PRENDERSI CURA DEl DIRITTI,
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C’e uno scarto evidente fra i principi enun-
ciati dalle Carte costituzionali, oppure
desumibili dall’ordinamento giuridico in vigo-
re, e la prassi politico amministrativa, ma an-
che commerciale e imprenditoriale, che e
esperienza quotidiana delle persone. A que-
sto scarto sono riconducibili, pitu 0 meno diret-
famente, molti dei problemi che riguardano i
rapporti dei singoli cittadini con la pubblica
amministrazione: quando entrano in ospedao-
le o chiedono una visita; quando chiedono un
documento di riconoscimento, quando vo-
gliono acquistare una casa, quando attivano
unutenza... Le aspettative, legittime o presun-
te tali (anche alla luce dell’evoluzione socia-
le), guando non adeguatamente rappresen-
tate e garantite, generano una domanda di
futela. Domanda che si gioca anche aftorno
alla difesa civica, come funzione sociale e
come istituto giuridico.

A partire dagli anni '90 la struttura delle
istituzioni pubbliche ed il loro funzionamento
subiscono profonde modifiche, per effetto di
una serie diriforme che individuano anche un
nuovo punto di equilibrio con gli ambienti
economici e socialiin cuile istituzioni operano.
Il processo di cambiamento naturalmente e
ancora in corso, ché le prescrizioni normative
da sole non bastano a garantire risultatfi. In
questi stessi anni il difensore civico diventa
oggefto diattenzione da parte del legislatore.
Non & tuttavia esplicitamente strumento ditali
strategie di riforma, che costituiscono piutto-
sto lo sfondo sul quale questa figura, gradual-
mente e con difficolta, viene affermandosi.

Istituti assimilabili al difensore civico italiano
sono presenti, a livello nazionale, nella mag-
gior parte dei paesi europei: dai Paesi scandi-
navi, dove I|'esperienza "moderna”
del'ombudsman ha origine agli inizi del sec.
XIX, all'inghilterra, la Danimarca, la Germania,
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ma anche Francia, Spagna e Portogallo, e
I'elenco potrebbe allungarsi; inolire in paesi
exfraeuropei, quali Israele e Nuova Zelanda
per esempio. Generalmente la figura si collo-
ca in posizione dialetftica rispetto agli organi
amministrativi, con |'obiettivo di verificare i
comportamenti della Pubblica amministrazio-
ne e, piu o meno direttamente, di proteggere
il cittadino evidenziando disfunzioni e abusi.

IL DIFENSORE CIvicO IN ITALIA

In ltalia il difensore civico compare invece a
livello regionale, nel 1974, a partire dalla To-
scana e dalla Liguria. Solo nel 1990, perd, se ne
ha un primo riconoscimento legislativo con la
L.141/1990.L'art. 8, in particolare, afferma che
il difensore civico svolge il ruolo di garante
dell'imparzialita e del buon andamento della
pubblica amministrazione. Alcuni anni dopo,
con la L. 127/1997 si prevede espressamente
la possibilita di istituire il difensore civico nelle
Regioni e nelle Province autonome, con pote-
ri di richiesta, proposta, sollecitazione, infor-
mazione (art. 16). La figura del difensore civico
locale € perdo compiutamente delineata, per
cosi dire al plurale, soltanto negli statuti degli
Enti che espressamente lo istituiscono.

In questi anni il lavoro del difensore civico si
e confrontato, in genere, con un'azione am-
ministrativa ancora scarsamente orientata al
risultato e poco propensa a pensarsi come
servizio piuttosto che come lo strumento per
garantire il corretto svolgimento dei procedi-
menti. Questo atteggiamento caratterizza le
strutture amministrative di tipo ministeriale, in
cui le competenze sono frammentate ed i
tempi delle decisioni sono allungati, anche
per la proliferazione e la moltiplicazione degli
apparatipubblici. La parcellizzazione deicom-
piti si affianca ad una cultura organizzativa
che e ancora quella tradizionale del pubblico
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dipendente, in cui se una responsabilitd sussi-
ste rispetto al proprio operare, questa & limita-
tfa al fatto di agire per I'esecuzione di un
compito circoscritto e determinafo. Questa
sifuazione tende a riprodursi, nonostante le
riforme normative, attraverso meccanismi di
reclutamento clientelari e politiche di
lottizzazione nell’allocazione delle risorse, oltre
che per la persistenza “ideologica” nel perso-
nale di una concezione meramente strumen-
tale dell’azione amministrafiva.

