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Il PNRR e il rilancio del Piemonte tra opportunità e rischi

Marco Cantamessa[1]

Le statistiche economiche del  Piemonte mostrano in questi  giorni  dati  confortanti,  che
indicano una certa capacità di ripresa del tessuto regionale, in seguito al vero e proprio
crollo  avvenuto  con  la  pandemia  da  COVID-19[2].  Tuttavia,  pur  non  disconoscendo
l’importanza di questi recenti dati congiunturali,  ciò non deve portare a trascurare e a
mettere in ombra un quadro di medio-lungo termine assai più preoccupante. Sotto diversi
punti di vista, il Piemonte ha infatti visto un progressivo e importante declino, mediamente
superiore a quello sperimentato dal Paese nel suo insieme.

Come conseguenza  di  ciò,  e  come già  notato  da  diversi  commentatori,  il  tradizionale
triangolo industriale Genova-Milano-Torino ha ormai visto spostare due dei suoi tre vertici
in direzione est,  localizzandosi  ora tra Milano,  il  Veneto e l’Emilia-Romagna. Il  grafico
riportato in Figura 1 mostra uno solo dei molti possibili indicatori di questo fenomeno, e
rappresenta l’evoluzione del valore aggiunto regionale a partire dal 1995, evidenziando i
territori di maggior interesse.
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In  questo  contesto,  l’attenzione  dei  media  e  dei  decisori  politici  è  oggi  chiaramente
calamitato  dal  Piano  Nazionale  di  Ripresa  e  Resilienza,  Piano  che  viene  inteso  come
soluzione decisiva per far ripartire il Paese, ed è sovente accompagnato con un florilegio di
analogie con il “piano Marshall” del Secondo Dopoguerra. Non inaspettatamente, del PNRR,
che è composto in primis da un articolato pacchetto di riforme trasversali necessarie a
ridare competitività al Paese, oltre che da un programma di spesa imponente, si tende a
parlare soprattutto della seconda componente, ma assai poco della prima[3]. Ancora di più,
colpisce come l’attenzione sulla seconda vada a concentrarsi  più sulla capacità e sulla
rapidità di spesa delle risorse disponibili, che sulla qualità degli investimenti finanziati e sul
conseguente impatto sociale ed economico.

Ora, senza voler disconoscere l’importanza dell’essere in grado di “catturare e spendere”
236 miliardi di Euro in 6 anni, va ricordato che questa somma è per lo più costituita da
debiti (i quali saranno sostenibili se e solo se verranno impiegati in modo da determinare un
rendimento superiore al costo del capitale). Inoltre, si deve anche rammentare che questa
somma, pur così importante, risulta comunque una frazione della spesa pubblica nel nostro
Paese, che si aggira normalmente intorno agli 800 miliardi di Euro (e che, in quest’anno
chiaramente eccezionale, pare possa raggiungere addirittura i 1000 miliardi[4]).

In Piemonte, diverse voci si sono inoltre levate per raccomandare ai decisori politici che si
eviti una dispersione di queste risorse in mille progetti sparsi[5], ma che vengano identificate
alcune priorità strategiche attraverso un coordinamento dei diversi attori in gioco. Proprio
negli  ultimi  giorni,  il  Sindaco  di  Torino,  anche  in  quanto  Sindaco  metropolitano  e  il
Presidente della Regione Piemonte hanno in effetti dato il via libera a una “cabina di regia”
con  questo  obiettivo.  Questa  attenzione  alla  focalizzazione  e  al  coordinamento  è
indubbiamente benvenuta, ma è anche da guardare con una certa preoccupazione: se la
scelta in linea di principio migliore è chiaramente quella di puntare tutte le fiches in poche
direzioni promettenti, bisogna anche essere sicuri che queste direzioni siano effettivamente
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quelle giuste. Ora, quando si parla di allocazione di risorse nella politica industriale, è molto
facile pensare che la “direzione” debba coincidere con la scelta di un determinato settore.
Questo è vero solo in parte, perché l’allocazione di risorse può anche essere fatta in modo
trasversale rispetto ai settori industriali,  e pensando invece in termini di processi:  quei
processi che consentono a un territorio di promuovere innovazione e sviluppo partendo dalle
competenze e dall’attrazione dei  fattori  produttivi.  Da questo punto di  vista,  ci  si  può
pertanto  chiedere  quanta  parte  delle  risorse  debbano  essere  impiegate  per  creare
condizioni abilitanti, quante per determinare attrazione e quante, infine, per stimolare in
modo focalizzato determinati settori industriali, o anche specifici attori.

Per quanto riguarda le condizioni abilitanti, è evidente che un seme non possa crescere se
non viene piantato in un terreno fertile ed arato, e ci si può chiedere se il nostro Piemonte
tale sia nei confronti dello sviluppo industriale che sarà rilevante per i decenni a venire, uno
sviluppo industriale che sarà basato su grandi processi innovativi anche discontinui, dalla
decarbonizzazione  dei  diversi  settori  industriali  al  progresso  delle  tecnologie
dell’informazione. La letteratura sull’innovazione si è a lungo interrogata su quali siano
queste condizioni  abilitanti,  e  sarebbe impossibile fornire in questa sede una disamina
completa del tema. Ritengo però fortemente rilevanti alcune considerazioni, espresse dal
premio Nobel Edmund Phelps, nel suo “Mass Flourishing”[6], quando evidenzia i tre aspetti
che,  a  suo modo di  vedere,  rendono le  società  capaci  di  fiorire  grazie  alla  cosiddetta
“innovazione indigena”: una società aperta al cambiamento e aperta alle novità, ma pronta a
gestire  le  incertezze  e  le  ambiguità  che  queste  novità  comportano[7];  istituzioni  che
valorizzino la libertà economica e la concorrenza,  intese come un “processo di  ricerca
hayekiano”, ed evitando pertanto tentazioni dirigiste e corporativiste; e, infine, “competenze
economiche” diffuse. Il punto delle “competenze economiche” è, a mio modo di vedere,
quello  di  maggior  interesse  nel  contesto  del  PNRR,  ragionando  sullo  sviluppo  di  un
territorio. Nello specifico, Phelps identifica le seguenti:

competenze tecniche, orientate a inventare e concepire “cose nuove”, competenze di
cui il Piemonte è tradizionalmente ricco, ma che vanno costantemente alimentate con
la ricerca e con la formazione a tutti i livelli, universitaria ma non solo;
competenze imprenditoriali  e strategiche,  orientate a percepire le opportunità e a
saper costruire strategie per il loro sfruttamento industriale. In questo ambito, e con
qualche  differenza  tra  i  diversi  territori,  la  nostra  regione  mostra  luci  e  ombre,
essendo un’importante parte della nostra imprenditoria tradizionalmente orientata più
alla “committenza di  filiera” che allo sviluppo autonomo di  proposte radicalmente
innovative, di tipo “schumpeteriano”;
competenze  industriali,  orientate  allo  scaling  up  dei  processi  produttivi  e  delle
imprese. Anche qui, la nostra regione mostra significative competenze di questo tipo
nell’industria tradizionale, ma anche qualche debolezza, in particolare nelle industrie
emergenti, come ad esempio nei servizi digitali,
competenze finanziarie, orientate alle decisioni di investimento. In questo ambito, il
Piemonte mostra una base interessante, stante la significativa presenza di soggetti
specializzati, dai Business Angel al venture capitali, ai diversi istituti di credito che
hanno avviato attività di finanziamento dell’innovazione.

Per quanto riguarda le politiche di attrazione,  queste sono indissolubilmente legate alla
constatazione che lo sviluppo del Piemonte non potrà passare solamente per le mani degli
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attori  economici  che  già  oggi  vi  operano.  Si  tratterà  pertanto  di  mobilitare  capitali  e
“cervelli” già presenti sul territorio, così come di attirarne da fuori. Il Piemonte ha peraltro
già vissuto momenti simili: in tutte le sue grandi trasformazioni economiche, dalla prima
industrializzazione di inizio ‘800 al grande sviluppo industriale seguito al trasferimento della
capitale  da  Torino  a  Firenze,  nel  1865,  un  ruolo  fondamentale  è  stato  ricoperto  da
imprenditori  stranieri,  richiamati  da  politiche  di  attrazione  degli  investimenti
particolarmente lungimiranti e moderne[8]. Si tratta pertanto di rinnovare questi principi, al
contempo antichi e moderni, adattandoli ai tempi attuali. In particolare, occorrerà guardare
al fattore competitivo oggi più importante, che è la velocità nel rispondere e nell’agire nei
confronti  degli  attori  che  manifestano  interesse  all’investimento  e  all’insediamento[9].
Inoltre, sarà contemporaneamente necessario presentare agli interlocutori territori aventi
una “massa critica” di opportunità sufficientemente robusta, e una identità sufficientemente
definita. Quale sia la scala territoriale più adatta è ovviamente da definirsi, non potendosi
questa limitare a un singolo Comune, per quanto grande, e non potendo sempre operare su
un’area ampia e disomogenea come l’intera regione. Infine, non si può non notare come le
politiche  orientate  a  stimolare  e  attrarre  nuove  iniziative  economiche  implichino  una
conseguenza politicamente scomoda, perché richiedono di lavorare e dedicare risorse agli
attori economici che ancora non ci sono, che non sono rappresentati dalle associazioni di
categoria, e che non vengono invitati nelle cabine di regia, dove invece sono presenti gli
attori economici che dai primi potrebbero venire spiazzati.

Per quanto riguarda la focalizzazione degli interventi, sono possibili diverse chiavi di lettura.
Da un lato, le turbolenze che oggi riguardano le traiettorie tecnologiche di quasi tutti i
settori  dell’industria  e  dei  servizi  invitano  a  distinguere  tra  interventi  settoriali  e
intersettoriali, questi ultimi tali da poter stimolare sviluppo in diversi comparti economici[10].
In secondo luogo, la focalizzazione richiede di identificare sia i settori, sia i singoli attori, sui
quali è verosimile attendersi un maggior ritorno sull’investimento pubblico, tenendo conto
sia  della  loro capacità  di  mobilitare ulteriori  capitali,  sia  della  loro capacità  tecnica e
organizzativa di generare ritorno sugli investimenti ricevuti. Focalizzazione delle risorse e
scelta  degli  attori  verso  i  quali  dirigerle  non  implicano  necessariamente  l’adesione  al
vecchio (e per molti versi fallace) paradigma del “picking winners”. Semmai, si tratta di
stimolare in modo “chirurgico” lo sviluppo di reti e sistemi di innovazione, di promuovere
approcci innovativi, quali ad esempio il public technology procurement[11], e di imparare a
far leva sugli attori economici potenzialmente più reattivi[12].

In conclusione, il PNRR è una straordinaria opportunità di investimento e di sviluppo sociale
ed economico. Tuttavia, esso non potrà esprimere queste potenzialità se non si comprenderà
che, soprattutto in una società e in un’economia in profonda e incerta trasformazione come
quella attuale, la prosperità futura dipende dalla capacità delle istituzioni di mettere in
condizione ciascun cittadino e ciascun attore economico di esprimere al meglio il proprio
potenziale. Anche se può essere compito della politica individuare alcuni temi di maggiore
rilevanza pubblica (un esempio tra tutti, quello della trasformazione energetica), rimane
fondamentale evitare che un interventismo maldestro nella definizione dei tempi e nelle
direzioni  rischi  di  portare  verso  strade  non  sostenibili  dal  punto  di  vista  tecnico  ed
economico,  o  di  soffocare  l’intraprendenza  e  l’intelligenza  diffuse  nel  tessuto
socioeconomico.  Il  rischio è  infatti  quello  di  selezionare attori  capaci  di  operare come
arbitraggiatori kirzneriani, abili a muoversi tra le pieghe di incentivi e programmi pubblici,
ed  escludendo  gli  imprenditori  schumpeteriani,  capaci  invece  di  aprire  strade  nuove.
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Ritorna pertanto alla mente l’aforisma kantiano nel quale il sovrano si rivolge al mercante e,
con atteggiamento benevolo, gli chiede: “Cosa posso fare per voi?”, ricevendo in risposta un
semplice: “Maestà, dateci moneta buona e strade sicure, al resto pensiamo noi”.

Dipartimento di Ingegneria Gestionale e della Produzione, Politecnico di Torino. ↑1.
Banca d’Italia, nell’aggiornamento congiunturale di novembre 2021, segnala una ripresa del PIL pari al2.
7,7%,  con  recuperi  importanti  su  diversi  fronti:  nell’export,  nell’utilizzazione  degli  impianti,  degli
investimenti, dell’occupazione e dei consumi delle famiglie. ↑
Questo punto dovrebbe essere particolarmente scrutinato, non solo perché è evidente che la “malattia3.
italiana” debba essere curata operando sulle cause, che sono anche di tipo istituzionale. Oltre a ciò, la
letteratura sullo sviluppo economico indica con chiarezza come i percorsi di sviluppo possano sì essere
stimolati dagli investimenti, ma come solo il cambiamento istituzionale sia in grado di rendere tali
percorsi sostenibili nel tempo (si veda ad esempio Rodrik D. (2014), The Past, Present and Future of
Economic Growth, Challenge, 57 (5-39)). ↑
Ufficio Studi CGIA, 4 dicembre 2021. ↑4.
Tra le altre, Barbieri C.A., Boggero G., Piperno S., (2021) “Il Piemonte e il PNRR. Una nuova fase della5.
programmazione regionale?”, Il Piemonte delle Autonomie, VIII, 2. ↑
Phelps  E.S.  (2013)  “Mass  Flourishing:  How  Grassroots  Innovation  Created  Jobs,  Challenge,  and6.
Change”, Princeton University Press. ↑
Questa prospettiva porta a sottolineare l’importanza che si operi in modo da mantenere una forte7.
coesione  sociale  anche  in  presenza  di  discontinuità  indotte  dal  progresso  tecnologico,  nella
consapevolezza che quest’ultimo è sostenibile solo in presenza della prima. ↑
L’intervento del Sindaco di Torino Emanuele Luserna di Rorà del 23 maggio 1865, che delinea la sua8.
s t r a t e g i a  d i  m a r k e t i n g  t e r r i t o r i a l e
(https://www.museotorino.it/resources/pdf/magazine/rivista_mt_03.pdf),  poi  pubblicizzata  in  tutta
Europa con appositi “appelli per manifestazione di interesse”, colpisce per la sua modernità, centrata
come  era  su  agevolazioni  fiscali,  infrastrutture  di  comunicazione,  valorizzazione  e  sviluppo  delle
competenze tecniche, e qualità della vita, a sua volta legata alla promozione del decoro urbano e alla
vivacità culturale. ↑
La storia recente sugli “ecosistemi di innovazione”, da Berlino a Londra, e da Parigi a diverse città “di9.
provincia” negli USA, evidenzia dinamiche di sviluppo estremamente rapide (si veda ad esempio Autio
E., Nambisan S., Thomas L.D.W., Wright M. (2017) “Digital affordances, spatial affordances, and the
genesis of entrepreneurial ecosystems”, Strategic Entrepreneurship Journal, 12(1), 72-95). Dal punto di
vista della politica industriale, ciò costituisce una novità molto promettente, perché indica la possibilità
di ottenere risultati rapidamente. Allo stesso tempo, costituisce un rischio, qualora il territorio non
riesca  a  rispondere  con adeguata  rapidità  alle  istanze  di  imprenditori  e  investitori  estremamente
“mobili”. ↑
Si veda a questo riguardo Andreoni A. (2020) “Technical Change, the Shifting ‘Terrain of the Industrial’,10.
and Digital Industrial Policy”, in Oqubay A., Cramer C., Chang H-J e Kozul-Wright R (eds.), Oxford
Handbook of  Industrial  Policy,  Oxford  University  Press.  Le  tecnologie  “digitali”  sono  un  evidente
esempio di tecnologie intersettoriali, ma non necessariamente le uniche. Ad esempio, nella emergente
space  economy,  le  tecnologie  di  osservazione  terrestre  costituiscono  una  piattaforma  di  grande
interesse,  che  permette  di  abilitare  una  pluralità  di  filiere  innovative  nel  segmento  downstream,
dall’agricoltura di precisione alla logistica. ↑
Si veda a questo riguardo Warwick K. (2013) “Beyond Industrial Policy – Emerging Issues and New11.
Trends”, OECD STI Policy Papers, No. 2, OECD Publishing, Paris. E’ interessante osservare come questo
approccio contemporaneo alla politica industriale possa essere messo in relazione al vecchio concetto di
“crescita squilibrata” proposto da Hirschman in “The Strategy of Economic Development” (1958). Di
fatto, si tratta di vedere l’azione economica pubblica non come una soluzione calata dall’alto, ma come
un continuo processo di stimolo al contesto socioeconomico. ↑
Andreoni A., Cantamessa M. (2017) “Entrepreneurial drivers, intermediary institutions and policy in12.
regional industrial ecosystems: A comparative study of Emilia Romagna and Piedmont, Italy”, Sitra
Working Paper. ↑
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Il  difficile  contemperamento  degli  interessi  nella  disciplina
piemontese  del  gioco  d’azzardo

Tanja Cerruti[1]

Sommario:

1.  La  disciplina  statale  del  gioco  d’azzardo  fra  tutela  della  salute  e  interessi
economici – 2. La “collocazione” della materia e il  riparto di competenze nella
giurisprudenza costituzionale – 3. La legge regionale piemontese del 2016 e le
prevalenti  esigenze  della  tutela  “dal”  gioco  d’azzardo  –  4.  La  legge  regionale
piemontese del 2021 e il contemperamento fra la “tutela dal” e la “disciplina del”
gioco d’azzardo – 5. Poliedricità del gioco d’azzardo e ruolo delle Regioni.

(ABSTRACT)

Dopo  aver  ripercorso  alcuni  passaggi  fondamentali  dell’evoluzione  normativa  e
giurisprudenziale che ha interessato la materia del gioco d’azzardo in italia, il contributo si
sofferma sulle scelte compiute in proposito dalla regione piemonte, mettendo in luce le
affinità e i punti di divergenza fra i due importanti interventi normativi che si sono succeduti
nel settore nel 2016 e nel 2021.

1.  La  disciplina  statale  del  gioco  d’azzardo  fra  tutela  della  salute  e  interessi
economici.

Il  gioco  d’azzardo  si  caratterizza  per  essere  al  centro  di  interessi  diversi,  spesso
contrapposti, ancorati ad altrettanti principi costituzionali.

Da un lato infatti esso rappresenta un’attività ricreativa per le persone che vi sono dedite
ma anche l’esercizio di quell’iniziativa economica che l’art. 41 Cost. rende libera con il
limite di non contrastare con l’utilità sociale e non recare danno alla sicurezza, alla libertà e
alla dignità umana, e comunque una fonte di entrata, sia per lo Stato, responsabile della
gestione e principale beneficiario dei proventi, sia per coloro che nel settore trovano la
propria collocazione professionale.

Dall’altro lato e in relazione a entrambi gli aspetti il gioco d’azzardo presenta dei risvolti
problematici che si riscontrano sia nel rischio, debitamente contrastato dalle previsioni della
legislazione non solo penale, che esso costituisca un fattore di minaccia per l’ordine e la
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sicurezza pubblica, sia nel fatto che la sua pratica, anche quando lecita, può dare vita a
fenomeni come la dipendenza, suscettibili di incidere negativamente sul diritto alla salute,
tutelato dall’art. 32 Cost. e correttamente riferito alla «persona nel suo complesso, quale
aspetto ricollegabile al suo sano e libero sviluppo, al suo equilibrio psichico, mentale e
fisico»[2].

Per molto tempo è prevalsa una lettura del  fenomeno che,  iscrivendolo nel  solo filone
relativo all’ordine e alla sicurezza pubblica, ne ha riservato la disciplina allo Stato, cui
competeva, oltre alla prevenzione e repressione dei reati nei quali può sfociare la prassi in
esame, la regolamentazione di molti aspetti relativi al c.d. “gioco lecito”. A questo proposito,
pur non intendendosi qui procedere a una rassegna esaustiva degli interventi normativi in
materia, occorre innanzitutto constatare che la disciplina relativa a licenze, installazione e
uso di apparecchi da gioco, inclusa la previsione di sanzioni per il mancato rispetto delle sue
prescrizioni,  continua  a  fare  riferimento  al  R.D.  773/1931  (T.U.L.P.S.) [3],  come
successivamente modificato, cui ha fatto seguito, già durante il periodo repubblicano, il
d.lgs.  496/1948,  intervenuto,  in  particolare,  sul  tema  delle  concessioni  per  ribadire  il
monopolio statale[4].

Sulla  scia  di  quanto  sottolineato  a  più  riprese  dalla  giurisprudenza  costituzionale,  è
inevitabile però constatare la perdurante carenza di un intervento organico dello Stato,
parzialmente compensata, soprattutto nell’ultimo ventennio, dal ruolo integrativo o,  per
alcuni aspetti, sostitutivo, di Regioni e Comuni per gli ambiti di loro competenza. La sempre
più estesa e problematica diffusione, soprattutto tra alcune fasce della popolazione, che il
fenomeno ha conosciuto negli scorsi decenni ha indotto infatti gli enti territoriali a tentare
di limitare le derive di una prassi che risulta spesso lesiva del benessere degli individui e
meritevole di attenzione nell’ambito di quelle politiche sociali di cui essi sono, a diverso
titolo, responsabili.

Forse proprio questa consapevolezza ha spinto anche lo Stato a intervenire nella materia
nella prospettiva di tutelare non solo la sicurezza pubblica, ma anche la salute, per la cui
integrità il gioco d’azzardo c.d. “patologico” (d’ora in avanti, GAP) viene a costituire una
minaccia.

In  tale  filone  –  sul  quale  si  concentrerà  l’attenzione  di  queste  brevi  note  –  s’iscrive
innanzitutto il d.l. 158/2012, noto come “decreto Balduzzi”, che, oltre all’intento di porre
delle regole condivise a livello nazionale, esprime sin dalle premesse la finalizzazione delle
misure previste, fra le altre cose, «alla garanzia dei livelli essenziali di assistenza per le
persone affette… da dipendenza da gioco con vincita di denaro», imponendo l’inserimento
delle «prestazioni di prevenzione, cura e riabilitazione» relative alla «ludopatia, intesa come
patologia che caratterizza i soggetti affetti da sindrome da gioco con vincita in denaro, così
come definita dall’Organizzazione mondiale della sanità (G.A.P.)» fra i livelli essenziali di
assistenza (art. 5)[5]. In ottemperanza a tale indicazione, il DPCM che, nel 2017, ha ridefinito
i LEA, contempla quella da gioco d’azzardo fra le dipendenze patologiche per cui sono
garantite determinate prestazioni nell’ambito dell’assistenza sociosanitaria anche di tipo
semiresidenziale e residenziale[6].

Dal punto di vista operativo, l’art. 7 del decreto Balduzzi ha previsto una serie di misure
preposte  al  contingentamento  della  pratica  dei  giochi  e  delle  scommesse  che,  come
risultanti  anche  da  successive  modifiche,  sono  state  in  parte  riprese  dalla  normativa
regionale (divieto di messa a disposizione di apparecchiature che consentano il gioco online,
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divieto di accesso alle aree destinate al gioco con vincite in denaro ai minori, divieto di
pubblicità, soprattutto se destinata ai minori o qualora non specifichi la percentuale di
probabilità di vincita, obbligo di segnalare tali probabilità nonché il rischio di dipendenza
dalla pratica di giochi con vincite in denaro, impegno ad allertare le scuole sui rischi,
pianificazione di controlli da parte delle autorità statali competenti), prescrivendo in alcuni
casi le relative sanzioni[7].

Fra tali misure si annovera uno strumento risultato poi particolarmente controverso nella
delimitazione degli ambiti di competenza fra gli enti territoriali, cioè la ricollocazione degli
esercizi in cui si pratica il gioco attraverso la fissazione di limiti di distanza da alcuni luoghi
c.d. sensibili. Oggetto di intervento da parte dei Comuni e, successivamente, delle Regioni
(v. infra), tale strumento avrebbe dovuto essere pianificato a livello statale sulla base di
criteri determinati in un decreto ministeriale che non ha però mai visto la luce[8].

Fra le novità di questo intento riformatore merita ancora ricordare l’istituzione, con la legge
di conversione, di un apposito Osservatorio, attualmente collocato presso il Ministero della
Salute[9].

Poco  tempo  dopo  il  decreto  Balduzzi  è  stato  lo  stesso  Parlamento  a  far  trapelare  la
consapevolezza della necessità di un intervento organico statale, attribuendo al Governo la
delega «ad attuare (…) il riordino delle disposizioni vigenti in materia di giochi pubblici» in
conformità  a  una  serie  di  principi  e  criteri  direttivi  fra  cui  «l’esigenza  di  prevenire  i
fenomeni di ludopatia ovvero di gioco d’azzardo patologico e di gioco minorile»[10].

La delega è rimasta inattuata ma il legislatore statale ha continuato a riservare attenzione al
tema, seppur in modo frazionato, sotto il profilo della tutela della salute. Questo fine è stato
enunciato espressamente nella di poco successiva l. 208/2015, che ha imposto la definizione,
in seno alla Conferenza unificata, delle «caratteristiche dei punti di vendita ove si raccoglie
gioco pubblico, nonché i criteri per la loro distribuzione e concentrazione territoriale», con
l’obiettivo di garantire «i migliori livelli di sicurezza per la tutela della salute, dell’ordine
pubblico e della pubblica fede dei giocatori e di prevenire il rischio di accesso dei minori di
età» (art. 1 c. 936)[11].

Approvata nel 2017, l’intesa tra Governo, Regioni ed Enti locali invocata dalla l. 208/2015,
prescrivendo l’adozione di misure come la rottamazione delle macchine o la riduzione dei
punti di vendita, ha perseguito l’obiettivo di diminuire l’offerta del gioco pubblico[12]. I suoi
contenuti  sono  stati  ricondotti  a  due  punti  fermi:  il  bilanciamento  costituzionale  degli
interessi in gioco, fra cui soprattutto la protezione della salute e della sicurezza pubblica da
un lato e la tutela della libertà di iniziativa economica privata dall’altro lato, avrebbe dovuto
essere guidato dai principi di proporzionalità e ragionevolezza; i nuovi criteri si sarebbero
applicati solo alle attività future, mentre quelle già esistenti avrebbero potuto seguire i
regimi transitori più favorevoli previsti a livello regionale e locale[13].

Fra gli interventi normativi successivi al 2015 si possono richiamare il d.l. 50/2017 che,
fornendo  indicazioni  sulla  riduzione  dei  nulla  osta,  ha  anticipato  alcuni  contenuti
dell’intesa[14]; la l. 205/2017, che ha autorizzato le Regioni a disporre, con le proprie leggi, il
trasferimento dei punti di vendita[15]; il d.l. 87/2018 che, oltre ad impegnare il Governo a
proporre una riforma in materia di giochi pubblici  per contrastare il  disturbo da gioco
d’azzardo, il gioco illegale e le frodi a danno dell’erario, ha imposto un divieto di pubblicità
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ad ampio raggio – pur attenuato da talune eccezioni – e istituito il logo “No slot”[16]; la l.
145/2018 che, fra le altre cose, ha previsto la collaborazione fra gli Enti locali e l’Agenzia
delle Dogane e dei Monopoli sul rispetto degli orari di funzionamento degli apparecchi[17].

Più orientati a considerare la materia con la lente dell’ordine e della sicurezza pubblica sono
parsi due interventi del 2019 che hanno sancito l’istituzione, finalizzata al contrasto della
criminalità organizzata, di un Registro unico degli operatori del gioco pubblico e disposto in
senso riduttivo sulle concessioni, circoscrivendone fra l’altro la durata a nove anni non
rinnovabili[18].

A testimonianza del rinnovato modo di intendere il settore si può invece richiamare il fatto
che dalle linee guida concordate in seno all’Osservatorio nazionale in vista della riapertura
della rete distributiva di gioco d’azzardo dopo le chiusure dovute al COVID emergono non
solo le misure da adottare affinché tali luoghi non si rivelino sedi di diffusione del contagio,
ma anche la preoccupazione per l’impatto negativo che la rinnovata possibilità di accesso
alle sedi del gioco potrebbe avere sulle condizioni di salute sia delle persone già affette dalla
dipendenza, sia di quelle più esposte alla stessa[19]. Proprio da questa prospettiva muove il
successivo regolamento ministeriale che, nell’adottare le linee d’azione per la prevenzione,
la cura e la riabilitazione del fenomeno, ne affida l’attuazione alle Regioni[20].

2. La “collocazione” della materia e il riparto di competenze nella giurisprudenza
costituzionale.

Oltre a perseguire obiettivi diversi – fra cui la tutela dell’ordine pubblico e il tentativo, più
che di  limitare la prassi  in esame, di  farla confluire nel  gioco lecito per sottrarla alla
criminalità organizzata – gli interventi del legislatore statale si sono dovuti confrontare con
l’attivismo di Comuni e Regioni che, nell’assenza di una normativa nazionale organica e
dettagliata, hanno a loro volta disposto sul punto, soprattutto nella prospettiva della tutela
della salute.

Il  significativo  aumento  del  gioco  con  vincite  in  denaro  ha  provocato  infatti
un’intensificazione dell’interessamento dei Comuni, i cui regolamenti si sono preoccupati
spesso di circoscrivere le licenze e gli orari di apertura degli esercizi, vietandone l’accesso
ai minori e la collocazione nei pressi dei c.d. luoghi sensibili, pretendendo la pubblicazione
di informazioni sulle probabilità di vincita, assegnando benefici ai locali che rinunciassero ai
giochi in denaro, limitando l’accesso nei paraggi degli stessi, sancendo l’obbligo per gli
esercenti di partecipare a corsi di formazione e disponendo sanzioni[21].

