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1

Premessa

Egregio Sig. Presidente,
Egregi Consiglieri,

Mi sembra opportuno darVi conto, prima di andare ad illustrare I’ attivita svolta
dall’ ufficio per il 1996, del quadro della situazione attuale dell’ ufficio e accennare
ale principali problematiche aperte e delle scelte che mi sono trovato ad affrontare
nel cercare di orientare le politiche di difesacivicanei primi mesi di questo mioin-
carico, della situazione attuale dell’ ufficio, delle prospettive per il futuro e
dell’impostazione che é stata seguita nel redigere la presente relazione.

1.1 Cenni ai problemi aperti
nel dibattito della Difesa civica

In data 25.2.1997 ho inviato al Presidente del Consiglio regionale Prof. Angelo
Passaleva e per conoscenza al Presidente della 1* Commissione consiliare e al Co-
ordinatore del Consiglio regionale unanotacon cui si richiedeva una prorogaper la
presentazione al Consiglio regionale dellarelazione per il 1996 del Difensore civi-
co della Regione Toscana'.

Come i Consiglieri regionali conoscono, ho iniziato de iure lamia attivitail 14
novembre 1996, anche se ho svolto le mie funzioni di difesa civica a tempo pieno
solo adecorrere dal 28 dicembre successivo.

Da quanto sopra ho dovuto prendere atto della seguente situazione:

dal mese di luglio 1996 al dicembre dello stesso anno |e pratiche chel’ ufficio ha
svolto anche se brillantemente, sono state quelle di stretta competenza, datala man-
cata nomina del nuovo Difensore civico, e che quindi ho dovuto, nel primo mese di
attivita, e con molta fatica concludere alcune delle pratiche piu rilevanti relative a

L nfatti I'art. 9 della L.R. 12.1.94 n. 4, prevede che il Difensore civico Regionale, entro il 31
marzo di ogni anno, invii d Consiglio regionae una relazione sull’ attivita svolta I'anno prece-
dente, relazione che deve essere sottoposta a discussione del Consiglio regionale secondo le
norme del Regolamento Interno.



1996° e prendere conoscenza della situazione delle pratiche in corso presso
I’ ufficio.
La statistica quantitativa ha avuto quindi un ritardo di circa trenta/quaranta
giorni per leragioni tecniche di cui sopra.
Nei mesi di Febbraio-Aprile 1997 insieme ai funzionari dell’ ufficio ho valutato
gli aspetti piu significativi dainserire nella relazione e che riguardano atti, affari e
procedimenti impostati, praticamente tutti, dal mio predecessore, operazione
quest’ ultima non certo semplice trattandosi di questioni assai complesse e decise,
secondo direttive che I’avv. Carli stesso aveva impartito all’ ufficio e che nel caso
dell’ultimo trimestre ho valutato se confermare o modificare almeno in parte. Mi
riferisco ad alcuni problemi di rilievo politico-istituzional e che sono contenuti nel-
la presente relazione e la cui soluzione, aimeno in parte, non ho ancora definitiva-
mente sciolto, alivello di propostaal Consiglio, come ad esempio:
limitare o meno I’ attivita del Difensore civico regionale alle sole pratiche nei
confronti dell’amministrazione regionale degli enti e aziende regionali ed enti
locali nell’esercizio di funzioni delegate, nei confronti delle quali & possibile
esercitare i poteri conferiti al Difensore civico dallaex L.R. n. 4/94 - svolgendo
guellache, nel gergo delladifesacivica e definita “ attivitadi competenza” - op-
pure affrontare anche pratiche cd. “fuori competenza’, cioé nei confronti di am-
ministrazioni diverse da quella regionale, con la conseguenza che il Difensore
civico non puo fare altro che appellarsi, per avere unarisposta all’ autorevolezza
delle proprie argomentazioni giuridicamente fondate e alla cortesia dell’ ufficio
interpellato®, sulla base di una prassi chein tale delicata materia & contradditto-
ria e tutt’ ora da ripensare sia a livello regionale che nazionale®. C’ & da conside-
rare anche che la futura legislazione nazional e costituzional e e soprattutto ordi-
naria, sta modificando sostanzialmente le competenze dei Difensori civici
regionali, matale problema sara approfondito al cap. 2 della presente relazione.
In atre parole a livello regionale sara difficile, sulla base della nuova “legge
Bassanini”, parlare di materie “di competenza’ e “fuori competenza” dei Difen-
sori civici regionali.

2 Vedi infra cap. 3 della Relazione.

3 Che pero, I’ ufficio interessato, ai sensi della L. 24190 & adesso tenuto a fornire all’ utente la
motivazione dei propri comportamenti, anche se questi s rivolga all’ opera di mediazione del Di-
fensore civico per far vaeretali diritti. In tal senso cfr. Relazione 1994 e 1995. L’ alternativa che
s pone einfatti quelladi proseguire in un campo in cui la prospettiva di tutela possibile offertaa
cittadino € molto debole, nonostante le ricordate disposizioni normative, sottraendo risorse a
possibili e piu ampie ed incisive iniziative, che il Difensore civico pud intraprendere, anche
d' ufficio, nel confronti dell’amministrazione regionale, verso la quale pud esercitarei suoi poteri
istruttori.

4 Vedi infra cap. 3 della Relazione.



Stipulazione 0 meno di nuove convenzioni con i Comuni toscani per la difesa
Civica (vedi ad esempio la proposta della stipulazione con la Comunita Monta-
na del Mugello e della Val di Sieve ai sensi del punto 4 dell’art. 3 della L.R.
12.1.94 n. 4°) — vedi Capitolo 4.

Rapporti con le UUSSLL nel delicato settore dei diritti del malato per una
riforma della L.R. 1/6/83 n. 36. A tal proposito su mia proposta, |’ Ufficio di
Presidenza nel mese di Marzo ha autorizzato la costituzione di un gruppo di | a-
voro per lariscrittura della legge suddetta come ampiamente verraillustrato nel
paragrafo della presente relazione rel ativa alla Sanita.

Rapporti con le Commissioni miste conciliative. La situazione sara piu an-
piamenteillustrata sempre nella presente relazione al paragrafo della Sanita.

Segnalavo altresi, nella nota al Presidente del Consiglio sopra ricordata, che si
sarebbe tenuto a Padoval’11 eil 12 aprile un Convegno nazionale organizzato
dal Coordinamento degli ex Consiglieri regionali e dal Coordinamento naziona-
le dei Difensori civici sul tema “Costituzione, diritti umani e garanzie”, sede
nella quale fu annunziata un’ audizione formale con la Commissione Bicamerale
per lariforma della Costituzione, audizione che si € tenuta a Montecitorio il 17
aprile, data in cui la stessa Camera dei deputati approvava® nuove e rilevanti
competenze dei Difensori civici regionali che comporteranno probabilmente so-
stanziali modifiche allaL.R. n. 4/94 sul Difensore civico.

Nuove iniziative nel settore dei cosiddetti “diritti diffusi” e dei diritti delle cd.
“categoriedeboli” con conseguenti rapporti con la Commissione Regionale Pa-
ri Opportunita e le numerose Associazioni di tutela che agiscono nei vari settori
dei Difensori civici regionali e Comunali; tale tematica sara ampiamente illu-
strata nella relazione per il 1997 anche allaluce sia delle nuove competenze del
Difensore civico, sia in base ai risultati delle riunioni che in questo momento
sono i mpostate e non ancora concluse.

Primo consuntivo e prime valutazioni sulla problematica relativa all’ assistenza
legale per gli extracomunitari .
Per tutte queste ragioni, nella nota a Presidente del Consiglio del 25.2.97, vo-

lendo dare alla miarelazione un taglio piu politico istituzionale e meno descrittivo
dell’ attivita (onde consentire anche al Consiglio regionale un dibattito piu comple-
to sul problemadella Difesa Civica e latutela al cittadino) ero arrivato a convinci-

5 Vedi notaa Presidente del Consiglio Regionale che si riporta ala nota 61. La pratica & ancora
in corso di definizione.

6 Vedi infra cap. 2.

" La relativa convenzione & stata siglata dalla Giunta regionale al’inizio del 1997. Vedi infra
capitolon® 3
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mento, valutando la situazione non statica ma dinamica dell’istituto di cui sono re-
sponsabile, dell’ opportunita che I’ Ufficio di Presidenza del Consiglio (sentito se del
caso la1* Commissione consiliare) avesse potuto concedere una proroga per la pre-
sentazione della relazione al 15 maggio, al fine appunto di offrire al Consiglio re-
gionale un documento politico piu esaustivo.

Le motivazioni che sopra ho indicato mi sembravano e mi sembrano fondate,
partendo anche dalla considerazione che il problema del passaggio di funzioni tra
I"avv. Carli e il sottoscritto € avvenuto con il ritardo conseguente alle note situa-
zioni politiche istituzionali, cosa che non ha permesso, al sottoscritto su questioni
assal complesse come quelle sopra indicate, di acquisire una consapevolezza com-
pletadi tuttala problematica sui vari aspetti che sopra ho cercato sinteticamente di
delineare.

Tale richiesta di proroga € stata giustamente accolta dagli organi consiliari in
quello spirito di collaborazione che dal 1975 ad oggi ha sempre contraddistinto i
rapporti tral’ ufficio del Difensore civico eil Consiglio regionale.

1.2 Modifica alla L.R. n. 4/94

Nella relazione sull’ attivita svolta per il 1995, presentata dall’avv. Massimo
Carli, al punto 10 erano state presentate al Consiglio regionale delle opportune
proposte di modifica allaL.R. in titolo. Condivido, salvo alcuni aspetti secondari,
le proposte avanzate dal mio predecessore; tali proposte erano in corso di presenta-
zione all’ Ufficio di Presidenza e alla Giunta regionale quando I’avv. Carli dovette
rassegnare, nel giugno scorso, le sue dimissioni da Difensore civico.

Limitarmi in questo momento ad un mero rinvio alla proposta Carli mi sembre-
rebbe perd errato o quanto meno insufficiente; infatti una modifica della L.R. n.
4/94 sul Difensor e civico regionale apparirebbe carente se non tenesse conto del-
le nuove competenze che ai Difensori civici regionali sono in corso di attribuzione®
dalla*“legge Bassanini” sulle semplificazioni del procedimento amministrativo.

1.2.1 Autonomia istituzionale, funzionale e contabile del Difensore civico.
La cosiddetta indipendenza della Difesa civica.

Desidero ribadire, in sede di premessa, quanto del resto & gia previsto come prin-
cipio dall’art. 15 dellaL.R. 12.1.94 n. 4, non perché mai nessun organo della Re-
gione Toscana abbia leso tale autonomia, ma perché & necessario che tale autono-

8 Vedi infracap. 2.
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mia siaregolamentata almeno con atto amministrativo in attesa di unalegge ordina-
ria regionale e cio al fine di razionalizzare con norme certe i rapporti funzionali e
finanziari tra Consiglio regionale e Difensore civico oltre dle competenze di fun-
zionamento che in “subiecta materia” sono estremamente delicati anche da un pun-
to di vista politico.

Del resto sela“normaBassanini” sopraricordataandrain vigore di fatto e di di-
ritto, nel prossimo mese, il problema della cosiddetta indipendenza del Difensore
civico acquistera un val ore sempre piu pregnante erilevante.

L’ autonomia e I’indipendenza del Difensore civico € infatti una caratteristicari-
conosciuta da tutta la | etteratura internazionale e nazionale in materia’. La necessita
che il Difensore civico sia indipendente e autonomo € sancita da numerose racco-
mandazioni dell’ONU, del Consiglio d’ Europa, delle associazioni internazionali e
regionali dei Difensori civici.

Autonomia ed indipendenza non significa solo che il Difensore civico non ri-
sponde che all’ organo politico (che pud revocarlo solo con maggioranza qualifica-
ta'®) del proprio operato, ma che deve avere i mezzi per operare appunto in “ auto-
nomiaeindipendenza’.

A livello internazionale, tale principio é affermato nelle dichiarazioni finali del-
le Conferenze dell’ ONU, a partire dai principi di Parigi del 1991 ed & poi meglio
precisato nella conferenza di Tunisi del 1993, frai cui obiettivi ¢’ € quello di rende-
releistituzioni nazionali come la difesa civicaindipendenti ed autonome. | principi
di queste conferenze sono stati fatti propri dall’ Assemblea Generale e dalla Com-
missione diritti Umani dell’ONU. Anche I'ultima conferenza di Manila promossa
dalle Nazioni Unite (18-21 Aprile 1995) ribadisce che le “istituzioni cosiddette i n-
dipendenti” nazionali e regionali, come ad esempio il Difensore civico, possono
essere efficaci se veramente godranno di tali posizioni autonome dal potere politico
cui spetta fissare non certo le scelte operative di tali autorita, masolo il “budget fi-
nanziario” oltre il quale le autorita stesse non possono andare, nello svolgimento
dellaloro attivita™.

| questionari diffusi dall’lOl (International Ombudsman Institute) e dal Cons-
glio d’'Europa, puntano dettagliatamente sull’autonomia dell’ ufficio, chiedendo

® Per approfondimenti s rimanda allarecente tesi di Specializzazione della Dr.ssa Angela Doria,
presso la Scuola di Specidizzazione in Istituzioni e Tecniche di Tutela del diritti umani

dell’Universita degli Studi di Padova, dal titolo “ La difesa civica nel paradigma internazionale
dei diritti umani - Profili teorici e istituzionali dell'Ombudsman, con particolare riferimento
alla prass dei Difensori civici regionali in Italia”, cui s rifanno i riferimenti internazionali di
seguito citate e molte delle considerazioni generali riportate.

10 Che, lo ricordiamo, in Toscana & quelladei due terzi dei Consiglieri.

1 Cfr. Per riferimenti piti approfonditi in merito ai rapporti fra politiche delle Nazioni Unite e
Ombudsman il lavoro di A. Doria, cit., ei riferimenti a successivo capitolo 2.
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specificatamente quale siail budget dell’ ufficio e dachi siadeterminato.

A livello nazionale™ non esiste ancora unalegge sul Difensore civico nazionale,
ma il progetto di legge presentato dal Coordinamento dei Difensori civici e che
sembra essere fatto proprio nella sostanza dal Governo, prevede che il Difensore ci-
vico possa liberamente assumere personale anche a contratto, in caso di inerzia del
Presidente del Consiglio dei Ministri nel fornire personale all’ ufficio. Egli € limita-
to solo nel numero delle unita da assumere (40) e libero di affidare contratti e inca-
richi di consulenza nell’ ambito del bilancio definito dallalegge “sentito il Difenso-
re civico” e puo gestire liberamente il proprio capitolo di bilancio, il cui rendiconto
& sottoposto al controllo della Corte dei Conti. |l progetto di legge del coordina-
mento regionale, prevede I’ autonomia sul personale, (art.12) e finanziaria (art. 28).

E’ ovvio che tale normativa che sara prevista per il Difensore civico nazionale
deve essere adattata all’ ordinamento giuridico della Regione Toscana®, in base al
principio federale cui il nostro ordinamento nei prossimi mesi, ameno si spera, si
adeguera.

Attualmente nella Regione Toscana il Difensore civico € organo statutario (art.
61), con tutte e conseguenze che a questo fatto si riconnettono.

Inoltre lalegge regionale n. 4/94 relativa alla nuova disciplina del Difensore ci-
vico, al’art. 15 da precise garanzie; in particolare all’art. 15.1 si parlasolo di colle-
gamento istituzionale e non di dipendenza dal Consiglio regionale; all’art. 15.3 si
parla di dipendenza funzionale del personale dal Difensore civico e al’art. 15.7 si
dice che le spese necessarie al funzionamento dell’ ufficio sono impegnate e liquida-
te“in conformitaalle proposte del Difensore civico”.

Quindi garantire autonomia e indipendenzaall’ ufficio non & importante solo per
il rapporto fral’ ufficio del Difensore civico della Toscana e Consiglio regionale ma
anche per i rapporti con tutti gli altri organi della Giunta e con gli altri enti regiona-
li o no. | rapporti fra Dipartimenti del Consiglio, Presidente, Consiglio Regionale e
Difensore civico sono sempre stati ottimi; i piccoli conflitti comunque si sono sem-
pre aggiustati all’insegna della ragionevolezza e del buon senso. Infatti nella nostra
gestione non €& cosi importante se I’ autorizzazione alle ferie 0 alle missioni o la sti-
pula di convenzioni con i consulenti e le spese di rappresentanza siano di compe-
tenza del Difensore civico, della Dirigente responsabile dell’ Ufficio o del Coordina-
tore del Consiglio Regionale o dell’ Ufficio di Presidenza.

I problema & garantire I’indipendenza e I’ autonomia del Difensore civico -
prattutto alivello di proposta e alivello operativo, anche perché la Regione Tosca-
na, continui - rafforzando queste affermazioni di autonomia e di indipendenza - ad

12 vedi infracap.2.
13 1| progetto di legge prevede infatti che le norme della legge nazionale costituiscano principi
generai di riferimento per lanormativa delle Regioni.
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esercitare quel ruolo di stimolo, di impulso e di esempio per e altre amministrazioni
regionali, in linea con quello spirito che |’ ha vista prevedere per prima, in Italia,
I"istituto della difesa civica nel suo ordinamento statutario.

A tal fine propongo provvisoriamente, in attesa dellariforma dellalegge genera-
le sul Difensore civico, una norma anche amministrativa come quella che segue e
che si rifa a quella gia proposta dal mio predecessore, ad integrazione dell’ attuale
art. 15L.R. 4/'94 e cioé:

“Art. 15....(Omissis) 7. Nel bilancio del Consiglio regionale & isti-
tuito un apposito capitolo per |le spese di funzionamento dell’ ufficio
del Difensore civico per:

a. indennita di carica etrasferta del Difensore civico:

b. Spese per convenzioni con professionisti di cui al sesto comma

dellaL.R. n. 4/94.

c. Spese per il funzionamento del coordinamento dei Difensori

civici locali e per il coordinamento delle Commissioni miste
conciliative.

d. Spese generali per la comunicazone ai media circa I’ attivita

del Difensore civico regionale. Pubblicazioni inerenti
I attivita del Difensore civico.

e. Spese per traduzione pubblicazione o divulgazione di mate-
riale attinente alla difesa del cittadino o al buon funziona-
mento delle ammi nistrazioni pubbliche.

f. Piccolarappresentanza.

g. Straordinario e aggiornamento professionale per il persona-
le.

Le spese di cui alle lettere da b) a g) del comma precedente sono
impegnate, liquidate e pagate in conformita alle proposte del Difen-
sorecivico, nei modi previsti dal Regolamento interno di amministra-
zione e contabilita del Consiglio regionale.”

Analoga autonomia di proposta ovviamente, riguardala qualita e la quantita or-
ganica del personale dell’ ufficio che deve far fronte ad adempimenti che leggi na-
zionali eregionali gli affidano e gli affideranno nel prossimo futuro™.

Ho apprezzato molto gli sforzi chein tale direzione sono stati fatti dal Coordina-
tore del Consiglio regionale, cui semmai suggerisco di differenziare, sulla base di
principi statutari, I’autonomia della “difesa Civica” da altre strutture consiliari che
tale autonomia statutaria non ancora posseggono.

14 5 accenna, anche a questo proposito all’ autonomia prevista dal progetto di legge sul Difenso-
re civico nazionale per il Difensore civico nazionde, limitato solo nel numero massimo di perso-
nale.
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In conclusione il problema della autonomia che il Consiglio regionale toscano
ha garantito e garantisce all’ Ufficio del Difensore civico e che garantira nel futuro,
non solo é rispondente ai parametri internazionalmente approvati, mapotradivenire
un parametro di riferimento e rafforzamento dell’istituto in sede nazionale ed
internazionale®™ e anche e soprattutto per il Difensori civici locali che hanno, in
alcuni casi, problemi nei confronti dei loro Consigli Comunali e Provinciali che ne
controllano indirettamente |"autonomia, negando a volte personale e risorse per
operare.

1.2.2 Struttura dell’Ufficio del Difensore civico

Alladata del 1 maggio 1997 I’ ufficio del Difensore civico ha un organico are-
gime cosi composto:

BIANCHI FRANCA ROSA I livello dirigenziale U.0.C.
CAPONI FRANCESCO VI qualificafunzionale U.0.0.
GAGGIOLI MARIA SIMONETTA VII qualificafunzionae uos
PASTACALDI VANNA VIl qualificafunzionale
DI BERNARDO ANDREA VIl qualificafunzionale
BASTIANI DANIELA V1 qualificafunzionale
BRASCHI OLIVIA VI qualificafunzionale
GASPARRINI VITTORIO VI quaificafunzionale
PETRELLA ANNA MARIA VI qualificafunzionale
FERRARA RITA V qualificafunzionale®®

Ho avuto occasione in una nota ufficiale al Coordinatore del Consiglio regiona-
le Dr. Giusti di esprimere lamia valutazione assolutamente positiva sulla qualita del
personal e assegnato all’ ufficio.

In tale nota esprimevo “statu quo”, di non avere esigenze di implementazione né
qualitativa né quantitativa della struttura dell’ ufficio che possiede tra |’ altro, pro-
fessionalita di ottima preparazione culturale e di buona motivazione per un lavoro
che ha una specificita particolare nel quadro generale dell’ organico della Regione
toscana.

15 || riferimento ai possibili risvolti internazionali non deve sembrarci eccessivo, se pensiamo &
ruolo di riferimento svolto dall’ordinamento toscano nei confronti delle autonomie locali
ddlI’alora nascente democrazia spagnola e alla circostanza che la Spagna conosce oggi uno dei
pit avanzati sistemi di difesa civica. Lo stesso ruolo di esempio e d'impulso che la comunita
internazionale dei Difensori civici svolge oggi nei confronti delle nuove democrazie, e che le
autonomie locali promuovono ed appoggiano (s pens alalegge della Toscana per gli interventi
tes a promuovere una cultura di pace ei diritti umani e a ruolo delle ambasciate di democrazia
locale ndlla ex-Y ugodavia).

18 Per |e competenze di ciascun dipendente vedi allegato n. 2
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Non posso che ringraziare atal proposito il mio predecessore Avv. Massimo Car-
li di aver creato un ufficio che é apprezzato alivello nazionale e regionale dagli al-
tri Difensori civici.

Il discorso ovviamente & valido al momento in cui tale relazione viene redatta e
dovra necessariamente cambiare nel caso, ormai certo,”” di unariformadelle compe-
tenze del Difensore civico regionale.

E’ ovvio che selaDifesa Civicaregionale abbraccera, comeil Parlamento hagia
deciso™, anche le competenze sugli uffici periferici dello Stato (con esclusione so-
lo della Difesa e dell’ Ordine Pubblico e ovviamente della Giustizia) il discorso do-
Vranecessariamente cambiare.

Intal caso infatti le pratiche attualmente “fuori competenza®*® diventeranno pra-
tiche “di competenza’ con tutte le conseguenze che da questo fatto ne deriveranno
sia dal punto di vista qualitativo ed operativo®, siadaun punto di vista quantitati-
vo.

Di questo problema, alegge nazional e approvata definitivamente, dovro investi-
re I’ Ufficio di Presidenza e di conseguenza anche la Giunta regionale per le deter-
minazioni di loro competenza su tale delicato problema.

Non entro nel merito ovviamente su un altro aspetto (a quello sopra strettamente
collegato) della problematica legislativa che prevede il trasferimento ai Difensori
civici regionali e locali anche delle funzioni relative al controllo di legittimita su
alcuni atti rilevanti di competenza dei Consigli comunali e provinciai e alla pro-
blematica della nomina dei cosiddetti “Commissari ad Acta’, che sembra essere
contenuta nel progetto di legge “Bassanini”.

Anche di cio il Consiglio regionale avra occasione di occuparsi non solo da un
punto di vista istituzionale, ma anche dal pit modesto, ma ugualmente rilevante
problema del potenziamento dell’ ufficio e della sua organizzazione.

Non e questa la sede per fare proposte operative in materie di aggiornamento
professionale del personale™ sul complesso tema “della Difesacivica’, siaalivello
nazional e che Europeo né sul problema dellaristrutturazione organica dell’ ufficio.

v, infracap. 2

18 Con unanorma“ponte” in attesa dellalegge sul Difensore civico nazionale cfr. Infracap. 2.

19 Che attualmente I’ ufficio apre solo in relazione alla particolare problematicita del caso presen-
tatogli, tenute conto anche le condizioni del soggetto che s rivolge d Difensore civico, talvolta
privo delle risorse economiche e tecniche per rivolgers atrove e che magari viene indirizzato
presso una associazione (es. tutela del consumatore, tutela di determinate categorie deboli dle
quali appartengail soggetto che ha chiesto assistenza etc.)

2 Ne caso in cui Iente interpellato non risponda o rispondain modo insoddisfacente non sara
pitinvocabile lamancanzadi poteri nei confronti dell’ amministrazione statale.

21 Solo un nostro funzionario sta frequentando con oneri a carico del bilancio destinato ala for-
mazione del personale del Consiglio regionale, un corso post-universitario presso I' Universita di
Padova.
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Tali aspetti saranno oggetto di una mia separata relazione all’ Ufficio di Presi-
denza. Mi limito per ora soltanto a segnalare al Presidente e ai Sigg. Consiglieri che
sta nascendo in Europa e anche nel nostro Paese una nuova professionalita estranea
alletradizioni consolidate della nostra Pubblica Amministrazione e cioé quellarela-
tivaal “professionista’ esperto in tuteladei diritti umani e allatuteladel cittadino.

Dalla - anche ora - scarsa esperienza da me acquisita negli ultimi cinque mesi la
Regione Toscana in generale e il Consiglio regionale in particolare e quindi
I"ufficio del Difensore civico della Toscana € certamente in una posizione di avan-
guardia e cio soprattutto grazie anche all’impegno e allalungimiranza dei miei pre-
decessori.

1.3 | contenuti della Relazione
del Difensore civico regionale per il 1996

1.3.1 Considerazioni generali

Come vedremo nel capitolo 2 della presente relazione & in corso alivello nazio-
nale un tentativo non semplice di omogeneizzare, almeno alivello statistico, le re-
lazioni siadei Difensori civici regionali chelocali.

Leragioni di tale operazione, dovutaalogici criteri di trasparenza amministrati-
va, sono ampiamente illustrati a capitolo 2 dellarelazione e ad esse, in questa sede,
rinvio.

Basta segnalare, alivello politico, che una operazione di chiarezza sulla attivita
della “difesa civica’ in Italia, molte volte svolta (non € il caso della Toscana) con
difficolta e con scarsa collaborazione con gli organi istituzionali degli Enti, ha
comportato ingiuste polemiche nei confronti di un istituto come il Difensore civico
daparte di organismi privati che tentano in tutti i modi di sostituirsi “uti singuli” ad
un organo istituzional€? di difesa civica che non cerca certo |a polemica con organi
di tutela, espressione della societa civile, mache anzi desidera essere uno strumento

2 gl fatto che la difesa civica & compito istituzionale dell’ anministrazione e che I’ attivita della
societa civile pud essere solo di utile appoggio, stimolo e promozione, cfr. il lavoro di A.Doria,
cit., ei riferimenti bibliografici ivi citeti: § ritiene opportuno il riferimento atale lavoro, perchéi
richiami a ruolo istituzionale della difesa civica, insostituibile dall’ azione della societa civile,
vengono da uno studio svolto in una redta, come quella del Centro di Studi e Formazione sui
diritti dell’'uomo e dei popoli dell’ Universita degli Studi di Padova, presso il quale la scuola ha
sede, che tende a sottolineare costantemente il ruolo della societa civile, dal quartiere al’ONU e
che non pud dunque essere accusata di prendere aprioristicamente le parti dell’istituzione pubbli-
ca
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indispensabile per valorizzare tutti quei momenti di aggregazioni miranti alladifesa
dei diritti umani e dellatuteladel cittadino.

Per queste ragioni® ancheil taglio delle relazioni, le statistiche veritiere, elal o-
ro comprensibilita sono aspetti politici rilevanti su cui si giudicherail futuro della
“Difesacivicaistituzionale” nel nostro Paese.

I Parlamento Italiano ha compreso questo e cosi pure la Commissione bicamera-
le per la riforma della Costituzione che, ameno allo stato degli atti, ha visto
nell’ Istituto che io rappresento nella Regione Toscana, uno dei modi di adeguare il
nostro ordinamento a quello delle grandi democrazie europee, dove I’ Ombudsman
ha, in alcuni casi, quasi 200 anni di vita.**

Senza quindi enfatizzare il problema, come non & mia abitudine, la valorizza-
zione dell’ Istituto € dal punto di vistaistituzionale un modo nuovo, almeno nel no-
stro Paese, di creare un utile parallelo “giustiziale” all’istituto della giurisdizione
amministrativa attualmente in crisi operativa che in alcuni casi — cosi si dice una-
nime la dottrina giuspubblicistica - rasenta per le sue naturali lentezze quasi la“de-
negata giustizia’, attraverso forme di tutela non giurisdizionale, indicate come
mezzo fondamentale nella di tutela dei diritti umani anche da parte delle Nazioni
Unite e del Consiglio d’ Europa.

1.3.2 Taglio e caratteristiche della Relazione 1996

La presente relazione ha per oggetto casi trattati (e in parte conclusi) dai miei
predecessori ed in modo particolare dall’ avv. Massimo Carli. Senza la collaborazio-
ne fattiva dei funzionari dell’ Ufficio sarebbe stato difficile se non impossibile redi-
gerlain modo comprensibile e tecnicamente valido. A tutti loro va quindi il mio piu
sincero ringraziamento.

Il primo problema che si € posto ame e a miei collaboratori € stato quello di fa-
re o una relazione basata soprattutto sulla statistica e sulla c.d. "casistica’, (descri-
zione dettagliata delle singole istanze) oppure sulle tematiche generali estrapolate
ovviamente dalla casi stica stessa.

Abbiamo creduto opportuno puntare in modo precipuo, sullaviaespositivadel-
le tematiche generali, essendo questa una relazione rivolta ad un organo politico
che puo apprezzare maggiormente un quadro generale di difesacivica, piuttosto che

2 Lo vedremo a capitolo 3.

2 Ricordo atal proposito il noto apologo di Bertold Brecth in cui, in una controversia per una
riserva di caccia, un contadino apostrofd Federico di Prussia con le seguenti parole: “Lei maesta
orafaquello che vuole. Mala questione non & chiusa C'é sempre un giudice a Berlino”[corsivo
mio]. Il contadino, dicono le note a testo Brectiano, s riferiva appunto al’ Ombudsman di Prus-
sa
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una dettagliata e puntigliosa descrizione delle singole “controversie” alcune delle
quali, di estremo interesse per il cittadino, ma invece molto meno rilevanti per or-
gani politici comeil Consiglio e la Giuntaregionale, cui tale relazione e destinata.
In altre parole abbiamo dato, alivello di analisi statistica, del numero delle pratiche
aperte e concluse, delle amministrazioni interessate e dell’ esito delle pratiche stesse
e descrivendo invece nel dettaglio solo le tematiche di particolarerilievo e di parti-
colare problematicita

Scegliendo questa strada, sono stati sacrificati alcuni settori di competenza re-
gionale, rispetto alle cui problematiche si € evitata una descrizione dettagliata, a
favore di altre tematiche che presentano anche aspetti politico-amministrativo di
carattere generale alcuni dei quali, sia pure sotto il profilo para-giurisdizionale, so-
no anche oggetto di dialettica politica a livello istituzionale. Cio sacrificando la
descrizione del caso singolo riguardante eventuali lesioni di diritti o interessi legit-
timi di singoli “istanti”, che ovviamente hanno avuto |'attenta assistenza
dell’ Ufficio, ed in molti casi, hanno dato piena soddisfazione al cittadino medesi-
mo.

Sempre a livello descrittivo non sono state riportate alcune controversie aperte
con I’Amministrazione Regionale negli ultimi 5 anni, non solo perché non ancora
concluse, ma anche perché tecnicamente assai complesse e per la cui descrizionein
modo comprensibile sarebbe stato necessario utilizzare un numero di pagine uguale
se non maggiore di quelle utilizzate per I’ interarelazione.

L' ufficio @in ogni caso a disposizione di tutti i consiglieri per la consultazione
di tutti i fascicoli e per una eventuale consulenza su tutti i temi e le questioni di cui
il Difensore civico nel 1996 e negli anni precedenti é stato investito.

1.3.3 Descrizione delle tematiche pi? rilevanti
presenti nella relazione per il 1996

La presente relazione, oltre alla Premessa prevede a capitolo n. 2
un’interessante descrizione dei “ Collegamenti a livello internazionale, nazionale e
locale tra uffici del Difensore civico”.

Tale capitolo, che ha un aspetto rilevante alivello politico, e quindi, amio av-
viso, assal interessante dal punto di vista conoscitivo, per il Consiglio e la Giunta
Regionale, fail punto della problematica della Difesa Civicaalivello internaziona-
le, alivello nazionale con particolare riguardo all’ attivita del “Coordinamento in-
terregionale dei Difensori civici italiani”, i rapporti con i Difensori civici locali, e
accenna alla situazione in continuo divenire della difesa civica a livello parlamen-
tare.

Il capitolo 3 della Relazione descrive il taglio generale e statistico dell’ attivita
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del nostro ufficio per il 1996 occupandosi sia delle modalita seguite a livello pro-
grammatico, che piu strettamente operativo, sia dando un quadro generale della at-
tivitacomplessiva dell’ ufficio e delle cc.dd. “criticitd” incontrate dal medesimo.

Il capitolo 4 descrive |’ attivita del Difensore civico regionale come “Difensore
civicolocale” in base alle convenzioni stipulate ex legge 4/94.

| capitoli 5 e seguenti riguardano tematiche settoriali fra le piu rilevanti e rap-
presentano la parte pil sostanziale da un punto di vista conoscitivo e politico-
istituzional e delle problematiche della difesa civicain Toscana per il 1996 nei se-
guenti settori:

legge 241/90 e legge regionale 9/95 (trasparenza)

Sanita

Assistenza e sicurezza sociae (invaliditacivile e handicap)

Diritto allo studio universitario

Turismo (problematica delle guide turistiche)

Urbanistica

Ambiente

Problemi del rapporto di pubblico impiego

Assistenza e consulenza afavore degli immigrati extracomunitari

Fra le tematiche sopraricordate gran parte della relazione per il 1996 € dedicata
alla Sanita per ovvieragioni quantitative relative alle pratiche aperte, sia perché nel
settore é stato possibile ricavare tematiche generali piu interessanti e rilevanti da
per il Consiglio che per la societa civile Toscana.

Per il 1997 I'impegno da parte del sottoscritto € quello di dare allarelazione un
taglio piu equilibrato fra i vari settori di competenza regionale, anche in vista
dell’entrata in vigore della c.d. legge Bassanini, che affida, al Difensore civico re-
gionale competenze in materia di sedi decentrate di amministrazioni statali e di A-
ziende Autonome.

Certo anche da un punto di vista statistico larelazione del 1997 sara struttural -
mente diversa sia da un punto di vista quantitativo siada un punto di vista qualita-
tivo.

In altre paroleil presente documento dovrebbe rappresentare unafase di trapasso
fralavecchiasituazione istituzionale e la nuova, nel quadro ovviamente di un con-
testo federalistico unanimemente auspicato datutte le forze politiche.
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2

Il Difensore civico, la sua dimensione
internazionale ed i collegamenti

fra i vari uffici a livello

internazionale, nazionale, locale.

In questo capitolo si cerchera di dare brevemente conto dei parametri interna-
zionali relativi a Difensore civico e ale istituzioni nazionali di tutela e promozio-
nedei diritti umani definiti in sede ONU e dal Consiglio d’ Europa. Come sottolinea
un recente lavoro di ricerca®, si tratta di unarealta spesso ignorata nel dibattito dot-
trinaleitaliano, che spesso si limita adedicare al Difensore civico un ruolo margina-
le nell’ ambito dell’ attivith amministrativa. Le Nazioni Unite tendono invece avalo-
rizzare il compito di tutela non giurisdizionale dei diritti umani che la figura del
Difensore civico puo svolgere, nel nostro ed in altri ordinamenti.

Si cercherainoltre di dar conto dei rapporti tra ufficio del Difensore civico e altri
uffici, siaalivello internazionale sia anche a livello nazionale, con le attivita del
nascente coordinamento interregionale dei Difensori civici e |’ attivita di coordina-
mento che il nostro ufficio, come altri uffici regionali in Italia, sta svolgendo per
coordinare le attivitadi difesa civicasul territorio della Regione Toscana.

2.1 Inquadramento della figura del Difensore civico
in sede internazionale *

Lafiguradel Difensore civico € definita in sede internazionale come una Istitu-
zione nazionale a tutela dei diritti umani. Le Nazioni Unite e organizzazioni regio-
nali come il Consiglio d’ Europa hanno dedicato un’ ampia attenzione al Difensore
civico o Ombudsman, sottolineando il suo ruolo fondamentale come Istituzione na-
zionale di tutela non giurisdizionale dei diritti umani e la sua capacita di risolvere

% g rimandaa lavoro di A. Doria, cit.,
% || paragrafo che segue & una sintesi estratta dallatesi di specializzazione in Istituzione Dr.ssa
AngelaDorig, cit.

21



in modo rapido, autorevole e informale, potenziali conflitti fra cittadino e pubblica
amministrazione che non sempre si riescono a risolvere in modo soddisfacente ed
efficace attraverso i mezzi ordinari offerti dallo stato di diritto, quali ad esempio la
tutela giurisdizionale, sia perché questo tipo di tutela richiede tempi lunghi e costi
elevati”’, sia perché @ studiata per risolvere il caso singolo, mentre sistemi cwme
I'Ombudsman hanno compiti di monitoraggio, cercando di risalire dalla singola | a-
mentela alla disfunzione organizzativa che I’ ha provocata e verificando che il pro-
blemanon si ripeta.

2.1.1 Le istituzioni nazionali e le Nazioni Unite

Le Nazioni Unite si sono occupate delle Istituzioni nazionali gia dal 1946 (an-
cor prima di adottare la Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo) e nel corso
degli anni ‘60. Tuttavia & nel 1978 che per la prima volta la Commissione diritti
umani delle Nazioni Unite organizzo il Seminario sullelstituzioni Nazionali e L o-
cali per la Protezione dei Diritti Umani, cominciando a definire una serie di para-
metri di riferimento che dovrebbero costituire le caratteristiche comuni di questo
tipo di figura, parametri poi definiti con maggiore precisione nel primo Seminario
Internazionale sulle Istituzioni Nazionali, promosso dalla Commissione Diritti
Umani a Parigi dal 7 al 9 ottobre 1991 dove si misero apunto i principi fondamen-
tali in materiadi Istituzioni nazionali, detti appunto “Principi di Parigi”, fatti propri
dall’ Assemblea Generale delle Nazioni Unite con risoluzione 48/154 del 20 dicem-
bre 1993 e affinati e meglio precisati in occasione di successivi seminari interna-
zionali*®® e dalle Conferenze internazionali in materiadi diritti umani: in questa sede
pare opportuno ricordare la Conferenza di Vienna del giugno 1993. L'istituzione
dell’ Alto Commissario per i diritti umani (United Nation Human Rights Commis-
sioner - UNHRC) rende strategico il ruolo delle istituzioni nazionali per implemen-
tare alivello locale le politiche in materia dei diritti umani proposte dalle Nazioni
Unite e in questo senso ¢’ e la proposta delle Nazioni Unite agli Stati membri di tro-
vare forme di partecipazione diretta delle istituzioni nazionali ai lavori degli organi
delle Nazioni Unite che si occupano di diritti umani.

Sinteticamente i principi in materia di Istituzioni nazionali messi a punto in se-
de ONU, da un lato sottolineano I'importanza delle istituzioni nazionali per imple-
mentare e diffondere alivello locale le politiche delle Nazioni Unite atutela dei di-
ritti umani, dall’atro il ruolo di monitoraggio che le istituzioni nazionali e locale

27 Cio per lasua natura tesa all’ accertamento della verita e alla conseguente necessita di garantire
la difesa delle parti nel momento in cui s compie |’ accertamento, indipendentemente quindi da
quellache e la situazione patologica e peculiare dellagiustiziain Itdia.

2 Tunis dicembre 1993, Manila Aprile 1995.
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possono svolgere sull’ effettiva implementazione da parte degli stati in sede nazio-
nale elocaledei principi sanciti alivello universale dalle varie convenzioni atutela
dei diritti umani e dal diritto internazionale dei diritti umani.

| parametri ONU si preoccupano inoltre, come abbiamo accennato nella premes-
sa, di garantire anche I’indipendenza dell'Ombudsman, stabilendo ad esempio che
la figura deve essere prevista e garantita da legge ordinaria 0 meglio ancora anche
in costituzione, soprattutto avendo riguardo alla garanzia di indipendenza e di au-
tonomiadellafigura, che deve essere al riparo da possibili pressioni dirette da parte
del potere esecutivo o legislativo o indirette (es. attraverso un’ azione governativa o
parlamentare che tenda a controllare indirettamente I'Ombudsman limitandone i
mezzi in termini di risorse umane ed economiche a sua disposizione), garantendo il
suo potere di svolgere un’investigazione effettivain esito alle segnalazioni ricevute
e la possibilita di fare raccomandazioni all’esecutivo o al legislativo in esito ai ri-
medi possibili da adottare.

Vale la pena infine ricordare in questa sede che il Comitato per i diritti umani
delle Nazioni Unite nel commento a rapporto dell'ltalia alla voce "principali sog-
getti di preoccupazione” si affermache "lafunzione di Difensore civico non & anco-
rastataistituitaalivello nazionale... cio si traduce in una protezione inegual e degli
individui secondo il diritto del territorio in cui vivono". Nella parte dedicata ai
suggerimenti e alle raccomandazioni, il Comitato invita il governo a prendere "le
misure necessarie" per creare il Difensore civico nazionale®.

