N. 00784/2011 REG.PROV.COLL.

N. 02843/2009 REG.RIC.

REPUBBLICA ITALTIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia

(Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 2843 del 2009, proposto da:
ANFFAS Onlus di Melegnano, in persona del legale rappresentante pro tempore, e
L C M, in proprio e in qualita di tutore di B M, rappresentati e difest dagli avv.ti
Francesco Trebeschi e Umberto Fantigrossi, con domicilio eletto presso lo studio
di quest’ultimo in Milano, Piazza Bertarelli, 1

contro
Comune di Dresano, in persona del Sindaco in carica, rappresentato e difeso
dall'avv. Mauro Putignano, presso il cui studio ¢ elettivamente domiciliato in
Milano, Via Rovigo, 11

nei confronti di

Assemblea intercomunale del Distretto sociale sud — est di Milano e Azienda
Speciale sud — est di Milano, non costituite in giudizio

per l'annullamento



delle note n. 6452 del 17 settembre 2009, n. 4940 del 25 giugno 2009 e n. 3796 del
20 maggio 2009 del Responsabile dell’'Utficio Servizi sociali del Comune di
Dresano;

degli atti presupposti, ivi comprese la delibera di Giunta comunale n. 110 del 18
dicembre 2008, le delibere del Consiglio comunale n. 18 del 19 marzo 2008, n. 46
del 30 novembre 1998, n. 4 del 28 gennaio 2000, la delibera n. 19 del 14 novembre
2007 dell’Assemblea intercomunale del distretto sociale sud est di Milano e i
provvedimenti e regolamenti, con cui sono stati approvati i criteri di

compartecipazione al costo dei servizi a favore dei disabili gravi.

Visti il ricorso e 1 relativi allegat;

Visto l'atto di costituzione in giudizio del Comune di Dresano;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore la dott.ssa Laura Matrzano;

Uditi, nell'udienza pubblica del giorno 9 marzo 2011, i difensori Francesco
Trebeschi e Mauro Putignano;

Ritenuto e considerato in fatto e in diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1. Con il ricorso in epigrafe la sig.ra . M C, tutrice di B M (persona con disabilita
grave) e PANFFAS Onlus di Melegnano, associazione portatrice degli interessi
delle persone disabili e delle loro famiglie, hanno impugnato gli atti (ivi comprese
le deliberazioni della Giunta e del Consiglio comunale che recano la disciplina
generale), con cui il Comune di Dresano ha posto a carico della famiglia 'onere
della retta mensile di € 1.100,00 per la frequenza del disabile B M al Centro Diurno
per persone Disabili (CDD) gestito dalla Fondazione Renato Piatti di Melegnano.

I1 Comune intimato si ¢ costituito in giudizio, chiedendo la reiezione del ricorso.



All’udienza pubblica del 9 marzo 2011, sentiti 1 difensori delle parti costituite, la
causa ¢ stata trattenuta in decisione.

2. La vicenda all’esame trae origine dalla nota del 28 ottobre 2008, con cui la
Fondazione Renato Piatti di Melegnano ha chiesto al Comune di Dresano di
assumere 'impegno di spesa per il pagamento della retta per il 2009 per gli ospiti
residenti in detto Comune, a quella data individuabili nel solo B M.

Con nota n. 3796 del 20 maggio 2009, indirizzata alla sig.ra L, il Comune ha
comunicato che la retta per la frequenza al CDD del figlio M era fissata in €
1.100,00 mensili ed era da porsi a carico della famiglia, richiedendo, a tal fine, il
pagamento dell’intero importo sia per il servizio erogato dal 2008 fino a tale data
sia per quello ad erogarsi in futuro, preavvertendo che, in mancanza, il Comune
avrebbe valutato la sospensione del servizio.

Sulla contesa ¢ intervenuta PANFFAS Onlus di Melegnano con nota dell’l1
giugno 2009, con cui ha diffidato i1 Comune dal procedere alla sospensione del
servizio, trattandosi di prestazione che rientrerebbe nei livelli essenziali di
assistenza di cui all’art. 117 Cost. ed ha chiesto, contestualmente, ’accesso alle
delibere comunali recanti criteri e tariffe per Perogazione del servizio.

