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La seduta è aperta alle ore 10,25. 

Sono presenti: 

della la Commissione i senatori Aimoni, 
Bartolomei, Battaglia, Bisori, Bonafini, Ca
ruso, Chabod, De Luca Luca, De Michele, 

della 3a Commissione i senatori Bart&-
saghi, Battino Vittorelli, Battista, Bergama
sco, Bolettieri, Carboni, Ceschi, D'Andrea, 
Fenoaltea, Ferretti, Lessona, Lussu, Men-
caraglia, Messeri, Micara, Moro, Pajetta, Pia-
senti, Salati, Scoccimarro, Stirati, Tomasuc-
ci e Valenzi. 

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

Intervengono i Sottosegretari di Stato per 
gli affari esteri Zagari e per l'interno AmadeL 
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Discussione, in sede redigente, e rinvio del 
disegno di legge: « Norme sui passaporti » 
(1775) 

P R E S I D E N T E . L ordine del gior
no reca la discussione, in sede redigente, 
del disegno di legge: « Norme sui passa
porti ». 

Dichiaro aperta la discussione generale. 

F E N O A L T E A , relatore. Entra
ta in vigore la Costituzione repubblica
na il 1° gennaio 1948, tra le tante mate
rie che richiedevano un adeguamento le
gislativo si presentava anche quella rela
tiva ai passaporti, regolata da norme ri
salenti a circa mezzo secolo avanti e ispi
rate da concetti diversi da quelli che ave
vano dettato i princìpi costituzionali. Im
perava infatti (e impera tuttora) il regio 
decreto 31 gennaio 1901, n. 36, concepito nel 
senso della graziosa concessione di un do
cumento, il passaporto, autorizzante il cit
tadino ad espatriare, ispirato dalla antica 
concezione che considerava come emanazio
ne diretta del potere sovrano, e quindi riser
vati al Principe, i rapporti con Testerò: 
mentre la Costituzione repubblicana crea
va, con l'articolo 16, un vero e proprio di
ritto soggettivo del cittadino all'espatrio e 
al reimpatriò. 

In verità, il Senato della Repubblica non 
tardava ad occuparsi della soggetta materia, 
ma la sua attività, tendente a disciplinare il 
rilascio dei passaporti in modo conforme 
al dettato costituzionale, non ha avuto for
tuna, e la sua storia è una storia di tenta
tivi tanto reiterati quanto vani. 

Il 3 maggio 1950 il senatore Terracini pre
sentava un disegno di legge (n. 1008 Senato, 
I Legislatura) seguito dopo qualche tempo 
da un disegno di legge del Governo (mini
stro Sforza (n. 1612 Senato, I Legislatura): 
ambedue furono oggetto di ampia discus
sione in Commissione e poi, in un testo di 
quest'ultima e sulla base di una perspicua, 
notevole relazione del senatore Bisori, in 
Aula; il testo approvato il 27 marzo 1952 
venne trasmesso all'altro ramo del Parla
mento, e lì fu travolto dal termine della 
legislatura. 

Una seconda volta, il 10 settembre 1953, 
il senatore Terracini presentò il suo dise
gno di legge (n. 37 Senato, II Legislatura) 
che fu seguito anch'esso da analogo disegno 
di legge del Governo (ministro Pella, n. 45 
Senato, II Legislatura). Una seconda volta 
vi fu discussione unificata in Commissione, 
e, quindi, su ampia relazione del senatore 
Baracco, fu approvato in Aula un testo della 
Commissione in data 28 novembre 1957: e 
una seconda volta il termine della Legisla
tura sopraggiunse senza che la Camera dei 
deputati si pronunciasse. Va però aggiunto 
che quest'ultima aveva approvato nel frat
tempo un disegno di legge (n. 2790 Camera, 
II Legislatura) per la gratuità del passaporto 
concesso ad emigranti, che il Senato non 
ebbe modo di discutere a sua volta. 

Nel corso della terza Legislatura il Go
verno (ministro Segni) presentò ancora un 
disegno di legge (n. 1164 Senato, III Legisla
tura) che non giunse neppure a discussione; 
mentre il Senato ebbe modo di approvare 
un disegno di legge pervenuto dalla Ca
mera in merito alla già cennata gratuità 
per gli emigranti. 

Si è giunti così al disegno di legge che 
abbiamo dinanzi, dopo circa 18 anni di no
minale efficacia delle norme costituzionali 
e dopo ben tre legislature di inutili tenta
tivi; in compenso, il disegno di legge ora 
presentato dal Governo utilizza il risultato 
dei lavori parlamentari sopra descritti, il 
che autorizza a esprimere l'auspicio che pri
ma del non lontano termine della quarta 
legislatura il Parlamento licenzi una legge 
sui passaporti ormai improcrastinabile e 
per i motivi giuridici di indole costituzio
nale che sono evidenti e per motivi pra
tici che sono posti dall'impetuoso progresso 
del movimento turistico del quale è oppor
tuno facilitare lo sviluppo per le ragioni 
di indole culturale ed economico a tutti 
note. 

Prima di procedere all'esame del disegno 
di legge che è oggetto della presente rela
zione sarà bene volgere uno sguardo, sia 
pure sommario, alla legislazione vigente. 