2.1.2 L’Ombudsman e il Consiglio d’Europa

Il Consiglio d’ Europa, nella sua raccomandazione n. (85) 13 del Comitato dei

Ministri ha affermato:

"ricordando le funzioni dell'Ombudsman, che comprendono soprattutto I'esame

di ricorsi individuali riguardanti errori o altre insufficienze imputate alle autorita

amministrative...; raccomandaai governi degli stati membri:

- di esaminare la possibilita di nominare un Ombudsman o di prevederne la nomi-
na, ai livelli nazionali, regionali o locali, o in campi specifici della Pubblica
Amministrazione;

- di prevedere di abilitare I'Ombudsman, laddove non & ancora cosi, a prestare u-
n'attenzione particolare, nel quadro della sua competenza generale, alle questio-
ni che afferiscono ai diritti dell'uomo...;

- di prevedere di accrescere e potenziare con altri mezzi i poteri dell'Ombudsman

2 Observations du Comité des droits de I'homme, Comité des droits de I'homme, 51 sessione 3
agosto 1994, CCPR/C/79/Add.37.
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in modo da incoraggiare I'effettivo rispetto dei diritti dell'uomo e delle liberta

fondamentali nel funzionamento dell'amministrazione™.

Giadal 1975 il Consiglio d’ Europa aveva dimostrato il suo interessamento per
la figura dell'Ombudsman incoraggiandone la creazione con una specifica Racco-
mandazione™.

In questo spirito il Consiglio d’ Europa organizzatavole rotonde (Round Tables)
fra Ombudsman e organi del Consiglio d’ Europa per discutere di problemi in merito
alle politiche di tutela dei diritti umani con particolare riferimento alla Convenzio-
ne Europea dei diritti dell’uomo e alle altre Convenzioni internazionali promosse
dal Consiglio d’ Europa a tutela dei diritti umani. Si ricorda come la tavola rotonda
del 1991 sia stata organizzatadal Difensore civico della Regione Toscana a Firenze,
presso il Consiglio regionale e come il Difensore civico regional e abbia partecipato
allaquintatavolarotonda, organizzata a Cipro nel maggio 1996.

Infine pare opportuno ricordare come, in occasione dell’ Audizione relativa alla
Carta Europea delle Autonomie Locali, promossa dal Consiglio d' Europa, chesi &
tenuta a Firenze il 27 e 28 Febbraio 1997 il Difensore civico regionale, a nome del
Coordinamento nazionale dei Difensori civici regionali siaintervenuto, per propor-
re I’introduzione di un articolo relativo al Difensore civico nella Carta, che si ripor-
tadi seguito:

“Proposta di emendamento o raccomandazione del Coordinamento Naziona-
le dei Difensori civici Regionali sulla difesa civica e le forme di tutela non giuri-
sdizionale dei diritti:

1) Le autonomielocali riconoscono i diritti fondamentali della persona umana, sia
come singolo sia nelle formazioni della societa civile dove si manifesta la sua
personalita e si impegnano a promuovere il rispetto della dignita della persona
umana e a favorire la costruzione di un ordine sociale e internazional e fondato
sui diritti umani universalmente riconosciuti, in armonia con quanto sancito nel-
la Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, nei due patti che le danno at-
tuazione (Patto internazionale sui diritti civili e politici e Patto internazionale
sui diritti economici sociali e culturali), nella Convenzione Europea per la sal-
vaguardia dei diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali, nella Carta Sociale
Europea, nel diritto internazionale consuetudinario e codificato dei diritti uma-
ni, cosi come si & sviluppato attraverso le conferenze mondiali sui diritti umani e
attraverso |’ attivita degli organismi che all’interno delle Nazioni Unite e nelle
organizzazioni regionali operano per il rispetto e la promozione dei diritti fon-
damentali della persona umana

%R, n. (85)13 del 23.9.1985.
8lS tratta della Raccomandazione n.(75) 757.
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2)

3)

4)

5)

In particolare le autonomie locali intendono garantire tutte le forme di tutela
possibile di tali diritti e facilitarne ogni possibile promozione, anche attraverso
la creazione di meccanismi di tutela non giurisdizionale comeil Difensore civi-
co ele Commissioni per i diritti umani.

Il Difensore civico garantisce la tutela non giurisdizionale nei confronti
dell’ amministrazione.

E eletto dall’ Assemblea parlamentare ed & competente a ricevere i reclami da
parte di individui singoli o associati nei confronti di atti o comportamenti attivi
o omissivi da parte dell’ Amministrazione che possano ledere in qualsiasi formai
loro diritti ei loro interessi. |l Difensore civico interviene anche per promuovere
la partecipazione di tali soggetti al procedimento amministrativo e per cercare,
di concerto con I’amministrazione interessata, le possibili soluzioni equitative e
ispirate aprincipi di giustizia sostanziale, che possano portare ad una soluzione
dei problemi alui sottoposti evitando laricaduta nel conflitto giurisdizionale.

I Difensore civico si potra attivare anche d’ ufficio ogni qualvolta riscontri com-
portamenti lesivi di diritti e al fine di promuovere comportamenti efficienti, effi-
caci e virtuos da parte delle Pubbliche amministrazioni.

L’intervento del Difensore civico si esplica anche a tutela dei diritti sociali, so-
prattutto a difesa della categorie piu deboli, a garanzia che laloro effettivita non
siatroppo facilmente compromessa dal prevalere squilibrato di poteri piu forti.
Sono garantiti al Difensore civico piena autonomia ed indipendenza
nell’ esercizio delle sue funzioni ed il potere di accedere a tutti gli atti e docu-
menti necessari all’ espletamento del suo mandato, senza alcun limite. Al Difen-
sore civico |I"amministrazione dovra rendere conto dei motivi di fatto e delle ra-
gioni di diritto per cui non accoglie, anche in parte le sue indicazioni. La
mancata collaborazione da parte degli uffici amministrativi, sara comunicata a-
gli organi competenti perché valutino I’ opportunita di irrogare eventuali san-
zioni, comunicando al Difensore civico i motivi per i quali non intendano even-
tualmenteirrogarne.

| principi di difesacivicasi realizzano attraverso una disciplina di sussidiarieta,
garantendo la difesa civica atutti i livelli e nei confronti di tutte le amministra-
zioni pubbliche, attraverso I’ articolazione dell’istituzione a livello regionale e
locale.

La commissione diritti umani promuove a livello locale I'informazione e
I’educazione ai diritti umani e ai principi democratici e puo ricevere comunica-
zioni e petizioni individuali in ordine a tutte le forme di discriminazione, se-
condo quanto previsto dalla normativa stabilita da ogni autonomialocale.
Difensore civico e Commissione per i diritti umani collaborano attivamente con
le organizzazioni della societa civile e con gli altri uffici aventi la stessa natura
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presenti sul territorio nazionale, nella propria realta regionale e nel mondo, sia
individualmente, sia attraverso le forme di associazione e coordinamento pre-
senti alivello nazionale, regional e e internazionale.

Le due istituzioni collaborano anche con la Comunita Europea, il Consiglio
d’Europa, I’OSCE e le altre organizzazioni regionali, con gli organismi delle
Nazioni Unite e con le Agenzie specializzate delle Nazioni Unite nella promo-
zione e nella diffusione delle politiche della cultura dei diritti umani, della de-
mocraziae della pace.”

2.2 | collegamenti a livello internazionale, nazionale
e locale tra uffici del Difensore civico *

Il Difensore civico non € una realta isolata all'interno del territorio del proprio
paese, ma al contrario si inserisce sempre piu in unarete di scambio e di collabora-
zione sia nelle forme viste sopra che in forme meno istituzionalizzate e i nformali: la
natura stessa dell’ azione del Difensore civico, pur nelle peculiaritadelle varie realta
locali e nazionali lo portainfatti ad affrontare problemi simili, per cui € opportuno
che I’azione del Difensore civico sia oggetto di continui rapporti di scambio e di
riflessione.

2.2.1 I rapporti a livello internazionale

A livello internazionale sembra opportuno ricordare in questa sede |le associa-
zioni internazionali di Ombudsman o di figure equiparabili.

Si ricordain primo luogo I’ Ol (International Ombudsman Institute) che ha sede
presso I’ universita di Alberta (Ontario - Canada) e che radunatutti i Difensori civici
del mondo. Lo 101 si articolain sedi regionali. Quella europea e all’ Aia(NL) presso
I'Ombudsman olandese Marten Oosting, che & anche |’ attuale Presidente mondiale.
“L'appartenenza all'istituto di ogni Ombudsman & ritenuta estremamente importante
sulla base della convinzione che il processo democratico, la garanzia e la difesa dei
diritti umani possano essere sostenuti e rilanciati dall'esistenza di un Ombudsman,

siaalivello nazionale che regionale o locale”®.

32 || seguente paragrafo ei riferimenti in nota citata sono tratti daunasintesi dellatesi di Specia-
lizzazione della Dr.ssa Angela Dorig, cit.

3 Cfr. A. Doria, cit., che riporta anche |’ affermazione di M. Oogting, attuale presidente, in una
lettera del 29 nov. 1994 a Difensore civico della Regione Veneto L. Strumendo, egli inoltre af-
fermava: "Il Difensore civico occupa un incarico solitario. Poter discutere dei propri problemi,
migliorare le procedure e condividere esperienze con atri Ombudsmen sara per lui/le di grande
beneficio”.
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Si ricordano poi due associazioni regionali, I’EOI (Europaisches Ombudsman
Institut, Istituto Europeo dell'Ombudsman) con sede a Innsbruck (Austria) presso
I’Universitd, che raduno i Difensori civici dell’ Europa e I’ Associazione |bero Ame-
ricana dell'Ombudsman (AlQO) che radunai Difensori civici dei paesi della penisola
ibericae quelli dell’ AmericaLatina.

Il Difensore civico dellaregione Toscana, come tutti gli altri Difensori civici re-
gionali Italiani & membro dello 10! e dell’ EOI ed & membro “correspondiente”*
dell’AlO.

Il fatto che il Difensore civico regionale sia parte di queste associazioni gli con-
sente un costante rapporto di scambio e di confronto sulla difesa civica con tutti i
Difensori civici del mondo che inviano all’ ufficio del Difensore civico le loro rela-
zioni annuali e che costituiscono un costante punto di riferimento nella definizione
delle prassi e delle procedure dell’ ufficio. Potrebbe sembrare paradossale, ma non &
infrequente che - in paesi con realta socio culturali e giuridiche completamente di-
versi dal nostro - i problemi affrontati dal Difensore civico siano talvolta molto si-
mili aquelli riscontrati nellarealtaitaliana e toscana e, quello che piu colpisce, sia-
no simili anchei tentativi di darvi soluzione.

2.2.2 La situazione a livello nazionale: il Coordinamento
interregionale dei Difensori civici regionali Italiani

Se e importante scambiare le proprie esperienze e discutere le problematiche a
livello internazionale, a livello nazionale le occasioni di confronto e di scambio
SONo ancora maggiori e scaturiscono anche dall’ esigenza di tentare di avere unaba-
se comune, pur nel rispetto delle singole realta regionali, per garantire al cittadino
modalita di tutelauniforme su tutto il territorio nazionale®.

E in questo spirito che, a partire dal 1994 nasce in Italiail Coordinamento inter-
regionale dei Difensori civici nazionali. Gli obiettivi del coordinamento sono tre:

1. 1l primo consiste nell'esigenza di trovare una risposta al problema della difesa
civicaalivello nazionale.

2. 1l secondo obiettivo che il Coordinamento si propone, consiste nel cercare di
dare omogeneita alla difesa civica attraverso la creazione di "un'azione di infor-
mazione, di scambio delle esperienze rispettive, rinvenibili principal mente nelle

%S tratta di una categoria di soci che, per la loro diversa provenienza geografica, fa parte
dell’ Associazione, ma senza avere un ruolo attivo nell’ Assembleadel soci.

% Durante il 1996 sono stati effettuati tre incontri di coordinamento, ai primi due, a Genova nel
gennaio e a Roma a fine maggio ha partecipato I’ avv. Massmo Carli, mentre a quello di Milano
del 15 novembre, ha partecipato il dr Romano Fantappié, sono state svolte fino a maggio 1997
dueriunioni del Coordinamento nazionale e la prossimas svolgeraa Romail 6 giugno p.v.
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relazioni annuali che ciascun Difensore civico regionale é tenuto a presentare,
donde iniziare una analisi statistico-comparativa, ed avviare una possibile "let-
tura giurisprudenziale" dell'attivita di difesa civica, dell'opera di questi "magi-
strati di persuasione”, cosi poco conosciuti ancora nel sistemaamministrativo ed
istituzionale del nostro Paese; ma altresi poco utilizzati dai cittadini virtualmen-
te beneficiari"®.

Il terzo obiettivo del Coordinamento infine, consiste nel garantire la rappresen-
tanza dell'istituto nelle sedi europee ed internazionali di confronto e collabora-
zione (si pensi soprattutto ai rapporti collaborativi con il Médiateur europeo).
Tale rappresentanza hatrovato realizzazione anche nella presenza del Presidente
del Coordinamento nazionale in alcuni importanti incontri quali il Seminario di
Strasburgo del settembre 96¥, il Convegno di Lubiana dell'EOI del 21.9.96%, e
nella presentazione di una relazione alla Conferenza mondiale dell'lOl di Bue-
nos Aires alla qual e hanno partecipato alcuni Difensori civici regionali.
Esaminiamo in sintesi cosa il Coordinamento sta facendo nell’ ambito di questi

tre obiettivi e qual e I’ apporto specifico del Difensore civico della Regione Tosca-
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na.

1)

2.2.2.1 L’'esigenza di dare una risposta al problema
della difesa civica a livello nazionale

In questo ambito il Coordinamento si € mosso su quattro livelli:

L’ elaborazione di un testo di legge che preveda il Difensore civico nazionale,
articolato attraverso I’istituto dell’avvalimento del Difensore civico regionale
per quanto riguarda le problematiche con |le amministrazioni periferiche dello
Stato. In questo modo sarebbe garantita in modo pieno quella tutela del cittadi-
no anche nei confronti delle amministrazioni periferiche dello Stato, funzione
che fino ad oggi i Difensori civici regionali hanno svolto informal mente, senza
potere peraltro esercitare i poteri che la normativa conferisce loro nei confronti
dell’amministrazione regionale. Le riforme alla normativa regionale, che hanno
accresciuto poteri e competenze dei Difensori civici regionali, hanno fatto risal -
tare ancoradi piu il divario frainterventi “in competenza” dove era possibile ot-

% |_. Strumendo, Presentazione, Relazioni dei Difensori civici Regionali 1994, a curadel Coor-
dinamento dei Difensori civici regionali, Quaderno 1, volume 1, Firenze, marzo 1996, pag. 1.
7S tratta del "Seminario sul rispettivo ruolo dei Difensori civici nazionali e del Mediatore eu-
ropeo od organismi simili nel controllo dell'applicazione del diritto comunitario nell'Unione Eu-
ropea, 12-13 sett. 96.

38 Convegno "Fugadal Controllo".

39

Si ricorda che a Firenze presso il Consiglio Regionale s & tenuto uno degli incontri del Coor-

dinamento nel 1995.
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tenere una risposta e conoscere i motivi di fatto e di diritto per i quali

I”amministrazione aveva adottato certi comportamenti ed interventi “fuori com-
petenza’ dove invece la risposta era rimessa alla cortesia dell’ amministrazione
interpellata.

Il testo di legge si propone anche di dare una risposta al problema della difesa
civica alivello locale, la cui istituzione € stata lasciata dalla 142/'90 agli enti
locali, come se la tutela del cittadino fosse ambito su cui pud esplicarsi

I autonomia dell’ ente locale®, prevedendo I’ obbligo di istituire il Difensore ci-
vico comunale e provinciale e la facolta di ricorrere a forme associate di difesa
civica, 0 a convenzioni con comune e provincia, laddove le dimensioni ridotte
del comune rendano poco conveniente |’istituzione del Difensore civico presso
I’ente locale™.

Infine, la proposta di legge si preoccupa di definire |0 status del Difensore civi-
co* e dettare criteri generali per |a sua azione, che costituiscano linee guida per
uniformare e armonizzare la normativa regional€®, in modo da garantire parame-
tri uniformi, almeno alivello di base per ladifesacivicasul territorio.

Il testo di legge € stato presentato al Governo e al Parlamento; il Coordinatore
dei Difensori civici regionali é stato delegato dai Difensori civici regionali a
svolgere un’ azione di promozione del progetto presso il parlamento. || Difensore
civico della Regione Toscana ha fornito, insieme agli altri Difensori civici re-
gionali il proprio appoggio atale azione.

Anche grazie a questa opera di sensibilizzazione e di promozione svolta in mo-
do egregio dal Coordinatore, le forze politiche sembrano finalmente essersi sen-
sibilizzate all’ esigenza di istituire un Difensore civico nazionale. In questo sen-
SO si € espresso il Ministro per la Funzione pubblica e gli Affari regionali, On.
Franco Bassanini in sede di dibattito parlamentare ed in un’intervista rilasciata
ai giornali a seguito di un convegno sul Difensore civico dell’ ottobre scorso. Si

40 Critico in questo senso Massimo Carli a Convegno di Roma del 10 dicembre 1996. Per
maggiori indicazioni bibliografiche sul tema s rimanda al’ approfondimento della tematica nel
lavoro di A. Doria, cit.

4l La142/'90 hainfatti provocato una situazione “a pelle di leopardo”. Daun lato piccoli comu-
ni hanno istiuito il Difensore civico, che risulta sovradimensionato per le esigenze di un ente
locde, ddl’atro gross comuni sono rimasti privi di tutela civica

42 e numerose incompatibilita previste dalla normativa regionale e dagli statuti e dai regolamen-
ti di vari comuni hanno infatti spesso reso impossibile lanomina di un Difensore civico che non
fosse a termine della propria carriera. La norma statale propone invece che il Difensore civico
che a momento della nomina svolga altro incarico sia collocato in aspettativa, in analogia con le
disposizioni che prevedono simili possibilita per gli assessori e i consiglieri regionali, comunali
eprovinciadi e per i parlamentari.

4 Larecente L.R. 4/ 94 della Regione Toscana € infatti piuttosto avanzata, ma altre regioni non
hanno ancora necessita di riformare la propria normativa in ordine al’esercizio dei poteri

d'ufficio eai poteri inquisitori del Difensore civico.
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spera che la proposta dei Difensori civici regionali sia dunque presto fatta pro-
priadal Parlamento™.

2) Laprevisione del Difensore civico in Costituzione. Tale previsione sarebbe in-
fatti conforme alle linee guidainternazionali sul Difensore civico. L’ occasione &
stata data dal recente insediamento della Commissione Bicamerale per leriforme
costituzionali. Giala Commissione Bozzi aveva previsto I’ inserimento di un ar-
ticolo sul Difensore civico. A gquesto proposito il coordinamento interregionale
ha predisposto un documento, che si riporta in allegato, nel quale si da conto
delle caratteristiche dell’istituto e del suo ruolo, chiedendo un’audizione al
Presidente della Commissione, On. Massimo D’ Alema. Larisposta del Presidente
e stata positiva ed il Coordinatore interregionale € stato sentito dalla
Commissione il 17 aprile 1997. Lo accompagnavano anche il Difensore civico
della Regione Toscana, quelli dellaLombardia, del Lazio edellaVal D’ Aosta®™.

3) Nel frattempo il Coordinamento ha proposto I’ inserimento, in uno dei cd. “De-
creti Bassanini”, relativi alla semplificazione dell’ azione amministrativa, di una
norma transitoria che sancisse, in attesa dell’istituzione del Difensore civico na-
zionale, che i Difensori civici regionali svolgessero le proprie funzioni anche
nei confronti delle Amministrazioni periferiche dello Stato, con gli stessi poteri
conferiti dalle rispettive normative regionali nei confronti delle amministrazioni
di appartenenza. La norma ¢ stata recentemente approvata dalla Camera: |’ atto &
tornato adesso al Senato che I’ aveva gia approvato, per |’ approvazione con le
modifiche apportate dalla Camera e dovrebbe dunque divenire fra poco norma
di legge®. Se la cosa desta soddisfazione perché finalmente si potra agire con

4 E il motivo per cui si ritiene superfluo pubblicare in alegato il testo del progetto, analogo nei
suoi contenuti a quello allegato ala Relazione 1994. S spera infatti che sia presto possibile
prenderne visione sulla Gazzetta Ufficiale.
4 Attualmente, oltre alla documentazione presentata dal Coordinalmento, allo studio ala Bica-
merale c'eil seguente articolato, relativo a Difensore civico e presentato dal Senatore Rotelli:
“Art. 99 - Gli organi indipendenti
Le autorita amministrative indipendenti sono disciplinate con legge in
modo da assicurarne I'indipendenza. Gli organi deliberativi apicali non
possono essere nominati 0 designati dal Governo e dai dirigenti della
pubblica amministrazione.
Il Difensore civico nazionale ei Difensori civici regionali sono disdplian-
ti con legge dello stato e, ripettivamente, della Regione. Non possono can-
didars al Parlamento della Repubblica o ai parlamenti regionali, né es-
sere componenti dei rispettivi governi prima che siano trascorsi tre anni
dalla cessazione delle sue funzioni.”
4 || testo della nor ma approvato dalla Camera & il seguente:
“Art. 16 - Difensori civici delle Regioni e delle Province autonome.
1.  Atutela dei cittadini residenti nei comuni delle rispettive regioni e
province autonome e degli altri soggetti aventi titolo secondo quanto sta-
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4)

poteri istituzionali anche verso |le amministrazioni statali, d’altro canto desta
anche preoccupazione I’ incremento del carico di lavoro dell’ ufficio, gia pesante,
senza alcuna previsione della normativa statale in ordine alle risorse da utilizza-
re per far fronte alla nuova situazione. Naturalmente il problema sara oggetto di
riflessioni piu approfondite, ma & sembrato corretto informare, anche in sede di
relazione 1996, il Consiglio regionale di successive nuove problematiche nel
campo della difesa civica. Si segnala che la legge contiene anche una dispos-
zione relativa all’attivita di controllo di legittimita del Difensore civico
dell’ ente locale rispetto alle deliberazioni dell’ ente stesso: tale disposizione de-
sta qual che perplessita perché assegna al Difensore civico un compito che non
proprio della magistratura di persuasione che rappresenta’’. Perplessita su-
scita anche la facolta, attribuita al Difensore civico regionale di nominare un
commissario ad actanei confronti di comuni e province che rifiutino od ometta-
no di compiere atti obbligatori, competenza che lalegge attribuisce al Difensore
civico regionale®™,

Ultimo punto & quello relativo alla promozione della difesa civica regionale in
tutto il territorio della Repubblica. E noto infatti che Molise e Sicilia non pre-
vedono il Difensore civico e che Calabria e Puglia non hanno mai provveduto
alla sua nomina, mentre quello della Campania non é stato rinnovato da tempo e
anche in Umbriala sede & vacante da quasi un anno. In questo senso il Coordi-
namento ha svolto un opera di sensibilizzazione, che ha incontrato I’ attento a-
scolto della Presidente del Coordinamento dei Consigli Regionali , Dr.ssa Sil-
vana Amati, che haricevuto i Difensori civici regionali ad Anconail 21 gennaio

bilito dagli ordinamenti di ciascuna regione e provincia autonoma, i Di-
fensori civici delle regioni e delle province autonome esercitano, sino
all’istituzione del Difensore civico nazionale, anche nel confronti delle
amministrazioni periferiche dello Sato, con esclusione di quelle compe-
tenti in materia di difesa, di sicurezza pubblica e di giustizia, le medesime
funzioni di richiesta, di proposta, di sollecitazione e di informazione chei
rispettivi ordinamenti attribuiscono agli stessi nei confronti delle strutture
provinciali e regionali.

2. | Difensori civici inviano ai Presidenti del Senato della Repubblica e
della Camera del deputati entro il 31 marzo una relazione sull’ attivita
svolta nell’anno.”

47 Art. 38 del disegno di legge.

4 Art. 39 del disegno di legge. E fral’altro singolare in rapporto alla situazione della Regione
Toscana, dove la L.R. n.° 4 del 12 gennaio 1994 giustamente attribuisce a Presidente della
Giuntail potere di nominadel commissario ad actain caso di rifiuto dell’ amministrazione regio-
nale di compiere un atto dovuto, segnalato dal Difensore civico. Lanorma pero creala parados-
sale situazione che il Difensore civico regionae pud nomiare il commissario ad acta per il comu-
ne (nel cui confronti non ha competenza) e deve chiederne la nomina a Presidente per le
amministrazioni nei cui confronti € competente.
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1997 ed hainvitato il Coordinatore a Palermo il 21 marzo successivo, dove si &
svolta una riunione dei Presidenti dei Consigli Regionali. | Parlamentari Sicilia-
ni ei Consiglieri presenti, insieme al Presidente della Regione Sicilia, si sono
dimostrati sensibili siaall’ esigenza di appoggiare le proposte di legge nazionale
per I'istituzione del Difensore civico, siaallanecessitadi studiare forme di tute-
la dvica per laregione Sicilia. In questo senso, il progetto di legge presentato
dai Difensori civici regionali per I'istituzione del Difensore civico nazionale,
con gli opportuni adattamenti alla situazione della realta regionale a statuto
speciale, potrebbe costituire un’ ottima base di riflessione.

In questa attivita di promozione di una normativa nazionale unitaria che preve-
dail Difensore civico atutti i livelli, il Coordinamento interregionale é stato ascol -
tato il 6 maggio ‘96 al Quirinale dal Presidente della Repubblica Oscar Luigi Scal-
faro, che haricevuto i Difensori civici regionali, insieme ai dirigenti degli uffici. Il
Presidente si &€ mostrato sensibile alle tematiche della difesa civicae si & richiamato
a questa figura anche nella sua recente visitain Sicilia, nel marzo del 1997. Il Coor-
dinamento, tiene giustamente informato il Presidente, attraverso il Coordinatore,
degli sviluppi delle proposte di riforma normativa nazional e e costituzional e rel ati-
veadladifesacivica

2.2.2.2 Il tentativo di dare omogeneita alla difesa civica
attraverso il livello nazionale

Il Coordinamento si & posto |’ obiettivo di garantire un livello uniforme di difesa
civicaatutti i cittadini italiani indipendentemente dal luogo in cui risiedano o nel
quale abbiano a che fare con I’amministrazione. Se lo sforzo maggiore in questo
senso e rimesso allariforma normativadi cui abbiamo trattato sopra, (perchéil legi-
slatore nazionale e quello regionale garantiscano I’ effettivita della difesa civica a
tutti i livelli territoriali), € opportuno che anche I’ azione dei Difensori civici segua
parametri uniformi, pur nel rispetto delle peculiarita dettate dai rispettivi ordina-
menti e dai diversi modi di interpretare il ruolo di difesacivica.

Il primo passo in questo senso dei Difensori civici regionali € stata la decisione
di pubblicareleloro relazioni annuali in un volume unico. La prima pubblicazione,
curata dall’ ufficio del Difensore civico della Regione Toscana, ha avuto luogo nel
1996 ed ha impegnato in modo consistente la segreteria dell’ ufficio del Difensore
civico e la tipografia del Consiglio Regionale. La pubblicazione delle relazioni
1995 dovrebbe essere curata dal Centro Diritti Umani dell’ Universita di Padova e
dal Difensore civico del Veneto, e si appoggera ad una casa editrice.

I secondo tentativo in questo senso e |’ elaborazione di una scheda statistica
comune per il riepilogo dell’ attivita, in modo da poter confrontare le modalita di
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gestione delle pratiche. Tale scheda sara adottata a partire dal 1997. La classifica-
zione delle pratiche seguita da questo ufficio, infatti, rende complesso ridistribuirle
secondo |e categorie proposte ed € necessario, pertanto, un maggiore sforzo di go-
profondimento per poter rendere pit uniformi e quindi piu facilmente confrontabili,
sia la parte statistica che la suddivisione della casistica piu significativa
dell’ ufficio. E comunque importante poter cominciare a definire e discutere parame-
tri comuni nella gestione statistica delle pratiche, anche perché questo eviterebbe
polemiche come quelle portate avanti dal Movimento Federativo democratico -
Tribunale dei diritti del Malato, che hanno attaccato ingiustificatamente alcuni uf-
fici del Difensore civico come quello del Veneto e della Lombardia, attraverso la
comparazione di dati statistici raccolti telefonicamente in modo assolutamente di-
somogeneo e senza tenere presente che dietro una pratica spesso sta un problema
generale e non solo larichiesta di un singolo e che spesso la pratica singola copre
un numero molto alto di utenti®.

Si € cominciato a portare avanti il tentativo di coordinare I’ attivita degli uffici,
oltre che a livello di politiche di difesa civica e di modalita di organizzazione di
dati statistici anche alivello di funzionari dei vari uffici. L’idea alla base di questo
tentativo & quella di creare unarete frai vari funzionari dei diversi uffici che studia-
no lo stesso tipo di problematiche (es. sanitd, urbanistica etc.) in modo da mettere a
disposizione di tutti il patrimonio acquisito dal funzionario di un ufficio regionale
durante una ricerca su una pratica che presenti aspetti generali interessanti per gli
altri uffici: cid siada un punto di vista di modalita con cui I’ ufficio del Difensore
civico ha proposto la soluzione di un determinato caso, sia mettendo a disposizione
degli altri uffici i risultati dellaricercanell’ ambito di un determinato problema (dot-
trina, giurisprudenza, norme statali etc.). Un primo incontro di dibattito frai dirigen-
ti degli uffici si € svolto a Firenze nel 1996. Si sono avuti scambi informali di noti-
zZie circa determinate pratiche con alcuni dtri uffici, in particolare con quello della
Lombardia. Si trattadi unainiziativasu cui continuare ariflettere e dasviluppare.

Il tentativo di coordinare la difesa civica su tutto il territorio in rapporto ai Di-
fensori civici locali, si concretainfine nell’ azione di alcuni Difensori civici regiona-
li, compreso quello della Toscana, di riunire periodicamente i Difensori civici locali
presenti sul territorio regionale per coordinare con questi ultimi la propria azione e
discutere intorno a problematiche di interesse comune.® In un recente convegno, a
Teramo nell’ ottobre 1996, si € avanzato inoltre la proposta che in occasione di tali

4 Eil caso del Veneto in cui una praticaavevarisolto i problemi di circa trecento agricoltori e di
molte pratiche della Toscana che, sia pur aperte anome di singoli utenti o di una singola associa-
zZione, serisolte positivamente prima di tutto spesso cambiano una regola generale (cfr. pit avan-
ti scheda esiti) e secondariamente risolvono spesso i problemi di pit persone.

%0 g dara conto pitl avanti dell’ azione di Coordinamento in tal senso del Difensore civico della
Regione Toscana, previstafral’atro dalaL.R. 4/ 94.
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incontri i Difensori civici locali facciano presente eventuali problemi di carattere
generale da portare all’ attenzione del Coordinamento interregionale, in modo da far
si che le tematiche e i problemi comuni ai Difensori civici locali possano divenire
oggetto di dibattito in sede nazionale, attraverso il Difensore civico regionale, in
modo piu agile einformale di quanto non avverrebbe se, come qual cuno aveva pro-
posto, si formasse un’associazione di tutti i Difensori civici, che - comprendendo
anchei Difensori civici degli enti locali - risulterebbe troppo complessa da gestire.

2.2.2.3 Il tentativo di garantire la rappresentanza dell'istituto nelle sedi
europee ed internazionali di confronto e collaborazione

Tale tentativo si esplica prima di tutto con la partecipazione del Coordinatore
dei Difensori civici regionali a numerosi incontri internazionali e con I’ azione con-
giuntaalivello internazionale da parte dei Difensori civici italiani che, partecipan-
do agli incontri internazionali (es. quello di Cipro organizzato dal Consiglio
d’ Europa, cui ha preso parte il Difensore civico della Regione Toscana) cercano di
far riferimento non solo all’ attivita del proprio ufficio, ma anche alla situazione del -
ladifesacivicain Italia

Resta il problema di coordinare i rapporti con i Difensori civici di altri paesi e
con le varie associazioni dei Difensori civici esteri e di coordinare anche le risorse
per le proposte di aiuto e lerichieste di assistenza tecnica ad uffici del Difensore ci-
vico 0 a progetti per lapromozione di istituti di tutela dei diritti umani che, sempre
piu spesso, le Nazioni Unite e organismi regionali comeil Consiglio d’ Europaindi-
rizzano alla Comunita dei Difensori civici, attraverso organizzazioni come lo 10l
(International Ombudsman Institute). Inoltre I’ ufficio del Difensore civico della Re-
gione Toscana, come altri uffici regionali, riceve numerosi materiali di studio e di
ricerca sull’istituto del Difensore civico, che potrebbero essere fonte di utile appro-
fondimento e riflessione sulle tematiche della difesa civica e della tutela del citta-
dino.

Pur considerato che alcuni collaboratori dell’ ufficio conoscono inglese e france-
se e che dunque possono riferire al Difensore civico e ai colleghi i contenuti pitin-
teressanti della documentazione ricevuta, il lavoro di traduzione e di studio di tale
documentazione e la cura dei rapporti con i Difensori civici stranieri, con le asso-
ciazioni del Difensore civico e con le Nazioni Unite e il Consiglio d’' Europa po-
trebbe essere pill utilmente gestito alivello centralizzato, dal Coordinamento inter-
regionale, che tuttavia non ha le risorse economiche ed umane per far fronte ad un
simileimpegno™.

51 1| Coordinamento si avvale delle risorse dei singoli uffici e non ha una segreteria o del perso-
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Interessante in questo senso & la Convenzione fra ufficio del Difensore civico
del Veneto, la Scuoladi Specializzazionein Istituzioni e tecniche di tuteladei dirit-
ti umani e il Centro di Studi e Formazione sui diritti dell’uomo e dei popoli
dell’ Universita degli Studi di Padova, considerato che presso tali strutture specia-
lizzate ci sono lerisorse per far fronte ad un simile compito, indicando poi agli uffi-
ci regionali dei Difensori civici i problemi piu rilevanti nell’ ambito della difesa ci-
vica emergenti a livello internazionale e curando i rapporti con gli uffici dei
Difensori civici stranieri (in particolare con le strutture che si interessano di ricercae
di formazione) e con le Nazioni Unite eil Consiglio d’ Europa™.

Poiché il Centro e la Scuolasi occupano delle tematiche dei diritti umani, anche
con riferimento alla difesa civica, si configurala possibilita di una azione di forma-
zione del personale degli uffici, di accedere aconvenzioni e dareincarichi di consu-
lenza.

E’ quindi opportuno valutare la possibilita di attivare scambi e collaborazioni
con la Scuola, il Centro e i Difensori civici regionali anche attraverso il Coordina-
mento interregionale.

2.2.3 I rapporti con i Difensori civici locali.

In Toscana sono 247 i comuni che prevedono nel loro statuto I’istituzione del
Difensore civico, su un totale di 287 comuni: quelli che lo hanno effettivamente
nominato sono 59. A livello provinciale, su 10 province, Arezzo, Grosseto e Prato
sono i tre capoluoghi di provincia che hanno al momento il Difensorecivicoin ca-
rica, mentre Pisa hain corso le procedure per nominare il successore del dr. Nicolo
Ali che ha svolto tale funzione per 5 anni. Il 30% dei cittadini toscani risiede in
comuni che hanno il Difensore civico.

Si é gia detto sopra che, alivello locale la soluzione non puo essere quella di
prevedere il Difensore civico in ogni piccolo comune, ma come propone la dottrina
e il progetto di legge sul Difensore civico nazionale, & opportuno per i piccoli co-
muni ricorrere alla convenzione fra comuni, a livello di comprensorio territoriale o
con il Difensore civico provinciale. In Toscana tale soluzione € stata seguita da 4
Comuni del Chianti fiorentino™ e della Comunita Montana della Garfagnana™, il
comune di Porcari ha deciso di rivolgersi al Difensore civico gia nominato dal limi-

nale dedicato solo al’ attivita di coordinamento, né hafondi destinati atale funzione.

52 |gtitutuzioni con le quai fral’atro il Centro ha gia unarete di scambi e di rapporti.

%3 Bagno a Ripoli, Barberino Val d Elsa, Greve e Tavarnelle hanno nominato il difensore con-
giuntamente.

5 || Difensore civico della Comunita montana della Garfagnana lo & anche dei 15 comuni facen-
ti parte della Comunita montana.

35



trofo comune di Capannori, quello dellaVal di Cornia é Difensore civico di quattro
comuni della valle® mentre il Difensore civico della provincia di Pistoia & anche
difensore del comune di Pescia, 8 comuni della provincia di Arezzo hanno chiesto
di convenzionarsi con il Difensore civico provinciale di recente istituzione. La so-
luzione della convenzione fra comuni, alivello di area metropolitana fiorentina &
stata auspicata anche dal punto 9 del programma di lavoro della Conferenza
dell’ Areametropolitanadi Firenze™.

Altra soluzione possibile infine & quella della Convenzione con il Difensore ci-
vico regionale, possibilita previstadall’art. 3 p. 2 L.R. n.° 4 del 12 gennaio 1994,
relativa alla nuova disciplina del Difensore civico. Hanno fatto ricorso atale forma
il Comune di Borgo S. Lorenzo e quelli_di Altopascio, Pontassieve, Montespertoli,
Camaiore. Tuttaviala convenzione con il Difensore civico regionale non puo sosti-
tuirsi alla difesa civicaalivello territoriale, in unarealtain cui il Difensore civico,
sia pur non frammentato alivello di singolo comune, siavicino ai cittadini e al tes-
suto sociale e le convenzioni con il Difensore civico regionale non possono essere
la soluzione per ladifesacivicalocale, se nonin casi sporadici o per sperimentare e
promuovere la difesa civica in una determinato territorio nell’attesa che
I’amministrazione locale rifletta e studi, di concerto con gli altri enti sul territorio,
in merito alle migliori soluzioni da adottare alivello comprensoriale.

Come abbiamo visto sopra, anche ai sensi dell’art. 3.3. L.R. n.° 4 del 12 gennaio
1994 il Difensore civico regionale svolge un’azione di coordinamento, riunendo
periodicamente i Difensori civici locali per dscutere problematiche di interesse
comune ed uniformarei criteri per ladifesacivicasul territorio.

Nel corso dell’anno 1996 si sono tenuti tre incontri con i Difensori civici locali:
in gennaio, maggio e ottobre presso |a sede del Consiglio regionale. In uno di que-
sti incontri si & discusso dellamodalita di elezione del Difensore civico®, preparata
da due relazioni sull’argomento predisposte dai Difensori civici di Arezzo, Dr.ssa
Nuti, edi BargaDr. Bellonzi.

In occasione di tali riunioni sono state scambiate esperienze confrontati modi di
operare; in particolare é stato valutato il coordinamento degli interventi nel settore
sanitario, cercando di usare in modo sinergico il potere che la normativa attribuisce

5| comuni di Campiglia, Suvereto, Sassetta e Monteverdi hanno hanno un unico Difensore
civico eetto direttamente dai cittadini

% g riportail testo “ 9. Difensori civici. Si tratta di individuare forme di collaborazione ammini-
strativa, raccordando le azioni intraprese (anche in singoli ambiti, come nel Chianti), tendendo a
dare a cittadini Difensori civici limitati nel numero, autorevoli e, soprattutto in grado di fornire
risposte sulla generdita dei rapporti che riguardano i cittadini e le pubbliche amministrazioni,
nell’ area fiorentina.”

57 Tematica resa attuale dal fatto che in Toscana due Difensori civici, quello di Piombino e della
Val di Cornia, sono eletti direttamente dai cittadini. E opportuno osservare le perplessitain meri-
to aquestamodalita di elezione espresse dallamigliore dottrina
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in tale campo a Difensore civico regionale, con la vicinanza agli utenti e la cono-
scenza specifica che un Difensore civico locale puo avere dellarealta sanitaria della
zona in cui opera. Quello della sanita € uno dei campi dove dovrebbe attivarsi in
modo particolare la trasmissione tra i vari uffici delle pratiche di rispettiva compe-
tenza.

Infatti il cittadino non ha la laurea in diritto amministrativo e comungue non
sempre é facile distinguere le competenze delle diverse amministrazioni. L’ idea del -
lamigliore dottrina € quella del modello definito “arete” in cui il cittadino si rivol-
ge a Difensore civico piu vicino e questo pensa a trattare |’istanza se di propria
competenza, altrimenti a trasmetterla al Difensore civico regionale o a quello na-
zionale. La mancanza del Difensore civico nazionale e di molti Difensori civici | o-
cali naturalmente consente a questo tipo di modello di funzionare solo in parte, in
una situazione “apelle di leopardo”, finché e riforme istituzionali non saranno po-
stein essere.

C’é da indicare infine che, nellafunzione di coordinamento, rientra talvolta an-
che un’attivitadi vera e propria consulenza ai vari Difensori civici locali, su settori
gia approfonditi dai funzionari dell’ ufficio del Difensore civico regionale, o che
comungue € pil agevole approfondire per una struttura come quella del Difensore
civico regionale, che - anche alivello di dotazione strumentale - pud contare per i
propri approfondimenti e ricerche sulla Biblioteca del Consiglio regionale e sulle
banche dati ad esse collegate e sulle biblioteche universitarie (Universita degli Stu-
di di Firenze e Istituto Universitario Europeo) presenti sul territorio fiorentino.
L’ attivita di consulenza ai Difensori civici e divenuta oggetto di una apposita cate-
goria nella catal ogazione delle pratiche®.

Da tale azione di consulenza e collaborazione potrebbe in futuro nascere una
sorta di banca dati, allaqualei Difensori civici locali potrebbero attingere per risol-
vere problemi loro presentati, implementandola direttamente con le casistiche piu
significative da essi trattati, in un utile scambio di informazioni, documentazione
reperita e riflessioni svolte intorno ai problemi connessi con la difesa civica comu-
nale, spesso di intricata e complessa soluzione, anche a causa della stratificazione di
norme che regolano il comune (leggi statali, regionali e regolamenti comunali).

%8 Cfr. la parte Statistica piti avanti a cap. 3.
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3

Dati statistici

3.1 Lerichieste di assistenza rivolte all’ufficio del Difensore civico
nel 1996 e gli interventi d’ufficio

Le pratiche aperte nel 1996 e classificate secondo le categorie, a suo tempo de-
finite, sono state 536.

A questo numero devono essere aggiunte 200 pratiche, che non compaiono nel-
le elaborazioni statistiche, classificate sotto lavoce “ senza sequito”; si tratta di que-
stioni che, nella maggior parte dei casi, possono anche non aver comportato corri-
spondenza con uffici pubblici.