In questo quadro, pur nella estrema variabi-
litd delle enunciazioni, il difensore civico loca-
le si delinea nei vari statuti degli Enti locali
minori e delle Regioni come un organo che
protegge i cittadini dalle disfunzioni dell'ap-
parato burocratico. | due nodi problematici
che meritano una riflessione sembrano dun-
que essere la rappresentanza degli interessi e
I'efficacia dell’amministrazione.

Si pud osservare anzitutto che il difensore
civiconon e vincolato da definizioninormative
stringenti circala "giurisdizione™, o meglio, non
ha una vera e propria giurisdizione, poiché le
sue determinazioninon hanno alcun contenu-
fo coercibile. Egli perfanto non si occupa sol-
tanto di situazioni giuridiche soggettive
giurisdizionalmente tutelabili, quali diritti ed
interessi legittimi, ma anche di interessi non
futelati (c.d.interessidifatto) o superindividuali
(interessi collettivi o diffusi), ascrivibili ad una
pluralita di soggetti non identificabili.

Il riferimento va anche ai c.d. moral rights,
riconosciuti da parte del legislatore, talvolta
anche nelle costituzioni, ma non
coattivamente tutelabilie periqualinon esiste
un soggetto dal quale pretendere la presta-
zione, un soggetto specificamente obbligato;
e dunque non Vi & giustiziabilitd. Si pensi per
esempio al diritto al lavoro, ma anche a molfi
dei confenuti del diritto alla salute, specie nei
riguardi dei soggetti piu deboli

Ci sono poi situazioni giuridiche soggettive
che sono conseguenza in gran parte delle
riforme amministrative degli ulfimi 15 anni e
che nonsempre osolo conuna certa difficolta
possono essere tutelate per via giudiziaria. Il
diritfto all'informazione per esempio (ad essere
informati, ad avere accesso alle informazioni
amministrative); il diritto alla semplicita del-
I'azione amministrativa, alla sua efficienza,
efficacia ed economicitd; alla partecipazio-
ne ai procedimenti amministrativied alla con-
clusione in tempi certi di tali procedimenti; alla
motivazione dei provvedimenti amministrati-
vi; alla qualita dei servizi pubblici (sancito dalle
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varie carte dei servizi); alla verificabilita dei
risultati dell’azione amministrativa.

Insomma, sebbene non esista un generale
sindacato del difensore civico sulla legittimita
degli atti, eglifinisce per occuparsi di tuttii casi
di maladministration (un termine questo utiliz-
zato nella normativa inglese istitutiva
del'ombudsman, sta ad indicare abuso, scor-
rettezza, disfunzione dell’ attivitd amministrati-
va, negligenza, inefficienza e simili). E' questa
anche una sorta di clausola di chiusura di un
complesso di futele senz'altro imperfetto:
guando non c'&, non si pud, non si sa utilizzare
altro modo per tutelare i diriftti, o quando lo
strumento alternativo per qualsiasi motivo e
ritenuto insufficiente o comunque bisognoso
diulteriore supporto, allorassi faricorso al difen-
sore civico.