Al regio decreto 31 gennaio 1901, n. 36, 
si è già accennato: esso contiene le norme 
fondamentali che tuttora disciplinano il ri-
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lascio dei passaporti, alle quali vennero ap
portate modificazioni, in senso restrittivo, | 
con il regio decreto-legge 21 giugno 1928, j 
n. 1710, convertito senza modificazioni in ! 
legge 24 dicembre 1928, n. 3479. J 

Per effetto di tali disposizioni, il passa- I 
porto può essere concesso, per la durata di 
un anno e previo (salvo casi di esenzione) 
versamento di una tassa speciale, con atto 
assolutamente discrezionale e quindi insin
dacabile dalla competente autorità ai citta
dini che, recandosi all'estero, non abbando
nino persone affidate alle loro cure, che non 
siano condannati o, per emissione di man
dato, passibili di condanna alla reclusione 
per almeno un anno, e che, soggetti ad ob
blighi militari, non usufruiscano di partico- J 
lare permesso. 

Se queste sono le norme fondamentali vi- I 
genti che vanno considerate alla luce dell'ar
ticolo 16, ultimo comma, della Costitu
zione, deve subito aggiungersi che esistono 
numerose altre norme particolari sia legi
slative che amministrative alle quali la ma
teria è direttamente soggetta, nonché non 
meno numerose altre che con essa sono in 
rapporto indiretto. 

Per quanto riguarda le prime, deve farsi 
cenno alla legge 18 febbraio 1963, n. 224, 
relativa alla Carta di identità, che al terzo 
comma del suo articolo unico faceva di i 
detto documento titolo valido per l'espa
trio nei Paesi con i quali vigono particolari 
accordi internazionali; nonché al decreto 
presidenziale 30 dicembre 1965, n. 1656, che 
riproduce la detta norma applicandola in | 
via principale ai Paesi della Comunità eco- i 
nomica europea, disponendo inoltre che han
no validità quinquennale i passaporti rila
sciati ai cittadini che si recano in tali Paesi 
per esercitarvi una attività indipendente op- ; 
pure subordinata. Così come deve farsi cen- I 
no alla prassi amministrativa, utile, ma con- I 
traria alla legge, relativa alla validità trien- I 
naie, e non annuale, del passaporto, disposta | 
con circolare ministeriale del 10 luglio 1960. j 

Tra le altre norme aventi rapporto indi- i 
retto con la materia del disegno di legge j 
in esame, basterà richiamare l'articolo 158 
(nella parte non abrogata dalla Corte costi- i 
tuzionale) del tuttora vigente testo unico 
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di Pubblica sicurezza, che punisce di arresto 
e di ammenda colui che espatria senza pas
saporto, e autorizza l'uso delle armi contro 
chi se ne renda colpevole. 

Un cenno a parte merita la materia dei 
passaporti per gli emigranti, oggetto di di
sposizioni che vanno considerate alla luce 
dell'articolo 35 della Costituzione, e preci
samente, oltre delle norme generali già ci
tate, di quelle particolari contenute nel re
gio decreto4egge 18 maggio 1919, n. 1093, 
nella legge 17 aprile 1925, n. 473, nella legge 
9 aprile 1959, n. 253, intese a definire la con
dizione di emigrante, a stabilire l'obbligo 
del passaporto per gli emigranti, l'assogget
tamento di esso a tasse particolari, e infine 
la gratuità. 

Appaiono evidenti la molteplicità e la inor
ganicità delle norme che disciplinano la 
materia, le quali vanno dunque riformate, 
sia per porvi ordine, sia per corrispondere 
alle odierne necessità, sia per riunire in un 
unico testo una disciplina organica, e so
prattutto per la esigenza primaria di ade
guare la disciplina stessa al dettato costitu
zionale: ed è quanto si propone il disegno 
di legge in esame, le cui singole parti ver
ranno ora esaminate. 

L'articolo 1 richiama il diritto di espatrio 
sancito dalla Costituzione, statuendo che 
ogni cittadino è libero di uscire dal terri
torio della Repubblica salvi gli obblighi di 
legge, valendosi del passaporto o di docu
mento equipollente, e di rientrarvi. 

Si è discusso se la dizione « salvi gli ob
blighi di legge » di cui all'articolo 16 della 
Costituzione, debba riferirsi al possesso del 
passaporto o se debba interpretarsi in modo 
più estensivo: in altre parole, se il possesso 
del passaporto integri ed esaurisca gli ob
blighi cui è costituzionalmente assoggettato 
il cittadino che intende espatriare, o se in
vece l'esercizio del diritto di espatrio deve 
intendersi subordinato all'assolvimento de
gli obblighi generali del cittadino, assolvi
mento che il possesso del passaporto var
rebbe ad attestare. 

Ragioni logiche e sistematiche militano, 
ad avviso del relatore, a favore di questa 
seconda tesi: la Costituzione non poteva, 
infatti, convertire il diritto di espatrio nel-
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l'esonero dagli obblighi che fanno carico al 
cittadino in quanto tale o in virtù di par
ticolari situazioni: e quindi deve intendersi 
che costituzionalmente l'esercizio del diritto 
di espatrio è subordinato all'assolvimento 
di quegli obblighi di carattere personale che 
presuppongono per loro natura la presenza 
del cittadino in patria; donde la legittimità 
generica del diniego del passaporto in ta
luni casi. 

