COMPARTECIPAZIONE AL COSTO DI PERSONE DISABILI: CINQUE SINGOLARI SENTENZE DAL T.A.R. DI BRESCIA, OVVERO, QUANDO IL DIRITTO E’ UN’OPINIONE” – Massimiliano GIONCADA –Persona e danno.it

Con cinque recentissime sentenze il T.A.R. di Brescia ha in un certo senso alimentato il grado di confusione, territoriale, sul tema in oggetto.

La territorialità, in particolare, è il dato che più deve spaventare l’operatore e l’Utenza, perché se da un lato il Giudice amministrativo bresciano non ha fatto altro che confermare il proprio orientamento interpretativo sull’art. 3 co. 2-ter del d.lgs. n. 109/1998, originariamente risalente alla propria storica sentenza n. 350/2008, dall’altro, senza fare chiarezza operativa alle Amministrazioni, individua questa terza via operativa che, in punto di diritto è chiaramente contrastante con quanto stabilito dal Consiglio di Stato nella propria recente pronuncia n. 1607/2011 (che “assorbe”, interpretandola, la precedente sentenza n. 551/2011, che invece piace tanto in quel di Brescia) e in punto di fatto è riconosciuta e applicabile solo nel territorio di competenza del T.A.R. Brescia, atteso che, tra i tanti, il T.A.R. Milano e il T.A.R. Cagliari, oltre al Consiglio di Stato, non sembra proprio che la vedano in questo modo.

Forse la difesa del proprio filone interpretativo è prioritaria rispetto all’applicazione della Legge?

Evidentemente per qualcuno è così, ma sarebbe doveroso che quel qualcuno si calasse nella realtà dei Servizi, dell’Amministrazione e dell’Utenza, per comprendere che lasciare nelle mani delle singole Amministrazioni la determinazione di quella soglia di ricchezza (familiare) oltre la quale è corretto che il quantum compartecipativo sia commisurato alla capacità economica (familiare), porta inevitabilmente a una anarchia compartecipativa e regolamentare che vedrà le parti più forti e/o più arroganti (Amministrazioni o Associazioni che siano), imporsi sul proprio territorio di riferimento, con richieste diverse rispetto al territorio contiguo (comunale, d’ambito o provinciale che sia).

Ecco che allora avremo Utenze di serie A (chiamate a compartecipare tanto o poco) e Utenze di serie B (chiamate a compartecipare poco o tanto), a seconda della capacità “persuasiva” locale.

Basti pensare che individuare quel quantum di ricchezza oltre la quale la famiglia è coinvolta nel pagamento del Servizio implica studi e simulazioni di particolare complessità oltre che, al termine di esse, un percorso concertativo finalizzato a individuare, di comune accordo con le Associazioni rilevanti, la soglia rilevante.

Mi domando e Vi domando:

le Amministrazioni sono a conoscenza del fato che questo passaggio concertativo, anche nel pensiero del T.A.R. Brescia è assolutamente necessario, doveroso, senza poter calare tariffe, fasce, soglie dall’alto, e non può limitarsi a una questione “formale” ma è anche sostanziale?

Le Amministrazioni sono a conoscenza del fato che le Associazioni, sul punto, sono particolarmente agguerrite, e possono portare dati concreti su quanto costa la disabilità in famiglia? 

Le Amministrazioni sono a conoscenza del fato che comunque trattasi di servizi rientranti nei Livelli Essenziali di Assistenza e che non è pensabile utilizzare l’arma del ricatto in sede concertativa, del tipo “o accettate questo livello di compartecipazione o non eroghiamo il servizio”, per addivenire all’individuazione della soglia di ricchezza rilevante?

Le Amministrazioni sono disponibili a individuare soglie di ricchezza diverse rispetto ai Comuni contigui, magari appartenenti ad altro Piano di Zona, esponendo il fianco a critiche anche feroci, in forza del maggior livello compartecipativo richiesto rispetto al vicino politico?

Le Amministrazioni sono consapevoli che questo è, al momento, solo l’opinione del T.A.R. Brescia, e che gli altri Tribunali Amministrativi, e il Consiglio di Stato, leggono la questione in termini differenti?

