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1) Fonti dell’istituto

Art. 97 Cost.: I pubblici ufiici sono organizzati secondo
disposizioni di legge, in modo che siano
assicurati il buon andamento e 'impar-

zalita dell’amministrazione.

L.r. 50/81 Istituzione dell’ufficio del difensors ci-

VICO.

L.r. 47/85 Norme relative alla estensione delle
competenze del difensore civico alle
strutture amministrative del Servizio Sa-
nitario ¢ delle UU.SS.LL. operanti nel

territorio regionale.

L. 142/90 Ordinamento delle -autonomie locali,
art.83: Lo Statuto provinciale ¢ quello
comunale possono prevedere ['istituto
del difensore civico, il quale svolge un
ruolo di garante dell’imparzialitd ¢ del

buon andamento della pubblica ammini-
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strazzone comunale e provinciale, segna-
lando, anche di propnia iniziativa, gh
abusi, le disfunziom, le carenze e i
ritardi dell’amministrazione nei confronti
dei cittadini. Lo statuto disciphina Pele-
zione le prerogative ed i mezz del difen-
sore civico nonché 1 suoi rapporti con il

consigiio comunale e provinciale.

L. 104/92 Legoe quadro per Dassistenza, I'integra-
zione sociale e 1 diritti delle persone han-
dicappate.

Art. 36, comma 2: per i procedimenti
penali per i reati di cui al comma 1° é
aminessa la costituzione di parte civile
del difensore civico, nonché dell’asso-
ciazione alla quale risulti iscritta la per-
sona handicappata o un suo famigliare.

(N.B. 1l primo comma di questa norma
prevede 'aggravamento delle sanzioni
penali per reati di cui aghi artt. 527 ¢ 628
del codice penale, nonché per i delitti
non colposi contro la persona di cui al
titolo XII del libro del codice penale ¢
per i reati di cui alla legge 20 febbraio
1958 n.75, qualora I'ofleso sia una

persona handicappata).
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Misure urgenti per lo snellimento dell’at-
tivitd amministrativa ¢ dei procedimenti

di decisione ¢ &1 controlio.

art. 16 commal e 2:
Difensori civici delle regioni e delle province autonome

1. A tutela dei cittading residenti nei comum delle nspettive
regioni € province autonome ¢ degli altri soggetti aventi
titolo secondo quanto stabilito dagli ordinamenti di cia-
scuna regione e provincia autonoma, i difensori civici
delle regioni ¢ delle province autonome esercitano, sino
all’istituzione del difensore civico nazionale, anche nei
confronti delle amministrazicni periferiche dello Stato,
con esclusione di quelie competenti in materia di difesa,
di sicurezza pubblica ¢ di giustiaa, le medesime {unaoni
di richiesta, di proposta, di sollecitazione ¢ di informa-
zione che i rispettivi ordinamenti attribuiscono agli stessi
nei confronti delle strutture regionali € provinciali.

2. I difensori civici inviano ai Presidenti del Senato della
Repubblica e della Camera dei deputati entro il 31 marzo
una rclazionc sull’attivita svolta ncll’anno precedente ai

sensi del comma 1.

art. 17 comma 45:
Ulteriore disposizione in materia di semplificazione
dell’attivita amministrativa e di snellimento dei procedimentt

di decisione e di controllo.
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45. Qualora i comuni e le province, sebbene invitat a
provvedere eniro congruo termine, rtardino o
omettano di compiere atti obbligatori per legge, si
provvede a mezzo di commissario ad acta nominato dal
difensore civico regionale, ove costituito, ovvero dal
comitato regionale di controllo. 11 commissario ad acta
provvede entro sessanta giorni dal  conferimento

dell’incarico.

2) Interventi espletati - risultati - rimedi
Gli allegati alla presente relazione offrono un quadro elo-
quente dei molteplici casi sui quali € stato richiesto I’inter-
vento del difensore civico regionale.
Dall’esame degli interventi compiuti si desume agevolmente
che l'istituto del difensore civico ¢ ben noto all’opinione
pubblica, la quale ¢ convinta di trovare nell’attivita del di-
fensore civico un’adeguata risposta ai propri problemi nei
confronti dell’amministrazione pubblica.
Tatvolta il difensore civico ¢ intervenuto “ex officio”, ma la
maggior parte degli interventi risulta richiesta da privati, (in
prevalenza) ¢ da enti diversi, in altre parole, dalla collet-
tivita, articolata nelle piti diverse aggregazioni.
Gli interventi sono stati svolti, nella maggioranza dei casi,
attraverso contatti coi funzionari, da parte dei quali ¢ stata,
di regola, prestata una buona collaborazone.
Talune difficoltd sono state rimosse attraverso la sola illu-
strazione della competenza attribuita al difensore civico

dalla legge regionale e da quella dello Stato.
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I rapporti con le Ammunisirazioni pubbliche come nel pas-
salo, sono stati buoni.

