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L’essenzialein breve

Con la revisione totale della legge sui rapporti frai Consigli e quella dell’ organiz-
zazione giudiziaria, le CdG hanno riservato un’importanza accresciuta all’ alta vi-
gilanza sulla giustizia. Al fine di effettuare una valutazione preliminare dell’ orien-
tamento futuro dell’alta vigilanza sui tribunali, la sottocommissione allargata
DFGP/tribunali della Commissione della gestione del Consiglio degli Stati ha inca-
ricato I’ Organo parlamentare di controllo dell’amministrazione di procedere a uno
studio della letteratura relativa alla portata, in Svizzera, dell’alta vigilanza parla-
mentare sulla giustizia. 1l presente rapporto descrive da un lato le diverse posizioni
della dottrina giuridica in materia di portata dell’alta vigilanza e dei suoi oggetti,
mentre dall’altro presenta i limiti costituzionali imposti all’alta vigilanza. S tratta
del secondo rapporto che I’ Organo parlamentare di controllo dell’amministrazione
ha redatto nell’ambito dell’ ispezione «Alta vigilanza parlamentare sulla giustiziax».
Il primo rapporto é consacrato alla gestione moderna della giustizia.

La letteratura giuridica che s occupa dell’alta vigilanza parlamentare
sull’ apparato giudiziario in Svizzera non € molto abbondante. Sono poche le que-
stioni giuridiche relative all’ alta vigilanza che sono controverse. E tuttavia possi-
bile distinguere tre correnti concettuali principali:

— in quanto rappresentante di una concezione restrittiva della portata
dell’ alta vigilanza parlamentare sulla giustizia, Jean-Francois Aubert ritie-
ne che deve concentrarsi sulla vigilanza della «regolarita formale» e
non puo in nessun caso riferirsi al contenuto delle decisioni.

— La maggioranza degli autori difende invece una concezione ampliata
dell’alta vigilanza sulla giustizia. Regina Kiener € una dei rappresentanti di
questa corrente mediana, che mette chiaramente al primo posto I’indipen-
denza giudiziaria. Questa concezione dell’ alta vigilanza accorda parimenti
la priorita al controllo della gestione degli affari. La gestione amministra-
tiva degli organi giudiziari e I’andamento degli affari sono esplicitamente
dichiarati oggetti dell’alta vigilanza. Ad eccezione dei casi di diniego di
giustizia, di ritardo ingiustificato e di procedura estremamente lunga, il
Parlamento non pud occuparsi delle procedure non ancora concluse.
Secondo questa concezione |’ alta vigilanza pud prendere visione del conte-
nuto delle procedure concluse quando s tratta di procedere a un controllo
degli effetti e dell’ efficacia dell’ attivita legislativa. Essa puo inoltre discu-
tere delle tendenze della giurisprudenza con le autorita giudiziarie poiché
in tal modo & possibile identificare eventuali disfunzioni o lacune della legi-
dazione e prendere le corrispondenti misure correttive. Questa portata
dell’alta vigilanza parlamentare corrisponde in ampia misura alla posi-
zione sostenuta finora dalle CdG.

— Alcuni autori difendono una concezione ancora piu estesa, che da all’alta
vigilanza un margine di manovra e una liberta di apprezzamento piu estesi
su determinati punti. Philippe Mastronardi ritiene ad esempio che, in de-
terminate circostanze (concretamente in caso di limitazione dei rimedi giu-
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ridici previsti dalla Costituzione), I’alta vigilanza assume una funzione de-
mocratica sussidiaria e non esclude pertanto la possibilita che essa possa
occuparsi di determinate sentenze dal profilo materiale. Secondo Mastro-
nardi, I’«obbligo di moderazione» del Parlamento per quanto concerne le
critiche della giurisprudenza € indice di «cortesia parlamentare» che non
deriva dal diritto costituzionale, come ritengono invece altri autori. Per
Hangérg Seiler, € importante dotare I'alta vigilanza parlamentare sulla
giustizia di diritti d’'informazione estesi (diritto d'informazione, diritto di
consultazione degli atti delle procedure concluse e possibilita di istituire
una CPI sui tribunali).

Lingua originale: tedesco

Le designazioni delle persone e delle funzioni s riferiscono ai due sessi.
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Rapporto

Introduzione

11 15 ottobre 2001 la sottocommissione allargata DFGP/tribunali della Commissione
della gestione del Consiglio degli Stati, con la partecipazione di membri del Consi-
glio nazionale, ha deciso di proseguire I’ispezione «Alta vigilanza parlamentare sulla
giustizia». Essa ha incaricato I'Organo parlamentare di controllo dell’ammini-
strazione (OPCA) di procedere a uno studio della letteratura relativa alla portata
dell’ alta vigilanza parlamentare sull’ apparato giudiziario e di riassumere le diverse
posizioni della dottrina giuridica svizzera in un rapporto.

Nella valutazione della letteratura specialistica, I'OPCA s e concentrato sulle do-
mande seguenti: Quali sono gli oggetti dell’ ata vigilanza parlamentare? Quali devo-
no essere le competenze dell’ alta vigilanza parlamentare? Quali sono i problemi di
compatibilita con il principio dell’indipendenza giudiziaria? Quali sono i settori
delladottrinagiuridicain cui vi € unanimita? In quali settori le opinioni sono diver-
genti? Queste domande sono particolarmente attuali in relazione con la revisione
totale della legge sui rapporti frai Consiglil (LRC) e con quella dell’ organizzazione
giudiziaria2. Il rapporto tratta anche la futura legge sul Parlamento, che entrera vero-
similmente in vigore nel corso della prossima legislatura. Questa legge comportera
infatti un certo numero di novita che si ripercuoteranno sull’ alta vigilanza parlame-
nare esercitata sui tribunali federali. La revisione della legge federale sull’ organiz-
zazione giudiziaria e, in questo contesto, la questione relativa all’introduzione di
una commissione giudiziaria — in merito alla quale i dibattiti proseguono ancora —
non vengono invece trattate nel presente rapporto poiché la portata dell’ alta vigilan-
za parlamentare € definita innanzitutto dalla Costituzione federale e dalla legge sul
Parlamento.

Nel confronto internazionale, il modello svizzero di vigilanza sulla giustizia costi-
tuisce un caso particolare3. Abbiamo pertanto potuto limitarci a passare in rassegna

1 RS171.11, legge federale del 23 marzo 1962 concernente la procedura dell’ Assemblea
federale elaforma, la pubblicazione, I’ entratain vigore dei suoi atti.

2 FF 2001 3764, 01.023 Messaggio del 28 febbraio 2001 concernente larevisione totale
dell’ organizzazione giudiziaria federale.

3 In Svizzera, i Parlamenti assicurano I’ alta vigilanza sui tribunali federali e cantonali.
Nellamaggior parte dei Paesi europei, I’ ata vigilanza e assicurata da consigli della
magistratura «indipendenti». L’ elezione del giudici costituisce un'’ altra particolarita del
sistema giudiziario svizzero: i giudici di ogni istanza sono eletti (elettori: il Parlamento, il
popolo, e, in alcuni casi, il Governo) e sono rieleggibili. All’estero i giudici sono perlopiu
nominati e restano in caricafino aun determinato limite d' eta. Cfr. Eichenberger, Kurt,
1990: Sonderheiten und Schwierigkeiten der richterlichen Unabhéangigkeit in der
Schweiz. In: Frank, Richard: Unabhangigkeit und Bindungen des Richtersin der
Bundesrepublik Deutschland, in Osterreich und der Schweiz. Beihefte zur Zeitschrift fir
Schwei zerisches Recht, n. 12, pagg. 57-81. Basilea, pagg. 64-66.
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la letteratura giuridica svizzera per rispondere alle domande che sono oggetto del
presente esame. Lates d' abilitazione pubblicata recentemente da Regina Kiener dal
titolo «Richterliche Unabhangigkeit: verfassungsrechtliche Anforderungen an Rich-
ter und Gerichte» si € rivelata particolarmente utile?. Nella parte dedicata al’ analis
dell’approccio istituzionale dell’indipendenza giudiziaria, Kiener tratta la proble-
matica della vigilanza in maniera dettagliata facendo riferimento segnatamente a
tutta la letteratura relativa a questo soggetto. Indica le questioni per le quai alcuni
autori condividono le sue posizioni e quelle per le quali hanno opinioni divergenti.
Non vi & pero una vera e propria disputa nella dottrina. Kiener, che difende una po-
sizione mediana, & spesso citata qui di seguito. Va inoltre messo in evidenza un
contributo di Hansjorg SeilerS. Sulla base del diritto del Parlamento al’infor-
mazione e della pubblicita dei dibattiti giudiziari, Seiler & favorevole a una portata
dell’ ata vigilanza parlamentare piu estesa su alcuni punti. Nel suo articolo elencai
punti sui quali la letteratura € unanime e quelli sui quali vi e disaccordo. Secondo
Seiler sono soprattutto le questioni connesse alle competenze che sono oggetto di
contestazioni (diritto d'informazione e diritto di consultazione degli atti). Seiler vie-
ne citato piu volte in tutto il rapporto. Philippe Mastronardi, segretario delle CdG
dal 1978 a 1994, e parimenti citato a varie riprese. Egli ha analizzato in dettaglio
I alta vigilanza parlamentare della Confederazione nella sua tesi di abilitazione pub-
blicatanel 19916. La suaposizione si orientaalaprassi delle CdG: egli & favorevole
aun’dtavigilanza forte. Jean-Francois Aubert, anch’egli citato in questa sede, éin-
vece favorevole a una vigilanza parlamentare restrittiva’. Aubert pud del resto essere
considerato rappresentativo degli autori che dedicano soltanto poche linee
all’ oggetto del nostro esame. Seiler ha ragione nel constatare che la dottrina tratta
ampiamente la portata dell’ alta vigilanza parlamentare sul Governo e sull’ ammini-
strazione ma che si mostra generalmente alquanto laconica in merito a quella sui tri-
bunali, che tratta in modo piuttosto sommario8. In questa rassegna della letteratura
giuridica possiamo di conseguenza limitarci a un numero di autori piuttosto ristretto.
| passaggi, citati indirettamente (si tratta di traduzioni da testi redatti in tedesco e
francese), sono attribuiti a loro autori. | passaggi messi in evidenza dall’ autore sono
riportati in corsivo. Le opere consultate sono elencate nella bibliografia alla fine del
rapporto. Seiler mette in evidenza una difficolta che il presente rapporto non é ri-
uscito a eliminare del tutto: spesso la dottrina non indica chiaramente se tale o ta
altra affermazione in merito alla portata dell’ ta vigilanza e di natura normativa o se
essa s limitaadescrivere il modo in cui il Parlamento esercitala sua vigilanza nella
realta. Di normaindichiamo questi «riferimenti alarealta» in modo esplicito.

4 Kiener, Regina, 2001: Richterliche Unabhangigkeit: verfassungsrechtliche
Anforderungen an Richter und Gerichte. Berna.

5  Sdiler, Hang 6rg, 2000: Praktische Fragen der parlamentarischen Oberaufsicht tiber die
Justiz, ZBI 6/2000, pagg. 281-294.

6  Cfr. Mastronardi, Philippe, 1991: Kriterien der demokratischen Verwaltungskontrolle,
Analyse und Konzept der parlamentarischen Oberaufsicht im Bund. Basilea/Francoforte
s. M., segnatamente pagg. 131-138.

7 Cfr. Aubert, Jean-Frangois, 1987, art. 71 n. 58-61, art. 85, n. 11, n. 181-184.
In: Commentaire de la Constitution fédérale de la Confédération suisse du 29 mai 1874,
Ed. Jean-Francois Aubert et a. Volume IV, Basilea, Zurigo, Berna.

8  Cfr. Sdler, pag. 282. Per ragioni procedurali, non vi & una giurisprudenza del Tribunale
federale in merito.
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A livello federale, pur godendo dell’indipendenza giudiziaria, i tribunali federali dei
settori della giurisdizione costituzionale, civile, penale e amministrativa sono sog-
getti al’alta vigilanza parlamentare. Si tratta principalmente del Tribunale federae
(TF), Tribunale federale delle assicurazioni compreso, dei tribunali speciai della
Confederazione (quale il futuro Tribunale penale federae), delle commissioni di ri-
corso e di arbitrato — se dispongono della necessaria indipendenza— e della giustizia
militared. Nella presente analisi, il termine «ata vigilanza» ha sempre il significato
di «ata vigilanza parlamentare»; s tratta pertanto di un’'alta vigilanza esercitata
dall’organo di un potere sull’ organo di un atro potere. A livello cantonale & gene-
ralmente il parlamento che esercita I’ alta vigilanza sulla corte suprema. Per questo
motivo laletteratura giuridica relativa ai modelli cantonali pud parimenti essere pre-
sain considerazione. Nei Cantoni le autorita giudiziarie inferiori sono nella maggio-
ranza dei casi soggette alla vigilanza interna a loro potere, esercitata dall’istanza
giudiziaria superiorelo.

Il primo capitolo del presente rapporto presenta le definizioni degli scopi dell’ata
vigilanza sulla giustizia contenute nella letteratura specialistica. La presentazione
tiene conto anche delle valutazioni in parte divergenti del significato del principio
della separazione dei poteri. L’indipendenza giudiziaria, nozione che accompagna
tutte le riflessioni relative all’ alta vigilanza sulla giustizia, viene trattata nel secondo
capitolo. Nel terzo capitolo presentiamo le posizioni principali in merito all’ alta vi-
gilanza sulla giustizia. Vi sono tre posizioni principali per quanto concerne la por-
tata dell’ata vigilanza, ossia la concezione restrittiva, la concezione ampliata e la
concezione piu estesa. Nel quarto capitolo vengono trattati i diversi oggetti dell’ alta
vigilanza e discuss gli strumenti ad essa connessi. Il quinto capitolo & dedicato
al’istituzione di una commissione parlamentare d’inchiesta quale strumento di vi-
gilanza sui tribunali. Il capitolo finae presentai risultati principai di questa pano-
ramica della letteratura per quanto concerne le attivita delle CdG e nell’ ottica della
nuova legge sul Parlamento.

1 Scopi dell’ alta vigilanza sulla giustizia e importanza
del principio della separazione dei poteri

La portata dell’ alta vigilanza parlamentare dipende dalle funzioni e dagli scopi che
essa deve adempiere dal profilo giuridico e istituzionale. A questo proposito la lette-
ratura specialistica tratta prevalentemente anche la questione dell’importanza del
principio della separazione dei poteri. Come esposto qui di seguito, i pareri relativi a
detta importanza sono divergenti. Gia nel descrivere gli obiettivi della vigilanza
sull’ apparato giudiziario gli autori indicano infatti le forti tensioni che caratterizzano
questo ambito.