Le Amministrazioni si rendono conto che al di fuori del territorio di riferimento del T.A.R. Brescia è quantomeno azzardato sostenere questo filone interpretativo, alla luce di quanto è il dato storico e oggettivo?

E soprattutto, le Amministrazioni si rendono conto che nemmeno il T.A.R. Brescia ha smentito la valorizzazione del principio di evidenziazione della capacità economica del singolo fruitore la prestazione?.......

 

Quest’ultimo punto mi sembra particolarmente importante, onde evitare facili entusiasmi che una disattenta e superficiale lettura può alimentare.

Badate bene, infatti, che il T.A.R. Brescia nemmeno in queste pronunce, che peraltro hanno contenuti singolari abbastanza sbalorditivi, che evidenzio di seguito, ha smentito l’art. 3 co. 2.ter del d.lgs. n. 109/1998, ma ne prevede l’applicazione in un modo che, agli attenti osservatori e conoscitori della materia, rende la vita particolarmente complessa dal punto di vista tecnico e delicata dal punto di vista politico.

Indovinate per chi……

Ma valutiamo brevemente le singole sentenze, e ne individueremo alcuni contenuti (amaramente) sorprendenti, che devono indurre tutti a essere prudenti.

La sentenza T.A.R. Lombardia, Brescia, 24 giugno 2011, n. 932 ha risolto in primo grado la controversia tra una persona fisica, in proprio e in qualità di Tutore del proprio figlio, e il Comune di Lumezzane, per l'annullamento, tra gli altri, del regolamento per la determinazione dell’indicatore della situazione economica ISEE ai sensi del d.lgs. n. 109/1998 e della deliberazione del Consiglio comunale con cui il Comune ha definito le fasce reddituali e le quote percentuali contributive per la partecipazione al costo dei servizi.

Il Servizio fruito dal figlio della ricorrente, persona gravemente disabile ex art. 3 co. 3 della l. n. 104/1992, è un servizio residenziale per persone disabili (che in Lombardia è noto come RSD).

A fronte di un ISEE familiare pari a 12.591,94 € annui, la regolamentazione comunale, che individua detta soglia di “ricchezza” come troppo elevata, stabilisce che il Comune nulla deve a titolo di contribuzione per il pagamento della retta.

Impugnato quanto ritenuto di dover impugnare e radicatosi il giudizio, ad avviso del Giudice amministrativo bresciano il ricorso ha meritato positivo apprezzamento.

Il Collegio ha dapprima ripercorso la normativa regionale e la sola via in cui si deve intendere valorizzata, a suo dire, la partecipazione dei soggetti civilmente obbligati, potendo determinare in concreto il quantum delle risorse da destinare ai soggetti più bisognevoli perché sprovvisti di una rete di sostegno economico familiare, così come indicato dal Consiglio di Stato nella sentenza n. 1607/2011.

Ribadito a chiare lettere che la legislazione ha introdotto l’ISEE come criterio generale di valutazione della situazione economica delle persone che richiedono prestazioni sociali agevolate, e richiamato l’art. 3 co. 2-ter del medesimo decreto, il Giudice amministrativo bresciano ha ritenuto ovviamente condivisibile l’orientamento espresso dal Consiglio di Stato nella sentenza n. 551/2011, che aveva confermato quanto già precedentemente affermato dal medesimo Tribunale Amministrativo nella propria sentenza n. 1470/2009.

Ecco dunque fatte salve ipotesi marginali, si ribadisce, marginali, nelle quali può riespandersi la disciplina generale dell'ISEE familiare, ma solo se le Amministrazioni titolari delle funzioni amministrative in materia di interventi sociali sul territorio, operino scelte concrete, in linea con i principi di dignità intrinseca, autonomia individuale e indipendenza della persone disabile affermati dalla Convenzione di New York, sottoscritta dall'Italia e recentemente ratificata dal Parlamento con legge 3/3/2009 n. 18.

Dunque, è evidente, non si riconoscere il libero arbitrio amministrativo, questo è un punto da tenere ben presente onde evitare spiacevoli sorprese.

