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INTRODUZIONE

A seguito di una richiesta condivisa con gli Organi di garanzia di maggiore uniformita delle
legislazioni regionali, la Conferenza dei Presidenti delle Assemblee delle Regioni e delle Province
autonome, nell’ambito del Coordinamento degli Organi di garanzia diretto dal Vicepresidente del
Consiglio regionale del Lazio Devid Porrello, dopo aver svolto un’attenta ricognizione delle leggi
regionali esistenti, ha costituito un Gruppo di lavoro ristretto al fine di addivenire ad
un’armonizzazione del sistema legislativo regionale, pur nel rispetto delle scelte autonome di
ciascuna amministrazione. Il presente documento e il frutto di una serie di incontri avvenuti tra i
mesi di febbraio e luglio 2019 e ha I'obiettivo di fornire delle Linee di indirizzo a cui le Assemblee
legislative si potranno attenere per assicurare una maggiore uniformita delle legislazioni, per la
valorizzazione degli Organi di garanzia regionali, nonché per le loro future nomine.

Storicamente gli Organi di garanzia regionali traggono origine dal modello svedese
dell’Ombudsman, trovando iniziale declinazione nell’istituto del Difensore civico. L’intenzione era
quella di rafforzare la tutela del cittadino nei confronti delle inefficienze e delle iniquita della
Pubblica Amministrazione tramite l'intervento di un garante che segnalasse, anche di propria
iniziativa, eventuali disfunzioni del sistema, con poteri istruttori e di sollecitazione agli organi
competenti.

Nel corso del tempo, accanto al Difensore civico, sono state istituite altre figure con funzioni
specificamente garantistiche per quelle categorie di interessi definibili come “sensibili” ovvero
riconducibili a soggetti “deboli”, come detenuti, minori o anziani (cfr. Delibera ANAC n. 622/2016).

A differenza della Difesa civica, tali ambiti hanno visto l'intervento del legislatore nazionale che,
con due distinti provvedimenti, ha proceduto all’istituzionalizzazione dell’Autorita Garante per
I'Infanzia e I’Adolescenza (Legge 12 luglio 2011, n. 112) e del Garante nazionale dei diritti delle
persone detenute o private della liberta personale (Legge 21 febbraio 2014, n. 10, di conversione
del decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 146).

Per quanto concerne gli Organi di garanzia regionali, il legislatore nazionale ha rimesso la
disciplina della materia alla potesta legislativa regionale, limitandosi a poche indicazioni, di
seguito brevemente riportate.

La Legge 241/90 (“Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso
ai documenti amministrativi”) dedica I’art. 25 alla Difesa civica, delineandone una funzione ispirata
alla tutela dei diritti procedimentali, con specifico riferimento al diritto di accesso ai documenti
amministrativi. Ruolo ulteriormente rafforzato con la recente approvazione del D.lgs. n. 97/2016
(“Revisione e semplificazione delle disposizioni in materia di prevenzione della corruzione,
pubblicita e trasparenza”) in materia di accesso civico generalizzato.

L’art. 36 della Legge 104 del 1992 (“Legge-quadro per l'assistenza, l'integrazione sociale e i diritti
delle persone handicappate”) permette al Difensore civico di costituirsi parte civile nei
procedimenti in cui la parte offesa sia persona portatrice di handicap.

Ulteriore presa d’atto del rilievo del ruolo del Difensore civico da parte del legislatore nazionale si é
avuta con l'approvazione della Legge n. 24/2017 (“Disposizioni in materia di sicurezza delle cure e
della persona assistita, nonché in materia di responsabilita professionale degli esercenti le
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professioni sanitarie”) laddove I’art. 2 attribuisce alle Regioni la facolta di affidare la funzione di
Garante per il diritto alla salute al Difensore civico regionale.

Riguardo alla figura del Garante dell’Infanzia, all’art. 3 della Legge n. 112/2011, lo stesso viene
citato quale componente della Conferenza nazionale di Garanzia, organo permanente di
collaborazione e confronto tra I’Autorita nazionale e i Garanti territoriali.

Compito specifico viene assegnato ai Garanti regionali per I'Infanzia dall’art. 11 della Legge n.
47/2017 (“Disposizioni in materia di misure di protezione dei minori stranieri non accompagnati”),
nell’ambito della formazione dei tutori volontari per i minori stranieri non accompagnati.

