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La seduta é aperta alle ore 10,35.

Sono presenti i senatori: Aimoni, Ajroldi,
Bartolomei, Battaglia, Bisori, Chabod, D'An-
gelosante, De Luca Luca, De Michele, Fa-
biani, Gianquinto, Giraudo, Jodice, Lepore,
Lessona, Nenni Giuliana, Palumbo, Pennac-
chio, Petrone, Preziosi, Schiavone, Tupini,
Turchi, Zagami e Zampieri.

A norma dell’articolo 18, ultimo comma,
del Regolamento il senatore Sibille ¢ sosti-
tuito dal senatore Angelilli.

Intervengono il Ministro per la riforma
della pubblica Amministrazione Bertinelli
e il Sottosegretario di Stato per l'interno
Ceccherini.
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PREZIOSTI, Segretario, legge il pro-
cesso verbale della seduta precedente che é
approvato.

Seguito della discussione e rinvio del dise-
gno di legge d’iniziativa del deputato Lu-
cifredi: « Norme generali sull’azione am-
ministrativa » (1424) (Approvato dalla
Camera dei deputati)

PRESIDENTE, relatore. L'ordine
del giorno reca il seguito della discussione
del disegno di legge: « Norme generali sul-
I'azione amministrativa » d’iniziativa del de-
putato Lucifredi.

AJROLDTI. Signor Presidente, ono-
revoli colleghi, onorevole Ministro! Devo, in-
nanzitutto, dichiarare la mia adesione piena
e incondizionata (salva naturalmente 1'ipo-
tesi di eventuali emendamenti), ai principi
ispiratori ed alla struttura del provvedimen-
to in esame.

Si tratta di norme di carattere generale
delle quali si notava largamente la mancan-
za; norme che raccolgono la materia in mo-
do organico, attraverso uno studio effettua-
to e proseguito per lungo tempo non soltanto
da illustri giuristi, ma anche da Commis-
sioni appositamente nominate dai due rami
del Parlamento; uno studio che & durato
per ben quattro legislature. A questo senso
di ammirazione per il modo conciso ma
completo col quale il disegno di legge d'ini-
ziativa dell’onorevole Lucifredi tratta le nor-
me sull’azione amministrativa, desidero as-
sociare la ferma speranza, per non dire cer-
tezza, che finalmente nell’attuale legislatu-
ra questo disegno di legge arrivi nel porto
desiderato della sua approvazione. Tanto
pit che, nonostante i rilievi di carattere ge-
nerale svolti ieri con la sua nota abilita e
acutezza dal senatore Gianquinto, sta di
fatto che nell’altro ramo del Parlamento
il provvedimento & stato approvato, sia pu-
re dopo un lungo dibattito e lintrodu-
zione di emendamenti, da tutte le parti
politiche, della maggioranza e dell’opposi-
zione. Questa & forse una delle testimonian-
ze piu solenni della necessitd di una rifor-

ma legislativa in questo settore dove, come
in nessun altro, si ¢ in presenza di una dis-
seminazione di norme non collegate fra lo-
ro in modo organico e vaganti in un ampio
spazio cronologico: il che ha creato per
molti anni incertezze dottrinali e giurispru-
denziali e quindi gravi conseguenze non
soltanto a scapito dell’ordinato funziona-
mento della pubblica Amministrazione, ma
anche in danno degli stessi cittadini dei
quali si vogliono tutelare — ricordiamolo,
perché ¢ importante — non solo i diritti,
ma anche gli interessi che siano legittimi.

Mi pare, quindi, che sia stata ottima cosa
fare precedere alla normativa la definizione
dell’azione amministrativa e statuire che i
suoi fini sono quelli di disciplinare l'attivita
svolta da organi amministrativi dello Stato,
degli enti pubblici, delle amministrazioni
autonome da essi dipendenti. Sulla sistema-
tica della legge si potrebbe osservare che
essa, forse, non segue i canoni piu noti del-
I'impostazione dottrinaria, pero lo fa a ra-
gion veduta. Credo che anche tale argo-
mento sia stato oggetto, a suo tempo, di
studi e dibattiti al fine di ricercare la possi-
bilita di riassumere la considerevole varieta
di argomenti, sia di natura sostanziale
che di ordine procedurale, e nel contempo
di rendere il testo, per quanto possibile,
comprensibile non dico agli organi dell’Am-
ministrazione pubblica che dovranno esse-
re i primi a darne esecuzione, ma anche
all'uomo della strada, cio¢ al cittadino, on-
de sia in grado di conoscere e di osservare
determinate norme di comportamento nei
rapporti cogli organi della pubblica Ammi-
nistrazione nell’ambito di quello che ¢ lo
svolgimento dell’attivita istituzionale del-
I’Amministrazione stessa.

Giustamente il nostro Presidente, nella
sua relazione quanto mai acuta, come sem-
pre del resto sono i suoi interventi, rileva-
va che la sistematica di questo disegno di
legge si avvicina di pilt a quella dei codici di
diritto, cio& dei codici processuali, che non
alla sistematica tradizionale dell’azione am-
ministrativa, la quale di solito parte dalle
fonti del diritto, dai soggetti, dalle persone
giuridiche pubbliche, dai loro organi, dagli
oggetti che sono costituiti daj beni e dalle at-
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tivita, fino alla nozione fondamentale dell’at-
to amministrativo. La quale nozione, in que-
sta legge, e posta a meta strada tra le nor-
me che concernono gli organi della pubbli-
ca Amministrazione, il procedimento ammi-
nistrativo (Titoli 1° e 2°) e il titolo 4° che
riguarda il riesame dell’atto amministrativo.
Si pud essere dubbiosi su tale colloca-
zione, in quanto subito dopo il titolo che
riguarda gli organi della pubblica Ammi-
nistrazione e la loro competenza, avrebbe
dovuto trovar luogo quello che concerne
I'atto amministrativo; quindi, prima i sog-
getti e poi gli oggetti dell’attivita della
pubblica Amministrazione. Senonche pen-
so che il legislatore abbia voluto far pre-
cedere, a questo titolo, quello concernente
il procedimento amministrativo, proprio
per dare una nozione preliminare dell’atti-
vitd della pubblica Amministrazione, e ag-
ganciare, invece, la nozione e linterpreta-
zione del contenuto sostanziale dell’atto
amministrativo a quelle che sono le sue ca-
ratteristiche peculiari, ai casi in cui l'atto
amministrativo & eflicace, a quelli nei qua-
li I'atto amministrativo & invalido per ra-
gioni di nullita, o per ragioni di illegitti-
mita. Quindi la mia osservazione lascia un
poco il tempo che trova, perché sono certo
che chi ha scelto questa strada 'ha fatto a
ragion veduta.

Infine, in ordine ai mezzi di reclamo, tro-
viamo contemplato per ultimo il ricorso
straordinario al Capo dello Stato. Esso, non
si sa perche, nelle leggi sul Consiglio di Sta-
to era stato introdotto un po’ di straforo
all’articolo 16: infatti, mentre si parla-
va di altri argomenti, cioe delle attri-
buzioni consultive di tale organo col-
legiale, ad un certo punto si inseri il ri-
corso straordinario al Re. Ora invece si &
pensato di sganciarlo dal contenzioso giuri-
sdizionale vero e proprio per porlo come ul-
tima fase del riesame dell’atto amministrati-
vo, quando non s1 sia fatto ricorso agli al-
tri mezzi che riguardano la procedura in
sede giurisdizionale. Mi sembra che anche
tale collocazione sia quanto mai opportuna,
sia sotto il profilo sostanziale, che sotto il
profilo sistematico.

'

Mi sia consentito di fare alcune osservazio-
ni sul contenuto del disegno di legge. Condi-
vido quanto ha detto ieri il senatore Gian-
quinto nel senso che il provvedimento non
ha solo un contenuto di carattere tecnico;
sarebbe veramente grave che una riforma
come questa, che riguarda l'azione ammi-
nistrativa, fosse costituita soltanto da stru-
menti i quali non dicessero nulla di nuovo
circa il contenuto e i fini per i quali ven-
gono utilizzati. Quindi & certo che se que-
sta legge porta un perfezionamento di ca-
rattere tecnico nell’ambito dell’azione am-
ministrativa riordinando una serie di dispo-
sizioni disseminate un po’ dappertutto, &
anche vero che essa ha un notevole contenu-
to politico; e mi consenta il senatore Gian-
quinto di non essere, al riguardo, d’accordo
con lui, di affermare cio¢ che questa legge,
¢ animata da uno spirito di riforma. Inve-
ce il senatore Gianquinto ha espresso un
parere del tutto negativo e ha preso come
nota di paragone la legge di pubblica sicu-
rezza approvata recentemente da questo ra-
mo del Parlamento. Mi & piaciuto che il col-
lega Gianquinto abbia ricordato due prin-
cipi fondamentali che regolano l'azione del-
la pubblica Amministrazione, quello del fon-
damento costituito dallo Stato di diritto, su
cui poggia tutta la struttura dello Stato de-
mocratico, e il principio della discrezionali-
ta degli atti della pubblica Amministrazio-
ne: mi pare pero che quest’ultimo princi-
pio non sia stato ugualmente ricordato dal
mio 1llustre e abilissimo preopinante in oc-
casione della discussione della legge di pub-
blica sicurezza.

