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P.d.l. “TESTO UNICO DELLE DISPOSIZIONI REGIONALI IN MATERIA DI PROTEZIONE CIVILE”

RELAZIONE 

Il progetto di legge “Testo unico sulla protezione civile” si iscrive, insieme alla l.r. 15/2002 (Legge di semplificazione 2001), nell’alveo dei provvedimenti diretti a razionalizzare e semplificare il corpus normativo regionale, in attuazione di un preciso indirizzo, enunciato nel programma del Presidente della Giunta ad inizio legislatura e deliberato, con consenso unanime, dal Consiglio regionale nel Luglio del 2001. 

Con la deliberazione del Consiglio regionale VII/0268 del 10 Luglio 2001 “Programma annuale di semplificazione e delegificazione della normativa regionale ai sensi dell’art. 2, commi dal 19 al 22 della l.r. 2/2000 – linee guida e criteri per la predisposizione di testi unici” si è delineato un quadro organico in cui inserire la pluralità di interventi diretti a perseguire il fine della semplificazione amministrativa e del riordino normativo.

Per quanto più interessa in questa sede e, cioè, per l’aspetto del superamento della complessità del sistema normativo regionale, le soluzioni prospettate dal Consiglio regionale sono state, in sintesi, le seguenti:

· eliminare definitivamente dall’ordinamento regionale le leggi solo apparentemente in vigore ma, in realtà, abrogate tacitamente da leggi successive o, comunque, non più operanti;

· unificare, mediante la redazione di testi unici, le leggi regionali vigenti che recano la disciplina di settori organici.

La citata DCR non si limitava, però, a indicare un obiettivo ma, nella consapevolezza della difficoltà in ambito regionale di approvare testi unici, stante l’assenza dello strumento della delega legislativa, individuava anche strumenti concreti per l’azione: la definizione di un percorso procedurale agevolato per l’approvazione delle parti “non innovative” dei Testi unici; la costituzione di un gruppo tecnico, formato da funzionari di Giunta e Consiglio, per garantire il rispetto, in fase di predisposizione del testo, dei criteri dettati dalla DCR.

Il progetto di legge approvato dalla Giunta costituisce il risultato del lavoro delle strutture della Giunta, dell’Assessorato competente e, infine, della valutazione tecnica del gruppo Giunta-Consiglio, diretta ad evidenziare, sulla base dei criteri dettati dalla DCR citata, le parti innovative del testo. 

A corredo della proposta della Giunta sono stati predisposti ausilii documentali che potranno agevolare la II commissione consiliare al momento della valutazione circa le parti innovative e non innovative del testo. Il voto della II commissione consentirà quindi di isolare le parti del testo che, a motivo delle innovazioni apportate alla disciplina in materia, saranno valutate secondo la procedura ordinaria di approvazione dei progetti di legge.

Si evidenzia che nelle fasi finali di redazione del testo, successivamente alla conclusione dei lavori del gruppo Giunta-Consiglio, si è riscontrata la necessità di integrare l’elenco delle disposizioni da abrogare: è stata quindi inserita l’abrogazione dell’art. 48 della l.r. 35/97, disposizione collegata alla l.r. 54/90, già soggetta a abrogazione. Ovviamente gli ausili predisposti dal gruppo di lavoro non tengono conto di questo inserimento di cui si dà atto in questa sede.  

Il pdl è formato da 11 articoli che riprendono, in parte innovando, le disposizioni contenute nella l.r. 54/90 e nella l.r. 1/2000, leggi entrambe approvate precedentemente alla riforma del Titolo V, Parte II della Costituzione che ha collocato la materia Protezione civile fra quelle su cui le Regioni sono dotate di potestà legislativa concorrente.

Per confermare il segnale politico e istituzionale, teso a valorizzare l’azione regionale di salvaguardia del territorio in materia di sicurezza globale, è stata costituita una Direzione Generale di line, denominata “Sicurezza, Polizia locale e Protezione civile”.

