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La relazione a seguire riassume le attività dell’istituto di difesa civica, nonché le collabo-
razioni e le iniziative svolte nell’anno 2022.

Dopo anni di inevitabile moderazione, l’ufficio ha ripreso con vivacità la propria funzio-
nalità, con un importante aumento delle istanze, portando a termine diversi progetti, 
come il massimario contenente vari casi affrontati di interesse diffuso, la guida alla sem-
plificazione digitale e la ricerca sulla parità di genere.

Proprio per l’importante dinamismo richiesto in questo anno voglio ringraziare i funzio-
nari e tutto lo staff dell’ufficio di difesa civica per la professionalità e l’impegno costan-
temente dimostrato. 

Il Difensore civico dell’Emilia-Romagna
Carlotta Marù
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Sull’impronta del modello dell’Ombud-
sman svedese risalente al 1809, nasce in 
Italia, a partire dagli anni ’70, la figura del 
Difensore civico con una legislazione re-
gionale che nel tempo si è sedimentata in 
modo poco uniforme da Regione a Regio-
ne. 

Dal momento della sua affermazione ad 
oggi, il Difensore civico ha attraversato 
diversi contesti storico-sociali, ponendosi 
come punto di riferimento nella tutela non 
giurisdizionale di diritti e interessi dei cit-
tadini nei confronti della Pubblica Ammi-
nistrazione contribuendo a dare impulso 
all’apparato pubblico al fine di agevolar-
ne e semplificarne l’attività e cercando di 
trasmettere un senso di fiducia ai cittadini 
evidenziando la presenza ed il supporto di 
un’azione pubblica.

Anche nell’anno 2022, la ricezione delle 
istanze che provengono dai cittadini, ha 
rappresentato la principale attività del Di-
fensore civico con un incremento impor-
tante delle segnalazioni ricevute pari al 
23% in più rispetto all’anno precedente. 

In continuità con gli anni precedenti, an-
che nell’anno appena concluso, al termi-
ne di ogni provvedimento dell’ufficio del 
Difensore Civico regionale, è stato invia-
to, a tutti gli utenti, tramite apposito link, 
un questionario anonimo di gradimento 
in versione on-line, al fine di consentirne 
la compilazione a distanza, con l’obiettivo 

di sondare le opinioni, rilevare il livello di 
soddisfazione su vari aspetti del servizio 
ed ottenere “segnalazioni” su eventuali 
problematiche riscontrate e/o disservizi.

Proprio al fine di meglio perseguire il pro-
prio mandato, anche nel 2022 l’Ufficio ha 
mantenuto la collaborazione con ANCI E-R 
e conservato il rapporto con la direzione 
INPS Emilia-Romagna anche grazie alla di-
sponibilità dei suoi vertici amministrativi.

L’affidamento al Dipartimento di Scienze 
Giuridiche dell’Università di Bologna della 
ricerca dal titolo “La semplificazione am-
ministrativa come regola dell’azione am-
ministrativa e come diritto del cittadino. 
Il ruolo della Difesa Civica regionale per 
un’amministrazione pubblica accessibile 
e semplificata” si è conclusa nel 2022 con 
la presentazione del rapporto di ricerca 
nel convegno tenutosi il 12 luglio presso la 
sede della Regione Emilia- Romagna. 

Sempre rivolgendosi al mondo accade-
mico, è stata affidata una ricerca da par-
te del Difensore Civico, unitamente alla 
Consigliera di Parità, ad una ricercatrice 
dell’Università di Bologna, Dipartimento 
di Scienze Giuridiche- Diritto del Lavoro, 
dal titolo “L’impatto della pandemia sulle 
libere professioni. Una lettura di genere 
sulle specificità dell’Emilia- Romagna”. 
Con questo studio, si è voluto avere una 
visione globale della situazione delle la-
voratrici e dei lavoratori appartenenti ad 

Introduzione
1
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alcuni ordini professionali e collegi con-
centrando in particolare l’attenzione sulla 
rappresentanza di genere nei vari ordini 
e collegi professionali e sui cambiamen-
ti, nonché sulle conseguenze, che l’emer-
genza sanitaria ha apportato ad una gran-
de parte del mondo del lavoro. 

Dando seguito a quanto già fatto alla fine 
dell’anno 2021, il Difensore Civico ha affi-
dato la realizzazione di una ulteriore cam-
pagna pubblicitaria di promozione e diffu-
sione del suo ruolo istituzionale al fine di 
una più diffusa e produttiva conoscenza 
delle attività di tutela condotte. Attività del 
tutto gratuite e, purtroppo, non da tutti co-
nosciute.

Ancora, è proseguito anche nell’anno 2022, 
l’invio di gadget alle sedi territoriali INPS ed 
ai Comuni emiliano-romagnoli convenzio-
nati con l’ufficio del Difensore civico. Oltre 
che favorire la conoscenza dell’istituto di 
Difesa civica, una parte di tali gadget sono 
stati pensati e prodotti con lo scopo di sen-
sibilizzare la cittadinanza sulle problema-
tiche ambientali, al fine di diminuire l’uso 
della plastica e favorire il riciclo dei mate-
riali.

A fine anno ancora, si è provveduto, attra-
verso le risorse interne all’ufficio, all’aggior-
namento della Guida “Disabilità e diritti in 
Emilia Romagna” con l’obiettivo di offrire 
uno strumento concreto ed utile per aiuta-
re le persone con disabilità. 
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2.1 L’organizzazione dell’ufficio del Difensore civico
e il rapporto con l’utenza 

L’attività del Difensore civico
2

Nell’anno 2022 il personale impegnato a 
supporto del Difensore civico, in carico al 
settore               Diritti dei cittadini, era il seguente: 
un Dirigente, un funzionario con posizione 
organizzativa a tempo pieno, tre collabora-
tori di categoria D a tempo pieno, un col-
laboratore di categoria C a tempo pieno, 
un collaboratore di categoria C a tempo 
parziale in quanto di supporto anche all’uf-
ficio della Consigliera di Parità regionale e 
un collaboratore di ANCI E-R in base all’ac-
cordo triennale stipulato con l’Assemblea 
legislativa. 

L’attività di front-office iniziale con l’utenza, 
di protocollazione, di archiviazione e di av-
vio delle istanze, a supporto del Difensore 
civico ma anche comune ai tre istituti di ga-
ranzia e alla Consigliera di Parità, è invece 
pari a quattro collaboratori di categoria B 
e un ulteriore collaboratore di categoria C. 

Vi è inoltre una collaboratrice di categoria 
C, trasversale al Settore Diritti dei Cittadini, 
che supporta l’area del Difensore Civico re-
lativamente alla parte sulla comunicazione.  

Un contributo utile che la Difesa civica as-
sicura da alcuni anni, si sostanzia nell’ac-

coglienza e nel tutoraggio di studenti del 
Dipartimento di Scienze Giuridiche, in base 
ad un accordo tra l’Assemblea Legislativa 
e l’Università di Bologna. Tale accordo ha 
consentito, anche nel 2022, di formare 
presso i nostri uffici, tre studenti, tramite 
tirocini curriculari di 200 ore ciascuno, con-
tribuendo alla formazione di futuri opera-
tori del diritto attenti e competenti nel 
campo della tutela dei cittadini di fronte 
alla Pubblica Amministrazione. Questa at-
tività, seguita passo passo da uno dei fun-
zionari, pur comportando un ulteriore im-
pegno di     tempo nell’organizzazione e nel 
tutoraggio costante dei tirocinanti, è fonte 
di grande soddisfazione per l’ufficio

A seguito della pandemia da Covid 19, si 
è incrementato l’utilizzo dello strumento 
del lavoro a distanza (smart working) che 
è divenuto a tutti gli effetti una modali-
tà strutturata di lavoro utilizzata in modo 
regolamentato dalla maggior parte dei 
collaboratori e che garantisce, al pari del-
la presenza fisica negli uffici, l’eccellente 
funzionamento dell’ufficio e la capacità 
di interloquire con i cittadini e con gli enti 
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pubblici dando continuità e completa sod-
disfazione di tutte le richieste avanzate dai 
cittadini dell’Emilia- Romagna, con un oc-
chio di riguardo ai soggetti più fragili, meno 
protetti e alle categorie più esposte ai rischi 
sociali ed economici. 

L’attività di ricezione delle istanze che pro-
vengono dai cittadini, che rappresenta la 
principale attività del Difensore civico, vie-
ne svolta all’interno della nuova piattafor-
ma ALDefendo. La sua completa entrata 
in funzione, con l’attesa implementazione 
delle ultime funzionalità, ha permesso una 
totale gestione delle istanze all’interno di 
essa senza necessità di utilizzare altri stru-

menti, mantenendo la qualità e la precisio-
ne dell’inserimento di documenti e dati. 

Per agevolare maggiormente il rapporto 
con i cittadini e per rendere ancora più fru-
ibile il servizio, la risposta telefonica è stata 
garantita per quattro giornate a settimana 
con possibilità di utilizzare anche due nu-
merazioni mobili, che possono essere age-
volmente ricavate dalle pagine del sito web 
riferito al Difensore civico. La risposta tele-
fonica è stata garantita oltre che per l’Uffi-
cio del Difensore civico, anche per quello 
della Consigliera di Parità regionale, il cui 
supporto è garantito dalla stessa area fun-
zionale. 

Nel 2022, come già fatto nel 2021, sempre 
al fine di garantire un’adeguata e opportu-
na informazione e diffusione delle attività 
svolte gratuitamente dal Difensore civico 
si sono utilizzate alcune forme di pubbli-
cità. Mentre nell’anno 2021 la pubblicità 
era stata fatta su carta stampata e quoti-
diani on line, oggetto del contratto nell’an-

no in esame, è stato l’acquisto di spazi 
pubblicitari di arredo urbano (cd. circuito 
mupi e cartelloni cd. dinamica) e l’acquisto 
di spazi pubblicitari sui bus (cd. dinamica) 
dei territori regionali dell’Emilia-Romagna. 
Ciò ha contribuito a rendere sempre più 
conosciuto e fruibile l’istituto della Difesa 
civica. 

2.2 Pubblicità 
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Per informazioni: 
Assemblea.emr.it/difensore-civico
difensorecivico@regione.emilia-romagna.it

Accesso agli atti, autorizzazioni e permessi, anagrafe, tributi 
e sanzioni, previdenza, sanità, forniture di rete:  se la tua 
richiesta alla pubblica amministrazione o a un 
gestore di servizi pubblici non ha trovato risposta 
c’è chi ti può aiutare. Senza costi.

RIVOLGITI AL DIFENSORE CIVICO REGIONALE 

Difensore civico
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2.3 La Difesa civica e le pubbliche amministrazioni

L’Ufficio della Difesa civica ha operato in-
tensamente a favore dei cittadini per l’azio-
ne di autotutela nei confronti delle pubbli-
che amministrazioni e dei concessionari di 
pubblici servizi. Ha anche operato a favore 
delle pubbliche amministrazioni, in partico-
lare gli enti locali convenzionati, per offrire 
supporto e consulenza gratuita nell’ambito 
del diritto delle pubbliche amministrazioni.

La Difesa civica, infatti, fornisce:

- attività di supporto e pareri ai cittadini 
che fanno istanze, nell’ambito della tu-
tela degli interessi  e dei diritti soggetti-
vi nei confronti delle pubbliche ammi-
nistrazioni; 

- indicazioni del Difensore agli enti vol-
te a far conseguire agli istanti la revoca 
o riduzione di richieste di denaro non 
dovute (a titolo di esempio, tributi, ti-
cket sanitari, tariffe, oneri, spese sco-
lastiche, ecc.), nonché il rimborso degli 
stessi se già versati;

- riesame dei dinieghi di accesso agli atti 
da parte di PPAA, evitando il ricorso 
ad un iter giudiziario oneroso presso il 
TAR;

- azioni di promozione e sensibilizza-
zione delle istituzioni, degli operatori 
e della cittadinanza, anche attraverso 
la formazione degli operatori e la rea-
lizzazione di materiali e pubblicazioni 
illustrative per la prevenzione del con-
tenzioso.

- orientamento rispetto ad altri organi-
smi di tutela e di garanzia nel caso in 
cui la richiesta esuli dalle competenze 
del Difensore;

Le pubbliche amministrazioni convenziona-

te ottengono direttamente:

- consulenze e pareri gratuiti, nell’ambi-
to del diritto amministrativo, con con-
seguente risparmio di spese per consu-
lenze esterne;

- supporto per quesiti riguardanti l’ac-
cesso agli atti documentale e l’accesso 
civico generalizzato, nonché sul con-
nesso tema della tutela dei dati perso-
nali contenuti negli atti potenzialmente 
accessibili;

- pareri interpretativi;
- eventuali pareri su quesiti referendari 

comunali.

I risparmi che l’azione della Difesa civica 
produce sono misurabili con proiezioni che 
riguardano i risparmi

per il cittadino, rispetto ad azioni tramite 
altri organi o professionisti per tutelare il 
proprio diritto. Basti pensare ad un esem-
pio, già proposto in più occasione nelle 
precedenti relazioni, ossia il risparmio che 
i cittadini e PA ottengono utilizzando, nel-
la materia riguardante l’accesso agli atti, il 
ricorso al Difensore civico anziché il ricorso 
al Tar (niente contributo unificato, nessuna 
parcella al legale). 

A questa già importante cifra, si vanno poi 
a sommare i rimborsi per sanzioni o tributi 
non dovuti o per mancato percepimento 
di somme dovute, conseguiti dagli istanti a 
seguito delle raccomandazioni del Difenso-
re (soprattutto in campo previdenziale).

Proprio al fine di meglio supportare gli enti 
convenzionati, l’ufficio ha svolto due incon-
tri formativi. Il primo, ad inizio anno, sulla 
natura e le funzioni del Difensore civico, 
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soffermandosi in particolare sull’istituto 
del diritto di accesso nelle sue varie for-
me. Il secondo, tenutosi a dicembre 2022, 

orientato ad una analisi dei casi di maggio-
re rilievo affrontati dal Difensore nelle di-
verse materie di sua competenza.
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2.4 La convenzione con ANCI Emilia – Romagna

Con la Risoluzione n. 2828, votata all’una-
nimità dall’Assemblea legislativa regionale, 
in data 21 giugno 2016, si impegnava la 
Giunta regionale e l’Ufficio di Presidenza, 
per quanto di propria competenza, ad atti-
vare forme di promozione dello strumento 
costituito dall’Accordo quadro tra Anci e Di-
fensore civico, nonché a valutare forme di 
sostegno agli enti locali relativamente alla 
contribuzione connessa all’adesione alla 
convenzione, prestando particolare atten-
zione alle realtà territoriali minori e decen-
trate.  Nel 2020 è stato attuato il nuovo Ac-
cordo triennale 2020-2022 tra il Difensore 
civico regionale e Anci, avente ad oggetto 
una collaborazione istituzionale finalizzata 
alla diffusione della Difesa civica nei Comu-
ni della Regione.
Nel corso del 2022, l’azione congiunta tra 
Anci e Difensore civico è stata indirizzata 
prevalentemente alla risoluzione di pro-
blematiche connesse all’attività ammini-
strativa dei Comuni emiliano-romagnoli. In 
questo ambito, si segnalano, in particolare, 
i problemi concernenti l’esercizio delle fun-
zioni amministrative in materia di urbani-
stica ed edilizia, la realizzazione di lavori 
pubblici, così come lo svolgimento di gare 
e procedure.

Un cenno a parte merita l’attività della 
Difesa civica in materia di riesame del di-
niego (o del differimento) di accesso docu-
mentale, civico o civico generalizzato, che 
coinvolge spesso, quale amministrazione 
“resistente”, proprio un Comune. L’inter-
vento del Difensore in sede di riesame ha 

tendenzialmente avuto un riscontro positi-
vo da parte degli Enti locali, che spesso si 
sono poi pronunciati nel senso della osten-
sibilità dei documenti richiesti.

Anche nel 2022, si è proceduto alla verifi-
ca del rispetto della parità di genere nel-
le giunte comunali dei Comuni con più di 
3000 abitanti, così come previsto dalla l. 
56/2014 (c.d. Delrio). Nella quasi totalità 
dei casi, i Comuni emiliano-romagnoli si 
sono rivelati attenti alla parità di genere, 
avendo seguito le prescrizioni della legge 
Delrio nella composizione delle Giunte. Nel 
reperimento dei dati aggiornati (a fronte, 
in particolare, delle elezioni amministrative 
che, nel 2022, hanno coinvolto diversi Co-
muni emiliano-romagnoli), è stata di fon-
damentale importanza la sinergia con Anci, 
che li ha resi disponibili.

Anche per l’attività di promozione e diffu-
sione delle convenzioni tra i Comuni e il 
Difensore civico, l’indirizzario messo a di-
sposizione di Anci è stato prezioso al fine 
di poter raggiungere tutti i Comuni della 
Regione.

Il Difensore civico ha continuato ad acco-
gliere istanze e problematiche provenien-
ti da tutti i Comuni emiliano-romagnoli, i 
quali, nella maggior parte dei casi, hanno 
fornito collaborazione nel rispondere alle 
varie richieste, anche qualora non conven-
zionati.
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2.5 La collaborazione con le Università

Il progetto di ricerca e di collaborazione per 
l’esame, l’analisi e la definizione di azioni 
specifiche di intervento da parte del Difen-
sore civico regionale nell’ambito territo-
riale di propria competenza della Regione 
Emilia-Romagna sulle buone pratiche e sul-
le azioni in concreto da intraprendere per 
un’Amministrazione Pubblica accessibile e 
semplificata svoltosi nel 2021, si è concluso 
nel 2022, con la presentazione del lavoro, 
di concerto tra l’Ufficio del Difensore civi-
co e il dipartimento di scienze giuridiche 
dell’Università di Bologna.