L’interventismo dei Comuni e, più di recente, delle Regioni non ha mancato di alimentare un
nutrito contenzioso i cui esiti, sul foro sia amministrativo, sia costituzionale, riflettono a loro
volta, oltre all’esigenza di dipanare le questioni di competenza fra lo Stato e le autonomie
locali, quell’evoluzione dell’inquadramento della materia che trapela dalla legislazione.

La  giurisprudenza  amministrativa,  che  non  sarà  qui  oggetto  di  indagine,  si  è  rivelata
sostanzialmente aderente a tale evoluzione, passando dalla sanzione dell’illegittimità dei
regolamenti comunali che ponevano limiti alla pratica del gioco, se approvati in assenza di
adeguata copertura legislativa[22],  alla  sempre più frequente adozione di  pronunce che,
andando  in  senso  opposto,  riconoscevano  in  capo  a  tali  provvedimenti,  anche  quando
disponevano in materia di distanze minime, il perseguimento legittimo del fine di tutelare la
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salute[23].

La giurisprudenza costituzionale, di cui si ripercorreranno le principali decisioni, prende le
mosse dalla sentenza 237/1975, che si è pronunciata sulla compatibilità dell’art. 720 del
codice penale (Partecipazione a giuochi d’azzardo) con gli artt. 3, 14, 17, 18 e 41 della
Costituzione. Per quanto in particolare concerne l’art. 41, la Corte, dopo aver rigettato le
altre censure, ha ritenuto non pertinente il riferimento, in quanto «il divieto posto dalle
norme penali impugnate non oltrepassa il limite che l’art. 41 consente di porre all’iniziativa
economica privata»; esse contribuiscono anzi a fare in modo che tale iniziativa non contrasti
con quella utilità sociale che è posta alla base del dettato costituzionale.

Molto più di  recente la Consulta è tornata a prendere in esame la compatibilità della
disciplina del gioco d’azzardo con l’art. 41 Cost. Chiamata a giudicare l’asserita violazione
degli  artt.  3,  41 c.  1  e  42 c.  3  Cost.  da parte  della  legge statale  che,  imponendo ai
concessionari di esercizi in cui si pratica il gioco l’adeguamento a nuove regole, estendeva
tale prescrizione anche ai rapporti già in corso, Essa si è pronunciata per la non fondatezza
della questione (sent. 56/2015). Per quanto in particolare attiene all’art. 41 c. 1 Cost. – dopo
aver richiamato il  proprio consolidato orientamento sul fatto che la libertà di iniziativa
economica, inclusa quella considerata come pubblico servizio, non subisce un vulnus ad
opera dei limiti che, rispettando determinate condizioni, perseguano fini di utilità sociale –,
il giudizio si è basato sulla constatazione per cui nella materia in questione è «connaturale
l’imposizione di penetranti limitazioni della libertà di iniziativa economica», che, come quelli
menzionati  nella  stessa  legge  impugnata,  rispondono  alla  protezione  di  «preminenti
interessi generali», tanto più in un settore che «presenta profili di delicatezza del tutto
particolari, connessi alla rischiosità e ai pericoli propri della peculiare attività economica
soggetta al regime di concessione». Le norme censurate perseguono quindi la finalità di
«contemperare gli  interessi  privati  dei  concessionari  con i  prevalenti  interessi  pubblici
coinvolti nel settore dei giochi e delle scommesse e a migliorarne la tutela»[24].

Riprendendo l’ordine cronologico, in seguito alla sent. 237/1975 la Consulta ha avuto modo
di  affermare  la  necessità  di  una  disciplina  statale  organica  sulle  case  da  gioco  «che
nazionalizzi l’intero settore, precisando tra l’altro i possibili modi di intervento delle regioni
e degli altri enti locali» (sent. 152/1985[25]) e, a fronte della perdurante inerzia statale, ha
ribadito  tale  esigenza  anche  negli  anni  successivi,  definendola  «improrogabile»  (sent.
291/2001, v. anche 438/2002[26] e 185/2004[27]).

Dopo la revisione del Titolo V, come in molti altri ambiti, anche nelle pronunce sul gioco
d’azzardo  la  Corte  si  è  trovata  a  porre  alcuni  punti  fermi  a  proposito  del  riparto  di
competenze fra lo Stato e gli enti territoriali. Su questo aspetto se nelle sentenze 237/2006
e 72/2010 la Consulta ha ribadito che la materia, per quanto in particolare concerne la
regolamentazione delle modalità di installazione e di utilizzo degli apparecchi da gioco leciti
e  l’individuazione di  quelli  illeciti,  è  da ricondurre sotto  l’etichetta  «ordine pubblico e
sicurezza», che il nuovo testo dell’art. 117 c. 2 Cost. riserva in via esclusiva allo Stato, in
alcune pronunce successive Essa ha colto invece l’occasione per individuare i profili della
disciplina  che,  ascrivibili  ad  altri  titoli  competenziali,  possono  essere  riconosciuti  alle
Regioni.

Apripista di questo filone di pronunce è stata la sent. 300/2011. L’oggetto del contendere
era  originato  dalle  previsioni  di  una  legge  della  Provincia  autonoma  di  Bolzano  che,
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tentando di contingentare la prassi in esame, disponevano, in particolare, sulle distanze
minime  fra  sale  gioco  e  luoghi  considerati  sensibili.  Nel  riconoscere  la  legittimità
dell’intervento provinciale, preoccupato «delle conseguenze sociali dell’offerta dei giochi su
fasce  di  consumatori  psicologicamente  più  deboli,  nonché  dell’impatto  sul  territorio
dell’afflusso a detti giochi degli utenti», la sentenza è risultata innovativa sia dal punto di
vista del riparto di competenze, rispetto al quale ha ribaltato la precedente giurisprudenza,
sia dal punto di vista dell’interpretazione della materia, prima ricondotta principalmente alla
finalità securitaria[28].

Quanto al riparto, elaborando un’interpretazione “elastica” della riserva statale in materia
di giochi e scommesse e volendo eludere i rischi di un’indebita invasione della sfera di
competenza regionale derivanti dalla «smisurata dilatazione della nozione di sicurezza e
ordine pubblico»[29], la Consulta è parsa infatti aprire la strada ad un filone giurisprudenziale
favorevole  alle  autonomie  locali,  incoraggiando  forse  le  Regioni,  che  vi  hanno  infatti
provveduto per lo più nel periodo immediatamente successivo (v. infra), a regolamentare
con proprie leggi il settore. Quanto all’interpretazione, la pronuncia è parsa ricollocare il
gioco d’azzardo «a cavallo  tra  la  materia  della  tutela  della  salute  e  quella  dei  servizi
sociali»[30], anticipando in qualche modo il percorso che di lì a poco, a partire dal sopracitato
decreto Balduzzi, avrebbe intrapreso il legislatore statale.

Nella sentenza 220/2014 l’oggetto della censura si è spostato sulle prerogative degli enti
locali. In particolare, erano stati impugnati, per asserita lesione degli artt. 32 e 118 Cost.,
l’art.  50 c.  7 del  d.lgs.  267/2000 e l’art.  31 c.  1 del  d.l.  201/2011,  convertito nella  l.
214/2011, nella parte in cui, attribuendo poteri normativi e provvedimentali ai loro organi
rappresentativi, escludevano la finalità del contrasto alla diffusione del GAP. La Corte ha
dichiarato le questioni inammissibili sulla base del fatto che il giudice a quo avrebbe omesso
di  considerare  che  i  Sindaci  sono  già  titolari  di  tali  prerogative.  «L’evoluzione  della
giurisprudenza  amministrativa,  sia  di  legittimità,  sia  di  merito,  ha  elaborato
un’interpretazione dell’art.  50,  comma 7,  del  d.lgs.  n.  267 del  2000,  compatibile con i
principi costituzionali evocati, nel senso di ritenere che la stessa disposizione censurata
fornisca un fondamento legislativo al potere sindacale in questione. In particolare, è stato
riconosciuto che… il sindaco può disciplinare gli orari delle sale giochi e degli esercizi nei
quali siano installate apparecchiature per il gioco e che ciò può fare per esigenze di tutela
della salute, della quiete pubblica, ovvero della circolazione stradale».

Negli anni successivi il  Giudice delle Leggi ha avuto modo di rinforzare l’orientamento
favorevole all’intervento regionale, soprattutto quanto alla fissazione delle distanze degli
esercizi  in  cui  si  pratica  il  gioco  dai  luoghi  sensibili  e  sulla  definizione  degli  stessi.
Significativa in tal senso è la sent. 108/2017, con cui la Corte ha dichiarato infondata la
questione di legittimità costituzionale relativa alla legge della Regione Puglia, accusata di
violare la sfera di competenza riservata allo Stato in via esclusiva con riferimento a ordine
pubblico e sicurezza e limitatamente ai principi fondamentali con riferimento alla tutela
della salute.

Quanto alla prima censura,  la Corte,  richiamata la definizione della materia parametro
(nella  quale  rientrano  le  previsioni  sulla  prevenzione  dei  reati  e  sul  mantenimento
dell’ordine pubblico, inteso quale «complesso degli interessi pubblici primari sui quali si
regge la civile convivenza della comunità nazionale»[31]), ha ricordato che, in riferimento al
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gioco d’azzardo, questo include la definizione dei giochi da considerare leciti, la disciplina
delle modalità di installazione e di utilizzo dei relativi apparecchi e le misure di contrasto al
gioco  illecito,  mentre  non  ricomprende  gli  interventi  volti  a  prevenire  in  generale  il
fenomeno della dipendenza, anche attraverso la regolazione della ubicazione territoriale
degli esercizi. Su questo profilo alla pronuncia in esame è stato attribuito il merito di aver
compiuto un passaggio ulteriore rispetto alla precedente sentenza 300/2011, che si limitava
a  escludere  che  tali  ambiti  rientrassero  nella  materia  ordine  pubblico,  riconducendoli
apertamente nella tutela della salute, di potestà concorrente[32].

Quanto alla presunta violazione dei principi fondamentali in tale materia, rappresentati, nel
caso specifico, dell’art.  7 c.  10 del d.l.  158/2012 (v. nota 7),  la Consulta ha ripreso le
affermazioni  del  Consiglio  di  Stato  sul  fatto  che dalle  sue disposizioni  si  ricavi,  quale
principio fondamentale, la necessità della previsione di distanze minime, ma non della sua
previa definizione con una pianificazione nazionale.  Il  Giudice delle  Leggi  ha poi  fatto
proprio, pervenendo però a conclusioni opposte, l’argomento sollevato proprio dalle parti
private sul fatto che la legge delega n. 23/2014 (v. supra, par. 1), successiva al decreto
Balduzzi, inserendo tra i criteri direttivi la salvaguardia delle regolazioni adottate a livello
locale, pur riferendosi ai Comuni avrebbe mirato a legittimare, a maggior ragione, anche
l’intervento regionale.

La tendenza favorevole al riconoscimento del ruolo delle autonomie ha trovato ulteriore
conferma nella sent. 27/2019, in cui la Corte ha fatto salva la l.r. Abruzzo 40/2013, sulla
prevenzione dei fenomeni di dipendenza dal gioco, nella parte in cui include le «caserme
militari»  fra  i  luoghi  sensibili.  Dopo  aver  ribadito  nei  termini  già  noti  il  riparto  di
competenze in materia, includendo, fra i titoli in base a cui gli enti infrastatuali possono
intervenire, anche il governo del territorio, la Consulta ha affermato che la fissazione degli
aspetti di dettaglio nella materia della tutela della salute, in cui rientra l’individuazione, da
parte delle leggi regionali, dei luoghi sensibili, non può ritenersi inibita a causa della (già
menzionata) mancata adozione da parte dello Stato delle linee guida di cui all’art. 7 c. 10
d.l.  158/2012.  Quasi  tutte  le  Regioni  hanno infatti  disposto  sul  punto,  in  risposta  alle
esigenze del proprio territorio, spesso nel senso di innalzare il livello di tutela rispetto a
quello fissato dalla legge dello Stato, che conterrebbe quindi solo un elenco esemplificativo
dei luoghi sensibili, suscettibile di essere ampliato da parte degli enti territoriali[33].

Nella  ponderazione  di  tutti  gli  elementi  sottesi  alla  questione,  la  Corte  ha  tenuto
apparentemente conto anche dell’inerzia dello Stato[34], dovuta forse alla precisa volontà di
non  uscire  dall’impasse  in  cui  lo  pone  il  fatto  di  essere  al  contempo beneficiario  dei
consistenti  incassi  derivanti  da  giochi  e  scommesse  e  tenuto  a  far  fronte  ai  rischi
rappresentati dalla diffusione della ludopatia non solo dal punto di vista dell’ordine pubblico
ma  anche  per  l’impatto  sul  sistema  socio-sanitario.  Allo  stesso  tempo,  la  normativa
regionale, riconosciuta come legittima dal Giudice delle Leggi, non potrà non operare come
limite  con  cui  dovrà  misurarsi  in  futuro  il  legislatore  statale,  evitando  di  disciplinare
determinati aspetti o introducendovi solo disposizioni cedevoli[35].

3. La legge regionale piemontese del 2016 e le prevalenti esigenze della tutela
“dal” gioco d’azzardo.

Dopo la riforma del Titolo V della Costituzione ma, soprattutto, in seguito all’avallo della
Corte costituzionale che, a partire dal 2011, ha riconosciuto il loro ambito di competenza,
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nello scorso decennio le Regioni  sono intervenute per disciplinare con apposte leggi il
contrasto al gioco d’azzardo patologico[36].

Come in riferimento ad altri ambiti, pur nella generalizzata adesione all’intento di normare
un settore percepito come meritevole di una disciplina conforme alle peculiarità locali, le
modalità in cui questo è avvenuto non sono risultate omogenee fra le diverse Regioni. In
talune di esse, fra cui il Piemonte, sono stati approvati provvedimenti più articolati, che
prevedono strumenti di programmazione spesso integrata (Emilia-Romagna, Lazio, Marche,
Molise), la divisione dei compiti tra i diversi soggetti coinvolti, fra cui le ASL (Basilicata,
Liguria,  Lombardia,  Marche,  Puglia,  Veneto),  forme di  aiuto  per  le  persone affette  da
dipendenza  (Lazio;  Puglia,  ove  vi  provvedono  associazioni  di  mutuo  aiuto);  in  altre  la
normativa è più sbrigativa.

A parte l’estensione e il carattere più o meno dettagliato delle leggi, la disciplina regionale –
a sua volta ispiratasi a quella comunale – non denota però sostanziali differenze, a partire
dalla finalità, condivisa dalla quasi totalità dei provvedimenti, che pare essere quella di
disincentivare, più che di regolare, giochi d’azzardo e scommesse[37].

Oltre  ai  divieti  relativi  alla  pratica  del  gioco  in  determinati  luoghi  o  per  determinate
categorie di  soggetti  e alla relativa pubblicità,  la maggior parte delle leggi regionali  è
intervenuta, come anticipato nel paragrafo precedente, sugli aspetti concernenti le distanze
degli esercizi dai luoghi sensibili, riconoscendo talvolta ai Comuni la facoltà di disporre
limitazioni ulteriori. In alcuni casi le Regioni hanno previsto azioni di sensibilizzazione e
contrasto alla dipendenza, talvolta disciplinate in modo piuttosto dettagliato, talaltra solo
accennate; spesso hanno istituito elementi simbolici, come il logo o marchio regionale, la
Giornata dedicata o, come in altri settori, appositi Osservatori e previsto incentivi per gli
esercizi che non rendano possibile il gioco al loro interno[38].

In questo quadro si è inserito il primo intervento organico della Regione Piemonte, attuato
con la legge 9/2016, Norme per la prevenzione e il  contrasto alla diffusione del gioco
d’azzardo patologico  e incastonato in un più ampio programma politico che ha portato
all’approvazione di una serie di leggi in materia di sanità e assistenza sociale[39].

Per quanto concerne gli obiettivi della normativa, dichiarando di disporre nell’alveo delle
competenze regionali in materia di tutela della salute e politiche sociali, la legge enuncia fra
le sue finalità la prevenzione del GAP, la tutela delle fasce più deboli e vulnerabili della
popolazione  e  il  contenimento  dell’impatto  delle  attività  connesse  al  gioco  lecito  sulla
sicurezza urbana, la viabilità, l’inquinamento acustico e la quiete pubblica (art. 1 c. 1).

In attuazione degli obiettivi prefissati, la Regione promuove interventi finalizzati: «a) alla
prevenzione ed al contrasto del gioco d’azzardo in forma problematica o patologica, nonché
al trattamento terapeutico ed al recupero dei soggetti che ne sono affetti ed al supporto
delle loro famiglie…; b) alla diffusione ed alla divulgazione dell’utilizzo responsabile del
denaro…; c) al rafforzamento della cultura del gioco misurato, responsabile e consapevole, e
al contrasto, alla prevenzione ed alla riduzione del rischio della dipendenza dal gioco; d) a
stabilire misure volte al  contenimento dell’impatto negativo delle  attività connesse alla
pratica del gioco sul tessuto sociale, sull’educazione e formazione delle nuove generazioni»
(art. 1 c. 2).
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Poste alcune premesse di carattere definitorio (art. 2), la legge si sofferma quindi in modo
più dettagliato sui compiti demandati alla Regione, affidando la progettazione delle azioni in
materia al Piano integrato per il contrasto, la prevenzione e la riduzione del rischio della
dipendenza dal gioco d’azzardo patologico, di durata triennale, approvato dal Consiglio su
proposta della Giunta.

Fra i contenuti di questo atto rientra la promozione di una serie di interventi fra cui quelli di
«prevenzione del  rischio  della  dipendenza dal  gioco» mediante  iniziative  finalizzate,  in
particolare, ad accrescere fra la popolazione la consapevolezza del fenomeno e dei relativi
rischi e le informazioni sugli strumenti per aiutare chi ne sia coinvolto; di formazione e
aggiornamento obbligatorio per i gestori e il personale operante nel settore (le cui spese
sono a carico dei gestori, art. 9); la previsione (da pubblicizzare sugli apparecchi per il
gioco) di uno specifico servizio di assistenza telefonica (art. 3 c. 1).

Fedele all’approccio basato sul principio di sussidiarietà (in entrambe le sue accezioni) che
caratterizza il modus operandi del Piemonte, la legge prevede che la Regione può «stipulare
convenzioni ed accordi con i comuni, in forma singola od associata, le aziende sanitarie
locali (ASL), i soggetti del terzo settore e gli enti accreditati per i servizi nell’area delle
dipendenze», ma anche con le associazioni dei consumatori e degli utenti, le associazioni di
categoria delle imprese e degli operatori di settore (art. 3 c. 2), delle quali si impegna a
promuovere le iniziative (art. 4 c. 1).

Ancora, la Giunta è incaricata di predisporre i contenuti grafici del marchio regionale “Slot
no grazie”, da rilasciare agli esercenti, menzionati in un apposito albo, che scelgono di non
installare o  di  disinstallare apparecchi  per  il  gioco,  scelta  considerata altresì  requisito
essenziale,  sempre nell’ottica di  disincentivare la prassi  in esame, nella concessione di
benefici economici. Nei confronti dei locali che possiedono invece tali apparecchi, la Giunta
è tenuta a mettere a disposizione materiale informativo sui rischi correlati al gioco e sui
servizi di assistenza (art. 4 c. 2, 3, 4).

In analogia con la normativa statale, il provvedimento vieta il gioco ai soggetti minori di
anni diciotto (art. 8) e qualsiasi forma di pubblicità dei luoghi e degli apparecchi a questo
preposti, impegnando la Regione a rendere operativo il divieto anche sui mezzi di trasporto
(art. 7).

Di ancora maggiore impatto sulla pratica del GAP si sono rivelate però le disposizioni volte a
circoscriverne l’esercizio con limitazioni e divieti spesso più stringenti di quelli disposti in
altre Regioni.

A questo proposito rileva innanzitutto l’art. 5 che, prefiggendosi di tutelare le categorie più
vulnerabili  e  prevenire  il  disturbo  da  gioco  d’azzardo,  interviene  sull’ubicazione  degli
apparecchi per il gioco, vietandone la collocazione a una distanza minima (trecento metri
per i Comuni con popolazione fino a cinquemila abitanti e cinquecento metri per quelli con
popolazione superiore a tale soglia) da alcuni luoghi sensibili («istituti scolastici di ogni
ordine e grado; centri di formazione per giovani e adulti; luoghi di culto; impianti sportivi;
ospedali,  strutture  residenziali  o  semiresidenziali  operanti  in  ambito  sanitario  o  socio-
sanitario; strutture ricettive per categorie protette, luoghi di aggregazione giovanile ed
oratori; istituti di credito e sportelli bancomat; esercizi di compravendita di oggetti preziosi
ed oro usati; movicentro e stazioni ferroviarie») e autorizzando i Comuni ad individuare
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ulteriori luoghi cui applicare tali restrizioni.

I Comuni sono poi tenuti a prevedere limitazioni temporali all’esercizio del gioco, nella
misura di almeno tre ore nell’orario di apertura dei locali in cui questo si svolge (art. 6)[40] e,
nel rispetto delle competenze degli organi statali e dell’autorità di pubblica sicurezza, a
vigilare sull’osservanza delle disposizioni della legge, oltre che a trasmettere alla Giunta
regionale gli atti adottati in attuazione della stessa (art. 10).

Sempre ai  Comuni  spetta l’accertamento e la  riscossione delle  sanzioni  amministrative
pecuniarie comminate a chi non osservi quanto previsto sulle distanze dai luoghi sensibili, le
limitazioni agli orari di esercizio del gioco, il divieto di pubblicità, l’utilizzo da parte dei
minori.  Qualora sia  invece violato l’obbligo di  formazione e aggiornamento,  il  Comune
diffida  il  gestore  in  questione  e,  in  caso  di  suo  perdurate  inadempimento,  dispone  la
chiusura degli apparecchi (art. 11).

Un altro strumento di contrasto al gioco, estraneo alla legislazione nazionale ma non a
quella di altre Regioni[41] e inserito fra le norme transitorie, consiste nel fatto che la legge
non rivolge le proprie prescrizioni solo al futuro ma ne estende espressamente l’efficacia
agli apparecchi già installati, in relazione ai quali vengono assegnati ai gestori i termini
temporali e le condizioni a cui adeguarsi (art. 13).

Secondo il rapporto sull’attuazione del Piano regionale di prevenzione e contrasto al GAP,
presentato nel gennaio 2021, i primi anni di applicazione della legge avrebbero prodotto
risultati positivi in termini di riduzione dei volumi di gioco fisico e di perdite al gioco,
mentre un analogo miglioramento non avrebbe riguardato la dimensione telematica del
fenomeno, il cui aumento è stato però sostanzialmente in linea con quello registrato a livello
nazionale[42].

4. La legge regionale piemontese del 2021 e il contemperamento fra la “tutela dal”
e la “disciplina del” gioco d’azzardo.

Pochi  anni  dopo  l’entrata  in  vigore  della  l.r.  9/2016,  la  Regione  Piemonte,  mutata  la
maggioranza politica al governo, ha deciso di intervenire nuovamente sul gioco d’azzardo e
ha approvato una legge che, disciplinando a sua volta in modo organico la materia, ha
abrogato interamente la precedente.

Sin dalle prime battute del testo emerge che la nuova disciplina, pur riprendendo in buona
parte, e ampliando anzi per taluni aspetti, i contenuti di quella già in vigore, si caratterizza
per un approccio apparentemente ispirato a una maggiore tolleranza verso il fenomeno del
gioco e a una minore severità nella determinazione delle misure ostative alla sua diffusione.

Tale impressione è suscitata innanzitutto sul piano formale dalla stessa denominazione della
legge, che, rubricata Contrasto alla diffusione del gioco d’azzardo patologico, non contiene
più quel riferimento alla prevenzione che compariva invece nel titolo della vecchia.

L’impressione  è  poi  avvalorata  dall’introduzione,  all’art.  2,  dei  «destinatari»  del
provvedimento (individuati nei soggetti che si trovano nella condizione di dipendenza da
GAP  –  come  definita  dall’Organizzazione  mondiale  della  sanità  e  diagnosticata  dalle
strutture sanitarie competenti – o dall’utilizzo di nuove tecnologie e social network con
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vincite in denaro e in coloro che rischiano d’incorrere nelle sopracitate dipendenze, in
particolare, minori, giovani e anziani), la cui mancata indicazione nel vecchio testo poteva
lasciare dedurre che la legge si rivolgesse alla generalità della popolazione regionale, tutta
potenzialmente esposta ai rischi del fenomeno.

Nello  stesso  senso  sembrano  deporre  le,  pur  non  estese,  modifiche  apportate  alle
espressioni oggetto di definizione. Fra queste occorre menzionare innanzitutto l’inserimento
del «gioco lecito», prima assente, così come il fatto che il «gioco d’azzardo patologico» viene
descritto in termini  più restrittivi  che nel  2016,  laddove alla  previsione «la condizione
patologica che caratterizza i soggetti affetti da una dipendenza comportamentale da gioco
con vincita in denaro, contante o virtuale», analoga a quella di allora, si aggiunge «in grado
di compromettere la salute psicofisica e la condizione sociale del singolo individuo e della
sua famiglia», parendosi ancora una volta circoscrivere la patologia del gioco solo alle
situazioni che costituiscono un rischio per la salute e la condizione sociale; nello stesso
senso, nel definire le «sale da gioco» come quei luoghi in cui si svolgono «i giochi leciti»
(espressione  sostitutiva  di  quella  della  vecchia  legge  «i  giochi  a  rischio  di  sviluppare
dipendenza…»), si precisa «in via esclusiva o prevalente» (art. 3), sembrando non rivolgersi
quindi a quegli esercizi in cui la pratica di tale gioco non costituisca l’attività principale[43].

Dal punto di vista delle competenze della Regione, opportunamente riordinate in un unico
articolo,  la  nuova  legge  riprende  la  precedente,  spesso  ampliandone  o  specificandone
meglio i contenuti, nell’assegnarle le funzioni di: programmazione, grazie anche all’apposito
Piano[44];  promozione delle iniziative delle associazioni impegnate nel settore, «anche in
collaborazione con enti locali, ASL, istituti scolastici e tutti i soggetti interessati presenti sul
territorio, compresi i gestori di pubblici esercizi» e delle associazioni di categoria dei gestori
di  sale  da  gioco,  «che  si  dotano  di  un  codice  etico  di  autoregolamentazione  che  li
responsabilizza e vincola alla sorveglianza delle condizioni e delle caratteristiche di fragilità
dei giocatori, nonché al rispetto della legalità, al fine di prevenire tentativi di infiltrazione
della  criminalità  organizzata»;  promozione  dell’informazione  e  della  formazione  degli
esercenti e dei lavoratori del settore, così come delle forze dell’ordine e degli operatori
sociali e sanitari a vario titolo coinvolti; disciplina dei corsi di formazione finalizzati alla
prevenzione della  dipendenza da GAP,  in  particolare attraverso il  riconoscimento delle
situazioni di rischio[45].

Nel vecchio testo non figuravano invece espressamente i compiti, disciplinati dalla nuova,
relativi  al  monitoraggio  dei  fenomeni  di  dipendenza  dal  gioco  d’azzardo  patologico,
mediante un apposito Osservatorio[46] e la collaborazione con gli altri osservatori istituiti a
livello  regionale  e  nazionale;  il  sostegno  agli  enti  del  Terzo  settore;  la  progettazione
territoriale sociosanitaria sul fenomeno del gioco lecito e del GAP, anche in collaborazione
con le aziende sanitarie locali (ASL) e gli enti locali.

Ancora sul fronte istituzionale, la legge prevede, come e forse in misura più accentuata della
precedente, il coinvolgimento di altri attori (art. 4 c. 2, c. 4), predisponendo anzi un elenco
di «soggetti attuatori», così individuati «a) gli enti locali e le ASL; b) gli enti del terzo
settore (d.lgs. 117/2017, art. 4) riconosciuti dalla Regione e gli enti accreditati per i servizi
nell’area  delle  dipendenze;  c)  le  associazioni  di  rappresentanza  delle  imprese  e  degli
operatori di settore; d) le associazioni di tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti;
e) gli enti di ricerca pubblici incaricati dalla Regione di effettuare studi sul fenomeno in
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esame nel territorio» (art. 5).

Le disposizioni  successive rafforzano ulteriormente l’approccio sinergico,  prevedendo la
collaborazione non solo con gli enti locali, definiti, in base al principio di sussidiarietà di cui
all’art.  118 Cost.,  «competenti  in via generale all’attuazione della legge» e preposti  in
particolare  alla  promozione  di  iniziative  e  attività  volte  a  prevenire  e  contrastare  la
diffusione delle dipendenze da gioco (art. 17), ma anche con quelli del Terzo settore (art.
15) e con le ASL[47].

La legge riprende in parte la vecchia (e la normativa statale) nell’affidare alla Regione
alcuni strumenti di contrasto al fenomeno (diffusione di materiale informativo predisposto
dalle ASL fra gli esercenti, divieto di uso degli spazi pubblicitari, concessione di benefici in
via preferenziale agli esercizi che non contengano apparecchi o distribuiscano materiale
informativo sui rischi legati al GAP, artt. 11, 21; negazione, anche attraverso convenzioni
con enti  locali,  del  patrocinio  agli  eventi  che pubblicizzino attività  che,  benché lecite,
possano favorire la dipendenza dal GAP, art. 13). Ulteriori benefici vengono garantiti ad
aziende o a progetti che si prefiggano attività di informazione (art. 22). A proposito degli
incentivi nessuna delle due versioni della legge piemontese ha previsto di utilizzare a tale
scopo l’aliquota IRAP, disponendone una riduzione per gli esercizi che non dispongano o
rimuovano gli apparecchi o un aumento per quelli che invece ne dispongano, come scelto
invece da altre Regioni.

Fra le iniziative di nuova introduzione, la legge contempla quelle contro l’usura (alla quale
potrebbero  ricorrere  i  soggetti  affetti  da  dipendenza  da  GAP)  prevedendo,  con  il
coinvolgimento dell’Osservatorio competente, campagne di informazione sia nelle scuole,
sia,  in  collaborazione  con  le  Camere  di  commercio,  nei  confronti  degli  esercenti  e  la
diffusione della cultura dell’utilizzo corretto del denaro (art. 14)[48].

