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Bozza finale

“istituto dell’ombudsman

ha consolidato la propria

posizione su scala globale co-
me un’importante autorita nel si-
stema della protezione dei diritti
umani e civili ed in molti Paesi
ormai la popolazione & ben con-
sapevole del suo ruolo. Da un pun-
to di vista generale l'istituto facilita
il consolidamento della democra-
zia e della legalita a livello inter-
nazionale.
E caratterizzato da un’ampia gam-
ma di differenti regolamentazioni.
Le caratteristiche comuni del
Difensore civico sono la facolta di
controllare il rispetto dei diritti ci-
vili ed umani, la sua indipenden-
za dalle autorita sul cui operato
I’'ombudsman & competente ad
esercitare i propri poteri di controllo
ela facolta di presentare alle autorita
competenti mozioni (raccoman-
dazioni) che tuttavia non sono vin-
colanti per i destinatari. Tuttavia ci
sono differenze significative che, co-
me evidenziano le comparazioni
empiriche, non sono originate dal-
la circostanza che una nazione sia
una “vecchia” o una “nuova” de-
mocrazia. Queste differenze ri-
guardano soprattutto:
¢ il livello dell'indipendenza del-
I'ombudsman dall’autorita che
lo ha nominato (e allo stesso
modo la natura di tale autorita
ed i principi e le modalita di
nomina e revoca del Difensore
civico), il suo essere vincolato o
meno da direttive, le forme con
le quali viene stabilito il suo
budget economico;
le qualifiche necessarie per es-
sere nominato Difensore civico
compreso il titolo di studio
richiesto;
* i poteri e le competenze attri-
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buiti al Difensore civico nella
sua azione di controllo per va-
lutare se i diritti civili ed umani
sono rispettati. Spesso & esclusa
la competenza del Difensore ci-
vico nei confronti del parlamento,
del capo di stato e del governo -
ad esempio del consiglio dei mi-
nistri, dei singoli ministri e dei
rappresentanti del governo locale,
ad esempio delle assemblee con-
siliari, dell’esercito e dei servizi
di sicurezza, del potere giudi-
ziario e degli organi inquirenti.
Le restrizioni alle sue compe-
tenze nei confronti di questi or-
ganismi talvolta limitano la sua
azione ai meri controlli di legit-
timita nei loro confronti e tal-
volta escludono anche lo stesso
controllo di legittimita. Spesso &
difficile fare una distinzione chia-
ra fra questi due criteri. Se, in una
determinata nazione, le dispo-
sizioni normative sanciscono
I'obbligatorieta per la pubblica
amministrazione di prendere in
considerazione gli interessi le-
gittimi delle parti dopo averla in-
terpellata prima di prendere una
decisione, allora controllare I’ef-
ficienza della pubblica ammini-
strazione significa al contempo
controllare la legalita delle azio-
ni che ha compiuto;

il potere di imporre o meno le pro-
prie decisioni una volta che egli
ha accertato una violazione di
legge o un’irregolarita; spesso i
poteri del Difensore civico so-
no limitati al diritto di fare una
raccomandazione che, tuttavia
non é vincolante. A volte egli ha
il diritto di appello alla Corte
Costituzionale o ad una corte,
di suggerire modifiche normative,
meno di frequente ha la possibilita
di partecipare a procedimenti

