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QUALE FUTURO PER IL DIFENSORE CIVICO IN ITALIA

Considerazioni de: Difensori civici della Raegion! Abruzszo,
Emilia-Romagna, Liguria, Lombardia, Marche, Togcana, Veneto
e dslle Province autonome di Trento e Bolsano a seguito
dell'audizione svoltasi in data 12 maggio 1998 su "Tagto
Unificato delle proposte di legge n. 619 ed abbinate -
Istituzione del Difensore civico" pressc la I Commissione

Affari Costituzionali della Camera dei deputati.

1. Ragioni di una proposta

I Difensori civici delle Regioni Abruzzo, Emilia-
Romagna, Liguria, Lombardia, Marche, Toscana, Veneto e
delle Province autonome di Trento & Bolzano, nel valutare

il Testo Unificato delle proposte di legge 619 ed abb.

(25.4.1998), anche come testimonianza del significato

della pluriennali esperienze regionali 4i difesa civica,

tichismanc:

- il documento del Coordinamento dei Difensori civici
regionali per un progstto di legge, approvato il
9.7.1996;

- il documento del Coordinamento dei Difensori civici
regionali presentato il 20 febbraio 1997 nel corso
dell'audizione con il Comitato per le Garangie della

Commissione Bicamerale per le Riforme Costituzionall

(all. 1 e 2).
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In ess! soro rappresentate le ragioni per cui i Difansori
civici regionali e delle Province autonome di Trento e
Boizano apprezzano l'iniziativa parlamentare e la ricerca
volte a dare una disciplina legislativa generale e di
pPrincipio all'istituto di difesa clvica; e sono
individuat: i criteri fondamentali a cui, sulla scorta
sia dei parametri ai riferimento suropeil ed
internazionali che delle esperienze compiute, dovrabbe
richiamarsi tale disciplina.

In particolare i sottoscritti vogliono qui ribadire:

1. la rilevanza ai una scelta politico-istituzionale che
poneé a disposizione della perscna forme di afuto @ di
tutela asichevoll per la risolusione non
glurisdisionale dei contenziosi coﬁ la pubblica
amministrazione;

2. 1l'utilitd di una legge statale che fissi i carattari
generali, le prerogative @ i 1limiti dell'istituto,
onde dare ad esso i caratteri di certeszza
istitugionale e farne un riferimanto precigo per
ciascuna persona e verso tutte '19 pubbliche

ammini{strasioni;
3. la necessitd di ideare per 1l'istituto un ordinamento

ed una presensa diffusa ¢ guneralissatas ispirati ai
principi di sussidiarietd, autonomis e faderalismo sia

per dare coerente corrispondensa all'evoluzione che va
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assunendo la forma dello Stato e della opubblica
amministrazione, sia perché & dalle Regioni e dagli
Enti locali che & partita l'esperienza di questa nuova
forma di tutela e di partecipazione, sia infine percha
si tratta di un istituto-servizio che ha la sua ragion
d'essera ed origine proprio dal basso, nella
prossimitd della esigenza e della dJdomanda di una
persona, nella centralitd della comunitd e del

territorio ed ha come sua esagnziale finalitd proprio

la persona.
2. CONTENUTI E VALORI DI UNA LEGGE 8UL DIFENSORE CIVICO

I Difensori civici sottoscritti ritengono percid che la
legge in corso di formulazione debba carstterissarsi per
la sus essensialith e quindi disciplinare esclusivamnente:

3) i principi sulla finalitd dell'istituto e sulle gue
funzioni, nonchd la sua pollocssione istitusionale
rigpetto alle assemblee slettive, agli organi di
governo e d4i amministraziocne, al sistema della
giurisdisione; -

b) 1l superamentc dells facoltativith con il contestuals
affidanento alla respongabilitad dai autonoma
determinasions legislativa e statutsria sulle scelte
in ordine alla disciplina dell'istituto &i diversi
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tivelll 1stizuzionalt! e alle modalitd oOIgamizzative
che garantiscano un'offerta ai servizio
generalizzata, efficiente, efficace e di qualiti;

=) 1'autocoordinamanto come metodo per 1l’'integrazione del
gistema;

d) le prerogativa atte ad assicurare l'efficacia
dell’azione del Difensore civico;

e) i raccordi con le disposizioni generali, riservate
alla legislaziona statale, sul procedimento
amministrativo e sul relativo contenzioso in sede
giurisdisionale;

f) 1'istituzione del Difensore civico naszionasle per le
sole ed eaclusive competenze ampinistrative residuate
alle amministrazioni centrali dello stato;

g) il potera di autorganizsasiome riconosciuto al
Difensore civico.