Nella maggioranza dei casi, 1 risultati, nispetto alle pratiche
esaminate, sono stati positivi.

Talvolta ¢ stato sufficiente un semplice contatto con il fun-
zionario per rimuovere le difficelta e gli ostacoli lamentati
dal cittadino.

Nell’ambito organizzativo, I’organico del personale, com-
posto da due unita di settimo livello, da una di quinto livelio
e da una di quarto livello con contratto “part time”, risulta
assolutamente inadeguato. Infatti, Vattribuzione operata
dalla legge 127/97 di parte dei compiti svolti in precedenza
da un organo collegiale (i CORE.CO.), ad un organo
moenocratico (il difensore civice) non € stata accompagnata
da un adeguato aumento dell’organico, inferiore persino a
quello previsto dagli ordinamenti di regioni con popola-
zione assai inferiore a quella della Regione Piemonte.

Assai precaria, come si ¢ rilevato nella precedente relazione,
risulta 1a situazione dei locali (tre) ove viene svolta ’attivita
di questo difensore civico; non solo il numero dei vani (ove
opera saltuariamente un altro istituto regionale) appare
inadeguato, ma la loro stessa superficie (la sala d’aspetto
misura circa 2 mq.) per cui si richiede, in tempi brewi, il
trasferimento dell’ufficio in locali di maggior capienza.

La situazione concernente I’organico del personale e 'in-
sufficienza dei locali deve percid venire risolta in tempi

brevi.
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Nella precedente relazione si ¢ brevemente illustrata la
normativa che regola l’attivita del difensore civico, nel
senso che, secondo I’art. 4 della L.r. 9.12.1981 n. 50, la ri-

chiesta di imziativa da parte del cittadino deve essere
preceduta dalla valutazione ad opera del difensore civico
dell’esperimento delle “ordinarie vie di rapporto con I’Am-
ministrazione” e, quindi, della fondatezza del reclamo, ¢
che, nel concorso di entrambe queste condizioni, il difen-
sore civico apre la procedura rivolta ad accertare la situa-
zione cui la richiesta si riferisce, 1a quale costituisce quindi
oggetto di esame congiunto da parte dello stesso difensore
ctvico ¢ del funzionario incaricato del servizio. Si € a questo
proposito rilevato che, il sovramenzionato art. 4 non attri-
buisce, pero, in via immediata e diretta, poteri particolari al
difensore civice per la definizione della “pratica™; infatti, il
difensore civico si limita a stabilire un termine massimo per
la definizione della “pratica”, tenuto conto delle esigenze
dell’ufficio, comunicando le proprie motivate conclusioni al
reclamante, al funzionario e¢ al Presidente della Giunta.
Analoga comunicazione viene data al Presidente del Consi-
glio Regionale.

La definizione del caso sollevato col reclamo non spetta
percio al difensore civico, ma all’ Amministrazione, la quale,
peraltro, ¢ tenuta necessariamente a provvedere sulle con-
clusioni ¢ sui rilievi del difensore civico, dopo I’esame con-
giunto della situazione, in concorso col funzonario respon-
sabile.

Nella precedente relazione € stata percid evidenziata 1’as-

senza di qualsiasi potere decisorio da parte del difensore ci-
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vico, ¢, comrelafivamente, al fine di garantire una tutela piu
incisiva ed approfondita del reclamante, nel corso delle ine-
vilabih more della procedura, dal momento del reclamo a

quello della “definizione della pratica” da parte del funzio-

petenza a pronunciare, in via cautelare, provvedimenti
prowvvisoil, sostitutivi o modificativi dell’atto impugnato.
Conclusioni ¢ rilievi da parte del difensore civico dovreb-
bero, essere presidiaii, nei corso deiia procedura, da
appositi provvedimenti cautelari, di efficacia limitata nel
tempo, €, cio¢, fino al momento della definizione della
“pratica” da parte dell’ Amministrazione.

