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Sono presenti i senatori: Aimoni, Ajroldi, 
Bartolomei, Bisori, Chabod, D'Angelo sante, 
De Luca Luca, Fabiani, Gianquinto, Girau-
do, Jodice, Lepore, Palumbo, Pennacchio, 
Petrone, Preziosi, Schiavone, Tupini, Turchi 
e Zampieri, 

A norma dell'articolo 18, ultimo comma, 
del Regolamento, il senatore Sibille è so­
stituito dal senatore Angelilli. 

Intervengono il Ministro per la riforma 
della pubblica Amministrazione Bertinelli e 
il Sottosegretario di Stato per l'interno Cec­
cherini, 

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) 

P R E S I D E N T E , relatore. L ordine 
del giorno reca il seguito della discussione 
del disegno di legge d'iniziativa del deputato 
Lucifredi: « Norme generali sull'azione am­
ministrativa », già approvato dalla Camera 
dei deputati. 

G I A N Q U I N T O . Onorevole Pre­
sidente, onorevoli colleghi! La prima do­
manda che mi son posto esaminando il di­
segno di legge in discussione e che rivolgo 
ora alla Commissione, riguarda la natura del 
provvedimento giacché mi è sembrato di ca­
pire dalla relazione del nostro illustre Pre­
sidente ed anche da qualche accenno nella 
discussione svoltasi alla Camera dei deputati 
che esso verrebbe presentato un po' sotto il 
profilo di uno strumento tecnico. Mi pare, 
invece, che non sia così: si tratta di un dise­
gno di legge il quale, accanto a innegabili 
aspetti tecnici, ha un prevalente e determi­
nante contenuto politico. La discussione, 
quindi, deve essere affrontata anzitutto e 
soprattutto sul terreno politico. 

Su quali motivi baso la mia affermazio­
ne? Sul fatto che è uno di quei provvedi­
menti che si propongono di affrontare e di 
risolvere in un certo modo i rapporti fra 
Stato e cittadino, fra enti pubblici e citta­
dini. Basta porre il problema sotto tale pro­

filo per rendersi immediatamente conto non 
soltanto del contenuto politico del disegno 
di legge, ma anche della sua straordinaria im­
portanza nel quadro dell'edificazione dello 
Stato democratico. Si tratta di un settore 
nel quale la Costituzione italiana non è stata 
ancora applicata. È nostro dovere, quindi, 
erigere questo lato mancante dell'edificio re­
pubblicano e democratico, della pubblica 
Amministrazione e dare disciplina nuova e 
democratica a questo aspetto dei rapporti 
fra cittadino e Stato. 

Premesso dunque che il provvedimento 
attiene alla strutturazione democratica e re­
pubblicana dello Stato, cito un passo della 
relazione dell'onorevole Presidente, chiaris­
sima come sempre, ove tra l'altro è detto: 
« Per dare un'idea generale delle norme in 
esame, dirò che in questo disegno di legge 
trovano collocazione sistematica vecchi isti­
tuti lungamente elaborati dalla dottrina e 
dalla giurisprudenza che tuttavia vengono 
perfezionati attraverso una serie di nuove 
disposizioni ». Questa affermazione, onore­
vole Presidente, mi richiama alla mente 
quella fatta dal senatore Ajroldi, relatore 
della nuova legge di pubblica sicurezza, 
quando sosteneva (in sede di relazione e nel 
corso del dibattito in Assemblea) che in fon-
do la riforma si muoveva nel solco dei vecchi 
e tradizionali istituti che venivano adattati 
alle nuove situazioni dello Stato italiano. 
Il criterio, quindi, è lo stesso: là si trattava 
di innovazioni nel solco della tradizione, 
mentre nel provvedimento in esame, come 
è detto nella relazione, « trovano collocazio­
ne sistematica vecchi istituti ». 

A me sembra che questo sia il primo e 
fondamentale difetto del disegno di legge: 
la carenza, cioè di un sostanziale conte­
nuto informatore, la mancanza di un rea­
le adeguamento della legge ai principi costi­
tuzionali, l'elusione, in altri termini, ancora 
una volta, di norme cogenti alla Costitu­
zione. 

Non ho trovato, se non per citazioni mar­
ginali, richiami alla Costituzione, né nella 
relazione né nella discussione avvenuta nel­
l'altro ramo del Parlamento, mentre la Co­
stituzione come sempre deve essere il banco 
di prova della valutazione di un provvedi-
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mento: dopo più di venti anni di regime de­
mocratico e repubblicano, una tale direttiva 
dovrebbe essere ormai costante. 

Sono quindi rimasto stupefatto nel consta­
tare che uno strumento legislativo di tale 
importanza non tiene conto dei precetti co­
stituzionali talché, se esso dovesse essere 
approvato nel testo trasmesso daDa Came­
ra dei deputati, anche in tale campo il no­
stro Paese si troverebbe nella condizione 
di avere una Costituzione avanzatissima e 
una legge positiva arretrata, anzi sotto que­
sto specifico profilo una legge fra le più arre­
trate del mondo civile, mentre tutti i più illu­
stri cultori del diritto amministrativo, an­
che della parte della maggioranza, indicano 
la necessità di una sollecitazione verso una 
riforma incisiva ed avanzata. La stessa de­
lusione, del resto, è espressa, sia pure in 
termini cauti, dal professor Benvenuti in 
un commento al provvedimento in esame. 
Con le sue affermazioni personalmente mi 
trovo d'accordo sotto molti profili. 

Nessuno nega che il disegno di legge mi­
gliora, o meglio rende meno peggiore la le­
gislazione in materia, che, ripeto, è fra le più 
arretrate del mondo, credo finanche più arre­
trata della stessa Spagna. Ci vuole poco per 
ottenere ciò! Non ha quindi valore dire che il 
provvedimento rende certo quanto finora era 
incerto, che dà una sistematicità a norme 
confusissime, quasi che ci trovassimo di 
fronte ad un testo unico. Onorevoli colleghi, 
non possiamo metterci sulla strada del 
« meno peggio », del piccolo ritocco: noi 
dobbiamo riformare radicalmente lo Sta­
to, anche nel settore della pubblica Ammini­
strazione, e tale riforma non può avere che 
un solo criterio, una sola legge: l'applicazio­
ne integrale della Costituzione. 

Con ciò voglio rispondere una volta per 
sempre alle obiezioni che mi si potranno 
muovere, che cioè il provvedimento costi­
tuisce pur sempre un certo passo avanti. 
Non significa certo muovere da posizioni 
estremiste quando si giudica assolutamente 
inadeguata l'attuale « riformetta », perchè 
dopo venti anni mi pare che siano più che 
maturi i tempi per una radicale ristruttu­
razione della pubblica Amministrazione; 
tanto più che non si tratta di princìpi gene­

rici e astratti. Stabilisce infatti l'articolo 97 
della Costituzione: « I pubblici uffici sono 
organizzati secondo disposizioni di legge 
in modo che siano assicurati il buon an­
damento e l'imparzialità dell'Amministra­
zione. Nell'ordinamento degli uffici sono de­
terminate le sfere di competenza, le attri­
buzioni e le responsabilità proprie dei fun­
zionari ». Non è quindi un richiamo gene­
rale ed astratto quello dettato dalla Costi­
tuzione, ma l'affermazione di un principio 
che deve essere trasfuso nella normativa. 

Vorrei subito liquidare anche un'altra 
obiezione che probabilmente mi sarà rivol­
ta osservando che nell'altro ramo de] Par­
lamento il provvedimento è stato appro­
vato all'unanimità, come pure unanime pa­
re sia stata in sede di comitato ristretto la 
elaborazione delle modifiche al testo ori­
ginario. Tutto dipende, onorevoli colleghi, 
da quale angolazione si guardi il disegno di 
legge. Se si pone sotto il profilo puramente 
tecnico del piccolo ritocco, esso potrebbe 
anche andare; tuttavia l'esigenza vera è quel­
la di una riforma di fondo. Non mi preoccu­
pa, quindi, e non mi riguarda il fatto che 
alla Camera dei deputati il provvedimento 
abbia riportato il voto unanime anche dei 
rappresentanti del mio partito. 

Attenzione, però. Chi legga il resoconto 
dei lavori parlamentari nel testo stenogra­
fico, si accorgerà che non tutto andò liscio, 
che anche dopo la conclusione dei lavori 
del comitato ristretto si riproposero in se­
de di Assemblea problemi di fondo, i quali 
vennero espressi finanche da precisi emen­
damenti respinti dalla maggioranza. . . 

P R E Z I O S I . E poi c'è stata l'unani­
mità! 

G I A N Q U I N T O . Sì, ed è strano. 
Fu respinto, ad esempio, l'emendamento 

che richiedeva l'obbligatorietà della moti­
vazione in tutti gli atti della pubblica Am­
ministrazione; respinto l'emendamento che 
reclamava l'istituzione della responsabilità 
dei pubblici funzionari; respinto l'emenda­
mento che reclamava l'inderogabilità delle 
competenze. Respinti ancora altri emenda­
menti, di cui sono testimonianza anche gli 
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interventi degli onorevoli Gullo, Luzzatto e 
tanti altri. 

Z A M P I E R I . Tuttavia, alla fine han­
no approvato il disegno di legge... 

G I A N Q U I N T O . Sto dando atto 
proprio di ciò. Le questioni che solleverò 
in questa sede non sono nuove, ma sono le 
stesse che risultano dagli atti dell'altro ramo 
del Parlamento dove, pur essendosi mani­
festato un aperto dissenso su problemi strut­
turali e fondamentali del provvedimento, e 
reclamata l'applicazione dei princìpi della 
Costituzione, si è infine arrivati a un voto 
unanime. Il dibattito ad ogni modo ci fu 
e proposte concrete furono respinte dalla 
maggioranza e dal Governo. 

Aggiungerò poi che qui al Senato la si­
tuazione è ulteriormente peggiorata a cau­
sa degli emendamenti proposti dal Go­
verno. . . 

B E R T I N E L L I , Ministro per la 
riforma della pubblica Amministrazione. Gli 
emendamenti del Governo sono stati con­
cordati in una specie di comitato ristretto. 

G I A N Q U I N T O . Sarà stato evi­
dentemente un comitato ristretto compo­
sto esclusivamente da rappresentanti della 
maggioranza. Ad ogni modo all'insufficien­
za del testo approvato dalla Camera si ag­
giungono i nuovi emendamenti proposti dal 
Governo che aggravano vieppiù la situa­
zione. 

Eppure i problemi in discussione sono 
di una semplicità estrema: essi diventano 
complicati quando non si vogliono risolve­
re secondo i princìpi voluti dalla Costitu­
zione, quando non ci si pone sulla strada 
maestra della legge fondamentale dello Sta­
to. In altri termini, dobbiamo partire dalla 
premessa che viviamo in uno Stato di di­
ritto, il quale promana da una Costituzione 
rigida... 

B A R T O L O M E I . Cosa intende per 
« Stato di diritto »? 

G I A N Q U I N T O . « Stato di diritto » 
vuol dire anzitutto autolimitazione dei pub­
blici poteri . . . 

B A R T O L O M E I . Senza voler fare 
po^miche, lo Stato sovietico è uno Stato 
di diritto? 

G I A N Q U I N T O . Certamente! Ad 
ogni modo io sono un cittadino italiano, 
sono un parlamentare della Repubblica ita­
liana, mi occupo della pubblica Ammini­
strazione italiana e quindi gli altri Stati non 
mi interessano. 