Una nota caratteristica di questa legge si può poi ravvisare nel tentativo di rivolgere la sua
tutela in particolare ai minori. Oltre a ribadire i divieti già disposti nel 2016 (e a livello
nazionale),  supportandoli  con  maggiori  dettagli  ad  esempio  sulle  modalità  di  verifica
dell’età, il testo pone in capo agli istituti di istruzione la predisposizione di iniziative volte a
rappresentare agli  studenti  «il  senso autentico  del  gioco e  i  potenziali  rischi  connessi
all’abuso o all’errata percezione del medesimo» e prevede l’organizzazione di lezioni a tema,
tenendo conto del metodo della peer education (art. 8, art. 7 c. 5 e 6).

Riproponendo la creazione del logo “Slot, no grazie!”, il nuovo provvedimento dispone che
venga scelto in esito a un concorso riservato agli studenti e, come nel precedente, che venga
successivamente distribuito dai Comuni a tutti gli esercizi aperti al pubblico che rifiutino o
rimuovano l’installazione di apparecchi adibiti al gioco, esercizi censiti in un apposito Albo
comunale. Nuova è invece l’idea di dedicare a tale motto anche una giornata, destinata alla
sensibilizzazione delle nuove generazioni (art. 9).

Uno degli aspetti più innovativi della disciplina del 2021 rispetto a quella del 2016 concerne
però alcuni dei limiti che, come si è avuto modo di vedere, rivestono un ruolo centrale nella
normativa sul contrasto al GAP. Le modifiche riguardano due aspetti in particolare e cioè
l’ubicazione degli esercizi, che viene assoggettata a regole leggermente più blande sia dal
punto di vista della distanza dai luoghi sensibili  (scesa, per i  Comuni con più di 5.000
abitanti, a 400 metri), sia dal punto di vista dell’elenco di tali luoghi (che, rispetto alla
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versione previgente, non contempla più scuole primarie; centri di formazione per giovani e
adulti;  luoghi  di  culto;  impianti  sportivi;  luoghi  di  aggregazione  giovanile  ed  oratori;
movicentro  e  stazioni  ferroviarie)  e,  soprattutto,  l’esclusione  dalle  preclusioni  per  gli
esercizi rispetto ai quali le distanze vengano meno per fatti sopravvenuti (art. 16).

Quanto alle chiusure giornaliere, riducendo la discrezionalità prima attribuita ai Comuni, la
nuova legge precisa in quale fascia oraria notturna gli esercizi non possono restare aperti,
distinguendo sale gioco e sale scommesse, che beneficiano di un periodo di apertura più
lungo, dai punti per il gioco non rientranti in tali categorie, soggetti invece a un regime più
severo che contempla anche la chiusura diurna (art. 19)[49].  Vengono inoltre poste delle
regole sulle dimensioni dei locali di nuova apertura che ospitano apparecchi da gioco (art.
18).

Anche  la  legge  del  2021  prevede  delle  sanzioni  per  il  mancato  rispetto  delle  regole
concernenti le distanze minime dai luoghi sensibili, le dimensioni dei locali e la frequenza
dei corsi di formazione obbligatoria per gli esercenti, che possono portare, nell’ultimo caso,
alla chiusura temporanea o definitiva degli apparecchi per il gioco da parte del Comune, cui
è affidata la vigilanza sul rispetto delle regole e l’irrogazione delle sanzioni (art. 23).

La clausola valutativa contempla la presentazione della relazione annuale, da parte della
Giunta al Consiglio, con contenuti parzialmente diversi dalla normativa previgente ma che,
come quelli, alludono alla descrizione in termini numerici del fenomeno del gioco e della
rispondenza dei servizi predisposti dalla Regione alle esigenze della popolazione (art. 24).

La legge del 2021 non ha mancato di suscitare il disappunto di coloro che, rivendicando i
meriti di quella abrogata[50], hanno posto l’accento su due aspetti in particolare, suscettibili
entrambi  di  portare  a  un’espansione  del  gioco  d’azzardo.  Il  primo  attiene  alla  già
menzionata attenuazione dei divieti concernenti le distanze dai luoghi sensibili; il secondo si
appunta sul tentativo di vanificare gli effetti di riduzione del fenomeno prodotti durante la
vigenza della l.r. 9/2016, attraverso la previsione espressa del fatto che le sale gioco e
scommesse che avevano dismesso gli apparecchi dopo la sua entrata in vigore avrebbero
potuto rivolgere istanza di reinstallazione, la cui accoglienza sarebbe stata subordinata al
mancato superamento del numero massimo di esercizi presenti allora (art. 26)[51].

5. Poliedricità del gioco d’azzardo e ruolo delle Regioni.

Al crocevia fra principi e valori diversi, talvolta anche divergenti, la disciplina del gioco
d’azzardo si trova oggi affidata in Italia a una pluralità di enti regolatori che, con l’avallo dei
giudici  costituzionale  e  amministrativi,  si  spartiscono alcuni  aspetti  della  materia  e  ne
condividono altri, non senza, a volte, contenderseli.

La stratificazione normativa e giurisprudenziale sul tema rivela infatti un’evoluzione che è
andata nel senso di ampliare sia gli ambiti materiali di riferimento che, non includendo più
solo la sfera economica e dell’ordine pubblico, sono ricondotti oggi a titoli competenziali
come la tutela della salute e il governo del territorio, sia i soggetti chiamati a regolarli, che
vedono lo Stato affiancato dall’attività, spesso solerte, delle autonomie territoriali.

Le  Regioni,  in  particolare,  hanno  dato  prova  della  consapevolezza  della  necessità  di
intervenire  sul  gioco  d’azzardo  nell’intento  di  prevenire  e  contrastare  un  fenomeno
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potenzialmente molto nocivo per la popolazione, con particolare riferimento ad alcune sue
frange,  prevedendo  strumenti  in  parte  già  tratteggiati  dalla  disciplina  statale  (a  volte
anticipati dagli enti locali) e adattandoli alle esigenze locali[52].

Anche la Regione Piemonte non si è sottratta a tale incombenza, facendovi anzi fronte per
ben due volte nell’arco di pochi anni.

Come si è cercato di fare emergere in queste note, nonostante i numerosi punti di contatto
fra i due interventi, le principali differenze concernono il fatto che mentre il primo si è
caratterizzato per aver assegnato un peso preponderante alle esigenze della tutela della
salute, a scapito degli  interessi  economici sottesi  alla materia (ascrivibili  alle categorie
professionali coinvolte nel settore e, da ultimo, allo stesso erario statale), il secondo denota
la  volontà  di  operare  un  bilanciamento  più  neutro  fra  i  diversi  oggetti  meritevoli  di
protezione o, comunque, di considerazione, sacrificando eventualmente quella più ampia
tutela che la prima legge riconosceva ad alcuni di essi.

In proposito, i detrattori della legge del 2021 le rimproverano infatti di mirare a vanificare
gli effetti riduttivi del numero degli esercizi abilitati all’offerta del gioco che la precedente
aveva  (o  avrebbe,  una  volta  portato  a  termine  il  periodo  transitorio)  invece  prodotto,
aprendo così il varco a una nuova potenziale espansione del fenomeno, la cui prospettiva ha
alimentato l’accesa opposizione di alcune forze politiche che hanno contrastato il nuovo atto
nelle fasi della sua approvazione[53] e ne hanno accolto freddamente l’entrata in vigore.

I sostenitori del parziale revirement operato dal legislatore regionale – oltre a richiamare la
constatazione,  non  certo  priva  di  fondamento,  per  cui  le  regole  dovrebbero  incidere
sull’attività ludica anche nella sua dimensione telematica che, come sempre avviene quando
si parla della rete, più facilmente sfugge alle previsioni legislative – attribuiscono invece al
nuovo atto il merito di aver operato un più ragionevole bilanciamento fra tutti gli interessi
coinvolti che vedono, accanto alla preoccupazione di derive sul fronte penale o per la salute
degli individui, le aspettative economiche di chi nel gioco d’azzardo è impegnato dal punto
di vista professionale[54]. In questo, le scelte del legislatore piemontese parrebbero ricalcare
quelle adottate dallo Stato, cui si rimprovera di aver disciplinato l’offerta del gioco senza
aver tenuto in sufficiente considerazione il limite dell’utilità sociale, perseguendo invece il
fine  di  realizzare  degli  utili[55]  che  vengono  però  di  fatto  vanificati  dalle  perdite
indirettamente causate alle casse pubbliche dalle spese di carattere sociosanitario, nonché
dalla riduzione della capacità contributiva e del reddito[56] di coloro che nel gioco d’azzardo
trovano non solo un passatempo ma una fonte di dipendenza patologica.

Lo spazio rilevante riconosciuto alle Regioni in materia affonda le sue radici in alcuni titoli
competenziali che, pur consentendo loro di prendere in considerazione tutti gli interessi
coinvolti,  inclusi  quelli  di  carattere  lavoristico  ed  economico,  ne  invocano  un  ruolo
prevalentemente rivolto alla tutela socio-sanitaria della maggioranza dei cittadini. In questo
senso  depone  la  giurisprudenza  costituzionale  che,  come  principale  fondamento  per
l’intervento  degli  enti  territoriali,  richiama  costantemente  la  tutela  della  salute,
concordemente intesa come comprensiva del benessere fisico e psichico ma anche di quel
diritto all’ambiente salubre che, condizionando in maniera rilevante il benessere, può a sua
volta vantare una dimensione non ancorata esclusivamente a parametri  di  tipo fisico o
naturalistico ma collegata anche alle dinamiche di carattere sociale in cui gli individui si
trovano a compiere le proprie scelte e ad affrontare i relativi rischi.
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Sarebbe allora opportuno che il legislatore regionale, forte di queste prerogative nonché di
una conoscenza del territorio e delle sue problematiche più approfondita e capillare di
quella  dello  Stato,  le  indirizzasse  soprattutto  verso  il  perseguimento  del  bene  della
popolazione, ponendo in secondo piano altre tipologie di interessi o aspettative che pur
trovano  il  fondamento  della  loro  tutela  nella  Carta  costituzionale[57],  anche  a  costo  di
incidere su quel diritto all’autodeterminazione degli individui che riveste un peso sempre
maggiore nelle scelte di carattere sanitario.

A questo fine il tipo di bilanciamento operato dalla legge piemontese del 2016, che aveva
infatti  prodotto risultati  positivi  in termini  di  riduzione dei  volumi del  gioco d’azzardo,
sembrava rispondere meglio di quello promosso dalla nuova disciplina che, pur perseguendo
l’obiettivo legittimo di tutelare anche gli interessi delle categorie professionali impegnate
nel  settore,  rischia  di  produrre  un  nuovo  aumento  del  fenomeno  e  delle  sue  derive
patologiche,  probabilmente  non  compensato  in  modo  adeguato  dai  vantaggi  che  ne
conseguiranno sul fronte occupazionale.

Professore associato di Istituzioni di diritto pubblico presso l’Università degli Studi di Torino. ↑1.
Perlingieri P. (2001), Art. 32, in Commentario alla Costituzione italiana, II ediz. aggiornata, Napoli, ESI,2.
p. 203 s. Sulla necessità, condivisa da dottrina e giurisprudenza, di includere entrambe le dimensioni,
fisica e mentale, nel diritto alla salute v. anche Luciani M., Diritto alla salute, in Enc. Giur. Treccani, vol.
32, p. 5. ↑
R.d. 18 giugno 1931, n. 773, Approvazione del testo unico delle leggi di pubblica sicurezza. Fra gli altri3.
interventi  statali  è  opportuno  ricordare  quelli  relativi  alla  previsione  dei  reati  collegati  al  gioco
d’azzardo (artt. 718 ss. c.p.) e alla disciplina del prelievo erariale sullo stesso.↑
D.lgs. 14 aprile 1948, n. 496, Disciplina delle attività di giuoco, su cui di recente v. amplius Roma M.4.
(2021), La Consulta sulla c.d. proroga tecnica per gli operatori del gioco lecito nella Legge di Bilancio
2018. Lo scrutinio “a maglie larghe” della Corte nella sentenza 49/2021, tra esigenze di finanza pubblica
e libertà di iniziativa economica privata, in Consulta online, n. 2, p. 649 s.↑
D.l. 3 settembre 2012, n. 158, Disposizioni urgenti per promuovere lo sviluppo del Paese mediante un5.
più alto livello di tutela della salute,  convertito in l.  189/2012. L’articolo è stato abrogato dalla l.
208/2015, art. 1 c. 554. ↑
DPCM  12  gennaio  2017,  Definizione  e  aggiornamento  dei  livelli  essenziali  di  assistenza,  di  cui6.
all’articolo 1, comma 7, del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502, artt. 28 e 35. La quarta
edizione del Manuale diagnostico e statistico dei disturbi mentali, c.d. DSM IV, annoverava il gioco
d’azzardo patologico fra i «Disturbi del controllo degli impulsi non classificati altrove», definendolo un
comportamento di gioco persistente, ricorrente e maladattivo che compromette le attività personali,
familiari o lavorative. L’edizione successiva, DSM V, lo ha riclassificato nell’area delle dipendenze,
denominandolo «disturbo da gioco d’azzardo». ↑
A questo proposito, la Corte costituzionale (sent. 185/2021) ha recentemente dichiarato illegittimo l’art.7.
7  c.  6,  secondo  periodo,  del  decreto  nella  parte  in  cui  prevedeva  la  sanzione  per  la  mancata
osservazione degli obblighi informativi statuiti dal precedente c. 5, senza la possibilità di graduarla in
base alle circostanze del caso, fra cui le dimensioni e l’ubicazione degli esercizi,  per la violazione
dell’art. 3 Cost., in combinato disposto con gli artt. 42 e 117 c. 1 Cost., in relazione all’art. 1 Prot. addiz.
CEDU, mentre è stata ritenuta assorbita la questione relativa all’art. 41 Cost. ↑
In proposito l’art. 7 c. 10 prevedeva che «L’Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato e, a8.
seguito della sua incorporazione, l’Agenzia delle dogane e dei monopoli, tenuto conto degli interessi
pubblici di settore, sulla base di criteri, anche relativi alle distanze da istituti di istruzione primaria e
secondaria, da strutture sanitarie e ospedaliere, da luoghi di culto, da centri socio-ricreativi e sportivi,
definiti con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, di concerto con il Ministro della salute,
previa intesa sancita in sede di Conferenza unificata, di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28
agosto 1997, n. 281, e successive modificazioni, da emanare entro centoventi giorni dalla data di entrata
in vigore della legge di conversione del presente decreto, provvede a pianificare forme di progressiva
ricollocazione dei punti della rete fisica di raccolta del gioco praticato…». La disposizione estende
l’applicazione delle pianificazioni distanziali solo alle concessioni bandite dopo l’entrata in vigore della
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legge di conversione, così operando, secondo De Giorgi M. (2019), Solo solide argomentazioni giuridiche
possono limitare il diritto al gioco e alla scommessa. Alcuni dubbi su un recente orientamento del
Consiglio di Stato, in Vita notarile, n. 1, p. 45, un corretto bilanciamento fra i contrapposti interessi in
gioco. ↑
Il trasferimento è stato disposto dalla l. 23 dicembre 2014, n. 190, Disposizioni per la formazione del9.
bilancio  annuale  e  pluriennale  dello  Stato  (legge  di  stabilità  2015),  art.  1  c.  133.  Attualmente
denominato Osservatorio  per  il  contrasto  della  diffusione del  gioco d’azzardo e  il  fenomeno della
dipendenza grave,  l’organo vanta fra le  prime attività  l’approvazione del  Piano d’azione nazionale
2013-2015,  r ivol to  a l la  prevenzione  del le  problematiche  connesse  a l  g ioco,  v .
https:/ /www.salute.gov.it /portale/p5_2.jsp.  ↑
L. 11 marzo 2014, n. 23, Delega al Governo recante disposizioni per un sistema fiscale più equo,10.
trasparente e orientato alla crescita, art. 14 c. 1 e 2, a.↑
L’intesa  (Intesa  ai  sensi  dell’art.  1  c.  936  della  l.  208/2015  tra  Governo,  regioni  ed  enti  locali,11.
concernente le caratteristiche dei punti di raccolta del gioco pubblico, Rep. Atti n. 103/Cu), approvata il
7.9.2017, era destinata ad essere recepita in un decreto ministeriale poi non adottato. Al punto 2 il
documento stabilisce che «le regioni e gli enti locali (…) adotteranno, nei rispettivi piani urbanistici e
nei regolamenti comunali, criteri che, tenendo anche conto della ubicazione degli investimenti esistenti,
relativi agli attuali punti di vendita con attività di gioco prevalente, con la finalità di garantire la tutela
della salute pubblica e della pubblica sicurezza, consentano una equilibrata distribuzione nel territorio
allo scopo di evitare il formarsi di ampie aree nelle quali l’offerta di gioco pubblico sia o totalmente
assente o eccessivamente concentrata». ↑
Questa  è  la  lettura,  condivisibile,  data  al  provvedimento  da  Rospi  M.  (2020),  Il  nuovo  assetto12.
costituzionale della materia di giochi e scommesse tra competenza dello Stato e competenza delle
Regioni e degli altri Enti locali alla luce del principio di proporzionalità, in federalismi, n. 29, p. 174 s. ↑
D.l.  24 aprile 2017, n. 50, Disposizioni urgenti in materia finanziaria, iniziative a favore degli enti13.
territoriali, ulteriori interventi per le zone colpite da eventi sismici e misure per lo sviluppo, convertito
nella l. 96/2017, art. 6bis.↑
L. 27 dicembre 2017, n. 205, Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2018 e bilancio14.
pluriennale per il triennio 2018-2020 (legge di stabilità per il 2018), art. 1 c. 1049. ↑
D.l. 12 luglio 2018, n. 87, Disposizioni urgenti per la dignità dei lavoratori e delle imprese, convertito in15.
l. 96/2018, art. 9 c. 6bis. ↑
L. 30 dicembre 2018, n. 145, Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2019 e bilancio16.
pluriennale per il triennio 2019-2021.↑
D.l.  26  ottobre  2019,  n.  124,  Disposizioni  urgenti  in  materia  fiscale  e  per  esigenze  indifferibili,17.
convertito in l. 157/2019, art. 27 e l. 27 dicembre 2019, n. 160, Bilancio di previsione dello Stato per
l’anno finanziario 2020 e bilancio pluriennale per il triennio 2020-2022, art. 1 c. 727 ss. ↑
Ministero della Salute, Direzione generale per la prevenzione sanitaria (direttore Giovanni Rezza). La18.
riunione dell’Osservatorio per il  contrasto della diffusione del  gioco d’azzardo e il  fenomeno della
dipendenza grave si è svolta il 23.6.2021. ↑
Decreto 16 luglio 2021, n. 136, Regolamento recante adozione delle linee di azione per garantire le19.
prestazioni  di  prevenzione,  cura  e  riabilitazione  rivolte  alle  persone  affette  dal  gioco  d’azzardo
patologico, che suggerisce alle Regioni di procedere favorendo l’integrazione fra soggetti pubblici ed
enti privati. ↑
Massavelli M. (2021), Interventi in materia di ludopatia: la limitazione degli orari di gioco [Nota a20.
sentenza: TAR UM Perugia, sez. I, 29 luglio 2020, n. 343], in Disciplina del commercio e dei servizi, p.
63 ss. ↑
Scagliarini S. (2017), Rien ne va plus: la Consulta conferma la competenza regionale21.
sulla ubicazione delle slot machines, in Le Regioni, p. 1085. ↑22.
Fra i molti Lipari M. (2020), Gioco d’azzardo, poteri amministrativi e tutela della salute: l’evoluzione23.
della normativa e della giurisprudenza, in Corti Supreme e salute, n. 1, pp. 286 ss.; Linguanti S. (2020),
in Disciplina del commercio e dei servizi, n. 3, pp. 132 ss. A detta di Cecere A.M. (2019), Dalla tutela
dell’interesse della comunità locale alla tutela dei diritti. Il sindacato del giudice amministrativo sugli
atti di prevenzione del gioco d’azzardo, in Munus, n. 1, p. 339, la recente giurisprudenza amministrativa
(soprattutto su orari di apertura e localizzazione), condizionata anche da quella costituzionale, sarebbe
stata propensa a cogliere la finalità di tutela della parte debole, cioè della persona esposta al rischio
d’incorrere nella ludopatia, perseguita dagli enti locali. ↑
In proposito Macchia M. (2020), Il  regime concessorio dei giochi e delle scommesse pubbliche,  in24.
Rivista trimestrale di diritto pubblico, p. 1042, ricorda che nel nostro Paese il gioco d’azzardo non è
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riservato  alla  libertà  d’impresa,  ma  soggetto  al  regime  concessorio  sia  per  ragioni  di  carattere
economico, sia per tutelare interessi pubblici come la prevenzione da interferenze della criminalità
organizzata, la diffusione di fenomeni illegali, gli incentivi alla moralità. ↑
Secondo Brancasi A. (1985), Una brutta sentenza in tema di casinò ed una occasione perduta per la25.
finanza regionale, in Le Regioni, p. 1068, in questa pronuncia la Corte avrebbe anzi operato «una sorta
di supplenza del legislatore». ↑
Morone F.A. (2003), Case da giuoco: una disorganicità normativa compatibile con la Costituzione, in26.
Giurisprudenza  costituzionale,  p.  3933,  nota  come  dalle  sentenze  152/1985  e  438/2002  emerga
sostanzialmente  la  «disorganicità  vigente  in  materia  di  deroga»  agli  art.  718  ss.  c.p.  Sempre  a
commento della sent. 438/2002 Vedaschi A. (2003), La gestione del casinò di Saint-Vincent spetta alla
Regione, in Giurisprudenza costituzionale, pp. 444 s., osserva come i rilievi della Corte costituzionale e
forse l’esempio di altri ordinamenti dell’UE, in cui le case da gioco costituiscono invece oggetto di una
più ordinata disciplina, avrebbero incoraggiato anche in Italia la presentazione di diverse proposte di
legge, il cui iter non è stato però portato a termine. ↑
Giuffrè F. (2004), Vecchi privilegi e nuovi moniti nella questione delle case da gioco “autorizzate”, in27.
forumcostituzionale.it, sottolinea come anche in questa pronuncia la Corte ricordi che le differenze fra
le persone e le loro attitudini devono indurre il legislatore alla prudenza nella formulazione dei giudizi di
disvalore su cui basa le norme. ↑
In tal senso v. anche Angelini F. (2012), Quando non bastano le “regole del gioco” la Corte fa “ordine”.28.
Note a margine della sentenza n. 300 del 2011, in Rivista Aic, n. 1, p. 4 s., secondo la quale l’intervento
provinciale si sarebbe rivelato rafforzativo delle esigenze di ordine pubblico tutelate dallo Stato. ↑
A commento della sopracitata sent. 237/2006, Bonetti P. (2006), La giurisprudenza costituzionale sulla29.
materia “sicurezza” conferma la penetrazione statale nelle materie di potestà legislativa regionale, in
forumcostituzionale.it, metteva infatti in guardia dal rischio che, se non adeguatamente interpretata, la
competenza dello Stato in questa materia si traducesse nell’invasione di sfere riservate alle Regioni. ↑
Rossi S. (2015), Una pronuncia di rigetto in rito e una posta in gioco ancora da definire: i sindaci no slot30.
e i loro poteri, in Le Regioni, p. 432. ↑
La Corte ha avuto modo di ribadire tale definizione della materia in riferimento a fattispecie diverse31.
(nella pronuncia in commento vengono richiamate le sent. 118/2013, 35/2011, 129/2009), spesso per
sottrarle  espressamente  alla  competenza  regionale.  Sul  punto  v.,  fra  gli  altri,  Amorosi  M.C.
(2020), L’ordine pubblico e le tutele costituzionali, in Rivista del Gruppo di Pisa, n. 3, p. 30. ↑
Ben lo rileva Scagliarini S. (2017), Rien ne va plus: la Consulta conferma la competenza regionale sulla32.
ubicazione delle slot machines, cit., p. 1087. ↑
De Maria B. (2019), Il gioco preso sul serio: la lotta alle ludopatie tra competenze statali e regionali, in33.
Giurisprudenza costituzionale, pp. 1172, 1174. ↑
Longo E. (2018), La “ludopatia” e il contrasto al gioco d’azzardo nell’ultima legislazione regionale: un34.
esame a partire da due recenti leggi toscane,  in Osservatorio sulle fonti,  n. 2, p. 6. Per quanto in
particolare concerne l’oggetto del contendere, l’inclusione delle caserme fra i luoghi sensibili risponde a
finalità di tutela della salute in quanto esse costituiscono luoghi di aggregazione di soggetti che non
possono considerarsi meno esposti ai rischi per il solo fatto di appartenere a un corpo militare e, in virtù
dell’attività in favore del pubblico, anche di soggetti potenzialmente in difficoltà, Manzione A. (2019),
Ancora sulla legittimità costituzionale delle leggi regionali che stabiliscono distanze minime delle sale
giochi da “luoghi sensibili”, in Disciplina del commercio e dei servizi, n. 3, pp. 91-93. ↑
Timo M. (2019), La tutela della concorrenza e della salute nella disciplina del gioco lecito, in Diritto35.
amministrativo, n. 2, p. 444. ↑
L.r. Abruzzo 29 ottobre 2013, n. 40, Disposizioni per la prevenzione della diffusione dei fenomeni di36.
dipendenza dal  gioco,  recentemente abrogata dalla  l.r.  7  dicembre 2020,  n.  37,  Interventi  per  la
prevenzione e il trattamento delle dipendenze patologiche ed altre disposizioni; l.r. Basilicata 27 ottobre
2014, n. 30, Misure per il contrasto alla diffusione del gioco d’azzardo patologico (G.A.P.); l.r. Basilicata
10 dicembre  2019,  n.  28,  Istituzione  della  giornata  lucana per  la  lotta  alla  dipendenza  da  gioco
d’azzardo; l.p.a. Bolzano 22 novembre 2010, n. 13, Disposizioni in materia di gioco lecito; l.r. Calabria
26  aprile  2018,  n.  9,  Interventi  regionali  per  la  prevenzione  e  il  contrasto  del  fenomeno  della
‘ndrangheta e per la promozione della legalità, dell’economia responsabile e della trasparenza;  l.r.
Campania 2 marzo 2020, n. 2, Disposizioni per la prevenzione e la cura del disturbo da gioco d’azzardo
e per la tutela sanitaria, sociale ed economica delle persone affette e dei loro familiari; l.r. Emilia-
Romagna 4 luglio 2013, n. 5, Norme per il contrasto, la prevenzione, la riduzione del rischio della
dipendenza dal gioco d’azzardo patologico, nonché delle problematiche e delle patologie correlate; l.r.
Lazio 5 agosto 2013, n. 5, Disposizioni per la prevenzione e il trattamento del gioco d’azzardo patologico
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(GAP); l.r. Liguria 30 aprile 2012, n. 17, Disciplina delle sale da gioco; l.r. Liguria 30 aprile 2012, n. 18,
Norme per la prevenzione e il trattamento del gioco d’azzardo patologico; l.r. Lombardia 21 ottobre
2013, n. 8, Norme per la prevenzione e il trattamento del gioco d’azzardo patologico; l.r. Marche 7
febbraio 2017, n. 3, Norme per la prevenzione e il trattamento del gioco d’azzardo patologico e della
dipendenza da nuove tecnologie e social network; l.r. Molise 17 dicembre 2016, n. 20, Disposizioni per
la  prevenzione del  gioco d’azzardo patologico;  l.r.  Piemonte,  2  maggio  2016,  n.  9,  Norme per  la
prevenzione e il contrasto alla diffusione del gioco d’azzardo patologico; l.r. Puglia 13 dicembre 2013, n.
43, Contrasto alla diffusione del gioco d’azzardo patologico (GAP); l.r. Sardegna 11 gennaio 2019, n. 2,
Disposizioni in materia di disturbo da gioco d’azzardo; l.r. Sicilia 21 ottobre 2020, n. 24, Norme per la
prevenzione e il  trattamento del disturbo da gioco d’azzardo;  l.r.  Toscana 18 ottobre 2013, n. 57,
Disposizioni per il gioco consapevole e per la prevenzione del gioco d’azzardo patologico; l.r. Toscana 30
maggio 2018, n. 27, Prevenzione della ludopatia. Modifiche alla l.r. 57/2013; l.p.a. Trento 22 luglio
2015, n. 13, Interventi per la prevenzione e la cura della dipendenza da gioco; l.r. Umbria 21 novembre
2014, n. 21, Norme per la prevenzione, il contrasto e la riduzione del rischio della dipendenza da gioco
d’azzardo patologico; l.r. Valle D’Aosta 15 giugno 2015, n. 14, Disposizioni in materia di prevenzione,
contrasto  e  trattamento  della  dipendenza  dal  gioco  d’azzardo  patologico.  Modificazioni  alla  legge
regionale 29 marzo 2010, n. 11 (Politiche e iniziative regionali per la promozione della legalità e della
sicurezza); l.r. Veneto 10 settembre 2019, n. 38, Norme sulla prevenzione e cura del disturbo da gioco
d’azzardo patologico. ↑
Secondo Bifulco R. (2015), I giochi pubblici tra Stato e Regioni, in confronticostituzionali.eu, p. 3, pur37.
nella somiglianza fra i provvedimenti regionali, emergerebbe invece una profonda differenziazione di
disciplina, accentuando ulteriormente la carenza del coordinamento statale. ↑
Sul  punto  sia  consentito  rinviare  a  Cerruti  T.  (2020),  Regioni  e  indirizzo  politico:  un  itinerario38.
tormentato. Le scelte in materie di istruzione e assistenza sociale, Napoli, ESI, p. 418 ss. ↑
In proposito v. Bertolino C. (2019), Un bilancio della X Legislatura piemontese e un auspicio per la39.
nuova, in Il Piemonte delle Autonomie, n. 2. Benché sia considerato come un vizio che colpisce di più le
fasce giovani della popolazione, la l.r.  Piemonte 9 aprile 2019, n. 17, Promozione e valorizzazione
dell’invecchiamento attivo, contempla la prevenzione e il contrasto della dipendenza da GAP fra gli
obiettivi della formazione destinata alle persone anziane. ↑
A  proposito  degli  orari,  il  TAR  Piemonte  (sent.  17/2019)  ha  riconosciuto  la  legittimità  di  un40.
provvedimento adottato dal Sindaco di un Comune della Città metropolitana di Torino (Leinì),  che
disponeva alcuni  limiti  all’utilizzo di  apparecchiature videoludiche,  richiamando e condividendo (in
riferimento al  motivo di  impugnazione concernente la  violazione dell’art.  41 Cost.),  la  consolidata
giurisprudenza che, in tema di ludopatia, considera le esigenze del diritto alla salute prevalenti su
quelle della libertà di iniziativa economica, a commento della quale v. le osservazioni di Magrassi A.
(2019), Il TAR Piemonte si pronuncia in favore dei limiti orari imposti alle sale-gioco (nota alla sentenza
3 gennaio 2019, n.17), in Il Piemonte delle Autonomie, n. 1. ↑
Sul punto v. amplius Marotta G. (2019), Gli interventi di contrasto del disturbo da gioco d’azzardo41.
(DGA): analisi della normativa e della giurisprudenza, in Corti supreme e salute, n. 1, p. 168. ↑
Il  documento,  Le politiche  di  prevenzione  e  contrasto  al  gioco  d’azzardo  patologico  in  Piemonte.42.
L’evoluzione del fenomeno, l’attuazione della legge regionale n. 9/2016 e le attività del piano triennale,
i n
https://www.avvisopubblico.it/home/wp-content/uploads/2021/01/Report-Giunta-Regionale-Gioco-Azzard
o-gennaio-2021.pdf, è stato redatto a cura di vari soggetti impegnati nell’attuazione del Piano regionale
di  prevenzione  e  contrasto  al  gioco  d’azzardo  patologico,  fra  cui  alcune  Direzioni  regionali,
l’Osservatorio epidemiologico per le dipendenze e l’IRES Piemonte. ↑
Fra le espressioni oggetto di definizione viene aggiunta «strutture ricettive per categorie protette»,43.
destinate a gruppi di persone in situazione di bisogno. ↑
Il Piano ripropone a sua volta in parte i contenuti di quello previsto nel 2016. ↑44.
I corsi sono disciplinati con deliberazione della Giunta regionale. Con il personale formato si mira poi a45.
favorire la realizzazione di un test di verifica che permette una concreta valutazione del rischio di
dipendenza. I gestori di sale da gioco e tutto il personale ivi operante sono tenuti a frequentare i corsi di
formazione, con cadenza biennale, da effettuarsi entro sei mesi dall’apertura dell’attività. ↑
Una novità della legge del 2021 è costituita, sul fronte istituzionale, dalla previsione di una sezione sul46.
GAP presso l’Osservatorio epidemiologico delle dipendenze patologiche (art. 10). ↑
A questo proposito, la legge autorizza la Giunta, fino alla «definitiva introduzione nei livelli essenziali di47.
assistenza delle prestazioni relative al gioco d’azzardo patologico», a promuovere iniziative nei confronti
delle persone affette da GAP, intervenendo su più livelli (prevenzione, diagnosi, cura e riabilitazione),
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anche in via sperimentale e avvalendosi di un apposito Sistema informativo per il monitoraggio (art. 20).
↑
Nella Regione Lazio è stata approvata la l.r. 3 novembre 2015, n. 14, Interventi regionali in favore dei48.
soggetti interessati dal sovraindebitamento o vittime di usura o di estorsione, che esclude dal sostegno
alle vittime di usura le piccole e medie imprese dedite al gioco d’azzardo e dispone la promozione di
studi e ricerche sul legame fra la pratica di tale gioco e l’usura. ↑
Su questo aspetto, la legge è stata modificata dalla successiva l.r. Piemonte 19 ottobre 2021, n. 25,49.
Legge annuale di riordino dell’ordinamento regionale anno 2021, art. 113, che ha esteso la chiusura
degli altri punti da gioco dalle dieci ore giornaliere, originariamente previste, a dodici ore e mezzo, di
cui  dieci  ore  e  mezzo  consecutive  dalle  23.00  alle  9.30  e  ha  anticipato  di  mezz’ora  la  chiusura
obbligatoria durante il periodo di uscita dalle scuole (dalle 12.30 alle 14.30).↑
Gli effetti positivi della vecchia legge nel perseguimento della finalità del contrasto al gioco d’azzardo50.
sono messi in evidenza nel documento di IRES Piemonte a cura di Aimo N., Sisti M. (2019), 10 Numeri
sul gioco d’azzardo in Piemonte, in Note brevi sul Piemonte, n. 1. I dati, aggiornati al 2019, rilevano che
dopo il 2016 si è assistito ad una talvolta consistente diminuzione del numero degli apparecchi, dei
volumi  di  gioco  e  delle  perdite  monetarie.  Sul  punto  v.  anche  le  cronache  riportate  in  e  in
/www.quotidianocanavese.it-il-gioco-d-azzardo-cala-dell-11-30953. I risultati favorevoli della normativa
del  2016  sono  stati  anche  richiamati  dal  direttore  di  IRES  Piemonte  Vittorio  Ferrero  nel  corso
dell’audizione sul disegno della legge del 2021 svolta dalle Commissioni Attività produttive, Sanità e
L e g a l i t à  i l  1 0 . 6 . 2 0 2 1 ,  v .
http://www.cr.piemonte.it/web/comunicati-stampa/comunicati-stampa-2021/517-giugno-2021/10194-gioc
o-legale-audizione-ires. ↑
L’istanza di reinstallazione può essere avanzata (sempre entro la fine del 2021) anche dai titolari di51.
autorizzazione che abbiano dismesso apparecchi per il gioco. I più recenti eventi sembrerebbero però
denotare l’affermazione di un’interpretazione restrittiva di questa disposizione, cfr. Luise C., Niente slot
all’interno dei bar, l’altolà degli uffici regionali, in La Stampa, 18.11.2021. Per l’attuazione della legge è
stata prevista l’istituzione di un apposito organo, v. D.D. 16 settembre 2021, n. 510, Istituzione del
Gruppo di lavoro interdirezionale ”Contrasto alla diffusione del gioco d’azzardo patologico (GAP)”, in
BUR Piemonte 40/2021. ↑
Mette  bene in  luce la  diversità  degli  obiettivi  perseguiti  da Regioni  e  Comuni  rispetto  allo  Stato52.
Sciarabba V. (2020), Spunti di indagine e di riflessione sulle e dalle misure comunali e regionali di
contrasto “totale” al gioco d’azzardo (e alla pandemia) nella prospettiva costituzionale,  in Consulta
online, p. 86. ↑
Il travagliato iter che ha portato all’adozione della nuova legge viene ben illustrato da Sorrentino E.53.
(2021), La tormentata approvazione della legge regionale sul gioco legale,  in questo numero de Il
Piemonte delle Autonomie. ↑
Comunicato stampa Giunta regionale Piemonte, Contrasto alla diffusione del gioco d’azzardo patologico,54.
8 . 7 . 2 0 2 1 ,  i n
http://www.regioni.it/dalleregioni/2021/07/08/contrasto-alla-diffusione-del-gioco-dazzardo-patologico/; v.
quanto dichiarato dagli assessori alla sicurezza Ricca e alle attività produttive Tronzano a margine
d e l l ’ a p p r o v a z i o n e  d e l  n u o v o  a t t o ,  i n
https://www.regione.piemonte.it/web/pinforma/notizie/cambia-legge-sul-gioco-dazzardo-patologico.  La
consapevolezza del rischio rappresentato dalla rete emerge bene dallo studio coordinato da Rolando S.
(2021), “Perciò è azzardo: perché non sai cosa trovi”. Il rapporto tra videogiochi e gioco d’azzardo nella
prospettiva dei giovani gamer, IRES Piemonte, che registra il processo di convergenza fra videogiochi e
giochi d’azzardo. ↑
Cosulich M. (2018), “Fatti più in là/così vicino mi fai turbar”. La distanza delle sale scommesse dai55.
luoghi sensibili in alcune recenti pronunce del Consiglio di Stato, in Corti Supreme e salute, n. 1, p. 7. ↑
Chieppa R. (2017), Gioco d’azzardo: rischi e pericolosi ritardi e timidezza dello Stato e competenza delle56.
Regioni e Comuni nelle azioni di contrasto alle dilaganti patologie (ludopatia o gap), in Giurisprudenza
costituzionale, n. 3, pp. 1122, 1125. ↑
Secondo Simoncini A., Longo E. (2006), Art. 32, in Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco R.,57.
Celotto A., Olivetti M., Torino, UTET, p. 671, l’elenco dei limiti all’iniziativa economica di cui all’art. 41
c. 2 costituirebbe un esempio di quei bilanciamenti in cui il diritto alla salute funge da “controlimite” o
“moltiplicatore”. Sulla stessa linea, Ferrara R. (1997), Salute (diritto alla), in Dig. Disc. Pubbl., vol. XIII,
Torino, UTET, p. 526, osserva che al contrario della libertà economica, che «non si presenta alla stregua
di una situazione giuridica soggettiva connotata da caratteri di assolutezza e quindi di inviolabilità», il
diritto  alla  salute  è  «assoluto  e  primario  –  e  dunque  inviolabile»  e  quindi  inevitabilmente
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gerarchicamente sovraordinato alla prima. ↑
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Le  ordinanze  regionali  ai  tempi  del  Covid-19:  alla  ricerca  della
specialità