9 Cfr. Sigesser, Thomas (Ed.), 2000: Die Bundesbehtrden: Bundesversammiung —
Bundesrat — Bundesgericht. Kommentar, Beitrage und Materialien zum 5. Titel der
schwei zeri schen Bundesverfassung. Berna, art. 169, n. 596.

10 Cfr. Kiener, 2001, pag. 296 seg.
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Aubert sottolinea che I' alta vigilanza sulla giustizia halo scopo e la funzione di ve-
rificare che la giustizia sia amministrata e che lo sia senza eccessivo ritardo!l. Se-
condo Kiener, che orienta la sua riflessione su un livello fondamentale, s tratta di
controllare che gli organi competenti adempiano i compiti loro delegati dalla Costi-
tuzione nel senso da essa voluto. Esamina poi |’ata vigilanza parlamentare non in
modo isolato bensi in quanto elemento di un sistema che garantisce la liberta grazie
al’equilibrio dei poteri («als Teil des freiheitsverbiirgenden Systems gewaltenteili-
ger checks and balances»). In siffatto sistema tutte le autorita dello Stato sono sog-
gette a un controllo reciproco avente lo scopo di garantire permanentemente un or-
dine conforme ala Costituzione. Quando assumono le loro funzioni, le autorita ri-
spondono nei confronti dell’ organo di vigilanza di un adempimento dei compiti loro
affidati conforme alla Costituzione. Questo sistema di controllo comprende la giu-
stizia esattamente come gli organi degli altri poteri dello Stato. Secondo Kiener,
I'indipendenza della giustizia non & assolutamente rimessa in causa. Al contrario: la
vigilanza sulla giustizia vuole garantire esattamente che la funzione giudiziaria dello
Stato sia conforme alla Costituzione, che la giustizia non operi in uno spazio esente
da responsabilita e che il diritto dei cittadini adla giustizia sia garantito effettiva-
mente. Se s annovera |’'indipendenza giudiziaria tra i criteri di conformita costitu-
zionde della giustizia, i rapporti conflittuali risultano evidenti. Per Kiener,
I’indipendenza giudiziaria deve costituire una difesa permanente contro le influenze
inopportune esterne alla giustizia. Se del caso, essa deve parimenti garantire che
vengano prese |le contromisure adeguate. L’indipendenza giudiziaria & pertanto co-
stitutiva della protezione della giustizia. La vigilanza non deve inoltre nuocere a
bene che vuole proteggere!2. |l conflitto — che deriva dalla Costituzione — tra
I'indipendenza giudiziaria da un lato e la vigilanza sulla giustizia dall’ atro deve
dunque essere risolto trovando un equilibrio armonioso. Kiener insiste sul fatto che
lavigilanza dev’ essere esercitata conformemente a suo scopo. La sua natura e la sua
portata non devono in nessun caso pregiudicare |’indipendenza giudiziaria; a con-
trario, esse devono contribuirvi a guisa di sostegno. Proprio questo scopo conferisce
alavigilanza sulla giustizia la sua natura e i suoi limiti specifici. Di conseguenza la
vigilanza sull’ apparato giudiziario non puo essere semplicemente assimilata ala vi-
gilanza esercitata sull’ attivita amministrativa in generale. Con questa conclusione
Kiener s rifa segnatamente a Aubert13, sottolineando tuttavia che, su questo punto,
Eichenberger e Mastronardi hanno un’ opinione parzial mente divergente.

11 Cfr. Aubert, art. 85, n. 184.

12 Cfr. Kiener, 2001, pag. 294 seg. Kiener spiega pitl avanti che |’ altavigilanza sulla
gestione amministrativa degli organi giudiziari e sull’andamento degli affari si prefigge
di garantire chei giudici adempiano i loro obblighi in quanto impiegati dello Stato, ossia
che gestiscano la funzione principal e (giurisprudenza) loro affidata— e che non puo
essere soggetta a un controllo di natura tecnica— nel senso voluto dalla Costituzione. In
altre parole, s trattadi garantireil rispetto di tutte le condizioni organizzative eistituzio-
nali che permettono una giurisprudenza conforme alla Costituzione affinché la comunita
di diritto mantenga inalterata la sua fiducia nella giustizia. Ibid., pag. 299.

13 Cfr. Kiener, 2001, pag. 296, nota 282. Nel suo commento n. 58 in merito all’art. 71, Au-
bert constata che la preminenza dell’ Assemblea federale sul Tribunale federalerisultain
maniera analoga a quella sul Consiglio federale. Essa & semplicemente attenuata, a causa
dell’indipendenza propria degli organi giudiziari, Cfr. anche Aubert, art. 85, n. 181.

6863



Eichenberger constata che il principio della separazione dei poteri non protegge la
giustiziadai controlli che vengono esercitati anche sull’amministrazione. | controlli
imposti a quest’ ultima, segnatamente la vigilanza nell’ambito delle sue attivita in
materia di esecuzione della legge, devono essere accettati anche dalla giustizia. Se-
condo Eichenberger, I'indipendenza giudiziaria non € sinonimo di assenza totale di
legami e non significa affatto che la giugtizia dev’ essere completamente isolata.
Inoltre anche I'amministrazione che esegue la legge dispone di una certa indipen-
denza. Egli ritiene che per quanto concerne la vigilanza sulla giustizia € necessaria
una certa prudenza («Behutsamkeit»)14. Secondo Mastronardi né il controllo parla
mentare in quanto dialogo trai poteri in seno allo Stato e in quanto controllo di ten-
denza alo scopo di intervenire sulla legislazione a lunga scadenza senza tuttavia in-
fluire sui casi specifici esaminati a titolo d’esempio, né la separazione dei poteri o
I"indipendenza giudiziaria si oppongono a che la giurisprudenza sia parimenti sog-
getta all’ altavigilanza. Egli difende unavigilanza sulla giustizia che non si differen-
Zia dal’ ata vigilanza esercitata sull’ amministrazione. Per spiegare la sua posizione,
sottolinea che le commissioni di controllo non sono abilitate ad annullare o modifi-
care decisioni giudiziarie, il che costituisce una limitazione applicabile al’intero
controllo dell’amministrazione. La Costituzione e la legge pongono il TF sotto la
vigilanza dell’ Assemblea federale esattamente come il Consiglio federale. Mastro-
nardi spiega che fintanto che il TF non e abilitato a fungere da corte costituzionale e
agiudicare le leggi emanate dall’ Assemblea federale non vi € pericolo che il Parla-
mento tenti di utilizzare le sue competenze di istanza incaricata dell’ alta vigilanza
per intralciareil tribunale nell’ esercizio delle sue funzioni. Per la Confederazione, in
assenza di un sistema di controllo reciproco tra I’ Assemblea federale e il Tribunae
federale, la giustizia rappresenta una forma di esecuzione della legge che, fonda-
mentalmente, & soggetta a controllo parlamentare esattamente come il Governo e
I"amministrazione. Come esposto a numero 4.3.2, Mastronardi ritiene tuttavia che il
Parlamento deve mostrarsi cauto per quanto concerne la forma e la presentazione di
critiche ai tribunali; sempre secondo lo stesso autore, questa cautela € del resto op-
portuna anche per quanto concerne i rapporti tra il Parlamento e il Consiglio fede-
ralels,

Per Mastronardi, scopo dell’alta vigilanza € un controllo di tendenza volto a inter-
venire a lunga scadenza. Seiler difende una concezione analoga dell’ ata vigilanza;
egli sottolinea che il contenuto dei termini «vigilanza» o «alta vigilanza» non é uni-
voco. Dal profilo storico occorre constatare che la portata della vigilanza parlamen-
tare & stata interpretata in maniera diversa a seconda dell’ epoca. In senso stretto e
tradizionale, il termine hail significato di controllo a posteriori medianteil quale un
«sorvegliante» controlla se il «sorvegliato» ha effettuato in modo conforme agli or-
dini il compito ad affidato. Attualmente la vigilanza non € piu soltanto sinoni-
mo di controllo ex post. Nella sua accezione moderna, la sorveglianza € un processo

14 Cfr. Eichenberger, Kurt, 1982: Aktuelle Fragen des parlamentarischen Oberaufsichts-
rechts im Kanton Basel-Landschaft. Liestal, pag. 47.
15 Cfr. Mastronardi, pag. 134 seg.
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di condotta e di comunicazione di un sistema nel senso cibernetico del termine. In
guesto senso vigilanza significa controllo di direzione, controllo di tendenza, con-
trollo degli effetti e sistema di allerta che permette di identificare i problemi per
tempo. Lavigilanza eriferitaa presente e a futuro. | risultati di una vigilanza con-
comitante permettono di ottimizzare la condottal®. Seiler tratta anche la questione
dell’importanza del principio della separazione dei poteril’. Le sue spiegazioni a
questo riguardo iniziano con una constatazione pertinente: tutti gli autori che hanno
una concezione restrittiva dell’ alta vigilanza s riferiscono generalmente al rispetto
del principio della separazione dei poteri. Ritiene tuttavia che, in quanto principio
astratto, la separazione dei poteri non porta niente a dibattito. Precisa che vi sono
diverse concezioni della separazione dei poteri, legate ainterpretazioni diverse della
storia, della dottrina, dello Stato e della politica. | pareri degli autori sulla portata
dell’ alta vigilanza dipendono pertanto dalla concezione che hanno della separa-
zione del poteri. La dottrina «classica» dei tre poteri — ogni «potere» ha una funzione
ben precisa come funzione primordiale e non ha nessuna legittimita di assumere
compiti riservati a un altro potere — non tratta il concetto di vigilanza. Eppure, sia
dal profilo storico, delle istituzioni politiche e del diritto costituzionale, la vigilanza
e uno dei compiti principali dei parlamenti. Diverse costituzioni cantonali definisco-
no espressamente il Parlamento in quanto autorita che dispone di un potere legislati-
vo e di vigilanza, il che fa della vigilanza una funzione primordiale del Parlamento.
Di conseguenza, la portata dell’ alta vigilanza non pud essere limitata in nome della
separazione del poteri adducendo il fatto che I’ esercizio dell’ alta vigilanza induce il
Parlamento aintervenire in settori di competenza degli atri due poteri. Per Seiler, la
separazione dei poteri non € dunque sinonimo di isolamento dei singoli organi bensi
di cooperazione gerarchicamente conforme tra tutti gli organi. Determinante per la
portata dell’ alta vigilanza dev’ essere innanzitutto il diritto positivo e non un mo-
dello astratto e teorico del principio della separazione dei poteri. Seiler precisa tutta-
via che quest’ affermazione ha due limiti: il primo deriva dal fatto cheil diritto posi-
tivo e abituamente molto evasivo sull’argomento che qui trattiamo, e addirittura
non si pronunciaquando s trattadi definire il concetto di (alta) vigilanza. 1| secondo
limite concerne le norme e i limiti imposti dalla Costituzione e dal diritto interna-
zionale pubblico all’ ata vigilanza parlamentare. A questo proposito Seiler distingue
due problematiche essenziali: innanzitutto I’'indipendenza giudiziaria che € gia stata
citata a piu riprese nel presente capitolo e che verra trattata ancora piu in dettaglio
nel prossimo capitolo. Vi é poi la questione della pubblicita dei dibattimenti giudi-
Ziari18 e delle sue conseguenze, argomenti trattati al numero 4.3.1.

Facendo le somme, il presente capitolo permette di trarre due conclusioni principali
importanti per quanto concerne la portata dell’ alta vigilanza sulla giustizia. In primo
luogo, la letteratura specialistica riporta due concezioni dell’ alta vigilanza. Secondo

16 Cfr. Seiler, pag. 284 seg.

17 Laseparazione dei poteri & |’ oggetto della suates di abilitazione; cfr. Seiler, Hangj6rg,
1994: Gewaltenteilung, Allgemeine Grundlagen und schweizerische Ausgestaltung,
Berna.

18 Cfr. Sdiler, pag. 282 segg. e 285 segg.
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la prima concezione, scopo dell’ atavigilanza éil controllo della giustizia per verifi-
care se questa assume i suoi compiti e adempiei suoi doveri nel senso della Costitu-
zione. Si tratta di un approccio ex post. La seconda concezione insiste sul fatto che
I’altavigilanza & un controllo di tendenza, che erivoltaa presente ea futuro e
che s prefigge di ottimizzare il funzionamento dell’ organo controllato. Queste due
concezioni divergono parziamente sulla valutazione della portata dei principi della
separazione dei poteri e dell’indipendenza giudiziaria. La seconda importante con-
clusione e che gli autori che ritengono che questi due principi predominano (Aubert,
Kiener) insistono in modo particolare sulla differenzatral’ ata vigilanza che pud es-
sere esercitata sulla giustizia e quella che pud essere esercitata sull’ Esecutivo e
sull’amministrazione. Secondo questi autori I'ata vigilanza dev'essere specifica
al’ oggetto della vigilanza stessa. Altri autori sono invece favorevoli a una posizione
forte del Parlamento (Mastronardi, Seiler). Essi partono dal principio che I'dta vi-
gilanza supera il quadro del semplice controllo d'esecuzione e sottolineano
I"importanza del controllo degli effetti. Essi riconoscono il principio della separa-
zione dei poteri e dell’indipendenza delle autorita giudiziarie ma questo non impedi-
sce loro di equiparare I'alta vigilanza sulla giustizia a quella sul Governo e
sull’amministrazione. Per la portata della vigilanza sulla giustizia risulta da questa
concezione che anche le questioni della giurisprudenza rientrano tra gli oggetti
dell’altavigilanza. Tratteremo questo temain modo piu approfondito nei numeri 4.2
eds.

2 Indipendenza giudiziaria

Nellaletteratura specialistica, la garanzia dell’ indipendenza delle autorita giudiziarie
& sempre citata in quanto limite costituzionale dell’ alta vigilanza sulla giustizia. E di
conseguenza indispensabile trattare brevemente I'importanza di questa nozione che
abbiamo gia incontrato a varie riprese nel capitolo precedente. Trale numerose pos-
sibili descrizionil9, abbiamo optato per quella di Sagesser, poiché s tratta di un
commento recente che affronta la questione della posizione delle autorita federali
dal profilo del diritto costituzionale e che fariferimento ai corrispondenti documenti
earticoli dellariforma giudiziaria.