La ricerca ha privilegiato soprattutto la 
disamina del tema della digitalizzazione, 
come strumento di semplificazione. Ne è 
risultato che il successo delle politiche di 
transizione al digitale è in buona misura di-
pendente anche dalle semplicità di utilizzo 
delle nuove tecnologie. Conseguentemen-
te, il proposito di ampliare il grado di frui-
zione reale dei servizi sarebbe certamente 
frustrato laddove l’impiego delle tecnolo-
gie desse luogo all’insorgenza incontrollata 
di nuove complessità, di nuovi ostacoli “di-
gitali” alla loro fruizione. L’avvento del nuo-
vo paradigma dell’amministrazione digitale 
deve, tuttavia, misurarsi con una realtà so-
ciale ancora assai articolata e diversificata, 

nella quale l’accesso alle nuove tecnologie 
digitali appare ancora preclusa a fasce si-
gnificative della popolazione. È necessario 
dunque trovare un punto di equilibrio tra 
l’esigenza di promuovere l’uso del paradig-
ma digitale e la necessità, non facilmente 
armonizzabile con l’altra, di non esasperare 
ulteriormente le disuguaglianze esistenti, 
adottando soluzioni non inclusive. Le re-
centi novità intervenute nel quadro nor-
mativo al livello nazionale sono in grado 
di avere riflessi anche sulla posizione delle 
difese civiche regionali. In particolare, ai 
rapporti tra difese civiche regionali e difesa 
civica nazionale, in merito alla protezione 
dei diritti di cittadinanza regionale laddove 
il Difensore civico regionale potrà essere 
ulteriore strumento di difesa dei diritti di 
cittadinanza digitale. Il tema è suscettibile 
di acquisire nel corso degli anni progressi-
va centralità, non solo per l’attenzione me-
diatica ma anche per la mole degli investi-
menti previsti negli anni a venire. Gli studi 
condotti hanno portato alla produzione di 
rapporti interni, focus e approfondimenti, 
anche a carattere divulgativo che sono stati 
pubblicati sul sito del Difensore civico.
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Nel corso del 2022, su incarico del Difenso-
re civico e della Consigliera di parità regio-
nale, la Dott.ssa Anna Rota, ricercatrice in 
Diritto del Lavoro all’Università di Bologna, 
dipartimento di Scienze giuridiche, al fine 
di rilevare l’impatto della pandemia sulla 
condizione lavorativa delle donne, ha con-
dotto un lavoro di ricerca sugli effetti dell’e-
mergenza epidemiologica nei confronti 
di alcune categorie di liberi professionisti 
iscritti negli anni 2020 e 2021 agli Ordini e 
Collegi provinciali dell’Emilia-Romagna e 
contestualmente alle Casse previdenziali 
ordinistiche. Più precisamente, la ricerca ha 
preso in considerazione le categorie degli 
architetti, degli avvocati, dei commerciali-
sti, dei consulenti del lavoro, dei geometri, 
degli ingegneri e degli psicologi. Di questo 
segmento del mercato del lavoro profes-
sionale sono state esaminate le posizioni 
previdenziali attive nel 2020 e 2021 presso 
le seguenti Casse di previdenza dedicate: 
INARCASSA (architetti e ingegneri), Cassa 
Forense (avvocati), CNPADC (Commerciali-
sti), ENPACL (Consulenti del lavoro), Cassa 
italiana di previdenza e assistenza dei Geo-
metri e delle Geometre in regime di libera 
professione ed ENPAP (Psicologi).
Sono state processate 44.416 posizioni per 
il 2020, di cui 18.948 donne, mentre nel 
2021 il campione considerato è stato pari 
a 45.184 professionisti e professioniste che 
risultano iscritti alla competente Cassa di 
previdenza e operanti in Emilia-Romagna. 
La ricerca è stata strutturata su due livel-
li d’indagine: il primo volto ad un esame 
quantitativo-qualitativo del numero di 
iscritti e cessati durante il periodo pande-
mico (2020-2021), che metta in risalto il 
peso delle nuove iscrizioni/re-iscrizioni e 
che offra una lettura attenta alla compo-
sizione in base al sesso ed alla classe di 
età, entrambi fattori determinanti ai fini 

di una analisi riguardante gli andamenti 
professionali nel periodo 2020-2021. Il se-
condo parte dalla disaggregazione dei dati 
raccolti per svolgere considerazioni di tipo 
qualitativo, soffermandosi sulle dinamiche 
in essere nel territorio considerato e sulle 
eventuali diseguaglianze tra professionisti 
e professioniste iscritti ad una cassa previ-
denziale di categoria nella produzione del 
reddito durante il primo anno della pande-
mia da Sars COV 2. A completamento del 
tutto si è posto talvolta un approfondimen-
to sulla variazione reddituale media annua 
rispetto agli importi percepiti nell’anno 
2019: ciò al fine di evidenziare in concre-
to l’effetto pandemico sulla produzione di 
reddito professionale ed il relativo disco-
stamento rispetto all’anno precedente.

Gli esiti della ricerca sono stati raccolti in 
una pubblicazione e sono stati illustrati in 
un evento pubblico organizzato il 18 otto-
bre presso la sede della Regione Emilia-Ro-
magna e che ha visto la partecipazione 
di oltre 400 iscritti. La costruzione di una 
base di dati proveniente dagli Ordini della 
Regione Emilia-Romagna e dalle relative 
Casse di previdenza si è rivelata utile per 
verificare gli effetti della pandemia sia sul-
la permanenza delle libere professioniste 
nel circuito produttivo, sia sul processo di 
femminilizzazione in professioni una volta 
appannaggio quasi esclusivo degli uomini. 
L’analisi dei dati ci dice che nella fase pan-
demica le donne, se anche sono state le 
più esposte alle difficoltà di conciliare vita 
professionale e impegni familiari, sono sta-
te al tempo stesso anche le più recettive a 
cogliere le nuove sfide. La quota di donne 
tra le neoiscritte, soprattutto nell’area eco-
nomica e giuridica, ma anche in alcune pro-
fessioni tradizionalmente maschili, è stata, 
quando non superiore a quella degli uomi-
ni, molto alta, lasciando intendere come le 
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donne siano molto più interessate rispetto 
ai colleghi dai processi di turn over, sia in 
entrata sia in uscita dalla professione. Per 
quanto invece concerne l’aspetto retributi-
vo, la ricerca svolta conferma che le donne 
professioniste percepiscono parcelle fino 
al 40% inferiori ai colleghi. Fino ai 30 anni 
la differenza è del 10% mentre dopo lievita 
al 40%. Il motivo? Quando arrivano i figli 
spesso scompaiono i clienti. Per una libera 
professionista staccarsi per un certo perio-
do dall’ufficio, per una malattia o una ma-
ternità o per l’assistenza dei propri genitori, 
significa perdere clienti e questo può avere 
effetti importanti sul suo futuro lavorativo. 
In sostanza, i dati esposti nella ricerca evi-
denziano, da un lato, come il mondo del 
lavoro professionale sia in continua espan-
sione tanto in Italia, quanto in Emilia-Ro-
magna, specie grazie alle giovani donne 
che “trainano” questa crescita. Dall’altro, 
invitano a concentrarsi in via prioritaria sul-
le esigenze di tutela di una parte del lavoro 
professionale – che per genere e la giovane 

età - incontra maggiori difficoltà nel collo-
carsi dapprima e ad affermarsi poi, nel pa-
norama della libera professione. Il dato sul-
le cancellazioni deliberate su richiesta dei 
professionisti e delle professioniste iscritti 
in Ordini provinciali dell’Emilia-Romagna 
riflette il maggior peso gravato sulle spalle 
delle lavoratrici, per ragioni varie sottopo-
ste nel periodo del Covid 19 ad un conti-
nuo multitasking tra vita professionale ed 
extra-lavorativa. Peraltro, la individuazione 
di correttivi e soluzioni non è resa agevole 
dalle misure via via introdotte in sede legi-
slativa. La previsione di garanzie legali non 
è parsa sempre in grado di focalizzarsi sulle 
esigenze specifiche della componente fem-
minile. È dunque chiaro che la diseguale 
distribuzione del reddito nel settore delle 
libere professioni non possa che sollecitare 
nuovi impegni ed azioni concrete.
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2.6 Accordi e relazioni con altri soggetti pubblici

Nel corso del 2022 sono stati confermati i 
rapporti di collaborazione con altri soggetti 
pubblici che operano sul territorio regiona-
le. Da tali collaborazioni emergono nel con-
creto e possono potenzialmente ampliarsi, 
gli spazi per un intervento più efficace della        
Difesa civica a vantaggio dei cittadini.

Si conferma quindi l’accordo con Seta, 
azienda di trasporto pubblico locale che 
opera nelle province di Modena, Reggio 
Emilia e Piacenza, che ha previsto, d’intesa 
con il Difensore civico, l’inserimento nella 
propria Carta dei Servizi della possibilità 
per il cittadino, che rilevi gravi anomalie 
nel servizio e non ottenga risposte soddi-
sfacenti, il diritto di rivolgersi al Difensore 
civico regionale, oppure all’Autorità di Re-
golazione dei Trasporti. Ancora, si confer-
ma l’accordo con INPS, che nasce dal pro-

tocollo promosso a marzo 2018, finalizzato 
ad agevolare il reperimento di informazioni 
e l’intervento concreto del Difensore pres-
so le sedi dell’istituto sul territorio, al fine 
di trovare soluzioni, possibilmente rapi-
de, a contenziosi tra utenti ed INPS. A tal 
proposito, il 27 aprile 2022 si è tenuto un 
incontro tra l’ufficio del Difensore civico, il 
direttore regionale Inps e i dirigenti di tut-
te le province emiliano romagnole. Infine, 
ma non per importanza, la Presidenza della 
Commissione Mista Conciliativa della AUSL 
della Romagna, attività orientata a     rispon-
dere ad istanze di utenti del sistema sanita-
rio e a dare indicazioni utili all’Azienda per 
migliorare il proprio intervento su alcuni 
aspetti specifici sollevati dai cittadini.

2.7 Rapporti con altri organismi di tutela e garanzia

Nel 2022 sono confermati i rapporti di col-
laborazione e di scambio con altri istituti 
ed organismi di garanzia e tutela. Tali rap-
porti – come è noto anche dalle relazioni 
degli anni precedenti – si concretizzano in 
tre diverse tipologie:

a. invio diretto delle istanze all’istituto o 
organismo competente, in modo tale 
da portare rapidamente il cittadino, 
che si è rivolto per errore all’istituto o 
a organismo non competente, a intra-
prendere il percorso di tutela con il cor-
retto organismo/istituto;

b. la gestione coordinata di una istanza 
che, per sua natura, implica l’interven-
to di competenze attribuite a diversi 
organismi/istituti;

c. la collaborazione consulenziale con or-
ganismi/istituti diversi.

La prima tipologia riguarda i rapporti con 
tutti i principali istituti ed organismi di tu-
tela, da quelli interni al sistema regionale, 
quali il Garante dell’Infanzia e dell’Adole-
scenza, il Garante delle persone private del-
la  libertà personale, il Comitato Regionale 
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per le Comunicazioni (Corecom), la Consi-
gliera regionale di parità, a quelli relativi a 
funzioni dello stato, centrali o periferiche, 
quali il Garante dei Contribuenti e la Com-
missione nazionale per l’accesso ai docu-
menti amministrativi.

La seconda tipologia coinvolge a volte, 
nella medesima istanza, il Difensore ci-
vico assieme al Garante dell’Infanzia e 

dell’Adolescenza o al Garante dei Contri-
buenti.

La terza tipologia si concretizza prevalen-
temente nella richiesta di pareri e nello 
scambio costante di informazioni con altri 
Difensori civici regionali e all’interno del 
Coordinamento nazionale dei difensori ci-
vici. 

2.8 Casi di intervento per l’applicazione 
della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Delrio)

Nel 2022 l’Ufficio del Difensore civico ha 
provveduto a verificare le composizioni 
delle Giunte regionali dei comuni al sopra 
dei 3.000 abitanti.  In base alla lett. c), del 
protocollo per la tutela dei diritti delle per-
sone, il superamento delle disuguaglianze 
e la promozione di pari opportunità, (sot-
toscritto dalla Conferenza nazionale delle 
Presidenti degli Organismi di pari opportu-
nità regionali e delle Provincie autonome e 
dal Coordinamento nazionale dei Difensori 
civici regionali e delle provincie autono-
me), le parti hanno convenuto di verifica-
re la concreta applicazione della legge del 
7 aprile 2014 n. 56. In particolare, l’art. 1, 
comma 137, della legge 7 aprile 2014 n. 56, 
ha stabilito che: “Nelle giunte dei comuni 
con popolazione superiore ai 3.000 abitan-
ti, nessuno dei due sessi può essere rappre-

sentato in misura inferiore al 40 per cento, 
con arrotondamento aritmetico”. Tale pre-
visione di soglie minime di rappresentanza 
di ciascuno dei due sessi all’interno degli 
organi pubblici, anche comunali, risponde 
all’esigenza di favorire le pari opportunità 
alla luce di quanto stabilito dall’art. 51 Co-
stituzione. In base a quanto più volte riba-
dito dal Consiglio di Stato, l’art. 1 comma 
137, l. 7 aprile 2014, n. 56 può essere dero-
gato solo nel caso in cui sussista una effetti-
va impossibilità di assicurare, nella compo-
sizione della Giunta comunale, la presenza 
dei due generi nella misura stabilità dalla 
legge e che tale impossibilità deve essere 
adeguatamente motivata. 
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Istanze e procedimenti
3

Le istanze ricevute nel corso del 2022 sono 
state 762 (contro le 690 del 2021), delle 
quali 242 sono risultate inviate per cono-
scenza e, quindi, senza una richiesta espli-
cita di intervento con conseguente apertu-
ra del procedimento; 98 invece sono state 
le istanze risultate, già in fase di preistrut-
toria, di non competenza dell’Ufficio. L’ana-
lisi che viene svolta in fase di preistruttoria 

dai collaboratori permette un’importante 
valutazione di quali istanze siano di effet-
tiva competenza del Difensore, evitando 
così di istruire istanze che in realtà si dimo-
strano essere di competenza di altri Orga-
ni e, soprattutto, permette che il cittadino 
venga tempestivamente informato dell’er-
rore commesso e possibilmente indirizzato 
all’ente competente. 

Istanze pervenute e istanze di competenza del Difensore civico - anno 2022

Istanze avviate e istruite 422
Istanze non competenza 98
Istanze per conoscenza 242
TOTALE 762

Istanze ricevute e istanze di competenza
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Istanze trattate e concluse nel 2022 e raffronto con gli anni precedenti

ISTANZE
Anno di avvio Trattate Concluse

2021 343 303
2022 422 375

Dalla tabella precedente, si ricava 
l’andamento crescente del numero 

delle istanze avviate, trattate e con-
cluse nel 2022. 

Andamento storico delle istanze pervenute

Come si può evincere dal grafico, in gene-
rale, a partire dal 2014, il 2022 è in assoluto 
l’anno in cui sono state maggiori le istanze 
rivolte al Difensore civico. 
Ad eccezione del 2020, anno della pande-
mia da Covid, l’andamento delle istanze 
dimostra come l’ufficio del Difensore civi-
co venga sempre più utilizzato dai cittadini 
che hanno bisogno di interloquire con una 
pubblica amministrazione. Tale dato può 

anche essere stato influenzato dalla cam-
pagna pubblicitaria di arredo urbano e di 
spazi sui bus nei territori regionali dell’Emi-
lia-Romagna acquistata dal Difensore per 
l’informazione e diffusione delle attività 
svolte gratuitamente dallo stesso. Ciò ha 
sicuramente contribuito a rendere sempre 
più conosciuto e fruibile l’istituto della Di-
fesa civica. 
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MATERIA N. ISTANZE
Accesso agli atti 86
Silenzio PA 48
Mobilità e trasporti 28
Servizi di rete 18
Previdenza e pensioni 20
Politiche sociali 15
Gare e procedura 5
Lavoro, concorsi, scuola 19
Anagrafe 8
Altro 25
Privacy 2
Sanità 55
Tributi e sanzioni 35
Ambiente 14
Urbanistica edilizia 13
Attività produttive 5
Disabilità 6
Lavori pubblici 1
Responsabilità civ. PA 8
Benessere animale 3
Pareri PA 5
Referendum e strumenti di partecipazione 2
Cultura 1
TOTALE                    422

Isranze per materia - anno 2022
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La suddivisione delle istanze per materia 
vede in primo piano i ricorsi per le diverse 
tipologie di accesso agli atti. La materia si 
conferma essere la più trattata anche nel 
2022 con un aumento rispetto allo scorso 
anno di ben 16 istanze (circa + 20%). 

Sempre numerose si confermano le istanze 
concernenti la materia sanità passando da 
58 a 55 e le istanze concernenti il “silenzio 
della PA”. In particolare, queste ultime sono 
passate da 36 a 48, con un incremento di 
circa il 25%. Anche quest’anno, riguardano 
mancate risposte a richieste dei cittadini o 
mancati avvii di procedimenti. 

In crescita dopo un calo registrato lo scorso 
anno, risultano le istanze concernenti i tri-
buti e le sanzioni che passano da 23 a 35.

Confermano l’aumento già registrato negli 
anni precedenti le istanze inerenti alla ma-

teria mobilità e trasporti che da 27 passano 
a 28 e le istanze relative a problemi legati 
a lavoro, concorsi e scuola che sono passa-
te da 15 a 19. In aumento anche le istanze 
concernenti la materia ambiente che pas-
sano da 11 a 14 e servizi di rete da 16 a 18. 

Si registra invece una diminuzione per le 
istanze relative alla materia Politiche so-
ciali che passano da 21 a 15, edilizia e ur-
banistica che passano da 18 a 13 e attività 
produttive da 7 a 5. Le istanze concernenti 
la disabilità restano invariate a 6.

La materia riguardante previdenza e pen-
sioni registra un importante incremento 
passando da 11 istanze a 20 (+45%). Gra-
zie all’accordo con INPS, l’Ufficio riesce 
comunque nella maggiore parte dei casi a 
trovare risposta in tempi certi e rapidi.  