L'articolo 2 costituisce una innovazione: 
esso statuisce che il passaporto è valido per 
tutti i Paesi riconosciuti dal Governo ita
liano, mentre, come è noto, sotto l'impero 
delle disposizioni ancor oggi vigenti, il passa
porto è valido soltanto per i Paesi in esso 
specificamente indicati. È evidente che tale 
indicazione, non essendo regolata dalla leg
ge ed essendo rimessa alla pura discreziona
lità dell'Autorità amministrativa, può dar 
luogo ad abusi o comunque ad ingiustificate 
limitazioni. L'articolo 2 quindi rappresenta 
una delle principali novità di questo disegno 
di legge, affermando, in sede legislativa, la 
validità generale del passaporto verso tutti 
gli Stati riconosciuti dal Governo italiano e 
prescrivendo che l'introduzione di eventuali 
limitazioni potrà avvenire soltanto nelle for
me previste dal medesimo disegno di legge, 
cioè mercè gli appositi decreti ministeriali 
previsti dall'articolo 7 per particolari esigen
ze o circostanze. La nuova disciplina, oltre ad 
essere più in armonia coi precetti costitu
zionali e con un ordinamento democratico, 
avrà effetti pratici notevoli perchè, elimi
nando la necessità di elencare nominativa
mente su ogni passaporto i Paesi di validità 
e sopprimendo di conseguenza l'obbligo, per 
il cittadino che voglia recarsi in un Paese 
non elencato, di farsi appositamente esten
dere il passaporto, rappresenterà un sollie
vo notevole tanto per gli Uffici che rilascia
no passaporti quanto per i cittadini. La 
formula adottata: « valido per tutti i Paesi 
riconosciuti dal Governo italiano » è estre
mamente comprensiva (in effetti, esclude og
gi solo quattro Stati nel mondo: la Cina, la 
Corea, il Vietnam e la Repubblica democra
tica tedesca) ed evita la necessità di menzio
nare nominativamente i Paesi verso i quali 
non si vuole rendere automaticamente valido 

il passaporto, appunto in quanto i loro Go
verni non sono riconosciuti. È fatta salva, 
comunque, la facoltà per il cittadino di do
mandare, con apposita richiesta, la esten
sione della validità anche per i Paesi non ri
conosciuti. _ 

Quanto al testo letterale dell'articolo 2. 
il relatore è d'avviso che per correttezza 
formale tra la parola « Paesi » e la parola 
« riconosciuti » dovrebbero inserirsi le pa
role « i cui Governi sono »: il riconosci
mento infatti è atto internazionale il cui de
stinatario è il Governo di un Paese, quest'ul
timo essendo una realtà geografica non su
scettibile di disconoscimento. 

L'articolo 3 elenca le deroghe, di carat
tere personale, al principio generale della 
libertà di espatrio, in relazione a quell'as
solvimento di obblighi cui sopra si è accen
nato. La elencazione è tassativa, e quindi 
non suscettibile di interpretazioni estensive. 

Le deroghe si riconducono a tre specie 
di esigenze: la prima si riferisce alla prote
zione dei minori, degli interdetti e in genere 
di quanti sono affidati ad altri o da altri, 
per legge, economicamente dipendono (let
tere a), b) e e); la seconda, di impedire 
l'espatrio di chi ha obblighi di carattere 
penale (lettere d), e), / ) ; la terza di limitare 
la possibilità di espatrio a chi deve assol
vere obblighi di carattere militare, (lette
re g) e h). 

Si noterà subito che la seconda e terza 
esigenza rispondono esattamente agli obbli
ghi che ostano all'espatrio nello spirito della 
disposizione costituzionale; non così la pri
ma, che è piuttosto di carattere cautelativo 
a difesa di coloro che sono giuridicamente 
deboli. 

E tuttavia, pur apprezzando i motivi che 
hanno suggerito tali ultime disposizioni e 
pur dando atto, incidentalmente, che esse 
pongono nel nulla quella necessità di as
senso del coniuge che tante difficili situa
zioni determina specie nei casi di sepa
razione personale, il relatore non nasconde 
le sue perplessità sulla convenienza di ap
provarle. Anzitutto, esse sono di difficile se 
non impossibile attuazione, specie nei casi 
previsti dalle lettere b) e e): l'avverbio « con
venientemente » applicato all'affidamento 
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comporta indagini che non possono mai con
cludersi in modo tranquillante, perchè pre
suppongono un apprezzamento soggettivo e 
perchè chi ha azione verso colui che eser
cita la potestà evidentemente non la ha 
verso terze persone, sia pure « convenienti »: 
sicché l'indagine può metter capo ad una 
situazione che può esser tranquillante in un 
momento dato, e cessare di esserlo succes
sivamente; inoltre, il riferimento all'obbligo 
del mantenimento, oltre l'incertezza detta 
or ora, può far risorgere quel consenso del 
coniuge che si è voluto eliminare; infine, le 
ipotesi della lettera e) o ricadono negli ac
cordi internazionali contro la tratta delle 
bianche, o sono di difficilissimo, se non im
possibile accertamento. 

Ma vi è di più. L'articolo 10 del Decreto 
presidenziale 30 dicembre 1965, n. 1686 fa 
della Carta di identità documento valevole 
per l'espatrio verso i Paesi della Comunità 
Economica Europea. Ora, se non si vuol 
sopprimere questa norma, che costituisce 
un evidente progresso nella materia, la coesi
stenza di essa con le norme in esame varreb
be quanto una disposizione legislativa del 
seguente tenore: « Coloro che hanno per
sone sottoposte alla loro potestà o al cui 
mantenimento sono obbligati, possono espa
triare verso i Paesi della Comunità Econo
mica Europea senza curarsi di costoro; se 
espatriano verso altri Paesi, debbono cu
rarne l'affidamento o il mantenimento ». Il 
che sarebbe manifestamente assurdo. 