L'articolo costituzionale sull’indipendenza del giudice (art. 191c Cost. nella versio-
ne del decreto federale dell’ 8 ottobre 1999 sulla riforma giudiziaria) hail tenore se-
guente: «Nella loro attivita giurisprudenziae le autorita giudiziarie sono indipen-
denti e sottostanno al solo diritto». S&gesser commenta quest’ articolo sulla scorta di

19 Né nostro rapporto sulla gestione moderna della giustizia abbiamo ripreso la definizione
di Eichenberger. Cfr. OPCA, 2001, Gestione moderna della giustizia. Rapporto
all’ attenzione della sottocommissione allargata DFGP/tribunali della Commissione della
gestione del Consiglio degli Stati, con la partecipazione di membri del Consiglio nazio-
nale, nell’ambito dell’ispezione «Alta vigilanza parlamentare sulla giustizia», pag. 10 seg.

20 Lariformagiudiziaria (FF 1999 7454) — un pacchetto di riforme che completala
revisione della Costituzione federale — € stata accettata da popolo e Cantoni il 12 marzo
2000. La sua entratain vigore sara decisa dal Parlamento nell’ambito dellarevisione
totale dell’ organi zzazione giudiziaria attualmente in corso.
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cinque parole chiave (e facendo riferimento principalmente a messaggio del
20 novembre 1996 concernente larevisione della Costituzione federale):

21

L’indipendenza giudiziaria in quanto principio organizzativo: Soltanto un
apparato giudiziario indipendente & in grado di garantire una protezione giu-
ridica qualificata quale uno Stato di diritto deve concepirla. L’indipendenza
del potere giudiziario & pertanto un principio essenziae per uno Stato di di-
ritto. L’indipendenza giudiziaria in quanto principio organizzativo deriva
dalla separazione dei poteri. Soltanto questa parte dell’indipendenza giudi-
Ziaria € ancorata a questo livello. Questa disposizione concerne tutti gli or-
gani dello Stato. 11 legidlatore é tenuto arealizzare detto principio.

L’indipendenza giudiziaria in quanto diritto fondamentale: In quanto diritto
fondamentale, I'indipendenza giudiziaria & garantita dall’articolo 30 capo-
verso 1 della Costituzione federale. Secondo questa disposizione costituzio-
nale, nelle cause giudiziarie ognuno ha diritto d’essere giudicato da un tri-
bunae fondato sulla legge, competente nel merito, indipendente e impar-
Zide.

Autorita giudiziarie: Per autorita giudiziarie si intendono il TF e gli altri tri-
bunali federali (tribunali speciali, commissioni di ricorso e d’ arbitrato e tri-
bunali militari). 1l principio dell’indipendenza giudiziaria si applica tuttavia
anche alle autorita giudiziarie cantonali. Secondo Ségesser, rimane ancora
dadeterminare se e in che misura questo principio si applica anche alle auto-
rit amministrative che esercitano funzioni giudiziarie. La scelta dei termini
e |a spiegazione contenute nel messaggio sembrano indicare piuttosto che il
principio dell’indipendenza giudiziariasi applichi soltanto ai tribunali.

Indipendenza dell’attivita giudiziaria: Questa disposizione rialaccia
I'indipendenza delle autorita giudiziarie alla loro attivita giudiziaria. Si
tratta pertanto dell’indipendenzanei confronti delle autorita degli atri poteri
dello Stato o delle altre forze socidli. E proibita qualsiasi influenza diretta
sull’ esercizio delle competenze giurisdizionali; & segnatamente vietato dare
istruzioni alle autorita giudiziarie o correggere le loro decisioni in un secon-
do tempo.

Assoggettamento dell’ attivita giudiziaria alla legge: L'indipendenza giudi-
ziaria € limitata dal rispetto della legge. Di conseguenza I’ indipendenza non
esiste per sé stessa bensi per servire e applicare il diritto. Il riferimento al ri-
spetto della legge serve soprattutto per ricordare il principio della democra-
zia?l,

Cfr. Sagesser, art. 191c Cost. (riformagiudiziaria), n. 1207-1211.
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Dd profilo della portata dell’ alta vigilanza sono importanti soprattutto i due ultimi
punti. L’ ata vigilanza non puo influire sull’ attivita giudiziaria di un tribunale, la cui
indipendenza & limitata dal rispetto della legge. In atre parole, il legidativo puo in-
fluire sulla giurisprudenza nell’ ambito della sua attivita legislativa, ossia emanando
o modificando le disposizioni legali.

3 | principali pareri in merito alla portata dell’ alta
vigilanza sulla giustizia

Nel contesto dell’indipendenza giudiziaria, |a letteratura specidistica € unanime su
diversi principi della vigilanza sulla giustizia. Vi sono tuttavia pareri discordanti
sulla portata dell’ alta vigilanza sui tribunali, segnatamente quando s tratta di deter-
minare se essa si estende anche alla giurisprudenza. All’inizio del presente capitolo
passiamo in rassegna i principi sui quali vi € unanimita e proseguiamo poi con le
principali opinioni in merito all’ alta vigilanza sulla giustizia contenute nella lettera-
tura specializzata, e questo nonostante non vi sia un vero e proprio dibattito in me-
rito. Termineremo il capitolo presentando la portata che il recente commento di
Ségesser attribuisce al’ata vigilanza sulla giustizia. Tratteremo i diversi oggetti
dellavigilanza sulla giustizia nel numero 4.

Seiler cita tre principi relativi ala vigilanza sulla giustizia derivanti dall’indipen-
denza giudiziaria e sui quali vi € unanimitatragli autori. Si trattain primo luogo del
principio in base a quale il Parlamento non pud dare istruzioni a un tribunale per
indicargli come giudicare un caso specifico. Se auspica un cambiamento di una de-
terminata prassi decisionale, il legislativo deve modificare le relative basi legdli. In
secondo luogo, nell’ esercizio dell’ dtavigilanzail Parlamento non pud — salvoin ca
s particolari previsti dallalegge quali la grazia— modificare né annullare una deci-
sione giudiziaria. In terzo luogo, il Parlamento non pud disciplinare né revocare un
giudice per una sua decisione?2. Da questi principi di base su cui vi & unanimita tra
gli autori passiamo ora agli oggetti della vigilanza che |a | etteratura specializzata at-
tribuisce al’ dtavigilanza e in merito ai quali vi € pure unanimita. Si tratta della vi-
gilanza sulla gestione amministrativa della giustizia e sull’andamento degli affari.
Per alcuni autori la portata dell’ ata vigilanza si limita a questi oggetti23. Parliamo di
concezione restrittiva dell’ ata vigilanza quando vi facciamo riferimento nel presente
rapporto. Nel suo commento alla Costituzione federale del 29 maggio 1874, Aubert
ritiene che I' alta vigilanza sulla giustizia pud avere per oggetto soltanto la «regola
ritaformale» della giustizia. Secondo Aubert, non dev’ essere politica, ossia non
deve vertere sul contenuto delle decisioni, perché atrimenti minaccerebbe

22 Cfr. Sdiler, pag. 285 seg.

23 Cfr. Aubert o Spiihler, Karl, 1994: Der Richter und die Politik: Die Wahlart der Richter
und ihre Unabhéngigkeit gegentiber politischen Gewalten, Zeitschrift des bernischen
Juristenvereins, Volume 130, pag. 36.
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I'indipendenza dei giudici. Aubert ritiene che le statistiche sugli affari trattati conte-
nuti nel rapporti di gestione annuali costituiscono una buona base d’esame per il
Parlamento, a quale spetta assicurarsi che la giustizia sia amministrata e che lo sia
senza eccessivo ritardo?4. Per quanto concerne la panoramica sulla giurisprudenza,
Aubert ritiene che i rapporti di gestione rivestono il carattere di un’informazione
scientifica. Nel suo commento della legge federale sull’ organizzazione giudiziaria
(OG)25, Poudret va piu in dettaglio rispetto a Aubert. Secondo questo autore |’ alta
vigilanza dev’ essere per quanto possibile conciliata con il principio dell’indipen-
denzagiudiziaria. Tuttavia, il testo legale e ancor piu il testo costituzional e non con-
sentono di limitare I’alta vigilanza a una vigilanza esclusivamente amministrativa
che sarebbe ristretta alla gestione e a funzionamento interno del tribunale. Per Pou-
dret, s estende anche all’amministrazione della giustizia, ossia alla maniera in
cui il TF adempie i suoi compiti costituzionali. In tal modo I’ Assemblea federale
pud segnatamente intervenire in caso di ritardo ingiustificato nel trattamento dei
dossier. Fino a qui le posizioni di Poudret e di Aubert concordano. Poudret ritiene
pero che I'ata vigilanza pud concernere anche |’ aspetto materiale della giurispru-
denza. Evidentemente la separazione dei poteri e I’indipendenza giudiziaria vietano
al legidlativo di procedere a un controllo della giurisprudenza e, quindi, a unacritica
di un singolo caso. Questo principio non impedisce tuttavia che I’ata vigilanza
comporti il doveredi attirare |’ attenzione dei tribunali federali su una giurisprudenza
che, a di ladel singolo caso, potrebbe compromettere il buon funzionamento della
giustizia2s. Anche Kiener condivide la posizione di Poudret. Riteniamo che si tratti
in questo caso di una concezione ampliata della portata dell’ ata vigilanza. Eichen-
berger, per citare un altro rappresentante di questa corrente principale, si oppone
chiaramente a una concezione troppo restrittiva. Egli sottolinea che I’ oggetto di una
concezione ben compresa di alta vigilanza non s limita unicamente a controllo
della gestione amministrativa degli organi giurisdizionali, che secondo I’ opinione
generdle s ferma dle attivita di cancelleria, ma comprende ameno anche
I’andamento degli affari dei tribunali e, eventualmente, laripartizione delle cause e
I”adempimento del compiti da parte dei giudici e dei cancellieri. Per Eichenberger,
I alta vigilanza dovrebbe estendersi anche alle questioni connesse alle attivita mate-
riali, dunque ala giurisprudenza?’. Questo argomento € trattato a numero 4.3.2. Vi
€ inoltre una categoria di autori che estendono ulteriormente questa concezione
dell’ata vigilanza. Mastronardi e Seiler sono i rappresentanti di questa concezione
pit estesa su alcuni punti. In acune circostanze (concretamente in caso di limita-
zione dei rimedi giuridici previsti dalla Costituzione) Mastronardi ritiene che |’ alta

24 Questo parere & condiviso da Auer, Malinverni e Hottelier nel loro recente commento del
diritto costituzionale svizzero: «Le Tribunal fédéral est également soumis ala haute sur-
veillance de I’ Assemblée fédérale, mais seulement sous laforme d’ approbation du rap-
port de gestion annuel (art. 169, al. 1, Cst.)». Cfr. Auer et al., 2000: Droit constitutionnel
suisse, Vol. 1: L'Etat. Berna, n. 97.

25 RS 173.110, Legge federale del 16 dicembre 1943 sull’ organizzazione giudiziaria.

26 Cfr. Poudret, Jean-Frangois, 1990: Commentaire de la loi fédérale d’ organisation
judiciaire. Volumel. Berna, pag. 92 segg.

27 Cfr. Eichenberger, Kurt, 1982: Aktuelle Fragen des parlamentarischen Oberaufsichts-
rechts im Kanton Basel-Landschaft. Liestal, pag. 47.
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vigilanza assume una funzione democratica a titolo sussidiario e non esclude la pos-
sibilitd che possa trattare materialmente alcune decisioni. Ritiene inoltre che
«l’obbligo di moderazione» che il Parlamento si impone € indice di «cortesia parla-
mentare» e non deriva da diritto costituzionale?8. Per Seiler, |’ata vigilanza deve
disporre di diritti d’'informazione estesi (diritto d’'informazione, diritto di consulte-
zione degli atti delle procedure concluse e possibilita di istituire una CPI su un tri-
bunale)2°.

Quale posizione difende Sagesser nel suo commento? Egli ha una concezione re-
strittiva, ampliata o piu estesa dell’ alta vigilanza? — Le spiegazioni di questo autore
in merito all’altavigilanza sui tribunali federali sono basate fral’altro sui protocolli
delle deliberazioni del Consiglio nazionale, sul messaggio del 20 novembre 1996
concernente la revisione della Costituzione federale e su Kiener30. S tratta di un in-
sieme di affermazioni normative sulla portata dell’ alta vigilanza e di una descrizione
del modo in cui il Parlamento esercita realmente la sua vigilanza sulla giustizia.
Ségesser sottolinea I'importanza particolare dell’indipendenza delle autorita giudi-
Ziarie (art. 191c Cost. nella versione del decreto federale dell’ 8 ottobre 1999 sulla
riforma giudiziaria) che impone determinati limiti all’alta vigilanza parlamentare.
Per Sagesser, il controllo materiale di una decisione € escluso. L’esercizio dell’dta
vigilanza non da diritto a intervenire sulla giurisprudenza. Al contrario, non vi € un
controllo materiale inammissibile quando I’ Assembl ea federal e deve occupars di un
ricorso in materia di vigilanza depositato contro un’autorita giudiziaria. L’ ata vigi-
lanza parlamentare consiste nel sorvegliare I'andamento regolare degli affari e lage-
stione amministrativa degli organi giurisdiziondi. L’'ata vigilanza pud tuttavia
prendere conoscenza del contenuto delle procedure concluse per controllare i risul-
tati eI’ efficienza. In tal modo il potere legislativo puo controllare I’ applicabilita dei
suoi atti legidativi. Secondo il commento, I'autorita di vigilanza pud discutere le
tendenze della giurisprudenza con le autorita giudiziarie poiché in tal modo il potere
legislativo pud trarre conclusioni in merito agli effetti delle leggi e identificare
eventuali disfunzioni o lacune. Nella prass e CdG esaminano anchei ricorsi per di-
niego di giustizia o ritardo ingiugtificato. In questo caso non s tratta di controllare
decisioni giudiziarie da profilo materiale bensi di esaminare il funzionamento
dell’autorita giudiziariadl. |l diritto d’informazione, consultazione e inchiesta delle
commissioni incaricate di esercitare |’ ata vigilanza deriva dall’ adempimento dei |o-
ro compiti, che sono definiti nellalegge (art. 153 cpv. 4 Cost.).

Nel suo commento, Sagesser cita gli oggetti dell’ ata vigilanza in modo sistematico.
Egli tratta non soltanto gli oggetti in base alla concezione restrittiva dell’ ata vigi-
lanza (gestione amministrativa degli organi giurisdizionali e andamento degli affari)

28 Cfr. Mastronardi, pagg. 135-138.

29 Cfr. Sdiler, pag. 291 segg.

30 Cfr. Kiener, Regina, 1994: Die Informationsrechte der parlamentarischen Kommissionen.
Ein Beitrag zum Verhaltnis zwischen Parlament, Regierung und Verwaltung, dargestellt
nach der Regelung im Bundesrecht. Berna.