La disciplina degli aspetti sopra slencati deve isplraral

a tre criteri fondementali:

il riferimento all'ssperienza internasionale - come
definita negli indirizzi approvati nei mnassimi
consessi e anche recentemeate <ribaditi, nella
risoluzione  48/134 del 20 dicembre 1993,
dall'assemblea ¢generale delle Nazioni Unite e, in
ambito europeo, nella raccomandazione (97)14 del 30

settembre 1997 dal comitato dei ministri del Consiglio
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4'Suropa ~ secondo la quale il Difenscre civico a
promotore de! dirirei umani, catalizzatore di cialogo
tra persone e pubbliche amminigtrazioni, tutore in
forma non giurisdizionale dei diritti o degli
interessi degli interlocutori di tutte le istituzioni

e strutture che esercitano poteri pubblici,
sollecitators di atti di riforma;

la specificitd della missione del Difeansore civico
rispetto sia & chi aesercita responsabliita di
amministrazione, anche con funzioni di controllo
interno o esterno, sia a chi esercita responsabilita
di giurisdizione;

11 riconoscimanto delle autonome sedi di disciplina
legislativa (regioni e province autonome) e statutaria
(province e comuni) circa 1'ordinamento dei rigpettivi
pifensori civici, anche pa8r quanto attiene ai

nacessari raccordi di sistema.

In tale visione non trova posto la costitusione di una

specie di “ordine”, precariamente rifaribila allae

istituzioni elettive, quasi fosse
parallela a quealle gia esistenti 0 un corpo profaessionale

una maglstratura

pidt © Aeno gerarchicamente ordinato,
fatalmente destinato ad avvitarei in logiche burocratiche

e corporative; cosl come non trovano posto strutture
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centralimmate cun funziomi di rapprasentanza deg
Difenscri civici o con compiti gestionali s&ottc alcun
profilo {finanziario, organizzativo e della

comunicasione).

3. Valutasioni sul Testo Unificato delle proposte di lagge
n. 619 ad abb.

Pertanto i Difensori  civieci citati congiderano
positivamente l'articolato nelle parti, pur bisogneveli
di miglioramenti nella formulazione, che concernono:

1. l'identificazione della missione del Difensore civico
nell'esercizio delle funzioni di "composizione delle
controversie e promozione di atti Qi riforma”,
Ritengono invece sia da escludere 1l'impiego del
sostantivo "controllo", sia per evitare alla radice
difficolta di interpretazione e d'azione, sia per
qualificare la funzione tipica del Difensore civico
(cha @ di accertamanto, d4i wvalutasions e 4di
sollecitasione vergo gli atti ed i comportamenti della
pubblica amministrazione) rispetto alle molte altre
gid legislativamente definite ed operanti; sis per
rimuovere le perplessitd e riserve, gid evidenziate in
occasione dell'approvazione della legge 127/97

(articolo 17, conmi 39 . 45) e relative
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ail'attribuzione ai Difensore civico di: compiti in
materia di contrclli di legittimitd, che non possono
essere considerati pertinenti con la peculiare
funzione del Difensore civico, quale risulta anche
dall'esperienza internazionale.

2. Il conferimento dei poteri istruttori e d4i "peculiari
poteri di vigilanza" al Difenscore civico nei confronti
delle amministrazioni © delle strutture che oparano
verso i soggetti deboli (art. 10, quinto comma).

3. L'attribuzione di prerogative pill incisive ed efficaci
in capo al Difensore civico verso le pubbliche
amministrazioni o i loro operatori inadempienti o non
collaborxativi (artt. 11 e 14).

4. L'individuazione del ruolo e delle poseibili azioni
del Difensore civico in relasgione all'attivitd degli

organi dalla giurisdizione amministrativa (art. 12).

L'esame puntuale dell'articolato induce infine ad
evidenziare le sottoillustrate pif specifiche valutagioni

consequenti agli orientamenti generali ¢gid esplicitati.

Titolo
Sembra pild appropriata al contenuto e rispettoga delle

realtd gid esistenti e consolidate l'espressione: "Norme

in materia 41 Difensore civicao”.
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Avvertanza

Nall'articolato 1l espressione "difensori civieci
regionali" va sempre @8ostituita con "difensori civici
delle Regioni e dlle Province autonome di Trento e

Bolzano".