Ricorsi contro il diniego di accesso agli atti
Ricorsi contro il diniego di accesso attivati nel 2022 86
Ricorsi contro il diniego di accesso conclusi nel 2022 86

Ricorso contro il diniego di accesso: tipologia delle istanza concluse nel 2022
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Ricorso contro mancato accesso documentale art. 22 l.241/90   60
Ricorso contro mancato accesso civico generalizzato art. 5 dlg.33/2013  19
Ricorso contro mancato accesso alle informazioni consiglieri comunali e provinciali art.42 TUEL    7
TOTALE 86

Esito ricorsi contro diniego di accessi agli atti
(L.241/90, D. Lgs. n. 33/2013, TUEL Art. 43)

Ricorso accolto e ottemperanza della PA 35
Ricorso rigettato dal difensore 28
Ricorso presentato fuori termini 7
Tesi del Difensore accolta parzialmente dalla PA 6
Ricorso risolto spontaneamente nel corso dell’istruttoria 4
Ricorso accolto e ottemperanza della PA 4
Mancata collaborazione del cittadino 2
TOTALE                                                    86
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Controparte nei ricorsi sull’accesso agli atti
(L.n.241/90, DLgs. N. 33/2013, TUEL Art.43)

CONTROPARTI ACCESSO
Strutture del sistema sanitario 9
Enti locali e aziende comunali 61
Aziende e agenzie regionali 6
Altro 10

 TOTALE 86

Anche per l’anno di riferimento, la mate-
ria dell’accesso agli atti (nella quale con-
fluiscono l’accesso documentale, ai sensi 
degli artt. 22 ss. l. 241/1990, l’accesso ci-
vico generalizzato, ai sensi dell’art. 5 d.lgs. 
33/2013, nonché il c.d. accesso dei consi-
glieri comunali e provinciali, ex art. 43, co. 
2 d.lgs. 267/2000) si è confermata centrale 
nell’attività della Difesa civica regionale, re-
gistrando 86 istanze di riesame, presentate 
e concluse nell’anno 2022.
Analizzando, con approccio statistico, gli 
esiti è possibile evidenziare che 35 ricorsi 
sono stati accolti dal Difensore e la PA ha 
ottemperato alle prescrizioni dell’organo di 
garanzia (a questi, devono aggiungersi al-

tre 6 decisioni favorevoli del Difensore, alle 
quali la PA ha ottemperato parzialmente), 
mentre per 4 ricorsi – anch’essi accolti dal 
Difensore – si registra la mancata ottem-
peranza da parte della PA. Sono stati riget-
tati nel merito dal Difensore 28 ricorsi, in 
quanto infondati, ed altri 7 poiché tardivi, 
essendo stati presentati oltre il termine di 
30 giorni previsto dalla normativa vigente. 
Si sono risolti, invece, nel corso dell’istrut-
toria del Difensore 4 casi, dal momento che 
all’istante è stato riconosciuto il diritto di 
accesso ai documenti richiesti. 
Per quanto riguarda il c.d. accesso dei con-
siglieri comunali e provinciali (art. 43, co. 2 
d.lgs. 267/2000, c.d. Testo Unico degli Enti 
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Locali), nel 2022 sono state presentate 7 
istanze di riesame, una in meno rispetto 
all’anno precedente (in cui ne erano state 
presentate 8).
Il dato complessivo del 2022 per la mate-
ria dell’accesso mostra e conferma, sia per 
numero che per esito, l’autorevolezza so-
stanziale del parere della Difesa civica, che 
le specifiche disposizioni di legge in mate-
ria di accesso avvicina – sotto alcuni profili, 
come quello della vincolatività della deci-
sione – alla decisione del giudice ammini-
strativo, con i non indifferenti vantaggi, sia 
per il cittadino che per la PA, della risolu-
zione stragiudiziale della controversia.
Anche nel 2022 si evidenzia il numero con-
tenuto di ricorsi in materia di accesso ci-
vico generalizzato (art. 5 d.lgs. 33/2013), 
rispetto a quelli riconducibili all’accesso 
documentale. Ovviamente, tale dato non 
è frutto dell’uso di un “metro” differente 
con cui vengono esaminati i ricorsi ma, 
probabilmente, da una positiva applicazio-

ne da parte delle Pubbliche Amministra-
zioni emiliano-romagnole della normativa 
di settore e della ormai consolidata giu-
risprudenza – specialmente quella di le-
gittimità, del Consiglio di Stato – nonché 
dell’orientamento espresso dal Difensore 
civico regionale. 
Per quanto riguarda la “controparte” del 
cittadino, cui viene negato esplicitamente, 
ovvero implicitamente, l’accesso, si regi-
stra una netta prevalenza dei Comuni (e 
loro aziende/enti dipendenti) rispetto alle 
altre Amministrazioni (Amministrazione 
regionale, gestori di pubblici servizi e Am-
ministrazioni del servizio sanitario locale). 
Questo dato conferma quando rilevato an-
che nel precedente anno e, in verità, non 
sorprende particolarmente, dal momento 
che il Comune, quale Ente di maggiore 
prossimità rispetto al cittadino, è anche 
quello investito più di frequente dalle ri-
chieste di accesso.

Distribuzione territoriale del segnalante



28

Enti Locali 195
Sistema Sanitario Regionale 61
Vari Enti nazionali 37
Regione Emilia-Romagna 29
Gestori reti trasporto 28
Enti previdenziali 23
Gestori di servizi a rete 18
Servizi sociali e abitativi 15
Altri 10
Consorzi di bonifica 6

Bologna 159
Ferrara 34
Piacenza 18
Ravenna 30
Rimini 26
Forlì-Cesena 21
Modena 26
Parma 37
Reggio Emilia 27
Altre città 44

Distribuzione territoriale della controparte
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La distribuzione territoriale dei segnalanti 
e delle PPAA controparti continua a regi-
strare un
importante aumento nella provincia di Bo-
logna ma proporzionalmente all’aumento 
delle istanze, anche nelle altre province. 
Unica eccezione è la provincia di Forlì Ce-
sena per la quale le istanze sono in diminu-
zione (passando da 28 a 21) e la provincia 
di Ravenna in cui sono passate da 31 a 30.
Le istanze ricevute dai cittadini presenti sul 
territorio Bolognese sono passate da 141 a 
159, quelle nella provincia di Ferrara da 23 
a 34, per la provincia di Modena si passa da 
21 a 26, Piacenza da 12 a 18, la provincia di 
Parma registra un incremento da 25 a 37, 
Reggio Emilia è in aumento passando da 21 
a 27 mentre Rimini rimane assestata nel-
le 18 istanze. Le istanze dei cittadini che si 
sono rivolti al Difensore civico dell’Emilia- 

Romagna ma che sono residenti fuori dal 
territorio regionale, sono invece passate da 
23 a 44.

Sempre in aumento le pubbliche ammini-
strazioni presenti sul territorio della pro-
vincia Bolognese che sono passate da 156 
a 170, quelle presenti sul territorio di Fer-
rara passate da 24 a 35, della provincia di 
Modena che sono arrivate a quota 23 da 
17, Piacenza con 18 istanze rispetto alle 
12 dello scorso anno, Parma che vede un 
importante incremento passando da 20 a 
34 pubbliche 25 amministrazioni coinvolte, 
Ravenna passa da 31 a 32, Reggio Emilia da 
21 a 28 e Rimini da 13 a 23.
Unica eccezione è ancora la provincia di 
Forlì- Cesena per la quale le istanze sono in 
diminuzione (passando da 25 a 22).

Tipologia della controparte
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Per quanto riguarda, invece, la tipologia 
di enti controparte, c’è un aumento del-
le istanze rivolte agli enti locali (da 154 a 
195) e al Sistema Sanitario Regionale (da 
42 a 61). Tra la tipologia “altri” e “vari enti 

nazionali” si intendono inclusi, tra gli altri, 
anche le sedi periferiche delle amministra-
zioni centrali dello Stato e gli ordini profes-
sionali. 

Enti Locali 195
Sistema Sanitario Regionale 61
Vari Enti nazionali 37
Regione Emilia-Romagna 29
Gestori reti trasporto 28
Enti previdenziali 23
Gestori di servizi a rete 18
Servizi sociali e abitativi 15
Altri 10
Consorzi di bonifica 6

Esito delle istanze concluse nel 2022
(con esclusione delle diverse tipologie di accesso agli atti)

Ad una osservazione dell’esito delle istan-
ze avviate e concluse nel corso del 2022 si 
possono evidenziare alcuni aspetti signifi-
cativi. 
In un numero rilevante di casi, l’Ammini-

strazione si uniforma totalmente o parzial-
mente al parere espresso dal civico.  Questo 
conferma che la figura del Difensore civico, 
pur mancando di poteri coercitivi, esercita 
una funzione di moral suasion che risulta di 
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grande utilità per i cittadini e di forte spinta 
all’affermazione di atteggiamenti “virtuosi” 
da parte delle PPAA.
Infine, anche nel 2022 come nell’anno pre-
cedente, si è usata la definizione “chiusura 

con raccomandazione” per indicare quei 
fascicoli    conclusi con l’accoglimento delle 
ragioni del cittadino ma per le quali non si 
può conoscere in tempi brevi l’esito dell’at-
teggiamento della PA. 

Dati protocollazione 2022 per l’ufficio del Difensore civico

Mese Entrata Uscita Totale mensile

Gennaio 190 116 306
Febbraio 201 143 344
Marzo 233 156 389
Aprile 158 120 278
Maggio 179 114 293
Giugno 158 94 252
Luglio 179 104 283
Agosto 142 82 224
Settembre 183 113 296
Ottobre 217 143 360
Novembre 176 101 277
Dicembre 148 95 243

Totale annuale 2022 2164 1381 3545

Totale registrazioni protocollo 3.545      : di cui in entrata 2.164 e in uscita 1.381

Protocollazione mensile in entrata e in uscita
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Rispetto all’anno 2021 si è registrato un 
numero di protocolli relativi alle istanze ri-
cevute, sensibilmente inferiore, passando 
da 4.445 a 3.545.  Questo dato conferma 
quanto auspicato lo scorso anno sull’utiliz-
zo della nuova piattaforma ALDefendo uti-
lizzata dall’ufficio del Difensore civico. 

La nuova piattaforma, infatti, permettendo 
una protocollazione direttamente al suo 
interno, ha portato ad una riduzione dei 
protocolli fatti tramite il sistema di proto-
collazione della Regione, Auriga. 

L’attività di protocollazione che riguarda 
tutti gli Istituti di Garanzia è svolta dai col-
laboratori del c.d. “front-office” che ope-
rano in modo importante soprattutto per le 
procedure della difesa civica. Per quest’ul-
tima, infatti, si occupano anche dell’avvio 
e dell’archiviazione delle istanze. Oltre a 
questo, svolgono anche l’attività di risposta 
telefonica. 
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Materie trattate dal Difensore civico 
e casi di rilievo

4

Anche nel 2022, le materie toccate dalle 
istanze rivolte al Difensore civico sono sta-
te di notevole varietà. Alcune di esse han-
no presentato la possibilità del Difensore 
civico di esprimere valutazioni e massime 
su temi di un certo rilievo consentendo, 
quindi, alle Pubbliche Amministrazioni, di 

avere un riferimento puntuale e motivato 
a chiarimento di dubbi o di valutazioni con-
troverse. 

Di seguito si riporta la sintesi di alcuni dei 
casi affrontati dal Difensore e ritenuti par-
ticolarmente interessanti o esemplificativi. 

4.1 Casi di rilievo

MATERIA: DIRITTO DI ACCESSO

Materia: accesso agli atti, ai sensi degli artt. 22 ss. l. 241/1990
Parole chiave: accesso agli atti; documenti amministrativi; limiti; concorso pubblico

L’istante ha partecipato ad un concorso 
pubblico indetto da una Pubblica Ammini-
strazione e, non essendo giudicato idoneo, 
ha presentato formale richiesta di accesso 
agli atti al fine di prendere visione e otte-
nere copia degli atti del concorso (tra cui, 
i verbali della commissione di concorso, le 
proprie prove e quelle dei candidati risul-
tati idonei).

L’Amministrazione ha opposto un parziale 
diniego alla richiesta di accesso, consenten-
do l’accesso alle prove concorsuali dell’i-

stante ma negando quello alle prove dei 
candidati risultati idonei, come dei verbali 
della commissione, dal momento che, es-
sendosi conclusa la procedura di concorso, 
non sarebbe stato possibile anonimizzare 
i documenti. Il diritto alla riservatezza, se-
condo l’Amministrazione, prevarrebbe sul 
diritto di accesso. Ritenendo non corretto il 
diniego oppostogli, l’istante ha presentato 
una istanza di riesame al Difensore civico, 
ai sensi dell’art. 25, co. 4 l. 241/1990.

Con riferimento alla questione prospetta-
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ta al Difensore civico, ossia l’ostensibilità 
degli atti di un concorso pubblico richiesta 
da un concorrente, il Difensore civico ha 
evidenziato un consolidato orientamento 
giurisprudenziale dei Tribunali Ammini-
strativi Regionali che, sul punto, mostrano 
un particolare favor per l’ostensibilità di 
questi documenti. Questo orientamento è 
ben riassunto dalla sentenza del TAR Emi-
lia-Romagna (Bologna), sez. I, 21/12/2022, 
n. 1010 nella quale il Collegio afferma che 
“In materia di pubblici concorsi, le doman-
de e i documenti prodotti dai candidati, i 
verbali, le schede di valutazione e gli stes-
si elaborati di un concorso pubblico costi-
tuiscono documenti rispetto ai quali deve 
essere esclusa in radice l’esigenza di riser-
vatezza a tutela dei terzi, posto che i con-
correnti, prendendo parte alla selezione, 
hanno evidentemente acconsentito a mi-
surarsi in una competizione di cui la com-
parazione dei valori di ciascuno costituisce 
l’essenza della valutazione. Tali atti, quindi, 

una volta acquisiti alla procedura, escono 
dalla sfera personale dei partecipanti che, 
peraltro, non assumono neppure la veste di 
controinteressati in senso tecnico nel giudi-
zio proposto ex art. 25, l. n. 241/1990” (in 
senso conforme, cfr. TAR Lazio (Roma) sez. 
IV, 05/08/2022, n. 11050; TAR Puglia (Bari), 
sez. I, 23/06/2022, n. 925; 16/05/2022, n. 
695; 15/04/2022, n. 500; TAR Liguria, sez. 
I, 19/01/2022, n. 54, TAR Lazio (Roma), sez. 
I-bis, 07/06/2021, n. 6718).

Pertanto, alla luce dell’addentellato norma-
tivo e della citata giurisprudenza, il Difen-
sore civico ha accolto l’istanza di riesame, 
invitando l’Amministrazione a consentire 
l’accesso ai documenti richiesti nel termine 
di 30 giorni, come disposto dall’art. 25, co. 
4 l. 241/1990.

MATERIA: GARE E PROCEDURE

Parole chiave: bando di gara; lex specialis; 
circolari ministeriali; dirigenza medica; au-
totutela; annullamento d’ufficio 

L’istante ha partecipato ad una procedura 
selettiva indetta da una Azienda unità sani-
taria locale (d’ora in poi, Ausl) per l’indivi-
duazione di un dirigente medico responsa-
bile di una struttura ospedaliera complessa, 
risultando non idoneo a ricoprire il ruolo.

Pertanto, l’istante ha contestato all’Ausl 
l’errata applicazione della disciplina nor-
mativa in materia di dirigenza medica e, in 
particolare, della mancata applicazione di 
una circolare ministeriale (pur richiamata 

nel bando di selezione) che prevede un vin-
colo anagrafico all’assegnazione del ruolo 
di dirigente medico di struttura ospedaliera 
complessa: in particolare, l’incarico dirigen-
ziale di durata quinquennale non può ter-
minare oltre il sessantacinquesimo anno di 
età del dirigente (è consentita, invece, una 
deroga in caso di rinnovo). Nel caso di spe-
cie, il candidato risultato idoneo per la pri-
ma volta (dunque, è da escludere la deroga 
in caso di rinnovo dell’incarico) a ricoprire 
il ruolo dirigenziale avrebbe superato i ses-
santacinque anni di età prima della scaden-
za dell’incarico.
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L’Ausl ha risposto all’istante sostenendo la 
regolarità della procedura e, più nello spe-
cifico, che, da un lato, l’innalzamento del 
limite d’età per il pensionamento per i di-
rigenti medici (a loro richiesta) sino al set-
tantesimo anno d’età e, dall’altro, il supe-
ramento “per desuetudine” della circolare 
ministeriale, escluderebbero in radice cri-
ticità della procedura selettiva. Giudicando 
non corrette le conclusioni dell’Ammini-
strazione, l’istante si è rivolto al Difensore 
civico, chiedendo il suo intervento.

Innanzitutto, l’istruttoria procedimentale 
ha preso le mosse dall’analisi della norma-
tiva vigente applicabile nel caso di specia-
le e, segnatamente, del d.lgs. 502/1992, 
recante “Disciplina della dirigenza medica 
e delle professioni sanitarie” il quale pre-
vede, all’art. 15-nonies, co. 1 che “Il limite 
massimo di età per il collocamento a riposo 
dei dirigenti medici e del ruolo sanitario del 
Servizio sanitario nazionale, ivi compresi i 
responsabili di struttura complessa, è sta-
bilito al compimento del sessantacinquesi-
mo anno di età, ovvero, su istanza dell’in-
teressato, al maturare del quarantesimo 
anno di servizio effettivo. In ogni caso il 
limite massimo di permanenza non può 
superare il settantesimo anno di età e la 
permanenza in servizio non può dar luogo 
ad un aumento del numero dei dirigenti”. 
La circolare ministeriale n. 1221/1996 pre-
scrive, in proposito, che “Tenuto conto dei 
limiti di età per il collocamento a pensio-
ne”, un soggetto non può ricoprire il ruolo 
di dirigente medico per la prima volta se il 
termine finale dei 5 anni coincide o supera 
comunque il sessantacinquesimo anno di 
età; in caso, invece, di rinnovo, l’incarico 
può protrarsi oltre il sessantacinquesimo 
anno e fino al settantesimo anno.

L’analisi si è poi concentrata sulla natura 

giuridica delle circolari, che non sono vere 
e proprie fonti del diritto (con conseguen-
ze significative, come ad esempio la disap-
plicazione d’ufficio da parte del giudice 
al ricorrere di determinati presupposti) 
ma, ciononostante, sono invece vincolanti 
per l’Amministrazione procedente (“Le di-
sposizioni contenute in una circolare non 
possono condizionare il giudice nell’inter-
pretazione delle norme che disciplinano 
una fattispecie. Le circolari amministrative, 
infatti, in quanto atti di indirizzo interpre-
tativo, non sono vincolanti per i soggetti 
estranei all’Amministrazione, mentre per 
gli organi destinatari esse sono vincolanti”, 
così T.A.R. Roma, (Lazio) sez. I, 07/02/2014, 
n.1507), costituendo il loro mancato rispet-
to una figura sintomatica dell’eccesso di 
potere (“la violazione delle linee guida può 
essere considerata come elemento sinto-
matico dell’eccesso di potere, sulla falsari-
ga dell’elaborazione giurisprudenziale che 
si è avuta con riguardo alla violazione delle 
circolari”, così Cons. Stato, Adunanza della 
Commissione speciale del 6 luglio 2016, nu-
mero affare 01273/2016). Deve, pertanto, 
escludersi il superamento di una circolare 
per mera desuetudine della stessa o per la 
successiva modifica di elementi normativi 
che, però, non si riverberano direttamente 
sul suo contenuto.

