitazione di strutture Jj società 
civile globale, la tradizionale domina italiana in materia si trova stretta 
alle corde. non è più oltre sostenibile, ha i c::,,:ltteri deUa sub-cultura 
provinciwstica. I diritri um,lni ~ono lli]a co~a seria, toccano la quoti­
dianeità (non soltanto i momenti solenni o drammatici) della vita 
umana, vanno considerali in base alla loro interdipendenza e indivisi­
bilità (partendo dal principio di integrwtà della persona umana), 
quindi secondo un approccio globale e interdisciplinare (giuridico, po­
litico, economico. sociale), non sono un semplice paragrafo e neppure 
un capitolo di manuale di diritto costituzionale, interessano sia il di­
ritto costituzionale sia il dirino amministrativo sia il djritto privato 
sia il diritto internazIonale, la loro giusl'lziabilità non si esaurisce nel 
procedimento giurisdizionale togato, la loro garanzia è ex ante e ex 
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pOSI, prevenzione e sanzione, rituale e irrimale, monitoraggio perma­
nente e promozione di politiche sociali. 

In quest'ottica aggiornata, sprovincializzata, depurara da nefasti 
iperpositivismi, rispettosa dell'ortodossia scientifica ed etica dei dir irti 
umani, possiamo individuare quattro ordini di isrituzioni e tecniche di 
tutela: 

l) istituzioni e tecniche di tutela giurisdizionale, interna e interna­
zionale, ordinaria, costituzionale e amministrativa; 

2) istituzioni e tecniche di tutela noo giurisdizIOnale (o quasi-giu­
risdizionale apre-giurisdizionale); 

3) istituzioni e tecniche di tutela di tipo peda,.:ogico; 
4) istituzioni e tecniche di tutela a caratrere cii volontmiato. 
Fra i vari ordini di tecniche e istituzioni deve esserci sinergismo; le 

istituzioni e tecniche di tutela pedagogica sono per loro natura tr;iSVet· 
sali alle altre, come dire: la dimensione educativa è propria di qualsiasi 
istituzione e tecnica di tutela dei dil"itti umani. 

A quasi cinquant'ann.i dall'entrata in vigore della Costituzione re­
pubblicana, il nostro ordinamento non si è ancora organicamente at­
trezzato per la promozione e la protezione dei diritti umani. Esso è 
privo della «infrastruttura diritti um3m". In questa carenza sta UDa 
deUa cause principali della crisi di legittimazione che investe il nostro 
stato. Sotto questo rilevante profilo, il nostro ordinamento è W1 ordi­
namemo sottosviluppato, per non dire primiLivo. A parte la tutela giu­
risdizionale (successiva e comunque insufficiente), mancano organismi 
e procedure specificamente deputati a promuovere e a garantire i di­
ritti fondamentali della persona. Manca la cultura dei diritti umani sia 
nell'università sia nel sistema scolastico sia nel personale giudiziario sia 
nel personale amministrativo sia nel personale politico. Basta vedere iJ 
fuoco d.i sbarramento che è stato inizialmente fatto nei confronti del­
l'istitmo del Difenzore civico, magistrato naturale dei di.ritti umani, 
istituzione radicata nei paesi di più avanzata esperienza democrmica. 
Non si conoscono, o si conoscono approssimativamenre, le conven­
zioni giuridiche internazionali in materia di diritti umani. pur ratificate 
dal nostro stato. Fa parte del nostro proviocialismo giuridico e potitico 
dire che quanto è contenuto nelle fomi giuridiche internazionali dei 
diritti umani costituisce un minimo comun denominatore di civiltà 
giuridica, adducendo che il nostro ordinamento avrebbe degli stan­
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dards più avallzati i.n materia. Questo è un argomento specioso, se si 
considera che la conoscenza degli strumenti giuridici internazionali è 
indispensabile, Wl l'altro, per sapere quali e quanti sono oggi (lista 
aperta) i diritti fondamentali evocali i.n via di pri.ncipio dall'articolo 
2 della nostra Costituzione. Occorre conoscere le norme giuridiche i.n­
ternazionaLi perché è sulla loro base che lo stato italiano deve rendere 
conto neUa pertinenti sedi illternazionali, siano esse giurisdizionali op­
pure pre-giurisdizionali. Non si dimentichi che, i.n base ad obbligo in­
ternazionale, la magistratura it,ùiana ha il diritto-dovere di esercitare 
"giurisdizione concorrente" con queUa del Tribunale penale i.nterna­
ziomùe per la ex Iugoslavia neUe materie assegnace alla competenza 
di quest'ultimo ed è pertanto tenuta a conoscere ed applicare le con­
venzioni giuridiche internazionali sui diritti LUTI<lni i.nsieme con quelle 
di diritto internazionale umanitario. 

Insomma, il campo dei diritti lUTIani è tra quelli in cui più evidente 
è la necessità per l'1talia di mettersi al passo con le punte avanzare deUa 
ci'viltà giuridica universale. 

Avanzerò ora qualche proposta di ingegneria pol.itico-istituzio­
nale, partendo da ciò che considero p regjudiziale: la rile(: ura cJj alcwli 
articoli ba~ilari della nostra Costinlzione alla luce degli sviluppi del di­
rino internazionale dei diritti umani (successivi al 1948) e del relativo 
sapere universale. Questa "tiletrura" è in funzione di e!ucidazione, 
specificazione e i.nregrazione del res[O costi tuzionale, non già del suo 
superamenro. Il testo i.n corsivo è quello della" rilettura". 

Art. 1: "L'ltaJi:l è una Repubblica democratica, fondata sul lavoro. 
La sovranità appallene al popolo, che la eserciu nelle forme c nei limiri 
deJla Costituzione". 

"L'Italia è una Repubblica democratica, fondata sulla dl<~nitcì della 
persona umana, sul/avoro e jtdf'autonomia tocale e reglOnale. La sovra­
nità appartiene al popolo, che la eseràta nelle forme e nei limiti della 
Costituzione. L' ftalza è parte del!' Unione Europea e dell'Organizzazione 
delle Nazioni Unite". 

Art. 2: "La Repubblica riconosce e garanrisce i diritti i.nviolabili 
dell'uomo, sia come si.ngolo, sia neUe formaziorU sociali ove si svolge 
la sua personalità, e richiede l'adempimento dei doveri i.nderogabili 
cJj solidarietà politica, economica e sociale". 

"La Repubblica rieonmce e garantisce, i diritti universaù; invio/abdi 
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e inalienabili delta persona umana, çia wl[!,o/armente sia nelle forma­
ziOni sociali ave si svolge la sua personalità, e ;iciJiede l'adetnpimento 
dei doveri inderogabtli d, solidaYletà polttica} economica e sociale. I dl­
rttti umani sono economia; socialt; culturalt; civilt, politia> la toro pro­
tezione deve awenire nel rispetto delta loro interdipendenza e indIVisi· 
bilttà. I diritti umani della donna fanno indissoaabzlmente parte del di­
ritti fondamentali della persona". 

Art. IO: I< L'ordinamento giuridico italiano si conforma alle norme 
del diritto internazionale generalmente riconosciute. La condizione 
giuridica dello srraniero è regolata dalla legge in confmmirà delle 
norme e dei trattari internazionali. (... )". 

"L'ordinamento giuridiCO italiano si conforma alle norme del diritto 
internaZionale generalrnente riconosciute. La norme del diritto interna­
zionale con Wl si riconoscono i dintti fondamentali della persona e del 
popoli fanno parte integrante della Co~·tituZlòne della Repubblica ita· 
liana. La condizione giuridica dello straniero è regolata in conformità 
ai principI e alle norme che riconoscono e tutelano i diriuifondamentali 
della persona umana. (. .. )". 

An. 11: "L'Italia ripudia la guerra come srrumento di offesa alla 
libertà degli altrj poroli e come mezzo dJ risoluzione deUe cootroversie 
internazionali; cons-.:nte, in condizioni d! parità con gli altri Srati, alle 
limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la 
pace e h giustizia fra le Nazioni; promuove e favorisce le organizza­
zioni internazionali rivolte a tale scopo". 

"L'ltalia riconosce nella pace un diritto fondamentale delle persone 
e dei popolz e si impegna a perseguire la sicurezza collettIVa, in condIZiOni 
di parità con glt altrz stati e nel rispetto del diritti umani internazional­
mente i"lconoscùttl~ nel quadro istituzionale dei/e Nazioni Unite e dell'U­
mone Europea; promuove e ja·uoriscc le orgal1lzzazlòni internaZlOnaù, 
governatwe e nongovernative) rivolte a tale scopo". 

Art. 34, 1 comma: "La scuola è aperta a tutti". 
"La j·ctlola è aperta a tutti e ha come obiettivo primariO di educare al 

pieno sviluppo della personalità umana e del senso della sua dignità e di 
rafforzare il nspetto per I diritti umani e per le libertà fondamentali. L'e­
ducaZIOne e l'istruzione devono porre tutti gli esseri umani in grado di 
partecipare in modo effettivo alla vita di una wcietà libera e solidale, 
promuovere la comprensione, la tolleranza e l'amicizia fra tutti I popoli 
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e tutti i gruppi razziali, etmCl o re!tg101i e mcoraggi{/}'e lo sviluppo dette 
attività dette NaZIOni Unite e dell'Umone Europea per li perseguimento 
detta pace e delta sviluppo umano". 

Art. 49: "Tuui i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in 
partiti per concorrere con metodo democratico a determinare la poli­
tica nazionale". 

"Tutti i cittadmi hanno diritto di associarsi liberamente in partiti e 
in altre forme orgamzzate per concorrere con metodo democratico CI de­
terminare la politica nazionale, deLl'Unione Europea e delle NaziOni 
Uni:·'. La legge tutela il principio deL pluralismo partÙlco ,- '1ssociativo 
e favortsce l'attIVità transnazionale dei partiti e delle altre formazioni so­
ciali orgamzzate CI fini di promozione umana". 

Art. 52: "La difesa della Patria è sacro dovere del cittadino. il ser­
vizio militare è obbligatorio nei l.i.m.iti e modi stabiliti dalla legge. il suo 
adempimento non pregiudica la posizione di lavoro del cittadino, né 
l'esercizio dei diritti politici. L'orclinamenro delle Forze armate si in­
forma allo spirito democratico della Repubblica". 

« La difesa della patria e delta famigfù. umana universa!e è sacro do­
vere del cittadino e si persegue, all'interno deL sùtema di sicurezza sopra­
nazionale delle Nazioni Unite e dell'Unione Europea, mediante il ser­
vizio di poLt'zia militare interna e mternazionale e il servizio civile zn­
temo e mternazionale". 

5. Sulla base di questa "rileuura", passiamo ora a suggerire l'orga­
nigramma delle strutrure che dovrebbero dare corpo ad un sistema na­
ziorde di promozione e protezione dei cliritti umani, in diretto colle­
gamento con le perri.nenti istituzioni internazionali. Quanto vengo a 
proporre è un sistema infrastruttura!e che dovrebbe interessare sia i 
tradizionali poteri dello stato sia le isùtuzioni di governo subnazionale 
(locale e regionale) sia le istituzione autonome di società civile: il prin­
cipio eli riferimento, per l'assetto orgillì.Ì.Zzativo e funzionale d,·! sistema 
infrastrutturale, è quello di sussidiarietà, giocato nello spazio costitu­
zionale planetario disciplinato dal diritto intern.azionale dei diritti 
umani, j cui due poli terminali sono rispettivamente hl città e il sistema 
delle Nazioni Unite. 

Nel mio procedere tengo como di quanto raccomandato dall'As­
semblea generale delle Nazioni Unite con Risoluzione 48/154 del 20 
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dicembre 1993 con riferimento alle proposte avanzate dal [re Semi­
nari imernazionali sulle istituzioni nazionali per la protezione dei ,!i­
l'irti umani, promossi sempre dalle Nazioni Unite a Parigi, Tunisi e 
Manila. 

L'infrastruttura diritti umani fa perno su due ordini di istituzioni 
speciaLzzate: la Commissione nazionale dei diritti· umam e il D/femore 
CIVZCO nazionale, con rispettive "reti" subnazlOnali. 

La CommisSIOne nazionale è composta da rappresentanti delle isti­
tuzioni dello stato, degli enti di governo regionale e locale, del mondo 
della cultura, delJe strutture di società civile operanti a fini di promo­
zione umana. I suoi compiti sono molteplici: di consulenza nei con­
fronti sia del Parlamento sia deU'Esecutivo (per es., per la prepara­
zione di rapporti periodici destinilti agli organismi sopranazionali di 
controUo, per la elaborazione di progetti di legge), di moniLOraggio, 
di informazione, eli promozione di programmi educativi (per le scuole, 
per il personale giudiziario, di polizia, per la pubblica amminisua­
zione) e di cooperazione internazioftale. 

La Commissione nazionale dei diritti umani intrattiene rapporti 
permanenti sia con le strutture specializz3le degli enti di governo lo­
cale e regionale sia con le competenti istituzioni internazionali, in par­
ticolare con il Centro diritti umani delle Nazioni Unite e con l'Alto 
Commissario deUe Nazioni UniLe per i diritti umani (ambedue con 
sede a Ginevra). 

U Dzfensore civico nazionale deve essere concepito, quanto a com­
petenze e funzioni, tenendo conto dei più avanz.ati standards seguiti da 
paesi quali la Svezia, la Spagna e l'Austriil. Al Difensore civico nazio­
nale si raccorda - funzionalmente non, quindi, gerarchicamente - la 
rete subnazionale della Difesa civica (Difensori civici regionali, comu­
nali, provinciali). 

Con la Commissione nazIonale si raccordano le strutture subna· 
zionali (comunali, provinciali e regionali) specificamente deputate aUa 
materia dei diritti wnani: uffici, dJpartirnenti, consulte, osservatori. 

Sia la Commissione nazionale dei diritti umani sia il Difensore ci­
vico n:niona!e dovrebbero essere previsti da apposite norme costitu­
zionali. 

Anche le varie Autorità pubbliche dI. garanzia e la Commzssione per 
la Bzoetzca devono orbita re nell'area dei diritti wllani, informare quindi 
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la propria azione ai principi del sapere giuridico univer aie dei diritti 
umani e perseguire obiettivi di garanzia reale dei diritti. 

La più sicura garanzia dei diritti umani è l'educazione al rispetto dei 
diritti umani e all'esercizio delia responsabilità sociale e dei ruoli demo­
cratici e eli solidarietà. La scuola in quanto tale deve informarsi a questo 
disegno educativo e dare quindi il necessario rilievo aU'msegnamento 
deli'educazione civica e politica e alla formazione degli insegnanti. 

Per governare oggi, efficacemente e democraticamente, occorre 
innovare suJJe strutture delia governabilità e, prima ancora, favorire 
un vasto processo di socializzazione politica con riferimento al tema 
della statualità sostenibile e deJla governabilità globale. I diritri umani 
sono evidentem~ote centrali a questo cliscorso di ingegneria politica e 
istituzionale a lorte valenza assiologica e tcleologica. Per governare 
oggi, neli'era delle grandi trasformazioni struttura1.i in corso su scala 
planetaria, occorre una dose in più di leginirnazione sostanziaJe, indi­
spensabile perché i governanti possano operare le scelte innovative di 
cui c'è bisogno. Questa legittimazione sostanziale non cala dal cielo, 
ma è il risultato dell' imerazione tra due elementi essenziali: la ricetti­
vità delle istituzioni Del confronti della dom;Ulda politica generale e l'e­
sercizio dei propri cUrirti fondamentali da parte dei cittadini, insomma 
il protagorusmo di società civile. 

La messa in opera e il funzionamento del sistema infrastrutturale 
di garanzia elei dititti umani, che ho prima delineato, sono la premessa 
indispensabile per fare interagire sinergicanlentc, virtuosamente, isti­
tuzioni e corpo sociaJe. 

A conclusione di questo mio intervento, mi sia consentito di elen· 
care, a titolo owiamente non esaustivo, quelli che reputo siano gL eleo 
menti costitutivi della statualità sostenibile a livello nazionale. Essi sono: 

- stato di diritto 
stato sociale sostellibile 

- stato dell'autonomia territoriale 
- stato deU'autonomia nUlzionale 
- stato del pluralismo d'impresa 
- stato delia cittadinanza multidimensionale 

stato della sicurezza collettiva globale 
- stato delia difesa e della valorizz3Zione deli'ambiente naturaJe e 

dei beni culturali. 
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TRASFORlV1AZIONI DELL'AMlvIlNISTRAZIONE
 
E FORJvIE DI ruTELA NON GIURISDIZIONALE
 

di GIorgIO Paslon 

Cercherò di esporre qualche sommaria considerazione su quello 
che è il problema centrale di questo convegno: UJl problema non an· 
cara risolto del nostro ordinamento e del nostro ordinamento ammini­
strativo, in panicolare. 

l. Qual è questo problema? È la mancanza di un sistema com­
piuto in sé, organico e coerente di forme o mezzi non giurisdizionali 
di tutela dei cittadini singoli e associati nei confronti della pubblica 
amministrazione ovvero delle pubbliche: amministrazioni. 

In verità in questi anni il legislatore è venuto introducendo nel no­
stro ordinamento un complesso di principi e eli regole con cui si è in­
teso trasformare e rinnovare i rapporti fra amministrazione e i citta­
d.inj. Al riguardo si è cercato eli recuperare e di sviluppare quella 
che è staLa ed è l'idea co tiruzionale ili <Jmmirustrazione. 

A questa stregua il legislatore più recente ed anche lo stesso giu­
dice costituzio' :ale hanno guardato all'amministrazione non più nel­
l'ottica tradizionale, come a funzione delle istituzioni di governo, delJe 
istituzioni di autorità, ma vi hanno guardato come a funzione soprat­
tutto ordinata al raggiungimenro, in modo imparziale ed efficiente, 
delle finalità obiettivate nella Costituzione e nelle: leggi per la m.igliore 
orgaruzzazione e per il miglior funzionamento delia società ed, in par­
ticolare, per dare attuazione alle aspettative, agli inLeressi sostanziali, 
anche costituzionalmente riconosciuti e tutelati, dei cinadini singoli 
ed associali. QuinJj un'amministrazione non in funzione deli'organiz­
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zazione di governo, ma in funzione della società,ln funzione dell'orga­
nizz<lzione di questa, come momento non di contapposizione fra isti­
tuzioni di governo e società, ma momento di integrazione delle condi­
zioni eli vita individuali e collettive. 

Partendo da queste premesse le leggi più recenti mostrano di vo­

lere che l'ammi.nistrazione pubblica sia contraddistinta da tre nani 
fondamentali: che sia autonoma, finalizzata e responsabile. Un'ammi­
nistrazione autonoma, cioè organizzata ed esercitata in modo distinto 
dalla sfera dell'azione politica e di governo, seppure indirizzata e con­
trollata da questa, in quanto conslderaLl come gestione, come attua­
zione di obiertivi e riswtari prefissati. In secondo luogo, un'ammi.ni­
strazione finalizzata: un'amministrazione orientata a risultato e retta 
gumdi da principi e regole di efficacia, efficienza, economicità, di com­
plessiva funzionalità allo scopo_ 

E terzo, un'amministrazione come attività non solo autonoma e 
finalizzata al risulwlo, ma retta gJobalmente da un principio di respon­
sabilità nei riguardi di coloro che sono titolari, portatori delle aspetta­
tive e degli interessi sostanziali il cui soddisfaci.mento dipenda dall'am­
min.istrazione_ Taie principio o condizione fondaéllcmale di responsa­
bilità si realizza nella legislazione recente, dal 1990 in poi, sotto una 
molteplicità di aspetti, ma prima di tutro sul piano sostanziale attra­
verso la nuova configuraziooe dei l'apponi fra amministrazione e cito 
tadini in termini di veri e propri diritti e doveri, di veri e propéi rap­
porti giuridici. 

Si può clire che la legislazione recente abbia dato luogo ai "nuovi 
diritti" del ciI; ~ldino nei confronti della puhblica amministrazione, e 
ciò a partire dalla legge 241 del '90, che segna il punto di svolta con­
cettuale e normativa al riguardo. La concezione dei rapporti ammini­
m'azione e cittadino esce dalle secche della contrapposizione potere 
amministrativo ed interes~e legittimo del cittadino, posto in condizione 
di soggezione e subordinazione rispetto al potere dell'amministra­
zione, e si muove invece verso il riconoscimento di una relazione di pa­
rilarÌetà fra i clirini elei cittadini e j doveri dell'amministéuzione in or­
eline, i.n particolaée, alla speditezza e semplicità (o ]a tempestività), alla 
trasparenza, aJb partecipazione nei procedimenti, onde rimuovere 
quelle che sono le tradizionali patoJ0r:ie delle lentezze, delle imper­
scrutabilità e degli autoritarismi dell'amministrazione. 
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La trasformazione sul piano sostanziale dei rapporti cittadini ­
amministrazione si riflette poi in altrettante trasformazioni nello stesso 
modo di organizzarsi e di funzionare dell'amministrazione e di cui si 
può avere un riscontro e una conferma anche nella tecentissima legge 
o, 59 del '97, la prima delle due leggi di riforma amministrativa che 
prendono i1 nome dall'attuale Ministro alla funzione pubblica Franco 
Bassanini. 

Quanto alla ripartizione delle funzioni, è noto che si va ,,[fer­
mando la regola della sussidiarietà, ovvero prossin1ità dell'amministra­
zione ai cittadi.n.i, alla società. Secondo questa regola le funzioni de­
vono essere collocale nel luogo più prossimo ai cittadini, che sia com­
patibile con le esigenze di efficace ed efficiente esercizio delle funzioni 
slesse. E anzi, dove è possibile, quesro principio comporterebbe che le 
stesse: funzioni pubbliche siano affidate alle formazioni sociali, alla so­
cietà nelle sue varie forme di organizzazione. 

Quanto poi al modo di organizzarsi interno di ciascuna amrnini­
strazione, anche neUa l. n. 59 del '97, si viene affermando il principio 
di unicità o responsabilità unitaria per ciascun compito delle singole 
strutture e dei singol.i funzionari, cosicché vi sia sempre un responsa­
bile di risultato, sia questo un procedimento, un servizio, una presta­
zione, e si possa agevolmente individuare anche dall'esterno la strut­
tura e i1 funzionario obbligati al riguardo. Si pensi alla figura esemplare 
del responsabile del procedimento. 

Sul pi.mo della disciplina dell'attività, al principio base deUa re­
sponsabilità si ricollegano infme altre previsioni che mirano alla tra­
sformazione dell'azione amministrativa in un servizio al pubblico: da 
quelle già ricordate in ordine alla semplificazione dei procedimenti, 
alla tempestività degli stessI (il fattore tempo è stato sempre abba­
stanza sconosciuto all'amministrazione per il passato), alla trasparenza 
e alla partecipazione, aUe norme per la definizione eli standard di qua­
lità ed altre regole sulla conduzione imparziale ed efficiente dei servizi: 
la Carta dei servizi del '94, le carte dei servizi per i singoli settori che 
costiruiscono nel loro insieme il pendant deUa l. n. 241 in questo 
campo, mentre la 241 è la legge generale in materia di artività decisio­
nale e di procedimenti. 

Tutto ciò si tispccchia infine nell'enunciazione di regole dj com­
portamento per gli stessi funzionari, come sancite 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 fondamentali di 
responsabilità e di servizio al pubblico, sicché come auspica anche 
un recente rapporto dell'Ocse, alle tre E dell'efficacia, efficienza e eco­
nomiciti! si aggiunga anche la quarta E: dell'Etica, delle regole deon­
tologiche dei funzionari. 

2. Ora, se queste sono le trasformazioni a cui noi stiamo assi­
stendo. che almeno sul pial'o deU'orclinamento rappresentano un 
modo di çoncepire, di pensare l'amministrazione in un rappono di­
verso coi citradini la società, ci si può chiedere; il legislatore, paralle­
lamente con l'emersione di un diverso rapporto cittadini-amministra­
zion,· ,: la lrasformazione anche dall'int·erno delle regole di organizza­
zione e di funzionamento della pubblica amminisrrazione, si è 
preoccupalo 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 
trasformazione dei rapporti pubblica amministrazione-cittadini si è ri­
specchiata nella previsione anche di forme non giurisdizionali eli tutela 
e di promozione dei nuovi dirini? 

La risposta a questo riguardo non è facile da dare. La linea seouita 
dal legislatore finora è stata assai incerta. 

Da una parte, sembra che sia prevalso quasi il convincimento che 
le trasformazioni realizzate potessero essere già sufficienti a porre l'am­
ministrazione al servizio dei cittadini e del pubblico. In tal senso il le­
gislatore ha previsto che in tutte le amministrazioni siano costituiti i 
cosiddetti Urp, Uffici per le relazioni col pubblico, per facilitare ed in­
fotmare il pubblico nei rapporti con le amministrazioni. Nel medesimo 
tempo il legislatore sembra avere aderito all'idea, ricorrente in molte 
obil~zionj che sono avanzate al riguardo, che non ci sia bisogno di 
fatine di tutela non giurisdizionale come il difensore civico e abbia 
preferito le vie tradizionali, da un lato quella dei controlli amministra­
tivi e dall'altro quella dei control.li giursdizionali, peraltro in parte ag­
giornandoli ed adattandoli al nuovo quadro sostanziale dei rapporti 
cittadini ed amministrazLone. 

In questa linea il legislatore italiano, nel rinnovare la pubblica am­
ministrazione lungo le direzioni sommariamente richiamate, ha se;;ui­
taro soprattutto a percorrere due strade, la strada dei controlli ammi­
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nistrativi e quella delb tutela giurisdizionale, sebbene, soprattutto per 
la tutela giurisdizionale, in modo ,\çsai parziale e tuttora inapp<lgante. 

Quanto ai controlli amministrativi è noto ed è çiusto riconoscerlo 
si sono venuti riducendo i controlli sugli atti. E k leggi più recenti, 
come 1a I. o. 127/97, hanno ulteriormente ridotto i controlli sugh arti. 
E sulla base deU'idea di un' ammin.isrrazione come gestione autonoma, 
finalizzata ai risultati e responsabile eh questi il legislatore ha previsto 
una rete di controll.i interni cL gestione nelle singo1c amministrazioni, 
che fanno capo al centro alla stessa Corte dei Conti. 11 conLroUo cL ge­
stione dovrebbe appunto vetificare il raggiungimeoLo dei risultati pre­
fissaci dai programmi e l'efficienza nel raggiwlgimento eli questi. 
quanto a risorse, tempi, costi in1piegat..i. Però occorre osserv<lre che 
si tratta pur sempre di controlli interni che possono avere di mira il 
complessivo funzionamento delle amministrazioni, ma non appre­
stano, se nOI1 del tutto ed inehIettamente, una tutela specifica degli in­
teressati. 

Per altro verso, illegislarore ha, seppme assai parzialmente, pen­
sato a più adeguati presidi giurisdizionaL, ai "nuovi ehritù" dei citta­
dini, come nel caso del diritto d'accesso che ha una sua particolare mo­
dalirà di tutela giurisdizionale, ed altre se ne propongono in progetti di 
legge non ancora giLmti in porto. 

Resra comunque apeno, si elica per inciso, il problema eh mettere 
in grado i giudici di assicurare una pienezza di tutela nei confronti 
della pubblica an1mLn.istrazione. La giustizia amministrativa è nata. è 
rimasta concepita allo scopo più che altro ili rimuovere, annulbre atti 
e non per dare tutela diretta pienamente satisfattiva ai diritti ed agli 
interessi sostanziali dei singoli. 

C'è da chiedersi: si trarra allora di riformare la tutela giurisdizio­
nale, piuttosto cbe pensare a forme di tutela non giurisdizionale? 
Ora credo che anche dando pienezza eh ruolo alla rotela giurisdizio­
nale penso che servano e siano utili forme di tutela non giurisdizionaL, 
come il difensore civico, quale è emerso prima negli altri Paesi, poi da 
noi nelle leggi regionaL, come organo non giurisehzionale, ma neppure 
appartenente agli ordinari apparati amministrativi, dotato di una par­
ticolare posizione d'indipendenza, organo amministrativo indipen· 
dente e dotato eli poteri ordinati ad assicurare, fin dai suoi inizi, la pro­
mozione delle ragioni del cittaehno. 
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Anche i giudici amministrativi riconoscono che vi è una esigenza 
di fondo nei rapporti citwdini-amministrazione che la stessa tutela giu­
risdizionale non può adegua'Jf:1ente soddisfare ed è quella di assicu­
rare in modo preventivo o concomitante un'attuazione e un rispetro 
deUe attese e dei diritti riconosciuti, in particolare, dalla recente legi­
slazione ai cittadini e agli interessati. E ciò non solo nel campo dei pro­
cedimenti, ovvero della formazione degli arù mnminisrrativi, ma anche 
c specialmente nel campo delle prestazioni e dei servizi, per i quali la 
tempestività, la qualità, il modo dell'erogazione h<lnno una speciale im­
porranza per il soddisfacimento effetrivo delJe attese e degli interessi 
sostanziali. Non per nulla si sono venute definendo dal 1994 in poi, 
come già ricordavo, la Carta generale dei servizi e poi le carte per i di­
versi settori di erogazione degli stessi. 

Ora il rimedio successivo assicurato dalla giurisdizione può assicu­
rare solo misure di tipo repressivo o ripararorio, guando invece ciò che 
propriamente preme, è riusci.re ad assicurare in maniera effettiva il più 
pienamente adempiriva la pretesa dell'interessato, ovvero il risultato, 
assicurare la soluzione del problema cbe caso per caso si pone, senza 
ricorrere, come oggi si fa spesso, alla denuncia o alla minaccia di de­
nuncia al giudice penale, che è cllvemato uno dei difensori civici più 
efficaci. 

A questa esigenza di fondo che dà spazio alla tutela non giurisdi­
zionale si aggiw1gano i vantaggi che derivano dalla possibilità di agire 
anche d'ufficio o senza che sia richiesta una legitt.imazione qualificata, 
come invece è per la giurisdizione, e di raggiungere i comportamenti 
che si trovano in quelia zona, che non è dell'illegittimità o delia illi­
ceità, ma è quella zona che si definisce ancora sempre con il termine 
inglese: "maladministtation", vale a dire la cattiva amministrazione, 
la cattiva euca dell' amministrazione. Da tale pl1'1tO di vista le forme 
di rutela non giurisdizionale, come quelle istituire e costituite dal difen­
sore civico o da istituti affi..ni, possono rappresentare il tramite sem­
plice, idoneo a compensare le condizioni di possibile debolezza ed in­
feriorità di chi entra in rapporto con l'amministrazione e a prevenire 
l'insorgere di conrroversie o a comporre la controversia insorta in 
via di equità assicurando il risultato o la soluzione e adattandola, 
quando possibile, al caso concreto. Sono queste, d'altra patte, le stesse 
ragioni che hanno indotei'. nei tempi più recenti, a costituire deg\.i 
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"Ombudsmen" anche nei settori privati: banche, assicurazioni, tutela 
dei consumatori nel corrunerdo e così via, per compensare, anche 
nei rapporri fra organizzazioni private e singoli, situazioni di clisparità 
e di debolezza. 

Ma se ciò è vero, che si rOSSono superare le obiezioni spesso ricor· 
[enti contro le forme non giurisdizionali di tutela del cittadino nei con­
fronti della pubblica amministrazione, si può dire che il legislatore ri· 
guardo alla istituzione di queste forme ha dato una rispostJ del tutto 
occasionale e parzii:lle . 

.3. Paradossalmente all'inizio, con gli statuti e le leggi regionaL 
deglj anni '70, si è avuta la predisposizione di meccanismi, di istituti 
di tutela, come il difensore civico, che hanno preceduto la definizione 
suJ piano sostanziale dei diritti e doveri fra cittadini ed amministr<.l­
zione e le stesse trasformazioni dall'imerno dell'amministrazione per 
cercare di adeguarla al canone fondamentale della responsabi.lità e 
del servizio al pubblico. Si pensi appumo agli statuti regionali del 
'70, che hanno per pri.mi introdotto la figura del difensore civico e alla 
legislazione che già dagJj anni '70 i.n poi ne è seguita, anticipando, aro 
traverso questa figura, il modo di concepire i rapporti tra amministra­
zione e cittadini che oggi ispira le leggi di riforma più recenti, specie 
per assicur<.lre rempestività, trasparenza e partecipazione. 

A loro volta poi le leggi più recenti, dal '90 in poi, non hanno 
mancato talora di guard<.lre anche alle forme di tutela giurisdizionale, 
per meglio garantire e promuovere ['attuazione dei nuovi principi. 
Ma se si dovesse dire se oggi vi è un sistema compiuto, coerentc, or· 
ganico, di istituti c meccanismi a t<.lle scopo è difficile dare una risposra 
positiva. li legislatore non ha previsto un sistema di difesa che copra 
tutte le ammi.illstrazioni pubbliche ed anche private escrcemi servizi 
pubblici e ponga quindi ogni cittadino interessato in parità di condi· 
zioni rispetto ad ogni ammirtistrazione. È noto che oggi vi è una rete 
di istituti di difesa civica "a macchia di leopardo", variameme costi­
tuita da istirurj e configurati in modo diverso per amminisrrazioni o 
per settori d'attivi! ,ì. È, vero che ì (!ifensori Civici sono previsti in quasi 
rutte le regioni e province autonome, anche se non sono sempre atti­
vati. Le leggi regionili hanno anche seguito una chiara tendenza al 
progressivo ampliamento dei compiti e clei poteri dei difensori civici. 
Le llitime leggi regionali hanno cercato di integrare la loro figura 
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con le prospenive aperte dalia legge n. 241, come la legge toscana del 
1995, hanno loro arrribuilO il com piro, oltre che di promuovere e ga­
rantir"c i nuo"'; diritti, anche la tutela di interessi deboli, gli interessi dì 
date categorie e gli interessi dir(\:si. Le leggi regionali hanno dalo !oro 
anche poteri di promozione dell'azione disciplinare nei confronti dei 
funzion;lri, talora anche poteri coattivi circa il compimento eli atti de­
terminati. Però le leggi region,Ji non hanno potuto, per gli intrinseci 
limiti della legge regionale, attribuire <.iltri e necessari poteri come 
quelli di impulso giuriselizionale in materia, di annullamento degli atti 
e di responsabilità. 

L'articolo 8 della L n. 42 ha poi solo facolr..izzato, oon obbligato, 
gli enti locali ad istituire propri difensori civici, o ad assicurare co­
munque la funzione avvalendosi di difensori eli altre amministrazioni, 
come quelli regionali. È noto peraltro che sono ancora poche le pro­
vince e i comuni che hanno dalo concreta attuazione all'istituto o 
che hanno adottato i regolamenr..i di attuazione della I. n. 241, tanto 
è che la 1. n. 127/97 prevede un ulteriore term.ine di 6 mesi a comuni 
e province per l'adozione dei regolamenti in attuazione della l. n. 241. 

Inoltre, l'arrlcolo 8 ha definito assai genericamente compiti e po­
teri del difensore civico locale. 

Nel medesimo tempo nulla è ancora previsto per le amministra­
zioni statali, anche se la nuova e cospicua devoluzione di funzioni 
dal centro in sede regionale locale, all'insegna delia 1. n. 59 del '97, 
potrà ridurre l'area delle amministrazioni scoperte, se restano allo 
Stato solo le funzioni elencate nell'articolo l 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 prevedono uffici di pubblica 
tutela per i diri[(i dcgL urenti di determinati servizi, come servizi sallÌ­
tari o altri. 

Quanto ai poteri solo la legge n. 104 del '92 ha previsto un appo­
sito ruolo del difensore civico in quanro esistente, come parte civile nei 
processi penali per reati contro le persone portatrici eli handicap. Altri 
poteri di impulso giuriselizionale non sono stati previsti, per dare mag­
giore forza e compiutezza al sistema di difesa civica. C'è stato nel 1986 
un ormai lontano progetto di legge Barbenl, per l'istituzione del difen­
sore civico dell'ambiente, ma non ha élVUto seguiro. 
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In breve, è mancata al fondo la consapevolezza della stretta indi­
pendenza che poteva e doveva esserci fra la trasformazione dei wp­
porti fra cittadini e amministrazione e la creazione di corrispondenti 
forme di tutela non giurisJizion~tle. Queste ;i'vece sono come il ri­
svolto necessario dei nuovi diritti del cittadini sul piano dei mecca­
nismi di garanzia e di promozione idonei ild assicurare il rispetto, in 
maniera preventiva e concomitante, 

4. Se si considera che è venuto creandosi con le leggi ricordate 
uno statuto unitario del cittadino nei confronti della pubblica ammini­
strazione, ind.ipendentemente da quale sia l'amminisuazione con cui il 
c.ittad.ino entra in contatto, ci si rende conto che parallelamente si sa­
rebbe dovuto pensare a presidiare questo statuto del cittadino in ma­
niera altrettanto w1itaria, dotando inoltre poi di aggiornati ed adeguatl 
poteri gli istituti di difesa civica. In ciò st,mno anche le premesse per 
l'azione legislativa ancora da intraprendere. L'obiettivo dovrebbe es­
sere quello di superare l'attuale non sistema eli cliIesa civica e creare 
un vero e proprio sistema di eW:esa civica che ricomponga e completi, 
attorno a un'idea comune, quanto oggi oià 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 è allo studio una riforma deUa 
parte seconda della Costituzione, e in questa sede potrebbe essere 
qua)): i) mai significativa ed utile che, enrro un quadro più compiuto 
di definizione dei precetti costituzionali sull'amministrazione e sulle 
forme eli tutela, sia giurisdizionali e no, si preveda espressamente l'isti­
tuto del difensore civico o megljo il sistema della difesa civica. 

Già la Commissione Bozzi, nel 1984 - '85, :weva fatto proposte 
del tutto condivisibili in tal senso, che delineavano i compiti e i poteri 
eli cui il difen ore civico ha bisogno. Oggi poi si può beneficiare del­
l'ulteriore sviluppo e della successiva esperienza, il che consentirà di 
mettere in rilievo i compiti che l'istituto ha assunto non solo nel pro­
muovere e garantire i "nuovi diritti" dei cittadini, ma anche promuo­
vere più in generale la rutela degli interessi che si trovano i.n condizioni 
dI debolezza: dagli interessi di categorie deboli agli interessi cliIfusi. 

Ma ciò anche consentirà di meglio definire i poteri spettanti al di­
fensore civico, rafforzando i poteri di intervento coattivo per rimuo­
vere le disfunzioni e gli abusi accertati e riconoscendo éld esso sempre 
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pOLeri di impulso giurisdizionale: azioni di responsabilità nei confronri 
di pubblici dipendenti e promozione della tutela degli mtereSSl diffusi 
in giudIzio. È una linea che avvicinerebbe la figura del nostro difensore 
civico; del sistema di difesa civica italiana, alla figura corrispondente 
dell'ordinamento spagnolo, del Defensor del pueblo. Ma a.nche se 
non si dovesse giungere a dare sJnzione costituzionale alla figura, è 
certo che anche In legislazione ordinaria nazionale, che finora si è oc­
cupaw del tutto di sfuggita dell'istituto con le due leggi, la 11. 142 del 
'90 e la n. 104 del '92, porrebbe utilmente defmire compiti e poteri nel 
senso II1dicato, certo con minori garanzie. 

Da tempo si è proposto e ripropasto un progetto di legge istitu­
tivo del difensore civico nazionale, coordinaLO con quelli regional.i e 
poi con quelli locali. Cercherei tuttavia di mettermi dal punto d.i vista 
del cittadino e non più da quello delle mnministrazioni, tenendo anche 
con;(' dei principi della legge o. 59 del '97 in favore di un largo decen­
tramento e di una sorta quasi d.i federal.ismo amministrativo. Occorre­
rebbe piuttosto creare un sistema nazionale di difesa civica, articolato 
territorialmente, m modo che nelle diverse parti del territorio nazio­
nale il cirtadino abbia un referenre unitario, vicino, di facile individua­
zione e di reperibiJità. Ll sostanza, la sussidiacietà va anche applicata al 
sistema della difesa civica; Gon troppi difensori civici (011 pOleri frazio­
nati, come sta avvenendo oggi, ma pochi difensori civici territoria!­
mente articolati ed organicamente competenti per ]a globalità delle 
amministrazioni (si veda ora un'indicazione in tal senso nella l. n. 
127/1997). 

Nel medesinlo tempo, occorre riconoscere al sistema di difesa ci­
vica, poteri che consentano di dare iJ m<lSSLmO di visibilità pubblica al­
l'istituto, cosa che oggi non ha. Si è visto come spesso abbi<lno assolto 
brillantemente a una funzione di difesa civic3 i man multa ponando 
problemi e disfunzioni dell'amministrazione pubblica, anche relativi 
a singoli cittadini, all'attenzione dell'opmione pubblica, ill particolare 
dell'audience televisiva. Gli esiti, spesso felici, di iniziative di questo 
genere mostrano e confermano, per un verso, le careoze e le lacune 
che caratterizzano tuttora i rapporti non paritari fra l'amministrazione 
e i cittadini che sono bisognosi d.i rivolgersi ancora ad un principe, sÌa 
pure quello rappresentato dai mass media televisivi; dall'altro, ind.icano 
anche l'importanza determinante eli condizioni, di pubblicità, d.i tra­
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sparenza e di accesso ai mezzi di comunicazione d.i massa da pane 
dei difensori civici per un efficace ruolo di un sistt>ma così pensato. 

Oggi tUltav1;1 il Parlamento sembra volersi muovae verso la crea­
zione di una nuova figura di organo centrale, o di autorità indipen­
dente nazionale, il Garante per la legalità e la trasparenza nella pub­
blica amministrazione, un organo che dovrebbe avere poteri estesis­
simi in ordine a una moIreplicità di aspetti, lali da duplicare anche 
quelli degli organi di controllo interno ed esterno delle pubbliche am­
ministrazioni, quelle dei difensori civici regionali e locali esistemi. 

Ora è assai difficile riuscire a essere d'accordo con la creazione di 
un nuovo organismo centralizzaro che va contro corrente rispetto al­
l'attuale tendenza autonomistica e dolato poi di poteri tamo vasti 
quanto quasi impossibilI da esercitare e da attuare, al punto da som­
mare anche fra loro funzioni di segno diverso e contrario, come il con­
trollo interno dell'amministrazione e la difesa civica. 

Vonei augurarmi che novità di questo tipo, pW' dettate da ragioni 
meritevoli della massima consider<lZione, per combattere la corruzione 
e ['inefficienza, non si concretizzino in queste forme, ma che le esi­
ge.nze che ne stanno alla base trovino più coerente ed adeguata soddi­
sfazione nelle forme proprie: da un ~ato attraverso il consolidamento e 
il perfezionamento del sistema dei controlli interni alle pubbliche am­
ministrazioni e, dall'altro, appunto, attraverso la defi.nitiva creazione di 
un sistema di difesa civjca. che consenta di offrire al cittadino una via 
diffusa, semplice, efficace, sulla strada delh parità con l'amministra­
zione e consenta insieme aU'amministrazione di essere realmente 
un'amministrazione cii risultato e di responsabilità. 





FORME NON GIURISDIZIONALI 
DI TUTELA E DI PROMOZIONE. 

IL DIFENSORE CIVICO 

di Lucio Sirumendo 

Sono tre, a me sembrfl, le questioni che rilevano con più forte evi­
denza nel dibattito politico, istituzionale e culturale del nostro tempo: 
la riforma delle istituzioni deUa rappresentanza e de! governo del no­
stro paese (forma lj; staLo, forma di governo, sistema delle garanzie); la 
riforma deUo stalO sociale in corrispondenza dell'l "crisi fiscale" dello 
stato; l''ldeguamento, anche degli orc:li.namenti legislativi ed ammini­
strativi nazionali, al processo di internazionalizzazione e di integra­
zlOoe europea. 

Ciascuna di queste questioni per parte propria - ma ancor più per 
effetro della loro reciproca interrdazione ed influenza - induce ad un 
ripensa mento, ad LUla nuova configurazione del sistema dcll(~ relazioni 
persona/stato, cittadino/poteri; e propone l'esigenza: di ridefinire il si­
stema dei pareri, i luoghi e le regole del loro funzionamemo; di aggior­
nare il "carnet dei cliritti", specificandone le novità, le forme e le ga­
ranzie della esigibilirà ed effettività; di tener conto della incipiente e 
progressiva incidenza del diritto comunitario sul diritto interno e, in­
somma, dell'affiancamento ai valori e ai requisiti della cittac:li.naflZa na­
zionale dei valori e dei requisiti deUa cittadinanza europea. 

Di tutto ciò, come è noto, si sranno occupando le forze politiche, 
il Parlamento c, finalmenre, in modo espresso la Commissione Bicame­
rale per le Riforme Costituzionali. 

Art raversiamo quindi un momento cruciale, interessante; viviamo 
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l1Il~l ci(costanza cbe pUÒ produrre esiri innovativi e importnuti; è Wla 
fase che chiama ciascuno aUa responsabilità dì portare il contributo 
che può e sa dare. 

L'idea d.i questo convegno, la riflessione che intend.iamo svilup­
parvi ba proprio questo ll.ltento: ritagliare un,l possibile e plausibile let­
tura del tema dei cliritti, enucleando in particolare quelli che si deter­
mUlano in relazione all'esercizio di poteri e di funzioni deUe Pubbliche 
Amministrnioni e ccrcando di definirne al meglio le possibili forme 
innovative di promozione, di tutela e di garanzia (fra queste in parti­
colare l'istituto di difesa civica) entro il progetto di aggiornamento e 
di revisione costituzionale. 

È un compito ed un obiettivo che oggi avvertiamo essere rcali­
stico, pertineflte e coerente: 

Una serie molteplice e clifferenziata eli farti e circostanze, infatti, 
sembrano segnalarne la maturazione. 

l. Siamo in presenza (dal 1990 ad oggi) di una legislazione un­
prontata sempre più alla logica del "federalismo ammi.nistrativo", al ri­
conoscimento dei diritti di partecipazione e di trasparenza; e dci do­
veri ed obblighi di semplificazione, di tempestività e di efficienza da 
parre dei pubblici uffici ((Lll1a L 241/90 ai provvecli.lllenti Bassanini). 

2. Le Regioni, antesignane con gli Scatuti dei primi anni '70 dei 
principi di partecipazione e di progamma.zione, sono andale via via 
consolidando e perfezionando l'istituto del Di.fensore Civico, svol­
gendo con ciò un'azione di anticipazione, di. supplenza e di speriJnen­
taziQfle, che oggi cosrituisce un paradigma di riferiJnento, reso visibile 
anche dal.l'azione del Coordinamento dei Difensori Civici Regionali. 

3. A livello ìntemazionale l'Istiruto deU'Ombudsman (pur con le 
diverse nomenclatute e peculiarità) è ormai presente in 75 Paesi del 
mondo, di cui 27 ÌJl Europa. Solo in Italia e in Beigio non esisle la fi­
gura deU'Ombudsman nazionale, ma solo difensori civici regionali o 
locali; in Germania, Lussemburgo e Grecia eSistono Commissioni Par­
lamentari per le Petizioni con funzioni analoghe. Ma fratta.nto: 

a) la stessa Unione Europea si è data dopo Maastricht, nel 1995, il 
Meeliateur Europeo - il dotto SoJerman - per iJ quale tra l'altro "la 
cooperazione" con l Difensori Civici Nazionali è considerata" cruciale 
per una correrta applicazione del diritto comunitario"; 

b) il Consiglio d'Europa (Comitato dei Ministri - race. (85) 13 del 
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1985) "raccomand3 ai governi degli Stati membri: di esaminare la pos· 
sibilità di nominare un Ombuclsman ... ; di prevedere di abilitare l'Om­
budsman ... a prestare un'attenzione particolare alle questioni che affe· 
riscono ai diritti dell'uomo; di prevedere di accrescere i poteri del­
['Ombudsman i.n modo da incoraggiare l'effettivo rispetw dei cliritti 
deU'uomo e delle libertà fondamentali nel funzionamento dell'ammini· 
strazione" ; 

c) e il Comitato per i Diritri Umani deUe Nazioni Unite, nel com­
mento al rapporlo dell'Italia (1994 CCPR/C79) afferma che "la fun­
zione del Di.fensore Civico non è stata ancora istituita a liveUo nazio· 
naie.... e ciò si traduce in una protezione ineguale degli individui se· 
condo il diritto dei Paesi in cui vivono"; e, neUa parte dedicata ai 
suggerinlenti, il Comitato "i.nvita il Governo a prendere le misure ne­
cessarie per creare il Difensore Civico Nazionale". 

4. In ParlamenLO, ave il tema del Difensore Civico aveva fano in 
passato apparizioni episodiche ed inetdentali, sembra concretizzarsi 
una attenzione più sistematica e un interesse precipuo al tema. Lo te­
stimoruano: le numerose proposre di legge di irLiziativa parlamentare, 
affini per i.mpostazione, presentate anche in questa legis!awra; le posi­
ziorù di disponibilità e di consenso espresse al riguardo dal Ministro 
deUa Funzione Pubblica Bassanini; ma ancor più le convergenze regi­
strate recelHemente neUa Commissione Affari Costituzionali deUa Ca· 
mera fra tutti i Gruppi Parlamentari in ordine alla esigenza di dare una 
organica disciplina legislativa aU'istituw di difesa civica, di cui si. regi­
srra l'utilità per ù rafforzamento deUe garanzie dei cittadini e per pro­
muovere comportamenti virtuosi neUe Pubbliche Amministrazioni. 

5. Infine crediamo di scorgere nell'avvio dei lavori della Commis· 
sione Bicmnerale (Comitato del Sistema deUe Garanzie) i segni di una 
attenzione per l'accogl.imento in Costituzione dell'istituto del Difen­
sore Civico, qUfùe forma di tutela non giurisdizionale per i cittadini 
nei confronti della P.A 

È una po izione che già Del 1985 avev;) sostenuto il Presidente 
deUa Prima Commissione per le Riforme Costituzionali, l'ono Aldo 
Bozzì, attraverso la formulazi.one dj un fIPPOSi.to e ancor valido articolo 
dellu Costituzione; è un'i.n1postazione che ha già trovato accoglimmto 
in molti ordinamenti costituzionali d'Eu"opa (Spagna, Austria, Dani· 
marca, ecc.); è una ipotesi per la quale la presentazione di proposte 
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di leggi di revisione cos[ituzionale, la relazione dell'ono Boato al primo 
avvio dei lavori del Comitato, la risposta del Presidente D'AJema al 
Documenro del Coorclinamemo dei Difensori Civici Regionali e la 
convocazione dci rappresentanti del Coordinamento elel Difensori Ci· 
vici da parte del Comitato per il sistema deUa garanzie consentono eli 
[rarre qualche lusinghiero auspicio. 

Non è fuor di luogo, quindi, considerare questo convegno con 
qualche soddisfazione per 1\ cammino svolto dal 1994 ad oggi. Qui 
in questa sala nel '94 e nel '95 si sono svolti sul tema altri due con­
vegni. Essi sono testùnoniati da un volume di recente pubbUcazione. 
In esso vi è la traccia di Lm percorso: dalla discreta ricognizione delle 
prime esperienze dei Difensori Civici Regionali ,tUa configurazione di 
UIla possibile complessiva strategia per dare un profilo costituzionale, 
tm assetto legislativo, una articolazione idonea al Difensore civico, 
quale servizio per i cittadini ed istituto di completamento deUa demo· 
crazia. 