Nello svolgimento della propria attivita il difensore civico
regionale si € rigorosamente attenuto ai principi di indipen-
denza, di accessibilita all’ufficio, di flessibilita e di credibili-
ta, che hanno incontrato il pieno consenso della collettivita.
Nell’ambito dei problemi affrontati merita un cenno par-
ticolare quello relativo ai contributi economici richiesti ai
parenti degli assistiti da parte di strutture socio-sanitarie
assistenziali attraverso il richiamo all’obbligo alimentare. 1o
scrivente ha, a questo proposito, rilevato che I’obbligo patri-
moniale pu¢ essere imposto solo dalla legge (art. 23 Costi-
tuzione) e che la normativa vigente non prevede rivalse di
sorta nei confronti dei parenti da parte dell’ente che ha ero-
gato F'assistenza. Questo difensore civico ha rilevato che la
prassi, talvolta seguita, del ricorso alla normativa concer-
nente 1’obbligo alimentare non ¢ condivisibile, ponendo in

evidenza che i soggetti dell’obbligazione alimentare sono,

3 - Doc. CXXVII, n. 172
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da un iato, I'avente diritio (che non puo certo ideniificarsi
con I’ente pubblico) ¢, dall’aitro, I’obbligato, per cui la rela-
tiva azione € propomnibile solo nell’ambito di questi soggetti.
E stata quindi esclusa la proponibilita da parte dell’ente
pubblico dell’azione di regresso nei confronti dei coobbli-
gati agli alimenti; prestazioni assistenziali ed obblighi ali-
mentar, infatti risponidono a presupposti diversi, non sussi-
diari gli uni rispetto agli altri, costituiti, da un lato, dall’ob-
bligo preminente per lo Stato di garantire 1’assistenza e,
quindi, la salute e, dall’altro, dall’esigenza, circoscritta
all’ambito famighare, di provvedere l'avente dintto dei
mezz di sussistenza, ove il soggetto non sia in grado di pro-
curarseli con il proprio lavoro.

E stato escluso che possa ipotizzarsi un ingjustificate arric-
chimento per il parente tenuto alla corresponsione degli
alimenti, finché questi non vengano richiesti dall’avente di-
ritto ¢ sia conseguentemente sorto 1’obbligo del pagamento.
La proponibilita dell’azione surrogatonia € stata infine esclu-
sa per la considerazione che tale mezzo processuale ha
carattere sussidiario ed ha come presupposto il mancato
esercizio di azioni di cui il debitore trascuri la proposizione.

Si € ancora rilevato che la proposizione dell’azione surroga-
toria ¢ esclusa dal legislatore nei confronti di azioni, come
quella alimentare, che hanno una precisa connotazione
personalistica ¢ non sono percido esercitabili da terz,
facendo, peraltro, sempre salva I’ipotesi di accordi conven-

zionali fra le parti interessate e, quindi, 1a volontaria assun-
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zione del correlativo obbligo di coniribuire al pagamento da
parte dei famigliari degli assistiti.

Ancora ¢ slato esaminato, fra gh altri, il problema, tuttora
pendente, relativo alla uniformita dei nmborsi da parte delle
Aziende sanitaric concementi i ftrattamenti sanitari ¢
rieducativi dei minon cerebrolesi.

3) L’applicazione della normativa di cui aghi artt. 16 (1° ¢
2° comma) ¢ 17 (45°comma) deila legge 127/97 ha dato
luogo a problemi diversi di caratiere interpretativo, che lo
scrivente ritiene di riassumere nei termini seguenti.

a) l'attnbuzione di determinati poteri ai difensori civici
regionali nei confronti delle Amministrazioni periferiche
dello Stato costituisce certamente una innovazione di estre-
mo rilievo, che viene, in un certo senso, a integrare 1’attivita
del difensore civico regionale.

Quest’ultimo, secondo P'art. 16 della legge 127/97, puo
svolgere nei confronti delle Amministrazioni periferiche
dello Stato (eccezione fatta per le materie relative alla di-
fesa, alla sicurezza pubbiica, alla giustizia), le stesse fun-
zioni di richiesta, di proposta, di sollecitazione che I’ordina-
mento regionale gli riconosce.

Una particolare struttura regionale pud percio, secondo il
modus procedendi stabilito dall’ente locale, svolgere le fun-
zZioni in questione nei confronti di determinate Amministra-
zioni periferiche dello Stato.

Le osservazioni ed i rilievi del difensore civico regionale
possono, pertanto, concernere anche il merito del provve-

dimento assunto dalla pubblica Amministrazione statale e
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tale situazione costituisce certamente un fatto nuovo rispetio
alla normativa precedente.

