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	Quadro normativo

Si deve preliminarmente rilevare che l’oggetto della pdl, ricadendo nella materia “tutela della salute”, rientra nella legislazione concorrente ai sensi dell’articolo 117, 2° comma, della Costituzione. Nelle materie di legislazione concorrente la potestà legislativa spetta alle Regioni, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali riservata alla legislazione dello Stato. Questo ultimo, nei limiti di determinazione dei “principi fondamentali”, deve lasciare alle Regioni la disciplina della materia, nel rispetto della Costituzione, e dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.
Nell’agosto del 1991 lo Stato italiano sancisce il principio della tutela degli animali d’affezione, della salute pubblica e dell’ambiente attraverso la Legge 281 del 14 Agosto 1991“Legge quadro in materia di animali di affezione e prevenzione del randagismo”

Si  tratta  di  una legge quadro, che da una parte disciplina specificatamente  alcuni  aspetti  della  tutela  degli  animali   da affezione,  in particolare modo i cani ed i gatti; mentre, e dall'altra parte, con un articolato che fissa le competenze delle regioni e  dei comuni,  traccia  le  linee fondamentali degli interventi che bisogna effettuare per porre in essere tutta una serie di  compiti  intesi  a qualificare  e  sviluppare  sul  piano  zoosanitario  gli  interventi ritenuti indispensabili per una sana e moderna zoofilia.

Alla l. 281/1991 è stata data attuazione, in Puglia, nel 1995 con la legge regionale 3 aprile 1995 n. 12” Interventi per la tutela di animali di affezione e prevenzione del randagismo” e dalle successive modifiche e integrazioni recate dalle leggi regionali 26/2006, art. 2; 40/2007, art. 3, c.41; 4/2010 art. 44 e 45.  

Sono da segnalare una serie di atti amministrativi con la quale la Regione ha dato attuazione alla citata l.r. 12/1995:

· DGR 2 dicembre 1995, n. 6082 “Criteri per la costruzione o risanamento dei canili sanitari (ex art. 8 L.R. n. 12/95) e per la realizzazione dei rifugi (ax art. 9 L.R. n. 12/95) - Recepimento” modificata da DGR 32/2015;  

· DGR 18 marzo 1996 n 755 “Legge regionale 3 aprile 1995 n. 12: Adempimenti: rifugi per cani, canili sanitari e tariffario”;

· DGR 17 novembre 1996, n. 7492 “Art. 5, c.2° della L.R. 12/95: Interventi per il controllo delle nascite degli animali d’affezione atti a contenere l’emergenza randagismo; Attuazione progetti connessi: direttiva regionale”

· DGR 4 luglio 2013, n. 1223 “Linee guida attuative dell’art. 2 della L. 281/1991 e degli artt. 6 e 8 della L.R. n. 12/1995 in materia di prevenzione del fenomeno randagismo”

Si osserva che l'art. 14 della legge regionale abilita le associazioni di protezione iscritte all'albo alla stipula di apposite convenzioni con i comuni per la costruzione e gestione dei rifugi per cani (lettera a), lo svolgimento di compiti di assistenza volontaria ai canili sanitari e ai rifugi (lettera b), la promozione di iniziative di aggiornamento delle guardie zoofile (lettera c), la partecipazione alle iniziative formativo-educative e di formazione e aggiornamento professionale degli operatori (lettera d), attività tutte da svolgersi con "...carattere volontario con esclusione di fini di lucro".

La L.r. 4/2010, art. 45 ha integrato detto articolo 14 con la previsione che il ricovero e la custodia dei cani sono assicurati dai comuni mediante apposite strutture; la gestione è esercitata in proprio o affidata in concessione, previa formale convenzione, alle associazioni protezionistiche o animaliste iscritte all’albo regionale depositato presso l’Assessorato alle politiche della salute.
A tal proposito occorre evidenziare che già il Consiglio Stato - Sez. IV - con la sentenza n. 4688 del 6 settembre 2000 aveva negato in linea generale che, in base alle previsioni della legge statale, fosse precluso l'affidamento a terzi del servizio pubblico relativo alla gestione delle strutture d'accoglienza sul rilievo che non sarebbe stabilita alcuna forma di riserva in via esclusiva ai comuni e tantomeno agli enti e associazioni di protezione animale. 

