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Un’articolazione gerarchica delle istituzioni di difesa civica?

Relazione tenuta in occasione dell’assemblea straordinaria del’EQI
Innsbruck, 1 aprile 2006

Accolgo volentieri l'invito che mi & stato rivolto dal Consiglio direttivo di offrire,
nellambito dellodierna assemblea generale, alcune riflessioni in tema di
articolazione gerarchica delle istituzioni di difesa civica. Obiettivo del mio intervento
sara quello di sviluppare dei criteri e presentare delle tesi, sperando di suscitare in tal
modo un dibattito vivace e stimolante. Non attendetevi perd6 da me panacee o
soluzioni preconfezionate. Dallo studio comparato delle diverse istituzioni di difesa
civica esistenti al mondo mi sono reso conto che l'idea centrale di questo importante
istituto — integrare la tutela giuridica delle cittadine e dei cittadini nei confronti
dellamministrazione tramite un’istanza facilmente accessibile e nel contempo
indipendente — si pud concretizzare nelle maniere piu svariate. Cosi non & detto che
una modalita che ha dato buoni frutti in un Paese si dimostri valida se trasferita fout
court in un altro sistema giuridico con una diversa tradizione politica e una diversa
realta sociale ed economica. Ciascun legislatore chiamato a scrivere una legge
sullombudsman deve quindi elaborare una soluzione “su misura” per la realta in cui

opera.

Consentitemi di iniziare questa mia analisi con una definizione concettuale. La parola
“gerarchia” deriva dal greco ed indica in generale una struttura caratterizzata da
chiari rapporti di subordinazione e sovraordinazione, com’era tipico ad esempio del
sistema feudale nellepoca medievale. Possiamo raffigurarci tale struttura come una
piramide, con al vertice l'imperatore o il re, nel mezzo l'aristocrazia, in basso i
contadini e i servi della gleba. Anche la Chiesa cattolica, con il Papa al vertice della
piramide, ha una struttura fortemente gerarchica. Un importante obiettivo perseguito
dal movimento democratico nellepoca moderna & stato per I'appunto quello di
eliminare le gerarchie inutili, se non altro nellambito secolare. Tuttavia neppure una
moderna democrazia pu¢ fare a meno delle strutture gerarchiche. In campo militare
esse sono addirittura indispensabili. Su una pagina web del Ministero della difesa
austriaco mi e capitato di leggere la seguente frase: “L'ordine & necessario. Ogni
azienda di successo ha una rigida organizzazione interna ed é caratterizzata da un

ordinamento gerarchico — cio vale anche per l'esercito federale austriaco.” Com’'e




noto, anche le amministrazioni statali hanno di norma una struttura gerarchica, nel
senso che ciascun livello dellamministrazione sottosta alla vigilanza del livello
immediatamente superiore ed & tenuto a seguire le istruzioni da esso impartite; il
governo rappresenta il vertice di questa piramide. Tale modello non & affatto
indemocratico, anzi, esso consente l'assunzione di responsabilita da parte
dell'esecutivo perché il governo deve rispondere al parlamento eletto e all'opinione
pubbiica di tutto cid che accade “in casa propria”, ovvero all'interno della piramide. E
pud arrivare persino a far si che in Giappone un ministro dei trasporti si dimetta a
causa di un grave incidente ferroviario provocato dalla negligenza di un macchinista.