Il Collegio bresciano riconosce che il calcolo della contribuzione al costo della prestazione resa può allargarsi sino a ricomprendervi la valutazione al nucleo di appartenenza ove la capacità contributiva complessiva superi una determinata soglia, determinata secondo canoni di correttezza, logicità e proporzionalità, ossia alla luce delle concrete condizioni di vita di una famiglia che accoglie al suo interno una persona svantaggiata.

Ecco allora che la proposizione normativa deve essere tradotta in scelte concrete dalle Amministrazioni titolari delle funzioni amministrative in materia di interventi sociali sul territorio.

Con riferimento al caso di specie, riguardante il Comune di Lumezzane, il Giudice amministrativo evidenzia che il regolamento adottato detta dei limiti generalizzati, oltre i quali è esclusa a priori ogni contribuzione del Comune, a prescindere dalla specifica situazione familiare.

Ciò che viola, a parere del Collegio, i principi di proporzionalità ed adeguatezza più sopra richiamati, rendendo illegittimo, per ciò stesso, il provvedimento regolamentare, nonché la sua applicazione in concreto alla fattispecie in esame, in relazione alla quale non risulta esservi stata alcuna concreta valutazione della particolare situazione familiare e della capacità reddituale del nucleo.

Di conseguenza, il ricorso è stato accolto e il regolamento comunale annullato.

La sentenza T.A.R. Lombardia, Brescia, 24 giugno 2011, n. 933 ha risolto in primo grado la controversia tra tre persone fisiche e il Comune di Chiari, per l'annullamento, tra gli altri, dei regolamenti comunali e/o distrettuali disciplinanti la compartecipazione al costo del servizio fruito da u Utente o comunque dei servizi a favore delle persone con disabilità.

Ribadito che la mancata emanazione del d.P.C.M. attuativo dell’art. 3 co. 2.ter del d.lgs. n. 109/1998 non pregiudica l’immediata operatività della norma, il Giudice amministrativo ha riconosciuto che l’Amministrazione comunale è tenuta ad esaminare la situazione fattuale e reddituale del soggetto svantaggiato, essendo comunque presenti nella legislazione vigente gli elementi per tale determinazione.

È stata quindi richiamata la valorizzazione particolare che il Consiglio di Stato ha dato alla presenza di una rete parentale/alimentare di sostegno, nei precisi limiti colà individuati, sia chiaro.

Il Giudice amministrativo bresciano ha ritenuto di non dover accogliere il ricorso stante la mancata introduzione di “alcun principio di prova di una non corretta o inadeguata valutazione operata dal Comune, che si può desumere sia stata, invece, sostanzialmente condivisa, anche in ragione della mancata impugnazione, negli anni a seguire, dei provvedimenti adottati dal Comune nell’ottica della continuità rispetto a quelli censurati”.

In ragione di questo difetto in termini di prova, il T.A.R. di Brescia, definitivamente pronunciando sul ricorso, lo ha respinto.

La sentenza T.A.R. Lombardia, Brescia, 24 giugno 2011, n. 936 ha risolto in primo grado la controversia tra una persona fisica e il Comune di Brescia, per l'annullamento, tra gli altri, dei provvedimenti e regolamenti con i quali il Comune ha determinato i criteri di compartecipazione al costo del servizio fruito da una Utente.

Il Servizio fruito dalla ricoverata, madre del ricorrente, è un servizio residenziale tipico: trattasi, infatti, di una RSA.

A fronte della corresponsione di una retta mensile di circa 1.575,00 €, ed in ragione dell’incapienza delle entrate della fruitrice del servizio (che percepiva 618,00 € di pensione, oltre a 472,00 € di indennità di accompagnamento, per un totale di 1090,00 Euro), l’amministratore di sostegno della signora chiedeva al figlio di sostenere la parte rimanente della spesa, ai sensi dell’art. 438 del cod. civ..

Ritenendo inapplicabile tale norma in relazione alla richiesta compartecipazione al costo dei servizi sociosanitari di cui fruisce la madre, il ricorrente rifiutava il versamento, il quale avrebbe richiesto il presupposto dello stato di bisogno della madre.

La richiesta di contribuzione veniva, quindi, reiterata dal Comune, il quale chiedeva la produzione dell’attestazione ISEE, in difetto della quale avrebbe provveduto d’ufficio a determinare la quota di partecipazione di competenza.