Infine, non è da sottovalutare l’aspetto del 
richiamo della suddetta circolare nel bando 
di selezione adottato dall’Ausl, dal momen-
to che il bando di concorso, così come la 
deliberazione dell’Amministrazione che lo 
precede quale “manifestazione di interes-
se” dell’Ente a porre in essere la procedura 
selettiva secondo le regole cristallizzate nel 
bando, costituiscono lex specialis e l’Am-
ministrazione deve attenervisi nello svol-
gimento della procedura (tra le pronunce 
più recenti si rinvia, ex multis, a Cons. Stato 
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sez. III, 09/02/2022, n.908; T.A.R. Roma, 
(Lazio) sez. III, 01/04/2022, n.3775; Cassa-
zione civile sez. lav., 03/11/2021, n.31422).

All’esito dell’istruttoria procedimentale, 
alla luce dell’addentellato normativo, della 
giurisprudenza citata e delle considerazioni 
svolte in punto di diritto, il Difensore civi-

co ha inviato l’Ente a esercitare il potere di 
autotutela nella figura dell’annullamento 
d’ufficio, disciplinato all’art. 21-nonies l. 
241/1990.

MATERIA: SANZIONI E TRIBUTI

Riduzione TARI per mancata raccolta rifiuti

Parole chiave: TARI, ingiunzione di paga-
mento, riduzioni per mancata raccolta ri-
fiuti, zone non servite, riduzioni spettanti 
“ope legis”.

Fatto e diritto: Nell’istanza inviata a questo 
Ufficio, il cittadino segnala di aver ricevu-
to da una società affidataria del servizio di 
riscossione coattiva del Comune un’ingiun-
zione di pagamento, riguardante le somme 
residue relative alla TARI 2014 e 2017 da lui 
pagate in maniera parziale in conseguenza 
della riduzione prevista per le zone non 
servite dal servizio di raccolta.

Nel parere emesso in seguito ad istruttoria, 
il Difensore civico ha posto in rilievo che 
l’art. 1, co. 657, l. 147/2013 stabilisce che 
“Nelle zone in cui non è effettuata la raccol-
ta, la TARI è dovuta in misura non superiore 
al 40 per cento della tariffa da determina-
re, anche in maniera graduale, in relazione 
alla distanza dal più vicino punto di raccol-
ta rientrante nella zona perimetrata o di 
fatto servita”. 

Inoltre, la Suprema Corte di Cassazione ha 
recentemente sostenuto che: “In materia 

di TARI, le riduzioni tariffarie cd. tecniche 
previste dall’art. 1, commi 656 e 657, l. n. 
147 del 2013, essendo chiamate a regola-
re situazioni in cui si realizza una contra-
zione del servizio e, quindi, dei costi per il 
suo espletamento per motivi oggettivi ed a 
favore di una pluralità indistinta di utenti, 
spettano “ope legis”, a prescindere dalla 
loro previsione nel regolamento comunale 
e senza la necessità di una specifica e pre-
ventiva domanda, incombendo sul contri-
buente il solo onere di provarne i presup-
posti normativi; diversamente, le riduzioni 
o esenzioni di natura agevolativa di cui ai 
successivi commi 659 e 660, essendo me-
ramente eventuali, sono subordinate ad 
un’esplicita previsione del regolamento co-
munale che ne condiziona l’”an” e il “quan-
tum” - elementi non predeterminati dalla 
legge - con la conseguenza che, in quanto 
collegate alle posizioni peculiari dei singoli 
utenti per poterne fruire, esse devono esse-
re oggetto di specifica e preventiva doman-
da da parte del contribuente, corredata 
della documentazione necessaria per giu-
stificarne l’attribuzione” (Cassazione civile, 
sez. trib., n. 17334/2020). 
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Sempre la Cassazione, ha ribadito che: “Le 
riduzioni della tari, indicate ai commi 656 e 
657 dell’art 1 della l. 27 dicembre 2013 n. 
147, previste per situazioni in cui si realiz-
za una contrazione del servizio, e quindi dei 
costi per il suo espletamento, sono obbliga-
torie e, al verificarsi delle indicate situazio-
ni oggettive che vanno ad incidere sul pre-
supposto impositivo, spettano ope legis, a 
prescindere cioè da una loro previsione nel 
regolamento comunale” (Cassazione Civile, 
sez. trib., n. 19767/2020).

Dalle evidenze documentali, è apparso pa-
cifico ed incontestato che l’immobile dell’i-
stante rientri in una zona non servita ai 
sensi dell’art.1, co. 657, l. 147/2013 per gli 
anni di riferimento.

Pertanto, il Difensore civico ha ritenuto che 
l’istante abbia diritto ad una riduzione della 
TARI pari al 60%, fino a quando non sia sta-
to avviato il servizio raccolta rifiuti (2019), 
essendo sufficiente la mera sussistenza di 

una situazione oggettiva (contrazione del 
servizio per non effettuazione della raccol-
ta, unita ad una determinata distanza tra 
abitazione e cassonetto più vicino) per la 
sussistenza di tale riduzione. Inoltre, ha ri-
chiamato la legge n. 241/1990, che all’art. 
1, comma 2-bis, ha positivizzato due prin-
cipi, già immanenti nell’ordinamento giu-
ridico, come fondanti del procedimento 
amministrativo, sancendo la necessità che 
i rapporti tra il cittadino e la pubblica am-
ministrazione siano improntati ai “princìpi 
della collaborazione e della buona fede”.

Il Difensore civico ha quindi raccomandato 
al Comune e alla società affidataria l’an-
nullamento della relativa ingiunzione di 
pagamento, in quanto non prevede la ridu-
zione del 60% del tributo per gli anni di ri-
ferimento. Con successiva comunicazione, 
l’Amministrazione comunale ha annullato 
tale ingiunzione.

Richiesta di annullamento degli avvisi di pagamento relativi al Canone Unico 
Patrimoniale

Parole chiave: Canone Unico Patrimoniale 
(ex COSAP), richiesta di annullamento avvi-
so di pagamento, passo carrabile “a raso”, 
esenzione dal pagamento.

Fatto e diritto: Nell’istanza presentata a 
questo Ufficio, il cittadino richiede al Ser-
vizio Tributi del Comune l’annullamento 
degli avvisi di pagamento riguardanti il Ca-
none Unico Patrimoniale riferito agli anni 
2021 e 2022, in quanto l’istante ritiene che 
il Canone Unico Patrimoniale non sia do-
vuto per gli accessi “a raso” (ovvero a filo 
con il manto stradale), tra i quali rientra 

quello oggetto di contestazione, come si 
evince dai rilievi fotografici e mappali al-
legati dall’istante. Nel 2020 il Comune ha 
emanato un regolamento per la disciplina 
del canone patrimoniale di occupazione 
del suolo pubblico nel quale si prescrive il 
pagamento del Canone Unico Patrimoniale 
per ogni tipologia di passo carrabile; con-
seguentemente, nel corso dell’anno 2022, 
il Comune invia gli avvisi di pagamento del 
Canone Unico Patrimoniale all’istante e ai 
comproprietari dell’accesso. Immediata-
mente l’istante e i comproprietari dell’area 
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di accesso oggetto di contestazione invia-
no una lettera collettiva al Settore Finanze 
del Comune, richiedendo l’annullamento 
degli avvisi di pagamento del Canone Uni-
co Patrimoniale relativi agli anni 2021 e 
2022 per l’accesso a raso in questione; ma 
il Comune ribadisce la propria posizione 
affermando che “pur in assenza di modifi-
che visibili al manto stradale, lo spazio pro-
spiciente all’accesso è comunque sottratto 
alla disponibilità pubblica, in quanto deve 
essere lasciato libero per l’accesso veicola-
re presso l’abitazione. Il presupposto della 
debenza del canone è quindi comunque 
configurabile”.

Nel proprio intervento, il Difensore civi-
co richiama, in primo luogo, il D.lgs. n° 
507/1993, istitutivo della tassa per l’occu-
pazione di spazi ed aree pubbliche dei co-
muni e delle province (TOSAP), che, all’art. 
38, comma 1, stabilisce che l’oggetto di tale 
tassa sono, tra gli altri, “le occupazioni di 
qualsiasi natura, effettuate, anche senza 
titolo, nelle strade, nei corsi, nelle piazze 
e, comunque, sui beni appartenenti al de-
manio o al patrimonio indisponibile dei 
comuni e delle province”. All’art. 44, com-
ma 4, si chiarisce la definizione di “passo 
carrabile”, ovvero “quei manufatti costituiti 
generalmente da listoni di pietra od altro 
materiale o da appositi intervalli lasciati 
nei marciapiedi o, comunque, da una mo-
difica del piano stradale intesa a facilitare 
l’accesso dei veicoli alla proprietà privata”. 
Al comma 7 si specifica ulteriormente che 
“la tassa non è dovuta per i semplici acces-
si, carrabili o pedonali, quando siano posti 
a filo con il manto stradale e, in ogni caso, 
quando   manchi   un’opera   visibile   che   
renda   concreta l’occupazione e certa la su-
perficie sottratta all’uso pubblico”. 

In secondo luogo, ricorda che la Suprema 

Corte di Cassazione ha affermato che “la 
nozione normativa di “passo carrabile”, 
desumibile dall’art. 44 del d.lgs. n. 507 del 
1993, ai fini dell’applicazione della tassa 
per l’occupazione di spazi ed aree pubbli-
che (TOSAP), comprende sia i manufatti co-
stituiti da listoni di pietra o altro materiale, 
sia da appositi intervalli sui marciapiedi o 
da una modifica del piano stradale fina-
lizzata a facilitare l’accesso dei veicoli alle 
proprietà private. Sono esclusi dalla tassa-
zione solo gli accessi “a filo” con il manto 
stradale, cosiddetti “ a raso”, comunemen-
te realizzati con i portoni ed i cancelli, che si 
aprono direttamente sulla pubblica strada 
(Cass. n. 16913 del 2007). I passi carrabili 
“a raso” mancano di opere tali da rende-
re concreta l’occupazione e certa la su-
perficie sottratta all’uso pubblico (Cass. n. 
16733 del 2007)” (Cassazione civile, sez. VI, 
08/07/2022, n° 21714).

Il Difensore, quindi, conclude che come si 
evince dalla rilevazione fotografica e map-
pale allegata dall’istante, l’accesso in que-
stione sia effettivamente posto a filo con il 
manto stradale e quindi l’accesso sia qua-
lificabile come un passo carraio “a raso” o 
“a filo”; che le considerazioni svolte dalla 
Suprema Corte di Cassazione siano pacifi-
camente applicabili in via analogica al Ca-
none Unico Patrimoniale dal momento che 
rimangano immutati i presupposti originari 
di applicazione della TOSAP e COSAP; che 
l’interpretazione fornita dalla giurispru-
denza della Suprema Corte sia da ritenersi 
assolutamente prevalente rispetto a quan-
to stabilito dal Regolamento per la discipli-
na del canone patrimoniale di occupazione 
del suolo pubblico del Comune e che, come 
in passato più volte ribadito dall’ Ufficio, 
per i passaggi “a raso” operi l’esenzione dal 
pagamento del canone COSAP (ora incluso 
nel Canone Unico patrimoniale), in quanto 
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sprovvisti di opere che realizzino una effet-
tiva occupazione di suolo pubblico. 

Il Difensore civico ha raccomandato al 
Servizio Tributi del Comune di procedere 
all’annullamento degli avvisi di pagamento 

aventi ad oggetto il Canone Unico Patrimo-
niale relativo agli anni 2021 e 2022 e, con-
seguentemente, di astenersi dall’invio di 
ulteriori avvisi aventi il medesimo oggetto. 
Il Comune ha deciso di conformarsi ope-
rando un cambiamento regolamentare.

MATERIA: ANAGRAFE

Parole chiave: Reddito di cittadinanza; 
mancanza requisito della residenza di due 
anni continuativi in Italia, per inadempien-
za dei soggetti istituzionali tenuti a richie-
derla; Coordinamento tra enti al fine del ri-
conoscimento del diritto; invito a superare 
l’impedimento formale.

Un cittadino ha presentato istanza per ot-
tenere il reddito di cittadinanza. L’istanza 
non è stata accolta perché, secondo l’INPS 
e l’attuale Comune di residenza, mancava 
il requisito della residenza continuativa 
in territorio italiano negli ultimi due anni. 
Il requisito deve comparire nell’apposita 
piattaforma informatica GePI, gestita dai 
Comuni. 

Il cittadino, dopo vari tentativi compiuti per 
dimostrare che, in realtà, era in possesso di 
quel requisito, si è rivolto al Difensore civi-
co che, sin dal primo intervento ha soste-
nuto la legittimità della richiesta, invitando 
gli Enti della Regione a sanare le inadem-

pienze precedenti (mancata registrazione 
della residenza in più Comuni extra Emi-
lia-Romagna) e riconoscendo il reddito di 
cittadinanza al richiedente. La residenza 
mancante nei due anni precedenti, infat-
ti, avrebbe dovuto essere stata inserita da 
ciascuno degli enti locali dove il cittadino 
aveva risieduto.

Dopo vari interventi di sollecito, l’istanza 
è stata accolta. Il Difensore civico, in par-
ticolare, ha richiamato gli enti coinvolti a 
migliorare la propria comunicazione, for-
nendo spiegazioni chiare e complete agli 
interlocutori, in modo da favorire la com-
prensione delle questioni e la loro soluzio-
ne. Il Difensore civico, inoltre, ha nuova-
mente rivolto l’appello a non appoggiarsi 
meramente alle piattaforme informatiche 
nell’esercizio della propria attività, giun-
gendo a rigettare le istanze quando è evi-
dente che il cittadino è, al contrario, in pos-
sesso dei requisiti.
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MATERIA: LAVORO, CONCORSI, SCUOLA

Servizi scolastici

Parole chiave: graduatoria per asilo nido; 
illegittima esclusione di un bimbo per 
mancato recapito dell’istanza di iscrizione 
inviata regolarmente; intervento di Difesa 
civica non accolto dal Comune; ricorso al 
TAR accolto, tenendo conto dell’intervento 
di Difesa civica.

Seguendo le disposizioni del bando comu-
nale, dei genitori hanno presentato istanza 
di iscrizione del proprio bimbo all’asilo nido 
del paese. Il bando consentiva di inviare l’i-
scrizione da casella di posta ordinaria a ca-
sella PEC e non specificava che bisognava 
richiedere il numero di protocollo per per-
fezionare la regolarità della domanda, così 
come per avere la certezza dell’iscrizione. 
Non è nemmeno stato specificato che la 
graduatoria dei bimbi ammessi sarebbe 
stata pubblicata solo con i rispettivi numeri 
di protocollo, di modo da indurre i genitori 
a richiederli.

L’istanza di iscrizione non è stata ammessa 
poiché, secondo quanto riferito dal Comu-
ne, la mail dei genitori non sarebbe stata 
recapitata nel server. Una delle motivazioni 
che hanno portato a sostenere la decisione 
di esclusione del bimbo, è stata quella che 
i genitori non hanno seguito a fondo il pro-

cedimento, omettendo di richiedere il nu-
mero di protocollo come conferma dell’av-
venuto recapito dell’istanza medesima.

I genitori hanno, quindi, presentato ricorso 
all’asilo nido, dimostrando di avere spedito 
regolarmente la propria domanda anche 
tramite perizia informatica. 

Il ricorso, come da bando, è stato preso 
in esame dalla scuola tramite un apposito 
comitato composto anche da genitori dei 
bambini della scuola (dando luogo ad un 
elevato rischio di conflitto di interessi) ed 
il relativo verbale ha dato conto di varie 
incongruenze (inclusa la questione del nu-
mero di protocollo), evidenziate dal Difen-
sore civico, intervenuto a sostegno dell’am-
missione del bimbo al nido.

Nonostante i diversi rilievi di illegittimità 
evidenziati dal Difensore civico, il Comune 
ha confermato la propria posizione. I geni-
tori hanno, in seguito, presentato ricorso al 
TAR che ha dato loro pienamente ragione, 
anche sulla base dei rilievi già avanzati dal 
Difensore medesimo.

 

Procedimento amministrativo e strumenti informatici

Parole chiave: scuola; istanza pensiona-
mento oltre i termini per pubblicazione 
tardiva della relativa circolare; raccoman-
dazione a considerare i programmi infor-

matici a supporto del procedimento ammi-
nistrativo senza pregiudizio dei diritti delle 
persone
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La Circolare ministeriale che indicava i 
termini per presentare l’istanza di pensio-
namento per il personale scolastico, per 
l’anno 2021 è stata diramata con un mese 
di anticipo rispetto alla norma. Nella me-
desima circolare era contenuta la racco-
mandazione di diffondere la notizia il più 
possibile. Nel caso di una scuola dell’Emi-
lia-Romagna, dove lavora un insegnante 
che ha richiesto l’intervento di Difesa civica, 
tale diffusione non è avvenuta, con la con-
seguenza che l’insegnante ha presentato 
l’istanza appena oltre i termini, vedendo-
la rigettata per motivi meramente forma-
li, anche dopo l’intervento del sindacato. 
L’Ufficio Scolastico Provinciale, infatti, ba-
sandosi sulla lettera di quanto disposto dal 
D.M. n. 294/2021 ha spiegato che l’istanza 
poteva essere presentata solo attraverso la 
piattaforma informatica Polis e che, essen-
do concluse le relative procedure, non era 
possibile “riaprire” il programma per inse-
rire quello che, in altri tempi, sarebbe stato 
un foglio in più. 

Anche l’intervento di Difesa civica, che ha 
sostenuto in pieno l’istanza dell’insegnan-
te, non è stato purtroppo accolto, ribaden-
do la motivazione sopra riportata. L’Ufficio 
Scolastico Provinciale non ha, pertanto, ac-
colto i rilievi con cui si evidenziava l’assolu-
ta diligenza e buona fede dell’insegnante. 
Quest’ultimo ha subìto l’inefficienza della 
Pubblica amministrazione, poiché non era 
stato reso edotto di una norma che, oltre 
ad essere stata emanata con inusuale an-
ticipo, doveva essere diramata ad opera 
dello stesso organo ministeriale a ciò de-
putato (la scuola). Peraltro, non essendoci 

una graduatoria a numero chiuso, l’acco-
glimento tardivo dell’istanza di pensiona-
mento non avrebbe portato pregiudizio a 
nessuna delle istanze già presentate.