Non indicherò in questa occasione i caraueri deU'istituto, le op­
zioni Jegislatlve per le quali abbiamo operato, le esperienze e i risultati 
finora consolidati nelle singole Regioni e negli altri Paesi. Di ciò si è già 
discusso in altre circostanze, anche recenti; e vi è traccia nei documenti 
raccolti nella cartella. Vorrei piuttosro ponare l'attenzione su una que­
stione, che mi sembra queUa più attuale, più pertinente e significativa; 
ossia sulle ragioni che oggi giustificano una riflessione ed una propo­
sizione di rango costituzionale e legislativo sulla di.fesa civica nel nostro 
Paese, per dare una risposta possibile e convincente, In forme "non 
giurisdizionali", all'esigenza di tutela dei cirtadini e di impuJso alla 
Pubblica Amministrazione, affinché tenga fede alla sua funzione dj 
"servizio" e ai suoi criteri costitutivi di giustizia e di efficienza (ùl1par­
ziautà e buon andamento - art. 97 Costituzione). 

Ritengo che tali ragioni debbano essere ricercate nella rilevanza e 
nella peculiarità auuale della PubbLica Amministrazione entro il si­
stema complesso di relazioni fra domande sociali, iliritti della persona, 
doveri e obbUghi degU operatori e delle strutture dei poterJ, garanzie e 
forme di giustizia. 

È chiaro che in una fase come questa - di profondo rinnovamento 
delle Istituzioni politiche, di ristrutrurazione dello sraro.sociale e di ri­
forma dell'Amministraziooc della Giustizi.a - anche la riflessione stillo 
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snodo della Pubblica Amministrazione (come luogo delia quotidia­
nietà, dell'effettività e della concretezza del sistema dei poteri; e del 
loro incontro con l'agir e iJ reagire dei cittacl.i.oi, elei )oro interessi, 
delle loro aspettative e dei loro diritti) appartenga alla sfer<1 delle de­
terminazioni politiche e debba avere risoluzioni ed esiti in termini di 
istituzioni della sovranità politica, di assetti amministrativÌ più effi· 
cienti e di orcl.i.oamenti giurisdizionali più efficaci anche nell'ambito 
della giustizia amministrativa. 

E tuttavia nell'esplicazione deUe aspettative, delle pretese e dei di­
ritti dei cittadini e n !le forme di reazione delle Pubbliche Amministra­
zioni si determinano problemi comportamenti ed esiti, a cui fUlora non 
è stata data una risposta adeguata e compiuta, né attraverso le pou­
tiche isrituzionali né attraverso le formule proposte ora dalle scienze 
giuridiche (cosrllUzionaL ed amministrative) ora dalle scienze dell'or­
ganIzzazione. 

Come è DOlO infatLi (ed è stato anche recentemente ribadito in 
modo autorevole dallo stesso Ministro della Funzione Pubblica), no­
nostanre le molte incisive misure di razionalizzazione e ammoderna­
mento della Pubblica Amministrazione, rimangono deluse, obsolete, 
sacrificate le aspettative e le promesse di efficienza, di trasparenza, 
di tempestività, di partecipazione nell'azione delle Pubbliche Ammini­
strazioni: talvolta la "r:lr;ione burocratica" ha la meglio sulla ragione 
dell'equità; talaltra la ragione della giustizia soccombe a quella della le­
gittinlità; ora l'autoreferenzialità delle procedure e delle responsabilità 
formali prevale sul conseguÌnlento dell'obiertivo del pubblico interesse 
e della soddisfazione delle attese del cieradino; ora rimangono Ì.ne­
spresse le esigenze e le prerogative di chi ha millore potere, forza e ca­
pacità di conoscere e di rappresentarsi ed avrebbe, proprio perciò, 
maggior t[eolo per esigere giustizia; troppo spesso il torto subito è vis­
suto con rassegnazione e scetticismo, essendo coscoso, lungo, tardivo, 
privo di risarcimento il percorso giudiziale di riparazione; da un laeo 
rimangono inattuati interessi pretensivi, dall'altro rimaogono insoddi­
sfatti valori, che rimandano a diritti sociali (vecchi e nuovi) o a diritti 
della persona propri della nostra epoca tecnologica ed informatica (la 
riservatezza, la dignità deUa persona, ecc.). 

È in questo c~n.teslo di situazioru che si pone l'esigenza di pensare 
ad un'opera di <lffiancamemo e di completamento: dj affiancamento, 
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alle forme tradizionalt del contenzioso e della giustizia amministrativa, 
di una forma non giurisdizionale di tutela e di garanzia per il cittadino, 
una forma di "garanzia sussidiaria", lm contrappeso per riportare in 
equilibrio la posizione di sostanziale inferiorità del cittadino nei con­
fronri dell'amministrazione; insomma - per dirla con Benvenuti ­
Wla "garanzia di libertà attive", che si aggiwlge agli strwnenti di giu­
stizia amministrativa propriamente intesi: di completamento dell'archi­
tettura ordinamentale ed ammi.nistrativa per biJanàJl"l: e contemperare 
gu evelltuau squilibri nel rapporto fra il cittadino e lo Sfato. 

È una iporesi di lavoro non casuale ed episodica, questa che ri· 
guarda la Difesa Civica. È noto che contemporaneamente (anche se 
sellza La necessaria contestuaLtà sistematica) altri ambiti vanno solleci­
tando idee e formu.1e di nuove istituzioni di valenza pre o para giuri­
dica per la riso.1uzione dei cooflittl. 

Mi rjJerisco alla nascita e prollierazione - peraltro ;mch'essa ano 
cora poco sistematizzat3 e conforme - delle Autorità Amministrative 
Indipendenti, ideare per evitare i pericoli di quella che qualcuno ha 
definito la "fuga dal comrollo", in corrispondenza alla prlvatizzazione 
di alcuni campani dell'f\mmi.nistrazlone preposti all'erogazione di ser­
vizi di Lnleresse collettivo e con 1ì.ll1ziooc di regolazione e di garanzia 
degli interessi dei consumatori. !'vii riferisco ancora alla affermazione 
eli istanze "etiche" e di organismi corrispondenti (Comitati di Bioe­
tica), che si propongono per affrontare i problemi posti da una inno­
vazione scientifica e tecnologica inlpcruosa e sovente inquietante, sug­
gerendo criteri eli analisi e di valutazione "etica", a tutela della vita, 
della alme, della digrutà deUe persone, in particolare per i soggetti 
più deboli, sensibili ed esposti. wL riferisco infi.ne alla ricerca di "riti 
alternativi" e di forme di conciliazione nella risoluzione del conten­
zioso, che vanno affermandosi ne.! diritto privato come nella gestione 
di alctmi comparli dei grandi servizi coLLettivi (Sanità, Telecomunica­
zioni, ecc.). 

Non sono senza significato del resto i messaggi preoccupati che 
sono venuti in questi giorni dalle Istituzioni Comunitarie Europee. 

L'uno, il richiamo di ieri del Parlamento Europeo di Su·asburgo 
che, con una "RiSOLuzione sul rispetto dei diritti dell'uomo", fa ri.feri­
mento anche alla esigenza di predisporre i "mezzi procedurali adeguati 
per ovviare alle lentezze della giusuzia"; l'altro, il primato assoluto ne­
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gativo - rispetto ai 21 PaeSI componenti e firmatari della convenzione 
- dell'Jtal.ia, che da sola registra 1010 su 1426 ricorsi alla Corte Eu­
ropea per i diritti dell'uomo e 785 condanne su 997 !eli cui 58 sul pro­
cesso Amministrativo) per violazione del "tempo ragionevole del pro­
cesso " 

Osservando come i rapporti fra etica e tecnologia generano con­
flitti di coscìenza e di legalit~ in vari campi, viene proprio da doman­
darsi con Stefano Rodotà, se akune materie debbano continuare ad es­
sere puntigliosamente "giuridificare" o non debbano essere invece af­
fidate a sistemi diversi di regolazione (aJJ'etica in primo luogo, ma 
anche all'autodisciplina professionale o a strumenti diversi di controllo 
socii11e); avverosia se non si debba pensare il diritto come di un "mi­
nimo etico" accettato all'interno di una società. Del resto oggi nella 
"società apelta" anche nel mondo dell'economia e deJJe professioni 
si va affermando l'opportLU1ità di ricorrere alJ'autonomia morale, poL­
tica e giuridica tra citradini e di rifarsi per questo ad istimze "etiche" e 
di autoregolazione. 

Si tratta insomma di considerare la plausibilità, la praticabilità e 
l'utiLtà di istituzioni che - tn un tempo in cui lo Stato costituzionale 
si Conda compiutamente sulla considerazione della centralità della per­
sona e del suo protagonismo sociale - la aiutino ad esercitare le sue 
"capacità", la affianchino amichevoLnente nei l'apponti con la Pub­
blica Amministrazione, promuovano, con la ricerca di soluzioni conci­
liative ai conflitti, l'idea di una Pubbuca Amministrazione equa, che sa 
essere cordiale e di servizio. 

Attorno a questo tema e alle soluzioni da darvi vi sono esperienze 
imporranti a cui guardare. Penso per tum~, ad esempio, aUa Costitu­
zione e alla legislazione spagnola, la più recente e forse anche la più 
organica ed interessante a questo riguardo. Ce ne parlerà sicuramente 
J dotl Uri barri - Aggiunto del Defensor del Pueblo di Spagna -; 
anche se, con specifico riguardo alla facoltà di ricorso di tutela ("am­
paro") alla Corte Coslituzionale per la violazione dei diritti, l'ex Pre­
sidente della Corte Costituzionale CaianielJo di recente esprimeva per­
p lessità e riserve. 

Ma penso anche a qualche episodica, sradicata (e perciò ineffi­
cace) intujzione legislativa del nostro Parlamento, come la L. 104 
del 1992 su.IJe persone handicappate, che prevede la legittimazione 
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del Difensore Civico a costituirsi parte civile nei processi penali per 
delitti commessi nei confronti del soggetto debole. 

Ma al riguardo vi sono anche elaborazioni dottrinarie e di cultura 
cL grande significato, anche se non hanno rrovato ancora una ricadura 
legislativa adeguata. 

Mi riferisco, certo, ad alcuni fJoni del pensiero e della scienza giu­
ridica (S. Cassese), che fondano la ricerca della garanzia e dell'effetti­
vità dei diritti sulla endogena capacità della P.A., riformata in senso 
imprenditoriale, di correggere i propri errori e perciò di rendere giu­
snZLa. 

M,l anche, più in generale, mi riferisco alle riflessioni cL Feliciano 
Benvenmi e ;J suo conceno cL "demarchia" e di "nuovo cittadino" > 
con cui esprime l'esigenza del superamento di ottocemesche conce­
zioni di predominanza dello Stato sul cittadino; 

mi riferisco alla esigenza di applicare al rapporto cittadini - P.A. 
l'idea dell> Amministrazione come funzione della società più che fun­
zione del Governo o del potere (Pastori); 

mi ri.ferisco alla estensione dell'accesso ai diritti fondamentali e ai 
diritti sociali ., dai cittadi.ni alk persone" (F rrajoli); 

mi riferisco alla esigenza di porre a difesa dei diritti sociali argini e 
garanzie, affinché la loro effettività non sia troppo facwTlente esposta e 
compromessa dal prevalere squilibrato di altri diritti e di altri poteri 
più forti e consolidati; e ciò è possibile sia interpretando appieno l'ide<l 
di "Stato Costituzionale" sia richiamandosi alla concezione solidari­
stica della nostra Costituzione (Luciani, Baldassare', sia praticando 
W13 concezione del diritto "mite" secondo la felice espressione di Za­
grebelsky; 

mi riferisco all'opponunirà di precisare che "buon andamento e 
imparzialità della Pubblica Amministrazione" non sono istanze neutre 
ma funzioni di una amministrazione pubblica che ha come propria 
missione (di giustizia e di efficienza) quella di essere "servizio per i di­
ritti del cit radino ", quei dirirLi che sono iscritLi nella Prima Parte della 
Costiwzione; 

mi riferisco infine al.l'esigenza di ricercare la soddisfazione e l'ef­
fettività dei dirittl - ancor più in una fase critica dello stato sociale e 
di crisi fiscale dello Stato - non più in chiave di mera soddisfaZIone 
di pretese ed aspettative (propria dello stato assislenziille), ma in ler­
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mini di promozione di "capacità" da parte elei cittadini, eli realizza­
zione - cioè - di un quadro di contesto delle istituzioni dei poteri e 
della PA, suscettibile di favorire l'esercizio di taL "capacità" (Alle­
gretti). 

Ebbene io credo che il miglior radica mento dell'istituto del Difen­
sore Civico stia proprio in questa idea deUo Stato, della P.A. e della 
democrazia. 

Entro questo sistema il Difensore Civico si configura come UDO 

strumento - concomitante all'Amministrazione ed amico del cittadino 
- che assieme agli altri (le istituzioni rappresentative, il sistema giuri­
sdizionale innanzirutto; e poi il responsabile del procedimento, le 
Carte cki Servizi, la ddegificazionc, ecc.) può svolgere un'azione - sus­
sidiaria ma - utile eli tutela, eli promozione e di dialogo; divenendo il 
termim.lc: di aspettative che, se talvolta sono poco qualificate dal pllnto 
di vista giunelico, possono essere sicuramente rllevanti per la società 
(Perini). L'azione del difensore civico talvolta può rendere soddisfa­
zione a legittime istanze, talaltra può meglio far comprendere e me­
diare il punto di vista pubblicistico; ma in ogni caso concorre a ren­
dere meno ostico e impermeabile il rapporto con la P.A. e semmai 
più creclibile e stimato il ruolo delle istituzioni e delle rapprcs~nlanze 

elettive. Il Difensore Civico come magistrato di persuasione e di in­
fluenza, che agisce in forza cle]J"'auctoritas" più che deUa "potestas", 
può concorrere, assieme alle forme cL giustizia nell'Amministrazione e 
alle forme di garanzia giurisdJZionale, a rendere migliori, più confiden­
ziali i rapponi fra i cittadini e l'Amministrazione, a rafforzare il con­
senso dei cittadini verso le Istituzioni attraverso la loro p;,,·tecipazionc 
attiva al procedimento. 

Noi riteniamo che oggi anche in Italia vi sia la necessità e vi siano 
le condizioni (come indica il recente documento del Coordinamento 
dei Difensori Civici RegionaL) per dare un fondamento costituzionale 
e legislativo di carattere generale all'istituto deUa difesa civica, con 1'0­
biettivo di: 
•	 slare al passo con gli indici di modemizzazione del processo di inte­

grazione europea, ,illche per i profili deUa clttadinanza; 
•	 rendere esigibili, effetrivi e controllabili i diritti e gJj obblighi, rico­

nosciuti dalle recenti leggi di riforma sul procedimento amministra­
tivo e per la modernizzazione deUe Pubbliche Amministrazioni; 
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•	 promuovere presso gli operatori delle Pubbliche Amminisl razioni 
l'accoghenza ,1,·j criteri di ragionevolezza, equità, sollecitudine ed 
umanità nei confronti dei soggetti più deboli; 

•	 raffreddare il ricorso al contenzioso giurisdizionale amministrativo, 
oggi inflazionato, lungo costoso, attraverso la ricerca di risoluzione 
conciliativa dei confliui nel corso deU'azione amministrativa; 

Ql	 ~lssicurare a ciascun cittadino di potersi avvalere, secondo criteri di 
certezza e di accessibilità, di un servizio di tutela non giurisdizionale 
(la difesa civica), conferendo ad esso caratteri di compiutezza, piena 
estensione, efficace legittimazione neUo svolgimento delle attività e 
neU'esercizio delle funzioni sia di tUtela (che deve poter riguardare 
la generalità dei cittadini) che di sollecitazione ed intervento (che 
deve potersi estendere a tutte le Pubbliche Amministrazioni), supe­
rando quelle limitazioni e parzialità - forse dovute proprio all' as­
senza dì unC1 legge generale di riferimento e di un contesto culturale 
adeguato -, a cui finota sono stati costretti i difensori civici regio­
nali. 

Riteniamo che oggi vì siano le condizioni per soddisfare queste 
esigeme; che i.n verità né LJ costituzione di Autorità Amministarjve In­
dipendenti con funzioni di regolazione e di controllo su ambiti speci­
fici contempla; né la proposta di legge per l'btituzione del Garante per 
la legalità e hl trasparenza nell'artlvìtà deUa P.A. - presentata dalla 
Commissione speciale per la lotta ai fenomeni di corruzione, forse pro­
prio perché canltrerizzala più come strumento di "supervisione repres­
siva" che come "organo di gar;mzia" - riesce ad assorbire. Sono esi­
genze, invece, per le guali il Difensore Civico può svolgere una fun­
zione positiva: 
•	 di tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini; 
•	 di osservazione e sollecitazione esterna, ma concomitante, all'azione 

amm in istrativa; 
&	 di consulenza per i cittadini, spesso disorien.lati di fronte alla com­

plessità dei procedimenti; 
•	 di ausilio e orientamento alla p:'lfte"cipazione del procedimento; 
•	 di "persuasione" e mediazione concilL1tiva sui conflitti, che in tal 

modo potrebbero evltare la ricadut) giuriscli/.i; 'nale; 
•	 di promozione a comportamenti efficienti, efficaci e virtuosi da 

parte delle Pubbliche Amministrazioni. 
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È per questo che abbiamo chiesto: 
a) alla Commissione Bicamerale eli considerare, nel contesto della 

revisione delle norme costituzionali sulle" garanzie", l'ipotesi cL acco­
gliere in Costituzione - a premessa dì una successiva e conseguente le­
gislazione ordinaria di attuazione - una formulazione che, assieme ad 
una migliore specificazione dell'art. 97 della Costituzione, promuova 
]'istituzione del Difensore Civico come forma di tutela" non giurisdi­
zionale" a maggiore garanzia dei cLritti riconosciuti nella Prima Parte 
della Costiruzione (artt. 2 e 3) c con particolare riferimento aJJe arti\~tà 

proprie delle Pubbliche Amministrazioni e a migliore specificazione 
deLl'art. 97 della Costiruzione. 

b) al Parlamento di pervenire all'approvazione di una legge gene­
rale per l'Istituzione del Difensore Civico Nazionale. 

Ho più volre richiamato quale sia il posizionamenro di questo isti­
tuto, le sue ragioni e i suoi caratteri fondamentali. (La proposta di ar­
ricolato è contenuta lo appendice). Qui voglio solo richiamare in sin­
tesi due peculiarità della propo ta, che tengono conto criticameme 
delle esperienze regionali finora sviluppate, per valorizzarle e miglio­
rarle, e di quelle più innovative ed avanzate degli ~ùtri Paesi d'Europa: 
•	 l - la proposta di legge tiene conto del nuovo modello di federa­

lismo amministrativo e del nuovo assetto federale che va assumend" 
il nostro Paese e, perciò, si ispira ai principi del federalismo, della 
sussidiarietà e della cooperazione tra i cLversi livelli istituziona~. 

Per guesto: l'istituzione del Difensore Civico Nazlonale non com­
porta la soppressione dei Difensori Civici Regionali o la sua sovraor­
dinazione rispetto alle autonome discipline legislative deUe Regioni. 
Anzi, in ottemperanza ai valori e ai requisiti cL sussicLarietà e di coo­
perazione si prevede che U Difensore Civico Nazionale coordini la 
sua attività con i difensori civici regionali e si "avvalga" di norm:, 
per l'esercizio deJle funzioni nei confromi deUe strutture periferiche 
dello Stato dei Difensori Civici Regionali; i quali peraltro conti­
nuano ad operare del tutto autonomamente, i.n conformità alle ri­
spettive leggi regionali, per quanto riguarda uffici e servizi della Re­
gione. È Umodello del coordi.namento e deUa cooperazione, proprio 
dall'esperienza spagnola, ove sembra dare buona prova. Del resto. 
in conformità agli stessi valori cL collaborazione si prevedono azioni 
di coordinamento con J1 livello comunale e provinciale per tener 
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conto delle istanze poste dall'art. 8 della legge t42/90. Anzi a questo 
riguardo, tenendo con lO degli esiti parziali finora prodotti dalla ci­
tata facoltà degli Enti Locali, si ipotizzano formule di suo adegua­
mento e di onimizzazione organizzativa per consentire che tutti i cit­
tadini possano avvalersi del servizio di difesa civica e nei confronti 
di ogni pubblica amministrazione. 

G	 2 - Per quanto riguarda la definizione dell'identità del Difensore Ci­
vico (funzioni, ambIti e modalità dj intervento, prerogative) la pro­
posta di legge tiene conto delle formulazioni più moderne e più coo­
solidale dalla esperienza. Fra queste merita ricordare il ruolo del di­
fensore civico per rendere effettivi i principi ispiratori e i diritti 
affermati nelle leggi di riforma (L. 241/90, Decr. leg. 29/93, Carra 
dei Servizi etc) la partecipazione, la tempestività, l'efficienza e l'ef­
ficacia dell'azione amministrativa. 

Ma ancora di più merita ricordare l'attenzione prestata per ren­
dere garantiti ed esigibili i diritti dei cittaclini più deboli (portarori 
di handicap, immigrati, carcerati, emarginati), ipotizzando una pecu­
liare funzione del Difensore Civico quale promotore e garante di com­
ponamenti ispirati ad "umanità, sollecitudine, ragionevolezza ed 
equità". È una impostazione che trova la sua origine i.n una lettura mo­
decoa ed avanzata dei principi costi.tuzionali (la Pubblica Amministra­
zione come "funzione" dei diritti fondamentali dei cittadini; e il Diferr­
sore Civico come promotore della capacità eli esercitarli); ma che trova 
riscontro anche nelle legislazioni recenti di altri Paesi Europei (Francia 
e Spagna). 

Mi sono chiesto più volte - e mi è stato anche chiesto - se in 
questa i.nsistem:a sulle prospettive costituzionali e di legislazione nazio­
nale per il Difensore 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 ruolo. Ma 
non è cosi. 

Sappiamo bene anche noi che i diritti umani, anche quelli che si 
esprin10no e si rivendicano nei confronti di atti o comportamenti dei 
pubblici poteri, sono già proclamati dalla Costituzione e dalle Carte 
Internazionali; sono aggiornati dal1'evoluzione storica della legisla­
zione, a cui provvedano le Istituzioni politiche rappresentative - il Par­
lamento U1 primo luogo - e la dialettica espressa dal pluralismo sociale 
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e civile; sono corrfermati dalle nuove carte dei dirini dei cittadini e dei 
doveri per gli operatori della P.A.; sono presidiati e garantiti da un 
complesso sistema giustiziale e giuridico. Insomma abbiamo, anche 
noi, compiuta e convinta cognizione del limite: della invalicabilità delle 
prerogative politiche ed istituzionali nella rappresentanza degli inte­
ressi e nel governo della complessità; dell'autonomia della sfera ammi­
nistrativa neUa valutazione discrezionale delle decisioni; della intangi­
bilità della sfera della giurisdizione nei suoi vari gradi di accerramento 
del vero e del giusto. 

E tuttavia siamo convinti che nelle società complesse e moderne­
ancor più neUe fasi JW1ghe eli ristrutturazione degli equilibri sociali - si 
pongano problemi reali di effettivit~ e di generalit~ nella attuaziOne dei 
cLritti e delle aspettative della persona; che non s..:mpre possono essere 
rilevati, colti, risolti e giustiziati attraverso quegli ordinamenti cardi­
nali. 

Vi possono essere nella quotidiana ordinarietà burocratica negli· 
genze, rigidità, omissioni, disfunzioni organizzative, impermeabilità 
che - comunque giu tificate - creano disagio, sofferenza; offendendo 
la djgnità delle persone, perché o.on sono improntate a ragionevolezza, 
ad equità, ad umanità o semplicemente ad efficacia e corrualità; perché 
contrappongono ad una domanda cL giustizia o ad un disagio sociale 
pretesti bizantini ed autoreferenziali, che sono ramo più sgradevoli ed 
offensivi quanto più sono fragili e sprovveduti i richiedenti. 

Ebbene qui, in questa ampia e differenziata area del rapporto am­
ministrativo, si pongono i problemi deUa tutela dei diritti, dell'aiuto a 
conoscere, della mediazione con le strutture ammillistrative per far ac­
cogliere - magari - una domanda ragionevole di "equità", a fronte ili 
un ostacolO burocrarico fondato suUa rigida letrura di legittimità di un 
arto o di un ordinamento, che come si sa - volge ormai verso le 
200.000 leggi; si pOl1gono, perché noi anche le esigenze dj cODvi.ncere 
a depositare pretese infondate ed ardaramente amplificate per inade­
guata conoscenza. 

Ecco, in questo ambito si pone t'esigenza e l'utJità del Difensore 
Civico: ufficio di servizio a tutela del cittadino; luogo di persuasione e 
di promozione per una amministazione pubblica amica; istituzione 
che, svolgendo una azione esterna ma concomitante all'amministra­
zione, può aiutare a far valere principi e valori che diversamente po­
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trebbero venir sacrilicati; un 'istituzione che può favorire il bilancia­
mento dei rapporti fra l'amministrazione e il cittadino, può concorrere 
a raffreddare il contenzioso giurisdizionale. 

Le esperienze di difesa civica svolte ne.lle Regioni, nei Comuni e 
nelle Provincie in questi anni, SODO un patrimonio - differenziato e 
parziale m" - significativo, a cui oggi bisogna saper guardare più 
COD l'obiettivo di riempire i vuoti e superare le discrasie strutturali 
che non con l'intento di censurare i limiti soggettivi; più con il pro­
gena dr realizzare una nuova concezione della legalità, dell'equità, del­
l'efficaci<l nella P.A. ed Lma nuova cultura della responsabilità nei cit­
taciini, che non con l'intenco di registrare in modo sceltico l'lmproba­
bilità o l'impraticabilid per !'Italia di ciò di cui dispongono tutti i Paesi 
modernI. 

fo sono fiducioso che, anche da questo convegno, possa derivare 
un contributo positivo: perché nel mondo delle discipline giuridiche 
riscontri maggior interesse lo studio di queste forme nuove di relazioni 
pubblich<: e giustiziali; perché negli operatori delle pubbliche ammini­
strazioni si affermi una cultura nuova della professionalità e della re­
sponsabilità: perché si affermi la concezione del "nuovo cittadino"; 
perché nei luoghi alti deUa decisione politica Ji oggi (Parl::.nnento, Go­
Vl"TIlO, le Regioni, la Commissione Bicamerale) si ponga una attenzione 
risolutiva a questo tema, a cui tanto volentieri e in moJo convinto ìn 
questi anni abbiamo dedicato energie generose. 



IL DfFENSORE CIVICO SPAGNOLO
 
E I SUOI RAPPORTl CON I DIFENSORI REGIONALI
 

di An/omo Uribarrl Murdlo 

1. INTRODUZIONE 

Come ha fatto rilevare Giner de Grado e), rOmbudsman è una 
istituzione europea rappresentativa di una identità neUe democrazie 
occidentali. 

L'origine del Defensor del Pueblo in Spagna è intimamente colle­
gata al processo di transizione pol.itica verlficarosi nel nostro paese, il 
cui simbolo ed espressione più significativa è la Costituzione del 1978 
che, all'articolo 54 e) prevede, per la prima volta, !'Istituzione del­
l'Ombuclsrnan con la denominazione dì "Defensor del Pueblo". 

La Spagna si costituisn: come Stato Sociale e Democralico d.i Di­
tiuo la cui Struttur,l S1 basa sulla tradizionale divisione dei poteri (legi­
slativo, esecutivo, giudiziario) ed è altresì uno Stato che riconosce il re­
gionalismo e il pluralismo territoriale attraverso le cosiddette Comuni­
dades Autonomas (art. 1.37 delb Costituzione) n. 

l') Giner De Gtado. Carlos "Los Ombudsman europeos. Coleccion Europa. Tibi­
dabo, 1986, pago 13 e '''gg. 

(2) An. 5-1 Costituzione spagnola: "Una legge discipii]H l'lStltuzlOne dc! Defensor 
del Puebio, quale alt<l caflca delle Cones Gèflerales, scelto da queste per la d,fesa dei di· 
ritti preV1su in questo titolo e ai cui fini potrit controllare l'anivitit dell' Amministrazione 
riferendone alle Cortes GeneraJesel An. 137 della Costituzione spagnola; "Lo Stato si organizza terrirorialmente nel 
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Conseguentemente, nella Costituzione viene creata la figura del 
DeCensor 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 
llDa attività di supervisione o controllo generale della Pubblica Ammi­
nistrazione che si esplica nella vigilanza sul rispetto che questa deve 
alla Legge e al DirittO. 

Secondo quanto stabilito dalla Costituzione è il Parlamenw a de­
Signare il Defensor del Plleblo, quale sua alca carica, ed i suoi Assi­
stenti (Adjuntos). 

Quanto detto rende evidente che la posizione del Defensor del 
Pueblo rispetto alle Cortes Generales non è di dipendenza o subordi­
nazione gerarchica; egli non è un mandatario, cosa che conrraddirebbe 
la sua natura di organo costituzionale. 

L'intervento del Parlamento in relazione all'operato del Defensor 
del Pueblo è collegato all'obbligo di questi di informare il Parlamento 
attraverso la presentazione di una relazione annuale o di relazioni 
straordinarie che questi redige e quindi espone oralmente durante 
Wla 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
nato che cura j rapporti con il Defensor del Pueblo. 

Nel suo rappono annuale, il Defensor del Pueblo illusrra l'operato 
dell'Istituzione per il penodo annuaJe di esercizio e può presentare 
raccomandazioni di carattere generale sulla necessità di modifica di 
criteri amministativi o eli norrnative ("). 

Da parte loro, le Camere possono soUecitare l'intervento del De­

comunt, province e Comururà Autonome che vengano costltuite. Tutte queste entirà go· 
dranno di autonomia per la gestione dei rispelli.; interessi. 

(~) U Governo, nei primi anlll del mandato istituzionale, nspose per iscritto a tutte 
le domande poste neUa relazione del Defensor del Pueblo. Successivamente smise di farlo 
e, m segwro a un'inrerrogazlOne parlamentare di un gruppo politico, il Parlamento, il 26 
settembre 1995, approvò una mozione per promuovere le riforme legislative necessarie a 
far si che, )Jl Wl periodo non superiore a tre mesi a partire dalla discussione sulla relazione 
annuale del Ddensor del ?ueblo dinanzi alla Commissione Misra Cougresso-Senaro, il 
Governo desse risposta scntta in un documento unico alla sucldena relazione. La cirara 
nfonna non è stara ancora approvala 
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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 
in cui !'Istituzione deve agire. 

2. COMPiTI E PROCEDURE 

La Costituzione e hl Legge lstitutiva del Defensor del Pueblo af­
fidano al Defensor due grandi compiti: la tutela e la difesa dei cLiriui e 
delle libertà pubbliche ed il controllo del normale funzionamento deUe 
Amminlstrazioni Pubbliche. 

La mssione di difesa dei diritti e delle libertà, come già precisato, è 
prevista all'art. 54 deUa Costituzlone che affida chiaram~nte questo 
obiettivo al Defensor del Pueblo rompendo lo schema classico del­
J'Ombudsman tradizionale il cui compito primo è il controllo dell'Am­
ministrazione e). il Defensor del Pueblo come alta carica delle Cortes 
GeneraJes agisce come !onga manus dei P,lflamento per agire dove 
questo non può o non vuoLe arrivare. 

Il Ddensor del Pueblo controlla anche l'attività dell' Amministra­
zione; questa ampiezza delle sue competenze ha una straordinaria in1­
portanza, consideraw che oggigiorno, negli stati moderni costi tuzio­
nalmen.te democratici non è frequente che il cirtadino debba soppor· 
tare una violazione flagrante e diretta dei propri diritti fondamentali, 
menrre, al concrario, costituisce il nostro pane quotidiano l'assieme 
di irregolarità, disattenzioni, o la semplice inefficacia che caratteriz­
zano i rapporti tra il cittadino e l'Amministrazione pubbLica moderna. 

La competenza di vigilanza del Defensor del Pueblo si estende a 
rutti gL organl dell 'Amministrazione pubblica ed agli agenti cbe agi­
scono per suo conto. In tal modo si dà facoltà all'Istituzione di inda­
gare tanto sul comportamento dell' Amministrazione dello Stato 
quanto su quello delle Comunità Auton.ome, degli Enri Locali e degli 
organismi istituzionali da loro cLpenJenti. 

t') In questo senso l'Ombud~man militare della Repubblica Federale Tedesca pre· 
senta una configuraZIOne vicina a qucUa del Defensor del Pueblo spagnolo A. Pérez Calo 
vo, op. cir. pago 94, nOD 20. 
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Orbene, questa competenza incantr;) due Limiti: da lm lato relati­
vamente all'Amministrazione della Giustizia, la Legge obbliga a so­
spendere le indagini già awiate o in1peclisce l'intervento quando esista 
lilla procedimento giudiziario in corso; dall'altro, non ci può essere 
alcun intervento del Defensor del Pueblo nel merito di questioni poste 
ai Tribunali, anche se, al conrrario, può esserci tale intervento nel caso 
si producnno irregolarità amministrative nella prestazion.e del servizio 
pubblico giudiziario. In tal caso, il Defenso!" dovrà ngire rivolgendosi 
al IvLnistro di Giustizia perché questi adotti le misure opportune a 
porre rimedio o trasmetta i.l reclamo al Consejo Generai del Poder Ju­
Jicial ('). Ciò non impedisce la possibilità di indagine sui problemi ge­
nerali posti nelle istanze p tesentate. 

Alrro Limlte alla sua azione J Defen.sor del Pueblo lo trova nelle 
questioni afferenti la difesa nazionale. 

li Defensor del Pueblo non ha la facoltà eli moJific<lre o annullare 
iltti o risoluzioni della Pubblica Amministrazione (art, 28), sebbene 
possa suggerire la modifica dei criteri utilizzati o, addirittura, modi­
fiche normative nel caso in cui il rispetto rìgoroso delle norme sia 
causa, a suo parere, di soluzioni ingiuste o pregiudizievoli per i diritti 
dei cittadini. 

Desidero porre in risalto quale aspetto fondamentale della sfera di 
competenze del Defensor del Pueblo, la sua capacità di proporre i ri­
corsi di incosriruzionalità e di "amparo" dinanzi alla Corte Costituzio­
nale, come previsto dall'art. 162 dellfl Costiruzione n. 

Altr3 manifestazione della missione di garante della legalità e della 
difesa dei diritti dei cirtadini affidata ,ù Defensor del Pueblo si trova 
nella !cgittimazione conferitagli ad interporre ricorso eli "Habe,ls 

("J Nella prassi, il Defensor del Pucblo ha iniziato a rrvolgersl duettame.nte al Con· 
Se)O GeneraI del Poder Judicial il <.Juale preSta la propria collaborazione al lavoro delJ'I­
,rituzione nonostante il contenuto dell'an. U della LODP che non prevede questa pos­
sibilità 

l') Art. 162 deI.la Costituzione spagnola: "1. Sono iegilwnaLi: a) 3 proporre ricorso 
di lncosliruzionalitil, il Presidente del Governo, il Defensor del Pueblo, 50 Deputati, 50 
Senatori, gli organ.i collegiali esecutivi delle Comunitil Autonome e, nel caso fosse neces­
sario, le Assemblee Jelle stesse; b) a proporre ricorso di "amparo", qualsiasi persona fisica 
o giuridica che invochi [In interesse leginimo, come pure il Defensor del Pueblo e il Pro­
curatore Generale". 
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Corpus " nelle ipotesi cL detenzione illegale o quando la detenzione 
pur essendo legale si prolwlghi fino all'illegalità o avv nga in condi­
zioni iJJegaLi (8). 

Passando ad un altro ordine di questioni è necessario fare un pur 
breve accenno al procedimento (normale) cL presentazione dei re­
clami. Ma, prim,\ di affrontare questo pLUHO bisogna far rilevare cbe 
il Defensor del Pueblo può avviare e proseguire qualsiasi indagine 
d'ufficio, vale a dire senza che nessuno solleciti il suo intervento op­
pure su istanza di parre verificando o per verificare se l'Amministra­
zione pubblica serve con obiettivuà gli intere si generali ed opera ri­
spettando i principi di effica<:ia, gerarchia, decentnùizzazione, decon­
centrazione e coordinamento, nel pieno rispetto della Legge e del 
Dintto (art. 103.1 Cost.). 

Quanto a capacità e legittimazioDe per rivolgersi all'Istituzione è 
stabilito che possano farlo tutte le persone, fisiche o giuridiche, che in­
vochino un imeresse legittimo, senza alcuna limitazione. Allo stesso 
modo, possiedono tale capacità e legittimazione i singoli Deputati e 
Senatori, le Comrnissioni di indagine o quelle collegate alla difesa 
dei dirini e delle libertà pubbliche e la Commissione Mista Senato­
Congresso che cura i rapporti con il Defensor del Pueblo. 

AJ contrario, ed è logico, nessuna autorità amministrativa può pre­
sentare reclami su questioni di propria competenza (art. lO). Si tratta 
dunque di una Jstituzione ad accesso diretto (al contrario eli quelle in­
glesi o francesi ave la petizione viene istruita tramite un Deputato). 

Un tipo di accesso cosÌ ampio a qualsiasi documenro è possibile 
considerato il carattere riservato dell'inter<l azione del Defensor del 
Pucblo, sia rispetlo ai cittadini, sia rispetto <llle amministrazioni subor· 
diJ1ate e agli altri organismi pubblici. 

La Ley Organica del Defensor del Puebto tiene conto del rap­

(") Art.) dcll, Legge 6/198-1, del 24 maggio, cofltenente 13 disciplln3 del procedi­
mento di H~be~s Corpus: "Porranno ~VVlare il procedimento di Habeas Corpus stabiJito 
dalla presente legge: al La person3 privara della libertà, iJ suo coniuge o persona unÌl:l da 
analogo rappol1o d.i affetto, discendenti, ascendenti, frateJJi c, se del caso, relauvameme :J1 

minon e alle persone prive di capacirà giuridica, i loro rappresentanti legali; bl iJ Procu· 
ratore Generale; cl il Defcnsor dcl Pueblo. Parimenti, potrà av\~arlo, d'ufficio, il Giudice 
eom(Jetente J cui si riferisce l'articolo precedel1te". 
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pono gerarchico esistente per i funzionari pubblici. Per tale motivo, 
guando il reclamo sul guale si stanno facendo indagini si riferisce alla 
condona di un funzionario in rapporto alla funz.ione che questi svolge, 
il Dei"ensor del Pueblo ha bcoltà di informare il funzionario in causa e 
il suo superiore gerarchico (3rt. 20.1). L'interessato è obbligato a ri­
spoDdere per iscritEO senza provocare perdite di tempo. Nel caso in 
cui il ,uperiore ger;lrchico si opponga alla nchiesla sarà egli a rispon­
derne. Questo meccaDismo è stato utilizzato in alcune occasioni. 

Il Defensor del Pueblo può esercitare una contestazione di re­
sponsabiLità verso qualsiasi autorità, funzionario ed ageme civile della 
struttura governativa o amministativa, compresa quella locale, con la 
possibilità che l'autorità o II funzionario che ostacoli l'opera cIel De­
fensor del Pueblo possa incorrere in responsabilità di tipo pena.le (9). 

U Defensor del Pueblo può segnalare nella sua relazione annuale 
ille Cortes, con tutti i dari necessari, quegli organismi, funzionari, di· 
rigemi o persone al servizio dell' Amministrazione che si siano distinti 
"in negativo" per la persistenza di un atteggiamemo ostile o di osta­
colo alla sua opera di i.ndagine eD); questo meccanismo pubblicitario 
vuole avere effetto dissuasorio di tali comportamenti. 

È la auctoritas l'elemento distintivo del Defensor del Pueblo. L'e­
sperienza spagnola dimostra che guesra qualità ha dato risultati posi­
tivi sebbene, è necessario ricordar/o, all'inizio della vita dell'Istiruzione 
sia stato difficile farlo capire a una Amministrazione che non aveva mai 
dovuto rìspondere di fronte a un controlJo esterno non coercitivo. Cio­
nonostante, poco a poco l'Amministrazione ha cominciato ad accettare 
l'esistenza del Defensor del Pueblo e il proprio obbligo di collabora­

(9) Art. 50.2.1 Codice Penale: "Coloro che, avendone avuto richiesta nelle deblCe 
fanne legali ed essendo gia stati diffidati, non COllJp~lanO dinanzi a lIna Commissione 
di indagine delJe Cortes Generales o di una Assemblea Legislativa, saranno puntti COme 

colpevoli del rento di disobbedienza. Se il colpevole fosse in grado di autorità verso fun­
zionari pubbliCI, glJ verrà anche inflitta la sospensione dall'impiego o carica pubblica per 
un periodo tra i sei mesi e due anni". 

eo) Art. 24.1 delb LODI': "La persi.scem.a di un atteggiamento ostLle o comunque 
di oscacolo al lavoto di indagine dci Defensot del Pueblo da parte di qualsiasi organo, 
funzionario, dirige.nte o persona al servizio dell' Amministrazione pubblica porra essere 
oggetto di una relazione straordinaria, oltre a poter essere sottolineata dal Defensor del 
Pueblo nella sua rehzione annuale 
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zione, anche se, a volte, essa continua a porre resistenza all'operato 
istituzionale del Defensor del Pueblo. 

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

Oloro funzionamento è simile a quello dell'Istituzione statale, seb­
bene esistano differenze relativamente alle Competenze attribuite coo­
siderato il loro marcato caractere terriwriale_ La relazione annuale che 
essi presentano ai rispettivi parlamenti è oggeno di dibattiw secondo 
le diverse normative che sono simili ma non identiche tra loro. 

Nell'origine del Defensor del Pueblo e dei defensores regiol1ali 
troviamo la prima differenza che segna la natu.ra di ciascUJ1o, dato 
che iJ Defensor del Pueblo è una Istituzione che deriva dalla Costitu­
zione e pertarlto è UJ1 vero organo costituzionale. Diversamente i de­
fensores regionali sono espressione della pOtestà di autorganizzazione 
delle Comunità Autonome e conseguentcmeme i loro rapporti con il 
Defensor del Pueblo non sono di natura gerarchica e di subordina­
zione ma si esplicano in ossequjo al prinCIpio deUa competenza. 

Entrambe le istituzioni dispongono di una sfera di operatività cor­
rispondente alle rispettive competenze e dentro la quale sono in grado 
di agire liberameme. 

A questo pUJ1to ritengo necessario chiarire la sfera di competenze 
del Defensor del Pueblo e dei Ddensores 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 i linliti espres­
samente indicati nella Ley Organica del Defensor del Pueblo; conse­
guentemente egli può esercitare le sue facoltà di controLlo sull'Ammi­
nistazione dello Stato, sulle CC.AA. e sugli Enti Locali senza che l'esi­
stenza dei defensores regionali possa configurare in neSSlJl1 caso 
condizionamento o limite di neSSlJl1 (ipo alla sua attività. 

L'ambito dei defensores regionah è chiaramente la supervisione 
dell' Amministrazione regionale e dell'Amministazione degli Enti Lo­
cali nel caso in cui questi esercitino competenze delegate o aasferite 
dalle CC.M. Ciò consegue dal carattere del Parlamento regionale 
che elegge UcleCensor regionale quale suo delegaLo; l'Assemblea regio­
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nale non potrebbe affidargli una missione per la qu<Je non è abilitato 
esso stesso. 

Per evitare i conflitti di competenza tra il Defensor del Pueblo e i 
Defensores regionali nell'ambito indicato, l'art. 12.2 deUa Legge istitu­
tiva del Defensor del Pueblo ampliato dall'art. 24 del Regolamento per 
l'Organizzazione e il Funzionamento del Defensor del Pueblo obbli­
gano al coordi.ll8mento delle funzioni. 

L'art. 12.2 della LODP dispone: 
"Agli el/etti di quanto previsto nel paragrafo precedente, gli organi 

slmiti delle Comunità Autonome coordmeranno le proprie funzioni con 
quelle del De/ensor del Pueblo e potranno chiederne la collaborazione". 

Mentre 1"lrl. 24 del ROFDP stabilisce: 
"1. - Il Defensor del Pueblo, al fine di ottimizzare L'eserci:t.io delle 

/unZlorzz che gli uengono auribulle dalla LODP nei confronti di tutte le 
AmministraziOni pubbliche, eserciterà il coordmamento tra le proprie 
competenze e quelle auribmte a organi SIInitl che possano costituirsi al­
l'interno delle Comunità Autonome, senza pregiudizio dell'autonomia 
ad essi spettante nell'attività di controUo sull'attività delle rùpettive 
Amministrazioni autonome 

2. - Nell'esercizio delle me competenze, il De/ensor del,Pueblo 
potrà sollecitare la cotiaboraZlOl1e e l'ausilIO degli omologhi organi delle 
Comunità Autonome. 

3 - Il Defensor del Puehlo non potrà delegare ad organi omologhi 
presso le Comunità Autonome le competenze che gli sono Itate attribU2{~· 

dall'art. 54 della Corti/uzione in ordine alla dtfew dei diritti preuùti ne! 
Titolo l''. 

Per evitare possibili problemi interpretativi che potessero sorgere 
in questa opera eli coordinamento intesa come azione congiunta, il le­
gislatore ha scelto di consacrare questo mandato con la Legge 36/ 
1985, del 6 novem bre 1985, con la guale si regolano j rapporti tra n­
stituzione del Defensor del Pueblo e le figure similari neUe diverse Co­
lTlLmità Autonome. 

TI criterio che si utilizza è dato, in linea di principio, dal cittadi.no 
che rivolge istanza ad una o aU'altra istituzione. Ora, nd caso il citta­
dino si rivolga contemporaneamente alle due istituzioni, per evitare di­
sfunzioni e duplicazioni, una deUe due istituzioni declina il suo inter­
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vento a favore dell'altra che informa la prima su tutto quanto viene 
fatro a proposito. 

Quando non esiste Accordo di Cooperazione e Coordinamenro, al 
fine di evitare lungaggini nelJa trattazione di un reclamo l'Istituzione 
che non ha iniziato la sua azione vi rtnuncia. Negli Accordi, la que­
stione è risolta a favore dell'inrervenlO dei defensores regionali, cosa 
che non impedisce l'intervento relarivamente ad altre istanze stillo 
stesso tema derivalO da parte del Defensor del Pueblo. Inoltre per in­
dividuare possibili duplicazione di pratiche esistono meccanismi di in· 
formazione teciproca (11). 

D'altra pane, se i.l defensor regiona.le riceve una lamentela relat.iva 
a marerie per le quali ha compelenza esclusiva il Defensor del Pueblo, 
trasferisce all'attenzione di questi la pratICa. 

I defensores regionali possono anche chiedere al Defensor del 
Pueblo la presentazione di un ricorso di incostituzionalirà o "amparo", 
per i quali essi non possiedono la legirrimazione attiva. In tutti i casi è il 
Defensor del Pueblo che decide se rivolgersi o meno aUa Corte Costi­
tuzionale secondo la propria opinione e ascoltare la Junla de Coorcli­
nacion, senza che l'opinione del defensor regionale abbia valore vinco­
lante nei suot confronti. 

(11) T rasnllssiol1e mensile dj un e1el1co numinativo dei reclam i preSema[l per la loro 
verifIca infocm'tica 
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AMALIA SARTORl 
Prcrtd~nt(' del Consiglio regionale del Veneto 

In occasione di un mio precedente intervento nel febbraio 1996, 
nell'ambiro del Seminario sul tema della difesa civica nell'Europa delle 
Regioni, ho già avuto modo di ribadire l'attualità del rema della difesa 
civica e della sua diretta correlazione con la tutela 110n giurisdizionale 
dei diritti della per.sona e più in generale con l'esigenza di gJrantire 
comportamenti corretti da parte delle pubbliche amministraziorll nel 
rapporto con i cittadini. 

Non posso quindi che esprimere apprezzamento per l'iniziativa 
odierna che si propone come momento di riflessionc per fornire con­
tributi al dibattito in seno alla Commissione Bicamerale per le riforme 
istituzionali sul tema de\.l'eventuale inserimento nella costituzione di 
istituti e organi svolti il realizzare: tali finalità . 

.È un farro positivo e significativo che in coincidenza con il dibat­
tito sul federalismo c sul decentramento amministrativo, si discuta il 
tema dei diritti che si determinano in relazione all'esercizio di poteri 
e di funzioni delle pubbliche ammmistrazioni e si cerchi di definire 
al meglio le possibili forme innovative di tutela e eli garanzia, e fra 
queste i.n particolare l'istituto di difesa civica; ossia si discuta di come 
realizzare al meglio il rapporto di partecipazione, di dialogo, di demo­
crazia tra i pubbbci poteri e i cittadini. 

È un tema che ha visto le Regioni protagoniste e anticipatrici di un 
percorso che non a caso è stato praticato da rune le democrazie occi­
dentaJj ed europee e che oggi caratlerizza l'evoluzione politica e istitu­
zionale. Il riferimenro sotto questo profilo è alla fase statutaria deUe 
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Regioni e all'avvio della loro attività, che si caratterizzò all'insegna dei 
principi e degli istiruti della partecipazione e della trasparenza. 

Espressione di tali principI fu certamente l'istituto del Difensore 
Civico regionale. ed è significativo che nel corso di questi venticinque 
anni. pur in assenza di un quadro di riferimento nazionale che fissasse i 
caratteri, j poteri, gli ambiti di intervento di questo nuovo istituto di 
garanzia e pal1ecipazione, quasi tutte le Regioni abbiano approvato, 
avvalendosi dei loro poteri di autonomia organizzativ3, j'isriruzione 
del Difensore Civico. 

NeUa Regione Veneto il Difensore Civico, pUl' essendo operativo 
soltanto dal luglio i 994 ha svolto e sta svolgendo una sigllificariva 
azione che è stata an.che recentemente illustrata dal Difensore Civico 
prof. Srrumendo, ne!la relazione al Consiglio regionale svolta nella se­
duta del 18 dicembre 1996 

Nell'esperienza comune alle varie Regioni il Difensore Civico ha 
svolto e svolge un" specifica funzione di «protezione dei singoli», 
SiiU'lO essi cittadini o meno, sia rilevnndo insufficienze e clisfwnioni, 
sia attivandosi come organo di sollecitazione sull'operato dell'ammini­
strazione, sia intervenendo per la tLltehl di particolari interessi, sia in­
fine nella più modesta veste di «ufficio redami» con suggerimenti e 
consigli a quanti ne facessero richiesta. 

Il Difensore Civico quindi non si sostituisce né all'nmministra­
zione né al Giudice; la sua è un'azione di tramite, di mediatore e la 
sua fì.mzione è qucill di superare eventuali inerzie, pigrizie e zone 
d'ombra deUe singole amministrazioni. 