Ma cid che per esercito ed amministrazione & una sorta di linfa vitale, un ingrediente
indispensabile alla loro stessa esistenza, sarebbe invece veleno per la giustizia.
Perché lindipendenza della magistratura & un elemento imprescindibile per
qualsivoglia Stato di diritto in cui tutti coloro che in qualche modo detengono il potere
statale — anche un Bush, un Putin o uno Chirac — sono comunque vincolati al rispetto
delle leggi: un fatto, questo, che suscita qualche preoccupazione non soltanto al
signor Berlusconi. In uno Stato democratico e costituzionale fondato sulla
separazione dei poteri dette leggi sono emanate da un potere legislativo eletto dal
popolo ed attuate dal potere esecutivo; in caso di controversia spetta ad una
magistratura indipendente giudicare, sulla base della costituzione e delle leggi, cio
che la norma impone in quel caso concreto. L'indipendenza della magistratura non si
da solamente nei confronti degli altri organi statali, ma anche nei rapporti tra i vari
organi giurisdizionali. E vero che le decisioni adottate da un tribunale di grado
inferiore possono essere impugnate a determinate condizioni presso le corti
superiori, e quindi in tal senso possiamo utilizzare 'immagine della piramide anche
per il sistema giudiziario. Tuttavia & principio generaimente riconosciuto che i tribunali
di grado superiore non debbano ingerirsi in un procedimento pendente innanzi ad un
tribunale di grado inferiore: essi non possono ordinare all'istanza inferiore quale
decisione assumere in quel determinato processo. Solo dopo che il tribunale di prima
istanza avra emesso la sentenza, e solo se quest'ultima verra impugnata nei modi e
nei termini di legge, il tribunale di grado superiore potra riesaminare la medesima e,
in caso di accoglimento dell'appello, annullarla, modificarla o rinviarla a nuovo esame
da parte della corte che I'ha pronunciata. La strutturazione del sistema per gradi di

giudizio, il cosiddetto “iter giurisdizionale” volto ad assicurare la tutela giuridica del




singolo e l'unitarietd deila giurisprudenza, non rappresenta pertanto una vera e

propria gerarchia con livelli subordinati e sovraordinati.

E per quanto riguarda 'ombudsman? La questione si pone laddove in uno Stato
esistano piu strutture di difesa civica operanti a diversi livelli dell'articolazione statale.
E il caso ad esempio dell'Australia, dellAustria e della Russia, dove troviamo,
accanto ad una difesa civica nazionale, anche degli ombudsman operanti a livello di
singolo Stato federato; o € il caso dei Paesi Bassi, della Svizzera e piu in particolare
dell'ltalia, dove abbiamo addirittura dei difensori civici comunali. In concreto la
questione e stata dibattuta di recente in concomitanza con la ventilata revisione sia
della legge costituzionale sul “Garante per i diritti umani della Federazione russa’ che
della legge sullo “Human Rights Ombudsman” della Bosnia-Erzegovina. Pud un
ombudsman regionale essere - per cosi dire - subordinato ad un ombudsman
nazionale? Pud il garante per i diritti umani della Federazione russa coordinare
lattivita dei garanti per i diritti umani delle entita territoriali inferiori (i cosiddetti
“soggetti” che compongono la Federazione) e magari impartire loro delle istruzioni
vincolanti? E chi rappresentera la categoria dei difensori civici negli organismi
internazionali? L'ombudsman della Repubblica Srpska dovra sottoporre le proprie
iniziative al placet dellombudsman federale? Ma la previsione di un siffatto “filtro” e
I'affidamento allombudsman nazionale di un monopolic di rappresentanza che
escluda i colleghi e le colleghe operanti a livello regionale non contrasterebbero con
la nostra concezione di quelli che sono i compiti e le funzioni della difesa civica in un
sistema statale federale?

Per rispondere a queste domande dobbiamo chiederci quali sono le funzioni
delfombudsman in uno Stato democratico fondato sulla separazione dei poteri. E
evidente che ['istituto non si integra tanto faciimente nel sistema statale disegnato da
Montesquieu e fondato sulla separazione tra potere legislativo, esecutivo e
giudiziario. | compiti del’ombudsman sono moiteplici e toccano in modo trasversale
tutte e tre le tradizionali funzioni dello Stato: legislazione, amministrazione,
giurisdizione. Il lavoro dellombudsman non rientra specificamente in nessuna di
queste categorie. Caratteristica comune a tutte le odierne istituzioni parlamentari di
difesa civica & quella di essere organi statali esterni allamministrazione, che si

attivano principalmente su iniziativa delle cittadine e dei cittadini interessati e che




mirano ad assicurare la legittimita, la correttezza e I'equita dell'azione amministrativa;
esse non possono perd annullare né modificare in alcun modo le decisioni adottate
dallamministrazione, ma soltanto — una volta chiarito il fatto — fornire consiglio,
mediare, formulare - se necessario - critiche motivate o raccomandazioni e

sottoporre al parlamento almeno una volta al'anno una relazione sull'attivita svolta.