Il Difensore civico ha dovuto prendere atto 
dell’ulteriore rigetto dell’istanza. Tuttavia, 
non ha rinunciato a ribadire che L’UPS ha 
omesso di prendere posizione sui rilievi di 
diritto avanzati, centrando il proprio riget-
to su una questione prettamente telemati-
co/burocratica, invocando la sola scadenza 
dei termini per l’inserimento dell’istanza 
medesima nella piattaforma informatica. Il 
Difensore civico ha quindi colto l’occasione 
per ribadire che gli strumenti informatici 
sono a servizio delle procedure ammini-
strative, non il contrario. In altre parole, 
l’utilizzo di tali strumenti non può pregiu-
dicare il rispetto sostanziale delle norme e 
non deve pertanto impedire la rettifica dei 
provvedimenti, nel rispetto degli interessi 
del cittadino e, ancor prima, del buon fun-
zionamento della Pubblica amministrazio-
ne. Del resto, appare del tutto improbabile 
che non si possa intervenire sul program-
ma informatico, per potere svolgere delle 
correzioni di qualsiasi natura, posto che 
gli errori umani sono sempre possibili. Il 
Difensore civico ha evidenziato che, se si 
applicasse pedissequamente il “principio” 
confermato dall’USP, si sarebbe legittimati 
a concludere senza alcun dubbio che an-
che in caso di errore di inserimento dati, 
anche da parte di un impiegato, questi dati 
sarebbero immodificabili perché gli ammi-
nistratori della piattaforma non sarebbero 
in grado di intervenire.
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MATERIA: AMBIENTE
 
Scarichi di acque reflue

Parole chiave: Rete fognaria; scarichi di 
acque reflue
 
Un cittadino segnalava agli organi compe-
tenti uno scarico fognario maleodorante 
nel parco pubblico adiacente al condomi-
nio, senza ricevere riscontro.

Il Difensore civico regionale interveniva 
per chiedere riscontro alla segnalazione e 
sottolineava che tutti gli scarichi di acque 
reflue domestiche e assimilate presenti 
sul territorio comunale che non possono 
allacciarsi o non sono serviti da una fogna-

tura pubblica devono essere autorizzati dal 
Comune come previsto dall’art. 124 del 
Decreto legislativo 03/04/2006, n. 152.  Si 
chiedeva pertanto la risoluzione della cri-
ticità.

 Il Comune forniva risposta precisando che 
i lavori di estensione della rete fognaria sa-
rebbero stati avviati il 6 giugno 2022 con 
conclusione entro inizio agosto, accoglien-
do la richiesta del Difensore civico regiona-
le.

 

Processionaria; adozione interventi

Parole chiave: diritto ad ambiente salubre; 
processionaria

La segnalante informava il Sindaco del Co-
mune di residenza, quale Autorità Sanita-
ria per l’adozione degli interventi per pre-
venire rischi per la salute delle persone o 
degli animali (art. 4 del Decreto del 30 ott. 
2007 del Ministero delle Politiche Agricole 
Alimentari e Forestali), che nel comune nei 
pressi di civili abitazioni e di vie di transito 
di competenza comunale, erano presenti 
diversi alberi di pino con nidi di processio-
naria, allegando documentazione fotogra-
fica.

Il Difensore civico sottolineava che con il 
D.M. 30 ottobre 2007 è stata approvata la 
Lotta obbligatoria alla Processionaria del 

Pino, che prevede per i proprietari delle 
piante infestate l’obbligo di contrastare 
l’effetto nocivo di questo lepidottero attra-
verso l’adozione di particolari azioni tra cui 
la rimozione meccanica dei nidi invernali, 
prevedendo allo stesso tempo sanzioni im-
portanti per chi non rimuove il pericolo in 
ambito urbano e nei pressi di luoghi sensi-
bili. Occorre tutelare il diritto alla salute dei 
residenti ex art. 32 Cost; sussiste in capo 
alla segnalante e alla collettività un diritto 
soggettivo all’ambiente salubre, cui corri-
sponde uno specifico dovere di protezione, 
attivabile anche in sede giurisdizionale.

In caso di emergenze sanitarie o di igiene 
pubblica a carattere esclusivamente loca-
le le ordinanze contingibili e urgenti sono 
adottate dal sindaco, quale rappresentante 
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della comunità locale. Le medesime or-
dinanze sono adottate dal sindaco, in re-
lazione all’urgente necessità di interventi 
volti a superare situazioni di grave incuria o 
degrado del territorio, dell’ambiente e del 
patrimonio culturale o di pregiudizio del 
decoro e della vivibilità urbana.

Il potere sindacale di emanare ordinanze 
contingibili ed urgenti ai sensi degli artt. 
50 e 54 D.Lgs. n. 267 del 2000 richiede la 
sussistenza di una situazione di effettivo 
pericolo di danno grave ed imminente per 
l’incolumità pubblica, non fronteggiabile 
con gli ordinari strumenti di amministrazio-
ne attiva, debitamente motivata a seguito 

di approfondita istruttoria. In altri termini, 
presupposto per l’adozione dell’ordinanza 
“extra ordinem” è il pericolo per l’incolu-
mità pubblica dotato del carattere di ec-
cezionalità tale da rendere indispensabili 
interventi immediati ed indilazionabili, 
consistenti nell’imposizione di obblighi di 
fare o di non fare a carico del privato. (Con-
siglio di Stato, Sez. V, sentenza n. 868 del 16 
febbraio 2020).

Il comune informava il Difensore civico di 
aver effettuato i dovuti interventi su tutti 
i nidi di processionaria presenti segnalati.

 

Generatore rumoroso – obbligo intervento 

Parole chiave: inquinamento acustico; ob-
bligo intervento

Un cittadino segnalava al Difensore civico 
che il Comune di residenza aveva ampliato 
e nella nuova estensione veniva collocata 
un’attività commerciale ambulante di ven-
dita di generi alimentari che necessitereb-
be di alimentazione elettrica per la corretta 
conservazione a temperatura controllata, 
allaccio al momento non predisposto dal 
Comune. La decisione del gestore di tale 
attività commerciale di utilizzare un moto-
generatore a scoppio con alimentazione a 
gasolio, in assenza dell’allaccio comunale 
alla corrente elettrica, ha un elevato impat-
to acustico sulle abitazioni poste in corri-
spondenza del posteggio.

Si inoltravano comunicazioni al Comune e 
al Sindaco, senza ricevere alcuna risposta.

Il Difensore civico adduceva che la Legge 

n° 447/1995 (nell’art. 2 primo comma let-
tera “a”) ha ridefinito il concetto di inqui-
namento acustico, qualificandolo come 
“l’introduzione di rumore nell’ambiente 
abitativo o nell’ambiente esterno tale da 
provocare fastidio o disturbo al riposo ed 
alle attività umane”, e sancendo espressa-
mente che esso concreta (in ogni caso) “un 
pericolo per la salute umana”. Conseguen-
temente, l’utilizzo del particolare potere di 
ordinanza contingibile ed urgente delinea-
to dall’art. 9 della Legge 26 Ottobre 1995 
n° 447 deve ritenersi (“normalmente”) 
consentito allorquando gli appositi accer-
tamenti tecnici effettuati dalle competenti 
Agenzie Regionali di Protezione Ambienta-
le rivelino la presenza di un fenomeno di 
inquinamento acustico, tenuto conto sia 
che quest’ultimo – ontologicamente (per 
esplicita previsione dell’art. 2 della stes-
sa Legge n° 447/1995) – rappresenta una 
minaccia per la salute pubblica, sia che la 
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Legge quadro sull’inquinamento acustico 
non configura alcun potere di intervento 
amministrativo “ordinario” che consenta di 
ottenere il risultato dell’immediato abbat-
timento delle emissioni sonore inquinanti. 
In siffatto contesto normativo, l’accertata 
presenza di un fenomeno di inquinamento 
acustico (pur se non coinvolgente l’intera 
collettività) appare sufficiente a concre-
tare l’eccezionale ed urgente necessità di 
intervenire a tutela della salute pubblica 
con l’efficace strumento previsto (soltanto) 
dall’art. 9 primo comma della più volte ci-
tata Legge n° 447/1995 (TAR Marche Sez. I 
n. 435 del 26 giugno 2019).

Come riconosciuto anche dal Consiglio di 
Stato nell’ordinanza n. 4254/2008, “l’accer-
tata presenza di un fenomeno di inquina-
mento acustico - pur se non coinvolgente 
l’intera collettività - deve ritenersi sufficien-
te a concretare l’eccezionale ed urgente 
necessità di intervenire a tutela della salu-

te pubblica, con la conseguenza che l’ordi-
nanza sindacale ben può essere adottata 
anche a seguito dell’esposto di una sola 
famiglia, non constando nella norma alcun 
parametro numerico o dimensionale”.

L’amministrazione comunale non avrebbe 
ancora fornito gli adeguati servizi accessori 
come l’allacciamento alla rete elettrica così 
come previsto dal regolamento comunale 
per il commercio su aree pubbliche.

Si chiedeva pertanto un intervento corretti-
vo risolutore della criticità segnalata.

Il comune forniva riscontro e sottolineava 
di aver compiuto un sopralluogo con il ge-
store della rete elettrica e di aver eseguito i 
necessari rilievi per l’installazione delle co-
lonnine occorrenti, a cui seguirà l’incarico 
per la progettazione, l’appalto e l’esecuzio-
ne degli stessi.

MATERIA: MOBILITA’ E TRASPORTI
 
Rilascio abbonamento errato

Parole chiave: erroneità abbonamento
 
Un cittadino lamenta l’erronea emissio-
ne di abbonamento “Salta su” per la figlia 
studentessa in quanto l’azienda erogatri-
ce risulterebbe diversa da quella indicata 
sull’abbonamento. La piattaforma di as-
sistenza di Salta Su! avrebbe sottolineato 
che per il cambio di abbonamento, occor-
reva attendere la data del 1° ottobre.

Il Difensore civico contattava sia i referen-
ti regionali del Settore competente che 

l’azienda di trasporti. Si conveniva quin-
di con le aziende di procedere al cambio 
senza aspettare il 1° ottobre. Si informava 
altresì che, per venire incontro agli utenti, 
oltre alla procedura di cambio già prevista, 
sono state concordate con le aziende di 
trasporto modifiche di scelte effettuate er-
roneamente o errori del travel planner che 
i sistemisti stanno provvedendo ad imple-
mentare. 
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Pericolosità tratto stradale

Parole chiave: pericolosità; tratto strada-
le; obbligo intervento
 
Un cittadino comunicava agli Enti compe-
tenti la pericolosità di un tratto di strada 
del comune di residenza, per la totale as-
senza di dissuasori, rallentatori, spartitraf-
fico, dispositivi di rilevazione della velocità 
o di pattuglie delle forze dell’ordine. Que-
sta situazione di grave pericolo si protrae 
da anni ed in quest’ultimo periodo si è ul-
teriormente aggravata. Gli incidenti sono 
molto frequenti e spesso hanno conse-
guenze gravi o gravissime.

Il Difensore civico sottolineava che per 
giurisprudenza costante l’amministrazione 
comunale è tenuta a garantire la circola-
zione dei veicoli e dei pedoni in condizioni 
di sicurezza: a tale obbligo l’ente proprie-
tario della strada viene meno non solo 
quando non provvede alla manutenzione 
di quest’ultima, ma anche quando il dan-
no sia derivato dal difetto di manutenzione 
di aree limitrofe alla strada, atteso che è 
comunque obbligo dell’ente verificare che 

lo stato dei luoghi consenta la circolazione 
dei veicoli e dei pedoni in totale sicurezza 
(Cass., 14 marzo 2018, n. 6141). Si chiede-
va pertanto all’amministrazione comunale 
sia il rafforzamento della segnaletica stra-
dale sia l’installazione di dissuasori, rallen-
tatori, spartitraffico e di sistemi di rileva-
zione della velocità, oltre che la presenza 
di pattuglie delle forze dell’ordine in modo 
sistematico. 

Il servizio tecnico del Comune ha eviden-
ziato che sono in corso di installazione al-
cuni prevelox (“dissuasori di velocità” posi-
zionati ai margini della strada al cui interno 
potrebbe essere posizionato un rilevatore 
di velocità) sulle strade del territorio co-
munale, ritenute prioritarie ai fini della 
sicurezza stradale. Nella futura program-
mazione comunale si prevedono ulteriori 
installazioni di tali dispositivi.

Il Difensore civico invitava il Comune ad 
adottare tutti i più opportuni provvedimen-
ti ai fini della tutela della sicurezza stradale.

Azienda trasporti – notifica ingiunzione

Parole chiave: notifica ingiunzione; an-
nullamento sanzione

Un cittadino munito di idoneo titolo di 
viaggio elettronico regolarmente acquista-
to sulla piattaforma dedicata fruiva della 
corsa del bus.

All’atto della convalida del biglietto il te-
lefono del segnalante pur provvisto della 

tecnologia NFC utilizzata per la convalida 
dei titoli di trasporto non riusciva a effet-
tuare la convalida del biglietto. Il segnalan-
te si accorgeva della mancata attivazione 
del NFC a bordo dell’autobus e tentava di 
convalidare il biglietto tramite QR code ma 
incontrava un problema tecnico imprevi-
sto tra l’applicazione e la fotocamera, per 
cui l’applicazione non riusciva a leggere 
correttamente il QR code e a convalidare 



46

il biglietto. A fronte di tale difficoltà, si se-
gnalava al conducente il quale autorizzava 
a proseguire la corsa, nell’impossibilità di 
intervenire direttamente per la risoluzione 
dell’inconveniente, circostanza riscontrabi-
le anche nel verbale emesso dal personale 
di controllo.

Il Difensore civico regionale inoltrava ri-
chiesta di annullamento della sanzione, 
accolta da parte dell’Azienda con comuni-

cazione del 4 febbraio 2021.

Il segnalante riceveva ingiunzione di paga-
mento del 7 febbraio 2022, in riferimento 
al medesimo verbale oggetto di annulla-
mento.

Il Difensore civico segnalava l’anomalia 
all’Azienda di trasporti, la quale dava atto 
dell’errore e comunicava l’annullamento 
della sanzione.

MATERIA: DISABILITA’

Assegno di cura

Parole chiave: rideterminazione assegno di 
cura 

Una cittadina segnalava che la figlia è per-
sona con disabilità grave, non vedente, 
affetta da tetraparesi spastica congenita. 
Per il contratto di assistenza a domicilio si 
determinava l’importo in Euro 10,33 gior-
naliere. Tale importo è l’importo minimo 
dell’assegno di cura.

La segnalante adduceva le condizioni molto 
gravi della figlia e la necessità di assistenza 
quotidiana h 24/24 e chiedeva la rideter-
minazione dell’assegno di cura.

Il difensore civico interveniva nei confronti 
dell’Ausl competente e sottolineava che la 
finalità dell’intervento è quella di potenzia-
re le opportunità di permanenza nel pro-
prio contesto di vita dei cittadini disabili in 
situazione di gravità riconoscendo un con-
tributo economico a sostegno dell’acco-
glienza e del lavoro di cura svolto dalle fa-
miglie o da altri care givers al fine anche di 

evitare, o posticipare il più a lungo possibi-
le, il ricorso ai servizi residenziali. Il Servizio 
competente alla predisposizione dei piani 
personalizzati finalizzati al mantenimento 
al domicilio ha la funzione di attivare l’éq-
uipe multiprofessionale che valuta le con-
dizioni di bisogno del disabile ed elabora il 
programma assistenziale individualizzato. 
Si richiedeva di chiarire i presupposti valu-
tativi per la determinazione dell’assegno di 
cura stabilito nell’importo minimo di Euro 
10,33 e di valutare un aumento dell’asse-
gno di cura tenuto conto delle gravi condi-
zioni della paziente.

 L’Ausl comunicava di aver provveduto a 
nuova valutazione e di aver riconosciuto 
l’assegno di cura più elevato di Euro 15,49. 
Oltre all’incremento dell’assegno di cura si 
è potuto concordare un Progetto Assisten-
ziale individuale che consentirà ai Servizi di 
dare pieno supporto alla giovane disabile e 
alla sua caregiver.
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Cassonetti rifiuti - accessibilità

Parole chiave: inaccessibilità cassonetti ri-
fiuti; disabilità

 

Il segnalante è persona con disabilità mo-
toria, riconosciuta come handicap grave 
e invalido al 100% titolare di indennità di 
accompagnamento. Chiedeva all’Azienda 
di rifiuti di rendere accessibili i cassonetti 
dei rifiuti, in quanto necessaria l’attivazio-
ne del pedale per i nuovi cassonetti dell’in-
differenziata, della plastica e della carta, 
oltre che l’inesistenza di cestini per i rifiuti 
in prossimità dell’abitazione.

L’azienda sottolineava che allo stato attuale 
sul mercato non si trovano soluzioni parti-
colarmente efficaci per venire incontro a 
tutte le tipologie di disabilità

Il Difensore civico sottolineava che l’art. 3, 
comma 2, della Costituzione demanda al 
legislatore il compito di rimuovere tutti gli 
ostacoli di ordine economico e sociale che 
possono ostacolare l’attuarsi in concreto 
del principio di eguaglianza. Sulla base di 
questa specifica previsione costituzionale 
si inquadra tutta la legislazione ordinaria 
in tema di disabilità, ivi compreso l’aspetto 
della mobilità, ed il correlato obbligo per la 
Pubblica Amministrazione di eliminare le 
barriere architettoniche. 

La più recente legislazione relativa ai por-
tatori di handicap - in particolare la legge 
9 gennaio 1989, n. 13, e la legge 5 febbraio 
1992, n. 104- non si è limitata ad innalzare il 
livello di tutela in favore delle persone con 
disabilità, ma ha segnato, come la dottrina 
non ha mancato di sottolineare, un radicale 
mutamento di prospettiva rispetto al modo 
stesso di affrontare i problemi delle perso-

ne con invalidità, considerati ora quali pro-
blemi non solo individuali, ma tali da dover 
essere assunti dall’intera collettività. 