Inoltre, non é stato tenuto il conto delle questioni, talvolta anche complesse, che
hanno trovato conclusione nel corso di telefonate o in occasione degli incontri de-
gli utenti con il personale dell’ ufficio; da una valutazione approssimativa si pud
stimare che normalmente venga aperta una pratica ogni 4-5 contatti diretti o per te-
lefono, si pud quindi dire che un numero di persone che si aggiraintorno alle 2500
ha preso contatti con I’ ufficio del Difensore civico ed ha avuto ascolto ed informa-
zioni.

La tabella n. 1 riporta la suddivisione per categoria degli interventi iniziati
nell’anno 1996, arichiestao d’ ufficio:

a) interventi nei confronti della Regione, di enti e aziende da essa dipendenti non-
ché da enti delegati limitatamente all’ esercizio delle funzioni regionali delega-

te: n. 116 pari acircail 22%;

b) interventi a sostegno degli immigrati extracomunitari: n. 39 pari a 7%;

c) interventi come Difensore civico di comuni convenzionati (Altopascio, Borgo
San Lorenzo, Montespertoli e Pontassieve): n.33 pari a 6%;

d) interventi nei confronti delle aziende sanitarie e ospedaliere: n. 245 pari a 46%;

€) interventi cosi detti “fuori competenza’:102 pari al 19%.
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Tabella 1: Statistica pratiche apertenel 1996 in corso eagli atti

Descrizione n.pratiche %
Attivita nei confronti della Regione
Altri Dipartimenti del Centro Direzionale 10 1,87
Uffici del Consiglio Regionale 1 0,19
A.T.ER. 11 2,06
Geni Civili 8 1,50
Comitato Regionale di Controllo 1 0,19
Enti e Societa Regiondi; Enti Parco 6 1,12
Altri Organi, Commissioni, Enti periferici regionali 6 1,12
Enti delegati limitatamente all’ esercizio delle funzioni de- 14 2,62
legate
Consulenzaai Difensori civici locali 6 1,12
Dip.to programmazione, risorse finanziari e patrimoniali 11 2,06
Dip.to politiche del territorio, del trasporti e delle infra 17 3,18
strutture
Dip.to agricolturae foreste 2 0,37
Dip.to politiche socidi e del lavoro 8 1,50
Dip.to sanita e politiche della salute 15 2,80
TOTALE 116 21,68
Extracomunitari
Extracomunitari 39 7,29
TOTALE 39 7,29
Enti convenzionati
Enti locali convenzionati: Comune di Borgo San Lorenzo 6 1,12
Enti locali convenzionati: Comune di Altopascio 10 1,87
Enti locali convenzionati: Comune di Montespertoli 5 0,93
Enti locali convenzionati: Comune di Pontassieve 12 2,24
TOTALE 33 6,17
(segue)
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Aziende Sanitarie

U.SL.n. 1 MassaCarrara 2 0,37
U.SL.n.2Lucca 10 1,87
U.S.L. n. 3 Pistoia 6 1,12
U.SL.n. 4 Prato 5 0,93
U.SL.n. 5Pisa 1 0,19
U.SLL.n.6Livorno 4 0,75
U.S.L.n. 7 Siena 7 1,31
U.S.L.n. 8 Arezzo 6 1,12
U.S.L.n. 9 Grosseto 1 0,19
U.SL.n. 10 Firenze 103 19,25
U.S.L.n. 11 Empoli 8 1,50
U.S.L.n. 12 Versilia 11 2,06
Azienda Ospedaliera Careggi 51 9,53
Azienda Ospedaiera Meyer 5 0,93
Azienda Ospedaliera Siena 1 0,19
Azienda Ospedaliera Pisa 1 0,19
Case di Cura private e altre strutture convenzionate 7 1,31
Personale delle UU.SS.LL. 16 2,99
TOTALE 245 45,79
Attivita c.d. fuori competenza
Uffici centrdi dello Stato e di Enti nazionali 50 9,35
Uffici periferici dello Stato e di Enti naziondi 6 1,12
Organi giudiziari (T.A.R., Consigio di Stato, Corte dei 1 0,19
Conti, etc.)
Altri Enti (universita, banche, case cura private e dtre 5 0,93
strutture non convenzionate, ordini professionali, IPAB,
altreregioni, USL di altre regioni)
Comune di Firenze e sue aziende 19 3,55
Altri Comuni della Toscana e loro Aziende 11 2,06
Pratiche passate ai Difensori civici locdi 7 1,31
Varie 3 0,56
TOTALE 102 19,07
TOTALE GENERALE 535 100,00
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3.1.1 Valutazioni e confronti

Il numero delle pratiche iniziate nel 1996 é€“formalmente” inferiore a quello
dell’ anno precedente. E’ evidente che I’ attivita dell’ ufficio da questo punto di vista
ha risentito non tanto dalla ritardata nomina del Difensore civico, quanto dalla dif-
ficolta della struttura dirigenziale e funzionariale di aprire pratiche (soprattutto
quelle fuori competenza) data |’ assenza del Difensore civico cui spetta la responsa-
bilita politico istituzionale di deciderein tal senso cosi come prevedelal.R. 4/94.

Tale situazione ha comportato anche una minore “visibilita” dell’ ufficio; sono
venute meno, a partire dalla fine di maggio 1996 e fino a termine dell’anno, le oc-
casioni di presenza del Difensore civico nei programmi dell’ accesso previsti dalla
legge n.103 del 14/4/75 art. 6 comma 1, sulla Terza Rete della RAI, la partecipazio-
ne ad incontri e dibattiti, gli interventi e le interviste su questioni inerenti la sua at-
tivita sulla stampa ed altri mezzi di comunicazione, gli incontri con scuole e con
associazioni.

Da un esame piu attento delle tabelle e dal confronto coni dati dell’ anno prece-
dente si pud vedere quale sia stato I’andamento dei vari settori in cui viene rag-
gruppatal’ attivita dell’ ufficio.

Il numero delle pratiche riguardanti I’ attivita della Regione é rimasto costante
(116 a fronte delle 119 del 1995), variando, naturalmente, I’ incidenza percentuale
cheviene arappresentare il 22% degli interventi.

I comuni convenzionati con il Difensore civico sono saliti a5 (Ila convenzione
con il Comune di Camaiore € stata firmata solo a fine dicembre e I’ attivita vera e
propria e iniziata nel 1997) e le pratiche sono state 33, passando dall’ 1% ad oltre il
6% .

Il numero degli interventi effettuati nei confronti delle Aziende Sanitarie & di-
minuito complessivamente di circa 100 unit&; il calo piu accentuato con 60 prati-
che in meno, si € verificato per I’azienda USL n° 10 di Firenze, che resta, tuttavia,
quella che, impegna maggiormente I’ ufficio e le sue strutture.

Quest’ ultima variazione deve essere messa in relazione con |’ entrata in attivita
per ’USL 10, dell’Ufficio rapporti con il pubblico (URP) che ha, giustamente, as-
sorbito molte delle lamentele degli utenti e ha cominciato ad essere |'interlocutore
privilegiato della stampa per le questioni della sanita fiorentina. Altre diminuzioni,
considerato il numero delle pratiche trattate, si e verificato anche per I’ Azienda di
Careggi.

Il superamento della fase iniziale di ristrutturazione delle USL, che piu aveva
inciso sulla organizzazione del personale, ha determinato il dimezzamento del nu-
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mero delle questioni riguardanti i dipendenti delle aziende sanitarie. Tale diminu-
zione del contenzioso non pud che considerarsi un fatto positivo.

L e pratiche fuori competenza sono state 170 in meno, con il passaggio dal 34%
circa del 1995 al 20% del 1996; € proseguita la tendenza, a seguito delle scelte ef-
fettuate negli anni passati e motivate nelle precedenti relazioni, a concentrare
I"attivitail piu possibile negli ambiti di competenza. Questatendenza é stata accen-
tuata nel 1996 non tanto dalla situazione di minore forzain cui si €trovato ad ope-
rare |’ ufficio per vari mesi, quanto da precise disposizioni del mio predecessore a
privilegiare le pratiche di competenzarispetto a quelle fuori competenza.

La nuova situazione che si determinerd, a partire dai prossimi mesi, con
I’ attribuzione a Difensore civico regionale del compito di intervenire anche nei
confronti della maggior parte degli uffici statali portera a riprendere, con poteri ben
maggiori rispetto a quelli avuti in passato, atutelarei cittadini anche per le materie
unavolta considerate “fuori competenza’, consentendo cosi di dare unarisposta ad
esigenze molto sentite dai cittadini stessi.

Lamaggior parte delle 50 pratiche riportate sotto la dizione “ uffici centrali dello
stato e di enti nazionali”, sono costituite daistanze per il riconoscimento di malat-
tie datrasfusione legge 210/92 di cui si trattera piu approfonditamente in altra parte
dellarelazione e che per I’ evoluzione della normativa, attualmente, possono rientra-
retrale questioni di competenzadelle USL.

3.1.2 Tipologia degli interventi

Pu0 essere necessario fare un breve richiamo per dare alcuni chiarimenti siasulle
pratiche che sono state definite “ senza seguito” che sulle questioni trattate per tele-
fono o in occasioni dei colloqui coni cittadini venuti in ufficio con o senza appun-
tamento con il personale.

Le prime sono pratiche piuttosto eterogenee, che hanno chiesto all’ ufficio un
impegno di diversa qualita ed entitd; per alcune é stato sufficiente fornire spiega-
zioni sugli ambiti di competenza dell’ ufficio e informazioni sulla tipologia e sui
limiti degli interventi, inviando eventualmente materiale informativo, come la co-
piadellal. R. 4/94; per altre é stato necessario fare ricerche che hanno richiesto di-
versi tipi di approfondimento per fornire chiarimenti e documentazione su questioni
non di competenza o dare informazioni su quali siano gli uffici a cui rivolgersi per
il problema presentato e le modalita da seguire per trattare |a questione.”

%9 Abbiamo dovuto far sospendere all’ Ufficio stampa del Consiglio regionale — che i stavala
vorando - la pubblicazione illustrativa dell’ attivita del Difensore civico regionale essendo ancora
non definitiva la legislazione nazionale ex legge Bassanini, piui volte citata, ai fini della pit com-
pleta definizione delle competenze della Difesa civica nazionae.
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Negli altri casi si tratta della cosiddetta “attivita di ascolto” che impegna, se-
condo le competenze sia il Difensore civico stesso che tutto il personal e assegnato
al’ ufficio, per capire la natura delle richieste, selezionarle, motivare a cittadino
I"impossibilitadi intervento dell’ ufficio, indirizzarlo verso altri soggetti competenti
sulla questione o aiutarlo ad inquadrare meglio il suo problema perché possa poi
prendere in modo pit meditato |e decisioni autonome.

Anche per il 1996 c¢’'é da mettere in evidenza |’ assoluto prevalere delle istanze
provenienti dalla provincia di Firenze rispetto alle altre province siain valori asso-
luti cheinvalori rapportati al numero degli abitanti.

Il problemadi una maggiore vicinanzadel Difensore civico regional e puo essere
affrontato anche in una prospettiva di diffusione dei Difensori civici locali e di col-
laborazione trai Difensori civici dei vari enti, in modo da consentire che un cittadi-
no possa rivolgersi a Difensore civico piu vicino e sara poi questo a trattare diret-
tamenteil problemao ainteressare quello competente (vedi supra2.2.2 € 2.2.3).

3.1.3 Ricaduta dell'intervento

Dopo aver esposto i dati riguardanti I’ attivita svolta dal Difensore civico € ne-
cessario precisare che i numeri, da soli, non sono sufficienti a rappresentare la com-
plessita e le numerose sfaccettature dell’ attivita stessa, né, in alcuni casi, a dare una
misura adeguata della ricaduta degli interventi fatti a vantaggio dei cittadini.

Mentre alcune questioni riguardano esclusivamente un cittadino che ha un pro-
blema specifico e personale nei confronti di una amministrazione e che non puo es-
sere riportato ad una casistica pit ampia, in molti casi la questione posta e la solu-
zione trovata possono concludersi con soluzioni di carattere generale, utili per una
pluralita di dttadini per esempio partendo anche dalle cose pitu semplici come il
cambiamento di una procedura o il miglioramento della informazione e della co-
municazione di un ufficio.

Per questo il numero delle pratiche € solo un elemento indicativo dell’ attivita
che viene svolta e non & un dato che possa essere usato come unita di misura o con-
fronto con altri uffici di Difesacivica, in quanto le pratiche non sono omogenee tra
di loro, richiedendo spesso procedure e livelli di approfondimento diversi.

3.2 Gli interventi conclusi nel 1996 e il loro esito

Nel 1996 sono stati portati a termine 589 interventi, suddivisi secondo quanto
indicato nellatabellan. 2.
Nel corso dell’ anno é stata adottata una nuova scheda degli esiti, piu ampiari-
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spetto a quella che era stata usatain precedenza, per rispondere alla necessita di rac-
cogliere elementi da utilizzare per la valutazione dell’ attivita svolta e dei rapporti
con gli uffici coinvolti, individuando i punti critici e rendendo piu mirati ed effica-
ci gli interventi.

A.

Lascheda e suddivisain tre parti:

“Modalita dell’intervento” riporta gli strumenti individuati per affrontare la
questione, la fase del procedimento per cui e stato richiesto I'intervento,
I’ambito di competenza e quindi il potere e di conseguenza il rilievo
dell’ intervento stesso.

. "Tipo dellarichiesta’ I’ oggetto della domanda che €& stata rivolta agli uffici re-

sponsabili; pud consistere in unarichiesta di notizie e informazioni o puo arri-
vare aproporre unamodifica dellanormativa;

“Esito dell’intervento”: descrive dettagliatamente in che modo si & conclusala
pratica, la risposta dell’ ente interpellato, il risultato di nostre ricerche e appro-
fondimenti di aspetti giuridici o no, I'insieme delle azioni che hanno portato a
valutare se il richiedente aveva o meno ragione; |’ accoglimento delle proposte
dell’ ufficio da parte dell’ ente competente.

La scheda, che é essenzialmente uno strumento interno per valutare il lavoro

dell’ ufficio, pud essere considerata non ancora definitiva, in quanto & in questa fase
di redazione della relazione che viene sottoposta a verifica insieme a programma
informatico per la sua gestione; & in questo momento che ne emergono eventuali
limiti o inadeguatezze e di conseguenza possono essere previste modifiche al fine
anche di rendere piu agevoli lalettura e la interpretazione dei dati per chi non co-
nosce dettagliatamente |le procedure dell’ ufficio.
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Aziende Sanitarie

U.SL.n. 1 Massa CRresgaizione n.pratiche4 0168
USt . 2tucca 13 2,21
AHivtka RePESHPBAt della Regione 6 1,02
D|-|5§)lorﬂa‘ﬁ Hﬁ%ne dellerisorse umane, strumentali e 12° 2, B85
intbrivatihe F1sa 5 085
DipRSiBudtiy ¥Fale 59 0885
DhyBHufbahRER 74 1968
DipRA MFefE%Rergia, Protezione Civile 242 4974
DR RS R &rutture, Casa 43 0881
Dh!r.%hsi? h/8%8tura g4 G345
i e ®iPihcio, Demanio e Patrimonio 19 01?3
%&rﬂ&"éﬁ@ﬁ*@f ionale 12 04:P4
AR ReNRbRECaregy 56 3521
A Ja ARSI RYEDirezionde 43 0881
?ﬂ@%@ﬁ’%@ﬂ@e 12 0934
/ﬁ—zgpgao dieraPisa 143 2@@1
cEssedijuraprivate e atre strutture convenzionate 48 0,35§6
cheiResIREFLRAE b Edrkrollo 32 0,343
Enti e Societa Regionali; Enti Parco 8 1,36
Altri Organi, Commissioni, Enti periferici regionalil OTALE 36 ®@345
Enti delegati limitatamente all’ esercizio delle funzioni de- 9 1,53
legate
Céritiveriza.d. Difarisopnopeitnioeali 4 0,68
DigiticprsnteptirdediomaiosidieEmbngzansatrimoniai 87 1,849
Digftichirtitecidaléerittno, aidi ratipardiendile infra- 16 1292
stffE@ giudiziari (T.A.R., Consigio di Stato, Corte dei 4 0,68
Dfgidfip6igithe sociali e del lavoro 6 1,02
Dhdtd @mﬁmpmﬁ@aebmmm curaprivate e dtre 43 0321
strutture non convenzionate, ordini professionali, IPAB,
atreregioni, USL di altre regioni) TOTALE 130 22,07
Comune di Firenze e sue aziende 16 2,72
AttrirComuni delta Toscana e foro Aziende 16 2,72
ERIPEBRunitari 1 0,17
E&PBYMrRBAIUogo della Toscana e loro Aziende — Con- 435 7885
sorzi di Comuni e relative aziende
PoliziaMunicipale TOTALE 437 7%&9
Personale dei Comuni, delle Province e delle Comunita 1 0,17
IVI \9) | ILGI 1<
§| conv8n2| ona?l Difensori civici Locali 10 1,70
2
Enit i convenzionati: Comune di Borgo San Lorenzo 3 OgI:'>4
Enti locali convenzionati: Comune di Altopascio 8 1,36
Enti locali convenzionati: Comune di Montespertoli iTOTALE P8 (}%34
TOTALE 12 2,04
TOTALE GENERALE 589 100,00
{segue)
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3.2.1 Dati e confronti

Sesi esaminalatabellan. 3 si evidenziache sulle oltre 380 richieste di notizie e
informazioni , solo 12 non hanno ricevuto risposta e per solo 10 la risposta € stata
parziae.

Per lavoce “ documentazione avuta” si notacheil numero delle risposte ricevute
e superiore a quello delle richieste fatte; tale discrasia pud essere dovuta sia al fatto
che I’ ufficio chiede in un primo momento solo informazioni, riservandosi di presen-
tare richieste di documentazione pit mirate dopo un primo approfondimento, men-
tre, talvolta, I’amministrazione interpellata anticipa le nostre richieste fornendo su-
bito la documentazione ritenuta utile. siaal fatto che, in altri casi, a unarichiesta di
eliminazione di inerziao di modificadi comportamento, I’ ufficio acui ci si érivolti
halimitato |a sua collaborazione afornire informazioni e documentazione.

Dai dati riguardanti I’ accoglimento da parte delle Amministrazioni delle richie-
ste ritenute non infondate risulta che 59 sono state accolte pienamente e 36 par-
zialmente, quelle non accolte sono state 36, ma per 23 di queste sono state fornite
adeguate motivazioni a sostegno del punto di vista dell’ Amministrazione interessa-
ta, soloin 13 casi si € incontrato un atteggiamento di chiusura nell’interlocutore in
molti casi contestato dall’ ufficio.

Si sottolinea che su 18 richieste di modifica della normativa, sia sostanziale che
procedimentale, 15 hanno avuto esito favorevole; le quattro proposte formulate di
modifica di moduli sono state accettate, anche se questo pud sembrare un aspetto
minore, dal punto di vista pratico, ma puo agevolare i rapporti con gli uffici per
molti cittadini.

La scheda riporta alcune voci: “studiato problema giuridico”, “affrontato pro-
blema non giuridico” e “adequatezza dell’ intervento sanitario” che mettono in evi-
denzal’attivita di consulenza che consente di offrire ai cittadini un approfondimen-
to sul problema da loro presentato, in modo da essere aiutati (indipendentemente
dal fatto che risulti che abbiano ragione o torto nei confronti di una amministrazio-
ne) ad impostare rapporti piu corretti con le amministrazioni e alimitare inutili con-
tenziosi.

Si puo dire che sono stati impostati rapporti di collaborazione con i vari uffici
regionali e statali che € stato possibile conservarli anche in una fase di difficolta,
nonostante che, naturalmente, non sia stato possibile portare a termine molte que-
stioni in mancanza, per un certo periodo, della possibilita di esercitarei poteri forti
di persuasione esclusivi del Difensore civico.
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Tabella 3: Esiti delle pratiche chiuse nell'anno 96

Esito ddl'intervento
1) Notizie o informazioni avute

Si 356
No 12
In parte 10
2) Documentazione avuta
Si 82
No 1
In parte 0
3) Richiesta soddisfatta con le informazioni avute 54
4) Date notizie o informazioni previanostraricerca 59
5) Assistenza per redazione di domanda, istanza, ricorso 19
6) Studiato problema giuridico 19
7) Affrontato problema non giuridico
I'istante ha torto 94
l'istante haragione:
Interamente 45
In parte 438
problema controverso 49
8) L' Amm.ne ha accolto le richieste da noi ritenute non infondate:
interamente 59
in parte 35
non le haaccolte:
con adeguata motivazione 23
senza adeguata motivazione 13
9) Adeguatezza ddll'intervento sanitario:
Si 31
No 5
In parte 8
non ci sono prove 21
non esclusa opportunita azione legale 17
10) L' Amm.ne ha accolto larichiesta di modifica della normativa 14
11) L' Amm.ne ha accolto larichiesta di modificare moduli di atti 4
12) Nominato commissario ad acta 0
13) Aperto nuovo fascicolo d' ufficio 12
14) Presentato rapporto al' AGO o alla Corte dei Conti 0
15) Pratica passata al'URP 7
16) Pratica passata ad atri Difensori civici 9
17) Caso risolto indipendentemente dal nostro intervento 36
18) Richiesta assistenza abbandonata 81
19) L'istante haringraziato dell'assistenza avuta 18
20) L'istante si € lamentato dell'assistenza avuta 4
21) Inerziaeliminata 13
(segue)
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Modalita dell' intervento
1) Intervento fuori competenza
2) Intervento senza poteri:
-L.241/90 12
- extracomunitari
3) Adeguatezza ddl'intervento sanitario
4) Intervento durante il procedimento
5) Intervento dopo la scadenza ddl termine del procedimento
6) Nostro accesso per avere copiadi atti o documenti
7) Convocazione del responsabile
8) Richiesta parere medico — legae
9) Collaborazione tecnico-professionale ex art. 24 L.R. 36/83

Tipod' intervento

1) Richiestadi notizie e/o informazioni
382

2) Richiestadi atti o documenti
3) Richiesta eliminazione atto
4) Richiesta modificazione atto
5) Richiesta eliminazione comportamento
6) Richiesta modificazione comportamento
7) Richiestadiminazione inerzia
8) Richiesta commissario ad acta
9) Richiesta modificadella normativa (sostanziae o procedimentale)
10) Richiesta modifica moduli di tti

TOTALE PRATICHE ESAMINATE

7

41
71
17

22
60

67

30

66
37

18

589

3.3 Pratiche in corso

Le pratiche su cui sta lavorando I’ ufficio sono al momento 660; tale numero

comprende®™:

le pratiche aperte negli anni passati, e tuttora in corso, in quanto trattano argo-
menti di particolare complessita, che richiedono interventi da parte di vari enti e
talvolta pareri che devono essere formulati in sedi diverse o per le quali sonoin
corso di definizione nuove disposizioni da parte degli enti competenti (alcune
guestioni sono state risolte come caso singolo, ma € stata aperta d' ufficio una
pratica che affronti il problema da un punto di vista generale e che puo interes-

sare anche cittadini che non si sono rivolti al’ ufficio);

8 S fa presente che nel numero sono comprese anche pratiche che sono state portate a termine,
ma per le quali non sono state formalizzate le operazioni di chiusura, previste dalla gestionein-

formatizzata delle pratiche stesse, non risultando quindi ancoraagli atti.
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parte delle pratiche che sono state aperte nel 1996 e stanno seguendo |iter pre-
visto;

guelle aperte nel 1997.
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4

Comuni convenzionati
con il Difensore civico regionale

L'art. 3 dellaL.R. 4/94 a punto 2 riporta “ L’intervento del Difensore civico
puo riguardare anche le attivita e comportamenti degli enti locali nell’ esercizio di
funzioni proprie. A tal fine sentito il parere del Difensore civico, il Consiglio regio-
nal e stipula apposite convenzioni con gli enti locali”.

Attualmente sono 5 i comuni che hanno fruito dellapossibilita offertadallaleg-
ge e sono: Altopascio, Borgo San Lorenzo, Camaiore, Montespertoli e Pontassieve.

Altri enti hanno dimostrato interesse per |’ attivazione di questa convenzione; in
particolare la Comunita montana del Mugello ha organizzato incontri per promuo-
vere |’ esercizio della difesa civicain formaintegrata che coinvolga tutti i comuni e
gli enti che operano sul territorio di competenza, la proposta di assicurare la tutela
dei cittadini di un territorio nei confronti di tutte le amministrazioni, tramiteil solo
Difensore civico regionale, cid haanche un indubbio valore sperimentale. A tal fine
si vedalalettera cheil Difensore civico hascritto al Presidente del Consiglio regio-
nale, riportatain nota®.

61 Egregio Presidente,

ho avuto occasione di incontrare il 27 marzo u.s. aBorgo S. Lorenzo la Presidenza della Comu-
nita Montana “Zona E Toscand’ che & composta dai seguenti Comuni: Barberino di Mugello,
Borgo S. Lorenzo, Dicomano, Firenzuola, Londa, Marradi, Palazzuolo sul Senio, Rufina, S.
Godenzo, S. Piero a Sieve, Scarperia, Vaglia, Vicchio e parzialmente: Pelago, Pontassieve e
Reggello.

L'incontro sollecitato dalla Comunita Montana ha avuto per oggetto di valutare la possibilita di

stipulare, @ sensi del |1 c. dell’art. 3 dellaL.R. 12.1.94 n. 4, una convenzione trala Regione To-
scana, (Consiglio reg.le) la Comunita Montana, i singoli Comuni e I' Amministrazione prov.le di

Firenze per |’ esercizio della Difesa Civicain formaintegrata fra Enti locali che insistono su una
area omogenea come il Mugello elaVal di Sieve e per quanto di competenza la Provinciadi Fi-
renze.

Premetto che esiste gia una convenzione frai Comuni di Borgo S. Lorenzo e Pontassieve da L ei

stipulata, su proposta del mio predecessore in base ala quale gli Enti sopra indicati inseme ai

Comuni del comprensorio e ala Comunita Montana avrebbero intenzione di estendere su tutto il
territorio di rispettiva competenza.

L’ operazione di indubbio significato istituzionale e palitico, di cui s € fatta promotrice la Comu-
nita Montana e che ha avuto I’ assenso, in linea di massima, dai singoli Comuni interessati, (co-
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Sulla attivita svolta nei confronti dei comuni convenzionati si danno in questa
occasione solo alcune indicazioni sulle modalita di presenza e su alcune delle que-
stioni trattate, in quanto si ritiene opportuno dedicare, nella seconda parte del 1997,
spazio ad un approfondimento delle esperienze fatte nei vari comuni, alla valuta-
zione e al confronto dei modi impiegati per rapportarsi alarealtalocale, degli even-
tuali limiti riscontrati e discutere sulle proposte per un migliore utilizzo delle risor-
se e per rendere piu proficuala collaborazione.

A tal fine saranno previsti incontri con le amministrazioni convenzionateeinta-
li occasioni sara presentata piu nei dettagli I’attivita svolta e le valutazioni sulla
medesima.

In atre parole la relazione per il 1997 sara la sede piu indicata per una val uta-
zione generale sulla utilita giuridico-istituzionale di singole convenzioni con sin-
goli Comuni da parte del Difensore civico regionale oppure, anche in vista della

me mi e stato riferito dall’ assessore Vignali lo scorso 27 marzo) deve avere “ex lege’ il parere
preventivo di codesta Presidenza per gli adempimenti previsti dalla succitatalegge 12.1.94.
Esprimo, dopo una valutazione fatta insieme a miel collaboratori, un parere positivo sulla pro-
posta diretto ad una razionalizzazione territoriale ed operativa nel settore della Difesa Civica, del-
lanostra Regione.

Una convenzione di durata biennale avrebbe sicuramente un carattere sperimentale e propulsivo
ddlla Difesa Civicain un ambito di competenza globale riguardante cioé le competenze della Re-
gione, delle UU.SSLLL., delle Amm.ni comunali e provinciale, Comunita montana con cio to-
gliendo frammentazioni operative ad un Istituto come quello della tutela del cittadino con tutte le
conseguenze di razionaizzazione e di funzionalita che ad una operazione come questa proposta
S riconnettano.

D’dtra parte una“ Difesa Civica’ strutturata alivello comprensoriae appare, in questo momento,
non solo conforme ai piti recenti indirizzi nazionai e regionali come la pit idonea e la piu eco-
nomica nonché la pit funzionale per la tutela dei cittadini nella loro globdita per la difesa dei
loro “diritti soggettivi”, interessi legittimi e interess diffus, e cio anche nello spirito ddlarda
zione del Difensore civico del 1995 approvata lo scorso anno dal Consiglio reg.le.

E' evidente che la proposta che io mi permetto di fare deve avere I assenso Suo e degli organi
consliari anche perché s tratta di un fatto politico di non scarso rilievo che comporta atresi uno
stanziamento finanziario (numero uno o a massimo due consulenti) anche se di non grande ri-
lievo quantitativo, che trovera ampia capienza sul capitolo del Bilancio consiliare dedicato a fun-
zionamento del Difensore civico.

Su tutta questa problematica chiedo, per ora, un assenso di massima da parte Sua e dell’ Ufficio
di Presidenza per predisporre una bozza tecnica di convenzione che mi permetterd di presentare
dla sua attenzione, primo ovviamente di ogni determinazione degli organi competenti del Consi-
glioreg.le.

E' evidente che una operazione come questa, sicuramente prestigiosa a livello di comunicazione
per il Consiglio reg.le, comporta ovviamente alcuni aspetti organizzativi che sono gia alo studio
edi cui potro riferire aLei e all’ Ufficio di Presidenza se lo riterra opportuno in un incontro ope-
rativo che potra essere fissato di concerto fralamia e la Sua segreteria.

In atesa di un suo cortese riscontro a questa mia, possibilmente urgente compatibilmente con i
Suoi gravosi impegni, Le porgo i miei pit cordiali saluti. F.to Fantappié.

Aggiungo che il 5 maggio u.s. il sottoscritto ha avuto un incontro con |’ Assessore prov.le
Bartolini e con il Presidente della Comunita montana Notaro il quale mi ha ribadito I'interesse e
I’ urgenza dell’ operazione proposta.
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riforma generale dell’Istituto della difesa civica, (vedi capitolo n. 2) affrontare il
problemain modo pit complesso ed innovativo.

La recente esperienza della cosiddetta difesa civica convenzionata rende scar-
samente significativa ogni valutazione statistica anche comparativa (sul problema
generale vedi supra— capitolo 3).

4.1 Altopascio

La convenzione con il comune di Altopascio risale al 1995 e da allora € stata
sempre assicurata la presenza di un incaricato del Difensore civico un sabato ogni
mese, secondo date stabilite periodicamente, per riceverei cittadini, ascoltare i pro-
blemi che vengono esposti, dare informazioni sulle pratiche. Le pratiche aperte fi-
norasono state 17, di cui 9 nel 1996.

Nella maggior parte dei casi i cittadini presentano questioni che solo indiretta-
mente riguardano competenze della Regione o del Comune; si tratta spesso di pro-
blemi di rapporti traprivati e gli utenti chiedono di essere aiutati ad inquadrare me-
glio la questione ed indirizzati all’ufficio competente, altre segnalazioni si
riferiscono a comuni che non hanno Difensore civico o uffici di enti verso cui il Di-
fensore civico non ha finora competenza; alcune questioni infine vengono risolte
immediatamente chiedendo chiarimenti achi nel comune si occupadel settore.

Sono state presentate questioni di rifiuti urbani, licenze per il commercio, urba-
nistica; I’amministrazione comunale ha potuto dimostrare di aver operato in modo
corretto e nell’interesse dei cittadini nella maggior parte dei casi; per alcune que-
stioni € stato necessario pero intensificare la collaborazione con ulteriori approfon-
dimenti e prese di posizione pil precise da parte del comune.

Si mettono in evidenza due pratiche:

- una presentata da una associazione gia nel 1995, per segnalare i disagi dovuti
al traffico pesante sulla via Francesca-Romea e sui controlli predisposti dal comune
per far rispettare le limitazioni fissate al traffico stesso. || comune ha potuto dimo-
strare di aver prestato la dovuta attenzione al problema e di avere adottato i provve-
dimenti di ordinaria amministrazione che € in suo potere disporre; mail problemaé
tuttavia molto complesso e richiede di programmare interventi di competenzadi piu
enti, riguardanti vari aspetti della viabilita della zona con la previsione di nuove
strade, che consentano di allontanareil traffico pesante dal centro abitato;

- I’altra riguardante una proprieta che il comune, erroneamente, considerava ap-
partenere al proprio territorio , mentre invece érisultata essere di un comune limitro-
fo; il comune ha riconosciuto il proprio torto ed ha attivato le procedure per com-
pensare | e spese che I’ interessata ha dovuto sostenere per dimostrare di aver ragione.
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4.2 Borgo San Lorenzo

La convenzione con il comune risale al 1995; non e stata concordata una pre-
senza periodica del personale dell’ ufficio del Difensore civico per riceverei cittadi-
ni e dare informazioni sulle pratiche; vengono effettuati incontri e sopralluoghi
guando la difficolta delle questioni poste o la opportunita di verifiche in loco lo
richiedono.

Le pratiche aperte nel 1996 sono state sei, di argomenti piuttosto eterogenei e
talvoltamolto complessi; si riportano tre delle questioni piu rilevanti

La costruzione di una pista ad uso agricolo, su terreno sottoposto a vincolo i-
drogeologico, aveva provocato danni ad un terreno sottostante; era stata richiesta
sanatoria per questa opera, ma non risultava chiaro come dovevano essere coordina-
ti gli interventi dei vari uffici competenti (provincia e comune). E’ stato possibile
precisare che era necessario che il comune concedesse prima la sanatoria per il nuo-
Vo tracciato, in modo che il competente ufficio della provincia potesse dare le pre-
scrizioni specifiche per il consolidamento delle scarpate interessate dal nuovo per-
corso, per lasicurezza della pista stessa e dei terreni limitrofi.

Era stato richiesto il ripristino di un tracciato di una strada vicinal e abusivamen-
te deviato da un confinante e interessata al momento da unafrana. L’ ufficio hasvol-
to uno studio sulla normativa delle strade vicinali ed ha effettuato un sopralluogo
per una migliore comprensione della questione posta. La pratica, di estrema com-
plessitagiuridicae interesse anche generale, € ancorain corso; sono state comungue
definite le linee che & necessario seguire, individuati gli interlocutori, per larapida
conclusione della pratica.

La Giunta comunale ha approvato la concessione dell’ esonero dal pagamento
delle quote mensili per una bambina che non ha mai frequentato I’ asilo; I’ ufficio
aveva messo in evidenza la mancanza di disposizioni chiare nel bando riguardante
I’ammissione agli asili.

Dalla Comunita montana e dal Comune di Borgo S. Lorenzo e partitalarichiesta
di una convenzione in corso, attualmente, di attenta valutazione siaalivello di uf-
ficio chealivello politico (vedi supra).

4.3 Camaiore

La convenzione con il Comune di Camaiore € stata firmata negli ultimi giorni
del 1996 e la presenza periodica presso il comune é iniziata nel nuovo anno. Al
momento si pud dire che ¢’ e una vivace partecipazione dei cittadini che propongo-
no sia questioni specifiche che a carattere generale; in particolare vengono segnala-
ti problemi di urbanisticae di viabilitaed ambiente.
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Per alcune pratiche il comune ha dato soluzioni positive per gli utenti, mentre
altre sono in attesa dei necessari approfondimenti.

L e tematiche riguardanti tale comune avranno piu ampio spazio nellarelazione
dell’ anno prossimo.

4.4  Montespertoli

Laconvenzione e stata firmata solo nel 1996.

La presenza periodica presso il Comune fissata per il primo martedi (giorno di
mercato) di ogni mese, spostata al secondo nel caso che il primo siafestivo, é stata
attivata a partire da novembre ed affidata ad un funzionario dell’ Ufficio.

Gianei mesi precedenti |’ Ufficio, comunque, avevainiziato ad occuparsi di que-
stioni riguardanti il Comune di Montespertoli in attesa anche che il Comune prov-
vedesse adare lanecessariainformazione ai cittadini.

L e pratiche formal mente aperte finora non sono state numerose, 5 nel 1996 e due
entro il marzo 1997, ed hanno riguardato richieste di informazioni sulla apposizio-
ne di segnaletica stradale, tempi necessari per I’adeguamento della rete idrica, in-
convenienti di varia natura a seguito di lavori in alcune strade e |’eccessivo prolun-
garsi di alcuni di questi lavori; chiarimenti sul regolamento di poliziamunicipale e
sulla compilazione di bandi di concorso e di appalto. Non sono state oggetto di sta-
tisticai numerosi contatti dei cittadini con il funzionario del Difensore civico per
questioni che sono state informalmente risolte, attraverso contatti informali con
I Amministrazione comunale.

Non sono state presentate finora questioni complesse o che facciano emergere
difficolta accentuate nei rapporti con I’ Amministrazione.

Il ridotto numero di cittadini che haincontrato il funzionario del Difensore civi-
co, nella sede messa a disposizione dal Comune pud suggerire di passare ad altre
forme di raccolta delle segnalazioni dei cittadini non necessariamente legate alla
presenza periodicain loco da parte di un incaricato del Difensore civico.

Si suggerisce (come gia avviene per altro comune convenzionato) la prassi per la
quale i dipendenti dell’ Ufficio sono a disposizione presso la sede di Firenze e pos-
Sono essere raggiunti per telefono — anche tramite il numero verde — fissando even-
tualmente appuntamenti a M ontespertoli quando |a situazione specificalo richieda.

4.5 Pontassieve

La convenzione con il comune di Pontassieve é stata firmata nel corso del 1996
e negli ultimi mesi dell’anno é iniziata la presenza regolare presso il comune di un
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dipendente dell’ ufficio del Difensore civico regionale. é stato individuato il primo
mercoledi di ogni mese (giorno di mercato), rinviato al secondo quando siafestivo.
Giadall’inizio dell’ estate sono state prese in esame varie questioni segnalate da cit-
tadini di tale comune.

Sono stati presi fin dall’inizio contatti con I’ ufficio da parte di consiglieri co-
munali che hanno posto all’ attenzione quesiti di varia natura; € stato necessario per-
tanto affrontare per la primavoltail delicato temadei rapporti dei consiglieri conil
Difensore civico; alcuni statuti escludono esplicitamente la possibilita che i cons-
glieri si possano rivolgere al Difensore civico, mentrein altri casi tale limitazione &
stata giudicata non giustificata. E’ stata inviata una lettera che fissava alcuni punti
per definire le tipologie di interventi compatibili con i rispettivi ruoli dei consiglie-
ri e dei Difensori civici, anche se |’ argomento merita un approfondimento che coin-
volgaanche gli altri Difensori civici locali ®

62 . omissis ...

Come le ho gia preannunciato in occasione del colloquio telefonico del 6/11/96, d fine di stabili-
re una corretta linea di comportamento in merito ale istanze che Lei ha gia sottoposto

dl’attenzione di questo Ufficio e di quelle che riterra opportuno proporci in futuro, abbiamo ri-
tenuto utile svolgere alcune premesse riguardo al’ applicazione delle vigenti norme in materia
(art. 8 L. 142/90, art. 91 Statuto Comune di Pontassieve, art. 6 L.R. n. 4/94 e convenzione stipu-
latafrail Consiglio reg.le e I’ Amm.ne comunale): anche perché il problema che le Sue segnala
zioni hanno fatto emergere € oggetto di un attuale dibattito dottrinae.

Nell’ampio rinvio allo Statuto, I'art. 8 della L. 142/90, si € limitato a stabilire pochi eementi es-
senzidi, delineando la funzione del Difensore civico come quella di garante ddll’imparzidita e
del buon andamento dell’ Amm.ne comunale, con il compito, in concreto, di segndare, anche di
propriainiziativa, abusi, disfunzioni, carenze eritardi.

In proposito & darilevare che lamaggior parte delladottrinas € orientata nel senso di privilegia-
relafunzione di tutela del cittadino, rispetto a quella di controllo generale sull’ amm.ne, pur non
escludendo una qualche relazione tral’ azione di tutela e quella di contrallo.

Anche I'art. 91 dello Statuto del Comune di Pontassieve, nella sostanza, risente di questa impo-
stazione dottrinale; vi prevae infatti il ruolo di organo di tutela delle situazioni giuridiche sogget-
tive, lese da atti, comportamenti illegittimi, o scorretti, dell’amm.ne. Non € in questa sede che
possiamo entrare nel merito della decisione del Comitato di Controllo che, in data 31/10/1995,
annullava parzidmente la deliberazione del Consiglio comunale n. 115 del 23/10/95, con laquae
s apportavano modifiche ed integrazioni al’art. 91 dello Statuto comunale (approvato con deli-
berazione n. 138 dell1/10/91 e revisionato con deliberazione consliare n. 23 del 13/3/95), che
pure non ha mancato di suscitare in noi fondate perplessita, proprio per il fatto che il Consiglio
comunale, pare, non avesse espresso la volonta di ridisegnare il comma 4°, oggetto
dell’annullamento. A tal proposito occorre ricordare che il Consiglio di Stato non aveva ancora
emesso la sentenza n. 786/96, con la quale viene ribatato un consolidato orientamento giuri-
sprudenziale.

D’édltra parte, poiché I’ Amm.ne comunale non ha, a suo tempo, presentato ricorso avverso tale
decisione, né ha ritenuto opportuno ridisciplinare la materia, non possiamo esimerci
dall’ assumere agli atti di questo ufficio le istanze, comunque, pervenuteci; cio, ovviamente, non
introduce un principio di obbligatorieta dell’ azione del Difensore civico.

Non si pud non ricordare come la legge 142 del 1990, prima, ed il D.Igs. n. 29 del 1993, poi,
hanno introdotto, anche a livello locale, la divisione tra i poteri di indirizzo e di controllo, spet-
tanti agli organi elettivi e la gestione amm.va attribuita ai dirigenti. In particolare il consiglio co-
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Le pratiche aperte finora sono 21 , di cui 7 sono state aperte d’ ufficio e 5 sono
state concluse; molte delle questioni sono trattate direttamente con funzionari del
comune senza che sia stataimpostata una specifica corrispondenza.