Ha fatto riscontro la nota del responsabile del servizio n. 4940 del 25 giugno 2009,
con cul sono stati forniti i documenti richiesti e precisato, quanto alla questione
afferente alla compartecipazione al costo del servizio, che era stato applicato
I'ISEE relativo all’intero nucleo anagrafico.

Ritenendo illegittima la richiesta i ricorrenti ’hanno impugnata, unitamente alle
delibere consiliari e di Giunta comunale che disciplinano la materia e in particolare:
la delibera consiliare n. 46 del 30 novembre 1998, che ha ad oggetto 'approvazione
del regolamento socio - assistenziale il quale, tuttavia, non riguarda 1 servizi
sociosanitari, nei quali rientrerebbe i1 CDD; la delibera consiliare n. 18 del 19

marzo 2008, che recepisce i regolamento distrettuale dell’Assemblea



intercomunale del distretto sociale sud — est di Milano (anch’esso impugnato) che
definisce modalita e tempi di erogazione del servizio; la delibera di Giunta n. 110
del 18 dicembre 2008 che, nel fissare le tariffe dei servizi a domanda individuale,
pur disciplinando soltanto i servizi socio - assistenziali, impropriamente, vi farebbe
rientrare anche il CDD, che sarebbe invece servizio socio - sanitario, per di piu
stabilendo che l'onere di contribuzione va quantificato sulla base dell’indicatore
ISEE riferito all’intero nucleo familiare, anziché al solo assistito.

3. In ricorso sono stati articolati cinque motivi cosi schematizzabili:

I) violazione dell’art. 3, comma 2zer del D.Lgs. 109/98, nonché della Convenzione
internazionale dei diritti delle persone con disabilita perché, ai fini della
contribuzione, andrebbe applicato lindicatore ISEE del solo assistito in
considerazione della rafio sottesa alla suindicata norma, tesa a garantire livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali e, dunque, di
immediata precettivita, per cui la persona con disabilita grave non ¢ soggetto
povero bensi fattore di impoverimento per il nucleo familiare;

IT) violazione degli artt. 3, 38, 53 e 97 Cost. in quanto le tariffe comunali
richiedono percentuali di contribuzione a carico delle famiglie che sarebbero
incongruenti e non sostenibili alla stregua della soglia del minimo vitale fissata a
livello distrettuale, sicche si porrebbero in contrasto con il principio di rango
costituzionale per cui ciascuno deve concorrere alle spese in base alla capacita
contributiva personale che, nel caso del disabile mentale grave, ¢ pari a zero;

I1I) violazione di legge ed eccesso di potere per difetto di istruttoria, in quanto la
delibera consiliare n. 18/2008, di recepimento del regolamento distrettuale, che
definisce modalita e tempi di erogazione del servizio, sarebbe stata adottata in
totale difetto di istruttoria, essendo mancato il coinvolgimento dei familiari e delle

associazioni di settore come stabilito dagli artt. 1, 3, 6 e 16 della legge n. 328/2000;



IV) violazione di legge, essendo errata la qualificazione del CDD come servizio
socio - assistenziale anziché come servizio socio - sanitario rientrante nei livelli
essenziali delle prestazioni;

V) violazione di legge ed eccesso di potere in quanto nel regolamento distrettuale
recepito dal comune sono omologate, nell’ambito della stessa disciplina, situazioni
tra loro non sovrapponibili, quali il CDD che prevede una frequenza esterna dalle
9,00 alle 16,00 per soli 230 giorni I’anno, restando ’assistenza al disabile per tutto il
resto del tempo a carico della famiglia, e 'inserimento in strutture semiresidenziali
e residenziali che, coprendo Il'arco delle 24 ore per l'intero anno affranca
definitivamente la famiglia da ogni onere in termini sia di tempo che economici.

