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Istituzione del difensore civico

ONOREVOLI SENATORI. — A causa del cre-
scente intervento degli organi pubblici nelia
vita dei cittadini e nella realtd economica e
sociale, il cittadino si trova sempre pill a
contatto con la Pubblica amministrazione.
Da questa dipendono alcuni servizi essen-
ziali, ad essa spetta il potere di intervenire
in diversi aspetti della vita economica e so-
ciale e di condizionare cosi l'attivita dei
cittadini. Si puo dire che non vi sia alcuna
sfera della vita contemporanea che non im-
plichi direttamente o indirettamente un’azio-
ne da parte della Pubblica amministrazione
e degli enti pubblici da essa indirizzati e
controllati.

Il corretto funzionamento della Pubblica
amministrazione & garantito sia dal control-
lo del Parlamento, nei confronti del quale
il Governo risponde della sua attivita, sia
dai numerosi controlli cui ogni atto ammi-
nistrativo deve sottostare, sia infine dai
mezzi di tutela amministrativa e giurisdizio-
nale, concessi ai cittadini per gli atti illegit-
timi della Pubblica amministrazione.

TIPOGRAFIA DEL SENATO (1750)

Ciononostante noi assistiamo, si pud dire
in pressoche tutti gli Stati moderni, ad una
crescente debolezza del cittadino di fronte
ad un apparato burocratico che gli stessi
organi politici e di controllo faticano ad
indirizzare e a controllare mancando loro
sovente una esatta ¢ tempestiva percezione
dei problemi concreti e delle nuove esigenze
inerenti I'attivita della Pubblica amministra-
zione.

E questo un problema che investe tutti
gli Stati moderni, ma che nel nostro ha
assunto dimensioni particolari per le condi-
zioni in cui versa la nostra Amministrazione
pubblica. 1l cittadino & cosiretto a muoversi
in una normativa caotica, spesso oscura an-
che ai pubblici funzionari, tra procedure
antiquate ed improduttive ed uffici spesso
disorganizzati e poco efficienti.

Si rende, pertanto, necessario creare un
organo che al tempo stesso controlli la Pub-
blica amministrazione ¢, al fine di garantir-
ne l'efficienza e l'imparzialita, si ponga al
servizio del cittadino, ricevendone i reclami

(Ordinamento pubblica amministrazione)
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e conducendo in suo nome indagini sull’ope-
rato dei pubblici uffici, e riesca a miglio-
rare con i suoi indipendenti ed obiettivi
apprezzamenti e suggerimenti i rapporti tra
i cittadini e la Pubblica amministrazione
restituendo fiducia ai primi e senso dello
Stato ai pubblici funzionari. E appunto con
questo scopo che proponiamo la istituzione
del difensore civico. L'opportunita di una
tale iniziativa risulta ancor piit rilevante se
si considera che essa costituisce una delle
proposte finali presentate dalla Commissio-
ne per le riforme istituzionali.

Tale istituto & gia stato adottato con suc-
cesso in molti Paesi, come Svezia, Finlandia,
Danimarca, Norvegia, Nuova Zelanda e Gran
Bretagna. Fu adottato in Svezia sin dal 1809
con il nome di Ombudsman (termine arcai-
co che significa «incaricato »), con intenti
rivoluzionari, e cio¢ allo scopo di affermare
il potere del Parlamento di contro al potere
del sovrano, in particolare in materia mi-
litare.

Negli altri Paesi ¢ stato invece introdotto

solo recentemente, con formule diverse, ma
con strutture e compiti fondamentalmente
simili. L'Ombudsman ¢& stato ovunque inse-
rito accanto ai tradizionali organi dello Sta-
to, con la funzione precipua di controllare
la Pubblica amministrazione e tutelare il cit-
tadino nei confronti degli organi pubblici.

La sua funzione & quindi di monito nei
confronti dei pubblici uffici, di informazio-
ne nei confronti del Parlamento, tutoria nei
confronti dei cittadini, ai quali la sua sola

presenza da maggiore fiducia e tranquillita.

L’istituto da noi qui proposto utilizza sia
I'esperienza dei Paesi che lo hanno gia adot-
tato sia quella raccolta negli ultimi anni dai
difensori civici nominati in alcune Regioni
italiane, in base a leggi di cui i liberali sono
stati di regola gli iniziatori ed i propulsori.