La maggior parte delle pratiche aperte si riferiscono alle condizioni delle strade
e di altri luoghi aperti a pubblico per i possibili rischi derivanti da una manuten-
zione non adeguata, dalla esistenza di cantieri non sufficientemente protetti 0 se-
gnalati, dalla presenza di piante che possono compromettere la stabilita di manufat-
ti adiacenti allastrada; particolare attenzione e stata posta sui possibili pericoli per i
bambini. Per alcune di queste segnalazioni il comune ha attivato le procedure per
eliminare |I’inconveniente evidenziato.

munale conserva la competenza a decidere sui pit importanti atti amministrativi, non solo a ca
rattere programmatorio, ma ancheil contenuto provvedimentale.

La presenza del Difensore civico, in tale ambito, non sembrerebbe essere uno strumento di ausi-
lio a favore dei consiglieri nei confronti dell’ apparato amministrativo e della giunta, schierato,

per cosi dire, contro questi ultimi due.

A td proposito occorre rilevare che i consiglieri hanno diritto a ricevere non solo ogni informa:
zione relativa agli argomenti oggetto di deliberazioni del Consiglio, ma, riteniamo, anche tutte le
notizie in possesso degli uffici comunali, utili al’ espletamento del proprio mandato.

Proprio per non correre il rischio di far perdere al’istituto le caratteristiche di neutralita, I'art. 96
dello Statuto ha ben definito i rapporti tra Consiglio comunae e Difensore civico, che deve ope-
rare, lo ripetiamo, con caratteristiche di imparzidita e spoliticizzazione, anche perché non vatra
scurato, questo organo pud svolgere (anche inconsapevolmente) un’ azione di influenza e di per-
suasione.

In dtri termini, ciog, le attribuzione del Difensore civico, e di conseguenza la sua relazione con
gli organi del comune, non vanno confuse con quelle tipiche del epporto maggioranza
opposizione, proprie delladiaettica politica.

Cio premesso, questo ufficio, secondo quanto a suo tempo indicato dall’ex Difensore civico,

avv. Massmo Carli, in carica @ momento della stipula della convenzione tra Consiglio reg.le ed
il Comune di Pontassieve, seguiralalineadi vautare, di voltain volta, I'ammissibilita del quesiti

presenteti e lafondatezza delle istanze, promuovendo gli accertamenti del caso.

Qualora emergano questioni particolari pud essere previsto I'intervento dell’ ufficio per richiede-
real’ Amm.ne di valutare I’ opportunita di modificare una normativa che, in sede di applicazione,
abbia mostrato di non essere perfettamente funzionale allo scopo che s prefigge, di essere tecni-
camente inadeguata, di essere fonte di ingiustizie di natura sostanziale. Non spetta, al contrario, a
questo ufficio prendere posizione su scelte di natura politica, incompatibili con il ruolo “super
partes’ che deve guidare I’ attivita del Difensore civico; resta, ovviamente, intatta la possibilita di
“relazionare a Consiglio comunale casi di particolare importanza o comunque meritevoli di ur-
gente segnalazione” anche a di fuori dellarelazione annuae.

Non ci nascondiamo i rischi della soluzione da noi scelta, ma allo stato degli atti, e in attesadi
conoscere dli indirizzi del futuro Difensore civico, abbiamo ritenuto doveroso intraprendere
guesta strada, in uno spirito di fattiva collaborazione con tutti i consiglieri, nella consapevolezza,
in definitiva, che il perseguimento dell’ efficacia amministrativa e I essere di stimolo dla ricerca
di idonee soluzioni arealizzarla non possa che giovare al’ amministrazione ed ai cittadini di Pon-
tassieve.

... OMisss ...

Il problema, di estrema delicatezza istituzionale € stato e sara oggetto di ulteriori approfondimenti
in sede di coordinamento dei Difensori civici locali e sara oggetto di apposito capitolo nellarea
zione 1997.
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Altre segnalazioni riguardano, tra I’ altro, I’ orario delle farmacie, I' edilizia con-
venzionata e sovvenzionata, i mercati, le fognature e sono in corso di trattazione.
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5

Diritto di accesso e trasparenza
—L.241/90 — L.R. 9/95

51 Premessa

Lo stato di attuazione delle disposizioni contenute nellalL.241/90 e nellaL.R.
9/95 - per quanto piu direttamente riguarda la nostra Regione - costituisce un im-
portante elemento di valutazione del grado di trasformazione dellaP.A.

Dal confronto dei dati contenuti nella Relazione’ 95 risultadiminuito (77 con-
tro 32) il numero delle pratiche aventi ad oggetto problemi connessi al mancato ri-
spetto della L.241/90 (e della L.R. 9/95). Una della possibili interpretazioni (ma
non necessariamente la piu corretta) del fenomeno & quelladi considerare migliora-
to il funzionamento degli uffici e di conseguenza diminuito il numero delle prote-
ste. Main realtail dato risente anche di altri fattori, non ultimo quello legato al pe-
riodo di vacatio di questo ufficio, periodo nel quale si éregistrato un calo generale
dellerichieste.

Sono ancora attuali le valutazioni espresse nella relazione dello scorso anno,
anche se non sono mancati casi nei quali si e registrato un positivo cambiamento da
parte dei pubblici uffici. Mi riferisco, in particolare, alla maggiore attenzione mo-
strata nella motivazione degli atti, cosi come all’aumento dei casi in cui sull’atto
medesimo si trovaindicato il termine e’ autorita cui ricorrere.

A tal proposito € miaintenzione portare avanti il discorso iniziato dal mio pre-
decessore, avv. Massimo Carli, attraverso iniziative tese a far si che, negli atti di
competenza della Regione e delle Aziende regionali (in primo luogo, dunque, le
ASL) vengainserito |’ avvertimento che - oltre, manon in alternativa - agli ordinari
strumenti di ricorso, € possibile rivolgersi a Difensore civico per avere chiarimenti
intorno ai motivi dell’ atto. Per questo ho gia inoltrato specifiche richieste ai Presi-
denti della Giuntae del Consiglio regionale.

Il Difensore civico non ha il potere di modificare le decisioni
dell’amministrazione né di annullare atti, anche se ritenuti illegittimi o inopportuni.
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Haperod lapossibilitadi porre all’ attenzione dell’ ufficio che ha emanato o che deve
emanare |’ atto, osservazioni motivate e circostanziate, e dunque porre le basi per
una eventual e modificazione delle determinazioni in precedenza assunte.

Proprio in quest’ ottica assume rilevanza il ruolo che il Difensore civico pud
avere nella tutela delle posizioni individuali riconosciute dalla legge sul
procedi mento amministrativo.

5.2 Ruolo del Difensore civico nella tutela
dei diritti nascenti dalla L.241/90

Come é stato gia ampiamente chiarito nelle relazioni degli anni precedenti, il
Difensore civico regionale agisce, anche nei confronti di soggetti estranei
all’ambito della propria competenza istituzionale, per la tutela dei diritti ricono-
sciuti dallaL.241/90. L’ ufficio opera, in tale contesto, quale mero delegato del cit-
tadino, e pertanto senza poteri, ma con la possibilita di far valere, rispetto a “sem-
plice” cittadino un maggior peso nei confronti dell’ apparato amministrativo.

I Difensore civico deve essere uno strumento attraverso il quale realizzare le
istanze di partecipazione dei cittadini. E' unaformadi tutela, questa, che hail pre-
giodi fornire risposte in tempi brevi (o0 quanto meno di cercare di farlo), adifferenza
di quanto avviene con il ricorso in sede giurisdizionale per ottenere I’ annullamento
di un provvedimento ritenuto illegittimo.

L’ esame delle istanze pervenute conferma che il piu grande limite delle norme
sullatrasparenza amministrativa € in buona parte connesso ad un difetto di concreta
capacita sanzionatoria. Il rinvio alle consuete forme di tutela previste
dall’ ordinamento non appare piu sufficiente, anche se in qualche caso (diritto di ac-
cesso e mancata risposta da parte del responsabile del procedimento) sono stati pre-
visti termini e procedure piu snelle rispetto a quelle ordinarie. 1l problema, per certi
versi ineliminabile, € quello dello sfasamento tra portata della violazione e sanzio-
ne per essa prevista. Spesso & pil conveniente lasciar perdere piuttosto che insistere
per il riconoscimento del proprio diritto.

Gli strumenti previsti per reagire alla violazione delle norme sulla trasparenza
amministrativa hanno ancora oggi tempi eccessivamente lunghi e per cio stesso ren-
dono sconveniente |’ esercizio del diritto.

Cosi, ad esempio, I'art.3 prevede in via generale un obbligo di motivazione
per gli ati amministrativi. Ma cosa accade se la motivazione manca? Il cittadino,
Cui viene negato il diritto ad ottenere una prestazione, non riesce a saperne la ragio-
ne: egli potra impugnare il provvedimento, illegittimo per violazione di legge, ed
attendere fiducioso la decisione del giudice amministrativo. Alla fine avra ottenuto
Iannullamento dell’ atto, ma non ancorail provvedimento cui ritiene di aver diritto.
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In quest’ ottica deve essere pensato I’ intervento del Difensore civico, finalizza-
to cioé non a reprimere una violazione, ma ad evitare che la violazione stessa sia
posta in essere. Naturalmente, migliori sono i risultati che si sono ottenuti quando
interlocutore é stata una struttura nei confronti della quale il Difensore civico ha
competenza: in questi casi I’ ufficio & sempre riuscito ad ottenere i chiarimenti ri-
chiesti. Ma non sono neppure mancati esempi di risultati raggiunti negli interventi
“fuori competenza’.

Esiste poi un secondo versante sul quale si sviluppa I’ attivita dell’ ufficio. I
Difensore civico, per sua stessa natura, gode di un “osservatorio” privilegiato: rac-
coglie le istanze dei cittadini, ne verifica il fondamento, si attiva - in qualitadi or-
gano super partes - per farle valere nei confronti della pubblica amministrazione.
Tale “osservatorio”, opportunamente utilizzato consente di individuare le aree di
maggior sofferenza e ritardo nell’ applicazione dellalegge, permettendo cosi di dare
impulso a processi di adeguamento normativo e strutturale. Ad esempio in piti di un
caso, a seguito dell’intervento dell’ ufficio, e stata modificata la modulistica utiliz-
zata in modo da renderla conforme alle previsioni della legge (adeguato spazio per
lamotivazione, indicazione degli strumenti e dei tempi per impugnare I’ atto ecc...).

5.3 Lalegge 241/90 nell’esperienza dell’ufficio del Difensore
civico

5.3.1 Accesso ai documenti

Il maggior numero delle segnalazioni pervenute all’ ufficio nel corso del 1996
riguardano, ancora una volta, |’ applicazione delle norme relative al diritto di acces-
so alladocumentazione amministrativa ed al rilascio di copie.

Leragioni di cio sono molteplici e dipendono non solo dalla scarsa chiarezza
con laqualeil legislatore haindividuato soggetti ed oggetto del rapporto, maanche
dalla costante, ma altrettanto lenta e talvolta controversa, evoluzione della giuri-
sprudenzain materia

A titolo esemplificativo, e senza soffermarmi su un’analisi dei singoli casi, vor-
rei segnalare unadelleipotesi sulle quali piu di frequente si scontrano le contrappo-
ste esigenze di tutela sottese all’ esercizio del diritto di accesso (trasparenza da un
lato e riservatezza dall’ altro). Mi riferisco allarichiesta di visione degli elaborati di
altri concorrenti da parte di uno dei partecipanti ad un pubblico concorso.

Una osservazione di carattere preliminare: si tende a tenere ben distintala po-
sizione giuridica del partecipante ad un pubblico concorso rispetto al partecipante
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ad un esame di abilitazione professionale. Mancherebbe, in quest’ ultimo caso, quel
necessario giudizio di relazione, quel rapporto trilatero che coinvolge non solo il
candidato e I’amministrazione, ma anche gli altri candidati (I’ elaborato di una pro-
va concorsuale € per sua stessa natura destinato al confronto con quello di altri con-
correnti) e che permette di superare le esigenze connesse alla tutela della riservatez-
zadellasferagiuridicadegli altri candidati.

A mio avviso, invece, si dovrebbe ritenere che tale “giudizio di relazione” trai
partecipanti alla selezione esista anche nel caso dell’ abilitazione professional e, solo
che si esprime in termini differenti. Manca in questo caso il rapporto di reciproca
esclusione che caratterizza il pubblico concorso, ma permane I’ interesse di ognuno
dei concorrenti allaverificadell’ equivalenzadei criteri utilizzati dalla commissione
giudicante nell’ esame degli elaborati. In altri termini, si dovrebbe riconoscere ad
ogni candidato, in quanto tale, un interesse qualificato allaverifica dellalegittimita
dell’ operato della commissione sotto il profilo dell’ eccesso di potere per disparita
di trattamento. Disparita che non potrebbe altrimenti essere controllata.

Il candidato non ha alcuna possibilita di discutere sulla valutazione data al
proprio elaborato, valutazione che si esprime nella mera attribuzione di un punteg-
gio numerico, il quale - per giurisprudenza prevalente - soddisfal’ obbligo di moti-
vazione. Non dovrebbe, anche, essergli negata la possibilita di un riscontro indiret-
to attraverso lavisione degli elaborati degli altri concorrenti, confronto che assicura
il rispetto di criteri omogenei ed uniformi nel giudizio.

Nonostante il fatto che il Cons. di Stato in una recente decisione (sez. 1V, 6
marzo 1995, n.158, in Foro Amm. 1995, 1358) abbia addirittura operato un’ apertura
al controllo diffuso sull’operato della pubblica amministrazione, (“...l1a ragion
d’essere dell’ accesso € costituita dal fine di assicurare la trasparenza dell’ attivita
amministrativa e di favorirne lo svolgimento imparziale), si continuano aregistrare
incertezze alivello di singoli operatori.

L’ esame di una della pratiche dell’ ufficio ha portato I’ Ente nostro interlocuto-
re arichiedere un parere alla Commissione per I’ accesso ai documenti amministrati-
vi (istituita ex art. 27 L.241/90) circa |’ applicazione delle norme sull’accesso alle
procedure concorsuali: il risultato é stato quello di apprendere che la Commissione,
prendendo atto (finalmente) delle pit recenti pronunce del Consiglio di Stato, ha
modificato la propria posizione ed ha quindi riconosciuto la legittimazione
all’accesso anche ai candidati che non avendo superato le prove risultino esclusi
dallagraduatoria. Possibilitafino a poco tempo prima esclusa.
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5.3.2 Autocertificazione

In tema di autocertificazione si deve sottolineare una notizia positiva: la Re-
gione Toscana nel corso del 1996 ha approvato unalegge (L.R. 25 gennaio 1996,
n.4) che, muovendosi in un’ottica di semplificazione delle procedure di gara pub-
blica, hainteso ridurre gli oneri documentali a carico delle imprese. La produzione
dei certificati rimane a carico della solaimpresa aggiudicataria, essendo sufficiente,
negli altri casi, unadichiarazione sostitutivaresadagli interessati, con evidenti van-
taggi non solo di natura economica, ma anche di risparmio di tempo.

Nei confronti dell’ aggiudicatario € la stessa amministrazione che viene onerata
dellarichiesta dei certificati concernenti procedimenti penali, carichi pendenti ed
attestazioni previste dalla normativa antimafia.

La normativa, in via immediata pensata per le procedure di gara indette dalla
Regione, dagli enti da essa dipendenti, dalle societa a partecipazione regionale e
dalle Aziende Sanitarie, prevede un onere di adeguamento anche da parte degli Enti
locali, essendo quest’ ultima posta quale condizione essenziale per la concessione,
da parte della Regione dei contributi finanziari

5.4 Conclusioni

E’ tuttora insoddisfacente o stato di attuazione della legge 241/90, soprattutto
in quei settori che - affidati alla sola iniziativa delle amministrazioni interessate -
non hanno ricevuto impulso dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato, lacui atti-
vita si e rivelata fondamentale nel disegnare contorni piu definiti all’istituto
dell’ accesso.

Sono ancora in buona misura disattese le disposizioni relative alla determina-
zione dei termini per la conclusione dei procedimenti amministrativi, le norme sugli
accordi procedimentali e le conferenze dei servizi.

Per una piena applicazione dei principi della L.241/90 € necessario - esigenza
ben nota - procedere ad una riorganizzazione dell’ apparato amministrativo nel suo
complesso, figlio di un sistema ormai superato, e per larghi tratti inidoneo ad ade-
guarsi a bisogni di un procedimento non piu segreto ma trasparente ed aperto alle
richieste dei cittadini.
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6

L’esperienza in sanita

Le pratiche in sanita coprono circail 40% dell’ attivita dell’ ufficio. La Regione
infatti & un ente di programmazione e di indirizzo e si trova di rado ad avere ache
fare direttamente con I’ utente, a differenza delle amministrazioni periferiche e cen-
trali dello Stato e degli enti locali. La sanita attraverso le Aziende Sanitarie Regio-
nali, & invece uno dei settori nei quali il cittadino si trova a contatto diretto con
I”amministrazione e con |le sue potenziali disfunzioni organizzative.

Inoltre trattandosi di un settore in cui si ha a che fare con i diritti sociali,
I’amministrazione - e chi & chiamato a monitoraggio delle sue attivita come il Di-
fensore civico® - & portata a dover svolgere una continua operazione di bilancia-
mento per rendere concreta |’ attuazione dei diritti sociali garantiti dal diritto inter-
nazionale dei diritti umani, dalla Dichiarazione wiversale e dai Patti da essa
discendenti in sede ONU e in sede regionale e dalla nostra carta costituzionale. Bi-
lanciamento fra diritti che, lungi dall’ essere programmatici si configurano come di-
ritti soggettivi perfetti, mache possono essere attuati solo con I’ azione concreta del -
la Repubblica e che devono sempre farei conti con risorse economiche limitate™.

A queste considerazioni generali ¢’ e da aggiungere che il Difensore civico della
Regione Toscana si occupa di problemi di sanita dal 1983, quando - prima che le
USL fossero Aziende Regionali - si avverti |’ esigenza di tutelare comunque - sia pur
in forma meno compiuta, dovuta alla minor possibilitadi utilizzare poteri inquisito-
ri coercitivi nei confronti di amministrazioni non regionali, quali erano le USL nel
1983 - i diritti dei malati. Il Difensore civico sviluppo da allora una propria espe-
rienza nella tutela dei diritti del malato®. Si tratta di una materia che copre circail
40% dell’ attivita dell’ ufficio e che comprende una serie di sottotematiche di parti-
colare complessita che vedono spesso stratificarsi norme statali, regionali, regola-

83 La seguente riflessione & tratta dalla tesi di Specializzazione della Dr.ssa Angela Doria cit.,
alaquale s rimanda anche per i riferimenti bibliografici e le considerazioni pit ampie in merito
alla problematica, trattata inquadrando il ruolo del Difensore civico nei paesi a democrazia avan-
zata

64 A questo proposito cfr. amplius, piti avanti un paragrafo specifico a proposito.

8 Cfr. Lerelazioni 1993, 1994, 1995 per riferimenti piti dettagliati allaL.R. 36/ 83.
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menti e direttiveinterne delle USL.

Cio giustifical’ampio spazio dedicato alla materia. Per una panoramica genera-
le, frai casi pit frequenti o quelli piu curiosi e significativi si ricordano:

— ricercadocumentazione clinica smarrita®;

— concessione di “unasolascarpa’ ortopedica;

— rilascio a terzi di certificazioni attestanti lo stato di tossicodipendenza conte-
nenti notizie di stretta naturariservata;

— ticket sanitario®;

— mancanza di letti (solo sedie) in un reparto che effettua delicati interventi chi-
rurgici in day hospital;

— cadutadi pazienti anziani in ambienti ospedalieri;

— modulistica del consenso informato® dal contenuto che avolte tende ariportare
complicazioni in termini che possono turbare il paziente; consenso acquisito dai
parenti di pazienti maggiorenni capaci di intendere e volere dafirme che succes
sive perizie calligrafiche hanno accertato essere false;

— lunghe liste di attesa per trattamenti radioterapici e chemioterapici a pazienti
oncologici;

— lunghe liste di attesa (anche due anni) per interventi chirurgici programmati ed
in generale scarsa trasparenza di liste che dovrebbero essere pubbliche, scritte,
accessibili e controllate dal Direttore sanitario di presidio;

— difficoltadi accedere alle visite specialistiche, alle analisi ematochimiche domi-
ciliari, alle prestazioni dignostico-strumentali ecc.

— “fuga’ dareparti di paziente psichiatrico;

— smarrimento effetti personali (es. dentiera)

— mancanzadi acquacalda per diversi giorni in un reparto ospedaliero;

— carenzadi reattivi chimici in un laboratorio di analisi;

— mancanzadi farmaci in unafarmaciainterna ospedaliera;

— comportamenti scorretti di personale sanitario e amministrativo;

— disfunzioni nel trasporto di salmae nel trattamento antiputrefattivo di cadavere;

— mancata consegnadel verbale di visitacollegiale per invaliditacivile.

% Cartelle cliniche, schede anestesiologiche, referti bioptici, vetrini, indagini citogenetiche, trac-
ciati del battito cardiaco fetae, tracciati elettrocadrdiografici ed eetrtromiografici, referti anais
ematochimoche, indagini diagnostiche e strumentali, schede trattamenti neuroriabilitetivi

5 Errata tariffazione, mancata esenzione, rifiuto intervento di pronto soccorso perché non paga-
to preventivamente ticket, distorta applicazione del ticket negli interventi di pronto soccorso, ta-
lorain difetto (non facendo pagare il ticket per interventi in realta non di pronto soccorso), talora
in eccesso (casi in cui il limite delle sl ore viene passato a causa dellalunga attesa a pronto soc-
corso e dove a danno dellalunga attesa s aggiunge la beffa di vedersi chiedere il pagamento del
ticket!).

8 Spesso smarrita o mancante di firme del paziente e del medico. 1l consenso informato sara
oggetto di un paragrafo a parte.
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Andiamo adesso ad approfondire alcuni dei casi sopra accennati, fra quelli piu
significativi.

6.1 | problemi connessi alla c.d. imalasanitar.

In ampo sanitario la conflittualita si porta spesso nel settore dell’intervento
(medico-diagnostico o curativo-chirurgico) inadeguato. Spesso gli utenti lamentano
di essere stati curati od operati male. Si tratta di un settore nel quale il Difensore ci-
vico non ha competenze tecniche per entrare nel merito, tuttavianon si puo dire che
la buona riuscita delle cure e degli interventi non debba considerarsi uno dei para-
metri principali (se non il piu importante) per valutare il “buon andamento”
dell’ azienda Sanitaria o ospedaliera.

Molti uffici del Difensore civico di altre regioni liquidano la cd. “malasanita”
come settore rimesso esclusivamente a valutazioni di responsabilita civile o @-
munque sul quale essi non hanno competenze tecniche per potere intervenire®. Po-
sto tuttavia che gli effetti di eventuali errori diagnostici o terapeutici sono da accer-
tareevalutarein sede di giudizio civile (e, nei casi pill gravi, anchein sede penale e
deontologica), non sempre € opportuno partire subito con I’ azione civile einoltre il
ricorso al giudice non risolve eventuali problemi organizzativi e di monitoraggio.

In questo senso I’ ufficio del Difensore civico della Regione Toscana fa ricorso
ad un gruppo di medici legali”, provenienti dalle varie aziende del territorio regio-
nale”™, che valutano i casi sottoposti all’ ufficio™, rilevando I’ eventuale presenza di

8 Ad esempio il Difensore civico della Provincia Autonoma di Bolzano, in Relazione ‘95, pur
percependo I'importanza della materia nel senso sopra indicato, lamenta I'impossibilita di poter
esprimere il proprio parere in merito a problemi di natura tecnica e raccontadel tentativi fatti per
superare il problema, cercando la collaborazione dell’ ordine dei medici. Le dtre Relazioni, ad
eccezione della Toscana, trattano solo le disfunzioni amministrative delle USL (es. Tickets, man-
cate autorizzazioni €c.)

™ Chein questa sede s ringrazia per |'impegno e per la disponibilita dimostrata nel collaborare
con I'ufficio del Difensore civico. E opportuno infatti ricordare, che questa collaborazione s
inquadra fra quelle previste dalla L. 36/'83 e s deve quindi alaloro disponibilita a collaborare e
dla sensihilita dei loro responsabili presso le Aziende USL di provenienza, che hanno consenti-
to loro di dedicare parte del tempo in cui sono in servizio dla collaborazione con I ufficio del
Difensore civico, se tale attivita ha potuto essere svolta.

™ Naturalmente ogni medico legale s pronuncia solo sui casi relativi ad altre aziende e non dla
propria.

2 Se & vero che una relazione peritale, per sua natura, non pud che non essere critica del caso
trattato, € atrettanto vero che il medico legae, valutando con la dovuta cautela cio che gli viene
riferito dall’ istante, deve attenersi nella disaminade fatti denunciati ad una osservazione oggetti-
va, principamente derivata dall’ esame della documentazione clinica esistente e da quanto pud
essere provato. Ed € con questo spirito che I ufficio richiede ai suoi consulenti medico legali di
operare nel primario interesse dei cittadini che vediamo spesso essere dati  coinvolti
dall’ eccessivo uso dellaquerela.
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disfunzioni organizzative e I’ opportunita di approfondire nelle sedi adeguate gli
aspetti relativi alla responsabilita professionale, alla luce della documentazione sa-
nitaria acquisita agli atti presso I’ ufficio’™ e ai chiarimenti richiesti all’ operatore sa-
nitario nei confronti del quale I'utente si &€ lamentato. Rilevati eventuali problemi
organizzativi da modificare, sei consulenti medico legali confermano I’ esistenza di
fattispecie che possano configurare responsabilita civile, se ne da comunicazione
all’ utente, perché valuti se iniziare un’azione nelle sedi opportune, e all’ Azienda
Sanitaria, perché attivi le procedure risarcitorie e assicurative. In questo modo si
rende un servizio all’ utente, evitando il rischio che avvii un’azione giudiziaria in-
fondata, o0 senza i necessari riscontri probatori, e si valutano eventuali problemi or-
ganizzativi o nel comportamento dell’ operatore che devono essere oggetto di ap-
profondimento da parte dell’ Azienda USL, in merito ai quali si provvede a chiedere
chiarimenti e a suggerire modifiche.

Per contro, si osservi come, quando si passi daipotesi di tutela non giurisdizio-
nale, quali appunto quelle della mediazione e della richiesta chiarimenti (ed even-
tualmente a richieste di modifiche organizzative) alla necessita di accertare
I’ esistenza di ipotesi di forme di responsabilita civile, penale o deontologica, torni
in essere la necessita di un accertamento formale con gli oneri probatori; le garan-
zie, le procedure di una simile forma di accertamento e le sedi di tale accertamento
saranno in questo caso la magistratura ordinaria per quanto riguarda |a responsabili-
ta civile” o penale”™ e I’ ordine professionale (o il collegio degli infermieri) per
guanto riguarda la responsabilita deontologica. A quest’ultimo proposito ¢’ e da se-
gnalare lafattiva collaborazione dell’ Ordine dei Medici dellaProvinciadi Firenzee
del Collegio degli infermieri dellaProvinciadi Firenze, per ladisponibilitaafornire
gli elementi utili in loro possesso per |’ accertamento della correttezza del compor-
tamento dei propri iscritti, comprendendo che lo spirito dell’intervento dell’ ufficio
del Difensore civico era accertare i fatti in modo informale e tempestivo, ferme re-
stando le eventuali responsabilita deontologiche da accertare nelle sedi opportune.

8 Le cartelle cliniche sono documenti di un’ Azienda regionale ale quali il Difensore civico, ai
sensi dell’ art. 6 secondo comma lett. “@’ L.R. n.° 4 del 12 gennaio 1994, relativa alla nuova di-
sciplina del Difensore civico, pud accedere: € ovvio che, ai sens della stessa legge € tenuto al
segreto in relazione d loro contenuto.

4 S potra obiettare che le questioni di responsabilita civile, per quanto riguarda determinati tipi
di lesioni, possono essere oggetto di transazione fra cittadino e compagnia assicurativa
ddllI’ Azienda, ma anche in questo caso € bene che sia un legale di fiduciade cittadino ad assi-
sterlo nella transazione e tale compito sarebbe invece improprio per I’ ufficio del Difensore civi-
co. E opportuno tenere presente che anche le spese legali sostenute dall’ utente sono coperte, in
caso di riconoscimento della responsabilita, dall’ assicurazione dell’ Azienda USL, circostanza
spesso ignorata dagli utenti.

S C'é da segnaare la tendenza a fare invece un uso distorto della querela penale, che talvolta &
usata come forma di pressione impropria per spingere I’ operatore e I’ assicurazione dell’ Azienda
USL ad unatransazione subordinata d ritiro della querela.
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Condividiamo il pensiero dell’ Assessore alle politiche sociali dr. Claudio Martini
che auspicando un “dialogo costruttivo tra politica e professioni (ognuna con le sue
precipue competenze) proponeva |’ attivazione dell’ Istituto Sanitario regionale per
assicurare “il punto di collegamento permanente strutturato trala Regione e le Pro-
fessioni mediche.” Ed & proprio in questo spirito che abbiamo ritenuto utile mante-
nere e se possibile rafforzare i collegamenti che I’ ufficio ha tenuto in questi ultimi
anni con gli ordini ei collegi professionali .
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6.1.1 Alcuni casi concreti

Nel 1996 sono state aperte e non ancora chiuse n. 44 pratiche relative alla pre-
sunta responsabilita professionale dei medici cosi suddivise:

Tipo di intervento numero
chirurgici 7
dermatologici

gastroenterologici

medici 10
medici di base 2
oculistici

odontoiatrici

oncologici

ortopedici 11

ostetrico-ginecologici
pronto soccorso
radiologico

Totale 44

Nel 1996 sono stati chiuse n. 75 pratiche relative alla cosiddetta responsabilita
professionale dei medici cosi suddivise:
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Tipo di intervento numero

cardiochirurgico

NN

cardiologico

=
(]

chirurgico
dermatologico
fisiochiroterapico
medico

oculistico
odontoiatrico
ortopedico
ostetrico-ginecol ogico
otorinolaringoiatrico

P B 00 00N M O FL N

pneumol ogico

=
[

pronto soccorso
radiologico

~N N

urologico
Totale 75

Da un punto di vista di responsabilita professionale, sui 75 casi esaminati, la
configurabilita di una responsabilita professionale - espressain percentuale dal gra-
fico - € stata positivain 12 casi, mentrein 17 casi si € configuratain modo parziale,
in 7 casi non erapossibile provare eventuali responsabilitd, in 6 casi I’istanza é stata
abbandonata e nei rimanenti trenta casi |’intervento risultava adeguato, escluden-
dosi qualsiasi configurabilita di responsabilita professionale. Si precisa che per i
casi in cui si configura una parziale responsabilita professionale, spesso non ci si
riferisce tanto alla prestazione medico chirurgica o diagnostico terapeutica “ stricto
sensu”, ma - ad esempio - alle modalita di acquisizione del consenso informato, ai
parametri organizzativi e ai protocolli sanitari adottati presso un certo presidio etc.
Quando invece si parladi problemi probatori ci si riferisce soprattutto a quei casi in
cui versione del sanitario e dell’ utente sono discordi. Infine trai casi di istanza ab-
bandonata & opportuno ricordare che ci sono casi in cui |’ utente, unavolta presavi-
sione delle risposte fornite all’ ufficio ha ritenuto opportuno rivolgersi direttamente
ad un medico legale privato per valutare la configurabilita dell’ azione civile.
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I tanza
abbandonata

0
Probl emi probato ri 8%

9%

Adeguato
4 0%

I nadeguato
19%

In parte inadeg uato
24%

Per quanto riguarda I’ opportunita di approfondire la responsabilita nelle sedi
competenti, la tabelladi cui sopraillustrai casi in cui I’ ufficio si € espresso positi-
vamente in ordine a tale opportunita. Come si pud notare non c’ é diretta risponden-
za fra casi di responsabilita e quelli in cui si & percepita |’ opportunita di esperire
|’azione legale, e anzi in due casi in cui I’ intervento apparivainadeguato I’ ufficio si
& espresso negativamente’™, mentre & stato ritenuto opportuno tal e approfondimento
anchein taluni casi in cui si configurava una responsabilita parziale o la necessita
di chiarire nella sede appropriatai problemi probatori che si erano posti. Se si pensa
che, in assenza di un’attivita come quella svolta dall’ ufficio, tutte e 75 le ipotesi
avrebbero probabilnente avuto come unico sbocco quello dell’ azione civile”, con i
suoi costi ei suoi tempi, si comprende |I’'importanza dell’ azione dell’ ufficio in que-
sto settore.

Opportunita dell’ azione
Adeguatezza dell’ intervento si no Totale
Adeguato 0 30 30
In parte inadeguato 1 17 18
Inadeguato 12 2 14
Problemi probatori 2 5 7
| stanza abbandonata 0 6 6

™ Si ricorda che frai presupposti necessari per la responsabilita ¢’ @ lacolpaeil danno. Pud dar-
s il caso in cui, nonostante la configurabilita di colpa da parte dell’ operatore, il danno non s sia
verificato o comungue I'intervento che s lamenta inadeguato non avrebbe avuto possibilita di
SUCCESSO.

" O comunaue la sensazione dell’ utente di essere vittima di un danno ingiusto e di non potersi
permettere economicamente di accertarlo in sede civile.
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TOTALE 15 60 75

78

Inoltre, come commento generale, ¢’ é da sottolineare che spesso, pur rilevandosi
I"assenza di opportunita di approfondire I’ accertamento di ipotesi di responsabilita
civile, penale e deontologiche nelle sedi competenti, si €invitatal’ Aziendaariflet-
tere sull’ esigenza di intraprendere importanti azioni di modifica organizzativa”™ e
riflessioni in ordine alla necessita di dibattere in sede di comitato etico locale certe
problematiche (es. le modalita di acquisizione del consenso informato).

C'é da sottolineare infatti che molto spesso sono proprio questi aspetti
organizzativi o |'atteggiamento umano dell’operatore, pit che precise
responsabilitda sul piano tecnico, ad incidere negativamente nel rapporto
medico-paziente e a provocare la disfunzione che genera nell’ utente la sensazione
fondata o solo percepitadi essere stato “curato male”.

6.1.2 | problemi organizzativi generali

Talvoltai casi presentati dalla stampa come “malasanita’ non dipendono in re-
altada problemi connessi con laresponsabilita professionale del medico, mada pro-
blemi organizzativi generali.

6.1.2.1 Consenso Informato

Si torna a segnalare la presenza di casi di moduli di consenso informato generi-
co, espresso con formule vaghe e preso a momento del ricovero o comungue un u-
nica volta per tutte le operazioni e gli interventi di diagnosi e cura
All’inquadramento del consenso informato in un’ottica di informazione al paziente
dei rischi e dei benefici connessi con una certa terapia ed un certo intervento, inli-
nea con le segnalazioni della Commissione Regionale di Bioetica, si contrappone
spesso una visione del consenso informato ancora tesa a scaricare la struttura e
I” operatore di eventuali responsabilita, mentre continua a mancare la firma del me-
dico che ha preso il consenso in modo leggibile e che da conto dell’ avvenuto dia-
logo con il paziente®. Particolarmente curioso erail modulo di consenso informato

8l totale si riferisce alatipologia di adeguatezza dell’ intervento (adeguato, in parte inadeguato,
ecc.) Il si/no al’ opportunita dell’ azione legae.

™ Es. modificadei protocolli relativi ale prestazioni di diagnostoca routinariamente eseguite nel
pronto soccorso, formazione del personale, adeguamento di determinate strutture.

8 Un primario di un reparto di ortopedia di un ospedale della Toscana, ha continuato per lungo
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in uso presso un presidio ospedaliero della Toscananel quale il medico, per esegui-
re un elettocardiogramma da sforzo® utilizzava unaformulanella quale si prevede-
va che il paziente sollevasse da ogni responsabilita la struttura, in caso di morte o
complicazioni derivanti dall’ esame.

6.2 Il rapporto con la Carta dei servizi sanitari:
I’attuazione presso la Regione Toscana e le Aziende USL.

Sulla problematica della tutela del malato € intervenuta anche la Carta dei Ser-
vizi Sanitari: le direttive in materia sono state stabilite dal D.P.C.M. 19 maggio
1995 e dalle linee-guida 2/’ 95, emanate dal ministero della Sanita.

Nell’ agosto-settembre 1995 I’ ufficio del Difensore civico regionale, con alcuni
funzionari della Giunta, gli Uffici Rapporti con il pubblico delle USL 8 di Arezzo e
10 di Firenze eil Movimento Federativo democratico-Tribunale dei diritti del mala-
to, ha collaborato per la stesura di una bozza relativa a regolamento di pubblica
tutela delle aziende sanitarie.

A differenza di quanto previsto dallo schema generale di riferimento, la bozza
elaborata dal gruppo non prevede la presidenza della Commissione da parte del Di-
fensore civico regionale, ma prevede che il Difensore civico designi il presidente
della Commissione, nominato poi dal Direttore Generale dell’ Azienda. Il Presidente
€ COSi un soggetto terzo siarispetto all’ Azienda, sia rispetto alle associazioni di vo-
lontariato e di tutela®.

Dalla bozza di regolamento la Giunta regionale ha fatto proprie alcune linee
guida che le Aziende devono tenere presenti nella redazione dei propri regolamenti
di pubblicatutela.

Le linee guida adottate dalla Giunta prevedono che il Direttore Generale debba
fare propriele decisioni della Commissione e che possa discostarsene solo con pare-
re motivato.

tempo a sostenere, nei suoi colloqui con I’ ufficio che purtroppo mancavail consenso informato
ddl paziente all’intervento “ per colpadel miei infermieri”.

81 Chein soggetti deboli di cuore pud comportare ovviamente rischi all’ apparato cardiocircolato-
rio.

8 In questo modo si rispetta il principio generae delle linee guida, che in questo senso indivi-
duava il Difensore civico regionale (pur con il grossolano errore di definirlo “nominato ai sensi
dell’art. 8 L. 142/'90 (sic!)”) come autorevole soggetto super partes e si evitano tutta una serie di
problemi di ordine pratico (la Toscana ha dieci Aziende USL e due Aziende Ospeddiere: se il
Difensore civico regionale dovesse presiedere tutte le sedute delle Commissioni insediate, Sia
pur anche delegando i suoi funzionari, starebbe fuori dall’ ufficio dmeno dodici giorni al mese,
ammesso che il carico di lavoro della C.M.C. consentisse di limitare ad una a mese le sedute).
Ci sarebbe poi il problemateorico cheil Difensore civico s potrebbe trovare a dover riesamina
re, in veste di Difensore civico le decisioni di una C.M.C. che lui stesso presiedeva
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L’idea era quellache |’ ufficio del Difensore civico avrebbe cessato di occuparsi
in prima battuta dei problemi relativi alla sanita, attendendo I’ esito dell’istruttoria
dell’ URP ed eventualmente il procedimento di fronte alla Commissione Mista Con-
ciliativa, svolgendo un opera di monitoraggio sulle decisioni delle Commissioni e
garantendo una “giurisprudenza’ uniforme delle Commissioni attraverso riunioni
periodiche coni loro presidenti.

In realtale esperienze di attuazione pratica hanno creato una serie di problemi ®,
circostanze che hanno determinato una nascita molto lenta delle Commissioni Mi-
ste Conciliative, ancorain fase di partenza su buona parte del territorio regionale®.

In attesa di definire con maggior chiarezza i rapporti che debbono intercorrere
fra Difensore civico, I’ Ufficio Rapporti con il Pubblico e la Commissione Mista
Conciliativa, organismi tutti competenti in materia, sono stati e sono ancora ogget-
to di verifica una serie di possibilita di soluzione dei punti critici del sistema, trai
quali si segnalano:

* lapossibilita astratta che, in corso di istruttoria, in caso di ritardi o inerzie da
parte del funzionario responsabile del procedimento il Difensore civico inter-
venga direttamente, perché tenuto ai sensi di legge afornirei chiarimenti richie-
sti all’ utente;

ladifficolta nell’ accertamento di eventuali aspetti di responsabilita professiona-
le daparte dell’ URP e della CMC: adifferenza del Difensore civico non possono
infatti contare su specialisti esterni alla struttura e per i medici legali interni
all’ Azienda pronunciarsi sull’ operato dei colleghi diventa complesso e delicato;

la brevita dei termini entro i quali I'Ufficio Rapporti con il Pubblico deve ri-
spondere all’ utente, penail passaggio automatico della questione alla Commis-
sione Mista Conciliativa, ovvero dell’ utente per opporsi all’URP con eventuali
osservazioni, pena la decadenza della possibilita di ricorrere contro la decisione
dell’ URP alla Commissione, con il rischio di un ingolfamento della Commissio-
ne afronte di istruttorie frettolose e incomplete dell’ URP,

solo in acune realta (Firenze Azienda Sanitaria, Arezzo, Massa e Carrara, Lucca,

8 Al di 1a del fatto che non & stato per niente facile trovare i soggetti in grado di presiedere la
Commissione e che c¢i sono stati grossi conflitti fra associazioni, con particolare riferimento a
Movimento Federativo Democratico e al Comitato dei Diritti Del Cittadini che s sentivano de-
positari esclusivi della tutela del cittadino e pretendevano di avere una posizione privilegiatari-
spetto ad associazioni che non avevano esperienza nel campo della tutela, ma avevano una gros-
sa esperienza nel campo del volontariato (es. AVO (Associazione Volontari Ospedaieri),
Misericordie e Pubbliche Assistenze etc.)

8 A tutt’oggi risultano costituite le Commissioni Miste Conciliative nelle Aziende Sanitarie di
Firenze, Arezzo, Grosseto, e Pistoia e stanno per essere attivitate quelle di Siena, Pisa, Massa
Carrara, Prato, Empoli. La USL n. 8 di Arezzo, dove la Commissione Mista Conciliativa era
antecedente alla emanazione della Carta del Servizi, rappresenta uno dei “progetti pilota’, attivati
in collaborazione con il Ministero della Funzione Pubblica
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Prato, Siena) il responsabile dell’ URP & un dirigente e pud dunque trattare da

“pari apari” con un primario o con un apicale amministrativo.

Per ovviare a questi inconvenienti I’ ufficio sta concordando con i vari Uffici
Rapporti con il pubblico e, in via sperimentale ed in particolare, con quello di H-
renze che & il pit grande e il piu attivo®, unaprassi da seguire nella gestione delle
pratiche in sanita, che preveda I’ attivazione della consulenza medico legale presso
I"ufficio per tutti i problemi di eventuale responsabilita professionale e che preveda
inoltre un momento di riesame della pratica da parte dell’ Ufficio Rapporti con il
Pubblico, alla luce delle eventuali osservazioni del Difensore civico regionale, una
volta che I’ ufficio haterminato I'istruttoria, sospendendo in questo periodo i termi-
ni per il ricorso alla Commissione Mista Conciliativa, in modo da evitarne
I’ingolfamento.