La Convenzione sui diritti delle persone con 
disabilità che rappresenta un importante 
strumento internazionale vincolante per gli 
Stati Parti intende promuovere, proteggere 
e assicurare il pieno ed uguale godimento 
di tutti i diritti e di tutte le libertà da par-
te delle persone con disabilità. A tal fine, 
la condizione di disabilità viene ricondotta 
all’esistenza di barriere di varia natura che 
possono essere di ostacolo a quanti, porta-
tori di minorazioni fisiche, mentali o sen-
soriali a lungo termine, hanno il diritto di 
partecipare in modo pieno ed effettivo alla 
società senza alcuna discriminazione;

 La Convenzione non riconosce “nuovi” di-
ritti alle persone con disabilità, ma intende 
assicurare il pieno godimento, sulla base 
degli ordinamenti degli Stati di apparte-
nenza, di tutti i diritti riconosciuti, in appli-
cazione dei principi generali di pari oppor-
tunità.

L’Azienda dei rifiuti forniva riscontro, se-
gnalando che il tema è da anni oggetto di 
confronto con l’amministrazione comunale 
e il Disability manager. 

Il Comune segnalava che ha già provvedu-
to all’attivazione di servizi di supporto tra-
mite le reti esistenti nell’ambito dei Servizi 
sociali territoriali e nel caso de quo questi 
hanno già avviato un percorso specifico di 
ascolto delle esigenze nei confronti del se-
gnalante. Infine, sottolinea la disponibilità 
a collocare nell’immediato e in prossimità 
dell’abitazione, un apposito raccoglitore 
per piccoli rifiuti. 
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MATERIA: SANITA’

Cittadino extracomunitario – iscrizione al SSN

Parole chiave: borsa di studio; iscrizione 
Servizio sanitario nazionale
 
Il segnalante, dalla data di ingresso in Italia 
nel 2018, ha usufruito del diritto ad iscri-
versi al Servizio Sanitario Nazionale come 
cittadino extra comunitario, pagando il 
contributo forfettario di 149,77€ “riserva-
to agli stranieri in possesso di permesso 
di soggiorno per motivi di studio, previsto 
solo qualora lo studente non abbia redditi 
diversi da borse di studio o da sussidi eco-
nomici...” (indicazioni del Ministero della 
Salute, Modalità di calcolo del contributo 
forfettario annuale, parte B). 

Non ha mai percepito borse di studio e non 
percepisce redditi (lo aiuta la famiglia dalla 
Cina). Dall’anno corrente 2022 l’ufficio Ausl 
al quale si é rivolto più volte per effettuare 
il rinnovo del SSN cittadino UE / EXTRA UE, 
continua a ribadire che non concede più di 
pagare l’importo consueto di Euro 149,77, 
comunicando che la borsa di studio fa parte 
invece dei requisiti necessari per usufruire 
del diritto a pagare il contributo forfettario, 
e che deve quindi pagare un importo pari a 
Euro 2088,00.

Il Difensore civico chiedeva informazioni e 

l’Ausl sottolineava che il segnalante è stu-
dente di familiare a carico del nucleo fa-
miliare di origine, è residente nel comune, 
in abitazione privata e non gode di borsa 
di studio o di sussidi economici erogati da 
istituzioni o enti pubblici italiani per fre-
quentare il corso accademico. Pertanto 
non è applicabile il contributo forfettario 
riservato agli studenti extracomunitari tito-
lari solo di borsa di studio o percettori di 
sussidio economico.

Si pone l’attenzione sulla dichiarazione del-
lo studente “aiuto dalla famiglia”, perché 
privo di reddito proprio. Il segnalante utiliz-
za dei redditi definibili “diversi” (art. 6 del 
Testo unico del 22/12/1986 n. 917 - Testo 
unico delle imposte sui redditi) per vivere 
stabilmente in Italia e fronteggiare le spese 
quotidiane ai prezzi correnti di beni e ser-
vizi essenziali per la sua sussistenza quoti-
diana come cittadino. Poiché egli non ha 
redditi propri, ci si riferisce al reddito del 
soggetto garante. 

A seguito dell’intervento del Difensore civi-
co, il contributo volontario da versare sarà 
pari ad Euro 387,34, non come preceden-
temente indicato di Euro 2.088,00.
 

Tempi massimi di attesa prestazioni sanitarie
Parole chiave: data intervento; rispetto 
dei termini massimi di attesa 

La segnalante richiedeva l’intervento del 
Difensore civico, in quanto deduceva un ri-

tardo nella fissazione di un intervento alla 
tiroide il cui tempo massimo di attesa era 
fissato in 180 giorni.

Il Difensore civico richiedeva l’adozione di 
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tutti gli strumenti più opportuni per garan-
tire il diritto alla prestazione e sottolineava 
che il Piano di Governo delle liste di atte-
sa (Intesa ai sensi dell’articolo 8, comma 6 
della legge 5 giugno 2003, n.131 sul Piano 
nazionale di Governo delle Liste di attesa 
per il triennio 2919-2021, di cui all’articolo 
1, comma 280, della legge n. 266 del 2005) 
ha fissato i termini massimi per l’erogazio-
ne delle prestazioni in regime di ricovero. 
Tale intesa è stata recepita a livello regio-
nale mediante la DGR 603/2019.

La comunicazione della data/periodo pre-
visto per il ricovero, al momento della iscri-
zione in lista, rappresenta un diritto per i 
cittadini e deve pertanto essere un obiet-
tivo verso il quale far convergere tutte le 
diverse azioni messe in campo per il mi-
glioramento dell’accesso alle prestazioni. 
Il paziente dovrà inoltre essere informato 
nel caso in cui si verifichino problematiche 
nel rispetto dei tempi di attesa, già al mo-
mento della sua richiesta, prospettando 
eventuali sedi alternative di trattamento 
e registrando la sua scelta. È necessario 
adottare, da parte di ciascuna Azienda, un 
piano di comunicazione, con particolare ri-
ferimento all’accessibilità dell’offerta e alle 
regole di tutela dell’equità e trasparenza.

Nel caso in cui la struttura non sia nelle 
condizioni di garantire il rispetto dei tempi 

di attesa, a fronte di specifici accordi o pro-
tocolli definiti, viene proposta al paziente 
una valida ed equivalente alternativa di ri-
covero all’interno della rete degli ospedali, 
pubblici o del privato accreditato, priorita-
riamente nel territorio provinciale, assicu-
rando il rispetto dei tempi previsti per la 
classe di priorità assegnata. Qualora il pa-
ziente non accetti di effettuare l’intervento 
in altra struttura, così come proposto, vie-
ne a cadere il vincolo “contrattuale” di ri-
spetto dei tempi massimi di attesa. Rimane 
valida l’iscrizione del paziente in lista di at-
tesa e i tempi di esecuzione dell’intervento 
chirurgico seguiranno i tempi di scorrimen-
to disponibili nella struttura ospedaliera. 

Il Direttore Sanitario, in conformità con la 
normativa vigente, dovrà garantire la vigi-
lanza in ordine alla gestione appropriata 
della lista di attesa e dei registri di prenota-
zione per assicurare trasparenza ed equità, 
predisponendo anche controlli ad hoc sulle 
relazioni fra attività libero professionale ed 
attività istituzionale e sul rapporto fra in-
terventi urgenti e programmati.

L’Ausl accoglieva l’invito del Difensore civi-
co e fissava la data del prericovero con in-
tervento previsto in gennaio. 

MATERIA: PREVIDENZA E PENSIONI
 
Certificato malattia – congedo maternità
Parole chiave: Certificato malattia; repe-
ribilità; congedo maternità
 
La segnalante adduceva che INPS aveva 
ritenuto non indennizzabili le giornate di 

malattia, poiché risultava non reperibile 
all’indirizzo riportato sulla certificazione di 
malattia.

Il Difensore civico regionale sottolineava 
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che il certificato di malattia telematico in-
dica il periodo di malattia dal 4 aprile al 17 
aprile. Nel frattempo l’ospedale disponeva 
l’interdizione anticipata dal lavoro per gravi 
complicanze nella gestazione per il perio-
do dal 15 aprile fino alla data di astensione 
obbligatoria, provvedimento comunicato a 
INPS. 

La data della visita fiscale coincide con il 

congedo per maternità anticipato, non 
qualificabile come malattia. 

INPS comunica che ha provveduto d’uffi-
cio all’annullamento del provvedimento di 
esclusione dell’indennità di malattia per il 
periodo dal 04.04.2022 al 14.04.2022.

Prestito INPS

Parole chiave: prestiti; trattenute TFS

La segnalante ha contratto un prestito 
INPS quadriennale che prevedeva 48 rate 
dall’importo mensile di Euro 266,73 per un 
totale di Euro 11.773,61; decorrenza prima 
rata 1/03/2017 fino a febbraio 2021. 

Il prestito è stato interamente pagato, ma 
le è stata trattenuta dal TFS l’importo di 
Euro 7.495,45.

Il Difensore civico regionale sottolineava 

a INPS l’estinzione del prestito, in quanto 
la Ragioneria territoriale dello Stato certi-
ficava di aver trattenuto e versato tutte le 
quote del piccolo prestito.

La sede territoriale competente di INPS 
accoglieva la domanda ed effettuava il rim-
borso nei confronti della segnalante.
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Nel 2022 si è proceduto all’aggiornamento 
della guida Disabilità e diritto in Emilia-Ro-
magna con l’obiettivo di offrire uno stru-
mento concreto ed utile per aiutare la vita 
delle persone con disabilità. Ogni persona è 
portatrice di propri bisogni ed esigenze di-
versificate spesso da quelle degli altri e che 
necessitano del sostegno e dell’intervento 
della Pubblica Amministrazione. Ogni per-
sona con disabilità affronta come ogni al-
tro cittadino il confronto con la “burocrazia” 
e la opportunità o necessità di avere chiaro 
e accessibile il rapporto con lo Stato nelle 
sue articolazioni.

Inoltre, quando parliamo di disabilità, non 
possiamo che parlarne al plurale: non esi-
ste una sorta di “disabilità” unica ed omo-
genea, ma esistono disabilità diversissime 
l’una dall’altra, rendendo certamente diffici-

le e complessa la risposta alla erogazione di 
servizi da parte della Pubblica Amministra-
zione. Dalla necessità di superare le barrie-
re architettoniche all’intervento sociale e 
di sostegno, dal linguaggio e dalla comuni-
cazione – a volte – fino alla fruizione di cul-
tura e tempo libero, si aprono di fronte alla 
Pubblica Amministrazione esigenze diversi-
ficate e che non possono essere soddisfatte 
da un’unica, semplice azione.

Si è quindi pensato ad uno strumento sem-
plice per fare maggiore chiarezza sui canali e 
sugli strumenti ai quali la persona con disa-
bilità ha necessità di accedere. Per tutte le 
specifiche riferite ad ogni aspetto del pre-
sente approfondimento tematico, si rinvia 
alla guida sopra menzionata e pubblicata 
sul sito del Difensore Civico. 

I diritti delle persone con disabilità

Nell’ordinamento italiano, gli articoli 2 e 
3 della Costituzione affermano il primato 
della persona ed il principio di eguaglianza, 
nella sua accezione formale e sostanziale. 
I diritti delle persone con disabilità sono 
tutelati su una base di eguaglianza con gli 
altri attori sociali.

A livello costituzionale, tuttavia, l’unico ri-
ferimento esplicito alla disabilità è conte-
nuto nell’art. 38, dove si garantisce il diritto 
al mantenimento e all’assistenza sociale 
“a tutti i cittadini inabili al lavoro e sprov-
visti dei mezzi necessari per vivere”. La 
corresponsione dei benefici previdenziali 
trova dunque in questo articolo il proprio 

Approfondimento tematico disabilità 
e diritti in Emilia- Romagna

5
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fondamento costituzionale. Le altre fon-
ti del diritto (leggi, regolamenti, etc.) che 
si occupano specificamente di questioni 
relative alla disabilità costituiscono per-
tanto ulteriori strumenti attraverso i quali 
il dettato costituzionale trova attuazione: 
le procedure dirette ad ottenere i benefici 
previdenziali e, più in generale, quelle che 
prevedono agevolazioni lavorative, fiscali e 
sociali fanno parte di un sistema diretto a 
garantire l’effettività dei diritti delle perso-
ne con disabilità.

Per accedere ai vari benefici previsti dalla 
legge è necessario un accertamento dello 
stato di invalidità civile o di handicap, se-
condo una procedura che è stata unificata 
per legge (cfr. l. 80/2006, di conversione 

del d.l. 4/2006), e che è stata oggetto di 
semplificazione a fine 2018. Tuttavia, l’ac-
certamento delle minorazioni civili viene 
effettuato con criteri diversi da quelli adot-
tati per la valutazione dello stato di handi-
cap ai sensi della Legge 5 febbraio 1992, n. 
104 e produce un verbale di certifica- zione 
diverso. 

Le domande dirette ad ottenere i benefici 
previdenziali vanno presentate all’Istituto 
Nazionale di Previdenza Sociale (INPS), per 
via telematica, mentre per ottenere altre 
agevolazioni lavorative, fiscali e sociali si ha 
una competenza differenziata.

Invalidità civile

Le categorie che possono accedere alla 
qualifica di “invalido civile” sono: mutilati 
e invalidi civili, persone con talassemia e 
drepanocitosi.

L’invalidità civile consiste nella difficoltà a 
svolgere le funzioni tipiche della vita quo-
tidiana o di relazione a causa di una me-
nomazione o di un deficit fisico, psichico o 
intellettivo, della vista o dell’udito (l’esatta 
definizione è contenuta nella l. 118/71). 
L’invalidità si definisce “civile” quando non 
deriva da cause di servizio, di guerra o di la-
voro. La sua valutazione si basa sulla ridu-
zione della capacità lavorativa, con la con-
seguente attribuzione di una percentuale, 
le cui modalità di accertamento (così come 
l’indicazione delle percentuali di riferimen-
to) sono definite nel decreto ministeriale 5 
febbraio 1992. In altre parole, la riduzione 
della capacità lavorativa è il concetto che 

deve essere valutato per determinare la 
percentuale d’invalidità, individuando an-
che in questo modo la capacità lavorativa 
residua. Tale riduzione non comporta l’im-
possibilità di un inserimento lavorativo, 
ma la difficoltà di eseguire una determina-
ta attività nei modi e nei limiti considerati 
“normali” per un individuo. Il grado mini-
mo di riduzione permanente della capacità 
lavorativa, per la qualifica di invalido civile, 
è un terzo (33%) determinato in base alla 
tabella, approvata con decreto del Ministro 
della Salute del 5 febbraio 1992. 

In caso di riconoscimento di un grado di 
invalidità compreso tra il 74% e il 100%, o 
della sordità o cecità, per ottenere le pre-
stazioni economiche l’INPS procede alla 
verifica dei dati socio-economici e reddi-
tuali trasmessi dall’interessato per via te-
lematica. 
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Le prestazioni economiche riconosciute e 
pagate dall’INPS in presenza dei relativi re-
quisiti sanitari e reddituali si differenziano 
per gli invalidi civili in pensione di inabili-
tà (invalidi totali), indennità di frequenza 
(minori invalidi), assegno mensile (invalidi 
parziali) e indennità di accompagnamento.
Per i ciechi civili si differenziano in pensione 
ai ciechi assoluti; pensione ai ciechi parzia-
li; indennità speciale e indennità di accom-
pagnamento. Per i sordi si differenziano in 
pensione e indennità di comunicazione.
Si indica la percentuale di invalidità anche 
per i maggiori di quindici anni, per l’iscri-
zione nelle liste speciali di collocamento ai 
sensi della l. 68/1999. Inoltre, unicamente 
ai fini dell’assistenza sociosanitaria e della 
concessione dell’indennità di accompagna-
mento, si considerano mutilati e invalidi 
civili i soggetti ultrasessantacinquenni che 
abbiano difficoltà persistenti a svolgere i 
compiti e le funzioni proprie della loro età.

L’accertamento delle minorazioni civili è 
effettuato da specifiche Commissioni, che 
operano presso ogni Azienda USL. 

Le persone invalide che presentino gli ulte-
riori requisiti previsti dalla legge possono 
ottenere i relativi benefici a condizione che 
abbiano ottenuto il riconoscimento della 
loro condizione di invalidità. La richiesta di 
tale riconoscimento può essere presenta-
ta dall’interessato che si ritiene invalido, da 
chi rappresenta legalmente l’invalido (geni-
tore, o tutore nel caso degli interdetti) e da 
chi cura gli interessi dell’invalido (il curato-
re nel caso degli inabilitati).

Come anticipato, a decorrere dal 1° genna-
io 2010, alle domande volte ad ottenere i 
benefici in materia di invalidità civile, cecità 
civile, sordità civile, handicap e disabilità si 
applica una procedura unica. Corredate di 

certificazione medica attestante la natu-
ra delle infermità invalidanti, le domande 
devono essere inoltrate all’INPS esclusiva-
mente per via telematica.

Possono presentare domanda di riconosci-
mento dell’invalidità i cittadini italiani che 
abbiano la residenza sul territorio naziona-
le. Possono inoltre fare domanda i cittadini 
stranieri comunitari legalmente soggior-
nanti nel territorio dello Stato iscritti all’a-
nagrafe del Comune di residenza, nonché 
i cittadini stranieri extracomunitari legal-
mente soggiornanti nel territorio dello Sta-
to e titolari del requisito del permesso di 
soggiorno di almeno un anno di cui all’art. 
41 TU immigrazione, anche se privi di per-
messo di soggiorno CE di lungo periodo. Il 
riconoscimento dell’invalidità civile prende 
avvio con l’inoltro all’INPS del certificato 
medico introduttivo da parte del medico 
di base. Successivamente il cittadino, utiliz-
zando il codice del certificato medico, inol-
tra la domanda di accertamento sanitario 
all’Istituto, al fine di verificare il grado di 
invalidità civile, la cecità civile, la sordità, la 
disabilità e l’handicap.

La presentazione della domanda, che segue 
la procedura telematica, prevede dunque 
due fasi distinte, ma consequenziali ovvero 
il rilascio del certificato medico digitale da 
parte del medico curante e la domanda per 
l’accertamento dello stato di invalidità o di 
handicap, da presentare all’INPS per via te-
lematica. 

Nei confronti di un verbale della Commis-
sione che non riconosca totalmente o par-
zialmente la condizione di invalidità, la 
gravità dell’handicap o la necessità di ac-
compagnamento o di frequenza è possibile 
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ricorrere giudizialmente. La competenza 
spetta al Tribunale ordinario del luogo di 
residenza dell’interessato.