Dicevo che lo Stato di diritto comporta 
anzitutto l'autolimitazione dei pubblici po­
teri e quindi ogni organo dello Stato deve 
avere definite per legge le proprie compe­
tenze e attribuzioni... 

P A L U M B O . È quanto si cerca di 
fare con il disegno di legge in esame. 

G I A N Q U I N T O . Deve dunque es­
servi un'autolimitazione da parte della pub­
blica Amministrazione a fronte dei diritti e 

I degli interessi legittimi dei cittadini, diritti 
ed interessi legittimi che hanno essi stessi 
una sfera limitata. 

D'altra parte non sì può negare cne ca­
rattere distintivo essenziale dell'attività am­
ministrativa è la sua discrezionalità. I cul­
tori del diritto amministrativo sostengono 
che l'autorità amministrativa dispone nor­
malmente di fronte alla legge di una note­
vole libertà che le consente di adottare i 
provvedimenti che più rispondono all'oppor­
tunità del caso; tale discrezionalità — di­
cono gli stessi studiosi — deriva dalla ne­
cessità di adeguare la disciplina di deter­
minati rapporti alle situazioni concrete, mul­
tiformi e complesse, che si verificano nella 
vita reale. Personalmente concordo con sif­
fatte considerazioni. D'altra parte, però, in 
uno Stato di diritto deve essere pacifico 

j che l'attività discrezionale della pubblica Am­
ministrazione non può equivalere né ad ar­
bitrarietà, né a insindacabilità, e che quindi 
la discrezionalità anzidetta deve essere in­
quadrata sempre nello Stato di diritto e in 
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quel particolare Stato di diritto configu­
ralo dalla nostra Costituzione. 

Ora, può sembrare che sussista una certa 
contraddizione, o meglio un'antinomia fra 
l'esigenza della tutela del diritto e dell'inte­
resse legittimo del cittadino e il contenuto 
discrezionale dell'attività amministrativa. 
Come si risolve questa apparente contrad­
dizione? Dando ad ognuno il suo. Sotto ta­
le profilo, onorevoli colleghi, il problema si 
libera di tutta la sua pesantezza tecnica ed 
assume un fascino che ci dovrebbe conqui­
stare: ci sono diritti ed interessi legittimi 
il cui esercizio è protetto dalla Costituzio­
ne, i quali si trovano a fronte di un'attività 
essenzialmente discrezionale della pubblica 
Amministrazione la quale tuttavia non può 
fare quello che vuole, non può agire in mo­
do arbitrario, non è insindacabile, ma svol­
ge la sua attività nel quadro dello Stato di 
diritto che è autolimitazione dei pubblici po­
teri. I problemi esistono, sono complessi, 
tuttavia non mi sembrano insolubili. Il di­
segno di legge in esame affronta tali pro­
blemi? 

P A L U M B O . A me pare di sì. 

G I A N Q U I N T O . A me pare di no. 
Li affronta e non li risolve, anzi li risolve 
in un certo modo, in gran parte eludendoli. 
A mio avviso, questi problemi si inquadra­
no correttamente nei grandi princìpi del de­
centramento, delle attribuzioni delle compe­
tenze ai vari organi, dell'inderogabilità della 
competenza attribuita agli organi della pub­
blica Amministrazione; nell'esigenza dell'au­
tonomia e dell'imparzialità delle decisioni nel 
rispetto delle leggi, delle responsabilità del­
la pubblica Amministrazione e del pubblico 
funzionario; nella necessità di garanzie di de­
mocraticità effettiva del processo formativo 
della volontà della pubblica Amministra­
zione. Sotto tale profilo il cittadino non è 
considerato più come un suddito, ma come 
un portatore di diritti e di interessi legitti­
mi che come tale ha il diritto di collabo­
rare con la pubblica Amministrazione nel­
l'elaborazione della sua volontà ed anche 
delle sue decisioni. 

Simili concetti, onorevoli colleghi, li ho 
trovati espressi e sostenuti fra l'altro nella 
critica al provvedimento in esame fatta dal 
professor Benvenuti, che citerò spesso nel 
mio intervento perchè è un autore non so­
spetto di manìa eversiva nei confronti dello 
Stato, ma uno dei più eminenti cultori attua­
li del diritto amministrativo ed una delle più 
forti personalità che elaborano la base ideo­
logica e politica della Democrazia cristiana 
(fra l'altro, poi, è un veneziano con il quale 
ho dimestichezza e consuetudine di attività, 
perchè è anche uno dei consultori del comu­
ne di Venezia in materia amministrativa). 

Come è osservato nel disegno di legge il 
principio del decentramento? Nella solita 
forma equivoca propria del partito di mag­
gioranza relativa che non si smentisce mai. 
« Qualora la legge non attribuisca espres­
samente la competenza ad organi dell'Am­
ministrazione centrale, sono competenti gli 
organi dell'Amministrazione locale », stabi­
lisce il secondo comma dell'articolo 2. An­
ziché affermare a chiare lettere il principio 
voluto dalla Costituzione del decentramento 
della funzione amministrativa, qui si pone 
una riserva... 

P A L U M B O . Il principio stabilito del 
secondo comma dell'articolo 2 del disegno 
di legge, è proprio quello del decentramento! 

A J R O L D I . Con una interpretazione 
esattamente contraria a quella che sta dan­
do il senatore Gianquinto. 

G I A N Q U I N T O . Il principio del 
decentramento non è espresso in maniera 
chiara. E badate che non è una questione 
di forma, ma di sostanza, come vedremo più 
avanti nel corso della discussione dei sin­
goli articoli. 

Lo stesso discorso vale per l'articolo 3, al 
quale alla Camera dei deputati avete respin­
to un emendamento... 

A J R O L D I . Sarebbe più esatto dire 
« abbiamo » o « hanno respinto »... 

G I A N Q U I N T O . Dicevo che all'ar­
ticolo 3 è stato respinto l'emendamento che 
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sanciva il principio dell'inderogabilità della 
competenza. 

Il disegno di legge d'iniziativa dell'ono­
revole De Francesco, monarchico, stabiliva 
che « la competenza degli organi ammini­
strativi è inderogabile ». Tale principio, che 
risponde a un preciso dettato della Costi­
tuzione, è sparito dal testo approvato dal­
la Camera dei deputati, il cui articolo 3 si 
limita a dire che « L'incompetenza è rileva­
bile d'ufficio e su domanda di parte. L'or­
gano amministrativo, che la dichiari, deve 
trasmettere gli atti all'organo che esso ri­
tiene competente, dandone avviso all'inte­
ressato ». 

P A L U M B O . L'affermazione dell'in­
derogabilità avrebbe comportato come con­
seguenza l'esclusione dalla normativa dei 
poteri di delegazione e di avocazione, che 
si devono invece conservare proprio per 
motivi di utilità generale. 

G I A N Q U I N T O . La norma del se­
condo comma dell'articolo 97 della Costi­
tuzione (« Nell'ordinamento degli uffici so­
no determinate le sfere di competenza, le 
attribuzioni e le responsabilità proprie dei 
funzionari ») si pone come principio dell'in­
derogabilità della competenza, che è una 
delle garanzie dell'imparzialità della pubblica 
Amministrazione. In altri termini, ogni orga­
no deve avere attribuita per legge la propria 
competenza. Sotto tale profilo deve essere 
valutata la norma stabilita nel disegno di 
legge in esame. 

Ciò è tanto vero, che poi all'articolo 10 del 
provvedimento in discussione si constata 
l'effetto della mancata applicazione del prin­
cipio dell'inderogabilità della competenza, 
laddove è detto che: « L'organo superiore 
non può avocare a sé la trattazione di prati­
che attribuite alla competenza specifica ed 
esclusiva di un organo inferiore ». Il che si­
gnifica che ogniqualvolta non vi sia la speci­
fica attribuzione di un affare ad un organo 
inferiore, rimane possibile l'avocazione del­
la competenza da parte dell'organo supe -̂
liore, e conseguentemente il principio del­
l'inderogabilità della competenza rimane 
non attuato. 

Il Governo ha ora proposto un emenda­
mento alla citata disposizione dell'articolo 
10, del seguente tenore « Salvo diversa di­
sposizione di legge, l'organo superiore non 
può avocare a sé la trattazione di pratiche 
attribuite alla competenza di un organo in­
feriore ». Premesso che il principio dell'in­
derogabilità della competenza non è rispet­
tato, vediamo quali sono le ragioni che in­
ducono il Governo a proporre la anzidetta 
modificazione. Spiega la nota illustrativa 
all'emendamento: « L'emendamento tende a 
meglio inquadrare la formulazione della 
norma nei criteri direttivi che ispirano la 
riforma dell'Amministrazione, così come è 
concepita e progettata dal Governo nei noti 
progetti. Non sembra infatti possibile esclu­
dere in modo pieno la possibilità che l'or­
gano superiore, in determinate circostanze 
di pubblico interesse, per superiori ragio­
ni di ordine politico, avochi a sé la tratta­
zione di pratiche che normalmente debbo­
no essere trattate dall'organo inferiore, an­
che a prescindere dal presupposto — cui 
si ispira il secondo comma dell'articolo — 
del colposo comportamento inerte dell'or­
gano inferiore, che lascia insoddisfatto un 
interesse pubblico, cui ad esso tocca prov­
vedere. L'emendamento rende consentita tar 
le possibilità che il testo approvato dalla 
Camera dei deputati preclude. Ovunque pos­
sa verificarsi l'esigenza prospettata, un'op­
portuna clausola introdotta nella legge par­
ticolare che disciplina la materia potrà at­
tribuire all'autorità superiore quel potere 
di avocazione che si ritenga irrinunciabile. 
Così, ad esempio, per i rapporti fra Ministri 
e Prefetti ». 

Si giustifica quindi l'emendamento con 
ragioni di ordine politico, cioè con la nota 
ragion di Stato. 11 principio dell'inderogabi­
lità, previsto dalla Costituzione, viene a ces­
sare tutte le volte che ragioni di ordine po­
litico inducano il Governo a togliere la trat­
tazione dell'affare all'organo competente 
per attribuirlo all'organo superiore. Sono i 
soliti poteri cui l'esecutivo non intende mai 
rinunciare e ciò costituisce uno degli aspet­
ti politici gravi della riforma: tutti gli emen­
damenti proposti dal Governo sono per ta-
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le ragione peggiorativi del testo approvato 
dalla Camera. 

Lo stesso discorso vale per le norme rela­
tive al procedimento. Si è detto che occorre 
istituire un parallelismo fra il procedimen­
to civile e quello amministrativo. Personal­
mente concordo con tale tesi perchè — ri­
peto — viviamo in uno Stato di diritto dove 
ogni persona od organo deve agire nell'amr 
bito delle sue attribuzioni fissate dalla leg­
ge. Dobbiamo però essere conseguenti e an­
dare sino in fondo a questa impostazione. 
Che senso ha, mi chiedo, la riforma proces­
suale nell'ambito della pubblica Ammini­
strazione se il cittadino rimane estraneo al 
procedimento stesso, cioè alla disciplina 
del rapporto che si instaura fra lui e lo Sta­
to? Nel processo civile viene garantita la 
presenza della parte in ogni fase processua­
le, e siamo su questa stessa via anche nel 
settore penale con l'avviata riforma del Co­
dice di procedura. Qui, invece, l'intervento 
della parte rimane sempre ai margini. È ve­
ro, qualcosa è previsto, ma non basta. Do­
po trenta giorni dalla presentazione del­
l'istanza o dall'inizio dell'azione amministra­
tiva, la parte può chiedere notizie sullo sta­
to della pratica, e l'organo competente, quan­
do deve procedere ad accertamenti tecnici, 
preavvisa la parte del luogo, del giorno e 
dell'ora in cui si procederà alle operazioni, 
in modo che l'interessato possa intervenire 
direttamente o attraverso un rappresentan­
te. È tutto qui, onorevoli colleghi. 