Si sta gia procedendo all’avvio informale di questa procedura, mentre si e chie-
sto alla Presidenza del Consiglio Regionale di rivedere la normativa in materia di
tutela dei diritti del malato, creando un gruppo di lavoro che armonizzi le previsio-
ni normative alla luce dell’ evoluzione che si & avuta nel settore. La risposta del
Consgglio regionale é stata positiva e si & avviata una procedura che ha visto nasce-
re un gruppo di lavoro del quale fa parte anche un rappresentante dell’ ufficio del
Difensore civico.

Siamo coscienti che unalegge, da sola, non puo risolverei problemi del singolo
o dellacollettivitad, masiamo anche convinti che questalegge, se ben riformata, pud
costituire un mezzo per migliorare sensibilmente alcuni aspetti del rapporto cittadi-
No - servizio sanitario.

Controllare la qualita di un servizio, individuare e denunciare comportamenti
scorretti e responsabilita degli operatori sia sanitari che amministrativi, (ovviamente
in un rapporto costruttivo di questo ufficio con le associazioni di volontariato e di
tutela e con gli Uffici Relazioni con il Pubblico delle Aziende Sanitarie), significa
contribuire concretamente ad una corretta gestione della sanita (sia privata che pub-
blica), evitando che la protesta dei cittadini possa essere in qualche modo
strumentalizzata.

E’ vero che I'irrompere (giustamente inevitabile) della autonomia dei cittadini
nel tradizionale rapporto ippocratico tra medico e paziente ha fatto crescere la pro-
testa (non sempre fondata), come é altrettanto vero che di fronte a segnalazioni di
problemi e disservizi reali, la stampaed i mass media hanno spesso svolto attivita di

8 |'Azienda USL 10 di Firenze ha riunito le nove ex-USL che coprono tutto il territorio della
Provincia di Firenze, dal Mugello al Vadarno: anche se sono state scorporate due Aziende O-
spedaliere (Careggi e Ospedale Meyer, quest’ ultimo con specializzazione pediatrica) restano tre
grossi Presidi Ospedalieri e due presidi minori, con tutte le strutture amministrative dei distretti
sul territorio, facenti capo alle precedenti ex-USL dariorganizzare e ridefinire.
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denunciache avolte si limitava ariportare e lamentele degli utenti acriticamente e
senza un approfondimento del cronista sulle reali cause del disservizio o del pro-
blema verificatosi, amplificando e contribuendo a rafforzare un generico e indiscri-
minato senso di sfiducia degli utenti nei confronti degli operatori della sanita (so-
prattutto pubblica). Si deve dar conto ad alcuni giornalisti di cronaca locale di
Firenze di avere fortunatamente iniziato ad ascoltare anche il punto di vista
dell’ Azienda, dando spazio ale repliche dei Direttori Generali e degli Uffici Rap-
porti con il pubblico, nei servizi in cui si denunciano disfunzioni e malasanita; tut-
tavia é vero anche che spesso |e ragioni che hanno determinato un disservizio, e che
meriterebbero un’ approfondita analisi, sono trattate in poche righe ed e percio com-
plesso spiegare all’ opinione pubblica le modalita organizzative di una grossa A-
zienda Sanitaria o Ospedaliera, mentre il messaggio di sfiducia e di rabbia
dell’ utente vittima del disservizio & senz’altro piu immediato e comprensibile, an-
che setalvoltalalegittimaindignazione per il disservizio si traduce in accuse gene-
riche e qualunquiste al servizio pubblico.

Si tratta dungue di un settore particolarmente delicato, in cui € costante
I’ attenzione, talvolta scandalistica, della stampa a stigmatizzare la “malasanita’,
dando I’impressione di una situazione generalizzata di catastrofe e di sfascio nella
situazione italiana: onestamente ci sarebbe piaciuto che di pari passo alla pur giusta
denuncia da parte della stampadei casi di malasanitasi potessero leggere anche del-
le corrette informazioni su cio che funziona bene, che pur esiste, proprio per evitare
quella generale sfiducia verso tutto e verso tutti che non aiuta certo a fare passi a-
vanti in direzione di una sanitamigliore e piu efficiente.

In conclusione nel campo dellatutela dell’ utente del SSN I’ ufficio del Difensore
civico e riuscito a fare in modo di ampliare la sfera di interventi possibili a tutela
del cittadino®, sviluppando unaformadi collaborazione e di sinergia con unarealta
potenzialmente in conflitto, come quelladell’ URP. Lamaggior efficacia dell’ effetto
combinato dell’azione dei due organi sta nella circostanza che I’ Ufficio Rapporti
con il Pubblico conosce esattamente |la realta della struttura interna con la quale
vienein contatto e saachi rivolgersi per ottenerei chiarimenti richiesti dal Difenso-
re civico, evitando passaggi gerarchici e perdite di tempo. Al contempo larichiesta
del Difensore civico tende ad essere circostanziata e precisa rispetto a quella
dell’ utente che sarebbe generica, sia pur attraverso una assistenza nella sua redazio-
ne da parte dell’ Ufficio Rapporti con il Pubblico, a quale non sempre & facile poter
fare contestazioni precise e puntuali ad uffici interni. Larichiesta circostanziata del

8 E innegabileinfatti che I’ Ufficio Rapporti con il Pubblico, che ha sede presso I’ Azienda risul-
ta molto piu visibile ed immediatamente accessibile a cittadino rispetto a Difensore civico, so-
prattutto se s riusciranno ad attivare i punti di raccolta dei reclami presso i Presidi Ospedalieri e
gli uffici amministrativi in modo da poter eventualmente risolvere i problemi meno gravi con
interventi tempestivi e informali.
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Difensore civico tende a scaricarlo dalle responsabilitain ordine ai contenuti della
richiesta di chiarimenti e gli consente di potersi difendere da eventuali obiezioni
degli uffici interni con la necessita di dover rispondere a circostanziate richieste e-
sterne.

6.3 Bioetica

Le conquiste della scienza e i progressi delle nuove tecnologie in campo bio-
medico hanno avuto una forte ricaduta sulla vita di ciascuno di noi, rimettendo in
discussioneil significato stesso dellavita e dellamorte, della salute e della malattia.
Si pensi ale tecniche piu avanzate di fecondazione artificiale, alla capacita della
scienza di manipolare il DNA umano, all’ingegneria geneticasu animali e vegetali ,
ai trapianti di organi animali sull’uomo, alle tecniche per prolungare unavita che si
sta spegnendo ed a quelle che possono accelerare il suo termine, a problematico
rapporto fra potenzialita scientifiche di terapia e risorse economiche limitate®” ecc.

Su questi problemi si € visto nascere una materia, delicata e senza confini pre-
stabiliti, denominata Bioetica, nata proprio dalla consapevolezza di hon per trattare
i nuovi problemi aperti dalla scienza affidandosi unicamente a ragioni di tipo scien-
tifico e professionale.

Infatti per alcuni degli argomenti sopra indicati sono giacenti in parlamento
numerose proposte di legge tendenti in qualche modo a regolamentare queste mate-
rie, ma indubbiamente non sempre é facile percorrere una cammino legislativo per-
ché, a parere di molti, una legge che regolamentasse in modo univoco tutti i casi
rischierebbe di imporre una morale di Stato che dovrebbe valere anche per chi ha
principi morali diversi: la tendenza é piuttosto quella di fornire delle linee guida,
dettate in un ambito in cui I'illustrazione dei rischi e dei benefici di determinate
applicazioni della scienza in campo medico si concili con la necessita di avere
sempre di vistail rispetto dei valori fondamentali ei diritti inviolabili della persona
umana. La sede piu indicata per dettare tali linee guida é quella di una Commissio-
ne dove medici e scienziati si confrontino con esperti in campi giuridico, morale,
sociale.

Da qui I'importanza dei contributi forniti, a livello centrale e regionale dalle
Commissioni nazionale e regionale di Bioetica®, e da quelli che potranno dare i

87 sul quale cfr. ampliusil paragrafo successivo.

8 A livello internazionale @ in corso di costituzione una Comitato internazionale di Bioetica,
presso L’ UNESCO (Organizzazione delle Nazioni Unite per I’ Educazione, la Scienza e la Cul-
tura) con I’ apporto di atre Agenzie delle Nazioni Unite speciadizzate in materia (es. I'OMS). Il
Comitato sta affrontando soprattutto il problema della tutela del patrimonio genetico umano e
della sua diversita, nel confronti di rischi concreti di manipolazione per la creazione di individui
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Comitati Etici Locali, in viadi costituzione in ogni Azienda Sanitaria della Regio-
ne Toscana, che dovranno applicare in concreto le direttive della Commissione na-
zionale e regionale, organismi che in un costante confronto interdisciplinare sono
chiamati, nell’ambito delle rispettive competenze, afornire pareri ed a promuovere
lo sviluppo di una cultura bioetica negli operatori del servizio sanitario.

Sembra opportuno ricordare che il Difensore civico regionale € membro di dirit-
to della Commissione Regionale di Bioetica il cui Presidente & il Dr. Giovanni
Mannoni, per molti anni Difensore civico regionale in Toscana. Questa circostanza
non é casuale dato che I’ ufficio del Difensore civico svolge compiti che per certi
aspetti comportano la valutazione di tematiche bioetiche®. Consapevoli di questa
funzione dell’ ufficio, due Aziende hanno chiesto a Difensore civico di nominare
un proprio funzionario nel proprio Comitato Etico Locale. Si tratta dell’ Azienda
Ospedaliera di Careggi ed dell’ Azienda USL n. 10 di Firenze, allo sviluppo dei cui
Comitati Etici Locali I’ ufficio e stato ben lieto di fornireil proprio contributo.

Sempre con |o stesso spirito sta contribuendo, con I’ apporto di un proprio fun-
zionario, allamodificadi due importanti leggi regionali® revisioni resesi necessarie
anche perché la sperimentazione clinica ha subito negli ultimi anni unaforte evolu-
zione, trasformandosi da pratica ristretta principalmente al livello accademico ad
attivita quotidiana di molti ospedali toscani.

6.4 |l problema della gestione risorse limitate: cure mediche
all’estero e presso centri di altissima specializzazione in Italia

Il problema si pone in rapporto ad una potenzialita della scienza in campo sani-
tario molto maggiore rispetto allerisorse di qualsiasi paese in materia sanitaria.

Si tratta, allora di affrontare quelle che in bioeticasi chiamano “ scelte tragiche”
fratuteladel diritto alla salute di ogni cittadino con tutti i mezzi possibili (garantita
anche all’art. 32 Cost.) e risorse economiche limitate e non in grado di soddisfarele
esigenze di tutti, con la necessita di un continua opera di bilanciamento fra questi
dueinteressi. A tale principio si ispiralagiurisprudenza della Corte Costituzionale.

In particolare la casistica che investe I’ ufficio del Difensore civico concerne
quei casi in cui il sistema pubblico non € in grado di garantire determinate cure o
terapie con le stesse modalita e gli stessi standard che gli utenti ritengono invece

“perfetti” e con caratteristiche simili in un potenziale scenario ala “Brave New World” di Al-
dous Huxley.

8 S pensi ai numerosi casi di presunta responsabilita professionale connessa a consenso in-
formato

% |L.R. 59/78 “studio del farmaco sull’uomo” e L.R. .37/92 “istituzione della Commissione Re-
gionale di Bioetica'.
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avere nei centri privati (siano essi 0 meno di altissima specializzazione) o centri
pubblici e privati all’ estero. E bene naturalmente tenere presente che talvoltala dif-
ferenza fra i due tipi di prestazione € solo a livello di “qualita percepita’
dall’ utente. La gamma delle prestazioni di cui si parlaoscilladallafisioterapiaalla
chemioterapia per i malati terminali, con risvolti evidentemente diversi in ordine
alle problematiche affrontate nel bilanciare diritto alla salute ex-art. 32 Costituzio-
ne e limitatezza delle risorse disponibili.

E opportuno sottolineare come la normativa statale e regionale di settore, preso
atto della limitatezza delle risorse che in passato si erano pensate illimitate e a di-
sposizione di tutti a seguito dei progressi scientifici®, ha preteso di impostare la
questione relativa all’ accesso a queste risorse come seil problemarelativo alla deci-
sione di ammettere 0 meno un soggetto ad una determinata terapia dipendesse e-
sclusivamente dalla valutazione tecnica di uno specialista, ignorando completa-
mente le implicazioni bioetiche e la necessita di determinare i parametri di scelta
che la gestione delle risorse limitate impone al di |a delle valutazioni strettamente
tecniche.

Cosi da una parte abbiamo un Piano sanitario regionale che ha compiuto scelte
rigide in merito ad esempio all’ assistenza in centri di altissima specializzazione in
Italia, alla durata massima delle prestazioni riabilitative, etc.; dall’ altra per quanto
riguarda la parte piu delicata della questione come I’ autorizzazione delle cure me-
diche all’ estero, abbiamo un sistema (in Toscana come nel resto d’Italia) in cui si fa
capo a Centri Regionali di Riferimento dove un’equipe medica, individuata con
provvedimento regionale, decide in modo “tecnico” circa |I’ammissibilita o0 meno
dell’intervento o dellaterapiaall’ estero.

Rispetto a questo tipo di sceltasi pongono quattro ordini di problemi:

1) il primo & che la scelta in merito all’utilita di una determinata terapia o ad un
determinato intervento chirurgico non é affatto una scelta tecnica e neutra: cio
naturalmente non in relazione alla buona fede e alla correttezza degli operatori,
ma relativamente al fatto che in medicina e in chirurgia le possibili interpreta-
zioni sull’ utilita di una determinata terapia 0 ad un determinato intervento sono
diverse. E possibile dunque che ad un cittadino residente in Toscana sia negata
dal proprio centro di riferimento la facolta di accedere ad unaterapia o ad una
cura, che questi si rechi all’ estero a proprie (ingenti) spese, e si trovi nel letto ac-
canto il cittadino piemontese o sardo, regolarmente autorizzato alla stessa tera-

1 Cfr. Max CHARLESWORTH, L’ etica della ita, Roma (Donzelli), 1996 (ed. originale Bioethics
in a Liberal society, Cambridge University press, 1993), a pag. 83 “Guardando retrospettiva-
mente, sembra quas incredibile, adesso, che i sistemi sanitari nazionadli, idtituiti nei vari paes
dopo la seconda guerra mondiale, si siano basati su una fede assoluta circa le capacita delle so-
cieta di soddisfare illimitatamente i bisogni sociai della comunita, ameno in lineateorica. Forse
s speravain Dio o nellamano invisibile del progresso economico.”
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2)

3)

4)

pia dal proprio centro di riferimento che evidentemente la pensava diversamen-
te. E necessario, come gia ribadito in relazione 1995, che in questi casi
I’ Assessore regionale si attivi in sede di conferenza Stato-Regione, perchéi re-
sponsabili dei diversi centri di riferimento collaborino per forme di condotta u-
nivoche, pur nel rispetto delle rispettive convinzioni, perché non & evidente-
mente ammissibile che si abbiano standards diversi per accedere alle cure a
seconda dellaregione di residenza®;

Un secondo ordine di problemi riguarda i risvolti pratici dell’ applicazione di
guesta normativa. Non €& infatti infrequente che i medici, che I’ utente interpella,
presso le varie strutture si dichiarino di non sentirsi sicuri a compiere un deter-
minato intervento, ma si rifiutino poi di mettere tale dichiarazione per scritto,
come pure dichiarino a voce tempi di attesa, che poi rientrano immediatamente
dentro gli standards massimi ammissibili quando I’interessato faccia richiesta
(magari asanatoria) a Centro regionale di riferimento. Latrasparenza delle liste
d’ attesa é difficile da ottenere, a dispetto delle chiare indicazioni in tal senso da
parte della Regione Toscana, ribadite anche da sentenze del T.A.R., che impon-
gono che siano messe per iscritto arichiesta dell’ utente;

sembrerebbe poi necessario disciplinare il rapporto diretto fra utente e responsa-
bili del Centro regionale di Riferimento. E’ capitato che I’ utente, per conto del
quale la USL ha chiesto il parere del Centro di Riferimento, si sottoponga di
propriainiziativa ad una visita, magari a pagamento e presso lo studio privato,
da parte del responsabile del Centro a cui la USL di provenienza ha chiesto il
parere. Tale prassi non sembra corretta, quanto meno - al di la delle eventuali
considerazioni deontologiche e amministrative meritevoli di approfondimento
da parte dell’ Ordine e della Regione® - daun punto di vistadi opportunita;

Infine appare opportuno segnalare comei dinieghi sulle curedi cui intitolo, sia-
no espressi liquidati con motivazioni talvolta insufficienti e con pareri di meno
di un rigo®. Si tratta infatti di problematiche complesse e presentate con argo-
mentata relazione da parte dell’ utente, che poi ovviamente a fronte di un
diniego secco e stringatamente motivato ricorre a Direttore Generale
dell’ Azienda che, pur avendone facoltanei casi di assistenzadiretta, cioein cen-

92 Vale la pena sottolineare che & vero che le spese sanitarie sono getite dalla Regione (compre-
se quelle a Statuto speciade) su delega dello Stato, ma € altresi vero che i criteri relativi a loro
impiego, soprattutto in un settore delicato come questo, dovrebbero essere univoci.

% Per correttezza segnalo perd come sia la prima volta che viene avanzata formalmente tale con-
Siderazione e che quindi il mio ufficio non ha mai investito del problema gli uffici regiondi e
I’ordine dei medici.

% Perdltro tale & lo spazio riservato dalla modulistica. Va dato conto che alcuni Centri regionali
di riferimento (es. quello per la chemioterapia) aggiungono talvolta a dinego una relazione pit
ampiasu un foglio a parte.
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tri esteri pubblici in ambito CEE, si trovain difficoltatrail disattendere un pare-
re tecnico, ma scarsamente motivato o esprimere un diniego senza avere gli ele-
menti per obiettare alle considerazioni dell’ utente. Cio che é certo € che il no-
stro ufficio si é trovato di fronte ad un caso concreto, come quello presentato da
un utente in cui, a fronte di un parere di una Azienda Ospedaliera della Toscana
che indicava I’ opportunita di svolgere il secondo intervento chirurgico nella
stesso centro estero in cui si eraeffettuato il primo intervento, il responsabile del

Centro Regionale di riferimento competente indicava che invece |’intervento

erapossibilein qualsiasi ospedale della Toscana™.

A complicare il quadro, gia problematico, si e assistito al tentativo di limitare le
spese nel settore sanitario introducendo, a livello nazionale e regionale, il sistema
dei D.R.Gs. D.R.Gs. (Diagnosis Related Groups) o con lasiglaitaliana R.O.D. (Rag-
gruppamenti Omogenei di Diagnosi); si tratta di un sistema per cui la struttura o-
spedaliera viene rimborsata a prestazione e non a giornate di ricovero come avveni-
va in passato. Sono evidenti i rischi che un simile sistema comporta, senza un
attento monitoraggio, soprattutto quando il paziente é ricoverato in una struttura
privata, o proviene da un’ altra Azienda Usl®. Ed & per questi motivi cheil dibattito
attuale su questo strumento pensato per I’analisi dei costi/benefici registraforti pre-
occupazioni nella classe medica e (per quanto piu ci riguarda da vicino) viene con-
siderato dai malati, non del tutto atorto, un vero e proprio pericolo.

Daremo conto adesso di alcuni esempi concreti delle problematiche descritte e
un esempio delle problematiche di carattere amministrativo relativamente alle cure
all’ estero.

6.4.1 Dimissioni di anziani non autosufficienti

Un malato dimesso prematuramente, specialmente se anziano, e senza una assi-
stenza protetta programmata corre il rischio di cronicizzarsi, oltretutto con buone
probabilita di dover ricorrere ad un secondo ricovero, magari a pochi giorni di di-
stanza, per curare la stessa patologia, ovvero per trattare quelle complicanze dovute
allamancanza di un tempestivo raccordo con le strutture di Residenza assistita pro-
tetta e con i servizi sociali che non sono in grado di fornire in tempo utile I’ indi-
spensabil e assi stenza medico infermieristica.

Tuttavia |’ ospedale & un luogo dove si curano le patologie acute; non € quindi

% S segnala come il Direttore Generale dell’ Azienda USL territorialmente competente al quale
sono stati chiesti chiarimenti in merito a rigetto del ricorso dell’interessato senza motivazione,
anche in relazione a questo aspetto, non ha ancora risposto.

% Anche se in passato § ponevail problema opposto talvolta, ovverosia di degenze artificiosa
mente prolungate per ottenerei contributi di un sistema che pagava a giornata di degenza
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pensabile proseguire il ricovero se la patologia &€ ormai cronicizzata e non ci sono
possibilita di miglioramento, anche se il soggetto ha ancora bisogno di assistenza e
di continuare determinate terapie”. L’introduzione del sistema dei D.R.Gs., sopra
ricordata, ha complicato ulteriormente il quadro della situazione: infatti una degen-
za breve costituisce certamente un beneficio economico per I’ ospedal e, ma spesso si
tramutain un aggravio di impegno dell’ assistenza extra ospedaliera.

Allabase di tutto il problemac’ € un mancato raccordo fra struttura ospedaliera e
servizi di assistenza sociale che hanno il compito di individuare le strutture nelle
quali I’anziano non autosufficiente pud ottenere assistenza. L’ attivazione dei servi-
zi sociali dovrebbe avvenire al momento del ricovero, in previsione della presumi-
bile data di dimissioni dell’ anziano, trattata la patologia acuta. Purtroppo spesso i
servizi sociali vengono attivati solo al momento delle dimissioni, da parte dei pa-
renti e non da parte della struttura®.

Cid comporta spesso la necessita che I’ ufficio del Difensore civico intervenga,
in casi di imminenti dimissioni di persone anziane non autosufficienti, avolte senza
parenti diretti o comunque non tenuti a prestare gli alimenti, ai limiti della propria
competenza. Dobbiamo registrare che i numerosi interventi effettuati dall’ ufficio sui
primari affinchérinviassero le dimissioni di questi pazienti in attesa di poter concer-
tare con i competenti servizi sociali I’ attivazione di una adeguata assistenza domi-
ciliare, ovvero I'inserimento in strutture potette o di riabilitazione, hanno sempre
incontrato la disponibilita del primario acollaborare.

6.4.2 Day Surgery e nuove tecniche chirurgiche

Le stesse considerazioni svolte per le dimissioni delle persone non autosuffi-
cienti valgono anche per le tecniche chirurgiche praticate per via endoscopica®,
soprattutto per quelle effettuate in day-surgery, che hanno registrato negli ultimi
tempi unaforte espansione.

La deliberazione della Giunta Regionale n. 927 del 23/7/96 riporta un aumento
dell’ attivita di day surgery di oltre |’80% dell’ attivita del 1995 sul 1994 (tendenza
confermata anche nel primo semestre del 1996). Sempre da questa deliberazione ri-
leviamo che *“l’aumento del volume complessivo dei ricoveri legato
al’introduzione del sistema di remunerazione per DRGs, registra (nel settore priva-

9 1| problemasi pone anche nei confronti dei malati terminali.

%8 S segnala come presso I’ Azienda USL 8 di Arezzo siainvece attiva la procedura sopra fatta
presente. L’azienda USL di Firenze, sta cercando invece di attivarsi in tal senso, ma le dmen-
sioni maggiori della USL creano problemi certamente pitl complessi.

9 g trata dd cd. interventi “a cidlo chiuso”, cioé ne quali un sistema di microcamere a fibre
ottiche consente di operare senza dover aprire completamente la zona interessata.
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to) un incremento 1995/94 del 15,8%, rispetto ad un valore complessivo del 4,1%
ed un aumento del settore pubblico del 3,4%.”

Daun lato I'introduzione di queste nuove tecnologie comporta maggiori bene-
fici per il malato, visto che la tecnica € molto meno invasiva: non si apre piu una
grossa ferita per accedere al’ organo interno da operare, con evidenti vantaggi in
termini di conseguenze per il paziente (rischi di infezione, sofferenzaa seguito della
lacerazione dei tessuti e tempi di riemarginazione della ferita, non ultimo I’ aspetto
estetico) esi riducono in modo significativo i tempi di recupero per il malato'®.

E’ evidente che il passaggio dalla remunerazione adiaria giornaliera a guellaa
patologia trattata, ha determinato una consistente riduzione della durata media del -
la degenza, ma é altresi fondata I'ipotesi, (I'incremento e la qualita delle proteste
sembrerebbe confermare questaimpressione) di un aumentato rischio per i pazienti.

Questo tipo di tecniche infatti richiede una grossa esperienza da parte del chi-
rurgo che opera e un alto numero di interventi routinariamente eseguiti’®,
un’ attenta analisi diagnostica strumentale preventiva e una accurata informazione
del paziente dei rischi possibili. Infatti in caso di complicazioni € necessario rein-
tervenire con gli svantaggi di un intervento “classico” a*“cielo aperto” assommati a
quello dell” onere di reintervenire in una zonain cui si sono verificate complicazio-
ni.

Al di ladel monitoraggio sui casi di “malasantita’'® |’ azione del Difensore civi-
co si esplicanel senso di raccomandare un’ attenzione particolarmente accurata agli
accertamenti diagnostici preventivi, per prevenire I’insorgere di complicazioni piu
difficilmente fronteggiabili in endoscopia, e di una particolare accuratezza
nell’ esposizione del rapporto benefici/rischi potenziali in sede di acquisizione del
consenso informato.

6.4.3 Il Piano Sanitario regionale e I'abolizione
dell'assistenza indiretta in Italia

Lariforma Sanitaria nazional e sembrava avere unavolta chiarito il problema del
rapporto fra pubblico e privato, sia per quanto riguardava |’ alternativafrai due tipi
di assistenza, sia, soprattutto - e questo € il caso che approfondiremo - quando si

190 Yn intervento di colecistectomiain endoscopia s risolve in un periodo medio di una settima-
na fra intervento e convalescenza, quello dello stesso intervento a “ cielo gperto” richiede un me-
sedi tempo.

101 Mentre spesso questa tecnica & ormai adottata anche in piccoli ospedali, con un basso nume-
ro di intervanti in attivo.

102 A questo proposito, da un punto di vista probatorio, si ricorda che la prova di un’eventuale
responsabilita dell’ operatore & facilitata dal fatto che gli interventi in endoscopia, poiché compiuti
con I’ausilio della telecamera, sono videoregistrati.
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trattava di rivolgersi a Centri di altissima specializzazionein Italia. Per grandi linee
si ricorda che lanormativa prevede chei centri privati (di altissima specializzazione
e non) chiedessero, alla USL dove avevano sede |’ accreditamento, sulla base di de-
terminati requisiti che dovevano essere definiti in parte dal Ministero, in parte in
sede regionale. Il Piano Sanitario Regionale, ai sensi dellaL.R. 1/°95 (art. 25.3) in-
dicava alcuni requisiti per |’ accreditamento, in attesa di piu precise direttive mini-
steriali e individuava nel frattempo una serie di prestazioni terapeutiche'® per le
quali era ammesso automaticamente |’ accesso anche presso una struttura privata,
con una forma di rimborso forfettario, escludendo in modo rigido qualsiasi spazio
discrezionale per casi non rientranti nell’ elenco previsto.

Lalogica della riforma era una rapida definizione delle procedure di accredita-
mento. Tuttavia questo non & avvenuto, anche a causa dell’inerzia dello Stato nel
dettare |e direttive. Al di fuori dei casi di cui all’allegato 8 del Piano Sanitario Re-
gionale, si era dunque nella paradossale situazione che, mentre |’ utente poteva al
limite fare richiesta per cure o terapie all’ estero, non era possibile accedere a cure o
terapie in strutture non accreditate nel territorio della Toscanao di altre regioni Ita-
liane'™.

Con recente provvedimento legislativo, nel gennaio 1997, il Consiglio Regio-
nale ha modificato la normativa, prevedendo un termine per sanare la situazione di
chi si era sottoposto ad interventi o terapie presso centri di altissima specializzazio-
ne nel periodo precedente e reintroducendo la vecchia procedura per quanto riguar-
dail futuro.®

Resta tuttavia aperto il problema delle cure e delle terapie, sia pur in altissima
specializzazione non in regime di ricovero. Infatti il discrimen della nuovalegge e
del piano € - inspiegabilmente - che laterapia o la cura venga effettuatain regime di
ricovero, senza considerare che al giorno d’ oggi questo non & sempre un criterio va-
lido e la stessa terapia puo avvenire in regime di ricovero o ambulatoriamente o in
hospital day. E emblematica in questo senso una nota della Giunta regionale - per-
fettamente legittima da un punto di vistaformale in relazione alla hormativa vigen-
te, ma che denota l’illogicita di tale normativa - che, in relazione al guesito di una

103 Tecnicamente denominate D.R.Gs. (Diagnosis Related Groups) o con la sigla italiana
R.O.D. (Raggruppamenti Omogenei di Diagnosi), visti sopra.

g tenga presente inoltre che, mentre in Toscana era ammissibile, in astratto, la procedura di
accreditamento, in atre Regioni non s era neanche prevista la possibilita astratta di accreditars
per i centri privati, non essendosi data attuazione alla riforma sanitaria prevista dalla normativa
statale.

105 Nel momento di dare alle stampe la relazione & intervenuta la deliberazione C.R. 148/1997
sull’ assistenza indiretta in Italia ed al’ estero. Ad una prima, rapida, lettura la delibera non sam-
bra contraddire e osservazioni sopra riportate, anzi bisogna sottolineare I'importanza di un atto
che riassuma in modo organico una procedura la cui regolamentazione applicativa era finora di-
sciplinata con note dell’ assessore.
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USL in merito alla possibilita di ammettere |’ accesso a prestazioni come la terapia
sterotassica presso una struttura privata, senza entrare nel merito della validita di

tale terapia™®

. davaalaUSL come unico parametro di riferimento il fatto chelacura
avvenisse 0 meno in regime di ricovero. E naturalmente appenail caso di sottoline-
are chei costi di uno stesso intervento in regime di ricovero sono piu elevati e di
sottolineare come ormai il ricovero non pud piu essere considerato discrimen fra
I’intervento “grave” e quello lieve e ambulatoriale e quindi meno necessario per il
soggetto.

6.4.4 La chemioterapia

La terapia chemioterapica € uno dei settori pit drammatici in cui il problema
delle cure all’ estero si pone. Senza addentrarci in considerazioni cliniche non di no-
stra competenza'”, si tratta di un settore in continua evoluzione e sperimentazione,
con risposte alla terapia che variano da soggetto a soggetto e dove é fondamentale
I” apporto psicologico di supporto al paziente, con |I'importanza fondamental e della
piena collaborazione dell’ equipe sanitaria con il medico che esegue laterapia e non
solo di quelladel reparto che la esegue, ma anche lo stretto collegamento frai repar-
ti di diagnostica strumentale e di laboratorio. Se sul campo medico le prestazioni
chemioterapiche ottenibili in Italia non differiscono, a detta di numerosi esperti, da
quelle di altri paesi, non altrettanto si pud sempre dire dell’ attenzione al paziente.
Inoltre il classico caso in cui il malato o i parenti cercano di tentareil tutto e per
tutto, consci di non avere purtroppo niente da perdere, anche se I’ atteggiamento va-
ria da soggetto a soggetto'®.

In questo settore € particolarmente famoso un Centro in Francia, a Parigi. Non si
entra nel merito delle caratteristiche di questa struttura: si riporta solo il brano di
una richiesta di un modello per le cure all’ estero da parte di uno dei suoi responsa-
bili ad una paziente, che comunque sfiora a nostro avviso i limiti dell’ etica, anche
qualora le affermazioni in essa contenute fossero vere “[h]o fatto presente alla pa-

196 g tratta di una terapia per lacuradi tumori a cervello, che comporta invece un’ attenta valu-
tazione specialistica caso per caso del rischi benefici (€ una radioterapia molto spinta, che quindi
puo mettere il paziente non in condizioni di affrontarla arischio di vita).

197 Per un inquadramento della problematica in una dimensione bioetica, con particolare riferi-
mento agli U.S.AA., ma valida anche come riflessione generde cfr. THomAs J.SMITH e JoaN N.
BopurtHA “Ethica Consideration in Oncology: Balancing the Interest of Patients, Oncologist
and Society” in Journal of Clinical Oncology, 1995, Vol. 13 n. 9 (September), pagg.

2464-2470.

108 | ndipendentemente dai problemi economici. Si confronti I’articolo citato sopra che riporta
quella che é stata ribattezzata Jacki€’' O alternative ovvero la decisione di Jacqueline O’ Nassis
(che certo non aveva problemi economici) di non sottoporsi a secondo ciclo di cure chemiotera
piche, consciadel loro effetto poco piu che palliativo.
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Ziente che sono in corso di preparazione nuovi medicinali e che nuovi medicinali
molto efficaci e non tossici saranno probabilmente disponibili in un futuro prossi-
mo.” 1%

Indipendentemente da cio ¢’ € una grande fiducia da parte degli utenti in questa
struttura francese e unarelativa facilitd ad accedervi da parte di soggetti provenienti
da altre Regioni, con un grosso accentuarsi della disparita di trattamento sopra ac-
cennata. Sarebbe infatti necessario che in casi simili una posizione comune in meri-
to ala validita di una certa struttura estera fosse determinata dal confronto delle
posizioni degli esperti dei Centri regionali in sede ministeriale, piuttosto che
assistere ad una situazione difforme a seconda della residenza del soggetto.

Ad aggravare la problematica, nel 1996 I’ ufficio del Difensore civico ha potuto
verificare che in realta anche in Toscana non eravamo di fronte ad una posizione di
diniego generalizzata della possibilita di effettuare la chemioterapia all’ estero™,
ma ¢’ erano casi (Sia pur rari) in cui era stato accordato parere positivo. L’ ufficio ha
chiesto chiarimenti al Responsabile del Centro Regionale di riferimento, non tanto
sul merito dei singoli casi, ma soprattutto sulla compatibilita di tale atteggiamento
con I’ utilizzo frequente in numerosi dinieghi dellaformula“LaL.R. 23 del 6/4/88
HA ESCLUSA la possibilita di effettuare chemioterapia all’ estero”™™. La risposta
del Centro di riferimento, abbastanza seccata e con un’impostazione che risente
molto dell’ inquadramento del problema come problema tecnico e non connesso con
quello bioetico della gestione risorse limitate, elencatre criteri - peraltro abbastanza
vaghi e generici adettadei consulenti medico legali dell’ ufficio - che qui di seguito
Si riportano:

1. prosecuzionedi cure e/o controlli gia precedentemente iniziate presso una strut-
turastraniera™?;

2. terapieintegrate di particolare complessita ™ che non sono state proposte o sono
state considerate non attuabili in strutture specialistiche italiane;

3. possibilita di accedere a terapie, incluse la chemioterapia, per motivi vari non
disponibili Italiama di documentata (anche se purtroppo spesso limitata) effica-
cianellaletturascientificainternazionale.

Il Difensore civico ha chiesto una serie di chiarimenti a seguito di questa rispo-

2113
a

109 « 34 fait valoir ala patiente que de nouveaux médicaments étaient en cours de préparation, et
que de nouveaux médicaments tres efficaces et non toxiques seraient probablement disponibles
dans un avenir proche.”

119 1 tal senso sembravano disporre anche la delibera C.R., che - siapur relativaai casi di assi-
stenza indiretta, cioe in centri fuori dalla Comunita Europea oppure in Centri privati - escludeva
la chemioterapia dalle prestazioni ottenibili al’ estero.

11 Maiuscolo nell’ originale

12 Non s precisa se ¢i s riferisce a cure o controlli gia autorizzati e in caso contrario

I’ affermazione desterebbe forti perplessita.

113 | ’ espressione & alquanto vaga.
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sta. Soprattutto, si voleva capire perché si utilizzava nei dinieghi unaformuladalla
quale sembrava sempre esclusa la possibilita di accedere alla chemioterapia, mentre
talvoltavenivaautorizzata; il Centro regionale di riferimento haritenuto opportuno
non rispondere atale richiesta e al successivo sollecito. Solo dopo un ulteriore sol-
lecito dell’ attuale Difensore civico, dove si annunciaval’intenzione di rendere noto
al Consiglio regionale tale atteggiamento non collaborativo, € giunta una risposta
che per0 si limitaalamentare la mancata chiarezza delle precedenti richieste. Since-
ramente non si capisce perché il Centro abbia atteso nove mesi per replicare che le
richieste di chiarimenti non erano comprensibili, comunque si spera che adesso sia
finalmente possibile definireil problema.

6.4.5 Un esempio delle problematiche amministrative incontrate.

L’ esame di unadelle pratiche dell’ ufficio harilevato |’ esistenza di una difforme
interpretazione della normativa comunitariain merito all’ assistenza all’ estero di un
cittadino dell’ Unione.

L’ipotesi & quelladi un cittadino italiano in temporaneo soggiorno in Germania
per motivi di studio. Questi, munitosi in Italia del modello E111, si recadaun me-
dico convenzionato del paese straniero per farsi prescrivere una ricetta per
I"acquisto di medicinali, salvo scoprire immediatamente dopo aver comprato i far-
maci (pagando la sola quota del ticket), che I’A.O.K. (societa convenzionata per
I'assistenza melattie degli italiani in Germania) non riconosce validita a modello
E111 e richiede - per ladiretta assunzione delle spese da parte del Servizio sanitario
tedesco, in caso di pazienti affetti da malattie croniche (nell’ipotesi di specie si trat-
tavadi sclerosi multipla) - il modello E112.

Sono stati chiesti chiarimenti alla competente Azienda USL, sia al competente
Dipartimento della Giunta Regionale della Toscana: in entrambi i casi le indica-
zioni date, pur se corrispondenti ad una interpretazione sempre considerata pacifica
anche da questo ufficio, non sono risultati equivalenti a quelle provenienti dal ser-
Vizio sanitario tedesco.

Lasoluzione indicata, infatti, prevede il rilascio da parte dell’ Azienda Sanitaria
del formulario E106 in luogo dell’ E111: si tratta, peraltro, di suggerimento prove-
niente direttamente dal Ministero della Sanita e studiato appositamente per la sola
Germania (negli altri casi continua ad essere sufficienteil rilascio dell’ E111).

Il problema, ancora aperto, € che la Cassa Mutua tedesca di affiliazione, conti-
nua a chiedere la presentazione del Modello E112, nonostante esso si riferisca afat-
tispecie completamente diversa da quella oggetto di esame.

Poiché la questione édestinata ad assumere portata di natura generale (poten-

86



zialmente coinvolge tutti i cittadini italiani temporaneamente residenti in Germania
per motivi di studio), di essa é stata data nuovamente notizia al Ministero della Sa-
nita, affinché assumai provvedimenti di propria competenza e si pronunci in modo
definitivo in merito alla modulistica da utilizzare.

Piu in generale, a livello amministrativo, si segnala che la normativa & molto
complessa e articolata. Nonostante il tentativo di aggiornare continuamente gli ope-
ratori presso le varie aziende USL dando conto degli sviluppi della normativa trami-
tel’invio continuo di note informative, spesso la conoscenza delle procedure da se-
guire presso le varie Aziende USL & scarsa™, soprattutto a livello di prima
informazione data all’ utente che quindi magari si reca all’ estero sulla base di indi-
cazioni vaghe e sommarie, pressato dall’ urgenza dell’ intervento cui sottoporsi*>,
scoprendo in un successivo momento di non aver diritto ad alcun rimborso perché
non ha seguito le procedure corrette nella richiesta all’ Azienda o perché la sua do-
manda era stata respinta dal Centro regionale di riferimento e I’ utente € partito in-
vece senza attendere |’ esito dellarichiesta

Una prima informazione, oltre che attraverso le Aziende USL che sempre piu si
vanno attrezzando in tal senso, potrebbe forse trovare come canale di riferimento
anchei medici di base, coni quali sicuramente I’ utente che vuole operarsi all’ estero
si consulta e che potrebbero essere informati, attraverso I’ Ordine e il Servizio Attivi-
ta Sanitarie e di ComunitadellaUSL, ailmeno delle regole generali che disciplinano
lamateria®™.

6.4.6 Conclusioni

Si ribadisce la problematica di una disciplina che dovrebbe essere oggetto di ri-
flessioni in sede bioetica e che invece continua ad essere impostatain modo “tecni-
co” daun legislatore statale e regionale che da un lato compie scelte rigide a monte
(si considerano sottoponibili all’ alta specializzazione solo gli interventi in regime
di ricovero, si mette un tetto massimo a certi tipi di cure etc.), dall’atro affida il
compito di decidere ad organi “tecnici” nei casi piu complessi, senza dare alcuna

14 A complicare il quadro molte delle Carte dei Servizi adottate dalle Aziende USL ricalcano le
direttive ministeriali, alquanto vaghe ed imprecise sullamateria, dando ad esempio I'impressione
che sia sempre possibile accedere direttamente ai servizi sanitari di altissma specidizzazione in
ambito comunitario.

15 Urgenza spesso fatta percepire in forma ancora pit pressante dal Centro estero cui s érivol-
to o dallo specialista privato itaiano che ce I’ haindirizzato.

116 Cioé della circostanza che I’ accesso aterapie o interventi all’ estero & subordinato ad un pare-
re discrezionde dell’ Azienda, sentito il Centro Regionale di Riferimento competente e che lari-
chiesta, corredata dalla documentazione clinica e dalla relazione di uno specialista che spieghi

perché & necessario I’intervento al’ estero, va presentata ad un determinato ufficio della USL.
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indicazione in merito ai criteri da seguire nel compiere tali scelte, ritenendole inte-
ramente delegabili alla valutazione scientifica

6.5 L’emodialisi

L' ANED (Associazione Nazionale Emodializati) Regionale e le varie del egazio-
ni locali hanno sottoposto al Difensore civico numerosi problemi di carattere gene-
rale e particolari. La trattazione di alcuni di questi problemi € ancorain corso. Si
accenna a due dei problemi piu frequenti trattati nel corso del 1996. Come inqua-
dramento generale si fa presente che il soggetto sottoposto ad emodialisi passa circa
dodici ore alla settimana (tre trattamenti di quattro ore a giorni alterni) presso un
ospedale 0 un centro sanitario attrezzato per la dialisi*’. Purtroppo, date le scarse
prospettive di ottenere un trapianto in Italia™® la situazione rischia di protrarsi per
tuttalavita del soggetto. Dunque si tratta di un soggetto che fruisce in maniera pur-
troppo non occasionale dei servizi ospedalieri o para ospedalieri, per cui & partico-
larmente attento alla qualita delle prestazioni erogate™®.