L'azione del Difensore Civico regionale si è scontrata e si scontra 
tuttavia corr il limite di non poter, con piena e compiuta legittimità in­
tervenire nei casi di inerzia o di disfunzione neU'attivitJ deUe strutture 
periferiche dello Stato. 

E il problema è tanto più arruale se si considerano gL strumenti di 
cui possono disporre i cittaclini per turelarsi contro una amminisrra­
zione d1e violi le regole. 

Il modello di giustizia amministrativa, a cui si ispirano l'azione e 
l'attività dei Tribunali Amministrativi Regionali è legato ad lU1a disci­
plina dei poteri amministrativi tutta preoccupata di fissare i confini tra 
l'autorità della «amministrazione pubblica» e la libertà del cirradino, 
ma non tiene conto deUe profonde trasformazioni neUe flU1zioni che 
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caratterizzano lo scalo democratico nel quale i diritti sociali, i diritti 
e i bisogni di tipo nuovo, sia individuali che collettivi, devono poter 
trovare adeguate e incisive forme d.i tmela. Rimettere esclusivamente 
aU'intervento del Giudice la tutela del cittadino e quindi affidare all'in­
tervento delia giurisdizione la soluzione del contenzioso con la pub­
blica amministrazione non può che essere fonle di lentezza e cJj com­
plessità procedurale che si possono tradurre in una negazione della 
giustizia. 

È significativo che già nel 1985 la Commissione Bozzi per le ri· 
forme istituzionall avesse previsto l'istituzione di un Difensore Civico 
nazionale al servizio dei cittadiIli per demmciare disfunzioni o abusi 
deUa pubblica amministrazione e per promuovere la tutela degli inte­
ressi diffusi. 

L'attualità oggi deUa istituzione del Difensore Civico nazionale 
trova conferma, da un lmo, neUa esigenza per tale organo di poter 
svolgere con pienezza le proprie funzioni anche nei confronti degli 
uffici periferici dello Srato, superando J'attivltà di supplenza oggi 
svolta dai difensori civici regionali, daU'altro daU'esperienza maturata 
a livello internazionale, che vede l'istituto del Difensore Civico nazio­
nale presente in moltissimi Paesi del mondo, di cui ventisette neUa 
sola Europa. 

La stessa Unione Europea nel 1995 ha isriruiro J medialeur eu­
ropeo il cui ruolo e la cui esperienza sono stati approfonditi nel Se­
minario del marzo 1996 tenurosi presso l'Università di Padova. In 
tale occasione è emerso come la cooperazione con i difensori civici 
n'lziooa.!j è essenziale per una corretta applicazione del diritto eu­
ropeo_ 

Ritengo di poter condividere le motivazioni cJj fondo espresse 
neUe relazioni odierne in ordine all'oppo-r'l11ità dell'istituzione del Di­
fensore Civico nazionale. In particolare voglio richiamare ['esigenza di 
garantire anche al nostro Paese un raccordo con J processo di integra­
zione europea anche sotto li profiJo delle maggiori garanzie del «citta­
dino europeo», al fine di r,:ndere errdtivi e controUabili i d.iritti dei 
cittadini e gli obblighI della pubblica ammin.istrazione, che hanno tro­
vato affermazione ed espressIOne nel nostro ordinamento nella legge 
sul procedimento amministrativo del 1990 e nel processo di semplifi­
cazione e snellimemo delle procedure amministrative in corso di defi­
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nizione da parte del Parlamento. Potrà cosi essere assicurata a ciascun 
cittadino la possibilità di avvalersi, secondo criteri di certezza e di ac­
cessibilità, di un servizio eli tutela non giurisdizionale, la difesa civica, 
conferendo ad esso caratteri di compiutezza, piena estensione, efficace 
legittimazione nello svolgimento delle attivirà, nel senso che potrà ri­
guardare la generalità dei cittadini ed estendersi a tutte le pubbliche 
amministrazioni, eliminando le disfunzioni o le carenze esistenti oggi 
a uvello locale. 

L'istituzione del Difensore Civico nazionale deve avvenire nel ri· 
sIJetto delle autonomie regionali: sotto questo profdo la proposta di 
legge presentata al dibattIto non compatta la soppressione dei Difen­
sori Civici regionab, ma prevede cbe il Difensore Civico nazionale si 
avvalga di norma dei Difensori Civici delle regioni e delJe province 
autonome sulla base di convenzioni da sripularsi tra il Difensore Civico 
nazionale e l'Ufficio di Presidenza del Consiglio della Regione o della 
Provincia autonoma interessata. 

In ottemperanza ai principi di sussidiarietà e cooperazione si pre­
vede positivamente che il Difensore Civico nazionale coordini la sua 
attivit:i con i Dtfensorj Civici regionali. 

Per quanto riguarda la caratterizzazione deUe funzioni del Difen­
sore Civico nazionale va sottolineata l'attenzione prestata per rendere 
gatwtiti i diritti eIei cittadini più deboli (gli anziani, i minori, i porta­
tori di handicap, i reciusi, gli emargmati), configurando una peculiare 
funzione del Difensore Civico quale promotore e garante eli compor­
tamenti ispirati a criteri di «umanità, soUecitudine, ragionevolezza ed 
equità». 

Conclusivamente: l'inserimeato Del nostro orcljnamenro Costitu­
zionale ed amministrativo di un istituto come il Difensore Civico, 
alla fine, concorre non solo a realizzare deUe protezioni che eliver­
samente sarebbero state sacrificare, ma anche a rafforzare il pl e­
stigio delle istituzioni politiche e di governo, il cui fine ultimo è ap­
punto quello di <~ rappresentare», realizzando gLi obiettivi di buon 
governo dellc rispettive comunità e - quindi - il principio di sovra­
nità democratica. L'esperienza che si è finora sviluppata nel Veneto, 
conforta in questo convincimento. Qui il Difensore Civico opera da 
poco più dj due eUloi. Ebbene l'attività svolta, gli esiti desumibili 
delle relazioni presentate al consiglio regionale, l'intensa attività di 
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informazione e formazione promossa presso le scuole, l'università 
e i centri di cultura, la stl's,a anività di impulso legislativo svolta 
come coordinatore dei difensori civici regionali, sono tutti segni 
che la strada è giusta, può essere proficua e va perfezionata; va per­
corsa realizzando queU'opera di completamemo e di va!orizzazione 
che l'azione di riforma e di revisione costituzionale in senso federa­
lista oggi richiede. 





LEOPOLDO PffiACClNI 
Presidente del Consiglio ProvinCIale d, Forlì-Cesena 

Innanzitutto, Vi ringrazio per l'inviro. 
Vi ringrazio per i contenuti deJJe relazioni che ho avuto modo di 

ascoltare e per Ja possibilità che mi è offerta di raccontarVi - e breve­
mente, come è giusto - l'esperienza deJJa Provincia di Forli-Cesena; 
per valutare quanta sintonia e di quale grado, la mia particolare ango­
lazione può ritrovare con gli obiettivi che questo Convegno si pone. 

Ritengo che gli spwlti che usciranno potranno esse.e utili aDa 
Commissione bicanlerale se la stessa sarà così saggia da pensare che 
la prima deUe regole dovrà essere tale da fa. si che j cittadini sentano 
la Pubblica Ammini.srrazione, proprio come cosa pubblica e, quindi 
loro; a questo punto, la prima deUe garanzie sarà cosa fatta perché at· 
tori e spettatori SaralillO legati daDo stesso reciproco patto. 

Non so quanto sia sentita da pane degli amrninjsrrarori qui pre­
senti la frattura che si conswna ogni volta che si svolge nn Consiglio 
comunale, provinciale o regionale che sia, quando argomenti di inte­
resse col1ettivo posti in cliscussione in realtà trovano di fronte pochis­
simi cittadini o quando gli stessi argomenti non sono sostenuti da un 
suffiCiente prevemivo fiJtro di condivisione da parte degli ammini­
strati. 

Ltl ricucltura fra eletti ed elettori è indispensabile altrimenti la vir­
tualità da gioco informatico può trasformarsi in tragedia collettiv<l, 
perché la delega deve essere sostenuta da Wl legame continuamente 
arricchito dal confronto altrimenti c'è J rischio che l'amministratore 
sia solo e la solitudine non è detto che sia sempre buona consigliera. 
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Prima, dicevo della mia particolare <Ulgolazione: ricordo che per 
anni un Comune della mia Provincia ha aspirato centinaia di profughi 
bosniaci e che a\cune sere fa, proprio in quel Comw1c, si è svolta la 
trasmissione di Caci Lemer alla presenza di centinaia di rifugiati alba­
nesI. 

Pertanto io intendo pariarVi di un'esperienza che riguarda i diritti 
dei non garantiti, che di volta in volLa, a seconda degli esempi concreti, 
posso definire esaltante o deludente. E però mi vengono in mente, 
spesso, le parole di padre Ernesto Balducci quando diceva che "è 
ora che la categoria d,·iLi Pace e dei Diritti scenda dai cicli dell'utopia 
per confrontarsi con la polvere della swria". 

Veramente a volte ho l'impressione che "l'utopia" si inveri in fatti 
ben precisi che danno un senso alla fatica; altre volte tocco Con mano 
"la polvere della storia" e la difficoltù del confronto, della ricerca del 
consenso; si, perché nelle istituzioni si può essere mille volte profetici 
ma i fatti si concretizzano solo quando il 5 l % dei coosiglieri approva. 
Insomma, quando a fine di un clibatliro si può comunicare che "la de­
libera è approvata". 

L'esperienza in materia di pace e di diritti nella Provincia di Forli 
Cesena ha pochi anni di vita, almeno in una sua più compiuta forma 
istituzionale, perché fuori dai cosidetti "Palazzi" già molte cose (molte 
realtà del volontariato) poftaval1O in quella dixezione. 

Senza trascurare il tanto che gli Enti Locali della mia RegiOne, ave­
vano già realizzato in termini di servizi scolastici e sanitari negli anni 
'60 e '70. 

Si trattava dunque di mettere in rete quelle esperienze e di far si 
che 1'[sLituzione (la Provincia, nel mio caso) si proponesse come luogo 
in cui in modo n.aturale la pace ed i diritti potessero trovarsi e crescere 
in un rapporto costante con la società civile e con i suoi fermenti fre­
netici. Senza alcuna forzatura, dara che il grande quadro di riferimento 
è costituito dalla Dichiarazione Universale dei Dirittj Umani procla­
mata dall'GNU il 10 Dicembre 1948 secondo cui i Diritti l'mani co­
stituiscono "il fondamento della Libertà, della giustizia e della pace nel 
mondo". 

Annoto, a dimosrrazione della progressione con cui i fatti fatico­
samente avvengono, che a quella data erano 57 gli Stati aderenti al­
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l'ONU e che da essi mancava ancora l'Italia la quale avrebbe aderìro 
neI 1955. 

Annoto, altresì, che stiamo parlando di dIritti umani cioè eli quelli 
propri a tune le persone che si trovano in Wl determinato territorio, da 
qualunque paese provengano, qualunque lingua parlino, qualunque sid 
il colore della loro pelle. 

Parliamo, come ieri ci ricordava il P[()f. Papisca (eli cui sempre più 
ammiro la freschezza dei ragionamenti e l'entusiasmo con cui li pone), 
di diritti riconosciuti non attribuiti, connaturati con la nascita per cui 
non possono essere nè alienali nè tantomeno violati. E chi deve garan­
lirli? Cli Stati, indubbiamente. visto che stanno nelle loro mani i poteri. 

Ma anche, ritengo, le Istituzioni locali, le Regioni, J Comuni, la 
Provincia di Forlì-Cesena. 

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

Con quell'atto il Consiglio dichiarava la nostra Provjncia "Pro­
vincia per la pace" ed inlpegnava la Giunta a costimire un Ufficio 
per la Pace e per i Dirini Umani, logico portato dei suoi compiti isti­
tuzionali. 

E però, in precedenza, il Consiglio Provinciale aveva approvato lo 
Statuto ai sensi della legge 142 il qwùe nei suoi principi generali af­
ferma che «lo Provincia di Forlì, nello spirito della Costituzione, pro­
muove e sostiene "azioni" politiche volte a svùuppare una cultura di 
pace e di solidarietà nella società civile, nel mondo del lavoro e deUa 
scuola, nelle Istituzioni ». 

T uttavia, per poter assicurare la piena operativilà di guesti prin­
cipi occorre agire sia con l'intervento della giurisprudenza cOStituZlO" 
naie ed ordinaria (ma non può essere il ruolo degli Enti Locali) sia me­
diante l'attivazione deUa partecipazione popolare (ed è il loro ruolo) in 
coerenza con il terzo punto del preambolo della DIchiarazione Univer­
sale secondo cui "è indispensabile che i diritti dell'uomo siano protetti 
da norme giuridiche, se si vuole evitare che l'uomo sia costretto a ri­
correre, come ultima istanza alla ribellione contro la tirannia e l'op­
preSSione" 

Ricordo come Pietro Calamandrei uno dei padri costituenti abbia 
affermato a proposito dei principi "che questo programma di Costitu­
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zione non è l'epilogo di una rivoluzione già fatta, ma ne è il preludio; è 
l'annunzio di una rivoluzione da fare nel senso giuridico ed eguali­
tario". 

Da qui deduco il ruolo che le AmntLnistrazioni locali sono chia­
mate a svolgere per aumentare il tasso di democrazia deLla nostra Re­
pubblica come naturale portato delle grandi idee che attengono il 
campo dei eliritti eli tutte le persone, supenUldo illiberalismo otrocen­
tesco e perseguendo l'obiettivo della piena democrazia. 

Cerro che se si fa un confronto fra principi (inlernazionali e nazio­
nali) affermaci, fra leggi promulgate o proposte e realtà dei fatti, lo sco­
ramento può diveni;He totale. 

Quanto "ONU" esisle llei rapporti fra gli Stati se oramai gli imer­
venti di Peace Keeping (mantenimento (!eTa pace) e di Peace Building 
(costruzione della pace), vengono decisi dopo estenuanti mediazioni 
aB'interno del Consiglio di Sicurezza e poi non si dà attuazione alcuna? 

O quando è sufficiente il veLO di un Paese, debitore nei confronci 
dell'ONU per quasi il 50% del suo b;l~lDcio, per impe2ime la riele­
zione del Segretario Generale? Quanta "Dichiarazione universale dei 
Ditirti umani" esiste nel rapporto fra la popolazione di Wla parte degli 
Stati del nord [lei confronLi eli quella del Sud del mondo) 

Povertà e sovrapopolazione sono intimamente legate? Indubbia­
mente. Ma ritengo ancora più stretto (ed in ma o criminale) il legame 
fra la poverLà e la proprietà delle risorse. 

Può la produzione e la distribuzione di cibo e di meelicine essere 
affidata al Libero mercato senza ledere i diritti eli chi non ha alcun po­
tere contrattuale) QWJnto rispetto per i diritti umani possiamo co­
gliere nelle dichiarazioni eli quegli amministratori che a fronte del 
dramma albanese si suno cLchiarati pronti ad accogliere i profughi solo 
se costituili da donne e bambini? 

Come si potrà mai aggredire alla radice il traffico della droga se la 
divisione del lavoro sul mercato mondiale continuerà ad essere tale per 
cui sta al mondo" ricco" decidere il prezzo dei prodotti dei paesi po­
veri talché gli stessi sarallno costretti a produrre coca che a loro per­
mette di \,ivere (e ad altri darà la morte) perché se produrranno altri 
beni gli stessi beni non avranno alClUl valore di mercato? Può un kg 
di caffè essere indennizzato a chi lo produce e lo raccoglie ad un 1'[<:2­
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zo pari al costo di una nostra tazzina che ne contiene appena 6 
grammi? 

C'è forse differenza fra "l'uomo che ride" descritto da Vietor 
Hugo é:ue secoli fa quando bambini appena nati venivano costretti 
dentro a scatole di legno per farli crescere deformi si da poteme ridere 
durante i giochi di corte; ed i viados, tragiche maschere della riviera 
nottUrr\3 romagnola che già a dodici-tredici anni sono pronti per i 
marciapiedi dopo essere stati srrappati o venduti da famigLc sudame­
ricane e poi costruiti neUaloro transessualità? 

E chi mai potrà porre mano a queste ingiustizie se l'imerdipen­
denza planetaria fa si che ol'gallismi economici internazionali, privi 
di legittimità democratica (non sono controllati da cho ne "fruisce" 
gli effetti) decidono, di modo che mentre:: da una parte stenta ad affer­
marsi il dirino delle:: genti (come dimostrano le conferenze di Rio sul­
l'ambiente, Il quella del Cairo SLJJO sviluppo, o quella di Pechino sulle 
donne) dall'altra prosperano i decisori economici internazionali) Il pa­
radosso dj l~la libera Europa che impone la circolazione libera del ca­
pitale e delle merci, memre risponde al problema dell'immigrazione 
con la chiusura delle frontiere e la restrizione dei diritti sociali è dram­
maticamente esemplare. 

So bene guanto possono essere steri:i le denunce ad effetto per 
stimolare la presa dì coscienza, gli esempi che però mai potranno si­
mulare neanche lontanamente que.lle realtà, che noi ci sforziamo a 
non considerare anche nostre. 

Se l'emigrazione per fame, se l'aumento di AIDS per mancata co­
noscenza di norme sanitarie, se la produzione di coca per mancanza di 
alternative se, insomma, gli atti compiuti sono arti costrc[;i, non sta 
forse a noi che castretù non siamo, risponcJell: con proposte poLtiche 
e con atti di solidarietà che consentano ad altri una vita da vivere ed a 
noi una vita senza recinti? 

Per que~': motivi risultano ormai mature le proposte che già anche 
altre realtà Istituzionali stanno avanzando: 

- di costituire un'apposita struttura economica, il direzione ONU, 
che olienti e controili te politiche ecollomiche mondi<ili attinenti le ri­
sorse alimen tan; 

- di finanziare la legge sulla cooperazione interoazionale, opportu­
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namente rivista visto il suo fall.imento dopo pochi anni dalla promul­
gazlone; 

- di riconsiderare il bi.lancio della difesa perlomeno spostando 
parte deUe risorse per costituire appo'lti capitoli di spesa per finan­
ziare missioni dirette da]J'ONU e campagne di sminarnento soprat­
tutto nei Paesi disseminati da mine costruite in Italia; 

- di Istituire, come propone questo Convegno, una Commissione 
nazionale per i diriui wnani secondo le raccomandazioni espresse più 
volte dall'ONU e dal Consiglio d'Europa. 

Sono temi sui quali, ammettendone la condivisione, si rivela la 
sproporzione fra la loro grandezza e la nostra potenzialità. 

T uttavia, mentre su una parte di essi ci si può cimentare con l'in­
formazione o con ordini del giorno o sollecitando i nostri rappr sen­
tanti in Parlamento, su un'altra parte la nostra potenzialità è intatta 

Noi timidamente ci stiamo provando, dando vita a due Centri, che 
abbiamo chiamato per la Pace e per !'Integrazione Multietnica e tv[ul­
ticulturale e che stanno operando sia il Cesena che a Forlì, come luoghi 
in cui il grande mondo del volontariato, assieme aUe Istituzioni Locali, 
può far ricerca, studiare, diffondere, confrontarsi. Fare la Pace ed af­
fermare il principio dei diritti, significa anche questo. 

Ci abbi:uno provato tessendo rapporti con la ex Yugoslavia, aiu­
tari dall'ICS; con la Palestina, i cui amministratori abbiamo ospitato 
perché ci dicessero come aiutarli nelb costruzione di un difficilissimo 
processo di pace; col Brasile, mediante un incontro con Borf il quale ci 
ha raccontato dei ragazzi di strada e del tentativo di dargli da man­
giare, ma solo una volra al giorno e solo ad alcuni perché le risorse 
non sono sufficienti. 

Ritengo cbe le Isrituzioni debbono at-rrez7.arsi a ragionare in questi 
termini. rPresidenti ed i Sindaci che verrannmo eletti, le Giunte che si 
formeranno nei prossimi :lllDi ritengo che dovrebbero avere nei propri 
programmi come punto qualificante il tema deUa Pace e dei Diritti 
cleUe genti e dell'ambiente, chè in un ambiente invivibile non v'è posto 
per i diritti delle persona. 

Ri.levo tuttavia, lm pericolo, o meglio un nodo che va sciatto nei 
tempi più brevi per evitare incomprensioni neU'agire degli Enti Locali; 
la recente legge Eassanini ieri più volte citata, là clove all'art. l dichiara 
che la cooperazione internazionale è preclusa alle Regioni ed agli Enti 
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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 il 
tempo che abbiamo davanti prima dell'eman:lZione dei decreti legisla­
tivi venga speso bene. Possibile che la categoria deUa solidarietà non 
sia comparibile col federalismo) 

Ho parlato prima, ancorché per accenni, di come l'economia at­
tiene ai diritti delle persone, rispetrandoli o calpestandoli. Come già 
sapere lo slogan che quesr'anno ha assllnto la Marcia per la pace Pe­
rugia-Assisi (del prossimo 12 ottobre) dice: "Noi popoli delle Nazioni 
Unite per un'economia di giustizia". 

Bene, c'è un problema cui tutte le Province d'halia devono dare 
una risposta, la più concreta e precisa possibile, anche per rispondere 
~JJe logiche federaliste che oram.ai si riferiscono a principi da tutti ac­
cettati: la legge 142 che ho citato all'inizio, affida a1k Province il com­
pita eli dotarsi di Piani Territoriali di Coordjnamento luogo in cui lo­
calizzare le grandi scelte infrastrutturali ed ambientali, i grandi servizi 
sociali e culturali a scala sovracomuna1e. 

In questo modo (ma nei limiti in cui l'inlerelipendenza ci co­
stringe) offrendo la propria opportunità agli operatori economici, i no­
stri territori potranno essere più ricchi e le nostre città più forti. 

Ma forti di che cosa e per chi? Certo, per chi risiede in quei rer­
ritori ed in quelle città, per chi li lavora e li trova i servizi che cerca. Per 
le opportunità che offre a chi lì abita e per la ricchezza che può distri­
buire. 

Eppure questo tanto, ho paura che sia poco. Ritengo che i territori 
e le città siarlO forti se sono belli da un pU!1tO di vista estetico, soste­
nibili da un punto eh vista ambiem,Je. giusti e soLidali da un punto di 
vista pratico ed economico. 

Se coi loro selvizi, con la cultura che sanno esprimere, con le op­
porrunità di lavoro che potranno offrire, sanno porsi in ascolro con le 
altre culi.m,· cLe oramai percorrono le nostre srrade con le gambe dj 
migliaia eli nuovi uomini e nuove donne e con i soggetti più deboli 
della nostra società. 

Questo secolo che si era aperto vedendo l'Europa alla corlguista 
del Sud elel mondo, si chiude vedendo centinaia di migliaia di persone 
che vengono in Europa a cercare lavoro e, sempre più numerose abi­
tano le nostre città costringendoci al confronto. 
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Ogni città, oramai, è un luogo di sperimentazione. 
Queste culture devono vivere insieme non solo rispertandosi, ma 

conoscendosi ed interrog,mdosi. 
Attraverso questo conoscersi e questo inrerrogarsi noi possiamo 

comprendere di più dell'uomo. È iJ principio per costruire un umane­
simo di pace e Le città, ritengo, sono chiamate a questa grancle pacifica 
rivoluzione. 

E solo a questo punto i nostri territori e le nostre città saranno ve­
ramente forti, perché avranno messo la loro economia al ssvizio di un 
principio: la solidarietà ed il rispetto dei dùitti delle persone e deU'am­
biente, mettendo in secondo ordine il Prodotto Interno Lordo il quale 
non può essere a lungo venerato come un dio anche se il suo acronimo 
ha lo stesso numero di lettere. 



SILVANA AMATI 
Presidente del ConsIglio ReglOn,ile delle Marche 
(' Coordinatrice della Conferenza dei Presidenti 

do Cons<~li Regionali e del/e Province Autonome 

l. Voglio in primo luogo ringraziarVi per l'invito che mi avete cor­
tesemente rivolto a partecipare a quest'importarHc Convegno. 

Siamo, come sapete, in un periodo dj tit1essione intensa sLùle que­
scioni Istituzionali, Llna riflessione che ha natura Costituzionale; orera, 
e speriamo concluda bene i suoi lavori, la Commissione Bicamerale. 

La riflessione e l'opera di riforma hanno come punti centrali le 
funzioni del governo, della rapptesentanza ad esse collegate, la nuova 
articolazione dello Stato nel senso di un Federalismo solidale. 

Come sapete anche i termini dell'organizzazione della giustizia 
sono \Il canlpo. 

Questa discussione non avviene in un limbo, ne è pura accadem.ia; ci 
sono problemi pro[onili che premono e che riguardano lo svolgersi delle 
relazioni. sociali, i rapporti che si manifestano nella vita ili tutti i giorni e 
che richiedono prepotentemente una nuova regolazione statale, più de­
mocratica, autonomistica, efficiente, solidaristica, più aperta al controllo 
popolare, più amica della persona umana e dei cittadini. 

Non è, insomma. la riforma Istituzionale 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 presemi al primo turno dell'Lmificazione monetaria europea, la 
lotta cOntro la disoccupazione, fenomeno a.Uarmante i.n tutto l'occi­
dClJte: non è cosa «altra» rispetto alle esplosioni dello sceoario in­
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ternaziona]e, oggi così caratterizzato, per il nostro paese, dalla vi­
cenda Albanese. 

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

Forse si capirebbe di più, anche rigu<lrdo ai temi istituzionaJi se si 
riflettesse suJJa crisi dei sistemi di regolazione naziona.!e risperto illa 
globalizzazione dell'economia e dell'informazione, sulle nuove disloca­
zioni di potere necessarie per riaffermare il diritro alla sovraDinì demo­
cratiGl, a.! controllo, alla tutela dei diritti. 

IL vostro convegno s'inserisce irl questo dibattito, come cltre, con 
t'angolo rivolto dalla parte dei cittadint. 

RiBettere sulla funzione dei difensori civxi, sui modi per poten­
ziarne la funzione in rapporto al djritti dei cittadini, in difesa deU'im­
prescindjbile principio dell'imparzialità deUa PubbLca amministra­
zione; introdurre nella wscussione la toccante e, consentitemi, rivolu­
ziollnria, riflessione sulla difesa, la valorizzazione, la promozione dei 
Diritti Umani, anche dj nuova gen razione, e delle Commissioru a.!­
l'uopo proponibili, rappresenta un contribulo significativo, per i lavori 
di modifica costituzionale e per le l"iforme della legislazione ordillaria. 

È importante inoltre ri.flettere qui, in quest'Ulllversità dove opera 
un istituto di studi tra i più qualificati proprio sul tema dei diritti 
un1ani, diretto da.! Prof. Papisca, che voglio salutare. 

2. Vedete io credo che lo scenario in cui si svolgono le regolazioni 
sociali tra le persone sia profondameme modlficato in questi anni. 

La globalizzazione dell'economia, la cliffusione e la velocità dell'in­
formazione, i soggetti nuovi che emergono in diversi pmti del mondo e 
le decisioni che assumono, influenzano fortemente la vira di rutti noi, e 
riclassiIiC<lllO in parte, l'attività non so!o deHo Stato, ma delle Regioni e 
degli Emi Locali, e richiedono nuove regole su] piano planetario. 

Si è determinata una svolta epocale e queste trasformazioni dise­
gnano lo spazio unico, re<lle in cui viviamo e operiamo, UflO spazio che 
và riempito di diritti e di poteri demonatici, uno spazio i.n cui: sovra­
nità, partecipazione, promozione e dilesn dei dirini vanno per molti 

aspetti ridisegnati. 
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Ecco perché occorre un'azione forte di riforma a tuni j 1JveIJi, che 
abbia, proprio sotto il profilo costituzionale, quest'orizzonte. 

Ci sono state e ci sono leggi e provvedimenti meritori: di sempli­
ficazione e di trasparenza ammi.nistrativa, come la legge 241 del 90, le 
carre dei cliritti, gli isrituti nuovi inrroc!orli anche sul piano delle Auto­
nomie Locali dalla 142 del 90, o d,li recenti decreti di Bassanini, l'<l­
zione di decentramento fiscale, di delegi.ficazione. 

Sono innovazic>ni che devono continuare e che fanno farica a tra· 
dursi 01 un nuovo modo di governare, in un nuovo modo di operare 
della Pubbbca Amministrazione. 

Ma oggi bisogna andare oltre la sburocratizzazione e la sempllli­
cazione: occorre ridisegnare i profili di governo e di rappresentanza, 
introdurre elementi di discontinuità; ciò giustifica, nel profondo, il la­
varo di riorganizzazione costituzionale sia a livello nnion,lle che. come 
dirò tra poco mondiale. 

Occorre che i governi nazionali operino su competenze definite e 
concorrano sempre più a definire le srrategie d'htituzioru transnazio­
nali davvero efficaci. 

Sul piano nazionale è decisivo avere trasparenza nei compotta­
menti, orientamenti politici dei governi netti, fondati su opzioni pro­
grammatiche chiare, alternative: è il grande tema del bipolarismo, della 
stabilirà e dei poteri dei governi in un quadro rafforzato di controlli 
delle Assemblee elettive. 

Occorrono istituzioni federali solidali che sulla base del principio 
di sussidiarietà abbiano ampi poteri, programmino lo sviluppo in rap­
potto con le società civili, si,1I10 soggette al controllo e alla partecipa­
zione democratica, nuove Regioni insomma. 

Ed Enti Locab capaci di amministrare, dotati di autonomia impo­
sitiva, motori di un plunùìsmo istituzionale e democratico capace di 
coniugare le diversità delle articolazioni locali con l\micità della na­
zione e del mondo in cui viviamo. 

Una cLversità come ucchezza, come invito aDa tolleranza, alla re­
ciproca comprensione, al] ,accoglienza. 

Occorre una Pubblica ammll1Ìstrazione decentrata, responsabile, 
motivata, colla, moderna, sensibile ai diritti dei cittadinI. 

Occorrono istituzioni della società civile che incidano nei processi 
politici, facciano da contrappeso. nel quadro del plura]i,mo, ai poteri 
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dello stato, che concorrano dWlque ai procedimenti e che promuo­
vano l'imparzialità nelle decisioni, tutelino i cittadini. 

Più volte ci siamo incontrati come Conferenza dei Presidenti dei 
Consigli RegiOnali e delle Provincie autonome con l'Associazione dei 
Difensori Civici, siamo grati all'opera che hanno svolto e che svolgono 
giornalmente iJl difesa dei diritti dei cittadini. 

Abbiamo espresso il nostro consenso aU'istituzione di Wla figura 
simile a livello nazionale in quanto ciò può aiutare a dare Wlicità 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 DiIensori civici Regionali, e te­
neudo ben presente l'articolazione federalista dello stato verso ]n quale 
ci stiamo muovendo. 

3. Ho parlato di difesa, tutela, valorizzazione dei diritti dei citta­
dini, ma anche della persona umana. Non a caso. 

Viviamo in società che sempre più tendono ad essere multirazzjalj 
e muhiculturau, cosa in sé assai positiva. 

Viviamo, noi, in società economicamente ricche, anche se piene di 
contraddizioni, che sono oggetto di flussi mlgratori immani, derivanti 
da una globalizzazione non governativa; viviamo neU'era della inlercli­
pendenza, in cui si globalizzano non solo i mercati e le fina':r:e, ma 
anche la competizione esasperata, la criminalità, hl malattia, le conse­
guenze J~:i sottosviluppo e della guerra in tante parti del mondo. 

E in tante parti del mondo, ma anche da noi, si pone in maniera, la­
sciatemelo dire, drammatica, il problema dei diritti umani, dell'allarga­
mento della cittadinanza, della dignità e dei diritti deUa persona, dedi­
nati dall'ONU, dalia Convenzione europea per i diritti umani, dagli ob­
blighi alla solidarietà, all'accoglienza, alla cooperazione allo sviluppo. 

Sotto questo profilo occorre inrrodurre qualche significativa no­
vità anche nella Costituzione, che badate è avanzatissima, ma rispon­
deva all'era dei grandi stati nazionali, e di WlO spazio mondiale pilÌ 
ampio e ingessato. 

Oggi gli spazi e i tempi si sono radicalmente ristretti e viviamo nel­
l'unico spazio-tempo mondiale. 

Occorrono dWlgue Istituti di tuteb e di promozione che svilup­
pino una Cosriruzione che si fondi sui germi semUlari dagli studi, dalle 
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elaborazioni, dai trattati e convenzione, daUe norme che già oggi in 
nuce individuano lo spazi.o di un diritto internazionale che viene prima 
di quello degli Stati Nazione. 

Sui diritti umani la nostra Conferenza ha attivaro una commissione 
specifica che ha operato in vari campi, abbiamo rapporti con altri orga­
nismi, nelle Marche abbiamo fondaro Wl Centro dei diritti umani, siamo 
perciò <1SS,U sensibili alla costituzione di commissioni per i diritti umani, 
anch'esse articolate ai van livelli, come ad un'azione più decisa nelle sedi 
internazionali per la difesa dei dirirti taddove si manifestano palesi, evi­
denti violazioni, cosa che purtroppo avviene in molte parti del mondo. 

Ma la tutela deve essere attiva, operante; ecco allora iJ grande 
tema del futuro della riforma delle istituzioni internazionali, in primis 
dell'ONU oggi chiamata dai problemi globali a nuove funzioni di go­
verno e di raccordo imergovernativo. 

Ecco il ruolo di un'Europa unita come fattore di pace, di sviluppo 
e cL cooperazione internazionale, chc non pensa solo ai parametri, per 
quanto importami, ma al suo ruolo nel mondo per adempiere agU ob­
blighi di quella Costituzione dci popoLi che è la Dichiarazione Univer­
sale dei diritti umani e le due convenzioni internazionaLi successive. 

Questi compiti non sono solo dei governi. 
Difendere e promuovere i diritti umani, deUa persona, dei citta­

dini, allarg;ue la nozione e lo spazio della cittadinanza è compito anche 
delia società civile, anzi il suo contribuw è essenziale e decisivo per ri­
muovere le inerzie governative, le chiusure burocratiche di apparato e 
nazionalistiche. 

Ecco aJ.lora anche: il ruolo rilevance dei difensori civici a metà tra 
stato e società civile, delle commissioni per i dirini, delle varie 3utho­
rities, del volontariato e delle associazioni oon governative. 

Un'articolazione dei poteri mondiaL, nazionali, regionali e locali, 
permeata da controlli democratici, da azioni di tutela e promozione 
non ,<:'.iurisdizionaLi non è ostacolo, ma aiuto prezioso per i Lvelli istitu­
zionali, fattore di buona amministrazione, di semplificazione, eli urna­
nizzazionc e di efficienza del potere pubblico. 

Mi pare dunque, in conclusione, che le nostre riflessioni possano 
essere davvero utili sia come sLimoio e proposta ai lavori deLla bicame­
rale sia all'attività del Parl<illlento per il necessario rinnovamemo del.la 
legislazione orJinaria. 





GRAZIANA CAtvU)ANATO 
Presidente della Corte d'Assise� 

e Presldeme della 3" SeZione Civile del Tribunale di VeneZia� 

La turela del ciltadino presuppone un facile accesso aUa giustizia 
ed una pronra definizione deUe controversie. 

Secondo una linea di tendenza comune a tutti i paesi europei, 
anche in Italia vengono proposti ed in qualche mÌsura adotrati modelli 
istiruzionali per la risoluzione dei conflitti alternativi al modello della 
giustizia statuale, ritenuta in<ldeguata a rispondere all<l crescente do­
manda dei cittadini. 

Tra questi modelli vi è quelJo della c.d. «autonomia esecutiva» 
che consente al crecliLore «[orte» di imporre una disciplina del rap­
porto in modo tale da vanuicare il ricorso spesso defatigatorio alla tu­
tela giurisdizionale. 

In tale ambito si può ricordare la clausola contratruale del paga­
mento «a prima richiesta», «a sempLce richiesta», «senza eccezione 
alcuna». 

Nell'altro versante vi è la diffusione di modelli di tutela extragiu­
diziaria, come la procedura dell'arbitrato e della conciliazione adottata 
dalla Sip e Con[commercio, la diffusione di «amorità garanti» per la 
risoluzione di confLui relativi a settori specialistici, come i.I giurì cL 
autodisciplina pubh1icitaria, di autodisciplina urbanistica, l'ombud­
sman bancario, il garante per la radiodiffusione e l'editoria, il garante 
per la concorrenza. 

Le critiche più recenti sul funzionamento della giustizia non fI­

guardaQo solo l'inefficienza del suo apparato ed i tempi eccessivi delle 
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procedure che banno da[O luogo a censure e condanne dello scalo ita­
liano da pane della Cone Europea dei diritti dell'uomo, ma anche l'in­
trinseca inadeguatezza dell' apparato giurisdizionale a rendere giustizia. 

Viene criticata la «passività» del giudice tradizionale, che non sli 
consente di promuovere l'uguaglianza sostanziale delle pani, cosicché 
la parte più debole non trova una tutela complera. 

Un secondo rilievo riguarda la difficoltà di tutela dei c.d. «nuovi 
diritti », vale a dire j diritti che riguardano intere caregorie di persone 
ed abbisognano di forme es rese eli azione popolare. 

Un terzo rilievo si fonda su di un concetto filosofico, cbe rifiuta il 
modello di giustizi;) affidata ad un professionista deUo stato che decide 
in base al diritto. Si fa ricorso all'idea di giusrizi;) «coesistenziale», ten­
dente a risolvere i conflitti non con la sentenza, ma con la conciliazione 
delle parti. 

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

Di fronte a tali critiche si può osservare che un prinlo tentarivo di 
adeguamento della disciplina processuale alle richieste di giustizia so­
stanziale è costituita dalle norme che regolano il processo del lavoro c 
conseorono al giudice poteri officiosi in materia di ammissione della 
prova i.n contrasto con l'accusa di passività del giudice terzo. 

In Inghiltetra ed in America sono stati creati appositi. tribunali 
competenti a garantire l'applicazione delle norme eli welfare a favore 
deUe classi subalterne. 

I nuovi modelli di giustizia infofmale che si sono affermati negli 
Stati Uniti «t\.lreroative Dispute ResolutJon» (ADR) partono dal pre­
supposto che per rispondere alla domanda di giustizia non si deve 
usare il sistema processuale altamente formalizzato della giurisclizione 
dello stato, bensì cercare altre strade più veloci e più economiche, in 
particdare la «mediation», vale a dire una procedura attraverso la 
quale ur ~e[zo, scelto dalle parti, le assiste nel tentativo di cercare 
un loro accordo. 

U mediatore pUi~ 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 è il mini-rrail, un procedimento privato in cui alla 
fine di un processo sirmJato Wl «advisor» neutrale tenta la concilia­
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zione e se non vi riesce rende un parere non vincolante. Analogo si­
stema è i.l «Summary Jury Trial» con la differenza che la simulazione 
avviene di frame ad Wla giuria di sei membri. 

Altro modello è l'ombudsman, un terzo imparziale scelto da una 
istituzione (banca, università, ospedale ecc.) per indagare su lamen­
tele e demmce presentate da persone in rnpporto con t'istituzione 
stessa. 

I diversi programmi di giustizia informate possono essete annessi 
alJe Corti, che conferiscono mezzi e personale, oppure fornire servizi 
collegali alle Corti, ovvero essere assolutamente incLpendemi e privati. 
In quesw caso in genere rispondono a specifiche esigenze, come ad 
esempio la tutela dei consumatori. 

Le controversie trattate sono le più varie: rapporti familiari, di la­
voro, commerciali, la sicurezza sociale, ]'ambieme, la responsabilità del 
produttore o del professionista ecc. 

Nei paesi di àvillaw l'affermarsi della giustizia informale è sen­
z'altro più lento. Possiamo ricordare il procedimento di conciliazione 
e l'arbitrato della Sip per le coorroversie con gli utenti, l'Ombudsman 
per le banche, la conciliazione in sede sindacale, le Camere Arbitrali 
delle Camere di Commercio, le 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 
soggetto imparziale cd equidistante dal cittadino e dalia Pubblica Am­
ministrazione, ma come tutore dei cLritti ed interessi individli:w, col­
lettivi e diffusi rispetto a farti od omissioni imputabili ad organi delle 
amministrazioni comunali o provinciali o le aziende cL pubblico ser­
VIZlO. 

I sistemi i.nformali di giuslizia po~sono apparire più duttili di 
quelli formali, ma possono componare effeni negativi. 

Anzitutto la parte più debole può essere spinta ad accettare una 
soluzione iniqua, perché flon in grado di perseguire fino in fondo i.J 

commino della giustizia. 
Inoltre, accontentandosi cL proporre mezzi di tutela informale ri­

sulta meno pressante i.J bisogno di garantire il buoo funzionamento 
della giurisdiZIone fondata sul diritto, che rappresenta un sistema, nt­
traverso il quale possono emergere i valori costituzionali e può attuarsi 
iJ principio cL uguaglianza. 
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Nella prospettiva della conciliazione, invece, si attua una implicita 
rinuncia al principio dell'affermazione del diritto fatto valere. Se le 
pani conrendenti non sono alla pari è ben difficile che la mediazione 
consenta un incontro a metà strada e la rinuncia per il più debole po­
trebbe essere troppo gravosa. 

Altro pericolo consiste nel fatto che tale sistema potrebbe servire 
ad evidenziare le cause dei conflitti e a trovare il modo per eliminare le 
",igioni che potrebbero mettere in pericolo il sistema di dominio, at­
tuando con ciò una surretlizia forma di controllo sociale. 

Ciononostante va am:he 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 è dubbio che la soluzione delle controversie attraverso la 
conciliazione in molti casi facilita il rispetto delle modalità concordate, 
senza necessità eli ricorso a procedure eli esecuzione coattiva. Ciò può 
apparire utile; ad esempio, nella regolamentazione dei rapporti fami­
liari o genitoriali è facile pensare, e l'esperienza ce lo insegna, che nelle 
cause di separazione o elivorzio, 1'affidamento dei fIgli, le modalità eli 
incontro con il genitore non affidatario, la corresponsione dell'assegno 
cL mantenimento sono meglio rispettate quando le regole sono state 
concordare dille parti, anziché inlposte dai giudici. 

In questi casi il ricorso alla mediazione di esperti che cerchino una 
soluzione dei confLtti anche psicologici che emergono in tali vicende 
familiari può cosriwire una formula adeguata, perché consente di tro­
vare oltre che una risposta giuridica ad un problema, la chiarificazione 
delle cause dello stesso e deUe dinamiche genetiche del conflitto. Taie 
procedura viene ralvolta attuata dai tribunali civili. 

lo Inghilterra le ADR sono apprestare i11 buona parte da associa­
zioni esponenziali eli categorie di operatori economici, in grado di sop­
portare i costi delle procedure che sono normaLnente gratuite per gli 
utenti. Per tale ragione l'esperibilità deUa procedura eli ogni singola as­
sociazione è circoscritta al tipo di attività lrattata dalle imprese rappre­
sentate dall'ente corporativo. 

Vi è r«Insurance Ombudsman» istituita nel 1981 per COntro­

versie relative ai rapporti di assicurazione; il Banking Ombudsman in· 
trodotTo nel 1986 per la s01uzione delle conrrovefSl":: relative ai con­
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tratti bancari, il Corporate Estate r\gents Ombudsmlln per j contratti 
degli agenti immobiliari. 

Vi sono glj ombudsmen di istituzione pubblica c.:on competenza 
v<lria in materia di trasponi, pensioni. Costoro tentano la conciliazione 
e se questa non riesce emettono una decisione vincolante per entrambe 
le parti. 

La privmizzazione dell pubLc uti!ities (acqua, gas, elel1:ricirà, ec· 
cetera) ha contribliito alla diffusione delle ADR dj L,ilI enti. La figura 
dell'ombudsman è così cresciuta e si è diversificata avendo compe­
tenze diverse a seconda dell'ente di appartenenza, può essere un sem­
plice rderente, un conciliatore, un mediator , un arbitro. 

La questione che si pone riguarda il metodo di deslgnazione e di 
controllo dell'anività dello Ombudsman per garantire la sua imparzia­
lità. 

Con l'istituzione del «Libro Verde» (novembre 1993) sull'accesso 
dei consumatori alla giustizia, la Commissione Europea ha inteso veri­
ficare quale tipo di assistenza avesse il consumatore all'interno dei 
pae~i della Comunirà, ritenendo che presupposto del successo di quaJ­
siasi procedura proponibile ai fini del risarcimento del consumatore 
consiste neUa possibilità di fare ricorso a mezzi adeguati dj consu.lenza 
ed informazione nonché a ripi ili rutela leg,ùe semplificara. 

Il «LIbro Verde» pone in rilievo che l'azione di interesse collet­
tivo per la tutela dei consumatori è istituto largameme preseme seb· 
bene con diverse caratter.izzazioni. Non esisre, invece, una disciplina 
comWliraria uniforme per la risoluzione delle controversie di consumo, 
anche se vi è una cost,ll1le opera di riavvicinamento delle singole legi· 
s1azioni del setLore (clausole abusive nei contratti con i consumatori, 
pubblicità ingannevole, ecc.). 

Con la direttiva del Parlameoto europeo e del Consiglio approvata 
LI 24 gennaio 1996 sì afferma il principio del riconoscimento mutuo 
delle legittima7.ioni ad agire attribuite nei singoli srati membri agli 
Ombudsmen o a libere associazioni nel caso in cui venga chiesta la 
prommcia di una inibitoria in un paese deUa comLmità diverso da 
quello in cui si producono gli effetti del]' attivirà illecita. 

Non è causale che la Commissione Cee abbia da tempo avviato 
programmi sperimentali di accesso alla giustiZia aJ fine eli saggiare l'ef­
ficienza dei singoli sistemi, particolarmente ne! settore dei consumi e 
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dei servizi. L'opera deUa Commissione non è cJiretta alla ricerca di una 
soluzione comunitaria unica per rutù i sistemi, che non sarebbe possi­
bile imporre nell'attuale fase eli integrazione europea, bensì ricercare le 
soluzioni possibili all'imerno dei singoli paesi, rispettando indici di 
equivalenza e di risu!taw. 

Nel nostro paese vi è una forte tendenz<l a definIre in modo con­
tenzioso le controversie civili, una mancanza di limitazione clell'eser­
cizio del potere di impugnazione della decisione e uoa assenza di filtri 
per l'accesso alla Corte di Cassazione. 

Le nuove norme processuaJi favoriscono la conciliazione, ma al­
l'interno ciel processo, vale a dire oe! corso dell'attività giurisdizionale, 
con costi non lievi per le pani e l'amministrazione. 

Si registra un vero ritardo neUa predisposizione di misure atte alla 
semplificazione delle procedure rispetto agb altri Paesi della ComlUlità 
Europea. hloltl:e l'inefficienza clell'amministrazione deUa giustizia on­
dizionil e penalizza il mercaw interno. 

Anche l'istituzione del giuclice eli pace CL 374 del 1991) non può 
da sola risolvere il problema della crescente domanda di giustizia. 

Tuttavia lIna importante funzione porrebbe svolgere la procedura 
prevista dall'art. 322 c.p.c. che consente la possibilità dì ricorrere al 
giudice di pace per il tentativo di conciliazione giudiziale. In tale sede 
possono essere trattate tutte le controversie, ad eccezione d.i quelle re­
lative ai diritti indisponibili (diritti di status, c\jritti essenziali della per­
sona, diritti di famiglia) e di speciali materie che pt:r e pressa disposi­
zione di legge non sono suscettibili cJj transazione o prevedono speci­
fiche procedure di conciliazione, come le controversie individuali di 
lavoro, le controversie in materia di patti agrari, le controversie relative 
al pagamento di onorari professionali, le controversie in tema c\j pre· 
videnza ed assistenza obbligatorie. 

Possono essere conciliate anche le controversie con la P. A., sia 
perché quesr'uJrinla, nell'ambito del potere di autotutela può modifi­
care atti divenuti inopportuni, si" perché è tenuta a riconoscere ;J cit­
tad IllO , nella fase di formazione di un atto amminist rativo, il diritto di 
mtervento previsto d:ill'art. 9, L. 241/90, sia perché, in forza dell'art. 
11 della stessa legge può concludere accordi proceclimenraU con gli in­
teressati, onde detenninare il contenutO discrezionale dell'alto. 

Nel caso in cui il funzionamento della P. l\. ritenga dj non avere 
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poteri corrciliatl\ri o transattivi potrà essere fissata un'ulteriore udienza 
per la sottoscrizione del verbale di conci1iazione che assumerà la fun­
zione di «accordo procedimenrale» tra i: cittadino e la P. A. previsto 
dall'art. 11 citato. 

Se la controversi3 rientra nella competenza del giudice di pace, il 
processo verbale di conciliazione ha eHetti di titolo esecutivo, negl.i 
altri casi ba valore di scrittura privata riconosciuta in giudizio. 

Questo ist.ituto, che si pone come modello alternativo alla giustizia 
tradizionale e potrebbe avere positivi effetti deflarrjvi dci carico giuri­
sdizionale, non ha ancora avuto una apprezzabile utilizzazione, cosÌ 
come è avvenuto in pas ato per i poteri conciliativi del giudice conci­
Ltatore. 

Un progetto di legge presentato dallvl.inistro di Gr3zia e Giustizia 
il 30 giugno 1995 riguarda una nuova formulazione della procedura 
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 e da due 
esperti della materia da trattare, per le altre controversie, nonché orga­
nismi di conciliazione costituiti Ja enti pubblici o privari rappresen­
tami delle categorie interessate alla controversia. 

Se la concilinione non riesce, la procedura termina con una pro­
posta conciliativa cL cui si può tenere conto agli effetti delle spese, in 
un eventuale successivo giudizio. In ogni caso, il verbale di concilia· 
zione costituisce titolo esecutivo, previa omologazjone da parte del 
prdore per le conciliazioni effettuate presso gli organismi di categoria, 
mentre le spese di funzionamento degli stc~~i sono a carico dello stato. 
Si tratta in ogni caso d.i una procedura essenziale, che rispetta, tutravia, 
i1l'rincipio del contradditrorio e la garanzia di imparzialità della com­
mlSSlOne. 

Maggiore fortuna, rispetto alla conciliazione ha avuto, negli ultjmi 
tempi, !'istituto dell' arbitrato. La recente legge 29 diccmhre 1993, ri­
guardante il riordinamento delle Camere di Commercio, Industria e 
Agricoltura, prevede, tra le attribuzioni delle stesse, la promozione 
di commissioni arbitrali (oltre che conciliative) per la risoluzione delle 
controversie tra imprese e tra imprese e consumatori. 

Fino ad ora, tuttavia, più che essere lo stato ad assicurare un ser­
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vizio di giustizia adeouato ai tempi si avverte un processo di «autode­
terminazione deUe riforme» da pane dei destinatari del servizio giu­
stizia che propongono al legislatore dei modelli di giustizia alternativi. 