Qualora l’INPS non riconosca il diritto ai 
benefici economici derivanti da invalidità 
per motivi diversi da quelli sanitari, si può 
proporre ricorso amministrativo al Comita-
to Provinciale dell’INPS entro 90 giorni dal 
ricevimento del provvedimento di diniego. 
Se, entro 90 giorni, il Comitato Provinciale 
non risponde o non accoglie il ricorso, allora 
si può presentare domanda giudiziale al Tri-
bunale, Sezione Previdenza e Lavoro.

Una volta ottenuto il certificato in cui si atte-
sta lo stato di invalidità civile, la persona ha 

diritto ad ottenere una serie di prestazioni 
economiche, che dipendono dalla gravità 
dell’invalidità e da altre condizioni sogget-
tive specifiche (tra queste, l’età del sogget-
to). In particolare, si tratta di:

1. assegno mensile di assistenza
2. pensione di inabilità
3. assegno sociale
4. indennità di accompagnamento
5. indennità mensile di frequenza
6. benefici e agevolazioni fiscali per sordi 

e ciechi civili
7. indennità di comunicazione.

(1) Assegno mensile di assistenza

L’assegno mensile è una prestazione eco-
nomica, erogata a domanda, in favore dei 
soggetti invalidi, a cui sia stata riconosciuta 
un’infermità fisica o mentale tale da provo-
care una riduzione parziale della capacità 
lavorativa (dal 74% al 99%) e con un reddito 
inferiore alle soglie previste annualmente 
dalla legge. 
L’assegno mensile spetta ai mutilati e inva-
lidi civili di età compresa tra i 18 e i 67 anni, 
nei cui confronti, in sede di visita medica 
presso la commissione sanitaria competen-
te, sia stata riconosciuta una riduzione del-
la capacità lavorativa in misura non inferio-
re al 74% (invalidi parziali), che non prestino 
attività lavorativa e che si trovino in stato di 
bisogno economico.
Ogni anno viene fissata la soglia di reddito 
personale dell’invalido che, se superata, fa 
venire meno il diritto all’assegno mensile.
L’assegno è incompatibile con l’erogazione 
di altre pensioni di invalidità erogate da altri 
organismi (esempio INPS, INPDAP ecc.). È, 

inoltre, incompatibile con pensioni di inva-
lidità di guerra, lavoro e servizio. L’interes-
sato può optare per il trattamento econo-
mico più favorevole, tenendo presente che 
la rinuncia all’uno o all’altro è irrevocabile 
per l’INPS. Unica eccezione è rappresentata 
dai titolari di rendita INAIL, per i quali l’op-
zione non comporta una rinuncia al diritto, 
ma la sospensione dell’erogazione della 
prestazione. Al compimento del 67esimo 
anno di età cessa l’erogazione dell’assegno 
mensile e, in sostituzione, è concesso l’as-
segno sociale. In caso di morte dell’invali-
do l’assegno mensile non si trasmette agli 
eredi.
La concessione dell’assegno mensile non 
è più subordinata all’obbligo di iscrizione 
nelle liste speciali di collocamento; per di-
mostrare la mancanza di attività lavorativa, 
l’interessato deve produrre annualmente 
all’INPS una dichiarazione sostitutiva nella 
quale dichiara di prestare o non prestare 
attività lavorativa.
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L’assegno viene concesso, in assenza di 
iscrizione alle liste di collocamento, nel 
caso l’interessato sia stato dichiarato non 
collocabile al lavoro, oppure dimostri la 
frequenza scolastica. Ciò non toglie che la 
persona invalida possa essere iscritta alle 
liste di collocamento, anche nel caso in cui 
svolga attività lavorativa.
Nel 2022 è cambiato il requisito di acces-
so per l’assegno di invalidità INPS: in virtù 
del DL 146/2021 (articolo 12-ter), si ritiene 
superato il vincolo dell’inattività lavorativa 
ai fini della maturazione del diritto alla pre-
stazione e alla corresponsione del sussidio 
mensile, sostituito dal nuovo requisito di 

reddito da lavoro annuale, pari a 4.931 
euro. Con il messaggio 4689 del 28 di-
cembre 2021 l’INPS si adegua alla nuova 
norma confermando che “a far data dall’en-
trata in vigore della legge n. 215 del 2021 
(21 dicembre 2021), nel procedimento 
di liquidazione dell’assegno mensile (...), 
sarà riconosciuto il diritto a tale prestazio-
ne economica anche quando il soggetto 
richiedente svolga un’attività lavorativa il 
cui reddito annuale non superi o sia pari a 
€ 4.931,00”. 

(2) Pensione di inabilità

La pensione di inabilità è una prestazione 
economica erogata su richiesta a mutilati e 
invalidi civili di età compresa tra i 18 e i 67 
anni, ai quali l’apposita Commissione sani-
taria abbia riconosciuto un’inabilità lavora-
tiva totale e permanente e che si trovino 
in uno stato di bisogno economico. Coloro ai 
quali viene riconosciuto il diritto alla pensio-
ne di inabilità, che si trovano nell’impossibi-
lità di deambulare senza l’aiuto permanente 
di un accompagnatore e non sono in grado 
di compiere atti della vita quotidiana, pos-
sono presentare domanda per l’assegno 
per l’assistenza personale e continuativa. 
Ogni anno viene fissata la soglia di reddito 
personale che, se superata, fa venire meno 
il diritto alla pensione di inabilità. La pensio-
ne è compatibile con le prestazioni dirette 

concesse a titolo di invalidità contratta per 
causa di guerra, di lavoro o di servizio, non-
ché con gli altri trattamenti pensionistici di-
retti concessi per invalidità. È inoltre com-
patibile l’indennità di accompagnamento 
con l’eventuale attività lavorativa.
Al compimento del 67esimo anno di età la 
pensione di inabilità diventa assegno so-
ciale. In caso di morte, la pensione di ina-
bilità non si trasmette agli eredi. Ne hanno 
diritto i lavoratori dipendenti, i lavoratori 
autonomi (artigiani, commercianti, coltiva-
tori diretti, coloni e mezzadri) e coloro che 
sono iscritti ai fondi pensioni sostitutivi ed 
integrativi dell’Assicurazione Generale Ob-
bligatoria.

(3) Assegno sociale

L’assegno sociale è una prestazione assi- stenziale, ovvero una prestazione econo-
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mica che non si basa sui contributi versa-
ti. Si tratta di una provvidenza economica 
pensata per le persone maggiori di 67 anni 
e 3 mesi a basso reddito. La verifica del 
possesso dei requisiti viene effettuata an-
nualmente, quindi l’assegno sociale è sem-
pre pagato con carattere di provvisorietà 
sulla base del reddito presunto. Nell’anno 
successivo, poi, l’INPS opera la liquidazione 
definitiva, la modifica o la sospensione sulla 
base delle dichiarazioni reddituali rese dal 
soggetto interessato. L’assegno sociale non 
è soggetto a Irpef e non si trasmette agli 

eredi dopo la morte del titolare. I requisiti 
per la prestazione sono aver compiuto 67 
anni e 3 mesi, essere italiani o cittadini UE 
residenti in Italia, o cittadini extracomuni-
tari in possesso del permesso di soggiorno 
CE per soggiornanti di lungo periodo, resi-
denza effettiva ed abituale in Italia, assenza 
di reddito, ovvero possesso di redditi di im-
porto inferiore ai limiti stabiliti dalla legge e 
soggiorno legale e continuativo in Italia per 
almeno 10 anni (questo requisito è stato 
introdotto dal 1° gennaio 2009).

(4) Indennità di accompagnamento

L’indennità di accompagnamento è stata 
istituita con una legge del 1980 e spetta 
agli invalidi civili totali, ossia a coloro che 
hanno ottenuto il riconoscimento di un’in- 
validità totale e permanente del 100%. L’in-
dennità è indipendente dall’età e dalle con-
dizioni reddituali, e spetta per il solo fatto di 
presentare una minorazione fisica o psichi-
ca, se l’invalido si trova nella impossibilità 
di deambulare senza l’aiuto permanente 
di un accompagnatore o, non essendo in 
grado di compiere gli atti quotidiani della 
vita, è necessario fornirgli una assistenza 
continua. L’indennità di accompagnamento 
non è cumulabile con altre indennità simili 
erogate per cause di servizio, lavoro o guer-
ra, non è subordinata a limiti di reddito, è 
indipendente dall’età della persona e dalla 
composizione del nucleo familiare dell’in-
valido, non è reversibile (cioè non si tra-
smette agli eredi dopo la morte dell’invali-
do) ed è compatibile con lo svolgimento di 
attività lavorativa. Ne hanno diritto coloro 
che, indipendentemente dalla propria età, 
dalle condizioni di reddito e dalla compo-
sizione del proprio nucleo familiare sono 
invalidi civili e hanno ottenuto il riconosci-

mento di una invalidità totale e permanen-
te del 100%,  risiedono in Italia e non sono 
ricoverati in strutture sanitarie con retta a 
carico dello Stato o di altro ente pubblico o 
ricoverati in reparti di lungodegenza o ria-
bilitativi (al contrario, l’indennità continua 
ad essere corrisposta durante i periodi di 
ricovero per terapie contingenti di durata 
connessa al decorso della malattia).

Con legge n. 114/2014 si è stabilito che il 
minorenne titolare dell’indennità di ac-
compagnamento non è più tenuto a pre-
sentare la domanda all’INPS al compimento 
della maggiore età. Prima di questa innova-
zione, quando la persona compiva 18 anni 
non riceveva in automatico alcuna presta-
zione economica. Per continuare a perce-
pire l’indennità di accompagnamento o 
altre provvidenze economiche previste per 
i maggiorenni, doveva presentare doman-
da all’INPS. Grazie a questa riforma sono 
attribuite al compimento della maggiore 
età le prestazioni economiche erogabili agli 
invalidi maggiorenni, senza ulteriori accer-
tamenti sanitari e senza bisogno di presen-
tare una nuova domanda.
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(5) Indennità mensile di frequenza

È stata istituita nel 1990 e viene concessa 
ai minori di 18 anni. Lo scopo dell’indennità 
è quello di fornire un sostegno alle famiglie 
di minori invalidi che devono sostenere 
spese legate alla frequenza di una scuola, 
pubblica o privata, o di un centro specia-
lizzato per terapie o riabilitazione. L’inden-
nità viene pagata mensilmente ed il suo 
importo è stato equiparato a quello dell’as-
segno mensile corrisposto agli invalidi civili 
parziali. A differenza dell’indennità di ac-
compagnamento, l’indennità di frequenza 
è concessa ai bisognosi, quindi la legge 
stabilisce un reddito annuo che non deve 
essere superato, pena la non ricevibilità 
dell’indennità. Viene erogata per l’intera 
durata della frequenza a corsi, scuola o cicli 
riabilitativi e, a seguito della sentenza del-

la Corte Cost. 467/2002, anche per la fre-
quenza agli asili nido.
Al raggiungimento della maggiore età, è 
necessario procedere ad un accertamento 
delle condizioni sanitarie e degli altri requi-
siti previsti dalla normativa di settore. La 
Legge n. 114/2014 ha stabilito che, presen-
tando una domanda in via amministrativa 
entro i sei mesi antecedenti il compimento 
della maggiore età, i minori invalidi otten-
gono in via provvisoria, già al compimento 
del diciottesimo anno di età, le prestazioni 
erogabili agli invalidi maggiorenni. La nuo-
va modulistica per presentare la domanda 
amministrativa sopraccitata è già disponi-
bile online sul sito dell’INPS.

(6) Benefici e agevolazioni fiscali per sordi e ciechi civili

Le persone cieche e sorde, pur non essen-
do considerate invalidi civili, in ragione 
della loro condizione possono – qualora 
soddisfino i requisiti richiesti dalla legge – 
accedere ai benefici economici e alle age-
volazioni fiscali previste. Lo stato di cecità e 
sordità deve essere certificato dalle Com-
missioni sanitarie appositamente istituite.
Sono considerati ciechi civili i soggetti af-
fetti da cecità totale o che abbiano un resi- 
duo visivo non superiore ad un ventesimo 
in entrambi gli occhi per causa congenita o 

contratta non dipendente dalla guerra, da 
infortunio sul lavoro o dal servizio.
Sono considerati sordi i minorati senso-
riali dell’udito affetti da sordità congenita 
o acquisita durante l’età evolutiva (fino a 
12 anni) che abbia impedito il normale ap-
prendimento del linguaggio parlato, pur-
ché la sordità non sia di natura esclusiva- 
mente psichica o dipendente da cause di 
guerra, di lavoro o di servizio.

(7) Indennità di comunicazione

L’indennità di comunicazione è una pre-
stazione economica, erogata a domanda, 

in favore dei soggetti ai quali sia stata rico-
nosciuta una sordità congenita o acquisita 
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durante l’età evolutiva. Spetta al solo tito-
lo della minorazione, cioè è indipendente 

dall’età e dalle condizioni di reddito.

Handicap e agevolazioni

Per la legge italiana lo stato di handicap ri-
guarda coloro che hanno una minorazione 
fisica, psichica o sensoriale, stabilizzata o 
progressiva, che è causa di difficoltà di ap-
prendimento, di relazione o di integrazione 
lavorativa e che è tale da determinare un 
processo di svantaggio sociale o di emargi-
nazione. Il riconoscimento della situazione 
di handicap non dà luogo a provvidenze 

economiche, ma è una condizione indi-
spensabile per usufruire di varie agevola-
zioni (come permessi lavorativi concessi ai 
lavoratori disabili e ai familiari che li assi-
stono, congedo retribuito di due anni per 
coloro che assistono i propri familiari con 
disabilità gravi).

Abbattimento delle barriere architettoniche

Sono previste detrazione Irpef delle 
spese sostenute per la realizzazione degli 
interventi finalizzati all’abbattimento 
delle barriere architettoniche. Le relative 
domande devono essere presentate al 
sindaco del comune nel quale si trova 
l’immobile entro il primo marzo di ogni 
anno, dalla persona disabile (o dal tutore 
o da chi ne esercita la responsabilità 
genitoriale), per l’immobile nel quale il 
soggetto risiede in modo abituale e per 
opere dedicate a rimuovere ostacoli alla 
sua mobilità. Ne hanno diritto le persone 
disabili con menomazioni o limitazioni 

funzionali permanenti di carattere motorio 
e i non vedenti, coloro che ha nno a 
carico persone con disabilità permanente, 
i condomìni ove risiedano le suddette 
categorie di beneficiari e i centri o istituti 
residenziali per i loro immobili destinata 
all’assistenza di persone con disabilità. 
Le persone disabili in possesso di una 
certificazione attestante una invalidità 
totale con difficoltà di deambulazione hanno 
diritto di precedenza nell’assegnazione dei 
contributi.

Rilascio del contrassegno invalidi

Va richiesto al Sindaco del Comune di resi-
denza. Al fine di procedere alla richiesta del 
primo rilascio (o nel caso in cui il vecchio 
contrassegno sia scaduto da più di novanta 
giorni), è necessario ottenere previamente 

dall’Ufficio di Medicina Legale dell’Azienda 
Sanitaria Locale competente la certificazio-
ne medica attestante la capacità di deam-
bulazione impedita o sensibilmente ridot-
ta, o la cecità totale. Tale certificato andrà 
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poi allegato alla domanda con la quale si 
richiede il rilascio del contrassegno. Per le 
persone disabili e/o invalide temporanea-
mente, in conseguenza di infortunio o per 
altre cause patologiche, il contrassegno 
può essere rilasciato a tempo determinato 
con le stesse modalità, ma la relativa cer-
tificazione medica deve specificare espres-
samente il presumibile periodo di durata 

della invalidità.

Il rilascio del contrassegno definitivo, vale a 
dire quello con validità per cinque anni, è 
gratuito. Sono previsti specifici versamenti 
solo nel caso del contrassegno tempora-
neo. I tempi del rilascio possono variare da 
Comune a Comune.

Patente speciale di guida

Per ottenere la patente speciale è neces-
sario essere in possesso del certificato di 
idoneità rilasciato da un’apposita Commis-
sione Medica Locale (CML), costituita pres-
so la AUSL, a persone aventi minorazioni 
anatomiche, funzionali o sensoriali, per la 
guida di veicoli opportunamente modifi-
cati in funzione delle proprie patologie. La 
Commissione Medica Locale normalmente 
è presieduta dal Responsabile della medi-
cina legale della ASL in cui è ubicata ed è 
composta da altri due medici e integrata 
(nel caso delle patenti speciali) da un medi-
co dei servizi territoriali della riabilitazione 
e da un ingegnere della carriera direttiva 
della Motorizzazione Civile territorialmen-
te competente (ossia quella di residenza). 

La Commissione può anche avvalersi di 
esperti (art. 330 del Regolamento del Codi-
ce della Strada).

La visita può essere richiesta anche presso 
una Commissione diversa da quella di resi-
denza, che tuttavia in tal caso può accetta-
re o meno l’istanza di accertamento.

Nei confronti del provvedimento in cui la 
Commissione sancisce l’inidoneità alla pa-
tente speciale, è possibile fare ricorso al 
Ministero delle Infrastrutture e Trasporti 
Dipartimento per i trasporti terrestri e per i 
sistemi informativi e statistici.

Il cosiddetto “Dopo di noi”

Destinatarie della l. 112/2016 sono le per-
sone con disabilità grave ai sensi dell’artico-
lo 3, comma 3, della legge 5 febbraio 1992, 
n. 104, nonché le persone disabili prive di 
sostegno familiare, poiché mancano di en-
trambi i genitori o questi ultimi non sono 
più in grado di sostenere le responsabilità 
assistenziali.

Per questi soggetti la legge prevede la pre-
disposizione o l’aggiornamento del proget-
to individuale tenendo conto della possibi-
lità del venire meno del sostegno familiare, 
realizzando la progressiva presa in carico 
del soggetto interessato già durante l’esi-
stenza in vita dei genitori.
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Casi giurisprudenza

Revoca prestazione assistenziale

Sentenza del 9 maggio n.14561/2022 Sezioni Unite Corte Cassazione

Le sezioni unite della Corte di Cassazione, 
con riferimento alle prestazioni

c.d. di durata, la cui esecuzione si protrae 
nel tempo ed è suscettibile di modificazioni 
per effetto di fatti sopravvenuti che ne mo-
dificano i requisiti costitutivi del diritto, con 
sentenza 9.5.2022 n. 14561, di “contrario 
avviso” ad un recente consolidato orienta-
mento giurisprudenziale della stessa Corte 
di Cassazione, hanno affermato il seguente 
principio di diritto:

“Ai fini della proponibilità dell’azione giudi-
ziaria con la quale, in caso di revoca di una 
prestazione assistenziale, si intende accer-
tare la persistenza dei requisiti costitutivi 
del diritto alla prestazione di invalidità, non 
è necessario presentare una nuova doman-
da amministrativa”.