Il progetto di legge nazionale sul difen-
sore civico & stato presentato per la prima
volta nel luglio 1968, e da allora il Partito
liberale lo ha puntualmente ripresentato nel
corso di ogni legislatura aggiornandolo di
volta in volta. Quest'ultimo testo ha subito
anch’esso delle modifiche, in relazione an-
che alle proposte finali presentate dalla
Commissione per le riforme istituzionali e

adattando l'istituto del difensore civico alla
situazione italiana ed al nostro ordinamento
costituzionale ed amministrativo. Cosi ab-
biamo ritenuto di non strutturare il difen-
sore civico come commissario parlamentare,
come ¢ invece altrove, perché avremmo avu-
to un organo non sicuramente imparziale
ma probabile espressione della maggioranza
governativa. D’altra parte il controllo del
Parlamento sulla Pubblica amministrazione,
per il cui esercizio il nostro ordinamento gia
prevede adeguati strumenti, ¢ di natura po-
litica.

. I difensore civico, invece, deve essere
quanto piu possibile imparziale ed indipen-
dente e deve esercitare le sue funzioni in
nome dei cittadini tanto singoli quanto nel
loro insieme, al fine di garantire l'efficienza
e l'imparzialita dell’amministrazione (arti-
colo 97 della Costituzione): non deve essere
espressione politica di parte, ma deve essere
scelto, indipendentemente dal suo colore po-
litico, per la sua particolare competenza
giuridica, per le sue qualita morali e per il
suo prestigio, da cui derivino garanzia di
indipendenza, obiettivitd e serenitad di giu-
dizio. In sostanza, perché listituto possa
funzionare, perche il cittadino possa sen-
tirsi tutelato, & necessario che il difensore
civico non sia sospettato di faziosita e che
si ponga al di sopra delle parti, altrimenti
inutile sarebbe la sua opera ed essa servi-

- rebbe solo ad accendere polemiche ed accre-

scere la sfiducia dei cittadini nei confronti
del potere pubblico.

Ilustriamo, quindi, qui di seguito i sin-
goli articoli.

L’articolo 1 prevede che il difensore civi-
co vigili sull’attivita della Pubblica ammini-
strazione, intervenendo contro eventuali di-
sfunzioni e abusi da lui accertati.

Il difensore civico deve, in sostanza, te-
nersi informato sull’andamento della gestio-
ne pubblica, sulla efficienza dei pubblici
uffici, su tutte le disfunzioni e irregolarita
che si verifichino nella Pubblica amministra-
zione, promuovendo la tutela, anche giuri-
sdizionale, degli interessi diffusi e attivando
azioni di responsabilita nei confronti dei
pubblici dipendenti, promozione che ovvia-
mente potra essere fatta mediante listituto
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dell’« azione » prevista nel diritto proces-
suale.

E questa una previsione che, a prima vi-
sta, puo sembrare molto vasta: pud sem-
brare che egli venga a sostituire tutti gli
altri strumenti predisposti per la tutela dei
cittadini. In realtd la previsione & concreta
e delimitata: il difensore civico innanzitut-
to non sostituisce gli altri organi ammini-
strativi o giudiziari perché non pud mai
modificare gli atti amministrativi né emet-
tere sentenze; la tutela cosi predisposta non
sostituisce n¢ quella che si pud ottenere con
il ricorso ai giudici ordinari od amministra-
tivi, ne infine quella che deriva dalle con-
danne penali. L’articolo 2 prevede espressa-
mente che sia garantita la piena liberta ed
indipendenza nello svolgimento dell’attivita
del difensore civico, precisando che unici
limiti allo svolgimento delle indagini riguar-
dano materie militari coperte da segreto,
materie giudiziarie e atti avverso i quali &
ancora possibile un ricorso amministrativo
o giurisdizionale. ‘

E evidente la ratio di tale norma per quan-
to concerne la materia militare coperta da
segreto, mentre per l'esclusione della mate-
ria giudiziaria & da osservare che l'indipen-
denza della magistratura, costituzionalmen-
te garantita, giustifica 1'aver sottratto l'at-
tivita giurisdizionale al controllo del difen-
sore civico.

L’articolo 3 stabilisce le iniziative per l'in-
tervento, che possono essere dei cittadini e
dello stesso difensore civico. E previsto, in-
fatti, che i cittadini, che intendano richie-
dere l'assistenza del difensore civico, deb-
bano inoltrare all'ufficio predetto un'istanza
contenente tutte le circostanze necessarie
per l'esatta configurazione del caso, ferma
restando la possibilita per il difensore civico
d'intervenire d'ufficio per situazioni indivi-
duali o inerenti disservizi della Pubblica
amministrazione di cui venga comunque a
conoscenza.