T ra questi esperimenti vi è la procedura di conciliazione ed arbi­
trato di cui al protocollo 24 luglio 1989 sottoscritto dalla Sip e da do­
dici associazioni eli tutela dei consumatori, il progetto pi.lota «accesso 
dei consWl1atori aJ.Ia giustizia» finanzialO dalla Commissione CEE e 
promosso da.! Comitato di difesa dei consumatori del Comune di Mi­
lano, il programma di conciliazione srragiudiziale promosso dalla Ca­
mera Civile di Roma, l'ufficio reclami della clientela e deU'Ombud­
smao 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 rivoh~c::rà 

a quel.le imprese che sapranno garantire oltre a.! prodotto o il servizio 
anche la maggiore trasparenza e la migliore tutela deU'utente. 

Un grosso problema intcrprctativo riguarda il tema della 1egirti­
mazione processuale Gl,Ile associazioni dei consumatori per la tut-da 
degli interessi collettivi e l'individuazione degli interessi stessi. Questo 
settore di indagine merita attenzione anche per i profili di d.i.rirto co­
mWlitario relativo aUe controversie trans(rontaliere. 

Ed infine una Figura importante [lell'ambito della «giustizia deUa 
coesistenza» è quella del difensore civico istituito con la legge 8 giugno 
1990 n. 142, che ha il suo omologo nel «defensor del pueblo» spa­
gnolo, nel «procuratore dei cittaelini» polacco, oeU'Ombucisman di 
diversi paesi europei, nel «médiateur» europeo. 

TI suo è un ruolo di garal1le dell'imparzialità e del buon anda­
meo.to della P. A. comunale e provinciale e segnala, su iniziativa clei 
cittadini, o propria, gli abusi e le (Usfunzioni di tali amministrazioni. 

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

Sotto tale profilo, in piena libertà e indipendenza, come è stabilito 
nella legge istiwtiva, il difensore civico deve interpretare i bisogni del 



115 COMUNJCi\ZJONJ 

cittadino, ivi compresi i soggetti più deboli, cui la P A deve garantire 
dignità di vita. 

È proprio su questo fronte che i pressanti problemi posti dai 
nuovi conflini sociali impegnerann.o il difensore civico di frame aJJ'ina­
dempimento o alle ineificien.ze della P. A-

Ma la tutela del cittadino è opera ben più complessa e necessaria 
di un'operazione di rinnovamento che non può trovare campo solo 
nell'ambito di organi facoltativi, dotati di modestissimi poteri. 

La promozione dei diritti, per essere COflcrera, deve avvalersi di Wl 

valido sistema di tutela che lo stato non pare in grado di assicurare con 
i servizi tradizionali, per una costante disattenzione di fronte a.l pro­
blema giustizia, che vi.ene affrontato solo nell'ottica dell'emergenza. 

Occorre intervenire in più direzioni, come la dot~lzione di effi· 
cienza delle strutture, l'adozione di filtri per le procedure contenziose, 
il potenziamemo dei modelli alternativi per la composizione delle liti e 
['adozione di limiti alle fasi delle impugnazioni. 

Guardare a.l futuro significa anche questo, perché un buon St­
stema di garanzia per il CIttadino nOI1 solo corrisponde a criteri di giu­
stizia e democrazia, ma conferisce credito allo stato, affidabi.lità agli 
operatori sociali ed economicl, una credibilità senza la qua.le è difficile 
pensare ad Wl vero progresso ed al.Ia conquista di una cittadinanza eu­
ropea. 

lo ho delle speranze ed anche dei timori. Ho la speranza. cii rei 
quasi la certezza, che la figura del difensore civico nazionale verrà isti­
tuita. Ho invece il timore che DO[1 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 è molto dif­
fusa, purtroppo, nel nostro paese, perché è ciò che avviene anche nel­
l'ambito della giustizia ordinaflu: ogni qualvoLta c'è bisogno di una 
nuova regolamencazione, una legge che stabilisca delle regole formali, 
questa viene approntata. Il nostro legislatore è prodigo in questo 
senso. Ma ogni qua.lvolta vengono chieste, invece, delle s[[U[ture che 
r~ndano fattiva e concreta la realizzazione dei diritti, queste strutture 
vengono a mancare. 

Rimango meravigliata, sorpresa e forse anche un attimo sconcer­
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tata dalla posizione della figura del Defensor del Pueblo Espanol, che 
è un'istituzione cu carattere addiritwra costituzionale con poteri così 
estesi che difficilmente potrebbe essere immediatamente realizzata, se­
condo me, nel nostro paese. 

È una configurazione d.i carattere costituzionale, con potere addi· 
rittura di fare ricorso alla Corte Costituzionale di fronte a provvedi­
menÙ che possono essere sospettati di legittirniEà e fare anche ricorso 
alla legge dell'«f-Iabeas corpus» se non ho capito male e quindi di in­
cidere direttamente in tema di garanzie sulla persona. È veramente una 
figura molto diversa da quella che noi possiamo immaginMe e che il 
momento polit.ico ed anche la cultura giurisdizionale del nostro paese 
può pensare di ipotizzare. E comW1que 10 stesso Defensor del Pueblo 
Espanol, 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 e che vi sono state delle difficoltà di funziona­
mento. Cosi come è avvenuto un po' in alcuni esperimenti di giustizia 
non formale ncl nostro paese. Faccio riferimento alle iniziative SOtte a 
livello privatistico direi, non tamo pubblicistico, dirette a cercare una 
soluzione di conflitti, senza ricorso alla giurisdizione rogata. 

Ad esempio l'esperimento organizzativo dal Comune di Milano è 
un'iniziativa sostenuta dilla Commissiofle CEE, (lveme per oggetto 
una form.a di tutela non giurisdizionale, che non ha trovato un pronto 
riscontro, perché c'è bisogno di LLna CLJrura diffusa per promuovere 
una forma di giustizia della conciliazione. 

E 10 posso dire dopo 30 anni di magistratura ordinaria, con espe­
rienze varie, dalle cause civili alle cause di lavoro, alla giustizia penale. 
lo ho sempre sentito chiedere allo Staro di dare alla magistratura i 
mezzi strumentali per poter rendere veramente giustizia, ho sempre 
vissuto l'epoca dell'emergenza. L'epoca dell'emergenza c'è stata 
perché avevamO il terrorismo in Italia. L'epoca dell'emergenza perché 
avevamo la crimmalità organizzata e la mafia. L'epoca dell'emergenza 
perché avevamo tangenropoli. E sotto i riBettori sono sempre emersi i 
problem.i della giustizia penale. Per cui la giustizia civile, che è la vera 
risposta, il vero servizio al cittadino, J luogo dove molti diritti umani 
possono essere garantiti, è venuta a mancare, non è stata mai regola­
mentata, non è srata n,ai potenziata. È giunto il momento che si elica 
fiDe a questo; che la Bicamerale si interessi non solo dello status del 
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giudice, dei poteri c dei rapporti della magistratura con la politica, mo­
menti molto imporranti di riflessione, gravi problemi di ruritto e cL 
profilo costituzionale, ma che non risolvono il problema deUa giustizia 
come risposta all'utenza, come risposta al cittadino. 

È il momento che il mondo politico si faccia carico di questo, e 
regolamenti, attraverso le formule che riterrà più opportune, e molte 
potrebbero essere sturuate, tutto il complesso degli organismi di difesa 
del cittadino. 

Ha detto molto bene il Professar Papisca, parlando di diritti wnaoi, 
che bisogna concertare più azioni convergenti perché si abbia una vera 
affermazione e concreta realizzazione del diritto Wllano: il momento 
della legge perché venga individuato, il momento deUa giustizia perché 
venga difeso e il momento deUe strutture, il momento del potenziamento 
anche di forme diverse da quelle istituzionali, come il volontariato ed 
altre, per una concreta risposta alle domande del cittadino. 

Nel nostro paese, questo momento di studio complessivo e com· 
pleto, organico di una giusta risposta al cittadino per 1'affermnzione 
dei propri diritti, non esiste. Ed allora un diritto umano che è iJ prin­
cipe, secondo me, dei diritti umani, perché regola i diritti umani, ed è 
il diritto di avere uoa risposta di giustizia, viene assoluramente non ga­
rantito in questo paese. Siamo stati condannati dalle Corti europee, lo 
sappiamo tutti; per questo finiamo sempre sulla stampa, eppure siamo 
la culla del diritto, direi la culla del di rirto civile. Ed è proprio nel 
campo civilistico, in cui entrano i con11tti dei cittadini, non quelli 
che delinquono, quelli che sono responsabili politici, quelli che sono 
pubbLci amrninistratori, ma cittadini normali che chiedono agli altri 
cirtJdini di regolamentare i loro rapporti, che chiedono alla pubblica 
amministrazione di regolamentare i loro rapporti. 

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

Perché? Perché turta la conilittualità civilistica, Ja conilittualità 
che esiste tra cittadini e tra cittadini e pubblica amministrazione, 
quando SODO in gioco i cLritti dei cittadini è Wla conllittualità che fi­
rrisce davanti al giudice ordinario. È stata studiata una nuova figura 
del Giudice di Pace, ma esso viene visto come Wl giudice minore, 
ma un giud.ice. Non vi è nessuna cultura di una possibile giustizia di­
versa, anche se dovrà essere l'esclusiva giustizia, la cosl~detta giustizia 
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della coesistenza, della conciliazione. Ne avete fano un cenno un po­
chino lutti e se avessimo tempo potremmo entrare nei dettagli. Pur­
troppo il tempo non c'è. Non dovrà essere l'unica giustizia, ma dovrà 
essere una forma di giustizia, che consenra all'altra giustizia, quelh più 
paludata, quella togata, in cui vengono regolamentati per il ruturo 
forme di tutela, di diritti che valgono non solo per il singolo cittadino 
n13 anche per una categoria più diffusa di cin.,dini, possa veramente 
interessarsi delle questioni che h;,;iilo un 'importanza. Non che la giu­
stizia non sia importante anche nelle piccole cose, ma non ci sì può 
permettere il lusso di un tale tipo di giustizia, se non è possibile poi 
dare una risposta alle grandi questioni. 

Faccio un esempio: l'altro giorno il Tribunale composto di tre giu­
dici ha trattato in appello contro la sentenza del Giudice di Pace lUla 
causa del valore di L. 600.000. Ora, non c'è paese civile che si per­
metta questo lusso e noi non siamo Wl paes\" dei più ricchi. Non è 
che la giustizia debba essere migliore se U paese è ricco o peggiore 
se il paese è povero, ma certamenre occorre tenere conto dei costi della 
giustizia: costi umani, costi di studio, costi economici. E questi costi 
vanno clivisi e vanno distribuiti in modo razionale; ci vuole una razio­
nalità, senza razionalità non c'è possibilità di risultato. Sono tanti anni 
che sento fare questi discorsi, stasera lo faccio nuovamente. lo mi au­
guro che que,ti nuovi movimenti, che questi nuovi germi di cultura 
possano trovare piede. 

Non ho grande fiducia che l'istituto deJ difensore civico risolverà 
rutti i problemi, perché, da solo, non può risolvere tutti i problemi; ma 
esso costituisce un livello di di.Cesa. Non bo estrema fiducia nelle ca­
mere di conci.uazione, perché a volte la concJ.iazione può anche CO(1­

euJcare il diritto del più debole, perché si può 3ccett8re una condia­
zione quando non si ha la possibilità del responso del giudice perché è 
troppo costoso, oneroso, lungo e difficile. E quindi può anche essere 
pericolosa la concilinione; mi1 se questo è uno dei livelli di giustizia, 
insieme agli altri livelli di giustizia ci renderà più credibili, renderiì 
più credibile lo Stato, renderà più trasparente l'attività dello Stato, 
ci renderà più credibili sul mercato internazionale, perché il nostro 
mercato economico soffre di questa cattiva risposta di giustizia. Ed al· 
lora. secondo me, ben vengano anche tutte le forme di conciliazione 
che sono a livello privatisrico e che sono gi3 ampiamente sperimentate 
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nei paesi del «Common Law». Potremmo qui parlare di queste espe­
rienze, (orse esse non sono immediatamente trasferibili nel nostro 
paese per~'hé abhiamo una t.radizione giuridica divers,\. Ma si possono 
usare, sono delle guarantigie in più, sono dei momenti di concilJazione, 
sono dei momenti di suggerimento, dei momenti di mediazione che 
occorrono perché il giudice intervenga quando lutti questi momenti 
sono stati es [)eriri, sono stati inutili e abbia tempo, nell'amml11istrare 
bene la giustizia, dJ dare una risposta di valore, di attuare la difesa 
dei valori costItuzionali, perché l'opera formale di una sentenza che ri­
sponde solo a delle regole tecniche, ma non ne individua i valori è 
un'opera che non è di garanzia. 

lo vorrei affrontare molti altri argomenti ma l'ora tarda mi per­
mette solo di salutarvi e dl ringraziarvi nuovamenle per avermi consen­
[jto di partecipare a questo dibattito. 





ROBERTO GUiDI 
Vice Preridente di Amnerty InternaltOna! 

Amnesty lnternational, come è certamente noto, è un'organIzza­

zione internazionaJe di volontari, premio Nobd per la pace 1977, 
che si propone lo scopo di combattere in tutto J mondo la detenzione 
per motivi di opinione, la tortura, la pena di morte, te sparizioni e le 
esecuzioni extragiudiziali. I suoi volontari si battono per ottenere pro­
cessi equi e tempestivi per tutti i prigionieri politici e, più in generale, 

per ottenere il rispetto deUe norme internazionali sui diritti umani che 
la maggior pane dei governi si è impegnata a rispettare ma che, neUa 

pratica, vengono violate sistematicamente. 
È un confronto pacifico, ancorché non pacifista, che utJizza stru­

menti solo in apparenza troppo blandi per la difficoltà dell'impresa: si 

tratta infatti di rivolgere appelli alle autorità di governo dei Paesi di 
volta in volta interessari affinché le violazioni cessino, o siano awiate 

inchieste serie ed in1parziali, o vengano introdotte neU'ordinamento U1­

terno di qu Uo Staro modifiche capaci di prevenire lùleriori violazioni. 
I soci ed i volontari di Amnesty lnternational scrivono lettere; scrivono 
e [ar111o scrivere milioni dj appelli che mettono Ugoverno desrinatario 

di quelle mis~ive di fronte al giuJizio dell'opi.nione pubblica mondiale. 
Naturalmente lorganizzazione fa anche ~Jtro: le ricerche, l'artività 

di documentazione e denuncia della situazione dei diritri umani nei di­
versi paesi del mondo hanno fatto del movimento una fonte di infor­

mazioni accreditata nelle sedi più rappresentative. Amnesty Interna­

tionaJ vigJa sul rispetto dei diritti lU11ani, rileva e denuncia le violazioni 
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ovunque SI verifichino e chiama iJ pubblico ad un impegno concreto 
per la tutela di quei diritti. 

Si tratta in effetti di Ulla forma di tutela non giurisdizionale, 
perché non si affida alJ'autorità ': aUa forza es,~cutiva di una pronuncia 
giudiziale, ma alla forza e al potere di condizionamento politico rap­
presentato dilla pressione dell'opinione pubblica mondiale. Questa 
forma di tutela affianca e sostiene le forme giurisdizionali previste 
dai singoli ordinamenri: gli appelli internaziomJi possono contribuire 
a dare imPlJSO ad attività dI tmela glUrisclizionale non abbastanza so­
leni ed efficaci, possono convincere governi riottosi ad aprire inchieste 
per accertare le responsabilità personali delle violazioni denunciare, 
possono addirittura dare sicurezza e motivazione a giudici ed investi­
gara!"i ostacolati dalle minacce o dalla complice inerzia degli organi del 
potere esecutivo o legislativo. 

L'inlportanza di questa sinergia tra le forme di tutela tradizionall e 
quelle non giurisdizionali è evidente non solo nelle situazioni di emer­
genza e di gran viola/10m, l'esigenza di forme di tutela alternative non 
si manllesta soltanto laddove le strutture giudiziarie siano venute meno 
(come ad esempio è accaduto in Rwanda), o siano inefficaci perché 
complici o controllate dagli stessi autori delle violazioni: anche nei si­
stemi giuridici avanzaù, retri da costituzioni ispirate ai più moderni 
standard in materia di c1iritti lUTlani, possono verificarsi abusi da parte 
di pubblici ufficiali che, pur non risp0ndendo ad WL3 strategia com­
plessiva del governo, tendono a creare ambiti di anomia sostanziale. 

li controllo del rispetto dei cii ritti individuali in simili situazioni 
presenta aspetti del tutto peculiari: non di riforme legislative si avverte 
ICl necessità, ma piuttosto cii una completa e diffusa informazione sugli 
aspetti meno conoscimi deUa situazione dei diritti umani i.n paesi a 
torto considerati sicuri o al di sopra cii ogni sospetto, lTIlIgari solo 
perché dotati di norme avanzate e di sistemi di tutela giurisdizionale 
apparentemente completi ed accessibili. Le violazioni commesse eia 
governi che godono di buof1a reputazione nel campo dei diritti umani 
tendono ad essere sottovalutate e consider~lte alla stregua di casi iso­
lati, le denunce incontrano maggiore scetticismo e le vittime rischiano 
così di ottenere una tutela affievol.iLa. 

Vi sono in realtà casi in cui gli abusi localizzati clivemano tanto 
diffusi e frequenti da costituire un dato Cllratteristico della situazione 
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generale di Wl paese: l'esempio più recenre e clamoroso è forse queUo 
deUa Ci.na, rispetto aUa quale siamo arrivati a sostenere che nessuno è 
al sicuro proprio perché la legge, formalmente in vigore, viene sistema· 
ticamente ignorata e sostituit<l con l'arbitrio dagli agenti e funzionari 
preposti alla sua applicazione. 

PU( senza assumere caratteri tanto allarmanti, pur senza tradursi 
in violazioni cruente e gravi come quelle che rientrano nel mandato 
di Amnesty In tern <l tional , l'insufficienza deUa sola tutela giurisdizio­
nale può presemarsi in ogni ordinamento; le leggi più avanzate difficil­
mente spiegano efficacia se 110n sono affiancate da sistemi di garanzia 
evoluti, che vedano i giudici operare in un contesto socio-culturale ca­
ratrerizzato da un'opinione pubblica consapevole, informata e mal di­
sposta aU'indulgenza nei confronti di chi viola i diritti individuali. 

La formazione di Lll1a cultura del rispetto dei diriui umani ed il 
poteoziamento dei meccanismi di tutela sono la migliore prevenzione 
possibile contro gli abusi: è soprattutto per questo che Amnesty Inter­
national ha più volte sottolineato l'importanza di diversi stmmenti di 
tutela non giurisdizionale, dalle commissioni per i diritti umani agli os­
servatori internazionali. agli ombudsman o difensori civlci, auspican­
done l'inserinlen.to nei programmi di ricostruzione e assistenza che ac­
compagnano spesso le missioni di «peace-keeping». 

Di questi strumenti parliamo oggi con riferimento alla realtà del 
nostro Paese, e un elemento di riflessione viene anche dai relatori pre­
cedenti: il proliferare, negli statuti comunali e p rO\rUlCiali, di norme 
che si richiamano ai principali atti internazionali in materia di diritti 
umani è un fenomeno senz'altro significativo dal punto di vista giuri­
dico, ma che sembra passare inosservato all'opinione pubblica; da 
«hurnan rights defenders», cioè da membri di un'associazione ITa le 
più note ma che ha ancora un sostegno largamente inferiore a queUo 
di altre organizzazioni non governative che operano in campi del tutto 
diversi, ci chiediamo: nel porre i dirini umani in primo piano, gli esten­
sori di quegli staturi fino a che punto stanno fedelmente interpretando 
la gerarchia dei bisogni e dei valori della collettività? In altri termini: 
quanto profondamente è sentito il problema dei diritti umani dall'opi­
nione pubblica, di questo e dj altri paesi) L'Italia figura da anni nei 
rapporti cii Amnesty rnternational per le violazioni che anche qui si re­
gi~trano: quanta parte dell'opinione pubblica lo sa? I meno informati 
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sono convinti che tra il nostro ed a.ltri Paesi più spesso citati neUe de­
nunce di Amnesty Interoational vi sia una distanza incolmabile; ere· 
diamo invece che l'informazione e l'educazione ai diritti umani costi­
tuiscooo una necessità imprescindibile anche in Italia. 

La stessa efficacia di un istiruto come quello del difensore civico 
può dipendere daUa sensibilità verso iJ problema dei diri, Ii umani e 
del rapporto tra individui e istituzioni: non si può escludere iJ rischio 
che le slle potenzialità vengano misconosciute o sonovalutate, che - in 
consegueoza dello scarso o poco convinto uso di tale strumento da 
parte dei cittadini - il suo potere di intervento e di contributo al ri­
spetto dei diritti individuali ne risulti limitato; è un'eventualità già ri­
chiamata dal Presidente del Consiglio Comunale nel suo intervento di 
saluto. 

Un simile srrumento di tutela deve invece riuscire ad assumere ed 
cspri.: '1(Te la forza propuls.iva verso la piena realizzazione deUo Stato di 
diritto che da esso ci si aspetta; al suo successo e alla sua affermazione 
l'educazione ai diritti wnani, svolta anche da organizzazioni come la 
nostra, deve contribuire. 

Tutelare i diritti LUTlani è possibile e necessario anche nella realtà 
in cui le violazioni assumono dimensioni e caraneri meno drammatici; 
una vigilanza costante sui diritti individuali, non solo su quelli più cla· 
morosamente negati, non può cbe giovare aUa libertà. 



CAMIS DAGUI 
Presidente ClSM-Veneto e V/ce-Prendente Consu!ta Regionale Veneto 

per l'Immigrazione 

Riprendendo J [i[Dio del Convegno, nd mIO breve intervento 
vorrei ruerirmi alle condizioni delio straniero in Italia, cercando di 
analizzare sinteticamente l'impegno e J rispetto dell'ItaLa verso la 
sua Costituzione e verso i patLi internazionali sui diritti umani d,l lei 
sottoscritti in materia d'ingresso, di soggiorno e di garanzia dei diritti 
e doveri degli stranieri presenti, a vario tirolo, nel territorio italiano. 

Della Costituzione Italiana posso dire che g1 art. 2,.3,4,8. lO, [9, 
.32 interessano c!.irettamente lo straniero in rapporto COn lo stato ita­
1ano. Ne cito solo alcuni che mi sembrano particolarmente impor­
ta::::: 

- Art. 2 la Repubblica italiana riconosce e garantisce i diritti invio­
labili dell'Uomo ecc.; qui sotto.lineo la parola Uomo che non viene ri­
ferita soltanto all'italiano. 

- Art. .3; è interessante poiché afferma in tolO che tutti i cittadini 
sono eguali davami alla legge senza distinzione cl.i sesso, razza, lingua e 
religione ecc. Sottolineo le parole" tutti i cittadini", senza discrimina­
zione di razza, religione, sesso. 

- Art. .32 relativo alla salute quale fondamentale diritto. 
- Art. lO, il più interessante, il quale si riferisce direnamente aUa 

condizione deUo srranJero e fa riferimento ai patli internazionali. 
Rispetto ai documenti internazionali vorrei sottolineare alcuni 

punti di interesse per lo straniero: 
- lnnanzltutto il riferimento va aUa Dichiarazione Universale elei 
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dirittI dell'Uomo, proclamata nel 1948 dall' Assemblea Generale del­
l'ONU sopraturto gli art.: 1,2,7, 11, 13, 14, 15, art. 16 comma l e 
art. 23 comma 2. 

- La Convenzione di Ginevra, adottata il 28 luglio 1951 sullo 
. status dei rifugiati e degL apolidi L'Italia ha ratificato la Convenzione 

di Ginevra nel 1954 (legge 22 Luglio 1954 n. 722) con la clausola della 
riserva geografica. limitando i.l diritto d'asilo ai soli cittadini dell'Est 
europeo. Clausola che viene abolita dalla legge 39/90 detw Martelli 
Bisogna annotare inoltre che la stessa costiLuzione itaLana nel sopracit­
tato art. lO riconosce il diritto d'asilo in maniera più ampia dell,l con" 
venzione di Ginevra. 

- La Convenzione internaziona.le sui cliritti dell'infanzia in partico­
lare all'art. 2. 

- I due trattati della carta internnioD,Je sui diritti dell'Uomo, 
adottaci dall'Assemblea generale il 16 Dicembre L966 e cioè: 

1) il Patto internazionale sui dirirti economici, sociali e culturaL; 
2) il Patto internaziona.le sui cliriui civili e politici e il protocollo ad 

esso colJegato, sopratutto gL art.: 13, 14,20 comma 2,24,26 e 27. 
- La Carta socia.le europea adottata dal Comitato dei Ministri del 

Consiglio d'Europa il 7 Luglio 1961, soprattutto l'art. 19. 
Nella mia considerazione cercherò di vedere la legislazione italiana 

a riguardo dello straniero. 
Fino al :3 ODicembre 1986, l'ingresso e J soggiorno degli stranieri 

era disciplinato daDa normativa contenuta nel Testo Unico delle Legai 
di Pubblica Sicurezza (Regio Decreto del 1,)31, ll. 773 e relarivo rego­
lamento di esecuzione, approvato con R.D. 06/05/1940, o. 635), e dal 
codice penale Rocco del 1932, Si tratta di una normaliva che regolava 
lo straniero in un'ortica di tuteb dell'ordine pubblico. 

La situazione giuridica dello straniero in Italia fino alla seconda 
metà degli anni ottama era quincli regolata da una normativa che poco 
aveva a che vedere con i principi sancir i dalla carta costituzionale ita­
liana. La precedente norm<ltiva prefigurava t:r:::t situazione di suddi­
tanza per lo straniero verso gli organi statali preposti aU'ordine pub" 
blico ed in particolare verso le forze di pubblica Sicurezza, dal Prefetro 
all'u.ltimo agente. Il permesso di soggiorno era un atto di concessione e 
Don un cliritto, atto discrezionale come il foglio di via o l'ordinanza di 
espu.lsione. Sembra che il legislatore itaLano abbia spesso dimenticato 
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la dolorosa esperienza dell'epoca Cascista, riportando la negatività di 
quei principi discriminatori verso gli immigrati. 

- In seguito la legge n. 943 del 30 Dicembre 1986, che fa riferi­
mento alla convemione dell'OlL n. 143 del 24 giugno 1975, ratificata 
con la legge IO Aprile 1981, n. 158. La legge del 1986 contiene norme 
in materia eli collocamento e Ji trattamento dei lavoratori irrunigrati e 
contro le immigrazioni clandestine. Si tratta di una sanatoria che cerca 
di garantire a tutti i lavoratori legalmente residenti nel tcuitorio italiano 
e aLle loro famiglie parità di tmttamento e piena uguglianza di diritti ri­
spetto ai lavoratori italiani, garantendo i diritti relaùvi all'uso dei servizi 
sociali e sanirari (a norma dell'art. 5 del Decreto Lei~ge 30.12.1979 n. 
663, convertito con modificazione dalla Legge 29.02.1980 n. 33), quelli 
relativi al mantenimento dell'identità culturale, alla scuola e alla dispo­
nibilità dell'abitazione nell'ambito delle norme. Però fa paaare ai lavo­
ratori extra-comwlitari un contributo pari allo 0,50% in più del contri· 
buto pagato dal lavoratore italiano. 

- Legge 39 del 28.02.1990 Norme urgenti ìn materia dì asilo po­
litico, di ingresso e soggiorno dei ci[tadini extra-comunitari e di rego­
larizzazione dei cittadini extra-comunitari e apolidi già presenti nel ter· 
ritorio dello stato. 

Fatto importante di questa legge è che per la prima volta si tenta 
di fare una legge sull'immigrazione. Il secondo elemenw rilevante è ta 
cessazione, nell'ordinamento interno, degli effetti clelia dichiarazione 
di llinitazione geografica e delle riserve di cui all'art. l7 e 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 comè una nuova sanaLoria generalizzata 
per gli immigrali presenti alla data del 31.12.1989. 

- Decreto ÌVlinisteriale 244 del 26.07.1990 contributi per centfl di 
accoglienza e centro servizi per immigrati. 

Si noti che la Legge Martelli è costata 110 miliardi e che il 0,50°,{, 
in più pagato dai lavoratori immigrati in tre anni ha portato nelle casse 
dello Staro circa 110 miliardi. on rutti i soldi previsti dalla Legge 
Martelli sono st3[i utilizzati a vantaggio degli stessi immigrari. 

- Legge 390 ciel 24.09.1992 Interventi straordinari di carattere 
umanitario a favore degli sfollati delle repubbliche sorte nei territori 
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deIJa ex-Jugoslavia, nonché misure urgenti in materia di rapporti inter­
nazionali e di italiani all'estero. 

- Decreto Legge Il. 489 del 18.11.1995 disposizione urgente in 
materia cii politica dell'immigrazione e per la regolament:JZiooe dell'in­
gresso e soggiorno nel territorio oazionale dei cittadini dei paesi non 
appartenenti all'Unione Europea. 

La novità è la sanatoria rer il lavoro stagionale per i presenti aDa 
data 19.11.1995 coo pagamen to di contributi. L'art. 7 sull'espulsione 
è risultato il più negativo e contestato, presentando conseguenze estre­
mamente discrimanatorie verso i diritti degli stranieri. Positivo è l'art. 
13 sulla salute md purtroppo nella maggior parte dei casi è rimasto so­
lamente sulla carta. l successivi decreti n. 22,1.32,269,376,477 modi­
ficano l'art. 7 e elin1inano i contributi. La legge n. 617 del 09.121996 
salvaguarda gli effetti prodotti dal Decreto Legge 18.09.1995 o. 489 e i 
SUCcessivi decreti sopra citali 

E infine per la prima volta abbiamo un disegno di legge organico 
suU'immigrazione presentato dal Consiglio dei Ministri su proposta dei 
Ministri Livia Turco e Giorgio Napoìitano in data 14.02.1997. Con 
questo documento siamo su un piano avanzato e ragionevole di con­
fronto, abbiamo importanti novità sui diritti di cittadinanza per gli im­
migrati. Per esempio: l'elettorato attivo e passivo ncIJe Amministrative, 
la carta di soggiorno, il diritto aDa salute, all'istruzione, ali'unità fami­
liare, al lavoro autonomo, alla salvaguardia dell'identità culturale, e alla 
tutela da forme di discriminazione. 

Ci sono alcuni pUllti dubbiosi che potrebbero emnullare gli effetti 
degli elementi positivi, per esempio: 

- arresto per mancanza di esibizione del documento di identifica­
ZlOne; 

- revoca deUa carla di soggiorno di fronte ad una condanna non 
definitiva sulla bnse dei reati di cui all'art. 380 e 381 del codice di pro­
cedura penale; cosa contradittoria in guant la carta di soggiorno viene 
rilasciata a tempo indeterminato; 

- trattenimento degli stranieri espulsi nei centri speciali Ji acco­
glienza; 

- l.imirazione 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, è un,l legge a metà tra promozione e ge­
stione. E rappresenta comunque un fatto positivo che dimostra la 
buona volontà della Regione Veneto anche se la disponibilità di ligui­
elità è insufficiente. 

Bisogna notare che la Giunta Regionale ha proposto un disegno eli 
legge dal titolo "Interventi promozionali in materia di immigrazione" 
che al momento attuale è ,ill'esame della terza commissione consi­
gliare. 

Questo nuovo elisegno eli legge, che è anche il risultato del lavoro 
della Consulta Regionale Veneto per l'immigrazione, è molto più avan­
t::iiO rispetto al precedente intervento ma sembra che il consiglio non 
sia deciso ad approvarla in tempi brevi. 

In conclusione l'Unione Europea ha chiesto a ogni stato membro 
di poter ospitare in media il 5 % di stranieri sul numero totale di abi­
tanti; in [talia siamo intorno ad U.ll milione di presenze di stranieri con 
permesso di soggiorno, meno del 2% della popolazione e già si parla 
di invasione, di saturazione. La condizione eli reciprocità v:.;ntibla 
sempre dalla legislazione itali~U1a impedisce all'immigrato di svolgere 
alcuni tipi di lavoro autonomo e non si conoscono abbastanza bene 
i protocolli di convenzione di reciprocirà firmati dall'Italia. Durante 
tutti questi anni l'Iralia si è preoccupata di legiferare in emergenza, 
con deUe sannrorie e con politiche di restrizione consijeranclo !'immi­
grazione come un problema eli ordine pubblico, di delinguenza e di 
emargmazLOne. 

Questo ba creato una cultura negativa nei con fron t.i degli inlmi­
grati; si guardi per esempio al caso deU'Albania. La tendenza sta cam­
biando lentamente, si parla sempre più spesso del fattore o elemenro 
positivo rappresentato dall'immigrato. Baslerebbe che l'Italia rispet­
tasse la sua Costituzione e i Patti Internazionali da lei firmati per fare 
una buona legge organica nei confronti degli stranieri presenti nel suo 
territorio. Speriamo che il nuovo disegno di legge, se migliorato nei 
punti che secondo noi sembrano negativi, sia la base per delle buone 
politiche sull'immigrazione e un nuovo imzio deUa costruzione di una 
cultura dell'accoglienza, della convivenza civi.le e pacifica e Jell'inter­
cuJtu rali tà. 

L'Italia deve cercare di essere più concreta nei patri cbe firma e 
verso la sua Costituzione. 
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L'Occidente con la sua aggressiva sete del potere e dell'avere ha si 
avuto molm dalla natura arrivando per primo <Id una tecnologia molto 
avaflzaca, funzionale e muJtimedia.le. Mentre in genemle nel Mondo 
siamo arrivmi a circa 50 milioni cU persone fra rifugiati e sfollati, sra· 
dicati a causa dei conflitti, delle repressioni, elci cUsordini civili, eC'i!O­
miei e ambientali. Questo far o ha creato nei paesi del Sud del Mondo 
un numero di profughi molto elevato. Mentre d'altra parre l'Occidente 
nella sua corsa ha perduto dal punLO cii vista Llmano il valore del con­
cetto etico della vila, arrivando add.irittura a considerare il figlio come 
un fatto condizionalo dall'economia. Quante volte le famiglie occiden­
tali si dOlDéltld<lno "Quanto mi costa il figlio)". 

Uno dei fattori positivi della presenza dell'immigrato potrebbe al­
lora essere il riscatto della natalità c la mano d'opera giov8 '1 ile, oltre 
che un salutare apporto di un approccio culturale di valori positivi o 
quantomeno più umani. 

Se siamo cOflvÌDti di questo allora favoriamo la società intercuJtu­
rale e questo può essere possibile tramite delle leggi degne dello Stato 
iraliaflo e dell'uomo che garantisce i cUrirti e doveri eli tutu senza discù, 
minazioni, troppo spesso figlie di una grossolana ipocrisia. Come dice 
la frase del maillfesto dell' anno eu ropeo t 997 contro il razzismo .. La 
razza umana cfispombde m una vasta gamma di colOri e I:nodeIÙ". 
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ALESSANDRO BARBETTA 
Dzjemore civico della Regione Lombardia 

n momento scelro per questa iniziativa, i suoi promotori, questa 
sede ben si rapportano con i.l tema qui trattato. Sono rurti elementi 
che sottolineano ciò di cui i.\ tema ha bisogno per maturare il passaggio 
a concrete realizzazioni. 

Infatti la questione che qui ci occupa ha bisogno di: 
a) maggiore attenzione da parte del mondo scientiJico e della ri­

cerca (sono ancora pochi i punti di riferimento il cui impegno sia pa­
ragonabile a quello dell'Universirà di Padova in questo campo); 

b) più mirata volontà reaLzzatrice da parLe del mondo politico­
istituzionale (a frome della consolidata esperienza del.le Regioni e Pro­
vince autonome, rimane, per ora, un episodio quello del.l'inserimento 
dell'art. 8 nella legge n. 142/1990 e appare perfino una svista dellegi­
slarore la previsione dell'are 36 della legge n. 104/1992, legge quadro 
per l'assistenza, l'integrazione sociale e i diritti delle persone handicap­
pate; mentre si confermano benemeriti i legislarori regionali degli anni 
'70 e '80 che hanno aperto la via); 

ò più tenacia e sistemaricità nell'impegno proposilivo e di sensibi· 
lizzazione da parre di coloro che esercitano ruoli attivi nelJ'ambito 
delle tematiche concernenti le garanzie dei cittadini in forme non giu­
risdizionali (i difensori civici regionaLi stanno cercando di fare la loro 
parte, ma un più stnergjco rappolto con le realtà associative e con i 
movimenti che nelJa società civile operano su questo terreno potrebbe 
produrre ulteriori frutti). 
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Con questo spirito vogbo fermare brevemente la vostra attenzione 
su due rii1essioni. 

La prima sta più sullo sfondo, ma la propongo perché mi pare <.:he 
possa spiegare, almeno in parte, la fragilità di ciò che è ac<.:aduto si.l1ora 
,tU nostro tema e che mi sembra possa altresì suggerire motivnioni per 
quanto ci potrebbe riservare in merito il prossimo futuro. 

La seconda riflessione è dedicata ad alcuni fatti signifìcativi delle 
recenti cronache istituzionali e parbmentnri, che ritengo non debbano 
essere sottovalutati. 

La prima riJ:1essione riguarda i riferimenti costituzionali per il no­
stro tema. 

Quando, ad esempio in sede di Commissione Bozzi, si toccò il 
tema del difensore civico lo si fece ponendolo in relazione all'art. 
97. Quasi considerando la questione più o forse esclusivamente atti­
nente l'efficienza del sistema d'amministrazione, che non riguardante 
Wl istituto di promozione della qualità democratica complessiva del si­
stema istituzionale. 

Mi pare che si potrebbe utilmente riflettere sull'istituto del difen­
sore civico ispirandosi anche aU'art. 3, ed in parricolare al secondo 
comma dell'art. 3. 

Questa elisposizione ha assunto neUa storia repubblicana una 
quasi esclusiva lettura in c'~iave economica (da qui parte, ad esempio, 
la vicenda dello stato sociale); in chiave polirica, nell'accezione di par­
tecipazione politica (nel senso eli costruzione di regole attinenti le mo­
dalità per esprimere adeguatamente la volontà p0j)olare mediante i 
mecGmismi delia rappresentaLività); in ch13ve sociale (soprar[utto però 
nell'accezione più vicina al processo economico, si veda tutta la storia 
della concertazione con le parti sociali). 

11 secondo comma dell'art. 3 non ha invece fecondato in pari mi­
sura, e con effetti eli pari rilevanza, una riflessione cl un dibattito sugli 
istituti eli rutela e di promozione dci eliritti eli cittadinanza in forme 
noo giurisdizionali. 

Mi pJre invece che l'innesto dei oo~tri temi su questa dIsposizione 
costituzionale potrebbe d,Il' luogo a più robuste e comprensibili radici 
anche per l'istituto del difensore CiV1CO. 

L::l seconda riflessione che vogl.io proporre trova invece spunto 
nella cronaca. 
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Senza enfatizzare alcuni recenti episodi, ritengo però utJe ricor­
darlj. Ufatto che potremmo collocarli tra quelli generati dalle congiun­
ture del "contingente", non deve indurci a rischiare di clarne una let­
tura tanto ricluttiva da farci perdere di vista che nella cronaca si anni­
dano anche i fatti che segnano e vincolano il futuro. 

Su temj molto prossimi a quelli che qw trattiamo sono aU'esame 
del Parlamento e, più precisamente, sono in wscussione in queste set­
timane nell'aula cii Momecitorio due prowedim nti legislativi: queUo 
sullo snellimento dell'attività amministrativa e dei procedimenti di de­
cisione e controllo e quello sull'authority per la legalità e la trasparenza 
nella pubblica amministrazione. 

Entrambi toccano o passano assai vicino alle questioni anaUzzate 
in questo convegno. 

Prima il Governo, poi la Commissione affari costiwzionali delb 
Camera banno perso \'occasiolle per stare dalla parte dei cittadini. 
Così, per ora, i difensori civici regionali continueranno ad essere degli 
"abusivi" quando interverranno nei confronti delle amministrazioni 
statali, rimaste ormai ultimo territorio burocratico entro il quale il cit­
tadino si aggira indifeso. 

La possibilità di porre rimedjo a questa situazione era contenuta 
in una proposta per legittimare - in atLesa dell'istituzione ciel difensore 
civico nazionale - l'azione che i difensori civici regionali e delle Pro­
vlnce autonome svolgono nei confronti delle amministrazioni statali; 
proposta già avanz:Jla al Governo daJle Regioni, fatta propria poi dal­
l'ono Frattini con Ll presentazione eli un emendamento al disegno di 
legge Bassanini che bo richiamato. L'emendamemo non ha trovato 
una maggioranza che l'approvasse in Comnl1ssione. 

Ben venga la Bicamerale a radicare nella Costituzione l'istituto del 
ctifensore civico, maturi rapidamente il frutto dei buoni propositi di· 
chiarati dal ministro Bassanini con la presentazione, per iniziativa 
ciel Governo, di una proposta di wsciplina organica sul difensore ci­
vico. Nel frattempo però rischia di prevaJere la rinuncia ad un piccolo, 
ma significativo, passo concreto a favore della tutela dei diritti dei cit­
tadini in W1'ottica di federalismo. 

Episo&o che può divenlare preoccupanle se si confronta con l'u­
nanime disinvoltura che ha portato Ul aula ù primo risultato dei lavori 
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delh Commissione speciale deUa Camera per la prevenzione della cor­
ruzione. 

Nel disegno di legge per J'istituzione del garante della legalità e 
della trasparenza nell'attività della pubblica ~mministrazionesono ar­
ruffatamente confluite finatità di prevenzione della corruzione e dell'il­
legalità con altre di natura tutra diversa, come quelle di garanzia deUa 
piena conoscibilità dell'azione ammi..nistrativa e di tutela dei diritti del 
cittadino. Finalità di natura diversa che richiedono diversa strW11enta­
zione per essere efficacemente perseguite. 

T utro è improntato invece a logica investigativa, strumemazione 
inLjuisitoria, curvatura istituzionale centraLsta. Nessuna meraviglia 
per chi ricordi la motivazione originaria: prevenire la mano lunga 
dei ladri t: dar loro la caccia quando della pubblica amminisrraziorJ.e 
fanno bottino. 

Ma questo è ben altro problema rispetto a quello della cutda dei 
diritti dei cittadini nei loro rapporti con la pubblica amministrazione e 
a quello della visibiljtà dello snodarsi dei procedimcflti amminisrrativi 
sui quati il cittadino ha diritto di partecipazione. 

La Camera si trova nella felice opportunità di esaminare conte­
stualmente le due proposte di legge. C'é ancora tempo per distinguere, 
precisare e rendere coerenti le finalità, gli strumenti e le modalità. Non 
mancheranno certo sensibilità e volontà per evitare che frutto del 
parto sia un ircocervo o che le due proposte di legge viaggino parallele 
senza incontrarsi mai. 

Perché sprecate Wl'altra occasione? 



PIETRO PINNA 
Senatore-Segretario delta AssoCIazione degÙ ex Consiglieri RegionaLi 

della Sardegna 

Premessa. 

Il Convegno cade nel momento in cui serpeggiano, nelle espres­
sioni poliriche e sociali e culturali della società profonde inquieLUdini 
sui remi della Cos!![\J~ione, dei diritti umani e delle garanzie. 

Queste problematiche hanno (rovato riscontro nella manifesta­
zione dei centomila 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 legislnione sociale europea che protegga i la­
voraton. 

Si reclama. in sostanza, che vi sia più «orecchio» :ille problema­
tiche sociali, atteso che, se non vi saranno risposte. per il 28 maggio 
è prevista, sempre a Bruxelles, una grande marcia sociale. 

Peraltro, vi è da rilevare che il governo belga (una coalizione di 
cenrro sinistra) ha già fatto sapere che in sede europea si batterà 
perché un'armonizzazione della fiscalità e delle norme di protezione 
sociale blocchi la concorrenza che incomincia a svilupparsi tra i Quin­
dici. Come dire: «chi ha orecchie, intenda»1 

Nondimeno, anche LI prcmicr inglese si pronuncia sulla esigenza 
di garantire eli< salario minimo, anche se si allontana dal Piano di pro­
lezione sociale, redatto, a suo tempo, da Sir W.H. Beveredige. 

L'inquietudine sopra richiamata coinvolge la Chiesa, preoccupata 
per un paese che va a pezzi e rischia eli perdere la sua identiLà nazio­
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nale e invita i cattolici ;j mobilitarsi per «rifondare un parto di cittadi­
nanza» e ad esprimersi sull'uomo, le autonomie, In scuola, la sanità, lo 
stato del benessere! 

Vengono così avanti, sia pure in forma variegata, forme non giu­
risdizionali di turela e di promozione, che fanno bene sperare. 

Federalismo e autonomie 

Ora, sul cosidd tto stato del benessere (We1fare State) ritorne­
remo più avanti, mentre intencliamo soffermarci sulle proposte avan­
z~lte sul federalismo e le autonomie, con parLicolare riferinlenro CI 

quelle regioni a statuto speciale e, segnatamenre, alla Sardegna. 
Come è noto è slma cL receme approvata dal Senato la riforma 

Bassanini che cla i'avvio al federalismo possibile. La delega, al Go­
verno, stabilisce qUlùi sono le funzioni che restano allo stato. Tutte 
le alue sono trasferite alle Regioni e agli enti locali. 

Riforme: propoçta revisione costituzionale in Assemblea sarda. 

«La stragrande maggioranza del Consiglio regionale ha raggiunto 
l'intesa su una «proposta di revisione costituzionale» da sottoporre, at­
traverso i parlamentari eletti in Sardegna, e durame le audizioni con il 
Sotwcomitaro «Riforma dello Slato», alla Commissione Bicamerale. 

«La proposta elaborata è articolara in 14 punl'i, con riferimento 
agJj articoli della Costituzione e in lIna disposizione transitoria. 

«1 punti toccati riguard3no il principio cL sussidiarietà; il riparto 
deUe competenze legislative tra Repubblica e Regioni; il riparto delle 
competenze amministrative tra Repubblica e Regioni; le Regioni a Sta­
tuto Speciale; i rapporti tra Comum, Provincie e Regioni; le Regioni e 
l'Unione Europea; le Regioni e i Paesi esteri; il Senaro delle Region.i; la 
funzione legis1a[iva; la partecipazione dei Presidenti delle Regioni alle 
sedute del Governo; il sistema elettorale e la forma di governo, il con­
trollo delle leggi regionali; l'autonomia finanziaria; la Corte Costituzio­
nale. La disposizione transitoria riguarda l'estensione alJe Eegioni a 
Statuto Speciale eli più ampie forme di autonomia. 
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«Le lnnovazioni più significaòve contenute neUa proposta riguar­
dano il SenJto delle Regioni eletto patitatiamente su b~l'l~ regionale; il 
sistema elettorale che, con legge regionale, stabiJisce i casi di inagibilità 
ed incompatibilità ed i criteri e le modalità per l'elezione del Presi· 
,L~nte e degli altri componenti del Governo della Regione; e la Cane 
Costituzionale composta da 16 giudici, di cui 4 eletti a maggioranza 
dci due terzi dal Senato delle Regioni. 

«P3rricolarmente imporranti le modifiche proposte all'ano 119 
della Costiruzione con riferimento all'autonomia finanziaria. Secondo 
la proposta alle Regioni sono riconosciute l'autonomia impositiva c 
la competenza amministrativa in materia di accertamenti e riscossione 
dei tribunali da percepire nel rispettivo teuirorio. Inoltre aUo scopo di 
favorire il raggiungimenro eli una conwzione di uguaglianza sosranziale 
tra le diverse aree territoriali del Paese, anche artraverso il riordino ge­
nerale dei trasferimenti pubblici, la Repubblica - sonolinea la pro­
posta - istituisce con legge statale un fondo nazionale che consenta 
la realizzazione di interventi di riequilibrio che assiCUrino la crescita 
delle aree economicamente e socialmente arretrate del Paese, con par­
ticolare riguardo alla valorizzazione del Mezwgiomo e delle Isole»_ 

Non vi è chi non veda, sia nella proposta Bassanini, e sia nell'ela­
borato recentemente licenziato dal «tavolo deUe regole» formato dai 
Capi Gruppo del Consiglio Regionale della Sardegna, con l'unica as­
senza da parre dei sardisti, un imporrante salto w gualità, una pro­
posta politica di rilevante valore, che approderà al piÙ presto ne.l1a Bi­
camerale. 

Sulla esigenz::l di una lotta comWle per affermare i diritti umani, 
ormai da divers~ parti avvertita, giova preliminarmente ricordare 
che, ad esempio, nel Marocco, esiste un apposito mlnislero che cura 
]'affermarsi di questi diritti. 

Questa pfesenza va adeguatamente considerata e valutata perché 
gelta un panLe tra le nazioni che si affacciano nel Mediterraneo, ave 
esplodono ancora la guerra, il razzismo e la xenofobia. 

Un primo parto prioritario tra le nazioni det lvlediterraneo do­
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vrebbe riguardare l'affermazione dei diritti deU'uomo e non solo per 
andare a codificare questi diritti (una cosa peraltro assai importante) 
quanto, invece, per creare una coscienza nuova, attraverso l'educa­
zione, la cooperazione, l'aiuto reciproco, nelle forme non giurisdizio­
nali di tutda e di promozione. 

Siamo alla conclusione del «secolo breve» caratrerizzaro dago or­
rori di due guerre mondiaL, dall'olocausto; sono riesplosi, in que­
st'area, conflitti etnici, che pensavamo irripetibili. 

Una rif1essione, alla vigilia del terzo millcnrrio, s'impone: a 50 anni 
dalla istituzione dell'O.N.U. e daUa Dichiarazione Universale dei Di­
ritti dell'Uomo (lO dicembre 1948). Se guardiamo aUe guerre locali, 
così come sono andate configurandosi e precisandosi in quest'ultimo 
SCOrcio di secolo; se valutiamo alcuni fenomeni: disoccupazione, wd­
fare state, immigrazione dal terzo mOl'do in curapa, dirittj civili, 
qualche considerazione va fatta per ritrovare i sentieri deUa pace e 
delJa giustizia. 

La prima riflessione riguarda i focolai di guerra; focolai che si 
SOno accesi e prorogati pericolosamenre tra Israele e la Palestina, laJu­
goslavia, l'Albania, e Don accennano ,1 spegnersi, nonostante gli inter­
ve::!; inrernazionaL. 

La recente immigrazione Albanese verso l'ItaLa (UII esodo biblico) 
che si è l'i[ etuto per la seconda volta in pochi anni la dice lWlga non 
solo per le dLfferenti etnie ma sull'irrefrenabile desiderio, dopo lH1H 

lunga schiavÌtù, di inserirsi in un processo di sviluppo che cambi la 
loro condizione. 

Se guardiamo al rapporto di Amnesty International del 1993, nelle 
proieziorri verso il 2076, risulta che il 78% della popolazìone europea 
sarà proveniente dal terzo mondo' 

Ne consegue che nessuna barriera ideologica, né il muro di San 
Diego tra il confine del MessICO e go Stati Uniti, potrà contenere 
questa marea umana, dal momento in cui la stessa previsione si fà 
nei confronti delle grandi citrà americane. 

Allora più che rinchiudersi ciascuno nel proprio fortilizio sarà 
utile non solo Uìterrogarsi ma agire perché si creino le basi per una 
convivenza umàna, affrontando queste problemmiche, ad iniziare daUa 
sCllola, mirando all'educazione dei sentimenti, iniziando ad operare 
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perché I:] «zona di libero scambio» nel IVleeliterraneo, incominci a fWl­

zionare l 

Lo stato sociale (Welfare State). 