La parte non è neppure ammessa a com­
parire davanti all'organo individuale o col­
legiale se non quando questi ritenga indi­
spensabile la sua presenza; il cittadino non 
è ammesso a seguire lo svolgimento del pro­
cedimento, ma potrà prendere visione dei 
fascicoli soltanto quando l'istruttoria sarà 
compiuta. Non è neppure chiaramente prov­
visto che il cittadino possa essere assistito 
da un difensore davanti all'organo collegia­
le o individuale... 

A J R O L D I . L'articolo 31 stabilisce le 
norme per la delega. Inoltre il senatore 
Gianquinto deve considerare che non siamo 
in sede di contenzioso... 

G I A N Q U I N T O . Nel disegno di 
legge è detto che l'organo individuale o col­
legiale può ascoltare testimoni, esaminare 
testi, nominare periti, assumere pareri, fa­
re sopralluoghi, mentre la parte è ammes­
sa soltanto a presenziare agli accertamenti 
tecnici. E nel momento della decisione del 
suo affare, l'interessato non ha diritto di 
intervenire e neppure di essere assistito da 
un difensore! 

Nel provvedimento si stabilisce ancora 
che le udienze degli organi collegiali non 
sono pubbliche. Personalmente non riesco 
a capire come in uno Stato democratico il 
procedimento amministrativo, che è affidato 
soprattutto a un organo collettivo, non deb­
ba avere nella fase risolutiva la garanzia co­
stituita dal controllo della pubblicità. Ono­
revoli colleghi, questi rilievi non li faccio 
soltanto io che appartengo al Gruppo co­
munista, ma su di essi insiste più che al­
trove il professor Benvenuti, il quale affer­
ma che occorre avere il coraggio di appor­
tare le necessarie modifiche. La regola è 
costituita dalla pubblicità delle udienze; 
l'eccezione può essere ammessa soltanto 
quando lo richieda la particolarità di deter­
minate materie. 

Il cittadino, dunque, è tenuto ai margini 
di tutto il procedimento istruttorio, ai mar­
gini dell'attività dell'organo che istruisce e 
decide il suo affare. E ancora nel provvedi­
mento è previsto il voto plurimo del presi­
dente, al quale si attribuisce un potere di 
prevalenza sugli altri membri. Scompare, 
nel testo approvato dalla Camera dei de­
putati, il principio previsto nel disegno di 
legge d'iniziativa dell'onorevole De Fran­
cesco, secondo il quale il presidente deve 
assicurare anche l'osservanza della legge. 
Rimane soltanto la funzione di dirigere e 
assicurare l'ordine e la regolarità delle di­
scussioni e delle votazioni, in contrasto con 
la quale si aggiunge successivamente che 
in caso di parità di voti prevale il voto del 
presidente. Noi non possiamo accettare 
questa anomalia che altera tutte le garan­
zie di democraticità delle decisioni, garan­
zie che del resto sono già carenti... 
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B E R T I N E L L I , Ministro per la 
riforma della pubblica Amministrazione. Se 
così non fosse, in caso di parità di voti non 
si avrebbe la decisione! 

G I A N Q U I N T O . In tal caso la pro­
posta non verrebbe approvata. 

P A L U M B O . Ma qui non si tratta 
di una proposta! L'Amministrazione deve 
emettere un provvedimento e non può non 
emetterlo; non c'è altro modo di risolvere 
il problema quando l'organo che decide è 
collegiale. 

P E T R O N E . Ci si potrebbe compor­
tare come per le decisioni del Consiglio co­
munale. 

B E R T I N E L L I , Ministro per la 
riforma della pubblica Amministrazione. Pre­
messo che nella fattispecie ci si riferisce a un 
provvedimento amministrativo, cioè ad una 
decisione che deve essere assolutamente pre­
sa, io mi domando come si possa risolvere 
altrimenti l'ipotesi più teorica che pratica 
in cui il collegio giudicante sia diviso esat­
tamente a metà nella valutazione. 

G I A N Q U I N T O . Vi è stata, onorevole 
Presidente, di fronte all'altro ramo del Parla­
mento, una grossa discussione sulla mate­
ria: sono intervenuti gli onorevoli Gullo, 
Luzzatto ed altri. È stato proposto anche 
un emendamento che affermava l'obbligo 
dell'Amministrazione di provvedere sulle 
istanze del cittadino e di provvedervi entro 
un termine preciso. Questa proposta è stata 
respinta e si è codificato nella vecchia ma­
niera, ancora una volta, l'istituto. Ho tro­
vato, in quella discussione, conforto a ciò 
che vado dicendo; quando cioè l'onorevole 
Gullo ha detto che il silenzio della pubbli­
ca Amministrazione non può essere inter­
pretato come rifiuto, ma deve essere, invece, 
interpretato come tacito assenso. Questa 
proposta, lungamente discussa dall'onorevo­
le Gullo, ha trovato l'adesione tecnica dello 
stesso onorevole Lucifredi il quale ha detto 
che, effettivamente, dovrebbe essere così. La 
sanzione all'inerzia della pubblica Ammini­

strazione non è già quella del rifiuto tacito, 
ma la sanzione più adeguata al silenzio, al­
l'inerzia dell'Amministrazione pubblica è 
quella, invece, di ritenere accolta la doman­
da; però, diceva, se in teoria l'onorevole 
Gullo ha ragione, il rimedio potrebbe esse­
re peggiore del male; per cui, alla fine, è pre­
valso questo criterio e si è tornati alla strut­
turazione antica. 

G I R A U D O . Nella Commissione Me­
dici del 1963 il principio di respingere il si­
lenzio-rifiuto era già stato valutato. 

G I A N Q U I N T O Quindi questo si­
gnifica che io, ora, non affermo cose strane. 

Mi rendo conto delle serie complicazioni 
cui si va incontro, però rimane sempre 
fermo che l'inerzia della pubblica Ammini­
strazione si concreta in un reato, perchè è 
reato l'omissione degli atti ed è reato il ri­
tardo nel compimento di alcuni atti d'uffi­
cio. Ecco perchè bisogna partire dall'af­
fermazione che la pubblica Amministrazio­
ne ha l'obbligo di provvedere sulle doman­
de e sulle istanze e non si può arrivare al 
capovolgimento del sistema per cui ciò che 
è, secondo il Codice penale, reato, secondo 
la legge amministrativa diventa invece, di 
fatto, una prerogativa della pubblica Ammi­
nistrazione, tanto più grave in quanto do­
vrebbe affermarsi il principio dell'obbligo 
della motivazione dovunque e questo obbli­
go non è affermato. Che cosa hanno deciso 
alla Camera? Hanno deciso che dopo 90 gior­
ni la parte può chiedere che sulla domanda 
intervenga una decisione, a meno che l'or­
gano investito non abbia disposto un'istrut­
toria per la quale si giunge a 120 giorni e, 
infine, se si supera anche questo periodo 
arrivando a 150 giorni, si ha come tacita­
mente respinta la domanda. Nel prezioso vo­
lume del Pastori, prezioso sotto molti aspet­
ti, sono riportati gli ordinamenti di molti 
Stati civili e tutti hanno affrontato questo 
problema. Come? Accogliendo la tesi che, se­
condo me, sarebbe necessario accogliere, cioè 
interpretando il silenzio come ammissione? 
No; però in molte occasioni, non solo è af­
fermato l'obbligo della pubblica Ammini­
strazione di provvedere, ma è anche affer-
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mato l'obbligo di provvedere entro un de­
terminato termine, scaduto il quale automa­
ticamente il cittadino ha diritto di adire al­
tre autorità. Così, per esempio, l'Austria po­
ne il termine di sei mesi alla pubblica Am­
ministrazione. La Cecoslovacchia pone al­
l'organo amministrativo investito della do­
manda l'obbligo di decidere entro 15 gior­
ni; se non è possibile che la decisione in­
tervenga in questo termine, l'organo deve 
rendere edotta la parte dei motivi per i qua­
li non è possibile rendere la decisione en­
tro il termine prescritto e allora deve indi­
care il nuovo termine entro il quale la de­
cisione va adottata; quindi come regola 
la pubblica Amministrazione deve decidere 
entro 15 giorni; ove non sia possibile deci­
dere anche entro questo termine, in se­
guito alla necessità di compiere determina­
ti atti istruttori, l'organo competente deve 
rendere edotta la parte delle difficoltà che 
si oppongono all'osservanza del suddetto ter­
mine e deve indicare quali atti deve svolge­
re ed il termine nuovo entro il quale ren­
derà la sua decisione. La Jugoslavia ha un 
termine che varia da uno a due mesi; qua­
lora gli organi competenti non siano in gra­
do di rendere la decisione entro i termini 
così previsti, devono renderne edotta la par­
te, ma oltre a questa devono rendere edotti 
anche gli organi superiori. La Polonia po­
ne un termine di due mesi; se questo ter­
mine non viene osservato, la responsabilità 
del funzionario pubblico che deve rendere 
la decisione è tale che deve rispondere del­
l'inadempienza: se ci sono delle carenze, del­
le inosservanze da parte sua, dovrà rispon­
derne. È affermato, così, il principio della 
responsabilità della pubblica Amministra­
zione. Da noi questo principio non viene 
accolto. E la cosa è grave perchè non vie­
ne introdotto il principio della responsa­
bilità del pubblico funzionario, così co­
me vuole la Costituzione. Questi sono i li­
neamenti che assicurano la rapidità nel­
l'attività della pubblica Amministrazione; in 
tutti questi Paesi dove l'organo amministra­
tivo non provvede, il cittadino è libero di 
adire le autorità superiori. Anche sotto que­
sto profilo la decantata riforma in esame non 
è una vera riforma. Lascia sostanzialmente 

le cose al punto in cui erano prima e il prin­
cipio cardinale — la responsabilità della pub­
blica Amministrazione — non viene osser­
vato, non viene applicato. 

Si dice che il silenzio-rifiuto è una garan­
zia per il cittadino. Si dice, infatti, che il 
cittadino, ad un certo momento, può porre 
termine all'inerzia della pubblica Ammini­
strazione e rivolgersi ad altri organi per 
il soddisfacimento della sua domanda. In 
pratica, onorevoli colleghi, accade il con­
trario e cioè che il silenzio-rifiuto dà la possi­
bilità alla pubblica Amministrazione di non 
provvedere: in pratica avviene proprio que­
sto. Ora, non possiamo far passare questo 
capitolo del disegno di legge senza emenda­
menti: è chiaro che va corretto, che va ade­
guato alle esigenze moderne, che va applicato 
il principio dell'obbligo della pubblica Am­
ministrazione di rispondere entro un deter­
minato tempo ed è chiaro che occorre anche 
disciplinare l'attività istruttoria. Non basta, 
quindi, dire che il termine viene prorogato 
quando la pubblica Amministrazione deve 
compiere atti istruttori, ma semmai devesi 
porre l'obbligo di motivare gli atti istruttori 
che essa va a disporre, altrimenti diamo tutte 
le armi per l'elusione della legge. 