GIANQUINTO. Main quel caso si
trattava della difesa dei diritti politici !

AJROLDI. Non dimentichi, senatore
Gianquinto (e l'abbiamo visto discutendo
del bilancio dell'interno per 'esercizio 1968),
che la pubblica sicurezza svolge prevalente-
mente funzioni nel settore amministrativo.
E certo che in tale settore si cura preva-
lentemente la tutela degli interessi ammi-
nistrativi, anche se sono previste delle com-
petenze esclusive che incidono nel campo
dei diritti dei cittadini; comunque do atto
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di questa dichiarazione molto importante
fatta dall’'onorevole collega, perche la pub-
blica Amministrazione non pud f{unzionare
se ad essa non viene riconosciuto, nell’am-
bito della Costituzione e nell’ambito delle
leggi dello Stato, il principio della discre-
zionalita.

Quanto allo Stato di diritto mi sembra
— e I'ho gia detto ieri, in una interruzione
all'intervento del collega Gianquinto — che
esso sia stato da lui interpretato nel solo
senso di un’autolimitazione della pubblica
Amministrazione. Bisogna invece intender-
lo anche come espressione della liberta di
esercizio dei propri diritti da parte dei citta-
dini; liberta vista ai fini di quell'interesse
pubblico che salva diritti ed interessi dei
singoli, quando sono legittimi, sempre nel-
I'ambito della Costituzione e delle altre leg-
gi dello Stato. Ora io penso che nessun’al-
tra norma di legge, almeno nella sua struttu-
razione — del resto tutte le leggi sono perfet-
tibili, e lo sara anche il provvedimento sotto-
posto al nostro esame — tenga come questa
conto del dettato degli articoli 97 e 98 della
Costituzione, richiamati ieri dal collega Gian-
quinto. Direi che finalmente arriviamo al-
I'adozione di norme legislative ottemperan-
ti a un precetto costituzionale; e sarebbe
veramente grave qualora esso dovesse rima-
nere ancora non completamente attuato per
una mancata approvazione del disegno di
legge.

A mio avviso il provvedimento manife-
sta, nella sua sostanza ed anche nella for-
mulazione, la preoccupazione di definire
la responsabilita degli organi della pubblica
Amministrazione; responsabilita che, come
gli onorevoli colleghi sanno, & proclamata
dall’articolo 28 della Costituzione e costitui-
sce un principio del quale troviamo parti-
colare conferma in alcune delle norme oggi
sottoposte al nostro esame. Basterebbe ri-
cordare il Capo II del Titolo I, concernente
i diritti e i doveri degli organi individuali
della pubblica Amministrazione: in partico-
lare l'articolo 7, secondo il quale l'inferiore
deve eseguire gli ordini, le istruzioni e le di-
rettive che gli siano impartiti dal superiore
nei limiti delle rispettive funzioni o mansio-
ni; e l'articolo 8, che al secondo comma con-

sidera 'unico caso di esenzione da responsa-
bilita amministrativa dopo aver stabilito al
primo comma i limiti del dovere di obbedien-
za. Su quest’ultimo argomento mi intratterro
comunque in maniera approfondita quando
si passera all’esame dell’articolo 8, in rela-
zione alla casistica prevista dall’articolo 51
del Codice penale. Ad ogni modo, mi sembra
che considerare il provvedimento in esame
come enucleato dal principio costituzionale
della responsabilita della pubblica Ammi-
nistrazione, degli organi della pubblica Am-
ministrazione, colla concorrente responsa-
bilita dello Stato, parimenti prevista dalla
Costituzione, significhi non avere un’esatta
visione interpretativa dei fondamenti sui
quali il provvedimento stesso risiede.

Del resto potremmo anche proseguire ri-
cordando l'articolo 10, che ieri il senatore
Gianquinto aveva richiamato per altri mo-
tivi, cioé per motivi inerenti all’inderogabi-
lita della competenza; articolo 10 il quale,
attraverso listituto della sostituzione pre-
vistc dal secondo comma, consente la cele-
re tutela degli interessi pubblici e privati
nei conf{ronti deli'inazione di qualche or-
gano della pubblica Amministrazione. E que-
sto senza dubbio un altro elemento che va-
le a dimostrare come il disegno di legge sia
ispirato al principio della responsabilita del-
I’Amministrazione pubblica.

Nel provvedimento & contenuta in un
certo senso un'innovazione interpretativa
dei rapporti intercorrenti tra pubblica Am-
ministrazione e cittadino; 'una e I'altro
sono tenuti all’osservanza delle norme rego-
lanti i reciproci rapporti su un piano di
parita e direi che, se si dovesse operare un
confronto tra le due responsabilita, si do-
vrebbe giudicare piu grave la responsabili-
ta della prima che non quella del secondo,
nel caso di mancata ottemperanza alle nor-
me stesse.

Ecco perche dicevo dianzi che la rifor-
ma in questione & partita non coll'intenzio-
ne di ripristinare vecchie strutture, bensi
¢ slata mossa da un vero e proprio spirito
innovatore; il che & molto importante per-
che risponde al nuovo clima nel quale agi-
sce ed opera la societa moderna.
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Quanto alla competenza ed alla sua inde-
rogabilita mi si consenta di dire che vi so-
n~ delle disposizioni di carattere generale
dalle quali emerge chiaramente il princi-
pio fondamentale; e lo stesso si dica per il
decentramento. Per quest’ultimo, anzi, di-
rei che il progetto ¢ ancora piu ardito, pre-
sumendo, in difetto di norme specifiche, la
competenza dell’organo locale nei confron-
ti di quello centrale; presunzione che opera
e che resta ferma, salvo l'eventualiti eccezio-
nale dell’avocazione da parte dell’organo
superiore in determinati casi. Per il resto,
pero, la regola generale ¢ la seguente: o la
competenza ¢ stabilita dalla legge, e allora
¢ quelia che & e non se ne discute pit, so-
prattutto quando si parla di competenza
esclusiva; oppure, se non & stabilita dalla
legge, si presume che sia degli organi de-
centiati.

Quindi mi pare che in riferimento al de-
centramento non si possa dire di pitt e di
meglio, tenendo anche presente che una
disposizione la quale stabilisse che la com-
petenza degli organi della pubblica Ammi-
nistrazione ¢ inderogabile, lascerebbe il tem-
po che trova, perche lorgano della pub-
blica Amministrazione il quale venisse me-
no alla norma stessa sarebbe soggetto a
tutti i reclami, sia in sede amministrativa
sia in sede contenziosa, essendo ben noto
che uno dei motivi di illegittimita dell’atto
¢ proprio quello dell'incompetenza; e ciod
tanto pitt se si tratta addirittura di incom-
petenza assoluta. La suddetta norma, quin-
di, resterebbe come arida definizione che
in pratica non salverebbe dalle eventuali
conseguenze di possibili sconfinamenti, per
i quali la legge prevede la possibilita di ri-
medi.

Mi sembra, inoltre, che la tutela del cit-
tadino sia sufficientemente assicurata da
una lunga e ben determinata serie di nor-
me tendenti a garantire sempre meglio la
tutela degli interessi. E qui vorrei ripren-
dere un’altra delle mie interruzioni di ieri,
per dire che nell'intervento abilissimo ed
interessante del collega Gianquinto mi &
sembrato vi sia stata, certo involontaria-
mente, una confusione tra il settore squisi-
tamente amministrativo nell’azione dei pub-

blici poteri e le procedure del contenzioso.
1l disegno di legge in discussione non va
oltre i rimedi indicati nel Titolo 4° come
«riesame su ricorso amministrativo ». Io
mi auguro che si pervenga anche alla 1i-
forma della legge sui procedimenti giurisdi-
zionali, ma il provvedimento in esame tratta
al massimo il riesame dell’atto amministra-
tivo, o di ufficio oppure attraverso una serie
di possibilita di reclamo che vanno dalla
opposizione al ricorso gerarchico, proprio
o improprio, fino al ricorso straordinario
al Capo dello Stato.