Viene avanti, sia pure timidamente, l'esigenza eli fissare una cor­
nice europea al cosiddetto Wdfare Stote, respingendo lo smaltella­
mento della protezione civile, e gb attacchi in verecondi da pane del 
padronato. 

Di ciò si vanno fac ndo carico le forze sindacali e politiche in eu­
rapa per impedire che si ritorni alla giungla dei rapporti sociali, come 
se non esistesse la Dichiarazione Universale sui Diritti dell'Uomo, 
come se le nazioni potessero fare astrazione dai principi fondamentali 
in essa contenuti. 

Ciò non significa sottrarsi dal dibattito atramo aUa esigenza eli far 
luce su « alcune zone prorette», slùle pensioni di anzianità, sul funzio­
namento della Cassa Integrazione; al contrario, invece, Occorre riequi­
librare gli interventi, avendo riguardo alla fascia giovanile che ancor 
nOl1 è stata immessa nel processo produtrivo e, quindi, non gode di 
alcuna protezione sociale' 

Nonclimeno non possiamo non concordare con coloro che sosten­
gono «che le conquiste dello stato sociale, specie nelJ'Europa occiden­
tale, rappresentano - lIna delle manifestazioni più alte del progresso 
democratico e civile e della guaJjtà della vita deUa popolazione entro 
il modello di civiltà industriale». 

Peraltro non possiamo disconoscere che gli Stati l J"iti col 13 % 
del PIL destinato a spese sanitarie, Don riescono ancorLl a garamire, 
il 35 milioni eli ci tradini, 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 punti di rifeùmenro c, 
soprattutto, a.lJe proposte che an<>anrlO emergendo tra governo e sin­
dacato. 

Comunque, Wl;J. osservazione ci sia consentIta: qutUa di recl3mare 
dal Parlamento Europeo la difesa dello stato sociale. senza gravi disli­
velli tra tutti i cittadini. 
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Se, infine, è vero che si varmo riducendo i contriburi sociali per 
assicurare sanità, previdenza, assistenza, per effetto della fisca1zza­
zione degli Of1cre sociali e per una diminuzione dei lavoratori dell'j..n­
dustria, occorre provvedere ael intef1Sificare la lotta cootro l'evasiof1e 
fiscale, poiché vengono sottratti all'Erario 200.000 miJiarclj all'anno! 

La nforma detLa CostùuzlOne. 

Nessuno nega, dopo 50 anni, l'esigenza di un aggiorname[lto della 
Costituzione, ma desta preoccupazione e inquietudine la procedura 
che - come è noro - deroga a quella ordinaria. 

Sono perta[ltQ plausibili le preoccupazioni che vanno emergendo 
soprattutto se la procedun\ scelta attualmente venisse io futuro evocua 
per modificare le conguiste politiche, sociali, culturali in essa conte­
nute. 

Né si può negare che l'allarme in questo senso, sia più che legit­
timo ave si considerino gli atlacchi alla indipendenza della Magistra­
tura, alla ca[lcellazione degli Stati Speciali, alla questione meridionale, 
dando spazio a un rigurgito reazionario, 

Ecco perché, ai vari livelli comunali, regionali e nazionaL, vanno 
sorgendo «Osservazioni sulla Bicamerale», Comitati per la Costitu­
zione, onde esercitare una vigilanza democratica, affinché, il plebiscito 
a cui saranno chiamati gli italiani, sia un fatto consapevole e rifletta la 
coscienza nazionale. 

La Costituzione, infarti, è un giocattolo col quale non si può gio­
care, né smontarlo e rimonlar!o a piacimento 

Diceva Piero CaJamandrei in un suo discorso rivolto ai giovani cIj 

lvWano, iJ 23 gennaio del 1955. 
« ... Ora, vedete, io ho poco a.ltro da dirvi, su questa Costitu<:ione, 

cIj cui sentiretè fare il commento nelle prossime conferenze, c'è dentro 
tutta la nostra storia: tutto il flostro passato, tutti i nostri dolori, le [lO­
stre sciagure, le nostre glorie, sono tutti sfociati qui, in questi artlcoli, 
E a saper intenclere djetro a questi articoli, ci si seotono delle voci lon­
tane, 

"Quando io leggo nell'articolo 2: L'adempimento dei doveri inde­
rogabili di solidarietà politica, economica e sociale", o quando leggo 
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neU 'articolo t l: "L'Italia ripucLa la guerra come strumenLO di offesa 
alla Libertà degli altri popoli", la patria italiana U1 mezzo alle altre pa­
trie... , ma questo è Mazzini l Questa è la voce di Mazzi.nj! O quando io 
leggo nell'articolo 8: "Tutte le confessioru religiose sono uauaLmente 
libere davanti alla legge" ... ma questo è Cavour I O quando io leggo 
nell'articolo 5: "La Repubblica una e indivisibilc riconosce e pro­
muove le autonomie locali" ... ma questo è Cattaneo O quando nel­

' 
l'articolo 52 io leggo a proposito delle forze armate: "L'ordin<Jmento 
delle forze armate si informa allo spirito democratico della Repub­
blica", l'esercito di popolo... ma questo è GaribalcL I E quando leggo 
all'articolo 27: "Non è ammessa la pen8 di morte... ma questo, o stu­
denti miLmesi, è Beccaria" I 

Grandi voci lontane, grandi nomi lontani, ma ci sono anche. umili 
nOM, VOCl receno. 

Quanto sangue, e quanto dolore, per arrivare a questa Costitu­
ZlQne! 

Dietro ad ogni articolo di questa Costituzione o giovani, voi do­
vete vedere giov<lni cor.le voi: caduti combattendo, fucilati, inlpicc;Hi, 
torturati, morti di fame nei campi Jj concentramento, morti in Russia, 
moni in Africa, morti nelle strade d.i Milano, per le strade di Firenze, 
che hanno dato la vita perché la libertà e la giustizia potessero essere 
scritte su questa Cana. Quin cL , quando vi ho detto che questa è una 
carta morta... no, non è lma carta morta! questo è un testamento, un 
testamento di centomJa morti". Se voi volete andare in pellegrinaggio 
nel luogo dove è nata la noslra Costituzione, andate neUe montagne 
dove caddero i partigiani, nelle carceri, dove furono imprigionati, 
nei campi dove furono impiccati. 

DOVilllCJue è morro un italiano per riscartare la Ubertà e la cLgnità, 
andate lì, o giovani, col pensiero, perché l! è nata la nostr<l Costitu­
zIone». 

Ora, non guardiamo certo al passato con lenti deformanti per co­
modità di tesi, ma non v'è dubbio che occorre mantenere fermo l'ano 
138 sulla revisione della Costituzione, in aderenza alle procedure in 
esso contenute e, segnatamente, per ragiOni di garanzie costituzionali: 
«non si da luogo a referendum se la le ge di revisione della Costitu­
ZIone è stata approvata nella seconda votazione da ciascuna delle 
due Camere a maggioranza di due terzi dei suoi componenti». 
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Insomma: se [100 si vuole stravolgere la storia, l'ordinamento co­
stituzionale va difeso a garanzia deU'Italia e dell'Europa, per costruire 
un;] società civile che si riconosca sempre di più nei diritti fondamen­
lali, perché, per di.rla con Carlo Levi, «il futuro ha un cuore amico». 

Bene hanno fatto, qui.ndi, i promotori di questo convegno nazio­
nale a focalizzare l'attenzione su: Costituzione, Diritti umani, Ga­
ranzie, per tre ordini di motivi: il primo motivo perché correlato aUe 
riforme costituzionali, alla prova della Bicamerale; il secondo perché 
la difesa dei dirini dell'uomo va estesa ai paesi terzi e ribadito «il di­
ritto dovere di ingerenza sugl.i aiuti umanitari alle popolazioni ». 

Va anche sottoline<lEO che il Parlamemo Europeo chiede che un 
Commissario si occupi deUa coerenza dei vari settori di attività deU'U­
nione per evitare politiche contraddittorie come l'esporrazione di armi 
e mine antiuomo da un IaLO e le aHcrmazioni in difesa dei diritti umani 
dall'allro. li terzo motivo, quello delle Garanzie, va naturalmente cor­
relato alle fonti del diritto ma anche ad llna saetta vigilanza sul]'evol­
versi delle proposte di riforma costituzionale in atto, soprattutto per 
quanto attiene alJa Magistratura, i cui punti fermi vanno ribadi,j e, se­
gnatamente, l'articolo 104 «La Magistratura CQstltuisce un ordine 
autonomo e indipendente da ogni altro potere» e 1';][11colo 101 «La 
giustizia è amministrata in nome del popolo. l Giudici 50[10 soggetti 
soltanto alla legge». 

Naturalmente, sul terreno deUe garanzie, l'attenzione va anche ri­
volta alla forma di governo, alla legge elettorale, l'aulonomia e il Fede­
ralismo. 

Per seguire queste importanti problematiehe, affinché non cali il 
sipario alla chiusura di questo :mportante convegno, avanzo una pro­
posta affinché tra li Coordinamento Nazionale delle AssociaziO[1i degli 
ex Consiglieri Regionalj, l'Associazione degli ex Consiglieri del Ve­
nero, il Centro di Studi e di Formazione sui Diritti dell'Uomo e dei 
Popoli dell'Università di Padova e J Coordinamento dei Di[ensori Ci­
vici regionali si costi[Ujsca, alla fine di questo Convegno, un osserva­
rorio sui lavori della Bicamerale. 

8 - Osservatorio sui lavori deUa Bicamerale in grado non solo di 
seguire puntualmente lo svolgersi Jd processo di revisione della se­
conda parte della Costituzione, ma di presentare proposte e, in primo 
luogo, i risultaci d.i quesro importante Convegno N:lZlonale. 
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L'Osservatorio sulla Bicamerale dovrebbe chiedere di essere 
ascoltato per riferire nel merito delle diverse problematiche e, segn3­
tamente, sulle riforme costituzionali, sui dirini umani e sul.1e garanzie 
che i cittadini reclamano, anche attraverso l'opera dei Difensori Civici. 

Ove, infine, 1'audiziorle non fosse possibile, aDora occorrerà impe­
gnare i parlamentari che fanno parte del.1a Bicamerale e non, i.n modo 
da cOlnvolgerli dirertamente sulle istanze che provengono dalla società 
civile. 

(o, Cor/Ù:r:1.w!:(· Dirllf: :muU!r . Cllf/lmH 





FRANCESCO MILANESE 
Tutore pubblico del minon della Regione Fmtli Venc,',1 Giuf,a 

Vorrei svolgere questa breve riflessione a partire dal sottotitolo del 
convegno: forme non giurisdizionali di tutela e promozione dei diritti 
wnani. Fino ad ora si è molto sottolineato 1'aspetto della tutela. e 
perciò vorrei concentrarmi su quello della promozione. Sono infatLi 
convinto che sia opportuno ribadire che sohanto declinando le forme 
non giurisdizionali di tutela nella loro prerogativa promozionale, si 
riesce a capire il serlSO più profondo del ruolo che il Tutore dei minori 
svolge nell'interno di una Regione. 

Non voglio ribadire nulla di ciò che è già stato detto sulla rile­
vanza della tutela extragiurisdiziooale dei diritti della persona, ma col­
legarmi ad una affermazione del prof. Papisca che ritengo esprima un 
concetto fondamentale: "tutelare un diritto LUnano significa garantire il 
soddisfacimento di un bisogno fondamentale". 

Tute!are promuovendo 

Ritengo infarti si debba partire da questa evidenza per definire la 
racLcale esigenza che la tutela extragiurisdizionale di un diritto umano 
sia coniugata con gli aspetti promozionali dei didtri della persona, in 
particolare quando si debba affrontare il problema dei diritti del mi­
nore che, essendo un soggetto in formazione ha la necessità di impa­
rare a conoscere i propri diritti per poterli agite, per rappresentarJj 
e per richiederne il rispetto. Questa consapevolezza dei propri diritti 
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si acqwsisce attraverso percorsi personaJi Iaddove spesso sono messe 
in discussione o diventano confuggenti addirittura le forme classiche 
deUa tutela di diritti. Se infatti la tutela giurisdizionale, potremmo de­
finjrla dura, o rigida, prevede lo schema Repressior1P del reo / Riparti­
zione del danw!, e questo schema funziona abbastanza per gli adulti, 
spesso non è applicabile alla condizione dell'infanzia in quanto incide 
sulla dimensione vitaJe dei bisogni del bambino con una conseguenza 
pesantissima. 

La violenza inrrafamiliare, che è drammaticamente presente nella 
vita dei bambini, crea dei danni psicologici la cui ampiezza e profon­
dità sono difficilmente rimarginabili. Ciononostante, e paradossal­
mente, la repressione del reo priva del genirore il bmnbino proprio 
nel momenro in cui più di a.ltri ha estremo bisogno di un genitore. 
Papà e mamma restano papà e mmnma e soltanto un lungo cammino 
di crescita può aiutare un b~Ullbino a guardare con criticità la propria 
famiglia. Che questo sia un problema assai rilevante dell1ostro sistema 
di tutela dei bambini ci viene detto dal Comitato per i diritti dell'in­
fanzia che ha il compiw di monitorare l'applicazione deUa conven­
zione internaziol1aJe di New Yorle Nelle controdeduziorri che tale co­
mitato ba svolto sw primo rapporto cbe il Governo ha redatto secondo 
l'obbligo deUa convenzione stessa. il comitato osserva al primo pumo 
che il nostro sistema penale tratta in modo del tutto insodcLsfacente il 
problema della tutela del minore dalla violenza intrafamiliare. L'e­
sempio fatto non significa che io sostenga che non si deve mai togliere 
un minore dalla famiglia, anzi, ma che è necessario prevedere per il mi­
nore in questa condizione uno speciale tessuto di servizi, di re!aziOl1i 
positive, di sostegni affettivi, tecrUci psicologici, relazionali ... 

Promuovere l'interazione tra serVIZI 

Purtroppo al momento attuale la panoram.ica dei servizi che si oc­
cupano dei problemi dell'area minorile è molto simile ad UD arcipe­
lago. scuola, famiglia, servizi sanitari, servizi sociali, istruzione profes­
sionale, mondo del lavoro, sport, associazionismo... ciascLiDo è geloso 
delle proprie competenze e fW1zioni specifiche. Sono come IsoJe cuj 
mancano 1 ponti di coUeg::tJTIento, e dunque Il.on dialogano e non inte­
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ragiscono tra di loro. Se lo faooo è per la buon,] volontà del singolo 
operarore che stabilisce precarie relazioni coo altri servizi dovute al 
caso specifico o alla buona volontà, ma che possono interrompersi fa­
cilmente per un trasferimemo, un pensionamento, tu1a gravidanza ... 

lo ho interpretato il mio ruolo come gucUo di un mediatore tra 
questi soggenl. cioè come una qualche forma eli coormnamenro 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 p rogeni , alle relazioni, cioè 
dagli atti ai servizi, il Tutore dei minori più che agire per atti deve agire 
procedendo ad u.na stinlOlazione costante dell'apparato amministra­
tivo per il miglioramento deUa qualità dei servizi. Tutelare come pro­
muovere vuol dire potenziare quelle reti primarie di protezione sociale 
del minore e della famiglia al fine di rendere quel bambino, guel ra­
gazzo, quel giovane capace di potere godere ed esercitare autonoma­
meme i propri diritti. 

La mppresental1za pallliea 

Ritengo sia imponante avere piena coscienza della rilevanza poL­
tico-istituzionale propria del Tutore Pubblico dei minori in quanto 
nell' armale comesto politico egL diventa, per molò versi, in virtù del­
l'investirura che riceve, il rappresentante autorevole di una categoria di 
cittadini, i minorenni appunto, che, non votando, sono privati di una 
fetta significativa della propria cittadinanza. 

Con ciò non si intendono proporre novelle alle attuali codifica­
zioni dei diritti politici dei minori, bensì constatare che i minori si ve­
dono Mutati nella maggiore forza di costrizione che i cittaduu hanno 
verso un politico: l'esercizio del consenso attraverso cui influenzare e 
controllare la vita della Pubblica furuninistrazione. 

TI minore è dunque esposto al rischio di non rientrare nelle prio­
rità polit.iche in modo diretto, ma di dover attendere la cronaca, e, 
spesso, ciò significa la tragedia, per poter rappresentare al politico ° 
all'amministratore i propri bisogni e interessi. 

Il Tutore può essere colLù che alla costante rappresentazione di 
questo interesse non viene mai meno, ed il momento di maggiore ri­
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lievo istituzionale in cui tale funzione è propriamente esaltala è rappre­
sentato dalla Relnione periodica alla Gillilta ed al Consiglio che il Tu­
tore è chiamato a fare e che appartiene alle funzioni ripiche degli or­
ganismi di garanzia. 

La Relazione, dunque, è una forma panicolare di dialogo istituzio­
nale e dj impulso; nasce dal contributo di tutti gli interloeutori che il 
T utore ha incontrato e stimolato neUa sua attività e che hanno, per suo 
tramite, la possibilità di formulare proprie proposte e conrribuire così, 
in modo libero, senza timon di strwllental.i.zzazioni ideologiche, alla 
conoscenza dei diversi fattori di limite o eli vuoto normativo od ammi­
nistrativo che riguardi i servizi ai minori. 

Non spetta a queS[(1 Ufficìo fare la politica mi.norue deUa Regione, 
quanto aiutare la Regione a dotarsi di una politica minorile coerente 
ovvero, anche in conseguenza d.i. un dibattito provocato dalla Rela­
zione, fissare priorità, rivedere normative, precisare questioni ammini­
strative. 

Vorrei fare alcuni esempi concreti per tentare di dìnl0 trare attra­
verso la quotidianità de.llavoro lo spessore di un ruolo arrivo e speci­
fico di azione promozionale del tutore che d.i.venta per certi versi ine­
liminabile dal percorso di ricerca di una maggiore efficienza e qualifi­
cazione della pubblica amministrazione. 

La !iegnalazlOne del disagio 

Al tutore sono affidati compiti di segnalazione verso l serv-ni o 
verso il Tribunale eli situazioni che necessitino di interventi eli ordine 
giudiziale o amministrativo. In realtà l'utenza che si rivolge al mio uf­
ficio vi giunge dopo un lllilgo percorso dentro diversi servizi consultori 
etc. È una utenza disperata, e delusa che accusa i servizi di scarsa ef­
ficienza O di non attenzione. 

La segnalazione è dunque il punto di maggior contatto od anche 
di evemuale maggior contr<lsro con i Servizi Socio-assistenziali. 

li Tutore non intende svolgere un ruolo eli controllo o di supervi­
sione sul lavoro dei Servizi. Conferma la sua stinla per la peculiare pro­
fessionalità dell' Assistente Sociale cui i.ntende ofHrc: un supporto sia 
sul piano motivazionale che formativo. Da ciò l'impegno lei Tutore, 
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quale figura istituzionale, a trovare lID modo di operare concordato 
che consenta il rispetto dei reciproci ambiti di competenza. 

Interpretando il proprio ruolo istituzionale soprattulto nella di­
mensione della medùlzione e delia. comunicazione fra servizi, ~~~,:ndo 

la sua figura assimilabile aUe magistrature di persuasione, dovendo per 
altro ottemperare ad un obbligo in ordine alla segnalazione che è pre­
visto dalla legge, conscio del farro che normalmente l'utenza che si ri­
volge all'ufficio esprime più una lamentela o una i.nsoddisfazione che 
Wl<l vera e propria segnalazione, il Tutore ha proposto ed altuato 
questa prassi che rispetta l'autonomia dei Servizi e la giurisdizione 
del Tribunale per i Minorenni 

1) il compito del Tutore di effe[[uare autonomamente la segnala­
zione per casi non già esaminati o i11 esame Jai servizi o dal Tribunale 
resta integro in quanto non si sovrappone ad alcun altra competenza o 
giurisdizione; 

2) per casi già in esanle o esaminati dai servizi o dal Tribunale il 
Tutore formula ai servizi un invito affinché possano valutare la even­
tualità di un riesame, qualora sia ritenuto utile, sulln base di elementi 
che il Tutore possa <lver raccolto; 

3) per corrertezza verso i servizi il Tutore trasmette le richieste o 
segna1azioni al Coordinatore del Servizio Sociale di Base o al respon­
s8bile dei servizi coinvolti, chiedendo a questo di dare informazione 
sull'operato dei servi.zi; nel caso proponendo incontri allargati a tutti 
i serv izi coin volti; 

4) nel caso di insocldjsfazione grave di ingiustificata inerzia il T u­
tore trasmette la segnalazione al Sindaco - Nel caso di soddisfazione 
trasmette all'inreressato l'esito del 'uo lavoro. 

5) A procedi.mento ultimato, se ne ravvisa l'opportlmità, il Tutore tr8­
smette pet conoscetlza al Tribunale per i i'vlinorenni un rapporto su.l caso. 

Pur cercando di attenermi a questa prassi, vi sono molti casi in cui 
con sforzo dj fantasia e duttilità cerco di coUocare il mio ufficio in 
mezzo ad un conllitto tra i servizi. La situazione tipica è la divers8 va­
lmazione dei servizi che hanno in carico 1'adulto da quelli che hanno in 
carico il bambino sull'esito di Ul1 cerLo ['erl'orso. Queste segnalazioni 
mi vengono direttamente dai servizi e :J neutralità del.l'ufficio è valida­
mente riconosciuU:\ da tutte le pani e ciò consente di operare signifi­
cativi passi in avanti nella riprogettazlonc di interventi sociali o del 
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concorso dei servizi specialistici in programmi di recupero sociale di 
nuclei e bambini sfortunati. 

Vi sono altre situazioni tipiche che testimoniano J'wllcità di ruolo. 
ad esempio nella segnalazione di minori stranieri che debbano emer­
gere da situazioni di clandestinità, ma che per svariati motivi non pos­
sono essere presi in carico da nessuno dci servizi territoriali proprio 
perché clandestini. il Tutore attraverso il Tribunale per i minorenni e 
il coinvolgimento dei servizi può favorire queste precisazioni ammini­
strative, ma non meno significative per il futuro delle persone coinvolte. 

Gli osservatori 

Sulla base di questa casistica cosi complessa. e del contatto con i 
servizi, sono giunto alla concJusione della necessità cJ.j offrire più ade­
guati elementi di osservazione sull'evoluzione del mondo dell'infanzia 
e della adolescenza. sulla condizione generale di vita degli infradiciot­
tenni nella regione. 

A tal fine ho chiesro ed ottenuto daJJa Giunta Regionale lo stan­
ziarnento di fondi necessari per la costituzione di un osservatorio sulla 
condizione di vita dei minori e di un osservatorio sull'immagine che i 
minori hanno sui mezzi di comLmicazione. Questi elememi dovreb­
bero consentire di offrire al politico un nuovo qLU<Jro di informazioni 
necessarie anche a prendere le proprie decisioni in ordine alle priorità 
ed ai bisogni. 

Le carte dei servizz 

Un ulteriore elemento strategico entro cui si esercita una funzione 
di qualificazione dell'impostazione dei servizi è la definizione delle 
carte dei servizi sanitari enl ro cui valorizzare i diritti dell'utenza mino­
rile. Vi sono infatti problemi non indifferenti ed irriso1ti in ordine ad 
esempio al ricovero dell'adolescente o al consenso informato del mi· 
nOIe di fronte a malattie fonemente menomanti o addirittura terminali 
nonché sui sistemi di rilevazione del gradimento della qu,dità percepita 
per gli utenti minorenni dei servizi stessi. 
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La tutela civica 

Questo è dunque J contesto operativo entro cui il Tutore dei mi­
nori ha rivelato la posiriva necessItà del suo ruolo 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 coordin3to per una tutela promozionale dei diritti della per­
sona. In questo senso credo che il Tutore dei minori rielltri nell'alveo 
della difesa civica e che guindi sia utiJe pensarla al plurale, anche in 
vista di una legge quadro nazionale. di una costituzionalizzazione del 
Difensore Civico non fermarsi ad una sua individuazione individuale, 
quale unico strumento della tutela extragiurisdizionale dei diritti della 
persona. 

lo credo infatti che l'istiruto del Difensore civico ne guadagnerà se 
pensato come figura di coordinamento cii diverse singole esperienze 
specialistiche, come il punto di unità cii questi istituti, che proprio 
grazie a questo alto raccordo potranno diventare sistem3 della dife a 
civica e. come t,Je, interagire con il citladillO e con il potere politico 
ed amministrativo proponendosi quale sistema di riferimento per la 
qualificazione di tm tessuw e di llna organizzazione sociale nell'ottica 
di diritti umani. 





MANUELE BELLONZI 
Difensore CIVICO
 

Comune di Barga (Toscana)
 

Desidero innanzirutw scusarmi in quanto il presente lntervento è 
la conseguenza di una riflessione estemporanea, non programmata, 
frutto di guanto mi ha permesso di elaborare "a caldo" il lavoro enco­
miabile di ljlle,to convegno nazionale. 

Debbo doverosamente premetter(; che sono un difensore civico 
locale, e che svolgo tali funzioni nel Comune di Barga, llna piccola 
realtà amministrativa nella regione Toscana. Ritengo comunque di ri­
lievo e qualificanti, anche per un difensore civico sub-territoriale (ri­
spetto ai qui pure presenti Difensori delJe Regioni), gli approfondi­
menti ai quali abbiamo assistito in questi due giorni di lavori_ Credo 
risulti particolarmente importante questo esame di vasto respiro sulla 
maleria dei dùitti umani e sIlllc forme di tutela e garanzia. Noi difen· 
sori civici indubbiamente siamo ogni giorno in prin13 linea sui diritti 
umani, spesso operiamo nelJa contingenza, cercando, quali "magistrati 
di persuasione" o "promotori di equità", di applicare nei casi concreti, 
le norme delJ'ordinamento che spesso rimangono neJ.l'attivi.Là delia 
Pu!->blica Amministrazione, mere dichiarazioni di principi. Questa 
contingenza (talvolta vera e propria emergenza) impedisce di fermarsi 
3 riflettere, ed approfondire le tematiche generali, necessariamente ln­
Jispensabili per pianificare e prOi'.rammare l'operato di questi nuovi 
organi di difesa det cittadlllo. Spesso l'emergenza porta ad agire d'im­
pulso, pragmaticamente al nne di soddisfare le richieste delJ'utente, di­
sperato di fronte ad lncomprensibili lungaggini e meccanismi burocra­
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tici alieni. Ma i comportamenti frutto dello stato di necessità rischiano 
di essere pericolosi, soprattuuo per gli istituti relativamente recenti, 
qual è il difensore civico, "inventato" dal legislatore con l'art. 8 della 
legge 142/1990. Un istituto nuovo sì, ma sicurameme ancora da at­
tuare, visti i numeri dei difensori civici nominati, e secondo alcuni 
già un istttuto da rifonda re. 

[-[o ascoltato con attenzione le intereSS~lQti tesi dei re1atori, e 
debbo sinceramente manifestare in particolare un doveroso plauso 
per quella del professor Papisca, suU'infrastrutrura dei diritti umanj 
per un sistema democratico, ed ho apprezzato lo sforzo per costruirne 
l'organigramma, alla luce del riconoscimento giuridico internazionale e 
della relativa garanzia di tali diritti. Gli autorevoli re.latori si sono sof­
fermati su aspetti de iure condito e de iure condendo. Concordo piena­
mente con il professor Strumendo, de iure condendo, sulla necessità di 
prevedere, anche per il nostro Ordinamento, la figura del Difensore 
Civico Nazionale. A livello locale possiamo riscontrare nel quotidiano 
come il sistema sia fallace e imperfetto. È facilissimo immaginare che le 
istanze c.d. extra-is('jtuzionali siano frequenossime; l'ordinaria ammini­
strazione cl presenta richieste di intervento nei confronti di enti diversi 
dal Comune, Comunità Montana o Provincia d.i riferimento. In queste 
ipotesi, mossi dal suddetto pragmatismo, siamo comunque portati ad 
agire, al fine di "coprire" le lacune dellegislarore. C'è un collega della 
Provinci<l di Pistoia che ci ricorda, nei nostri incontri di coordina­
mento, quanto in queste ipotesi dobbiamo, per così di.re, "l'accoman­
darci" all'amministrazione statale o all'ente: non territoriale, perché ri­
solva il problema lamentato dal cittadino. Indubbiamente quest,l infra­
struttura di tutela dei diritti dei cittadini è claudicante. Per completare 
il sistema è quindi necessario anche il Difensore Civico Nazionale, da 
organizzare attraverso un meccanismo re.laziona!e con gli a.ltri Difen­
sori civici territoriali; un meccanismo efficacemente Jefìnito "di rete" 
dal professor Arena dell'Università d.i Trento. che si contrapponga alla 
negativa "raggiera" dove i rapporti sono piramidali e convergenti al 
centro. TI cittadino, inesperto di regole di competenza, deve potersi ri­
volgere al Difensore Civico a lui più vicino, questi dovrà avere il com­
pito di smistare attraverso la "rete" l'istanza presentata. 

Ho a.ltresì sentito, durame i lavori del Convegno, chi auspicava un 
sistema di ripartizione territoriale dei Difensori Civici, abbastanza 
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ampio. Non so se il riferimento corrispondev,l alla Provincia O ,l(J 
un con50rZ10 di comuni su base di un wt di abitantj, comunque debbo 
elissentire da tale impostazione. Credo che il legislatore del 1990 abbia 
dato la facoltà alle amminisrrazioni locali di ist.itwre il Difensore Ci­
vico, bsciandone spazio all'interno dei relativi statuti. Non voglio 
qui perorare la causa dell' autonomia starutaria, ma quantomeno evi­
denziare nell'alveo di ule libertà, la necessità di gatantire, per ogni cit­
tadino, del Comune A o B, la stessa garanzia di tutela di fronte alla 
Pubblica Amministrazione. Se aneliamo a discUlere de iure condendo, 
penso sia necessario passare dalla facoltatività dell'art. 8 deUa L. 142, 
alla relativa obbligatorietà delia figura di difesa civica. Non ritengo 
possa accettarsi un istituto presente a "macchia di leopardo", sola­
mente!:Jsciato all'illun1inazione garantista delle comunità eli base. 
Con questo non voglio dire che dovremmo avere più o meno ottomila 
DiJcnsori CiviCI locali, ma che comunque non possono accettarsi si­
stemi extra-giurisdizionaL che di fatto si scontrino co! costituzionale 
eliritto d'eguaglianza. È giusto anche sfatare la tesi eli chi si preOCCup<l 
del potenziale numero degli Ombudsmen, adducendo per giustifica­
zione la probabile confusione dello stesso cittadino, incapace di orien­
[arsi in questa marea ili difensori. Il citaro meccmismo della" rete", nel 
suo perfetto funzionarneoro, permeue di rivolgere istanza al "magi­
strato" più vicino, lasciando a questi il compito di risolvere ogni altro 
problema; nieme quindi di più semplice ed efficace, anche per quanti 
ancora risentano della soggezione culturale dell'apparato burocratico. 

Lavorando quotidianamente a stretto contatto con varie ammini­
strazioni pubbliche debbo anche riscontrare, pessimisticamente, come 
con difficoltà esse riescano a trovare alloro interno, come auspica il pro­
fessor Temistocle Martines, gli "anticorpi per poter reagire a disfunzioni 
che portano alla mala-amministrazione". Alla lesione eli eliritti soggettivi, 
interessi legittimi e diffusi, oltre al giudice amministrativo d ordinario, 
si è voluta dare una risposta in un'ottica nuova e sicuramente al di fuori 
degli schemi. Di fuori dalle caselle dell' Amministrazione attiva, con ul­
tiva e di controllo, il Difensore Civico è ormai elmato a pieno titolo fra glj 
lstituri "apripista" della nuova Pubblica Amministrazione. È indubbio 
però che il Difensore civico debba essere un modello di chiusura del si­
stema delle garallzie, sellza volerei ritrov,lre obbligatoriamente la pa­
nacea ili ogni male pubblico. 
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U Difensore Civico, a mio avviso, dovrebbe rien rrare fra quegli 
strwnenti alternativi, appunto extra-giurisdizionali, volti a garanzia 
dell'efficienza, efficacia, economicità della Pubblica Amministrazione, 
con positivi riflessi sulla mole di lavoro degli uffici elei giudici e quindi 
nell'ottica di favorire soluzioni temporalmeme ri~pettose del concetto 
di giustizia. Ecco iJ perché deUa necessità 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 iurc condendo si arrivi ad istirui.re 
il Difensore Civico Nazionale, anche nella pWpost3 del Coordina­
mento Difensori Civici Regionali, di costituzionauzzazione. La Com­
missione Bicamerale per le Riforme Istituzionali credo dovrà recepire 
queste istanze, e parimenti il Parlamento legiferare per attuarne com­
piutamente la figura. 

De iure condito, in relazione alla mia esperienza rit~ngo sia neces­
sario ed improrogabile sollecitare le amminisrrazioni locali. Un nu­
mero irrisorio di enti hanno nominato i loro Difensori, mentre la quasi 
totalità ba dimenticato sulla carta i principi statutari. Non possiamo 
accettare quindi che sia stata colra con tale leggerezza u.na norma inse­
rita nelJ'atto fondamenrale delJ'auronomia comunale e provinciale. Se 
dai tempi dell'apparentemente "buio" Medioevo si attendevano nuove 
libertà statutarie, in relazione al Difensore Civico i risultati appaiono 
più che deludenti. Ecco perché ritengo giusto rivolgere un invito af­
finché le amministrazioni, ove abbiano rrevlsto il De/t'mal' CivitatiI 
fra gli strumenti di garanzia, si attivino <.lI più presto per prevedere 
le norme regolamentari e la nomina. 

La Carta Costituzionale repubblicana, che oggi si V;l il revisionare, 
ha avuto, dal 1948 ad oggi, le sue disavvemure applicative anche in or­
cline ai principi fondamentali. Mi auguro quindi che, anche con l'aiuto 
dei Difensori Civici, gli statuti locali non abbiano lo stesso disavventu­
roso destino. 



CLAUDIO TONEL 
Presidente dell'AssociazIone� 

degli ex Cormg!teri delta Regione Frzuft Venezia Gmlla� 

Molto brevemente, il mio vl1o1 essere un appunto. Del resto ho già 
portato all'attenzione, in alrri convegni, problemi come quello delle 
minoranze nazionali che vivono nel nostro paese, ma anche delle mi­
noranze italiane che vivono all'estero. Dal punto di vista eli curda di 
garanzie da parte dello Stato e da parte soprattutto, come tenterò di 
dire rapidamente, delle Regioni. 

Ora, senza dubbio, c'è lill problema di diritti individuali, ma 
anche di diritti collettivi, che rigu~rdaJlo il tema di cui stiamo par­
lando. Sono questioni che riguardano lo Stato 11M sempre nel quadro 
di atti internazionali, così come si sono succeduti in tutto questo cin­
quantennio nel dopoguerra. Atti europei in particolare, quelli definiti 
dagli istituti rappresentativi europei, dal Parlamento europeo e così via 
e fatti propri poi dagli stati n;Jzionali. E quelli, però, anche tragica­
mente presenti nel concreto, vedi per esempio i farti avvenuti nell'ex 
Jugoslavia, che io mi permetto di riprendere, anche se è a conoscenza 
di tutti questa tragedia. 

lnJugoslavia, dove noi abbiamo visto in pochi anni due milioni di 
profughi sradicati, dopo essere vissuti pacificamente, dopo aver coesi­
stito, serbi, croati, bosniaci, attraverso scuole, attraverso istituzioni 
varie, attraverso la famigLta, attraverso ì matrimoni etc. etc., improvvi­
samente quindi sradicati, 200 mila morti, decina di migliaia di dorme 
stuprare con l'obiettivo di far nascere nel loro grembo il serbo alla 
m;Jmma croata o musulmana stuprata. Tutto ciò è passato sotto il 
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nome di pulizia etnica; se non è questo un problema di writti ulTIani e 
di garanzie! Non riguarda ]'Italia - mi direte. E sì che riguarda anche 
['ItaUa, L'IcaUa è parte d'Europa, E cosa ha fatto l'Europa per impe­
dire~ Cosa ha fatto l'ItaLa per impedire) L'ItaLa che sta in Europa, 
che sta a due passi, che SUl al confine deUa ex Jugoslavia) S0(10 pro­
blemi che ci premono continuamente. Ed è in questo senso che va os­
servaw come alcune diplomazie, queUa tedesca e quella vatican:: in 
particolare abbiano spinto la situazione a precipitare, attravetSO la ti­
chiesGI W riconoscimento degli stati di Cronia e di Slovenia, 

Si dirà: sono fatti deUa cronaca o sono fatti che saranno delJa 
storia ormai, Certo, certo sono passati, ma non ce li possiamo dimen­
ticare solo perché sono passatj, Non dico questo perché temo che la 
secessione di Bossi porti a chissà che cosa o a qualcosa del genere, 
Non dico questo, Ma dico questo proprio perché credo fermamente 
a queLlo che giusramente dic~va Guidolin quando osservava che bi­
sogna passare daUe parole ai fatri in questioni così delicate. 

Ora, l'ItaLa, come sapete, il Friuli Venezia Giulia in particolare, è 
abitata da una minoranza nazionale sJovena, 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 là. Ma il Parlamento ancora non ha [atto il dovere 
essenziale, che riguarda una minoranza nazionale che vive nel suo am­
bito, nell'ambito dello stato itaLano, non ha ancora [atto il suo dovere 
di risolvere la questione da W) punto di vista di una definizione giuri­
dica completa sulla base di quanto viene affermato da importanti do­
cLUDenti europei, in parricolare del Parlamento europeo sulle mino­
ranze, E questa naturalmente diventa Llna questione importante, di 
adeguamento della legislazione itaLana a quelli che sono gli indirizzi 
dci Parlamento Europeo in fatto di minoranze, Queste sono questioni 
che ci riguardano direttamente, come il famoso passaggio dal dire al 
fare di cui prin)a parlavo e che, rich.iamando Guidolin, indicavo. 

La seconda questione riguarda le minoranze nazionali che vivono 
nel mondo, Sì sono dirirti individuaL anche di queste persone, ma 
sono anche soprattutto diritti coLlettivi, Diritti coUenivi di questi flostri 
connaZionali sparsi dappertutto, che hanno emigrato, che hanno co­
struito con la loro fatica questi mondi in cui vivono e che però sono 
praticamente sempre più soggetti, come sapete bene e meglio W me, 
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alla famosa assimilazione paci.fica. Infatti i nostri italian..i che vivono 
in Austral.ia o nell' America Latina ormai sono presro fi.n..iti, la terza ge­
nerazione di questi italiani ormai è, o i.l1gbe o argenrina in modo de­
finitivo. Si ritrovano nei vari club, come sapete, ma che fanno? Non 
banno la scuola itali<m3, la cultura italiana e quindi si perdono queste 
radici. Si dirà: ma questo è LI mondo e così va il mondo. Certo così va il 
mondo. Però io credo che i problemi riguardanti le comunità 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 interverlto, in particolare agli italiani che vivono nella Slo­
venia e nella Croazia. Sono italiani che abbisognano di un'assolura tu­
tela in tulti i sensi, per affermare i loro diritti. Percbé, vedete, la Jugo­
slavia di Tito, nei primi anni '50, ba liquidato completamente tutte le 
scuole italiane in ex Jugoslavia, le ha liquidate e ha snazionalizzalo 
completamente, ha provocaro tutta quell'ondata di profughi che noi 
sappiamo, di centinaia di migliaia di profughi fuggiti dalla Jugoslavia. 

fa non vorrei che succedesse questo, che si ripetesse, non dico in 
quei modi, ma poco ci manca, perché se non si danno soldi per le 
scuole, se non si danno soldi pet le istiruzioni culturali italiane, se 
non si aimano i nostri connazionali a vivere la loro CtJtura, ad avere 
la loro idemi,'; è così via, evidentemente anche questi italiani non sa­
ranno più tali. Ma è questo che vogliamo? lo non parlo in termini na­
zionalistici ci mancherebbe altro, poi sono quello che sono e ho tut­
t'altra idea in testa, ma è questo che vogliamo? Cioè l'adeguamento 
a ciò che i.neJuttabilmente deve awenire secondo quanto pare, oppure 
invece abbiamo da opporre responsabilità, per esempio, delle Regioni. 
lo so che la Regione Veneto si è mossa in quesw senso nei confronti 
della minoranza italiana che vive neUa ex Jugoslavia, so della Regione 
Friuli-Venezia Giulia, ma non ci sono strumenti legislativi di decentra­
mento dello Stato Nazionale, in senso federale, perché le Regioni pos­
sa110 aiutare questi nostri connazionali a vivere in termmi di diritti e di 
garanzie la loro identità nazionale. Sono cose che io credo vanno con­
siderate anche in termini di proposte di questo imporrante Convegno. 
Grazie. 





FRANCESCO GUmOLlN 
Ex Presidente de! Conflglio RegIOnale del Veneto� 

i'dembro del Consiglio direttIVO dell'AJSocrazione degli ex Cons/glim� 

Dopo le splendide relazioni di ieri pomeriggio, ritengo oppoftLmo 
aprire i lavori di questa seconda giornata del nostro seminario facendo 
J punto della situazione al fine anche di favorire la discussione. 

Voglio anzitutto ricordare che lo scopo di quesLo r~,)stro convegno 
è quello di organizzare una proposta di «illfrastrutture di garanzia 
della Repubblica» per la tutela non giurisdizionale dei dirirti dei cirta­
clini da presentare aDa Commissione bicamerale per il suo inserimento 
nella Costituzione. 

La nostra Costituzione, infatti, indica, n(;:11a prima parte, i «dirini 
wnani fondamentali», ma non ne prevede, neUa seconda parte, le 
strutture di garanzia «non giurisdizionale». 

L'Italia è l'unico paese deU'Unione Europea che non ha ancora 
una legge nazionale sulla «d.ifesa civica». 

U prof. Papisca, neUa sua stupenda relazione, ha lanciato un'idea 
chiave: «se le Costituzioni - egli ha detto - hanno Wl cuore (e non pos­
sono non averlo) questo sono i diritti umani». 

A tal proposito è bene ricordare che la 2" guerra mondiale ha se­
gnato una svolta decisiva sui diùtl] umani: la Carta delle Nazioni Unite 
nel 1945,];C Dichiarazione universale dei cliritti wnani ne11948; i Patti 
internazionali sui diritti civili e politici e sui diritti economici, sociali e 
cuJmraJi nel 1966, entrati in vigore nel 1976. 

lJ 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 dilfonderne la conoscenza, ma soprattutlo 
per scegliere i mezzi più idonei a garantire il rispetto. 

Un noto giurista ha dichiarato che «i dintti deU'uomo sono dap­
pertutro e non sono r1<l nessuna parre». È un'affermazione molro grave 
suJla quale è opportuno meditare anche in casa nostra. 

Ne! mondo, poi, J persistere di forti disuguaglianze fw i comi­
nenti, fra i paesi e fra gli uomini, unitamcnte a fanatismi religiosi ed 
etnici, ha scatenato e rischia di scatenare sempre più ampie espbsioni 
sociali e politiche, guerre civili, intoHeranze e violenze d'ogni g-:nere 
(es. ex Jugoslavia - Cecenia - Algeria - Afghanistan - Rwmda - Burundi 
- Zaire - Albania). 

li dr. Pupillo, neUa sua bella relazione, ha dichiaralo: «tutta la re­
matica dei diritti wnani si trova continuamente a fare i conti tra il com­
mino che essa ha faticosamente aperto (specie negli ultinli 50 anni) e le 
molte realtà che la ostacolano o acldirittura la negano». 

Ed il prof. Papisca ha precisato che due processi negarivi (l'inter­
dipendenza planetaria e la monclializzazione ~qllilibrata dell'economia) 
meltonc a rischio i diritti di cittadinanza. 

In questo quadro vannO considerate le proposte indicate daUe 
varie relazioni. 

Propolte 

Premetto due sottolmeature: 

1. la nozione chiave della civiltà europea recita che «i diritti deUa 
persona coniugano la dignità lnclividuale con la solidarietà fra tutti gli 
uomml»; 

2. la Cosliruzione Italiana ha ,lssunro, come valore centrale, la 
«persona », quale soggetto fondamentale e fine deU'ordinamento, Lo 
scal'O eri i pubblici poteri sono, quindi, strmnento di servizio alla per­
sona. 

Ciò premesso, pongo all'attenzione di questo convegno, in breve 
sintesi, le proposte che ho colto neUe varie relazioni: 

l. Il prof. Strumendo propone:� 
al di accogliere in Costituzione una dizione che, assieme ad una� 
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migliore formulazione dell' art. 97 deUa Costituzione, promuova l'isti_ 
tuzione del Difensore Civico come forma di tutela «non giurisdizio­
nale» dei diritli dei cittadini; 

b) di predisporre una legge generale per l'istituzione del Difensore 
Civico. 

2. li prof. Papisca precisa che i due perni deUa tULela «non giuri­
sdizionale» sono: 

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

b) il Difensore Civico. 
3. li prof. Pastori pone particolarmente l'accemo su un sistema 

nazionale di «difesa ci\~ca» con pochi difensori civici, ma territorial­
mente bene organizzata ed efficiente. 

4. li dr. Pupillo richiama al valore del «federalismo» precisando 
che le Regioni e gli Enti locali sono gli unici oggi capaci di creare le 
condizioru di «buon governo» per riconquistare la fiducia dei cittadini 
nelle istituzioni. 

Devo aggiungere, come riferimento esemplare, «il sistema spa­
gnolo», ampiamente illustrato dal dr. AnLonio Uribarri Murillo. 

U quadro delle proposte si presta certamente ad una proficua di­
scuSSJQne. 

Concludo precisando che la Commissione bicamerale è chiamat:l 
ad affrontare tra ordini di emergenza: 

1. la forma stato (federalismo); 
2. il funzionamento del governo centrale;� 
3 jJ sistema delle garanzie.� 
Aprendo la Jiscussione formulo l'augurio che, ilei tempi previsti,� 

diventino norma della Costituzione modificat~l anche le infrastrutture 
eli garanzie per 12 tutela «Don giurisdizion~J1e» dei diritti umani. illu­
strate, discusse e proposte in questo nostro Convegno. 





CONCLUSIONI� 





VITTORIO SANDRl 
Presidente detf'As.wcUlzione degli ex-Consiglten della RegIOne VcnclO 

Alla fine dei lavori di questo Convegno, iJ cui programma è stato 
negativamente in{]uenzato dalle vicende nazionali che hanno impedito 
ai parlamentari di partecipare alla tavola rotonda, credo sia giusto se­
gnalare alcUDi aspetti rilevami dei temi in chscussione, senza la pretesa 
di trarre conclusioni, che sarebbe arduo proporre di fronte a una situa­
zione JCJ diritti umani in Italia e nel mondo complessa, piena di con­
traddizioni e in coorinua evoluzione verso sviluppi non facilmente pre­
vedibili, e che eventualmente altri più preparati di me sull'argomento 
potrebbero ben più efficacemente formulare. Senza ripetere quanto è 
stato derto dal collega GuidoJ1n, che ha ricapitolato le proposte uscite 
dal Convegno, mi sembra OppOrtW10 fare alcune considerazioni gene­
rali su quanto abbiamo sentito. 

In coerenza con il ruolo di proposizione e di stimolo che la nostra 
Associazione, come pure il nostro Coordinamento Nazionale, cerca di 
svolgere nei convegni che organizziamo, mi limiterò a segnalare, tra le 
indicazioni che sono emerse dagli interveuti degli amorevoli relarari, 
quelle più facilmente e immediatamente utilizzabili a livello politico. 

Purtroppo, oggi non è stato possibile saggiare il grado di condivi~ 

siane e di conseguente futuro inìpegno sui temi discussi degli espo­
nenti poLtici, impegnati ne.lle commissioni parlamentari e nel governo, 
che noi avevamo invitato alla tavola rotonda: sarebbe stato interessante 
serrtjre che cosa pensano e che cosa ritengono di fare in proposito. In 
ogni caso, l'accettazione di partecipare ai lavori del Convegno si deve 
considerare una dimostrazione di sensibilità e di interesse attivo. Per 
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pane nostra, noi porteremo a loro conoscenza le relazioni presentate e 
vedremo se sarà possibile realizzare, in qualche forma e in qualche 
luogo, il confronto tru loro che era stato previsto qui. Se ciò sarà pos­
sibile, considereremo la cosa come p<lrte integrante del Convegno, 
anche se si svolgerà in un ambito meno solenne e meno corale, e inse­
riremo il relativo resoconro tra gli atti. 

Innanzitutto, credo che anche da questo Convegno esca chiara 
l'affermazione che i diritti umani corrispondenu ai bisogm vitali del­
l'uomo sono il fondamento stesso cl ila società civile e le condizioni 
per il suo sviluppo. U rispetto dei diritti wl1ani fondamentali è un tut­
t'uno con il soddisfacimento delle esigenze vitali dell'uomo. 

La coscienza dei diritti umani si è progressivamente allargata. I di­
ritti umani, dopo essere stati in maniera più o meno consapevole 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 ciò un super,ill1ento dei limiti 
delle cosLituzioni nazionali leg8te al concetto di stato territoriale che 
pensa soprattutto ai propri cittadini entro i propri confini. Essi stanno 
altresì pervadendo anche gli ordinamenti delle entità territoriali subna­
zionali, dalle Regioni ai Comuni, nei cui statuti il rispetto dei cLritti 
umani fondamentali è sempre più frequentemente dichiararo tra le fi­
nalità pùncipali. 

Altrettanto chiaro è che i diversi diritti umani sono un insieme in­
divisihile di partì intercLpendenri, di cui Lilla non può sussistere piena­
mente senza le altre: i diritti umani sono perciò civili e poliuci, ma 
anche economici, sociali e culturali. 

La tutela e lo sviluppo dei diritti umani non sono solo la preoccu­
pazione di animi nobili in1pegnati per la difesa della dignirà dell'uomo 
(anche se già questo sarebbe uno scopo sufficiente per inreressarsene) 
ma sono soprattutto la chiave per risolvere i conflitti della società mo­
derna, travagliata da profonde trasformazioni economiche, da innova­
zioni tecnologiche, da migrazioni di popolazioni, da conflitti di ogni 
genere più o meno armati. 

La tutela dei diritti umani è lo strumento fondamentale per la 
creazione di uno «stato sostenibile» (come è stato definito) nei paesi 
come rItalia in crisi fi.nall7,iarià, nolitica e di fiducia nelle istituzioni: 
i diritti umani, tutti insieme, sono la base su cui costruire una società 
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rinnovata e il plllllO eli riferimento per risolvere i problem.i dello slato 
di diritto. dell'autonomia territoriale diffusa, del pluralismo econo­
mico, della sicurezza globale, della convivenza civile, della tutela ciel­
l'ambiente naturale e dei beni culturali. 