4. Oggetto del contendere ¢ dunque la legittimita o meno della richiesta, e degli atti
ad essa presupposti, di compartecipazione della famiglia alle rette per usufruire del
servizio a domanda individuale presso il Centro Diurno per Disabili e la relativa
entita; la determinazione di quest’ultima discenderebbe, secondo la tesi
dell’Amministrazione, dall’applicazione dell'indicatore ISEE riferito all’intero
nucleo familiare, mentre, secondo la tesi dei ricorrenti, da quella del suddetto
indicatore riferita alla sola situazione economica dell’assistito, ai sensi dell’art. 3,
comma 2fer del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 109 recante “Definizioni di
criteri unificati di valutazione della situazione economica dei soggetti che
richiedono prestazioni sociali agevolate, a norma dell'art. 59, comma 51, della legge
27 dicembre 1997, n. 4497,

La difesa del Comune si incentra essenzialmente su un unico aspetto:
I'individuazione dei livelli essenziali di assistenza deve essete necessariamente
rapportata alla disponibilita del relativo finanziamento pubblico. Tale
contemperamento, nell’ottica del’Amministrazione, sarebbe dovuto essere
garantito attraverso I’emanazione del DPCM attuativo, previsto dall’art. 3, comma

2ter del D.Lgs. 109/98 il quale, essendo basato sul preventivo accordo della



Conferenza Stato — Regioni — Enti Locali, avrebbe rappresentato lo snodo
essenziale per dare concreta ed immediata precettivita al principio della
valorizzazione economica del solo assistito.

Ne conseguirebbe che, in mancanza del suddetto decreto attuativo, la norma
invocata, ove ritenuta di immediata precettivita, si porrebbe in contrasto con gli
artt. 97, 117, 118 e 119 cost. nonché con il principio di leale collaborazione tra
Stato, Regioni ed Enti Locali, in quanto consentirebbe allo Stato di imporre
unilateralmente standard di prestazioni socio - assistenziali, facendo gravare i
relativi oneri economici interamente sulle amministrazioni locali cosi, di fatto,
incidendo sulla loro autonomia finanziaria.

5. La questione controversa, nei termini innanzi delineati, ¢ stata definita in diverse
pronunce, cautelari e di merito (alcune delle piu recenti anche di questo Tribunale),
le cui conclusioni il Collegio condivide e dalle quali, pertanto, non ha motivo di
discostarsi.

E’ stato invero affermato che la norma in esame introduce un principio giuridico
sufficientemente preciso, tale da vincolare le competenti autorita amministrative
anche in assenza del decreto di attuazione del Presidente del Consiglio (T.A.R.
Lombardia, Brescia, Sez. 1, 2 aprile 2008, n. 250).

Nelle situazioni di maggiore difficolta come quelle che investono 1 soggetti
diversamente abili le regole ordinarie dell'ISEE incontrano, per conseguenza, una
deroga necessaria, dovendo obbedire alla prioritaria esigenza di agevolare il
protrarsi della loro permanenza nel rispettivo nucleo familiare: tale obiettivo ¢
perseguito con necessario riferimento alla situazione economica del solo assistito,
anche in relazione al concorso alle spese dovute per 1 servizi fruiti.

Gli Enti locali coinvolti sono, quindi, immediatamente tenuti a far fronte ai
suddetti oneri, senza differitne la decorrenza alla data di emanazione della

normativa statale di dettaglio, essendo stati vincolati ad applicare una disposizione



immediatamente precettiva introdotta a tutela di una fascia di popolazione
particolarmente debole.