31 Cfr. Sigesser, art. 169 Cost, n. 596. Secondo Mastronardi, la CdG esamina anchei ricorsi
relativi alaviolazione dei principi fondamentali della procedura, cfr. Mastronardi,
pag. 132.

6870



bensi anche quelli previsti dalla concezione ampliata, che accorda al’ata vigilanza
determinati poteri nell’ambito della giurisprudenza. Questa portata ampliata corri-
sponde da un lato all’ esercizio dell’ ata vigilanza da parte delle CdG32 e, dall’ altro,
al parere principale espresso nella letteratura specializzata. Ségesser rimanda infatti
due volte a Kiener. Le sue spiegazioni sono interessanti poiché trattano la questione
delle eventuali difficolta di delimitazione in materia di ingerenza nell’indipendenza
giudiziaria. 1| commento sottolinea da un lato che il controllo materiale delle deci-
sioni giudiziarie & escluso ma, dall’atro, attira parimenti |’ attenzione sui casi che
derogano a questa esclusione. Sdgesser cita i casi seguenti: il ricorso contro
un’'autorita giudiziaria presso I’autorita di vigilanza, la visione del contenuto di
procedure concluse a fini di controllo dei risultati e dell’ efficienza, la discussione
delle tendenze della giurisprudenza per trarre conclusioni per I'attivita legidativa
nonché |I'esame dei ricors per ritardo ingiustificato o diniego di giustizia. In questi
cas g tratta in effetti di considerare il funzionamento della giustizia Enumerando
questi casi, Sdgesser indica i punti di contatto problematici tra I'ata vigilanza e la
giustizia. Sono essenzialmente questi i casi sui quali nella dottrina vi sono pareri di-
scordanti. | ricorsi al’ autorita di vigilanzae|’esame dei ricorsi per ritardo ingiustifi-
cato o diniego di giustizia sono trattati nel capitolo consacrato all’ andamento degli
affari mentre le questioni relative alla consultazione del contenuto di procedure con-
cluse e alla discussione delle tendenze della giurisprudenza sono trattate nel nume-
ro4.3.2.

4 Portata e oggetti dell’ alta vigilanza
41 Amministrazione giudiziaria

La letteratura consultata € unanime nel considerare I’amministrazione giudiziaria
quale oggetto dell’ alta vigilanza parlamentare. Puod essere questa la ragione per cui
numeros autori hanno rinunciato a delucidare con precisione fino a che punto e in
base a quali documenti e indicatori S debba e s possa esercitare I’ ata vigilanza
sull’andamento degli affari dei tribunali. Dal rapporto dell’ OPCA sulla gestione
moderna della giustizia risulta d' atronde una certa opacita in materia®3. Anche sulla
guestione dei dati di gestione ottenuti grazie ai nuovi sistemi d'informazione e di
controllo e dellaloro idoneita a fini dell’ dta vigilanza, la letteratura consultata non
e piu esplicita. Secondo le conclusioni degli autori, tuttavia, |’ esercizio dell’ alta vi-
gilanza sull’ amministrazione giudiziaria non compromette I’ indipendenza dei tribu-
nali nellaloro funzione essenziae, ovvero I’ attivita giurisprudenziale.

32 Cfr. il nostro rapporto sulla gestione moderna della giustizia, n. 3.1, pag. 28.

33 Cfr. il nostro rapporto sulla gestione moderna della giustizia, pagg. 28-34
(numero 3: Indicatori relativi alla gestione di unatribunale rilevanti per I’ esercizio
dell’ altavigilanza).

6871



Alcuni testi34 trattano il tema della gestione dei tribunali, con ampi ragguagli circai
suoi compiti e le sue caratteristiche. In questo contesto, tuttavia, € sufficiente una
descrizione sommaria. Kiener definisce I’ amministrazione giudiziaria come I’ attivita
amministrativa che consente la creazione e il mantenimento della condizioni mate-
ridi e di personale necessarie in ambito giurisprudenziale3s. Sul piano materiale
I’amministrazione dei tribunali consiste quindi nella messa a disposizione e nella
manutenzione dei necessari edifici e locali. Dal profilo del personae si tratta di ge-
stione delle risorse umane: nomine, licenziamenti, trasferimenti o promozioni dei
collaboratori, compreso I'esercizio dell’ autorita gerarchica. Rientrano nel settore
della gestione dei tribunali anche I’ organizzazione e I’andamento degli affari, la
formazione e il perfezionamento professionale come pure il trattamento di domande,
pareri ecc.36.

Dati in materia emergono, oltre che dalle statistiche degli affari trattati, dai rapporti
di gestione. In genere l'dta vigilanza verifica I'andamento degli affari
dell’amministrazione giudiziaria sulla base del rapporto di gestione annuale e tra-
mite collogqui con membri dei tribunali. Qualora sussista il diritto di consultare gli
atti — come previsto dalla nuova legge sul Parlamento e dal diritto vigente in acuni
Cantoni — possono essere esaminati anche altri documenti. Kiener illustra questo
punto con I’ esempio della vigilanza parlamentare sulla giustizia nel Cantone di Ber-
na, dove il diritto di consultazione & automatico per gli atti che forniscono informa:
zioni sulle attivita formali delle autorita giudiziarie (amministrazione giudiziaria).
Basti pensare, per esempio, ad atti relativi a controllo della gestione (memoriali ri-
cevuti, numero degli affari trattati, manierain cui sono stati trattati), statistiche per-
tinenti, incarti personali, documenti relativi alla vigilanza interna esercitata sulle
autorita giudiziarie dell’ istanza inferiore, oppure direttive concernenti, per esempio,
il patrocinio gratuito ma anche la tenuta corretta o le formule neutrali rispetto a ge-
neres’.

L’alta vigilanza sull’amministrazione dei tribunali & incontestata nella letteratura,
che perd non affronta questioni spinose, come, per esempio, quella volta a stabilire
se s debbaindicareil numero di affari trattati e espletati annualmente da ogni giudi-
ce38. Poiché, proprio su questo punto, nel rapporto dell’ OPCA sulla gestione mo-
dernadellagiustizias sono dovute lasciare senza risposta numerose domande, ci sia
concesso, in considerazione della letteratura consultata, un rinvio ala legge sul Par-
lamento, che a nostro avviso apporta acuni chiarimenti. Nel suo rapporto sullalegge
sul Parlamento, la Commissione delle igtituzioni politiche del Consiglio nazionale
constata che, nelle relazioni di servizio con il TF, il diritto d’informazione del Par-

34 Eichenberger, Kurt, 1986: Justizverwaltung. In: Aargauischer Juristenverein (Ed.), Fest-
schrift fir den aargauischen Juristenverein 1936-1986, pagg. 31-48. Aarau, Francoforte
s. M.; Kiss-Peter, Christina, 1993: Justizverfassung des Kantons Basel-Landschaft, Bas-
ler Studien zur Rechtswissenschaft. Reihe B, Offentliches Recht. Vol. 44. Basilea.

35 Cfr. Kiener, 2001, pag. 292.

36 1bid. In un altro passaggio (pag. 298 seg.) Kiener spiega dettagliatamente a che cosa s
riferisce la vigilanza generica della giustizia. Questo passaggio € citato nel numero 3.1
del nostro rapporto sulla gestione moderna della giustizia, pag. 28.

37 Cfr. Kiener, 1997, pag. 405.

38 Nel 1984 il TF harifiutato, in unaletteraindirizzata alla CdG, di alestire siffatta
statistica: «Esist der Meinung, dass eine solche Ubersicht tiber die 3810 Erledigungen
ungeeignet sei, ein zuverlassiges Bild der richterlichen Arbeit zu vermittelnx». Cfr.
Ballettino ufficiale dell’ Assemblea federale, Consiglio nazionale, 1984, pag. 661 seg.

6872



lamento pud essere esercitato solo nella misura consentita dalla funzione di ata vi-
gilanza sul medesimo3®. L’ amministrazione giudiziaria soggiace incontestabilmente,
come risulta dalla letteratura speciaistica, all’ata sorveglianza: i dati relativi a
controllo dell’andamento degli affari come pure le statistiche interne non pubblicate
nel rapporto di gestione sono quindi sottoposti senza riserve d diritto di consultare
gli atti della CdG. Ritorneremo piu specificamente su questo punto nel numero 4.4.

4.2 Andamento degli affari e carenze dell’ attivita
giurisprudenziale

Parte della letteratura include I’ andamento degli affari nel concetto generae di am-
ministrazione giudiziaria?®. Tuttavia noi lo trattiamo separatamente perché e spesso
connesso a tutta una serie di problemi specifici. In realta, anche per quanto concerne
I’andamento degli affari, si tratta, come nel caso dell’amministrazione giudiziaria,
del funzionamento organizzativo dell’ attivita giurisprudenziale. L’ andamento degli
affari riguarda, per esempio, I'idoneita dell’ organizzazione interna, la divisione del
compiti e degli affari di un tribunale, ma anche, secondo Kiener, la problematica
delle carenze pales dell’ attivita giurisprudenziale (per es. diniego di giustizia, ritar-
data giustizia, violazione di principi di procedura fondamentali), del trattamento
preferenziale illecito di una delle parti, del trattamento umanamente scorretto delle
parti ad operadei giudici e della composizione giuridicamente non conforme dei tri-
bunali (per es. infrazione delle disposizioni di ricusazione)4L. Il rapporto della Com-
missione delle istituzioni politiche sulla legge sul Parlamento rinuncia d’ atronde al
termine aquanto vago di «andamento degli affari». Propone invece la distinzione
seguente: nell’ambito dell’ata vigilanza non solo s esamina la gestione ammini-
strativa degli organi giurisdizionali ma si effettuano anche controlli di funziona-
mento. Le CdG possono cosi esaminare se gli organi giurisdizionai hanno osservato
i principi di procedurafondamentali (divieto di diniego di giustizia e di ritardi ingiu-
stificati, uguaglianza di diritto di adireil tribunale, ecc.)42. Le questioni pertinenti in
materia sono discusse in maniera relativamente esauriente nella | etteratura, poiché si
tratta di esaminare singoli casi da profilo del diritto materiale. Nella letteratura si

39 FF 2001 3097 01.401 Rapporto della Commissione delleigtituzioni politiche del
Consiglio Nazionale del 1° marzo 2001. Iniziativa parlamentare. Legge sul Parlamento
pag. 3248

40 Cfr. Kiener, 2001, pag. 298. Mastronardi parla di settore dell’ amministrazione giudiziaria
e dell’andamento degli affari. Cfr. Mastronardi, pag. 131.

41 Secondo il parere della commissione per lariformadel Parlamento cantonale di Zugo, il
diniego di giustizia, laritardata giustizia, ecc. esulano chiaramente dall’ andamento degli
affari. Nel suo rapporto, la commissione considera questo concetto vago e lacunoso e
sostiene che una definizione non é necessaria alorché I’ alta vigilanza parlamentare &
estesa. Se'si dovesse formulare una definizione, dovrebbe essere di questo tenore:
«Ausserer Geschéftsgang ist ales, was nicht im eigentlichen Sinne Rechtsprechung ist
(Zivilgerichts-, Strafgerichts- und Verwaltungsgerichtsurteile sowie Beschwerde-
entscheide des Regierungsrats)». Cfr. Bericht und Antrag der Kommission Parlaments-
reform vom 06. September 2000: Parlamentsreform des Kantons Zug. Vorlage Nr. 817.1,
pag. 102

42 Cfr. lvPa01.401, pag. 3167
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presume per |o pit una competenza generale delle autorita di vigilanzain materia di
controllo delle carenze palesi dell’ attivita giurisprudenziale e di esercizio della vi-
gilanza. Alcuni autori auspicano una certariserva, avendo probabilmente in mente la
prassi di vigilanza delle CdG negli anni Settanta e Ottanta. Soggetti strettamente le-
gati ala gestione dei tribunali - per esempio |’amministrazione interna — non sono
ulteriormente discussi nelle opere consultate. Se ne potrebbe quindi concludere che
|" assoggettamento al’ ata vigilanza & incontestato.

In merito alla prassi delle CdG, Mastronardi constata che I’ alta vigilanza del Parla-
mento sul Tribunale federale si limita a controllo amministrativo e a stabilire se il
tribunal e svolge effettivamente la sua funzione giurisprudenziae, pur non avendo la
competenza di verificarne il merito. Le CdG riconoscono in questo fatto una limita-
zione dei loro compiti, che tuttavia «pud essere pill 0 meno grave, secondo i casi».
L’ autore sottolinea che le commissioni s attengono a principio di sussidiarieta e di
posteriorita dell’ dta vigilanza in rapporto ala procedura giudiziaria. Nella critica
sui contenuti della giurisprudenzale CdG si limitano a censurareil diniego di giusti-
Zia o i ritardi procedurai come pure la violazione di regole procedurali fondamen-
tali. Le CdG sono inoltre del parere che al’alta vigilanza incomba di vegliare affin-
ché tutti i cittadini possano adire in eguale maniera il Tribunale supremo, senza re-
strizioni indebite derivanti da un esame troppo restrittivo delle condizioni formali,
né dalla situazione finanziaria di una parte. D’atro canto, pero, le CdG dovrebbero
vegliare anche a evitare I’abuso del patrocinio gratuito a spese dei contribuenti43.
Secondo Mastronardi, nella vigilanza volta a verificare se il tribunale svolge effetti-
vamente la propria funzione giurisprudenziale sono inclusi anche gli oggetti da noi
citati in quanto precede nell’ ambito dell’ andamento degli affari. Fatti salvi i principi
di posteriorita e di sussidiarieta, I’andamento degli affari figura fra le competenze
incontestate della vigilanza.