La considerazione dei diritl'i umani è essenziale se si vuole poter 
percorrere fino in fondo la srrada dell'integrazione dell'Europa, che 
deve essere costruita non solo sulle compat.ibilità d.i finanza pubblica 
e sul rigore dei bilanci, ma anche sull'armonizzazione deUe politiche 
sociali e sul soddisfacimento dei bisogni fondamenrali, tra cui vi sono 
sicuramemc il lavoro per tutti. l'assistenza sanitaria e la previdenza, 
cioè gli elementi del cosiddetto st.ato sociale. 

Se anche questi problemi non saranno affrontati con misure ade­
guale, sarà diFficile impedire il prevalere del senso di estraneità verso le 
istituzioni nazionali, o quelle sovranazionali in via di costituzione, e il 
mOf1tare delle paure che sono alla base dell'intolleranza e delle discri­
minazioni verso tutti i diversi che sùmo sentiti come una minaccia al 
proprio stato di rdativo benessere. 

La difesa dei diritti umani è altresì essenziale per costruire il mas­
simo possibile di conviveIlza paci.fica internazionale, in atlesa che si 
possa fare qualche passo avanti verso un'i.ntegrazione politica plane­
taria, alla qmùe portano lo sviluppo dei mezzi di comunicazione e la 
globalizzazione dell'economia. 

In definitiva, i diritti wnaru non sono tanro un problema etico, 
quanto soprattutto un problema politico, per non dire il problema po­
litico, e la battaglia per la loro affermazione si combatte sul terreno po­
litico. 

Ricordo inoltre che il Convegno non è stato voluto solo come un 
momento di celebrazione dei diritti umani, ma anche come Lill mezzo 
per pallare un contriburo, limitato ma concreto, allo sviluppo di un 
settore speciale, quello indicato nel sottotitolo del Convegno e relativo 
alle forme non giurisdizionali di tutela e di promozione. 

Ques~o settore è d'altra parte meno particolare di <lUaJ1W possn 
sembrare a ptima vista, perché affronta una situazione del ~ut1o gene­
rale: anche là dow i eliritti wnani eli vario genere sono stabiliti dalla 
legge in maniera accettabile, può accadere che di fatto per l'ineffi­
cienza o l'indifferenza deUa pubblica 3mministrazione essi rimangano 
sulla c3rta, sopr,lttutto quando i soggetti che ne chiedono il riconosci­
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mento sono socialmente deboL, cioè persone senza mezzi economici, 
se(1za sufficiente istruzione, con menomazioni di vario genere o emi­
grati da altri paesi. 

Non possiamo infaui ignorare cile l'ItaLa è probabilmente il paese 
dell'Europa occidentale in cui è più diflicile il rapporto tra il cittaclino 
e la pubblica amministrazione e in cui è più arduo ottenere giustizia 
dai tribunali, e in quest \Jrimo caso non solo da parte dei soggetti de­
boli. È stato giustamente rilevaro dal prof. Papisca come non per caso 
questa situazione corrisponda a una mancanza tra le più gravi di isti­
tuzioni e di tecniche per la difesa dei diritti umani. 

Tra queste, le forme di tutela non gimisdi.zional.i possono svolgere 
una funzione non meno impommte di quelle giurisdizionali; lo scopo 
specifico del Convegn.o è stato appunto quello di metterlo in evidenza, 
cercando di colmare LUla lacuna tradizionale della cultura democratica 
e giuridica del nostro Paese. 

Sull'argomento sono state fatte analisi e proposte precise, artico­
late, argom mate e documentate, che vanno poste all'attenzione del­
l'opinione pubblica t degli operatori politici. Senza pregiudizio per 
ciò che può e deve essere falto sicuramente SLU piano legislativo per 
modificare l'organizzazione e le procedure della pubblica amministra­
zione e 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· istituzioni, evi­
tando sia l'ingiustizia sia il ricorso alle vie giudiziarie. 

Mi riferisco in primo luogo alla proposta di istituzione del Difen­
sore Civico Nazionale, con cui si elin1inerebbe un divario ormai inso­
stenibile tra il nostro Paese e il resto dell'Europa occidentale (; si com­
pleterebbe ]a rete della difesa civica dai livelli tertitoriali minori (Co­
muni, Province e Regioni, dove peraltro si sono real..izzate solo 
esperienze episodiche e non coordinate) fino al livello del Médiateur 
europeo, ad un tempo colmando una lacuna e dando organicità a tutto 
il sistema della difesa civica, pur senza introdurre gerarchie. 

Non SI tratta di una funzione utile solo in un Paese come il nostro, 
che si trova in una situazione se non di emergenza quantomeno di tra· 
vaglio istituzionale, ma di Ulla realtà presente positivamente da anni 
negli stati :J democrazia avanzata dell'Europa. L'Ìnterazione reciproca 
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tra difesa civica e aggiornamento migliorativo dei procedimenti della 
pubblica amministrazione è un processo permanente dello sviluppo ci­
viJe e democratico. 

Su questo tema particolare la situnione è ora in lcalia abbast311za 
matura. Ogni stimolo, anche quello provenieme da iniziative come il 
nostro Convegno, può essere decisivo affinché istituzioni quali il Di­
fensore Civico Nazionale e L1 Commissione Nazionale dei Diritti 
Umani siano addirittura previste dalla Costituziune, dato che la Com­
missione BicameraJe per le Rilorme Costituzionali sta proprio in questi 
mesi 13vorando sulle modifiche alla seconda parte della Costituzione, e 
affinché le proposte di legge in materia già presentate in Parlamento 
siano discusse e approvate. 

Più preoccupante è invece l'allarme lanciato dalJa JotLssa Campa­
naro sullo stato della giustizia in Italia e sulJ'indifferenza e sull'inerzia 
che si riscontrano generalmente rispetto ai suoi problemi organizzativi, 
vale a dire quelli relativi alla produzione concreta della giustizia, che 
non S0l10 meno importanti di quelli relativi agli assetti istituzionali. 
È giusto discutere su quaJe giustizia vi deve essere in ItaLa ma è 
non meno im portante preoccuparsi di quanta giustizia vi sarà. 

Sono certamente valide, a tal riguardo, le proposte di sviluppare 
maggiormente Je forme alternative cii amministrazione della giustizia, 
in panicolare per ì casi di giustizia civile di minore tilevanza, attraverso 
procedure di conciliazione che sollevino le stwtture giudiziarie ordi­
narie dalla gran mole del conrenzioso minore, anche se rinl~U1e co­
munque ineludibUe l'esigenza di riformare in profondità il modo di la­
vorare di queste ultime. Occorre anche avete il coraggio di correre gli 
eventuali rischi conaessi al minor rigore delle forme alternative, poiché 
non c'è nulla di peggio dell'assenza di giustizia, e l'arretrato di giustizia 
in Iralia è enOrme, tale da compromertere ormai non solo i dititti civiJi 
ma anche il funzionamento dell'economia. Purtroppo la soluzione di 
problemi apeni sembra meno vicina che non nel caso della difesa ci­
Vlca. 

Concludendo iJ mio intervento, esprinlo la convinzione che il 
Convegno sia stato un'occasione di discussione molto produrtiva, i 
cui risultati aoo possono rimanere a conoscenza solo Jei diretti parte­
cip:mti. Perciò provvederemo sia a interessare in proposito i parlamen­
tari cbe avevamo invitato e che erano stati oculatamente scelti ID r3­
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giane dello specifico ruolo riformatore che essi possono svolgere in 
questo momento, sia alla pubblicazione degli atri. 

A nome del Coordinamento Nazionale delle Associazioni degli ex­
Consiglieri Regionali ..: dell'Associazione del Veneto, ringrazio tutti i 
partecipanti al Convegno, in particolare i relatori e coloro che sono in­
tervenuti nel dibattito, nonché tutti quelli che con jJ loro lavoro, anche 
senza apparire, harmo contribuito al successo dell'iniziativa. 
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NOTE SULLA DOCUMENTAZIONE C'l 

l. PREMESSA 

Il ruerimento al Difensore Civico, o Ombudsman, nell' ambito 
della tematica "Costituzione, diritti LUTI3Di e garanzie", potrebbe 
sembrare il ri.ferimento ad un accessorio inutile in quei paesi a de­
mocrazia avanzata lO cui lo stato di dirirto offre alLre forme di ga­
ranzia; viceversa potrebbè sembrare una forma di garanzia troppo 
debOLe in quelle giovani democrazie in via di sviluppo in cui le vio­
lazioni, nonostante gli sforzi per stabilire lo staw di dirirto, sono an­
cora troppo gravi, anche a causa delle condizioni di sottosviluppo 
determinaLe dalle gravi condizioni di crisi economica e di conflitto 
sociale. 

In realtà la prassi ha dimostrato come il Difensore civico, come 
[orma di garanzia non giurisdizionale, sia un valido strumento nelle 
democrazie avanzate per risolvere, in modo rapido ed informale, 
quelle situazioni di conflitto fra cittadino e pubblica amministra­
zione llon sempre risolvibili con i Lempi e le procedw-e formali della 
giustizia civile e amministrativa; allo stesso modo, nelle democrazie 
in via di sviluppo, il Dlfensore civico svolge un ruolo di promozione 
dei diritti fondamentali e crea UD ponte con la societa civile per 

(*) A cura della Dr.ssa Angela Doria, Speci,ilisra In IstituzIOlll e tecniche di tu­
tela dei diritti umani presso l'Università degli Studi di Padova e del Dr. VittOriO G&­
sparrlni, specializzando t.n Istituzioni tecniche di tutela dei dirini umani. 

7. Costtl~~IOlll·· Dlf-ttr !llIIam G{/r(J"I,~IC' 
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rendere i cittadini consapevoli dei propri d.iriu-i e per svolgere in tal 
mo':o in maniera più efficace la propria azione di persu<lsione e di 
mecliazione nei confromi di un 'amministrazione ancora restia ad at­
tuare quel rispetto dei dirittI fondamentali recentemente ricono­
sciuto c1aUe costituzioni delle nuove democrazie. 

L'importanza del Difensore civico, figura che le Nazioni Unite 
inquadrano fra le Istituzioni nazionali di promozione e di prote­
zione dei diritti w11ani, è riconosciuta i.n rllllnerose dichiarazioni del­
l'Assemblea Generale e degli organi delle Nazioni Unire che si oc­
cupano del diritti umani. Anche il Consiglio d'Europa ha più volte 
sottolineato il ruolo fondamentale ddl'Ombudsman Come figura che 
da un lato promuove la Convenzione Europea dei diritti umani sul 
territorio, dall'altro ne controlla l'effettiva applicazione da parte 
degli Stati. È opportuno ricordare infine come la Comunità Eu­
ropea sia stma la prima Organizzazione regionale ad aver istituito 
il Médiateur, al fi.ne di offrire una forma di tutela non giurisdizio­
nale contro le possibili violazioni da p<lrte delle istituzioni comuni­
tarie. 

Sia l'ONU sia il Consiglio d'Europa hanno, a più riprese, racco­
mandato a tutti gh sr:ni membri, e all'Italia in particolare, di istituire 
il Difensore civico nazionale. Anche Ll Médiareur Europeo h,1 più volte 
sottolineato l'esigenza di avere un interloclllore a livello nazionale in 
turti gli stati membri dell'Unione. 

Il Coordinamento nazionale dei Difensori civici regionaL si sta 
adoperafldo per promuovere la difesa civica a tutti i livelli: a questo 
proposito ha redatto una proposta eli legge che, se fatta propria dal 
hrlamenw garantirà ]a difesa civica a livello nazionale e a livello 
locale, mentre sta sollecitando le Regioni, che non vi hanno ancora 
provveduto, a prevedere e a rendere effettiva l'istituzione del Difen­
sore Civico, riscontrando in questo settore la sensibilità e la dispo­
nibilità a prendere in considerazione tale ipotesi da parte della Coo­
b·enza dei Presidenti dei ConsigJj Regionali. Ha infine proposto 
alla Commissione Bicamerale per le riforme istituzionali l'inseri­
mento di una Dorma SLJ Difensore civico in Costituzione in confor­
mità con quanto previsto dalle sopra ricordate linee guida interna­
zionali. 
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2.� LA DOCUMENTAZIONE DI RIFERIMENTO CONSEGNATt\ AI PARTE­

CIPA.i\ln A.L CONVEGNO 

In accompagnamento al tesro degli interventi dei relarori del Con­
vegno e con l'intenro di rendere pìù compiuta ed agevole la cono­
scenza e l'approfondimento dei temi trartari, vengono qui raccolti al­
cuni significativi documenti: 
1. Documenti di rillevo rispetto al dibattito di fango costituzionale: 

A. in merito al dibattito in corso sulle riforme costilUzionali: 
1. Lettera del Coordinamento dei Difensori civici regionali, in­

viata al Presidente della Commissione Bicamerale per le riforme Istitu­
zionali, Ono Massimo D'Alema, con il Documento del Coordinamento 
dei DiJensori civici regionali; 

2.� Lettera di risposta del Presidente Ono D'Alema; 
B. Stralcio della relazione dell'Ono Boato alla Commissione Bica­

merale sul Difensore Civico; 
C. An. 97 bis del progetto di legge costituzionale concernente il 

Difensore civico, presentato alla Commissione Bicamerale; 
D. Costituzione Italiana: articoli con riferimento alla PubbLc3 

Ammi.nistrazione e alla giustizia amministrativa; 
E. proposta di articolo 98-bis sul Difensore civico (Relazione della 

Commissione Bicamerale per le Riforme Istituzionali presieduta dal­
1'0n Aldo Bozzi, 1985); 

F. Arricoli 53, 54, 161. 162 deUa Costituzione del Regno di 
Spagna (L 978) e Legge Spagnola 6.4.1981 n. 3 sul Difensore civico 
(Defensor del Pueblo); 

G. Estrarti dagli articoli 8D e U8E del Trattato di Maastricht sul­
l'Unione Europea (199.3) relativi al Mediateur Europeo e un riepilogo 
sintetico dei suoi compiti (1995); 
II.� Documentazione in si.ntesi degli indirizzi espressi da Istituzioni 50­

vranazion3li in materia di diritti umani relativamente alle Isùtu­
2ioni nazionali di garanzia e al Difensore civico; 

III. Documenti per un'jniziativa parlamentare sul Difensore civico: 
A. Documento per LUla proposta di legge di "Istituzione del Di­

fensore civico nazionale" presentata dal Coordinamento dei Difensori 
civici regionali; 

B.� Art. 16 e 17 (commi 39-45) della legge 127/97 Bassanini 2; 
IV. Una indicazione bibliografica essenziale sul Difensore civico. 
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LETTERA DEL COORDINAMENTO� 
DEI DIFENSORI CIVICI REGIONALI� 

AL PRESIDENTE DELLA COMMlSSIONE BICAMERALE� 
PER LE RIFORME ISTtTUZIONALt,� 

ON MASSIMO D'ALEMA� 

Ono Presidente, 
a nome del Coordinamento dei Difensori Civici Regionali e delle 

Provincie Autonome Autonome di Trento e Bolzano - la cui compo­
sizione è indicata neJJa scheda allegala (all. l) - ho l'onore di presen­
tarLe un Documento di analisi e eli proposta (all. 2), volto all'istitu­
zione, anche nel nosl re ordinamento cosEiruzionale e legislativo. del 
Difensore Civico. 

Sarebbe per Doi motivo di sincera soddisfazione aver l'onore di 
poterlo illuslr3re in audizione a Lei ed alla Commissione Bicamerale, 
poiché siamo convinti che l'accoglimento in Costituzione dell'Istituto 
di difesa civica abbia UIla peculiare e plausibJe ragion d'essere nel con­
testo delle riforme costituzionali ed in particobre nel contesto del 
comeleramemo del sistema delle "garanzie". 

E una convinzione che ricaviamo sia dagli esiti positivi afferri dalle 
esperienze costiruzionali degli altri Paesi (fra tutti la Spagna), che dalla 
memoria delle proposte presentate dall'onorevole Aldo Bozzi alla 
Prima Commissione per le Riforme Costituzionali (1985); ma soprat­
tutto dalla considerazione che questa - assieme ad una più precisa de­
ciinazione del ruolo della P.A. (art. 97 Cost.) - può essere una via per: 
•� dare valore alla Impostazione solidaristica della nos[[a Costituzione 

(artt. 2 e 3); 

•� far avanzarc lIna concezione "mite" del diritto; 
•� rendcre i criteri di "buon andamento ed imparzialità" della P.A. 

funzionali alla soddisfazione dei diritti dei cittadini e all,l promo­
zione della capacità di esercirarli; 

•� far si che J cittadino sia sempre più protagonista attivo nella vita 
delle istiruzioni; 

•� alleggerire il peso eccessivo del contenzioso giurisdizionale ammini­
strativo. 

Noi apprezziamo la ricerca, avviata con la legge 241/90 e più di 
recente proseguita con le riforme per il decentramento e la semplifica­
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zione, volta a dare aUa PubbLca Amministrazione requisiti di effi­
cienza, responsabilizzazione, trasparenza e partecipazione. E tuttavia 
siamo convinti sia che la riforma ciel procedimento amministrativo 
abbia bisogno di sostegno e di verifiche, sia che permangono ambiti 
significativi di esigenze, meritevoli di tutela non giurisdizionale, per i 
quali il Difensore Civico può rappresentare una risposta adeguata, mo­
derrra, colloquiale e particolarmente attenta ai risvolti umani del di­
ritto. 

È per questo che confidiamo che l'istituzione del Difensore Civico 
e la configurazione della sua identità quale "magistrato di persua­
sione" possa concorrere - assieme alle altre [orme di giustizia nell' Am­
ministrazione e aUe forme di garanzia giurisdizionale - a rendere mi­
gLore, "più confidenziale" il rapporto fra i ci([ac!llli e l'Anuninisrra­
zione, a raHorzare insomma il consenso dei cittadini verso le 
istiruzioni attraverso la loro partecipazione attiva al procedimento. 

Fino ad ora in Italia !'Istiruto ha avuto impostazioni parziali ed 
esiti incerti, forse proprio per l'assenza di una legge generale di riferi­
mento e di un contesto di cultura istituzionale adeguato; le Regioni al 
riguardo hanno svolto una azione autonoma e positiva di anticipa­
zione, di supplenza e di sperimentazione. 

È nostra convinzione che la fase di transizione si sia compiura e 
che le verifiche cOl1siglino eli procedere a dare un assetto definitivo aJ­
l'Istituto, che a DOSto avviso pmrebbe avere come suoi principaL linea­
menti nOffilativi quelli indicati nel documento e Della bozza di artico­
lato che abbiamo proposto e che alleghiamo (all. 3). 

Ma è anche nostra convinzione che la via principale possa essere 
quella deU'accoglimento in Cosrituziooe di lilla norma che preveda l'I­
stiruro del Difen>ore Civico: quaJe Alto Incaricato del Parlamento, 
preposto aUa tutela "non giuriscLzionale" dei diritti della persona 
iscritti nella prima parte della Costituzione (artt. 2 e 3), con particolare 
riferinlcnlO a quelli dipendenti daUe attività della Pubbliche Ammini­
strazioni; in ordine alle quali, forse, la stessa formulazione dell'art. 97 
Cast. potrebbe esigere lilla migliore specificazione e finalizzazione. 

Signor Presidente, 
siamo ben consapevoli dell'aJto e complesso compito cui è chia­

mata la Commissione Bicamerale in questi mesi per rinnovare e ren­
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dere moderne le nostre istituzioni politiche e di garanzia, per accre­
scerne il prestigio e il consenso, per far sentire i cittaclini protagonisti 
sereni e garanti nei 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 
proposta possano trovare ascolw ed accoglimento, pur nell'oneroso 
cacico di studio e di lavoro cw è chiamata la Commissione. 

Con questa speranza e Fiducia ecl in attesa di un cenno di ri­
scontro, La ringraziamo e Le porgiamo un risperroso saluto. 

Lucio Strumendo 
Coordinatore Difensori Civici Regionali 

Venezia. 20-02 -1997 

DOCUMENTO DEL COORDINA.1\1iENTO 
DEI DIFENSORI CIV1CJ REGIONALI 

L'ItaJja è rimasta il solo Paese deU'Unione Europea a non avere 
Lma legge nazionale sulla difesa civica; tale isolamento oggi è reso 
più marCato dopo che, rlel1995, lo stes o Parlamento Europeo ha isti­
tuito e nominato il Médiateur Europeo. 

È pur vero che nel 1990 con la legge 142 (art. 8) si è data facoltà a 
Comuni e Provincie di istituire il Difensore Civico locale; ma gli esiti di 
questa nonna sono a tutt'oggi, e per varie ragioni, ampiamente lnsod­
disfacenti, tenuto conto che finora poco più di 200 Comuni su 8.000 
hanno 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 istitLliw il Difensore Ci­
vico Regionale. A tutt'oggi hanno una legge sul difensore civico tutte le 
Regioni (l'ranne la Sicilia e il Molise) e le due Province autonome di 
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Trento c di Bolzano, debbono ancora nominare il titolare dell'ufficio 
la Puglia, la Calabria e la Campania. 

Noi riteniamo che vi siano anche in Italia te condizioni e le neces­
sità per dare un fondamento costituzionale e legislativo di carattere ge­
nerale all'istiruto della difesa civICa con l'obiettivo di: 
It stare al passo con gli indici eli rnoclernizzazione 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 leggi di riforma sul procedimento anuninistfa­
tivo e per la modemizzazione delle Pubbliche Amminist::lzioni; 

e� promuovere presso gli operatori delle Pubbliche Amministrazioni 
l'accoglienza dei criteri di ragionevolena, equità, sollecitudine ed 

umanità nei confronti dei soggetti più deboli; 
,.� raffreddare i.l ricorso al contezioso giurisdizionale amministrativo, 

oggi inflazionato, lungo e cOStOso, attraverso la ricerca di risoluzione 
conciliativa dei conflitti nel corso dell'<lZione amministrativa; 

It� assicurare a ciascun cittadino di potersi <Jvva1ere, secondo criteri 
di certezza e di accessibilità, di un servizio di tmela non giurisdi­
zionale (la difesa civica), conferendo ad esso cararreri di compiu­
tezza, piena estensione, efficace legittimnione nello svolgimento 
delle attività e nell'esercizio delle funzioni sia di tutela (Ch.e deve 
poler riguardare la generalità dei cittadini) che di sollecitazione 
ed imervento (che deve potersi estendere a tutte le Pubbliche 
All1ministraziom), superando quelle limitazioni e paJZialità - forse 
dovute proprio all'assenza di una legge generale di riIerunento e 

di un contesto culturale adeguato -, a cui finora sono stati co­
stretti i difensori civici. 

È una impostazione ed Wla esigenza su cui hanno richiamato l'al­
tenzione ripetutamente ed 3utQrevo!mente DOCWllentÌ e Raccomanda­
zioni dell'ONU e del Consiglio d'Europa; è un indirizzo che è stato 
adottato dalla gran parte degli orcWlamenti democratici moderni e 
avanzati d'Europa; ave, al crescere della quantità c complessità deUe 
funzioni pubbliche, si è accompagnata l'istituzione anche di forme 

di tutela "non giurisdizionale" (Commissario Par!amc:nt<Jre, Om­

budsmall. Defensor del Pueblo, Médiateur, ecc.) per i cittadini e le 
persone, nei confronti di atti o comportamenti - lesivi dei diritti ­
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cla parte di uffici o strutture che erogano servizi o prestazioni eli pub­
blica utilità (maladminisuation o maJpratique). 

Anche in Italia è presente tale contesto e si pone tale esigenza; 
anche in Italia - ave pure si sono venllle costituendo diverse Autorità 
Amministrative Indipendenti con funzioni di regolazione e di con­
trollo - il Difensore Civico porrebbe svolgere una positiva funzione: 
.. eli tutela dei diritti e degli interessi clei cittadini; 
•� di osservazione e soliecilazione esterna, ma concomitante, all'azione 

amministrativa; 
•� di consulenza per i cittacli.ni spesso disorientati di fronte alla com­

plessità dei procedimenti; 
ti di ausilio e orientamento alla partecipazione del procedimento; 
•� di "persuasione" e mediazione conciliativa sui confljrti che in tal 

modo potrebbero evitare la ricaduta giurisdizionale; 
.. eli promozione a comportamenti efficienti, efficaci e virtuosi da 

parte delle Pubbliche Amministrazioni. 
È del tutto evidente che tale attività del Difensore Civico potrebbe 

asswnere una connotazione particolarmente rilevante e sensibile nei 
confronti dei soggetti più deboli - talvolta senza voce e perciò sacrifi­
cati nel conseguimento dei diritti fondamentali e dei diritti sociali - per 
i quali quindi il Difensore Civico porrebbe agire come promotore di 
valori improntati all'equità più che alla legittimità. 

Per far frome a tale esigenza eli modernità civile e di modernizza­
zione degli ordinamenti a noi pare possibile, plausibile, coerente ed 
utile promuovere iniziat.ive innovative nei seguenti ambiti: 

a) Considerare, nel contesto della revisione deUe norme costituzio­
nali sulle "garanzie", l'ipotesi di acco.,,:licre in Costituzione - a pre­
messa cii una successiva e conseguente legislazione ordinaria di attua­
zione - UD<l formulazione che, assieme ad una migliore specificazione 
dell'art. 97 della Costituzione, promuova l'istituzione ciel Difensore Ci· 
vico come forma di tutela "non giurisdizionale" a maggiore garanzia 
dei diritti riconosciuti neUa Prima Parte della Costituzione (artt. 2 e 
3) e con particolare riferimento alle attività proprie delle Pubbliche 
Amministrazioni e a migliore specificazione dell'art. 97 delia Costitu­
zlone. 

È una scelta costituzionale che già molti altri Paesi (Austria, Da­
nimarca ed da ultimo la Spagna) hanno adottato; è un indirizzo che 
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è stato coltivalo anche nella dottrina costituzionalistica ed assunto� 
nel 1985 neU'ipotesi di revisione costiruzionale proposta dall'onore­�
vole Aldo Bozzi, Presidente deUa Prima Commissione Bicamerale� 
per le Riforme Costituzionali; è una impostazione che - sviluppando� 
da un lam J principio soUJaristico e declinando dall'alrro la "finzione� 
sociale" del criterio di "buon andamento e di imparzialità" deUa P.A. ­�
può concorrere:� 
.. a porre, a difesa dei diritti sociali, garanzie affinché aLla loro effetti­�

vità non sia troppo facilmente compromeSS'l d~J prevalere squili­
brato di altri poteri più forti; 

•� precisare che "buon andamento ed imparzialità" non S0110 Istanze 
neutre, ma "funzioni" eli una amministrazione pubblica, che ha 
come propria missione quella di essere "servizio per i elirirti del cit­
tadino"; 

•� ricercare la soddisfazione e la effettivùà dei diritti, non più in chiave 
di mera soddisfazione di pretese e di aspettative, ma in termini di 
promozione di "capacità" da parte dei cittadini, di realizzazione 
di illl quadro di contesto deUe istituzioni e della P.A., suscettibile 
di favorire l'esercizio di tali "capacità". 

h) Pelvellire alla approvazione di una legge generale per J'lstj" 
tuzione del Difensore Civico Nazionale, per la delineazione dei cui 
cara Eteri (ambiti e criteri eli intervento, pmeri, requisiti e criteri di 
nomina, organizzazio~'c, articolazione sul territorio nazionale, ecc.) 
il Coordinamento dei Difensori Civici Regionali e delle Provincie 
autonome di Trento e Bolzano ha predisposto un documento ed 
un'ipotesi di articolato (allegato). bso si ispira ai principi e ai cri­
teri sopra indicati; tiene conto criticamente delle esperienze regio­
nali finora sviluppate e di quelle più innovative ed avanzate degU 
altri Paesi d'Europa; e in particolare - pur configurando il Difen­
sore Civico Nazionale come Alto Incaricato del Parlamento, da 
cui vien.e nominato e a cui riferisce suLl'attività svolta -, tiene conto 
del nuovo modetlo di decentramento delle pubbliche attività e si 
ispira perciò ai principi del federalismo, della sussidiarietà e deUa 
cooperaZlODe, 

c) Provvedere, anche con provvedimento legislativo transitorio 
affinché - in attesa della citata legge generale - la competenza ad 
agire dei Difensori Civici RegIonali e delle Provincie autonome di 
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Trento e Bolzano sia estesa anche nei confronti delle Pubbliche 
Amministrazioni decentrate delJo Stato, a tutela e nell'interesse 
dei cittadini di ciascuna regione e in ottempenmza ai principi gene­
ralj della legge 241/90; ed affinché si definiscano forme organizza­
tive e dimensionali più adeguate per il buon funzionamento (I,:i Di­
fensori Civici loe<J.i attraverso la promozione di coosorzi o associa­
ziooi fra Comuni. 

Procedere sulla base di questa strategia consente da 1m lato di av­
viare inlmeeliat<lmente il processo legislativo, per assicurare ai cittadini 
eli potersi avvalere della tutela dei DiJensori Civici nei confronti di 
tutte le Amministrazioni Pubbliche; e dall'altro consentiJ:ebbe alla 
Commissione Bicamerale eli assolvere - anche s I questo argomento 
- al proprio ruolo peClwar , quello dJ dare fondamento costituZIonale 
alla c:lifesa civica, nell'ambito del radicamento costituzionale degli isti­
tuti eli garanzia al servizio del cittadino. 

fJ grado di attenzione ai temi proposti può essere testimonianza 
della volontà riformatrice a favore di istituti e meccanismi orelinati a 
riconoscere e a tutelare il cittadi.oo nella trama delle relazioni coi 
pubblici poteri, prima eli ogni considerazione sulla sua appartenenza 
etnlca, relioiosa, politica, sociale, sind;Kak, di categoria o professio­
nale. 

I Difensori Civici si possono ben annoverare tra questi istituti; essi 
sembrano a noi idonei a promuovere un fecondo fatlore di serenità e 
di conciliazione fra citradmi e Pubbliche Ammmistrazioni. 

Anche il nostro Paese potrebbe così presentarsi slJJa scena deU'U­
nion.e Europea con Wl sistema organico di clifesa civica, inteso come 
indice di modernità conqujstala e non solo come sintomo indi retro 
di catùva amministrazione. 

Coordinamento Dzfemori Civici R.eglOllaù 

VenCZl<l. 20 febbraio 1997 



187 DOCUMCNTAZIONE 

LETTERA DI RISPOSTA DEL PRESiDENTE ON. D'ALEMA 

Roma,25 marzo 1997 
Pro!. n. 33/COM7RC 

Al coordina/ore 
dei difensori civici reglOnilÙ 

Pro/ LucIO Slrumendo 

Ho ricevuto i1 documento da Te cortesemente inviatomi a nome 
del Coordinamento dei Difensori civici, che ho trasmesso a tutti i com­
ponenti della Commissione. 

Ti ringrazio per il valido contributo offerto, che potrà risultare 
utile, in questa fase, sopratturto per il Comitato che si occupa del si­
stema delle garanzie, nell'ambito del quale è stata anche prospettata 
l'ipotesi di dare rilevanza costituzionale aU'istitLlto del diIensore civico. 

Quanto aUa richiesta di audizione da Te formulata, debbo farTi 
presente che, aUa luce del ristretto arco di tempo disponibile, la Com­
missione ha deliberato di svolgere un ciclo di aucLzioni assai Lmitato, 
Peraltro, qualora in futuro si rendesse possibile svolgère ulteriori audi· 
zioni oltre a quelle già programmat\:, neU'ambito deUa Commissione 
plenaria ovvero del Comirato, la richiesta del Coordinamento da Te 
rappresentato verrebbe owiamente presa in considerazione. 

Massii/'o D'A!ema 

STRALClO DELLA RELAZIONE DELL'O N MARCO BOATO 
ALLA COMMISSIONE BIOuvlERALE SUL DIFENSORE crVICO 

MARCO BOATO, Re/atare lUI Sistema detle garanzie. Signor presi­
dente, coUeghi deputati e senatori, prima di illustrare tJ lavoro svolto 
dal Comitato sistema delle garanzie e le ipotesi di modiIica al lesto 
della Costituzione (vedi allegato Commissione bzcamerale) elaborate 
nel corso dei lavori del Comitato, desidero ringraziare il presidente U r· 
balli e rutti l componenti del Comiwto per gli importanti contributi 
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afferri nel corso della discussione. Vi prego di creelere che non si tratta 
di un mero ringraziamento formale; gran pane del mio lavoro, infatti, 
è stato facilitaro ed orientato dalla discussione che si è svolta in que!.la 
sede e molte proposte, numerose precisazioni e duarimeoti, che ho 
cercato di recepire nel resto che sottoporrò alla vostra attenzione, sono 
frutto cL quanto emerso durante il dibattito, anche se ne porto ovvia­
mente la personale responsabilità. 

Vorrei inoltre sonolineare che, anche su tematiche particolar­
mente complesse quali quelle esaminate dal Comitato, su!.le quali è 
inoltre assai viva 1'artenzione dell'opinione pu bblica, il dibattito si è 
svolto sempre in un clima di grande serenità e consapevolezza de!.l'inl­
portanza dei nostri lavori. Ho particolarmente apprezzaro lo sforzo 
compiuto da turti per comprendere le ragioni deglj altri, anche guando 
non condivise, e mi auguro che questo melodo dialogico possa essere 
mantenuto anche nelle ulteriori fasi del processo c1 riforma per conse­
guire i risultati che il Paese ha diritto di attendersi su questo terreno. 

Anche in questa occasione, come ho gin fatto al termine dei lavori 
isrruttori del ConUtato. desidero ringraziare tutti coloro che hanno 
conrribuiro a rendere più agevole ed efficace la nostra attività, a co­
minciare dal Servizio studi della Camera, da cui ho avuto una coU;,ibo­
razione continua e preziosa. Credo anche sia doveroso ricordare - a 
fronte di lalune campagne di stampa scandabstiche e talora franca­
mente volgari - l'attività di informazione puntuale e scrupolosa COI1­

dm' J da molti giornalist.i parlamentari che banno segu.ito, e stanno se­
guendo, giorno dopo giorno il nostro lavoro, facendosene tramite es­
senziale con l'opinione pubblica. 

Mi sembra sia unanimemente condivìso il principio secondo il 
quale la Costituzione è patrimonio di tutti e non può essere «tirata» 
da una parre o dall'altra a seconda di esigenze contingemi. La Costi­
tuzione è il patto fondamentale della società che deve non soJo essere 
accettato, ma anche condiviso da tutti i cittadini. 

Noi abbiamo una grande occasione. forse irripetibile. cbe peraltro 
capita in un momento storico particolarmente delicato. per dare un forte 
impulso alla evoluzione della nosua società, peraltro, come mi sembra, 
assecondandone i processi di cambiamento e di maturazione già in atto. 

Come accennavo, le ipotesi di lavoro che ho più volte elaborato ed 
illustrato al Comitato si sono sforzate di recepire le inc1cazioni emerse 
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durame i lavori del Comitaro stesso; si trana di ipotesi, senz'aJtro per­
fettibiLi, relative agL istituti del difensore civico, delle autorità di ga­
ranzia e al testo degli articoli 100-113 sulla magistratura e 134-137 
sulLl Corte costituzionale. 

Devo qui far presente la necessità che, quaL che siano le scelte che si 
vorranno adottare rispetto ai singoL articoli, il testo che aUa fine appro­
veremo rappresenri un complesso di disposizioni sistematicamente coe­
renti tra loro e con le restanti norme della parte seconda deUa Costitu­
zione, oltre che, ovviamente, con i principi fondamentali della prin13 
parte, che non è sottoposta all'esame della Commissione. Ritengo tale re­
quisito di sistematicità molto importante e, quindi, non solo per questo, 
ma anche per evidenti ragioni di carattere sostanziale, sarà indispensa­
bile coordinare le proposte di modifica elaborate dai vari Comitati. 

Credo che sia C0ffiUne la convinzione cbe il testo deUa Costitu­
zione debba essere LI più possibLle l.ineare e p reciso, evitando formula­
zioni troppo complesse e lasciando allegislalore ordinario la possibilità 
di adeguare le scelte che vorrà asswnere sulla spinta delle esigenze, 
delle linee evolutive e degli sviluppi che potrà avere la società italia.na 
nel corso dei plOssimi decenni. r principi costiruzionalJ devono essere 
visti come linee-guida non solo deU'ordiJul.mento giuridico, ma anche 
dei rapporti politici tra i cittadini, le istituzioni e, più in generale, di 
tutù quegli aspetti che fanno parte del vivere associato. 

Premesse questi brevi considerazioni di carattere generale, ricordo 
che il Comitato sul sistema delle garanzie è stato istituito con decisione 
del 5 marzo 1997 della Commissione parlamentare per le. riforme co­
stituzionali. li ComitaLO ha articolato i suoi lavori in ventiquattro se­
dUle, per un totale di 65 ore e 30 minuti. 

NeUa mia qualità di relatore ho svolto, per ciascuna dellt: tema­
tiche volla per volta affrontate dal Comitato, una illustrazione proble­
matica tntroduttiva (con riferimento agli aspetti storico-giuridici delle 
questioni affrontate, ai relativi problemi emersi nel dibattito istituzio­
nale ed aUe proposle recme Jaì (lisegni e dalle proposte di legge asse­
gnate alla Commissione), alla quale, ogni volta, ha fatro seguito un 
ampio dibattito, al termine dci quale ho predisposto e presentato 
una o più ipotesi cli mouifica del vigente testo costituzionale per gli ar­
tlColi esaminati e discussi dal Comitato. 

Il Comitato ha ogni volta discusso diffusamente ed in maniera 
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analitica gli articolati che ho presentato, e che ho poi più volte conse~ 

guenlemenle modificato, tener:tdo conto, appunto, delle posizioni 
emerse e delle osservazioni svolte dai colJeghi nel corso del dibattito. 

Nell'ultima seduta, queJJa del 7 maggio 1997, ho SOlloposto 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 gruppi e dai slngoti parlamentari e, dall'altro, si sforza di mante~ 

nere la coerenza sia interna che sistematica del testo. 
Anche in quest'Ltltima proposta sono talvolta previqe due distinte 

ipotesi di modlfica. Devo far preseare anche alla COI:lmissione che lo 
simi1.i casi le elisposizioni presenti nella colonna « ipotesi eli modifica n. 
l» sono queJJe da me preferite oppure quelle che sono, a mio parere, 
suscettibili di raccogliere un più ampio consenso da parte della Com­
missione (valutazione che, evidentemente, si basa su quanto emerso 
nei lavori del Comimto), mentre quelle presenti nella colonna «ipotesi 
di modifica n. 2» sono, in alcuni casi, chiaramente alternative rispetto 
a quelle da me proposte in prin1a colorrna ma, in altri casi, come me­
glio evidenzierò successivamente e eli volta in volta, devono ritenersi 
semplicemente integrative o equipollenti. 

1. DIFENSORE CIVICO f. AUTORITÀ DI GAl0\.NZIA E vlGILANZA. 

Il Comitato ha esaminato l'opponlUlità dj introdunc nel testo co­
stituzionale una disciplina di principio riguardante due istituti, il cllfen­
sere civico e le autorità eli garanzia e di vigilanza, da tempo operanti 
nel nostro orcli.namento, ma per i guaii viene generalmente segnalata, 
accanto alla loro importanza per un'aggiornata definizione del sistema 
delle garanzie, la carenza di un sicuro inquadramento costituzionale. 

U. Il dzfenson: CIV/CO. 

Per il difensore civico ho ipotizzalo di raccogl.iere in un articolo 
(formulato come articolo 97 -bis a.l testo attuale della Costituzione) al­
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cune disposizioni di carartere generale finalizzate a definire il ruolo e i 
poteri di questo organo, guardando sia alla disciplina contenuta in ma­
teria in alcune costituzioni europee, sia alla concreta esperienza svolta 
nel nostro paese dai difensori civio in ambito regionale e 10Glie. 

L'Ombudsman nasce, com'è noto, nei paesi scandinavi (la sua 
prima istituzione si deve ad una legge costituzionale svedese del 
1809) come organo ausiliario del Parlamento per il controllo sulla pub­
blica amministrazione. Progressivamente esso è venuto assumendo, nei 
paesi d'origine come in altri ordinamentl, il ruolo di organo di tutela 
dei cirtadinj, alternativo alle ordinarie sedi giurisruzionali, per le de­
nWlCe riguardanti le disfullzion.i e gli abusi nella pubblica ammin.istra­
zione. Nell'~sperienza comparata, l'istituto ha pertanto conservato J 
suo collegamento con gli organi parlamentari principalmente sotto il 
versante della peopria legittimazione (essendo nella maggiofaIlZ<.l dei 
casi j difensori civici nominati dalle Camere o comunque con il loro 
intervento), mentre le funzioni dell'organo sono rivolte al recepimento 
delle istanze provenienti dalla generaljtà dei cittadini. 

È quest:1 l'evoluzione che ha caratterizzalO anche nel nostw arw­
namento l'accoglimento deU'istituto: sia nelle regioni che Dei (omttili il 
d.ifensore civico viene in genere nominato con quorum aggravati dai 
consigli, con il compito di fungere da «mediatore» non solo per la ri­
soluzione in via informale deUe situaZIOni di criSI nel rapporto tra cit­
tadini e amministrazione, ma anche per la migliore tutela di interessi e 
istanze che incidono su sfere più ampie ru quelle meramente inruvi­
dualj e ricadenti nella categoria degli interessi diffusi, come ad esempio 
quelli afferenù alla tutela ambientale. È guardando a tali funzioni che 
la legge n. 142 del 1990 include significativamente il difensore òvico 
tra gli «istituti ili partecipazione». 

La ripresa nel testo costituzionale della rusciplina del difensore ci­
vico (del resto ipotizzata anche dalla Commissione Gozzi della IX legi­
slatura) è pertanto proposta senza accedere ad una visione in senso 
«paternalistico» di questo istiruto. Una si.mJe interpretazione conEine­
l'ebbe il difensore civico in un ruolo decisamente recessivo, in un'e­
poca che invece conos e il progressivo arricchirsi deglJ strwllenti di­
sponjbili per una sempre più diretta e consapevole tutela da parte 
degli stessi cittadini dei propri iliritti nei confronti della pubblica am­
minIstrazione (si pensi ai progressi compiuti in proposito con la legge 
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24.l del 1990 o con l'approvazione del recenle provvedimento -la co­
siddetta «legge Bassanini» - per lo snellimento dell'attività ammini­
strativa). Proprio 1'amplia,si di tali slnlInenti di tutela consiglia tut­
tavia la formalizzazione di W) istituto che non intende af.;:;llllgcre un 
nuovo elemento di complessità nel sistema, quanto rappresenlare 
uno strUInc::J:o di base in grado di orientare ed informare i cittadini 
sulle forme e gli i tituù che compongono il quadro generale di tutela 
dei dirini nel nostro ordinamento. Da questo punto di vista, il ruolo 
del difensore civico è stato paragonato a quello del medico di base, 
del medico non specialista, che, oltre a svolgere, nei limiti del possi­
bile, Wla fllllzione immediata di tutela, può indirizzare il cittadino 
verso i mezzi di garanzia più iJortci a risolvere i problemi segnalati. 

Al contempo, llna visione aggiornata del difensore civico sugge­
risce di immettere questo organo nel novero degli istituti cui viene at­
tribuito il compito di proporre soluzioni in via informale delle contro­
versie tra i cittadini e la pubblica amministrazione. Si offre in tal modo 
un mezzo per la prevenzione, ove possibile, del contenzioso davanti 
agli organi giurisdizionali che sembr<JDo, nell'artuale fase storica, 
sempre meno in grado di fare fronte da soL alle crescenti domande 
di regolazione provenienti da società a1tamenle complesse cume quelle 
delle moderne democrazie industriali. È questo Ù profilo che maggior­
mente avvicin:1 l'istituto del difensore civico a quello delle autorità di 
garanzia e che hn indotto il Comitato ad un confronto ravvicinato su 
questi due temi. 

Ne! tesro proposto, il difensore civico viene definito quale organo 
eli g<Jranzla nei rapporti tra i cittadini e la pubblica amministrazione: 
l'istituzione di questo ufficio viene demandata alle regioni, alle pro­
vince e ai comuni in l'elazion - al presumibile trasferimento - nell'am­
bito di un disegno di marcato raFforzamento del sistema delle auto­
nomie, di cui abbiamo parlato ieri - a questi enti della maggior parre 
delle competenze di amministrazione <Jttiva. 

È previsLO che chiunque vi abbia interesse possa rivolgersi a 
questo ufficio per esporre casi di contrasto nell'azione ammi.nistr<Jtiva 
con 1 principi del buon andamento e dell'tmparzia1Jtà dell'amministra­
zione. A fronte di queste segnalazioni, il difensore civico dispone di 
autonomi poteri di istruttoria attraverso contatti diretti con le ammini­
strazioni interessate e libero accesso ai documenti da queste posseduti. 
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Sulla base di lali potéri, questo organo svolge, da ltn Imo, un'atriviLà di 
«medialore~> tra cittaCÌ1ni e arruninistrazioru, prevenendo l'insorgere di 
controversie di carattere giurisdizionale; dall'a!tt·o, in caso di mancato 
esito o inopportlLrutà deUe iniziative di composizione deUe contro­
versie, segnala agli organi competenti le disfunzioni rlsconcrate, anche 
al fine dell'eventuale aruvazione deUe azioni di responsabilità previste 
a carico dei funzionari pubblici. 

Ho anche predisposto un tes(O alternativo, che si differenzia da 
quello ora illustrato per due aspetti. Viene in primo luogo prefigurata 
la possibilirà di istituire anche a liveUo di amministrazioni statali l'uf­
ficio del difensore civico: in quesra ipotesi è demandato alla legge il 
compito di disciplinare l'istituto, coordinandone l'attività con quella 
degli analoghi uffici istituiti daUe regioni e dagli eJ1ti locali La legge 
potrà evidentemente anche scegliere se dare vita ad un organo statale 
centralizzato o articolato in modo diffuso nel territorio. Rimane in ogni 
caso fermo il principio che dovrà trattarsi di un ufficio che andrà ad 
inregrarsi, e non a sostituirsi, con quelli già istituiti daUe regioni e dagli 
emi locali. Si tratta, in altri termini, di dare vita non ad una sorta di 
superstrurtura burocratIca, ma ad un centro cL coordinamento in 
una rele di organi i cui terminali operativi saranno inevitabilmente rap­
presentati dalle unità costituite a livello locale. 

il secondo elemento di differenziazione di questa seconda ipotesi 
riguarda la definizione dei casi che potranno dare luogo agli esposti al 
difensore civico. Mentre neUa prin1a ipotesi si fa riferimento, in nega­
tivo, alle violazioni dei tradizionali principi costituzionali del «buon 
andamento» e dell'«imparzialità» della amministrazione (che paiono 
tuttavia in via di riconsiderazione nell'ambito delle proposte di revi­
sione dell'articolo 97 deUa Costituzione), ne.lla seconda iporesi di arti­
colato si utilizza, in positivo, il pregnante concetto di «cattiva ammini­
strnione» mutuaro d,ille disposizioni del Trattato di Maastricht del­
l'Unione euwpea (confronta in particolare l'articolo 138 El (h·~ 

definiscono i compiti del Medimore europeo. Si tratta di lilla espres­
sione con cui si vuole comprendere nell'ipotetico campo di azione 
del diFensore civico non solo i casi in cui sia rilevabile una formaJe vio­
lazione da parte dell'azione anuninistrativa delle regole che presiedono 
al suo svolgimento, ma anche le altre ipotesi in cui si riscontrino con­
dOlte e comportamenci che possano ritenersi sintomatici di sirunioni 



194 DOCUMENT,IZJONE 

di crisi di un corretto rappono tra cittadini e puhblica amministra­
zione. 

Rispetto a talune perplessità che sono state sollevate nel Comitato 
sia con riferillli.:nto alle ipotesi di istiruzione di un difensore civico sta· 
tale, sia riguaruo all'introduzione di concetti nuovi come quello eli 
«cattiva amministrazione», faccio osservare come in entrambi i casi 
si tratti di innovazioni già in gestazione neU'ordinamento: ricordo in 
proposito che la Commi,' ione affari costituzionali deUa Camera ha 
posto proprio in questi giorni (credo che l'esame inizi questa mattina) 
all'ordine del giorno in sede referente una serie di progetri di legge che 
contengono, tra l'altro, entrambe queste previsioni. 

1.2. Le autorità di garanzia. 

Con la disposizione riguardante le cosiddette «auto(Ìtà indipen· 
denti» veniamo à sollevare una questione di grandissimo ril.ievo istitu­
zionale. 

Il nostro ordinamento ha conosciuto, a partire dagli anni Ottanta, 
la nascita di un numero sempre maggiore di taL autorità: dal Garante 
per l'editoria e la radiodiffusione, aU'ISVAP, alla CONSOB, alla Auto­
rità garante della concorrenza e del mercato, ai recentissimi casi deUe 
autorità di regolazione dei servizi di pubblica utjljtà e dell'autorità per 
la tutela deUa riservatezza dai dati, 

L'archetipo cui questi enti si riconducono è, com'è noto, quello 
delle Independent regulatory Agencies americane i cui prinu esempi ri­
salgono alla seconda metà del secolo scorso. In quell'ordinamento le 
autorità indipendenti si qualificano come agenzie, in posizione di auto­
nomia sia dal poter~ esecutivo che da queUo legislativo, alle quali viene 
affidata I" regobzione imparziale di determinati ambiti (telecomunica­
zioni, campagne elettoraL, mercati azionari, ecc.): l'attività regolativa si 
esplica attraverso ampi poteri nonnativi di controllo e sanzionarori nei 
confronti dei soggetli operanti nel settore di competenza. 

L'esperienza americana delle Agenzie i.ndipendenti è stata trapino­
tata in Europa nel secondo dopoguerra, soprattutto in Francia, ove l'i­
stituzione di taL enti ha interessato, in l'articolar a parLire dagli anni 
Settanta, un num ro crescente di settori. Proprio in Francia l'inlporta­
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zione di un modello 'mutuàto da un paese contrassegnato da un dj· 
verso asserto nella distribuzione dei poteri non ha mancato di suscitare 
rcaziom. In particolare un autore (Braibant) ha notato come le «auto· 
ritù amministrative indipendenti» rappresentino un tipo cL istituzione 
non «cartesiano», ma per così dire «hegeliano», in quanto la loro 
stessa denominazione sembra tacchiudere in sé UJ13 polarità di istanze 
contraddittorie; ad enti che sono definiti <<<unministrativi» viene al 
contempo riconosciuto uno shllus di indipendenza dall'esecutivo, de­
rogando in tal modo dal principio fondamentale stabihto dalla costitu­
zione di quel paese secondo cui «il governo dispone dell'amministra­
zIOne». 