Tra ANED e ufficio del Difensore civico si & sviluppato un rapporto di collabo-
razione per cercare di risolvere i problemi segnalati, sia a livello di organizzativo
generale, mediante |’ adozione di provvedimenti regionali, siaalivello di problemi
con le singole Aziende USL. In questa sede si da conto, di due delle problematiche

trattate nel corso del 1996.

6.5.1 Situazioni di disagio in alcuni presidi ospedalieri

Sono state segnalate situazioni di disagio presso le Aziende ospedaliere di Mas-

17 g trattadel cd. Centri di Assistenza limitata.

118 \/a dato conto che da un punto di vista clinico anche nella nostra Regione il Centro Trapianti
ddl’ Azienda Ospeddiera di Careggi offre prestazioni di alta specializzazione con una percentua-
le di success piuttosto alta. |1 problema non sono le strutture, ma la scarsa disponibilita degli
organi acausadi unanormativa ancora arretrata, che richiede il consenso dei parenti al’ espianto,
anche nel casl in cui il soggetto donatore abbia espresso in vitala volonta di donare gli organi (e
magari risulti regolarmente iscritto ad associazioni quai I’ AIDO etc.). Quanto sopra & dovuto
soprattutto ad una notevole carenza di cultura della donazione degli organi e cio anche a causa di
una cattivainformazione in relazione alle procedure di prelievo (nessuno s € mai svegliato daun
coma irreversibile, mentre la stampa continua a confondere questo caso con alcuni cas di “ri-
sveglio” da situazioni di coma non irreversibile sia pur dall’esito molto spesso infausto, quali
quellein cui ¢'é ancora attivita cerebrale). Proprio in questi giorni il Parlamento sta approvando
in via definitivail delicato problemade “consaso presunto” sull’ espianto.

119 pyrtroppo spesso abbastanza scadenti, soprattutto da un punto di vista di comfort, partico-
larmente importante per soggetti che trascorrono dodici ore alla settimana in una struttura ospe-
daliera, dove spesso mancano o sono insufficienti i servizi igienici o le sale d' aspetto.
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saCarrara, di Firenze, Livorno.

A Massa Carrara la questione si € risolta grazie ad un incontro del Difensore ci-
vico con la Direzione Sanitaria di Zona, la Direzione Sanitaria, la Direzione Ammi-
nistrativa di Zona e I’ANED, nel quale finalmente i rappresentanti provinciali
dell’ ANED hanno trovato interlocutori attenti per un confronto costruttivo e il dia-
logo ha consentito la soluzione di problemi che da tempo erano oggetto di scontri
polemici con operatori e con il primario del reparto.

Diversa e la situazione a Livorno e a Firenze. A Livorno infatti sono necessari
importanti lavori di ristrutturazione presso il presidio ospedaliero, piuttosto vecchio
e con precarie condizioni igieniche. Purtroppo impegni di ristrutturazione, presi in
sede di un incontro con il Difensore civico, vertici aziendali e ANED nel novembre
1995 e che sembravano di prossima attuazione non hanno ancora avuto corso. A
Firenze invece presso I’ Azienda Ospedaliera, la Direzione Sanitariaeil Primario del
Reparto hanno prestato la massima attenzione alle segnalazioni del Difensore civi-
co, invitandolo ad un sopralluogo presso i reparti di nefrologia e di emodialisi.
Presso i reparti in questione sono necessari grossi lavori di ristrutturazione, che pur-
troppo richiedono tempi lunghi e costi elevati, ma, nel frattempo sarebbero possibili
alcuni interventi non troppo costosi e complessi per rendere disponibili un maggior
numero di servizi ed unasalad’ aspetto per pazienti in attesadi dialisi e pazienti che
hanno subito un trapianto e che si recano all’ ospedal e per controlli periodici. In me-
rito ai chiarimenti richiesti in ordine ai tempi previsti, almeno per questo secondo
tipo di interventi siamo ancora in attesa di una risposta definitiva dalla Direzione
Aziendale e daquella Sanitaria.

6.5.2 Il problema connesso alla competenza a compiere
'emodialisi in ospedale e nei Centri di assistenza limitata.

| collegi professionali degli infermieri della Toscana sostenevano che non era
compito dell’infermiere professional e intervenire sui dializzati; tale atto implicava,
ai sensi dell’art. 348 C.Pe. esercizio abusivo della professione (medica nel caso di
specie). Laloro affermazione era suffragata dal fatto che il mansionario degli infer-
mieri prevede la possibilita di eseguire iniezioni endovenose, su prescrizione e sot-
to controllo medico, malafistoladei dializzati non € una vena bensi unavenaarte-
rizzata attraverso un intervento di chirurgia vascolare, laddove il mansionario parla
di endovenose, per cui aloro avviso I’incannulamento di tale fistola si sostanziava
in un atto di esclusiva competenza del medico.

La normativa regionale Toscana prevede, oltre al Centro emodialisi presso i re-
parti ospedalieri che la dialisi possa essere eseguita anche in centri di assistenzali-
mitata, dove la presenza del medico € solo eventualein caso di emergenzae tuttele
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operazioni di dialisi sono gestite dainfermieri professionali.

La stessa normativa prevede inoltre che ladialisi possa essere anche domiciliare,
cioé che |’ apparecchio siaadomicilio del dializzato, che ha seguito un corso regio-
nale apposito insieme ad una persona di sua fiducia (parente, amico etc.), che lo
possa aiutare nel compiere le operazioni di dialisi. La normativa in merito a questo
tipo di dialisi &€ ambigua rispetto alla possibilita di colui che aiuta il dializzato a
procedere all’incannul azione della fistola, ma sembra prospettare anche la possibili-
ta che il parente o il volontario che assiste il dializzato possa procedere
all’incannulazione.

Rispetto a quadro illustrato, se guardiamo alla normativa vigente e all’in-
terpretazione datane dalla giurisprudenza, possiamo concludere chein alcuni casi la
dialisi & un atto medico, perché |’ operazione richiede costantemente la presenzae la
professionalita del medico. Va pero tenuto presente che esistono anche situazioni
nelle quali il “numero delle competenze” che é routinariamente necessario avere
inferiore, a patto naturalmente di poter contare sulla presenza di un medico in tempi
ragionevolmente brevi in caso di imprevedibili emergenze. C’ e da considerare pero
la tendenza di dottrina e giurisprudenza a valutare in senso sostanziale la natura
dell’ atto medico. In questo senso si inquadra una pronuncia del Giudice per le In-
dagini Preliminari di Firenze che affermanon configurare ipotesi di esercizio abus-
vo della professione medicala consegna ad un paziente da parte di un farmacista di
medicinali da vendersi sotto prescrizione medica, su indicazione, sia pur irrituale,
del medico stesso™®.

Se € evidente che |la professione medica comporta una serie di studi e competen-
ze che possono essere acquisite solo attraverso 1o studio della medicina e per il cui
€SEercizio & necessario sottostare ai debiti accertamenti da parte degli organi preposti
alla tenuta degli albi, la normativa - alla luce della ricostruzione sopra avanzata -
non esclude a priori che limitatamente a determinati atti e nei confronti di determi-
nati soggetti, un sanitario o un terzo non possano essere formati per compierli.

Per gli infermieri professionali, che gia possono praticare fleboclisi e trasfusioni
sotto controllo e prescrizione medica, il discorso & ancora pit semplice; anche la
previsione della normativa della Regione Toscana che autorizza in determinati casi
il volontario o il parente ad assistereil dializzato nelladialisi domiciliare o presso il
centro di dialisi limitata, pud giustificarsi nell’ambito dell’ interpretazione soprafor-
nita. Naturalmente per ammettere tale possibilita & necessario che I'infermiere e - a
maggior ragione il volontario o il parente che assistono nella dialisi domiciliare -
siano stati sottoposti aformazione specifica.

Seconda irrinunciabile condizione & che sia il medico specialista ad indicare

120 G |.P. Preturadi Firenze 29/10/1993 in Ragiufarm, 1994, fasc. 19, pag. 126.
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con proprio atto scritto e nominativo quali siano i pazienti che possono sottoporsi a
dialisi presso un centro di assistenza limitata o a domicilio, anche attraverso la pre-
visione del centro di dialisi domiciliare gestito davolontari. I| medico dovraindica-
re siai pazienti che possono sottoporsi al trattamento siai soggetti abilitati a com-
pierlo e la delega per questi ultimi non dovra essere generica, main riferimento ai
singoli pazienti. Infine dovra essere sempre possibile ricorrere al medico specialista
nei tempi previsti dallanormativa sul Dipartimento Emergenzae Urgenza (DEU).

La problematica € rientrata grazie alla disponibilita dei collegi degli infermieri
professionali che avevano sollevato il problema, anonirrigidirsi sulle loro posizio-
ni, ma ad accettare un dialogo™ con il Difensore civico e con la Giunta Regionale,
soprassedendo in presenza di un impegno del Ministro arivedere il loro mansiona-
rio'?, legittimando nel frattempo I’ esercizio di tale pratica. Sembra comunque ne-
cessario avviare in sede ministeriale la revisione del mansionario degli infermieri
secondo un‘ottica che tenga presente, anche in armonia con gli sviluppi della nor-
mativa vigente negli altri paesi della Comunita Europea, la maggiore professionali-
taacquisitadagli stessi negli ultimi venti anni.

6.6 Problematiche relative alla salute mentale

La materia, gia di per sé complessa da trattare perché oggetto continuo di con-
flitti medici ed ideologici, € purtroppo frequente motivo di intervento di questo uf-
ficio sulle strutture sanitarie e socio assistenziali (reparti ospedalieri centri di salute
mentale, assistenzaterritoriale ecc.) Non spetta certamente anoi analizzare le scuole
di pensiero della psichiatria, quella sociale da ricondurre ai problemi legati alla
paura, alla confusione ed alla dipendenza, che in qualche misuratende ad escludere
I’ esistenza della patologia in forma cronica e quella pit medica che propende per
ricondurre la patologiain ambito piu strettamente terapeutico.

Varicordato, tuttavia, che qualsiasi intervento sia esso innovativo o tradiziona-
le, che abbia attinenza alla sofferenza psichica, appare ancor oggi di non facile &-
tuazione, perché si trova a dover confrontare con atteggiamenti collettivi spesso

121 g fa presente fra I'dtro che la fattiva collaborazione del collegio professionale del collegio
degli infermieri di Firenze s e spinta fino a punto che il consulente del collegio, Dr. Sandro
Benci (autore fra I’atro di un testo sugli aspetti giuridici e deotologici della professione infer-
mierigtica) ha cortesemente fornito al’ ufficio del Difensore civico della Regione molti dei rife-
rimenti dottrinari e giurisprudenziali di base per studiare e approfondire la questione, permetten-
do all'ufficio di poter avviare su bas piu concrete lo studio del caso in esame, sia pur
giungendo, come spesso accade in diritto, a conclusioni diverse anche se non opposte da un
punto di vistadi principio, rispetto a quelle avanzate da questo Autore.

122 || mansionario dovrebbe presto essere approvato dal Ministero della Sanita presumibilmente
entro le prossime settimane.
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contraddittori.

E’ evidente comunque la necessita di unainterazione costante ed equilibrata fra
la prevenzione, la cura, lariabilitazione e |’ assistenza del paziente psichiatrico, con
particolare riferimento alle forme pit gravi.

Sono proprio queste forme piu gravi che hanno impegnato I’ ufficio in una diffi-
ciletuteladei pazienti e delle loro famiglie che spesso si sentono abbandonate a se
stesse e costrette a convivenze spesso impossibili .

Dobbiamo altresi registrare che, nonostante |’ attenzione e la sensibilita sempre
dimostrataci dagli operatori sanitari , i poteri di intervento di questo ufficio hanno
incontrato forti limiti, anche perché abbiamo dovuto registrare che in questo campo
la produzione normativa (statale, regionale e delle Aziende Sanitarie) € particolar-
mente affollata .

A questo proposito ci associamo alle critiche mosse in recenti convegni dalle
Associazioni dei familiari dei malati psichici tendenti ad evidenziare come anche la
pil recente normativain materia, ladeliberazione n. 1323 del 14/10/96, con laqua-
le la Giunta Regionale Toscana, in attuazione della Legge 724/94, ha approvato le
linee guida per la chiusura degli ospedali psichiatrici, abbia privilegiato gli aspetti
patrimoniali, organizzativi e finanziari legati all’ utilizzo dei beni mobili eimmobili
oggetto di dismissione, a scapito del miglioramento della qualita della vita dei sof-
ferenti psichici (soprattutto quelli cronici) e delleloro famiglie.

Daun punto di vista generale, inoltre, spesso la spesa relativa a tutto cio che at-
tiene all’ assistenza extra-ospedaliera & imputata al Fondo sociale™. Cio senza con-
siderare che questi interventi hanno spesso |o scopo di evitare che la patologia del
malato psichiatrico degeneri forme tali da rendere necessario il ricorso a T.S.0
(Trattamento sanitario obbligatorio), che non solo vanificai progressi che laterapia
d’ appoggio da parte dei servizi sociali pud compiere, con riflessi negativi sulla pa-
tologia e sulla personalita dei soggetti, ma spesso comporta anche, da un punto di
vista economico, costi ben pit elevati di quelli necessari per garantire un costante
supporto dei servizi sociali stessi al malato psichiatrico.

6.7 L’assistenza per il danno biologico derivante
da emotrasfusioni o vaccinazioni:

Un aspetto peculiare dell’ attivita del Difensore civico, che ha assorbito gran par-
te dell’ attivita di uno dei funzionari che si occupano di sanita é stato quello con-
nesso all’ assistenza ai soggetti danneggiati da emotrasfusione o da vaccinazione.

128 Che per laloro natura sono automaticamente spesso sono considerati accessori e quindi og-
getto di tagli indiscriminati e generalizzati.
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Lalegge 25 febbraio 1972, n.210 interessai soggetti:

— sottoposti a vaccinazione obbligatoria, che abbiano accusato una sintomatol o-
gianeurologicasfociata poi in menomazioni invalidanti;

— contagiati daHIV o daHCV aseguito di trasfusione;

— che presentino danni irreversibili a causa di epatiti post-trasfusionali, nonché gli
operatori contagiati da HIV a seguito di esposizione professionale a sangue o
suoi derivati.

Con I’ approvazione di questalegge si € voluto introdurre anchein Italia, al pari
di numerosi altri paesi europei, il principio dellarisarcibilita del danno biologico,
inteso come” menomazione dell’integrita psico-fisica della personain sé e per sé
considerata, in tutta la sua rilevanza, economica, biologica, sociale, culturale ed
estetica, indipendentemente sia dalla capacita del soggetto di produrre reddito”**,
che dal riscontro, anche successivo ala liquidazione, di eventuali responsabilita di
terzi.

Ed é proprio sotto questo profilo che la valutazione del danno, con riferimento
allatab. A) allegata a DPR 23/12/1978, n.915 (pensioni, assegni o indennita di
guerra) ea D.M. 15/2/1992 (nuovatabelladelleinvaliditacivili), in ambeduei casi
afavore di coloro che abbiano contratto delle i nfermita con perdita 0 menomazione
della capacita lavorativa, € stata oggetto di dure critiche dalla dottrina medico lega-
le.

Lanormain questione, unitamente alle varie circolari interpretative emanate dal
Ministero della Sanita ed ai decreti legge che per ben otto volte (ultimo il D.L. 4
aprile 1997, n.92) I’ hanno reiterata (a volte con modificazioni e integrazioni), non
stata di facile applicazione.

Occorre anche ricordare che in non pochi casi |la Commissione Medica Ospeda-
liera, pur riconoscendo il nesso causale tral’ evento trasfusionale e I’infezione con-
tratta, propone a Ministero della Sanita la non ascrivibilita alla suddetta tabella,
gual ora abbia attualmente riscontrato parametri di funzionalita epaticain assenza di
significative alterazioni patol ogiche.

A causa di questo, I’ ufficio, dopo aver in questi anni aiutato numerosi cittadini
(dall’ entrata in vigore della legge sono oltre 280 i casi trattati) a presentare la do-
manda di indennizzo, ricercando spesso la indispensabile documentazione clinica,
avolte non facilmente reperibile (cartelle cliniche, registri operatori, schede aneste-
siologiche, registri di prenotazione delle unita di sangue, abbinamenti per prove
crociate, ecc.), idonea a provare I’ avvenuta somministrazione di plasma o suoi deri-
vati, deve in questi ultimi tempi sopportare un rilevante peso nell’ aiutare gli stessi

cittadini a presentare numerosi ricorsi'?>,

124 Cass. 3675/1981.
125 A questo proposito oltre ai nostri consulenti medico legali mi & doveroso esprimere i miei
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La procedura del ricorso € abbastanza ferraginosa. Una volta che il Ministero
della Sanitd, senza la benché minima motivazione, ha comunicato a cittadino il
mancato riconoscimento del nesso causale, ovvero la non ascrivibilita alla tabella
avanti citata, questi non puo fare a meno di ritornare all’ ufficio che a suo tempo lo
ha assistito nella presentazione della domanda.

Si aiuta, quindi, I'interessato, nei cui confronti non si applical’ eccezione di cui
all’art.24. secondo comma lett.d) della L.9/8/1990, n. 241, in quanto titolare del
diritto allariservatezzatutel ato da detta norma, arichiedere (previa apposizione sul-
la richiesta di lire 2.000 in marche da bollo annullate*®) il processo verbale della
Commissione Medica ospedaliera dove sono contenute le considerazioni medico
legali in base alle quali sono stati rifiutati i benefici previsti da questalegge.

Questa procedura costringe sempre il cittadino a presentare un primo ricorso “al-
lacieca’, in quanto nei trenta giorni stabiliti dallalegge per produrreil ricorso, non
ein grado di poter entrare nel merito del diniego, perché il Ministero della Sanita
(spesso) solo dopo aver ricevuto una raccomodata di sollecito si decide ad inviare
guesta documentazione.

Una voltain possesso del giudizio redatto della C.M.O., i nostri consulenti me-
dico legali indicano al cittadino la convenienza o meno di farsi assistere da un pro-
prio medico legale nella fase del ricorso amministrativo, ovvero davanti a giudice
ordinario. Talvolta, di fronte a pratiche che non implicano un approfondimento me-
dico legale specialistico I’ ufficio stende per il cittadino il ricorso.

Allo stato attuale, pur consapevoli del sussistere di un rischio trasfusionale che
non potra, almeno nel medio periodo, essere azzerato, dobbiamo registrare che sono
in uso sempre crescente pratiche che favoriscono la diminuzione dell’ uso di emo-
componenti, quali |I'autotrasfusione (prelievo pre-operatorio e somministrazione
intrae post operatoria), impiego di plasmaderivati ottenuti da biotecnologie, ecc.

A tal proposito & doveroso richiamare la deliberazione n. 109 del 2/4/1996, con
laqualeil Consiglio Regionale, in attuazione della Legge n. 107 del 1990, ha adot-
tato il "piano sangue regionale per il triennio 1996/98”, che nella sostanza tende a
conseguire la completa autosufficienza del plasmae suoi derivati, favorire donazio-
ni piu selettive, ottimizzare erazionalizzare la plasmaferesi.

piu sentiti ringraziamenti a dr. F. Truschi, aiuto corresponsabile del Centro Trasfusionale di Ca
reggi, che s & prodigato nella ricerca della documentazione, nella stesura delle schede informati-
ve e negli specifici quesiti che all’ occorrenza gli abbiamo sottoposto.

126 1n merito alla problematica, in rapporto alal. 241/ 90 si rimanda ala Relazione * 95.
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6.8 Numero insufficiente di pediatri iscritti per il comune di
Firenze

Sono giunte da varie parti (sia da utenti del servizio che da funzionari ammini-
strativi dell’ azienda sanitaria) segnalazioni aventi ad oggetto reclami circail nume-
ro dei pediatri convenzionati iscritti nel Comune di Firenze che, per i residenti a-
venti diritto nellafascia di eta compresatra 0 e 6 anni, &€ lamentato insufficiente al
punto di comprimere di fatto lalibera scelta degli assistibili.

Data larilevanza di carattere generale del problema, si € reso necessario 1o stu-
dio della normativa risultante dal contratto collettivo nazional e e, soprattutto, della
interpretazione che ne viene data in sede applicativa, relativamente a punto in que-
stione.

Il sistema normativo di cui ai commi 4 e 5 dell’art. 4 DPR315/90 (vigente al
momento della trattazione delle pratiche) prevede, accanto allaregoladi determina-
zione del numero dei pediatri iscrivibili in base al rapporto di un medico per 600 -0
frazione superiore a 300- assistibili residenti in eta compresatra0 e 6 anni, anchela
possibilita di ampliare il numero dei pediatri nel rapporto di un medico per 600 -0
frazione superiore a 300- di un terzo degli assistibili in eta compresatra7 e 14 anni,
a verificarsi della seguente condizione (e previo parere del comitato consultivo di
USL): I’avere raggiunto i pediatri giaiscritti un numero medio di scelte pari a due
terzi dellamediadel loro massimale.

Dal punto di vista applicativo questo sistema, se in astratto appare idoneo a ga-
rantire |’ assistenza pediatrica a tutti gli aventi diritto, si & rivelato gravemente ca-
rente.

Anzitutto, si deve tener presente che, nellafascia di eta da0 a 14 anni, € obbli-
gatoriala scelta del pediatra soltanto per gli aventi diritto da 0 a 6 anni, mentre per
quelli da7 a14 anni éfacoltativa, potendo optare per il medico di base.

Ora, per il pediatra & ovviamente meno gravoso avere tra i propri assistiti una
maggioranza che si trova nella fascia di eta tra 7 e 14 anni, rispetto ad avere una
maggioranza da 0 a 6 anni, ossia bambini che si ammalano di piu e che sistemati-
camente richiedono un’ assistenza molto piu assidua rispetto ai maggiori.

Le norme citate fissano il numero dei pediatri in relazione alla popolazione, ma
non stabiliscono espressamente la percentual e minima che ciascun pediatra dovreb-
be coprire nellafasciadegli aventi diritto da0 a6 anni. Accade quindi chei pediatri
raggiungano il massimale con una maggioranza di bambini dai 7 ai 14 anni (che
potrebbero essere in alternativaiscritti col medico di base), a discapito dei bambini
da 0 a6 anni, che obbligatoriamente devono avvalersi del pediatra.

Davanti atale situazione di fatto, non pare un correttivo idoneo la attuazione
della deroga di cui al comma 5 dell’art. 4 del citato decreto, ove per I’ appunto si
prende a riferimento, per incrementare il numero dei pediatri, il terzo della popola-
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zione dai 7 ai 14 anni. La deroga presuppone, secondo la interpretazione corretta
(che dev’ essere piu favorevole al’ utente del servizio) che gia sia garantita la assi-
stenza ai residenti da0 a6 anni. In altre parole, cheil raggiungimento di un numero
medio di scelte pari a due terzi della media del massimale dei pediatri gia iscritti
(presupposto della deroga) sia avvenuto tramite scelte di assistibili da 0 a 6 anni.
Ma abbiamo visto che, di fatto, si crealasituazione opposta.

A conclusione dello studio, fu rilevato che, se non potevaipotizzarsi un aumen-
to dei pediatri iscritti per il comune di Firenze, quantomeno avrebbe dovuto preve-
dersi, nello spirito dell’art. 48 della legge 833/78 che sancisce il diritto di libera
scelta del pediatra (e nello spirito delle norme citate, che devono essere interpretate
in modo conforme), una percentuale minima, rispetto al massimale di ciascun pedia-
tra, di assistibili nellafasciadi etatra0 e 6 anni.

Sebbene I’ (ex) dipartimento regionale sanita e politiche per la salute non abbia
mai direttamente risposto ai rilievi di questo ufficio, tuttaviasi € avuto modo di ve-
rificare la sensibilizzazione nei confronti del problema, sia del Comitato consultivo
pediatrico della azienda sanitaria (che ha chiesto I'invio di copiadellanostralettera
di intervento) che dello stesso Comune di Firenze. Infatti, |’ ufficio, nel gennaio di
guest’ anno, € stato invitato a partecipare ad una seduta della commissione consilia-
re (servizi socio-sanitari) del Comune, avente ad oggetto il tema dell’ assistenza pe-
diatrica di base in Firenze, ed alla quale hanno preso parte i pediatri facenti parte
della commissione ed il segretario regionale della Federazione italiana medici pe-
diatri.

Nel corso della discussione, si € cercato di verificarei perché della“forbice” tra
il numero di posti liberi e quello di assistibili sprovvisti di pediatri, e si sono illu-
strate, trale norme del nuovo accordo collettivo nazionale concernente i pediatri di
libera scelta (di cui a Decreto del Presidente della Repubblican. 613 del 21.10.96),
guelle che comportano un tentativo di ridurre I’ ampiezza della“forbice”.

Tra queste, spiccano: la disposizione che consente di derogare al massimale in-
dividuale fino a 10% (invece del 2% del precedente accordo nazionale); la prevista
possibilita di operare la scelta di un pediatra anche presso un comune limitrofo; la
circostanza espressa che per assistere i nuovi nati di una stessa famiglia il pediatra
puo superare il massimale.

In piu, durante lariunione € stata espressal’ intenzione di far si chelaUSL gesti-
scain modo migliore le sostituzioni dei medici che cessino I’ attivita, affinché siano
tempestive; inoltre, € stato dichiarato di voler combattere il fenomeno della autoli-
mitazione “ufficiosa’ del massimale. Quella di auto-limitareil proprio massimale &
una facolta riconosciuta al medico, che pero dovrebbe dichiarare preventivamente
di volersene avvalere, rimanendo vincolato atale dichiarazione per alcuni anni (tre,
secondo il nuovo accordo nazionale). Se invece il medico non dichiara (mantenen-
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do di fatto il proprio massimale ben al di sotto del numero di scelte che, in teoria,
dovrebbero poter essere fatte) la autolimitazione, si crea unasituazione di apparente
capienzadi scelte, che non trovariscontro di fatto.

Non essendo in grado di prevedere se le misure indicate potranno risolvere in
concreto il problema, questo ufficio ne ha preso atto, riservandosi comunque la fa-
coltadi intervenire qualora, in sede applicativa, si rivelassero insufficienti.
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v

Sicurezza Sociale

Le competenze dell’ ufficio in tema di assistenza e sicurezza sociale (e, piu in
particolare, di invalidita ed handicap) si pongono su una difficile linea di confine
tra le legittime aspettative di cittadini in condizioni di particolare svantaggio per-
sonale e sociale ed una sempre piu diffusa esigenza di recupero dellalegalita: i pri-
mi dati dei controlli predisposti dal Ministero del Tesoro sull’ erogazione delle pen-
sioni di invaliditae degli assegni di accompagnamento stanno dimostrando chec’e
stato, in alcune regioni, un vasto fenomeno di illegittimita, a vari livelli,
dell’ apparato burocratico predisposto per laloro erogazione.

Poiché, pero, i controlli sono ancora all’inizio, occorrera attendere la relazione
del Difensore civico del prossimo anno per avere la possibilita di proporre qualche
indicazione operativa, mentre in questa sede possono essere indicati soltanto i crite-
ri-guida con i quali e stato deciso di procedere al riscontro della sussistenza delle
condizioni previste per I’ erogazione dei benefici stessi.

7.1 Invalidita

Per quanto riguarda il complesso e complessivo problema del riconoscimento
dell’invalidita civile, I'intervento dell’ ufficio - a parte le informazioni su come av-
viare la procedura - e richiesto soprattutto quando il referto stilato dalla commissio-
ne medico-legale della U.S.L. non corrisponde alle aspettative dell’ invalido, che si
vede riconosciuta, per esempio, una percentuale di invaliditainferiore a quella atte-
sa, oppure vede modificato in senso restrittivo un precedente verbale che era, co-
mungue, necessario aggiornare.

Piu in particolare succede che i referti delle commissioni medico-legali della
U.S.L.che riconoscono la totale invalidita civile con diritto all'indennita di accom-
pagnamento, vengono dapprima sospesi e poi modificati dalla Commissione medi-
ca periferica per le pensioni di guerra e di invalidita civile territorialmente compe-
tente, (per I'azienda U.S.L.10, ad esempio, hasedein Via S.Gallo presso I’ Ospedale
Militare) alla quale devono essere inviati (ai sensi degli articoli 3 e 4 del D.M.
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387/91 che hariordinato tuttala procedura prevista per tali accertamenti), nel senso
di negare, in seguito anuovavisital'indennita di accompagnamento.

Se, almeno nell’ esperienza dell’ ufficio, fino a qualche anno fa le modifiche era-
no assolutamente sporadiche, ora il controllo, sopra ricordato, sui referti di totale
invaliditacivile si conclude nellagrande maggioranza dei casi con la negazione del
beneficio.economico:

Nell’ambito delle competenze dell’ ufficio si tratta, in ogni caso, di spiegare agli
interessati che il potere piu rilevante del Difensore civico € quello di chiedere alla
Commissione medica periferica le ragioni per le quali sia pervenuta alla modifica
del verbale della U.S.L. qualora tali ragioni non siano chiaramente comprensibili
dal verbale stesso (e spesso non |o sono, considerata la specificita delle tabelle usate
per larilevazione dell’invaliditacivile).

Si tratta, anche, di spiegare che tale richiesta ha carattere interlocutorio e che
non sospende i termini previsti per I'impugnazione del verbal e stesso.

Va anche detto che, spesso, poiché non tutti gli inviti a sottoposizione a visita
medica lo ricordano, gli interessati non sono al corrente del fatto che, ai sensi
dell’articolo 3, secondo comma dello stesso D.M. 387/91 “L’invalido, in sede di
accertamento sanitario, puo farsi assistetere dal propio medico di fiducia’.

Inultimaanalisi, I'intervento dell'ufficio si risolve, percio :

a) nell'aiutare I'interessato a redigere il ricorso gerarchico, contro il verbale della
commissione medica periferica, da presentare, entro 60 giorni a Ministero del
Tesoro, ai sensi dell'articolo 6 dello stesso D.M. 387/91, ricordando che il terzo
comma dell'articol o suddetto prevede che "l ricorsi...sono decisi entro centottan-
ta giorni a decorrere dalla data di ricezione dei ricorsi stessi, comprovata dal
timbro datario dell'ufficio”, trascorsi i quali, ai sensi del successivo comma 8
"...senza che |'organo adito abbia comunicato la decisione, il ricorso si intende
respinto atutti gli effetti”, per cui dopo 6 mesi la pratica puo essere di nuovoi-
niziata;

b) quando I’ interessato non volgiaricorrere, nell'indicargli che la vigente normati-
vaprevede che debbano trascorrere almeno 180 giorni dall'ultimavisita effettua-
ta con esito negativo per poter chiedere, alla U.S.L. competente, una nuovavisi-
ta (detta, in gergo, di “aggravamento” del precedente accertamento).

Altri e complessi problemi, sui quali si potrasenz'altro diredi piu nella prossima
relazione 1997, sono quelli indotti dalle recentissime disposizioni dell'articolo 4
del D.L. 323/96 (convertito nella legge 425/96) che ha previsto che entro il 30
novembre 1996 "i minorati civili che alla data predetta risultino titolari di pensioni,
assegni ed indennita sono obbligati a presentare al Ministero del Tesoro-Direzione
generale dei servizi vari e delle pensioni di guerra, autocertificazione ai sensi del-
['articolo 2 della legge 4 gennaio 1968 n. 15 che ne attesti le condizioni di salute
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con particolare riferimento alle infermita che hanno dato luogo al riconoscimento
del beneficio economico di invalidita civile. Tale certificazione dovra essere effet-
tuata con apposito modello determinato dal ministero del Tesoro con proprio decre-
to daemanare entro il 30 settembre 1996".

Tale autocertificazione non esclude, ai sensi del comma 3 e successivi dello
stesso articolo la facolta (anzi I'onere) per il Ministero del tesoro di disporre "un
piano straordinario per I'effettuazione di almeno 150.000 verifiche sanitarie...da ef-
fettuarsi, anche senza preavviso, nei confronti dei titolari di benefici economici di
invaliditacivile, cecitacivile e sordomutismo”, e le visite e le conseguenti revoche;
dei benefici gidaccordati sono cominciate datempo.

Tale autocertificazione e stata, poi, chiesta (ai sensi dell'articolo 257 dellalegge
662/96) anche a chi, per l'invalidita posseduta, abbia ottenuto non benefici econo-
mici ma dapprima, I'iscrizione al collocamento in base alla legge 482/68 e, poi, un
successivo lavoro, cioé agli invalidi collocati al lavoro si richiede di autocertificare
che "sussistono (0 non sussistono) i requisiti per |a predetta assunzione”

A questo proposito, e solo in base ad una primalettura delle norme, va segnalato
che negli anni trascorsi sono stati modificati i punti percentuali di invaliditarichie-
sti per i vari benefici (il minimo é stato progressivamente elevato dal 33 al 46 per
cento) e chenon é chiaro, percio, aquali parametri di calcolo di percentuale di inva-
lidita tale auto certificazione debba essere ricondotta : un 33% negli anni 70 dava
diritto al collocamento obbligatorio, oggi serve, almeno il 46% : manca, ad ogdi,
gualsiasi disposizione di raccordo trale varie previsioni normative che si sono suc-
m-lﬂ

Pare, inoltre, difficilmente ipotizzabile che qualcuno degli interessati dichiari di
non essere pill in possesso dell'invalidita riscontrata e grazie alla quale ha avuto un
lavoro, mentre ¢’ € ancoraincertezza sulle procedure e sui criteri previsti per accerta-
re la non veridicita delle dichiarazioni e, ancora, sulle sanzioni per le dichiarazioni
accertate come mendaci.

E’, comunque, evidente che misure di controllo e di razionalizzazione di questo
tipo di spesa andavano adottate in sede ovviamente parlamentare; per le valutazioni
sul merito e per eventuali contenziosi futuri € meglio attendere |’ attuazione ed i pri-
mi esiti delle procedure di controllo intraprese.

7.2 Handicap

| problemi posti dall'attuazione della legge 104/92 non si discostano sostan-
zialmente da quelli segnalati nella precedente relazione.

127 ' presumibile su tale problema un notevole contenzioso.
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Mentre € scarso il contenzioso con le commissioni medico-legali per |I'accerta-
mento, ai sensi degli articoli 3 e 4 dell'handicap e dell'handicap grave (nel senso
chei referti sono valutati dagli interessati piu rispondenti alle proprie aspettative di
quelli riguardanti I'accertamento delle invalidita civili), il punto dolente di quella
legge continua ad essere la disciplina dei permessi retribuiti previsti dall'articolo 33
L. 104/92 per |'assistenza ad un handicappato grave familiare e convivente.'®

Tali permessi sono di tre giorni a mese, fruibili anche ad ore (nellamisuradi 18
mensili), non sono testualmente previsti per il coniuge dell'handicappato grave
(quasi a sottintendere I’impossibilita per I handicappato di contrarre matrimonio)) e
continuano ad essere negati, in base ad una discutibile interpretazione dell'articolo
33 (operata dalla circolare 90543/7/408 del 26 giugno 1992 a firma dell’ allora mi-
nistro per lafunzione pubblica) sia al lavoratore autonomo che al lavoratore dipen-
dente coniuge di un non-lavoratore (disoccupato, pensionato, casalinga) e genitore,
con lui, di un handicappato grave, poiché si presume che I'onere dell'accudimento
dell'handicappato possa essere assolto da chi non svolge attivitalavorativa retribui-
tadipendente.

Mi preme soltanto sottolineare, prendendo spunto da interventi chiesti a questo
ufficio almeno un aspetto paradossale dell’ applicazione della normativa conse-
guente ad unarigida applicazione di quellacircolare:

- due coniugi lavoratori dipendenti entrambi hanno alternativamente diritto a
guei permessi (nel senso che, mese per mese, o li prende il marito o li prende la mo-
glie); in caso di dimissioni di uno dei due (come, appunto, in caso di coniuge di
non lavoratore) perde il diritto anche I’altro, il che sembra ricondurre quei per-
messi piu ad una generica “ assistenza sociale” che ad un preciso diritto sia del
portatore di handicap che del familiare che lo assiste (diritto connesso al rapporto
di lavoro di quest’ ultimo e rientrante nella sua complessiva disciplina).

7.3 Assistenza

Quanto al settore di competenza di assistenza e sicurezza sociae, si tratta, a
stretto rigore, di attivita cosiddetta "fuori competenza”' e svolta nei confronti dei
comuni, in particolare del Comune di Firenze.

| problemi riguardano, soprattutto, il calcolo dell'importo a carico delle famiglie
in caso di ricovero di anziani in residenze assistite o protette.

Il Comune di Firenze, ad esempio, ha adottato un proprio regolamento generale
"di trasparenza per |'accesso atali prestazioni, mail problema é nella molteplicita
degli uffici e delle persone preposte all'erogazione di esse (in generei centri sociali

128 \/edi relazione Difensore civico 1997.
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di quartiere) per cui é di difficile ricostruzione il calcolo dell’importo dovuto caso
per caso, considerato anche che I'Assessorato offre normalmente riscontri tardivi e
molto generici allerichieste di chiarimenti di questo ufficio.

L'auspicio é chel'elezione del Difensore civico comunale possafare chiarezzain
un settore cosi importante nellavitadi ciascun cittadino.

Anche questo, comungue, € un settore di competenza destinato ad essere modi-
ficato dallalegge regionale di complessivariformadell’ assistenza sociale.

102



8

Problemi di rapporto di pubblico impiego

E’ necessario premettere che, contrariamente ai timori manifestati in sede di ap-
provazione della legge regionale 4/94, non ' € stato contenzioso di rilievo, soprat-
tutto alivello quantitativo in questo settore, con la Regione Toscana, per le modali-
ta di svolgimento del rapporto di lavoro dei propri dipendenti. Soprattutto &
difficile indicare una casistica generale interessante per i cittadini in tale relazione.

| problemi sollevati in questo ambito di competenza riguardano, soprattutto, I'A-
zienda U.S.L. 10 per questioni legate allaretribuzione (indennita di turno, produtti-
vitd), per le quali &, in genere sufficiente chiedere chiarimenti perché cessi il conten-
zioso, poiché si tratta infatti di disciplina stratificata negli anni, ora in via di
revisione ed applicata in modo differenziato, per prassi consolidatasi nel corso di
anni, dallevarieex U.S.L."*°

Altra questione é quella della mobilita del personale U.S.L. che continua ad es-
sere gestita in maniera non proprio trasparente nonostante gli interventi legislativi
degli ultimi anni diretti ad assicurare garanzie con la predisposizione di graduato-
rie, attraverso |'attribuzione di punteggi differenziati per le varie situazioni persona-
li, professionali, ecc.

Due questioni importanti, ma non ancora risolte hanno riguardato due problemi
di rapporto di lavoro con due Comuni :

- uno é stato posto da un insegnante di nido, componente non togato del Tribu-
nale dei Minorenni, che subisce detrazioni in busta paga per le giornate di assenza
dal lavoro causate da tale incarico : nonostante due pareri del Ministero della
Funzione Pubblica che sogengono la natura pubblicistica dell'incarico e lelettere
di uguale parere di questo ufficio, il comune sostiene che non c'é una disciplina
specifica di quell'assenza. Questo ufficio ha interessato del problema I'assessore al
personale e quello agli affari generali, mal'impressione e che sara necessaria una
causa al TAR per risolvere definitivamente il problema.

- I'altro riguarda la possibilita di assunzione in ruolo, ai sensi della legge
56/87 di un cittadino britannico residente in Italia da venti anni ed awiato al | a-

129 per il problemadel contenzioso sul personale delle UUSSLL vedi 3.1.1.
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voro presso quel comune come esecutore tecnico (imbianchino). Il segretario gene-
rale del comune ha ritenuto I'interessato "non in possesso del requisito del godi-
mento dei diritti politici”, poichéin Gran Bretagna l'iscrizione alleliste elettorali &
volontaria ed € legata alla residenza.

L'interessato &, infatti, in possesso di un certificato del Consolato che attesta che
ha tutti i requisiti per essere elettore, ma che elettore non € perché non risiede in
Gran Bretagna.

Le conclusioni del segretario comunale sono state contestate dall’ ufficio rile-
vando che unacosa é il possesso del godimento dei diritti politici, altracosaeil | o-
ro concreto esercizio, anche perché, con quella interpretazione, si discriminano di
fatto i cittadini comunitari nonitaliani ai fini dell'accesso al pubblico impiego, ben
al di la delle ipotesi previste dalla normativa vigente, che nega tale accesso solo
quando il lavoro da svolgere implichi esercizio di “pubblici poteri”, e tale esercizio
e difficilmente rinvenibile in un lavoro di imbianchino.

Il segretario comunale non si & convinto ed ha preferito annullare larichiesta al-
I'ufficio di collocamento, mentre questo ufficio, in considerazione del fatto che il
problema potrebbe ripresentarsi (un altro comune ha fatto richiesta di custodi di
scuola elementare e l'interessato € stato nuovamente avviato a selezione) ha chiesto
un parere al Ministero per la Funzione Pubblica anche per poter meglio argomenta-
re, in caso di accoglimento, unricorso a T.A.R.
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9

Diritto allo Studio Universitario

Un gruppo di studenti dell'Universitadi Firenze, residenti fuori dalla Toscana, si
erarivolto al Difensore civico perché, tornati da casa dopo la pausa estiva, avevano
appreso con sorpresa che le disposizioni in merito all'assegnazione di posti alloggio
e borse di studio erano cambiate: da una modalita di erogazione delle borse di stu-
dio e dei posti alloggio che prevedeva la riconferma quasi automatica per coloro
che avevano ottenuto la borsa e |'alloggio la prima volta, se mantenevano determi-
nati requisiti minimi, si era passati a criteri che tenevano in maggior conto la verifi-
cadei requisiti di merito anche per le riconferme. Gli studenti contestavano che tali
requisiti gli venissero comunicati di fatto solo a settembre (il bando era uscito i
primi di agosto, ma loro non erano a Firenze) e prevedevano che gli esami fossero
sostenuti entro il 30 settembre. A questo proposito c'e da tenere presente che questa
data non € una data tra quelle previste dalla normativa come termine di sessione: la
sessione autunnale si apre infatti il 15 di settembre e terminail 4 novembre e non &
previsto in tutte le facolta I'obbligo di fissare appelli a settembre per cui, al'interno
della stessa facolta si potevano avere opportunita diverse a seconda della materia
nellaqualesi doveva sostenere I'esame™.