Matteo Cosulich[1]

1. Premessa.

Osservare l’esercizio del potere regionale di ordinanza durante la pandemia da Covid-19
dall’angolo visuale delle autonomie speciali implica anzitutto interrogarsi sulle eventuali
peculiarità che esse presentano quanto all’estensione materiale e alle modalità di esercizio
di tale potere (par. 2). Non tanto la prima quanto piuttosto le seconde sembrano consentirci
di enucleare nell’ambito delle Regioni ad autonomia speciale e delle Province autonome la
particolare  posizione  della  Valle  d’Aosta/Vallée  d’Aoste  e  dell’Alto  Adige/Südtirol:
accomunati  in  generale  sotto  vari  profili  –  espressi  anche  se  non  soprattutto  dalla
denominazione  bilingue  ex  art.  116,  co.  1  Cost.,  ora  riportata  –  paiono  esserlo  più
specificamente, per quel che qui interessa, dall’adozione di una propria legislazione volta a
definire la gestione dell’emergenza sanitaria nel rispettivo territorio; nell’ambito di tale
disciplina legislativa trova infatti collocazione il rispettivo potere di ordinanza (par. 3). È
noto il ben diverso destino della legge valdostana, dichiarata costituzionalmente illegittima
dalla sent. n. 37 del 2021, rispetto alla legge bolzanina, tuttora vigente; diverso destino che
in  qualche  misura  sembra  esprimere  le  diverse  caratteristiche  dell’una  e  dell’altra
autonomia, quali si sono precisate negli ultimi anni (par. 4).

2.  Pari  sono.  Regioni  speciali  e  Regioni  ordinarie  nella  disciplina  statale
dell’emergenza.

Può anzitutto constatarsi come la disciplina dell’emergenza, laddove dispone in materia di
potere regionale d’ordinanza,  tenda a sfumare la  distinzione fra Regioni  ad autonomia
ordinaria e Regioni a Statuto speciale[2]. Si tratta di una caratteristica riscontrabile sia nella
“disciplina generale dell’emergenza”, incentrata sul Codice della protezione civile (decreto
legislativo 2 gennaio 2018, n. 1), sia nella parallela – e assai spesso alternativa, in quanto
derogatoria – “disciplina eccezionale dell’emergenza”[3], rapidamente edificata nel corso del
2020 attraverso la decretazione d’urgenza. Il carattere sovraregionale della pandemia, e
dunque della gran parte degli interventi volti a contenerla[4], relega infatti in secondo piano
la peculiare natura di ciascuna Regione. In tale quadro, tutte le Regioni, ordinarie o speciali
che siano, incontrano nell’esercizio delle loro funzioni – ivi compreso il potere d’ordinanza –
i consueti limiti, territoriale[5] e materiale[6].
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Quanto al primo limite, esso ovviamente accomuna tutte le Regioni, ciascuna delle quali può
adottare atti – ordinanze, per quel che qui interessa – con esclusivo riferimento al proprio
territorio[7], qualora lì si verifichino “specifiche situazioni sopravvenute di aggravamento del
rischio sanitario” (art. 3, co. 1 decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19).

Ci si può, invece, ragionevolmente aspettare che una qualche differenziazione fra Regioni
ordinarie  e  Regioni  speciali  discenda  dal  limite  materiale:  poiché  il  potere  regionale
d’ordinanza si esercita “esclusivamente nell’ambito delle attività di (…) competenza” della
Regione (art.  3,  co.  1  d.-l.  n.  19/2020)[8],  rileva l’ambito  materiale  che ricade in  detta
competenza, tendenzialmente più estesa per le autonomie speciali, in quanto definita non
solo dall’art.  117 Cost.  (per il  tramite dell’art.  10 legge cost.  n.  3/2001) ma anche da
ciascuno Statuto speciale[9].  Così,  nella stessa direzione della decretazione d’urgenza, il
Codice della protezione civile, nel prefigurare il potere regionale d’ordinanza, fa rifermento
all’“esercizio  della  propria  potestà  legislativa  da  parte  delle  Regioni  e  delle  Province
autonome” (art. 25, co. 11 d.lgs. n. 1/2018), perciò stesso circoscrivendo tale potere al
rispettivo  ambito  materiale  di  competenza.  Peraltro,  sotto  questo  profilo,  la  disciplina
generale dell’emergenza sembra(va) più attenta alla specialità regionale di quanto non si sia
dimostrata la disciplina eccezionale che durante l’emergenza virale l’ha in larga misura
sostituita, derogandola. È ben vero che sia la prima sia la seconda disciplina contengono
spesso – anche se non sempre – le consuete e generiche clausole di salvaguardia delle
specialità. Tuttavia nella disciplina generale dell’emergenza le clausole di salvaguardia[10] si
inseriscono  in  un  contesto  normativo  non  immemore  della  specialità  regionale,  come
emerge dall’espresso richiamo, accanto alla “potestà legislativa [regionale] concorrente in
materia di protezione civile” (ex art. 117, co. 3 Cost.), alla potestà legislativa primaria[11]

delle  Province autonome “nelle  materie  previste  dallo  Statuto  speciale  e  dalle  relative
norme di attuazione” (art. 3, co. 2, lett. b d.lgs. n. 1/2018); richiamo riferibile, può reputarsi,
alla  legislazione  provinciale  primaria  in  materia  di  “opere  di  prevenzione  e  di  pronto
soccorso per calamità pubbliche” (ex art. 8, co. 1, n. 13 St. T-AA/S)[12].

Ben diverso il quadro tratteggiato dalla decretazione d’urgenza, vale a dire dalla disciplina
statale applicata durante l’emergenza virale: dopo la singolare ed eloquente afasia sul punto
del  decreto-legge  23  febbraio  2020,  n.  6  (peraltro  forse  dettata  dalla  fretta  che  ha
contrassegnato la sua adozione) i successivi decreti-legge n. 19/2020 e 16 maggio 2020, n.
33  contengono  la  medesima  clausola  di  salvaguardia  della  specialità  regionale[13]  che
peraltro salvaguarda assai poco, in ragione della generosa latitudine con la quale vengono
disegnati i confini dell’intervento statale con d.P.C.M. (tanto più alla luce della successiva
giurisprudenza costituzionale)[14], limitandosi così contestualmente, fra l’altro, l’intervento
regionale con ordinanza.

Più  specificamente,  la  decretazione  d’urgenza  richiama  sì  il  potere  d’ordinanza  dei
Presidenti di Regione, menzionando espressamente le relative previsioni della disciplina
generale dell’emergenza (art. 3, co. 2 d.-l. n. 6/2020)[15]: l’identica disposizione contenuta sia
nel d.lgs. n. 112/1998 sia nel t.u.e.l., da un lato, e, dall’altro, l’art. 32 legge n. 833/1978[16];
significativamente, il decreto-legge ignora invece l’art. 25, co. 11 d.lgs. n. 1 del 2018, vale a
dire  proprio  quel  codice  della  protezione  civile,  dalla  cui  impostazione  il  legislatore
governativo intende massimamente distaccarsi.

Ma al tempo stesso la disciplina eccezionale dell’emergenza definisce il potere d’ordinanza
dei Presidenti di Regione[17], in modo tale da circoscriverne la portata[18]: dapprima limitando
il ricorso alle ordinanze regionali ai “casi di estrema necessità e urgenza” che debbono
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verificarsi  “nelle  more”  dell’adozione  dei  dd.PP.CC.MM. (art.  3,  co.  2  d.-l.  n.  6/2020),
presumibilmente destinati  a  sostituire tali  ordinanze che infatti,  come precisa in modo
inequivoco il successivo d.-l. n. 19/2020, all’art. 3, hanno “efficacia limitata sino” a detta
adozione; quindi disponendo altresì che le ordinanze regionali possano intervenire soltanto
in  peius,  vale  a  dire  introducendo  “misure  ulteriormente  restrittive  rispetto  a  quelle
attualmente vigenti” (art. 3, co. 1 d.-l.  n. 19/2020)[19];  infine ammettendo anche un loro
intervento in melius, vale a dire introducente misure “ampliative”, purché in tal caso le
ordinanze regionali  siano adottate  “d’intesa con il  Ministro  della  salute”,  secondo una
previsione introdotta in sede di conversione in legge del d.-l. n. 33/2020 (art. 1, co. 16,
ultimo periodo).

La sostanziale equiparazione fra Regioni ordinarie e Regioni speciali nella disciplina del loro
potere  di  ordinanza,  compiuta  dalla  vigente  legislazione  dell’emergenza,  qui  sopra
brevemente ricostruita, si è tradotta in un esercizio sostanzialmente indifferenziato di tale
potere da parte delle une e delle altre. Tanto è vero che quando si esemplifica al riguardo, i
casi citati sono tratti esclusivamente[20], o quasi[21], dalle Regioni ad autonomia ordinaria.
Ancora, laddove si ricostruisce l’esercizio del potere regionale di ordinanza su un oggetto
specifico, le Regioni ad autonomia ordinaria e quelle ad autonoma speciale sono trattate in
modo indifferenziato[22]. Anzi, a ben vedere, nell’esercizio del potere d’ordinanza, rispetto ai
loro colleghi delle autonomie speciali, si sono dimostrati assai più vivaci alcuni Presidenti di
Regioni ordinarie; uno su tutti, quello campano[23].

3. Le speciali specialità nell’emergenza virale: Valle d’Aosta e Provincia autonoma
di Bolzano.

Nel  paragrafo  precedente  le  Regioni  ordinarie  e  le  Regioni  speciali,  le  une e  le  altre
complessivamente considerate, sono state comparate fra loro, con specifico riferimento alla
disciplina  del  potere  d’ordinanza nella  legislazione statale  dell’emergenza e  al  relativo
esercizio. Dal raffronto sembra emergere la conclusione che, nella temperie della pandemia,
la specialità non si vede; e probabilmente non c’è[24].

La conclusione ora ipotizzata va però sottoposta a verifica con particolare riferimento agli
enti nei quali la specialità risulta più marcata[25], in ragione soprattutto della composizione
linguistica della corrispondente popolazione: la Provincia autonoma di Bolzano e la Regione
Valle d’Aosta; entrambe caratterizzate, durante la crisi pandemica, dall’adozione di una
legge – rispettivamente la legge provinciale 8 maggio 2020, n. 4 e la legge regionale 9
dicembre 2020, n. 11 – volta a disciplinare compiutamente “la gestione dell’emergenza
epidemiologica” nel proprio territorio (così l’art. 1 della legge valdostana); legge sulla quale
fondare, in buona misura, l’esercizio del rispettivo potere di ordinanza[26].

Non sembra casuale che, nella panoplia degli interventi regionali e provinciali destinati a
combattere la pandemia da Covid-19, proprio la Provincia autonoma di Bolzano e la Valle
d’Aosta siano ricorse a una legge di tal fatta; quest’ultima appare come una manifestazione
dell’alterità rispetto al  contesto politico-istituzionale italiano,  che caratterizza proprio e
soltanto, pur con diversa intensità, l’Alto Adige/Südtirol, da un lato, e la Valle d’Aosta/Vallée
d’Aoste, dall’altro[27]. È noto, infatti, che “in questo senso la Valle d’Aosta e la Provincia
autonoma di  Bolzano costituiscono un’eccezione,  perché peculiari  sistemi partitici,  e  in
particolare la presenza di forti partiti territoriali, hanno consentito il dispiegarsi di una reale
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autonomia  politica”[28].  Si  sono  poste  così  le  condizioni  per  vere  e  proprie  forme  di
“differenziazione «della» e «nella» specialità”[29] che trovano riscontro, oltre che nell’ora
richiamato dato politico, anche nel dato istituzionale: a differenza di tutte le altre specialità
regionali  e  provinciali  e  analogamente  alla  sola  Regione  Trentino-Alto  Adige/Südtirol
(peraltro ridotta a poco più della somma delle due Province autonome che la compongono),
la Regione Valle d’Aosta e la Provincia autonoma di Bolzano conservano l’elezione consiliare
del proprio Presidente[30]. La legge costituzionale 31 gennaio 2001, n. 2 ha infatti esentato
l’una e l’altra dalla transitoria introduzione dell’elezione popolare diretta di quest’ultimo,
rimessa  all’eventuale  decisione  del  legislatore  locale  che  non  ha  reputato  opportuno
procedere in tal  senso,  né in Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste  né in Alto Adige/Südtirol.  Al
riguardo, può rammentarsi come l’elezione consiliare del Presidente della Regione/Provincia
sembri meglio attagliarsi a contesti caratterizzati da cleavages linguistici-culturali[31]. Così,
nel  solo  Alto  Adige/Südtirol,  dove  questi  ultimi  appaiono  più  netti,  è  statutariamente
previsto,  accanto  al  vincolo  proporzionale  per  l’elezione  del  Consiglio  provinciale,  il
raggiungimento della maggioranza dei due terzi del Consiglio provinciale per introdurre
legislativamente “l’elezione del Presidente della Provincia di Bolzano a suffragio universale
e diretto” (art. 47, co. 3 St. T-AA/S, nel testo novellato dalla legge cost. n. 2/2001).

Più in generale, può rammentarsi che sia la Regione Valle d’Aosta sia la Provincia autonoma
di  Bolzano,  e  soltanto  esse  nel  novero  degli  enti  regionali  e  provinciali  italiani,
corrispondono  a  una  soluzione  istituzionale  volta  a  tutelare  una  specifica  minoranza
linguistica  (rispettivamente  francofona  e  germanofona)  che  risulta  geograficamente
concentrata nel territorio dell’ente corrispondete[32];  territorio, nell’uno e nell’altro caso,
interamente montano e  confinante  con uno Stato  la  cui  lingua ufficiale  è  quella  della
minoranza  linguistica[33],  coufficiale  nel  territorio  stesso,  accanto  alla  lingua  italiana[34].
Ancora,  quella  tra  componente  francofona/germanofona  e  componente  italofona  non
costituisce  l’unica  frattura  linguistica  all’interno  della  Regione/Provincia  autonoma,  in
quanto lì è stanziato un altro gruppo linguistico, costituito rispettivamente dai walser e dai
ladini, aventi, sia gli uni sia gli altri, “la particolarità di risiedere in un territorio dove la loro
lingua è minoritaria, non solo nei confronti della lingua ufficiale, ma anche nei confronti di
un’altra lingua, per la quale sono disposte varie forme di tutela”[35]. Queste ultime sono
statutariamente previste anche per le minoranze in discorso, sebbene in forma meno intensa
rispetto  a  quelle  riconosciute  rispettivamente  alla  componente  francofona  e  a  quella
germanofona.

Finora si sono evidenziati alcuni profili  che accomunano la Valle d’Aosta e la Provincia
autonoma di Bolzano; ma ve ne sono anche altri che viceversa contribuiscono a differenziare
la prima dalla seconda.

Anzitutto, se la presenza di minoranze linguistiche connota sia la popolazione valdostana sia
quella bolzanina, la composizione linguistica dell’una e dell’altra presenta caratteristiche
diverse:  alla  segmentazione  della  popolazione  per  lingua  (tedesca,  italiana,  ladina),
accuratamente definita in Alto Adige/Südtirol attraverso il censimento linguistico (art. 89,
co. 3 St. T-AA/S), corrisponde invece una più accentuata porosità dei confini linguistici tra le
varie componenti della popolazione valdostana. Così, se la posizione maggioritaria della
minoranza  germanofona  nella  Provincia  autonoma  di  Bolzano  è  precisamente
determinata[36], nella Regione valdostana si riscontra una situazione assai più incerta, nella
quale l’uso delle lingue minoritarie non sempre risulta maggioritario in Valle[37].
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Ma la differenza più significativa oggi riscontrabile fra la Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste e
l’Alto Adige/Südtirol sembra attenere alle attuali caratteristiche del sistema politico locale,
forse in qualche misura influenzate anche dalle diverse modalità di articolazione linguistica
della corrispondente popolazione, qui sopra evidenziate. Sia quel che sia, può agevolmente
constatarsi come la “«saldatura» tra sistema politico, strumenti giuridici di protezione della
minoranza e forma di autonomia politica territoriale”[38], che tuttora caratterizza la Provincia
autonoma  di  Bolzano,  sia  progressivamente  venuta  meno  nella  Regione  valdostana,  a
seguito della crisi politica che l’ha investita[39], “evidente nel progressivo e massiccio calo di
consensi dell’Union Valdôtaine  e nella conseguente frammentazione delle forze politiche
autonomistiche”[40].  Più specificamente, l’UV  precipita dal 47.23% dei voti  nelle elezioni
regionali del 2003 al 15,8% in quelle del 2020, quando la lista più votata ha corrisposto a un
partito politico (oramai) nazionale, la Lega Salvini, con il 23.91% dei voti[41].

Si tratta in uno scenario a tutt’oggi inimmaginabile nella Provincia autonoma di Bolzano,
saldamente dominata dal partito di raccolta della componente germanofona, la Südtiroler
Volkspartei[42] che, pur in calo di consensi, ha comunque ottenuto nelle ultime elezioni del
2018 il  41,9% dei  voti,  confermando la posizione di  primo partito della Provincia,  che
detiene ininterrottamente dal 1948. Al dato partitico-elettorale ora richiamato corrisponde
una stabilità politica difficilmente eguagliabile, tale da superare quella quasi leggendaria
della Bundesrepublik Deutschland: dal 1948 ad oggi, la Provincia autonoma di Bolzano ha
avuto  soltanto  cinque  Presidenti;  l’ultimo  dei  quali,  attualmente  in  carica,  Arno
Kompatscher, è Presidente della Provincia dal 2014. È agevole avvertire il contrasto con la
Valle d’Aosta dove, nello stesso periodo (2014-2021) si sono succeduti ben sette Presidenti
della Regione.

4. Considerazioni conclusive: Aosta e Bolzano, così vicine, così lontane.

Come si è visto[43], nel corso del 2020, a distanza di appena otto mesi l’una dall’altra, la
Provincia autonoma di Bolzano e la Regione Valle d’Aosta hanno adottato due leggi assai
simili,  aventi la medesima ambizione: disciplinare la ripresa delle attività economiche e
sociali, bilanciandole autonomamente con le misure di contenimento della pandemia; il tutto
sostituendosi in larga misura allo Stato, nel rispettivo territorio.

Non stupisce dunque: che il Governo abbia impugnato l’intera legge valdostana ex art. 127,
co. 1 Cost.; che la Corte costituzionale, per la prima volta dall’introduzione dell’istituto con
l’oramai risalente legge 5 giugno 2003, n. 131, abbia sospeso in via cautelare l’applicazione
della legge stessa (ord. n. 4 del 2021)[44]; che il Giudice delle leggi l’abbia quindi dichiarata
in larga parte costituzionalmente illegittima (sent. n. 37 del 2021), sulla base di una lettura
probabilmente sin troppo ampia della competenza legislativa statale in materia di “profilassi
internazionale” (art. 117, co. 2, lett. q Cost.)[45]. Stupisce piuttosto che analoga sorte non sia
toccata, qualche mese prima, alla legge bolzanina, della quale la legge annullata dal giudice
costituzionale costituiva una sorta di fotocopia. In particolare, buona parte delle disposizioni
dell’art. 2 legge Vd’A n. 11/2020, integralmente annullato dalla sent. n. 37, riproducevano
letteralmente quelle dell’art. 1 legge Bz n. 4/2020. Gli articoli in discorso costituivano infatti
il fulcro dell’una e dell’altra legge, come indica la loro assai simile rubrica: “Misure per la
ripresa delle attività” per l’articolo bolzanino; “Misure per l’esercizio delle attività” per
quello valdostano. Ad onta dei tratti comuni con la successiva legge valdostana, la legge
della Provincia autonoma di Bolzano non venne però impugnata dal Governo e tuttora vige
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in  Alto  Adige/Südtirol.  In  tal  modo  “la  componente  «politica»”  dell’impugnazione
governativa emerge “in forme eclatanti ed eccessive” mediante “l’irragionevole, diseguale
trattamento riservato a leggi regionali sostanzialmente identiche”[46].