La mission della nuova struttura organizzativa non è gestionale, ma di coordinamento trasversale di tutte le azioni e misure regionali e di raccordo con il cittadino attraverso la rete delle Sedi Territoriali. 
Con riferimento al tema della sicurezza, sarà data piena attuazione al nuovo sistema regionale di protezione civile che raccorderà tutti i soggetti che concorrono alla gestione dell’emergenza (Regione, Enti locali, volontari), i cui ruoli, con l’attribuzione di funzioni significative delle Province pur nella conferma della centralità del Comune, forma l’architettura del nuovo Testo Unico di Protezione Civile.

Il TU è stato elaborato puntando non solo a una razionalizzazione e semplificazione delle norme in vigore in materia di protezione civile, ma soprattutto per dare struttura e forza ai principi di sussidiarietà, adeguatezza, differenziazione.

L’obiettivo è migliorare il servizio finale al cittadino, in termini di prestazioni più rapide ed efficienti a un minor costo, un servizio che faccia in modo:

a) che l’emergenza venga gestita in modo fluido, senza intoppi;

b) che l’assistenza al cittadino, il contrasto della situazione di pericolo/rischio per il cittadino sia il più immediato ed efficace possibile;

c) che la “ricostruzione”, cioè il ripristino di condizioni di normalità, sia attuata il più velocemente possibile, e anche qui in modo “fluido” e con il minimo sforzo (stress) compatibile con la situazione di emergenza.

Quando scatta l’emergenza, intervengono le forze che si saranno opportunamente disposte sul terreno: dai Vigili del Fuoco ai volontari, alle forze dell’ordine, ai vari enti erogatori di servizi. 

Quell’insieme di forze che nella normativa italiana sono chiamate “la protezione civile”.

Con l’emergenza scattano anche una pluralità di meccanismi di “aiuto” alle popolazioni e alle attività produttive per favorire il rapido ritorno a condizioni di normalità: contributi finanziari, agevolazioni fiscali, aiuti concreti alle famiglie sfollate, pronta ricostruzione delle infrastrutture danneggiate (ponti, strade, servizi pubblici). 

Tutto questo (preparazione, gestione dell’emergenza, superamento dell’emergenza) è l’attività che complessivamente si definisce “protezione civile”.

Dunque, il principio di sussidiarietà:

a) un evento di livello comunale è affrontato dai vigili del fuoco o dai volontari del Comune;

b) un evento di livello provinciale è affrontato sempre dalle stesse forze, ma sotto la direzione e con l’aiuto della Provincia, che vi può impiegare forze di più Comuni;

c) un evento di livello regionale è affrontato sempre dalle stesse forze, ma sotto la direzione e con l’aiuto della Regione o di un organismo di livello regionale, che vi può impiegare forze provenienti da tutta la regione;

d) un evento di livello sovraregionale (es. alluvione del Po ottobre 2000, alluvione novembre 2002) è affrontato sempre dalle stesse forze, ma sotto la direzione e con l’aiuto dello Stato, o di un organismo sovraregionale, che vi può impiegare forze provenienti anche da altre Regioni.

Inoltre vige il criterio della differenziazione. Non si devono duplicare funzioni.  Non ci devono essere sovrapposizioni né conflitti di competenze. 

E infine l’adeguatezza: occorre che ciascuno disponga di mezzi e capacità di usarli. Non si danno volontari senza mezzi e strutture di totale autosufficienza: un volontario che offra solo la sua buona volontà è un peso per il sistema che deve far fronte all’emergenza (così pure un vigile del fuoco non ben addestrato o dotato di mezzi idonei, o una Provincia non preparata…).  

E’ su questa base che il TU si propone di tracciare una nuova strada di semplicità e chiarezza operativa in un ambito solitamente considerato complesso dal punto di vista dell’intreccio di competenze e responsabilità dei vari Enti coinvolti nella gestione di un’emergenza.

La prima operazione che è stata compiuta, sostanzialmente sull’impianto della Legge regionale 54 del 1990, è consistita nel ristrutturare l’ordine di presentazione degli argomenti.