INTERESSI PUBBLICI

Nonssitratta di pensare ad alfrettantiinteres-
si cui si contrappone un interesse pubblico
monolitico. Invece I'agire amministrativo fa i
conti con molti interessi pubblici in misura di-
versa meritevoli di tutela, talvolta contrappo-
sti, di cui si fanno portatori non solo i privati
interessati, ma anche le diverse amministra-
zioni e talvolta i diversi uffici all'interno della
stessa amministrazione (questo il senso delle
conferenze dei servizi e delle conferenze dei
dirigenti). L'interesse pubblico & oggi conce-
pito come I'aggregato degli interessi e delle
esigenze degli individui all'interno di una real-
td sociale, piuttosto che - come & avvenutoin
passato - come interesse dello stato personifi-
cato. Cosi efficienza, efficacia, economicita -
parametri di orientamento dell’azione ammi-
nistrativa sempre piu rilevanti e comunque
sempre piu citati dagli amministratori - sono |l
mezzo, modalitd ed orientamenti operativi,
non il fine. Cosi I'interesse, per esempio, della
persona disabile non si contrappone all’inte-
resse collettivo; I'interesse alla tutela del valo-
re della dignitd umana, che e collettivo, non si
puo redlizzare se non nella tutela dell’'indivi-
duo concreto. E infatti I'art. 32 primo comma
della Costituzione configura il diritto alla salute
come diritto dell'individuo e interesse della
collettivita; pivin generale perl'art. 3secondo
comma Cost. € interesse collettivo, “compito
della Repubblica”, la rimozione degli ostacoli
che impediscono il pieno sviluppo della per-
sona umana.

Questa vocazione del difensore civico &
garantita da una serie di caratterizzazioni che
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rlevano dal punto di vista organizzativo, a
partire dall’assenza di controlli sull'operato
dei singoli uffici e dall'assenza di rapporti ge-
rarchici tra i vari uffici del difensore civico.
Questo assefto ne ha accentuato la prossimi-
tarispetto al territorio e soprattutto segna una
forte autonomia della figura del difensore civi-
co, anche come presupposto della sua auto-
revolezza. Cid non impedisce un coordina-
mento anche verticale (tfra uffici locali e uffici
regiondali), che perd € collaborazione e se mai
ripartfo dicompetenze (coordinamenti, reti....),
mai subordinazione. Il Progefto di legge sul
difensore civico nazionale, primo firmatario il
senatfore Boato, aftualmente giacente in Par-
lamento, assume in questo senso una
connotazione regressiva, visto che inquadra i
vari uffici locali in un assetto organizzativo
unitario alivello nazionale e prevede bacini di
utenza minimi per il singolo ufficio piuttosto
ampi (citta con almeno 50.000 abitanti).

Un ulteriore dato significativo & che I'opera
di tutela e garanzia non é rivolta, di regola,
esclusivamente ai cittadini, ma si espleta an-
che a favore di stranieri, apolidi, anche se
minori, interdetti o inabilitati, enti pubblici o
privati, associazioni e formazioni sociali. Que-
ste specificazioni, che invece si ritrovano pie-
namente riconosciute nel P.d.L., riproducono
I'atteggiamento dei vari uffici, al di Ia delle
esplicite enunciazioni degli statuti, e imanda-
no a criteridiuniversalita che fravalicano quelli
abitualmente osservatiin campo amministra-
tivo e giudiziario (diritti umani vs. diritti di citta-
dinanza).

Altro fratto peculiare collegato a quanto
appena detto & nella disponibilita del difenso-
re civico. Disponibilitd nel senso di grande
accessibilitd da parte del cittadino, e apertu-
raversolaP.A.Maanche perché diregolanon
sono delineaterigidamente le competenze, e
spesse volte si fratta di fornire consigli ed indi-
rizzi Ia dove non € possibile intervenire (ovvia-
mente non si parla mai di pafrocinio, come
invece per gli avvocati di strada), svolgendo
difatto una funzione diinformazione e diorien-
famento in particolare nei confronti delle ca-
fegorie deboli.

Cio anche a conferma del suo essere figura
di chiusura e residuale rispetto ad un sistema
dei confrolli e ad un sistema dello welfare
state che sono stati pesantemente rivisitati in
anni relativamente recenti.

C’'é chi, con un espressione colorita, ha de-
finito il difensore civico un angelo custode per
i cittadini. Alfrilo hanno assimilato ad un servi-
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zio sociale. Piu interessante sembra la
sottolineatura del fatto che nell’attivita del
difensore civico formulazioni astratte quali “i
diritti umani” e la “dignita della persona” di-
vengono pratica quoftidiana, riferimento
normativo in senso sociologico.