decisionali dell’ Amministrazione

coinvolta o di agire in aiudizio

contro atti o attivita illegittimi.
Le differenti normative hanno un
impatto significativo sull’effetti-
vita dell'istituto del Difensore civico.
Le Nazioni Unite (Commissione di-
ritti umani e Assemblea Generale)
ed il Consiglio D’Europa hanno
adottato risoluzioni e raccoman-
dazioni sul Difensore civico e le
Istituzioni Nazionali di Tutela e
promozione dei diritti umani.
Anche 'OSCE ed altre Organiz-
zazioni Internazionali Regionali
hanno presentato proposte e rac-
comandazioni sulla figura del
Difensore civico.
Durante gli incontri internaziona-
li e le discussioni bilaterali fra
Difensori civici, sono state fatte
proposte per sviluppare un mo-
dello di “Carta per I'efficienza del
Difensore civico” le cui racco-
mandazioni dovrebbero essere se-
guite per trovare soluzioni legis-
lative e nei rispettivi paesi e nel-
l'attivita pratica del Difensore civico;
I'Istituto Europeo dell Ombudsman
presenta qui di seguito la “Carta
Internazionale del Difensore civi-
co Efficiente” a cui le normative dei
rispettivi stati dovrebbero unifor-
marsi. Contemporaneamente do-
vrebbero partire iniziative per mo-
dificare le normative dei singoli
stati per quanto attiene gli aspet-
ti fondamentali.
Le proposte presentate di seguito
si basano sui principi di indipen-
denza e di autonomia del Difensore
come definiti dalla
Risoluzione dell’ Assemblea Gene-
rale delle Nazioni Unite 48/134
della Raccomandazione 61 (1999)
e della Risoluzione 80 (1999) del
Congresso dei Poteri Locali e
Regionali del Consiglio D’Europa.

civico

Sotto presentiamo le proposte ini-
ziali che dovrebbero far parte del-
la Carta dell’Ombudsman e costi-
tuire il nucleo centrale dell’istituto.

I. Principi generali

1. Ai sensi della risoluzione 48/134
(Allegato, sezione “Competenze
e responsabilita”) 'istituto del
Difensore civico dovrebbe trovare
il proprio fondamento nella co-
stituzione di un determinato
paese e la sua specifica discipli-
na in un provvedimento legis-
lativo. Tali disposizioni norma-
tive dovrebbero garantire I'in-
dipendenza del Difensore civico
nei confronti di altre istituzioni
dello stato e la sua autonomia nel-
le sue valutazioni. La sua di-
pendenza organizzativa dal-
l'autorita che lo ha nominato do-
vrebbe essere rigidamente defi-
nita dalla costituzione o almeno
da un atto normativo. Dovrebbe
essere esclusa la possibilita di
revocare il Difensore civico du-
rante il proprio mandato per
motivi politici, come sancito dal-
la risoluzione 48/134 (Allegato,
sezione “Composizione e ga-
ranzie di indipendenza e plura-
lismo”) e dovrebbe prevedere
specifiche ipotesi di sostituzione
del Difensore civico nel corso
del suo mandato (per esempio di-
missioni, stato di incapacita di in-
tendere e di volere permanente,
azioni incompatibili con I'impe-
gno preso nell’assumere la cari-
ca e perdita delle qualifiche ne-
cessarie per mantenere la carica).
Una soluzione ottimale potreb-
be esser la nomina (ed in casi
particolari la revoca) dell’om-
budsman da parte dell’organo
parlamentare, con 1’eccezione
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della possibilita di proposta del
candidato (o dei candidati) da par-
te del governo. Il Difensore civico
dovrebbe relazionare periodica-
mente al Parlamento sull’attivi-
ta svolta e sul grado di osser-
vanza dei diritti umani e civili.
Questo non esclude la possibili-
ta di inviare periodiche infor-
mazioni sullo stato di osservan-
za dei diritti umani e civili ad al-
tre autorita e soprattutto al go-
verno. In conformita alla riso-
luzione 80 (1999) (Appendice
Paragrafo 9) il Difensore civico
non dovrebbe ricevere alcuna
pressione dai partiti politici o
da altre organizzazioni anche se
queste lo hanno proposto come
candidato all'organismo che lo ha
nominato. Se egli &€ un membro
di un partito politico dovrebbe so-
spendere la propria adesione al
partito durante il suo mandato.
2. L'indipendenza finanziaria del
Difensore civico dovrebbe esse-
re garantita attraverso il suo di-
ritto esclusivo di predisporre il
proprio capitolo di bilancio come
capitolo del bilancio generale
del paese. Sulle modalita di uti-
lizzo del proprio bilancio egli
dovrebbe rispondere esclusiva-
mente al parlamento o all’auto-
rita preposta dal parlamento al
controllo finanziario. Nel caso
di Difensori civici locali questo
principio dovrebbe essere ap-
plicato con riferimento alle as-
semblee consiliari locali.
Ai sensi della risoluzione 48/134
(Allegato, sezione “Composizione
e garanzie di indipendenza e plu-
ralismo” paragrafo 2) e della ri-
soluzione 80 (1999) del Congresso
dei Poteri Locali e Regionali del
Consiglio D’Europa (Appendice
par. 9) al Difensore civico dovreb-
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be essere garantito personale ade-
guato, in termini di qualifica e di
numero, in grado di consentirgli di
fare fronte alle istanze che posso-
no pervenirgli dal territorio ove
esercita la propria competenza in
rapporto alla popolazione che puod
richiedere il suo intervento.