In precedenza la giurisprudenza della Cas-
sazione si era uniformemente espressa af-
fermando che la domanda giudiziaria volta 

al ripristino di una prestazione in godimen-
to, revocata all’esito di un controllo in sede 
amministrativa, doveva essere preceduta 
da una nuova domanda amministrativa, 
domanda che è funzionale di norma alla 
necessità di un accertamento dell’esisten-
za dei presupposti per il riconoscimento di 
un nuovo beneficio. Le Sezioni unite della 
Suprema Corte, con la citata sentenza n. 
14561/2022 hanno “ribaltato” il riferito 
precedente consolidato orientamento in 
quanto “imponendo all’invalido, che si sia 
visto revocare la prestazione in godimento, 
l’obbligo di presentare una nuova doman-
da amministrativa, si finisce per preclude-
re, in contrasto con i principi dettati dagli 
artt. 24 e 113 Cost., la possibilità di otte-
nere una piena tutela giurisdizionale del 
diritto inciso dal provvedimento adottato 
dall’amministrazione.

Reddito personale dell’assistito

Cassazione civile sez. VI, 09/10/2020, n.21763

Anche alla luce del d.l. n. 76 del 2013, conv. 
in l. n. 99 del 2013, per l’assegno di invali-
dità, anche nel periodo successivo alla en-
trata in vigore della l. n. 247 del 2007, oc-
corre fare riferimento al reddito personale 
dell’assistito con esclusione del reddito 

percepito da altri componenti del nucleo 
familiare di cui il predetto fa parte. 
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Rischio di cadute e indennità di accompagnamento

Cassazione civile sez. VI, 24/02/2021, n.4994

Ai fini del riconoscimento del requisito uti-
le per l’indennità di accompagnamento, 
l’incombente e concreta possibilità di ca-
dute si traduce in una incapacità di com-

piere gli atti quotidiani della vita tale da 
rendere conseguentemente, necessario il 
permanente aiuto di un accompagnatore.

Prestazioni assistenziali indebite

Cassazione civile sez. VI, 19/02/2021, n.4600

In materia di prestazioni assistenziali inde-
bite, nell’ipotesi di erogazione dell’inden-
nità di accompagnamento in difetto “ab 
origine” di tutti i requisiti, trova applicazio-
ne non già la speciale disciplina dell’inde-
bito previdenziale, bensì quella ordinaria 
dell’indebito civile di cui all’art. 2033 c.c. 
(In applicazione di tale principio, la S.C. ha 
ritenuto ripetibili, secondo l’ordinaria di-
sciplina civilistica, i ratei dell’indennità di 

accompagnamento erogati sulla base di un 
errore, compiuto nel decreto prefettizio, 
comunque noto alla richiedente, essendo 
stato alla medesima tempestivamente co-
municato dalla commissione medica il ver-
bale attestante il mancato riconoscimento 
dei requisiti necessari per il conseguimento 
del beneficio).

Cassazione civile sez. lav., 23/12/2020, n.29449

In tema di provvidenze per gli invalidi ci-
vili, la presenza di gravi patologie, tali non 
solo da rendere l’individuo inabile al 100% 
ma da fare ragionevolmente prevedere che 
la morte sopraggiunga proprio in dipen-
denza delle stesse, non esclude il diritto 
all’indennità di accompagnamento (di cui 
all’art. 1 della l. n. 18 del 1980 e all’art. 1 
della l. n. 508 del 1988) finché l’evento le-
tale sia “certus an” ma “incertus quando”, 
non apparendo razionale e rispondente 
alle finalità della legge negare la necessità 
di un’assistenza continua per il fatto che, 
entro un periodo di tempo imprecisato, so-
praggiungerà la morte a causa delle patolo-
gie invalidanti.

L’indennità può essere negata solo quando 
sia possibile formulare un giudizio progno-
stico di rapida sopravvenienza della morte, 
in ambito temporale ben ristretto, di modo 
tanto che la “continua assistenza” risulti 
finalizzata non già a consentire il compi-
mento degli atti quotidiani (tra i quali l’a-
limentazione, la pulizia personale, la vesti-
zione), bensì a fronteggiare un’emergenza 
terapeutica.
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Elenco degli Enti locali convenzionati
Questionario di gradimento degli utenti per l’anno 2022 
Rassegna stampa 

Appendice
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Enti locali convenzionati al 31/12/2022

Albareto Malalbergo
Alfonsine Massa Lombarda
Anzola dell'Emilia Medicina 
Bagnacavallo Mercato Saraceno
Bagnara di Romagna Montiano
Bagno di Romagna Monzuno
Bentivoglio Morciano di Romagna
Bertinoro Noceto
Bore Novellara 
Borgonovo Val Tidone Novi di Modena
Brisighella Ottone
Budrio Pianoro
Calderara di Reno Predappio
Campogalliano Riolo Terme
Canossa San Benedetto Val di Sambro
Carpi San Giorgio di Piano
Casola Valsenio San Mauro Pascoli
Castel Bolognese San Pietro in Casale
Castel Guelfo Sant'Agata sul Santerno
Castel Maggiore Sant'Ilario d'Enza
Castel San Pietro Terme Sarsina
Castellarano Sasso Marconi
Castello d'Argile Serramazzoni
Cavriago Solarolo
Cento Soliera
Cesena Terre del Reno
Città Metropolitana BO Unione Comuni della Bassa Romagna
Conselice Unione dei Comuni Valle Savio
Correggio Unione della Romagna Faentina
Cotignola Unione Reno Galliera 
Dozza Unione Terre d'Argine
Faenza Unione Val D'Enza
Ferrara Verghereto
Fiscaglia Voghiera
Fontevivo Unione Reno Galliera 
Forli’ Zola Predosa
Fornovo di Taro
Fusignano
Imola
Lugo
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Questionario di gradimento sul convegno del 18/10/2022

Si è svolta il 18 ottobre 2022 la presenta-
zione della ricerca “L’impatto della pande-
mia sulle libere professioni. Una lettura di 
genere sulle specificità dell’Emilia-Roma-
gna” curata da Anna Rota, dottoressa di 
ricerca in Diritto del Lavoro dell’Università 
di Bologna. Il volume è stato presentato in 
Assemblea legislativa nel corso di un semi-
nario organizzato dalla Consigliera di Parità 
regionale dell’Assemblea legislativa, So-
nia Alvisi, e dal Difensore Civico regiona-
le, Carlotta Marù.

La ricerca, svolta con il supporto del Co-
mitato Unitario degli Ordini Professionali 
dell’Emilia-Romagna e delle Casse di previ-
denza, si è concentrata su sette categorie di 
professioniste/i iscritte/i a Ordini e Collegi 
provinciali dell’Emilia-Romagna nei settori 
di area giuridico-economica legale, in am-
bito tecnico o sanitario: più precisamente: 
architetti/e, avvocati/e, commercialisti/e, 
consulenti del lavoro, geometri/e, ingegne-
ri/e e psicologi/he. Lo studio mette in luce 
il divario retributivo per genere ed età tra 
uomo e donna. Un divario che esisteva già 
prima della pandemia.

Durante la giornata sono intervenuti, fra 
gli altri, la presidente dell’Assemblea le-
gislativa Emma Petitti, Federico Amico, 
presidente Commissione parità Assemblea 
legislativa, Antonella Ricci, del Comitato 

Unitario Permanente degli Ordini e Collegi 
Professionale e Alberto Talamo, Presiden-
te CUP Emilia-Romagna. 

Il convegno è stato organizzato in modalità 
mista (sia in presenza che in videocollega-
mento). Pertanto, era possibile partecipa-
re in entrambi i modi. Gli iscritti sono stati 
circa 400. I partecipanti “virtuali” in diretta 
sono stati quasi 200, quelli in presenza, in-
vece, una cinquantina.

A tutti i partecipanti online è stato inviato 
un link per la compilazione di un questio-
nario di gradimento (anche questo online), 
rapido e sintetico con l’obiettivo di rileva-
re il livello di soddisfazione su vari aspetti 
dell’iniziativa (tra cui l’organizzazione) ed 
ottenere eventuali suggerimenti. Ai parte-
cipanti in sala, invece, è stato distribuito il 
medesimo questionario ma in formato car-
taceo.

Il dato relativo al giudizio complessivo sull’i-
niziativa svolta è più che buono. Il voto me-
dio complessivo, infatti, è di poco superiore 
a 8,2. Un solo rispondente ha espresso un 
giudizio inferiore alla sufficienza, mentre 
un quarto dei rispondenti ha valutato otti-
mo (10) l’evento.
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Grafico: esprima una valutazione complessiva sul servizio (voti - %)

Tra i rispondenti al questionario che hanno 
preso parte a quest’interessante iniziativa, 
più della metà sono avvocati (che erano 
anche la categoria più rappresentata dei 
partecipanti). Nessun rispondente tra gli 

psicologi. Uno solo, invece, non appartene-
va a nessun ordine. In rapporto ai parteci-
panti, pochissimi i rispondenti tra i geome-
tri, mentre alta la percentuale di ingegneri 
che hanno compilato il questionario.

Grafico: ordine di appartenenza dei rispondenti
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Dall’analisi delle risposte alle altre doman-
de del questionario, si possono osservare 
alcune considerazioni:
1. Ottime le opinioni sull’organizzazio-

ne del convegno. Quasi tutti hanno 
espresso valutazioni positive, moltis-
simi ritenendola totalmente adeguata;

2. Estremamente positive, inoltre, le 
valutazioni sia sull’interesse della pre-
sentazione degli argomenti che sull’u-
tilità dei contenuti sviluppati.

Grafico: come ritiene l’organizzazione dell’evento?

Grafico: come valuta i contenuti sviluppati?
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Nella domanda conclusiva, in cui si chiede-
va ai rispondenti di riportare eventuali sug-
gerimenti/osservazioni, si è registrato un 
solo ringraziamento da parte di un parteci-

pante per le “aperture mentali” fornite nel 
convegno e l’auspicio di un proseguimento 
in questo/a campo/direzione.

Grafico: come valuta la presentazione degli argomenti?
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Questionario di gradimento degli utenti - 2022

Già da qualche anno è attiva, da parte 
dell’Ufficio del Difensore civico, la rileva-
zione del gradimento degli utenti, con la 
somministrazione ai fruitori del servizio 
(cittadini, studi legali, associazioni, che si 
sono rivolti al Difensore civico) di un que-
stionario, ideato tempo fa e negli anni ri-
visto. 
Anche nel 2022, al termine di ogni prov-
vedimento dell’ufficio del Difensore Civico 
regionale, a tutti gli utenti è stato inviato, 
tramite apposito link, un questionario di 
gradimento in versione on-line, al fine di 
consentirne la compilazione a distanza, 
con l’obiettivo di sondare le opinioni, rile-
vare il livello di soddisfazione su vari aspet-
ti del servizio ed ottenere “segnalazioni” 
su eventuali problematiche riscontrate e/o 
disservizi. 

L’attuale modello in uso è composto da una 
quindicina di domande (alcune poste in 
batteria) a risposte chiuse, oltre a un que-
sito finale per eventuali suggerimenti/os-
servazioni e può essere compilato dal citta-
dino, dopo la definizione del parere finale 
da parte del Difensore civico o, comunque, 

a conclusione del procedimento. Il questio-
nario pur prevedendo alcune domande su 
età, residenza e genere, è anonimo. 

Nel 2022, sono stati compilati 77 questio-
nari su 375 procedimenti ultimati (di cui 86 
ricorsi di accesso), pari al 21%, un numero 
in calo rispetto al 29% dell’anno preceden-
te e al 37% del 2019. Un tasso di risposta, 
“dignitoso”, ma sicuramente migliorabile. 
Più alto per i ricorsi (27%) che per le istan-
ze (18%).
Come ogni anno, anche in questo, è stata 
predisposta un’apposita relazione sul gra-
do di soddisfazione dell’utenza, alla luce 
delle risultanze dei questionari compilati.

Il dato relativo al giudizio complessivo sui 
vari servizi offerti dal Difensore Civico è 
molto buono, in trend di netta crescita ri-
spetto agli ultimi due anni. Il voto medio 
complessivo, infatti, è di 8,6 (più alto di 8,2 
del 2021 e di 7,5 del 2020). Solo sei uten-
ti hanno espresso valutazioni inferiori alla 
sufficienza, mentre oltre il 42% dei rispon-
denti ha manifestato un giudizio ottimo 
(10).  

Grafico: esprima una valutazione complessiva sul servizio (voto - 0%)



69

Dall’analisi delle risposte ai vari quesiti, 
emergono riscontri positivi che tracciano 
un trend sempre più efficiente negli ultimi 
anni:
• Tra i rispondenti, più alta la richiesta di 

istanza di difesa civica rispetto al ricor-
so sul diritto d’accesso (54 a 23, rispet-
tivamente 70% vs 30%);

• Quasi tutti i rispondenti sono utenti, 
circa il 90%. I restanti sono quasi tutti 
rappresentanti di associazione, tranne 
1 solo rispondente in rappresentanza 
di uno studio legale. Più maschi che 
donne (67% vs 33%). Prevalentemente 
di età compresa tra i 46 e 60 anni (57%) 
e tra i 61e i 75 anni (31%). Solo due ri-
spondenti tra gli under 30 e gli over 75 
anni;

• Coloro che hanno compilato il questio-
nario provengono da tutte le province 
dell’Emilia-Romagna, in discreta preva-
lenza da Bologna (40%). 8 i residenti in 
un’altra regione;

• Come già sottolineato anche negli anni 
scorsi, anche quest’anno, oltre l’80% 
dei rispondenti pensa che il servizio 
svolto dal Difensore Civico sia per nien-
te o poco “pubblicizzato” e conosciuto 
dai cittadini;

• Non si riscontra una modalità prevalen-
te con cui i rispondenti sono venuti a 
conoscenza del servizio. La conoscen-
za personale (indicata da oltre 1/3) è 
quella che ha riscontrato la percen-
tuale più alta, seguita da sito internet 
(quasi 29%) e organi politici (19%);

• Quasi il 90 % dei rispondenti hanno 
consultato le pagine web del Difenso-
re Civico. Di essi, quasi il 97% giudica 
positivamente le informazioni reperite 

on-line (in riferimento alla chiarezza);

• Lodevoli, i riscontri su tutti i quesiti re-
lativi al supporto fornito dal personale 
del Difensore Civico. Le percentuali dei 
rispondenti che hanno espresso opi-
nioni positive sono state sempre supe-
riori al 95% (oltre i 2/3 le percentuali 
di molto soddisfatti). Gli operatori, per-
tanto, sono stati valutati in modo estre-
mamente positivo;

• Quasi il 95% di chi ha compilato il que-
stionario reputa chiara la procedura, 
mentre quasi il 90% ritiene che il fun-
zionario competente sia stato d’aiuto 
per risolvere le problematiche solleva-
te; 

• Circa il 95% dei rispondenti considera 
congrua la durata del procedimento 
(vale a dire il tempo trascorso dalla 
presentazione dell’istanza al giorno 
della risposta) ed accettabili i tempi di 
conclusione del procedimento stesso;

• Ben l’82% dei rispondenti pensa che 
la richiesta sia stata adeguatamente 
soddisfatta (trend in continuo migliora-
mento, ed in aumento rispetto al 70% 
del 2021 e al 55% del 2020). Tra i non 
soddisfatti, quasi tutti imputano l’in-
soddisfazione alla mancata collabora-
zione della Pubblica Amministrazione 
interessata. Pochi gli insoddisfatti per il 
rigetto dell’istanza della Pubblica Am-
ministrazione interessata o per l’inade-
guato intervento del Difensore civico;

• Per una consistente parte dei rispon-
denti (87%), le funzioni del Difensore 
civico dovrebbero essere maggiori.

• Nel quesito finale, è opportuno eviden-
ziare alcuni suggerimenti e/o “deside-
rata” forniti dai rispondenti: 
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• Diversi utenti sperano che al Difensore 
Civico vengano affidati maggiori poteri 
nei confronti delle P.A interpellate, nel 
senso di avere una azione cogente e 
non solo di “consiglio”;

• Qualche utente ha avuto difficoltà con 
la piattaforma informatica per la comu-
nicazione e l’invio dei documenti;

• Qualche utente “invita” a pubblicizza-
re maggiormente un servizio ritenuto 

molto utile ma che è sconosciuto a tan-
ti cittadini;

Numerosi, invece, i complimenti per il ser-
vizio svolto e per la celerità dell’intervento. 

In appendice, qualche grafico relativo ad 
alcuni quesiti del questionario. 

   
   

Grafico 1: rispondenti per provincia di residenza

Grafico 2: ritiene che il servizio svolto dal Difensore civico 
sia “pubblicizzato” e conosciuto dai cittadini?

Grafico 3: ha consultato il sito internet del Difensore civico
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Grafico 3: ha consultato il sito internet del Difensore civico Grafico 4: le informazioni disponibili sono chiare?

Grafico 5: gli operatori sono...?

Grafico 6: idoneità del servizio a soddisfare le esigenze
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Grafico 7: ritiene che la sua richiesta sia stata adeguatamente soddisfatta?

Grafico 8: a causa di?
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Rassegna stampa
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13/07/2022

E.ROMAGNA: MARU', 'DIGITALE
FAVORISCE LA BUONA AMMINISTRAZIONE
SE GARANTISCE DIRITTI CITTADINI' (2) =

(Adnkronos/Labitalia) - Federico Alessandro Amico, presidente della
Commissione parità dell'Assemblea legislativa, ha riferito
dell'impegno che la Regione Emilia-Romagna ha da sempre sul fronte
della tutela dei diritti dei cittadini e ha spiegato come la nuova
sfida della transizione digitale vada affrontata senza lasciare
indietro nessuno.

Di sfida ha parlato anche Angelo Giuseppe Orofino (Università LUM
Giuseppe Degennaro), ponendo però l'accento sulle nuove possibilità
per la pubblica amministrazione e per i cittadini fornite
dall'innovazione tecnologica, tanto utile quanto invasiva.

Su digitalizzazione e buona amministrazione è intervenuto anche
Benedetto Ponti (Università degli studi di Perugia), che ha parlato
delle possibilità che offre la Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione europea anche nei rapporti tra cittadino e pubblica
amministrazione. (segue)

(Lab/Adnkronos)
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