Cio premesso, la questione che resta da risolvere ¢ se la valorizzazione della
situazione economica del solo assistito vada intesa in senso assoluto ed
incondizionato ovvero racchiuda un indirizzo - ancorché chiaro e vincolante -
rivolto alle amministrazioni locali autorizzate a ricercare soluzioni concrete in sede
di individuazione dei criteri di compartecipazione ai costi dei Centri frequentati.
Sul punto si sono sviluppati tre orientamenti interpretativi di cut da conto, in
modo puntuale ed esaustivo, la sentenza della Sez. III, 20 maggio 2010, n. 1587 di
questo Tribunale, cui il Collegio espressamente rinvia, anche in punto di
compatibilita della disciplina in esame con i principi costituzionali (dovendosi, gia
per tale motivo, escludere la rilevanza nel presente giudizio della sollevata
questione di legittimita costituzionale), condividendo, altresi, la soluzione prescelta,
ossia quella secondo cui la regola della evidenziazione della situazione economica
del solo assistito, rispetto alle persone con handicap permanente grave, integra un
criterio immediatamente applicabile ai fini della fruizione di prestazioni afferenti a
percorsi assistenziali integrati di natura sociosanitaria, erogate a domicilio o in
ambiente residenziale a ciclo diurno o continuativo, senza lasciare spazio alcuno
alle amministrazioni locali per una diversa gestione in sede regolamentare delle
viste vicende (cfr. Tar Lombardia Milano, sez. 11, ordinanza 8 maggio 2009 n.
581; Tar Lombardia Milano, sez. III, ordinanza 8 maggio 2009 n. 582; Tar
Lombardia Milano, sez. IV, 10 settembre 2008 n. 4033; T.A.R. Sardegna Cagliari,
sez. 1, 24 ottobre 2009, n. 1562; Tar Marche Ancona, sez. I, ordinanza 27
settembre 2007 n. 521; Tar Sicilia Catania, 11 gennaio 2007 n. 42).

Tale orientamento interpretativo si fonda sulla considerazione che la
determinazione det livelli essenziali delle prestazioni ¢ rimessa, anche nella materia

de qua, al Legislatore statale e che la definizione dei criteri per l'accesso alle



prestazioni in discorso integra un livello essenziale, la cui definizione spetta al
legislatore statale, in quanto se determinate attivita e determinati servizi devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale ¢ necessario che anche i parametri di
accesso ai medesimi siano uniformi. In tale ambito non vi ¢ spazio per
un’integrazione lasciata alle singole amministrazioni comunali, che non possono
modificare o integrare, in mancanza di norme ad hoc, il criterio dettato in modo
necessariamente uniforme dal legislatore statale.

Invero, in relazione alle materie di legislazione statale esclusiva, come la
definizione det livelli essenziali delle prestazioni, anche il potere regolamentare
spetta allo Stato, ex art. 117, comma 6, Cost., salva la possibilita di delegarlo alle
Regioni, delega che non sussiste nella materia in esame. L’attribuzione allo Stato
del potere regolamentare esclude la configurabilita di un potere normativo di
secondo grado in capo agli Enti locali, in ordine alla definizione del criterio di
valutazione della situazione economica da applicare nei confronti di disabili gravi,
ai fini dell’erogazione di prestazioni sociali agevolate.

Del resto, ¢ stato evidenziato che I'art. 3 del D.Lgs. 1998 n. 109, nella parte in cui
riserva uno spazio di disciplina agli enti locali in sede di definizione dei parametri
per I'accesso ai servizi, stabilendo che essi possono prevedere accanto all'indicatore
della situazione economica equivalente “criteri ulteriori di selezione dei beneficiari”
va inteso nel senso che consente di attribuire rilevanza a fattori diversi da quelli
reddituali o patrimoniali, per i quali il limite della rilevanza ¢ stato definito dal
legislatore statale in sede di determinazione, in generale, del parametro ISEE e,
rispetto ad anziani non autosufficienti ed handicappati gravi, mediante la
valorizzazione della situazione economica del solo assistito (cfr. in argomento Tar
Lombardia, Milano, sez. I, 7 febbraio 2008 n. 303; T.A.R. Lombardia Brescia, sez.
I, 2 aprile 2008, n. 350; Tar Umbria, 6 febbraio 2002, n. 271).



Quanto alla diretta applicabilita della regola del rilievo esclusivo della situazione
economica del solo assistito, va osservato, in primo luogo, che, trattandosi di un
livello essenziale di prestazione, la definizione di tale criterio ¢ necessariamente
riservata al legislatore statale, in base al vigente art. 117 Cost.. Parimenti spetta al
legislatore statale stabilire entro quali limiti tale criterio vada applicato, nel senso
che esigenze e situazioni ulteriori possono rendere opportuno il ripristino del
criterio del’ ISEE familiare, come criterio generale di accesso alle prestazioni di cui
al decreto legislativo 1998 n. 109.