Si è data soprattutto enfasi al ruolo delle Autonomie locali (Comuni in primo luogo), vere “prime linee” della Protezione Civile, luoghi di prima e immediata risposta all’emergenza, nei quali occorre concentrare la maggior parte dell’attenzione e delle risorse.

Si è poi sottolineato (invertendo il tradizionale impianto normativo Stato -> Regioni -> Province -> Comuni) il ruolo sussidiario della Regione, come centro di Governo e motore del coordinamento regionale (o interprovinciale) dell’emergenza: un livello che è sempre mancato in passato, dovendosi “saltare” dal Prefetto al Ministro dell’Interno (o al Sottosegretario alla Protezione Civile, quando esisteva), senza passare per il Presidente della Giunta regionale.

Un punto centrale del TU – nella sua parte innovativa – è rappresentato dal Titolo V (“Organizzazione delle emergenze regionali”), in cui gli artt. 6, 7  delineano due princìpi nuovi quanto indispensabili:

· art.6 : il principio di integrazione sul territorio di tutte le forze disponibili per la gestione dell’emergenza, mettendo in linea di principio sullo stesso piano di dignità forze professionali (i Vigili del fuoco) e forze volontarie (le associazioni e i gruppi comunali), ferma restando la necessità poi di differenziare in sede tecnica i ruoli operativi di ciascuno, e ferma anche la necessità di fissare standard operativi e formativi a cui anche i volontari dovranno fare riferimento.  Il modello che si vuole raggiungere, anche se “a geometria variabile” perché la Lombardia è una regione grande e con province a sviluppo diverso, è quello dei Paesi alpini: Alto Adige, Provincia di Trento, ma anche Austria, Germania e Svizzera. Paesi, cioè, in cui i volontari rappresentano oltre il 90-95% delle forze di emergenza (lì tutti inquadrati come “Freiwilliger Feuerwehr”, cioè vigili del fuoco volontari).

· art. 7: il principio di definire univocamente le responsabilità politico-amministrative e operative ai tre livelli (comunale, provinciale, regionale) in cui può esplicarsi la legislazione regionale (Chi fa che cosa).                                   In questo quadro è implicita la “correzione” di quanto previsto all’art.14 della L.225/92 per il ruolo del Prefetto: lì il Prefetto – in una legislazione ante D.Lgs.112/98 – rappresenta il Governo, quindi opera direttamente intervenendo anche in surroga del Sindaco.  Prova ne sia che tutte le emergenze nelle quali si è attivato un intervento “di protezione civile”, sono state finora dichiarate “emergenze nazionali”, cioè riferite all’evento “di tipo c)” secondo la dizione dell’art.2 c) della L.225/92.  Anche nel caso di Ardenno (SO), in cui nel luglio 1998 si verificò una colata di fango che invase il centro abitato provocando meno di 5 miliardi di danni, e che riguardò solo un comune: un evento certo rilevante, ma probabilmente più correttamente inquadrabile (dal punto di vista dei costi della ricostruzione) in un ambito provinciale, o semmai regionale. La “correzione” di cui sopra dovrebbe essere possibile considerando che questa attribuzione di competenze è un modo di organizzare la protezione civile sul territorio, e non un “principio fondamentale”:  sarebbe quindi esclusiva competenza regionale quella di legiferare (anche in modifica dell’esistente) a valle dei princìpi fondamentali, e tipicamente sui compiti organizzativi.

Le altre innovazioni più significative:

-art.2 -> la possibilità (già implicita nell’attuale normativa recata dalla L.225/92) che il sindaco si avvalga dei Vigili del fuoco nei casi di emergenza in cui egli è “autorità di protezione civile” (l.225 art.11);


-> la possibilità che il comune – anziché formare un “gruppo comunale di protezione civile” (di volontari), si convenzioni con un’associazione di volontariato di p.c. già esistente (sempre che risponda a criteri di qualità e standard minimi fissati dalla Regione), risparmiando quindi risorse e dando spazio all’iniziativa delle forze sociali presenti (sussidiarietà): è il caso di molti comuni che già oggi – ad es. – utilizzano come “loro” gruppo la locale sezione di alpini o della CRI. Un modo di disporre di un valido presidio locale a “costo zero”.