Da tale impostazione, che mi sembra
quella esatta, derivano anche conseguenze
diverse. Quando parliamo di istruttoria in
sede amministrativa, e quando parliamo an-
che di provvedimenti presi in sede collegia-
le da organi collegiali della pubblica Am-
ministrazione, non possiamo inserire nel
provvedimento in esame il principio del
contraddittorio che vige per le sedi giurisdi-
zionali. Qui bisogna considerare la premi-
nenza degli interessi curati dalla pubblica
Amminisirazione non come potere assolu-
tistico, ma come espressione e tutela dei
comuni interessi, e avere presenti i criteri
di discernimento coi quali la pubblica Am-
ministrazione opera, con i suoi provvedi-
menti e le decisioni che adotta in sede am-
ministrativa, dopo aver sentito l'interessato,
dopo aver esaminato i documenti prodotti,
dopo aver effettuato indagini di carattere
istruttorio che in verita si avvicinano mol-
to all'istruttoria rituale. Pero siamo sem-
pre in un settore di carattere amministra-
tivo, nel quale & preponderante 'azione del-
la pubblica Amministrazione, che deve ren-
dere conto, attraverso il provvedimento mo-
tivato, dei suoi atti, ma non deve rendere
conto di tutte le sue operazioni di carattere
interno, in ordine alle quali il cittadino non
ha alcun interesse ad una diretta parteci-
pazione.

Del resto l'interesse del cittadino & suffi-
cientemente tutelato collinformazione pre-
ventiva quando si tratta di provvedimenti,
di carattere urgente, riguardanti determi-
nati oggetti; ricordo inoltre che l'interessa-
to ¢ garantito anche dalla facolta di esibi-
re documenti che la pubblica Amministra-
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zione deve esaminare, nonché dalla possi-
bilita di presenziare agli accertamenti piu
importanti, quali quelli tecnici.

Personalmente, perd, avrei da avanzare
una piccola riserva in ordine al carico del-
Ie spese comportate dagli accertamenti sud-
detti, perché non sempre essi vengono con-
dotti nell'interesse esclusivo del cittadino
che ha inoltrato una domanda su un deter-
minato oggetto: molte volte riguardano ope-
razioni che possono essere di pubblico in-
teresse.

La comunicazione agli interessati non so-
lo del provvedimento ma anche dell’organo
nei confronti del quale & ammesso il re-
clamo, previsto dall’articolo 53, rende ge-
nerale quella che fino ad oggi era stata una
caratteristica degli atti dell’Amministrazio-
ne fiscale. Si tratta di un’innovazione impor-
tante, perché¢ dobbiamo tener presente che
non sempre — anzi quasi mai — in sede di
azione semplicemente amministrativa il cit-
tadino & affiancato da un patrono che possa
rettamente indirizzarlo, evitando di incor-
rere in quelle decadenze che la legge stessa
prevede.

Mi sembra inoltre che costituisca una ga-
ranzia per il cittadino il fatto che sia pre-
vista una delimitazione dei termini dell’azio-
ne amministrativa dagli articoli 34 e 43.
Quest’ultimo — ¢ bene ricordarlo — ¢ in-
titolato: « Obbligo di provvedere ».

GIANOQUINTO. Lobbligo ¢ indi-
cato solo dal titolo, mentre il contenuto del-
I'articolo non parla di obblighi.

AJROLDI. Miconsenta di non esse-
re d’accordo neanche su questo punto. Il
legislatore non usa mai la formula « si deve
fare », ma l'altra « si fa »; cosi nell’articolo
43 ¢ detto: « Gli organi amministrativi prov-
vedono mediante atti amministrativi », ap-
punto perche come indicazione di un adem-
pimento si usa l'indicativo.

E qui entra in ballo un’altra grossa que-
stione sollevata dal collega Gianquinto,
quella riguardante la via del silenzio-rifiuto;
direi anzi che questo & stato uno dei suoi
cavalli di battaglia durante la discussione
della legge sui passaporti. In quel caso, pero,

i . . . . . N .
la situazione era diversa: si trattava cioe di

dare un nulla-osta, ed & chiaro che la man-
cata comunicazione dell’Amministrazione
pubblica non doveva porre il cittadino nel-
la condizione di non poter avere mai il nul-
la-osta stesso. Si & avuta pertanto un’appli-
cazione contraria al principio del silenzio-
rifiuto, poiche nella fattispecie vi era la pos-
sibilita di avere un risultato positivo. Per il
resto io, non quale cultore, ma come mo-
destissimo operatore nel campo della giu-
stizia civilistica, penso che chi tace non ac-
consente: si limita a non dire niente. Questo
¢ un principio che si puo leggere su tutti
i manuali di istituzioni di diritto privato.
Pertanto, dire che l'inerzia della pubblica
Amministrazione — che del resto & gia col-
pita da particolari sanzioni, come quella del-
la sostituzione dell’organo superiore — co-
stituisca di per se stessa l'accoglimento del-
la domanda, significa proprio travisare il
principio fondamentale della interpretazio-
ne del consenso; tanto piu, poi, quando si
tratti di organi della pubblica Amministra-
zione.

Tra l'altro, il silenzio-rifiuto non si disco-
sta molto, in questo campo, da quella che
¢ la via normale; perche & proprio il silen-
zio interpretato come rifiuto quello che da
diritto al cittadino di reclamare. Se non esi-
stesse tale principio, infatti, le carte reste-
rebbero sepolte nella polvere dei tavoli.

Ho gia detto che non si pud presumere,
nel silenzo della pubblica Amministrazione,
un consenso. Qui si tratta di prendere un
provvedimento, di decidere — sia pure in
via amministrativa — su un’istanza presen-
tata da un cittadino o da un ente per un
determinato oggetto e non si pud, a que-
sto riguardo, confondere gli ordinari poteri
della pubblica Amministrazione con quelli
dell’autorita di controllo.

GIANOQUINTO. Nel progetto di
legge Scelba sono previsti casi non di silen-
zio rifiuto, ma di silenzio consenso.

AJROLDI. Non ho presenti questi
casi, pero ritengo che generalizzare nell’am-
bito dell’azione della pubblica Amministra-
zione il principio contrario a quello attual-
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mente vigente sarebbe molto grave non so-
lo per quest’ultima ma, come ha riconosciu-
to pure il senatore Gianquinto, anche per
le conseguenze che deriverebbero dall’acco-
glimento sic et simpliciter del silenzio ri-
huto, ai fini del pubblico interesse.

D’altra parte, ¢ da considerare che an-
che in altri settori, ad esempio quello civi-
listico, determinati atti che potrebbero costi-
tuire una forma di consenso o di rinuncia
tacita si rinvengono solo attraverso com-
portamenti del soggetto che siano incom-
patibili con l’espressione di una determina-
1a volonta.

Ora. nei casi in cui la pubblica Ammini-
strazione non da risposta — e per esperien-
za sappiamo che spesso non risponde per-
cheé non ha avuto tempo sufficiente per istrui-
re la pratica — ¢ chiaro che interpretare il
non raggiunto fine del provvedimento am-
ministrativo come consenso della pubblica
Amministrazione sarebbe, anche sotto il
profilo giuridico, estremamente grave.

D’altra parte, non dire alcunche sul ritardo
e sul silenzio sarebbe cosa altrettanto gra-
ve se non peggiore: significherebbe mettere
il cittadino nell’impossibilita di ottenere un
provvedimento. Per questi casi, pero, & evi-
dente che il silenzio rifiuto equivale a rifiu-
to immotivato e porta all’invalidita del prov-
vedimento ed al suo annullamento.

Ecco perche, concludendo questo mio in-
tervento, scusandomi se & stato un po’
frammentario, sento di poter affermare che
ci troviamo di fronte ad un disegno di legge
ben articolato, direi perfetto se le umane
cose potessero esserlo; un provvedimento
che condensa ed esprime gli studi compiu-
ti dal Ministero competente, dal Parlamen-
to e da illustri giuristi.

Finalmente, le presenti norme sono giun-
te aila soglia dell’approvazione che questa
volta, a differenza di quanto avvenuto nel-
le tre precedenti legislature, mi auguro pos-
sa avvenire al pilt presto e con voto unani-
me, cosi come avvenuto alla Camera dei de-
putati.

PALUMBO. Poco avrei da aggiun-
gere a quanto detto ieri egregiamente dal
senatore Giraudo e oggi dal senatore Aj-
roldi, con i quali sostanzialmente concordo.

I rilievi critici sul disegno di legge in di-
scussione svolti ieri dal senatore Gianquin-
to meritano, senza dubbio, la piu attenta
considerazione: su alcuni di essi potremmo
anche dirci consenzienti. Non riteniamo in-
vece di poter condividere la tesi del sena-
tore Gianquinto, circa quella che egli ha
chiamato 1« angolazione » dalla quale il
provvedimento va esaminato: angolazione,
a suo dire, prevalentemente, se non esclusi-
vamente, politica, lasciando nell’ombra, se
non trascurando del tutto, I'apprezzamento
tecnico-giuridico della normativa proposta.