Affermatosi - Id dove e stato istituito - come
il soggetto istituzionale che si occupa della
tutela non giurisdizionale degli interessi e dei
diritti dei cittadini, il difensore civico diviene
localmente anche uno stfrumento per com-
battere le resistenze culturali e burocratiche
alle riforme amministrative. Piu in generale,
promuove la trasparenza e la correftezza dei
rapportitrala pubblica amministrazione e tutti
coloro che sono interessatfi dall’azione dei
pubblici pofteri.

Nel lavoro del difensore civico sembrano
dunque combinarsi, secondo un dosaggio
variabile, supporto allempowerment del cit-
tadino e istruttoria del procedimento ammini-
strativo in vista dell’autotutela della P.A.: retfti-
ficare azioni errate o comungue non otfimali
migliora la qualita dell’azione amministrativa,
con diretto vantaggio anche per i destinatari
e per gli altri inferessafi ai provvedimenti. Un
servizio pubblico inefficiente non €& solo un
problema aziendale, ma anche un problema
sociale, in quanto porta danno alla collettivita
ed ai singoli; determina inolire la violazione di
un principio costituzionale basilare, quale |l
principio di uguaglianza, rappresentando un
ostacolo al “pieno sviluppo della persona
umana”, pure richiamato nell'art. 3 della Co-
stituzione.

IL RAPPORTO TRA CITTADINI E ISTITUZIONI

Questo portare alla luce i problemi & un
rimedio che si pofrebbe pensare non neces-
sario ed anzi deleterio. Ma il malcontento stri-
sciante genera sfiducia almeno quanto quel-
lo adeguatamente rappresentato, e non si
pud amministrare bene senza fiducia. Anche
perché la sfiducia genera diversi € nuovi pro-
blemi, primi tra tutti 'aumento di costi per i
conftrolli e la caduta del consenso.

La possibilitd di una reciproca fiducia tra
cittadini e istituzioni costituisce il presupposto
per impostare i rapporti civili sulla base della
ciftadinanza - in senso lafo - come valore e
come stile. Questo significa peri cittadini poter
contare su di un'amministrazione affidabile
ed efficace, che applica le norme in maniera
imparziale e con discernimento, con attenzio-
ne alle forme ma anche all’interesse di tutti e
di ciascuno. Questo significa per I'amministra-

APPUNTI 160



zione poter contare sulla lealta dei cittadini,
cioé su una coscienza concreta e diffusa di
quelli che sono i diritti ed i doveri propri della
vita in collettivita.

Il ruolo che svolge il difensore civico € dun-
que politico nel senso piu proprio del termine,
e instaura un rapporto dialettico anche con
chi & chiamato a compiere scelte e valutazio-
ni che possono avere un contenuto politico. Il
contatto diretto e quotidiano con i problemi
concrefti delle persone permette al difensore
civico diricostruire in maniera piuttosto atten-
dibile e puntuale le problematiche piu rilevan-
fi con le quali si misura un'amministrazione
locale. Queste problematiche possono essere
viste con gli occhi degli amministrati e nella

prospettiva del caso particolare, della conse-
guenza inattesa, dell’esito iniquo o parados-
sale di una regolazione generale. L'opera di
selezione, comunicazione, impulso, che il di-
fensore civico svolge contribuisce alla costru-
zione di una buona amministrazione e di una
cittd sempre piu a misura d'uomo, capace di
rispondere alle esigenze ed agli interessi dei
cittadini.

Si tratta di utilizzare gli sfrumenti che - in un
regime democratico - permettono di curare
direttamente le proprie pretese, i propri diritti,
i propri interessi nei confronti del potere, ogni
volta che le forme normali di questa cura
rimangono frustrate dall’atteggiamento del-
I'amministrazione, dalla difficolta diinterpella-

Politiche sociali. Aperto il confronto fra Comitato Associazioni e regione Marche

A seguito del documento presentato dal Comitato associazioni tutela* in occasione delle
elezioni regionali (Cfr. Appunti n. 3/2005) il 12 luglio 2005 si € avuto un incontro con gli assessori
regionali alla sanita e ai servizi sociali nel quale si & concordato 'avvio di un confronto
permanente. Di seguito riportiamo la nota del 21 luglio con la quale la Regione Marche
formalizzava I'apertura del confronto.