Più recentemente la Corte Costituzionale con sent. n. 285/2016 ha dichiarato l’illegittimità costituzionale del comma 2 bis della l.r. 12/1995 introdotto dalla l.r. 4/2010, art. 45, nella parte in cui non consente a soggetti privati, che garantiscono la presenza nella struttura di volontari delle associazioni animaliste e zoofile preposti alla gestione delle adozioni e degli affidamenti dei cani e dei gatti, di concorrere all’affidamento di servizi di gestione di canili e gattili.
La questione era stata sollevata con ordinanza del 22 dicembre 2014, il Consiglio di Stato, in funzione di giudice di appello in riferimento essenzialmente alla violazione della tutela della concorrenza ex art. 117, secondo comma, lettera e), Cost.  In subordine, il giudice a quo ritiene che, laddove la detta disposizione venga, invece, ricondotta alla materia della tutela della salute o dell’ambiente, debba, comunque, ritenersi in contrasto con l’art. 117, terzo comma, Cost., per violazione del principio fondamentale della legislazione statale posto dall’art. 4, comma 1, della legge n. 281 del 1991 che consente non solo alle associazioni animaliste la gestione dei canili ma anche ad altri soggetti privati, a condizione che siano in grado di garantire la presenza di volontari delle associazioni animaliste e zoofile.
La Corte ricordando che la propria giurisprudenza che si è occupata «della legittimità di disposizioni regionali in tema di “tutela della concorrenza” ha costantemente sottolineato – stante il carattere “finalistico” della stessa – la “trasversalità” che caratterizza tale materia, con conseguente possibilità per essa di influire su altre materie attribuite alla competenza legislativa concorrente o residuale delle Regioni e condividendo comunque anche la violazione del dell’art. 117, terzo comma Cost avanzata in subordine dal giudice a quo ha dichiarato l’illegittimità costituzionale della disposizione .
La proposta di legge

La proposta di legge è finalizzata ad adeguare la legge regionale n. 12/1995, avente ad oggetto “Interventi per la tutela degli animali di affezione e prevenzione del randagismo”, alla sentenza n. 285 del 18/10/2016 della Corte Costituzionale.

Inoltre l’impegno emendativo della PdL è indirizzato ad affrontare e risolvere alcune criticità:
· la non chiara né definita perimetrazione delle competenze attribuite dalla legge ai due Enti che la stessa individua come destinatari degli obiettivi da perseguire (cioè il benessere animale e la lotta al randagismo): la ASL di competenza ed i Comuni.
· l’attività di riduzione delle nascite della popolazione randagia attraverso  pratiche di sterilizzazione attraverso la previsione di inserire tale pratica in maniera programmatica all’interno delle normali attività delle ASL in materia di di sanità animale,  attraverso la predisposizione di appositi piani annuali con impegno alla individuazione delle risorse da investire e presidiando l’obiettivo con la previsione di effetti sulla valutazione della produttività dei dirigenti interessati alla esecuzione dei piani.  
· le modalità di affidamento in gestione dei canili sanitari e dei rifugi prevedendo di utilizzare, conformemente al codice degli appalti, procedure di gara che, escludendo qualsiasi offerta a ribasso economico, si svolga sulla base di un prezzo capitario fissato dalla regione e non negoziabile, procedendo alla aggiudicazione solo sulla base di progetto assistenziale migliorativo rispetto agli standard assistenziali (strutturali e non) previsti dalle leggi regionali e nazionali.
Avverso quest’ultima modifica (introduzione art.9bis) su alcuni mezzi di informazione sono state sollevate obiezioni in quanto escluderebbe dalle gare di appalto le Associazioni per la protezione degli animali (che non hanno fine di lucro). 