Gli studenti si erano infatti lamentati soprattutto in relazione alla circostanza
che, a dettaloro, alcuni impiegati interpellati prima della pausa estiva avevano as-
sicurato loro che i bandi sarebbero stati piti 0 meno uguali a quelli dell‘anno prece-
dente.

Allarichiesta di chiarimenti al competente servizio regionale, nella quale il Di-
fensore civico contestava cheil D.P.C.M. 24/1/1994 punto secondo art. 3 lettera"a’
dispone I'onere per i soggetti erogatori di servizi (quali appunto le Aziende DSU) di
assicurare agli utenti la pienainformazione circale condizioni economiche e tecni-
che per I'erogazione dei servizi stessi™®. L'ufficio della Giunta spiegava cheil ritar-
do nella delibera era dovuto ad incertezze in merito all'ammontare dei finanziamen-

10| e borse e gli alloggi sono ripartiti per quote per anno accademico e per facolta, in modo da
poter vautare i requisiti di merito in modo pitl omogeneo di quanto accadrebbe se i voti ad e
sempio di chimicafossero confrontati con quelli di architettura.

181 g trattadi unadelle fonti dacui sono nate poi le cd. "Carte dei servizi”.
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ti concessi dal governo per il Diritto allo Studio nell'anno in corso: tuttaviadichia-

rava anche di aver gia fatto adottare in anticipo una delibera di Consiglio dove i

requisiti erano gia stati cambiati. Il piano di indirizzo, approvato piu tardi, si limi-

tava a determinare I'ammontare dei contributi e quindi incideva sul numero delle

borse di studio erogabili, non sui requisiti per concorrere. Faceva presente inoltre
che, anche se si era alzato il requisito minimo per concorrere, comunque anche con
requisiti di accesso pill bassi al concorso chi aveva un numero di esami maggiore
avrebbe superato gli altri e quindi era comunqgue interesse degli studenti I'aver dato

il maggior numero di esami possibile, indipendentemente dai requisiti minimi. Si

impegnava a garantire maggiore anticipo nella pubblicazione dei piani e maggiori

certezze per il futuro.

L'ufficio del Difensore civico prendeva atto e condivideva la circostanza che il
criterio meritocratico fosse necessario per |'assegnazione di borse di studio e posti
alloggio, e condivideva la posizione dell'ufficio regionale, tuttavia facendo presen-
te che:

- lamancata comunicazione degli interessati erain contrasto con la direttiva mi-
nisteriale, anche se questa era solo una direttiva non vincolante e la sceltadel 30
settembre come termine creava una situazione di disparita, visto che non tutti gli
insegnamenti all'interno di unafacolta prevedevano appelli a settembre;

- eravero che, comungue, gli studenti con meno esami, anche se ammessi a con-
correre, sarebbero rimasti fuori dai posti alloggio, se superati da chi aveva fatto
pit esami. Nel caso in cui i posti alloggio non fossero stati esauriti, si poneva
pero l'esigenza di trovare, di concerto con le Aziende DSU, soluzioni equitative
per gli studenti esclusi dal bando, magari concedendo loro eventuali alloggi li-

beri ad un canone di affitto inferiore a quello di mercato™.

Si prendeva atto infine dell'impegno della Regione amodificare leregolein fu-
turo. In merito a tale problema generale veniva aperta una pratica di ufficio propo-
nendo un incontro con |'ufficio regionale interessato.

A seguito dell'intervento del Difensore civico, la situazione di molti studenti per
['anno accademico in corso é stata risolta, su indirizzo dell'Assessore alle Aziende,
con |'erogazione di contributi straordinari e la concessione, a coloro che risultavano
esclusi dal diritto a presentare la domanda dell'alloggio ad un canone di centomila
lire mensili. Nella delibera dell'’Azienda DSU di Firenze, con laquale si adotta tale
provvedimento, si cita espressamente trale motivazioni la circostanza che la norma-
tiva"é variata per I'a.a. 1995/'96 ed ha previsto nuovi requisiti di merito, senza che
gli studenti oggetto del presente provvedimento ne fossero venuti a conoscenza, in

182 | pandi prevedono che, nel caso in cui lo studente occupi 1'alloggio senza diritto si applichi a
titolo di sanzione il canone di cinquantamilalirea giorno o un afitto.
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quanto il bando di concorso & stato pubblicato soltanto nell'agosto 95"%; risolto il
problema concreto, grazie alla sensibilita degli uffici regionali interessati alle os-
servazioni del Difensore civico, la Regione ha provveduto anche a modificare il
proprio piano d'indirizzo, individuando come termine il 30 luglio anzichéil 30 set-
tembre per |a determinazione del numero degli esami, in modo da garantire una pa-
rita di trattamento fra tutti gli studenti, visto che il 30 luglio € uno dei termini di
sessione universitaria previsto dallalegge. Inoltre ha disposto I'adozione della Carta
dei servizi e I'apertura di uffici rapporti con il pubblico presso le varie Aziende
DSU.

In seguito il Difensore civico si eramosso, anche attraverso il ricorso all'apertura
di unapraticad'ufficio, per risolvereil problemagenerale.

In materiadi DSU c’ e darilevare un comportamento di fattiva collaborazione da
parte del Servizio regionale interessato, attento alle osservazioni dell’ ufficio del Di-
fensore civico, che lo aiutano a comprendere quali problemi si possono verificare
nell’ attuazione pratica di politiche ed investimenti tesi agarantireil diritto allo stu-
dio degli studenti capaci e meritevoli, in modo da tradurre in concreto tale volonta
politica, riscontrando - attraverso le lamentele degli studenti all’ ufficio del Difenso-
re civico - eventuali problemi pratici che impedirebbero di fatto I’attuazione
concretadi tali politiche.

1% Deliberazione dell'Azienda Regionale per il Diritto alo Studio Universitario di Firenze n.182
del 16 marzo 1996.
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10

Urbanistica

Lerichieste di intervento in materia di urbanistica, nel corso del 1996, non so-
no state molto numerose confermando una tendenza gia manifestatasi negli anni
precedenti. Le ragioni di cio si devono presumibilmente individuare nella natura
delle competenze della Regione e nella non perfetta conoscenza, da parte dei citta-
dini, dei poteri ad essa attribuiti non solo in sede di esame del PRG, maanchein se-
dedi verificadellalegittimitadei provvedimenti concessori ed autorizzatori adotta-
ti dall’amministrazione locale.

Molto spesso, in effetti, il cittadino si lamenta di decisioni e di scelte che fanno
capo all’amministrazione comunale, quali, ad esempio, il mancato accoglimento di
una osservazione, le previsioni dei nuovi strumenti urbanistici eil rilascio di con-
cessioni e autorizzazioni.

Non sono tuttavia mancati interventi diretti nei confronti dei Comuni, effettuati
nell” esercizio dei poteri attribuiti dalle convenzioni sottoscritte con e amministra-
zioni locali. | casi pitl rilevanti hanno avuto ad oggetto il rilascio di concessioni ed
autorizzazioni, la sanatoria di opere abusivamente realizzate, la verifica della rego-
larita delle procedure di esproprio, la manutenzione delle strade vicinali (ed & que-
sto un problema di non lieve spessore che vede i Comuni spesso impossibilitati a
venire incontro alle pur comprensibili esigenze degli utenti delle strade stesse).

Non & possibile in questa sede passare in rassegna tutte le questioni che si sono
presentate all’ esame dell’ ufficio nel corso dell’anno, sia per una oggettiva comples-
sita che renderebbe una illustrazione puntual e diseconomicanell’ otticain cui é sta-
ta pensata la presente relazione, sia perché in molti casi i tempi tecnici di esame de-
gli strumenti urbanistici da parte della Regione (ad esempio quelli necessari per la
relazione della CRTA), piuttosto lunghi, determinano tempi altrettanto lunghi per
I"istruzione delle pratiche da parte dell’ ufficio e quindi rendono difficoltoso risol-
verei problema posti nel breve periodo.

Mi limito, pertanto a segnalare un solo caso, non solo percheé costituisce un e-
sempio di azione congiunta e di collaborazione del Difensore civico Regionale con
il corrispondente ufficio presente nel Comune di Pontedera (nella persona dell’ avv.
Giuliano De Victoris), ma anche perché si tratta di questione che coinvolge molte-
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plici interessi e per la quale nonostante gli sforzi profusi - anche e soprattutto
dall’ Avv. De Victoris per tutto quanto concerne, ed € la parte piu rilevante, compe-
tenze proprie del Comune di Pontedera - non é stato ancora possibile ottenere risul-
tati positivi.

La controversia nasce a seguito dell’accordo raggiunto dall’ Amministrazione
Comunale di Pontedera con I’ ATER di Pisa e con una Societa privata per la defini-
zione di un piano di recupero urbanistico ed edilizio di una area attual mente occu-
pata da una vecchia fabbrica dismessa. Tale piano di recupero, dovrebbe consentire,
nelle intenzioni delle Amministrazioni interessate, un risanamento ed una valori z-
zazione dell’ intera zona, con vantaggio di tuttala popolazione del quartiere.

Conclusione, questa, cui si sono opposti con forza un gruppo di proprietari di
appartamenti ex ATER, e dislocati proprio in prossimita della zona per la quale &
stato raggiunto |'accordo per I'intervento di recupero urbanistico-edilizio. La
progettata costruzione di un ampio complesso residenziale, infatti, non soltanto
determinerebbe I’ aumento della concentrazione abitativa del quartiere, con tutte le
conseguenze legate all’aumento del traffico veicolare ed alla mancanza di
sufficienti spazi per la sosta delle vetture, ma andrebbe anche a ledere i diritti
rivendicati dai proprietari degli appartamenti siti nel condominio di proprieta
ATER, sull’areadi pertinenza dell’ edificio medesimo.

E’ stato chiesto all’ATER di prendere posizione circa una serie di puntuali os-
servazioni presentate da parte dei rappresentanti dei condomini, ottenendo risposta
limitatamente ad uno solo dei problemi sollevati, senza che per altro cio potesse
consentire di venire a capo dellavicenda

In particolare, I' ATER, chiamata a prendere posizione sulle rivendicazioni rela-
tive alla proprieta dell’ area di pertinenza, ha ritenuto di poter negare fondamento
alle pretese dei condomini invitando gli stessi, semmai, a continuare il contenzioso
in sede legale. Posizione che - pur comprensibile nella sua premessa (ed avallata da
un parere dell'ufficio legale dell’ Azienda del quale non é stato ancora possibile ot-
tenere copia) - appare forse eccessivamente formale nelle sue conclusioni.

In merito poi ad una serie di altre specificherichieste, I’ ATER non haritenuto di
fornire spiegazioni, né in occasione della primanotadi risposta, né a seguito di altre
successive richieste.

Il Difensore civico del Comune di Pontedera ha portato avanti una proprialinea
di azione nei confronti dell’amministrazione locale, e sul merito della stessa non mi
soffermo.

Ho ritenuto opportuno dare segnalazione del caso (cosciente che la necessita di
sintesi ha reso non completamente comprensibile la natura e I’ ampiezza del conten-
Zioso che si € aperto tra le parti) al fine di fornire un esempio del tipo di approccio
possibile nellamateriae dei limiti cheincontrano i poteri dell’ ufficio.
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Spesso, infatti, una risposta anche se motivata non riesce a far luce su questioni
che interessano poteri discrezionali di diverse amministrazioni. Ed é allora necessa-
rio, per fornire concreti risultati a cittadino-utente, poter contare sulla collabora-
zione dell’ interlocutore pubblico ed evitare quindi posizioni formalistiche cui con-
segue solo un aumento del contenzioso.

E’ intenzione di questo ufficio fare un nuovo tentativo per riunire tutte le parti
interessate e giungere, se non alla completa definizione della controversia, quanto
meno ad un chiarimento che eviti la prosecuzione del contenzioso in sede giurisdi-
zionale.
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11

Ambiente

11.1 Introduzione

Prima di descrivere I'attivita svolta dall’Ufficio in materia di tutela
dell’ambiente € utile dar conto dei criteri adottati per distinguere questo settore da
atri ad esso strettamente connessi, ma che per ragioni pratiche sono stati trattati se-
paratamente.

In primo luogo, dungue, una premessa: le scelte di natura classificatoria, di cui si
dara spiegazione nelle righe che seguono, non hanno avuto alcunaincidenza sulle
modalita di trattazione delle pratiche. Se ne da conto solo ai fini di un raffronto sta-
tistico, che risulta necessariamente non completo, proprio perché mancante del rife-
rimento agli interventi effettuati in occasione dell’ esame di pratiche, cui si e preferi-
to dare un differente inquadramento sistematico.

Si eritenuto di classificare sotto lavoce “ambiente” solo quegli interventi diret-
tamente ed esclusivamente mirati a verificare il rispetto della normativa dettata a
tutela della salubrita dell’ aria, dell’ acqua e del suolo, nonché pit in generale tesa a
regolamentare |’ azione degli agenti inquinanti. In buona sostanza e parso opportu-
no far riferimento alle competenze dell’ ex Dipartimento della Giunta Regionale e
quindi: tutela e valorizzazione delle risorse ambientali; qualita dell’ aria, energia ed
inquinamento acustico; difesa del suolo e tutela delle risorse idriche; rifiuti e boni-
fiche.

Nellanozione di ambiente, in effetti, rientrano soprattutto due elementi, entram-
bi riconducibili ad altre materie trattate in questa relazione: il controllo e la tutela
della qualita della vita, in buona parte rientrante nel campo della tutela del diritto
alla slute, e la protezione degli insediamenti umani, a sua volta riconducibile al
governo del territorio. Gli strumenti urbanistici assumono spesso una pregnante va-
lenza ambientale: la programmazione degli interventi possibili sul territorio costi-
tuisce un primo e decisivo elemento di valutazione della rilevanza degli interessi
coinvolti (la protezione dell’ambiente, e del paesaggio pill in generale, & in costan-
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te, potenziale, scontro con gli interessi economici e produttivi). In questi casi, per-
cio, il problema che si pone non & tanto quello di verificare se un fenomeno € in-
quinante 0 meno, quanto quello di rapportare i valori rilevati aquelli ritenuti com-
patibili nellazona, proprio a seguito dellacomparazione degli interessi coinvolti.

Nella gestione delle pratiche, la scelta € stata quella di considerare sempre pre-
valenti, qualora esistenti, ed ai soli fini dell’inquadramento statistico, gli aspetti di
natura sanitari a. Per questa ragione la classificazione usata - e pensata per interlocu-
tori e non per materia di intervento - vede il solo riferimento diretto al competente
Dipartimento della Giunta Regionale (ora accorpato alle Politiche del territorio):
nel corso del 1996 non risultano essere state aperte pratiche nei confronti di tale di-
partimento. Cio a conferma dellalinea di classificazione scelta: lagran parte delle
pratiche sono state collocate nella categoria corrispondente alla Azienda Sanitaria
competente per territorio. Le restanti pratiche sono state inserite nella categoria “ ur-
banistica’.

Pertanto, per avere un quadro degli interventi effettuati nel corso dell’anno in
materia di ambiente non & sufficiente una ricerca per categorie, ma € necessario in-
tegrare la stessa con unaindagine per oggetto, all’interno di piu categorie.

Gli interventi hanno avuto prevalentemente ad oggetto fenomeni di inquina-
mento, problemi connessi alla localizzazione degli impianti di smaltimento dei ri-
fiuti, igiene degli ambienti di vitaedi lavoro, situazioni di emergenzaconnesse alla
presenzadi impianti arischio di incidenterilevante.

L' analisi che segue proveraadar conto del tipo di attivita svoltadall’ ufficio, sia
per linee di carattere generale, sia con riferimento a questioni specifiche, 1a dove
gueste assumano particolare rilevanza.

Un cenno merita la recente istituzione dell’ Agenzia Regional e per |a Protezione
Ambientale (ARPAT) che ha cominciato ad operare a regime proprio negli ultimi
mesi del 1995 e soprattutto nel corso del 1996. E' miaintenzione intensificare, per
I’anno 1997, i rapporti di collaborazione con I’ARPAT e con le sue articolazioni
periferiche, al fine di comprendere meglio i meccanismi di funzionamento e le com-
petenze ad esso attribuite dalla legge, e per poter acquisire maggiori strumenti per
dare soddisfazione alle richieste dell’ utenza.

11.2 Competenze

Com’ e noto, la legislazione in materia di tutela dell’ambiente dagli agenti in-
quinanti, frutto piu della necessita di far fronte a situazioni di emergenza che di un
preciso disegno organico, affronta i problemi in maniera settoriale, frammentando
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poteri e competenze tra organi appartenenti a diverse amministrazioni**. Lariparti-

zione delle competenze non solo per materie, ma anche per ambiti territoriali di go-

verno, da una parte rischia di generare incertezze' e dall’ altra determina una mag-
giore difficolta di intervento del Difensore civico. Spesso il problema lamentato,

pur se molto circoscritto e di rilievo limitato, coinvolge attivita di competenza di

almeno due differenti amministrazioni: il Comune da un lato, per tutto quanto con-

cerne problemi di ordine pubblico, il rilascio di autorizzazioni all’esercizio di de-
terminate ativita, lalocalizzazione degli impianti, ecc.; i servizi delle Aziende USL

e I’Agenzia Regionale Protezione dell’ Ambiente (con articolazioni a livello pro-

vinciale) dall’atro, per la tutela della collettivita dai rischi sanitari connessi

al’inquinamento ambientale. Questo per dire che si & posto spesso il problema di

estendere |’intervento oltrei limiti propri tracciati dalla competenza attribuita e dal -

latitolarita dei poteri dell’ ufficio. Il piu delle volte il tentativo ha avuto esito pos-
tivo, anche in considerazione della collaborazione e dalla disponibilita dimostrata
da parte delle amministrazioni interessate. Cosi, ad esempio, in occasione della veri-
fica dell’ esistenza di fenomeni di inquinamento acustico, si & reso indispensabile
procedere a controlli relativi allaregolaritadell’ esercizio di certe attivitaed ai turni

di lavorazione.

Si specificava sopra come spesso la valutazione dei fenomeni potenzialmente
lesivi dell’ ambiente deve essere fatta assumendo a parametro di giudizio scelte ope-
rate alivello di pianificazione territoriale. Talvolta cio rende piu difficile riuscire a
dare soddisfazione all’interesse sostanziale dell’ utente. E questo per due ordini di
ragioni:

1) non é possibile incidere nel merito delle scelte di pianificazione territoriale, a
meno che esse non costituiscano chiara violazione dei principi di buona ammi-
nistrazione (coinvolgendo, pero, cosi anche profili di legittimitd). La
localizzazione di un impianto produttivo, o di una discarica, |a costruzione del
Tracciato Alta Velocita, con tutto cio che questo tipo di attivita comporta a
livello di impatto ambientale e di rischio di inquinamento, solleva proteste di
intere comunita di cittadini, se non addirittura di gruppi politici costituiti,
proteste per le quali diviene delicato individuare un ruolo del Difensore civico.
L’ ufficio non pud andare oltre la verifica della legittimita delle scelte operate
dalle autorita competenti: pud, al limite, farsi promotore di proposte di merito
senza per questo interferire in modo negativo sui tempi del procedimento di
adozione dell’ atto. Il Difensore civico, nella sua qualitadi organo super partese

1% 50l0 alivello centrale le funzioni sono distribuite tra ben otto Ministeri.

1% A differenza di quanto si potrebbe pensare, perd, tali incertezze non s traducono — ameno
per cid che emerge dall’ esperienza del mio ufficio —in difficolta per I’ utente nell’ individuazione
ddl’ autorita competente. Quando si parla di incertezze s intende invece fare riferimento ala dif-
ficolta, talvolta incontrata, di definire con chiarezza gli adempimenti propri di ciascuna ammini-
strazione ed i tempi in cui devono intervenire.
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Difensore civico, nella sua qualita di organo super partes e non di amministra-
zione attiva puo dar seguito alle richieste degli utenti solo nella misura in cui
siaarischio il rispetto delle regole e vi siapericolo di lesione di diritti e di inte-
ressi di un singolo o di unacollettivita. Deve, invece, necessariamente fermare la
propria attivita quando I'intervento € destinato ad incidere su scelte di natura
puramente politica, come peraltro si verifica spesso in tema di tutela
dell’ambiente. Si tratta, naturalmente, di un problema che investe in modo gene-
rale I'intervento dell’ ufficio, ma che in un settore come questo, dove a fronte
dell’interesse dell’istante non vi & solo I’interesse della Pubblica Amministra-
Zione, ma spesso, per non dire quasi sempre, interessi di altri soggetti privati, as-
sume caratteri peculiari. Non e possibile affidare |la comparazione di tutte queste
esigenze al Difensore civico: non si tratta di attribuire posizioni di ragione o di
torto, né di sostenere una particolare interpretazione della normativa. Si tratta, al
contrario, di considerare prevalente un interesse anziché un altro, ed una tale
scelta é giusto cheresti propria dell’ autorita competente e politicamente respon-
sabile;

2) il secondo ordine di difficolta si manifesta quando, dalla richiesta di informa-
zioni e documenti, si passa alla valutazione del fondamento delle posizioni as-
sunte da parte dell’amministrazione e della validita tecnicadelle conclusioni da
essa raggiunte. Non é pensabile, in effetti, che I' ufficio possieda professionalita
tali da entrare nel merito di perizie e di esami tecnici. Si cerca di formulare un
giudizio sui dati che ci vengono trasmessi, ma & chiaro che, per replicarein mo-
do puntuale ed efficace alle affermazioni dell’amministrazione ritenute non
soddisfacenti da parte dell’ utente sarebbe necessario disporre di supporti tecnici
a momento non disponibili*®. Questo rischia di compromettere I’ efficacia
dell’intervento dell’ ufficio in materie di particolare complessita tecnica, nelle
quali occorre saper leggere tra le righe delle risposte fornite ed individuare gli
elementi sui quali approfondire I’indagine. E’ chiaro che in questi casi compito
principale dell’ ufficio sara quello di aprire un confronto con la P.A. (cosa non
sempre facile per I’ utente), di fornire informazioni, di acquisire documentazione,
di aiutare |’ utente a trasmettere eventuali osservazioni e precisazioni rispetto al-
le notizie date, di garantire insomma latrasparenzadel procedimento.

1% g tratta di studiare se, ed in che termini, possain un prossimo futuro rendersi necessario do-
tare I'ufficio di un supporto di natura tecnica, che possa operare come organo di consulenza,
sull’ esempio di quanto gia avviene per lavautazione e I’esame del casi di maasanita.
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11.3 Casistica

Nei paragrafi che seguono saranno esposte alcune questioni esaminate
dall’ ufficio nel corso del 1996. | casi scelti sono volutamente problematici: si é pre-
ferito, infatti, dar spazio a pratiche idonee a dare un esempio dei problemi emersi
nel corso dell’ attivitaistruttoria, in armoniacon le considerazioni sopra esposte.

11.3.1Inquinamento atmosferico

Un gruppo di cittadini segnala la presenza di fumi maleodoranti, provenienti
dalle due ciminiere di unafabbrica. La dittain questione procede alla combustione
di materiali vari per il recupero del residuo di lavorazione di metalli preziosi, ed &
classificata come industriainsalubre di 2° classe.

Viene richiesto I'intervento del Servizio di Igiene Pubblicae del Territorio della
ASL 10 edell’ ARPAT (Unita Operativadi Chimica Ambientalelll).

Gianel 1993, era stato elevato verbale di accertamento, da parte del Servizio di
Igiene Pubblica e del Territorio, nei confronti del |egal e rappresentante della socie-
ta, dopo aver verificato, a seguito di sopralluogo, che la ditta non era provvista
dell’ autorizzazione per le emissioni in atmosferaai sensi del dpr 203/88 (attuazione
delle direttive CEE concernenti normein materiadi impianti industriali).

| primi sopralluoghi effettuati dagli operatori di vigilanza dell’ ARPAT a seguito
della nuova segnalazione non rilevano nulla di significativo, ma anzi verificano
chel’attivitadelladittasi svolgein modo saltuario.

Solo in occasione di un ulteriore sopralluogo gli operatori di vigilanza accerta-
no la presenza di “odore di materiale plastico bruciato” e verificano I’ esistenza di
fuliggine nell’ acquadell’ impianto di abbattimento.

Gli atti relativi alladittain questione sono quindi trasmessi al C.P.I.A. per il rila-
scio, da parte dellaProvincia, dell’ autorizzazione con le relative prescrizioni.

In attesa della conclusione di tali adempimenti I' ARPAT ha ritenuto opportuno
suggerire all’ autorita competente di imporre alla ditta in questione la sostituzione
dell’ acqua dell’impianto di abbattimento, in modo da ridurre I'intensita dei feno-
meni denunciati.

11.3.2Inquinamento acustico

Le segnalazioni di fenomeni di inquinamento cd. da rumore sono riconducibili
in buona parte all’ attivita di lavorazione degli insediamenti produttivi o agli orari
di apertura degli esercizi pubblici. Solo in pochi casi, invece, le richieste hanno a-
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vuto ad oggetto contestazioni relative afenomeni di macro-inquinamento, come ad
esempio quelli relativi al traffico veicolare, o alla mancanza di idonee barriere foni-
che nei quartieri interessati dal passaggio di lineeferroviarie.

La spiegazione di ci0 € da ricercare sianel maggior numero di controlli previsti
nei confronti di fenomeni che riguardano intere collettivita di persone, sia nel fatto
chei singoli individui sono portati a percepire con maggior intensita problemi an-
che molto circoscritti, macheincidono in modo diretto sui loro diritti.

Si riportain sintesi un esempio di intervento per inquinamento da rumore.

Un signore, abitante in un appartamento sito immediatamente al di sopra di un
esercizio commerciale, lamentava una situazione di inquinamento acustico, cons-
derata particolarmente intollerabile soprattutto nelle prime ore del mattino ed in
tarda serata. Le cause di cio venivano individuate, oltre che nell’ orario di aperturae
di chiusura dell’ esercizio commerciale (aperto in modo ininterrotto dalle ore 5,00
della mattina alle ore 1,00 della mattina successiva), nei rumori prodotti dal vocio
degli avventori, non solo di giorno, ma anche di notte, nel volume delle autoradio
lasciate accese nelle vetture in sosta all’ esterno del locale, ed infine nell’insieme dei
rumori provenienti dall’interno del local e (televisione, videogiochi).

E’ stato chiesto I’intervento del Servizio di Igiene Pubblica per la rilevazione
strumentale dei livelli di rumorosita. Gli esami hanno accertato la presenza di una
elevata rumorosita ambientale, ma anche che solo in parte tale rumorosita poteva
considerarsi attribuibile all’ attivita del bar. Il superamento del limite di rumorosita
previsto dalla zonizzazione del Comune viene imputato al traffico stradale (ed in-
fatti non si rilevano significative differenze trale misurazioni effettuate a bar aperto
e chiuso).

In particolare sono stati considerati problemi di competenza del Comune piu
che della USL siala presenza di autocarri in sosta (con il motore acceso) davanti al
locale cheil vocio degli avventori all’ esterno dello stesso.

Nonostante il tentativo fatto da questo ufficio per cercare di ricondurre il feno-
meno alle sue cause effettive, sottolineando il nesso di consequenzialita comunque
esistente tra |I’inquinamento acustico riscontrato e |’ attivita del bar, e per superare
pertanto in partenza eventuali osservazioni da parte dell’ amministrazione comunale
(si faceva presente come le decisioni del Comune non avrebbero potuto che far rife-
rimento alle conclusioni raggiunte dalla USL e che pertanto avrebbe assunto peso
determinante la posizione della struttura che aveva avuto una percezione diretta ed
immediata del fenomeno), non & stato possibile soddisfare pienamente le richieste
dell’ utente e rimuovere la causa del disturbo lamentato.

Come si diceva sopra, in casi come questo I’ attivita dell’ ufficio ha unafunzione
prevalentemente di informazione e di controllo della legittimita degli atti, ma solo
in parte riesce - in questo caso per questioni legate ad una limitazione di competen-
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ze - ad ottenere un risultato di natura sostanziale.

11.3.3Inquinamento del suolo

Il proprietario di un podere sito nelle campagne pratesi ha presentato un esposto
nel quale contesta la legittimita di lavori eseguiti a monte della sua proprieta, e ri-
tenuti potenziale fonte di danno per lamedesima. Si tratta di opere di ripristino del-
laviabilita vicinale e di realizzazione di unarecinzione di un’area boschiva da de-
stinare ad addestramento cani.

Le contestazioni concernono sia profili “amministrativi” (mancanza della con-
cessione urbanistico-edilizia; mancanza dell’ autorizzazione regionale prevista per
gli interventi in zone soggette a vincolo paesaggistico), sia profili “ambientali”. In
particolare si richiama I’ attenzione sul rischio di instabilizzazione del terreno e di
dissesti idrogeologici conseguente ai rilevanti movimenti di terra effettuati. Il di-
shoscamento realizzato, inoltre, avrebbe creato un canale artificiale di forte penden-
za, non piu idoneo atrattenere le acque meteoriche, creando in tal modo il pericolo
di frane e di smottamenti per le abitazioni avalle.

La maggiore preoccupazione dell’istante riguarda pero il danno che potrebbe
subire la sorgente, unica fonte di approvvigionamento idrico dell’ abitazione, in
conseguenza dei lavori di livellamento del terreno e di ripristino della viabilita vi-
cinale. La sorgente rientra, infatti, nelle aree di salvaguardia delle risorse idriche,
per le quali sono previste zone di rispetto a partire dal punto di captazione, e le ope-
rerealizzate ricadrebbero, a dire dell’ interessato, all’ interno di tale zona.

La questione & stato oggetto anche di una denuncia del WWF e di un esposto al-
laProcuradella Repubblica.

L’ ufficio ha chiesto chiarimenti sia d coordinamento provinciale del Corpo Fo-
restale dello Stato, siaallaProvincia, siaall’ ufficio del Genio Civile competente per
territorio. Le conclusioni cui giungono, per quanto di rispettiva competenza, le
amministrazioni interessate, parrebbero escludere i rischi paventati dall’ interessato
(peraltro fondati anche su una perizia di parte). Si nega che dalle opere autorizzate
possano derivare rischi di naturaidrogeologica, e con altrettanta decisione si esclu-
dono interazioni trale opere e la sorgente.

Poiché questo ufficio non hala possibilita di valutare nel merito la correttezza
delle considerazioni fatte dalle parti e poiché esistono rilevanti differenze non solo
alivello di conclusioni teoriche, ma anche per quanto concerne laricostruzione de-
gli avvenimenti, si & ritenuto di programmare un sopralluogo congiunto che con-
sentira quanto meno di far luce sulla reale situazione dello stato dei luoghi e sul ti-
po di interventi effettuati (ad esempio, dauna parte si afferma, dall’ altrasi nega che
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siano stati effettuati rilevanti movimenti di terra, o che le opere ricadano
nell’ ambito dellazonadi rispetto della sorgente).

11.3.411 problema dello smaltimento dei rifiuti
e della localizzazione delle discariche

Un comitato di cittadini ha rivolto all’ Ufficio una richiesta tesa a verificare il
corretto funzionamento di una discarica™’. Problemi di natura tecnica ovvero di in-
sufficiente manutenzione avrebbero infatti determinato una massiccia presenza di
cornacchie, gabbiani e ratti nei campi, nei giardini ed addirittura nelle abitazioni.
Gli odori dei rifiuti, inoltre, lasciati sempre scoperti in alcuni momenti renderebbe
I"ariairrespirabile.

Si trattadi unadiscaricadi 1° edi |1° categoria, di recente regionalizzata, ubicata
su terreno soggetto a movimenti franosi e pertanto ritenuto non idoneo
all’insediamento della discarica.

La Provincia, cui erano stati richiesti chiarimenti in merito alla situazione rap-
presentata™®, ha negato fondamento alle osservazioni presentate dal Comitato dei
cittadini. In particolare haricondotto la causa del cattivo odore afughe incontrolla-
te di biogas e non al mancato interramento dei rifiuti. Fughe ritenute facilmente
controllabili attraverso interventi di captazione e di trattamento, nonché di copertu-
radegli argini. L’ ulteriore interramento (soluzione suggerita anche da un consulen-
te tecnico di parte incaricato dal Comitato di cittadini) € invece sconsigliato in
guanto possibile causadi nuovi problemi gestionali.

E’ stato chiesto al dipartimento provinciale dell’ ARPAT competente per territo-
rio™, di accertare la presenza di eventuali difetti di funzionamento e dei conse-

187 B chiaro che un intervento dell’ ufficio & compatibile con il mero controllo della correttezza
degli adempimenti amministrativi e della norme per la sicurezza degli impianti e per latutdladelle
popolazioni da fenomeni di inquinamento. Sono invece da escludere interventi mirati aporrein
discussione scelte di natura politica, quali ad esempio quelle relative dla locaizzazione di una
discarica (purché la stessa non sia incompatibile con la natura del territorio) o, come nella que-
stione presa ad esempio, relative alla regionalizzazione della discarica medesima, pur nellacon-
sapevolezza delle conseguenze che tali scelte comportano per le popolazioni interessate.

1% | a vigilanza sulle discariche & affidata alle Province (art.7 dpr.915/82) che s avvalgono dei

servizi di igiene ambientale delle USL, mentre le competenze amministrative sono attribuite ale
Regioni ed ai Comuni. Le Province sono autorizzate afare ispezioni al’interno degli stabilimen-
ti, impianti o imprese che provvedono ad operazioni di movimentazione e smaltimento dei rifiuti.
L’ispezione hail fine di verificare che I’ attivita s svolgain modo conforme alle norme di legge e
di regolamento, e comungue in modo non nocivo o pericoloso per I’ambiente e le condizioni

igienico-sanitarie dell’ ecosistema (Art.11).

A seguito, poi, del provvedimento di regionalizzazione I'impianto & steto sottratto alla competen-
zaamministrativa della provincia

1¥ P compito dell’ ARPAT verificare le modalita di funzionamento dell’impianto e proporre
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guenti pericoli per la salute pubblica. Non é stato rilevato nulla di significativo.
L’impianto pare funzionare nel rispetto delle prescrizioni tecniche previste dal
provvedimento autorizzativo.

Preso atto delle spiegazioni fornite dall’amministrazione, si € ritenuto di invitare il
rappresentante del Comitato di cittadini a presentare una dettagliata relazione tec-
nica di parte, con I’'indicazione puntuale e documentata del fondamento delle tesi
sostenute. Solo cosi sara possibile continuare un contraddittorio con le autorita
competenti a controllo del corretto funzionamento dell’impianto; ma non devono
neppure essere sottoval utate le difficolta dell’ Ufficio, in questo, comein casi analo-
ghi, ad entrare nel merito di questioni tecniche controverse ed oggettivamente
complesse.

eventuali migliorie gestionali.
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12

Interventi dell’ufficio nel settore turismo:
nuova disciplina regionale

sulle professioni di guida turistica,
accompagnatore ed interprete

In questa materia, I’ attivita dell’ ufficio nel corso di quest’ anno ha avuto una par-
ticolare caratterizzazione. Infatti, le istanze raccolte hanno tutte avuto un denomi-
natore comune nelle previsioni di cui alladisciplinatransitoria dellalegge regiona-
le n. 80 del ' 95, la quale ha posto non poche questioni interpretative, sia per cio che
riguarda |’indizione di una sessione “straordinaria’ di esami per la professione di
guida turistica, accompagnatore ed interprete, sia per laindividuazione degli ambiti
territoriali di operativita dei cosiddetti “patentini” rilasciati secondo la disciplina
previgente. Numerose sono state le richieste di intervento su questi argomenti, da
parte di coloro che detengono interessi anche contrapposti. L’ ufficio ha cosi tentato
di indicare soluzioni che tenessero presenti tutte le posizioni tutelabili.

Abbiamo accennato alla previsione, di cui al’art. 25 commab della LR 80/95,
della sessione straordinaria di esami per I'idoneita all’ esercizio della professione di
guidaturistica.

Si ritiene opportuno riportare qui, con le dovute modifiche, la sintesi che,
sull’argomento, ha formato oggetto di un rapporto dame inviato all’ assessore Gian-
narelli all’inizio di quest’ anno.

L’iniziativa (peraltro inusuale per I’ ufficio) di investire della questione I’ organo
politico, é stata da me presa nella speranza di arrivare ad una chiarificazione che, a
mio avviso, non pud che provenire da un atto del legislatore regionale.

La problematica interpretativa fu sollevata dal mio predecessore, avv. Massimo
Carli, quando acuni cittadini (purtroppo solo successivamente alla scadenza del
termine per |la presentazione delle domande di partecipazione alla sessione straordi-
naria) fecero notare al Difensore civico il testo dell’art. 25 comma 5 LR80/95, la-
mentando la loro mancata possibilita di partecipare alla sessione straordinaria di
esami per |'abilitazione dl’ esercizio delle professioni turistiche, poiché, essendosi
attenuti al divieto di esercitare tali attivitain difetto di autorizzazione, non si erano
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trovati in grado di documentare di aver svolto quelle “attivita analoghe” previste al
punto a) del comma5 dellalegge, |0 svolgimento delle quali, per il periodo minimo
ivi indicato, costituiva uno dei requisiti da documentare in allegato alla domanda
di partecipazione alla sessione straordinaria. Risultava infatti che, presso gli uffici
regionali preposti a raccogliere le domande, veniva di fatto considerato “attivita
analoga’ I’esercizio abusivo di guida, accompagnatore ed interprete turistico, e che
le domande presentate erano corredate da documentazione che ne comprovava lo
svolgimento.

Il Difensore civico segnalo al dipartimento attivita economiche e produttive
quella che, a suo avviso, era una contraddizione tra la lettera della legge e lainter-
pretazione che ne veniva data: |’ esercizio abusivo delle professioni turistiche, do-
cumentato per accedere alla sessione straordinaria, non era da considerarsi attivita
“analoga’ (che, per definizione, é diversa), mala stessa attivita, svolta, appunto, a-
busivamente. || Difensore civico chiese di specificare quali criteri sarebbero stati
seguiti nel giudicare I'’ammissibilita delle domande, evidenziando che, seil legisla-
tore regional e avesse voluto sanare I’ abusivismo offrendo una corsia preferenziale,
avrebbe potuto benissimo prevederlo esplicitamente, ma che tale volonta non pote-
varinvenirsi nelladisposizione de qua.

Il coordinatore del dipartimento attivita economiche e produttive, in conse-
guenzadell’intervento del Difensore civico, invio al dipartimento affari legislativi e
giuridici unarichiesta di parere sull’ esatta interpretazione da dare all’ art. 25 comma
5 LR80/95, dando atto che la maggioranza delle domande di partecipazione alla
sessione straordinaria attestava lo svolgimento delle attivita proprie di guida, ac-
compagnatore ed interprete turistico.

Nel frattempo, la Giunta Regionale, ai sensi dell’art.15 comma 1 LR80/95, con
delibera del 20.5.96 n.614 stabili la composizione ed il funzionamento delle com-
missioni giudicatrici, con criteri validi per tutte e due le sessioni.

Successivamente, il coordinatore invid al Difensore civico una nota accompa-
gnata:

1) dal parererichiesto al dip.to affari giuridici elegali;

2) daunanotadel dirigente del servizio 5 del dipartimento turismo;

3) dai verbali dei dibattiti in aula consiliare.

Dallanotadel dirigente del servizio risulto che, sebbeneil parere del dip.to affa-
ri giuridici avesse avvalorato I'interpretazione del Difensore civico, tuttaviadai | a-
vori preparatori (v. dibattiti in aulaconsiliare) si capivache lavolontadel legislato-
re era stata effettivamente quella di sanare I’ attivita propria di guida interprete ed
accompagnatore, fornendo una corsia preferenziale, per agevolarne il rapido inseri-
mento nel mercato del lavoro, acoloro chesi erano trovati, in mancanzadi interven-
ti da parte della Regione, (v. ad esempio persistenzadei “ruoli chiusi” in alcune zo-
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ne) praticamente costretti all’ abusivismo, in alcuni casi addiritturaincaricati a svol-
gere prestazioni da parte degli stessi enti locali.

L’ ufficio del Difensore civico replico sottolineando che, anche se ormai era ap-
purato che la disposizione de qua era stata inserita con I’intenzione di sanare gli
abusivismi, tuttavia I’ interpretazione delle norme attraverso I'analisi della volonta
del legislatore dovrebbe servire a individuare un significato in linea col testo di
legge, e non da questo contraddetto. Si ribadi che una corretta impostazione del te-
sto di legge, ove questo avesse esplicitamente voluto esprimere lavolontadi sanare,
avrebbe dovuto riportare la dicitura: “attivita di fatto...corrispondenti a quelle di
guida, accompagnatore, interprete turistico”, e non “attivita analoghe”, necessari a-
mente diverse da quelle vietate. Poiché |a applicazione del testo vigente avrebbe
prodotto la conseguenza di ammettere le sole domande che attestassero lo svolgi-
mento di attivita analoghe, e di escludere quelle che attestassero lo svolgimento di
attivita abusive, I’ ufficio auspico un intervento di interpretazione autentica del le-
gislatore che, facendo leva sul dato di fatto della quasi inevitabilita, in molti casi,
dello svolgimento delle professioni turistiche senza autorizzazione, palesasse una
volta per tutte lavolontadi sanare gli abusivismi.