3. l'indipendenza dell’ombud-
sman nelle proprie attivita di
controllo, pronunce e attivita
istruttorie tese a verificare vio-
lazioni dei diritti umani e civili
e delle liberta, dovrebbe essere ga-
rantita anche attraverso:

1) immunita dal potere giudi-
ziario relativamente all’esercizio
delle proprie funzioni;

2) il ritorno, alla fine del suo
mandato, alla posizione oc-
cupata precedentemente o ad
una posizione equivalente (a
meno che nel frattempo I'om-
budsman non abbia acquisito
il diritto alla pensione di an-
zianita o un equivalente di-
ritto, ad esempio il diritto al-
la percezione di un’indennita
pari ad un magistrato in pen-
sione);

3) la comunicazione delle infor-
mazioni di cui alla sezione 2 so-
pra all'autorita che ha nominato
I'ombudsman, senza che que-
sta abbia in merito diritto di vo-
to. Questo ovviamente non
esclude il diritto di dibattere ta-
li informazioni, presentare in-
terpellanze ed interrogazioni,
oltre che proposte.

4) L'obbligo per il Difensore ci-
vico di astenersi dal compiere
attivita politica ed altre attivi-
ta che potrebbero minare la
fiducia nella sua imparzialita,
come sancito dalla risoluzione
80 (Allegato, sezione 10) del
Congresso dei Poteri Locali e

Regionali
D’Europa.

4. I requisiti relativi al candidato per
la nomina ad ombudsman do-
vrebbero comprendere I'autore-
volezza del persona con riferi-
mento alla sua moralita e sensi-
bilita sociale, la sua esperienza nel

del Consiglio

trattare questioni relative alla
pubblica amministrazione e te-
matiche sociali e alla sua forma-
zione.
Se I'ombudsman ¢ autorizzato dal-
la Costituzione o dal provvedi-
mento nonnativo che lo ha istitui-
to ad agire in giudizio - ad esem-
pio di fronte al Tribunale Costi-
tuzionale o alle Corti, sarebbe con-
sigliabile che il candidato avesse una
rilevante esperienza giuridica, a
meno che la non si preveda la sua
possibilita di essere rappresentato
in giudizio solo attraverso un pro-
prio procuratore legale. In que-
st'ultimo caso deve essere sottoli-
neato che il Difensore civico non
puo esercitare un controllo effi-
ciente sui propri funzionari con
competenze giuridiche e che egli sa-
ra dipendente dalla propria fidu-
cia nelle loro competenze.

II. Finalita del controllo del
Difensore civico intesa nel senso
di diritto di attivare un procedi-
mento istruttorio:

In conformita con le Risoluzioni del-

le Nazioni Unite e del Consiglio

d’Europa, il mandato del Difensore
civico deve comprendere le se-
guenti competenze:

1. Il potere di proteggere da parte
del Difensore civico i diritti e le
liberta deve essere assicurato nei
confronti di tutti i soggetti che ri-
cadono sotto I'autorita di un de-
terminato stato. Cio significa le
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persone fisiche, persone giuri-
diche, gruppi e associazioni sen-
za personalita giuridica, ma che,
nello spirito della legge, possano
essere ritenute titolari di diritti ed
obblighi.

2. 11 Difensore civico dovrebbe
avere competenza ad investiga-
re sull'osservanza dei diritti uma-
ni e civili e di liberta da parte del-
le autorita pubblica senza re-
strizioni di materia. Le finalita e
le forme dell’attivita tuttavia,
dovrebbero prevedere appro-
priate cautele avendo presente
Iattivita giurisdizionale a tutela
dell’autonomia e dell’indipen-
denza delle corti ed anche la
specifica natura degli organismi
investigativi.