L'altro punto di contrasto sorto alla Ca­
mera e non risolto secondo una soluzione 
logica e giuridica e politica giusta è quello 
dell'obbligo della motivazione. Non dico che 
qui di obbligo della motivazione non si par­
li: se ne parla, però si dice che in alcuni 
casi è espressamente previsto, in altri, invece, 
non se ne parla nemmeno. C'è stato anche 
un emendamento proposto alla Camera dal 
collega Luzzatto e da altri e poi respinto. A 
mio avviso si tratta di una carenza gravis­
sima, perchè l'unico modo per garantire che 
il potere discrezionale della pubblica Ammi­
nistrazione non si trasformi in un arbitrio, 
è quello di rendere sempre obbligatoria la 
motivazione. Qui, invece, l'obbligo è molto 
relativo, tanto è vero che è stato respinto 
un emendamento che prescriveva l'obbligo 
della motivazione in qualunque caso. Quale 
mezzo abbiamo per garantire al cittadino 
che l'esercizio della potestà discrezionale 
della pubblica Amministrazione non sia un 
arbitrio? È la motivazione che risolve que-
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sti problemi, è la motivazione adeguata 
che garantisce che l'esercizio del potere di­
screzionale da parte dell'organo investito 
della decisione sia conforme agli interessi 
della collettività; altrimenti, quale control­
lo abbiamo? Come vogliamo noi moralizza­
re, tra l'altro, la vita pubblica, se non impo­
niamo alla pubblica Amministrazione di mo> 
tivare sempre, sia quando accoglie la do­
manda del cittadino (perchè può essere un 
accoglimento in violazione della legge), sia 
quando la respinge? Quindi non è che la 
motivazione sia necessaria e indispensabile 
soltanto per porre il cittadino in condizio­
ni di ricorrere contro il provvedimento nega­
tivo della pubblica Amministrazione, ma la 
motivazione è indispensabile anche come 
mezzo di controllo del cittadino interessato, 
dell'opinione pubblica, del Parlamento, del­
le pubbliche amministrazioni, è Tunica ma­
niera per essere sicuri che l'esercizio di que­
sto potere non sia arbitrario ed io credo 
che siamo d'accordo — anzi, tutti dovremmo 
essere d'accordo — nel dire che l'esercizio 
del potere discrezionale non vuole dire in­
sindacabilità della pubblica Amministrazio­
ne. Attualmente l'attività è insindacabile se 
le norme in essere esonerano sempre dal mo­
tivare adeguatamente. Ecco un altro difetto 
gravissimo, un'altra violazione evidente dei 
più elementari princìpi democratici. La Co­
stituzione, del resto, ha già affermato il prin­
cipio che, non potendosi negare potere di­
screzionale alla pubblica Amministrazione, 
si rende necessaria la motivazione. E vedia­
mo gli altri aspetti; Benvenuti opportuna­
mente dice: ormai c'è un'esperienza consoli­
data la quale dimostra che il più delle volte 
il ricorso gerarchico è una inutile perdita di 
tempo. Egli propone di superare il ri­
corso gerarchico che, per esperienza sua 
personale (che io condivido pienamente), 
impedisce al cittadino di adire le au­
torità giurisdizionali, data la lunghezza 
della relativa procedura. Anche qui troviamo 
il principio del silenzio-rifiuto che dovrebbe 
essere regolato con altre norme circa i ter­
mini e allora io mi domando se non sarebbe 
il caso di sopprimerlo, oppure di trasformar­
lo. Comunque è una questione aperta, come è 
una questione aperta quella del ricorso stra-

Interno) 103B SEDUTA (11 ottobre 1967) 

ordinario al Presidente della Repubblica. 
Comprendo che è il ricorso dei poveri, co­
me si è più volte detto e si dice, però il pro­
blema sta in una riforma della pubblica 
Amministrazione tale, che garantisca al cit­
tadino il ricorso all'autorità giurisdizionale, 
un ricorso snello, rapido, poco costoso. 
Ci sono varie opinioni serie che contestano 
la legittimità costituzionale del ricorso stra­
ordinario al Capo dello Stato. Ho voluto ve­
rificare anche una tale questione e ho visto 
che tra i poteri attribuiti al Presidente del­
la Repubblica non ce n'è uno che possa 
farci considerare legittimo il ricorso così 
come è congegnato. Ricorso amministrati­
vo; ma se il ricorso è ammesso soltanto per 
ragioni di legittimità? Allora non è più ri­
corso amministrativo: dobbiamo lasciarlo, 
dobbiamo sopprimerlo, o dobbiamo trasfor­
marlo? Anche questo, ripeto, è un problema 
aperto. E sotto questo aspetto il disegno di 
legge merita un esame approfondito che 
dovrà impegnarci tutti, con lo stesso entu­
siasmo col quale ci siamo impegnati nell'ela­
borazione e nella discussione della legge di 
pubblica sicurezza. 

Dicevo, e finisco, signor Presidente, che 
gli emendamenti presentati dal Governo peg­
giorano il disegno di legge; per esempio vi è 
il principio del preavviso che è giusto, ma che 
in questo provvedimento è insufficiente. Ve­
diamolo: la pubblica Amministrazione non 
può adottare provvedimenti d'ufficio se non 
sia stato dato, da almeno dieci giorni, preav­
viso agli interessati sulla cui sfera giuridi­
ca incide il provvedimento. Ci sono delle li­
mitazioni, però: ove non sia disposto altri­
menti e non ostino ragioni di necessità, di 
urgenza o di riservatezza. Io sono d'accordo 
che il principio sia affermato e tradotto in 
precisa norma giuridica e cioè che la pub-
bliva Amministrazione non possa assumere 
provvedimenti nei confronti dei cittadini se 
questi non vengano preavvertiti tempestiva­
mente. Capisco che possano ostare ragioni 
di urgenza e ne indico una: il trasferimento 
per motivi di ufficio di un professore; sap­
piamo che il trasferimento per motivi di ser­
vizio si applica quando la presenza del pro­
fessore è incompatibile con gli interessi del­
la scuola e su questo possiamo anche essere 
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d'accordo; ma il principio della riservatez­
za? Qui bisogna precisare meglio. Caro col­
lega Jodice, il Governo illiberale, anche quel­
lo di centro-sinistra che non ha cambiato 
davvero le cose, anzi, se le ha cambiate, le ha 
cambiate in peggio, pur essendo a parteci­
pazione socialista, elude questi obblighi e 
dice: potrebbe esserci una ragione di neces­
sità che vieta alla pubblica Amministrazione 
di avvisare tempestivamente il cittadino. Ne­
cessità è un termine vasto che si inquadra 
nel criterio di discrezionalità che ispira tut­
ta l'attività della pubblica Amministrazio­
ne, per cui se passasse questo emendamento 
è chiaro che la norma resterebbe elusa. Ora 
io non vedo altra necessità che l'urgenza e 
la riservatezza, ma quest'ultima fino ad un 
certo punto perchè in questo caso potreb­
be venire messa in discussione la questione 
del SIFAR, che qui non è il caso di risolleva­
re. Quindi non solo non è accoglibile l'emen­
damento presentato dal Governo che viene a 
svuotare un principio democratico che in­
vece deve essere ampliato — e il Governo 
vuole restringerlo — ma ciò che impressio­
na è la motivazione di questo emendamen­
to. L'emendamento dice: « ove non sia di­
sposto altrimenti e non ostino ragioni di 
necessità o di urgenza o di riservatezza, 
da dichiararsi e motivarsi nel provvedimen­
to, l'organo amministrativo non può adot­
tare provvedimenti d'ufficio se non sia sta­
to dato, da almeno dieci giorni, preavviso 
agli interessati sulla cui sfera giuridica in­
cide il provvedimento ». Ora la motivazione 
di questo emendamento, di cui non so co­
me sono venuto in possesso... 

B E R T I N E L L I , Ministro per la 
riforma della pubblica Amministrazione. 
Gliel'ho comunicata io: avendo presentato 
degli emendamenti, ho pensato bene di mo­
tivarli. 

G I A N Q U I N T O . E la ringrazio. 
La motivazione dice: « L'emendamento ten­
de ad estendere la possibilità di sottrarsi 
all'osservanza di una norma di cui non si di­
sconosce la fondamentale opportunità di 
principio, ma che potrebbe dare luogo ad 
inconvenienti di una certa gravità, ove non 

fosse accompagnata da idonee valvole di si­
curezza che consentano all'Amministrazio­
ne di agire tempestivamente ed efficacemen­
te quando lo richieda il pubblico interesse. 
Il testo della Camera dei deputati conside­
ra due di tali valvole di sicurezza; le ipote­
si dell'urgenza e della riservatezza. Con 
l'emendamento proposto si considera una 
terza ipotesi, quale della necessità che può 
caratterizzarsi in modo autonomo, sorgen­
do da ragioni diverse dalla riservatezza e 
dall'urgenza. Inoltre la formula proposta 
vale a chiarire che, per poter derogare al­
l'osservanza della norma le tre ipotesi si 
pongono in via alternativa tra loro, sicché 
basta il sussistere di una sola tra le esigen­
ze considerate perchè l'Amministrazione re­
sti esente dall'obbligo di preavviso. La nor­
ma conserva, nonostante l'emendamento, 
il suo largo significato e il suo valore ai fi­
ni di una migliore chiarezza ed onestà del­
l'azione amministrativa, in quanto rimane 
la prescrizione dell'obbligatoria precisazio­
ne motivata delle ragioni specifiche che in­
ducono l'Amministrazione a porsi sulla via 
della deroga ». 

« La norma conserva il suo largo signi­
ficato e il suo valore ai fini di una migliore 
chiarezza ed onestà dell'azione amministra­
tiva », dice il testo dell'emendamento, che 
invece svuota completamente il disegno di 
legge del suo valore, svuota completamente 
il principio che, invece, è giusto. Ora nella 
motivazione di questi emendamenti che il 
Governo ha presentato ricorre continuamen­
te il principio della ragione politica: il Go­
verno fa quindi valere il principio della ragio­
ne politica per derogare a delle norme che 
attuano la democrazia nell'Amministrazio­
ne pubblica. 

Signor Presidente, ho finito; credo dove­
roso scusarmi per questo mio lungo inter­
vento, ana mi illudo di aver portato un con­
tributo serio all'ulteriore discussione del di­
segno di legge e, tra l'altro, alla dimostra­
zione delle esigenze di un miglioramento 
e di un adeguamento reale al principio e alla 
lettera della Costituzione. 

Mi riservo ovviamente di intervenire in 
sede di discussione dei singoli articoli e di 
presentare alcuni emendamenti. 
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G I R A U D O . Non ripeterò il discorso 
fiume che ha fatto il collega, senatore Gian-
quinto. Devo dire, molto onestamente, ai 
colleghi che purtroppo sono venuto a que­
sta discussione impreparato e se prendo 
la parola è soltanto per porre all'attenzio­
ne dei colleghi e del Ministro alcuni pro­
fondi dubbi che derivano proprio dall'espo­
sizione, pur così ricca e acuta, del senatore 
Gianquinto. 

