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PARERE PRO VERITATE
WOk kR

L’Avv. Elisa Pucci, nella qualitd di Capogruppo del Gruppo Consiliare “Articolo 1 —
MDP” presso il Consiglio comunale di Rocca di Papa (RM), ha chiesto per le vie brevi
il nostro parere professionale in riferimento aghi eventuali profili d’illegittimita dell’art.
14 dello schema di Regolamento del Centro anziani comunale oggetto di proposta di
deliberazione al Consiglio comunale avente ad oggetto “Approvazione nuovo
regolamento per il funzionamento del Centro Sociale deghi Anziani”.
In particolare, il richiedente chiede di verificare la legittimita
- dell’art. 14, comma 3, dello schema di regolamento, a tenor del quale “sono
incompatibili con la candidatura [quale componente del Comitato di gestione] gli
anziani che ricoprono le seguenti cariche: sindaco, assessore o consigliere comunale.
Detta disposizione vale anche per coloro che le hanno ricoperte in almeno uno dei tre
anni antecedenti quello in cui vengono svolte le elezioni”,
- dell’art. 18, comma 8, a tenor del quale */ candidati al Comitato di gestione non
potranno essere eletti per pitt di due mandati consecutivi, L assemblea degli iscritti al
Centro potra derogare, con le maggioranze previste al comma 2 dell'art. 11, solo per
un altro mandato successivo®.
E stata rappresentata I’estrema urgenza di un riscontro. Ferma I’esigenza di una pil

articolata disamina della questione, in via di primo esame ¢ possibile osservare quanto

segue.
L

1.- La disciplina legislativa e regolamentare dei centri anziani. [l centro sociale per
gli anziani era originariamente disciplinato dall’art. 26 della 1. reg, n, 38 del 1996,
recante “riordino, programmazione e gestione degli interventi e dei servizi socio-
assistenziali nel Lazio”. Detto articolo disponeva quanto segue:

\. “Il centro diurno é una struttura polivalente, di sostegno, di socializzazione, di
aggregazione o di recupero, di tipo aperto, rivolta alla generalita degli utenti ed in
particolare ai soggetti in etd evolutiva, alle persone anziane autosufficienti, anche se
parzialmente, alle persone handicappate e ai soggetti a rischio di emarginazione e di

disadattamento sociale”;
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2. “ll centro diurno é collegato ed integrato con la rete delle strutture e dei servizi del
territorio e fornisce anche prestazioni di supporio alla assistenza domiciliare™,
3. “Il ceniro divrno espleta attivitd di aggregazione culturale, educativa, ricreative,
sportiva, di terapia occupazionale, di riabilitazione e di informazione”,
Detta disposizione & stata abrogata dall’art. 72, comma 1, lett. a), della L. reg. n. 11 del
2016. Contestualmente, il legislatore regionale ha nuovamente regolato il “centro
anziani” all’art. 28 della stessa |. reg. n. 11 del 2016. In particolare, il comma 2 dell’art.
28 stabilisce che “il centro anziani, ispirato ai principi della partecipazione,
dell'indipendenza, dell'autorealizzazione e della tutela della dignita degli anziani, é
una struttura polivalente di aggregazione e di propulsione della vita sociale, culturale e
ricreativa delle persone anziane, che ne promuove la presenza attiva nel territorio, la
valorizzazione delle capacita, delle funzioni motorie, cognitive e creative e lo scambio
intergenerazionale, aiutando ['anziano ad orientarsi ed informarsi sui servizi sociali e
sanitari promossi dal sistema integrato™.
Il successivo comma 3 prevede che “Gli wtenti del centro anziani sono fruitori del
servizio e soci a tutti gli effetti, responsabili e parti attive nella programmazione delle
attivita e nella scelta degli interventi, in stretto collegamento con il servizio sociale del
comune e in integrazione con i servizi territoriali”.
Il comma 4, poi, dispone che “i/ centro anziani, nell ‘ambito della propria autonomia e
nel rispetto dell anziano, svolge, in particolare:

aj attivita ricreativo-culturali;

b) promozione dell’attivita di volontariato, in collaborazione con gli enti locali,
anche ai fini della vigilanza scolastica e della tutela del verde pubblico;

¢} attivita ludico-motorie, anche attraverso !'organizzazione di corsi presso il
centro o presso altri luoghi,

d) attivita di scambio culturale e intergenerazionale;

e) attivita formative e informative sui servizi sociali e sanitari promossi dal
sistema integrato,

P attivita di rilevanza sociale e di apertura al territorio”.
Infine, il comma 5 prevede che “J requisiti per il rilascio dell'autorizzazione

all'apertura e al funzionamento del centro diurno e del centro anziani sono stabiliti con
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deliberazione della Giunta regionale ai sensi dell'articolo 2 della L.R. n. 41/2003”,

La L reg. n. 41 del 2003 reca “Norme in materia di autorizzazione all’apertura ed al
funzionamento di strutture che prestano servizi socio-assistenziali”.