Ad un pil attento esame constatiamo che esistono diverse tipologie di ombudsman.
Quando r'istituto fu creato, nel 1809, il legislatore costituente svedese riteneva che il
compito precipuo dello “justiicombudsman” fosse quello di perseguire le
manchevolezze dei funzionari e finanche dei giudici portandoli innanzi ai tribunali
competenti. A tale funzione di pubblica accusa, che in passato ha suscitato nelle
conferenze internazionali ripetuti e controversi paragoni con la “prokuratura” degli
Stati comunisti, venne sovrapponendosi ben presto una diversa prassi che vedeva
I'ombudsman limitarsi, nel caso di lievi violazioni dei doveri d'ufficio, a formalizzare
una protesta, un richiamo o a comunicare il proprio diverso punto di vista. Nel 1919
la Finlandia introdusse l'istituto delfombudsman ricalcando in gran parte il modello
svedese. Ancora oggi in entrambi questi Stati 'ombudsman & considerato
espressione del “potere di controllo” attribuito al parlamento, del quale 'ombudsman
viene a porsi quasi come una sorta di “emanazione”. Evidenti sono le analogie con
l'idea che sta alla base delle “Petitionsausschiisse” (le “commissioni delle petizioni”)
tedesche, ma con limportante differenza che Fombudsman non fa parte del

parlamento.

E solo nel 1950 che una terza nazione, la Danimarca, introduce la figura
dellombudsman; da allora listituto inizia a diffondersi su scala mondiale. Significativa
per tale sviluppo fu listituzione dellombudsman in Nuova Zelanda, avvenuta nel
1962, che si ispirava espressamente al modello danese influenzando a sua volta la
Gran Bretagna ed altri paesi caratterizzati dalla tradizione giuridica della common
law. Il “modello danese-neozelandese” si distingue dal “modello svedese-finlandese”
in quanto piu marcatamente improntato alla tutela giuridica del singolo. Esso si fonda
sulla convinzione che in uno Stato moderno e altamente tecnicizzato le cittadine ed i
cittadini debbano poter accedere con facilita ad un’istituzione statale indipendente
dal governo e dallamministrazione che li aiuti a superare le difficolta con
quest'ultima, col risultato collaterale, per cosi dire, di poter individuare le




manchevolezze dell’apparato amministrativo e denunciarle con la dovuta forza.
Quando successivamente anche Canada e Australia istituirono la figura
del’'ombudsman, molti tra coloro che furono chiamati a svolgere tale incarico ne
sottolinearono in particolar modo la funzione di mediatore tra il cittadino e lo Stato. Il
fatto che alcuni Stati, introducendo questo nuovo istituto, avessero in mente
soprattutto la figura di un “difensore dei cittadini’ emerge talvolta dalla
denominazione ufficiale prescelta: “Volksanwalt’ in Austria, “Defensor del Pueblo” in
Spagna, “Protecteur du Citoyen” nella provincia canadese del Quebec. L’attivita
delfombudsman, tuttavia, non pud rivolgersi a senso unico contro la pubblica
amministrazione; benché 'ombudsman ponga al centro del suo agire il cittadino che
ricerca giustizia ed aiuto, & suo dovere anche tutelare 'amministrazione da reclami e

contestazioni privi di fondamento. L’'ombudsman non & una contro-amministrazione!

Nel 1988, dovendo presentare una relazione sul ruolo del difensore civico nella
comunita internazionale in occasione della quarta Conferenza internazionale degli
ombudsman a Canberra, condussi un’indagine preliminare tra tutti gli ombudsman
allora in carica. Quando fu loro chiesto quale ritenevano fosse la loro funzione
principale, i piu risposero di attribuire pari importanza tanto alla funzione di controlio
quanto al compito di raggiungere una soluzione soddisfacente per il cittadino.
NORMAN GESCHKE, all'epoca ombudsman dello Stato australiano di Victoria, delineod
molto efficacemente questa doppia funzione descrivendola nel modo seguente:

41l ricorrente sostiene di aver subito un trattamento iniquo. lo verifico se tale segnalazione &
fondata. In caso affermativo provvedo affinché vi sia posto rimedio; in caso contrario prendo
le difese del’amministrazione e lo comunico. Qualora risulti necessario per riparare ad una
carenza accertata, richiedo una modifica della prassi o della normativa in questione.*

In certi casi I'attivita della difesa civica si differenzia ben poco dai procedimenti di
soluzione dei conflitti che negli ultimi tempi sono stati sviluppati sotto I'etichetta
corrente di mediazione. In Francia e nella citta di Parigi & addirittura attribuita
allombudsman la denominazione ufficiale di ,médiateur’. In altri casi, invece,
'accento e posto sul controllo amministrativo, che a seconda dell'esito del caso in
esame puo portare a esprimere una concreta contestazione e una critica nel rapporto
annuale indirizzato al parlamento.