Per parte mia, sarei invece incline a ro-
vesciare le posizioni: si tratta meno, a mio
parere, di riformare il regolamento giuri-
dico dell’azione amministrativa e pitt di
mettere ordine nella disciplina dei proce-
dimenti: e cid non soltanto per le ragioni
teri prospettate, con le quali si & dimo-
sirato che l'opera di riforma non potrebbe
essere avviata che nel contesto di tutto il
sistema regolativo della pubblica Ammini-
strazione in Italia, (compito, questo, che
poira essere assolto dalla prossima legisla-
tura) ma anche per il motivo che la rifor-
ma auspicata allora potra meglio attuarsi,
quando si abbia a disposizione una norma-
tiva sistematica, metodicamente ordinata,
sperimentata gia per alcuni anni, tale da
consentire apprezzamenti e valutazioni po-
sitivi e negativi: una normativa, appunto,
quale quella che viene offerta dal disegno
di legge in esame.

Quale sia lo stato attuale della legisla-
zione in materia di azione amministrativa
¢ a tuiti ben noto: si hanno disposizioni
difformi circa i procedimenti, senza che sia
facile darsi ragione del perche delle differen-
ze; e cid con la conseguenza che riesce dif-
ficile, se non pure impossibile, accertare
quanta parte della normativa possa dirsi
rispondente a principi generali, e quindi
tale da consentire estensioni analogiche, e
quanta invece trovi giustificazione nella par-
ticolare natura del procedimento regolato
e del settore amministrativo nel quale esso
incide. Si aggiunga ['assenza di sistemati-
co collegamento tra le norme sui procedi-
menti amministrativi e quelle riguardanti
il contenzioso; si pensi ai problemi concer-
nenti la definitivita dei provvedimenti, 1'al-
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ternativita tra rimedi amministrativi e rime-
di giurisdizionali, la ricorribilita contro at-
ti intermedi del procedimento, eccetera.
Tutto questo consiglia che si provveda
con una legge generale a regolare l'azione
amministrativa: e la cosa non puo non ap-
parire ancora pilt urgente se si pone mente
al fatto del continuo estendersi del campo
nel quale opera la pubblica Amministra-
zione, con implicazioni di valutazioni non
soltanto giuridiche, ma anche, come ieri
si rilevava, tecniche, economiche, sociali.

Conforta la tesi dell’'opportunita di in-
trodurre nel nostro ordinamento una legge
generale, l'esempio che ci viene da altri
Paesi, vicini e lontani, nei quali gia da
tempo esistono leggi sulle procedure ammi-
nistrative: ad esse si & richiamato anche
il senatore Gianquinto nel suo intervento
di ieri. Hanno leggi generali sulle proce-
dure amministrative I’Austria, la Cecoslo-
vacchia, la Polonia, la Jugoslavia, la Repub-
blica nord-americana ed i singoli Stati men-
bri della medesima.

Comune a tutte le normative vigenti nei
Paesi ora ricordati ¢ l'esigenza di garantire
il buon andamento della pubblica Ammini-
strazione: quel buon andamento che la no-
stra Costituzione, all’articolo 97, pone espres-
samente come fine da perseguire nell’orga-
nizzazione dei pubblici uffici e che la legge
austriaca specifica nelle esigenze di oppor-
tunitd, rapidita, semplicita, economicita.

Credo poi che si possa essere tutti d’ac-
cordo nel ritenere che vi sono principi ai
quali l'azione amministrativa deve ispirar-
si, € che devono essere tenuti presenti in
una legge generale che ne fornisce la disci-
plina giuridica. Imparzialita, anzitutto, ri-
chiamata nel testo costituzionale all’artico-
lo 97; pubblicita, e non solo nel senso di
accessibilita agli atti per chiunque vi sia
direttamente e personalmente interessato,
ma anche in senso assoluto, come riconosci-
mento cuique de populo del diritto alla di-
sponibilita degli atti della pubblica Ammi-
nistrazione; partecipazione delle parti, sia
di quelle che hanno interesse personale e
diretto all’atto (audi partem), sia di quelle
che hanno o possono avere interesse in con-
trasto (audi et alteram partem): ragionevo-

lezza che si traduce, praticamente, nell’one-
re della motivazione; diritto al riesame,
sia su ricorso di parte che di ufficio; e fi-
nalmente, come principio al quale potreb-
bero anche ricondursi tutti gli altri, lega-
lita: acquisizione irrinunciabile del moder-
no Stato di diritto.

Alla luce di tali principi pare giusto che
si valuti l'articolato del provvedimento le-
gislativo in discussione. Non si esclude che
qualche norma debba essere emendata; del
resto, alcuni emendamenti sono stati pro-
posti dallo stesso Governo, altri sono stati
preannunciati: ¢ nostro impegno di operar-
ne la valutazione affinche la legge generale
sull’azione amministrativa risulti la miglio-
re possibile, in connessione peraltro con la
situazione presente dell’organizzazione del-
I’Amministrazione pubblica.

Ma sia a tutti presente la necessita e 1'ur-
genza di condurre il disegno di legge in esa-
me al suo perfezionamento: esso ¢ stato
preceduto da altri analoghi, tutti decaduti
per fine legislatura; formuliamo l'augurio
che la stessa sorte non abbia a toccare an-
che a questo.

DPANGELOSANTE. Signor Pre-
sidente, onorevole Ministro, onorevoli sena-
tori, desidero fare alcune osservazioni su
questo disegno di legge in aggiunta all’in-
tervento gia fatto dal senatore Gianquinto
neila seduta di ieri. Nel dibattito & anche
intervenuto il senatore Giraudo, facendo
alcune obiezioni alla nostra impostazione
generale sul provvedimento in esame ed
tlustrando le differenze ovvie ed evidenti
tra le garanzie del cittadino dinanzi all’Au-
torita giudiziaria e quelle dinanzi alla pub-
blica Amministrazione; tali differenze, tut-
tavia, non possono superare i limiti del-
lo Stato di diritto, che pur prevede e garan-
tisce la tutela del cittadino dinanzi alla pub-
blica Amministrazione, nel rispetto, natu-
ralmente, del principio di discrezionalita al
quale si richiamava il collega Ajroldi. A
proposito della quale, peraltro, l'esperien-
za ci induce a porci una domanda: se la di-
screzionalita non sia, o non debba tradursi
in arbitrio,
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La tendenza dimostrata dal Governo e
messa ieri in luce dal senatore Gianquinto
sembrerebbe quella di emendare il provve-
dimento in esame nel senso di sfumarlo
molto piu di quanto gia non sia, eliminan-
do quei pochi doveri posti a carico della
pubblica Amministrazione, e in modo parti-
colare dell’Amministrazione centrale, doveri
peraltro puramente nominali. Tuttavia, il
Governo, attraverso gli emendamenti presen-
tati, tende ad eliminare ancora di piu gli
obblighi della pubblica Amministrazione,
il che ci convince, sulla base dell’esperien-
za, che si vuole fare un uso della discrezio-
nalita della pubblica Amministrazione che
non & quello legittimo.

D’altra parte, i senatori che sono inter-
venuti prima di me sanno che dell’'uso della
discrezionalita la pubblica Amministrazione
¢ tenuta a rispondere in sede giurisdizionale
e pertanto, a nostro avviso, questo primo cri-
terio generale dell’eccessivo ampliamento
dell’ambito della discrezionalita ci porta a
ritenere che sia un difetto, e non lieve,
del disegno di legge sottoposto al nostro
esame.

Quando ieri il collega Gianquinto poneva
i problemi della posizione del cittadino di
fronte all’atteggiamento politico della pub-
blica Amministrazione, problemi che furo-
no ripresi in termini polemici dal collega
Giraudo ieri mattina stessa, secondo me
non si riferiva al fatto che il Governo ha
una sua politica e che, di riflesso, anche la
pubblica Amministrazione ha, o dovrebbe
avere, una responsabilitd quasi politica, €
nemmeno si riferiva alla responsabilita po-
litica del Governo di fronte al Parlamento.
Secondo me, il senatore Gianquinto si rife-
riva ad un « uso politico » della discreziona-
lita, non nel senso di responsabilitd politi-
ca generale o di attivita che tenga conto de-
gli interessi di tutti, ma alla tendenza del-
I'Amministrazione a fare prevalere il mo-
mento dell’interesse politico nell'uso della
sua discrezionalita. Ed ¢ di questo che biso-
gna tenere conto in un disegno di legge che
riguarda appunto l’azione amministrativa.

Di questo disegno di legge sono quattro
legislature che si parla, e ancora deve essere
approvato.

Vorrei fare due osservazioni. La prima &
che da molte parti ormai (ed & una verita
incontrovertibile) si osserva che siamo alla
fine della legislatura, e che, percio, biso-
gna fare i conti con il tempo rimasto per
vedere cid che bisogna fare, in quanto que-
sto disegno di legge & collegato con una se-
rie di leggi di merito.