Ai sensi dell’art. 1, comma 1, lett. b), la | reg. n. 41 del 2003, “Al fine di garantire la
qualita delle prestazioni socio-assistenziali erogate dai soggetti pubblici e privati, lu
presente legge detta norme in materia di autorizzazione: [...] b) all'apertura ed al
Junzionamento delle strutture che prestano i servizi di mensa sociale e di accoglienza
notturna, i servizi per la vacanza, [ servizi di emergenza e di pronto intervento
assistenziale, nonché dei centri diurni di cui agli articoli 25, 26, 28 ¢ 29 dellu legge
regionale 9 settembre 1996, n. 38 (Riordino, programmazione e gestione degli
interventi e dei servizi socio-assistenziali nel Lazio) e suecessive modifiche”.

Detta lett. b), dunque, si riferisce anche ai centri anziani.

L’art, 2 della stessa 1. reg. n. 41 del 2003, poi, stabilisce che la Regione stabilisce
“requisiti per il rilascio dell ‘autorizzazione di cui all’articolo 1, comma 1, lettera b)”.
La Giunta regionale ha indicato tali requisiti con DGR 23 dicembre 2004, n. 1304,

Tale delibera si riferisce ai centri anziani al par, 1.B.4.4.c. Per quanto di maggiore
rilievo, la delibera prevede quanto segue:

- “Il servizio offerto dal Centro anziani ha finalita e caratteristiche organizzative
peculiari, in quanto gestito dagli stessi utenti, ed ha pertanto requisiti differenti da
quelli detti sopra in relazione agli altri centri diurni, come gia specificato nella
Delib.G.R. 20 febbraio 2004 n. 67 avente come oggetto «Schema-tipo per il
Regolamento comunale del Centro anzianiy”,

- “Gli organismi di gestione del Centro anziani hanno la finalita di garantive la pits

corretta conduzione, di favorire la massima partecipazione dei soci, la formulazione

dei programmi ed il controllo della efficienza dei servizi e sono: I'Assemblea degli
iscritti; il Comitato di Gestione; il Presidente e il Vice Presidente; il Collegio di

Garanzia, Tali organismi vengono eletti democraticamente dagli _iscritti, anche

secondo le indicagioni fornite nella Delib.G.R. 20 febbraio 2004, n. 67 avente come

oggetto «Schema-tipo per il Regolamento comunale del Centro anzianiy®.
2.- Le distonie tra lo schema di regolamento di cui alla DGR n. 67/2004 ¢ lo schema

di regolamento oggetto di parere. Si deve allora verificare se la proposta di
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regolamento in discussione sia conforme o meno a quanto previsto dalla disciplina
regionale.

2.1.- Gia a prima lettura risultano evidenti distonie tra I’atto in corso di esame da parte
det Consiglio comunale di Rocca di Papa ¢ la disciplina regionale. In particolare:

i) lo schema tipo di regolamento regionale disciplina le candidature al Comitato di
gestione all’art. 14, senza prevedere in alcun modo il regime d’incompatibilitd oggetto
dell’art, 14, comma 3, dello schema di regolamento oggetto di parere;

if) tale incompatibilith appare contraria al principio di “massima partecipazione
democratica” indicato come requisito di funzionamento del centro dalla DGR n. 1304
del 2004, in quanto rappresenta un’evidente limitazione del diritto di elettorato passivo
di alcuni iscritti al centro anziani.

A tal proposito, si deve ricordare che, per consolidata giurisprudenza costituzionale le
disposizioni in tema di ineleggibilita, incandidabilitA e incompatibilith devono essere

tassative (pena la loro illegittimitd) e interpretate restrittivamente (pena la loro

illegittima applicazione contra Costitutionem).