Il primo dubbio è questo: in tutto il suo 
ragionamento si direbbe che il senatore 
Gianquinto non tenga conto che il nostro 
ordinamento giuridico e politico si fonda 
sul principio della divisione dei poteri. Egli 
ha parlato dell'azione amministrativa e del 
problema dei rapporti tra il cittadino e 
l'Amministrazione come se ci trovassimo di 
fronte non al potere esecutivo, con tutti i 
compiti, gli impegni, la responsabilità, la 
discrezionalità che il potere esecutivo ha 
e deve avere nella sua azione di Governo, 
ma invece ci trovassimo a parlare delle ga­
ranzie che devono essere date al cittadino, 
in sede giudiziaria, di fronte al potere giu­
diziario, il quale è un potere al di sopra del­
le parti ed al quale si accede quando, in se­
de di contenzioso, l'Amministrazione si pre­
senta e si esprime come una delle parti in 
causa. 

Mi pare che questa distinzione debba es­
sere tenuta presente. L'Amministrazione è 
lo strumento del potere esecutivo per svol­
gere una determinata politica. Quando il 
collega Gianquinto si scandalizza per il ri­
ferimento ai motivi di ordine politico che 
possono o non possono consentire un de­
terminato atto amministrativo, cade in er­
rore, perchè dimentica che il Governo ha 
una responsabilità politica anche in campo 
amministrativo e ne risponde di fronte al 
Parlamento. Le funzioni di controllo de­
gli organi di controllo ed in modo partico­
lare del Parlamento, sono funzioni di con­
trollo sul « come » il Governo esplica la 
sua attività amministrativa nel rispetto del­
la legge e nell'uso di quella discrezionalità 
che sempre si accompagna all'attività am­
ministrativa. In una delle mie relazioni sul­
la riforma della pubblica Amministrazione 
sono giunto a parlare di responsabilità qua­

si politica di taluni organi amministrativi; 
responsabilità quasi politica che oggi si viene 
tanto più giustificando con l'impegno mag­
giore che l'attività esecutiva deve assumere 
nell'attuazione di una politica di programma­
zione. 

Riferendomi proprio al volume del Pa­
stori cui si è riferito e dal quale ha tratto 
tante osservazioni il collega Gianquinto 
(sulle quali sono in parte d'accordo), ricordo 
che ad un certo punto è detto che oggi il 
pubblico amministratore — intendendo per 
tale persona il burocrate — non si tro­
va soltanto di fronte a compiti di ordine 
giuridico, che esigono una preparazione ed 
una sensibilità soltanto giuridica, ma si 
trova di fronte a compiti di natura com­
plessa, a problemi per i quali l'elemento 
economico è prevalente, problemi che han­
no un carattere vario, data appunto la com­
plessità degli aspetti della nostra società. 
Questa complessità si riflette naturalmente 
sulle decisioni degli organi amministrativi, 
specie a certi livelli, e quindi nell'uso più o 
meno largo di un margine di discrezionali­
tà, se e quando la legge lo consente. 

La discrezionalità, che non è arbitrio, ub­
bidisce a motivi di opportunità e non sol­
tanto di necessità. Sotto questo aspetto 
posso comprendere l'emendamento del Go­
verno, cui ha fatto riferimento il senatore 
Gianquinto e che egli naturalmente respin­
ge. Dobbiamo stare attenti a non scivolare 
su un piano, secondo me, errato, che può 
intaccare i princìpi fondamentali del nostro 
ordinamento costituzionale, con il risultato 
di irrigidire ed anchilosare l'attività ammi­
nistrativa. 

È vero che l'articolo 97 della Costituzio­
ne predispone che la legge stabilisca le 
competenze da distribuirsi fra i vari orga­
ni ed uffici della pubblica Amministrazione. 
Questa è cosa indubbiamente da farsi con 
chiarezza ed in ciò sta tanta parte di quella 
riforma dello Stato cui faceva appello al­
l'inizio del suo dire il senatore Gianquinto. 
La necessità della riforma amministrativa è 
da riferire all'ordine vigente, non a quello 
che dovrebbe risultare dall'applicazione in­
tegrale della Costituzione. In attesa di que-

I sta riforma, il presente disegno di legge rap-
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presenta un notevole passo avanti, un no­
tevole perfezionamento dell'ordinamento at­
tuale, particolarmente in riferimento alle 
garanzie del cittadino, perchè siano chiare 
le sue posizioni di diritto e di fatto e perchè 
venga meglio determinata la responsabilità 
dell'Amministrazione, vincolata a determi­
nate scadenze, ad un determinato modo di 
procedere, onde consentire al cittadino di 
essere liberato in tempo utile dall'attesa di 
una procedura indefinita e di poter acce­
dere, entro termini ragionevoli, all'auto­
rità giurisdizionale per far valere i propri 
diritti. Il problema della riforma della pub­
blica Amministrazione, come problema di 
fondo, è stato posto, ma siamo rimasti fer­
mi. La discussione generale su taluni dise­
gni di legge non ha avuto luogo. Diciamo­
celo chiaramente, con molta onestà: questo 
è ormai problema della quinta legislatura, 
non è problema che si possa affrontare og­
gi agli estremi margini della quarta. 

D E L U C A . Oggi, però, uno sforzo mag­
giore si potrebbe anche fare! 

G I R A U D O . Una riforma dello Stato 
che rispetti e realizzi le norme della Co­
stituzione impegnerà tutta la quinta legi­
slatura, che tuttavia, probabilmente, non sa­
rà sufficiente. Allora, perchè non assicurare 
nel frattempo l'esistenza di una legge che re­
goli meglio l'azione amministrativa e consen­
ta, per intanto, un ordinamento più chiaro 
e adeguato, una interpretazione più democra­
tica dei rapporti tra cittadino e Stato? Sen­
za scendere nel merito di altre critiche avan­
zate dal senatore Gianquinto, vorrei osser­
vare anche che la pubblica Amministrazione 
come è concepita nell'ordinamento costi­
tuzionale ha una sua organica unità. Non 
dimentichiamo che, oltre all'articolo 97 del­
la Costituzione, c'è anche l'articolo 95, quel­
lo che affida al Presidente del Consiglio il 
compito di coordinare l'attività amministra­
tiva di tutti i Ministeri e ad ogni Ministro 
la responsabilità dell'amministrazione del 
proprio dicastero. Voi sapete che una cosa è 
la responsabilità amministrativa prevista 
dall'articolo 28 della Costituzione, e altra 
cosa è la responsabilità politica per la qua­

le il Ministro, di fronte al Parlamento, ri­
sponde di tutti gli atti dei suoi dipendenti, 
anche di quelli che sono avvenuti senza una 
sua diretta conoscenza e alcuna sua parte­
cipazione. Questo principio dell'unità del­
l'organizzazione amministrativa esige ovvia­
mente un contemperamento tra la respon­
sabilità del singolo funzionario, così come 
previsto dall'articolo 97 della Costituzione 
e la responsabilità del suo superiore gerar­
chico, fino ad arrivare, in virtù dell'articolo 
95, alla responsabilità del Ministro ed a quel­
la del Presidente del Consiglio. Mi pare 
che il principio dell'inderogabilità della com­
petenza. . . 

P E T R O N E . Ma e e l'articolo 28! 

G I R A U D O . Vi ho fatto riferimento! 
Esso tratta della responsabilità diretta dei 
funzionari e dei dipendenti dello Stato per 
gli atti compiuti in violazione di diritti; vo­
glio dire al senatore Gianquinto che il prin­
cipio di « inderogabilità » è chiaramente po­
sto all'articolo 10 del disegno di legge. L'in­
derogabilità di competenza del funzionario 
deve essere rispettata, ma deve essere stabi­
lita da altre leggi, quelle che devono ap­
punto realizzare la riforma: all'articolo 10 
è detto chiaro che l'organo superiore può 
avocare a sé la competenza su un determi­
nato atto soltanto nel caso che l'organo in­
feriore non vi abbia provveduto. Ciò perchè 
l'Amministrazione è responsabile di fronte 
al cittadino, indipendentemente dalla speci­
fica sede di una singola competenza. 

G I A N Q U I N T O . Questo è un 
caso! 

G I R A U D O . Il principio della inde­
rogabilità non deve ferire l'unità dell'orga­
nizzazione amministrativa dello Stato. In 
una mia relazione, che la Commissione co­
nosce, mi riferivo a casi di avocazione per 
ragioni di ordine politico e prevedevo, ad 
esempio, che per ogni atto amministrativo 
che venga avocato in particolare dal Mini­
stro debba darsi informazione alla Corte 
dei conti, in modo che il Parlamento e gli 
organi di controllo in genere possano sape-
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re quali sono gli atti che sono stati avocati 
e possano indagare sulle ragioni per le quali 
sono stati avocati, tutto ciò senza annullare 
il potere discrezionale dell'Amministrazio­
ne, e consentendo nel contempo la possi­
bilità del controllo esterno. 

Questo disegno di legge, stando le cose 
come stanno, è non solo opportuno, ma ne­
cessario. Se dobbiamo essere grati al mi­
nistro Bertinelli per gli sforzi che sta fa­
cendo in questi mesi per avviare — alme^ 
no in qualche settore e in qualche misura — 
alcuni ritocchi alla struttura burocratica 
dello Stato, dobbiamo anche ritenere che 
si tratta soltanto di tentativi che si riferi­
scono ad aspetti parziali, in specie relativi al 
trattamento economico dei funzionari, non­
ché alla ristrutturazione delle carriere. Sono 
contributi alla riforma, non sono la riforma. 
Un buon contributo è da considerasi an­
che il presente disegno di legge, che mi­
gliora senza dubbio, e notevolmente, i rap­
porti tra Stato e cittadino consentendo, a 
quest'ultimo, maggiori garanzie per la cer­
tezza del suo diritto, per la difesa di esso 
dopo che lo Stato ha esaurito, autonoma­
mente, per conto proprio, le proprie deter­
minazioni. Era stato, per esempio, stabilito 
che il silenzio-rifiuto era un istituto assolu­
tamente superato, e non soltanto conside­
ravamo di respingere il silenzio-rifiuto co­
me tale, ma consideravamo addirittura che 
esso significasse consenso, e questo per spin­
gere l'Amministrazione ad agire, ad operare; 
ma è cosa che potrà essere fatta quando pe­
rò avremo garantito allo Stato una sua ef­
ficienza di responsabilità e di agibilità, in 
cui lo Stato possa agire in determinati termi­
ni e quindi, se lo può, lo deve; oggi nella si­
tuazione in cui siamo una soluzione di questo 
genere potrebbe essere grave. 

G I A N Q U I N T O . Allora non si po­
trà mai rompere questo cerchio? 

P E T R O N E . Vorrei fare una propo­
sta: è vero che ci troviamo di fronte ad un 
disegno di legge che è stato approvato al­
l'unanimità dalla Camera, però si tratta di 

un complesso di norme che lo stesso Gover­
no ha sentito il bisogno di emendare, una 
volta giunto in Senato. Questo vuol dire che 
ci sono e ci possono essere dei motivi di ri­
pensamento per cercare di apportare qual­
che utile perfezionamento e ritocco. Perciò 
mi pare che il provvedimento non possa es­
sere rapidamente avviato a conclusione; se 
dobbiamo presentare degli emendamenti, da­
to che all'ordine del giorno dell'odierna se­
duta ci sono altri disegni di legge altrettan­
to importanti, sospendiamo per il momento 
la discussione di questo provvedimento, rin­
viandola alla prossima settimana, cosicché 
nel frattempo potremo prepararci e presen­
tare gli emendamenti che riterremo oppor­
tuni. 