Al di là delle condivisibili valutazioni ora riportate, si può tentare di leggere la situazione qui
sopra descritta alla luce delle analogie e delle differenze tra l’autonomia valdostana e quella
bolzanina, prima evidenziate. Quanto alle analogie, può riprendersi quanto già osservato,
rimarcando come proprio una certa dose di alterità rispetto al contesto politico-istituzionale
italiano, riscontrabile soltanto – sebbene in diversa misura – in Alto Adige/Südtirol e in Valle
d’Aosta/Vallée  d’Aoste,  possa  aver  indotto  l’uno  e  l’altra  a  introdurre  una  peculiare,
ancorché sostanzialmente comune, disciplina legislativa che tende(va) a limitare il ruolo
dello Stato nella gestione delle conseguenze della pandemia.

Quanto alle differenze, potrebbe ipotizzarsi come esse – possibile causa e probabile effetto
della crisi politico-istituzionale valdostana – abbiano contribuito a rendere la Regione Valle
d’Aosta meno accorta della Provincia autonoma di Bolzano nella scelta dei tempi di adozione
della legge in discorso. Così la legge bolzanina entrò in vigore in un momento di (purtroppo
illusorio, ma allora percepibile) rallentamento della pandemia, nella quale la ripresa delle
attività economiche e sociali appariva all’ordine del giorno; quando venne adottata la legge
valdostana, invece, i contagi aveva ripreso la loro corsa, rendendo assai più problematica
detta ripresa.

Per di più, nel periodo di possibile impugnazione governativa della legge Bz n. 4/2020,
l’allora Governo Conte II si reggeva al Senato sull’indispensabile sostegno dei tre senatori
dell’SVP. La legge Vd’A n. 11/2020 venne invece impugnata nel dicembre 2020, quando
appariva  non altrettanto  decisivo  il  sostegno al  medesimo Governo dell’unico  senatore
valdostano, per di più espressione di un’UV in piena crisi di consensi, come avevano appena
confermato le elezioni regionali dell’ottobre 2020[47].

Il differente destino della legge valdostana rispetto a quella bolzanina sembra riverberarsi
sul successivo esercizio del potere regionale/provinciale d’ordinanza, sia formalmente sia
sostanzialmente.  Quanto  al  primo profilo,  è  agevole  constatare  come le  ordinanze  del
Presidente  della  Provincia  autonoma  di  Bolzano  si  basino  sulla  legge  Bz  n.  4/2020,
costantemente  richiamata  in  sede  di  preambolo[48],  mentre  quelle  del  Presidente  della
Regione  valdostana  successive  all’ord.  n.  4  del  2021  della  Corte  costituzionale  non
menzionano mai la legge Vd’A n. 11 del 2020 (o quel poco che ne resta, dopo la sent. n. 37
del  2021)[49].  Dal  punto  di  vista  sostanziale,  può  osservarsi  come con  riferimento  alle
ordinanze valdostane “non si registrano interventi particolarmente incisivi rispetto a quanto
disposto in sede statale”[50]. Nella Provincia autonoma di Bolzano, la legge n. 4/2020 ha
invece consentito alle ordinanze di dar vita a un vero e proprio “Südtirols Sonderweg”[51]

nella gestione della pandemia; via preclusa alla Valle d’Aosta dalla sent. n. 37 del 2021[52].

La diversa sorte delle analoghe leggi di gestione della pandemia ha dunque contribuito ad
allontanare significativamente Aosta da Bolzano, valorizzando così le loro differenze rispetto
alle pur presenti analogie.

Professore ordinario di Diritto costituzionale presso la Facoltà di Giurisprudenza dell’Università degli1.
Studi di Trento. ↑
Con riferimento al Trentino-Alto Adige/Südtirol, si rammenti che i riferimenti all’ente regionale vanno2.
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sostituiti con quelli alle due Province autonome che lo compongono, ex art. 116, co. 2 Cost. (così, con
specifico riferimento al potere regionale – provinciale, in tale Regione – d’ordinanza, F. Furlan, Il potere
di ordinanza dei Presidenti di Regione ai tempi di Covid-19,  in federalismi.it,  26, 2020, 68, al sito
internet  federalismi.it; più in generale sul punto si veda invece A. D’Atena, L’impatto dell’emergenza
sanitaria sul riparto di competenze tra Stato e Regioni, in Italian Papers on Federalism, 1, 2021, 5, nt.
15, al sito internet  www.ipof.it). ↑
Per riprendere la distinzione opportunamente proposta da A. Mangia, Emergenza, fonti-fatto e fenomeni3.
di delegificazione temporanea, in Rivista AIC, 2, 2021, 153, al sito internet  www.rivistaaic.it. ↑
Più specificamente, alla natura globale della pandemia, che ben si addice al suo etimo, fa da contraltare,4.
in  tutto  il  mondo,  il  carattere  quasi  esclusivamente  statale  delle  politiche  di  prevenzione  e  di
contenimento della stessa. ↑
Vedi, ex multis, F. Cuocolo, Diritto regionale italiano, Torino, Utet, 1991, 112-113. ↑5.
Sebbene detto limite sia oggi individuabile, per le Regioni ordinarie, a contrario ex art. 117, co. 4 Cost.,6.
sulla base delle competenze statali enumerate ai precedenti co. 2 e co. 3 (rispettivamente esclusive o di
principio) o ricavabili da altre norme costituzionali, espressive di “istanze unitarie che non consentono
una eccessiva differenziazione” (M. Carli, Diritto regionale. Le autonomie regionali, speciali e ordinarie,
2 ed., Torino, Giappichelli, 2020, 93). Per le Regioni speciali invece il limite materiale si induce dal
combinato disposto delle elencazioni di materie contenute in ciascuno Statuto, da un lato, e, dall’altro,
dell’art. 10 legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, ferme restando le istanze unitarie cui poc’anzi si
accennava. Va peraltro richiamato l’invito, passando da “un piano astratto” a “un’ottica più pratica”, a
non  sopravvalutare  la  portata  innovativa  della  disciplina  costituzionale  della  potestà  legislativa
regionale residuale, ex art. 117, co. 4 (E. Carloni, F. Cortese, La potestà normativa fra Stato e Regioni.
Distribuzione materiale e intreccio di competenze, in Iid. (a cura di), Diritto delle autonomie territoriali,
Padova, Cedam, 2020, 71) che non attribuisce comunque alle Regioni “poteri illimitati di legiferare”
(Corte cost., sent. n. 359 del 2003, punto 7. in diritto). ↑
Dubita – condivisibilmente – della legittimità di un’ordinanza regionale “destinata necessariamente a7.
produrre effetti al di fuori dei confini regionali” G. Coinu, Un nuovo capitolo nel variegato conflitto
Stato-Regioni: le ordinanze regionali “contro” gli spostamenti verso le seconde case, in federalismi.it,
14, 2021, 42, al sito internet  federalismi.it. ↑
Vedi G. Boggero, Un decentramento confuso, ma necessario. Poteri di ordinanza di Regioni ed enti locali8.
nell’emergenza da Covid-19, in questa Rivista, 1, 2020, 3-4, al sito internet  www.piemonteautonomie.it.
↑
Vedi supra nt. 5. ↑9.
Così dispone l’art. 1, co. 4 d.lgs. n. 1/2018: “Le disposizioni del presente decreto si applicano anche alle10.
Regioni a Statuto speciale e alle Province autonome di Trento e di Bolzano, compatibilmente con i
rispettivi  Statuti  di  autonomia e le  relative norme di  attuazione”.  Il  medesimo comma, al  periodo
successivo, contiene un’assai meno consueta clausola di salvaguardia de iure condendo, vale a dire
riferita alle (tuttora) future ed eventuali forme di differenziazione regionale ex art. 116, co. 3 Cost..
Com’è noto, il potere regionale d’ordinanza è contemplato da altri testi legislativi statali: da un lato, la11.
medesima disposizione rinvenibile all’art. 117, co. 1, secondo periodo decreto legislativo 31 marzo 1998,
n. 112 e all’art. 50, co. 5, ultimo periodo decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 (scilicet il testo unico
degli enti locali); dall’altro, la previsione dell’art. 32, co. 4, terzo periodo legge 23 dicembre 1978, n.
833.  Peraltro,  soltanto  l’ultimo  testo  legislativo  citato  contiene  una  clausola  di  salvaguardia
dell’autonomia speciale (art. 80, co. 1, primo e secondo periodo legge n. 833/1978). ↑
Che la disposizione del codice in discorso, con inutile enfasi, definisce addirittura “esclusiva”. ↑12.
Nonché, a livello di norme di attuazione, all’art. 1 d.P.R. 22 marzo 1974, n. 381. ↑13.
“Le disposizioni  del  presente  decreto  si  applicano alle  Regioni  a  Statuto  speciale  e  alle  Province14.
autonome di  Trento  e  di  Bolzano  compatibilmente  con  i  rispettivi  Statuti  e  le  relative  norme di
attuazione” (art. 5, co. 2 d.-l. n. 19/2020 e art. 3, co. 2 d.-l. n. 33/2020). ↑
Vedi infra par. 4. ↑15.
Si veda G. Lavagna, Il Covid-19 e le Regioni. Uso e «abuso» delle ordinanze extra ordinem dei Presidenti16.
regionali, in federalismi.it, 17, 2021, 100, al sito internet  www.federalismi.it. ↑
Vedi supra nt. 9. ↑17.
S. Staiano, Né modello né sistema. La produzione del diritto al cospetto della pandemia, in Rivista AIC,18.
2,  2020,  539,  al  sito  internet  www.rivistaaic.it.  Non  per  nulla,  l’art.  3,  co.  3  d.-l.  n.  19/2020  si
preoccupava di precisare che “le disposizioni di cui al presente articolo [vedi infra nel testo] si applicano
altresì agli atti posti in essere per ragioni di sanità in forza di poteri attribuiti da ogni disposizione di
legge previgente”  in  modo da  ricondurre  espressamente  alla  disciplina  dettata  dalla  decretazione
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d’urgenza le altre previsioni di poteri regionali di ordinanza (vedi supra nel testo). ↑
In tale direzione,  ci  si  è  spinti  fino a sostenere che “l’unica fonte di  legittimazione del  potere di19.
ordinanza esercitato con i d.P.C.M. e con le ordinanze regionali non può che identificarsi nei citati
decreti legge (6, 19 e 33 del 2020)” (F. Furlan, Il potere di ordinanza, cit., 72). ↑
Nel qual caso può reputarsi che l’ordinanza regionale, adottata “nelle more” di un d.P.C.M. meno20.
restrittivo, gli sopravviva, ponendosi rispetto ad esso in rapporto di specialità (così G. Boggero, Le
«more» dell’adozione dei dd.PP.CC.MM. sono «ghiotte» per le Regioni. Prime osservazioni sull’intreccio
di poteri normativi tra Stato e Regioni in tema di Covid-19, in Diritti regionali, 1, 2020, 363, al sito
internet  www.dirittiregionali.it). ↑
Così  G.  Delledonne,  C.  Padula,  Accentramento  e  differenziazione  nella  gestione  dell’emergenza21.
pandemica, in le Regioni, 2020, 770-776, e F. Furlan, Il potere di ordinanza, cit., passim. ↑
Così G. Lavagna, Il Covid-19 e le Regioni, cit., passim. ↑22.
Così, con riferimento a ipotesi specifiche di spostamento, G.P. Boscariol, Le disposizioni emergenziali23.
Covid-19 e le limitazioni all’attività motoria: analisi comparata delle ordinanze regionali nella c.d. Fase
2, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 2, 2020, passim, e G. Coinu, Un nuovo capitolo, cit., passim. ↑
Vedi G. Di Genio, D.P.C.M. e ordinanze regionali seriali Covid-19 nella legge n. 35 del 22 maggio 202024.
(il  caso  della  regione  Campania),  in  Corti  supreme  e  salute,  2,  2020,  430,  al  sito  internet  
www.cortisupremeesalute.it , e G. Lavagna, Il Covid-19 e le Regioni, cit., 103. ↑
Per riprendere il felice titolo di R. Balduzzi, D. Paris, La specialità che c’è, ma non si vede. La sanità25.
nelle Regioni a Statuto speciale, in F. Palermo, S. Parolari (a cura di), Le variabili della specialità.
Evidenze e riscontri tra soluzioni istituzionali e politiche settoriali, Napoli, Esi, 2018, 453. ↑
Così si ragiona di “«speciale» specialità” con riferimento sia alla Regione Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste26.
(A.M. Poggi, La specialità della Valle d’Aosta nel quadro delle specialità regionali, in P. Costanzo, R.
Louvin, L. Trucco (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della Regione Valle d’Aosta/Vallée
d’Aoste, Torino, Giappichelli, 2020, 522) sia alla Regione Trentino-Alto Adige/Südtirol e alle Province
autonome che la compongono, richiamando soprattutto quella di Bolzano (A. D’Atena, L’accordo De
Gasperi-Gruber e la garanzia di una “speciale” specialità, in Giurisprudenza costituzionale, 2016, 1880).
↑
Vedi G. Boggero, In pandemia nessuna concorrenza di competenze. La Corte costituzionale promuove27.
un ritorno al “regionalismo della separazione”, in Forum di Quaderni costituzionali, 3, 2021, 104-105, al
sito internet  www.forumcostituzionale.it. ↑
Così, durante la pandemia, nell’uno e nell’altra si manifesta in modo particolarmente avvertibile “il28.
desiderio delle Regioni di agire nell’ottica dell’autonomia da vincoli statali stringenti che potrebbero, in
alcuni casi, non considerare in modo adeguato le peculiarità di un territorio” (M. Mezzanotte, Pandemia
e riparto delle competenze Stato-Regioni in periodi emergenziali, in Consulta Online, 1, 2021, 329, al
sito internet  www.giurcost.org). ↑
G. Tarli Barbieri, La crisi politico-istituzionale valdostana nella crisi del regionalismo italiano,  in le29.
Regioni, 2020, 254. ↑
Così C. Faval, La differenziazione ‘della’ e ‘nella’ specialità, in questa Rivista, 1, 2019, 1, al sito internet30.
 www.piemonteautonomie.it. ↑
Vedi G. Demuro, La forma di governo e il  sistema politico-istituzionale nelle Regioni speciali:  una31.
speciale conformità, in F. Palermo, S. Parolari (a cura di), Le variabili della specialità, cit., 28-30 e G.
Klotz, G. Pallaver, Partiti e sistemi elettorali nelle Regioni a Statuto speciale: un confronto, ivi, 44-46. ↑
Si  veda  A.  Lijphart,  Patterns  of  Democracy.  Government  Forms  and  Performances  in  Thirty-Six32.
Countries, II ed., London, Yale University Press, 2012, trad. it. di L.C. Papavero e L. Verzichelli, Le
democrazie contemporanee, 2 ed., Bologna, il Mulino, 2014, passim, spec. 103-104. ↑
Vedi F. Palermo, J. Woelk, Diritto costituzionale comparato dei gruppi e delle minoranze, 2 ed., Padova,33.
Cedam, 2011, 170-171. ↑
Vedi F. Toso, Le minoranze linguistiche in Italia, Bologna, il Mulino, 2008, 71-72. ↑34.
Si vedano rispettivamente l’art. 99 St. T-AA/S e l’art. 38, co. 1 St. Vd’A (sul quale confronta R. Louvin, Il35.
profilo storico-istituzionale dell’ordinamento valdostano, in P. Costanzo, R. Louvin, L. Trucco (a cura di),
Lineamenti di diritto costituzionale, cit., 24-25). ↑
E. Palici Di Suni, La tutela giuridica delle minoranze tra Stato e Regioni in Italia, in S. Bartole, N.36.
Olivetti Rason, L. Pegoraro (a cura di), La tutela giuridica delle minoranze, Padova, Cedam, 1998, 160.
↑
Secondo le dichiarazioni di appartenenza e di aggregazione a un gruppo linguistico rese in occasione37.
dell’ultimo censimento generale della popolazione (2011), il gruppo linguistico germanofono ammonta al
69,41%  dei  cittadini  italiani  residenti  in  Alto  Adige/Südtirol  (vedi  i l  sito  internet
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 https://astat.provincia.bz.it/it).  ↑
In assenza di un censimento linguistico su modello bolzanino, può richiamarsi il sondaggio linguistico38.
della Fondation Émile Chanoux, dai cui risultati emerge che in Valle d’Aosta, escludendo i Comuni
walser, i tre quarti degli intervistati si dichiarano di lingua madre italiana, peraltro in un contesto di
diffuso bilinguismo, dove quasi il 75% degli intervistati dichiara di conoscere sia l’italiano sia il francese
(si veda il sito internet www.fondchanoux.org/sondaggio-linguistico-risultati). Sulla “diffusa pluriglossia”
che caratterizza il contesto valdostano, anche con riferimento all’uso del dialetto franco-provenzale in
contesti informali, si veda N. Alessi, L’ordinamento linguistico, in P. Costanzo, R. Louvin, L. Trucco (a
cura di), Lineamenti di diritto costituzionale, cit., 345. ↑
P. Carrozza, Legge cost. 4/1948, in Commentario della Costituzione, 1995, 422. ↑39.
Vedi A.M. Poggi, A. Mastropaolo, La specialità della Valle d’Aosta tra fatto e norma, in le Regioni, 2017,40.
1171-1172 e G. Tarli Barbieri, La crisi politico-istituzionale valdostana, cit., 256-258. ↑
G. Tarli Barbieri, Le consultazioni del 20 e 21 settembre 2020: continuità e discontinuità di elezioni41.
(comunque) rilevanti, in le Regioni, 2020, 737. ↑
Si vedano i risultati elettorali al sito internet https://www.regione.vda.it/amministrazione/Elezioni. ↑42.
Vedi P.  Giovanetti,  Alto Adige:  il  partito di  raccolta e la democrazia bloccata,  in il  Mulino,  2000,43.
285-286. ↑
Vedi supra par. 3. ↑44.
Si veda E. Rossi, Il primo caso di sospensione di una legge (regionale): rilievi procedurali su un istituto45.
al suo esordio, in Osservatorio costituzionale, 2, 2021, 155, al sito internet  www.osservatorioaic.it. ↑
Vedi, ex multis, L. Cuocolo, F. Gallarati, La Corte difende la gestione unitaria della pandemia con il46.
bazooka  della  profilassi  internazionale,  in  Corti  Supreme  e  Salute,  1,  2021,  5,  al  sito  internet
 www.cortisupremeesalute.it. ↑
A. Ruggeri, A. Spadaro, Lineamenti di giustizia costituzionale, 6 ed., Torino, Giappichelli, 2019, 288. ↑47.
Vedi supra nt. 40. ↑48.
Si vedano le ordinanze al sito internet  www.provincia.bz.it/sicurezza-protezione-civile/protezione-civile.49.
↑
Si vedano le ordinanze al sito internet  www.regione.vda.it/pressevda/Eventi/decreti_ordinanze_i.aspx. ↑50.
V.  Cavanna,  Risposte  regionali  alla  pandemia  da  Covid-19:  il  caso  della  Regione  autonoma Valle51.
d’Aosta/Vallée d’Aoste, in le Regioni,  2020, 951; tale valutazione risale all’estate 2020, ma sembra
trovare conferma successivamente. ↑
E. Alber, T. Zgaga, Ein Jahr Pandemiemanagement in Italien und Südtirol, in Politika, 2021, 55. ↑52.
Si veda op.ult.cit., 54. ↑53.

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VIII - Numero 3-2021 34



Il nuovo reclamo alle Autorità garanti per i migranti trattenuti nei
CPR:  tra  timidezze  legislative  e  necessarie  prospettive  di
implementazione, una proposta dal contesto territoriale piemontese

Barbara Giors[1] e Laura Scomparin[2]

Lo scritto nasce da riflessioni condivise; la stesura dei parr. 1, 3 e 4 si deve a L. Scomparin e
quella del par. 2 a B. Giors.

I. Premessa.

L’introduzione ad opera  del  d.l.  21  ottobre  2020 n.  130,  conv.  con modif.  dalla  l.  18
dicembre 2020 n.  73,  della possibilità per i  trattenuti  nei  Centri  di  Permanenza per il
Rimpatrio di presentare «istanze o reclami orali o scritti, anche in busta chiusa, al garante
nazionale e ai garanti regionali o locali dei diritti delle persone detenute o private della
libertà personale» ha certamente rappresentato una significativa novità nel  quadro dei
rimedi a tutela dei diritti delle persone sottoposte a detenzione amministrativa in ragione
dell’illegittimità della loro presenza sul territorio nazionale. La previsione – accompagnata
dall’inserimento  tra  i  poteri  del  Garante  nazionale  della  formulazione  di  specifiche
raccomandazioni all’amministrazione interessata, ove accerti la fondatezza delle istanze e
dei reclami proposti dai soggetti trattenuti –, sebbene non possa essere ritenuta pienamente
soddisfacente rispetto alle esigenze cui mira a rispondere (da tempo evidenziate sia dalla
giurisprudenza sovranazionale, sia in sede interpretativa, sia finanche dalle stesse Autorità
di garanzia), potrebbe rappresentare un passo importante verso la costruzione di un sistema
effettivo  di  controllo  e  tutela  dei  diritti  delle  persone  sottoposte  a  trattenimento
amministrativo, consentendo al contempo l’emersione di situazioni che possono richiedere
interventi sistemici sul territorio nazionale.

Perché questi obiettivi si realizzino, tuttavia, è indispensabile che all’astratta previsione
normativa si  accompagni  un’adeguata implementazione dello  strumento introdotto e su
questo punto, a distanza di oltre un anno dall’entrata in vigore del nuovo istituto, i passi da
compiere sembrano ancora molti.

Sul territorio piemontese, la presenza del Centro di Permanenza per il Rimpatrio con più
elevata capienza tra quelli attualmente aperti sul territorio nazionale

[3]

, la consolidata attività
di  monitoraggio  svolta  dal  Garante  regionale  e  dalla  Garante  del  Comune  di  Torino,
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unitamente alle attività realizzate sinergicamente con le Cliniche Legali dell’Università di
Torino[4], hanno consentito l’elaborazione di strategie di concreta attuazione dello strumento
del reclamo che verranno qui di seguito illustrate e che potrebbero rappresentare un utile
riferimento anche in una prospettiva sovraregionale.

II. Il nuovo reclamo: matrice, limiti e prospettive di sviluppo.

Come  espressamente  affermato  nella  Relazione  illustrativa  al  disegno  di  legge  di
conversione del d.l.  130/2020

[5]

,  l’introduzione del nuovo strumento di reclamo dovrebbe
costituire la risposta del legislatore italiano alle conclusioni formulate dalla Corte europea
dei diritti dell’uomo nella sentenza Khlaifia c. Italia

[6]

, ove si censurava, tra l’altro, la mancata
previsione di un rimedio effettivo attraverso il  quale i  migranti  sottoposti  a detenzione
amministrativa nel nostro Paese potessero dolersi delle loro condizioni di trattenimento. Nel
caso di specie, i ricorrenti lamentavano di aver subito un trattamento inumano e degradante
– dapprima all’interno del Centro di Soccorso e Prima Accoglienza (oggi hotspot) dell’isola
di Lampedusa dove erano stati collocati dopo il recupero in mare ad opera della guardia
costiera italiana e successivamente a bordo di due navi ormeggiate nel porto di Palermo che
li avevano ospitati in attesa del rimpatrio – e di non aver potuto far valere in alcuna sede,
davanti ad un’autorità italiana, la violazione dei loro diritti. La Corte europea, pur reputando
in concreto ed a posteriori  che il  trattamento riservato ai  ricorrenti  non potesse dirsi
irrispettoso degli standards minimi richiesti dalla Convenzione, stigmatizzava la carenza
nell’ordinamento  italiano  di  una  via  di  ricorso  effettiva  in  relazione  alle  condizioni  di
accoglienza e di trattenimento dei migranti, ravvisando perciò una violazione dell’art. 13 in
combinato disposto con l’art. 3 Conv.Eur.

[7]

L’assenza di un qualsivoglia meccanismo di ricorso o reclamo a disposizione dei trattenuti in
ordine alle condizioni della detenzione amministrativa, invero, era da tempo oggetto di
critiche da parte della dottrina

[8]

, che caldeggiava l’introduzione di un rimedio analogo a
quello  del  reclamo giurisdizionale  inserito  nel  2013 nell’ordinamento  penitenziario  per
consentire a detenuti ed internati di denunciare al magistrato di sorveglianza situazioni di
attuale e grave pregiudizio all’esercizio dei loro diritti, derivanti da inosservanza di leggi o
regolamenti  ad  opera  dell’amministrazione

[9]

.  Anche  il  Garante  nazionale  delle  persone
private della libertà personale aveva ripetutamente evidenziato l’improcrastinabilità di una
riforma volta a delineare una procedura di reclamo per denunciare eventuali violazioni dei
diritti subite dai trattenuti all’interno dei CPR

[10]

.

Intervenuto finalmente sul punto, il legislatore italiano non ha tuttavia optato per la via del
reclamo giurisdizionale, ma ha individuato quale destinatario delle doglianze dei trattenuti il
Garante nazionale ed i Garanti regionali o locali dei diritti delle persone detenute o private
della libertà personale (art. 14 co. 2-bis d.lgs. 286/1998).

Sia pure significativa dal punto vista politico e culturale – in quanto costituisce esplicito
riconoscimento e valorizzazione del ruolo delle Autorità di garanzia – questa scelta non
appare pienamente soddisfacente, in quanto poco incisiva rispetto all’obiettivo che mira a
soddisfare. Certo, nella sentenza Khlaifia si ammette che lo strumento di ricorso che gli
Stati  contraenti  devono  mettere  a  disposizione  non deve  necessariamente  avere  quale
destinatario  un’istituzione  giudiziaria;  tuttavia,  la  Corte  precisa  anche  che  la  diversa
autorità designata dovrà essere dotata di adeguati poteri e garanzie

[11]

. Sotto questo profilo,
non  si  può  non  osservare  come  i  Garanti,  organi  terzi  ed  indipendenti  ma  privi  di
competenze giurisdizionali e di poteri coercitivi, non dispongano allo stato di strumenti di

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VIII - Numero 3-2021 36



intervento diretto né per far cessare eventuali violazioni dei diritti dei reclamanti, né per
dar corso a meccanismi riparatori in loro favore.

Al Garante nazionale è stato infatti attribuito dal d.l. 130/2020, nel caso in cui accerti la
fondatezza delle istanze e dei reclami proposti dai soggetti trattenuti, esclusivamente il
potere di rivolgere «specifiche raccomandazioni all’amministrazione interessata», con un
corrispettivo  onere  per  l’amministrazione,  in  caso  di  diniego,  di  comunicare  il  proprio
dissenso  motivato  entro  trenta  giorni.  Non  solo,  dunque,  non  vi  è  alcun  dovere  di
provvedere a fronte di acclarate violazioni – non essendo stato introdotto un meccanismo
analogo  al  giudizio  di  ottemperanza  attivabile  dal  magistrato  di  sorveglianza  ai  sensi
dell’art. 35-bis o.p. per far cessare condotte illegittime dell’amministrazione – ma neppure
esistono strumenti (al  di  fuori di  quello derivante dal peso istituzionale dell’Autorità di
garanzia)  per  sindacare  le  ragioni  del  dissenso,  né  per  ottenerne  quantomeno  la
comunicazione in caso di inerzia nei trenta giorni stabiliti.

Appare  del  resto  significativo  che il  Comitato  dei  Ministri  del  Consiglio  d’Europa,  nel
definire recentemente la procedura di supervisione dell’esecuzione della sentenza Khlaifia[12]

con un giudizio di sostanziale adeguatezza delle misure ad oggi messe a disposizione dal
nostro Paese, non abbia posto l’accento sull’introduzione del reclamo al  Garante – pur
sottolineando l’importanza di un dialogo continuo con l’Autorità di garanzia – ma abbia fatto
riferimento ad istituti che certo non costituiscono una novità nell’ordinamento italiano, quali
il ricorso per ottenere un provvedimento d’urgenza disciplinato dall’art. 700 c.p.c. e l’azione
per il risarcimento del danno da fatto illecito attivabile ex art. 2043 c.c. Si tratta, peraltro, di
strumenti di carattere generale che, seppure esperiti in alcune isolate occasioni, appaiono
assai  difficilmente  fruibili  nel  contesto  specifico  dei  migranti  trattenuti,  anche  solo  in
considerazione della loro onerosità e dell’impossibilità di accedervi senza il patrocinio di un
avvocato: se, dunque, valgono forse ad allontanare i sospetti di una totale assenza di rimedi,
stupisce che possano fondare un giudizio di piena ed effettiva ottemperanza alle indicazioni
della Corte europea.

Sulla  base  di  queste  considerazioni,  sarebbe  stato  senz’altro  preferibile  affiancare  al
reclamo al Garante anche una forma di ricorso ad hoc ad un’autorità giurisdizionale, con
scansioni procedimentali ben definite. Quanto all’individuazione del giudice competente, la
scelta sarebbe potuta ricadere sul giudice di pace, nel solco della linea finora tracciata dal
legislatore, che individua sostanzialmente tale figura come “magistrato di riferimento” del
migrante privato della libertà personale. Tuttavia, il migliore approdo del percorso verso
una piena effettività della tutela dei diritti dei trattenuti avrebbe potuto essere l’attribuzione
delle competenze di cui si discute al magistrato di sorveglianza, nell’ambito di un più ampio
intervento sulla disciplina del trattenimento, che riconosca finalmente la natura sostanziale
della detenzione amministrativa ed assimili  la posizione giuridica di coloro che vi  sono
sottoposti  a  quella  delle  persone  ristrette  negli  istituti  di  pena.  Ma  si  tratta  di  una
prospettiva de iure condendo, rispetto alla quale il tassello introdotto dal d.l.130/2020 pare
presentare profili di eccessiva timidezza.