Kiener ha abbordato a piu riprese e in maniera approfondita la questione delle ca
renze palesi dell’ attivita giurisprudenziale*4. Rispetto agli atri autori, le sue consi-
derazioni apportano alcune distinzioni che meritano di essere esaminate dettagliata
mente. All'inizio del capitolo in questione, Kiener afferma che |’ autorita di vigilanza
non deve intervenire nel merito della giurisprudenza. Un trattamento del ricorsi
al’autorita di vigilanza dal profilo del diritto materiale, se non alorché é esplicita-
mente autorizzato dalla legge, non solo € contrario all’indipendenza giudiziaria, ma
compromette, a tempo stesso, anche la garanzia del giudice naturale e puo even-
tualmente pregiudicare anche le garanzie costituzionali relative ai tribunai. Rin-
viando ala prassi delle CdG, I’ autrice sottolinea che tali ricorsi possono costituire
una fonte d'informazione per I'esercizio mirato dell’ata sorveglianza, e attirare
I’ attenzione, a titolo d’ esempio, su prass contraddittorie in seno a tribunale, pro-
blemi nella definizione di concetti giuridici imprecisi, scarso spessore delle motiva
zioni o deroghe ala prassi dell’istanza superiore. Ma che ne € delle carenze pales e
grossolane dell’ attivita giurisprudenziale? VVengono citate, fral’altro, I’ applicazione
di disposizioni da tempo revocate, la decisione di conseguenze giuridiche assurde,
non contemplate dalla legge o del tutto inammissibili dal profilo costituzionale e
democratico, quali sentenze improntate a razzismo, che non possono essere compre-

43 Cfr. Mastronardi, pag. 131 seg.
44 Cfr. Kiener, 1997, pag. 397 seg. e Kiener, 2001, pagg. 301-303.
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se né tollerate dalle parti né dalla comunita di diritto. Rifacendosi ala letteratura
determinante, Kiener distingue quattro diverse categorie:

a)

b)

©)

d)

Per cominciare s possono considerare carenze palesi dell’ attivita giurispru-
denziale solo cas estremi di indiscussa evidenza, e non tutti i casi in cui il
diritto non é stato applicato correttamente.

Se si riscontrano carenze nella sentenza, gli interessati, in ragione della sus-
sidiarieta della vigilanza rispetto all’amministrazione della giustizia, devono
in primo luogo esaurire tutte le possibilita di riesame e i rimedi giuridici esi-
stenti (ovvero impugnazione per viadi ricorso, domanda di dichiarazione di
nullitd, revisione). Allorché le possibilitadi ricorso vengono meno, I’ autorita
di vigilanza non pud sostituirsi alo Stato di diritto nella sua funzione,
quand’anche ci0 possa apparire auspicabile. Se il legidatore ha omesso di
designare una possibilita d’'impugnazione, tale decisione non pud essere ri-
messa in questione mediante ricorsi al’autorita di vigilanza. Anche le auto-
ritadi vigilanza (parlamentare) soggiacciono al principio dellalegalita

In caso di paes carenze della procedura s applicano, secondo Kiener, i
medesimi principi: il diniego di giustizia o la ritardata giustizia devono in
primo luogo essere contestati per laviagiuridica. L’ autoritadi vigilanza pud
per altro esigere informazioni circail fondamento del reclamo presentato (in
genere sotto forma di ricorso al’ autorita di vigilanza) e, se del caso, esami-
nare le motivazioni. In tale fattispecie, lafunzione del controllo e di accerta-
re se il tribunale abbia effettivamente svolto la funzione giurisprudenziae
conferitagli dalla Costituzione e se il dovere dello Stato di amministrare la
giustizia sia stato adempiuto. La delucidazione di tali questioni da parte
dell’autorita di vigilanza € tanto piu giustificata in quanto i mativi di un ri-
tardo potrebbero essere d’indole strutturale e di conseguenza devono essere
portati a conoscenza del legisatore (o dell’ organo statale finanziariamente
competente) perché questi possa, nell’ambito della propria competenza,
prendere le misure del caso.

Se le carenze della procedura o della sentenza sono imputabili unicamente a
comportamento del giudice — per esempio dichiarazioni indebite (orali o ri-
sultanti dalla motivazione della sentenza) nei confronti delle parti o ritardi
procedurali volontari — si € in presenza di un’infrazione dei doveri di fun-
zione tale da esigere I'immediata attivazione della vigilanza, poiché si tratta
di garantire un processo equo. Lafunzione di vigilanza trova la propria giu-
stificazione costituzionale proprio nella preoccupazione dell’ esercizio con-
forme della funzione. E Kiener conclude ribadendo che solo il controllo del
della procedura processuale € e continua ad essere vietato all’ autorita di vi-
gilanzas.

Kiener rinvia a divers atri autori che condividono la sua posizione, pur sottoli-
neando che nella dottrina sono rappresentati anche pareri parzialmente divergenti4e.
All’ opinione della dottrina che la vigilanza non deve sostituirsi alo Stato di diritto

45 Cfr. Kiener, 2001, pag. 301 segg.

46

Ibid., pag. 302, nota 309.
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nell’esercizio delle sue funzioni alorché vengono meno le possibilita d'impugna
zione per via di ricorso, Mastronardi contrappone un esempio tratto dalla prassi
delle CdG. Nellafattispecie si tratta perd di una decisione amministrativa. A tali de-
cisioni, di norma, sono per atro applicati gli stessi principi che si applicano ale de-
cisioni giudiziarie. Mastronardi cita un ricorso in materia d'asilo del 1987. Nella
procedura d asilo, le CdG sono disposte a esaminare anche le infrazioni di diritto
meteriae. Il principio della riserva, a cui di norma sono tenute, in questo caso é di
scarso significato, perché nella procedura d’asilo le decisioni del Dipartimento non
possono essere impugnate né davanti a Consiglio federale né davanti a Tribunae
federale4?. Secondo un parere della CdG del Consiglio nazionale del 1988, s tratta
quindi di determinare se, oltre al’infrazione di regole procedurdi fondamentali, puo
essere oggetto di critica anche un’infrazione del diritto materiale di base. Allorché la
viadi ricorso prevista dalla costituzione € limitata, prosegue il commento di Mastro-
nardi, le CdG devono esaurire le loro competenze. Laddove il legislatore abbia
esposto a rischio considerevole la legittimita dell’ operato dell’ amministrazione dal
profilo dello Stato di diritto, il controllo amministrativo parlamentare deve spingersi
fino d limite dei propri poteri e delle possibilita a sua disposizione per oppors a
eventuali abusi. 1l controllo amministrativo democratico si sostituisce, in questo ca-
so, alo Stato di diritto in una sua funzioness.

Per quanto concerne la problematica delle palesi carenze procedurali abbordata al
punto c), la letteratura comprende autori che auspicano lariserva e atri che presup-
pongono una competenza generale dell’ autorita di vigilanza. Peter Alexander Mil-
ler, partigiano della riserva, descrive come tale problematica s manifesta nella pras-
si. Considerate le condizioni legali e costituzionali4® appare chiaro che anche il di-
ritto di ciascun cittadino di presentare ricorso non pud comportare un esame mate-
riale della decisioni, bensi puo, eventualmente, dare adito al’emanazione di diretti-
ve da parte del Parlamento, in virtl della sua competenza di alta vigilanza sulla ge-
stione dei tribunali, senza per questo intervenire nel merito della giurisprudenza. Nel
trattare i ricorsi all’autorita di vigilanza, Miller s pronuncia a favore della riserva
da parte della medesima. Riferendosi agli sviluppi conosciuti negli anni Ottanta, in
materia di ata vigilanza I’ autore constata il delinearsi di una tendenza che non &
scevra di pericoli e cital’ambito summenzionato, in cui la vigilanza deve adeguarsi
dlaprassi delle CdG. Eventuali censure relative alla gestione degli affari del Tribu-
nale federale sono prese in considerazione dalle CdG a scopi futuri, in vista di ga
rantire I'indipendenza giudiziaria. In presenza di una divergenza d’ opinioni sulla
giurisprudenza, incombe all’ Assemblea federale, in quanto organo legislativo, preci-
sare in modo adeguato il diritto procedurale affinché si possa formare, come auspi-
cato, la giurisprudenza. Tuttavia se le CdG, fondandosi su questi argomenti, entras-
sero in materia circa determinati ricorsi, s potrebbe giungere ala conclusione

47 Fino dlarevisione della procedura d’asilo del 1990, il DFGP eral’ unica e supremaist
anzadi ricorso. «Damit war Artikel 103 Absatz 2 BV verletzt, der die Delegation von
Entscheiden des Bundesrates an untere Instanzen nur unter Vorbehalt des Beschwerde-
rechtes (gemeint muss sein: der Beschwerde an den Bundesrat als verfassungsmassig
zustandige Behorde) gestattet». Cfr. Mastronardi, pag. 137, nota 125.

48 Cfr. Mastronardi, pag. 137 seg.

49 Art. 21 OGin relazione con art. 85. n. 13 Cost. (1874).
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d'intervento nel merito della giurisprudenza. Mller pensain particolare aricorsi in
cui § censura una sentenza del Tribunale federale per infrazione di regole procedu-
rai fondamentali. Se le CdG, senza apprezzare direttamente la sentenza del tribunale
in quanto istanza di ricorso, illustrassero nelle loro risposte, con motivazioni ade-
guate, perché la decisione del tribunale appare «giusta» ala luce delle regole proce-
durali fondamentali, e perché quindi ladomanda non & anmissibile, s tratterebbe, in
definitiva, d’intervento nel merito della giurisprudenza. Se finoranon ¢'e mai stato
conflitto di potere, € perché non s € mai ammesso alcun ricorso di questo tipo. Oc-
corre tuttavia chiarire seriamente in che modo il Parlamento possa ammettere un ri-
corso al’autorita di vigilanza per pretesa infrazione delle regole procedurali fonda-
mentali senzaintervenire nel merito della giurisprudenza®.

A differenza di Mller, numerosi altri autori, fra cui Poudret e Guldener, difendono
lates di una competenza generale dell’ autorita di vigilanza nel caso di carenze pro-
cedurali (Kiener, invece, sottolinea cheil diniego di giustiziao i ritardi della proce-
dura devono in primo luogo essere contestati per via giudiziaria). Poudret>! sostiene
che nel caso di ritardata giustizia nel trattamento di pratiche, d’infrazione di principi
procedurali fondamentali ecc., I’ autorita di vigilanza pud intervenire. Guldener, spe-
ciaista di procedura civile, & favorevole, in determinate circostanze, a un diritto di
vigilanza anche sul merito delle decisioni. Secondo Guldener |’ opinione secondo la
quale I’autorita di vigilanza ha unicamente facolta di esaminare I’ andamento degli
affari e la gestione amministrativa del tribunali per considerazioni relative
al’indipendenza giudiziaria & largamente diffusa. Nelle legislazioni cantonali
guest’ opinione € spesso confermata dal fatto che i rimedi giuridici sono esplicita-
mente previsti solo nei casi di diniego di giustizia o ritardata giustizia, trattamento
lento e superficiale degli affari ufficiali, offesa alla decenza e simili. A questa affer-
mazione s deve invece replicare che I'indipendenza giudiziaria significa assogget-
tamento allalegge. L'indipendenza giudiziaria, affermal’ autore, non € compromessa
dal’ estensione della competenza della vigilanza ala legittimita delle decisioni e
quindi a loro merito. Cio che s deve evitare e larestrizione dellaliberta di decisio-
ne del giudici nell’ambito dell’ applicazione conforme del diritto e dell’ accertamento
dei fatti. E il caso delle leggi che prevedono I’intervento dell’ autorita di vigilanza
solo per infrazioni gravi del dovere di funzione, segnatamente abuso di potere, favo-
reggiamento illecito di una parte, arbitrio®2. Si deve vegliare a che i tribunali inter-
pretino le norme di legge e determinino la fattispecie litigiosa secondo il proprio li-
bero convincimento. Appartiene loro anche la facolta di stabilire i limiti che con-
sentono il libero apprezzamento del giudici. Si pud parlare d'infrazione del dovere
di funzione solo quando la decisione del giudice € insostenibile. In particolare quan-
do e contraria a diritto vigente, perchéil giudice, volontariamente o per negligenza,
non s é curato di accertare lo stato attuale del diritto53. Sostenendo che la compe-
tenza dell’alta vigilanza, in determinati casi, S estende anche all’ esame della legit-
timita delle decisioni, e di conseguenzadel loro merito, Guldener sposaletes di una

50 Cfr. Milller, Peter Alexander, 1988: Die Verfassungsrechtsprechung im Rahmen der
staatlichen Funktionen. Arten, Inhalt und Wirkungen der Entscheidungen Uber die Ver-
fassungsmaéssigkeit von Rechtsnormen. Landesbericht Schweiz. In: Européi sche Grund-
rechte (EUGRZ), pagg. 218-230, pag. 224.

51 Cfr. Poudret, pag. 92.

52 Guldener s riferisce qui avari esempi cantonali.

53 Cfr. Guldener, Max, 1979: Schweizerisches Zivilprozessrecht. Zurigo, pag. 5 seg.
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concezione piu estesa della portata dell’ata vigilanza. La posizione di Kiener in
materia € nettamente piu restrittiva: solo casi estremi di indiscussa evidenza possono
essere considerati come palese abuso di funzione, e non tutti quei casi in cui il di-
ritto non & stato correttamente applicato. E comunque chiaro anche per Kiener che,
qualora le carenze palesi della sentenza o della procedura risiedano unicamente nel
comportamento del giudice, s € in presenza di abuso di funzione. In tal caso
I"attivazione della vigilanza e giustificata poiché ne va della garanzia di processo
equo. Tuttavia, al’autorita di vigilanza continua ad essere vietato |’ esame di merito
della procedura.

Le spiegazioni di Kiener consentono di delucidare acune questioni relative
al’andamento degli affari e alla competenza dell’ alta vigilanzain presenza di caren-
ze paes dell’attivita giurisprudenziale. Nella pratica tuttavia si possono rimprovera
re ale singole fattispecie difficolta e problemi di distinzione. Questa & anche la po-
sizione difesadal’ ufficio del Parlamento cantonale di Zugo nel suo rapporto e inter-
rogazione sulla «mozione del gruppo PLR concernente I’ alta vigilanza parlamentare
nei confronti dell’ esecutivo e della giustiziax. L’ ufficio constata che la dottrina e la
prassi limitano la portata dell’ata vigilanza al’andamento degli affari come pure
alla gestione amministrativa. Con questa definizione si deve intendere il buon fun-
zionamento della giustizia nell’ ambito giurisprudenziale. Sostanzialmente, quindi, il
Parlamento cantonale verifica che sia amministrata la giustizia, ma non quale giusti-
zia € anministrata. Tale distinzione tuttavia non soddisfa I’ ufficio. Finora, e proba-
bilmente anche in futuro, nessuno & stato in grado di fornire una definizione
dell’ andamento degli affari, compresi quelli interni, tanto precisa da essere utile dal
profilo pratico ai fini delladelimitazione dell’atavigilanza. Si pud temere chein ca
so di litigio in singole fattispecie s debba fornire una sempre nuova interpretazione
dell’andamento degli affari. D'dtro canto, osserva I’ ufficio del Parlamento canto-
nale di Zugo, non si puo semplicemente rinunciare a tale definizione bensi si devono
determinarei limiti dell’ atavigilanzain base a criteri chiari e precisi. Un intervento
del Parlamento non € piu coperto dal diritto di vigilanza soltanto allorché costituisce
un’ingerenza nelle competenze del governo o della giustizia Un intervento
nell’ applicazione concreta del diritto, cioe in singoli affari in corso a carattere pe-
nae (per esempio prima della sentenza) o amministrativo (per esempio prima
dell’ autorizzazione, della revoca della licenza ecc.) non sarebbe pit coperto dal di-
ritto di vigilanza, bensi costituirebbe un’ingerenza indebita nelle competenze di un
atro potere. In caso di litigio la decisione circa la presenza di una simile ingerenza
indebita incombe perd non all’organo soggetto ala vigilanza ma all’organo che
esercitalavigilanza®.