Il relatore propone quindi di sopprimere 
le lettere b) e e) e di trasferire la lettera a) 
in idonea sede. 

Quanto alla lettera d), il relatore propone 
di sostituire la parola « esiste » con le pa
role « sia stato emesso » e di trasferire le 
parola « salvo il nulla osta dell'Autorità giu
diziaria procedente » dopo la parola « ovve
ro »; ciò esclusivamente per ragioni di cor
rettezza formale. 

A questo punto si inserisce il parere della 
5a Commissione, di cui do lettura: 

« La Commissione finanze e tesoro, esami
nato il disegno di legge n. 1775, nulla ha 
da opporre, per quanto di competenza, all'ul
teriore corso del provvedimento. 

Ritiene, peraltro, opportuno sottoporre al
la cortese attenzione della Commissione di 
merito alcune considerazioni. 

Innanzitutto, come si pensa sia da ne
gare il passaporto a chi ha da pagare una 
ammenda, così dovrebbe essere negato an
che a chi sia sottoposto a procedimento per 
contravvenzione alla legge valutaria. 

Inoltre, similmente a coloro che sono sot
toposti a procedimento penale, per il quale 
la legge consente emissione di mandato di 
cattura, così sembra necessario ammettere 
l'esclusione del rilascio del passaporto per 
coloro che siano imputati di contrabbando, 
nei casi in cui possa essere comminata pena 
restrittiva della libertà personale (anche se 
non sia possibile l'emissione del mandato di 
cattura). 

Lo Stato, insomma, deve potersi difendere 
contro coloro che usano il passaporto pro
prio per commettere reati a danno dello 
Stato stesso ». 

A questo proposito il relatore, pur mani
festando il suo profondo rispetto per la 5a 

Commissione, e la considerazione più atten
ta per le sue osservazioni, confessa di nutrire 
non poche perplessità, perchè gli obblighi 
ai quali allude la Commissione stessa sono 
di carattere patrimoniale. Il pagamento dì 
un'ammenda, specialmente, si converte, nel 
caso che la persona non possa adempiervi, 
nella esecuzione forzata dei beni; quindi non 
esige, per sua natura, la presenza del citta
dino nello Stato. Ed è, invece, ad avviso del 
relatore, la sola necessità di presenza che 
giustifica le limitazioni al rilascio del pas
saporto. Detto questo, il relatore, però, si 
rimette al parere delle Commissioni. 

Le altre disposizioni dell'articolo 3 non 
offrono materia di osservazione, così come 
quelle degli articoli 4 e 5. 

L'articolo 6 contiene due importanti in
novazioni: la prima concernente la fissazione 
di un termine per il rilascio del passaporto, 
stabilito, misura che appare congrua, in 
15 giorni decorrenti dal ricevimento della 
domanda da parte dell'ufficio competente per 
il rilascio (attualmente un termine esiste in 
teoria, ed è quello di 24 ore di cui al decreto 
del 1901, ma non esiste nella pratica); la 



Senato della Repubblica — 6 — IV Legislatura 

la e 3a COMMISSIONI RIUNITE 

seconda concernente la recezione, nella di
sciplina della materia, dell'istituto del silen
zio-rifiuto, che si ha alla scadenza di trenta 
giorni da quello della domanda se nel frat
tempo il passaporto non sia stato conse
gnato. 

È il caso di soffermarsi su questa norma 
che, insieme con le altre di cui ora si dirà, 
costituisce applicazione pratica e concreta 
del diritto di espatrio come tale istituito 
dalla Costituzione. 

Il diritto non è tale se non si dà azione 
al titolare che si ritiene leso; e il disegno 
di legge in esame predispone, appunto, un 
sistema di difesa del diritto per i casi in 
cui se ne assume la violazione. 

Prima, tuttavia, di considerare la congruen
za e la efficacia di tale sistema, va rilevato 
che l'articolo 7 dà facoltà al Ministro degli 
affari esteri non soltanto di adottare dispo
sizioni particolari in materia di emigrazione, 
ma anche di sospendere o limitare la vali
dità dei passaporti per i gravi motivi di ca
rattere generale che l'articolo enumera: e 
ciò con decreto che deve essere motivato. 

Per l'articolo 8, è dato ricorso al Ministro 
degli affari esteri contro il silenzio-rifiuto 
di cui all'articolo 6, e, trascorsi invano tren
ta giorni, si ha l'ipotesi di silenzio-rifiuto 
anche del Ministro. 

Per l'articolo 9, i provvedimenti definiti
vi sono ricorribili avanti il Consiglio di Sta
to in giurisdizione esclusiva ed anche per il 
merito: la decisione del Consiglio di Stato 
deve essere eseguita nei giorni 15 dalla co
municazione. 

Questo essendo il sistema predisposto dal 
disegno di legge, va osservato che il silenzio-
rifiuto delle Autorità delegate, di cui all'ar
ticolo 6, non essendo, naturalmente, motiva
to, si presenta, ai fini della ricorribilità, in 
modo diverso dal decreto del Ministro di 
cui all'articolo 7; in quest'ultimo caso, in
fatti, il ricorso si propone contro il decreto 
motivato, mentre nell'altro caso il ricorso, 
gerarchico prima e giurisdizionale poi, si 
propone contro un provvedimento che mo
tivato non è. 