Lareplica giunse dal responsabile del servizio 5 del dipartimento (che la indi-
rizzo al coordinatore, ed all’ ufficio del Difensore civico per conoscenza); in essa si
legge, tral’altro, che si prevedeva come certo lo svolgimento, da parte della mede-
sima commissione esaminatrice che stava costituendosi, sia della sessione straordi-
naria, che di quella ordinaria, che nel frattempo era stata bandita e per partecipare
alla quale sarebbe scaduto il termine per presentare domandail 3.11.96. Le sessioni
(ordinaria e straordinaria) si sarebbero tenute in rapida successione. C’era poi una
notazione sulla opportunita, da parte del dipartimento, di mettere a disposizione
della commissione, che avrebbe dovuto decidere preliminarmente sulla ammissibili-
ta delle domande di partecipazione alla sessione straordinaria, “ogni possibile ele-
mento di valutazione....oltre ai pareri gia espressi dal dip.to affari giuridici e dal ser-
vizio 5”. Il responsabile del servizio 5 concludeva, a questo proposito, che sarebbe
stato “utile acquisire una interpretazione del Consiglio Regionale sul comma 5
dell’art.25”. Quest’ ultima precisazione sembrava preludere ad un atto di iniziativa
legislativa (con quale altro mezzo migliore, se non con lo strumento legislativo o
regolamentare, pud esprimersi il Consiglio regionale?) nel senso indicato dal Difen-
sore civico (v. sopra), che sfociasse in un provvedimento che facesse finalmente
chiarezza sulla natura della sessione straordinaria. Ma questo, a tutt’ oggi, non € av-
venuto.

La situazione di incertezza sui criteri da seguire, da parte dellacommissione, nel
vaglio di ammissibilita delle domande per la sessione straordinaria, a mio parere, €
la causa del ritardo notevole dello svolgimento delle prove di esame (che, nel mo-

122



mento in cui scrivo, non mi risultasi siano ancorasvolte).

Sebbene questo ufficio non abbia fatto altro che il proprio dovere, (facendo no-
tare qual e sarebbe stata la strada giusta da seguire, ossia, davanti ad una disposizio-
ne ambigua quale quella che fariferimento alle “attivita analoghe”, ottenere un atto
di interpretazione autentica del legislatore regionale, che avrebbe fugato ogni dub-
bio) spiacerilevareil disinteresse dell’interlocutore.

Stando cosi le cose, la commissione esaminatrice, preposta a vagliare
I"ammissibilita delle domande per la sessione straordinaria, si sta trovando davanti
ad una difficile alternativa: 0 ammettere le domande corredate da documentazione
che comprova lo svolgimento di attivita di fatto corrispondenti a quelle vietate
(contravvenendo, in tal caso, al dettato dellalegge ed al parere non solo dell’ ufficio
scrivente, ma anche del dipartimento degli affari giuridici e e legali); oppure esclu-
dere tali domande, ammettendo soltanto quelle corredate da documentazione com-
provante lo svolgimento di attivita analoghe, e quindi diverse da quelle vietate. In
guesto secondo caso, rischiando una forte replica da coloro le cui domande potreb-
bero essere escluse, e che pure hanno svolto attivita, ancorché sprovvisti di licenza,
sulla base, spesso, di incarichi conferiti per iscritto dai Comuni. Se si fosse voluta
evitare questa impasse alla commissione (e “salvare” chi aveva svolto attivita abu-
sive documentate), si sarebbe, torno a dire, dovuto legiferare nel modo ampiamente
descritto. In mancanza, la commissione, a mio parere, non pud che optare per la se-
condadelle due alternativeillustrate.
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13

Descrizione della attivitf svolta

nel corso del 1996 in tema di assistenza
e consulenza a favore degli immigrati
extracomunitari dimoranti in un comune
della Regione — L.R. 22/90 art. 19c.1e 2

Gli interventi a sostegno degli immigrati, come giafatto presente nellarelazione
sull’ attivita svolta nel ‘95, nel corso del ‘96 ha continuato necessariamente a svol-
gersi su due livelli: di assistenza e consulenza nella trattazione delle posizioni in-
dividuali (le pratiche aperte nel *96 in materia sono state 44), e di studio di proble-
matiche di carattere generale, in raccordo con gli operatori (soprattutto nell’ ambito
del volontariato) che, gianel corso del ‘95 (anno nel quale |’ attivita e stata intrapre-
sa in modo sistematico), avevano prestato la loro preziosa collaborazione, interve-
nendo alle riunioni periodiche indette presso questo ufficio subito dopo I’ entratain
vigore del c.d. “decreto Dini” (DL489/95, piu volte reiterato).

13.1 Accenno al iprimo livellof

Nell’ambito di quello che, per comodita di trattazione, viene definito “primo li-
vello” di attivita, connesso alle posizioni individuali, sono state raccolte ed é stato
dato seguito alle piu svariate istanze, trale quali gran parte ha avuto per oggetto la
predisposizione dei documenti per fare domanda di regolarizzazione alle questure,
per i casi e le modalita previsti dal decreto Dini. Inoltre, particolare rilevanza, ancor
pitu che nel corso del '95, ha rivestito la problematica del lavoro autonomo;
I’argomento ha formato oggetto di un approfondito studio (v. infra). Infine, &
dell’ ultimo periodo del 96, ed a tutt’oggi allo studio di questo ufficio in base alle
istanze raccolte, |’ obbligo, per tutte le amministrazioni pubbliche, di adeguarsi alla
Convenzione di New York del 1989, in materia di diritti del minore, ratificata
dall’Italiacon lalegge n.176/91.

Concludendo sull’ attivita di “primo livello”, si puo dire, a conferma di quanto
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gia sottolineato lo scorso anno, che in una materia in fieri quale I’'immigrazione,
ogni istanza presenta un caso che necessita un approfondimento, perché porta con
sé una problematica di carattere generale.

13.2 Accenno al isecondo livellot

Nell’ambito del “secondo livello” di attivita, spiccail lavoro svolto all’interno
ed in collaborazione con la Conferenza Provinciale Permanente dell’ Immigrazione.
Questo € un organismo spontaneo ed a partecipazione elastica, che ha preso corpo
nei primi mesi del ‘96 su iniziativa dell’ assessore alle politiche sociali della Provin-
ciadi Firenze dr. Vittorio Lampronti, in base all’ esigenza (condivisa da tutti coloro
che si occupano della materia) di costituire un punto di riferimento e di confronto
per gli operatori, siano essi funzionari pubblici o associazioni, nelle materie che piu
interessano gli immigrati, per scambiare leinformazioni e coordinare leiniziative di
ciascuno. La Conferenza é costituita da sei gruppi di lavoro (ai quali si sono iscritti
gli interessati durante la prima assemblea del plenum, tenutasi nel giugno ‘96); a
ciascun gruppo € stata assegnata una materia nell’ ambito della quale sviluppare te-
matiche e proposte, da illustrare all’ esecutivo della Conferenza, che é formato dai
coordinatori dei gruppi stessi. Il Difensore civico hail coordinamento del gruppo
denominato “problemi legali, informazione e consulenza’, del quale fanno parte
sostanzialmente coloro che avevano gia collaborato con I’ ufficio in materia di im-
migrati, e coi quali é stato deciso di approfittare dell’ occasione offerta dalla Confe-
renza per concentrare nel gruppo di lavoro quel coordinamento che, prima della sua
nascita, si svolgeva presso questo ufficio attraverso le riunioni periodiche cui prima
accennavo.

E’ stato in occasione delle riunioni del gruppo di lavoro che si é discusso delle
modalita di attuazione del servizio di assistenza legale gratuita per gli immigrati in
condizioni economiche disagiate, la attivazione del quale era stata promossa dal
mio predecessore avv. Massimo Carli (v. relazione ‘' 95) con nota all’ assessore Bene-
speri, e per il quale infatti, nel piano regionale degli interventi afavore degli immi-
grati per |I’anno ‘96, era stato stanziato un fondo di L. 50.000.000 (v. delibera del
Consiglio Regionale n. 180 del 18.6.96), dando nel contempo mandato alla Giunta
Regional e per laindividuazione delle modalita di gestione del fondo stesso.

Approfittando delle risorse a disposizione dell’ ufficio per fornire il dovuto sup-
porto (in termini di ricerca di materiale e studio) per la attuazione del servizio, le
prime riunioni del gruppo di lavoro hanno avuto per oggetto laindividuazione dei
criteri guida di esso g, soprattutto, le sue modalita. Ad esse hanno sempre partecipa-
toi funzionari dell’ (ex) dipartimento delle politiche sociali, UOC cittadini immigra-
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ti, diretta dalla dott. Von Berger. In questa sede, € stato possibile esaminare una per
unale alternative possibili.

Dai principi generali dell’ ordinamento giuridico discende che la Regione non
puo sostituirsi allo Stato in materia di gratuito patrocinio, € nemmeno integrare lo
stesso intervento. Tale assunto era ben presente al legislatore regionale; I'art.19
comma 2 dellaLR 22/90, infatti, dispone che la Regione favoriscal’ assistenza lega-
le gratuita per i cittadini immigrati, in collaborazione con le associazioni di volon-
tariato, non potendo garantirlain prima persona.

Accanto a queste considerazioni, € stata postal’ attenzione al contesto nel quale,
nel corso degli ultimi anni, si & sviluppata la esigenza di un intervento di facilita-
zione all’ accesso all’ assistenza legale vera e propria, per quanti si ritrovano in con-
dizioni economiche svantaggiate, tenendo conto che la“consulenzalegale”’ ad ope-
ra del volontariato e degli operatori presso i vari uffici pubblici, da una parte si
svolge solo in alcune zone del territorio regionale, dall’altra spesso non consente
una tutela che necessariamente deve andare in profondita, oltre lo studio della pro-
blematicalegale, limitandosi ad una consulenza“atutto tondo”.

In questo quadro istituzionale e normativo, come risulta dalla delibera della
Giunta Regionale n.1439 del 4.11.96, & stato scelto lo strumento della convenzione
tra Regione Toscana e associazioni “capofila’ (individuate dopo varie consultazio-
ni, in base alla esperienza ed alla serieta dell’impegno) nella tutela legale degli i m-
migrati, munite di ufficio legale. In base a tale convenzione, stipulata il 17 dicem-
bre ‘96 trala Regione Toscana e le associazioni “Progetto Arcobaleno” e “ Casa dei
diritti sociali”, & stato istituito un servizio di consulenza ed assistenza legale stra-
giudiziale a, favore dei cittadini immigrati, con I’'impegno di assicurare tuttala ne-
cessaria assistenza per favorire I’ attivazione del patrocinio dei non abbienti.

Nella pratica, il servizio (che ha sede presso I’ ufficio del Difensore civico regio-
nale, che presta ogni supporto logistico e di domiciliazione degli atti, oltre alla col-
laborazione nello studio delle problematiche legali) & cosi strutturato:

- gli interessati, indirizzati al servizio tramite le associazioni o la struttura sociale
di riferimento che li hain carico, e che provvedono a fissare un appuntamento
con i legali di turno (previo un primo esame della pratica), sottopongono il loro
problema ai legali stessi. Questi verificano i presupposti di legge ed esaminano
la documentazione idonea a dimostrare la fondatezza della domanda e le svan-
taggiate condizioni economiche (secondo quanto descritto dal regolamento in-
terno). Su questa base, il legale studial’ammissibilitadell’ accesso al gratuito pa-
trocinio per cio che concerne le problematiche civili ed amministrative, ed il
patrocinio a spese dello Stato per cio che concerne le problematiche penali; se
I’ esame darisultato positivo, viene redattal’ istanza per usufruirne.

Il servizio & quindi strutturato quale supporto professionale agli operatori, con
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lo scopo principale di dirimere le questioni tecnicamente piu complesse, offrendo,
ove necessaria, una possibilita di assistenza legale attraverso la messa in moto del
meccanismo del gratuito patrocinio che, se scatta, consente all’ utente di proseguire
per proprio conto.

Il servizio e di natura sperimentale e (tenendo conto della entita della somma a
disposizione) la Giunta Regional e haritenuto opportuno limitare questo intervento,
per il primo periodo, allaprovinciadi Firenze.

13.2.1Lavoro autonomo

Ho accennato poc’ anzi alla problematica (alla quale anche nella precedente re-
lazione si fece riferimento, trattando in particolare alle professioni sanitarie) relativa
alla possibilita per i cittadini extracomunitari di svolgere un’attivita lavorativa au-
tonoma, ed alla stretta connessione di essa con la c. d. condizione di reciprocita.
Poiché la normativa non ha nel frattempo subito modifiche, la possibilita per
I"'immigrato extracomunitario di svolgere attivita lavorativa autonoma, restando an-
corata alla verifica della sussistenza della condizione di reciprocita, haformato an-
che nel * 96 oggetto di numerose istanze delle quali I’ ufficio & stato investito.

Risulta confermato, in seguito a risposte ricevute direttamente dal servizio del
contenzioso diplomatico presso il Ministero degli Esteri, che la verifica della con-
dizione di reciprocita va chiesta per ogni professione che si intende esercitare, poi-
ché puo risultare che uno stesso accordo internazionale tra Italia e Paese di origine
del richiedente integri la reciprocita per una professione e non per un’altra. Ad e-
sempio, il trattato di amiciziatraltaliae Somaliadel 1962, se non viene considerato
istitutivo della reciprocita per le professioni mediche (in quanto non pud essere in-
terpretato alla stregua di “accordo speciale’, come richiesto dall’art. 9
DLCPS233/46), tuttavia € stato considerato tale per la professione, ad esempio, di
autotrasportatore.

Sempre in tema di professioni per I’esercizio delle quali la legge prevede
I"iscrizione ad albi o collegi professionali, si € dovuto rispondere ad alcuni infer-
mieri professionali diplomati a Firenze, ed abilitati, che il collegio non avrebbe ac-
colto lelororichieste di iscrizione non solo perché privi della cittadinanza italiana,
ma perché provenienti da un Paese col quale non sussiste | a condizione di reciproci-
ta. E’ comunque stata fatta fare la domanda dagli interessati, domanda su cui non
siamo ancora in grado di relazionare perché in attesa di risposta da parte del Mini-
stero.

Data la esigenza di modificare la vigente disciplina sulla materia, in occasione
del convegno nazionale del volontariato per I’anno ‘96 (promosso dalla Caritas na-
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zionale e dal “Gruppo Abele"), svoltosi al Teatro Tenda, il gruppo di lavoro “pro-
blemi legali, informazione e consulenza’ della Conferenza Provinciale
dell’Immigrazione, coordinato dal Difensore civico, ha depositato presso il Ministe-
ro degli Affari Sociali e al Presidente del Consiglio dei Ministri, una memoria aven-
te per oggetto i problemi derivanti dallavigenza della condizione di reciprocita, ed
alcune proposte di modifica della disciplina del lavoro autonomo, in vista della
nuovalegge organicain temadi immigrazione.

Il documento de quo (per laredazione del quale ringrazio della collaborazioneil
gruppo di lavoro) sinteticamente era articolato come segue:

- secondo la vigente disciplina, per ottenere il permesso di soggiorno per lavoro
autonomo, preliminarmente all’accoglimento dell’istanza del lavoratore si 1i-
chiede I’ accertamento, su richiesta delle questure, da parte del Servizio conten-
zioso diplomatico presso il Ministero degli Esteri, della sussistenza della condi-
zione di reciprocitacon lo Stato di appartenenza del cittadino extracomunitario;
attestazione che si pone evidentemente quale requisito essenziale, o addirittura
guale presupposto nell’iter procedimentale volto all’ ottenimento del permesso
di soggiorno.

Innanzitutto, il ricorso alla condizione di reciprocita di cui all’art. 16 delle di-
sposizioni sulla legge in generale, che recita: “lo straniero € ammesso a godere dei
diritti civili attribuiti al cittadino a condizione di reciprocita e salve le disposizioni
contenute in leggi speciali”, mal si adatta alla materia in esame che si riferisce ai
diritti fondamentali della persona, inerenti al suo status.

Tralasciando |I' anacronismo della disposizione sopra citata, gia da tempo cons -
derata, da parte di autorevole dottrina, tacitamente abrogata (vedi P. Barile“Il sog-
getto privato nella Costituzione italiana’, 1953) dalle disposizioni costituzionali,
ed in particolare dall’ art. 10 Cost., volendo accedere all’ orientamento giurispruden-
ziale pill restrittivo, si rileva che questo, pur riconoscendo ancorain vigore I’ art. 16
di cui sopra, ne restringe, allaluce degli artt. 2 e 3 della Costituzione, I’ ambito di
operativita; in sintesi, il principio della reciprocita viene in rilievo solo laddove
non si faccia questione di diritti fondamentali (v. C. Cost. 50/72, 120/67, 11/68 e
104/69; v. inoltre Cass. 1681/93 e Cons. Stato del 30.7.94). Datale orientamento si
desume I’ inapplicabilita, nellafattispecie, dellacondizione di reciprocita, posto che
il “lavoro in tutte le sue forme ed applicazioni” - art. 35 Cost. - € da annoverarsi trai
diritti inviolabili dell’uomo, riconosciuti e garantiti dall’art. 2 Cost. La Suprema
Corte ha avuto occasione di pronunciarsi in materia di diritto al lavoro a proposito
dell’art. 36 Cost., per cio che concerne I’ obbligo di corrispondere la giusta retribu-
zione, ribadendo che trattasi di diritto inerente alla persona (Cass. S.U. 4.3.88. n.
2265).

Inoltre, la differente disciplinain temadi lavoro subordinato ed autonomo con-
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trasta con I’art. 3 Cost.; si halesione del principio di uguaglianzatutte |le volte che
casi uguali siano regolamentati in maniera difforme e viceversa, come ha avuto mo-
do di ribadire la Corte Costituzionale gia nel ‘67 con la sentenza n. 120; orbene,
I"art. 35 Cost. considerail diritto al lavoro in tutte le sue forme e manifestazioni uni-
tariamente; pertanto, |’ adozione di strumenti normativi eterogenei come quelli illu-
strati in temadi permesso di soggiorno, appare non condivisibile da una parte della
dottrina (v. Barile, operaloc. cit.) a cui il nostro Ufficio nel corso del 1995/96 si
adeguato concretamente segnalando la problematica agli ordini professionali com-
petenti, in altre parole, sempre a parere del nostro ufficio, I’ attivita lavorativa su-
bordinata e quella autonoma non fanno parte di due categorie ontologiche differen-
ti.

Del resto non mancano esempi normativi che, dimostrando I’ attenzione del legi-
slatore alla evoluzione giurisprudenziale, hanno consentito una deroga alla clauso-
la di reciprocita; basti pensare alle disposizioni contenute nell’art. 10 della legge
39/90, a proposito della regolarizzazione del lavoro autonomo, ove non solo (v.
comma 1) si prescindeva dalla sussistenza della condizione de qua per |’ esercizio
delle attivita commerciali, ma addirittura (v. comma7), per gli stranieri con diploma
o laurea conseguiti in Italia - o al’ estero con dichiarazione di equipollenza- si de-
rogava, a requisito del possesso della cittadinanzaitaliana (ed afortiori dellasussi-
stenza dellareciprocita), consentendo loro di iscriversi agli albi professionali.

Proprio sulla base delle considerazioni sopra messe in luce, non poche sono sta-
televoci (siain giurisprudenza, siain dottrina, siapresso gli stessi funzionari della
PA), che avrebbero voluto mantenere la disciplina del lavoro autonomo delineata
nella legge 39/90 come operante a regime, in quanto inerente allo statusdella per-
sona e ricognitiva di un principio gia operante poiché contenuto in Costituzione, e
non meramente in via transitoria, ossia solo per coloro che fossero stati presenti in
Italiaalladatadel 31.12.89.

Si auspica che, nella redazione della nuova legge organica in tema di immigra-
zione, ed in particolare, per quel che qui ci interessa, in temadi richiesta di permes-
so di soggiorno, venga disattesa la distinzione tra lavoro subordinato ed autonomo,
in omaggio agli artt. 3 e 35 Cost., e che comunque la condizione di reciprocita non
venga tenuta in considerazione, in linea con |'art. 2 Cost. e con la interpretazione
dottrinale e giurisprudenziale che univocamente, come sin qui messo in luce, rico-
nosce che la reciprocita non pud operare quale limite nell’ affermazione dei diritti
fondamentali inerenti alla persona.

129



13.3 Ricongiungimento familiare

Gli ingressi in Italiadei cittadini extracomunitari con visto per ricongiungimen-
to familiare hanno costituito, aimeno nel corso del '95 e nei primi mesi del 96, la
maggior parte degli ingressi regolari, avendo essi, in tale periodo, superato le richie-
stedi rilascio di visto per lavoro subordinato.

Questa generalizzata linea di tendenza ha avuto ripercussioni anche sull’ attivita
di questo ufficio. Si é raccolto e dato seguito a numerose richieste, che sono andate
dalla chiarificazione sulla procedura da seguire per i ricongiungimenti, alla assi-
stenza per predisporre la documentazione necessaria, al sollecito di pratiche gia i-
noltrate, per proprio conto, dagli immigrati.

Lanormativa atutt’ oggi vigente € previstadalla Legge 943/86; in essa, all’ art. 4
e disposto il diritto a ricongiungimento familiare col coniuge, coi figli considerati
minori dallalegge italiana e coi genitori se a carico, a favore del lavoratore stranie-
ro. A seguito di istruzioni diramate a suo tempo dal Governo(circolare del Min. Int.
n. 68/92) nel silenzio dellalegge, leistanze per il congiungimento secondo tale di-
sciplina vengono (corredate dai documenti richiesti) presentate alla Questura per
poi essere inoltrate da questa al dipartimento di p.s. — servizio stranieri del Ministe-
ro dell’ Interno, che rilascia apposita autorizzazione al rilascio del visto, comuni-
candola a Ministero degli Esteri (e per conoscenza alla Questura), il quale a sua
volta autorizza I’ Ambasciata competente al rilascio del visto. Facendo un esempio,
seguendo I'iter appena descritto, con |’ assistenza del Difensore civico, una signora
somala, occupata come collaboratrice domestica, ha ottenuto il ricongiungimento
col coniuge e cinque figli minori, che non vedeva da anni.

Particolari problematiche ha posto la normativa scaturente dalle previsioni degli
artt. 10 e 11 del D.L. 489/95 (c.d. decreto Dini, piu volte reiterato), non piu in vigo-
re. In essasi prevedeva, per coloro che erano presenti in Italiaalladatadel 19.11.95,
la possibilita, se coniuge o figlio minore (non per i genitori a carico), di richiedere
alle questure competenti per territorio, in presenza di determinate condizioni, un
permesso di ggiorno per ricongiungimento familiare col cittadino straniero pre-
sente aqualsiasi titolo, purché regolare da almeno un anno. Frai requisiti dei quali
il richiedente doveva dar prova per I’ ottenimento del permesso a favore del con-
giunto, il decreto poneval’ avereladisponibilitadi un alloggio idoneo. Poiché nel-
lanormanon erano specificate |e caratteristiche in base alle quali il sindaco avrebbe
potuto rilasciare la certificazione di idoneita, si € resa necessaria una individuazio-
ne di tale concetto. Pertanto, I’ Assessorato agli affari sociali del Comune di Firenze
ha chiesto ed ottenuto la collaborazione del Difensore civico per la emanazione di
un ordine di servizio, che ha costituito punto di riferimento per gli operatori addetti
allaverificadelle condizioni di idoneitadegli alloggi.
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Conclusioni

L’ avvocato Massimo Carli nellarelazione al Consiglio Regionale per il 1995 ci-
tando un famoso saggio sulla P.A. degli Stati Uniti di Osbome e Gaebler, ricordava
ai Consiglieri Regionali della Toscana, la conclusione finale del saggio medesimo
dove si osservava che “|e pubbliche amministrazioni hanno il compito di servire i
cittadini mentre |le aziende private hanno come scopo guello di realizzare profi tti.
Eppure, paradossalmente, sono proprio queste ultime a cercare modi Sempre nuovi
di soddisfare |e esigenze dei cittadini medesimi”.

Potrei essere d'accordo sulla massima citata dal mio predecessore, salvo che per
I"aggettivo “paradossalmente”. Non é infatti paradossale che i privati cerchino di
soddisfare gli utenti perché |la soddisfazione degli utenti medesimi, coincide nor-
malmente con il profitto.

Nel pubblico invece in luogo del profitto, vi &€ (o aimeno dovrebbe esserci) il
dovere costituzionale di osservare lelegai di interpretarle e di attuarle nel modo piu
vicino possibile ai bisogni del singolo cittadino, delle varie articolazioni della so-
cietacivile, delle popolazioni amministrate. 1| che molte volte non avviene. In altre
parole, nei limiti ovvi ed insuperabili del principio di legalitd, ogni anministratore
deve, o meglio dovrebbe, sempre avere di fronte ase il principio che risale a duemi-
laanni fa, mache é stato fatto proprio nel 1800 e nel 1900 da alcune delle pit gran-
di democrazie europee, che “1’'uomo non € fatto per osservare lalegge, malalegge
ha per scopo di servirel’'uoma”.

Negli ultimi anni unatale sensibilita meno burocratica ma piu diretta all’ equita
eadlagiustiziasostanziale si & fatta stradain modo generalizzato (avolte anche esa-
sperato) nellasocietacivile, ed in modo faticoso maforse, non piu arrestabile, anche
nella pubblica amministrazione.

Da cio anche il lento, avanzare nella coscienza dei cittadini, dei vari istituti,
pubblici e privati, di “difesacivica’. Questo & un fatto estremamente positivo.

Questarelazione, sia pure parzialmente, ha cercato di delineare lastoriaed il di-
venire delle varie problematiche nazionali, regionali e locali sulla “difesa civica
istituzionale” senza tralasciare quello “non istituzionale”, i cui rapporti, (non sem-
pre facili) saranno uno dei principali oggetti della relazione che presentero per il

131



1997.

Cosi del resto il Consiglio regionale ha sostanzialmente chiesto a Difensore ci-
vico sia nella sua risoluzione di approvazione della relazione 1995, sia anche nel
dibattito del novembre scorso in cui ebbi I’onore di essere eletto Difensore civico
della Regione Toscana

Di tale problematica ne &€ ormai consapevole anche il Parlamento regionale che,
in attesa di una costituzionalizzazione della Difesa Civica, ha gia ampliato le com-
petenze dei difensore civici regionali e locali cogliendo I’ esigenza di una nuova
(per I’ 1talia) “giurisdizione di persuasione che collabori in modo integrato siacon la
giurisdizione amministrativa e civile sia, anche con la stessa pubblica amministra-
zione. Nell’interesse pero sempre primario del cittadino e delle varie articolazioni
della Societa Civile.

Anche per questo un doveroso ringraziamento mi sento, senza retorica, di rivol-
gere ai “costituenti regionali toscani” che nel novembre del 1970 inserirono nel no-
stro Statuto, primi in Italia, I'istituto del Difensore civico dimostrando cosi una
chiara preveggenza in un corretto spirito politico ed istituzionale, che deve esser
loro ampiamente riconosciuto.

Firenze, 15 maggio 1997
Il Difensore civico della
Regione Toscana
(dott. Romano Fantappi€)
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Allegati

15.1 Allegato iAT
elenco dei Difensori civici locali nominati in Toscana

Provinciadi Pistoia

Dott. VincenzoNardi

Giunta Presidenza Segreteria Gen. Uff. Amm.

P.zaS. Leone, 1-51100 Pistoia

tel. 0573/374258 - 0573/374293 fax 0573/374307

Comune convenzionato: Pescia
Cl/o Comune
P.zaMazzini, 1- 51017 Pescia (PT)
tel. 0572/492219 - 0572/492265

Provinciadi Arezzo

Dott. Laura Guidelli

c/o Provincia

P.za Liberta, 3- 52100 Arezzo

tel. st. 0575/300957

Comuni convenzionati: Anghiari, Capolona, Castel Focognano, Castelfran-
co di Sopra, Chitignano, Civitellain Val di Chiana,
Monterchi, S.Giovanni Valdarno, Subbiano

Comunita montana Garfagnana

Dott. Antonella Pieroni

c/o Comunita Montana

ViaV.Emanuele, 7- 55032 Castelnuovo Garfagnana (LU)

tel. 0583/6449110 fax 0583/644901

Comuni convenzionati Camporgiano, Careggine, Castelnuovo G.na, Casti-
glione G.na, Fosciandora, Gallicano, Giuncugnano,
Minucciano, Molazzana, Piazzaal Serchio, Pieve
Fosciandora, S.Romano in G.na, Sillano, Vergemoli,
VillaCollemandina
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Comunedi Pisa
Vacante
c/o Comune Palazzo Gambacolti
P.za XX Settembre - 56100 Pisa
tel. 050/46495 - 050/910201 - 050/500242 fax 050/28544

Comune di San Miniato
Dott. Filiberto Scorzoso
c/o Comune
ViaVittime del Duomo, 8 (PI)
tel. 0571/406276 (Segr. 406204) fax 0571/406234

Comune di Pontedera
Avv. Giuliano De Victoriis
c¢/o Comune
Corso Matteotti - 56025 Pontedera (PI)
tel. 0587/299111 - 0587/299257 fax 0587/53292

Comunedi Marradi
Dott. Faliero Fabbri
c¢/o Comune
P.za Scal€elle, 1-50034 Marradi (FI)
tel. 055/8045005 - 055/8045797 fax 055/8045803

Comune di Rignano sull'Arno
Vacante
c/o Comune
P.za della Repubblica, 1- 50067 Rignano sull'Arno (FI)
tel. 055/8349246 fax 055/8348787

Comune di Empoli
Dott. Antonino Bondi
c/o Comune
ViaG. del Papa, 43- 50053 Empoli (FI)
tel. 0571/757939 - 0571/757908 fax 0571/707910

Comune di Sesto Fiorentino
Vacante
c/o Segreteriadel Sindaco
P.zaV .Veneto, 1- 50010 Sesto Fiorentino (FI)
tel. 055/44961 (centr) - 055/4496221 fax 055/4496369

Comuni Chianti Fiorentino

Dott. Marcello Possenti

Comune di Bagno aRipoli (FI)

tel. 055/6390316

Bagno aRipoli Comune di Bagno aRipoli (FI)
tel. 055/630717 fax055/6390210

BarberinoVal D'Elsa Comune di Barberino Val D'Elsa (FI)
tel. 055/8075359

Grevein Chianti Comunedi Grevein Chianti (FI)
tel. 055/8545222

Tavarnelle Val di Pesa Comunedi TavarnelleVal di Pesa (FI)tel.
055/8076525
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Comune di FiglineVadarno
Dott. Giuseppe Tamburrino
c/o Comune
Piazza IV Novembre, 3- 50063 Figline Valdarno (FI)
tel. 055/91251 centr. fax 0577/355112

Comune di Piombino
Cav. Raffaello Simoncini
c/o Municipio
ViaFerruccio, 4 - 57025 Piombino (LI)
tel. 0565/63111 cent. - 0565/63216 fax 0565/632900

Comune di Castagneto Carducci
Dott. Claudio Traini
c/o Comune (LI)
tel. 0565/778410 - 0565/774233

Val di Cornia
Dott. Luciano Dué
c/o Comune CampigliaM. (LI)
tel. 0565/83911 - 0565/852177
(CampigliaM., Suvereto, Sassetta, Monteverdi M. (Pl))

Comune di Monteroni d'Arbia
Prof.ssa Giovanna Nanni
c/o Comune
ViaRoma, 13- 53014 Monteroni d'Arbia (SI)
tel. 0577/374592 fax 0577/373070

Comune di Castelnuovo Berardenga
Dott. Fabio Finetti
c/o Comune (SI)
tel. 0577/355112

Comune di Montalcino
Dott. Sandra Cappelli
c/o Comune
tel. 0577/848144

Comune di Grosseto
Dott. Francesco Russo
c/o Comune
P.za Duomo, 1 - 58100 Grosseto
tel. 0564/488111 (Uf. sindaco) - 0564/414824 fax 0564/21500

Comune di Manciano (GR)
Dott. Enrico Santinelli
c/o Comune
tel. 0564/6292222 fax 0564/620496
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Comunedi Sorano (GR)
Dott. Felice Nucci
c/o Comune
tel. 0577/848144

Comune di Montignoso (SI)
Dott. Salvatore Sgjeva
c/o Comune
tel. 0585/348462 fax 0585/821197

Comunedi Aulla(MS)
¢/o Comune
tel. 0187/400111

Comune di Capannori
Dott. Cesare Biancalana
c/o Comune
P.za Aldo Moro, 1- 55012 Capannori (LU)
tel. 0583/428312 fax 0583/9368800

Comune di Porcari
Dott. Cesare Biancalana
c/o Comune di Porcari (LU)
tel. 0583/428218

Comune di Barga
Signor Manuele Bellonzi
c/o Comune
P.za Garibaldi - 55051 Barga (LU)
tel. 0583/723024

Comunedi Arezzo
Dott. Anna Maria Nuti
Comunedi Arezzo
ViaS. Niccol0, 3- 52100 Arezzo
tel. 0575/3770-0575/25692

Comunedi Prato
Dott. Beniamino Fedelino
c¢/o Comune
ViaTintori, 62 - 50047 Prato
tel. 0574/615602 - 0574/25108 (resp. Bevilacqua) fax 0574/31220

Comuni convenzionati con il Difensore Civico della Regione Toscana
Altopascio, Borgo San Lorenzo, Pontassieve, Montespertoli, Camaiore
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15.2 Allegato iBT
mansionario e funzioni dell’Ufficio del Difensore civico
individuate per addetti

1) Dott. Franca Rosa Bianchi
U.O.C. Ufficio del Difensore Civico

Attivita di segreteria e supporto dell'ufficio del Difensore Civico per le funzioni

amministrative generali, per I'organizzazione e |'utilizzazione delle risorse, per le
relazioni con lastruttura consiliare, con le altreistituzioni e con |'esterno.

La Dirigente, in modo particolare, curera, di concerto con il Difensore Civico

I'assegnazione degli affari ai singoli collabooratori comprese |e questioni fuori com-
petenza e le consulenze ai Difensori Civici locali se e in quanto richieste. Per quelle
di competenza la Dirigente, salvo delega, curera direttamente gli affari relativi ai
settori:

a)
b)
c)

a)

b)

c)

d)

agricoltura e foreste;
caccia e pesca;

curera la rappresentanza del Difensore Civico nei Comuni convenzionati di Al-
topascio e Camaiore, garantendo |a presenza dell'Ufficio nei Comuni medesimi.

2) Sig. Francesco Caponi
U.O.0. Settore sanitt, diritti del malato, bioetica

sanita pubblica e privata, tutela dei diritti del malato (tale competenza, data la
sua rilevanza qualitativa e quantitativa € svolta congiuntamente /o disgiunta-
mente con il dr. Gasparrini e conil dr. Di Bernardo);

ricerca legislativa, giurisprudenziale, dottrinale e medico legale. Rapporto con
strutture ospedaliere (attivita svolta di concerto con il dr. V. Gasparrini e con il
dr. Di Bernardo),

bioetica - tematiche riguardanti i trattamenti sanitari tradizionali e le sperimen-
tazioni cllniche;

partecipazione alla Commissione di Bioetica regionale e a comitati e gruppi di
lavoro;

L. 210/92 - danni datrasfusioni e vaccinazioni - ricerca di documentazione pres-
so strutture ospedaliere - assistenza agli utenti per compilazione delle domande,
rapporti con gli uffici;
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f)
9)

a)
b)
<)
d)
€)
f)
9)
h)
i)

problematiche relative alla sperimentazione del farmaco;

rappresentanza del Difensore Civico, su delega di questo ultimo, nei Comuni
convenzionati di Pontassieve, Montespertoli, garantendo la presenza dell'ufficio
nei Comuni medesimi trattando le relative pratiche. Il Sig. Francesco Caponi (ti-
tolare della U.0.0.) sostituisce il dirigente nelle sue funzioni in caso di assenza
o impedimento del medesimo. L'attivita nei vari settori prevede ricevimento e
assistenza al pubblico, istruttoria, ricercalegislativa, giurisprudenziale, dottrina-
le, rapporti con altri uffici pubblici interessati;

3) Dott. Vanna Pastacaldi
Settore attivitt produttive, emigrazione e immigrazione,
pubblica istruzione e asili nido

artigianato,

COMMEercio;

industria;

lavoro;

formazione e orientamento professionale;

emigrazione ed immigrazione (attuazione L.R. 22/90 art. 19 c. 1);
sport e turismo;

diritto allo studio non universitario;

curera la rappresentanza del Difensore Civico nel Comune convenzionato di
Borgo San Lorenzo garantendo la presenza dell'Ufficio nel Comune medesimo.
L'attivitanei vari settori prevede ricevimento e assistenza al pubblico, istruttoria

ricerca legislativa, giurisprudenziale, dottrinale, rapporti con altri uffici pubblici
interessati.

a)

4) Dott. Anna Maria Petrella
Settore personale e affari generali e legali
- Legge 241/90 e L.R. 9/95 - Assistenza sociale

personale regionale e delle W.SS.LL. con particolare riferimento ai problemi ri-
guardanti I'inquadramento, pensioni, concorsi, trasferimenti, retribuzioni, man-
sioni etc., oltre ad attivita di informazione sui problemi di cui sopra per i dipen-
denti di altre amministrazioni,
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b)

assistenza sociale con particolare riferimento ai rapporti con i servizi di assisten-
za sociale di USL, comuni, province e prefetture in attuazione della L. 108/95
"Assistenza agli anziani" e 104/92"handicap",

commissioni riconoscimento invaliditacivile;
problematiche connesse con I'attivazione della L. 241/90 e dellaL.R. 9/95;

poliziaurbanae rurale.
L'attivita per i vari settori prevede ricevimento e assistenzaal pubblico, istrutto-

ria, ricercalegislativa, giurisprudenziale, dottrinale, rapporto con altri uffici pubbli-
Ci interessati.

b)
c)
d)
€)
f)
9)
h)
i)

5) Dott.. Andrea Di Bernardo
Settore sanitf, ambiente, territorio, cave e torbiere

sanita pubblica e privata tutela dei diritti del malato (tale competenza, data la
sua rilevanza qualitativa e quantitativa, & svolta congiuntamente e/o disgiunta-
mente con il sig. Caponi e coniil dr. Gasparrini);

urbanistica;

tutela dell'ambiente;

cave etorbiere;

acque minerali e termali;
bonifica e opereidrauliche;
lavori pubblici;

parchi eriserve naturali;

demanio e patrimonio regionale compreso quello agricolo e forestale.
L'attivita nei vari settori prevede ricevimento e assistenza al pubblico, istrutto-

ria, ricercalegislativa, giurisprudenziale, dottrinale, rapporti con altri uffici pubblici
interessati.

a)

6) Dott. Vittorio Gasparrini
Settore sanit, viabilit, edilizia economica e popolare - diritto
allo studio universitario e attivit} internazionale della Difesa civica

sanita pubblica e privata, tutela dei diritti del malato (tale competenza, data la

suarilevanza qualitativa e quantitativa, & svolta congiuntamente e/o disgiunta-
mente con il Sig. Caponi econil dr. Di Bernardo;
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b)

c)
d)

€)

f)

edilizia economica e popolare;
viabilita, trasporti, porti e aeroporti;
diritto allo studio universitario,

istituti di tutela dei diritti umani e sociali e rapporti nel settore con altre istitu-
zioni nazionali ed internazionali;

problematiche relative alla"cartadei servizi".
L'attivita nei vari settori prevede ricevimento e assistenza al pubblico, istrutto-

ria, ricercalegislativa, giurisprudenziale, dottrinale, rapporti con altri uffici pubblici
interessati.

L e competenze attribuite ai settori gestiti dalla d.ssa Pastacaldi, d.ssa Petrella, dr.

Di Bernardo, dr. Gasparrini e sig. Caponi sono da considerarsi come indicazioni di
massima, in quanto in base alle esigenze operative interne all'ufficio le competenze
medesime, per singole pratiche, possono essere assegnate di voltain volta ad altri
funzionari o impiegati diversi da quelli che risultano titolari delle mansioni come
sopraindicate.

d)

€)

f)
9)
h)

7) Sig.ra M. Simonetta Gaggioli
U.O.S. segreteria particolare del Difensore Civico

segreteria particolare del Difensore Civico e attivita consequenziali;
segreteriadell'ufficio di staffe redazionerelativi verbali ed ordine del giomo;
segreteria del Coordinamento dei Difensori Civici regionali e comunali e relati-
vi adempimenti;

pubbliche relazioni e comunicazioni esterne del Difensore Civico;

proposte a Difensore Civico e alla Dirigente circa lo stanziamento di bilancio
dell'ufficio del Difensore Civico;

affari riservati del Difensore Civico;
gestione agenda del Difensore Civico;
rapporti con I'Ufficio di Presidenza del Consiglio e coni Dipartimenti consiliari;

attivitarelative anomine esterne del Difensore Civico.
L'Unita operativa semplice svolge le proprie attivita alle dirette dipendenze fun-

zionali del Difensore Civico.
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a)

b)

d)
€)
f)
9)
h)

8) Sig.ra Daniela Bastiani, sig.ra Olivia Braschi, sig.ra Rita Ferrara
Segreteria dell'Ufficio del Difensore Civico ed archivio.

rapporti telefonici con gli utenti (indicazioni e informazioni per le questioni di
non competenza, appuntamenti per gli istruttori e il Difensore Civico per i pro-
blemi di competenza);

ricevimento dei cittadini che si presentano in ufficio senza appuntamento (valu-
tazione se concordare un appuntamento);

protocollo informatizzato: postain arrivo (con ricerca pratica relativa) e in par-
tenza;

battitura corrispondenza, relazioni, documenti ed altro del Difensore Civico;
gestione pratiche al computer;

gestione scadenzario settimanal e per istruttore;

gestione agenda appuntamenti collaboratori del Difensore Civico;

rassegna stampa sui quotidiani in dotazione all'ufficio (articoli inerenti I'attivita
dell'uflicio)

gestione bibliotecainterna;

ricerca, selezione e catal ogazione materiale di studio;

aggiornamento raccolte normative;

statistiche periodiche sull'attivita dell'Ufficio;

elaborazione dati per relazione annuale Difensore Civico;

gestione abbonamenti e acquisto riviste elibri:

BIANCHI FRANCA ROSA I livello dirigenziale U.0.C.
CAPONI FRANCESCO VIII qualificafunzionale U.0.0.
GAGGIOLI MARIA SIMONETTA VIl qualificafunzionale u.o.s
PASTACALDI VANNA VIl qualificafunzionale

DI BERNARDO ANDREA VIl qualificafunzionale

BASTIANI DANIELA VI qualificafunzionale

BRASCHI OLIVIA VI qualificafunzionale
GASPARRINI VITTORIO VI qualificafunzionale

PETRELLA ANNA MARIA VI qualificafunzionale

FERRARA RITA V qualificafunzionale
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