P R E S I D E N T E . Se non si fanno os­
servazioni, aderendo alla proposta dei sena­
tore Petrone, rinvio ad altra seduta il se­
guito della discussione del disegno di legge. 

Rinvio della discussione del disegno di leg­
ge: « Integrazione alla legge 12 agosto 
1962, n. 1340, concernente il trasferimen­
to al Ministero dell'interno e l'istituzione 
dei ruoli organici dell'AAI » (2290) 

P R E S I D E N T E . L'ordine del gior­
no reca la discussione del disegno di leg­
ge: « Integrazione alla legge 12 agosto 1962, 
n. 1340, concernente il trasferimento al Mi­
nistero dell'interno e l'istituzione dei ruoli 
organici dell'AAI ». 

Il relatore, senatore Bartolomei, mi ha 
fatto presente l'opportunità di chiedere al­
la Commissione finanze e tesoro il parere 
su due emendamenti aggiuntivi che egli in­
tende proporre. 

Se la Commissione è d'accordo, penso 
che si possa autorizzare il relatore a chie­
dere tale parere. 

Poiché non si fanno osservazioni, la di­
scussone del disegno di legge si intende per­
tanto rinviata ad altra seduta. 

(Così rimane stabilito). 
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Discussione del disegno di legge d'iniziativa 
del senatore Battino Vittorelli: « Istitu­
zione del comune di Paterno di Lucania » 
(160) e del disegno di legge d'iniziativa 
del senatore Schiavone: « Costituzione in 
comune autonomo della frazione di Pater­
no del comune di Marsiconuovo in pro­
vincia di Potenza con la denominazione di 
Paterno» (1638). Approvazione del dise­
gno di legge n. 1638 con assorbimento del 
disegno di legge n. 160 

P R E S I D E N T E . L'ordine del gior­
no reca la discussione del disegno di legge 
d'iniziativa del senatore Battino Vittorelli: 
« Istituzione del comune di Paterno di Lu­
cania » e del disegno di legge: « Costituzio­
ne in comune autonomo della frazione di 
Paterno del comune di Marsiconuovo in pro­
vincia di Potenza, con la denominazione di 
Paterno », del quale sono io stesso propo­
nente. 

Dichiaro aperta la discussione generale 
sui due disegni di legge. 

L E P O R E , relatore. Il disegno di leg­
ge n. 160, d'iniziativa del senatore Battino 
Vittorelli, penso possa ritenersi assorbito 
dal disegno di legge n. 1638 presentato dal 
senatore Schiavone. Pur avendo ambedue lo 
stesso oggetto, cioè la costituzione in comu­
ne autonomo della frazione di Paterno in 
provincia di Potenza, il disegno di legge di 
legge d'iniziativa del senatore Battino Vit­
torelli è meno ampio di quello d'iniziativa 
del nostro Presidente. Mentre la relazione 
che accompagna il disegno di legge n. 160 
è assai succinta, quella unita al disegno di 
legge n. 1638 illustra in maniera assai detta­
gliata ed esauriente le ragioni della proposta. 

Il disegno di legge risponde a quei cri­
teri che il Senato della Repubblica accolse 
quando, nel novembre 1950, approvò la cosid­
detta legge Rosati per la ricostruzione dei 
Comuni soppressi dal fascismo. La frazione 
di Paterno ha, infatti, tutti i requisiti occor­
renti per essere eretta in Comune autonomo, 
e cioè: una popolazione di 3.000 abitanti; 
l'autosufficienza dal punto di vista finanzia­
rio; condizioni topografiche tali da giusti­
ficare e legittimare la separazione proposta. 

La frazione è inoltre fornita di Ufficio di 
stato civile e di servizio medico ed ostetrico: 
essa ha, insomma, tutto quello che occorre 
per rendersi autonoma. 

In generale, sono favorevole alla costitu­
zione di nuovi Comuni. Se ci sono difficoltà 
di ordine finanziario, esse non riguardano 
soltanto i Comuni che vengono a costituirsi. 
Credo che dove sorge una chiesa o un mu­
nicipio, si metta in essere un nucleo di pro­
pulsione e di progresso per tutta la zona. E 
ricordo a me stesso di aver ottenuto da que­
sta Commissione la costituzione di quattro 
comuni nella provincia di Benevento, che 
vedo continuamente fiorire, migliorare anche 
dal punto di vista estetico oltre che da quel­
lo industriale, agricolo, commerciale. 

Ora, chi legge la relazione che precede il 
disegno di legge d'iniziativa del presidente 
Schiavone, si convince che poche volte ci 
si è trovati dinanzi ad una situazione come 
quella della frazione di Paterno: ragioni eco­
nomiche, oltreché sociali, storiche e geo­
grafiche dimostrano l'opportunità del di­
stacco della frazione dal comune di Mar­
siconuovo. 

Se la Commissione lo desidera, potrò 
fornire elementi di maggior dettaglio. Ma a 
me pare che quelli forniti dalle relazioni uni­
te ai due disegni di legge dovrebbero essere 
sufficienti a farci approvare la proposta. 

La Commissione esprimerà il suo parere. 
Io dichiaro di essere assolutamente favo­
revole al provvedimento. 

P E T R O N E Prendo la parola, anche 
perchè l'erigendo comune riguarda la mia 
provincia. 

La popolazione di Paterno attende da de­
cenni di vedere la propria frazione eretta 
in comune autonomo. Un disegno di legge 
analogo a quello in esame venne presenta­
to nella passata legislatura dal senatore 
Mancini, comunista, ma purtroppo non an­
dò in porto. 

Per l'istituzione del comune di Paterno 
vi sono tutte le condizioni necessarie. Ba­
sterebbe pensare al numero degli abitanti. 
Io appartengo ad una provincia nella qua­
le ci sono 99 comuni; e su 99 comuni ap­
pena 10 superano i 10 mila abitanti; una 
ventina superano i 5000 abitanti; la maggior 
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parte ha una popolazione di 3000-4000 abi­
tanti. Quindi, rispetto alla generalità dei co­
muni della provincia, Paterno si trova in 
una condizione, se non privilegiata, per lo 
meno di parità. 

La frazione di Paterno ha delle caratteri­
stiche topografiche che lo differenziano, an­
che dal punto di vista economico, dal Comu­
ne di origine. Mentre il comune di Marsi­
conuovo è costituito quasi interamente da 
terreni montani e boscosi, Paterno ha in­
vece terreni pianeggianti ed irrigui. E men­
tre per Marsiconuovo, come per tutti i Co­
muni montani della provìncia, esiste il feno­
meno dell'emigrazione, per Paterno tale feno­
meno non esiste, appunto perchè l'irriga­
zione, favorendo la trasformazione delle 
colture, ha reso fertile la zona. 

Penso che approvando questo disegno di 
legge si compia un atto di giustizia ripara­
trice nei confronti di una popolazione che 
da così lungo tempo attende di veder soddi­
sfatta una reale esigenza. 

Io sono pienamente favorevole al provve­
dimento, anche se da un punto di vista ge­
nerale si potrebbe osservare che competen­
te primaria in questa materia, secondo lo 
spirito della nostra Costituzione, dovrebbe 
essere la Regione. 

Però io ricordo ai colleghi che un anno 
fa noi approvammo un disegno di legge per 
l'erezione in comune autonomo della frazio­
ne di Ginestra, in provincia di Potenza, una 
frazione che — diciamolo francamente — 
in confronto a Paterno è assai povera, tanto 
che mi domando se essa abbia ricevuto un 
danno o un vantaggio dalla costituzione in 
comune autonomo. In quella occasione io sol­
lecitai l'approvazione del disegno di legge ora 
in esame. Penso, che avendo dato il nostro 
assenso alla costituzione di un comune che 
si trovava in condizioni meno favorevoli, non 
possiamo non essere d'accordo sulla costi­
tuzione del comune di Paterno, che si trova 
in condizioni più favorevoli. 

B A R T O L O M E I . Non entro asso­
lutamente nel merito del provvedimento. 
La frazione in questione avrà tutte le ca­
ratteristiche richieste dall'attuale legislazio­
ne per essere eretta in comune autonomo. 

Ma desidero dichiarare la mia astensione 
dal voto per una questione di principio. 

Ritengo che in un momento in cui è 
assolutamente improrogabile il problema di 
una riforma sostanziale dell'ordinamento 
comunale e provinciale, non si debba favo­
rire la proliferazione di piccoli e piccolissi­
mi comuni, quando forse l'orientamento do­
vrebbe essere sostanzialmente diverso: 
quello cioè del raggruppamento di più co­
muni nell'ambito di zone omogenee e di 
una differenziazione delle funzioni di cia­
scuno nel quadro dell'assetto complessivo 
di detta zona. Abbiamo avuto occasione di 
parlare dei problemi della finanza locale. 
Io vado sempre più maturando la convin­
zione che anche questi problemi si potran­
no risolvere solo se si affronterà conte­
stualmente il problema della radicale rifor­
ma di un sistema che è nato da impostazio­
ni giuridiche e da esigenze diverse da quel­
le che abbiamo oggi. 

La mia non è, quindi, una valutazione del 
caso specifico (anzi, motivi di amicizia de­
ferente mi potrebbero spingere a prendere 
un altro atteggiamento), ma è una valuta­
zione di carattere generale, che si riferisce 
ad una tesi che in altra occasione ho soste­
nuto. Nel momento in cui si parla di pro­
grammazione, di soluzione organica di certi 
problemi, diventa sempre più necessario su­
perare determinate esigenze settoriali per 
inquadrarle nella prospettiva generale e ad 
esse assolvere in maniera più razionale. 

P A L U M B O . Anch'io mi asterrò dal 
voto, per le ragioni esposte egregiamente 
dal collega Bartolomei. 

Il problema delle amministrazioni locali 
nella Repubblica italiana andrebbe rivisto, 
ma proprio in senso inverso, cioè nel senso 
di raggruppare i Comuni cercando di fare 
in modo che abbiano una sicura auto-suffi­
cienza finanziaria. 

F A B I A N I . Sono pure io perples­
so di fronte a questo disegno di legge, anche 
perchè penso che non basta sapere che il Co­
mune che si va a costituire è in grado di 
provvedere a se stesso, ma bisogna anche 
vedere come rimane il Comune da cui la 
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frazione viene distaccata. Spesse volte di 
un Comune che vive discretamente se ne 
formano due che vivacchiano, o se ne lascia 
uno non più in grado di vivere. 

D'altra parte sono anch'io d'accordo con 
il senatore Bartolomei che bisogna rivedere 
la materia delle nostre circoscrizioni comu­
nali; e questo può farlo solo chi la Costi­
tuzione indica come competente. Penso che 
una riorganizzazione delle nostre ammini­
strazioni comunali non deve tendere a crea­
re più comuni, ma a creare delle zone omo­
genee; e deve essere basata anche sul prin­
cipio del decentramento. Mi pare che alla Ca­
mera dei deputati siano stati presentati dise­
gni di legge che affrontano questo problema. 
È a quel principio che dobbiamo ispirarci e 
non appoggiare certe posizioni di carattere 
municipalistico e campanilistico, che posso­
no portare ad una proliferazione di Comuni, 
creando una situazione difficile anche dal 
punto di vista finanziario e amministrativo. 