A tutt’oggi i poteri in questione sono stati esercitati nell’am-
bito della informazione ¢ della sollecitazione.

b) L’art. 17 comma 45, della legge 127/97 stabilisce che,
qualora 1 Comuni ¢ le Province, sebbene invitati a provve-
dere entro congruo termine, ritardino o omettano di com-
piere atti obbligatori per legge, il difensore civico regionale,
ove costituito, nomina un commissario ad acta, che prov-
vede entro sessanta giomi dal conferimento deil’incarico.
Orbene, la “ratio” di questa norma certamente va ricercata
nella necessita di predisporre un rimedio alla inethicenza, e,
quindi, alla inattivita dell’ente pubblico.

Questa particolare competenza del difensore civico regio-
nale, concernente, in altre parole, la nomina di un sostituto,
che agisce in nome proprio, sembra riconducibile non tanto
ad una attivita di controllo in senso tecnico, quanto all’eser-
cizio di poteri di supremazia, che si estrinsecano, in via
generale, nella vigilanza sull’operato degli enti minori.

In definitiva, ¢ pur sempre lo Stato, attraverso 1’ordina-
mento, a incidere sulla vita amministrativa dell’ente locale
(Comune, Provincia).

Poiché la Costituzione (artt.115, 128) garantisce I’autono-
mia degli enti locali, lo scrivente si € posto il problema
concemnente la legittimitd costituzionale della norma in
esame, rilevando che I’autonomia degli enti territoriali, rico-
nosciuta dalla Costituzione, va pur sempre circoscritta
nell’ambito determinato dall’ordinamento generale, il quale,

riserva proprio allo Stato (art. 115 della Costituzione) la
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formulazione dei principi generali che disciplinano i’auio-
nomia regionale ¢ ammette, fra I’aitro, espressamente (art.
126 della Carta Costituzionale) anche lo scioglimento
dell’organo deliberativo dell’Ente Regione e il funziona-
mento di una particolare struttura sostitutiva.

Alla luce di questa premessa ¢ della considerazione che per
i Comuni ¢ le Province i principi regolatori della loro auto-
nomia sono rimessi alla competenza del legislatore
ordinario, il tipo di sostituzione previsio daii‘art. 17, comma
45, della legge 127/97, non sembra contrastare con i prin-
cipi generali enunciati dal legislatore costituzionale.
L'ulteriore osservazione che il procedimento di cui all’art.
17, 45° comma, non sembra riconducibile ad un controllo
in senso tecnico, nel quale di regola, € esclusa ogni attivita
di carattere surrogatorio o modificatorio degli atti control-
lati, ma sembra derivare, invece, da una determinata posi-
zione di supremazia ¢ di vigilanza da parte dello Stato nei
confronti degli enti minori, induce, percio, a ritenere privi di
fondamento i dubbi sollevati sulla legittimita della norma in
esame. Va ancora rilevato, a questo proposito, che il difen-
sore civico non ¢ un organo della Regione, né esercita
alcuna attivita di controllo sugli atti regionali, per cui, anche
per questa ragjone, ¢ giocoforza ritenere che la norma in
questione non ha attribuito al difensore civico regionale
alcun controllo in senso tecnico degli atti ritardati 0 omessi
da parte dei Comuni e delie Province.

11 difensore civico regionale viene, in definitiva, ad operare,

nel caso di inattivita o di ritardi da parte dell’ente pubblico,
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quaie strumento straordinario ¢ temporaneo, in sostituzione
dell’organo istituzionalmente preposto alla formazione di
determinati atti amministrativi.

La sostituzione commissariale, in cui viene ad atteggiarsi
una particolare competenza straordinaria, di ordine
funzionale, riveste carattere eccezionale, nel concorso di
situazioni eccezionali (omissioni € ritardi).

La norma in questione, applicabile, giova ribadirlo, solo ncl-
concorso di circostanze particolari, costituendo regola
generale la tempestiva formazione degli atti amministrativi
da parte degli enti e degh uflici istituzionalmente
competenti, non € percio suscettibile di interpretazione ana-

logica e siffatta eccezionalita si atteggia anche nella brevita
del termine entro il quale il commissarioc ad acta deve
operare.

Il termine in questione, in altre parole, proprio perché
introdotto da una norma eccezionale, non pud costituire
oggetto di proroga e, correlativamente, la brevita di detto
termine circoscrive oggettivamente 1’ambito di applicazione
della norma solo a situazioni suscettibili di regolamen-
tazione entro i sessanta giorni.

I’eccezionalita della misura costituita dalla nomina del
commissario induce poi ad escludere l'applicabiliti della
norma nei casi in cui gli effetti giuridici dell’atto omesso o
ritardato possano essere raggiunti attraverso il ricorso ad
altri strumenti giundici.

Ritengo ancora necessario rilevare che nell’ambito dei

procedimenti amministrativi, composti, cioé, da una molte-