54 Cfr. Vorlage Nr. 594.2 Motion der FDP-Fraktion. Bericht und Antrag des Biiros,
pag. 6 seg.
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43 Contenuti della giurisprudenza
43.1 Considerazioni preliminari

Per Aubert, che privilegia una concezione restrittiva della portata dell’ alta vigilanza,
la vigilanza non deve essere esercitata sul contenuto delle decisioni del tribunale
perché cid metterebbe in questione I'indipendenza dei giudici. | partigiani di una
concezione ampliata o piu estesa dell’ eta vigilanza si esprimono in favore di un’ata
vigilanza che possa prendere conoscenza del contenuto delle procedure concluse ai
fini di valutarnei risultati e I’ efficacia e discutere le tendenze dell’ attivita giurispru-
denziale. Nella concezione piu estesa dell’ alta vigilanza, un esame di merito delle
sentenze € fuori discussione. Nella letteratura si pone per 1o pit come limite il prin-
cipio costituzionale dell’indipendenza giudiziaria; Seiler, come gia discusso nel nu-
mero 1, motivala propria posizione favorevole a una concezione piu estesa su acuni
punti della portata dell’ alta vigilanza introducendo un altro principio: quello della
pubblicita del processo. Citiamo qui appresso alcune riflessioni di Seiler, prima di
abbordare piu dettagliamene questioni e oggetti dell’alta vigilanza da profilo del
merito.

Seiler constata che la pubblicita del processo garantita dalla Convenzione europea
per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali (CEDU, artico-
lo 6) e dalla Costituzione federale come pure da diverse costituzioni cantonali, se-
condo la giurisprudenza del Tribunale federale & un principio fondamentale, impor-
tante non soltanto per i cittadini, bensi, e a maggiore ragione, in quanto presupposto
dellafiducia nel funzionamento della giustizia. Ne va non solo del diritto del singo-
lo, prosegue Seiler, ma anche dell’interesse dell’ opinione pubblica e dei mezzi di
comunicazione. La trasparenza della giustizia e cosi assicurata e il popolo puo eser-
citare il proprio diritto di controllo. Le decisioni giudiziarie non devono essere se-
grete. L’ opinione pubblica puo discutere e criticare la giurisprudenza in virtu del
principio della liberta di opinione e di stampa. Non s pud quindi pretendere che
I’indipendenza giudiziaria possa essere compromessa dalla critica di una sentenza.
Tutte le autorita possono essere criticate e cio vale anche per la giustizia. Il divieto
di criticare la giurisprudenza equivarrebbe a un diniego della liberta di opinione e di
stampa. Visto che tutti hanno il diritto di criticare, mezzi di comunicazione, partiti,
associazioni, privati, perché a Parlamento dovrebbe essere negato quello di discute-
re? Non s tratta forse del forum di discussione istituzionale dello Stato? Sono le
leggi oi regolamenti applicabili del Parlamento a disciplinare le condizioni e le mo-
dalita di tale discussione, aggiunge Seiler, notando ancora che la maggioranza dei
parlamentari, in genere, non ha alcuna voglia di perdere tempo a dibattere le deci-
sioni giudiziarie. Se perd una sentenza ha una portata politica, € compito del Parla-
mento preoccuparsene. Si tratta quindi, piuttosto, di stabilire che cosa puo decidere
in seguito il Parlamento senza compromettere I’ indipendenza giudiziaria®s. Ed é con
guesto interrogativo che apriamo il capitolo successivo.

55 Cfr. Seiler, pag. 285 seg.
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4.3.2 Presa di conoscenza della giurisprudenza e
conseguenze per |’alta vigilanza

Secondo Seiler dunque, non s tratta tanto di determinare se il Parlamento pud di-
scutere le sentenze del tribunale, bensi se, in seguito a tale discussione, pud anche
prendere decisioni. Laripostadalui fornita e rilevante anche per quanto concerne la
portata dell’ alta vigilanza sull’ apparato giudiziario. Nella sua argomentazione, Sei-
ler non manca di considerare I'importanza dell’indipendenza giudiziaria. Poiché il
tribunal e sottosta alle legge, prodotto politico del Legidativo, I'indipendenza giudi-
Ziaria non puo significare indipendenza nei confronti dell’ espressione della volonta
politicadel Legidativo; a massimo pud significare che I’ espressione di tale volonta
deve prendere forma di legge. Il Legisativo pud modificare la legge, e con la
prassi giudiziaria, se non € d’'accordo con la giurisprudenza esistente. Con una di-
gressione sull’ uguaglianza giuridica e larealta dello Stato di legge (per forzadi cose
leggi spesso indeterminate, interpretazione del contenuto della legge ad opera dei
tribunali e cogtituzione della normativa sulla base della prassi giudiziaria), Seiler
perviene alla conclusione, condivisa da dtri autori, che I’ alta vigilanza non consiste
nell’ esame delle decisioni nelle singole fattispecie, bensi in quello dell’ evoluzione
della giurisprudenza in genere. Occorre esaminare una singola sentenza non alla lu-
ce della fattispecie concreta, bensi del significato che pud avere sui casi futuri, e
considerare se questa tendenza sia politicamente auspicabile o se sia eventual mente
opportuno correggerla. Nel commento di S&gesser, questo compito dell’ alta vigilan-
za viene chiamato controllo dei risultati e dell’ efficacia ed & costantemente evocato
negli scritti piu recenti sulla vigilanza, salvo da autori come Aubert, o Auer et al.56.
Anche Kiener lo abborda, argomentando che la critica dell’ autorita di vigilanza nel
merito di singole decisioni o della prassi giurisprudenziale non pud essere vietata,
ma & ammissibile, in considerazione dell’indipendenza giudiziaria, solo nell’ambito
delle competenze costituzionali e deve essere esercitata con riserva. Per Eichenber-
ger € chiaro che il Parlamento pud e deve prendere conoscenza del contenuto della
giurisprudenza, E non, precisa |’ autore, in base a singole sentenze ma in base alla
prassi decisionale per esempio in ambiti giuridici rilevanti dal profilo socide o in
cui lalegislazione € obsoleta o lacunosa, come pure dal profilo della conformita del
diritto processuae. Il Parlamento tuttavia non deve emettere censure, né in assem-
blea plenaria né in seno ale commissioni d’' esame preliminares?. In un altro passag-
gio, I’autore precisa che non & appropriato che I'ata vigilanza entri nel merito di
singole sentenze o si occupi di questioni circostanziali e d’interpretazione per erger-
s, in definitiva, agiustizia sullagiustizia. La distanza e la portata dell’ alta vigilanza
trovano laloro espressione nel controllo esercitato sui tribunali. Se nella concezione
moderna dell’ esame delle sentenze ingerenze quali censure di determinate decisioni
giudiziarie non sono vietate, € perd chiaramente necessario, come nei confronti
dell’amministrazione, un certo autocontrollo, che il Parlamento stesso s deve im-
porress,

56 Auer et al.: cfr. nota 24 del presente rapporto. Altre referenze bibliografiche: cfr. Kiener,
2001, pag. 300, nota 302.

57 Cfr. Eichenberger, 1990, pag. 64.

58 Cfr. Eichenberger, 1982, pag. 47.
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Seritiene che un tribunale non hainterpretato correttamente una disposizione, o che
non ha proceduto alla ponderazione degli interessi nel senso indicato, |’ autorita di
vigilanza dispone di mezzi adeguati per reagire, aggiunge Kiener. Cid deve avve-
nire, segnatamente, nell’ambito della legislazione, come gia precedentemente sotto-
lineato anche da Seiler. In una nota a pié di pagina, Kiener menziona che non solo
non e necessario ma neppure obbligatorio per il tribunae ottemperare a desiderio di
modifiche della giurisprudenza espresso da una commissione parlamentare di vigi-
lanza®®. Poudret invece, basandosi su due esempi tratti dalla prassi delle CdG, an-
novera frai compiti dell’alta vigilanza quello di esprimere a Tribunale federale ri-
chieste di modifica della giurisprudenza, alorché ritiene che sia compromessa, per
esempio, la certezza del diritto0. Kiener, dal canto suo, sostiene che il Parlamento,
incaricato della vigilanza giudiziaria ai fini del controllo dei risultati in ambito legi-
slativo, puo e deve osservare le tendenze della giurisprudenza e discuterle con il tri-
bunale, senza per altro compromettere I’'indipendenza di quest’ultimo mediante la
determinazione di obiettivi. Si tratta in primo luogo per il legislatore d’informarsi
circal’ applicabilita degli atti legislativi, il che potrebbe incitarlo al’ eliminazione di
eventuali carenze e lacune dellalegge?l. Mentre Kiener evidenzia qui I'informazione
del Legidativo, Seiler, tenendo conto anche del livello cantonale, introduce un con-
testo piu vasto affermando che oggi, in molti settori, siamo sul punto di passare
dallo Stato di legge alo Stato di giustizia. Piu lagiustizialimitail margine di mano-
vra della politica mediante I attuazione di principi costituzionali e di diritto interna-
zionale, piu diventa importante un minimo di feedback. A lunga scadenza, s pud
ottenere |’ accettazione dello Stato di giustizia solo a condizione che questa prenda
coscienza della propria funzione politica. La giustizia non deve sottrarsi ala critica
democratica, bensi aprirsi a dialogo politico e I'dta vigilanza &, per I’ appunto, la
piattaforma appropriata per tale dialogo®2.

Ispirandosi alla prassi delle CdG, Mastronardi riferisce che queste ultime osservano
le tendenze della giurisprudenza allo scopo di accertare le carenze e le lacune della
legislazione e di discuterne con il Tribunale federale. In quest’ambito s pud anche
criticare, di tanto in tanto, la giurisprudenza dal profilo materiale. Secondo I’ autore,
colloqui di controllo informativi di questo tipo sono stati effettuati in diversa misura
nell’arco del tempo. Nel 1974, un protocollo delle CdG citala necessita di discutere
aposteriori le sentenze del tribunale, acondizioni pero che si faccia attenzione anon

59 Cfr. Kiener, 2001, pag. 300, nota a pié di pagina 300, in cui si riferisce a Aubert e al
Bollettino ufficiale dell’ Assemblea federale, Consiglio nazionale.1985, pag. 1085. Cfr.
anche Seiler, pag. 292: «Bei einem Wunsch des Parlaments nach Anderung der
Gerichtspraxis handelt es sich um eine unverbindliche Willensiusserung; die Justizist
daran nicht gebunden».

60  Cfr. Poudret, pag. 94.

61  Cfr. Kiener, 2001, pag. 300. Eichenberger dal canto suo sostiene che si raccomanda
«dass die Oberaufsicht Kenntnis nimmt, wie sich die Praxis der Rechtsprechung materi-
ell gestaltet, welches die Auffassungen zu grundlegenden oder haufigen Rechtsfragen
sind, wo die Erschwerungen, Vereinfachungen, Differenzierungsbedirfnisse, Rechtsl iik-
ken, Rechtswider spriiche, Fortschritte oder Beengungen liegen (...). Daran anschlie-
ssend bleibt dann —wie bel der Justizverwaltung auch — die oberaufsichtliche Frage, ob
Anderungen in der materiellen Gesetzgebung oder in der Gerichtsorganisation oder in
den Prozessgesetzen angezeigt waren». Cfr. Eichenberger, 1982, pag. 48.

62 Cfr. Seiler, pag. 290.
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«sminuirne» |'autorita. A differenza di Kiener, I’autore non menziona I’indipen-
denza giudiziaria e le restrizioni costituzionali. La necessita di riserva dal punto di
vista della forma e nel presentare pubblicamente una censura risiede nell’ effetto
della critica parlamentare. Onde evitare |’impressione che il Parlamento dia istru-
zioni dla giustizia, la cortesia, che nel nostro sistema politico regge anche le rela
zioni tra il Parlamento e il Consiglio federale, impone una certa moderazione da
parte del Parlamento nell’ esprimere apprezzamenti critici su singoli aspetti della
giustizia, conclude Mastronardi®3. Seiler, nelle sue «Folgerungen fir die Tragweite
der parlamentarischen Oberaufsicht», evitadi parlare di critica delle decisioni giudi-
Ziarie, preferendo dire piuttosto che il Parlamento deve valutare il significato politi-
co delle decisioni giudiziarie e discutere dell’ eventuale necessita di azione politica
che puo insorgere dal tale esameb4.

433 Diritto d’'informazione e motivazione delle singole
decisioni

Secondo Seiler, la competenza del Parlamento di esigere dai tribunali informazioni
circa come decidono in determinati casi e perché sono arrivati a una certa decisione
piuttosto che a un’atra & controversa nella letteratura. La risposta a questo interro-
gativo tocca punti gia trattati nel capitolo precedente. Per esempio, Mastronardi rife-
riva che le CdG hanno con il Tribunale federale colloqui di controllo, informativi e
che le sentenze vengono discusse a posteriori. Secondo i difensori della concezione
ampliata della portata dell’ ata vigilnaza, le tendenze della giurisprudenza possono
essere discusse con il tribunale. A differenza dei partigiani di una concezione re-
dtrittiva della portata dell’ata vigilanza, Seiler difende la tesi del diritto
d’informazione su una decisione giudiziaria. La sua posizione, seppure con qualche
sfumatura, € condivisadaaltri autori.