Tutte le categorie qui individuate hanno, almeno per quanto mi & possibile cogliere, il
seguente elemento in comune: & quasi sempre una cittadina o un cittadino a fornire
lo spunto per lintervento della difesa civica (cosa che vale anche per la Svezia e la
Finlandia), sicché il procedimento risulta per cosi dire incentrato sulla tutela giuridica
nel singolo caso concreto. A cio si aggiunge il fatto che 'ombudsman non dipende da
altri organi dello Stato ed & vincolato solo dalla legge e dal diritto, pur dovendo
rendere conto delia propria attivita al parlamento. Tutti questi fattori spingono ad
assimilare l'istituzione al potere giudiziario e a evitare le gerarchizzazioni, per quanto
adeguate queste possano essere, quando si tratta — come nell’ambito
dellamministrazione o della repressione dei reati — di applicare o attuare d'ufficio il

diritto nel modo pil capillare e uniforme possibile.

Per valutare se in un Paese possa essere presa in considerazione o vada esclusa
una gerarchizzazione delle istituzioni di difesa civica e importante analizzare un
aspetto che finora ho tralasciato, ovverosia ['articolazione interna dell'organizzazione
statale. Mi riferisco alla fondamentale distinzione operata dal diritto costituzionale tra
Stati unitari e Stati federali (lasciando da parte le confederazioni, in quanto non
rappresentano una forma di Stato, bensi un’associazione di Stati basata sul diritto
internazionale). Negli Stati unitari come la Francia o la Polonia il potere statale e
concentrato su un solo livello e tutte le direttrici convergono verso la sede del
governo centrale, verso la capitale. Negli Stati federali come la Germania, I'Austria, il
Canada, FAustralia o la Svizzera, invece, il potere statale & suddiviso tra
I'Amministrazione federale e gli Stati federati. Gli Stati federati hanno una propria
costituzione, si organizzano con ampia autonomia, assolvono funzioni proprie e
partecipano direttamente alla formazione della volonta nazionale. Non & possibile
tracciare una demarcazione netta tra le due tipologie. In particolare, gli Stati unitari
possono muovere un passo in direzione della struttura federale costituendo regioni
autonome e assegnando loro competenze sostanziali, come & avvenuto in ltalia e in
maniera ancor pil marcata in Spagna. In questi due Stati, inoltre, determinate regioni
- come il Trentino-Alto Adige/Siidtirol, la Catalogna e i Paesi Baschi - hanno persino
uno speciale statuto di autonomia, il che rafforza la loro componente federale e

comunque rende labile il confine che li separa dallo ,Stato federale unitario®.




Fin qui ho elencato a titolo di esempio alcuni Paesi senza menzionare uno Stato
molto importante, ovvero la Russia. La Russia € uno Stato federale o uno Stato
unitario pitt 0 meno decentrato? Nel tentativo di rispondere a questa domanda non
possiamo limitarci a esaminare i testi costituzionali, bensi dobbiamo considerare
anche il modo in cui gli stessi si traducono nella realta concreta. Ai tempi dell’Unione
Sovietica - quindi fino alla caduta della cortina di ferro - era in vigore la Costituzione
dellUnione delle Repubbliche Socialiste Sovietiche del 1977, che proclamava lo
Stato federale (art. 70) e allart. 72 garantiva ad ogni Repubblica dell’'Unione persino
il diritto di staccarsi liberamente dallURSS! Com’e noto, la realta era ben diversa. In
particolare, all'organizzazione dello Stato prevista dal dettato costituzionale,
improntata al federalismo e alla separazione dei poteri, si era completamente
sovrapposta l'organizzazione del Partito, la cui struttura rigidamente gerarchica
secondo il principio del ,centralismo democratico” culminava nel Politburo e nel
Comitato Centrale. Anche la Procura generale dello Stato rappresentava uno
strumento al servizio del Partito, e il suo esercito formato da migliaia di procuratori
presenti nelle singole entita territoriali controllava che tutte le istituzioni
conformassero il proprio operato agli obiettivi indicati dal Partito. Oggi in Russia il
diritto e la realtd costituzionale sono cambiati. La Costituzione della Federazione
Russa del 1993 — malgrado la notevole concentrazione di poteri in capo al presidente
- contiene molti elementi democratici e federali che — superato il monopartitismo
comunista - hanno molte pit possibilita di radicarsi anche nella quotidianita politica.
Per capire in quale misura l'idea federalista possa affermarsi, occorrera valutare tra
F'altro il grado di autonomia concessa alle cosiddette entita territoriali inferiori, la
posizione occupata dal Consiglio federale nella struttura del potere statale, ma anche