Il ruolo dei Garanti regionali dei diritti dei detenuti e stato introdotto nel nostro ordinamento
dall’art. 12-bis del D.I. 30 dicembre 2008, n. 207, convertito nella Legge 14/2009 (“Conversione in
legge, con modificazioni, del decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 207, recante proroga di termini
previsti da disposizioni legislative e disposizioni finanziarie urgenti”), che ha modificato gli articoli
18 (poi riformulato dal d.lgs. 123/2018) e 67 dell’Ordinamento penitenziario al fine di accordare
una forma di tutela extra-giurisdizionale alle persone in vinculis, per promuovere l’esercizio dej
diritti, verificare le condizioni detentive e il trattamento operato dall’amministrazione e segnalare
eventuali abusi, ricevendo istanze o reclami, ai sensi dell’art. 35 dell’ Ordinamento penitenziario.
Secondo I'art. 67-bis dell’Ordinamento penitenziario, inoltre, le disposizioni previste dall’art. 67 si
applicano anche alle camere di sicurezza. Da ultimo, I’art. 19 del decreto — legge 17 febbraio 2017,
n. 13, recante «Disposizioni urgenti per I'accelerazione dei procedimenti in materia di protezione
internazionale, nonché per il contrasto dell'immigrazione illegale», convertito con modificazioni
dalla legge 13 aprile 2017, n. 46, al comma 3, terzo periodo, ha previsto I'applicazione delle
disposizioni di cui all’articolo 67 della legge 26 luglio 1975, n. 354 anche all’interno dei Centri di
permanenza per i rimpatri (CPR).

L’assenza di un preciso quadro giuridico di riferimento, da un lato, ha condotto le Regioni a
procedere in modo disomogeneo sotto diversi profili, da un altro, ha reso complessa, in punto di
diritto, la qualificazione degli organi di garanzia.

Le considerazioni circa la qualificazione giuridica di queste figure, difatti, non sono univoche. A tal
fine, appare pero puntuale la precisazione contenuta nella sentenza n. 139 del 2009 del TAR Lazio,
che tratteggia una figura non inquadrabile “né nell’organo di governo né nell’organo prettamente
amministrativo, ma riconducibile alla definizione ... di supremo garante dell'imparzialita dell’agire
dell’ente nel quale viene nominato, cogliendosi eloquenti sintomi che lo conducono ad identificarsi
come un’Authority”.

Opinione condivisa anche dalla dottrina, la quale evidenzia al contempo alcune differenze rispetto
alle Autorita amministrative indipendenti propriamente dette, trattandosi nel caso di specie di
organi che non dispongono di poteri sanzionatori di comportamenti illeciti, né adottano decisioni
suscettibili di impugnazione davanti all’autorita giudiziaria (cfr. G. GARDINI, “La Difesa civica in
Italia: luci e ombre”).

Anche la Corte Costituzionale si é espressa nella stessa direzione, sottolineando essenzialmente
I'aspetto preposto alla vigilanza dell’operato dellAmministrazione regionale, con circoscritti
compiti di intervento sulle disfunzioni amministrative, ribadendo la titolarita di funzioni non
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politiche, ma di tutela della legalita e della regolarita amministrativa (cfr. sentenze n. 313/2003;
n.112/2004, n.167/2005, n.326/2010).

Parimenti si é pronunciata 'ANAC, che, richiamando la piti recente giurisprudenza amministrativa,
nella gia citata Delibera n. 622/2016 ha altresi precisato che la carica di Garante, ovvero di tutte le
figure ad esso assimilabili, non puo ascriversi alle definizioni previste dal D. Igs. n. 39/2013, che si
riferisce agli incarichi amministrativi (“Disposizioni in materia di inconferibilita e incompatibilita di
incarichi presso le pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati in controllo pubblico”) attesa
la natura di organo imparziale e indipendente tipica del Garante e le funzioni svolte di mediatore
tra conflitti.

In conclusione, per queste ragioni pare pacifico qualificare gli organi di garanzia regionali come
“Autorita amministrative indipendenti sui generis” con ampie prerogative di autonomia e
indipendenza rispetto ai vertici politici con peculiarita che |i diversificano dalle Autorita
amministrative indipendenti propriamente dette e con funzioni “paragiurisdizionali” a tutela dei
diritti e degli interessi dei cittadini.