Ora, quando, per esempio, il relatore met-
te in risalto il fatto che per la prima volta
ci troviamo di fronte ad una regolamenta-
zione mediante norma legislativa del proble-
ma della competenza dei singoli organi della
pubblica Amministrazione, viene fatto di os-
servare che non si pud regolare la conseguen-
za della declaratoria di competenza, o risol-
vere i conflitti di competenza, quando non c'¢
una legge generale, che assegni le specifiche
competenze ai singoli organi.

Secondo me, & un errore mettere il carro
davanti ai buoi; se nel Codice di procedura
civile non fosse previsto qual’e la competen-
za del Pretore e quale quella del tribunale,
come si farebbe in avvenire a risolvere i
conflitti di competenza? In base a quali prin-
cipi sara sollevato il conflitto di competen-
za, e con quali conseguenze?

Per questi motivi non si dovrebbe appro-
vare questo disegno di legge prima che sia-
no approvati quegli altri fondamentali che
dovranno riordinare la pubblica Ammini-
strazione e regolare le competenze dei sin-
goli uffici.

L’osservazione che la discussione di que-
sto disegno di legge ¢ durata quattro legisla-
ture, non va disgiunta da quella che le sin-
gole elaborazioni delle norme che oggi stia-
mo discutendo, sono state, nel corso di ven-
t'anni, le une peggiori delle altre. Se pren-
diamo la proposta Forti, vediamo che non
solo il testo, ma anche i fini, gli scopi che si
volevano raggiungere con quella proposta di
legge, erano del tutto diversi da quelli che
traspaiono tra le righe della presente.

Se vogliamo seriamente considerare la
prima osservazione, dobbiamo collegaria con
un giudizio comparativo in due direzioni.
Dobbiamo collegarla anzitutto con un giudi-
zio comparativo rispetto agli altri disegni di
legge, che aspettano di essere discussi, e che
non lo sono ancora e non lo saranno sicu-
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ramente, lasciando in tal modo sospeso il
contenuto di questo disegno di legge.

Deve essere fatto poi un secondo esame
comparativo con i precedenti disegni di leg-
ge; solo cosi potremo spiegarci perche quel-
lo in esame risulta peggiorato rispetto ai pri-
mi, e perche il Governo tende ulteriormente
a peggiorarlo rispetto al testo approvato dal-
la Camera deij deputati. D'altro canto in que-
sto mio intervento, pitt che proporre argo-
menti di carattere generale, come ha gia fat-
to il collega Gianquinto, vorreij fare un rapi-
do riesame del provvedimento sempre in se-
de di discussione generale, per vedere alcuni
punti che mi sembrano oscuri, e che non
mi dispiacerebbe che fossero chiariti.

Faccio una premessa: so che alle doman-
de che rivolgero io, si potra rispondere che
sono ovvie, ma sono del parere che le nor-
me generali debbono essere chiare. Special-
mente le norme, come le presenti, debbono
essere chiare e non ambigue, per evitare che
su di esse sia lecito giocare all’infinito, ridu-
cendo cosi quel poco di positivo che esse
possono contenere. Ad esempio, all’articolo
3, primo comma, nella prima proposizione,
quando si parla di rilevabilita di ufficio,
c’¢ la locuzione « su domanda di parte »,
mentre nella seconda proposizione si intro-
duce il termine « interessato». Hanno lo
stesso significato questi due termini, secon-
do i miei onorevoli contraddittori? La par-
te & sempre interessata, o sono pitt di una
le parti?

Non voglio fare questioni linguistiche, per-
che mi sto preoccupando solamente di cid
che accadra in futuro. Cio € avvenuto anche
per molte altre leggi; infatti, mi sono tro-
vato a leggere una sentenza della Cassazio-
ne in materia di applicabilita dell'indulto
& potesi di reato, che il Parlamento, nella
sua delega per 'emanazione della legge sul-
I'indulto, aveva escluso. Tutto cio era spie-
2ato con il fatto che quella esclusione anda-
va considerata un manifesto errore del Par-
lamento, e che quindi andava corretto.

E chiaro che in tal modo noi mettiamo il
potere legislativo in mano del potere giudi-
ziario. Non siamo piti noi a fare le leggi,
perche le leggi che facciamo sono cosi con-
fuse e poco chiare, cosi volutamente ambi-

gue, (come nel caso dei contratti agrari),
che alcune Corti d’Appello, hanno dichiara-
to che non potevano essere presi in consi-
derazione né la relazione ministeriale, né
la relazione di maggioranza, né i vari inter-
venti. In questo modo si arriva a conseguen-
ze molto gravi.

C’¢ ancora un problema pil grave, sempre
a proposito dell’articolo 3: non si precisano
quali siano le conseguenze della declarato-
ria di competenza, e quali quelle di incom-
petenza. Infatti, se la parte puo chiedere
che l'uflicio investito del potere di decisione
su di una certa materia, dichiari la propria
incompetenza, ¢ chiaro che questo puo di-
chiararsi competente o incompetente. La
competenza pud essere denunciata o meno?
il rigetto della declaratoria di competenza,
quali effetti produce? In questa materia,
quali effetti produce l'erronea declaratoria
di competenza?

AITROLDI. Il sindacato di legitti-
mitd si fonda su tre motivi, di cui uno &
I'incompetenza. In quanto questa ¢ la prima
volta che viene stabilito con norma che 'or-
gano puo dichiararsi incompetente o com-
petente, secondo me deve essere predisposto
un rimedio per il caso di erronea declarato-
ria di competenza; devono inoltre stabilirsi
gli effetti che questa produce sull’altra parte.

PALUMBO. Lanorma stabilisce che
chi si ritiene competente trattiene l'atto e
poi in un secondo tempo provvede. Quando
I'interessato verra a conoscenza di cid puo
reclamare.

Nel caso in cui l'organo non si ritenga
competente, trasmette gli atti...

D’ANGELOSANTE . Daccordo;
comunque dall’articolo 4, vediamo che il
conflitto di competenza viene risolto dal-
I'organo immediatamente superiore. A quale
organo, nel caso di conflitto di competenza,
bisogna rivolgersi? Se sorge conflitto di com-
petenza tra il Prefetto e il Medico provin-
ciale, chi deve risolvere il conflitto: il Mini-
stro deil’interno, o il Ministro della sanita?
Tra i due organi in conflitto, qual’e quello
il cui superiore dirimera il conflitto? Do-
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vrebbe essere il superiore dell’organo ad
quem. Ma se il primo si dichiara incompe-
tente e il secondo invece ne dichiara la
competenza, & 'organo o l'ufficio superiore
al primo che deve dichiarare a chi spetti
la competenza a risolvere la questione? Bi-
sogna precisare, altrimenti diventa tutto una
burletta; infatti non appena sorgera un con-
flitto, si presentera il problema di chi debba
dirimerlo.

All’articolo 4, terzo comma, si prevede che,
se in pendenza della decisione sul conflitto,
ci sia pericolo di grave ed irreparabile dan-
no, ciascuno degli organi pud adottare i
provvedimenti urgenti. Questo & davvero in-
credibile! Che tutti e due gli organi possa-
no adottare provvedimenti urgenti mi pare
inaccettabile, perché in contraddizione con
la seconda parte dell’articolo 3, dove si dice
che 'organo che si ritiene incompetente de-
ve immediatamente trasmettere gli atti al-
I'organo che esso ritiene competente.

In tal caso l'organo si libera della prati-
ca, senza piu poter decidere in proposito;
come puod allora prendere provvedimenti
urgenti in materia?

E da ritenersi che il conflitto sorga sol-
tanto quando il secondo organo rileva la sua
incompetenza, in contrasto con le decisioni
del primo; per questa ragione il primo non
pud prendere provvedimenti di alcun ge-
nere. Ritorniamo all’'esempio di prima: il
Prefetto si ritiene incompetente, affermando
che competente & il Medico provinciale; il
cittadino si rivolge al Medico, che solleva
il conflitto. In questo caso, secondo il testo
in esame, sia il Prefetto (che ha dichiarato
la propria incompetenza e che, quindi, non
puo pit prendere provvedimenti) che il Me-
dico provinciale possono adottare provve-
dimenti. Cido mi pare che vada al di fuori
dell’ordinamento giuridico.

Sempre in tema di competenza, sorge una
ulteriore questione, assai grave. Mentre nel-
la parte dedicata alla competenza si parla
di competenza degli uffici, degli organi, ec-
cetera, all’articolo 7, « poteri del superiore »,
viene introdotta, per la prima volta, la
competenza del funzionario dell’ufficio, pre-
so come singulus. Ora questo mi sembra
errato, in quanto la legge non deve assegna-

re competenze al superiore o all’inferiore,
perche la competenza appartiene agli organi
e agli uffici. Qui si fa confusione, perche
la competenza non pud appartenere ad una
persona. La competenza non appartiene al
pretore tal dei tali, o al tal’altro giudice
istruttore, od ad una sezione del Tribunale,
ma appartiene al Pretore e al Tribunale.