A questo proposito si reputa opportuno riportare le seguenti osservazioni
Fino alla fine degli anni novanta la giurisprudenza dei Tribunali amministrativi regionali riteneva illegittime le procedure di gara per l’appalto di servizi aperte anche alle associazioni di volontariato, per la particolare natura di tali organizzazioni delineata dalla legge di riferimento n. 266/91 che non consentirebbe una competizione sul mercato al pari delle altre imprese.

Tale posizione si basava sulla constatazione che l’espletamento di una procedura di selezione del contraente, fondata sulla comparazione delle offerte con criteri concorrenziali di convenienza tecnica - economica, risulterebbe essere inconciliabile con il riconoscimento alle associazioni di volontariato, ex art. 5 della citata L. n. 266/1991, della possibilità di usufruire di proventi costituiti esclusivamente da rimborsi derivanti da convenzioni che prescindono dalle regole di concorrenza.

Ciò in quanto, nella disciplina dettata dal legislatore nazionale in materia di associazioni di volontariato si rinviene la chiara indicazione del fatto che il volontariato debba necessariamente concretarsi in un’opera prestata gratuitamente, potendo le organizzazioni di volontariato unicamente valersi, per il proprio funzionamento, delle risorse di cui all’art. 5 della citata normativa e non potendo le attività svolte essere in alcun modo pagate dal soggetto beneficiario.

Con la sentenza 29 novembre 2007, causa C‐119/06, la Corte di Giustizia afferma il principio che le associazioni di volontariato possono essere considerate imprese ai sensi delle disposizioni del Trattato europeo relative alla concorrenza. Sostenendo che ʺl’assenza di fini di lucro non esclude che siffatte associazioni esercitino un’attività economica e costituiscano imprese ai sensi delle disposizioni del Trattato relative alla concorrenzaʺ  
Questa sentenza ha determinato un revirement della giurisprudenza amministrativa in materia. 

Ed in effetti si sono susseguite una serie di sentenze del Consiglio d Stato (cfr ex plurimis sent. 20 novembre 2012 n. 5882; sent.23 gennaio 2013 n. 387; sent. 27 luglio 2015, n. 3685) che, accogliendo l’ampia nozione di impresa elaborata dalla Corte di Giustizia, ha affermato che anche i soggetti, come le associazioni di volontariato, che non perseguono uno scopo di lucro, possono concorrere all’aggiudicazione di appalti pubblici.

In particolare, l’ampia nozione di impresa elaborata dalla Corte di Giustizia, ricomprende qualsiasi soggetto che eserciti attività economica a prescindere dal suo stato giuridico e dalle sue modalità di finanziamento (sent. Corte di Giustizia 1.7.2008, causa C-49/07) e afferma che l’assenza di fine di lucro non esclude che un soggetto giuridico che esercita attività di impresa possa essere considerato impresa (sent. Corte di Giustizia 29.11.2007, causa C-119/06).

Ancora con la recente sentenza n. 116 del 15 gennaio 2016 il Consiglio di Stato afferma che le associazioni di volontariato possono partecipare alle gare pubbliche.

Il collegio infatti rileva che, alla luce della direttiva CE n.18/2004 e della giurisprudenza della Corte di Giustizia la nozione comunitaria di imprenditore non presuppone la coesistenza dello scopo di lucro dell’impresa, per cui “l’assenza di fine di lucro non è di per sé ostativa della partecipazione ad appalti pubblici. Quanto, in particolare, alle associazioni di volontariato, ad esse non è precluso partecipare agli appalti, ove si consideri che la legge quadro sul volontariato, nell’elencare le entrate di tali associazioni, menziona anche le entrate derivanti da attività commerciali o produttive svolte a latere, con ciò riconoscendo la capacità di svolgere attività di impresa.” 