Ciò premesso, e tornando ad una prospettiva de iure condito, il diritto di proporre reclamo
ai Garanti è stato espressamente riconosciuto soltanto agli stranieri ristretti nei CPR e non
anche a coloro che si trovano nei «punti di crisi» di cui all’art. 10-ter d.lgs. 286/1998 per le
esigenze di soccorso e di prima assistenza (c.d. hotspot), oppure nei locali idonei allestiti
presso gli uffici di frontiera ai sensi dell’art. 13 co. 5-bis d.lgs. 286/1998; ciò, malgrado il
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caso Khlaifia  concernesse proprio  le  doglianze sollevate  da ricorrenti  trattenuti  in  tali
strutture. Si tratta di un profilo di criticità già evidenziato dal Garante nazionale nel corso
dei lavori per la conversione in legge del d.l. 130/2020

[13]

 e che si pone nel solco di una
radicata disattenzione del legislatore per questi contesti limitativi della libertà personale,
cui pare improcrastinabile porre rimedio

[14]

.

La definizione articolata ed organica dei diritti delle persone comunque sottoposte a forme
di detenzione amministrativa, del resto, appare presupposto fondamentale per l’effettivo
esercizio del diritto di reclamo, posto che in assenza di un catalogo chiaro e conoscibile
delle pretese azionabili è assai arduo per il trattenuto – tanto più alla luce delle difficoltà di
ordine linguistico che generalmente incontra – individuare e lamentare ipotetiche violazioni
subite.

Allo stato, il quadro complessivo dei diritti riconosciuti agli stranieri all’interno dei CPR può
essere ricostruito facendo riferimento a fonti molto diversificate tra loro, in buona parte di
rango subordinato

[15]

: dai «diritti fondamentali della persona umana previsti dalle norme di
diritto  interno,  dalle  convenzioni  internazionali  in  vigore  e  dai  princìpi  di  diritto
internazionale generalmente riconosciuti»

[16]

, a quelli espressamente individuati dall’art. 14
co. 2 d.lgs. 286/1998 (tra cui vengono in rilievo, in particolare, il diritto a godere di adeguati
standard igienico-sanitari e abitativi e la libertà di corrispondenza anche telefonica con
l’esterno) e nel Regolamento attuativo del T.U. Imm. (approvato con d.P.R. 31 agosto 1999
n. 394),  che agli  artt.  20 e 21 garantisce tra l’altro il  diritto all’assistenza difensiva e
sanitaria, la libertà di colloquio, di socializzazione, di corrispondenza e di culto, fino ad
arrivare alle previsioni contenute nel c.d. Regolamento CIE

[17]

. Si tratta di un catalogo di
diritti e garanzie sufficientemente articolato, che tuttavia, come si è già accennato, manca di
effettività non solo a causa della sua frammentarietà e della sua scarsa conoscibilità per i
migranti, ma soprattutto alla luce della sostanziale assenza di rimedi in caso di mancata
attuazione.

III. Dall’esperienza piemontese una proposta al Garante nazionale e alla rete dei
Garanti territoriali.

L’effettiva implementazione dell’istituto del reclamo all’interno dei CPR sta al momento
incontrando significativi ostacoli riconducibili da un lato alla difficoltà di rendere edotti i
trattenuti  dell’esistenza  del  nuovo  strumento  e  delle  sue  potenzialità,  dall’altro  alla
necessità di costruire un insieme di mezzi e condizioni attraverso i quali sia concretamente
possibile avvalersene all’interno dei Centri.

Il primo, fondamentale problema consiste nel far conoscere ai trattenuti la possibilità di
reclamo, in un contesto, quale quello dei CPR, dove l’informazione sui diritti e sui doveri,
anche in ragione delle difficoltà linguistiche e della carenza di risorse, stenta a raggiungere
livelli di adeguatezza. Certo l’esistenza dello strumento può essere diffusa dai Garanti stessi
in occasione delle loro visite,  che tuttavia non possono garantire sufficiente capillarità;
altrettanto possono fare gli avvocati difensori, ma spesso anch’essi faticano ad usufruire di
colloqui con i loro assistiti al di fuori dei brevi momenti che precedono le udienze. Un ruolo
potenzialmente assai prezioso potrebbe essere svolto dal personale del Centro deputato
all’informazione legale,  che, pure a fronte di  un monte orario certamente insufficiente,
dovrebbe essere coinvolto e responsabilizzato da questo punto di vista.
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Quanto alle concrete difficoltà operative che i trattenuti incontrano nella presentazione del
reclamo, non si può prescindere da questioni banali eppure di fondamentale rilevanza, a
partire dalla mancata disponibilità di carta e penna; un invio telematico del reclamo scritto
appare ancora meno praticabile, atteso che all’interno dei CPR non è – assai discutibilmente
– consentito l’uso del telefono cellulare

[18]

, e tantomeno sono accessibili agli ospiti postazioni
informatiche provviste  di  connessione ad internet.  L’indisponibilità  di  cellulari  ostacola
anche la proposizione di reclami in forma orale in condizioni idonee a garantire la privacy,
atteso che le telefonate (di cui comunque non tutti i trattenuti possono sostenere il costo)
devono essere effettuate per il  tramite degli  apparecchi  messi  a  disposizione dall’Ente
gestore.  Restano,  naturalmente,  i  momenti  di  colloquio  in  presenza  con  i  Garanti  in
occasione delle loro visite, che tuttavia non possono certo considerarsi un canale sufficiente,
atteso  che  gli  accessi  delle  Autorità  di  garanzia  sono  inevitabilmente  limitati,  non
calendarizzati in modo regolare e comunque troppo brevi per poter dare adeguato ascolto a
tutti i trattenuti. A ciò si aggiungono le difficoltà linguistiche, in quanto solo una minima
parte dei migranti ha una conoscenza dell’italiano sufficiente per far comprendere il tenore
delle proprie doglianze.

In questo contesto,  la  creazione di  prassi  uniformi  sul  territorio  nazionale  –  promosse
attraverso  processi  indifferentemente  top  down  o  bottom  up  –  potrebbe  utilmente
contribuire al successo del nuovo istituto.

Proprio  muovendo  dalla  constatazione  delle  difficoltà  sopra  delineate,  sul  territorio
piemontese è stato così avviato un processo volto a definire un modello di implementazione
per far fronte almeno in parte alle criticità riscontrate, che ove adeguatamente condiviso
con tutti gli attori istituzionali potrebbe costituire il punto di partenza per una più ampia
strategia a livello nazionale.

Nella proposta elaborata dall’Università di Torino in sinergia con i Garanti locali, un ruolo
centrale è rivestito dalla concreta possibilità di mettere a disposizione dei trattenuti moduli
prestampati  (tradotti  nelle  lingue  maggiormente  diffuse  tra  i  migranti  ristretti)  che  si
prestino ad una compilazione semplice, rapida ed efficace

[19]

.

Oltre a far fronte alle già segnalate difficoltà che lo straniero può incontrare nel formulare
in modo comprensibile le sue doglianze, la disponibilità di moduli che elenchino le possibili
violazioni  da  prospettare  all’Autorità  di  garanzia,  con  le  relative  esemplificazioni,  può
contribuire a dare al trattenuto maggiore contezza dei suoi diritti.

Inoltre,  attraverso  l’impiego  di  moduli  predefiniti,  e  dunque  uniformi  nel  contenuto,  i
Garanti  potranno  più  agevolmente,  ed  in  maniera  più  sistematica,  raccogliere  le
informazioni necessarie per tratteggiare un quadro completo, organico e continuativamente
aggiornato delle condizioni di trattenimento all’interno dei CPR, anche al fine di sollecitare
interventi sistemici a livello nazionale.

I  moduli  proposti  fanno riferimento a  due macroambiti  di  possibili  doglianze:  il  primo
riguarda le condizioni di vita all’interno del Centro (condizioni abitative, servizi igienici,
alimentazione,  attività  ricreative,  libertà  di  culto…),  mentre  nel  secondo  vengono
esemplificate ipotesi di violazione di specifici diritti, come il diritto alla salute, il diritto alla
comunicazione ed ai rapporti con i familiari, il diritto alla difesa, la facoltà di presentazione
della domanda di asilo ecc.
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La  casistica  proposta  è  stata  elaborata  sulla  base  delle  situazioni  di  criticità  finora
individuate  in  diversi  contesti  territoriali  –  anche non necessariamente  piemontesi  –  e
riportate all’interno delle Relazioni delle Autorità di garanzia.

Nei moduli è stata inoltre inserita una breve premessa che illustra la funzione del reclamo,
per rendere chiaro al trattenuto che lo scopo dello strumento è consentire l’attivazione del
Garante per tentare di risolvere la situazione di pregiudizio, senza che ciò abbia diretta
influenza sul protrarsi del trattenimento.

La ricerca condotta nel  contesto piemontese ha poi posto in evidenza la centralità del
problema  della  distribuzione  dei  moduli  prestampati  ai  trattenuti;  risulterebbe  infatti
indispensabile rimuovere ogni possibile ostacolo ad un’effettiva messa a disposizione dello
strumento all’interno dei Centri. Se pure i Garanti regionali e comunali durante le loro visite
possono  certamente  portare  con  sé  la  modulistica  da  consegnare  ai  soggetti  con  cui
riescono ad interagire, è fondamentale che l’Ente gestore svolga in questo contesto un ruolo
proattivo, anche coinvolgendo il personale interno dedicato al servizio di informazione e
orientamento legale ed i mediatori linguistico-culturali.

Prezioso potrebbe essere altresì il contributo del Consiglio dell’Ordine degli Avvocati, ad
esempio attraverso specifici momenti di formazione per gli iscritti alle liste dei difensori
d’ufficio per il CPR, dedicati al tema del reclamo ed alla diffusione dei moduli, in modo che
ogni difensore possa metterli a disposizione dei propri assistiti.

Anche la compilazione dei moduli necessita di specifici accorgimenti volti ad evitare che
difficoltà  di  ordine  pratico  possano impedire  in  radice  la  presentazione del  reclamo o
pregiudicarne la genuinità: accanto al problema della carenza di cancelleria per compilare
materialmente il prestampato, il personale degli Uffici dei Garanti territoriali ha evidenziato
la necessità di individuare all’interno del Centro un luogo consono in cui il trattenuto possa
scrivere liberamente e in condizioni di sufficiente privacy.

I moduli compilati e racchiusi in busta chiusa dovranno poi essere raccolti dal personale del
Centro per un invio tempestivo agli uffici del Garante a cura dell’Ente gestore, naturalmente
ferma la possibilità di consegnarli direttamente all’Autorità di garanzia nel corso delle visite,
o di farli pervenire attraverso il difensore.

I  Garanti  territoriali,  coordinandosi  mediante  appositi  accordi  laddove  vi  sia  la
contemporanea presenza di più Autorità locali (regionale e comunale), dovranno procedere
alla raccolta ed allo smistamento dei reclami pervenuti ai loro Uffici, in un’ottica di raccordo
delle azioni sulla base delle specifiche attribuzioni di competenze così come delineati dalle
relative  leggi  istitutive.  Al  Garante  nazionale  andranno inoltrati,  oltre  naturalmente  ai
reclami  direttamente  indirizzati  al  suo  Ufficio,  tutti  quelli  che  denuncino  situazioni  di
particolare  gravità  o  delicatezza  o  che  comunque  richiedano  raccomandazioni
all’amministrazione,  la  cui  formulazione  –  sia  pur  astrattamente  delegabile  secondo  il
disposto dell’art. 7 co. 5.1 d.l. 23 dicembre 2013, n. 146, conv. con modif. dalla legge 21
febbraio 2014, n. 10 – è riservata dalla legge alla sola Autorità nazionale. In ogni caso, dalla
rete territoriale dei Garanti dovranno essere inviate relazioni periodiche che consentano un
monitoraggio complessivo delle violazioni lamentate dai trattenuti,  affinché sia possibile
coordinare a livello nazionale le azioni delle diverse Autorità di garanzia e definire strategie
di intervento di ampio respiro.
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IV. Considerazioni conclusive.

La  riflessione  avviata  nel  contesto  territoriale  piemontese  e  qui  proposta  non  può
certamente  superare,  anche  laddove  adeguatamente  implementata,  le  criticità  di  una
riforma che, sia pur apprezzabile nella misura in cui riconosce e rinforza il  ruolo delle
Autorità  di  garanzia  nella  tutela  dei  diritti  dei  migranti,  certamente  sconta  il  limite
sistematico di fondo di una mancata giurisdizionalizzazione della procedura di reclamo o
quantomeno della sua mancata costruzione secondo quelle caratteristiche che le ormai
risalenti indicazioni dei giudici sovranazionali parevano considerare irrinunciabili in questo
contesto.

Non è confortante pensare che occorrerà aspettare ancora per poter vedere finalmente in
azione un sistema che guardando alla natura sostanziale della restrizione di libertà cui sono
sottoposti i migranti riconosca agli stessi, come le garanzie costituzionali imporrebbero, una
piena  tutela  giurisdizionale  relativa  ai  modi  del  loro  trattenimento.  D’altra  parte,  ad
istituzioni, operatori e studiosi spetta il compito non solo di denunciare costruttivamente
quanto ancora occorre fare, ma anche quello di attivarsi perché gli spazi, pur angusti, messi
a disposizione dal legislatore siano utilizzati al meglio.

In  un  periodo  come quello  attuale  nel  quale,  a  partire  dall’esperienza  piemontese,  si
possono osservare difficoltà di implementazione dell’istituto, questa proposta di interventi
sinergici  e  strategie  condivise  si  auspica  possa  contribuire  da  un  lato  a  ridurre  le
disomogeneità  applicative  che  inevitabilmente  si  determinano  nelle  fasi  di  prima
sperimentazione di qualunque istituto innovativo, dall’altro ad ottimizzare il monitoraggio e
gli interventi delle diverse Autorità di garanzia che sono chiamate ad un continuo sforzo di
coordinamento e collaborazione: è quanto ci si attende in questo campo nel prossimo futuro,
nell’attesa di altre e più coraggiose riforme legislative.
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Il Gender City Manager della Città di Torino: l’ente locale tra gender
mainstreaming e tutela dei diritti umani

Antonia Baraggia
[1] e Benedetta Vimercati

[2]

Sebbene il contributo sia frutto di una riflessione condivisa, Benedetta Vimercati ha redatto
i paragrafi 1, 2 e 2.1; Antonia Baraggia i paragrafi 3, 3.1, 3.2 e 4.

1. Il gender mainstreaming nelle realtà locali e la figura del Gender City Manager.

In data 12 luglio 2021, il Consiglio comunale di Torino ha approvato il regolamento per
l’istituzione del Gender City Manager (d’ora in avanti GCM). Il Consiglio ha raggiunto tale
obiettivo dopo una fase gestazionale durata quattro anni e inaugurata con la mozione n.
43/2017 (mecc. 2017 03507/002), approvata dal Consiglio Comunale in data 3 aprile 2017,
attraverso la quale si impegnava la Sindaca e la Giunta Comunale ad istituire la funzione del
Gender City Manager, di recente attribuita al Centro Interdisciplinare di Ricerche e Studi
delle Donne e di Genere (CIRSDe) dell’Università degli Studi di Torino.

In questo modo, il Comune di Torino – primo tra i Comuni in Italia dopo il tentativo fallito
della Giunta Pisapia nel Comune di Milano – si è fatto promotore della nascita di una figura
unica nel panorama nazionale, assecondando invece una tendenza che da alcuni anni ha
iniziato a trovare concretezza in altre esperienze urbane presenti in Europa e non solo.
Esperienze che si muovono dentro la cornice del cd. gender mainstreaming, caldamente
sollecitato dal livello internazionale ed europeo

[3]

. Affermatosi a partire dalla Conferenza di
Pechino  del  1995,  il  gender  mainstreaming  consiste  –  in  sintesi  –  in  una  prospettiva
valorialmente  orientata  delle  procedure  di  policy  making.  Secondo  la  nota  definizione
offerta dal Consiglio economico e sociale delle Nazioni Unite, esso rappresenta infatti “il
processo di valutazione delle implicazioni per le donne e gli  uomini di qualsiasi azione
prevista, compresa la legislazione, le politiche o i programmi, in qualsiasi area e a tutti i
livelli. È una strategia per includere preoccupazioni ed esperienze di donne e uomini come
parte integrante della progettazione, attuazione, monitoraggio e valutazione delle politiche
e dei programmi in tutte le sfere politiche, economiche e sociali in modo che le donne e gli
uomini possano trarre uguali benefici, senza perpetuare la disuguaglianza”

[4]

.

Recependo gli stimoli offerti dalla Conferenza di Pechino, numerose sono state le istituzioni
internazionali che hanno sottolineato la necessità di implementare il gender mainstreaming
a tutti i livelli decisionali, spingendo verso l’affermazione e la diffusione di una cultura del
metodo  di  assunzione  della  decisione  pubblica  ispirata  ad  un  approccio  olistico  nella

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VIII - Numero 3-2021 43



garanzia dell’uguaglianza di  genere.  Si  ricordi,  in  particolare,  la  European Charter for
Equality  of  Women and Men in  Local  Life  redatta  nel  2006 dal  Council  of  European
Municipalities  and  Regions  che,  nel  punto  n.  5  del  Preambolo,  include  l’obiettivo  di
integrare la prospettiva di genere in tutte le attività del governo locale e regionale: “The
gender perspective must be taken into account in the drafting of policies, methods and
instruments which affect the daily life of the local population – for example, through the use
of  “gender  mainstreaming”  and  “gender  budgeting”  techniques.  To  this  end,  women’s
experiences in local life, including their living and working conditions, must be analysed and
taken into account”

[5]

.

Tale intento di raggiungimento di una piena uguaglianza di genere, soprattutto a partire
dalla fase di formulazione delle politiche dentro una lettura globale della vita della decisione
pubblica (il cd. life cycle approach) trova riflessi anche sul piano europeo. Pur in mancanza
di riferimenti espliciti nell’ambito delle procedure di better regulation revisionate nel 2015
grazie all’apposita Agenda[6] e in attesa di verificare se richiami al gender quale parametro
di valutazione delle decisioni pubbliche saranno introdotti nelle nuove Guidelines in corso di
approvazione

[7]

, non mancano però spinte perché tale approccio vada ad informare non solo
l’attività delle istituzioni europee ma altresì quella delle istituzioni nazionali e locali

[8]

. Parte
della dottrina riconduce il gender mainstreaming in chiave europea direttamente agli art. 8,
9 e 10 TFUE che sarebbero indice di un impegno da parte dell’Unione e, di riflesso, degli
Stati Membri, verso l’eliminazione delle disuguaglianze. Tali disposizioni richiedono infatti
che in tutte le sue attività e in sede di definizione ed attuazione delle proprie politiche
l’Unione si faccia promotrice dell’eguaglianza di genere e protagonista nella lotta contro le
discriminazioni fondate, tra l’altro, sul sesso. Per dare concretezza a questo protagonismo
europeo, la Commissione a guida Von der Leyen ha incoraggiato l’incorporazione di una
prospettiva di genere all’interno delle politiche dell’UE sostenendo la reintroduzione della
Gender Equality Strategy (2020–2025)[9], nonché la creazione di una Task Force on equality
volta  a  consolidare  un approccio  intersettoriale  tramite  la  produzione di  uno specifico
Toolbox destinato ai policy-makers

[10]

.

È questo, dunque, il quadro di riferimento entro cui si è mosso il Comune di Torino che,
come  affermato  nella  deliberazione  del  Consiglio  Comunale  sul  GCM,  ha  voluto
sperimentare  l’istituzionalizzazione di  uno “strumento di  valutazione e  di  proposta  per
promuovere un approccio inclusivo delle questioni di genere in tutte le politiche”[11]. Come
infatti non sporadicamente accaduto nel nostro ordinamento, è stato proprio il livello locale
a costituire un terreno di sperimentazione di nuovi istituti e di soluzioni politico-istituzionali
che, su impulso della governance locale stessa o per scelta del Parlamento di “sfruttare”
l’ambito locale come banco di prova, hanno fatto ingresso e hanno poi trovato spazio anche
in altre amministrazioni  pubbliche

[12]

.  Basti  pensare,  rimanendo nell’ambito della  gender
equality, all’introduzione con la legge n. 81 del 1993 delle “quote rosa” nelle elezioni dei
Consigli comunali e provinciali[13] oppure alle prime sperimentazioni di bilancio di genere
che hanno avuto origine a partire da Province e Comuni

[14]

.

Ci si  può dunque domandare se il  neoistituito GCM possa inserirsi  nel solco di questa
tendenza  che  vede  negli  enti  locali  un  laboratorio  di  sperimentazione  giuridica.
Indubbiamente,  è  ancora  prematuro  trarre  un  bilancio  utile  dalla  realtà  torinese  che
permetta di evidenziarne i punti di forza e le criticità pratiche, così ipotizzando un’eventuale
mutuazione del modello in altre esperienze di governo locale e non solo. Ciò nonostante,
alcune riflessioni possono essere già anticipate e condivise sia analizzando quanto previsto
nel regolamento del Comune di Torino sia comparando la fisionomia del GCM torinese con
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analoghe – ma non del tutto sovrapponibili – figure ormai consolidate in altri ordinamenti.

2. Le funzioni e le competenze del Gender City Manager torinese.

Il regolamento della Città di Torino incarica il GCM di svolgere una molteplicità di funzioni,
alcune delle quali  potremmo definire obbligatorie e altre eventuali.  Ai sensi dell’art.  2,
infatti, il GCM deve condurre attività di monitoraggio delle politiche comunali oltre che di
affiancamento e di supporto alle attività delle articolazioni locali preposte quali gli Uffici del
Servizio Pari Opportunità e i servizi dell’Amministrazione in generale. In ottemperanza a
tale primario compito, il GCM deve:

a) prestare la propria collaborazione alla predisposizione e all’aggiornamento periodico di
Linee  guida  per  l’uguaglianza  di  genere,  frutto  della  concertazione  con  le  realtà
dell’associazionismo e alla cui stesura deve prestare il  proprio supporto il  Tavolo sulle
politiche di genere, anch’esso in fase di definizione dopo l’istituzione avvenuta a seguito
della delibera di Giunta del 24 marzo 2017;

b)  monitorare  l’attività  e  le  politiche  dell’Amministrazione  verificandone  l’adeguatezza
rispetto all’obiettivo della garanzia dell’uguaglianza di genere sulla base, come affermato
dal co. 3 dell’art. 2 del Regolamento, della scheda di valutazione preventiva di Impatto di
genere di cui si rimanda alla Giunta l’emanazione degli atti necessari all’adozione, con la
collaborazione dello stesso GCM;

c) collaborare alla progettazione e implementazione delle attività che, in ottica di gender
mainstreaming, l’Amministrazione presenta a bandi di cofinanziamento.

Tra quelle menzionate, una delle principali funzioni è indubbiamente quella di intervenire
sulla valutazione dell’impatto di genere che diventa passaggio prodromico alla definizione
delle  azioni  politiche  dell’amministrazione  locale.  Il  gender  budgeting,  infatti,  quale
declinazione  essenziale  del  gender  mainstreaming

[15]

,  mira  a  fornire  all’amministrazione
pubblica gli strumenti quantitativi e qualitativi necessari per valutare l’impatto delle proprie
azioni  e  dei  propri  provvedimenti  nonché,  di  conseguenza,  per  determinare  i  futuri
interventi e i necessari impegni economico-finanziari. Il bilancio di genere, che ha trovato
proprio  nei  Comuni  un  bacino  sperimentale,  è  stato  introdotto  per  le  pubbliche
amministrazioni quale parte integrante della relazione sulle performance con il d.lgs. n. 150
del 2009 (art. 10, co. 1, lett. b) ed è stato in seguito confermato con la legge n. 39 del 2011
che ha richiesto l’elaborazione del bilancio di genere “per la valutazione del diverso impatto
della politica di bilancio sulle donne e sugli uomini, in termini di denaro, servizi, tempo e
lavoro non retribuito”[16]. Nella Regione Piemonte, pochi mesi prima del Dlgs. 150 del 2019,
il Consiglio regionale aveva inoltre previsto con la legge n. 8 del 2009, la definizione di linee
guida e la  redazione di  un vademecum volti  a  incoraggiare l’impegno degli  enti  locali
nell’adozione dei bilanci di genere. Il Comune di Torino, in risposta a questo appello, per
diversi anni si è cimentato nella redazione del bilancio di genere comunale che ha però
subito una battuta d’arresto, a quanto risulta dai siti istituzionali, nel 2013 e che dovrebbe
trovare nuova linfa proprio su impulso della funzione del GCM.

Accanto a queste funzioni necessarie e, in particolare, alla rivitalizzazione del bilancio di
genere, il  GCM è chiamato a svolgere anche talune funzioni eventuali:  esso può infatti
partecipare  al  Tavolo  sulle  politiche  di  genere,  può ricevere  istanze  da  associazioni  e
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organismi (con particolare riferimento a movimenti femminili, femministi e transfemministi),
può coordinarsi e condividere le proprie azioni con GCM di altri comuni sull’intero territorio
nazionale (funzione al momento indisponibile per la mancanza di analoghi interlocutori) e
può facilitare oltre che promuovere forme di collaborazione tra i molteplici servizi, divisioni
e organismi di parità pertinenti all’Amministrazione locale.

Nell’espletamento di tutte queste funzioni, il regolamento prevede, dedicando a questo un
articolo  del  regolamento,  strette  forme  di  collaborazione  del  GCM  con  altri  soggetti
istituzionali e non. Segnatamente, oltre al mondo dell’associazionismo con cui il GCM è
invitato  a  dialogare  tramite  forme  istituzionalizzate  di  confronto  e  co-progettazione,
seguendo la traiettoria dell’implementazione di forme di amministrazione condivisa, il GCM
svolge le proprie mansioni in stretta collaborazione – oltre che con il già menzionato Tavolo
sulle politiche di genere – con gruppi di lavoro, commissioni o organi di consultazione che,
presenti all’interno del Comune, possiedano specifiche competenze tecniche negli ambiti di
intervento del GCM.

Quasi nulle invece dice il Regolamento circa i rapporti del GCM con gli organi di indirizzo-
politico  dell’amministrazione,  menzionati  solamente  quali  destinatari  dell’attività
reportistica  riservata  al  GCM.  Quest’ultimo è  infatti  tenuto  ad  inviare  annualmente  al
Sindaco, alla Giunta, al Consiglio Comunale, alle Commissioni Consiliari e al C.U.G. un
report  sull’attività  di  monitoraggio  e  valutazione  dell’impatto  di  genere  dell’azione
dell’Amministrazione.  In  aggiunta  a  tale  adempimento,  è  prevista  con  scadenza
quadrimestrale la  redazione e l’invio all’Assessore di  riferimento e alla  Dirigenza Area
Giovani e Pari Opportunità di relazioni dalle quali emergano le iniziative assunte, le attività
svolte e i problemi insorti, corredate da proposte e richieste di intervento[17].

Proprio l’Area giovani e pari opportunità rappresenta la struttura di appoggio del GCM
individuata dalla Giunta all’interno della governance comunale con la quale la funzione del
GCM rischia però, se non ulteriormente definita, di sovrapporsi. Quest’ultima, nata sotto
l’amministrazione 2001-2006 dalla fusione dei due precedenti settori “Tempi e orari della
città”  e  “Pari  opportunità  e  politiche  di  genere”,  dovrebbe  infatti  già  svolgere  –
assecondando la prospettiva gender mainstreaming – un intervento trasversale a tutte le
politiche  cittadine  di  integrazione  nel  policy  making  comunale  di  obiettivi  di  genere,
promuovendo la  produzione di  servizi  volti  alla  garanzia  della  gender  equality  tramite
attività di ricognizione, monitoraggio e ricerca ma anche compiti proattivi di divulgazione,
formazione e predisposizione di interventi volti all’eliminazione della disparità di genere e
della violenza contro le donne che, almeno in parte, coincidono con le attribuzioni del GCM.

2.1. Una funzione a cavallo tra politica e amministrazione?

Soffermandosi sull’insieme delle competenze di tale soggetto che vengono tratteggiate nel
Regolamento, l’impressione che si trae è quella di una figura o di una funzione, come forse
più  propriamente  definita  dal  Consiglio  comunale,  che  poco  si  adatta  alla  qualifica
manageriale desumibile dal nomen  proposto. Tale denominazione avrebbe infatti  potuto
condurre a supporre l’istituzione di una figura di stampo manageriale, in linea con quel
processo di riforma che ha coinvolto gli enti locali a partire dagli anni ‘90 e che, sollevando
problematiche  di  non  poco  momento  sulla  necessaria  distinzione  tra  politica  e
amministrazione, ha portato tali enti verso una lettura aziendale dei profili organizzativi, di
gestione, di organizzazione, di programmazione e di decisione. Dentro l’oscillare tra questi
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due poli – politica e amministrazione – che ha contrassegnato la storia delle realtà locali
italiane,  proprio le  critiche sulla  difficile  linea di  demarcazione tracciabile  tra soggetti
autenticamente  politici  e  soggetti  dotati  di  competenze  più  propriamente  tecnico-
manageriali hanno colpito la figura principe del processo di aziendalizzazione da cui il GCM
sembra trovare ispirazione per il proprio nome e, segnatamente, quella del City manager o
del  direttore  generale

[18]

.  Tale  figura,  mutuata  dall’ordinamento  statunitense,  era  stata
introdotta nella governance locale in forma edulcorata rispetto all’omonimo statunitense, in
“una  posizione  di  snodo  tra  il  ruolo  degli  organi  e  ruolo  di  gestione  dei  dirigenti”

[19 ]

assumendo tratti caratteristici che poco si adattano alla peculiarità del neoistituito GCM che
sembra più assimilabile ad altre figure latamente manageriali come quella del Disability
Manager[20].

Trascendendo le qualifiche formali, il Regolamento consegna infatti, anzitutto, l’immagine di
una funzione poco implicata sul fronte gestionale (amministrativo, finanziario e tecnico), ad
eccezione del minimale richiamo contenuto all’art. 3 del Regolamento. In tale disposizione si
prevede infatti solo un marginale intervento del GCM che viene ammesso a partecipare ai
processi di eventuale riorganizzazione dei gruppi di lavoro, delle commissioni, degli organi
interni al Comune o del Tavolo sulle politiche di genere.