L’articolo 4 determina la procedura per
I'intervento, in base alla quale il difensore
civico, dopo aver constatato la fondatezza
delle situazioni di cui & venuto a conoscen-
za, deve richiedere al responsabile dell’uffi-

cio interessato di procedere congiuntamente
agli accertamenti ritenuti opportuni.

Sulla base degli elementi acquisiti, il di-
fensore civico indica successivamente i ri-
medi idonei ad eliminare gli inconvenienti
oggetto della richiesta di assistenza.

Se 'amministrazione accetta le prescrizio-
ni del difensore civico, i conseguenti prov-
vedimenti devono essere adottati entro tem-
pi tecnici stabiliti d’intesa con il medesimo;
in caso contrario, l'ufficio interessato deve
adottare un provvedimento motivato di ar-
chiviazione della richiesta.

Se la richiesta di assistenza ha per oggetto
rilievi concernenti 'esercizio di funzioni de-
legate, gli inconvenienti rilevati e le prescri-
zioni formulate devono essere comunicate
all’ente delegante per le eventuali iniziative
di propria competenza.

Al fine di contribuire a rompere 'attuale
diaframma tra i cittadini e le istituzioni, &
stato previsto, inoltre, che il difensore ci-
vico abbia I'obbligo di inviare risposta mo-
tivata ai cittadini che hanno presentato una
istanza. Nel caso in cui questa sia stata ac-
cettata, il difensore civico deve accludere le
conclusioni delle azioni intraprese; nel caso
Iistanza non sia stata, invece, recepita, il
difensore civico deve esplicitare le motiva-

zioni della propria decisione.

In relazione, poi, a quanto gia disposto
all’articolo 2, all’articolo 5 si prevede che i
responsabili degli uffici pubblici interessati
debbano assicurare al difensore civico il li-
bero accesso alla documentazione fatti salvi,
appunto, i casi previsti dal secondo comma
dell’articolo 2 del presente disegno di
legge.

L’articolo 6 stabilisce che il difensore ci-
vico, nell’espletamento delle proprie funzio-
ni, invia le conclusioni motivate sulle inda-
gini alle Camere, all’autorita il cui operato
¢ stato oggetto dell'indagine e all’organo
competente per il controllo;  puod inviare re-
lazioni all’autoritd giudiziaria, invia alle Ca-
mere una relazione annuale sull’attivita svol-
ta e puo rendere note le risultanze di inda-
gini eseguite mediante comunicati stampa.

Tali strumenti non incidono sull’atto am-
ministrativo o sulle posizioni soggettive dei
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privati cittadini, ma si sostanziano nella
possibilita di influenzare la Pubblica ammi-
nistrazione, il Parlamento, gli organi di con-
trollo e giurisdizionali e, infine, 1'opinione
pubblica attraverso la divulgazione delle
conclusioni motivate, delle opinioni, degli
apprezzamenti cui il difensore civico sia
pervenuto a seguito delle sue indagini.

L’articolo 7 determina l'obbligo di segna-
lazione all’autorita giudiziaria di fatti o cir-
costanze che possano costituire reato.

Sempre al fine di garantire maggiormente
limparzialita e l'indipendenza di tale orga-
no e affinche il cittadino possa sentirsi vera-
mente tutelato, & necessario che il difensore
civico sia al di sopra delle parti. E stato,
cosi, previsto all’articolo 8 che il difensore
civico sia nominato con decreto del Presi-
dente della Repubblica e scelto in una rosa
di 16 cittadini, 8 proposti dalla Camera dei
deputati ed 8 dal Senato. I regolamenti in-
terni delle due Camere dovranno stabilire
con quale procedimento saranno indicati i
16 cittadini fra i quali sara scelto il difen-
sore civico.

L’articolo 9 stabilisce che il cittadino pre-
posto all'ufficio di difensore civico deve
possedere una particolare competenza giu-
ridica e dare garanzie di indipendenza.

L’articolo 10 individua poi l'incompatibi-
lita dell’ufficio del difensore civico con qual-
siasi altro impiego pubblico o privato, pro-
fessione o carica elettiva.