Anche nel nostro paese la diffusione del modello delle agenzie in­
dipendenti n0D ha mancato di sollevare dubbi e perplessità. Da u', lato 
ci si è posti il p~·oblema della compatibilità con la vigente Costituzione 
di tali istituzioru che, sfuggendo alla disponibilità dell'Esecutivo, ver­
rebbero al contempo a sottrarsi all'istanza di controllo politico 
espressa nel continuum Governo-Parlamento, configurando in tal 
moJo Wla sorta di pouvoir administrattf a sé stante, non subordinato 
al potere politico ma soggetto solo alla legge. Dall' altro lato, proprio 
guardando alla carente copertura costituzionale ili queste istituzioni, 
si è maniJestata la tendenza a rusconoscerne il peculiare status di indi­
pendenza riconducendo1e al genere indifferenziaro dcgL enti ammini­
strativi e negando ad esse il rango di poteri dello Stato (si veda in pro­
posito la giurisprudenza della Corte di cassazione e della Corte costi­
tuzionale, e in particolare l'ordinanza 226 del 1995 con cui la Consulta 
ha ritenuto inammissibile un conflitto tra poteri dello Stato proposto 
nei confronli del Garante dell'editoria, appunto per la carenza della 
gWLlifica di potere dello Stato di quest'ultimo). 

Rispetto a queste tendenze, la riflessione scientifica più avvertita 
ha terrtato una ricostruzione dei fondamenti eostituzionaL delle auto­
rità inclipendenti atta a garantirne, al contempo, la specificità istituzio­
nale e la compatibilità con l'ordinamento vigente. Si è cosi osservato 
come, accanto al modello deLla «ammirustrazione servente» nei con­
fronti del Governo, già oggi le norme costÌtuzionaL vigenti offrano 
fondamento al diverso principio della separazione deli' amministra­
zione dal potere politico. Proprlo questo secondo principio è venuto 
anzi improntando, com'è nolo, in modo sempre più pervasivo l'evolu­
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zione organizzariva dei nosui app<1rati pubblici avviata con le grandi 
leggi di riforma amminimativa, dalla legge n. 142 del 1990 al decreto 
legislativo n. 29 del 1993: si è così imposta la convinzione che un 'Afet­
tiva applicazione dei principi costituzionali dell'imparzialità e del buon 
andamen [O della pubblica amministrazione richieda una netta distin­
zione tra le funzioni di indirizzo e controHo, affidate agli org~l!)j poli. 
tici, e quelle di gestione ed esecuzione, riservate agli apparati ammini­
strativi. 

A fronte di tale evoluzione, la re~Jtà istituzionale rappresentata 
dalle autorità indipendenti marca tlHtavia un ulteriore elemento di svi­
luppo. Non siamo infatti in questo caso in presenza di organi dotati di 
autonome e riservate competenze tecnico-amministrative, ma pur 
sempre subordinati al controllo e all'indirizzo espresso dagli organi po­
litici, quanto di emi che paiono svincolati da qualsiasi riferimento al 
circuito di espressione dell'indirizzo politico. 

Ora, la posizione di «indipendenza» di taLi enti in tanto si giusti­
fica (e ne suggerisce la disciplina nell'ambito della revisione del sistema 
Jelle garanzie) in quanto l'attività amministrativa da essi svolta si pre­
senta come qua1rativamente diversa da quella degli ordinari apparati 
amministrativi. Questi ultimi sono chiamati ad attuare con la loro 
azione un interesse pubblico predeterminato (in sede appwno poli­
tica) il cui soddisfacimento va assicurato in composizione e pondera­
zione con gl.i interessi di cui si fanno portatori gli altri soggeni, in par­
ticolare quelli privati: ir· c:tle attività di composizione e ponderazione si 
esplica lo specifico carattere della discreziondità propria degli organi 
amministrativi in quanto diversa dalla attività di definizione elci fini 
dell 'azione amministrativa, riservata all'istanza politica. 

La specificitn delle autorità amministrative indipendenti sembra 
consistere proprio nell'attenuazione d l carattere discrezionale dell'at­
tività da esse posta in essere, in quanto tali enti nOtl svolgono una fun­
zione attiva finalizzata al perseguirnento di particolari interessi pub­
blici, ma rappresentano piuttosto istanze di garanzia e di controllo 
del rispetto delle regole poste alJ'attività dei privati in un certo settore. 
L'os:;ervanza di tali regole esprime di per sé la tutela di determinati va­
lori di rilievo costituzionale (libertà di accesso al mercato eia p<lne 
degli imprenditori, parità eli conclizioni nelle c3mpagne elettorali, li­
bertà di scelta per l consumatori, e così via). U rispetto dei principi 
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di comportamento dettati dalla legge e specificati dalle garanzie indi­
pendenti è quindi considerato sufficiente ad offrire idonea garanzia 
dell'interesse pubblico alla realizzazione di quei valori. Di qui la con­
figunlZione delle autorità indipendenti come «arbitri» e non come 
«giocatori» nel settore affidato alla loro regolazione. Di qui anche il 
limite che, secondo guanto emerso ne] dibattito del Comitato, deve es­
sere individuato per assicurare legitti.mità alla posizione di. indipen­
denza e di affr<lncamento dall'indirizzo politico delle Agenzie in que­
stione: limite che va individuato rlell'in1possibilità per questi enti di 
porre in essere attività fortemente contrassegnata in senso disCl-ezio­
naJe, la quaJe, nelle particoL1ri condizioni di indipendenza riconosciute 
a tali autorità, finirebbe inevitabilmente per configurarsi come attività 
di indirizzo politico affrancata dalla necessaria legittimazione demo­
cratica. 

Ho dunque ritenuto opportuno - sulla scorta delle indicazioni del 
Comitato - proporre l'introduzione nel testo della Costituzione di una 
disposizione specificamente dedicata alle autorità di regolazione che 
non si limita agnostìcamente a registrarne la presenza nell'ordina­
mento, ma che tenta di precisare competenze e limiti di questi organi 
nel sistema costituzionaJe. Si t.ratta in altri termini di definire aJcuni 
grandi principi di orientamento per il fenomeno del diffondersi di 
autorità svincolate daJ circuito di controllo espresso dagli orgam cui 
viene affidata nella concezione liberaJe classica la flmzione cii indirizzo 
politico. Pur rinunciando, insomma, alla identificazione ideologica tfa 
politicità e rappresemanza, che vuole concentrata l'intera funzione di 
regolamentazione degli interessi e dei conflitti ne! continuum Parla­
mento-Governo, mi sembra compito ineludibiJe di un testo costituzio­
nale la definizione dei criteri generali per assicurare forme di controllo 
democratico anche sui nuovi assetti di aJJocazione dei poteri pubblici. 

SuJJa base eli questi presupposti, ho così in primo luogo ipotizzato 
(nell'ambiro di un articolo che potrebbe sostituire l'attuale articolo 99 
deUa Costituzione 0, in alternativa, rappresentare un nuovo articolo 
99-bù-) di rideterminare la definizione costitUzionale delle autorità in­
dipendenti nei termini di «autorità di garanzza e di vigilanza», che me­
gho esprimono il carattere principale dell'attività svolta da queste isti­
tuzioni e, al contempo, la loro diversità rispetto agu orgaOl cui può 
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propriamente riconoscersi una posizione «indipendente» nell'ordina­
mento (in particolare gli organi costiruzionaJj). 

Le funzioni che potranno essere affidate a queste autorità sono in­
dividuate nello svolgimento di « attività imparziali eli garanzia c di vi­
gilanza» nelle materie di loro competenza. il testo che propongo è for­
mulato in termini tali da rendere possibile, come già si verifica nell'e­
sperienza attuale, sia la concentrazione in capo alle medesime aurorità 
di entrambe queste funzioni (questo vale, ad esempio, per il Garante 
per l'editoria), sia l'istituzione di enti esclusivamente preposti all'uno o 
all'altro eli questi due possibili versanti di attività (per esempio, aut ho­
rithies sui servizi pubblici, collegi di garanzia elettorale). 

Sulla base del testo che ho proposto, il comune denominatore 
di queste auwritii viene individuato nello svolgimento dell' attività eli 
istituto in posizione di affrancamento da qualsiasi forma (!; inge­
renza politica. Tali caratteri dovrebbero essere asslcurari attraverso 
un'appropriata definizione deUe modalità di nomina dei titolari delle 
autorità, tema su cui, nel corso dei nostri lavori, ha insistito in par­
ticolare il presidente U rbaoi: J lesto che pl'esenlo, raccogliendo le 
indicazioni emerse in seno al Comitato, prevede in proposito la no­
mina sulla base di quorum padamemari particolarmente qualificati 
(due terZI o tre quinti dei componenti: previsione anche in questo 
caso dn coord.inare coo i fiuovi nssetti che defini.remo in materia 
dì bicameralismo). 

il testo contiene infi.ne una indicazione di principio sugli stru­
menti con cui le autorità dovranno svolgere i compiti loro assego3ti: 
in sintooia con il ruolo già dn tempo assunto, sia nel nostro paese 
sia in altri ordinamenti, da qllesti organi di «amministraziolle giusti­
ziale», si riconoscono ad essi poteri regolamentari, di irrogazione di 
saozioni amministrative e di proposta di risoluzione di controversie, 
demandando aJJa legge il compito di stabilire i lermini di impugna­
zione, 30che in unico grado, dei relativi atti (per la definizione di 
questo ultimo aspetto propongo in alternativa due possibili formuJa­
zioni tes mali). 
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ARTICOLO 97 BIS DEL PROGETTO DI LEGGE cosnruzlONALE� 
CONCERNENTE IL DIFENSORE CIVICO,� 

PRESENTATO ALLA COMMISSIONE BICAMERALE� 

Art. 97 -bù - Sostituire l'articoto 9ì-bis con il ~eguente: 

La legge istituisce l'ufficio del difensore civico gua.le organo di ga­
ranzia nei rapporti tra cittadlni e pubblica amministrazione, assicuran­
done l'indipendenza e coordinandone l'attività con guella degli alla­
laghi uffici istitutivi dalle regioni, dalle provincie e dai comuni. 

V 9ì-bis lO. 
Boato, re!alore 

COSTITUZIONE lTAUANA:� 
ARTICOLI CON RIFERIMENTO ALLA PUBBUCA AMMINISTRAZIONE� 

E ALLA GruSTIZIA A.J\1MINISTRATrvA� 

Art. 24 - Tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri 
diritti e interessi Jegittin1i. 

La difesa è diritto imriolabile in ogni stato e grado del procedi­
mento. 

Sono assicurati ai non abbienti, con appositi istituti, i mezzi pe, 
agire e difendersi davanti ad ogni giurisdizione. 

La legge determina le condizioni e i modi per la riparazione degli 
errori giudiziari. 

Art. 28 - I fW1Zionan e i dipendenti dello Stato e degli enti pub­
blici sono direttamente responsabili, secondo le leggi penali, civi.li e 
amministrative, degli atti compiurj in violazione d.i djrini. In tali C<lSt 

la responsabilità civile si estende allo Stato e agli enti pubblici. 
Art. 97 - I pubblicI uffici sono organizzati secondo le disposizioni 

di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l'imparzia­
Utà dell'a.mmil1lstrazionc. 

Nell'ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di compe· 
ten:;~a, le attribuzioni e le responsabili':'; proprie dei funzionari. 

i\gli impieghi nelle pubbliche amm:llistrazioni si accede mediante 
concorso, salvo j casi stabiliti dalla legge. 
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Art. 103 - Il Consiglio di Stato e gli ahti organi di giustizia ammi­
nistrativa hanno giurisdizione per la tutela nei confronti deUa pubblica 
amministrazione degli interessi legittimi e, in particolari materie indi­
cate C'tUa legge, anche dei diritti soggettivi. 

La Corte dei Conti ha giurisdizione nelle materie di contabilità 
pubblica e neUe altre specificate dalla legge. 

r Tribunali militari in tempo di guerra hanno la giurisdizione sta­
bilita dalla legge. In tempo di pace hanno giurisdizione soltanto per i 
reati militari commessi da appartenenti alle Forze armate. 

Art. 113 - Contro gli atti della pubblica amministrazione è sempre 
ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi di­
nanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o amministrazione. 

Tale tutela giurisdizionale non può essere esclusa o limitata a par­
ticolari mezzi di impugnazione o per determinate categorie di atti. 

La legge determina quali organi di giurisdizione possono annuJ­
lare gli atti della pubblica amministrazione nei casi e con gli effeui pre­
visti daUa legge steSSa. 

PROPOSTi\. DT ARTICOLO 98 BIS SUL DrFENSORE Crv1CO� 
(RELAZJONE DELLA COM.MISSIONE BICAMERALE� 

PER LE RIFORME ISTITUZIONALI� 
PRESIEDUTA DALL'ON. ALDO BOZZI, 1985)� 

An. 98-bis . La legge disciplina !'istituw del difensore civico, al 
serviZIO dei cittadini per denunciate disfunzioni o abusi deUa pubblica 
amministrazione 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, di vigi­
lare sull'imparzialità e il buon andamento della pubblica amministra­
zione, di attivare azioni di responsabilità nei confronti dei pubblici di­
pendenti, nonché di promuovere la tutela anche giuLisdizionale degli 
interessi diffusi. 

Il difensore civico deve sempre fornire lIna motivata rispost<l ai 
cittaclim che gli si rivolgono neUe forme prescritte. 
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lillTICOLl 53,54, 161, 162 DELLA COSTfTUZIONE� 
DEL REGNO DI PAGNA E LEGGE SPAGNOLA 6 APRILE 198! N. 3� 

SUL DEFENSOR DEL PUEBLO� 

Art. 53 - 1) l diritti e le Lbertà ricollOsciUli oel Cap. Il del presente 
titolo sono vincolanti per tutti i poteri pubblici. Solo la legge, che co­
munque dovrà rispettare il loro contenulo essenziale, potrà regolare 
l'esercizio di tali dirirti e libertà, i quali saranno tutehti ai sensi dell'art. 
16U, A. 

2) Qualunque cittadino potrà ottenere la tutela deJJe libertà e dei 
dirini riconosciuti nelJ'art. 14 e nella Sez. I del Cap_ II rivolgendosi ai 
tribunali orcLinari, con una procedura basata sui principi eli preferenza 
e sommarìetà e, qualora spetti, mediante ricorso al Tribunale Costitu­
zionale. Quest'ultimo ricorso sarà applicabile aD 'obiezione di co­
scienza riconosciuta daD'art. 30. 

3) Il riconoscimento, il rispetto e la tutela dei principi conremplati 
nel Cap. III ispiretanno il diritto positivo, la prassi giudiziaria e l'a­
zione dei poteri pubblici. Tali principi potranno essere difesi solo da­
vanti all3 giurisdizione orcLinaria conformemente aDe leggi che li rego­
lano_ 

Art. 54 - Una legge organica regolerà 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 
potrà controllare l'attività dell' Amministrazione, rendendone conto 
aDe Cortes. 

Art. 161 - 1) Il Tribunale Costituzionale ha giurisdizione su tutto il 
territe'rio spagnolo ed è competente a giudicare: 

AI del ricorso d'incostituzionalità cootro leggi e djsposizioni nor­
mative aventi forza di legge. La dichiarazione d'incostituzionaLità eLi 
llna norma c::uridica con forza eLi legge, iluerpretata daDa giurispru­
denz;l, avrà efferto su questa, ma la sentenza o le sen.tenze Don più ap­
pellabili nOI1 perderanno il v,Jore eli cosa giudicata; 

B) del ricorso di rutela (amparo l per la violazione dei diritti e delle 
libertà di cui all'art. 53,2 di questa Costituzione, nei casi e nelle forme 
stabiliti daDa legge; 

C) dei conflitti di competenza fra lo Stato e le Comunità auto­
nome, e dei conflitti fra queste ultime; 
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D) delle altre materie che gli attribuiranno la Costituzione o le 

leggi organiche. 
2) Il Governo potrà impugnare davami al Tribunale Costituzio­

nale le disposizioni e le decisioni adottate dagli organi delle Comunità 
autonomc. L'impugnazione produrrà la sospensione della disposizione 

() della decisione impugnata, ma il Tribunale, da pane sua, dovrà ra­

tificarla o annullarla entro un periodo non superiore a cinque mesi. 
Art. 162 - 1) Sono legiLtimati 
A) a presentare il ricorso J'incostituzionaLità: il Presidentc del Go­

verno, il Difensore del popolo, cinquanta deputati, cinquanta senatori, 

gli organi collegiali ed esecutivi delle Comunità ,lUtonome e, nel caso, 

le Assemblee delle stesse; 
Bl a presentare il ricorso di tutela: qualsiaSI persona fisica o giuri­

dica che invochi un iJ][eresse legittimo, nonché il Difensore del popolo 

e il Pubblico ministerJ. 
2) NegJj ahri casi, una legge org,mica stabilirà le persone e gLi or­

gani legittimati. 

LEGGE (, APRILE 1981, N. 3 

DIFENSORE CIVICO· NORME REGOLAMENTARI 

Trad/monl' non ufficiale 

TitoLo 1 
NOMINA CES~AZIONE E CONDiZIONI 

CapitoLo [ - Caratteristiche ed eLezione 

Art. l - 1. UD.C. è un'alta carica deUe Corti Generali nominata da 

queste per la difesa del Ji ritti previsti nel Titolo l deUa Costituzione 

(R. 1978,2836), con il potere di controUare l'attivirà deU'Ammin..ìslra­

zione e dandone conto alle Corti Generali. 
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Eserciterà le funzioni che la Costituzione e la presente legge gli af­
fidano. 

Art. 2 . Il nc sara eletto clalle Coni Generali per un periodo di 5 
<mlli e si rivolgerà alle stesse rispettivamente attraverso i Presidenti del 
Congresso e del Senato. 

2. Sia nel Congresso che nel Senaro verrà designata Lilla commis­
sione incaricata dei rapporti con il D.C. e di fomi.re informazioni alle 
camere in seduta plenaria. 

3. Entrambe le commissioni si riuniranno congiuntamente quando 
cosÌ disponga il Presidente del Congresso e in ogni caso sotto la sua 
presidenza per proporre alle camere in assemblea plenaria il candidato 
o i mnd.idati per la nomina del D.C 

Le decisioni della commissione verranno adottate con la maggio­
ranza semplice. 

4. Una volta proposto il candidato o candidaci si convocherà in un 
termine non inferiore a 10 gg. il Congresso in seduta plenaria affInché 
proceda alla sua elezione. 

Sarà nominaro chi otterrà una votazione favorevole dei 3/5 dei 
membri del Congresso e quindi, in un arco di tempo di 20 gg. al mas­
simo, la ratifica del Senato con la stessa maggioranza. 

5. Nel caso non si raggiungano le menzionate maggioranze si pro­
cederà 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 riLerrà realizzata al raggiungimento della maggio­
ranza assoluta del Senato. 

6. NominaLO il D.C. si rIuniranno di nuovo in seduLa comune le 
Commissioni del Congresso e del Senato per esprimere parer<:: con­
forme precedente alla nomlna degli assistcnri proposti dal D.C 

Art. 3 - Potrà essere eletro D.C qualsiasi citLadino spagnolo di 
maggiore età che goda di cliritti civili e politici 

Art. 4 . l I Presidenti del Congresso e del Senato convalideranno 
con le loro firme la nomina del D.C che verrà pubblicata nel Bollet­
tino Ufficiale dcJlo Stato. 

2. TI nc prenderà possesso del suo incarico di frome alla Presi· 
denza delle Camere riunite in seduta comune prestando giuramenLO o 
promessa eli svolgere fedelmente la sua funzione. 
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Capitolo II - CeHa:none e sostituzione 

Art. 5 - 1. U D.C. cesserà per una delle seguenti cause: 
l) per rinWlcia; 
2) per lo scadere del term.ine della sua nomina; 
3) per morte o sopravvc~uta incapacità; 
4) per aver agito con evidente negligenza nel compimemo degli 

obblighi e doveri d'ufficio; 
5) per essere staro condannato con sentenza definitiva o per fatto 

doloso. 
2. Nei casi di morte, rinwlCia o fine mandato sarà il Presidente del 

Congresso che dichiarerà il posto vacante. Negli altri casi si deciderà a 
maggioranza dei 3/5 dei componenti di ciascuna camera mediante di­
battito e previa udienza dell'interes ato . 

.3. Una volta dichiarato vacante l'incarico si inizierà il procedimento 
per la nomina del nuovo D.e. nel termine non superiore a Wl mese. 

4. Nei casi di morte, cessazione o incapacità temporanea o defini­
tiva del ne. e in attesa che le Corti Generali procedano alla nuova 
designazione, eserciteranno le sue funzioni ael interim gli assistenti 
del D.e. 

Capitolo III - Prerogative e incompatiblùtà 

Art. 6 - l. Il D.C. non è soggetto ad alCtill mandato imperativo. 
Non riceve istruzioni da nessuna autorità. Esercita le sue funzioni in 
maniera auronoma e con criteri propri, 

2. Il D.e. gode d.i inviolabilità. Non può essere arrestaro, sotto­
posto a processo, multato, perseguito o giudicato in ragione delle opi­
nioni che formula o agli atti che compie nell'esercizio delle compe­
tenze proprie del suo incarico. 

3. Negli aJtri casi, nel periodo nel quale esercita le sue funzioni, il 
D.e. non può essere arrestato o fermato se non in caso di delitroDagrante; 
la decisione sulla sua colpevolezza, detenzione, procedimento o giudizio 
spetta esclusivamente alla sezione penale del Tribwlale supremo. 

4. Le suddette regole sono appLcablli anche agli assisrenti del 
D.C. nel compimento delle loro funzioni. 
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Art. 7 - 1. La condizione eli D.e. è incompatibile con qualsiasi 
mandato rappresent,ltivo; con ogni carica politica o attività eli propa­
g:mda poliùca; con la permanenza in servizio attivo presso qualsiasi 
Amm.ne pubblica; con la affiliazione ad W) partito politico o con l'e­
sercizio eli funzioni eliret:ive nello stesso o in un sindacato, associa­
zione o fondazione, e con l'impiego al servizio degli stessi; con l'eser­
cizio delle carriere giudiziarie e fiscali, e con qualsiasi attività professio­
nale, libera, commerciale o lavorativa. 

2. li D.e. dovrà porre fine a qualsiasi situazione di incompatibilità 
che potesse riguardarlo nei lO gg. seguenti alla sua nomina e co­
mlUlque prima di prendere possesso delle sue funzioni, presumendo 
in caso contrario la sua non accettazione della nomina . 

.3. Se la incompatibilità sopravvenisse successivamente all'insedia­
mento, la stessa costituirà rinw1Cia alla incarico di D.e. a partire dalla' 
data in cui si è verificata. 

Capitolo [V - Asshtenti del D C. 

Att. 8 - 1. Il D.e. sarà aiutato da un primo assistente e da un se­
condo assistente ai quali potrà delegare le sue funzioni e che lo sosti­
tuiranno su suo ordine. nell'esercizio delle stesse nel caso di impossi­
bilità temporanea o eli cessazione. 

2. Il ne. nominerà e destituirà i suoi assistenti previa approva­
zione delle Camere nella forma stabilita dai regolamenti. 

3. La nomina degli assistenti sarà pubblicata nel "B.O.E". 
4. Agli assistenti si applica quanto elisposro per il D.e. negli art. 3­

6-7 della presente legge. 

Titolo II 
DEL PROCEDIMENTO 

Capttolo r . Avvio e contenuto dell'indagine 

Art. 9 - 1. Il D.e. potrà iniziare e proseguire d'ufficio o su peti­
zione di parte, qualsiasi indagine volta a chiarire atti o risoluzioni del­
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1'Amm.ne pubblica e dei suoi agenti, che interessino i citLacl.i.ni, aUa 
luce del disposto dell'art. 103, c. 1 della Costituzione (citata) e nel ri­
spetto dei diritti proclamati nel titolo primo. 

2. Le attribuzioni del D.C. si estendono ali'anività di ministri, 
autorità amminislative. funzionari e qualsiasi persona che agisca al ser­
vi.zio delle AmmLnistrazioni pubbliche. 

An. 10 - 1. Potrà rivolgersi al D.C. qualsiasi persona fisica o giu­
ridica che invochi un interesse legittimo, senza alcwla restrizione. Non 
potranno costituire impedimento a ciò, la nazionalità, la residenza, il 
sesso, la minore età, l'incapacità giuridica del soggetto, la reclusione 
presso un centro penitenziario o, in generale, qualsiasi relazione parti­
colare di sudditanza o dipendenza da una Amministrazione o Potere 
pubblico. 

2. I deputati e i senatori individualmente, le commissioni d'inda­
gine o comunque collegate alla difesa generale o parziale dei diritti e 
libertà pubbliche E, principalmente, quelle di collegamenro con il 
D.C. costituite nelle Camere, porranno chiedere, mediante uno scritto 
motivaro, l'intervento del D.C. per l'indagi.ne o il chiarimento di atti, 
risoluzioni e comportamenti concreti verificatisi nelle Amm.ni pub­
bliche, che ri.guardano un cittadino o gruppo di cittadini, nell'ambito 
delle sue competenze. 

3. Non potrà presentare istanze davanti al D.C. neSSW1a autorità 
amm.V3 in questioni di sua competenza. 

Art. 11 - l. L'attività del D.C. non sarà interrotta nei casi in cu.i le 
Corti Generali non si siano riunite, o abbiano terrninaro il loro mandato. 

2. Nelle situazioni previste al punto precedente il D.C. si rivolgerà 
ai Consigli permanenti ("Diputaciolles Permanentes") delle Camere. 

3. La dichiarazione di stato d'emergenza non interromperà l'atti­
vità del D. C. né il diritto dei cittadini di accedere allo stesso, senza pre­
giudizio di guanto disposto nell'art. 55 delia Costituzione. 

Capitolo Il - AmbIto delle competenze 

Art. 12 - 1. Il ne. potrà, li) ogni caso, sia d'ufficio che su istanza 
di patte, controllare l'attività della Comunità Autonoma nell'ambito di 
competenze definite da questa legge. 
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2. Agli effetti di quanto previsto nel paragrafo precedente gli or­
gani simili alle Cormll1irà autonome coordineranno le loro funzioni con 
queUe del D.C. e costui potrà chiedere la loro cooperazione. 

Art. t3 . Nel caso in cui il D.C. riceva istanze riferite al funziona· 
mento della ammÌ11.Ìstrazione deUa giustizia, dovrà rivolgerle al Procu­
ratore Generale perché quest'ultimo indaghj sulle circostanze e adotti i 
mezzi opportuni in base alla legge o piuttosto trasferisca le stesse al 
CODsiglio Generale del Potere Giudiziario, a seconda del tipo di re­
clamo; tutro ciò senza pregiudicare il riferimento al tema che il D.C. 
possa fare nella sua relazione generale aUe Coni Generali. 

Art. 14 - nD.C. viguerà nel rispetto dei diritti proclamati nel ti­
tolo primo della Costituzione, neLl'ambiro della Amministrazione Tvli· 
litare senza che ciò possa costituire interferenza sul comando deUa di­
fesa nazionale. 

Capitolo III - Trasmtmone delle IStanze 

An. 15 . 1. Ogni istanza dovrà essere presentata firmata dall'ime­
ressalo, con indicazione del suo nome, CO,c;:1ome e domicilio in uno 
scritto motivato iD carta semplice, e nell'arco massimo di un anno, 
contato a partire dal momento in cui questi sia venuto a conoscenza 
dei fatti oggetto della st ssa. 

2. Tutte le azioni del D.C. sono gratuite per l'interessato e non 
sarà obbligatoria l'assistenza di un avvocato né di un ProcuratOre. 
Per ogni istanza si consegna ricevuta. 

An. 16 - 1. La corrispondenza rivolta al D.C. e spedita da gual­
siasi centro d.i detenzione o internamento non potrà essere oggetto 
di censura di nessun tipo. 

2. Nemmeno potranno essere oggetto di ascolto o intercettazioni 
le conversazioni che si producano tra il D.C. o suoi delegati e qualsiasi 
altra persona di quelle enumerate nei p:uagrafi precedenti. 

An. 17 - 1. li D.C. registrerà e darà ricevuta di tutte le istanze a 
cui darà corso o rifiuterà. 

In questo ultimo caso lo farà tramite scritto motivato con la pos­
sibilità eli inforrnare l'interessato circa le vie più opportune per eserci­
tare la SU3 azione, nel caso in cui a suo parere ce ne sùno, e senza pre­
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giudicare ta possibilità che l'interessato scelga quella che crede più op­
portu.na. 

2. il O.C non entrerà nell'esame individuale eli quelle istanze sulle 
quali sia pendente una sentenza giudiziale c lo sospenderà se, i.niziata la 
sua azione, si proponesse da persona interessata dom,mela o ricorso al Tri­
bLlI1ale ordinario o al Tribunale Costituzionale. Ciò non impedirà, tuttavia 
l'indagine sui problemi generaJj posti dalle istanze presentate. ln ogni caso 
sorveglierà l'Amministrazione affinché risolva espressamente, nel tempi e 
nella forma richiesti, le petizioni e i ricorsi che le siano stati formulati. 

3. il O.C rifiuterà le istanze anonime e potrà rifiutare quelle nelle 
quali avverW m,lla fede, carenza di fondamento, inesistenza di motiv:,\­
zione, così come quelle la cui trattazione pregiudichi un interesse legit­
timo di terza persona. Le sue decisioni non saranno appellabili. 

An. 18 - 1. Ammessa l'istanza il D.C promuoverà l'opportuna in­
dagine sommaria e i.nformale per il chiarimento delle fattispecie indi­
cate nella stessa. In ogni caso informerà del contenuto sostanziale l'Or­
ganismo ,) la Dipendenza amminislativa interessata al fine di Ntenere 
dal responsabile eli questo una relazione scritta oel termine massimo di 
15 gg. Tale arco di tempo potrà essere ampJjato quando si veruichino 
circostanze che a giudizio del O.C lo rendano consigliabile. 

2. TI rifiuto o la negligenza do parte del funzionorio o dei suoi supe­
riori responsabili della tra missione della relazione potrà essere conside­
ralo dal D.C. come atto ostile e di ostacolo alle sue funzioni, sarà resa 
pubblico immediatamente e sarà sottolineato questo particolare nella re­
!azione annuale o straordi.naria a seconda dei casi alle Corti Generali. 

Capitolo rv - Obbligo di collaborazione degli organismi interpellati 

i\rt. 19 - 1. T urti i poteri pubblici sono obbligati ad aiutare, con 
caraltere di preferenza e urgenza, il D.C nelle sue indagini e ispezioni. 

2. Nella fase di accertamenro e indagine di una istanza o di una pra­
tica iniziata d'ufficio, il D.C, o suo assistente, o b persona che lui ha de­
legato, potranno rivolgersi a qualsiasi ufficio dell' Amministrazione pub­
blica, o ai dipendenti della stessa o addetti a un servizio pubblico per ac­
certare quanti elementi siano necessari, fan.; le interviste personali del 
caso o procedere allo studio delle pratiche e documenti necessari. 
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3. A tal fine non potrà essere negato l'accesso a pratiche o docu­
menti amministrativi o inerenti alla attività o servizio oggetto dell'inda­
gine lasciando impregiudicato quanto dispone l'art. 22 di questa legge. 

Art. 20 - 1. Quando l'istanza riguarda la condotta di persone al 
servizio dell'Amministrazione, in relazione aUa funzione che svolgono, 
il D.C informerà della stessa l'interessato e il SllO immediato superiore 
o l'organo da cui dipende. 

2. L'i.nteressato risponderà per iscritto e sulla base di guanti docu­
menti e testimonianze consideri opportuno, nell'arco di tempo che gli 
è storo fissato, che in nessun caso sarà inferiore a dieci giorni, e potrà 
essere prorogato su ismnza di parte della metà di quanto concesso. 

3. Il D.C. potrà accertare la veridicità degli stessi e proporre al 
fW1zionario interessato una intervista supplementare. Ai funzionari 
che si sottraggano a taJe richiesta potrà essere imposw di esprimere 
per iscritto le ragioni che giustilicano tale diniego. 

4. L'informazione che nel corso di Lilla indagine possa fornire un 
funzionario attaverso la propria testimonianza personale avrà carattere 
riservato, senza pregiudizio di guanco disposto nella Legge di istru­
zione del processo criminale suJla denuncia dei fatti che possano rive­
stire carattere delittuoso. 

Art. 21 - n superiore gerarchico o organismo che vieti al funzio­
nario subordinato di rispondere alla requisitoria del Difensore civico 
o di incontrarsi con lui, dovrà manifestarlo per iscritto debitamente 
motivato indirizzandolo al funzionario e al D.C. Il D.C indirizzerà 
da questo momenro in poi ogni azione investigativa necessaria aJ supe­
riore gerarchico in questione. 

Capitolo V - DocumentI riservati 

Art. 22 - 1. IJ O.C potrà chiedere agli organi pubblici tutti i do­
cumenti che consideri necessari per l'espletamento della sua funziooe, 
inclusi quelli classificati segreti ai sensi della legge. 

lo quest'uJtimo caso il manc.ì.LO invio di deni dOClill1emi dovrà es­
sete accordato dal Consiglio dei Ministri c sarà accompagnato da uoa 
certificazione confermativa del diniego. 

2. Le indagini svolte dal nc e dal personaJe dipendente dallo 
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stesso, così come le varie fasi procedilllentali, si veriIicheranno nella 
più assoluta riservatezza sia nei confronti di enti o verso i privati sia 
attraverso Organismi pubblici senza che ciò pregiudichi le considera­
zioni che il D.C. riterrà opportW1o includere nelle relazioni alle Corti 
Generali. Verr<U1no cLsposte misure speciaU di tutela in relazione ai 
documenri dassiIicati segreti. 

3. Quando il D.C. ritenga che un documento dichiarato segreto e 
non trasmesso da parte deUa Amministrazione possa essere determinante 
per il buon andamento deU'indagine, egli metterà a conoscenza del fatto 
le Commissioni del Congresso e del Senato di cui aU'art. 2 di questa legge. 

Capitolo VI - Responsabilità di autorità e funzionari 

Art. 23 - Se le indagini effenuate evidenziano che l'istanza è stata 
originata prcsum.ibilmente per abuso, arbitrarietà, discrimillazione, er­
rore, negligenza o omissione di un funzionario, il difensore civico potrà 
rivolgersi all'interessato [accndogli presente la sua opinione al riguardo. 
NeUa stessa data invierà copia di tale comunicazione scritta al superiore 
gerarchico, formulando i suggerimcnti che considera opportuni. 

Art. 24 - l. La persistenza in 1m atteggiamento ostile o comunque 
ili ostacolo al lavoro di indagine del D.C. da parte ili CllIalsiasi organo, 
funzionario dirigente. o persona al servizio della Amministrazione pub­
blica potrà cssere oggetto di una relazione straorcLnaria, oltre a poter 
essere sottolineata. dal D.C. nella sua ;'elazione annuale. 

2.11 funzionario che ostacoli la indagine del D.C. mediante diniego O 

negligenza nell'invio delle informazioni che costui chiede, o nel j-,lCilirare 
il suo accesso a pratiche o documenti amministrativi necessari per l'inve­
stigazione, incorrerà nel l'earo di disobbedienza. Il D.C. informerà di ciò 
il Procuratore Generale per l'esercizio deUe opportW1e azioni. 

Art. 25 - L Quando il nc. a motivo dell'esercizio delle funzioni 
proprie de] suo incarico venga a conoscenza di una condotta o fatto 
presmnibilmente delittuoso lo porterà a immediata conoscenza del 
Procuratore Ge.nerale dello Stato. 

2. In ogni caso, il Pr curatore Generale dello Stato informerà pe­
riodicamente il D.C., qU<U1do quesli ne faccia richiesta, dello stato in 
cui si trovano le azioni avviate su sua iniziativa. 
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.3. Il Procuratore Generale dello StaLO porterà a conoscenza 
del D.e. tutte quelle possibi.li irregolarità amministrative di cui 
venga a conoscenza i.I Procu ratore Generale nell'esercizio delle 
sue funzioni. 

Art. 26 - UD.e. potrà d'ufficio avviare un'azione eli responsabilità 
contro tutte le autorità, Funzionari e agenti civili, della struttura gover­
nativa o ammiIlistrativa, inclusa quella 10caJe, senza che sia necessario 
in nessun caso un precedente reclamo scritto. 

Capitolo VTl - Spese sostenute da prwati 

Art. 27 - Le spese sostenute o, i danni materiali subiti dai pri­
vati che non abbiano promosso istam" ;;\ D.e. ma che siano stati 
chiamati lLd D.e. a fornire informazioni, verranno ricompensati a 
carico del bilancio del ne. una volta che siano stati adeguatamente 
giustificati. 

Titolo UI 
LE R1SOLuzrONt 

CapItoLo I - Contenuto delle rISoLUZIOni 

An. 28 - l. Il ne. pur non essendo mcora competente a modi­
ficare o annullare atti e risoluzioni della Anmunistrazione Pubblica 
potrà tuttavia suggerire la modifica dei criteri urilizzati per la reda­
zione degli stessi. 

2. Se come conseguenza deJJe sue indagini il D.e. giungesse aUa 
convinzione che il rispetto rigoroso della norma può provocare situa­
zioni i.ngiuste o pregiudizievoli per gli amministrati potrà suggerire al­
l'organo legislativo competente o aUn Amministrazione la modifica 
dell3 norma stessa. 

3. Se l'intervento del D.C. si fosse verificato in relazione a servizi 
prestati da privati in vi.rtù di un atto amministrativo abilitante, il D.C. 
può soUecit3re aUe al.1toritù amministrative competenti ['esercizio dei 
suoi poteri di ispezione e sanzione. 
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Art. 29 - Il D.C. è legittimato a proporre ricorso cL incostituziona­
lità secondo quanto disposto dalla Costiruzione (R. 1978, 2836) e dalla 
legge sulla Corte Lostitl1zionale (l\ 1979, 2383). 

Art . .30 - 1. Il D.C. oello svolgimento delle sue indagini, potrà for­
mulare alle autorità e fuozionari delle Amministrazioni pubbliche con­
sigli e raccomandazioni, ricordare a questi i loro doveri legali e pro­
porre; suggerimenti per l'adozione di nuove misure. In qualsiasi caso 
le autorità e i funzionari saranno obbligati a rispondere per iscritto 
entro un termine non superiore ad un mese. 

2. Se Lilla volta formulate le sue raccomandazioni non viene pro­
dotta in un arco di tempo ragionevole una risposta adeguata in propo­
sito da parte della autorità 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. potrà mettere a conoscenza del Ministro responsabile 
del Dipartimento interessato o della massima aurorità della Ammini­
trazione interessata, la fattispecie del problema e le raccomandazioni 

presentate. Se nemmeno a questo pLillto non si ottiene una giustifica­
zione adeguata, il D.c:. includerà tale problema nella sua relazione an­
nuale o straordinaria con l'indicazione dei nomi delle autorità o fun­
zionari che abbiano adottato tale azione, tra i casi in cui secondo il 
D.C. era possibile una soluzione positiva e questa non è stata rag­
giunta. 

Capitolo II . Notzficazioni e wmunicazioni 

Art. 3 l-L Il D.C. informerà l'interessato del risultato delle sue 
inci<lgini c trattamento del caso così come della risposta data dalla Am­
m.inistrazione o ['unzionario impuc<lti, salvo li caso che queste per loro 
natura siano considerate riservate o dichiarate segrete. 

2. Se il suo imervento è S[<1l0 avviato secol1do il disposw dei 
comma 2 dell'art. lO, il D.C. informa il parlamentare o la Commis­
sione competente che abbia fatw richiesta e al termine delle sue inda­
gini dà notizia dei risultati raggiunti. Parimenti, presenterà un rap­
porto motivato sul suo rifiuto . 

.3. Il D.C. comwlicherà il risultato positivo o negativo delle sue in­
dagini ad aUlmirà, funzionari o organi amminislativi, interessati. 
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Capitolo III - Relazzone alle Corti 

Art. 32 - 1. TI D.C. informerà armuuLnente le "Cortes Generales" 
del suo operato in una relazione che presenterà dinanzi alle Cortes 
stesse riunite nel periodo di sessione ordinario. 

2. Se la gr8vità o l'urgenza dei fani 10 consiglino, J D.C. potrà presen­
tare una relazione straordinaria alle "Diputaciones Permanentes" (Com· 
missioni permanenti) delle Camere nel caso queste non siano in sessione. 

3. Le relazioni annuaL ed eventualmente quelle straordi.narie sa· 
ranoo pubblicate. 

Art. 33 - 1. Il Difensore civico nella sua relazione annuale infor­
merà sul numero e sul tipo delle istanze presentate; su quelle che siano 
state rifiutate e del perché, così come di quell\.: oggetto cU indagine e 
dei relativi risu.ltati con specificazione dei suggerimenti o raccomanda­
zioni accettati dalle Ammin.islr<lzioni Pubbliche. 

2. Nella relazione non appariranno dati personaL che permettano 
la pubblica idenrificazione degli interessati nel procedin1ento di inda­
gine, senza violare il disposto nell'art. 24 c. 1. 

3. La relazione conterrà inoltre W1'a.llegato i cui destinatari sa­
ranno le Corti GeneraL nel quale apparirà il bilancio finale. 

4. Un riassunto della relazione sarà esposto oraLnente dal ne. nel 
corso di lU1a sessione plenaria per ciascuna delle due Camere con la 
possibilità di intervento da parte dei gruppi parlamentari allo scopo 
dì precisare J loro atteggiamento. 

Titolo IV 
MEZZI PERSONAJ.! E MATERIALI 

Capitolo I - Personale 

Art. 34 - n D.C. potrà designare liberamente g1 avvocati aecessari 
all'esercizio delle sue funzioni d'accordo con il Regobmento e nel ri­
spetto dei limiti d.i bllancio. 

Art. 35 - L Le persone che si trovano al servizio del D.C. e fintan­
toché manteagano questo Jncurico verranno considerate come persone 
al servizio delle Corti. 
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2. In caso di funzionari provenienti dalla Amministrazione pub­

blica gli si manterrà il posto e la sede che occupavano in precedenza 

e gli si computerà il tempo trascorso a tutti gli effetti in questa posi­

Zlone. 
An. 36 - Gli assistenti e gli avvocati cesseranno automaticamente 

nel momento in cui prenderà possesso un nuovo D.C. nominato dalle 

Corri. 

Caplt% II - Dotazione economica 

Art. 37 - La dotazione economica necessaria per il funzionamento 

della istituzione costituirà una voce del bilancio delle Corti Generali. 

Dispo!Jizione tansi/orta 

Cinque anni dopo l'entrata in vigore della presente legge il D.C. 
potrà proporre alle Corti Generali, con una relazione motivata quelle 

modifiche che ritiene debbano essere fatte alla stessa. 

ESTRATTO DEGLI ARTICOLI 3D E 1.31;E� 
DEL TRATTATO DI MAASTRlCJ-IT SULL'UNIONE EUROPEA� 

RELATIVI AL MÉDIATEUR EUROPEO� 
E UN RIEPILOGO SINTETICO DEI SUOI COtvl.PlTI� 

"Ogni cittadino dell'Unione può rivolgersi al mediatore". 
"I] Parlamento Europeo nomma un mediatore, abilitato a ricevere 

le denunce C.,) riguardanti casi cii cattiva amministrazione nell'azione 

delle istituzioni o degli organi comunitari". 

il Mediatore europeo fu istituito dal trattato sull'Unione europea 

firmaro a Maastrlchr il 7 febbraio 1992. 
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Suo compito è quello di ricevere denunce riguardanti casi di cat­
tiva amministrazione da parte delle autorità comunitarie. 

U Medlatore europeo: 
- è nominato dal Parlamento europeo per la durata della legislatuta; 
- è completamente indipendente nell'adempimemo dei suoi do~ 

veri ed opera nell'interesse generale dell'Unione e dei cittadini dell'U­
mane; 

- è abilitato a ricevere le denunce di qualsiasi cittadino deil'Unione 
e di un'impresa o associazione aventi la sede sociale in uno Stato 
membro, direttamente o tramite un membro del Parlamento europeo; 

- procede alle indagini che ritiene giusuficate sui preslil1ti casi di 
carriva amministrazione; le istiruzioni e gli organi comLmitari sono te~ 

nuti a fornire al Mediatore ogni informazione da questi richi sta; 
- tiene informata la persona che ha sporto denuncia in merito allo 

sviluppo delle indagini e, ave opportuno, tratta la denuncia in via con­
fidenziale; 

- ove possibile, cerca una soluzione amichevole che dia soddisfa­
zione aUa persona che ha sporto denuncia; 

- formula raccomandazioni alle istituzioni o agli organi comunitari 
interessati; 

- presema una relazione al Parlamento europeo sui casi di cattiva 
amministrazione constatati; 

- coopera con i mediatori o le autorità nazionali di analoga natura, 
per una migliore tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini deil'U­
ruone. 

SINTESI DEGLI INDllUZZI ESPRESSI DA ISTITUZIONI 
SOVRANAZIONALI IN MATERlA DI DDUTTI UlVLANI RELATIVAME TE 
ALLE ISTITUZIONI NAZIONALI Dl GAfu'\NZlA E AL DIFENSORE CIV1CO 

Gli organismi internazionali (ONU e Consiglio d'Europa) si sono 
impegnati in più circostanze sul tema delle istituzioni nazionali di tu­
tela e di promozione dei diritti umani. 

Nello specifico ciò è avvenuto con Raccomandazioni a seguito di 



216 DOCUMENTAZrONE 

Semmarl e Conferenze lnLel11uzionali e di Raccomandazioni di Istitu­
ZlOm Sovranazionali. 

1)� RACCOMANDAZIONI A SEGUITO DJ SEMINARI E CONVEGNi PRO­

MOSSI DALL'ONU 

Nel 1978 la Commissione Diritti Umani organizzò il Seminario sulle 
Istiruzion i Nazionali e Locali pcr la Protezione dei Diritti Umani dove 
vennero approvate le primc diretrive relative alla strurtura e al funziona­
mento deUe Istituzioni Nazionali. I loro compiti erano così definiti: 

1. funzionare come fonte di informazioni sui diritti umani sia nei 
confronti del governo sia deUa popolazione; 

2. assistere ed educare l'opinione pubblica e promuovere la con­
sapevolezza e il rispetlo dei diritti umani; 

3. valutare, deliberare e fare raccomandazioni su determinate si· 
mazioni che possano presentarsi a livello nazionale e delle quali il go­
veroo le abbia investite; 

4. dare consulenza al governo su qualsi<lsi questione relativa ai di· 
ritti umani; 

5. compiere attività di studio e monitoraggio sullo stato della norma­
tiva, decisioni giudiziarie e procedute amministrative per la promozione 
dei cLritti umani e fare relazioni in merito alle autorità competenti; 

6. porre in essere qualsiasi compito affidato loro dal governo nel 
quadro degL adempim<:r:ti con gli obblighi internazionali relativi agL 
strumenti internazionali di protezione di diritti umani di cui lo stato 
è pane. 

Nel 1991 si tiene il primo Seminario InternaZIonale sulle Istituzioni 
Nazionali, promosso dalla Cummissione Diritti Umani a Parigi dal7 al9 
ottobn~ 1991. LI seminario dette luogo all'adozione dei cosiddetti Prin­
cipi cL Parigi che, sviluPP:Uldo le guidelines del 1978, sancivano: 

1. la possibilità delle Istituzioni nazionali di Fare re}'l/'ioni e pro­
poste su ogni argomento relatiVO ai dirirti umani (comprese le previ­
sioni normative, le procedure amministrative e qualsiasi forma di vio­
lazione dei dirini umani) al parlamento, al govemo c ogni altro organo 
competente; 
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2. t'opportunità che le Istituzioni nnionali fossero previste da una 
norma costituzionale o legislativa; 

.3. J loro ruolo nel promuovere la conformità della normativa sta­
tale vigente e le procedure dello stato agli standards internazionali re­
lativi ai diritti umani; 

4. la loro funzione di incoraggiare lo svuuppo e la ratifica dei tr<lt­
tati inrernazionali relativi ai diritti lunani; 

5. il compito delle lstjwzioni nazionali nel contriblùre alle proce­
dure Jj redazione dei l'apponi che gli stati devono presemare in con­
formità agli strwnenti internazionali di tutela dei diritti umani; 

6. la necessità di offrire la loro assistenza nella formulazione e nel· 
l'esecuzione dei programmi di insegnamento e di ricerca sui diritti 
umani e di incrementare b conoscenza dei diritti umani; 

7. l'importanza della cooperazione con le Nazioni Unite, le istitu­
zion i regionali e le Istituzioni di altri paesi. 

Nel caso di istituzioni nazionali autorizzate a ricevere reclami e pe­
tizioni riguardanti situazioni individuali, aspetro che in tcressa soprat­
tutto l'attività deU'Ombudsman, furono fissati alcuni principi: Utenta­
tivo di una soluzione amichevole; 1'obbligo di informare le parti sui 
loro diritti, sui rimedi a loro disposizione e di facilitarne Llccesso; l'ob­
bligo di ricevere ogni ricorso o trasmetterìo ad altre autorità compe­
tenti; la possibilità di fare raccomandazioni alle autorità ÌIueressate in­
cluse proposte di emendamenti alle leggi o ai sistemi di amministra­
zione che ostacolano il libero esercizio dei dii-irti. 

La Conferenza di Vienna sui diritti umani del giugno 1993, nel 
corso deUa quale è stato organizzato un meeting parallelo delle Istitu­
zioni nazionali, nella Dichiarazione e Programma d'Azione Adottati 
stabilisce, ai paragrafi .3 6 e .3 7: 

"36. La Conferenza mondiale riafferma l'importante e costruttivo 
ruolo giocato dalle Istituzioni nazionali per la promozione e la protezione 
dei diritti wnani. in particolare la loro capacità di consulenza alle autorità 
competenti, In loro funzione nel porre riparo alle violazioni dei dirirri 
umani, nel diffondere l'infotmazione e l'educazione sui diritti umani. 

La Conferenza mondiale incoraggia la costituzione e iI rafforza­
mento delle Istituzioni nazionali, tenendo in considerazione i "Principi 

9. Cos/llll'vone Dame u,n,;r: GaTO!I:",· 
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relativi aUo s(a[O deUe Istituzioni nazionali" e riconoscendo che è di­
ritto di ogni Stato scegliere 1:1 struttura più adatta ai propri parricolari 
bisogni a livello nazionale. 

37. GL accordi regionab giocano un ruolo fondament,ile nel pro· 
muovere e proteggere j diritti wnani. 1-uatri dovrebbero sostenere gli 
standard universali su tali cliritti, come contenuti negli strumenti inter­
nazionali, e la loro protezione. 

La Conferenza mondiale appoggia gli sforzi in corso per rafforzare 
questi accordi e per accrescere la loro effettività, sottolineando con· 
temporaneamente !'importanza della cooperazione con le atrività delle 
Nazioni Unite sui diritti lunani". 

Dopo la Conferenza di Vienna si è svolto a Tunisi il Secondo Se­
minario Internazionale sWle Ist:a:zioni Nazionali per la protezione dei 
diri[[i wnani (Second International Workshop on National Institu­
tions {(lr me promotion and protection of buman rights) dal 13 al 
17 dicembre 1993. 

La raccomnndazione finale deUa Conferenza di Tunisi sottolinea 
la necessità di implementare le Istituzioni Dnionali, rafforzare il loro 
status e la loro indipendenza, promuovere lo scambio reciproco di in­
formazioni sul livello di attuazione da parte degU stati deUe conven­
zioni internazionali a tutela dei diritti umani e suU'attività delle varie 
Istituzioni nazionali. Inoltre si riprende il tema djscusso a Vienna circa 
la necessità di trovare forme di collaborazione fra Istituzioni nazionali 
e organi delle Nazioni Unite che si occupano di diritti umani. 