A tale riguardo, si vuole altresi sottolineare come l'intento delle presenti Linee di indirizzo vuole
essere un primo passo di armonizzazione nei confronti di una legislazione regionale che si é
sedimentata nel tempo in modo molto articolato da Regione a Regione; finalita condivisa dagli
stessi Garanti nazionali nel corso di un incontro a verbale del 13 febbraio 2018. Trattasi, dunque,
di un primo passo che vuole agevolare un processo di armonizzazione legislativa su alcuni
aspetti istituzionali e funzionali necessari all’esercizio delle potesta in capo alle diverse figure
istituite.

In ogni caso, I'obiettivo della armonizzazione della legislazione regionale non fa venir meno il
presupposto della necessita che siano assegnate agli Organi di garanzia regionale risorse per le
funzioni delegate da parte del legislatore nazionale.
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ASPETTI ISTITUZIONALI

1) Natura dell’organo e previsione statutaria: autonomia, indipendenza e terzieta dell’organo.

a. Le Regioni e le Province autonome istituiscono specifici organi di pubblica tutela e garanzia dei diritti e
degli interessi legittimi dei cittadini.

b. Tali Organi sono previsti dagli Statuti regionali e disciplinati con apposita legge regionale; hanno caratteri
di specificita in ragione della missione istituzionale che sono chiamati a svolgere, con una specifica
denominazione, quale: Difensore civico, Garante regionale dell’Infanzia e dell’Adolescenza, Garante dei
diritti delle persone private delle liberta, Garante dei diritti della persona. Per le Regioni in cui gli Statuti
hanno forma di legge costituzionale, si fa esclusivo riferimento alla legge regionale.

c. Le Regioni e le Province autonome assicurano al Garante e/o Difensore civico, non sottoposto ad alcuna
forma di dipendenza gerarchica o funzionale, lo svolgimento della sua attivita in condizione di autonomia,
liberta, indipendenza ed efficacia.

2) Requisiti di nomina.

a. Il Garante e/o Difensore civico € nominato dal Consiglio regionale, tra cittadine e cittadini, di riconosciuta
autorevolezza, indiscussa moralita ed integrita, che si siano distinti per particolari meriti nei campi di
esercizio delle funzioni.

b. Ai fini della nomina sono richiesti, oltre ai requisiti previsti per I'elezione a Consigliere regionale, il
diploma di laurea magistrale o di vecchio ordinamento in giurisprudenza, scienze politiche, in materie
socio-psicopedagogiche o sanitarie in ragione dell'incarico svolto o altro titolo equipollente ovvero il
possesso di specifica e comprovata esperienza, almeno decennale, nei settori di esercizio delle funzioni.

3) Incompatibilita/Ineleggibilita.
a. Non sono eleggibili a Garante e/o Difensore civico:

1. i membri del Governo e del Parlamento nazionale ed europeo, i Presidenti di Regioni o Province, i
Sindaci, i Consiglieri o gli Assessori regionali, provinciali, comunali e municipali, di Citta
metropolitana, di Comunita montana e di Unione dei Comuni;

2. idirettori di vertice delle aziende unita sanitarie locali ed ospedaliere, i dirigenti di vertice regionali,
di aziende regionali e di aziende partecipate regionali a quota maggioritaria;

3. i membri degli organismi dirigenti nazionali, regionali e locali di partiti o movimenti politici e
associazioni sindacali o di categoria.

b. Le cariche di cui al punto 1) devono essere cessate da almeno due anni.
¢. Uincarico di Garante e/o Difensore civico &€ incompatibile con:
- I'iscrizione a partiti o movimenti politici e/o associazioni sindacali o di categoria;

- I'esercizio di funzioni di amministratori di enti ed imprese o associazioni che ricevono a qualsiasi titolo
sovvenzioni dalla Regione o dalla Provincia autonoma.

d. Uattivita di Garante e/o Difensore civico & incompatibile con I'esercizio di qualsiasi altra attivita
lavorativa, subordinata o autonoma, o professione, pubblica o privata, da cui derivi un conflitto di interessi

attuale e concreto con la funzione assunta. In particolare, I'attivita di Garante e/o Difensore civico &
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incompatibile con un rapporto di lavoro subordinato con qualsiasi delle Amministrazioni soggette a
controllo o vigilanza nell’esercizio del mandato. In tal caso, il Garante e/o Difensore civico nominato ha
I’obbligo di collocarsi in aspettativa non retribuita per I'intera durata dell’incarico. Durante il mandato, il
Garante e/o Difensore civico non potra esercitare attivita di carattere politico. Il Garante e/o Difensore
civico, il personale ed i suoi collaboratori sono soggetti a codici etici di autoregolamentazione.

e. l'attivita di Garante e/o Difensore civico & incompatibile con qualsiasi altra attivita lavorativa,
subordinata o autonoma, che ne impedisca I'effettivo esercizio delle funzioni.

f. Nel caso in cui il Garante e/o Difensore civico nominato sia un lavoratore dipendente, questi puod essere
collocato in aspettativa non retribuita per l'intera durata del mandato ovvero, fermo restando quanto
disposto dalla precedente lettera e), puo optare per un regime di lavoro a tempo parziale.