3.1l controllo del Difensore civico
dovrebbe comprendere anche
casi di violazioni della legge per
inerzia da parte delle autorita e
delle istituzioni.

IIT . Finalita dell’azione del
Difensore civico in caso che ri-
scontri la violazione dei diritti e
delle liberta o il potenziale ri-
schio di una simile violazione

1.1l diritto di presentare mozioni
(raccomandazioni) all’autorita
o all’istituzione, relativamente
alla cui azione (od omissione) e
stata riscontrata la violazione o
ad una autorita di livello supe-
riore. Queste raccomandazioni
possono essere relative al caso
particolare o ad una problematica
di carattere generale.

2. 11 diritto di attivare procedi-
menti di fronte ad organismi
della pubblica amministrazio-
ne, di partecipare a procedimenti
e di potere attivare procedure
giurisdizionali avverso una con-

troparte.

3. Il potere di appellarsi ad autorita
indipendenti (corti e tribunali) sia
contro provvedimenti normati-
vi, che contro provvedimenti ed
azioni relativi a casi particolari po-
sti in essere dalla pubblica am-
ministrazione o dalle istituzioni
della pubblica amministrazione

4. Le misure enumerate sotto i
paragrafi 2 e 3 ) dovrebbero es-
sere applicabili nel caso in cui i
soggetti che richiedono l'inter-
vento del Difensore civico non ab-
biano vantaggi giuridici dal ri-
corso alla tutela giurisdizionale
per motivi giuridici o per moti-
vi obiettivi o perché una simile
azione e giustificata da rilevan-
ti finalita sociali. Questo princi-
pio dovrebbe essere applicabile
anche nei casi in cui il Difensore
civico si e attivato d"ufficio, in par-
ticolare se le indicazioni (racco-
mandazioni) del Difensore civi-
co elencate nel paragrafo 1 si so-
no rivelate inefficaci.

5. 1l diritto di impugnare le decisioni
delle corti, nei casi di palese ille-
gittimita, all'interno del conte-
sto delle procedure applicabili, a
difesa dei diritti umani e civili e
di liberta - con la riserva che sia-
no prese in considerazione le in-
dicazioni contenute nel para-
grafo 4.

6.1l diritto di presentare proposte
di riforma legislative alle autorita
titolari di iniziativa legislativa, o
di proporre, emendare o impu-
gnare altri atti nonnativi relativi
ai diritti umani e civili e di liberta.

7.1l diritto di rivolgersi alle auto-
rita competenti a procedere con-
tro costoro che si sono resi col-
pevoli di violazioni dei diritti
umani e civili a livello penale e

disciplinare (e in altre forme si-
mili). Il rifiuto di attivare simili
procedimenti dovrebbe essere
motivato e potrebbe essere rico-
nosciuto al Difensore civico il
diritto di impugnare nelle forme
previste dalla legge tale rifiuto.

8. Il diritto di rivolgersi alle auto-
rita competenti per rimuovere
le disparita nell’applicazione
della legge.

9. La possibilita per il Difensore ci-
vico di mediare nelle controver-
sie sociali, qualora cid dovesse ren-
dersi necessario al fine di pro-
teggere i diritti umani e civili e di
liberta.

10. La promozione dell’educazio-
ne alla legalita nella societa e
collaborazione stretta con le or-
ganizzazioni sociali e con le isti-
tuzioni scientifiche nel campo
della protezione dei diritti uma-
ni e civili.

11. La cooperazione con le Nazioni
Unite e I'altre Organizzazioni
delle Nazioni Unite, le Organiz-
zazioni Internazionali Regionali
di Ombudsman di altre Nazioni
e le Organizzazioni regionali ed
internazionali di Ombudsman
competenti nella promozione e nel-
la protezione dei diritti umani.

IV. Modalita operative dei
Difensore civico

1. Chiunque lamenti che i propri di-
ritti e le proprie liberta sono sta-
te violate, deve avere il diritto di
rivolgersi
Difensore civico per ottenere tu-
tela dei propri diritti e delle pro-
prie liberta. La richiesta di assi-
stenza, e gratuita.