La circostanza assume rilievo nei con
fronti delle facoltà di apprezzamento riser
vate alla autorità amministrativa dalle let-
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tere b) e e) dell'articolo 3: il silenzio-rifiuto 
in quei casi porrebbe il cittadino in notevoli 

j difficoltà nell'apprestare il ricorso, posta la 
ignoranza dei motivi del rifiuto; se invece, 
come si è proposto, quelle disposizioni ve
nissero soppresse, il silenzio-rifiuto si riferi-

I rebbe esclusivamente alle ipotesi di cui alle 
j lettere d) e seguenti dell'articolo 3, che con

templano circostanze obiettive e non suscet
tibili di apprezzamento soggettivo, sicché 
sarebbe facile al cittadino individuare in via 

I presuntiva, ma non per questo meno pre
cisa, la causa del rifiuto e dimostrarne la 

( inesistenza. 
In secondo luogo, si avrebbe una giuri-

I sdizione di merito del Consiglio di Stato nei 
j ricorsi ex articolo 7 che prevede un prov

vedimento motivato, il quale trarrebbe pura 
e semplice conferma dal silenzio-rifiuto di 
cui all'articolo 8, e, in pratica, una giuri
sdizione di sola legittimità nei ricorsi ex 
articolo 6 che prevede un immotivato silen
zio-rifiuto di primo grado, cui il silenzio-
rifiuto di secondo grado non apporterebbe 
alcun chiarimento. 

I E pertanto il relatore propone che tra il 
I primo e il secondo comma dell'articolo 8 sia 

inserito il seguente capoverso: « Sul ricorso 
il Ministro degli affari esteri provvede con 
decreto motivato »; e che nel secondo com
ma alla parola « respinto » siano aggiunte 
le parole « con violazione dell'obbligo di 
motivazione ». 

Con queste avvertenze, va dato atto che il 
disegno di legge in esame introduce per la 
prima volta, e in modo efficace, una tutela 
giurisdizionale a favore del cittadino in una 
materia che finora era lasciata alla pura e 
immotivata discrezionalità dell'amministra
zione. 

Va soltanto aggiunto che nella materia 
stessa il fattore temporale ha notevole im
portanza, sol che si pensi alle gravi conse
guenze della impossibilità di recarsi all'este
ro nel momento in cui ciò sia necessario 
per poter concludere un affare o per altri 
personali motivi; e pertanto il relatore pro
pone che tra il primo e il secondo comma 

; dell'articolo 9 (ricorso al Consiglio di Stato) 
j sia introdotto il seguente capoverso: 

I « Tutti i termini sono ridotti alla metà ». 
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Nulla v'è da osservare sugli articoli 10 e 
11. 

L'articolo 12 segna un progresso sulla 
situazione attuale, riducendo il notevole nu
mero di documenti che oggi sono richiesti 
a corredo della domanda. Va però coordi
nato, nel primo comma, con il decreto del 
Presidente della Repubblica 2 agosto 1957, 
n. 678, secondo il quale i requisiti della cit
tadinanza e dell'assenza di precedenti pe
nali sono già accertarti d'ufficio dall'ammi
nistrazione, mentre rimangono in vigore, del
le vecchie norme a carico del cittadino, sol
tanto l'accertamento dell'identità e dello 
stato di famiglia. 

Nel secondo comma, ove venga soppressa, 
come proposto, la lettera a) dell'articolo 3 
dop la parola « assensi » le parole « pre
visti dalla presente legge » andrebbero sosti
tuite con le seguenti: « di coloro che eserci
tano la patria potestà, o la potestà tutoria 
sul richiedente, o ai quali il richiedente sia 
legalmente affidato ». 

Si presenta il quesito se limitare tali as
sensi ai minori degli anni 14 (età a partire 
dalla quale, secondo le nuove norme di Pub
blica Sicurezza ora in discussione, si può ot
tenere la carta di identità): e ciò per non 
creare un regime diverso tra coloro che espa
triano verso i Paesi della CEE e coloro che 
espatriano verso altre destinazioni. 

L'articolo 13, adeguando la legislazione 
italiana a quella di molti altri Paesi, eleva 
a 5 anni la validità dei passaporti ordinari. 
Viene così eliminata la discrepanza che esi
ste oggi fra i passaporti normali e quelli 
rilasciati per i Paesi della Comunità euro
pea in applicazione del decreto del Presi
dente della Repubblica 30 dicembre 1965, 
n. 1656. I due articoli 12 e 13 prevedono 
quindi un sensibile snellimento delle proce
due oggi in vigore, con evidenti vantaggi sia 
per i cittadini che per gli Uffici pubblici in
teressati. 

Di rilievo tutto particolare è il primo pa
ragrafo dell'articolo 14 che sancisce l'equi
parazione del costo del passaporto in Italia 
e all'estero. Si tratta di una innovazione che 
può apparire, ed in effetti è, modesta, ma 
con essa verrà posto termine ad una prassi 
che i connazionali all'estero considerano giu-
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stamente discriminatoria. Tuttavia non si 
può fare a meno di osservare che l'articolo 
stesso avrebbe potuto spingersi più oltre 
nella via della semplificazione amministra
tiva a beneficio sia del cittadino che, pro
babilmente, dello Stato. Infatti sia il primo 
che il secondo comma dell'articolo in que
stione mantengono in vita la distinzione og
gi vigente fra la tassa per il rilascio del pas
saporto e il costo del libretto del medesimo. 
Questa distinzione comporta due conseguen
ze: la prima, che si risolve in un fastidio per 
il cittadino in Italia, la seconda, che consi
ste in una complicazione amministrativa, so
prattutto per le rappresentanze italiane al
l'estero. La predetta distinzione impone in
fatti, ai cittadini che desiderano ottenere un 
passaporto in Italia, l'obbligo di effettuare 
due versamenti distinti e precisamente: 

a) l'acquisto delle marche di concessio
ne governativa; 

b) il versamento a mezzo vaglia su un 
apposito conto corrente postale della som
ma di lire 400. 