A ciò si aggiunga che, per come configurato, il GCM non viene propriamente incardinato
nella struttura di governo e di gestione dell’ente locale facendo apparire, quella seguita dal
Comune di Torino, una strada di istituzionalizzazione incompleta. Essa consegna una figura
di  comprovata  competenza  tecnica  che,  proprio  in  virtù  di  tale  expertise,  dovrebbe
supportare e facilitare il processo di definizione delle politiche pubbliche a livello locale,
rimanendo però al contempo soggetto esterno all’amministrazione. Scelto dalla Giunta sulla
base di candidature spontanee da parte di soggetti (privati o organizzazioni/enti) dotati di
una alta competenza tecnica, il GCM agisce al di fuori della struttura dell’ente e, per di più,
a titolo completamente gratuito[21].

Senza tralasciare il dato del problematico coordinamento e, a tratti, della sovrapposizione
non sciolta dal Regolamento con le articolazioni politiche (tra cui, in primis, gli assessorati)
presenti nell’amministrazione locale che, in ragione della loro collocazione nella struttura
dell’ente e della loro legittimazione, sono deputati ad intervenire in misura evidentemente
più  significativa  sulla  definizione  e  sull’implementazione  delle  politiche.  Soggetti  che,
attraverso  un  idoneo  coordinamento  orientato  da  una  comune  sensibilità  rispetto  a
problematiche interne alla dimensione comunale, potrebbero essere – con l’appoggio delle
strutture  di  cui  usufruiscono  –  capaci  di  incidere  concretamente  sugli  eterogenei  ed
interconnessi aspetti della vita della cittadinanza globalmente considerata. A condizione vi
sia la volontà di dar corso a determinati interventi e azioni di cui gli amministratori saranno
chiamati a rispondere politicamente.

Tutti questi elementi rischiano quindi di concorrere a delineare per il GCM una posizione
inevitabilmente recessiva e di probabile debolezza nel confronto con i vertici del sistema
politico locale, intitolando tale soggetto di una funzione che può rimanere ultimamente non
incisiva rispetto all’indirizzo politico-amministrativo e alla sfera di discrezionalità entro cui
esso si orienta.

Come affermato in dottrina, “The institutionalisation of gender mainstreaming is itself a
process  that  will  result  in  changes  to  both  formal  institutions  (structures,  rules  and

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VIII - Numero 3-2021 47



practices) and informal institutions (culture and ways of doing). An institutionalised practice
is one that has become a normalised and stable part of the institution’s functioning, with the
quality of this practice being maintained through the investment of resources (human and
financial)  and consistent monitoring”

[22]

.  La direzione che segue il  neoistituito GCM, pur
aspirando  e  seguendo  un  percorso  di  istituzionalizzazione,  potrebbe  però  incorrere
nell’ostacolo  di  avvicinarsi  solo  formalmente  a  tale  esito,  riverberandosi  solo
superficialmente sulle strutture, sulle regole e sulle prassi. La creazione di una struttura
para-amministrativa, che ibridamente assume tratti più vicini a forme di amministrazione
condivisa  e  di  partecipazione  inclusiva  nel  processo  decisionale,  potrebbe  limitarsi  a
rispondere ad una operazione promozionale di una certa impronta politico-valoriale o, al più,
risolversi in un orpello burocratico piuttosto che giungere a rappresentare un tassello di una
reale  implementazione  di  gender  mainstreaming  nella  governance  comunale,  come  si
mostrerà nei paragrafi seguenti alla luce del quadro comparato.

3. Il Gender City Manager nel contesto internazionale e comparato.

L’istituzione  del  Gender  City  Manager  torinese  può  anche  essere  valutata  in  ottica
comparata, da un lato alla luce del fenomeno del gender mainstreaming, che ha informato lo
sviluppo urbano di  rilevanti  realtà come Vienna e Berlino,  e dall’altro della più ampia
tendenza che vede il livello urbano sempre più attivo nell’ambito della tutela dei diritti
fondamentali, anche a fronte delle sollecitazioni che vengono dal livello internazionale e
sovranazionale.

Si tratta di prospettive diverse – la prima focalizzata sullo sviluppo di policies che tengano in
considerazione il fattore sesso, la seconda focalizzata su un generale impegno del livello
urbano alla tutela dei diritti umani presenti nei trattati internazionali firmati dallo Stato cui
appartengono – ma che tuttavia presentano punti di connessione e che in generale aprono
interessanti  spunti  di  riflessione  circa  l’evoluzione  del  ruolo  delle  città  nel  contesto
costituzionale, quali gangli fondamentali dello spazio costituzionale post-westfaliano[23].

Un  ruolo,  quello  delle  città  nell’ambito  dei  diritti  fondamentali,  che  sembra  per  altro
rispondere a una delle più forti tensioni presenti nella tutela internazionale dei diritti umani:
la tensione tra universalismo e globalizzazione e tra particolarismo e localismo nella sfera
stessa dei diritti fondamentali. In questo quadro in continua evoluzione le città possono
svolgere quella  funzione di  attori  chiave del  principio di  sussidiarietà che permette di
conciliare l’afflato universale e il radicamento locale nella tutela dei diritti umani: “situating
human  rights  implementation  at  the  local  level  where  governamental  policies  are
implemented provides a welcome concreteness. While human rights commitments often
embody a lofty tone, city governments must figure out how reconcile sometimes conflicting
commitments  with  the  day-to-day  pressure  of  service  delivery,  budgets  and  politics.
Institutionally, they are better equipped to develop policies that are designed to ensure
human rights than are national and regional governments or courts[24]”.

Concorrono a questa tendenza una serie di fattori: il ruolo del livello urbano riconosciuto a
livello internazionale (tanto nell’ambito dell’Unione Europea che in ambito internazionale,
come per esempio nell’Agenda 2030 sullo sviluppo sostenibile[25]);  la crescita stessa del
fenomeno urbano e conseguentemente la crescita delle istanze sociali che la città è tenuta
ad affrontare; la sempre più rilevante presenza di forme di organizzazione della società
civile a livello locale e il moltiplicarsi delle funzioni e dei servizi offerti dalle città.
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Come si colloca in questo quadro generale l’istituzione del Gender City Manager? A quali
logiche e aspirazioni risponde? Può considerarsi una manifestazione del processo di gender
mainstreaming o più in generale espressione dell’impegno della città di Torino a porsi come
“città dei diritti umani”?

3.1 Il Gender City Manager nell’ambito del gender mainstreaming.

Il gender mainstreaming[26], come già accennato, è una pratica affermatasi a partire dalla
fine degli anni Ottanta alla luce della quale le politiche pubbliche e la legislazione ad ogni
livello vengono valutate alla luce del loro impatto su diversi gruppi sociali ed in particolare
sulla  condizione femminile.  Tale valutazione conduce poi  alla  definizione di  politiche e
programmi  mirati  per  favorire  l’uguaglianza  e  per  rispondere  alle  peculiari  esigenze
“gender oriented”. Sebbene il concetto stesso sconti alcune criticità[27], identificate dalla
dottrina nello specifico con la sua generale indeterminatezza e la complessità dei fattori che
concorrono a determinare situazione di ineguaglianza sociale, difficilmente isolabili nella
sola variabile di genere, esso è diventato un approccio estremamente diffuso nei processi di
policy-making.

In questo contesto, l’Unione Europea[28] ha svolto e svolge tutt’ora un ruolo di primo piano:
in particolare la Commissione Europea, già a partire dal 1996 attraverso il Fourth Medium
Term  Community  Action  Programme  for  Equal  Opportunities  for  Women  and  Men[29]

(1996–2000) ha iniziato a finanziare progetti di ricerca in tema di mainstreaminig. In questo
solco si colloca per esempio lo studio sul mainstreaming nelle strutture di governo locale,
elaborato, su input della Commissione Europea, dalla UK Equal Opportunities Commission
nel 1997[30].

Anche il  Consiglio d’ Europa è stato tra le prime istituzioni internazionali a favorire lo
sviluppo di un approccio gender mainstreamining, a partire, in particolare, dall’elaborazione
nel 1998 del rapporto “Gender Mainstreaming, Conceptual framework, methodology and
presentation of good practices”[31],  nel quale non solo si definisce il  concetto di gender
mainstreaming, ma si identificano gli strumenti e le metodologie di implementazione di tale
approccio.  Questi  risultati  hanno  informato  e  sviluppato  la  concettualizzazione  del
mainstreaming  da parte della Commissione europea e il  gender mainstreaming  è  stato
inserito nel  processo di  allargamento dell’Unione[32]  e  dal  2000 è stato incorporato nei
regolamenti  di  finanziamento  per  i  Fondi  strutturali  e  altri  strumenti  finanziari
dell’Unione[33]. Il regolamento n. 1303/2013 che stabilisce le disposizioni comuni per tutti i
fondi dell’Unione prevede, infatti, all’art. 7 l’inclusione di una prospettiva di genere durante
la preparazione, l’attuazione, il monitoraggio e la valutazione di tutti i programmi finanziati
dall’Unione.  In  particolare,  il  regolamento  include  specifici  strumenti  per  supportare
l’integrazione di  genere in  ciascuna fase della  programmazione come,  per  esempio,  la
previsione di una condizionalità generale ex ante sulla parità di genere, l’introduzione di
procedure e criteri di selezione dei progetti e relazioni annuali di attuazione dei programmi
specifici, al fine di valutare l’impatto sulla parità di genere.

Guardando poi nello specifico alle politiche di coesione rivolte allo sviluppo urbano si ha un
interessante ambito di studio costituito dall’intersecarsi delle politiche di sviluppo urbano
dell’Unione con il  trasversale approccio gender mainstreaming.  Come è stato osservato
“urban development initiatives and projects represent an explicit effort to integrate both
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policy frames of the Cohesion Policy into urban areas providing an opportunity to learn
about the integration of the policy frame based on gender mainstreaming with the policy
frame for integrated urban development.  These initiatives would reflect the integration
between two policies that, in turn, explicitly adopt integration strategies between different
policy sectors”[34].

Fin da subito, dunque, il livello di governo locale è stato particolarmente interessato da
questo tipo di approccio[35], come dimostrano gli esempi della città di Umeå (nell’ambito del
programma  URBACT  finanziato  dall’European  Regional  Development  Fund),  Vienna  e
Nantes, tra le prime realtà ad adottare una vera e proprio agenda gender mainstreaming in
tema di sicurezza pubblica, lavoro, istruzione.

Il caso di Vienna[36] è particolarmente interessante, essendo una esperienza pionieristica
nell’ambito dell’adozione di una prospettiva di genere nella pianificazione urbana: già nel
1992,  nell’ambito  dell’amministrazione  locale  venne  istituito  il  “Women Office”,  con  il
compito di affrontare le questioni relative al gender nell’ambito della pianificazione urbana.
Tale struttura è stata poi  incorporata nella direzione per i  servizi  tecnici  nella città e
divenne il “Co-ordination Office for Planning and Construction Geared to the Requirements
of Daily Life and Specific Needs of Women”, dotato di un proprio budget e proprie strutture.
Nel 2010, infine, il Co-ordination Office è stato inserito nel gruppo “Urban Planning, Public
Works  and  Building  Construction”  al  fine  da  renderlo  parte  integrante  del  processo
decisionale  in  materia  di  pianificazione  urbana  della  città  di  Vienna.  Sin  dalla  sua
istituzione, il Co-ordination office è stata la chiave di volta dello sviluppo urbano gender-
sentive  della  città  Vienna:  non  è  possibile  in  questa  sede  menzionare  nel  dettaglio  i
programmi realizzati[37], che spaziano dell’housing sociale (il programma Frauen-Werk Stadt
I del 1997-98, il Frauen-Werk Stadt II Living in old age del 2004 e il Frauenwohnprojeckt
(ro*sa)  Donaustadt  del  2009),  alla  definizione  degli  spazi  pubblici  come  i  parchi
(Einsiedlerpark  e  Brubo-Kreisky  Park),  alle  politiche  per  i  trasporti  (per  esempio  il
programma Gender Mainstreaming Model Districts” del 2001). Come è stato osservato, il
successo del Co-ordination Office “was due to the ability to work with continuity over 11
years, equipped with technical and financial support. The elevated formal position of the Co-
ordination Office in the authority’s hierarchy also helped. (…) The potential direct impact
and the amount of money was rather modest, but nevertheless to be embedded formally in a
“power  structure”  was  sometimes  helpful,  especially  for  negotiating  with  technical
departments”[38].

L’esempio di Vienna, sebbene del tutto peculiare, mette in luce le sfide per lo sviluppo di
una strategia di policy-making informata al gender mainstreaming: ovvero la necessità di
identificare  gli  elementi  necessari  della  strategia  in  termini  di  risorse  e  strutture
organizzative  necessarie  e  le  condizioni  che  possano indurre  a  cambiamenti  formali  e
informali all’interno dell’organizzazione dell’ente locale[39].

Ci si può chiedere se l’introduzione del Gender City Manager risponda – in tutto o almeno in
parte – a queste sfide. Come già accennato la natura ibrida dell’istituzione, non incardinata
formalmente nella struttura dell’amministrazione,  ma investita di  funzioni  trasversali  di
supporto  all’azione  della  amministrazione,  sembra  costituire  un  punto  di  criticità  per
l’effettiva incisività dell’azione del Gender City manager.
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Il  Gender City manager così configurato sembra essere una mera figura di consulenza,
senza poter ambire ad ottenere quel cambiamento strutturale nel decision-making process
che una autentica strategia gender mainstreaming  intende facilitare.  Le stesse criticità
possono essere estese alla natura “generalista” e trasversale delle funzioni del Gender City
Manager pensato per operare in tutte le aree dell’amministrazione locale: ci si può chiedere
se  tale  trasversalità,  insieme  alla  natura  “esterna”  all’amministrazione,  non  si  riduca
ultimamente  nell’incapacità  introdurre  in  maniera  effettiva  i  principi  del  gender
mainstreaming  nella  definizione  e  implementazione  delle  molteplici  politiche  urbane.

3.2. Il Gender City Manager nell’ambito delle c.d. Human Rights Cities.

Il  secondo fenomeno alla luce del quale è possibile guardare il  caso dell’istituzione del
Gender City Manager torinese è definito dall’emergere nel panorama comparato delle cd.
“Human Rights Cities”[40].

Una  Human  Rights  City  è  una  città  che  afferma  l’impegno  a  rispettare,  proteggere,
realizzare e  promuovere i  diritti  e  la  dignità  di  tutti  coloro che vi  abitano,  attraverso
l’adozione di un approccio basato sui diritti umani nelle politiche e nelle misure adottate a
livello urbano. In questo contesto, la città agisce come custode e difensore dei diritti umani,
assicurando che i  diritti  di  tutti  siano ugualmente rispettati  e  tutelati,  con particolare
riferimento  alle  persone  più  vulnerabili  (appartenenti  a  minoranze,  migranti,  rifugiati,
persone con disabilità, bambini e giovani, anziani, donne e senzatetto). Si tratta di un nuovo
interessante  fenomeno  che  scardina  le  tradizionali  dinamiche  top-down  del  diritto
internazionale classico[41] e riflette, invece, un approccio bottom-up in cui le comunità locali
elaborano un proprio programma di tutela dei diritti umani e decidono come implementarlo
nella comunità stessa.

La loro azione trascende,  tuttavia,  i  meri  confini  della polity  di  riferimento:  “cities,  as
natural crossroads for new ideas, are uniquely situated to be involved in trans-national
discussion about fundamental rights”[42].

Non  vi  è  una  procedura  formale  per  il  riconoscimento  di  una  Human  Rights  Cities:
generalmente, è la città stessa che si autodefinisce tale, sulla base dell’impegno formale a
garantire il rispetto dei diritti umani internazionali che lo Stato membro ha ratificato e in
ambito europeo latamente inteso, della CEDU, della Carta Sociale Europea e della Carta dei
diritti fondamentali dell’UE. A ciò concorre anche l’impegno a contribuire ai meccanismi di
monitoraggio dei principali trattati internazionali sui diritti umani e a realizzare gli obiettivi
dall’Agenda 2030 in materia di sviluppo sostenibile. Questo è, in particolare, un aspetto
essenziale  della  Nuova Agenda Urbana promossa dalle  Nazioni  Unite  nell’ambito  degli
obiettivi di sviluppo sostenibile che includono l’eguaglianza di genere da realizzare in modo
integrato attraverso azioni in diversi settori della pubblica amministrazione, con particolare
riguardo alle politiche urbane[43].

Tra le esperienze pionieristiche nell’ambito dell’uguaglianza di genere si colloca la città di
San Francisco che, già a partire dal 1998, ha incorporato la Convenzione per l’eliminazione
di tutte le forme di discriminazione contro le donne (CEDAW) nel sistema delle fonti locali,
predisponendo anche un meccanismo per assicurarne l’implementazione. In particolare, la
città di San Francisco ha istituito una task force per l’implementazione della CEDAW a
livello locale e ha stanziato dei fondi per lo sviluppo di un protocollo gender mainstreaming
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ad uso delle diverse articolazioni dell’amministrazione urbana. Le funzioni della task force
sono state poi  assunte dal  “San Francisco Department on the Status of  Women”,  una
struttura incardinata stabilmente nell’amministrazione e dunque capace di “support long-
range local human rights goals”[44].

Volgendo lo sguardo al contesto europeo, diverse sono le città che si sono auto-dichiarate
formalmente  come  città  dei  diritti  umani:  tra  queste  si  possono  menzionare  Graz,
Salisburgo, Vienna, Barcellona, York, Utrecht, Lund. Vienna, ancora una volta, rappresenta
uno degli esempi più avanzati in tema di sviluppo di politiche urbane e tutela dei diritti
fondamentali. Nel 2014 la città, che – come abbiamo visto – già in passato si era distinta per
una particolare sensibilità  nella  pianificazione urbana gender-oriented,  ha approvato la
Dichiarazione che riconosce Vienna come città dei diritti umani. Tale dichiarazione, che
sancisce  l’impegno della  città  al  rispetto  dei  diritti  umani  contenuti  in  diversi  trattati
internazionali,  prevede  anche  una  corrispondente  riorganizzazione  interna
dell’amministrazione cittadina. È in particolare alla luce di  questa riorganizzazione che
viene  istituito  nel  2015  l’Ufficio  per  i  diritti  umani  che  fa  parte  dell’amministrazione
comunale e funge da anello di collegamento tra i diversi dipartimenti della città e le diverse
articolazioni della società civile. La crescente rilevanza delle human rights cities è tale nel
contesto europeo che recentemente l’Agenzia dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europa
(FRA) ha elaborato delle linee guida per lo sviluppo e la formalizzazione delle human rights
cities[45], partendo dalle best practices già in atto.

In particolare, la FRA evidenzia tre principali passaggi che portano alla definizione di una
human  rights  city:  la  dichiarazione  formale,  la  predisposizione  di  strutture  interne
all’amministrazione  centrale  e  la  predisposizione  di  meccanismi  di  implementazione  e
monitoraggio delle misure adottate per la protezione dei diritti umani a livello locale.

Con particolare riferimento ai meccanismi di implementazione, la FRA identifica tra le best
practices  l’istituzione  di  una  struttura/ufficio  per  i  diritti  umani  all’interno
dell’amministrazione  cittadina  per  aiutare  a  coordinare  le  attività,  aumentare  la
consapevolezza  sui  diritti  umani  e  supportare  le  attività  di  sensibilizzazione  e
partecipazione. Accanto ad esso vi è poi l’istituzione di un organo o consiglio partecipativo
consultivo sui  diritti  umani con i  principali  attori  locali,  comprese le imprese, i  gruppi
giovanili, le associazioni sportive e culturali, i rappresentanti della società civile. Infine, tra
le pratiche suggerite vi è anche l’istituzione di un ufficio antidiscriminazione o un soggetto
di mediazione con competenze in materia di diritti umani, che possa anche fornire sostegno
alle vittime di reato.

Volgendo ancora lo sguardo al  Gender City Manager,  oltre ovviamente a scontare una
definizione più ristretta rispetto a quella di una istituzione generalista in materia di diritti
umani, esso non sembra di facile collocazione in alcuna delle best practices proposte: da un
lato ancora una volta emerge la ultima dualità rispetto all’amministrazione; dall’altro esso
non sembra avere funzioni di mediazione delle istanze conflittuali che possono emergere in
tema di diritti delle donne. Inoltre, come già notato, non è chiaro quale possa essere il
contributo  specifico  del  Gender  City  Manager  rispetto  alla  già  esistente  struttura
dell’amministrazione  comunale  in  tema  di  pari  opportunità,  la  Commissione  Pari
Opportunità, istituita nel 2001[46] con l’obiettivo di integrare nelle scelte amministrative la
consapevolezza di genere, secondo una logica mainstreaming.
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In definitiva, anche alla luce di questa breve analisi nell’ottica del framework delle human
rights cities, l’esperienza torinese si colloca in una terra di mezzo, avanzando certamente
l’aspirazione verso la tutela dei diritti delle donne in ambito urbano, ma non riuscendo a
dare a tale aspirazione una veste organica, istituzionale e ultimamente efficacie.

4. Conclusioni.

L’istituzione del Gender City Manager ci ha permesso di ragionare a più ampio spettro circa
la crescente aspirazione del livello locale di divenire attore fondamentale nella protezione
dei  diritti  umani  a livello  globale.  Il  caso torinese ci  ha offerto anche un interessante
esempio di come, al di là delle aspirazioni, sia ancora difficile indurre un cambiamento
strutturale dell’apparato amministrativo che possa incidere concretamente nell’ambito della
tutela dei diritti umani.

Questa discrasia, del resto, non riguarda solo il caso qui in esame, ma in fondo attiene al
generale  status  che  il  livello  urbano  ricopre  ancora  oggi  nel  contesto  del  diritto
costituzionale e sovranazionale. Basti pensare che nella recente Comunicazione che lancia
la “Gender equality strategy 2020-2025” a livello europeo[47] non solo non viene riconosciuto,
ma  nemmeno  menzionato  il  ruolo  delle  città  come  attori  chiave  nelle  misure  per
l’uguaglianza di genere.

Hirschl  e  Shachar  colgono bene questa  persistente  condizione di  debolezza  del  livello
urbano: “The stark gap between city centrality and the virtual constitutional silence on
urban  power  pushes  ambitious  cities  and  city  leaders  to  advance  notions  such  as
international city networks, human rights cities, and environmentally friendly cities or to
adopt  right  to  the  city  charters.  For  the  most  part,  such  initiatives  have  a  socially
progressive undercurrent to them, addressing policy areas such as air quality and energy-
efficient construction, “smart cities” (cities that implement new technologies), affordable
housing, enhanced community representation, or accommodating policies toward refugees
and asylum seekers. However, with few exceptions, such initiatives live beside the formal
constitutional or international law frameworks that govern national jurisdictions, but are not
included in them. Such initiatives, meaningful as they may be at the practical or symbolic
level,  remain  rather  toothless  inasmuch  as  constitutional  institutions,  litigation,  or
jurisprudence  is  involved”[48].

L’istituzione  del  Gender  City  Manager  sembra,  in  definitiva,  porsi  nel  solco  di  queste
iniziative, talvolta innovative e anticipatrici di tendenze che suscettibili di svilupparsi su
scala nazionale, ma ultimamente confinate ad un piano simbolico e ideale, senza avere una
reale portata trasformatrice della realtà locale.
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La tormentata approvazione della legge regionale sul gioco legale

Edoardo Sorrentino [1]

(ABSTRACT)

L’iter di approvazione del disegno di legge collegato alla legge di stabilità regionale del
2020,  prima,  e  del  disegno  di  legge  di  riforma  della  disciplina  di  contrasto  al  gioco
d’azzardo, poi, hanno innalzato il livello dello scontro fra le forze politiche consiliari che
sostengono la Giunta e i  gruppi  di  minoranza.  Il  ricorso agli  emendamenti  con intenti
ostruzionistici,  da  un  lato,  e  l’interpretazione  evolutiva  di  strumenti  regolamentari  a
garanzia dell’indirizzo politico scelto dalla Giunta, dall’altro, impongono alcune riflessioni
sull’evoluzione della forma di governo piemontese.

Sommario:

1.  Introduzione  –  2.  Le  nuove  modalità  di  deposito  degli  emendamenti  –  3.
L’approvazione del d.d.l. collegato alla legge di stabilità 2020 – 4. La nuova legge
sul gioco legale – 5. Conclusioni.

1. Introduzione.

L’8 luglio 2021 il Consiglio regionale del Piemonte ha approvato la nuova legge regionale
sul gioco legale e il contrasto alla ludopatia. Si tratta della legge regionale n. 19 del 15
luglio 2021 che ha esplicitamente abrogato la precedente legge regionale n. 9 del 2 maggio
2016, per sostituirla con una nuova disciplina del fenomeno del gioco legale. In particolare,
la nuova legge ha previsto, nei Comuni con popolazione superiore ai 5 mila abitanti, la
possibilità di autorizzare l’apertura di nuove sale da gioco e sale scommesse ad una distanza
non inferiore a 400 metri da una serie di luoghi considerati sensibili. La legge n. 9 del 2016
aveva, invece, fissato una distanza minima dai suddetti luoghi pari a 500 metri, concedendo
un termine di cinque anni alle sale gioco e sale scommesse già autorizzate per adeguarsi a
tale limite spaziale. La nuova normativa è, pertanto, intervenuta a “sanare” la posizione di
alcune di queste attività. In secondo luogo, la riforma ha disciplinato in via generale le fasce
orarie nelle quali non è consentito il gioco. Sono state, pertanto, uniformate su tutto il
territorio regionale,  mentre la disciplina precedente concedeva ai  Comuni la  facoltà di
individuare le suddette fasce orarie tramite ordinanza[2].

L’iter di approvazione della riforma è stato tormentato a causa della netta contrarietà dei
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gruppi  di  minoranza  alla  riforma  di  una  legge  approvata  nella  legislatura  precedente
all’unanimità e  considerata uno strumento imprescindibile  nella  lotta  alla  ludopatia.  In
origine, il gruppo consiliare della Lega – Salvini Piemonte aveva presentato una propria
p.d.l.,  cui  le  opposizioni  avevano  reagito  tramite  la  presentazione  di  circa  65  mila
emendamenti  al  testo,  paralizzando, di  fatto,  l’iter  di  approvazione.  Di  conseguenza,  la
maggioranza ha presentato una richiesta di sospensione sulla p.d.l. cui ha fatto seguito la
presentazione di un nuovo disegno di legge da parte della Giunta, il d.d.l. n. 144 del 21
maggio  2021,  che  sostanzialmente  riproduceva  il  contenuto  della  precedente  p.d.l.  La
risposta delle opposizioni è consistita nell’adozione della medesima strategia dilatoria, con il
deposito di circa 900 mila emendamenti. Al fine di pervenire all’approvazione del d.d.l. la
Giunta ha,  dunque, presentato dei  propri  emendamenti  conclusivi,  facendo decadere la
maggior parte di quelli depositati, e posto il contingentamento dei tempi. In questo lavoro si
prenderà  spunto  da  tale  vicenda  –  e  da  alcune  vicende  precedenti  –  per  fare  alcune
riflessioni sull’evoluzione della forma di governo piemontese in quest’ultimo anno e mezzo.

2. Le nuove modalità di deposito degli emendamenti.

A dare il via a questo processo evolutivo è stata, come accaduto ad ogni livello, la pandemia.
A seguito della diffusione della Covid-19 nel nostro Paese, a livello nazionale si è continuata
a privilegiare  la  riunione in  presenza dei  due rami  del  Parlamento,  anche a  causa di
un’interpretazione letterale data all’art. 64, terzo comma, Cost. dalle forze politiche presenti
nelle Camere[3].  Al contrario, numerosi Consigli  regionali hanno quasi subito optato per
l’adozione di modalità a distanza per la prosecuzione dei lavori.  A giustificare una tale
divergenza, per le assemblee legislative regionali non sussisteva alcun vincolo analogo a
quello previsto per le assemblee nazionali. L’art. 121 Cost., infatti, si limita a indicare il
Consiglio regionale fra gli organi necessari della Regione. L’unica disposizione in cui si
parla  di  deliberazioni  è  l’art.  123,  secondo  comma,  Cost.:  lo  Statuto  regionale  viene
approvato  dal  Consiglio  “a  maggioranza  assoluta  dei  suoi  componenti”.  Né  per
l’approvazione di  leggi  ordinarie  né per  lo  Statuto,  quindi,  la  Costituzione fa  esplicito
riferimento alla presenza fisica in aula dei consiglieri.

Fra  le  assemblee  regionali  che  hanno  adottato  la  modalità  a  distanza  figura  anche  il
Consiglio  regionale  del  Piemonte[4].  Tale  possibilità,  in  effetti,  è  concessa  all’Ufficio  di
Presidenza dal  combinato  disposto  fra  l’art.  43,  primo comma,  dello  Statuto  regionale
piemontese[5] e l’art. 51, quarto comma, del Regolamento interno del Consiglio regionale del
Piemonte[6].  In sintesi,  lo Statuto fa riferimento alla riunione fisica dei consiglieri come
modalità ordinaria di riunione, ma rinvia al Regolamento l’adozione di modalità alternative
per l’organizzazione dei lavori, dietro votazione unanime dell’Ufficio di Presidenza. Da qui
l’approvazione, il 19 marzo 2020, della delibera n. 55. L’art. 1 ha dato facoltà al Presidente
di convocare il Consiglio in videoconferenza “secondo le modalità e i tempi previsti dal
Regolamento”,  nei  periodi  di  emergenza epidemiologica,  precisando che per  seduta  in
modalità  telematica  si  intende  una  seduta  nella  quale  i  componenti  del  Consiglio
partecipano  a  distanza  utilizzando  “strumenti  telematici  idonei  a  consentire  la
comunicazione in tempo reale a due vie e, quindi, il collegamento simultaneo fra tutti i
partecipanti”.