Tale considerazione consente di definire la portata dell’art. 3, comma 2ser, del
D.Lgs. 1998 n. 109, nella parte in cui rimette ad un apposito D.P.C.M. la
determinazione det limiti di applicabilita del decreto nei confronti delle categorie in
esame “al fine di favorire la permanenza dell’assistito presso il nucleo familiare di
appartenenza e di evidenziare la situazione economica del solo assistito, anche in
relazione alle modalita di contribuzione al costo della prestazione”.

La disposizione rimette al suddetto D.P.C.M. la possibilita di valorizzare peculiari
situazioni sociali, ambientali o familiari, tali da giustificare limiti all’applicabilita
delle norme del decreto legislativo ed in particolare al criterio della situazione
economica del solo assistito, qualora cio sia funzionale a favorire la permanenza
dell’'utente presso il nucleo familiare di appartenenza. In particolare, spetta al
D.P.C.M. stabilire quali siano le fattispecie particolari nelle quali la permanenza
presso il nucleo familiare di persone handicappate gravi o di anziani non
autosufficienti sia favorita mediante 'applicazione del criterio ISEE in luogo del
criterio fondato sulla situazione economica del solo assistito (in senso conforme, in
relazione al ruolo del D.P.C.M. si vedano: T.A.R. Lombardia Brescia, sez. 11, 13
luglio 2009, n. 1470; T.A.R. Lombardia Brescia, sez. 11, 14 gennaio 2010 n. 18).
Tale profilo, coinvolgendo ampie valutazioni incide direttamente sulle modalita di

erogazione dei servizi sociali - materia di competenza regionale esclusiva - e questo



spiega perché la norma prescriva il necessario coinvolgimento delle
amministrazioni regionali, attraverso lo strumento dell’intesa in sede di conferenza
unificata, in applicazione del principio di leale collaborazione (in ordine al quale si
vedano, tra le altre, Corte Cost., 8 giugno 2005, n. 222 e Corte Cost., 1 ottobre
2003, n. 303). Tuttavia, queste ulteriori specificazioni non incidono sul contenuto
del criterio, di tipo individualistico, prescelto dal legislatore statale nei confronti
delle categorie di persone di cut si tratta; criterio che, come ¢ stato osservato, ¢ gia
sufficientemente precisato dal legislatore e risulta, nella sua oggettivita,
immediatamente applicabile.

In altre parole, 11 D.P.C.M. non ¢ destinato ad incidere sulla struttura del criterio
prescelto dal legislatore, ma solo a limitarne in determinati casi 'applicazione in
tavore del criterio generale del’ISEE e la configurabilita di eccezioni alla regola
generale per la fruizione dei servizi, sulla base di ulteriori valutazioni, non osta
allimmediata applicabilita della regola stessa.

Va ribadito che la possibilita di individuare eccezioni al parametro della situazione
economica del solo assistito non lascia spazio ad un potere regolamentare degli
enti locali; che non ¢, quindi, condivisibile 1a tesi secondo la quale, in assenza del
suddetto decreto, la norma in esame consentitebbe I’effettuazione di scelte
concrete da parte di questi ultimi in materia di interventi sociali sul territorio,
essendo lipotizzata potesta priva di base normativa e, comunque, al di fuori del
riparto del potere normativo di secondo grado, stabilito dall’art. 117, comma 0,
Cost.

0. La test fin qui tratteggiata ¢ stata condivisa in numerose pronunce non solo di
questo Tribunale (T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. III, 20 maggio 2010, n. 1581,
1582, 1583, 1584, 1586 ¢ 1587 cit.; id. 5 agosto 2010, n. 3588) ma anche di altri
T.AR. (cfr. T.A.R. Veneto Venezia, sez. 1II, 17 marzo 2010, n. 830; T.A.R.
Sardegna Cagliari, sez. I, 24 ottobre 2009, n. 1562; T.A.R. Lombardia Brescia, sez.