4) Modalita di elezione.
a. Il Garante e/o Difensore civico & eletto dal Consiglio regionale con voto segreto.

b. Il procedimento per la candidatura all’elezione e avviato con la pubblicazione nel BUR e sul portale del
Consiglio regionale, di un avviso pubblico indicante:

- I'intenzione del Consiglio regionale di procedere all’elezione del Garante e/o Difensore;
- i requisiti minimi richiesti per ricoprire I'incarico;

- il termine di 30 giorni dalla pubblicazione dell’avviso pubblico per la presentazione delle candidature
presso la Presidenza del Consiglio regionale.

c. Previo esame istruttorio da parte della struttura competente, fra i candidati cosi individuati, e eletto il
soggetto che ottiene i voti dei due terzi dei Consiglieri assegnati al Consiglio regionale. Dopo la terza
votazione, qualora non si raggiunga detto quorum, al fine di garantire la continuita nell’esercizio delle
funzioni, e eletto il candidato che ottiene almeno la maggioranza assoluta dei voti dei Consiglieri assegnati.

d. Al fine di garantire la continuita, il buon andamento e I'efficienza della pubblica amministrazione, tali
procedure di elezione dovranno concludersi entro e non oltre quarantacinque giorni dalla scadenza
dell'incarico del precedente organo di garanzia, ovvero entro sei mesi dall’approvazione della legge
istitutiva se non ancora vigente, ovvero comungque entro il 31 Dicembre dell’anno solare in corso.

5) Durata, decadenza, revoca e prorogatio dell’incarico.

a. La durata del mandato del Garante e/o Difensore civico nominato & pari a cinque anni. Resta salva la
possibilita di una sola rielezione al massimo.

b. Il Consiglio regionale dichiara la decadenza dall’'ufficio di Garante e/o Difensore civico qualora
sopravvengano le cause di ineleggibilita e/o si verifichino le cause di incompatibilita previste al punto 3
“Ineleggibilita/incompatibilita” della sezione “Aspetti istituzionali” delle presenti Linee di indirizzo, se
I'interessato non provvede ad eliminarle entro quindici giorni.

c. Il Consiglio regionale, con deliberazione assunta a scrutinio segreto ed a maggioranza dei due terzi dei
Consiglieri assegnati, puo revocare il Garante e/o Difensore civico per gravi o ripetute violazioni di legge.

d. Salvo i casi di decadenza, le funzioni del Garante e/o Difensore civico sono prorogate sino alla data di
entrata in carica del successore, la quale dovra avvenire nei tempi e nei modi stabiliti al punto 4, “Modalita
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di elezione”, della sezione “Aspetti istituzionali”, delle presenti Linee di indirizzo. Nel caso in cui il Consiglio
regionale non provveda alla elezione dell’organo di garanzia almeno tre giorni prima della scadenza del
termine di proroga, ai sensi dell’art. 4 del decreto-legge 16 maggio 1994, n. 293 (Disciplina della proroga
degli organi amministrativi), convertito con modificazioni dalla legge 15 luglio 1994, n. 444, la relativa
competenza e trasferita al Presidente del Consiglio regionale, il quale deve comunque esercitarla entro la
scadenza del termine medesimo.

e. Il Garante e/o Difensore civico ha facolta di rinunciare all’ufficio, in qualunque momento, purché ne dia
awvviso all’Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale, con comunicazione scritta, almeno tre mesi prima.

f. Qualora l'incarico venga a cessare per qualunque motivo diverso dalla scadenza naturale, la nuova
elezione, su richiesta dell’Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale, deve essere posta all’ordine del
giorno della prima seduta del Consiglio regionale successiva alla constatazione della causa di cessazione.