Il Collegio, osserva inoltre che la esposta nozione di imprenditore, tra l’altro, risulta recepita anche dal Codice dei Contratti (DLGS n.163/2006), che si riferisce all’imprenditore come “operatore economico” ammesso a partecipate alle gare per la realizzazione di opere e l’affidamento di servizi senza ulteriori specificazioni.
Pertanto, secondo l’orientamento giurisprudenziale ormai consolidato, deve ritenersi consentita la partecipazione ad appalti pubblici alle associazioni di volontariato, non è precluso partecipare agli appalti, ove si consideri che la legge quadro sul volontariato (Legge n. 266/1991), nell’elencare le entrate di tali associazioni, menziona anche le entrate derivanti da attività commerciali o produttive svolte a latere, con ciò riconoscendo la capacità di svolgere attività di impresa.

Nel complesso la proposta di legge in esame appare rispettosa dei principi costituzionali e statutari nonché compatibile con la normativa nazionale ed europea.
Occorre tuttavia evidenziare che la vetustà dell’intero quadro normativo regionale ed in particolare della originaria legge regionale 12/1995, più volte modificata e integrata anche implicitamente, la presentazione di altri progetti di legge in materia (cfr. PDL n.464 – X Leg – DDL 17/2017) suggeriscono di mettere mano ad una organica rivisitazione della l.r. 12/1995 sulla scorta di quanto effettuato recentemente da altre Regioni (cfr. L.r.20/2012 FRIULI; L.r. 47/2013 ABRUZZO; L.r. 11/2015 UMBRIA
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Proposta di riformulazione del testo 

PROPOSTA DI LEGGE

Modifiche e integrazioni alla legge regionale 3 aprile 1995 n. 12 (Interventi per la salute degli animali d’affezione e prevenzione del randagismo)”.

 Art.1

Modifiche e integrazioni della L.r. 12/1995

1. Alla legge regionale 3 aprile 1995 n. 12 sono apportate le seguenti modifiche e integrazioni:

a) Gli acronimi “USL” e “AUSL” presenti nel testo dell’intera legge sono sostituiti con l’acronimo “ASL”;

b) L’art. 2 (Tutela sanitaria e vigilanza) è sostituito dal seguente:

“Art. 2

(Funzioni attribuite ai servizi veterinari della ASL e ai Comuni)

1 L’attività sanitaria destinata agli animali d’affezione e alla prevenzione del randagismo è attribuita ai servizi veterinari esclusivamente ai sensi dei successivi artt. 3-4-5-6 della presente legge.

2 Le funzioni di vigilanza territoriale ed i controlli connessi all’attuazione della presente legge sono attribuiti ai Comuni.”;

c) All’articolo 3, comma 1, le parole “dopo essere stati raccolti” sono sostituite dalle parole “dal loro accalappiamento”;

d) All’articolo 3, comma 1 bis, aggiunto dalla legge regionale 9 agosto 2006, n. 26, art. 2, comma 1, la parola “livelli” è sostituita dalla parola “livello”;

e) Alla fine del comma 1 dell’articolo 4 dopo il punto fermo è aggiunto il seguente periodo “L’onere per l’acquisto dei microchips è a carico delle ASL.”;
f) Il comma 2 dell’articolo 5 come integrato dalla l.r. 26/2006, art. 2 e modificato dalla l.r. 12 dicembre 2006, n. 34, art. 6 è sostituito dal seguente: 