Art. 1

¢. 1: Va recuperato i! concetto di promozione e tutela
dei diritti umani;

€. 2: non si tratta di un "ufficio"” che 8i “articola®,
ma di un sistema che sl costituisce con meccanismi
di raccordo tra realtad autonome;

c. 3: vanno comprese aﬁche le funzioni degli organi di
controllo esterni e quelle della giurisdizione;

c. 4: le funzioni del Difensore civico sono pit
correttamente declinate con la seguente
formulazione: “fungioni as valutasione (]
sollecitexione su atti e comportamenti delle
pubbliche amministrasioni, funzioni ai
composizione delle controversis, funsioni di
promozione di atti di riforma"; va anche
introdotto 1! concetto di '"suggerimenti per il

buon andamento” della pubblica amministrazione.
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Art. 2

Da saopprimere. 1l ccordinamento va riconosciutc come
dimensione dell’'autorganizzazione e non consistere di
membri elettivi.

La questione del finansiamento del servizio svolto det
Difensori «civici @& da risolvere diversamente. Per
svolgere le loro funzioni devono contare sui
finanziamenti che saranno opportunamente previsti
nei bilanci dei rispettivi enti, a copertura delle
spese per {1 personale, per 1le strutture, per 1le
attrezzature, per la gestione, aecc., mentre il bilancio
dello stato dovra garantire la copertura degli oneri
necessari per 1'espletamento dell'attivitd svolta per
conto delle amministrazioni dello Stato. Sulla congruita
degli stanziamenti ciascun Difensore civico esprimera le

proprie valutazioni in gede di relazione annuale.

‘c. 1l: Bcstituire "liberta" con “autonomia di.giudizio";
¢c. 4 va completato nel senso di pravedara cha le
amministrazioni hanno 1l'obbligo, in ogni atto d4i
comunicagione (o] di pubblicizzagione, di
informare i destinatari circa la facoltd che hanno

di rivolgersi al Difensore civico;
C. 5: anche in considerazione del fatto che alcune leggi

regionali disgciplinanc diversamente la materia
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pare oppurtuno salvaguardare i'autonoma
deterninazione legislativa di ciascuana Regione;
Incltre gia Qui si deve prevedere che il Difensore civico

pud agire anche di propria iniziativa, non solo su

richiesta.

Art. &
c. 1: dopo la parola “funzioni' aggiungere le parole "di
norma®“;
c. 2: le lettere a), b), c), d), e) sBono soppresse e le
lettere £), g), h), 1) diventano, rispettivamente,
le lettere a), b), c}, d);
dopo la nuova lettera d) aggiungere:
"e) amministrazioni statali periferiche;
f) soggetti di cui al precedente primo comma per
quanto funzionale alla conclusione di
interventi di competenza del Difensore civico
ragionale a norma delle lettere a), b), c¢),

d), ¢) del presente comma”.

Art. 5
Non & chiara la ratio circa 1'istituto dell'"aggiunto”,

che comungue sarebbe da nominare con la stesaa procedura
utilizzata per il Difensore civico nazionals.
Mentre si tace riguardo la struttura operativa della

guale il Difensore civico nasionale si avvale.
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Sexibra invece necessario Iintrodurre una aorma di
carattsrs generals sul potsrs di autorganissazione da

riconoscere a ciascun Difensore civico.

‘rt' 6

vanno previgte norme sulio status giuridico del Difensore
civico, comprese le forme ai aapattativi, in analogia a
quanto stabilito, nei rispettivi ordinamenti, per |
menmbri del Parlamento e per i membri degli organi
ragionali, provinciall, comunali.

Ci 8i riferisce a quanto disposto dall'art. 88 del T.U.
delle leggi per 1'e1gzione della Camera dei deputati
(art. 4, legge 31.10.1965, n. 1261) e dalla legge n.
816/1985 e successive modificazioni.

Va previgta una norma di salvaguardia dell'eventuale
nmaggior favore, conseguente a questa discipina, per i
Difensori civici in attivita all'entrata in vigore della
legge qui in esame.

Potrebbe egsere utilmente individuata una parametrazione
per indicare 1l'entitd minima dell'indennita da

corrispondere al Difensore civico ai diversi livelli.