Secondo Seiler, il fatto cheil Parlamento possa chiedere ai tribunali informazioni su
come s esprime la giurisprudenza in merito a una determinata legge & la conseguen-
za dell’ammissibilita del controllo dei risultati e dell’ efficacia. Le sentenze sono in
parte pubblicate, e quindi accessibili a Parlamento, e di norma sono, perlomeno,
pubbliche. 11 diritto d'informazione si applicainvece dove non ¢’ e pubblicita. Le ec-
cezioni previste dala legge in materia di pubblicita servono &la protezione
dell’individuo (per es. a proteggerlo dalla stampa scandalistica) ma non significano
che la giurisprudenza vera e propria resti segreta nei confronti dell’ alta vigilanza
parlamentare. |1 Parlamento pud ordinare a tribunale di sottoporgli anche le senten-
ze che non sono pubbliche (eventualmente in maniera anonima, qualora la protezio-
ne dei dati lo richieda) o di stendere un breve rapporto relativo ala giurisprudenza.
Circalamanieradi procedere, € applicabileil diritto parlamentare determinante. Se-
condo Seiler € inoltre anmissibile, senza porre particolari problemi, che il Parla-
mento chieda al tribunae di motivare perché ha seguito una certa prassi. Una deci-
sione giudiziaria deve comungue essere motivata, e la motivazione pud essere for-

63 Cfr. Mastronardi, pag. 133 segg.
64 Cfr. Sdiler, pag. 291.
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nita anche al Parlamentoss. E cosl risolta anche la questione del diritto di consultare
gli atti, su cui ritorneremo nel capitolo successivo. La letteratura abborda per lo piu
brevemente |la questione del diritto d'informazione dell’dta vigilanza. Come de-
scritto nel capitolo precedente, Kiener aggiunge che le tendenze della giurispruden-
za possono essere discusse con il tribunale, o che I’ alta vigilanza, nell’ ambito di ri-
cors al’autorita di vigilanza, pud senz' atro chiedere informazione circa il fonda-
mento del reclamo. Mastronardi menziona discussioni e colloqui di controllo infor-
mativi trale CdG e il Tribunale federale senza entrare piu dettagliatamente nel me-
rito dellaloro ammissibilitd; I’ obbligo d'informare dei tribunai si situa nell’ambito
della motivazione della prassi decisionale, e non relativamente a determinata fatti-
specie, salvo nel caso di ricors all’autorita di vigilanzefé. Eichenberger si esprime
sugli strumenti del diritto dell’ alta vigilanza nel Cantone di Basilea campagna. | suoi
commenti s riferiscono ala situazione vigente in questo Cantone nel 1982; |i citia-
mo comunque, data la scarsita di pareri sul diritto d’informazione nella letteratura.
Tragli strumenti dell’ adta vigilanza rilevanti nel confronti della giustizia secondo il
diritto vigente va evidenziato il rapporto annuae del tribunali. Se la pubblicazione
sistematica delle principali sentenze contemplata dalla giustizia basilese fosse attua-
ta, gli organi dell’ alta vigilanza disporrebbero di ulteriori documenti in base ai quali
esigere la pubblicazione di sentenze, fatte salve eventuali restrizioni per la tutela di
interessi degni di protezione. In tal modo, da estratti, compendi, segnalazioni di ca-
renze e altri documenti, si potrebbe derivare una visione globale sufficiente, fermo
restando, naturalmente, I’ obbligo di pubblicare dei tribunali. Dal profilo di un con-
trollo metodico e sistematico dei risultati in ambito legislativo, la giurisprudenza sa-
rebbe di valido aiuto. L’ autore aggiunge chei colloqui condotti principalmente con i
presidenti del tribunale cantonale e del tribunale amministrativo possono costituire
fonti esaurienti, se le discussioni sono adeguatamente preparate e svolte in maniera
pertinentes’. Anche Eichenberger indica chiaramente che il diritto d'informazione
deve essere considerato nell’ ambito del controllo dei risultati dellalegislazione.

La letteratura situa il diritto d’informazione sulla giurisprudenza nel contesto del
controllo dei risultati delle leggi. Seller si esprime senza ambiguitain questo senso e
attribuisce inequivocabilmente all’ata vigilanza il diritto d’'informazione in merito
ale decisioni giudiziarie. La nuova legge sul Parlamento dispone che i diritti
d’informazione generali delle commissioni nelle relazioni con il Consiglio federale

65  Cfr. Seiler, pag. 291. Seiler fanotare che vi sono determinati settori nei quali il diritto di
essere sentiti non richiede una giustificazione: «So muss z.B. nach bundesgerichtlicher
Rechtsprechung die Hohe der Gerichtsgebiihr oder der Parteientschadigungen nicht
begrundet werden. Dasist aber eher durch Praktikabilitatsiiberlegungen motiviert und
heisst nicht, dass die Hohe dieser Betrége grundsatzich nicht einer rationalen Begriin-
dung zugénglich und bedirftig wére. Wenn sich nun der Anwaltsverband daruber be-
klagt, dass Partei entschadigungen systematisch zu hoch oder zu tief angesetzt wiirden,
dann kann sich die parlamentarische Aufsicht dieser Frage annehmen und von der Ju-
stiz eine Begruindung dafur verlangen. Gerade in solchen Bereichen, in denen aus prak-
tischen oder rechtlichen Griinden Einzelfélle nicht gerichtlich Gberprifbar sind, inihrer
Gesantheit aber doch eine erhebliche Bedeutung haben kdnnen, kann die parlamentari-
sche Oberaufsicht dazu dienen, gewisse Liicken im Rechtsschutzsystem zu schliessen».
ibid. pag. 291 seg.

66 Cfr. Mastronardi, pag. 134.

67  Cfr. Eichenberger, 1982, pag. 48 seg.
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sono applicabili per analogia anche alle relazioni con il Tribunale federale (legge sul
Parlamento, art. 161 cpv. 1 lett. c). A scopo d'informazione, Sl possono invitare ale
riunioni delle commissioni membri del Tribunale federale (da esso designati) oppure
Sl possono esigere dal medesimo rapporti (legge sul Parlamento, art. 149 e 152
cpv. 1 e 2). Il diritto d'informazione € limitato dalla disposizione che esclude il
controllo di merito delle decisioni giudiziarie (legge sul Parlamento, art. 27 cpv. 4).
Questa disposizione non esclude dunque che I’ alta vigilanza possa chiedere la moti-
vazione di una sentenza nell’ ambito del controllo dei risultati e dell’ efficacia o delle
discussioni circa le tendenze della giurisprudenza a fini trarne conseguenze per la
legislaziones8, Le CdG possono esercitare i propri diritti d'informazione nella misu-
rain cui cio € necessario al’ adempimento dellaloro funzione di altavigilanza

4.3.4 Consultazione degli atti processuali

Il diritto di consultare gli atti € un importante diritto d’informazione parlamentare.
Ne abbiamo gia parlato nel numero 4.1, stabilendo che la letteratura specialistica
non considera problematico il semplice diritto di consultare gli atti dell’amministra-
zione giudiziaria. Il diritto di consultare gli atti processuali invece e valutato diver-
samente. Dallaletteratura emergono in proposito opinioni divergenti.

Sulla questione del diritto di consultare gli atti processuali, Seiler sostiene I’incom-
patibilita di tale diritto con I'indipendenza giudiziaria nell’ambito di una procedura
in corso. A fondamento della sua opinione spiega che I’indipendenza giudiziaria
potrebbe gia essere compromessa dal fatto che il Parlamento s schieri a fianco di
una delle parti, pregiudicando cosi la posizione dell’ atra. L'indipendenza del tribu-
na e non & invece compromessa se la commissione parlamentare prende conoscenza
degli atti successivamente, quando la procedura e conclusa. Potrebbero tuttavia in-
sorgere problemi dal profilo della protezione dei dati e della personalita. Ma, conti-
nua I’ autore, gli stessi problemi si presentano anche nell’ ambito dell’ alta vigilanza
parlamentare sull’ amministrazione, in settori delicati concernenti la personalita quali
I assicurazione sociae, |’ assistenza o |’ esecuzione delle pene. Cio non hanullaache
vedere con la garanzia specifica dell’ indipendenza giudiziaria. Una volta conclusa la
procedura, com'’ e possibile influenzare il tribunale89? Sostenendo che I’ alta vigilan-
za ha la competenza di consultare gli atti di una procedura conclusa, Seiler prende
posizione per una concezione ampliata della portata dell’alta vigilanza. L’ accesso
agli atti processuali € infatti negato o contemplato solo in casi eccezionali non solo
dai partigiani di una concezione restrittiva della portata dell’ alta vigilanza, ma anche
daquelli di unaconcezione piu estesa.

In un articolo dal titolo «Aspekten der parlamentarischen Justizaufsicht im Kanton
Bern», Kiener abbordain manieradiversail diritto di consultare gli atti: nel Cantone
di Bernala competenza di consultazione € estesa agli atti dell’amministrazione giu-
diziaria; sono esclusi solo gli atti giudiziari in senso stretto, e quindi gli atti proces-
suali. Kiener definisce questa regola adeguata in considerazione delle basi costitu-
zionali delle competenze della vigilanza parlamentare, e la giustifica con i principi

68  Cfr. Sagesser, art. 169, n. 569 e lvPa Legge sul Parlamento, pag. 3189.
69 Cfr. Saler, pag. 292.
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fondamentali della divisione dei poteri e dell’indipendenza giudiziaria. L’ esame del
diniego di giustizia e dei ritardi procedurali non esige la consultazione degli atti
processuali; la vigilanza puo essere esercitata, senza perdita qualitativa, in base a
informazioni o rapporti. Lo stesso vale per il controllo del risultati in ambito legi-
slativo. In quest’ ottica, la giurisprudenza, e con essa il contenuto degli atti giudizia-
ri, non possono restare del tutto segreti. Quanto per Seiler costituiva un punto a fa-
vore del diritto di consultare gli atti, & diversamente valutato da Kiener: I'attribu-
zione restrittiva del diritto di consultare gli atti da parte del legislatore non significa
per altro alcun divieto assoluto di prendere conoscenza degli atti giudiziari. Gli or-
gani controllati possono senz'altro, in singoli casi, presentare un incarto, in forma
anonima se necessario ai fini della tutela dei nomi o dei dati personali. Kiener pro-
segue che ci s potrebbe chiedere, per queste ragioni, se la vigilanza adeguata
sull’ amministrazione giudiziaria non esiga anche, in via eccezionale, la consultazio-
ne degli atti della procedura, per esempio alorché un incidente relativo al’ammi-
nistrazione giudiziaria (per esempio, un comportamento ritenuto scorretto da parte
di un membro del tribunale nel confronti di una delle parti o del pubblico) non puo
essere delucidato altrimenti. Gli stessi principi si applicano, ala Commissione di
giustizia come alle Commissioni della gestione, sostiene Kiener, prendendo posizio-
ne per un’ applicazione moderata del diritto di consultare gli atti. Cid significa non
soltanto il divieto di interferire nel merito delle attivita giudiziarie, ma anche il ri-
corso a un mezzo d'informazione piu mite, allorché il fine perseguito pud ugual-
mente essere raggiunto?.

Secondo la legge sul Parlamento, le commissioni di vigilanza hanno il diritto di ri-
cevere dal Tribunale federale tutte le informazioni e gli incarti necessari all’ esercizio
dell’alta vigilanza (legge sul Parlamento, art. 27 cpv. 4 e 152 cpv. 1 e 2)71. La lette-
ratura non esclude che I’ alta vigilanza, almeno in via eccezionale, possa consultare
atti procedurali. La consultazione di atti processuali di procedure concluse € invece
considerata non problematica solo da Seiler, che si fa cosi portavoce di una conce-
zione ampliata della portata dell’ alta vigilanza.

70 Cfr. Kiener, 1997, pag. 404 seg.

71 Alivello cantonale: in 11 Cantoni 0 Semicantoni non esiste alcun diritto di consultare gli
atti da parte dell’ ata vigilanzain materia di giustizia; in tre Cantoni la questione non €
regolamentata. Negli altri Cantoni e Semicantoni di regola esiste un diritto di consulta-
zione limitato agli atti dell’amministrazione giudiziaria (in alcuni Cantoni tale diritto &
pit esteso: nel Cantone di Zugo é applicabile, limitatamente, anche nell’ambito dei ricor-
s al’autoritadi vigilanza; nel Cantone di Sciaffusa esiste un totale diritto di consultare
gli atti, che tuttavianon @ mai stato rivendicato — stato 1999. Nel Cantone di Argoviala
portata del diritto di consultare gli atti € determinata dal tribunale d'istanza superiore e
nei Cantoni del Ticino edi Ginevrail diritto di consultare dli atti, in forma piuttosto re-
strittiva, insorge su domanda del Consiglio della magistratura). Cfr. Unveroffentlichte
Ubersicht der Schweizerischen Vereinigung der Richter und Richterinnen, 1999: Unab-
hangigkeit der Richter.
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4.4 Momento dell’alta vigilanza

Nei capitoli precedenti s € menzionato ripetutamente che I’ esercizio dell’ ata vigi-
lanza avviene di regola a posteriori. Come dice Mastronardi, le commissioni s at-
tengono rigorosamente a principio della sussidiarieta e della posteriorita dell’ alta
vigilanzain materiadi procedure giudiziarie’2. Dalla |etteratura specializzata emerge
tuttavia che rare eccezioni sono ammissibili. Kiener hatrattato con chiarezza la que-
stione del momento.

Kiener sottolinea che il principio dell’indipendenza giudiziaria ha la funzione di
preservare la giurisprudenza da ingerenze da parte dell’ autorita di vigilanza. Anche
il lecito esercizio della vigilanza non pud annullare I’ autonomia e la responsabilita
della giustizia in base al’ ordinamento delle competenze costituzionali, per esempio
anche nell’ambito dell’ autonomia di amministrazione. | controlli eseguiti in maniera
concomitante violano questa disposizione. Percio anche la vigilanza sulla giustizia
s'impernia sul principio della posteriorita. Le procedure giudiziarie in corso sfuggo-
no all’esercizio della vigilanza esattamente come |e procedure in corso dell’ ammini-
strazione giudiziaria interna. Ma, prosegue |’ autrice, un’ attivazione del diritto di vi-
gilanza parlamentare finalizzata in primo luogo al’informazione & ammissibile nel
caso di procedure non concluse, atitolo eccezionale, e, in particolare, in due casi. In
primo luogo nel caso di procedure molto prolungate, e in secondo luogo, nei limiti
summenzionati, solo alorché sussistono concreti indizi di diniego di giustizia o di
ritardata giustizia. Si tratta allora di eccezioni solo apparenti a principio della po-
steriorita, poiché I’ autorita di vigilanza interviene solo dopo aver constato chei tri-
bunali non hanno esercitato la loro funzione. Ogni influenza sul merito della deci-
sione giudiziaria € comungue vietata anche in tali casi. Da profilo del diritto mate-
ride, s deve pensare, in particolare. a processi penali, nel quali la sola indagine
preliminare puo protrarsi per diversi anni. Kiener & del parere che qui I’ autorita di
vigilanza competente pud esigere di essere informata sullo stato della procedura ai
sensi di un controllo concomitante e chiedere le ragioni di una cosi lunga durata
della medesima. Nell’ambito della sorveglianza sull’amministrazione giudiziaria
pOssono essere messe in questione procedure di vigilanza interna di lunga durata
non ancora concluse, oppure progetti di riorganizzazione’3. Poiché nel resto della
letteratura non sono espressi pareri altrettanto dettagliati in proposito, dobbiamo, su
questo punto, limitarci a citare Kiener. Le sue considerazioni vanno nel senso di una
concezione piu estesa della portata dell’ dta vigilanza.