“2. La Regione e le ASL, attraverso i Servizi veterinari, con la collaborazione dei medici veterinari liberi professionisti e degli enti e associazioni zoofile e protezionistiche, promuovono la conoscenza e la diffusione dei metodi per il controllo della riproduzione degli animali d'affezione. A tal fine le ASL possono predisporre interventi, su base volontaria, atti al controllo delle nascite, servendosi delle strutture proprie, tenuto conto del progresso scientifico. Sugli animali randagi presenti nel territorio i servizi veterinari delle ASL, servendosi di strutture proprie o regolarmente accreditate, effettuano interventi chirurgici di sterilizzazione, individuati nella ovarioisterectomia per le femmine e nella orchiectomia nei maschi. Annualmente, entro il 31 gennaio, le ASL predispongono un programma di sterilizzazione dei cani randagi individuando le risorse finanziarie, umane e strumentali necessarie. Il programma è inserito tra gli obiettivi assegnati annualmente ai servizi veterinari dal Direttore Generale della ASL. L’attuazione del programma è assunta tra gli elementi di valutazione dei competenti dirigenti. Le autorità sanitarie locali possono disporre la reimmissione sul territorio di provenienza degli animali sottoposti a preventivo intervento di sterilizzazione. Il Comune è obbligato a stipulare adeguata polizza per la responsabilità civile derivante da danni connessi al fenomeno del randagismo.”; 
g) All’articolo 5 è inserito il seguente comma 2 bis: 
“2 bis I Comuni garantiscono il pronto soccorso di cani e gatti feriti previa convenzione con ambulatori o cliniche veterinarie.”
j) Il comma 1 dell’articolo 6 è sostituito dal seguente: “1. Sono di competenza dei servizi veterinari delle ASL le attività di accalappiamento che vengono attivate esclusivamente su specifica segnalazione delle amministrazioni locali o delle forze dell’ordine. La ASL comunica ai Comuni compresi nel proprio territorio ed alle forze dell’ordine, mediante pubblicazione sul proprio sito istituzionale, lo strumento predisposto per la ricezione delle comunicazioni di cui alla prima parte del presente comma.”;
k) Dopo l’articolo 9 è inserito il seguente articolo 9 bis:

“Art. 9 bis

(Gestione dei canili sanitari e dei rifugi) 

1. La gestione dei canili sanitari e dei rifugi può essere affidata dai Comuni anche ad associazioni e soggetti pubblici e privati, attraverso gare d’appalto espletate a norma del Decreto legislativo 18/04/2016, n.50 (Codice degli appalti), art.95, commi 2 e 3, secondo metodologie tali da consentire di individuare con unico parametro numerico finale l’offerta più vantaggiosa (OEPV). L’elemento relativo al costo deve assumere la forma di un prezzo o costo fisso non negoziabile, determinato periodicamente dalla Giunta Regionale, sicché gli operatori economici competeranno solo in base a criteri qualitativi.

2. Stessa metodica di gara dovrà essere utilizzata nel caso in cui il Comune, sprovvisto di propria struttura o di disponibilità di spazi di ricovero, intenda affidare ad associazioni o soggetti pubblici e privati il servizio di mantenimento e ricovero dei cani riconducibili al territorio di competenza. I soggetti interessati al mantenimento e ricovero dei cani dovranno disporre di struttura in possesso, non solo dei requisiti strutturali minimi richiesti dalla normativa vigente, ma anche di requisiti ulteriori, al fine di garantire un livello ottimale di benessere animale.

3. I soggetti aggiudicatari delle procedure di gara di cui ai precedenti commi devono garantire la presenza all’interno delle strutture preposte la presenza di volontari di associazioni animaliste e zoofile di cui al successivo art. 13 ai fini della gestione delle adozioni e degli affidamenti dei cani e dei gatti; in caso di inadempimento le Amministrazioni appaltanti dispongono la revoca della aggiudicazione entro giorni 30 dall’accertamento dell’inadempimento stesso.    

4. I soggetti aggiudicatari delle procedure di gara di cui ai presenti commi dovranno disporre obbligatoriamente di un veterinario per l’assistenza sanitaria dei cani custoditi nelle proprie strutture.”
j) Il comma 2 bis dell’articolo 14, aggiunto dalla legge regionale 25 febbraio 2010, n. 4, art. 45, è abrogato. 