Muovendo dal principio generale dell’eleggibilita di tutti i cittadini alle cariche elettive,
ai sensi degli artt, 48 e 51 Cost., a partire dalla sent. n. 42 del 1961 (successivamente
confermata dalle sentt. n. 46 del 1969, n. 38 del 1971, n. 166 del 1972, n. 129 del 1975,
n. 280 del 1992, n. 295 del 1994, n. 364 del 1996 e 257 del 2010) la Corte costituzionale
ha costantemente affermato che le cause di ineleggibilita, facendo eccezione al generale
¢ fondamentale principio del libero accesso, in condizioni di eguaglianza, di tutti i
cittadini alle cariche elettive, devono essere tipizzate dalla legge con determinatezza e
precisione sufficienti a scongiurare situazioni di incertezza, contestazioni e soluzioni
giurisprudenziali contraddittorie o creative, che finirebbero per incrinare gravemente il
diritto di elettorato passive dei cittadini.

Per le medesime ragioni, la regola generale dell’eleggibilitd condiziona anche i criteri
interpretativi della disciplina in materia di ineleggibiliti. Le stesse pronunce sopra
ricordate, infatti, affermano che le norme che derogano al principio della generalita
dell’elettorato passivo sono di stretta interpretazione, Con le parole della sent. n. 257 del
2010, il “diritto di elettorato passivo alla carica di sindaco [...] rientra fra quelli

winviolabiliy riconosciuti dall’art. 2 Cost., per cui la sua restrizione é ammissibile
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soltanto nei limiti strettamente necessari alla tutela di altri interessi costituzionalmente
protetfi e secondo le regole della necessita e della ragionevole proporzionalitd
(sentenze n, 240 del 2008 e n. 141 del 1996). Da cid deriva che le novme che derogano
al principio della generalita di tale diritto elettorale passivo sono di stretia
interpretazione e devono essere applicate nei limiti di quanto sia necessario a
soddisfare le esigenze di pubblico interesse cui sono preordinate (sentenze n. 306 del
2003 e n. 364 del 1996)”,

Si tratta di un criterio interpretativo condiviso anche dalla Corte di cassazione. In
proposito sia sufficiente richiamare la sent. Cass. civ., Sez. I, 14 gennaio 2008, n. 626
(cui adde almeno le sentt. Sez. 1, 25 gennaio 2001, n. 1073; 16 luglio 2005, n. 15104; 30
luglio 2012, n. 13563): ogni notma restrittiva del diritto di elettorato & “da considerarsi
di stretta interpretazione e, per giurisprudenza consolidata, va data preferenza ad
un 'interpretazione resirittiva”.

Alla luce di questo orientamento giurisprudenziale, ¢ evidente la distonia tra la

previsione d’incompatibilita inclusa nello schema di regolamento oggetto di parere e il

2.2.- Si deve allora verificare se tale previsione abbia una ragione giustificatrice che

possa essere opposta al favor-perle-massima pariecipazione.
POsSy ERseit PP

Sul punto, la proposta di delibera tace, né risultano altri atti o documenti dai quali si
possano evincere indicazioni in proposito.

Dall’esame della norma proposta si pud immaginare che I’intenzione coltivata sia quella
di:

- evitare conflitti d’interesse in capo alla persona che cumula due diverse cariche: il
mandato politico-amministrativo ¢ quello di gestione del centro anziani;

- impedire che, attraverso I'esercizio del munus politico (ancorché cessato), si possa
falsare la competizione elettorale per gli organi direttivi del centro anziani.

Bisogna allora verificare se tale finalitd sia perseguita in maniera ragionevole e
proporzionata allo scopo.

In questa prospettiva ¢ utile operare un confronto con quanto previsto dal d. lgs. n. 267
del 2000 (testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali) in tema di

ineleggibilita e incompatibilita.
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In particolare, va ricordato che:
- I’art, 60 TUEL prevede I"incleggibilita a sindaco e consigliere comunale per:

a) “I legali rappresentanti ed i dirigenti delle societq per azioni con capitale
superiore al 50 per cento rispettivamente del comune o della provincia’™:

b) “gli amministratori ed i dipendenti con funzioni di rappresentanza o con
poteri di organizzazione o coordinamento del personale di istituto, consorzio o azienda
dipendente rispettivamente dal comune o dalla provincia®;

- ai sensi dell’art. 60, comma 3, TUEL, le sopra esposte cause di ineleggibilitd non
operano qualora |'interessato cesst “dalle fimzioni per dimissioni, trasferimento, revoca
dell’incarico o del comando, collocamento in aspetiativa non retribuita non oltre il

giorno fissato per la presentazione delle candidature™;