Tale fastidio non sussiste per i cittadini 
che richiedono un passaporto ad una rap
presentanza all'estero perchè essi possono 
effettuare un solo pagamento, ma il danno 
si trasferisce alla rappresentanza, che deve 
tenere, per le due categorie di incassi, due 
contabilità separate: una per la tassa, il cui 
incasso è registrabile a scarico delle marche 
consolari; una per il costo del libretto, che 
viene registrato a scarico dei libretti in ca
rico alle Rappresentanze. È presumibile, an
che se difficilmente dimostrabile, che il co
sto delle separate operazioni di contabilità 
per i libretti dei passaporti, sia presso le 
rappresentanze che presso gli Uffici postali, 
e le questure, il costo dei riscontri fra i 
quantitativi di passaporti dati in dotazione 
ai predetti Uffici e le somme incassate e, pre
sumibilmente, il costo della rimessa di tali 
somme al Provveditorato generale dello Sta
to, finiscano col superare l'ammontare delle 
400 lire riscosse per ciascun libretto. 

In considerazione di quanto precede sa
rebbe forse possibile modificare l'articolo 
in questione unificando i due pagamenti in 
uno ed elevando la tassa da lire 1.000 a lire 
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1.400 o 1500 da pagarsi tutte in marche di 
concessione governativa (o marche conso
lari all'estero). Ne risulterebbe una notevo
le semplificazione amministrativa perchè 
tutte le somme incassate per il rilascio dei 
passaporti andrebbero all'Erario in un'uni
ca partita, mentre il riscontro fra i passa
porti ricevuti in carico e i passaporti rila
sciati da ciascun Ufficio si ridurrebbe ad un 
semplice controllo quantitativo da parte del 
Capo di ciascun Ufficio. A sua volta il Prov
veditorato generale dello Stato potrebbe li
mitarsi a iscrivere in bilancio, fra le uscite 
o a farsi rimborsare dal Tesoro il costo dei 
libretti stampati e/o distribuiti annual
mente. 

L'articolo 15 contiene una succinta e con
grua elencazione di aventi diritto alla gra
tuità del passaporto: ed è da lodare per non 
aver riprodotto le prolisse elencazioni con
tenute nei testi licenziati dal Senato nelle 
precedenti legislature, nelle quali erano com
prese categorie, dai religiosi non missio
nari, agli orfani di guerra, ai decorati al 
valore e così via, il cui stato o le cui bene
merenze non hanno rapporto alcuno con la 
materia. 

Ciò non toglie che si possa invece auspi
care la gratuità del passaporto per tutti i 
cittadini. 

I successivi articoli 16, relativo ai pas
saporti collettivi, 17, relativo ai passaporti 
speciali per stranieri e apolidi, 18, relativo ai 
cosiddetti « frontalieri » (mancano in que
sti due ultimi articoli le indicazioni di tas
sabilità o gratuità non contengono ele
menti di particolare rilievo. Appare inve
ce necessario accennare al problema posto 
dall'articolo 20, che prevede le pene da com
minare ai cittadini usciti dal territorio na
zionale senza passaporto o documento equi
pollente o ai cittadini recatisi in destinazio
ni per le quali il passaporto non è valido. 
Tale articolo non trova equivalenti nella vi
gente legislazione sui passaporti. Uno dei 
due tipi di reato ivi previsti — l'espatrio 
senza passaporto, o espatrio clandestino — 
è disciplinato, come si è già detto, dalla leg
ge sulla pubblica sicurezza; l'altro — uso 
del passaporto per destinazioni non consen
tite — non si configura affatto per i passa

porti ordinari perchè né il decreto del 1901, 
né la legge del 1928 pongono limiti alla va 
lidità territoriale dei documenti, che è sem
pre stata regolata con circolari amministra
tive. In pratica, quindi, il semplice uso del 
passaporto per destinazioni non previste nel 
medesimo, viene oggi punito col ritiro del 
passaporto o con altri provvedimenti ana
loghi che, per essere privi di base legale, 
non solo devono o dovrebbero poi essere 
revocati dalle stesse Autorità che li hanno 
disposti quando un cittadino faccia ricorso 
contro di essi, ma assumono anche, proprio 
per la loro incertezza, un aspetto arbitrario 
e vessatorio. 

Va notato che l'inconveniente, per quanto 
riguarda il primo rilievo, è destinato a scom
parire perchè il disegno di legge che rifor
ma il testo unico delle leggi di pubblica si
curezza, ora presentato dal Governo al Se
nato, non contempla più il reato di espa
trio abusivo né quello di tentativo di espa
trio: tutte le disposizioni penali rimango
no quindi raccolte, in materia di passapor
ti, nella legge che regola questa materia. 

Un particolare rilievo merita invece l'ul
timo comma dell'articolo 20, che punisce 
colui che usa il passaporto per destinazio
ni per le quali esso non è valido. 