GIRAUDO. In quanto il funzionario
non ha competenza, non pud sorgere que-
stione di competenza nei rapporti tra fun-
zionario superiore e inferiore; in questo
caso si puo soltanto parlare di mansioni o di
funzioni.

GIANQUINTO. Signor Presiden-
te, vorrei interrompere un attimo la discus-
sione, per comunicare come ¢ nata questa
disposizione.

Nella discussione alla Camera, si presen-
to il problema di stabilire entro quali limiti
I'inferiore & tenuto a conformare la pro-
pria condotta alle decisioni del superiore.
Soprattutto emerse la preoccupazione che
le disposizioni del superiore non travalicas-
sero i limiti delle sue funzioni. Tale proble-
ma ¢ stato risolto con questa formula im-
propria, proposta dall’onorevole Bersani.

Io credo, quindi, che in questa norma si
affermi che il superiore non puo dare or-
dini al di fuori dei limiti delle proprie fun-
zioni.

D’ANGELOSANTE. Bisogna di-
re « funzioni », perd non « competenza », la
quale spetta all’'ufficio, all'interno del quale
stanno il superiore e l'inferiore. Quindi la
competenza spetta all’ufficio, non al supe-
riore o all'inferiore.

Per quanto riguarda 1’articolo 8, penso che
I'ordine del superiore non esoneri l'inferiore
dalla responsabilita amministrativa che gli
viene attribuita dalla Costituzione. Secondo
me, & un caso di manifesta violazione della
Costituzione, perche se l'ordine ¢& illegittimo
non deve essere eseguito; il Codice penale
prevede l'esecuzione dell’ordine del supe-
riore.
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BERTINELLI, Ministro perlati-
forma della pubblica Amministrazione. Chi
¢ perd che decide? L'inferiore decide sem-
pre in modo revocabile.

D’ANGELOSANTE. Il Prefetto
pud, ad esempio, decidere che siano usate
le armi da parte della Polizia. Un Prefetto,
infatti, nel 1960 ricevette 'ordine di porre
in tal modo riparo ai disordini che turba-
vano l'ordine pubblico. Tale ordine era in-
costituzionale e, a mio avviso, né ordine
scritto, né ordine orale avrebbero potuto
salvarlo dalla responsabilita.

Io ho fatto l'esempio limite, ma se ne
possono fare tanti altri non meno impor-
tanti e pressanti.

BERTINELLI, Ministro per la ri-
forma della pubblica Amministrazione. Ma
ci deve essere un giudizio di costituzionalita
che deve essere addirittura fulminante!

PREZIOSTI. La questione & che
I'inferiore che esegue l'ordine risponde in
ogni caso dinanzi alla Magistratura.

BERTINELLI, Ministro per la ri-
forma della pubblica Amministrazione. Se
si afferma il principio che linferiore puo
rifiutarsi di eseguire 'ordine del superiore,
allora si rovescia tutta la struttura dello
Stato!

D'ANGELOSANTE. L'inferiore
che compie o esegue degli atti illegittimi
risponde in via penale, civile e ammini-
strativa — in base all’articolo 28 della Co-
stitluzione — insieme al superiore; io non
dico che linferiore non deve eseguire gli
ordini del superiore — anche se a mio giu-
dizio in certi casi dovrebbe nettamente ri-
fiutarsi — ma & ovvio che una simile norma
di legge non potreste mai accettarla; comun-
que, se I'inferiore non se la sente di prendere
un simile atteggiamento, dovra rispondere a
norma dell’articolo 28, cosi come vado di-
cendo.

In materia di termini, 'organo superiore
pud delegare a quello inferiore l'esercizio
di istruzione, relativamente a singole pra-

tiche. A questo punto pongo due problemi:
che cosa succede in materia di competenza?
La competenza & derogabile? La cosa piit
importante & vedere che cosa succede in ca-
so di ricorso gerarchico, una volta che si
verifica quello che qui si dice.

AJROLDI. Scusiil senatore D’Ange-
losante l'interruzione, ma c’¢ stato un caso,
cui si riferisce il problema da lei posto,
che ¢ stato lungamente dibattuto. Nel 1944
apparve una disposizione di legge che stabi-
liva, tra l'altro, linefficacia e l'invalidita
degli atti compiuti sotto il regime della Re-
pubblica sociale italiana. In quell’epoca
molti enti pubblici hanno adottato degli
atti. Ora, questi atti potevano essere, ed
erano, nulli, ma potevano essere conva-
lidati qualora l'interessato avesse fatto ri-
corso entro un determinato tempo al Mini-
stro dell'interno; attesa la necessita di sta-
bilire chiaramente quali fossero le posizio-
ni dei singoli enti e dei singoli atti, il Mi-
nistro delegd il Comitato provinciale di be-
neficenza, quindi in definitiva il Prefetto,
a stabilire circa la convalida di quegli atti.
Coloro che, avendo fatto la domanda, se la
videro respingere, ricorsero al Ministro
deil’interno, 11 quale si dichiard non compe-
tente perché l'autoritd delegata aveva gia
provveduto. Ricorsero allora al Consiglio di
Stato, e il Consiglio di Stato respinse anche
esso il ricorso perche in caso di delega di-
venta definitivo il provvedimento preso dal-
I'autorita delegata; nel frattempo, purtrop-
po, i termini erano gia trascorsi.

D’ANGELOSANTE . Lesempio
che lei porta & troppo poco rilevante per ri-
solvere il problema che qui viene posto; sic-
come stiamo regolando la materia delle
competenze e quella dei ricorsi. & bene in-
teressarci anche di questo problema: cid
che il Consiglio di Stato decise nel 1944 non
vedo percheé debba essere conformemente de-
cien nel 1968.

Ad ogni modo, ripeto, 'esempio da lei
addotto non mi pare sufficiente per giusti-
ficare tutto il problema.

In materia di organi collegiali mi preme
fare una domanda: sono organi collegiali
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anche il Consiglio comunale e quello pro-
vinciale? Senz’altro si; quindi queste regole
sono applicabili anche in tali casi. Allora
devo denunciare una grave involuzione. Io
credo che molti di noi abbiano fatto parte,
o facciano parte, di Consigli comunali o pro-
vinciali: & caso di ogni giorno quello di ri-
chieste di porre all’ordine del giorno argo-
menti non previsti. Finora la legge pro-
vinciale e comunale, il cui articolo pre-
ciso non ricordo, vietava di deliberare
su questioni non poste all’ordine del giorno,
a meno che non fossero presenti tutti i
membri. E si & sempre fatta questa sottile
distinzione tra argomenti non suscettibili e
suscettibili di deliberazione. Ciog, malgrado
I'opinione prefettizia, tra atti propri dell’or-
ganismo e atti non propri; per esempio, vo-
tare un ordine del giorno per la pace nel
Vietnam o l'ossequio al nuovo Pontefice e
via dicendo. Ora, voi aggravate questa situa-
zione, perche mentre la legge preesistente
parlava di deliberazioni, qui si parla di ar-
gomenti — « nessun argomento puo essere
trattato » — quindi ci si allinea sulla giuri-
sprudenza del Prefetto di Napoli, il quale
ha annullato un ordine del giorno in ma-
teria di pace e di liberta.

GIANQUINTO. ...tanto e veroche
quando si vota su un argomento non posto
all’ordine del giorno, lo si pone nell’ordine
del giorno della seduta successiva.

AJROLDI. E larticolo 326.

D'ANGELOSANTE. Dicevo, dun-
que, che quando un Consiglio comunale vo-
ta, per esempio, sul Vietnam, non delibera,
ma assume una posizione, esprime un giu-
dizio generico. Percio finora si riteneva che
non si potesse parlare di nullita. Ora, que-
sto provvedimento peggiora la situazione,
ponendo il termine « argomento » in luogo
di quello « deliberazione », per cui qualsiasi
punto non posto all’ordine del giorno viene
colpito da nullita.

C’¢ poi la questione del voto plurimo del
Presidente che ¢ addirittura inaccettabile.
E, a mio giudizio, se le disposizioni di questo
disegno di legge vengono applicate ai Con-

sigli comunali e provinciali, & applicabile ad
essi anche la norma sul voto plurimo del
Presidente.

Un'ultima osservazione riguarda I’artico-
lo 16. Noi sapevamo che, qualora un mem-
bro di un organo collegiale non frequenti
un certo numero di sedute fissate dalla leg-
ge, & 'organismo che delibera sulla sua de-
cadenza. Il Prefetto ha cioe¢ il potere sur-
rogatorio di proporre la delibera, e se que-
sta non viene adottata & egli stesso a pren-
dere una decisione, suscettibile di ricorso
presso il Consiglio di Stato. Invece qui ¢ det-
to: « Nei casi di ripetuta assenza dei compo-
nenti, salvo che la legge non disponga diver-
samente, il Presidente riferisce all’organo di
vigilanza o di tutela, il quale pud pronun-
ziare, o promuovere, previa diffida, la deca-
denza, o adottare gli altri provvedimenti del
caso ». Questo, pero, senza che sia precisato
il numero delle assenze.