il futuro sviluppo dell'istituzione del Garante dei diritti umani.

Lo Stato federale non e soltanto un insieme di strutture organizzative. Il federalismo
€ una concezione complessiva della comunita statale, un'idea che si fonda sul
principio di sussidiarieta, secondo cui la comunita piu ristretta — comune, regione,
Stato federato — in linea di massima dovrebbe potersi regolare autonomamente nelle
questioni che la riguardano e solo le funzioni che vanno aldila del suo campo di
azione andrebbero assegnate all'entita di livello immediatamente superiore. Quindi,
con riferimento allo Stato federale, i Ldnder, le entita costitutive della Federazione, le

Province, i Cantoni o gli Stati federati comunque denominati devono assolvere




autonomamente e tramite propri organi statali le funzioni che sono in grado di gestire
in forma diretta e che non richiedono necessariamente una disciplina uniforme in
tutto il Paese. Nei casi in cui la costituzione attribuisca una materia — ad es. la politica
estera, la difesa o la politica economica — alla competenza federale, gli Stati federati
devono essere coinvolti nel processo di formazione della volonta a livello nazionale,
ad es. istituendo Camere delle Regioni e prevedendo forme di partecipazione
allattuazione del diritto federale. Il federalismo non si ferma al livello degli Stati
federati, ma implica anche la concessione della massima autonomia possibile ai

comuni nell’assolvimento di funzioni locali.

Per prevenire fraintendimenti terminologici in seno a questo organismo
internazionale e plurilingue occorre precisare che la parola inglese ,federalism* non
corrisponde all'accezione tedesca di ,federalismo“ e si collega alla nascita degli Stati
Uniti d’America, alla fine del XVIll secolo, quando i cosiddetti ,Federalists*, che infine
ebbero il sopravvento nella convenzione di Filadelfia, sostenevano la necessita di
attribuire un forte potere allAmministrazione federale, mentre gli ,Anti-Federalists"
guidati da THOMAS JEFFERSON insistevano sulla sovranita degli Stati federati. Se oggi
gli Inglesi si battono affinché I'Unione Europea non diventi una ,federation”, & per
contrastare certe tendenze di Bruxelles che ai loro occhi appaiono troppo
centralistiche. Nel nostro caso, invece, il termine ,federale serve a rimarcare la
distinzione rispetto allo Stato unitario e centralizzato.

Le riflessioni fatte riguardo allorganizzazione dello Stato mi portano a concludere
che un’articolazione gerarchica delle istituzioni di difesa civica risulta particolarmente
inopportuna negli Stati federali e anche negli Stati unitari decentrati caratterizzati una
forte autonomia regionale. Le strutture della difesa civica operanti negli Stati federati,
nelle regioni e persino nei comuni rappresentano un elemento basilare
nell'organizzazione istituzionale della rispettiva entita territoriale, ai cui organi
parlamentari esse presentano regolarmente i loro rapporti. Per rispettare appieno lo
spirito federalista le difensore e i difensori civici devono essere eletti dai parlamenti
delle rispettive entita, senza il coinvolgimento di un ombudsman nazionale o di un
altro organo centrale: cid garantisce la loro legittimita democratica e fa si che
debbano rispondere solo al competente organo elettivo. Analogamente tali

considerazioni valgono anche per le commissioni delle petizioni dei Ldnder tedeschi.




| parlamenti dei Lander avrebbero pienamente ragione di protestare se venisse loro
imposto di scegliere i membri di tali commissioni da una lista proposta dalla

commissione delle petizioni del Bundestag!