Si tratta di una norma di limitatissima 
applicazione, visto che con la nuova disci
plina i passaporti sono validi per tutti i Pae
si. In concreto, essa si applicherebbe in via 
generale ai titolari dei passaporti colletti
vi (che sono validi per un determinato viag
gio) e in via specifica al cittadino che, mu
nito di passaporto ordinario, volesse recar
si in Corea, in Cina, nel Vietnam o nella Re
pubblica democratica tedesca: in pratica, è 
questo ultimo l'unico caso che possa con
siderarsi degno di rilievo. 

Senonchè ci si domanda se la norma sia 
ammissibile: la Costituzione istituisce il di
ritto di espatrio, e non lo subordina ad al
tra condizione che a quella dell'assolvimen
to degli obblighi di legge, obblighi che si 
trovano, per così dire, a monte, e non a 
valle del rilascio del passaporto: il posses
so di quest'ultimo, in altre parole, sta a cer
tificare che il titolare ha assolto i suoi ob
blighi: una volta varcato il confine in tali 
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condizioni, la legge italiana in materia ha 
esaurito la sua funzione, e non sembra che 
possa perseguirlo per il modo con il quale 
egli intende esercitare un diritto che gli e 
costituzionalmente garantito. 

Ancora: si può ammettere che il passa
porto non sia valido per i Paesi i cui Go
verni non sono riconosciuti dal nostro: nato 
come salvacondotto rilasciato dal Sovrano 
ai suoi sudditi recantisi nel dominio di al
tri sovrani, il passaporto conserva i carat
teri di documento diplomatico, soggetto an
che a consuetudini di reciprocità. Ma se, for
malmente ,si può ammettere l'impossibilità 
di rilasciare un documento che eserciti la 
sua validità in un Paese che giuridicamente 
non esiste, di fatto la punizione con norma 
penale di colui che in tali Paesi si reca ri
sente di concezioni superate: la reciproca 
conoscenza degli uomini è un bene che non 
soffre eccezioni; la verifica del funzionamen
to delle altrui istituzioni è sempre utile; 
qualificare di pericolosa (e la norma non po
trebbe altrimenti giustificarsi) la esperienza 
del nostro concittadino in questo o quel 
Paese sarebbe per la nostra democrazia un 
segno di debolezza. 

Il cittadino che si reca in un Paese non 
riconosciuto sa che gli mancherà la prote
zione diplomatica: ma non vi è ragione per 
proteggerlo contro la sua volontà. 

È il caso perciò di sopprimere l'ultimo 
comma dell'articolo 20, anche perchè chi in
tende violarlo senza che ne rimanga traccia 
dispone di mezzi ormai perfettamente col
laudati. 

Onorevoli colleghi, il mondo, reso ogni 
giorno più piccolo dalle sempre più rapide 
e frequenti comunicazioni, è la casa di tutti 
gli uomini: e la consapevolezza di ciò, insie
me con la contrastante consapevolezza che 
la casa di tutti gli uomini è ancora resa 
inospite o malsicura per l'indigenza di tanti 
suoi abitanti e per il sangue fraterno che 
ancora viene versato, non è fra i meno dram
matici connotati dell'epoca presente. Noi 
tutti auspichiamo quindi che in un mondo 
pacificato e fiducioso ciascuno sia libero di 
circolare a suo piacimento. Quel giorno il 
passaporto sarà soltanto un ricordo: ma 
poiché l'alba di quel giorno non appare an

cora, e il passaporto è ancora un istituto 
che vige in tutti i Paesi, il vostro relatore 
opina che il disegno di legge in esame, con 
le variazioni proposte, costituisca una buo
na, moderna, accettabile e costituzionalmen
te legittima disciplina della materia. 

P R E S I D E N T E . La chiara ed am
pia esposizione del relatore, che tutti ab
biamo ammirata, ha messo in evidenza una 
circostanza preliminare per quanto riguar
da la trattazione di questa materia, ricor
dando le varie proposte di legge, presentate 
nelle precedenti legislature, che poi sono de
cadute. Ho voluto soffermarmi su questo 
particolare, perchè mi pare di poter cogliere 
in esso la dimostrazione della volontà e del 
desiderio ai tutti di giungere alla definizione 
della materia dinanzi ai due rami del Parla
mento. 

Il giudizio, favorevole nel complesso, 
espresso dal relatore sul disegno di legge 
penso sia condiviso da tutti: si tratta sol
tanto di apportare quelle variazioni così 
acutamente suggerite dal relatore stesso. A 
questo punto, si potrebbe porre il proble
ma se convenga aprire senz'altro la discus
sione, o se non possa essere invece più uti
le nominare un Comitato ristretto per va
gliare i rilievi sagacemente mossi dal rela
tore, in modo da agevolare il lavoro della 
Commissione e accelerare l'iter del provve
dimento. È una domanda che in questo sen
so mi permetto di rivolgere alla Commis
sione. 

L U S S U . Ho seguito attentamente 
questa questione della quale mi occupo fin 
dalla prima legislatura e appartengo, pe
raltro, a quelle generazione che ha varcato 
la frontiera senza alcuna carta. Quindi, le 
considerazioni del signor Presidente mi tro
vano pienamente d'accordo. Si tratta sol
tanto di chiarire alcuni punti e penso che 
la costituzione di un Comitato ristretto do
vrebbe portarci a terminare più rapidamen
te il nostro lavoro, in modo che la Camera 
dei deputati possa avere tutto il tempo di 
fare altrettanto e concludere prima della fi
ne della legislatura. 
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Ho seguito con molta attenzione il no
stro relatore e direi che sono quasi total
mente d'accordo con lui. È necessario pe
rò avere il testo degli emendamenti che egli 
propone, in maniera che ogni Commissario 
possa soffermarsi sui singoli punti e riferi
re ai colleghi della Sottocommissione del
la cui costituzione il senatore Schiavone ci 
ha fatto ia proposta. 