PALUMBO. Larticolo 83, dal titolo
« Disposizioni transiterie e finali », prevede:
« Ferme le disposizioni speciali di leggi, re-
golamenti o statuti contrarie o incompati-
bili con le norme di cui al titolo I, & abro-
gata ogni altra disposizione di legge gene-
rale o speciale contraria o incompatibile
con la presente legge ».

Rimane pertanto valido quanto stabilito
dalla « legge comunale e provinciale ».

D’ANGELOSANTE. Prima di
iniziare la mia trattazione ho domandato se
quella parte sard applicabile ai Consigli co-
munalj, poiché anch’io riconosco che tale
applicabilita & dubbia. Ad ogni modo, si ri-
schia sempre di creare situazioni di incertez-
za e di pericolo.

GIRAUDO. Gliorganicollegiali de-
mocratici, frutto di elezione, sono qualcosa
di diverso dagli organi collegiali ammini-
strativi.

D'ANGELOSANTE. Cheio sap-
pia non vi & alcuna disposizione, nel dise-
gno di legge, per la quale le norme in esso
stabilite non siano applicabili ai Consigli
elettivi. Infatti anche i Consigli comunali
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e provinciali, pur con quelle determinate
caratteristiche istituzionali, sono sempre
organi amministrativi collegiali.

Non bisogna quindi lasciare possibilita
di dubbio, e, a tal fine, ci riserviamo di in-
tervenire nuovamente in sede di esame de-
gli articoli.

GIANQUINTO. Laformulazione
dell’articolo 83 ¢ molto infelice.

PALUMBO. Lasipuo migliorare.

D’ANGELOSANTE. Larticolo
20 stabilisce: « Agli organi collegiali posso-
no essere impartite soltanto istruzioni e di-
rettive ... ». E da chi? Sono appunto, come
dicevo, questioni da rivedere, da approfon-
dire, risolvendole magari con emendamenti
che chiariscano ogni dubbio ai fini inter-
pretativi.

Ancora, 'articolo 21, a proposito di asten-
sione e sostituzione, stabilisce: « Il funzio-
nario che sia comunque interessato... a
una pratica sulla quale l'ufficio di cui egli
¢ titolare, o il Collegio di cui &€ componen-
te, debba provvedere o esprimere un pare-
re, ha l'obbligo di astenersi ». Ora, perche
solo il funzionario?

AJROLDI. Ma lastensione per gli
organi collegiali & gia prevista, non c’¢ al-
cun dubbio. O ci colleghiamo all’articolo 83
o non si conclude nulla.

D'ANGELOSANTE. Comunque
anche in questo caso bisogna chiarire.

N

Ultimo rilievo da avanzare & il seguente.
Tra gli articoli 71 e 74 esiste una forte con-
traddizione.

Il primo, infatti, stabilisce: « Il ricorso
¢ presentato all’'organo che ha emanato il
provvedimento o ad un ufficio ad esso su-
bordinato, con le modalita previste dall’ar-
ticolo 29. Qualora il ricorso sia presentato
all’'ufficio subordinato, questo deve trasmet-
terlo entro 5 giorni all’'organo che ha emesso
il provvedimento.

Quando l'organo che ha emanato il prov-
vedimento non sia competente a decidere
sul ricorso, deve trasmetterlo entro 15 gior-

ni all’organo competente, accompagnandolo
con le sue deduzioni in merito al ricorso e
con la documentazione necessaria per la de-
cisione.

Esso pud comunque considerare se sia il
caso di fare luogo a riesame d’ufficio del
provvedimento impugnato e adottare le de-
cisioni opportune, delle quali deve dare im-
mediata notizia sia all’Autorita, cui il ricor-
so & rivolto, sia al ricorrente ».

Mentre 'articolo 74 a sua volta recita:

« Contro gli atti amministrativi non ¢ am-
messo ricorso agli organi dai quali sono stati
emanati, salvo i casi previsti dalla legge.

Ogni altro esposto all’'organo che ha ema-
nato 'atto ha valore di denuncia, al fine di
un eventuale riesame d’ufficio. Esso non da
diritto ad ottenere risposta ».

Sono stasature giuridiche che bisogna eli-
minare, in quanto possono creare confusio-
ne anche sul piano politico. Lo scopo ¢ evi-
dentemente quello di rendere dubbie e mal-
sicure le garanzie, salvando la discreziona-
lita della pubblica Amministrazione, la qua-
le potra in definitiva agire come meglio cre-
dera; per cui, nel merito, non saremo noi a
decidere, bensi il Consiglio di Stato e gli
organi di giurisdizione amministrativa a
trasformarsi in legislatori.

BERTINELLTI, Ministro per la
riforma della pubblica Amministrazione.
Dagli interventi cosi diligenti, attenti e mi-
nuziosi dei senatori Gianquinto e D’Angelo-
sante si deve presumere che verranno pre-
sentati numerosi emendamenti, non solo di
carattere tecnico ma anche con un sottofon-
do politico. Chiedo allora alla cortesia degli
onorevoli senatori che le loro proposte mi
siano comunicate per tempo: per esprimere
un responsabile giudizio su di esse, infatti,
v'e la necessita del concerto con i Dicaste-
ri dell'interno e della giustizia e — so-
prattutto — con la Presidenza del Consiglio
dei Ministri che & I'organo politico che coor-
dina i provvedimenti di legge.

Personalmente, non posso e non intendo
assumere la veste di interprete ufficiale de-
gli altri membri componenti il Governo e,
pertanto, ogni decisione circa l’accoglimen-
to degli emendamenti che verranno presen-
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tati, dovrad essere confortata dall'unanime
giudizio del Governo.

GIANQUINTO. Posso assicurare il
ministro Bertinelli che nei primi giorni del-
la prossima settimana, al massimo mercole-
di, presenteremo i nostri emendamenti in
modo organico ed unitario.

PRESIDENTE, relatore. Poiche
I'esame del provvedimento dovra essere rin-
viato e la discussione fin qui svoltasi & stata
quanto mai ampia ed esauriente, propongo
di considerarla chiusa per passare quindi nel-
la prossima seduta, alla discussione e vota-
zione dej singoli articoli.

Se nessuno domanda di parlare, cosi ri-
mane stabilito.

Discussione e approvazione del disegno di
legge d'iniziativa del senatore Angelilli:
« Costituzione in comune autonomo della
frazione di Sipicciano del comune di Graf-
fignano in provincia di Viterbo » (1737)

PRESIDENTE. Lordine del gior-
no reca la discussione del disegno di legge
d’iniziativa del senatore Angelilli: « Costitu-
zione in comune autonomo della frazione
di Sipicciano del comune di Graffignano in
provincia di Viterbo ».

Dichiaro aperta la discussione generale.

ZAMPIERI, relatore. Su analogo
disegno di legge sono state fatte ieri osser
vazioni di carattere generale le quali io non
ripeto e che porterebbero a negare la costi-
tuzione di questo nuovo Comune. Pero, te-
nuto conto delle istanze delle popolazioni
locali che aspirano a riunirsi in un nuovo
Comune con il consenso del Comune « pa-
dre », si ritiene che il Parlamento debba inter-
pretare la volonta dei cittadini, sempre che
esistano condizioni afferenti al nuovo Co-
mune: garanzie di funzionamento, mezzi
economici e finanziari necessari allo scopo,
senza indebolire il Comune « padre ».

Questo disegno di legge ed ogni altro ana-
logo, come ieri dicevo, sono diretti ad adem-

piere funzioni spettanti alla Regione, dato
che . per norma costituzionale spetta alle
Regioni la costituzione di nuovi Comuni co-
me pure la modifica di circoscrizioni di Co-
muni esistenti.

In mancanza delle Regioni, ritengo che
I'organo piu adatto, vorrei dire necessario,
sia proprio il Parlamento, il quale funge
(mi si perdoni l'immagine) da « curatore al
ventre »; infatti, se le Regioni non sono
ancora nate sono pero gia concepite.

GIANOQUINTO. Le Regioni sono
gia costituite, & la maggioranza che non vuo-
le farle.

ZAMPIERI, relatore. Non si tratta
di una iniziativa particolare, ma dell’esple-
tamento di una funzione di carattere so-
stanziale.

E stato presentato un disegno di legge,
ad iniziativa del senatore Angelilli, per
costituire in comune autonomo la frazione
di Sipicciano del comune di Graffignano in
provincia di Viterbo.

Ho richiesto alcuni dati ed elementi di
giudizio, ma, purtroppo, nulla mi & stato
fornito dal Ministero competente. Mi servi-
ro cosi della relazione del presentatore, il
quale afferma che la frazione di Sipicciano,
aggregata nel 1928 al comune di Graffigna-
no, in provincia di Viterbo, gid era comune
autonomo. Si tratta pertanto di uno di quei
Comuni che sono stati soppressi mediante

incorporazione in altro Comune.