Le strutture federali sono funzionali alla separazione dei poteri, poiché alla classica
suddivisione orizzontale del potere statale in potere legislativo, esecutivo e
giudiziario si affianca una suddivisione verticale, che distribuendo il potere statale su
diversi livelli crea nuovi strumenti per contenerlo e controllarlo. Questa suddivisione
verticale dei poteri viene rimessa in discussione qualora sia previsto un forte sistema
di vigilanza e controllo federale. Al riguardo si potrebbe obiettare che la vigilanza da
parte dell Amministrazione federale € necessaria per garantire che gli Stati federati
svolgano correttamente le funzioni loro assegnate e che non violino il diritto federale
nell'assolvimento delle proprie funzioni originarie. Inoltre negli Stati federali — si
potrebbe argomentare — & assolutamente normale che anche le decisioni di tribunali
regionali indipendenti possano essere deferite a un tribunale supremo nazionale,
nellinteresse della tutela del diritto individuale nonché di un’applicazione unitaria e
uniforme del diritto federale. Ma tali obiezioni si rivelano infondate quando siano
riferite all'istituto del’'ombudsman. infatti un ombudsman non pué emettere decisioni
d’autorita, come quelle che sarebbero richieste per I'annullamento di sanzioni federali
o procedimenti giudiziari. Oltre 40 anni fa uno studioso neozelandese — esprimendo
scarsa considerazione per listituzione - paragonava 'ombudsman a un cane da
guardia legato alla catena, che pud solo abbaiare ma non mordere! Naturaimente
sappiamo che questo suo abbaiare pud essere molto efficace, poiché 'ombudsman -
grazie allautorevolezza della sua carica, conferitagli generalmente dal parlamento,
alle procedure a sua disposizione per chiarire le circostanze e alla sua competenza
specifica — puo formulare richiami, contestazioni, indicazioni e anche svolgere attivita
di mediazione, fornendo cosi un contributo essenziale alla ,good governance, ossia
a un’azione amministrativa legittima ed equa. E contemporaneamente con questi
strumenti 'ombudsman rafforza - al livello in cui egli opera - il controllo parlamentare
sullamministrazione, poiché i suoi rapporti forniscono al parlamento preziose
informazioni sui meccanismi amministrativi e i loro punti deboli, che aitrimenti i singoli
deputati avrebbero difficolta a cogliere. Istruzioni impartite ,dall’alto avrebbero tutt'al
piu I'effetto di intralciare, e non certo di favorire, questa attivita al servizio dei cittadini
e del parlamento.




Particolare importanza assume a mio avviso l'indipendenza delle istituzioni di difesa
civica a livello di Stati federati o di regioni rispetto alle ingerenze e ai controlli
centralistici nei casi in cui la maggioranza della popolazione delle cosiddette entita
territoriali inferiori costituisca a livello nazionale una minoranza etnica, religiosa o di
altro genere. Esempi simili si trovano non solo in Russia e Bosnia-Erzegovina, ma
anche in Italia e in Svizzera. In questi casi le strutture federali sono massimamente
indicate per favorire l'integrazione delle minoranze politiche nel sistema complessivo,

imponendo una particolare cautela negli interventi centralistici.