Il ricorrente replicava rappresentando l’intervenuta abrogazione della norma che prevedeva la rivalsa nei confronti dei familiari di cui alla legge n. 1580/1931 e, quindi, l’assenza di presupposti rispetto alla richiesta formulata.

Il Comune precisava che la propria richiesta discendeva dalle previsioni del regolamento comunale in vigore dal 2007, secondo cui il Comune può garantire il proprio intervento economico solo nel caso di impossibilità di sostenere la spesa da parte dell’utente e dei nuclei familiari che costituiscono la sua rete di sostegno, rappresentati dal nucleo familiare del destinatario diretto, da quello degli altri soggetti con cui convive il destinatario diretto ed infine dal nucleo dei figli e degli eventuali coniugi degli stessi.

Nei propri scritti difensivi, il Comune ha precisato come la richiesta nei confronti del ricorrente fosse scaturita dalla mancata presentazione dello stesso della documentazione ai fini ISEE, la quale avrebbe potuto condurre anche, in via del tutto ipotetica, all’esclusione di ogni contribuzione da parte del medesimo.

Il Collegio, con riguardo a simili controversia, ha ritenuto sussistente la cognizione del giudice amministrativo, in ragione del fatto che, in conformità a quanto previsto dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 204/2004, la materia attiene ai pubblici servizi e le questioni dedotte ineriscono a “provvedimenti adottati dalla pubblica amministrazione o dal gestore di un pubblico servizio in un procedimento amministrativo disciplinato dalla legge 7 agosto 1990, n. 241”.

Il Giudice amministrativo, però, ha rilevato che parte ricorrente non aveva dimostrato di avere un interesse concreto ed attuale alla pronuncia, giacchè non aveva mai prodotto, neanche in giudizio, la propria certificazione ISEE, ciò che esclude la possibilità di provare la concreta lesività nei suoi confronti della regolamentazione censurata.

La contribuzione richiesta, infatti, era stata determinata solo in ragione della presunzione derivante, allo stato, dalla mancata documentazione delle condizioni reddituali dell’odierno ricorrente.

In sintesi, “La stessa mancata produzione, da parte del ricorrente, della documentazione comprovante la propria situazione reddituale esime, infatti, l’Amministrazione dal condurre qualsiasi più approfondita istruttoria circa la coerenza ed adeguatezza della pretesa contributiva in concreto fatta valere”.

In conclusione, il ricorso è stato respinto.

La sentenza T.A.R. Lombardia, Brescia, 24 giugno 2011, n. 937 ha risolto in primo grado la controversia tra una persona fisica e il Comune di Bergamo, per l'annullamento, tra gli altri, del regolamento relativo all’attuazione degli interventi di sostegno economico per l’inserimento di anziani e disabili in strutture residenziali e delle delibere e dei provvedimenti, non noti alla ricorrente, con i quali il Comune di Bergamo e/o l’Assemblea dei Sindaci del Distretto sociosanitario di Bergamo hanno determinato i criteri o comunque le modalità di partecipazione al costo dei servizi per disabili gravi ed anziani non autosufficienti.

Il Servizio fruito dalla ricoverata, invalida al 100%, madre della ricorrente, è un servizio residenziale.

Valutati gli atti di causa, il Giudice amministrativo bresciano ha dichiarato inammissibile il ricorso per effetto dell’omessa, tempestiva, impugnazione dell’accordo intercorso con il Comune nel 2008, con cui la odierna ricorrente si è impegnata a compartecipare al pagamento della retta relativa al ricovero della madre.

Ne discende che, nel caso in esame, non essendo stata censurata la legittimità dell’accordo a suo tempo stipulato, non possono ritenersi ammissibili le doglianze recentemente dedotte, volte a rimettere in discussione le modalità di calcolo della compartecipazione cui la ricorrente era tenuta con riferimento al sostentamento della madre.

La sentenza T.A.R. Lombardia, Brescia, 24 giugno 2011, n. 938 ha risolto in primo grado la controversia tra due persone fisiche e il Comune di Rodengo Saiano, per l'annullamento, tra gli altri, delle delibere e dei provvedimenti con i quali il Comune ha determinato i criteri di compartecipazione al costo del servizio fruito dall’Utente o comunque le modalità di partecipazione al costo dei servizi per disabili gravi ed anziani non autosufficienti.