6) Indennita.

a. Tenuto conto della possibilita che le funzioni di Garante e/o Difensore civico siano svolte dal medesimo
soggetto e della complessita dell’incarico, al Garante e/o Difensore civico compete, per dodici mensilita
all’anno, una indennita di funzione definita con proprio atto dal Consiglio regionale.

b. Al Garante e/o Difensore civico spetta, inoltre, in caso di missione per |'espletamento delle proprie
funzioni, anche all'interno del territorio di competenza, dietro presentazione di regolare fattura o di altro
documento fiscalmente equivalente, il rimborso delle spese di trasporto, di vitto e di alloggio ovvero,
laddove previsto, un rimborso forfettario.

NI E DELL

‘LEE LEGISLATIV

DEl PRESIDENT

E

AUTONOME



ASPETTI FUNZIONALI

1) Programmazione attivita.

a. Le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano provvedono a dotare gli Uffici competenti di
adeguate risorse umane e strumentali.

b. Entro il 30 settembre di ogni anno il Garante e/o Difensore civico presenta all’Ufficio di Presidenza
del Consiglio regionale un programma dettagliato delle attivita.

c. L'Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale esamina il programma e da indicazioni
all’Amministrazione al fine della messa a disposizione delle relative strutture, compatibilmente con
le possibilita dell’Ente, delle dotazioni organiche e finanziarie necessarie al raggiungimento degli
obiettivi proposti nel programma annuale.

2) Funzioni, interventi e poteri propri dell’organo.

Fatte salve le competenze gia attribuite dalle leggi istitutive regionali e dalla legislazione di settore, il
Garante e/o Difensore civico:

a. entro il 31 marzo di ogni anno, presenta al Consiglio regionale e/o al Parlamento una relazione
annuale indicante le attivita svolte oltre ad eventuali osservazioni o proposte;

b. esprime pareri sui provvedimenti legislativi ed amministrativi di indirizzo sulle materie di
competenza;

c. surichiesta motivata, € audito presso il Consiglio/Assemblea legislativa o una sua Commissione
ovvero presso la Giunta regionale o I’Assessorato competente;

d. ha accesso senza necessita di autorizzazione in tutti gli Uffici regionali o da essi dipendenti e in
tutte le strutture dipendenti o convenzionate in cui si svolgano attivita rilevanti per le proprie
funzioni;

e. ha accesso a tutta la documentazione che ritenga necessaria delle proprie funzioni in possesso
delllAmministrazione regionale, degli Enti, delle Aziende e delle Societa dipendenti o
convenzionate, che sono tenute a rispondere entro 30 giorni dalla richiesta;

f. nell’esercizio delle sue funzioni, rivolge raccomandazioni alle Autorita politiche o
amministrative competenti, le quali sono tenute a rispondere entro il termine di 30 giorni dalla
ricezione della raccomandazione;

g. all'esito del termine di cui alla precedente lettera g), pud rendere tramite comunicazione al
Consiglio/Assemblea legislativa regionale, una dichiarazione pubblica, sempre accompagnata
dalle controdeduzioni dell’amministrazione o dell’ente competente, se fornite entro il predetto
termine.

3) Rapporti con Autorita nazionali, regionali e locali.

a. Il Garante e/o Difensore civico, nell’esercizio delle sue funzioni collabora con le analoghe figure
nazionali, regionali e locali, in applicazione dei principi costituzionali di sussidiarieta e di leale
collaborazione e nel rispetto delle reciproche competenze.
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b. | rapporti con le Autorita nazionali sono garantiti anche dai coordinamenti nazionali dei Garanti e
Difensori civici, laddove istituiti.

c. Per quanto riguarda gli organi di garanzia a tutela dell'infanzia e dell’adolescenza, i rapporti con
I’Autorita nazionale sono altresi assicurati da ciascun Garante regionale quale membro della
Conferenza nazionale per la garanzia dei diritti dell'infanzia e dell’adolescenza, di cui all’art. 3,
comma 7 della legge 112/2011.

4) Rapporti con altri Enti ed Associazioni.

a. Il Garante e/o Difensore civico esercita, nel rispetto dei principi di sussidiarieta e di leale
collaborazione, le sue funzioni in collegamento con gli enti pubblici locali (Regioni, Province,
Comuni) e con le altre istituzioni, le associazioni ed i soggetti del Terzo settore presenti sul
territorio e che operano nel settore, anche mediante la stipulazione di Protocolli.

5) Trattamento dei dati personali.

a. |l Garante e/o Difensore civico sono riconosciuti contitolari del trattamento dei dati personali.
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