2. Altri soggetti devono avere pa-
rimenti il diritto di rivolgersi al

direttamente al

Difensore civico in difesa dei
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soggetti privi di tutela e delle
istituzioni sociali che agiscono
conformemente al loro statuto.

3. Sarebbe necessario prevedere ter-
mini temporali, prendendo in
considerazione eccezioni per
motivi rilevanti, entro i quali le
parti coinvolte possono rivol-
gersi al Difensore civico per
proteggere i loro diritti e le li-
berta, indipendentemente dai
termini di prescrizione per la
tutela giurisdizionale, entro i
quali i provvedimenti ammini-
strativi e le pronunce giurisdi-
zionali possano essere oggetto di
impugnativa.

4. Se le persone che si rivolgono al
Difensore civico non hanno at-
tivato i procedimenti giurisdi-
zionali o i ricorsi amministrativi
cui sono legittimati, il Difensore
civico dovrebbe evitar di attiva-
re queste procedure, a meno che
non ci si riferisca a persone pri-
ve di mezzi, a questioni di rilie-
vo o ad importanti problemati-
che sociali.

5. Il Difensore civico dovrebbe
avere il diritto di attivarsi su
istanza di parte e d'ufficio.

6. Il Difensore civico dovrebbe
avere il diritto di chiedere chia-
rimenti al fine di comprendere il
caso che sta trattando e di con-
trollare la documentazione - an-
che acquisendola presso il proprio
ufficio (nei casi in cui siano in cor-
so indagini penali o giudiziarie
- al termine del procedimento).

7. Nell'istruttoria delle proprie
pratiche il Difensore civico do-
vrebbe seguire il principio di
imparzialita, avendo la possibi-
lita di conoscere gli accertamenti
in corso presso le amministrazioni
coinvolte, comprese le eventua-
li audizioni delle parti che han-
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no richiesto la sua assistenza e l'ef-
ficienza dei procedimenti in cor-
so. Dovrebbe essere informato cir-
ca le modalita con le quali 'am-
ministrazione sta risolvendo il ca-
so di coloro che gli hanno pre-
sentato istanza di tutela, mentre

il rifiuto alla sua partecipazione

nel procedimento dovrebbe essere

motivato.

8. Le persone coinvolte dovreb-
bero essere informate circa le
modalita con le quali il Difensore
civico sta prestando loro assi-
stenza. Il rifiuto di accoglimen-
to di una richiesta di assistenza
deve essere motivato.

9. Dovrebbero essere previsti mec-
canismi tesi ad assicurare 1'ef-
fettivita dell’azione dell’ Ombud-
sman, quali:

1) La previsione di un limite
temporale per rispondere alle
sue richieste o alle sue racco-
mandazioni da parte dei de-
stinatari delle medesime,

2) sanzioni legali volte a ga-
rantire all'ombudsman da com-
portamenti tesi ad ostacolare
o ad impedire I'esercizio del
suo mandato.

10. 11 Difensore civico dovrebbe
prendere tutte le misure necessarie
per la promozione dei diritti
umani e civili e di liberta, lavo-
rando con le associazioni della so-
cieta civile su questo fronte e in-
traprendendo azione di media-
zione - in caso di conflitti socia-
li, se si riferiscono a questioni
connesse con il rispetto dei diritti
umani e civili e di liberta.

Le relazioni presentate al parla-
mento dal Difensore civico circa il
livello di rispetto dei diritti uma-
ni e di liberta devono essere rese no-
te alla popolazione. In conformita

alla risoluzione 48/134, al Difensore

civico deve essere garantito il diritto

di renderle pubbliche, direttamente

o attraverso i media, in modo che

siano rese note le sue opinioni e rac-

comandazioni.