A!’t. 7-8
In ragione degli orientamenti fondamentali enunciati

nella parte iniziale di questo documento si ritiene di
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dover trattare unitamente la materia considerata ne! due
artico:i.

La dadisciplina puntuale e Specifica, ivi pravista per
1'istituzione ¢ la nomina del Difensore civico regionale
(in larga parte delle Regioni gid istituito) e del
Difensore civico locale configura una impostasione che
ignora le consistenti asperiense giA mnaturate dalle
Regioni e dalle Province autonome a tale riguardo, nonche
la crescente consapevolezza culturale ed istituzionale
della propria autonomia, acquisita da tempo delle Regioni
e dagli Enti locali. In sostanza configura una invasione
delle competenze attibuite alle Regioni e agli Enti
locali g@iad ogg1, a-costituzione vigente, e 8i pone
1dnetto contrasto con 11 progetto ai riforna
co.stituz ionale.

Una soluzione pih idonea & data dalla formula, pid
sintetica, secondo 1la @Quale alla igtituzions e alla
nomina del Difensore civico regionale, provinciale e
coamunsle provvedono i rispettivi enti secondo il proprio
ordinasento e nell'ambito dei criteri generali d4i cui
alla presente legge. Ma cid impone ancora uma volta che
essa di confiquri davvero coma laggae d4i principi.
Sacondo quasta logica sono in ogni caso da escludare: il
richiamo alla "previa intesa con la Conferenza Stato-

Regioni” (art. 7, 4° comma) e l'attribuzione all'ufficio
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¢! coordinamento nazionale Jdi un potere sostizutivo e
commissariale (arc. 7, 6° comma e art. 8, 10" ccmma).
Paraltro s8i & g¢gia proposta la soppressione di detto
ufficio.

Ulteriormente suscita perplessita la scelta dl declinare
i1 Difensore civico locale in chiave prevalentemente
"provinciale” @ con una soglia minima d4i riferimento pari
a 100.000 abitanti.

A tal riguardo - condividendo il presupposto d4i
individuare soglie di organizzasione ottimale del
sarvizio, anche a seguito delle difficolta riscontrate
nell'attuazione dell'art. 8 della legge 142/90 e senza
peraltro mortificare la- facolta di provvedervi da parte
di ogni singolo comune - sembra piu plausibile assumere
come base di riferimento la soglia dei 50.000 abitanti ed
appare preferibile utilizzare (a fianco del Difensore
civico comunale per i Comuni al di sopra dei 50.000
abitanti) la forma delle collaboraszioni associative tra
Enti locali, per raggiungere la dimensione demografica
pid congrua, ansichd quella della nomina del Difensore
civico provinciale con la "partecipazione diretta dei
comuni’, modalitd, peraltro, 4ai ardua praticabilita.
Potrebbe anche essere prevista, fermo 1l'obbligo 4di
istituzione, la facolta 4i opzione tra le due formule per

i comuni con popolazione compresa tra i 25.000 e 1 50.000

abitanti.
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Un'ulvertore soluz!lone intwsa a favoricze in <Scacrelto la

D1t ampia estensione del servizio 8 dale dalla
possibilita per ciascun enta di affldare l'esercizio
della dife@sa civica ad un Difensore civico di altro ente

mediante convenszionamento.

L'esigenza di creare 1le condizioni che assicurinoe
1'aeffettivo esercizio del diritto a fruire della tutela
dal Difensore civico, servizio neceasario, suggerisce le
seguanti ipotaesi in tema di "potari sostitutivi”" (art. 3,
6* c. e art, 8, 10° c.).

Qualora il consiglioc regionale non approvi la legge di
ordinamente del Difonsbro civico regionale entro 4§
termini previsti dalla legge qui in esame: il praesidante
del consiglio regionale & tenuto a nominare il Difensore
civico regionale, che opera come tale sinc alla nomina
del Difensore civico regionale conseguente all'attuazione
della leyge regionale nel frattempo entrata in vigore,
gecondo i criteri e le modalitd che la legge statale
prevede per il Difensore civico nazionale.

Qualora il consiglio dell'ente locale non approvi, non
integri o© non modifichi il proprio statuto e 11

regolamento del Difensore oivice per adeguarlo ai

principi della legge qui in esame: il Difensore civico
regionale o, in sua mancanza, il CORECO, nomina a tal

fine un commissario ad acta (in analogia a guanto