Con questo non voglio dire che sono con­
trario al disegno di legge. Poiché ne abbia­
mo approvati altri, analoghi, non mi sento 
di dare parere contrario a questo. Avendo, 
infatti, dato non molto tempo fa voto favo­
revole alla costituzione del comune di Gine­
stra, non so come potrei giustificare un voto 
contrario al provvedimento per la costitu­
zione del comune di Paterno. Ho voluto sol­
tanto approfittare di questa occasione per os­
servare che il problema va affrontato nel suo 
insieme: bisogna prima provvedere alla co­
stituzione delle Regioni e poi affrontare la 
questione del decentramento. 

Concludo, dichiarandomi favorevole al­
l'approvazione del disegno di legge. 

L E P O R E , relatore. Vedo che il se­
natore Bisori ha chiesto di parlare. Io so 
già quello che dirà. Della questione dei 
Comuni ci siamo occupati sin dal 1948. Ab­
biamo sempre sostenuto che bisogna prov­
vedere ad una riforma della legge comunale 
e provinciale. Ricordo però che questa Com­
missione ha dato il suo assenso alla costitu­
zione di ben 28 Comuni! Che non si sia prov­
veduto con legge per una riforma gene-
nerale, è vero; ma quello che si doveva fare 
e non si è fatto non può danneggiare dei 

cittadini i quali hanno ragione di chiedere 
l'erezione in comune autonomo della pro­
pria frazione per ragioni di libertà, di ne­
cessità e di giustizia. 

Mi rimetto comunque alla Commissione, 
sperando che si voglia tener conto delle os­
servazioni che ho fatto. 

B I S O R I . Nel primo Senato della 
Repubblica si discusse a lungo e aspramen­
te sulla costituzione di nuovi piccoli Comuni. 

Io sostenni anzitutto che è oggi, in linea 
generale, antistorico costituire dei piccoli 
Comuni dove non esistono. I Comuni, dove 
avevan ragioni di vita, si formarono già nei 
secoli passati, quando le spese per il loro 
funzionamento non eran pesanti come og­
gi, mentre le comunicazioni fra i vari cen­
tri abitati eran più lente e difficili che oggi. 
Dove non nacquero allora, il voler farli na­
scere oggi sarebbe andare contro il corso dei 
tempi. 

Ad ogni modo, poi, non bisogna dimenti­
care che la vigente legge comunale e pro­
vinciale ammette la possibilità che vengan 
costituiti nuovi Comuni e detta regole al 
riguardo. Infatti il legislatore stabilisce, in 
quella legge, quali sono le condizioni occor­
renti e quali le procedure da svolgere per 
costituire un nuovo Comune. Esige un mi­
mmo di abitanti, determinate condizioni to­
pografiche, autosufficienza finanziaria perchè 
un nuovo Comune possa esser costituito. 
Stabilisce poi che, per costituirlo, occorre 
raccogliere un certo numero di firme; va sen­
ti to il Consiglio del Comune dal quale il 
nuovo dovrebbe staccarsi; va sentito il Con­
siglio provinciale; la pratica va poi sottopo­
sta al Consiglio di Stato per parere; infine 
il Ministro dell'interno propone, se lo cre­
de, al Presidente della Repubblica, l'emana­
zione di un decreto per la costituzione del 
nuovo Comune. 

Ora — dopo che il legislatore ha disci­
plinato quella materia attribuendo alla pub­
blica Amministrazione il provvedere su di 
essa secondo i criteri ed i metodi che ha 
determinati e che ora ho ricordati — il cer­
care invece, per iniziativa parlamentare, di 
provvedere mediante legge su un caso sin­
golo che, a termini di legge, la pubblica Am-
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ministrazione dovrebbe, secondo gli anzi­
detti criteri e metodi, affrontare è cosa, se­
condo me, che bisognerebbe evitare per ri­
guardo all'armonico funzionamento dei vari 
poteri dello Stato. A questo proposito quan­
do, in ogni legislatura, sono state avanzate 
proposte di legge per costituire Comuni sin­
goli che, secondo legge, eran costituibili con 
atto amministrativo, ho sempre detto che 
l'accogliere una di quelle proposte è quel 
che sarebbe l'accogliere una proposta di leg­
ge per nominare, ad esempio, un usciere, 
quando i relativi posti ed i metodi per le 
nomine sono già stati dal legislatore stabi­
liti con una legge ed è stato attribuito alla 
pubblica Amministrazione il provvedere in 
quella materia secondo quella legge. 

Scendo a dettagli. 
Si è parlato della « legge Rosati ». Preci­

so di che si tratta. 
I requisiti che la legge comunale e pro­

vinciale esige, come ho accennato, per la 
costituzione di un nuovo Comune sono, in 
dettaglio, i seguenti: popolazione non mi­
nore di 3.000 abitanti; separazione topo­
grafica dal capoluogo; autosufficienza fi­
nanziaria. 

Nel 1953 approvammo la cosiddetta « leg­
ge Rosati » che in qualcosa modificò quei 
requisiti; ma ciò solo quando si trattasse 
di ricostituire Comuni soppressi dal fa­
scismo. 

Quella legge, dunque, non ha nulla a che 
vedere con disegni, come quello che ora 
esaminiamo, per la costituzione di Comuni 
nuovi. 

Contro questi disegni, invece, sono — 
nel merito — validissime le considerazioni 
politiche di fondo che sono state benissimo 
svolte dal senatore Bartolomei e riprese 
dal senatore Palumbo. 

Si è accennato alla competenza delle Re­
gioni in materia di Comuni nuovi. È vero, 
rispondo, che secondo l'articolo 133, secon­
do comma, della Costituzione « La Regio­
ne . . . può con sue leggi istituire nel proprio 
territorio nuovi Comuni e modificare le lo­
ro circoscrizioni... ». Ma questo potrà av­
venire quando tutte le Regioni funzione­
ranno. Finché alcune non funzioneranno non 
è concepibile che nei relativi territori le 
materie indicate nel precitato articolo 133, 
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secondo comma, debban rimanere inaffron­
tabili. 

Ferme queste regole, io credo che si pos­
sa anche fare qualche eccezione: così per 
esempio quando una frazione — pur aven­
do una popolazione inferiore ai 3.000 abi­
tanti, minimo voluto dalla legge vigente — 
sia molto distante dal capoluogo del Comu­
ne ed abbia (per esempio) un patrimonio 
boschivo o forti entrate che le assicurino 
autosufficienza finanziaria. Poiché in tal 
caso la legge ordinaria non sarebbe appli­
cabile, il legislatore potrebbe allora interve­
nire, in via di eccezione, con una propria 
iniziativa, per costituire un nuovo Comune. 

Ma casi come quello credo sian rari. E 
per la frazione di Paterno, comunque, gli ec­
cezionali estremi cui ora ho accennato non 
ricorrono. Il nuovo Comune, invece, potreb­
be esser costituito in via amministrativa, 
con decreto del Presidente della Repubbli­
ca. Così stando le cose, perchè voler deviare 
dalla procedura tracciata dalla legge? 

Dopo aver esposte queste mie considera­
zioni concludo dichiarando che non posso 
votare in favore del disegno di legge. 

D'altra parte non voglio neanche spinger­
mi a votar contro quel disegno di legge data 
la deferenza che ho per la persona illustre 
e carissima del nostro Presidente che l'ha 
presentato, e per l'amicizia che porto al col­
lega Battino Vittorelli che ha presentato 
altro disegno analogo. 

Mi asterrò, pertanto, dalla votazione al­
lineandomi alla posizione del senatore Bar­
tolomei. 

C H A B O D . Mi associo alle conside­
razioni del collega Bisori e dichiaro che 
anche io mi asterrò dalla votazione. Dovrei 
votare contro: errare humanum est, perseve­
rare autem diabolicum! 

Non nascondo che vi siano difficoltà a 
raggruppare i Comuni. Ma è certo che se 
continueremo ad operare in senso comple­
tamente contrario, non risolveremo mai il 
problema! 

Z A M P I E R I . Sono anch'io d'accor­
do sui princìpi di ordine generale esposti 
dal collega Bartolomei e richiamati da altri 
colleghi. 
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L'intervento del senatore Bisori mi ha 
convinto solo in parte. Mentre, infatti, è 
assai preciso l'articolo 117 della Costituzio­
ne che stabilisce per quali materie la Re­
gione può emanare norme legislative, indi­
cando tra esse anche quella delle circoscri­
zioni comunali, non altrettanto preciso è 
l'articolo 133, che al secondo comma reci­
ta: « La Regione, sentite le popolazioni in­
teressate, può con sue leggi istituire nel 
proprio territorio nuovi Comuni e modifi­
care le loro circoscrizioni e denominazio­
ni ». È imperativa questa norma? La Re­
gione ha facoltà di intervenire con sue 
leggi? I Comuni possono essere costituiti 
anche per iniziativa del Parlamento? Ma al­
lora potrebbe sorgere un conflitto tra Re­
gione e Parlamento. 

Ad ogni modo, è vero che le Regioni non 
sono state ancora costituite. Noi però ci 
troviamo di fronte al fatto (credo che su 
questo possiamo essere tutti d'accordo) che 
l'istituzione delle Regioni è uno dei princìpi 
fondamentali della Costituzione. Si stabili­
sce, poi, all'articolo Vi l i delle disposizioni 
transitorie e finali della Costituzione: « Le 
elezioni dei Consigli regionali e degli organi 
elettivi delle amministrazioni provinciali so­
no indette entro un anno dall'entrata in vi­
gore della Costituzione ». Ora, questa nor­
ma transitoria non è stata osservata. Dun­
que: quid iuris? 

Dovrei concludere dicendo che trovo non 
più applicabile la disposizione della legge 
comunale e provinciale richiamata dal col­
lega Bisori. Si può sostituire alle istituende 
Regioni, in questa materia, il Parlamento che 
è l'organo che rappresenta la volontà popo­
lare? Naturalmente tutte queste questioni 
avrebbero bisogno di essere approfondite; 
ad esse per il momento non mi sentirei di 
dare una risposta. 

Ad ogni modo, salve ed impregiudicate le 
premesse di carattere generale, concordo 
sull'opportunità di evitare al massimo la 
costituzione di nuovi comuni ed anzi giudico 
necessario cercare di concentrare quelli esi­
stenti là dove per una migliore organizzazio­
ne dello Stato sia possibile, così da evitare 
la costituzione di quei piccoli comuni che 

vengono a mancare delle più elementari ri­
sorse. 

Dobbiamo peraltro, tenere conto, onore­
voli colleghi, della volontà delle popolazioni 
locali ed io dico che se siamo in regime de­
mocratico non possiamo disattendere tale vo­
lontà. Pertanto, dichiaro che darò il mio 
voto favorevole al disegno di legge. 

G I A N Q U I N T O . Nel corso di que­
sta legislatura abbiamo approvato la costi­
tuzione di 28 comuni . . . 

L E P O R E , relatore. È dal 1948 che stia­
mo approvando la costituzione di nuovi co­
muni ed ogni volta si sono ripetute sempre 
le stesse osservazioni che sono state fatte 
questa mattina! 