5 I stituzione di una commissione parlamentare
d’inchiesta sui tribunali

Prima di trattare la questione — controversa secondo Seiler — volta adeterminare seiil
Parlamento possa istituire una commissione parlamentare d'inchiesta (CPI) sui tri-
bunali, ricordiamo brevemente i compiti affidati a siffatta commissione. L’artico-
lo 55 capoverso 1 LRC recita: «Allorché eventi di grande portata nell’amministra:
zione federale richiedano uno speciale schiarimento da parte dell’ Assemblea fede-

72 Cfr. Mastronardi, pag. 132.
73 Cfr. Kiener, 2001, pag. 303 seg.
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rae, possono essere istituite commissioni d’inchiesta d' entrambi i Consigli per ac-
certare i fatti e raccogliere altri elementi d’ apprezzamento». In materia di informa-
zione, i diritti di una CPI sono ampi.

Nella letteratura specializzata Zimmermann e Seiler hanno trattato in modo detta-
gliato la questione dell’istituzione di una CPl nell’ambito della giustizia. Zimmer-
mann constata che, proprio nell’ambito della giustizia, I'indipendenza giudiziaria
tipica e indispensabile per una giustizia degna di uno Stato di diritto esige una limi-
tazione delle competenze e delle possibilita d’intervento di una CPI. Egli € pertanto
favorevole a una portata estesa dell’alta vigilanza, che potrebbe essere esercitata
eventuamente anche da una CPI. Nell’ambito dell’amministrazione giudiziaria il
Parlamento ha sempre esercitato I’ alta vigilanza con la massima moderazione e pra-
ticamente non ha proceduto ad alcun controllo gerarchico, anche perché non ha mai
avuto motivo di intervenire in maniera piu incisiva. Secondo Zimmermann, gli in-
terventi racchiudono in sé anche pericoli redli. Le esigenze di indipendenza giudizia-
ria e di vigilanza sono infatti opposte. Sulla scorta delle esperienze fatte finora,
Zimmermann non ritiene immaginabile che la vigilanza esercitata sulla giustizia del
Tribunale federale possa richiedere il ricorso a uno strumento «tanto radicale» come
una CPl. La missione centrale dell’ alta vigilanza sulla giustizia — consentire a Par-
lamento di rendersi conto se la legislazione da a potere giudiziario i mezzi per am-
ministrare la giustizia (Eichenberger) — non ha bisogno di uno strumento tanto
estremo. Zimmermann aggiunge che un eventuale ricorso a una CPl sarebbe contra-
rio al’indipendenza giudiziaria garantita dalla CEDU, dalla Costituzione e da sin-
gole disposizioni legali. Le attivita (d’ esame) cui verrebbe dato avvio per mezzo di
siffatta procedura non sono praticamente immaginabili74.

Seiler difende un’atra posizione. Per lui, la questione dell’istituzione di una CPI é
innanzitutto una questione del diritto postivo. Il diritto federale vigente limita
espressamente I'istituzione di una CPl a eventi di grande portata nell’ amministra
zione federae (art. 55 LRC). Una regolamentazione diversa e tuttavia possibile. La
CPI sarebbe evidentemente anch’ essa limitata dalla garanzia dell’ indipendenza giu-
diziaria. Non potrebbe né destituire un giudice né annullare una sentenza. Questi
principi si applicano gia nei confronti dell’amministrazione: una CPl non pud de-
stituire un membro dell’ Esecutivo. Essa puo invece far apparire le eventuali disfun-
zioni e proporre misure per ovviarvi. | tribunai non sono «per definitionem» al sicu-
ro daeventuali disfunzioni. Seiler cital’ esempio dei tribunali — sperando che questo
non accada in Svizzera — accusati di essere sobillati dalla mafia e di favorire siste-
maticamente i mafiosi. Per che motivo il Parlamento non dovrebbe poter condurre
un’inchiestain merito a siffatte accuse? Egli conclude insistendo sul fatto che lagiu-
stizia non puod addurre sempre e unicamente I’argomento dell’indipendenza giudi-
Ziaria’s.

74 Cfr. Zimmermann, Peter, 1992: Rechte und Rechtsschutz im Verfahren parlamenta-
rischer Untersuchungskommissionen des Bundes, Basler Studien zur Rechtswissenschaft.
Reihe B, Offentliches Recht. Val. 38. Basilea, Francoforte s. M. pagg. 17—-20.

75 Cfr. Seller, pag. 292.
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L’articolo 162 della legge sul Parlamento prevede che, alorché occorra far luce su
eventi di grande portata, I’ Assemblea federale puo, nell’ambito dell’ alta vigilanza,
istituire una commissione parlamentare d’ inchiesta delle due Camere per indagare su
fatti e procurarsi altre basi di giudizio. Questa disposizione si applica anche ale re-
lazioni tra |’ Assemblea federale e il Tribunale federale (art. 161 cpv. 1 lett. d della
legge sul Parlamento). Il rapporto della Commissione delle istituzioni politiche del
Consiglio nazionale motiva quest’ estensione rispetto ala LRC spiegando che
quest’ applicazione per analogia s impone per ragioni di coerenza’®. Undici Cantoni
e Semicantoni hanno del resto la possibilita di istituire una CPI sui tribunali??. Sino-
ra questo strumento non e perd mai stato utilizzato.

6 Risultati

Laletteratura che trattal’ alta vigilanza parlamentare sulla giustiziain Svizzeranon e
molto abbondante. Eichenberger, Kiener, Mastronardi e Seiler sono gli autori prin-
cipali che si sono occupati delle questioni giuridiche connesse all’ alta vigilanza. Vi
sono poi acuni contributi contenuti in commenti della Costituzione e della legisla-
zione nonché in opere dedicate a atri temi specifici (CPI; prass delle CdG
nell’ambito dei compiti di vigilanza).

Se s analizza |a letteratura specifica in base agli scopi che attribuisce al’ dta
vigilanza sulla giustizia, appaiono due concezioni diverse. Secondo la prima conce-
zione lo scopo dell’ ata vigilanza risiede nel controllo della giustizia per verificare
se essaassume i suoi compiti e adempiei suoi obblighi nel senso della Costituzione.
Si tratta di un approccio ex post. La seconda concezione insiste invece sul fatto che
I’altavigilanza & un controllo di tendenza, che essa s riferisce a presente e a futuro
eche s prefigge di ottimizzare il funzionamento dell’ organo controllato. Queste due
concezioni divergono parziamente per quanto concerne la valutazione dell’impor-
tanza dei principi della separazione dei poteri e dell’indipendenza giudiziaria. La
prima concezione insiste sull’importanza di detti principi, che differenzia |’ alta vi-
gilanza che dev’ essere esercitata sulla giustizia da quella esercitata sull’ Esecutivo e
sull’amministrazione. Gli autori per i quai la vigilanza non s ferma a semplice
controllo dell’ esecuzione ma s estende anche al controllo degli effetti, sono favore-
voli al fatto che il Parlamento, sempre nel rispetto della Costituzione, occupi una
posizione forte. Per questi autori |’ ata vigilanza sulla giustizia e le sue competenze
non s differenziano fondamentalmente dall’ alta vigilanza sul Governo e sull’ ammi-
nistrazione. Come conseguenza di questa concezione della vigilanza sulla giustizia
risulta che le questioni di giurisprudenza fanno chiaramente parte degli oggetti
dell’ altavigilanza sulla giustizia (controllo dei risultati e controllo dell’ efficacia).

Le affermazioni relative alla portata dell’ alta vigilanza sui tribunali contenute nella
letteratura specialistica possono essere classificate in base a tre posizioni principali
non molto lontane tra di loro. Secondo |a concezione restrittiva I’ alta vigilanza par-
lamentare sulla giustizia deve concentrarsi sulla vigilanza della «regolarita formale»

76 Cfr. lv PaLegge sul Parlamento. Rapporto della Commissione delle istituzioni politiche
del Consiglio nazionale, FF 2001 3234 .

77 SZ,GL, FR,BL, SH, Al, GR, VD, VS, NE, JU; stato al 15. 10. 1999. Cfr. panoramica
dell’ Associazione svizzera dei magistrati.
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e non puo in nessun caso riferirsi a contenuto delle decisioni. Secondo Aubert, uno
dei rappresentanti di questa corrente, il Parlamento deve assicurarsi che la giustizia
siaamministrata e che lo sia senza eccessivo ritardo. L’ adta vigilanza parlamentare &
esercitata essenzial mente attraverso I’ esame dei rapporti annui dei tribunali.

La maggioranza degli autori difende invece una concezione ampliata dell’ ata vigi-
lanza sulla giustizia. Kiener € una dei rappresentanti di questa corrente mediana che
pone chiaramente il principio dell’indipendenza giudiziaria a centro delle sue
preoccupazioni. Questa concezione dell’ alta vigilanza accorda parimenti la priorita
al controllo della gestione degli affari. La gestione amministrativa degli organi giuri-
sdizionali e I'andamento degli affari sono dichiarati esplicitamente e senza esitazio-
ne oggetti dell’alta vigilanza. A parte nei cas di diniego di giugtizia, di ritardo in-
giugtificato e di procedura estremamente lunga, il Parlamento non pud occuparsi
delle procedure non ancora concluse. Non € ammesso acun intervento in una deci-
sione specifica— g tratta di un principio su cui tutti sono unanimi. Secondo i soste-
nitori della concezione ampliata, I’ alta vigilanza puo prendere visione del contenuto
delle procedure concluse quando s tratta di procedere a un controllo degli effetti e
dell’efficacia dell’ attivita legislativa. Puo inoltre discutere delle tendenze della giu-
risprudenza con le autorita giudiziarie poiché in tal modo é possibile identificare
eventuali disfunzioni o lacune della legislazione e prendere le necessarie misure cor-
rettive. | rappresentanti di questa posizione «mediana» accordano un’importanza di-
versa (da una comprensione potestativa a una comprensione imperativa) a
quest’ ultimo compito dell’ alta vigilanza. Per Eichenberger le disposizioni legali di
un’ alta vigilanza ben compresa estendono quest’ ultima anche a contenuto della giu-
risprudenza.

Alcuni autori difendono una concezione piu estesa che accorda all’ alta vigilanza un
margine di manovra e una liberta d’apprezzamento piu estese su alcuni punti
(chiamata «concezione estesa» nel presente rapporto). Mastronardi, ad esempio, ri-
tiene che, in determinate circostanze (concretamente in caso di limitazione dei rime-
di giuridici da parte della Costituzione), I’ alta vigilanza assume una funzione demo-
cratica atitolo sussidiario e non esclude la possibilita che possa trattare alcune
decisioni dal profilo materiale. Per lui, |'«obbligo di moderazione» che il Parla-
mento si impone nelle sue critiche della giurisprudenza € indice di «cortesia parla-
mentare» e non deriva dal diritto costituzionale. Secondo Guldener I’indipendenza
giudiziaria non € rimessa in causa quando — in caso di violazione particolarmente
grave dei propri doveri da parte dell’ autorita giudiziaria — il diritto di vigilanza é
esteso all’ esame della legittimita delle decisioni e, di conseguenza, a loro contenu-
to. Per Seiler & importante dotare I’ alta vigilanza parlamentare sulla giustizia di di-
ritti d’informazione estesi (diritto d’informazione, diritto di consultazione degli atti
delle procedure concluse e possibilita di istituire una CPI sui tribunali).

La portata dell’ata vigilanza parlamentare descritta nella letteratura speciaistica
corrisponde ampiamente ala posizione sostenuta sinora dalle CdG. La questione
dell’intensita del controllo cui sono stati sottoposti finora i diversi oggetti della vi-
gilanza sulla giustizia — gestione amministrativa degli organi giurisdizionali, anda-
mento degli affari — non viene trattatanel presente rapporto.
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Il disegno di legge sul Parlamento prevede di rafforzare i diritti d'informazione
dell’ altavigilanza (diritto di consultazione, CPI). Questa nuova legge parte da prin-
cipio che gpetta al’organo di vigilanza e non, come finora, al’organo controllato
stabilire le informazioni necessarie a un controllo efficace. | nuovi diritti
d’informaz one che verranno applicati alle relazioni con il TF saranno gli stessi di
quelli applicati attualmente ale relazioni con il Consiglio federale e con
I’amministrazione federale. Questi diritti sono tuttavia limitati dalla legge; I alta vi-
gilanza non puo procedere a controlli materiali delle decisioni giudiziarie. Finorale
CdG hanno sempre rispettato questa barriera, in modo pit 0 meno rigido a seconda
del caso. Dovrebbe essere cosi anche in futuro: nell’ambito del dialogo con la giu-
stizia, le CdG definiranno caso per caso la portata che esse attribuiranno al’ ata vi-
gilanza e le informazioni di cui avranno bisogno per adempiere il loro compito. La
legge definisce in modo chiaro la missione dell’ata vigilanza. Conformemente
al’articolo 27 capoverso 3 della legge sul Parlamento I’ Assemblea federale esercita
I’alta vigilanza attenendosi ai criteri dellalegalita, della conformita all’ ordinamento
vigente, dell’adeguatezza, dell’efficacia e dell’ economicita. A seconda della pro-
fondita del controllo, il rispetto di alcuni di questi criteri potrebbe tuttavia essere
confrontato con gli argomenti afavore dell’ indipendenza giudiziaria
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Elenco delle abbreviazioni

CdG
CEDU
Cost.
CPI
FF
IvPa
LRC
oG
OPCA
SIZ
ZBl
ZSR (RDS)

Commissioni dellagestione

Convenzione europeadei diritti dell’uomo

Costituzione federale

Commissione parlamentare d’inchiesta

Foglio federale

Iniziativa parlamentare

Legge sui rapporti frai Consigli

Legge federale sull’ organizzazione giudiziaria

Organo parlamentare di controllo dell’ amministrazione
Schweizerische Juristen-Zeitung

Schweizerisches Zentral bl att flr Staats- und Verwaltungsrecht
Zeitschrift fur Schweizerisches Recht (Rivistadi diritto svizzero)
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