Il giorno di martedi 12 luglio 2005 presso la sede regionale si & tenuto I'incontro tra i sottoscritti
assessori regionali alla sanitd e alle politiche sociali e il comitato in indirizzo alla presenza del
Direttore del Dipartimento servizi alla persona e alla comunita e dei dirigenti e funzionari dei servizi
afferenti all'integrazione socio-sanitaria.

Oggetto dell'incontro era quello di riprendere un confronto, gid avviato con la precedente
giunta, in tema di politiche socio-sanitarie.

Il portavoce del Comitato sig. Fabio Ragaini, richiamando il documento inviato dal Coordina-
mento ai candidati Presidenti della Regione Marche il 12 marzo 2005, ha avanzato, in quella sede,
la richiesta di avviare un tavolo di confronto tecnico-politico con gli assessori regionali alle
politiche sociali e alla sanitd e con i tecnici del Dipartimento su femi riguardanti le politiche ed
i servizi sociali, socio-sanitari e sanitari.

| sottoscritti assessori regionali ribadiscono I'intendimento, gid seguito dalla precedente
Giunta, di proseguire il confronto stabile con il CAT con la possibilita di allargare il tavolo ad altre
eventuali realtd associative che ne facessero richiesta mettendo a disposizione i tecnici del
Dipartimento regionale deiservizi alla persona e alla comunitd sia del servizio politiche socialiche
del servizio assistenza territoriale, preposti entrambi all'integrazione socio-sanitaria, a seconda
delle tematiche oggetto del confronto assieme al Responsabile dei servizi di integrazione socio-
sanitaria dell’ASUR e ai tecnici dell’Agenzia Regionale Sanitaria incaricati di seguire questo
settore.

Il piano di lavoro sard definito in sede di primo incontro e condiviso con gli assessori e dovra
essere finalizzato a costruire documenti o atti dirilievo socio-sanitario nelle modalita previste dalla
normativa di riferimento generale gid adottata dalla Regione (Piano sociale e piano sanitario
regionale), a confrontarsi su attivita in fase diimplementazione e su problematiche evidenziate
dal Comitato.

Sard compito del Direttore del Dipartimento coordinare i lavori e verificarne I'andamento in
ordine agli obiettivi di lavoro indicati.

L'ASSESSORE ALLA SANITA’
Almerino Mezzolani

L'ASSESSORE ALLE POLITICHE SOCIALI
Marco Amagliani

* Aderiscono al Comitato le seguenti associazioni: Ass. La meridiana, Aism Regionale, Alzheimer Marche, Anffas Jesi,
Anglat Marche, Angsa Marche, Ass. Free Woman, Ass. Libera Mente, Ass. Paraplegici Marche, Centro H, Gruppo
Solidarietd, Tribunale della salute Ancona, Uildm Ancona, Ass. La Crisalide. Segreteria: c/o Centro H, Via Mariani 70,

60125 Ancona; tel e fax 0731.703327; grusol@grusol.it; www.grusol.it
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re direttamente i rappresentanti politici, dalla
natura singolare dei problemi, dall’oscurita
delle norme. Contemporaneamente all’am-
ministrazione assicura maggiore consapevo-
lezza e conftrollo sulle decisioni e sul loro esito,
a garanzia del patto fra elefti ed elettori.

Si viene a configurare un’amministrazione
capace diriformarsi giorno per giorno, modi-
ficando il proprio comportamento (anche) in
base alle indicazioni dei cittadini, di cuiil difen-
sore civico e soltanto uno dei framiti istituzio-
nalizzati. In questo modo diviene stfrumento di
rinnovamento ed allargamento delle dinami-
che di decision-making, nell’ambito di una
messa in discussione della relazione fra le po-
litiche ed i destinatari delle politiche; inolire,
perché no, sembra essere anche un filfro che
seleziona le forme di interferenza rispetto alle
pratfiche di governo: non futte le interferenze
sono ammissibili e costruttive (non a caso negli
statutiil difensore civico viene in genere citato
fra gli “istituti di partecipazione”).