- ’art, 63 TUEL stabilisce il regime d’incompatibilita per:

a) “l'amministratore o il dipendente con poteri di rappresentanza o di
coordinamento di ente, istituto o azienda soggeiti a vigilanza in cui vi sia almeno il 20
per cento di partecipazione rispettivamente da parte del comune o della provincia o che
dagli stessi riceva, in via continuativa, una sovvenzione in tutto o in parte facoltativa,
quando la parte facoltativa superi nell'anno il dieci per cento del totale delle entrate
dell’ente”; (205)

b} “colui che, come titolare, amministratore, dipendente con poteri di
rappresentanza o di coordinamento ha parte, direttamente o indirettamente, in servizi,
esazioni di diritti, somministrazioni o appalti, nell’interesse del comune o della
provincia, ovvero in societd ed imprese volte al profitto di privati, sovvenzionate da
detti enti in modo continuativo, quando le sovvenzioni non siano dovute in forza di una
legge dello Stato o della regione”,

¢) “i consulente legale, amministrativo e tecnico che presta opera in modo
continuativo in favore delle imprese di cui” alle lettere precedenti.

Come ¢ noto, una situazione d’incompatibilith impedisce il cumulo delle funzioni, ma
consente all’interessato di scegliere quale delle due funzioni svolgere, optando per una e
contestualmente rinunciando all’altra.

Tutto ¢id premesso e considerato, si_deve osservare che-nessuna—delte-ipotesi_sopra

prospettate pud essere considerata immediatamente applicabile al centro anziani, chef
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rappresenta una struttura di servizio del Comune avente un particolare regime di
autonomia ma che non pud essere paragonata a un istituto, ente o consorzio dipendente
dal Comune né a una societd di diritto privato partecipata dal Comune, né & possibile
equiparare i componenti del comitato di gestione del centro anziani agli “amministratori
e dipendenti con fimzioni di rappresentanza o con poteri di organizzazione o
coordinamento del personale di istituto, consorzio o azienda”.

Per tale motivo, si pud affermare che, dall’esame della disciplina in tema
d’incompatibilitd e ineleggibilitd del TUEL non si possono trarre indicazioni circa una
valida esigenza di separazione tra le cariche elettive comunali ¢ quelle del centro
anziani.

Piu ancora, risulta del tutto ingiustificata la previsione di un “periodo di
raffreddamento™ esteso addirittura a 3 anni per chi abbia ricoperto la carica di sindaco,
assessore o consigliere comunale.

2.3.- Quanto alla previsione di cui all’art. 18, comma 8, del nuovo Regolamento, &
possibile affermare quanto segue,

Lo schema-tipo di regolamento regionale prevede all’art. 18, comma 7, il limite di due
mandati consecutivi per i componenti del Comitato di Gestione, limite derogabile per un
solo ulteriore mandato con voto dell’ Assemblea degli iscritti.

Il successivo art. 19, comma 5, poi, prevede un analogo limite per le figure del
Presidente e del Vice Presidente del Comitato di Gestione. Anche in questo caso, si
consente all’ Assemblea di derogare a tale limite, con la precisazione che, in questo caso,
“il verbale sottoscritto dai partecipanti all'assemblea (50%+1 degli iscritti) deve
pervenire al Comune per la predisposizione delle liste”. Con tale formula (invero
involuta) il regolamento sembra prevedere che la delibera assembleare per la deroga del
limite dei due mandati sia soggetta a un guorum di validita pari al 50% + 1 degli aventi
diritto al voto.

Tale guorum non ¢ stato ribadito nello schema di regolamento oggetto di parere.

3.- In conclusione, ¢ possibile ritenere che vi sia un’irriducibile distonia tra 1o schema di
regolamento oggetto di parere e la disciplina regionale. Tale circostanza ¢ tale da poter
determinare I’illegittimita del nuovo regolamento nonché da poter giustificare la revoca

al funzionamento del centro anziani da parte della Regione, atteso che tale
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autorizzazione presuppone che il regotamento del centro anziani comunale impieghi lo

schema-tipo deliberato dalla Regione.

A I O

In questi termini ¢ la risposta al quesito rivoltoci.

Roma, 9 maggio 2018

_Avv. Biérmassimo Chirulli
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