I1, 13 luglio 2009, n. 1470), incontrando, altresi, 'avallo del Consiglio di Stato (cfr.
Cons. Stato, sez. V, ord. 14 settembre 2009, n. 4582; id. 16 maggio 2008, n. 2594).
In proposito va precisato che la pronuncia del Consiglio di Stato che la difesa
comunale richiama nella propria memoria di replica (cons. Stato, sez. V, 26
gennaio 2011) attribuendole la portata, in un certo senso, di ridimensionare la tesi
di questo Tribunale, in realta conferma integralmente la sentenza del T.A.R.
Brescia, n. 1470/2009, ivi impugnata le cui conclusioni sono coerenti con quelle
tin qui esposte e condivise dal Collegio.

Nella fattispecie 1vi esaminata, infatti, in relazione ad un caso di inserimento di un
disabile in una casa alloggio, dunque in una struttura residenziale la cui funzione ¢
ben diversa dal Centro Diurno per Disabili, dopo aver confermato il proprio
orientamento risalente alla sentenza 2 aprile 2008 n. 350, ha precisato: “Tale
soluzione risponde ai gia menzionati canoni di correttezza, logicita e
proporzionalita, che impongono di vagliare le concrete condizioni di vita di una
famiglia che continua a farsi carico di oneri non indifferenti (visite specialistiche,
vestiario, etc.).... In tal modo si realizza un equo bilanciamento tra le esigenze del
Comune di stabilire congrui parametri di concorso alla spese e linteresse del
soggetto interessato e della sua famiglia a vedere tradotti in concreto i principi di
tutela espressi dalla Costituzione e dalla Convenzione di New York: come ha
messo in evidenza il ricorrente, l'inclusione di E. determina in definitiva una
sensibile riduzione del’ISEE familiare e del concorso alla spesa”.

7. Da ultimo e per completezza espositiva il Collegio deve osservare che le
considerazioni che precedono non sottintendono una svalutazione delle difficolta
dei Comuni nel reperimento di fondi sufficienti per far fronte alle legittime
richieste di prestazioni socio-sanitarie e socio-assistenziali da parte di coloro che ne

abbiano diritto secondo legge.



In altri termini, la mancata concertazione fra i vari livelli di governo, in sede di
conferenza unificata, che ha provocato e provoca indubbi effetti negativi sulle
finanze dei Comuni, se da una parte non puo tradursi in misure che incidano
negativamente sugli utilizzatori finali che, in quanto soggetti svantaggiati, la legge
statale ha inteso proteggere, d’altra parte non puo trovare risposta in sede
giurisdizionale, ma esclusivamente in quella politica di riparto delle competenze e
degli oneri finanziari posti dalla legge direttamente a carico degli enti locali: il che
significa che la questione di legittimita costituzionale sollevata, a prescindere dai
possibili profili di fondatezza, non ¢ rilevante ai fini della definizione del presente
giudizio.
8. Per quanto precede, assorbita ogni ulteriore censura, il ricorso deve essere
accolto e, per Peffetto, gli atti impugnati devono essere annullati nella parte in cui
individuano quale parametro per stabilire la soglia di reddito al di sopra della quale
scatta 'onere di contribuzione percentuale della famiglia, per usufruire del servizio
a domanda individuale Centro Diurno per 1 Disabili, 'indicatore ISEE dell'intero
nucleo familiare anziché quello del solo assistito, come sancito dalla norma,
immediatamente precettiva, di cui all’art. 3, comma 2ter del D.Lgs 109/98, con i
conseguenti obblighi restitutori ove vi sia effettivamente stata anticipazione di
esborsi da parte del tutore ricorrente.
8. Quanto alle spese, in considerazione della perdurante novita e delicatezza delle
questioni affrontate, se ne puo disporre la compensazione fra tutte le parti in
causa.

P.Q.M.
il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia, Milano, Sezione I,
definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo accoglie e,
per leffetto, annulla gli atti impugnati nei limiti e per gli effettt di cui in

motivazione.



Spese compensate.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita amministrativa.
Cosi deciso in Milano nella camera di consiglio del giorno 9 marzo 2011 con
l'intervento dei magistrati:
Francesco Mariuzzo, Presidente
Hadrian Simonetti, Referendatio

Laura Marzano, Referendario, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE

DEPOSITATA IN SEGRETERIA
1124/03/2011
IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)