Cid che viene posto continuamente in di-
scussione dall’operato del difensore civico e
la struttura del processo del policy making, i
meccanismi attraverso cui sono identificati i
problemi collettivi, discusse le alternative di
soluzione, attuate le decisioni assunte. Non si
fratta di interloquire nella gestione dei servizi,
ma di operare materialmente una
riconcettualizzazione del rapporto fra buro-
crazia e politica, evitando per quanto possibi-
le I'autoreferenzialita nei sistemi politici e am-
ministrafivi.

Certamente il lavoro del difensore civico
pud anche essere la mera rappresentazione
di quanto sopra, I'arma retorica che un'am-
ministrazione brandisce per affermare sul pio-
no simbolico una “disponibilitd” che, reale o
solo rappresentata, € comunque strumento di
marketing politico.

Ovvio che le due cose non sono in confrad-
dizione traloro, nel senso che anche in piena
onesta intellettuale il difensore civico & co-
munque stfrumento di “pubblicitd” per I'am-
ministrazione. Piuttosto il dlemma e nell’ atteg-
giamento di chi si rapporta con il difensore
civico, nella suscettibilitd o meno di chi e
disposto o meno a fare revisione critica del-
I'operato amministrativo, e dunque nella di-
sponibilitad ad ascoltare critiche. Salvo poi
decidere politicamente e liberamente, s'in-
tende.

Non una qualsiasi riforma, ma la
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valorizzazione di questo istituto, si inserisce a
pieno fitolo in un contesto piu ampio di inizia-
five che hanno come obiettivo
I'empowerment del cittadino; si configura
come un aspetto dellaricerca di scenari con-
divisi di gestione del territorio e della socialita,
a tuttiilivellie a tutte le scale; rappresenta un
supporto per le fasce piu deboli di fronte (non
necessariamente contro) all’amministrazione.

Pervalorizzazione s'intende uno spazio mag-
giore nella vita civile e politica di una comuni-
td, a cominciare dai mezzi di informazione.
Significa dotare gli uffici del difensore civico di
adeguate risorse umane e finanziarie perché
possano dare risonanza alla propria azione. Al
di ld del discorso puramente economico, si-
gnifica garantire visibilitd a cominciare dal-
I'aspetto meramente logistico. Visibilitd a co-
minciare da modalitd di nomina frasparenti e
non arbitrarie, gestite come momento di con-
fronto con la societa civile.

| difensori civici possono offrire un confributo
al consolidamento delle garanzie civili - a
partire da quelle costituzionalmente ricono-
sciute-maanche conriferimento a quelle che
vanno via via affermandosi nella societa. Cio
puoO avvenire a condizione che, purin posses-
so delle necessarie competenze tecniche, si-
ano espressione non (solo) della politica e
dell’amministrazione, ma anche del territorio:
del mondo del volontariato, dei movimenti
dei consumatori, della cooperazione, dell'im-
pegno sociale, dell’associazionismo, dei co-
mitati piu 0 meno stabili e spontanei che ca-
ratterizzano la storia politica delle citta.

In questo modo il difensore civico puo con-
tare sulla massima autorevolezza quando si
rapporta con i suoi interlocutori ed essere un
rimedio alla diffusa mancanza di prossimita
nelle relazioni fra amministrazione e cittadini,
allamancanza dipienainformazione su ragio-
ni e modalita delle scelte, alla scarsita di stru-
menti di confronto sufficientemente articolati
ed efficaci. E ovviamente pud contribuire a
rendere esigibili i diritti di ciascuno ed in parti-
colare delle persone piu deboli, in quanto
prive risorse per provvedere autonomamen-

fe.
]

Per contatti:

www.comune.jesi.an.it/difensorecivico,

difensore.civico@comune.jesi.an.it
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