Bisognerebbe, quindi, ciclostilare gli emen
damenti, la cui collocazione a fianco del te
sto faciliterebbe indubbiamente la discus
sione. La Sottocommissione, inoltre, dovreb
be essere la più ristretta possibile; a mio 
avviso i membri non dovrebbero essere più 
di cinque, sei, sette al massimo. Io sono il 
solo del mio Gruppo che rappresenta la 
Commissione affari esteri, ma posso dele
gare un altro collega che desideri far parte 
della Commissione ristretta, preferendo sta
re al di fuori per poter dare suggerimenti a 
tale Sottocommissione, la quale deve fare il 
possibile per raggiungere l'unanimità sui 
punti in discussione: i punti sui quali si 
raggiungesse il consenso unanime non do
vrebbero essere, a mio parere, posti in di
scussione in seduta plenaria delle due Com
missioni congiunte, mentre ad esse dovreb
bero essere sottoposti soltanto i punti con
troversi. 

N E N N I G I U L I A N A . Ritengo che 
le due Commissioni congiunte debbano ac
cogliere l'invito rivolto dall'onorevole Pre
sidente, il quale sa molto bene quante pres
sioni io abbia amichevolmente esercitato su 
di ìui affinchè questo provvedimento venis
se posto in discussione. Probabilmente an
ch'io soffro di un complesso, avendo passa
to la frontiera senza passaporto e sapendo 
quello che ciò significa. 

Per quanto concerne la composizione del
la Sottocommissione, sono d'accordo con il 
senatore Lussu che debba essere la più ri
stretta possibile; ritengo, inoltre, che sia 
necessario fissare un termine molto breve 
ai lavori di tale Sottocommissione. È chia
ro che le Commissioni congiunte hanno il 
potere di rimettere tutto in discussione, ma 
mi auguro che la Commissione ristretta fac
cia un buon lavoro apportando migliora
menti al provvedimento. 

P R E S I D E N T E . Si potrebbe fissa
re il termine di un mese. 

N E N N I G I U L I A N A . Un mese 
mi sembra un termine troppo lungo; sa
rebbe meglio fissare il termine in quindici 
giorni. 

B A T T A G L I A . Signor Presidente, 
anche noi siamo d'accordo sull'ordine dei 
lavori. Siamo convinti, infatti, che è neces
sario procedere celermente all'approvazione 
di questo provvedimento, da noi più volte 
sollecitato. 

Non v e dubbio che la Commissione ri
stretta potrà fare il lavoro in un tempo più 
breve di quello che potremmo fare noi in 
una riunione congiunta di Commissioni co
sì numerose come le nostre. Pertanto ade
riamo toto corde all'istituzione di una Sot
tocommissione e pensiamo che sarebbe op
portuno avere come documenti di lavoro 
non soltanto gli emendamenti cui ha fatto 
cenno il relatore, senatore Fenoaltea, ma an
che la sua relazione, che potrebbe essere 
stampata anche entro domani, a mio avvi
so, non portando alcun ritardo ai nostri la
vori. 

Per quanto riguarda il termine da asse
gnare ai lavori della Sottocommissione, quin
dici giorni potrebbero non essere sufficienti 
ed un mese potrebbe essere un termine trop
po lungo; per cui sarebbe opportuno fissare 
un termine di tre settimane, cioè 21 giorni, 
che costituisce una via di mezzo tra il primo 
ed il secondo termine, per portare compi
mento tali lavori. 

P A J E T T A . Molto brevemente, devo 
dire che siamo d'accordo circa la costitu
zione di una Sottocommissione che porti a 
termine i lavori nel più breve tempo possi
bile, così come siamo d'accordo sul termi
ne di tre settimane proposto dal senatore 
Battaglia, avendo come materiale di lavoro 
la relazione stampata del senatore Fenoal
tea, che noi consideriamo molto importante. 

Noi abbiamo parecchie osservazioni di 
fondo da fare sul testo che ci è stato propo
sto, osservazioni che potrebbero rimanere 
anche dopo i lavori della Sottocommissione 
ma che potrebbero anche non avere più ra-
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gione di essere; ma la relazione fatta dal 
senatore Fenoaltea ha la sua importanza e 
per alcune questioni fa intravedere la pos
sibilità che i lavori della Comissione ristret
ta possano avvicinare parecchie posizioni e 
chiarire alcuni quesiti. 

P R E S I D E N T E . Non ci resta al
tro di fare, allora, che stabilire quali do
vranno essere i componenti di questa Sotto
commissione. 

Propongo che essa sia così composta: 
Presidente, senatore Ceschi; componenti i 

senatori Fenoaltea, Battaglia, Bisori, Cha-
bod, Ferretti, Gianquinto e Tomassini. Ai 
lavori della Sottocommissione parteciperà 
anche il rappresentante del Governo. La 
prima riunione avrà luogo, non facendosi 
osservazioni in contrario, venerdì 3 febbraio 
prossimo venturo. 

La seduta termina alle ore 12,15. 

Dott. MARIO CARONI 

Direttore generale dell'Ufficio delle Commissioni parlamentari 