L'Assemblea Generale deU'ONU ha fatto propri i Ptincipi di Pa­
rigi con risoluzione 48/154 del 20 dicembre 1993. 

li 3 marzo 1995 la risoluzione deUa Commissione diritti umani 
1995/50, ribadisce la necessità che gli stati rafforzino le Istituzioni nazio­
nali esistenti (punto 3), sottolinea la necessità che il Centro diritti 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 necessità cbe le Istituzioni nazionali partecipino alle attività delle 
Nazioni Unite relative ai diritti wllalu, 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 è svolto a Manila, dal 18 al21 aprile 
1995 il Terzo Seminario lmemazionale sulle Istituzioni Nazionali per la 
protezione dei diritti umani (Third lnternatonal Workshop on National 
lnstitution for the promotion and protectioll of human righrs). 

A Man.ila è stata adottata una dichiarazione finale che sottolinea la 
necessità che l'organizzazione e le funzioni delle Istituzioni nazion:di 
siano conformi ai Principi di Parigi, fatd propri dall'assemblea gene· 
rale, perché esse potr<mno avere efficacia ed essere veramente credibili 
solo se saranno indipendenti, pluraliste e possibilmente create attra­
verso U() provvedinlento legislativo o una previsione di rango costitu­
zionale. La raccomandazione prosegue pregando l'Alto Commissario 
per i diritti wnani di incoraggiare l'accettazione dei principi di Parigi 
da parte delle Istituzioni nazionaL e il loro rafforzamento e di dare la 
più ampia diffusione e conoscibilità ai principi stessi. 

Come si vede il punto più rilevante delle raccomandazioni di Ma­
nila sta nel sottoUneare l'esigenza che le Istituzioni nazionali parteci­
pino ai lavori degli organi delle Nazioni Unite che operano in materia 
di protezione dei diritti umani. 

In particolare tali organi sono la Commissione diritti umani del­
l'ONU ed i seguenti Comitati: 

- Comitato din·tti umani civili e polttici (istituito con il Patto inter­
nazionale sui diritti civili e politici, adottato dall'Assemblea generale 
delle N.U. J 16 dicembre 1966, ratificato dall'Italia il 15 settembre 
1978; reso esecutivo con legge 25.10.1977, n. 881); 

- Comitato diritti economici sociali e culturalz (istituito coo il Patto 
sui diritti economici, sociali e cuJtw-ali, adottato dall'Assemblea gene­
rale delle NU con lo stesso provvedinlento del Patto sopra citato, ra­
tificato dall'Italia con la stessa legge); 

- Comitato p!"Y l'elimznazione della dlScriminazione raZZiale (Con­
veflZione internazionale sull' elinùnazione di ogni forma di discrimina­
zione razziale, adottata da.U'Assemblea generale delle NU iJ 21 di· 
cembre 1965; entrata in vigore iI4 gennaio 1969; ratificata e resa ese· 
cutiva dall'Italia con legge 13 ottobre 1975, n. (45); 

- Comitato per l'eliminazione delta dùcrùmnazlOne contro le donne 
(Convenziooe sull'elinlinazione di tutte le fom1e di di criminazione nei 
confronti deUe donne, adottala dall' Assemblea generale delle NU iI 18 
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settembre 1979, in vigore dal 3 settembre 1981; ratificata dall'Italia 
con legge 4 marzo L985 n. 132); 

- Comitato contro la tortura (jsrituito dalla Convenzione cnntro la 
tortura ed altre pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti, 
adottata dall'Assemblea generale delle NU il 10 dicembre 1934, en­
trata in vigore il 27 giugno 1987; ratificaw e resa esecutiva dall 'lta1a 
con legge 3 novenbre 1988, n. 498); 

- Comitato per i diritti del bambini (Convenzione sui diritti dell'in­
fanzia, adottata dall'Assemblea generale deUe NU il 20 novembre 
1989, ratificata daU'Italia con legge 27 maggio 1991, n. 176). 

2) RACCOMA.1'\lDi\ZJONl DJ ISTITUZJONl SOVRANAZIONALI IN MA­

TERiA DI OMBUDSlviAN 

a) Consiglio d'Europa 

il Consiglio d'Europa, nella sua raccomandazione n. (85) 13 del 
Comitato dei Nlinisrri ha affermato: "ricordando le funzioni dell'Om­
budsman, che comprendono soprarrutto l'esame cii ricorsi individuali 
riguardanti errori o altre insufficienze imputare aUe aurorità ammini­
strative... ; raccomanda ai governi degli stati membri: 

- ili esaminare la possibilità cii nominate un Ombudsman o di pre­
vederne la nomina, ai livelli nazionali, regionali o locali, o in campi spe­
cifici delJa Pubbl.ica Amministrazione; 

- di prevedere di abilitare l'Ombuc\sman, laddove non è ancora 
così, a prestare un'attenzione particohlre, nel quadro della sua com­
petenza generale, alle questioni cbe afferiscono ai diritti del­
l'uomo... ; 

- di prevedere di accrescere e potenziare con altri mezzi i poteri 
deU'Ombudsman in modo da incoraggiare l'effettivo rispetto dei eli­
rirti dell'uomo e delle libertà fondamentali nel hmzionamento dell'am­
ministrazione" e). 

Già dal 1975 il Consiglio d'Europa aveva dimostrato il suo i.nte­

(') R. n. (85) l3 del 23.9.1985. 



221 DOCUMENT.~ZJONE 

ressamento per la figura dell'Ombudsman incoraggiandone la crea­
zione COn una specifica Raccomandazione (). 

b) le Nazioni Unite 

il Comitato per i diritti LUl1ani delle Nazioni Unite nel COITUl1ento al 
rapporto dell'Italia: alla voce "principali soggetti di preoccupazione" si af­
ferma che la funzione di Dlfensore civico non è ancora stata istituita a li­
vello nazionale.. _ciò si traduce in una protezione ineguale degli individui 
secondo il diritto del territorio in eli vivono". NeUa parte dedicata ai sug­
gerimenti e alle raccomandazioni, iJ Comitato invita il governo a prendere 
"le misure necessarie" per creare il Difensore civico nazionale e). 

3) L'IsTITUTO INTERNAZIONALE DELL'OMBUDSM.AN (INTERNA­

TIONAl- OMBUDSMAN INSTlTUTE - 101) 

Rispetto al ruolo deU'Ombuclsman è OpportWlo riportare anche la 
Dichiarazione Finale della VI Conferenza Mondiale eli Buenos Aires 
(20-24 ottobre 1996). 

Dtchiarazione finale 

La VI Conferenza internazionale dell'Istituto Internazionale del­
l'Ombudsman, che ha avuto luogo dal 20 al 24 ottobre a Buenos Aires 
in Argentina, organizzata dall'Istituto Internazionale dell'Ombudsman, 
crearo nel 1978 e che rappresenta 86 Paesi nel mOrldo organizzati in sei 
regioni: Nrica. Asia, Australia e Pacifico, Europa, America Latina e Ca­
raibi e il Nord America. ba adottato la seguente dichiarazione: 

l) Questa conferenza dafferma come caratteristiche essenziali 
deUe istituzioni di difesa civica: 

el SI trana della R1ccomandazione n. (75) 757. 
('l Observatlons du Comité des droirs de l'homme. Comité des droirs de l'hom.me, 

5t seSSIone 3 agosto 1994, CCPRlC179/Add 37. 
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Indipendenza 
- Accessibilità 
- Flessibilità 

Credibilità 
Tali ìsriruzioni approfondiscono doglianze presentate dalle popola­

zioni in merito a violazioni di diritri umani, ingiustizia e altre forme di 
mala amministrazione da parte di Governi e servizi pubblici. Uloro ruolo 
è inoltre quello di sorvegliare l'attività amministrativa di governi e pub­
blici servizi, di migliorare la pubblica amministrazione e rendere la sua 
azione più trasparente e responsabile nei confronti della collettività. 

Di conseguenza vi è una attenzione crescente sulla necessirà di isti­
tuire e sviluppare efficienti istituzioni nazionali di difesa civica per la 
promozione e la protezione dei diritti wnani e la corretrezza dell' a­
zione di governi e pubblici servizi. 

Tali istituzioni dovrebbero accentuare l'attenzione sulla posizione 
della donna. Allo stesso modo devono sostenere i popoli inCigenti ed 
altri gruppi svaotaggiati. 

2) La conferenza ha dato particolare attenzione all'impatto sull'at­
tività del Difensore Civico di programmi economici finanziati da isti­
tuzioni internazionali e ba.nche per lo sviluppo di aree regionali. 

Per tali motivi, una specifica richiesta è stata avanzata per incorag­
giare queste organizzazioni a sviluppare i loro programmi nel quadro 
degli strumenti internazionali per la tutela dei diritti umani. 

3) È stato inoltre considerato essenziale che organizzazioni inter­
nazionali come le Nazioni Unite e strutture regionali incrementino il 
loro sostegno alle iniziative assunte dall'Istituto Internazionale dd­
]'Ombudsman per la definjzione dello status internazionale dell'Isti­
tuto stesso e dei Difensori Civici nazionali. 

Analogo sostegno dovrebbe essere esteso alle azioni individuali 
svolte a livello internazionale e regionale da Difensori Civici nel campo 
della prorezione dei diritti umani fondamentali. 

4) Su richiesta dell'UNESCO, la Dichiarazione di Ant:igua (Gua­
temala) sulla cultura deUa pace e dei diritti umani, che incoraggiava ta 
creazione di Lma rere di Difensori Civici per sostenere i nobili scopi 
della Dichiarazione, è stata aperta all'affiliazione di membri deU'Isti­
ruro Internazionale delJ'Ombudsman. 

5) È un carattere essenziale cleUa Comlmità dei Difensori Civici il 
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sostenere coUeghi impegnati ad istituire, sviluppare e mantenere le 
loro srruUure in circostanze avverse. 

Di conseguenza. una particolare considerazione è stata data a tali 
problemi. 

È inaccettabile che in alcuni paesi l'indipendenza del Difensore 
Civico sia messa in discussione; ch' Difensori Civici siano minacciati 
di rirorsioru per avere svolto illolO lavoro a favore della popolazione. 

Durante la conferenza di Buenos A.ires alcune questioni riferire al 
contesto dell' America Latina sono state sotroposte all'attenzione delle 
delegazioni e tra esse la situazione della Mrs. Victoria M. Velasquez de 
A.vilez, Procuradora para la Defensa de los Derechos Humanas di El 
SaJvador. 

Final Dé'daratiun 

Thc Sixth International Conference of the Lnternatìonal Om­
budsman Instirure, taking pJace from October 20 to 24 in Buenos 
Aires, Argentina, organized under the responsibilit)' of the l.O.I. sta­
blished in 1978 and represenring 86 cOUJltries from around the \Vorld 
organjzed in six Regions: Africa, Asia, AustraLa anJ Pacific, Europe, 
Latin America ane! the Caribbean, and Nonh America has adopted 
the following decJaration: 

TIlIS conference reaffirms the essential characteristics of rhese 
Ombudsman insritutions as: 

- Independclxe 
- Accessibility 

Flexibili ty 
- Crtdibility 
These institurions investigate complaints from the people abour 

violation of human rights, injustice and other forms of maladministra­
lion by govemment and pubLc services_ Their role is also IO monitor 
the aJrninistrative activities of governmenrs and public services, lO im­
prove pubLc administration and make their actions more transparent 
and accountable lO the people_ 

As ,l r-;s u1L, tbere is increasing emphasis on tbe necessity lO esta­
bLsh and develop effective nationaJ Ombudsman institurions for the 
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promotion and the proteetion of hllman rights and fairness in treat­
menr by governments ancl pllblic services. These institutions shouId 
pIace a parricuJar em"hasis on the position of women. Equally, rhey 
must support indigenous peoples, and ather groups who are disadvan­
[aged. 

The confereoee paid special 2trenrion to Ù1e impact on me Om­
budsman's acrivites of economie programs flDanced by inrernational 
institutions and regional developmenr banks. Far rhis l'easoo, 2 speeial 
requesL was made to eocourage mese organizations to carry 00 their 
programs \vithin the framework of human righrs internaciooal instru­
menrs. 

It was also eonsiclered essenrial thar inreroational organizaLions 
like me Unired Nations and Regional bodies inerease rheu- support 
[or the initiatives undertaken by rhe 1.0.1. to define the !nrernarjonal 
sratus of [he institure and of natlonal Ombudsman. Similar SUPP0rl 

sbouJd be extended lO the individual aetions taken at the inrernacional 
and regional levels by Ombudsmen in the fielel of proLecting basie 
hllman righes. 

At the request of UNESCO, the Antigua (Guatemala) Declaration 
on the Culture of Peaee and Human Rights. which eoeouraged the 
creation of a nerwork of Ombudsman to support the noble purpose 
of the Declaratioo. was opetlcd far thc affiliation of 1.0.1. members. 

5. Il is an essenrial feature of the Ombudsman commuoity to 5Up­
port colleagues trying ro eSLablish, develop and maintain their insritu­
rions in adverse ci rcumstanees. Accorcling.ly, special consideration was 
given to these problems. It is unaceeptable thar, in some eountries, rhe 
indepenclence of the Ombudsman is being eha.llenged; thar Om­
budsmeo are bcing threatened with retaliatìon ::1 doing their work 
on behalf of the people. During the Con(erence in Buenos Aires some 
instances wilhin this conrext in Latin America were brought fO the at­
tenrion o de.legations inc!urung the situmion of Mrs. Victoria M. Vela­
squez de AviJez, Procuradora para la Defensa de IOJ Derechos Humanos 
from El Salvador. 

Buenos Aires, Octobcr 24th, 1996 
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DO UMENTO PER UNA PROPOSTA DI LEGGE 
DI "ISTITUZIONE DEL DIFENSORE CIVICO NAZIONALE" PRESENTATA 

DAL COORDINAMENTO DEI DiFENSOlU CMC] REGIONALI 

RELf\ZIONE 

L'Istituzione del Difensore Civico Nazionale trova la sua princi­
pale ragione d'essere nel contesto del completameoro delle riforme 
delle Pubbliche Amministrazioni, delle quali il Governo è impegnato 
a promuovere l'attuazione. 

È questo UJ) Istituto che - nato nel lontano 1809 in Svezia con la 
peculiare caratterizzazione cL Commissario Parlamentare (001­
budsman) - è ormai presente in quasi tutti i Paesi Europei. Ne sono 
sprow:isti con l'Ita1ja solo il Belgio (ove peraltro ciaSClilla delle due co­
munità linguistiche ha il proprio MécLateur), la Germania, la Grecia e 
iJ Lussemburgo, dove peraltro è stato diversamente cLscipLinato il "di­
ritto di petizione" e dove sono attivi i "Mediatori" per settori specifici. 

La situazione cL cLstinzione e cL carenza dell'Italia è ora resa più 
evidente dopo che nel settembre del 1995 lo stesso Parlamenro Eu­
ropeo ha istituito e nominato il Mediatore Europeo, chiamato ad inter­
venire nei casi cL "cartiva ,UTIministrazione nell'azione delle Istituzioni 
Comlmitarie" . 

Per il vero nella legge di riforma degli Enti Locali (art. 8 della 
legge 142/90) in modo incidentale si fa cenno al Difensore Civico, ar­
tribuendo a Comuni e Pro\·incie la "facoltà" cL isrituire il Difensore 
Civico_ Ma a tutt'oggi gli effetti prodotti dalle autonome decisioni di 
Comuni e Provincie sono irrilevanti: solo poco più di un centinaio 
di Comuni su olrre 8.000 e 11 Provincie su 100 hanno istituito lill Di­
fensore Civico locale. 

AJ riguardo hanno invece asslillto una funzione di anticipazione e 
di sostituzione significativa Je Regioni che autonomamenl"e hanno isti­
tuito il Difensore Civico Regionale: per prima la Toscana nel L975 e da 
ultimo l'Abruzzo nel 1995. Alia data ocLerna hanno lIna legge sul Di­
Fensore Civico tutte le Regioni - lranne la Sicilia e il Molise - e le due 
Provincie Autonome di Trento e Bolzano; d bbono ancora nominare 
il titolare dell'Ufficio la Puglia, la Campania, J'Abruzzo e la Calabria. 

L'approvazione di lilla legge istitULiva del Difensore Civico Nazio­
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n~Je consenti.Iebbe di colmare questo" gap", eli costituire un mterlocu­
tote nazionale per ]a corrispondente autorità dell'Unione Europea e 
degli altri Paesi dell'Unione; ma soprattutto consentirebbe di dare ge­
neralità, visibilità, certezza a tutti i cittadini italiani di potersi avvalere 
eli un servizio di tutela esercitabile nei confronti cL tutte le Anunini­
strazioni Pubbliche, superando quelle Limitazioni e parzialità - soprat­
tutto nei confronti degli uffici peri.ferici dello Stato - cui finora sono 
incorsi i Difensori Civici Nazionali, pur nel lodevole sforzo di sostitu­
zione con cui [mora hanno operato. 

Da queste breVI constatazioni si possono dedurre le ragioni che 
hanno suggerito l'opportunità eli provvedere con una proposta di 
legge sulla materia: 
•� la prima è volta a recuperare un adeguamento, in materia eli effetti­

vità della cittaelinanza, con la legislazione più ricorrente ed avanzata 
m Europa, fornendo nel contempo un interlocutore nazionale e rap­
presentativo al Mediatore Europeo; 

•� la seconda ragione è data dall'esigenza di superare finalmente una 
attività eli supplenza che le Regioni hann.o fi.nora svolto, con esiti tal­
volta parziali talvolta incerti, nei confronti delle Arruni.nistrazioni pe­
riferiche dello Staro. I risultati, finora conseguiti daJ]'attività dei Di­
fensori Civici Regionali, da un lato costituiscono un patrimonio di 
esperienze positivo; dall'allro mettono m luce l'esistenza di una do­
manda mevasa ed un \,'.Ioto da colmare: quello in particolare delle 
sei Regioru ciel Mezzogiorno che ancora non hanno un Difensore 
Civico Regionale, pur essendo come è noto - le aree del Paese dove 
è più debole e fragile la presenza delio Srato e della legalità. In ogni 
caso vi è l'esigenza di dare all'Istituto della Difesa Civica compiu­
tez'Za, piena estensione, efficace legittimazione nello svolgimento 
delle funziorli sia di tule"l (che d ve poter riguardare la generalità 
dei cittadini), sia di controllo e di stimolo (cbe deve potersi esten­
dere a tut·te le Pubbliche Amministrazioni). 

•� la terza ragione, forse quella più rilevante, è data dall'imento e dal­
['obiettivo di consentire a ciascun cittadino e nei confronti eli ogni 
Amministrazione Pubblica di potersi avvalere deil'opporttU1ità dj 
un "servizio amico", del Difensore Civico, quale tutore nei casi di 
"cattiva amministrazione" e quale promotore del "buon andamento 
ed imparzialità" della Pubblica AmminIstrazione. Infatti in tutte le 
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moderne ed avanzate democrazie, al crescere deUa quantità e com­
plessità delle funzioni pubbliche nelle relazioni sociaU, si accom­
pagna e si definisce l'esigenza di una tutela anche "non giurisdizio­
nale" (e perciò concomitante e non successiva, persuasiva più che 
sanzionatoria) per le persone nei confronti di atti o comportamenti 
lesivi dei diritti da parte deUe Pubbliche Amministrazioni. Tale 
forma di tutela consentirà sia di dare una risposta a domande, aspet­
tative, e potenziali contenziosi con la Pubblica Amministrazione. sia 
di contenere il carico giurisdizionale già troppo oneroso, come ha 
avuto occasione di ricordare recentemente il ProE. Anelli, Presidente 
del Con.siglio di Stato. 

•� la quarta ragione è determinata dall'esigenza Jj dare una configu­
razione di poteri, prerogative e forme di azione, aggiornata, mo­
derna e coerente ad un Istituto - quale il Difensore Civico ­
nuovo nel nostro ordinamento ma suscettibile di svolgere, anche 
alla luce di esperienze regionali e straniere, una positiva funzione 
di contemperamento, di equilibrio, di attenuazione del conflitto ri­
corrente fra cittadini e Pubblica Amministrazione, via via crescente 
con l'aumentare deUe funzioni esercitate dai pubblici poteri. 

Tali ragioni trovano una traduzione conseguente neJ presente cli­
segno di legge, che si caratterizza per la adozione - fra le altre - di al­
cline impostazioni più rilevami, desunte - oltre che dalla evoluzione 
della dottrina - dalla riflessione sulle analoghe esperienze di altri paesi 
e daUa considerazione critica sull'apporto legislativo e sulle conse· 
guenti pratiche di svolgimento cleUa difesa civica, maturate daUe Re­
giolli in quasi un ventennio di attività. Tali impostazioni concernono: 
•� l'istituzione dd Difensore Civico Nazionale non comporta la sop­

pressione dei Difensori Civici Regionali o la Slla sovraordinazione 
rispetto alle autonome discipline legislative deUe RegionI. Anzi, in. 
ottemperanza ai valori e ai requ.isiti di sussidiarietà e di coopera­
zione si prevede che il Difensore Civico Nazionale per ['esercizio 
delle funzioni nei confronti deUe strutture periferiche dello Stato 
"si avvale" di norma dei Difensori Civici regionali; i quali pe­
raltro continuano ad operare del tutto autonomamente, in confor­
mità alle rispettive leggi regionali, per quanto riguarda uffici e 
servizi della Regione. Del resto, in conformità 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'ano 8 della legge 142/90. Anzi a guesro riGuardo, tenendo 
conto degli esiti parziali finora prodotti dalla citata facoltà degli 
Enti LocaJj, si ipotizzano formule di adeguamento e di otrimizza· 
zione organizzativa per consentire che tutti i cittadini possano av­
valersi del servizio di difesa civica e nei confronti di ogni pub. 
blica amministrazione. 

•� Per guanto riguarda la definizione dell'identità del Difensore Civico 
(funzioni, ambiti e modalità di intervento, prerogative) la proposta 
di legge tiene conto delle formulazioni più moderne e più consoli­
date dalia esperienza. Fra queste merita ricordare il ruolo del difen­
sore civico per rendere effettivi i principi ispiratori e i diritti affer­
mati nelle leggi ili riforma (L. 241/90, Decr. lego 29/93, Carta dei 
Servizi etc.): la partecipazione, la tempestività, l'efficienza e l'effi­
cacia dell'azione amministrativa. 

•� Ma ancora di più merita ricordare l'attenzione prestata per rendere 
garantiti ed esigibili i d.iritti dei cittadini pilì deboli, ipotizzando Wla 
peculiare funzione del Difensore Civico quale promotore e garante 
di comportamenti ispirari ad "mnanità, sollecitudine, ragionevoleza 
ed equità". È una impostazione che trova la sua origine in una let­
tura moderna ed avanzata dei principi costituzionali (la PubbliGl 
Amministrazione come "funziof1e" dei diritti fondamentali dei cHm­
dini; e il Difensore Civico come promotore delta capacità di eserci­
tarli); ma ch.e trova riscontro anche nelle legislazioni recenti di altri 
Paesi Europei (Francia e Spagna). 

•� Per quanto riguarda la definizione dei poteri di intervento del Di­
fensore Civico, intendendo nel modo più rigoroso escludere l'ipo­
tesi di invasione del campo della giurisdizione, o quello - altrettanto 
autonomo e specifico - dell' An1Jninistrazione, si è ritenuto di afEi­
dare al Difensore Civico - oltre ai poteri ormai riconosciuti di «co­
noscenza, istruttoria, informazione, consulenza e persuasione" ­
gualcile più incisiva capacità di totelvcnto dissuasivo - persuasivo; 
sia prevedendo)'obbligo per le Pubbliche Amministrazioni di colla­
borare con iI Difensore Civico, sia attribuendo a lw la facoltà di 
chiedere Ù Commissariamento ad Acta ed eventuw sanzioni econo­
miche e - o disciplinari in caSl (li comportamenti omissivi o scorretti 
da parte di pubblici operatori 
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•� Infi.ne. seguendo i modelli adottmi dalla quasi generalità delle legi­
slazioni straniere, si è ritenuto di prevedere il procedimento di no­
mina del Difensore Civico Nazionale e dei suoi Aggiunti la caratte­
rizzazione dci requisiti, l'assetto di organizzazione dell'Ur-hcio, il si­
stema delle relazioni istituzionali a cui il Difensore Civico è tenuto, 
tali per cui risulti chiara e rigorosa una scelta: il radicamento dell'i­
stituto presso il Parlamento, che sceglie il Difensore Civico per le 
indiscutibili qualità di competenza. di indipendenz<\ e di moralità 
che caratterizzano il designato all'Ufficio. 

La ricerca - avviata con la legge 241/90, con le Carte dei Ser­
vizi, con la delegificazione etc., - volta a dare alla Pubblica Ammi­
nistrazione requisiti eli efficienza, responsabilizzazione, trasparenza e 
partecipazione, è stala una scelta importante e positiva. E tuttavia è 
diffusa la convinzione sia che la riforma del procedimento ammini· 
stativo abbia bisogno di sostegno e di verifiche, sia che permangano 
ambIti significativi di istanze e eli esigenze meritevoli di tutela non 
giurisdizionale; per i quali il Difensore Civico può rappresentare 
una risposta adeguata, modema, colloquiale e particolarmente at­
tenta ai risvolti umani del diritto. Soccorre a quesro riguardo il va­
lore del richiamo all'impostazione solidaristica della nostra Costitu­
zione; ma assieme ad essa il valore eli un:) concezione "serena", 
"mite" del diritto, nonché l'esigenza di rendere i criteri eli "buon 
andamento ed imparzialità" della Pubblica Amministrazione funzio­
nali alla soddisfazione dei diritti dei cittadini e alla promozione delle 
capacità di esercitarli. In tal modo si può concorrere a far sì che il 
cittadino sia sempre più protagonista attivo nella vita delle istitu­
zioni e della società. 

È per questO che l'istituzione del Difensore Civico e la configura­
zione della sua identità quale ({magistrato di persuasione" possono 
concorrere - assieme alle altre forme Ji giustizia neLl'amministrazione 
- a rendere migliore, ({ più confidenziale" il rapporto fra cittadini e am­
minIstrazione; possono alleggerire il peso del contenzioso giuriseLizio­
naIe amministativo; possono infine rafforzare il consenso dei cittadini 
verso le istituzioni attraverso la partecipazione attiva dei cittadini al 
procedimento. 

U disegno di legge consta di quattro capi e di ventinove anicoti. 
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TESTO PER UN PROGETTO DI LEGGE 

Capo I 
DrsPoslzIONl GENERALI 

Art. l - Finalità ed oggetto detla legge 

1. Al fine di rafforzare e completare i] sistema di tutela e di ga­
ranzie del cittadino nei confronti delle Pubbliche Amministrazioni 
nonché di assicurare e promuovere il pieno rispetto del principio di 
imparzialità e buon andamento clelia Pubbljca Amministrazione è isti­
ruito il Difensore Civico Nazionale. 

Art. 2 - Destmatari degli intel-venti 

1. I.l Difensore Civico, [erme restando le competenze deJJe Auto­
ritiì Amministfarive Indipendenti e degli organi di controllo istituiti al­
l'interno delle singole amministrazioni interviene nei confronri di: 

a) Amministrazioni Starali, centrali e periferiche;� 
b) Aziende Statali;� 
c) Enti PuhbEci non territoriali sottoposti alla vigilanza dello Stato;� 
d) concessionari ili Pubblici selvizi di ambito territoriale nazionale� 

o sovraregionale; 
e) soggetti che comunque gestlscono servizi di ambito terriroriale 

nazionale o sovraregionaJe. 

Art. 3 - ArtIco/azione 

1. Per l'esercizio delle sue funzioni nei confronti delle strutTure perife­
riche deJJ' Amministrazione dello Stato e dei soggetti di cui aU'ano 2, il Di­
fensore Civico si avvale eli norma dei Difensori Civici delle Regioni e delle 
Provitlce Autonome competenti per territorio sulla base di Wla conven­
zione da stipularsi tra il Difensore Civico Nazionale e l'Ufficio di Presi­
denza del Consiglio delJa Regione o della Provincia Autonoma interessata. 

2. Con tale convenzione vengono disciplinati tra j'aJtro i poteri e le pro­
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cedure di intervento del Difensore Civico Regionale o Provinciale nei con­
fronti dei sogaetti di cui all'art. 2, nonché definiti eventuali 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 dei 
locali Commissariati di Governo. 

An. 4 - Azione di coordinamento 

l. Il Difensore Civico convoca periodiche riunioni con i Difensori 
Civici Regionali e delle Provincie Autonome al fine di: 

a) coordinare la propria attività con quella dei Difensori Civici Re­
gionaL, tenendo conto dei principi di sussidiarietà e di collaborazione; 

b) verificare l'attivazione e il funzionamento della tutela civica a 
livello provinciale e comunale, come previsra d,Jj'art. 8 della L. 
8.6.1990 n. 142, promuovendo eventualmente le opportune forme 
di convenzione e di coordinamento; 

c) esaminare i problemi connessi con l'attività dei Difensori Civici 
Regionali nei confronti degli uHici periferici dei soggetti di cui all' art. 2; 

d) discutere i problemi e le proposte contenute nella sua relazione 
annuale; 

e) valutare i rapporti con gli organi preposti ai controlli interni 
deUa Pubblica Amministrazione, nonché con gli uffici della Corte 
dei Comi preposti ai controlli di gestione, con il Comitato permanente 
per 1'attuazione della Carta dei Servizi Pubblici, di cui alla direttiva del 
Presidente del Consiglio dei Ministri 27 gennaio 1994, e con la Com­
missione prevista dall'art. 27 della legge 7 agosto 1990 o. 241. 

Capo TI 
ORGANIZZAZIONE GENERALE 

An. 5 - Nomina 

1. TI Difensore Civico è nominato congiuntamente dai Prt'sidenti 
delle due Camere, sentite le corrispondenti Commissioni Affari Costi­
tuzionali. 
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2. U DiJ:ensore Civico esercita la sua attività in piena libertà ed in­
dipendenza e non è soggetto ad alcuna forma di controllo gerarchico e 
funzionale. 

Art. 6 - DIfensort civici aggiuntt 

1. U Difensore Civico è coadiuvato da due Difensori Civici Ag­
giunti, nominati dai Presidenti delle due Camere su propo ta del Di­
fensore Civico Nazionale, cui potranno essere affidati specifici settori 
eli competenza. 

2. Ll caso cii assenza o eli impedimento temporaneo del Difensore 
Civico Nazionale le funzioni vicarie sono svolte dal Difensore Civico 
Aggitmlo delegato o dal più anziano di età. 

Art. 7 - Requl5Ili 

l. TI Difensore Civico è scelto fra i cittacLni che, in possesso dei 
requisiti per essere eletti senatori, diano prova sulia base di documen­
tato curriculum, per il prestigio personale e l'attività precedentemente 
svolta, di sicura competenza giuridico amministrativa e di massima ga­
ranzia di moralità, indipendenza ed obiettività. 

2. I Difensori Civici Aggiunti devono possedere gli sressi requisiti. 

Art. 8 - Incompatibilità 

l. L'ufficio del Difensore Civico e dei suoi Aggiunti è incompatI­
bile con qualsiasi altro impiego pubblico o privato, professione, atti­
vità imprenditoriale o carica anche elettiva. Esso è altresì incompatibiJe 
con l'appartenenza a partiti politici. 

2. Qu:.:dora vengano nominati soggetti che j trovino in condizione 
di incompatihilità, la relativa causa deve cessare entro Il termine dj 
venti giorni dalla nomi.na. 

3. Nell'ipotesi di causa sopravvenuta, iJ termine di cui al secondo 
comma decorre dalla contestazione della causa di incompatibilità. 
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An. 9 - Durata in é'arica 

I. Umanuaro del Difensore Civico ha la durata eli quattro anni ed 
è rumovabile una sola volta. 

2. Almeno tre mesi prima deUa scadenza è avviata Le procedura 
per la nuova nomina. 

3. Salvo i casi di decadenza, le funzioni del Difensore Civico sono 
prorogate fino all'entrata in carica del successore. 

4. In ogni momento il Difensore Civico può rinunziare motiva­
mente al mandalo, dando un preavviso di almeno tre mesi. 

5. 1 Difcr:sori Civici Aggiunti scadono comunque quando cessa 
dalla carica il Difensore Civico che li ha designati. 

Art. lO - Revoca 

1. Il Difensore Civico può essere revocato congilUltamenle dai 
Presidenti delle due Camere in caso di suo impedimento fisico che 

Don consenta lo svolgimento delle funzioni sue proprie. 
2. I Difensori Civici Agcriunti possono essere revocati dal Difen­

sore Civico Nazionale, che li ha designati, per impedimento fisico o 
per gravi motivi connessi all'esercizio delle loro funzioni. 

Art. Il - Trattamento economico 

]. AI Difensore Civico spetta il trattamento economico comples­
sivo corrispondente;!. quello dei membri del Parlamento. Ai DiL:nsori 
Civici Aggiunti spetta lm trattamento economico pari a1l'80% di 
queUo percepito dal Difensore CiVICO. 

2. AI Difenso(e Civico ed agli Aggiunti si applica l'art. 88 del T.U. 
c1elJe leggi per ['elezione della Camera dei Deput:1ti, approvato con 
d.p.r. 30.3.1957, n. 361, modificato dall'arI. 4 della l. 3110.196) n. 

1261 
3. ndipendente di impresa pubblica o privata che viene eletto ha 

diritto al mantenin1ento del posto. 
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An. 12 - Sede, uffici e personale 

l. L'Ufficio del DLfensorc Civico ha sede in Roma. 
2. Con pl'Owedimemo adottato dal Difensore Civico, sentito il 

Ministero del Tesoro, è stabilita la pianta organica dell'ufficio, .lnico­
lata per qualifiche. TI numero dei posti previsti non può superare le 
quaranta unità. 

3. l posti previsti dalla pianta organica sono coperti da dipeodenri 
pubbl.icì coliocati in posizione di comando secondo le norme dei ri­
spettivi ordinamenti. 

4. TI prowedimento di cui al secondo comrna determina altrC'sì le 
indennità spettanti per ciascuna qualifica del personale comandalO. 

5. Qualora entro novanta giornì dal prowedimenro di cui al se­
condo comma o dalla nom.ina del Difensore Civico, non siano co­
perti i posti in pìanta organica, questi può assumere pcrso:1de a 
contratto a tempo determinato, di durata non superiore al suo man­
dato. 

Art. 13 - Consulenti 

1. fl Difensore Civico, qualora l'esercizio delle sue funzioni ri­
chieda p<l~~j(olari cognizioni, può stipulare contratto d'opera con 
esperti alramente qualificati nelle diverse discipline nonché con inter­
preti e traduttori. 

Capo III 
LE FUNZ10NT 

Art. 14 - Ambito di intervento 

1. II Difensore Civico interviene a difesa del cittadino al fine di 
garantire legalità, trasparenza, efficienza, efficacia ed equità nell'azione 
di uffici e servizi, in attuazione deUa legge 7 agosto 1990 n. 241. 

2. [n ogni atto notificato .\1 destinatario è indicata la possibilità di 
rivolgersì al Dtfensore Civico. 
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.3. li Difensore Civico non può intervenire in questioni concer­
nenti il rapporro di impiego () di lavoro con i soggetti di cui all'art. 2. 

Art. 15 - Rapporto con i riconi gùmsc!izionali ed amministrativi 

l. La presentazione di una istanza al Difensore Civico non ha ef­
fetra sul decorso dei termini per la proposizione di cicorsi giurisdizio­
nali o amministrativi. 

2. La proposizione di ricorsi giurisd.izionall o amministrativi non 
esclude né limita b.l facoltà di presentare istanza al Difensore Civico, 
né incide sui suoi poteri di intervento. 

.3. li Difensore Civico >ò segnalare agli organi di controllo even­
tuali vizi degli atti ad esso sorroposti. 

Art. 16 - Intervento su richiesta 

1. il Difensore Civico può intervenire su istanza di cittadini, stra­
nieri, apolidi, anche se minori interdeui o inabilitati, enti, associazioni 
e formazioni sociali. 

2. Tale istanz,l non è soggetta ad alcuna formalità particolare. 
.3. L'istanza dei soggetti di cui alI comma può essere presentata a 

qualsiasi Difensore Civico operante sul rerritorio della Repubblica, il 
quale, tenuto conto anche di quanto previsto dall'articolo .3, ove ri­
tenga che la stessa esuli dalle sue conlpetenze, provvederà ad inoltrarla 
al Difensore Civico competenre, inform~Uldone il richiedente. 

4. il Difensore Civico interviene nel corso del procedimento o ad 
atto emanalo. 

Art. 17 - Intervento d'ufficio 

1. il Difensore Civico interviene d'ufficio qualora rilevi casi di G\L­

Uva amminIstrazione neU'attività svolta dai soggetti di cui all'art. 2. 
2. Al fine d.i acquisire una più approfondita conoscenza delle di­

sfunzioni o lrH:fficienza più ricorrenti neU'attività del pubbl.ici uffici in 
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particolare delle strutture che erogano servizi il Difensore Civico pro­
muove periodici incontri con i rappreseotantì delle associazioni del vo­
lontariato, delle associazioni di categoria, degJj organi professionali 
degli enti morali e di ogni altro soggetto che ritenga utile ascoltare. 

3. U Difensore Civico, avvalen.dosi anche della collaborazione dei 
Difensori Civici delle RegiOni delle Province autonome e degli Enti 
Locali, può svolgere indagini relative al rispetto dei principi di legalità, 
trasparenza, efficienza, efficacia ed equilà su tutti i settori della Pub­
bL.ca Amministrazione, segnalando ag:i organi competenti le disfWl­
zioni rilevate e suggerendo le opportun.e modifiche da apportare in 
sede legislativa o regolamentare od organ.izzativa. 

Art. 18 - Vigilanza fU settori particolari 

l. AI Difensore Civlco è affidato un peculiare potere 01 vigilanza 
su quei settori della Pubblica Amministrazione e su quelle strutture 
che svolgono compiti ed erogano servizi nei confronti di particolari ca­
tegorie di soggetti, quali gli anziani, i minori, i portatori di handicap, i 
malati di mente, i reclusi, gli immigrati al fi.ne dì verificare che l'auività 
svolta nei loro confronti sia improntata a criteri di umanità, sollecitu­
dine, ragionevoleza ed equità. 

2. Gli esiti sono comWlicati alJe autorità competemi indic<lndo, se 
possibile, modi e tempi necessari per rimuovere le omissioni e ineE­
fienze riscontr~te ed il1formando, nei casi di particolare gravità, l'opi­
nione pubblica in ordine alle disfunzioni nlevate e dei rimedi proposti. 

Art. L9 - Poteri /.struttori 

l. U Difensore Civico, valutato il fondamento dell'istanza di cui 
all'art. 16 o a .eguito della sua decisione di intervenire d'ufficio, chiede 
innanzitutto informazioni o chiarimenti sull'atto o sul comportamento 
oggetto de! suo intervento. 

2. In caso eli mancata risposta alle informazioni o ai chiarimenti 
richiesti o qualora non Jj ritenga esaurienti, il Difensore CiV1CO può: 

a) a.ccedere a qualsiasi ufficio dei soggetti di cui all'art. 2; 
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b) esaminare e fare eseguire copia di qualsiasi dOClunento relativo 
all'oggetto del proprio intervento, senza i limiti dci segreto d'ufficio, 
anche qualora si tratti di documenti sottratti all'accesso in <lttuazione 
dell'art. 24, quarto comma, deUa legge 7 agosto 1990, n. 241. Le spese 
sono a carico dell' Amministrazione cootrollata; 

cl convocare con congruo preavviso il responsabile del procedimento 
o dell'ufficio competente per esaminare congiuntamente la pratica; 

cl) convocare con congruo preavviso il responsabile ciel comporta­
mento per avere i necessaIi chiarimenti. 

3. Il Difensore Civ1co è tenuto al segreto su quanto acquisiro sulla 
base di arti esclusi dal diritto di accesso ai sensi dell'art. 24, quarto 
comma, della legge 7 agosto 1990, D. 241, nonché su atti segreti o co­
munque riservati. 

4. Restano salvi i limiti previsti per il diritto di accesso ai documenti 
coperti da segreto di Stato ai sensi dell'art. 12 della I. 24 ottobre 1977, n. 
801. li Difensore Civico, nel caso in cui gli venga opposto il segreto di 
Stato, richiede l'intervento del Presidente del Consiglio dei Ministri af­
finché, entro 30 giorni, confermi o meno l'esistenza del segreto. 

Art. 20 - Esito degli infementi 

l. IJ DiJensore Civico, esaurita l'istruttoria, formula i suoi rilievi 
alla Pubblica Al1JJninistrazione inleressata. 

2. 11 fLmzionario o l'otgano competente può: 
a) Cl ilrovveclere in accoglimento alle richieste del Difensore Civico 

nel rermine stabilito dalla legge o da lui indicato; 
bl o comunicare al Difensore Civico gli elementi di fatlo e di di­

ritto in base ai quali ha ritenuto di non accogliere, anche in pane, le 
sue osserv3z1oDl; 

c) l'alto finale del ptocedimento, nel caso in cui le valutazioni del 
Difensore Civico non siano state conwv"ise, ne deve recare aJeguata 
motivazione. 

3. In caso di inerzia deUa Pubblica Amministrazione iJ Difensore 
Civico può chiedere all'autorità competente la nomina di un commis" 
sa l'io ad acla, qualora si tratti di provvedimenti dovuti, illegittima­
mente omessi. 
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4. Qualora il Difensore Civico ritenga, in merito ad un ricorso di 
cui è stato investito, che l'applicazione delle norme di legge o delle di­
sposizioni regolamentari comporti una ingiustizia, può suggerire all'or­
ganismo chiamato in causa le soluzioni che consentano di regolare sc­
corrdo giustizia il caso del richiedente, e proporre all'autorità colllpe­
teflte te misure che egli giudichi atte a parvi rimedio e suggerire le 
opportune modifiche ai testi di legge o ai regolamenti. 

5. Il Difensore Civico comunica all'interessato ['esiLo dell'inter­
vento, indicanJogL le eventuali iniziative che può intraprendere in 
sede amministrativa o giurisdizionale. 

Art. 21 - Sanzioni 

1. I destinatari degli interventi del Difensore Civico sorro tenuti a 
facilitare il compito del Difensore Civico. 

2. Il Difensore Civico in caso di mancata collaboLnione da parte 
dei funzionari interpellati, può chiedere all'orgaDo competente la non 
corresponsione di incentivi economici collegati al corretto adempi­
mento dei compiti d'ufficio o nei casi più gravi l'attivazione del proce­
dimento disciplinare a loro carico. 

3. L'organo competente ad attivare il procedimento discipli.nare vi 
provvede, salvo che, entro .30 giorni dal ricevimento della richiesta del 
Difensore Civico, non gli comunichi l'archiviazione con atto motivato. 

4. L'esito del procedimento disciplinare è comunicato al Difefl­
sore Civico. 

Art. 22 - Obblighi dz denunàa 

1. Qualora nell'esercizio delle sue funzioni il Difensore Civico 
venga a conoscenza di fatti che possano costituire rcaro, ne fa rapporto 
all' autorità giudiziaria. 

2. U Difensore Civico può chiedere all'autorità giudiziaria di es­
sere informato dell'eventuale inizio del procedimento penale. L'auto­
rità giudiziaria informa il Difensore Civico della proposta di archivia­
zione del procedimento penale. 



239 DOCUMENT/\ZIONE 

3. Al Difensore Civico è data comunicazione dell'inizio dell'azione 
penale nei casi di clli all'an. 36, comma 2, della L. 5.2.1992, n. 104. 

4. Il Difensore Civico segnala al Procuratore Generale della Cone 
dei Conti eventuaL irregolarità che possano comportare responsabilità 
contabile o aml11iliistrativa di cui sia venuto a conoscenza nell'esercizio 
delle sue funzioni. 

Art. 2.3 - Relazione annuale 

] . Il Difensore Civico entro il.30 giugno di ogni arlOO trasmette ai 
Presidenti delle due Camere ed al Presidente del ConsigLo dei Minisrri 
una relazione sull'attività complessivamente svolta con riferimento agli 
accenamenti espletati su richiesta o d'ufficio, ai risultati conseguiti, 
alle disfunzioni riscon trine, ai rimedi organizzativi e normativi ritenuti 
utili o necessari. 

2. In casi di particolare gravità ed urgenza il Difensore Civico può 
presemare una relazione straordinaria. 

3. Ciasctma Camera valuta, secondo il proprio regolamento in­
terno, con quaL modaLtà esaminare e discutere la relazione annuale 
del Difensore Civico. 

4. Le Commissioni parlamentari possono convocare il Difensore 
Civico per avere chiarimenti sull'attività svoha. 

Art. 24 - Pubblù..ità 

1. La relazione annuale, di cui al precedeme articolo, viene pub­
blicata su.lIa Gazzetta Ufficiale deUa Repubblica. 

2. Di tale relazione è data pubblicità su quotidiani emittenti radio­
foniche e televisive private a diffusione nazionale, nonché attraverso la 
concessionaria de] servizio pubblico radio televisivo. 

Art. 25 - Dovere di informazione 

1. Il Difensore Civico dà como periodicamente, tramite la stampa 
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e gli altri mezzi eh comunicazione sociale, dei contenuti più rilevanti 
della propria attività, avvalendosi se del caso di mezzi e strumenti posti 

a disposizione deUa Presidenza del Consiglio dei Ministri, anche <Ii 

sensi dell'art. 11 bis del decreto legge 27 agosto 1993 n. 323, CODver­
tito dalla legge 27 ottobre 1993, n. 422 A tal fine può richiedere l'ac­

cesso radiofonico o televisivo. 
2. Il Difensore Civico può altresì rendere note singole questioni, 

nel rispetto delle eventuali esigenze di riservatezza delle persone coin­

volte. 

Capo TV 
DISPOSIZIONI FINALI E TRANsnOR1)3 

Art. 26 - ì'vIodtflCtl dell'art. 8 della legge 8. 6.1990, n. 142 

1. L'art. 8 delb legge 8.6.t990, n. 142 è così modificato: 
a) lo Statuto provinciale e quello comunale prevedono l'isri­

tuto del Difensore Civico, il quale svolge UD ruolo di garante del­
l'imparzialità e del buon andamento deUa Pubblica Amministra­

zione segnalando, anche di propria iniziativa, gli abusi, le disfun­

zioni le carenze ed i titardi delJ' Amministrazione nei confronti 
dei cinadini; 

b) 10 Statuto disciplina l'elezione le prerogative e i mezzi del Di­

fensore Civico nonché i suoi rapporti con il Consiglio Comunale o 
Provincl;lk; 

cl i comuni con popolazione inferiore ai 50.000 abltanti possono 

dar luogo a forme associative o dl cooperazione fra comuni limitrofj 

per la gestione comune dell'istìtuto. Apposite convenzioni disciplinano 

i rapporti fra i comw1i; 
d) i comuni possono altresì stipulare accordi o convenzioni di av­

v~ùimento con la Provi.ncia o la Regione di ;;ppartenenza; 
e) ai Difensori Civici comunali o provinciaii si applicano le norme 

sulle indennità, sulJe aspettative e sui permessi previste per gli assessori 

daUa legge 27.12.1985, n. 816. 



241 DOCUMENTAZIONE 

Art. 27 . Norme di indirizzo per Le regioni e Le province autonome 

l. [ principi deswnibili dalle disposizioni deJb presente legge co· 
stituiscono principi generali dell'ordinamento in tema di rapporti fra 
Pubblic::l Amministrazione e cittaclini. . 

2. Ai Difensori Civici Regionali si applicano le norme previste al 
secondo comma dell'art. 11 della presente legge. 

Art. 28 . Onere finanziario 

1. Le spese per il ftmzionamento dell'Ufficio del Difensore Civico, 
eccettuate quelle per 1("" indennità, sono iscritte in apposito capitolo 
dello stato eli previsione elel Ministero del Tesoro. 

2. Il Difensore Civico comunica ogni anno al Ministro del Tesoro 
il fabbisogno delJ'ufficio, tenuto conto del provveelimento di cui al­
l'art. 12, secondo comma. 

3. Il Difensore Civico provvede all'autonoma gestione delle spese 
per il funzionamento dell'ufficio nei ùmiti del fondo di cui al primo 
comma. 

4. Il renelicolltO è soggetto al controllo della Cane dei Conti. 

An. 29 - Entrata In vigore deLLa Legge 

1. La presente legge entra in vigore il giorno successivo alla sua 
pubblicazione nelJa Gazzetta Ufficiale della Repubblica JtaLana. 
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ARTICOLI 16 E 17 (CO!\ilMA 39 E 45) DELLA LEGGE 127/97 

Arl. 16 - Dtfensorz civici delle regioni f' delle province atl/ono'me 

1. A tutela dei cittadini residenti nei comuni delle rispettive re­
gioni e proviJlce autonome e degli altri soggetti aventi titolo se­
condo quanto stabilito dagli ordinamenti eli ciascuna regione e pro­
vincia autonoma, i difensori civici delle regioni e delle province 
autonome esercitano, sino all'istituzione del difensore civico nazio­
nale, anche nei confronti delle ammi.nistrazioni periferiche dello 
Stato, con esclusione di quelle competenti in materia di JJ.c:sa, di 
sicurezza pubblica e di giustizia, le medesime funzioni eli richiesta, 
di propOSI:" di sollecitazione e di informazione che i rispettivi ordi­
namenti attribuiscono agli stessi nei confronti delle sl"rutture regio­
nali e provinciali. 

2. I difensori civici inviano ai Presidenti del Senato della Repub­
blica e della Camera dei depurati entro il 31 marzo una relazione sul· 
l'attività svolta nell'anno precedente ai sensi del comma 1. 

Art. 17 - Ulteriori disposmom in materia di semplzficazione 
dell'attività amministrativa e di snetlimento dei procedimenti 

di decisione e di controllo 

(Omùsù). 
39. Nei casi previsti dal comma 38, il controllo è esercitato, dalla 

data eli rispettiva istituzione, dai difensori civici comwlali e provi.nciali; 
il difensore civico, se ritiene che la deliberazione sia illegittima, ne dà 
comunicazione all'ente, entro quindici giorni dalla richiesta, e lo invita 
ad eliminare i vizi riscontrati. In tal caso, se l'ente non ritiene di mo­
dificare la delibera, essa acquista efficacia se viene confermata con il 
voto favorevole della maggioranza assoluta dei componenti il consiglio. 
Fino all'istituzione del difensore civico, il controllo è esercitato, con gli 
effetti predetti, dal comitato regionale di controllo. 

(Omùsis) 
45. Qualora i comuni e le provi.nce, sebbene ilwitati a provvedere 

entro congruo termine, .ritardino o omettano di compiere atti obbliga­
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tori per legge, si pwvvede a mezzo di commissario ad acta nominato 
dal difensore civico regionale di controllo. il commissario ad acta prov­
vede entro sessanta giorni dal conferimento dell'incarico. 
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