-art.3 -> la possibilità che la Provincia “attivi” le forze locali (es. i volontari), secondo quanto previsto dal piano provinciale di emergenza (piano assegnato alla Provincia già dal D.Lgs.112/98). Compito teoricamente assegnato dall’art.14 della L.225 al Prefetto (cfr.sopra).

-art.4 – 10°c. -> viene modificata la durata del Programma regionale di previsione e prevenzione: l’esperienza fatta con il primo Programma, nel 1998, ha dimostrato la complessità nell’organizzare uno strumento che teoricamente dovrebbe portare al coordinamento di tutte le politiche di prevenzione (per i vari rischi), dovendo mettere insieme sette-otto Direzioni regionali e un’altra diecina di Enti esterni e Istituti di ricerca. Quattro anni dovrebbero essere un tempo più ragionevole dei tre anni, mentre non ha più molto senso l’aggiornamento annuale, e sembra più efficace fornire ogni due anni al Consiglio una relazione sullo stato di attuazione del Programma.

-art.5 –3°c.-> viene soppressa la previsione che la Regione contribuisca alle assicurazioni dei volontari e ai controlli sanitari periodici, nonché per quelli di cui alla L.626/94. Per le assicurazioni, la Regione ha cercato di dare applicazione alla norma, tentando di arrivare a una convenzione-tipo con le compagnie di assicurazione disposte a farlo: dopo una difficile gara tra broker, si è appurato che in realtà l’assicurazione fatta dalla singola associazione (obbligatoria peraltro in base al DPR 613/94) costa 500 lire al giorno a persona, cioè pochissimo, se limitata – come dev’essere – ai periodi in cui effettivamente il volontario svolge attività di protezione civile, in esercitazione o in emergenza. Cioè pochissimi giorni all’anno. Se l’assicurazione venisse pagata direttamente dalla Regione per tutti i volontari (ca. 12.000), come vorrebbero le Compagnie, si tratterebbe di un’assicurazione “permanente”, quindi una “infortuni-vita” annuale, dal costo sproporzionato, dell’ordine dei miliardi di lire all’anno.  In sostanza, un contributo da un lato inutile, dall’altro impossibile.

Per i controlli sanitari, si tratta anche qui – quando non sono gratuiti perché svolti dal sistema sanitario nazionale – di costi modestissimi. Salvo che poi non si abbiano problemi sanitari particolari, che però dovrebbero sconsigliare di svolgere un’attività non proprio sedentaria quale quella di volontario di protezione civile.  Infine, la L.626 non è applicabile al settore dell’intervento di emergenza: esiste una deroga per i Vigili del fuoco (che spesso non potrebbero intervenire se rispettassero la legge in questione), dovuta proprio alla specifica ratio della legge, cioè la protezione dei lavoratori nel loro normale ambiente di lavoro. Stesso ragionamento per i volontari di protezione civile, che devono tendere a essere “equiparati” ai vigili del fuoco, almeno dal punto di vista dei requisiti soggettivi.


-5°c. -> la “qualità certificata” fa parte di un programma perseguito dalla Regione nell’intenzione di dare sempre più qualità all’intervento di protezione civile. Qualità delle associazioni di volontariato, definita dopo un percorso di ricerca con una società del settore, insieme alla quale è stato approvato un “Manuale Qualità” ISO 9000 (oggi “Vision 2000”), con deliberazione G.R. n. 4679 del 18 maggio 2001, ed è poi stato varato un programma di contributi finanziari alle associazioni che intendessero arrivare fino alla certificazione di qualità, approvato con deliberazione G.R. n. 6911 del 16 novembre 2001. Sono stati finora erogati contributi medi di 20 milioni di lire a 10 associazioni, per complessivi 200 milioni.

-art.9 –1°c. -> stesso discorso per gli standard minimi di qualità che la Regione intende fissare per i corsi di formazione e di professionalizzazione in materia di protezione civile -> cfr. il progetto dell’”Accademia di Protezione Civile” di cui al DPEFR 2002-2005.