G I A N Q U I N T O . Prego i colleghi 
di considerare questo aspetto della situa­
zione: che senso ha votare contro o aste­
nersi rispetto a questa proposta di legge 
che risale addirittura al 1963, quando pro­
poste presentate successivamente hanno ot­
tenuto il voto favorevole del Parlamento? 

Sono d'accorcio sulle questioni di princi­
pio, però quando si fanno valere nei con­
fronti di tutti, quando si stabilisce una re­
gola e si osserva, non quando si fanno va­
lere solo per alcuni casi, perchè allora si 
commette un'ingiustizia. 

Il senatore Petrone ci ha informato che 
nella provincia interessata la maggior parte 
dei comuni ha dai 3 ai 5 mila abitanti. Sono, 
quindi, tutti piccoli comuni. Noi non stia­
mo votando una legge di polverizzazione 
dei Comuni, ma ci troviamo di fronte ad una 
provincia nella quale il piccolo comune rea­
lizza quasi una democrazia diretta. 

Ora, per una questione di principio, dob­
biamo rispondere negativamente alla richie­
sta unanime di una popolazione, quando sap­
piamo che proposte simili presentate suc­
cessivamente hanno ottenuto l'assenso della 
Commissione? 

Per i motivi esposti, invito i colleghi ad 
esprimere voto favorevole al disegno di leg­
ge al nostro esame, altrimenti saremmo re­
sponsabili di un'ingiustizia e ingiustizie in 
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questa Commissione finora non ne sono mai 
state fatte. 

Abbiamo votato provvedimenti sbagliati, 
e non possiamo non riconoscerlo; però, una 
volta decisa la costituzione di altri Comu­
ni, non si può fare un'eccezione per il caso 
in questione. 

A N G E L I L L I . Io voterò a favore 
del disegno di legge, proprio per le ragioni 
che sono state testé enunciate da altri col­
leghi: la Commissione, cioè, in altre circo­
stanze ha riconosciuto l'opportunità di ren­
dere autonome alcune frazioni, per cui non 
vedo in base a quale principio dovremmo 
esprimerci negativamente per un caso ana­
logo. 

Del resto il Parlamento è espressione po­
polare e non può quindi non accogliere — 
come giustamente sosteneva il collega che 
mi ha preceduto — la volontà espressa da 
una parte della popolazione italiana. È que­
sto soprattutto che deve indurci ad appro­
vare il disegno di legge; e colgo l'occasione 
per pregare la Commissione di voler acco­
gliere, nello stesso spirito, la proposta di 
legge da me presentata per la costituzione 
in comune autonomo della frazione di Si-
picciano nel comune di Graffignano, in pro­
vincia di Viterbo. 

B I S O R I . Non mi sembra il caso di 
creare precedenti, anche perchè disegni di 
legge di questo genere ce ne sono ben sei 
all'ordine del giorno. 

B A R T O L O M E I . Gli argomenti 
addotti da alcuni colleghi in favore della 
costituzione di nuovi comuni non ha alcu­
na consistenza né sul piano della logica né 
su quello del diritto: anzitutto per il fatto 
che dal 1948 ad oggi le condizioni del nostro 
Paese sono notevolmente mutate; e, in se­
condo luogo, per il verificarsi di un fatto 
nuovo ed assolutamente determinante che 
ha separato completamente la presente legi­
slatura dalle precedenti. Mi riferisco alla 
programmazione. Essa non è solo il pro­
gramma di sviluppo quinquennale, è so­
prattutto una questione di metodo politico 
che in coerenza a ciò impone un riesame 

dell'ordinamento periferico dello Stato in re­
lazione al suo assetto globale: e qui non 
intendo aprire un discorso sul concetto di 
autonomia nell'ordinamento dello Stato uni­
tario, su quello che essa è stata nella real­
tà e sulle diverse implicazioni cui, inevitabil­
mente, la politica di piano, la conduce, ri­
servandomi di sviluppare in altra occasio­
ne gli argomenti cui questa mattina ho 
semplicemente accennato. 

Io, dunque, mi asterrò dalla votazione, 
soprattutto per richiamare l'attenzione su 
un argomento che sta diventando uno dei 
problemi-cardine della situazione politica 
italiana, oltre che per rilevare come l'ap­
provazione di un provvedimento del genere 
a fine legislatura abbia un sapore elettorale 
dal quale dobbiamo cercare di liberare le 
nostre decisioni, per quanto è possibile, nel­
lo scorcio di tempo che ci rimane. 

B E R T I N E L L I , Ministro per la 
riforma della pubblica Amministrazione. 
Per la verità, competente per la materia sa­
rebbe stato il Sottosegretario di Stato per 
l'interno Ceccherini. Purtroppo proprio io, 
ritenendo che la seduta sarebbe stata in­
teramente dedicata alla discussione del di­
segno di legge d'iniziativa del deputato Lu-
cifredi, « Norme generali sull'azione ammi­
nistrativa », ho consigliato l'onorevole Cec­
cherini ad insistere presso il Presidente af­
finchè lo esonerasse dal restare; il che è av­
venuto. Ora, quindi, non avendo una compe­
tenza esplicita sulla materia, e se non si ri­
terrà opportuno rinviare il seguito della di­
scussione del provvedimento ad altra sedu­
ta per conoscere il parere del Ministro del­
l'interno, non posso da parte mia che rimet­
termi alla volontà della Commissione. 

P E T R O N E . Desidero far rilevare 
che si tratta di una provincia alla quale so­
no direttamente interessati tre parlamen­
tari: il senatore Battino Vittorelli, che rap­
presenta la parte socialista e che ha pre­
sentato un disegno di legge nel 1963, il no­
stro Presidente, senatore Schiavone, che 
rappresenta la parte democristiana e che co­
nosce bene la situazione, ed io che rappresen­
to la parte comunista. Inoltre, ho già fatto 



Senato della Repubblica — 1271 — TV Legislatura 

la COMMISSIONE (Affari Presidenza Consiglio e 

presente che un nostro collega, il senatore Al­
fredo Mancini, nel corso della precedente le­
gislatura aveva presentato un provvedimento 
analogo. È chiaro, pertanto, che se tutte le 
parti politiche hanno manifestato l'esigenza 
di soddisfare la richiesta di questa popolazio­
ne, significa che tale esigenza è reale ed io af­
fermo che, se per caso questo disegno di 
legge non dovesse essere approvato, si com­
metterebbe veramente un atto di ingiustizia 
nei confronti della frazione interessata, ingiu­
stizia che comporterebbe disagio, sacrificio, 
sofferenza ed incompatibilità perchè attual­
mente vi è una lotta fra Paterno e Marsico­
nuovo e quest'ultimo è d'accordo che la fra­
zione di Paterno si distacchi per trovare una 
maggiore tranquillità e serenità di vita. 

Si tratta, quindi, di un problema indero­
gabile ed insisto affinchè il provvedimento 
sia messo ai voti oggi stesso. 

P R E S I D E N T E . Poiché il ministro 
Bertinelli ha fatto rilevare che potrebbe 
essere utile sentire il parere del Ministero 
dell'interno, spetta alla Commissione deci­
dere se è più opportuno rinviare la vota­
zione del disegno di legge ad altra seduta 
oppure votare oggi stesso. 

D E L U C A . Poiché il Ministro ha 
giustamente richiamato la nostra attenzio­
ne sull'opportunità di ascoltare il parere del 
Ministro competente, cioè del Ministro del­
l'interno, e poiché — aggiungo io — que­
sto ultimo ci potrà fornire dettagli più spe­
cifici circa la consistenza di questa frazione 
che vuole costituirsi in comune autonomo, 
ritengo che sia opportuno rinviare ad altra 
seduta la decisione della Commissione. 

B I S O R I . Il ministro Bertinelli, se 
ho ben capito, ha avanzato una tesi e una 
ipotesi — come diciamo noi avvocati —; 
ha detto, cioè, di non poter esprimere il 
parere del Governo non essendo competen­
te in questa materia, per cui sarebbe stato 
opportuno rinviare la decisione sul provve­
dimento; in secondo luogo ha detto che, in 
caso di diverso parere dei senatori, si ri­
metteva alla Commissione. In ogni caso, la 
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tesi da lui enunciata è quella del rinvio 
ad altra seduta. 

A N G E L I L L I . Desidero sottolinea­
re che il Parlamento è espressione popola­
re e che non possiamo essere proprio noi a 
soffocare la volontà del popolo per tutte 
quelle frazioni che vogliono costituirsi in 
comuni autonomi. Pertanto dichiaro che 
voterò a favore di questo provvedimento. 

B A R T O L O M E I . Dichiaro che vo­
terò a favore del rinvio perchè gradirei che 
ad una discussione di questo genere fosse 
presente un rappresentante del Ministero 
dell'interno. 

P R E S I D E N T E . Poiché nessun 
altro domanda di parlare, metto ai voti la 
proposta di rinvio avanzata dal senatore 
De Luca. 

(Non è approvata). 

Dichiaro quindi chiusa la discussione ge­
nerale. 

Do anzitutto lettura del disegno di legge 
n. 160, del quale il relatore ha proposto l'as­
sorbimento nel disegno di legge n. 1638 

Art. 1. 

Paterno di Lucania, frazione del comune 
di Marsiconuovo, è distaccata dal capoluogo 
e costituita in Comune autonomo, secondo 
i confini stabiliti dal Genio civile di Potenza. 

Art. 2. 

Il Governo della Repubblica è autorizzato 
ad emanare le disposizioni necessarie per 
l'esecuzione della presente legge. 

Passiamo ora all'esame ed alla votazione 
degli articoli del disegno di legge n. 1638, di 
cui do lettura: 

Art. 1. 

La frazione di Paterno è distaccata dal 
comune di Marsiconuovo e costituita in co-
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mune autonomo con la denominazione di 
Paterno. 

(È approvato). 

Art. 2. 

La determinazione dei confini tra i comu­
ni di Marsiconuovo e di Paterno verrà di­
sposta con decreto presidenziale, su propo­
sta del Ministro dell'interno. 

Il Prefetto di Potenza, sentita la Giunta 
provinciale amministrativa, provvederà, 
con suo decreto, al regolamento dei rap­
porti patrimoniali e finanziari tra i comuni 
di Marsiconuovo e Paterno, nonché alla ri­
partizione tra gli stessi, previo parere delle 
rispettive Amministrazioni, del personale at­
tualmente in servizio presso il Comune di 
Marsiconuovo. 

(È approvato). 

L E P O R E , relatore. Ho riferito fa-
favorevolmente sul presente disegno di leg­

ge anche perchè mi è stato assicurato che 
il Ministero dell'interno è d'accordo sulla 
costituzione del Comune di cui trattasi. Co­
me ho già dichiarato nel corso della mia 
relazione, voterò quindi a favore del prov­
vedimento nel suo complesso, perchè ritengo 
che non approvandolo si commetterebbe una 
gravissima ingiustizia. 

P R E S I D E N T E . Poiché nessun 
altro domanda di parlare, metto ai voti il 
disegno di legge n. 1638 nel suo complesso. 
Resta inteso che in detto disegno di legge 
la Commissione ritiene debba considerarsi 
assorbito il disegno di legge n. 160. 

(È approvato). 

La seduta termina alle ore 13,25. 

Dott. MABIO OAEONI 

Direttore gen. dell'Ufficio delle Commissioni parlamentari 