¢
:
]
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La fondamentale e delicata funzione del
difensore civico e la necessitd di sottrarlo
alla volonta di variabili di maggioranza o
all'influenza dell’Esecutivo hanno sconsiglia-
to per tale organo l'adozione dell'istituto
della revoca, per lo meno in senso tradizio-
nale. Tuttavia non si sono potute trascurare
quelle ipotesi nelle quali il titolare dell’uf-
ficio del difensore civico si rivelasse del
tutto inidoneo alla carica per impedimenti
obiettivi o per altri gravi motivi.

A tale proposito, all’articolo 11 & prevista
la durata di cinque anni dell'incarico di di-
fensore civico e la sua decadenza nel caso
venga a mancare uno dei requisiti indicati
al secondo comma dell’articolo 8 della pre-
sente proposta, quando si verifichi una del-
le cause di incompatibilita previste dall’ar-
ticolo 10 della proposta o quando lo deli-
beri uno dei due rami del Parlamento
a maggioranza dei due terzi dei suoi com-
ponenti.

L’articolo 12 stabilisce che il difensore ci-
vico riceve lo stesso trattamento economico
riservato ai presidenti della Corte di cassa-
zione. :

L’articolo 13 prevede che il difensore ci-
vico ha sede presso gli uffici della Presiden-
za della Repubblica, individuando la com-
posizione dell'ufficio.

L’articolo 14 stabilisce, infine, che le spese
necessarie all’espletamento delle funzioni di
difensore civico sono a carico del bilancio
della Presidenza della Repubblica.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

(Difensore civico)

Il difensore civico vigila sull'imparzialita
e il buon andamento della Pubblica Ammi-
nistrazione; interviene contro le disfunzioni
e gli abusi da lui accertati; promuove la tu-
tela, anche giurisdizionale, degli interessi dif-
fusi e attiva azioni di responsabilitd nei con-
fronti dei pubblici dipendenti.

Il difensore civico esercita i poteri di cui
al comma precedente d'ufficio o su richiesta
di cittadini, secondo le condizioni e le moda-
lita previste dalla presente legge.

Art. 2.

(Poteri e competenze)

Il difensore civico svolge la sua attivita in
piena liberta ed indipendenza e con gli stessi
poteri e le stesse limitazioni dell’autorita giu-
diziaria purcheé compatibili con le sue fun-
zioni e le indagini da espletare.

Le indagini non possono riferirsi a mate-
ria militare coperta da segreto, a quella giu-
diziaria e ad atti avverso i quali & ancora
possibile ricorso amministrativo o giurisdi-
zionale.

Art. 3.

(Iniziative per lintervento)

I cittadini, singoli o raggruppati, che in-
tendono ottenere l'intervento del difensore
civico, devono inoltrare all’ufficio del mede-
simo apposita istanza contenente gli elemen-
ti necessari per la esatta configurazione del
caso che si denuncia. Agli istanti pud essere
richiesta o concessa audizione per ulteriori
precisazioni.
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11 difensore civico puo intervenire duffi-
cio anche per fatti di cui venga a conoscen-
za, nel corso dell'intervento conseguente alle
istanze di cui al comma precedente.

Art. 4.

(Procedura per l'intervento)

11 difensore civico, valutata la fondatezza
dell'istanza presentata dal cittadino e verifi-
cata la regolarita degli adempimenti a carico
del medesimo, deve richiedere tempestiva-
mente all’organo interessato della Pubblica
Amministrazione la fissazione della data per
procedere congiuntamente agli accertamenti
necessari.

La data deve essere fissata entro dieci gior-
ni dalla richiesta fatta dal difensore civico.

Sulla base degli elementi acquisiti, il di-
fensore civico, entro i successivi quindici
giorni, indica all'organo pubblico interes-
sato gli eventuali adempimenti del caso.

Qualora T'organo pubblico accetti le indi-
cazioni del difensore civico, i conseguenti
" provvedimenti devono essere adottati entro
tempi stabiliti di comune accordo.

L’organo pubblico, qualora non ritenga
di ottemperare alle indicazioni del difenscore
civico, dovra, entro trenta giorni dalla data
di ricezione delle stesse, adottare formale e
motivato provvedimento di archiviazione del-
la richiesta e trasmettere copia conforme al-
V'ufficio del difensore civico entro i succes-
sivi quindici giorni.

Se la richiesta di intervento del difensore
civico ha per oggetto atti concernenti I'eser-
cizio di funzioni delegate, gli inconvenienti
rilevati e le indicazioni formulate devono es-
sere comunicati all'organo delegante per
eventuali iniziative di propria competenza.