La frazione di Sipicciano aspira da molto
tempo all’autonomia. Questo suo desiderio
sembra legittimo e giustificato in quanto es-
sa dista dal centro comunale oltre 9 chilo-
metri, senza mezzi di comunicazione; anno-
vera 1.304 abitanti (popolazione invero piut-
tosto scarsa); & rappresentata da 8 consiglie-
ri sui 15 del Consiglio comunale di Graffi-
gnano (quindi la meta pit uno); il suo ter-
ritorio consta di 1.350 ettari; ha una con-
dotta medica, una condotta ostetrica e il
veterinario consorziale, un applicato comu-
nale, un vigile urbano e un edificio scolasti-
co. Quindi & provvista dei requisiti essenziali
(a parte quelli di carattere economico-finan-
ziario) per il funzionamento di un Comune.
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Ignoro se il Consiglio comunale di Graf-
fignano abbia emesso una delibera in senso
favorevole al distacco della frazione di Sipic-
ciano. « I1 Comune di Graffignano (dice il
presentatore del disegno di legge) non ne
riceverebbe alcun danno, e ha ripetutamente
manifestato, anzi, favorevole orientamento
verso il desiderio degli abitanti della propria
frazione per il conseguimento di autonomia
municipale ». Ritengo che lo stesso senatore
Angelilli, qui presente, possa completare
I'illustrazione.

Do lettura del parere espresso dalla 5°
Commissione:

« La Commissione finanze e tesoro, esami-
nato il disegno di legge n. 1737, ritiene op-
portuno almeno un accertamento che il
nuovo comune abbia risorse sufficienti per
la sua costituzione, cosi come viene detto nel-
la relazione ».

Invero nella relazione unita al disegno
di legge — mi perdoni il collega — c'e
molto poco al riguardo, e noi non sappia-
mo se la frazione di Sipicciano, con i suoi
1.304 abitanti, avra sufficienti risorse eco-
nomiche, né sappiamo in quali condizioni
verra a trovarsi Graffignano dopo il distac-
co della frazione.

Questi sono gli elementi che mancano, che
io avevo richiesto e che fino ad ora non mi
sono stati forniti.

Se mi si garantisce che il costituendo Co-
mune verra ad avere, senza danno del Co-
mune di origine, sufficienza finanziaria, io
saro favorevole al disegno di legge.

ANGELILLTI. Ringrazio il relatore
della sua esposizione, molto precisa.

Debbo dire, per tranquillizzare la Com-
missione ed il Governo, che il comune di
Graffignano e la frazione di Sipicciano si
sono dichiarati ambedue favorevoli alla co-
stituzione del nuovo comune.

Come ha detto il relatore, la frazione di Si-
picciano dista circa 10 chilometri dal centro
del Comune. Si & dovuta attrezzare quindi nel
miglior modo possibile, ed ha tutti i requisiti
per essere eretta in Comune autonomo. Vi &
anche una deliberazione del Consiglio pro-
vinciale favorevole alla costituzione del nuo-
vo Comune.

Rivolgo pertanto una viva sollecitazione
alla Commissione percheé voglia accogliere
le istanze della cittadinanza sia di Graffi-
gnano che di Sipicciano per la costituzione
del nuovo comune.

ZAMPIERI, relatore. Noi dovremmo
precisare, approvando il disegno di legge,
che il costituendo comune ha risorse finan-
ziarie sufficienti.

ANGELILLI. Una fonte di reddito
sara costituita dai beni dell’'Universita agra-
ria, che dovra essere regolamentata in con-
seguenza dell’autonomia concessa all’attuale
frazione.

BERTINELLI, Ministro per la ri-
forma della pubblica Amministrazione. Io
sono estremamente imbarazzato nel prende-
re la parola su un argomento che non &
di mia stretta competenza e per il quale non
ho avuto istruzioni esplicite.

Sono perplesso anche perche il parere
della 5* Commissione molto opportunamen-
te ha posto il quesito (e chiede che venga
risolto) se il nuovo Comune avra autonomia
finanziaria e se, avendola, restera sufficiente-
mente autonomo il Comune da cui la fra-
zione si distacca. Tale quesito non & sta-
to risolto. Non spetta a me, in mancanza
di istruzioni da parte della Commissione
finanze e tesoro e da parte del Ministro del-
I'interno, dare un parere favorevole o sfa-
vorevole.

Pertanto, mi rimetto rassegnatamente al-
la Commissione, pur essendo in linea di prin-
cipio contrario alla proliferazione dei Co-
muni.

PENNACCHTIO. Anche io do un
voto rassegnato, con questa puntualizzazio-
ne: che questa volta sara la Camera dei de-
putati che critichera il Senato quando esa-
minera il disegno di legge.

PETRONE. Non vorrei apparire con-
trario a questo provvedimento. Perd anche
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io ho delle perplessita, soprattutto sulle
conclusioni del relatore.

Se si tratta di rassegnarci, come dice il
collega, approviamo il disegno di legge, ma
non affermiamo, a motivazione della nostra
approvazione, che vi & autosufficienza finan-
ziaria per il costituendo Comune, perche
questo non risulta da alcun documento, an-
zi vi sono fondati dubbi che tale autosufh-
cienza non sussista.

PR EZIOSI. Mipare che, posseden-
do la frazione tutti i requisiti necessari (e
il relatore li ha indicati), dovrebbe avere an-
che autonomia finanziaria.

GIANQUINTO. Il nostro voto e.
in certo senso, condizionato dal voto espres-
so ieri per la costituzione del comune di
Paterno.

Quanto all’accertamento dell’autonomia fi-
nanziaria del Comune da istituire (a parte
che i Comuni italiani, in genere, autosufficien-
ti non sono, quindi semmai si dovrebbe par-
lare di autosufficienza relativa), io ho molto
fiducia negli enti locali. Se non ci fosse il vo-
to del Consiglio provinciale, allora direi:
accertiamo. Ma se questo voto €, & un voto
responsabile, come sono quelli degli enti
locali. Esprimendo parere favorevole alla
costituzione del nuovo Comune, credo che
il Consiglio provinciale abbia considerato
anche la possibilita per il Comune stesso di
vivere autonomamente.

Quindi, non solo per il vincolo del voto
espresso ieri, ma anche per questa circostan-
za, mi esprimo in senso favorevole al dise-
gno di legge.

ANGELILLTI. Vorrei che risultasse
a verbale che anche il Consiglio provinciale
di Viterbo si & manifestato favorevole alla
costituzione in comune della frazione di
Sipicciano, concordando cosi con la volonta
espressa dal comune di Graffignano e dalla
trazione di Sipicciano.

FABIANTI. Il voto del Consiglio pro-
vinciale & stato un voto generico?

ANGELILLI. E statoun voto espres-
so dopo approfondite indagini e opportuni
accertamenti,

FABITANTI. A me risulta che quando
il Consiglio provinciale si deve pronunciare
per la costituzione di un nuovo comune,
ha l'obbligo di accertare se esistono le con-
dizioni finanziarie per la costituzione mede-
sima. Se la deliberazione del Consiglio pro-

vinciale non & stata 'espressione di un voto
generico, ma & stata una deliberazione re-
golare, approvata dagli organi tutori, essa
non pud essere stata presa senza che vi sia
stato un accertamento dal punto di vista
finanziario.

Quindi noi possiamo dare per esistente
tale accertamento.

PRESIDENTE . Poiche nessun
altro domanda di parlare, dichiaro chiusa
la discussione generale.

Passiamo ora all’esame degli articoli, di
cui do lettura:

Art. 1.

Sipicciano, frazione del comune di Graffi-
gnano (Viterbo), ¢ distaccata dal capoluogo
e costituita in comune autonomo conser-
vando la denominazione di Sipicciano.

(E approvato).

Art. 2.

I1 Governo della Repubblica & autorizzato
ad emanare tutti i provvedimenti necessari
all’esecuzione della presente legge.

Propongo una diversa formulazione del-
I'articolo, che, se non vi sono obiezioni, do-
vrebbe essere sostituito da altro, del seguen-
te tenore:

« Agli adempimenti necessari per l'attua-
zione della presente legge si provvede con de-
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creto presidenziale, su proposta del Ministro
dell'interno ».

ANGELILLI. D’accordo.

PRESIDENTE. Pongo ai voti 'ar-
ticolo 2 nel testo di cui ho dato lettura.

(E approvato).

ANGELILLI. Ringrazio vivamente
il Presidente, il relatore ed il Governo.

PRESIDENTE . Poiché non si fan-
no altre osservazioni, metto ai voti il dise-
gno di legge nel suo complesso.

(E approvato).

La seduta termina alle ore 12,50.

Dott. Marto CARONI
Direttore generale dell’Ufficio delle Commissioni parlamentari