Il Servizio fruito dalla ricoverata, madre della ricorrente, è un tipico servizio residenziale, una RSA.

Il Comune - sulla scorta della certificazione del direttore sanitario della RSA che ospita l’Utente, che attestava la non ravvisabilità delle condizioni di indispensabilità del ricovero, riteneva che la medesima non necessitasse di assistenza continua, nonostante nel contempo le fosse stata confermata l’invalidità del 100 %.

In ragione di ciò negava la sussistenza dei presupposti per l’ammissione all’integrazione della retta da parte del Comune e comunicava ai figli dell’Utente l’avvenuta approvazione di un progetto di sostegno a favore della madre, consistente nell’erogazione di un contributo mensile ad integrazione del reddito, al fine di garantirle l’accesso ad un percorso assistenziale adeguato alle sue esigenze, possibilmente alternativo al ricovero in RSA (CDI, casa albergo o badante).

Dalla documentazione prodotta in atti, il Collegio ha evidenziato come non sussistesse un adeguato principio di prova della condizione di non autosufficienza al momento dell’adozione dei provvedimenti censurati e la stessa non poteva oggettivamente essere accertata oggi con riferimento a quelle che erano le condizioni dell’assistita a quel tempo.

Un accertamento che, invece, avesse ad oggetto le condizioni odierne della Utente sarebbe, a detta del Collegio, privo di rilevanza, in quanto si riferirebbe comunque ad una situazione attuale e che, quindi, potrebbe giustificare una nuova richiesta e una nuova valutazione delle condizioni dell’assistita, ma non incidere sulla legittimità delle scelte operate dall’Amministrazione all’incirca un anno fa.

Tenendo poi conto che il Comune aveva riconosciuto, a favore della stessa Utente, un contributo ad integrazione del reddito “al fine di garantirLe l’accesso ad un percorso assistenziale adeguato alle sue esigenze, possibilmente alternativo al ricovero in RSA”, i Collegio ha dubitato della lesività della originaria valutazione di inadeguatezza della scelta del ricovero, che si sarebbe riverberata in una esclusione di ogni contribuzione da parte del Comune (che, invece c’è stata) e, conseguentemente, dell’ammissibilità della doglianza che, per quanto sopra rappresentato si deve comunque ritenere infondata.

In sintesi, dalla mancata dimostrazione della condizione di non autosufficienza della persona ricoverata, ne discende il respingimento del ricorso.

Quali conclusioni trarre?

È necessario, alla luce anche della premessa che ho proposto, e della valenza territoriale dell’orientamento del Giudice amministrativo bresciano, essere particolarmente prudenti.

Tratterò la questione dapprima da studioso della materia, poi da consulente di numerose Pubbliche Amministrazioni, anche dell’ambito di competenza del T.A.R. di Brescia.

Assunto il primo ruolo, non è dato di comprendere come, in punto di vista di diritto, queste decisioni siano conformi al chiaro disposto della sentenza n. 1607/2011 del Consiglio di Stato!

Le suindicate pronunce del Giudice amministrativo bresciano, apparenetemente preoccupato più di mantenere visibile e coerente il proprio orientamento piuttosto che di applicare correttamente la normativa, sanciscono un’involuzione potente delle statuizioni provenienti dall’ovest Lombardia, perché acquisiscono le parti meno chiare delle sentenze n. 551 e n. 1607 del Consiglio di Stato, e le riversano in provvedimenti, come quelli rilasciati, contraddittori, e per i motivi che a breve andrò ad illustrare.

Come invero conferma la piana lettura data dalla recentissima T.A.R. Veneto, sez. III, 07 giugno 2011, n. 950, questa sì rigorosamente osservante delle indicazioni del Supremo Consesso Amministrativo, deve essere escluso il coinvolgimento dei parenti proprio i servizi per anziani e non autosufficienti.

Ciò che costituisce anche l’orientamento del T.A.R. di Milano.