11. Se esiste un Difensore civico a li-
vello centrale con competenze di
settore o Difensori civici con com-
petenze a livello locale nell’ambito
di uno stesso stato, il Difensore
civico nazionale con competen-
ze generale deve collaborare con
quelli locali e di settore fornire lo-
1o assistenza, se necessario. Una
tale collaborazione non deve le-
dere I'indipendenza dei Difensore
civico di settore o di quello loca-
le nel confronti del Difensore ci-
vico nazionale con competenze ge-
nerali.

12. Lo stato deve garantire la difesa
civica ad ogni livello ammini-
strativo; se lo stato e organizza-
to a livello regionale o federale,
o se le amministrazioni locali
hanno autonomia amministra-
tiva nei confronti dello stato, il
Difensore civico deve essere ga-
rantito ad ogni livello nel ri-
spetto dell’autonomia locale.

13. 1l Difensore civico centrale de-
ve essere accessibile ai cittadini
senza necessita di doversi reca-
re direttamente al suo ufficio.
Tale possibilita deve essere ga-
rantita attraverso i mezzi di co-
municazione e - a seconda delle
possibilita - attraverso I'apertu-
ra di uffici sul territorio.

14. 11 Difensore civico deve forni-
re assistenza al Difensore civico
di un altro paese, se questi si ri-
volge a lui per assistenza nella tu-
tela di diritti civili e liberta (di un
altro soggetto) che e residente o
ha interessi giuridici nel territo-
rio del suo stato.
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15. L'ombudsman dovrebbe ana-
lizzare le soluzioni adottate per
risolvere i casi concreti a lui sot-
toposti ed utilizzarle al fine di tro-
vare soluzioni al problema ge-
nerale connesso al caso singolo
che lo ha originato.

V. Cooperazione fra Difensori ci-
vici all’interno della rete delle
Nazioni Unite e di altre organiz-
zazioni internazionali

1. I Difensori civici collaborano
attraverso il confronto di opi-
nioni, punti di vista ed espe-
rienza a livello bilaterale e al-
lI'interno di organizzazioni in-
ternazionali o regionali. 11 go-
verno deve assicurare le risorse
necessarie per questo tipo di col-
laborazione, compresa la possi-
bilita di scambi di stages forma-
tivi, conferenze ed iniziative in set-
tori specifici.

2. La collaborazione fra Difensori
civici e mirata al rafforzamento
e allo sviluppo degli strumenti le-
gali internazionali a tutela dei
diritti umani all’intemo del si-
stema delle Nazioni Unite e del-
le loro organizzazioni e di orga-
nizzazioni regionali come il
Consiglio D’Europa, I’'Unione
Europea ed in particolare con
I’ Alto Commissario delle Nazioni
Unite per i Diritti Umani, con il
Commissario per i Diritti Umani
del Consiglio D’Europa, il
Mediatore Europeo, 1'Ufficio
dell’OSCE per le Istituzioni
Democratiche e i Diritti Umani
(Office for Democratic Institutions
and Human Rights - ODIHR) e il
Consiglio degli Stati del Mar
Baltico (Council of the Baltic Sea
States - CBSS).

3. Particolare attenzione deve essere

data alla cooperazione con i
Difensori civici di recente isti-
tuzione, specialmente nei paesi
in via di sviluppo, nei sistemi
di recente democrazia ed in quei
paesi dove sono stati attivati
programmi di peace - keeping,
peace - building a seguito di con-
flitti. In queste situazioni i
Difensori civici devono collabo-
rare all'intemo della rete di or-
ganizzazioni nazionali ed inter-
nazionali contribuendo a raf-
forzare le nuove istituzioni at-
traverso collaborazioni con scam-
bi di personale e programmi di
formazione nelle procedure di
trattazione dei reclami.

Varsavia, marzo 2004

NotE

Risoluzione 487134 Istituzioni Nazionali -

per la tutela e la promozione dei diritti
umani” adottata dall’Assembiea
Generale delle Nazioni Unite all’85a
Seduta plenaria dei 20 dicembre 1993.
@ Raccomandazione 80 (1999) e
Risoluzione 80 (1999) sul ruolo dei
Difensori civici/mediatori locali e re-
gionali nel tutelare i diritti dei cittadini
adottate dal Congresso dei Poteri
Locali e Regionali dei Consiglio
D’Europa il 17 giugno 1999.
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