Il difensore civico, qualora abbia rite-
nuto fondata l'istanza del cittadino, & tenuto
a comunicare al medesimo entro sei mesi le
conclusioni delle azioni intraprese. Nel caso,
invece, abbia ritenuto infondata lU'istanza, en-
tro lo stesso termine deve comunicare all’in-
teressato le motivazioni della propria deci-
sione.
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Art. 5.

(Accesso alla documentazione)

I responsabili degli organi della Pubblica
Amministrazione devono consentire al di-
fensore civico la consultazione di tutti i do-
cumenti esistenti presso i propri uffici rela-
tivi agli atti oggetto degli interventi.

Fatto salvo quanto disposto dal secondo
comma dell’articolo 2 della presente legge,
nessun diniego e nessun segreto d'ufficio
possono essere opposti alle richieste del di-
fensore civico.

Art. 6.

(Attivita del difensore civico)

1l difensore civico:

a) invia le proprie conclusioni motivate
sulle indagini espletate e sui casi esaminati
alle Camere, all’autorita il cui operato & stato
oggetto dell'indagine e all’organo competen-
te per il controllo a norma della legislazione
vigente, segnalando eventuali responsabilita
di carattere amministrativo o inadempienze
da parte di pubblici dipendenti;

b) puo inviare relazioni all’autorita giu-
diziaria;

¢) invia alle Camere una relazione an-
nuale sull’attivitd svolta, accompagnata da
considerazioni e da eventuali suggerimenti,
anche ai fini di opportune iniziative legisla-
tive;

d) pud rendere note le risultanze di in-
dagini svolte, mediante appositi comunicati
che la stampa quotidiana, la radio e la tele-
visione devono diffondere nel testo tra-
Smesso.

Art. 7.

(Obbligo di segnalazione all’autorita
giudiziaria)

1l difensore civico, che nell’esercizio delle
sue funzioni venga a conoscenza di fatti o
circostanze che possano costituire reato, ha
Pobbligo di informare l'autorita giudiziaria.
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Art. 8.

(Nomina)

Il difensore civico ¢ nominato con decreto
del Presidente della Repubblica e scelto tra
-sedici cittadini, di cui otto proposti dalla
Camera dei deputati e otto dal Senato della
Repubblica in base alle norme previste dai
rispettivi regolamenti interni.

I cittadini di cui al primo comma del pre-
sente articolo devono possedere i requisiti
per essere eletti senatori e non possono es-
sere membri del Parlamento.

Art. 9,
(Requisiti)

Il difensore civico deve possedere una
particolare competenza giuridica e, per il
prestigio e lattivitd svolta, deve dare ga-
ranzia di indipendenza, obiettivita e sereniti
di giudizio.

Art. 10.
(Incompatibilita)

L'ufficio del difensore civico & incompa-
tibile con qualsiasi altro impiego pubblico
o privato, professione o carica anche elet-
tiva.

Art. 11.
(Durata, dimissioni, decadenza)

Il difensore civico dura in carica cinque
anni. Puo dimettersi prima della scadenza
del quinquennio.

Decade dallincarico nei seguenti casi:

a) quando venga a mancare alcuno dei
requisiti indicati nel secondo comma dell’ar-
ticolo 8;

b) quando si verifichi alcuna delle cause
di incompatibilita di cui all’articolo 10 e non
eserciti l'opzione entro otto giorni;

¢) quando lo deliberi una delle due Ca-
mere del Parlamento a maggioranza di due
terzi dei suoi componenti per il venir meno
dei requisiti di cui all'articolo 9 o per altro
grave motivo,
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Art. 12.

(Trattamento economico)

Il difensore civico riceve lo stesso trat-
tamento economico riservato ai presidenti
di sezione della Corte di cassazione.

Art. 13.
(Sede e composizione dell’ufficio)
Il difensore civico ha sede presso gli uf-

fici della Presidenza della Repubblica.
La Presidenza della Repubblica & tenuta

a fornire al difensore civico il personale -

necessario all’espletamento delle sue fun-
zioni e comunque non superiore a trenta
impiegati, di cui dodici della carriera diret-
tiva, otto di quella di concetto e dieci di
quella esecutiva.

Art. 14.
(Spese)

L'assegno ed i mezzi necessari al difen-
sore civico per l'espletamento delle sue fun-
zioni sono a carico del bilancio della Presi-
denza della Repubblica.