Infine & opportuno evidenziare la correlazione tra federalismo e democrazia. Le
strutture e i processi decisionali propri del federalismo migliorano le possibilita di
partecipazione democratica, poiche istituiscono ambiti vitali e funzionali di dimensioni
relativamente contenute. | componenti degli organi rappresentativi a livello di Stati
federati e di regioni sono pit vicini al loro elettorato di quanto non lo sia un
parlamento nazionale. In quanto interlocutore facilmente accessibile al cittadino,
anche la difesa civica contribuisce alla democratizzazione e la ridotta estensione del
territorio consente un contatto molto piu diretto tra 'ombudsman e i suoi ,utenti*. Cio
spiega perché gli ombudsman comunali — e in Svizzera anche quelli cantonali —
molto spesso ricevano e seguano personalmente i cittadini che li interpellano, mentre
Fombudsman nazionale di uno Stato popoloso e costretto a delegare in larga misura
il "lavoro minuto” - tanto importante per gli interessati - al personale di cui egli dirige e
controlla lattivita, assumendo quasi un ruolo di manager della difesa civica e
curando parallelamente soprattutto i rapporti con l'esterno. A quanto pare vi sono
ombudsman nazionali ai quali praticamente non capita mai di vedere un ricorrente in
carne ed ossal Il rapporto di fiducia personale tra un ombudsman operante a ,livello
di base” e i suoi utenti non deve essere intralciato dalle istruzioni e dai controlli di un
Garante nazionale dei diritti umani assiso sullOlimpo e avulso dal contesto locale.
L’'ombudsman dovrebbe essere tenuto a rendere conto solo al proprio parlamento, il
guale ne riceve i rapporti, li discute sottoponendoli a un vaglio critico e in caso di
necessita delibera sanzioni quali la riduzione dei finanziamenti o il rifiuto di rinnovare

I'incarico.
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Non & oggetto di critica il fatto che allinterno di un’istituzione di difesa civica sia
attribuito a qualcuno l'incarico di presiederla e di rappresentarla verso I'esterno. Ad
esempio la Svezia ha quattro justitiecombudsmén e I'Austria conta a livello federale
tre difensori civici, uno dei quali & per cosi dire 'ombudsman capo. Tuttavia, nel caso
particolare dell’Austria non parlerei di una gerarchia, poiché la rotazione annuale alla
presidenza esprime un’equiparazione di principio tra i soggetti interessati (da
osservatore esterno non sono in grado di dire se questo sia dovuto anche a equilibri
politici tra i partiti!). Una certa gerarchia sussiste invece la dove - come nei Paesi
Bassi o nel Cantone di Zurigo — sia previsto un Deputy Ombudsman o un sostituto
incaricato di intervenire solo nellambito delle questioni delegate dal’ombudsman o in

caso di impedimento di quest'ultimo.

Anche al livello piu basso - quello comunale - un difensore civico dotato della
necessaria indipendenza svoilge dal punto di vista qualitativo una funzione
equiparabile a quella di un ombudsman nazionale. Pertanto non sussiste alcun
motivo oggettivo per escludere un difensore civico dalla partecipazione a organismi e
conferenze internazionali solo perché opera a un livello inferiore dell’articolazione
statale. La prassi molto restrittiva seguita a tale riguardo dall'lstituto Internazionale

dellOmbudsman andrebbe esaminata criticamente.

In alcuni Stati 'ombudsman ha il diritto di proporre un giudizio di legittimita
costituzionale. Cio & previsto ad esempio in Austria, Spagna, Portogallo, Polonia,
Ungheria e Ucraina. Nella misura in cui sussiste tale diritto ritengo opportuno che
anche 'ombudsman di uno Stato federato possa rivolgersi direttamente alla Corte
costituzionale, senza la mediazione dellombudsman federale. Tale possibilita,
prevista dalla Costituzione austriaca per i difensori civici dei Lander (art. 148i, in
combinato disposto con l'art. 148e), rientra tra le caratteristiche dello Stato federale
che e tenuto a coinvolgere gli Stati federati nel processo decisionale a livello
nazionale. Meno adeguata € a mio parere la disciplina prevista in Bosnia-Erzegovina,
secondo cui gli ombudsman delle entita territoriali inferiori possono sottoporre alle
supreme istanze giudiziarie i casi di violazione dei diritti umani solo passando
attraverso il filtro dell’'ombudsman nazionale (art. 14, in combinato disposto con l'art.
6 del Preliminary Draft Organic Law for the State Ombudsman).
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Lefficacia della difesa civica dipende in misura notevole dalle capacita e dal carisma
personale del difensore civico. Accanto a ombudsman dalle qualita eccezionali ve ne
saranno altri il cui operato potra essere valutato soltanto soddisfacente. Tuttavia ci6
non & sicuramente correlato con il livello istituzionale in cui essi agiscono, poiché si
possono anche avere difensori civici comunali, che — come uno di cui ben mi ricordo
— vengono presi come riferimento per gli standard internazionali e fungono da
modello anche per gli ombudsman nazionali.

Walter Haller, 23 marzo 2006
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