Ma quel che lascia e deve lasciare perplessi, è la frase con cui il Giudice amministrativo bresciano chiude alcuni di questi giudizi:

“Data la natura prettamente interpretativa delle questioni dedotte, il Collegio ravvisa giustificati motivi per disporre la compensazione delle spese del giudizio tra le parti in causa”.

Ciò conferma il fatto che nemmeno lo stesso Giudice è completamente convinto di quanto statuito, e ne è l’inconfutabile prova il fatto che, sulla base dei medesimi presupposti, la sentenza n. 932 è stata favorevole ai ricorrenti, mentre la sentenza n. 933 è stata loro sfavorevole!!!!

Può essere tranquillizzante ciò?

O trattasi di un’interpretazione veramente forzata della legge e delle statuizioni del Consiglio di Stato, di cui dubita lo stesso Giudice amministrativo bresciano riconoscendo la natura meramente interpretativa della questione?

Il problema è che queste pronunce, in un senso o nell’altro, comunque non fanno, con stretto riferimento al territorio relativo, chiarezza, non fissano un confine chiaro tra ciò che è legittimo e ciò che non lo è!

A questo vi è da augurarsi, visto che lo scorso 30 maggio si è tenuta l’udienza di discussione in Consiglio di Stato a seguito di un ricorso presentato dal Comune di Pavia, che il Giudice di secondo grado, faccia chiarezza una volta per tutte, al fine di meglio orientare l’attività amministrativa locale e richiamare all’ordine i Tribunali di primo grado, quale che sia l’orientamento storico da essi adottato (sul punto, si rammentano i tre filoni interpretativi, quello del T.A.R. Milano e Cagliari, quello del T.A.R. Brescia e quello del T.A.R. Firenze).

In veste di consulente mi preme osservare alcune questioni molto concrete:

un giudizio si è rivelato inammissibile per decorrenza del termine, un alltro perché la persona non era “non autosufficiente”, un altro ancora perché comunque non era stata presentata la documentazione ISEE.

E questi tre casi, in virtù di ciò, invito a non considerarli proprio, perché non significativi per ragioni di rito e di merito evidenti: il termine per impugnare un atto amministrativo asseritamente illegittimo è questione processuale certamente non opinabile; la condizione di “non autosufficienza” o di “disabilità grave” è necessaria al fine di considerare l’applicazione dell’art. 3 co. 2.ter del d.lgs. n. 109/1998; la presentazione della documentazione ISEE, lungi dal costituire un abuso procedimentale da parte dell’Amministrazione, è un vantaggio offerto al cittadino, se quegli non la sfrutta, ne subisce le conseguenze (anche se, in quest’ultimo caso, la valutazione del Giudice amministrativo avrebbe dovuto spingersi un po’ più nel merito, ma tant’è…).

Restano gli altri due, uno favorevole ai ricorrenti e uno contrario.

E dunque?

Il Giudice amministrativo ha deciso i ricorsi, tra l’altro, senza mettere in discussione il principio dell'evidenziazione della capacità economica del singolo, ma demandando l’individuazione di soglie oltre le quali potrebbe rilevare l’ISEE familiare all’Amministrazione, d’intesa con le Associazioni locali.

Può essere questa una via ragionevole e utile per la definizione del problema?

Certamente no, almeno per chi conosce le realtà effettive del Servizi territoriali.

Si ribadisce che il Giudice amministrativo ha più volte chiarito che detta soglia di ricchezza non può essere calata dall’alto, quindi né la singola Amministrazione comunale né tantomeno la Regione potrebbe determinare autoritativamente in propri atti ciò, senza un effettivo e concreto coinvolgimento delle Associazioni di categoria sul punto e senza la dimostrazione numerica di quanto proposto, risolvendosi diversamente il tutto in una valutazione di principio e meramente ragionieristica, con riflessi politici tutt’altro che trascurabili.

Certo, potrebbe essere una via, peccato solo che valga, almeno per ora, e fino al prossimo pronunciamento del Consiglio di Stato, che assume importanza determinante, per le province che fanno riferimento al T.A.R. Brescia…..

“Data la natura prettamente interpretativa delle questioni dedotte”, il diritto resta un’opinione, almeno nell’est Lombardia….