Fondamentale, ai fini di tali riflessioni, è l’articolo 4 sulle modalità di presentazione degli
emendamenti e sub-emendamenti. L’art. 84, primo comma, Reg. si limita, infatti, a disporre
che i consiglieri sono tenuti al deposito entro le 24 ore precedenti la “seduta consiliare nella
quale  è  iscritto  all’ordine  del  giorno  il  provvedimento  e  comunque  prima  dell’inizio
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dell’esame degli  articoli”.  Il  suddetto limite temporale è ridotto nei  casi  specificati  nei
commi successivi,  ma, al di là di ciò, la disposizione tace sulle modalità di deposito di
emendamenti e subemendamenti. L’art. 4 ha, quindi, previsto il deposito tramite l’invio di
una mail dal profilo istituzionale del Consigliere a entrambi gli indirizzi di posta elettronica
del Segretario generale del Consiglio e dell’Ufficio consiliare, a pena di irricevibilità e pur
sempre “nei termini previsti dal Regolamento”. Per il deposito degli altri atti consiliari,
come le proposte di legge, e gli atti di indirizzo e gli atti di controllo era già esistente
un’apposita piattaforma telematica,  predisposta all’inizio della legislatura,  basata su un
sistema di autenticazione personalizzata a garanzia dell’identità del consigliere proponente.
Per emendamenti e subemendamenti tale piattaforma non era ancora stata istituita, per cui
si è scelto di comunicare mediante i profili istituzionali dei consiglieri, assicurando, dunque,
l’identità dei proponenti.

La decisione di consentire il deposito degli emendamenti tramite piattaforma telematica
rientrava  logicamente  fra  le  misure  volte  a  garantire  il  distanziamento  interpersonale,
rispondendo alla  finalità  di  ridurre al  minimo i  contatti  fra i  consiglieri  e  il  personale
amministrativo del Consiglio. Questa stessa decisione, tuttavia, ha consegnato ai consiglieri
regionali il potere di paralizzare i lavori dell’assemblea. Fino ad allora, infatti, il deposito
poteva avvenire esclusivamente in formato cartaceo: il consigliere doveva stampare il testo
dell’emendamento e consegnarlo agli uffici della Segreteria generale del Consiglio o, in
alternativa,  direttamente  in  Aula.  Tale  modalità  “analogica”  costituiva  un  limite  alla
produzione degli emendamenti da parte dei consiglieri. È intuitivo, infatti, che risulterebbe
piuttosto difficile per un consigliere, seppur coadiuvato dai propri collaboratori, produrre in
formato  cartaceo  migliaia  di  emendamenti  e  consegnare  i  relativi  faldoni  agli  uffici
competenti.

Il deposito telematico ha rimosso tale ostacolo, aprendo la strada all’utilizzo di programmi di
redazione automatica degli emendamenti. Si tratta di specifici programmi informatici che
consentono a chi li utilizza di produrre un numero potenzialmente infinito di emendamenti
in un tempo relativamente breve. È sufficiente redigere manualmente un emendamento
specifico, che funga da modello base, da cui il  programma ne potrà generare migliaia,
eliminando o aggiungendo punteggiatura e singole parole. E non si tratta di un fenomeno
nuovo. È noto che nel settembre del 2015, in occasione dell’iter di approvazione del d.d.l. di
revisione costituzionale Renzi-Boschi[7], il senatore dell’allora Lega Nord, Roberto Calderoli,
riuscì a depositare, su supporto telematico, circa 85 milioni di emendamenti[8], con il chiaro
intento di paralizzare i lavori. La questione venne risolta dal Presidente del Senato, Piero
Grasso, dichiarando irricevibili tali emendamenti in forza dell’impossibilità di procedere ad
una valutazione di ammissibilità per ciascuno di essi, la quale avrebbe richiesto – secondo lo
stesso Presidente – circa 17 anni[9].

3. L’approvazione del d.d.l. collegato alla legge di stabilità 2020.

I rischi appena accennati si sono materializzati in Consiglio regionale già nel giugno del
2020. È necessario premettere che negli stessi giorni in cui l’Ufficio di Presidenza decideva
la riunione del Consiglio in via telematica era in corso la sessione di bilancio regionale.
Nella prima seduta a svolgersi in videoconferenza, la n. 64 del 24 marzo 2020, il Consiglio
ha provveduto all’approvazione del Defr, della relativa Nota di aggiornamento, della legge di
stabilità  regionale  per  l’anno 2020,  e,  infine,  del  bilancio  di  previsione per  il  triennio
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2020-2022[10].  Un’approvazione così  repentina è potuta avvenire grazie ad un’intesa fra
maggioranza e opposizioni. I consiglieri di minoranza, in particolare, hanno provveduto alla
conversione in o.d.g. dei propri emendamenti e subemendamenti al d.d.l.  di bilancio di
previsione oppure al loro spostamento in sede di approvazione del d.d.l. collegato alla legge
di  stabilità,  il  cosiddetto  omnibus.  Sono  stati  discussi  e  approvati,  quindi,  quasi
esclusivamente gli emendamenti presentati dalla Giunta regionale. Inoltre, nonostante la
discussione  generale  fosse  aperta,  nessun  consigliere  è  intervenuto:  si  è  proceduto
direttamente alla votazione articolo per articolo e alla votazione finale dei d.d.l.

Le opposizioni hanno, tuttavia, lamentato la violazione, da parte della maggioranza, degli
accordi presi[11]. La rottura di tali accordi si è riverberata sull’iter di approvazione del d.d.l.
n. 83, recante il titolo “Disposizioni collegate alla legge di stabilità regionale del 2020”.
Durante la discussione generale sono intervenuti solo consiglieri di minoranza, criticando
l’estrema eterogeneità delle disposizioni contenute nel disegno. Disposizioni ritenute del
tutto estranee al collegato e meritevoli di essere discusse in separata sede mediante la
presentazione di appositi d.d.l. da parte della Giunta[12].  Nella seduta successiva è stato
rilevato il deposito di quasi 2000 emendamenti al testo, la quasi totalità da parte delle
minoranze[13]. All’epoca si è trattato del numero più alto mai registrato in cinquant’anni di
storia del  Consiglio regionale.  Dopo aver rinunciato alla presentazione di  emendamenti
durante il procedimento di approvazione della legge di stabilità e del bilancio, dunque, i
consiglieri di opposizione hanno depositato un numero impressionante di modifiche al testo
in sede di approvazione del collegato alla legge di bilancio, sfruttando sia la nuova modalità
di deposito sia, probabilmente, gli anzidetti programmi di scrittura automatica.

In risposta all’ostruzionismo delle minoranze, il Presidente del Consiglio ha convocato la
Conferenza dei Presidenti dei Gruppi[14], su proposta dei consiglieri di maggioranza. Dalla
riunione è discesa la volontà di questi ultimi di apporre il cosiddetto “contingentamento dei
tempi”,  al  fine  di  garantire  una celere  discussione sugli  emendamenti  depositati.  Tale
posizione ha incontrato, naturalmente, la forte contrarietà delle opposizioni e sulla stessa si
è discusso per ben due sedute. Le motivazioni di tale animosità sono dovute a contrasti
sull’interpretazione da dare al contingentamento relativamente a due aspetti particolari. A
questo riguardo è necessario premettere che l’art. 69 Reg. disciplina in via generale la
durata degli interventi in Aula, rimandando all’art. 85 Reg. la durata – tre minuti – concessa
ai  consiglieri  per  l’illustrazione  dei  propri  emendamenti.  Il  sesto  comma concede  alla
Conferenza dei Presidenti dei Gruppi la possibilità di fissare preventivamente la durata del
dibattito e i tempi riservati ad ogni singolo Gruppo, a condizione che un terzo del tempo
totale sia riservato alle opposizioni. Tale facoltà è concessa “quando è in discussione la
legge finanziaria, il bilancio, il rendiconto, l’assestamento o altro argomento di rilevante
importanza”.

I consiglieri di opposizione hanno messo in dubbio che il disegno di legge in esame potesse
rientrare  fra  i  provvedimenti  di  rilevante  importanza,  proprio  adducendo  l’estrema
eterogeneità delle disposizioni in esso contenute e richiedendo un chiarimento sul tema in
sede di Giunta per il  Regolamento[15].  Allo stesso tempo, hanno continuato a depositare
emendamenti che hanno superato il totale di 5000[16]. Il Presidente del Consiglio ha, quindi,
convocato la Giunta per il Regolamento al fine di discutere sulla possibilità di apporre il
contingentamento sul d.d.l. in esame[17]. La Giunta, così come illustrato dal Presidente del
Consiglio  il  giorno  successivo[18],  ha  ritenuto  di  far  discendere  dall’apposizione  del
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contingentamento dei tempi il  divieto di depositare ulteriori emendamenti, dato che “la
prosecuzione  dell’attività  emendativa  e  il  considerevole  numero  degli  emendamenti
pervenuti comporta un’indefinibile dilatazione dei tempi […] tale da rendere imponderabile
il  termine ultimo di  approvazione del  provvedimento” e richiamando il  fatto che,  nelle
occasioni  precedenti  in  cui  si  è  fatto  ricorso  all’art.  69,  sesto  comma,  Reg.,  non si  è
registrata più alcuna attività emendativa dopo il  riparto dei tempi della discussione fra
maggioranza e opposizioni.

Il  Presidente  del  Consiglio  ha,  poi,  annunciato  che,  da  quel  momento,  sarebbero stati
dichiarati  ricevibili  solo gli  emendamenti  su parti  del  testo sui  quali  vi  fosse un’ampia
convergenza politica e quelli volti a precisare il contenuto tecnico-giuridico di uno o più
articoli.  E  ha  aggiunto  che  in  futuro  “non sarà  più  possibile  presentare  emendamenti
successivamente alla decisione della Conferenza dei Presidenti di Gruppo di disporre i tempi
del contingentamento”. Alla dichiarazione è seguito un dibattito acceso che ha contrapposto
i consiglieri di maggioranza, intervenuti a difesa della decisione presa e, dunque, del diritto
della Giunta di vedere realizzato il proprio indirizzo politico, ai consiglieri di minoranza,
scagliatisi contro un’interpretazione non condivisa dell’art. 69, sesto comma, Reg.[19]. Va
detto, infatti, che la disposizione non prevede in maniera esplicita il divieto di depositare
emendamenti, per cui parrebbe restare valida la regola generale ex art. 84, primo comma,
Reg.[20]. Comunque sia, il 23 giugno è cominciata la discussione sul d.d.l., proseguita nelle
sedute successive, fino a quando non è stato trovato un accordo fra le forze politiche sullo
stralcio di alcune delle disposizioni più contestate dalle minoranze[21]. Le opposizioni hanno
così  ritirato  gran  parte  dei  loro  emendamenti  e  la  proposta  di  legge  è  stata,  infine,
approvata il 2 luglio[22].

4. La nuova legge sul gioco legale.

Nonostante  il  ritorno alle  ordinarie  forme di  organizzazione dei  lavori,  decretato  dalla
delibera n. 105 del 10 luglio 2020 dell’Ufficio di Presidenza, le modalità di deposito di
emendamenti e subemendamenti introdotte a marzo sono state mantenute[23]. È probabile
che, nella generale convinzione che le vicende relative all’iter di approvazione del d.d.l.
collegato  alla  legge  di  stabilità  regionale  costituissero  un  unicum,  le  forze  politiche
consiliari abbiano deciso di non affrontare la questione della riforma complessiva di un
Regolamento che presenta i segni del tempo. A ciò ha sicuramente contribuito il fatto che la
maggioranza,  forte  di  un’interpretazione  innovativa  in  merito  all’apposizione  del
contingentamento dei tempi, non abbia l’interesse a cimentarsi in una tale revisione. Anche
perché un tentativo del genere potrebbe quasi sicuramente trovare la forte opposizione dei
gruppi di minoranza. Tuttavia, l’iter di approvazione della nuova legge sul contrasto alla
ludopatia ha dimostrato quanto le previsioni sull’irripetibilità di quanto accaduto in sede di
approvazione del d.d.l. n. 83 fossero quantomeno affrettate.

Negli stessi giorni in cui si discuteva l’approvazione del collegato alla legge di stabilità, è
stata  presentata  una  proposta  di  legge[24],  firmata  dai  consiglieri  della  Lega  –  Salvini
Piemonte, mirante a riformare in toto la disciplina generale sul gioco legale, approvata con
la legge regionale n. 9 del 2 maggio 2016. Si è accennato al fatto che la legge aveva
previsto, all’art. 5, il divieto di collocare apparecchi per il gioco a breve distanza da obiettivi
considerati  sensibili  –  quali  gli  istituti  scolastici,  gli  impianti  sportivi  e  gli  sportelli
bancomat. E l’art. 13 concedeva ai titolari di sale gioco e sale scommesse già esistenti un
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termine di cinque anni per adeguarsi alla disciplina sulle distanze, nel caso in cui avessero
ricevuto  l’autorizzazione  dal  1°  gennaio  2014.  La  proposta  di  legge,  analogamente  ad
un’altra[25],  presentata  sempre  dai  membri  del  medesimo  gruppo  consiliare,  mirava
all’esenzione del rispetto della disciplina sulle distanze dai luoghi sensibili per tutte le sale
gioco  e  sale  scommesse  già  autorizzate  al  momento  dell’entrata  in  vigore  della  legge
regionale 9 del 2016[26]. Tale proposito trovava fin da subito la contrarietà delle opposizioni,
che stigmatizzavano il  tentativo di  aggirare disposizioni di  un testo di  legge approvato
all’unanimità nella precedente legislatura e considerato dalle stesse un mezzo fondamentale
nel contrasto alla ludopatia.

Non deve stupire, pertanto, che la proposta – richiamata in Aula ad aprile senza relatore ex
art. 37, quarto comma, Reg. – sia stata oggetto di decine di migliaia di emendamenti, circa
65 mila, presumibilmente generati sempre mediante il ricorso ai programmi di cui si è fatto
cenno precedentemente. Si è manifestato così nuovamente il potere ostruzionistico delle
minoranze di fronte ad un’attività della maggioranza considerata prevaricante. Il che non
ha, tuttavia, spinto la maggioranza consiliare a richiedere subito il contingentamento dei
tempi, come avvenuto l’anno precedente in merito al d.d.l. collegato alla legge di stabilità
regionale.  Piuttosto,  i  consiglieri  della  Lega  –  Salvini  Piemonte  hanno  optato  per  la
presentazione di una richiesta di sospensiva dell’esame della p.d.l. n. 99, approvata dal
Consiglio il  22 aprile[27].  A essa è seguita la presentazione, nel  mese successivo,  di  un
disegno di legge da parte della Giunta[28], sempre con l’obiettivo di “sanare” la posizione di
sale gioco e sale scommesse autorizzate prima del 2016. Questa volta, tuttavia, riducendo le
distanze minime necessarie dai cosiddetti luoghi sensibili.

Prevedibilmente,  il  nuovo d.d.l.  ha incontrato ulteriore resistenza nel  corso dell’iter  di
discussione e approvazione. Va, anzitutto, segnalato che il testo ha ricevuto parere negativo
da parte del Consiglio delle autonomie locali[29] durante il suo esame in Commissione. Poi, a
seguito del relativo approdo in Aula, sempre senza relatore ex art. 37, quarto comma[30],
sono  state  discusse  con  grande animosità  diverse  questioni  pregiudiziali,  sospensive  e
preliminari,  proseguite  anche  nella  seduta  successiva[31].  La  forte  contrapposizione  fra
maggioranza e minoranze nel Consiglio si  è protratta nella discussione generale,  con i
consiglieri di minoranza che hanno continuato a sostenere l’inopportunità di riformare una
disciplina  come  quella  contenuta  nella  legge  n.  9  del  2016,  mentre  i  consiglieri  di
maggioranza hanno rimarcato la necessità di intervenire al fine di salvaguardare i posti di
lavoro minacciati dalla chiusura di sale gioco e sale scommesse vicine ai luoghi sensibili[32].
Come accennato in precedenza, alcuni consiglieri di opposizione – precisamente Grimaldi,
Sacco, Giaccone e Magliano – hanno depositato più di 800 mila emendamenti[33], i quali si
sono aggiunti ai circa 90 mila emendamenti già depositati da tutti i gruppi[34].

A dimostrazione dell’evidente intento ostruzionistico della manovra, il consigliere Grimaldi
ha  promesso  il  ritiro  dei  propri  emendamenti  se  la  maggioranza  avesse  accolto
favorevolmente alcune proposte delle minoranze. Richiesta che si è mostrato disponibile ad
accogliere  il  consigliere  di  maggioranza Preioni[35].  Nella  seduta  successiva,  l’assessore
regionale Ricca ha chiesto una nuova convocazione della Conferenza dei Presidenti dei
Gruppi, al termine della quale il Presidente del Consiglio ha annunciato la decisione della
Giunta  di  ricorrere  all’art.  84,  sesto  comma,  Reg.,  provocando  la  forte  reazione  dei
consiglieri di minoranza, degenerata in tumulti e conseguente sospensione della seduta[36].
Secondo tale disposizione, la Giunta, quando ritenga necessaria e urgente l’approvazione di

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VIII - Numero 3-2021 62



un proprio d.d.l., può proporre degli emendamenti conclusivi. Ciò che interessa è che tali
emendamenti  devono essere  sottoposti  a  votazione  per  primi  e,  nel  caso  in  cui  siano
approvati, fanno decadere tutti le altre riforme al testo.

Quello previsto all’art. 84, sesto comma, è, dunque, lo strumento più efficace in mano alla
Giunta  per  realizzare  il  proprio  indirizzo  politico,  consentendo di  aggirare  la  manovra
ostruzionistica delle minoranze. Alla ripresa della seduta, i consiglieri di minoranza hanno
contestato che vi fossero motivi di urgenza e necessità per l’approvazione del d.d.l. e chiesto
la  convocazione  della  Giunta  per  il  Regolamento.  Richiesta  accolta  dal  Presidente  del
Consiglio[37]. Quest’ultimo ha, quindi, illustrato le conclusioni della Giunta, specificando che
sugli emendamenti conclusivi non sarebbe stato possibile presentare subemendamenti e
comunicando l’apposizione del contingentamento dei tempi ex art. 69, sesto comma, Reg.[38].
La Giunta ha, quindi,  depositato 19 emendamenti  conclusivi  che hanno sostituito quasi
interamente l’articolato del disegno di legge, accogliendo alcune delle modifiche richieste
dalle opposizioni. Solo circa 160 degli emendamenti depositati in precedenza sono sfuggiti
alla dichiarazione di urgenza. Gli  emendamenti conclusivi sono stati,  dunque, approvati
nelle sedute successive, fino alla votazione finale sul d.d.l., avvenuta l’8 luglio 2021[39], come
accennato nell’introduzione.

5. Conclusioni.

Nel corso dell’ultimo anno e mezzo vi sono state, dunque, diverse occasioni di frizione fra la
maggioranza e le opposizioni. L’origine di tale questione è risalente nel tempo. La l. cost. n.
1 del 22 novembre 1999 ha determinato il passaggio della funzione di indirizzo politico dal
Consiglio regionale alla Giunta[40]. E ciò sia a causa dell’elezione diretta del Presidente della
Giunta  sia  di  una  legge  elettorale  maggioritaria,  approvata  precedentemente  a  livello
nazionale  e  mai  ridiscussa  a  livello  regionale.  Tuttavia,  il  nuovo  assetto  istituzionale
“neoparlamentare” elaborato nel 1999 si è innestato su una struttura consiliare ancora
improntata al principio assembleare tipico delle Regioni a Statuto ordinario precedenti la
riforma[41]. Ciò ha comportato due conseguenze opposte. Da un lato, ai consiglieri mancano
efficaci  strumenti  di  indirizzo  e  di  controllo  sull’operato  della  Giunta.  Dall’altro,  né  lo
Statuto né il  regolamento consiliare prevedono rimedi adeguati contro la proliferazione
degli  emendamenti  in  modo da consentire alla  Giunta di  realizzare il  proprio indirizzo
politico. Di conseguenza, il deposito di migliaia di modifiche ai d.d.l. è divenuto un efficace
mezzo ostruzionistico per le minoranze, prive di altri strumenti che possano condizionare un
Presidente della Regione che trova legittimazione diretta nel corpo elettorale.

La risposta della maggioranza consiliare è stata, in primis, il ricorso a un’interpretazione
“innovativa” del  contingentamento dei  tempi ex  art.  69,  sesto comma, Reg.  in sede di
approvazione  del  d.d.l.  collegato  alla  legge  di  stabilità.  Ad  essa  è,  poi,  seguita  la
dichiarazione di urgenza ex art. 84, sesto comma, Reg. apposta sul d.d.l. di riforma della
disciplina sul gioco legale con conseguente decadimento di quasi tutti  i  circa 900 mila
emendamenti depositati. Sebbene si possa discutere sull’opportunità politica di ricorrere
agli strumenti appena visti, non sembra si possa parimenti affermare che la maggioranza
consiliare abbia operato uno stravolgimento del Regolamento. Vero è che l’art. 69, sesto
comma, Reg. non fa discendere esplicitamente il divieto di depositare emendamenti dal
momento  dell’apposizione  del  contingentamento.  Tuttavia,  può  apparire  ragionevole
l’argomentazione,  fatta  propria  dal  Presidente  del  Consiglio,  secondo  cui  se  il
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contingentamento serve a ridurre l’iter  di approvazione di un provvedimento legislativo
sarebbe  contraddittorio  consentire  ai  consiglieri  di  continuare  a  depositare  migliaia  o
centinaia  di  migliaia  di  emendamenti.  Ne  deriverebbe  una  dilatazione  potenzialmente
indefinita  del  procedimento  perché,  in  ogni  caso,  le  modifiche  al  testo  andrebbero
sottoposte a votazione.

Risibile,  in secondo luogo,  è la diatriba sull’art.  84,  sesto comma, Reg.:  la valutazione
sull’urgenza e la necessità di approvare un d.d.l. è di natura squisitamente politica. È logico
che la maggioranza possa discrezionalmente ritenere urgente e necessaria l’approvazione
del  d.d.l.  sul  gioco  legale.  Ed  è  altrettanto  naturale  che  le  opposizioni  possano  non
condividere tale valutazione. Certo è che i due episodi hanno segnato un inasprimento dei
rapporti  fra  i  gruppi  consiliari  e  non è neppure certo che costituiscano una soluzione
efficace contro l’ostruzionismo delle minoranze. Lo proverebbe il fatto che si è riusciti a
pervenire ad una veloce approvazione del d.d.l. n. 83 non tanto grazie all’apposizione del
contingentamento, ma a seguito dell’accordo fra i gruppi consiliari, in forza del quale le
opposizioni hanno ritirato gran parte degli oltre 5 mila emendamenti depositati. Da questo
punto di vista, la dichiarazione di urgenza ex art. 84, sesto comma, Reg. sembra costituire
una soluzione migliore. Tuttavia, anche in occasione dell’approvazione del d.d.l. n. 144 la
Giunta ha mostrato una certa volontà di riconciliazione inserendo, nei propri emendamenti
conclusivi, alcune delle richieste fatte dai consiglieri di opposizione.

Ciò dovrebbe spingere a riflettere sul fatto che buone relazioni fra i gruppi consentirebbero
un migliore andamento dei lavori rispetto al ricorso a strumenti regolamentari sicuramente
legittimi, ma che hanno come risultato quello di esasperare le contrapposizioni.  D’altro
canto, il deposito di centinaia di migliaia di emendamenti generati da programmi informatici
potrebbe considerarsi altrettanto pericoloso per il mantenimento di un rapporto di reciproco
rispetto istituzionale nella dinamica fra maggioranza e opposizioni. È probabile che, ogni
qual volta la Giunta o i consiglieri di maggioranza presentino proposte o disegni di legge
fortemente divisivi, si inneschi quel circolo vizioso visto una prima volta nel giugno del 2020
e – manifestatosi all’ennesima potenza – nel luglio del 2021. Al fine di evitare il ripetersi di
tali episodi appare, tuttavia, improbabile la riforma del Regolamento. Vero è che l’art. 35,
quarto comma, St. prescrive la maggioranza assoluta per l’approvazione del Regolamento e,
dunque,  anche  per  la  sua  revisione.  Tuttavia,  in  tale  clima una  proposta  di  revisione
verrebbe percepita dalle opposizioni come un tentativo di legittimare a posteriori prassi
evolutive non così pacifiche.

Più facile, e forse più ragionevole politicamente, potrebbe essere il ricorso ad una delibera
dell’Ufficio  di  Presidenza  che  ristabilisca  le  originarie  modalità  di  deposito  degli
emendamenti. Il deposito tramite email istituzionale poteva avere un senso quando vi era la
necessità di ridurre, se non azzerare, i contatti interpersonali. Tuttavia, dal 15 ottobre e fino
al termine dello stato di emergenza, l’accesso fisico alle aule e uffici del Consiglio regionale
è subordinato al possesso e all’esibizione della certificazione verde[42]. Stando alla ratio della
sua introduzione,  la  misura dovrebbe ridurre le  possibilità  di  diffusione della  Covid-19
garantendo, perciò, una ripresa delle normali attività consiliari.  Sembra contraddittorio,
allora, che i consiglieri debbano partecipare alle sedute dell’Aula e delle Commissioni in
presenza, ma possano continuare a depositare gli emendamenti in via telematica.

Allo  stesso  tempo,  tuttavia,  il  ritorno  alle  ordinarie  modalità  di  deposito  dovrebbe
accompagnarsi a una “moderazione” della Giunta nel ricorso a strumenti come il richiamo in
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Aula  senza  relatore,  il  contingentamento  dei  tempi  o  la  dichiarazione  d’urgenza  con
presentazione degli emendamenti conclusivi. Se, invece, alla “stretta” sugli emendamenti si
sommasse  anche  una  continua  adozione  di  tali  strumenti,  il  Consiglio  diverrebbe
definitivamente  un  soggetto  tenuto,  in  maniera  quasi  esclusiva,  a  ratificare  l’indirizzo
politico della Giunta, a danno non solo delle prerogative dei gruppi di minoranza, ma degli
stessi  consiglieri  di  maggioranza,  a  danno della  libertà  di  mandato  così  come sancita
dall’art. 18, secondo comma, St. Di fronte a questa prospettiva, dunque, sarebbe preferibile
una riforma del Regolamento, concordata per quanto possibile fra tutti i gruppi consiliari.
Una riforma che specifichi  in  maniera approfondita  le  modalità  e  i  casi  in  cui  si  può
ricorrere al contingentamento e alla dichiarazione di urgenza, lasciando uno spazio esiguo
alle valutazioni discrezionali della maggioranza.
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Rassegna dei pareri richiesti dagli enti locali ai sensi dell’articolo 7,
comma 8, legge 131/2003. Anno 2020
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1. Introduzione.

La presente rassegna analizza l’attività consultiva svolta, ai sensi dell’articolo 7, comma 8,
legge n. 131/2003, dalla Sezione regionale di controllo per la Regione Piemonte e per il
tramite del Consiglio delle autonomie locali, relativamente all’anno 2020.

L’attività svolta dal Consiglio delle autonomie consiste nel verificare se sussistono i requisiti
di ammissibilità soggettiva e oggettiva nelle richieste di parere formulate dalle province,
dalle  città  metropolitane  e  dai  comuni,  alla  luce  dei  parametri  stabiliti  dalla  Sezione
Autonomie con delibera 10 marzo 2006, n. 5, dalle Sezioni riunite in sede di controllo con
delibera 17

Sotto il profilo soggettivo la richiesta deve provenire da un organo legittimato a proporla
(Città  metropolitana,  Provincia  o  Comune),  deve  essere  sottoscritta  dal  legale
rappresentante  dell’Ente  (Sindaco  della  Città  metropolitana,  Presidente  di  Provincia  o
Sindaco del Comune) e deve essere trasmessa per il tramite del Consiglio delle autonomie
locali.

Sotto il profilo oggettivo la richiesta deve attenere alla materia della contabilità pubblica.
Tale  nozione,  secondo  il  citato  indirizzo  interpretativo,  afferisce  “alla  normativa  ed  ai
relativi atti applicativi che disciplinano in generale l’attività finanziaria che precede o che
segue i distinti interventi di settore, compresi, in particolare, la disciplina dei bilanci e i
relativi  equilibri,  l’acquisizione delle entrate,  l’organizzazione finanziaria –  contabile,  la
disciplina del patrimonio, la gestione delle spese, l’indebitamento, la rendicontazione e i
relativi controlli”.
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Inoltre, la richiesta non può concernere fatti gestionali specifici o attività già svolte ma deve
riguardare ambiti e oggetti di portata generale e non essere oggetto di esame da parte di
altri organi al fine di evitare interferenze in vertenze di carattere giudiziario in atto o in via
di instaurazione.

Nell’anno 2019, il CAL ha dato avvio all’attività di pre-istruttoria delle richieste di parere
che provengono dagli enti locali unitamente alla scheda di accompagnamento, pertanto il
2020 rappresenta il secondo anno oggetto di indagine.

Viene svolto un primo esame di ricevibilità dagli uffici:

se mancano i requisiti formali di presentazione o la scheda di accompagnamento, si
invita l’ente a ripresentare o integrare la richiesta;
se la richiesta è presentata in modo corretto, l’ufficio redige la scheda di ammissibilità
e si inoltra la richiesta alla Corte dei Conti;
qualora la richiesta presenti profili di inammissibilità palese, il Presidente del CAL,
sentito  l’ufficio  di  presidenza,  respinge la  richiesta con lettera indirizzata all’ente
richiedente e per conoscenza alla Corte dei Conti.

Il CAL, tuttavia, respinge la richiesta solo in caso di inammissibilità palese, posto che a volte
non è univoca né l’ammissibilità né l’inammissibilità per il sovrapporsi di fattispecie simili
ma non uguali e, pertanto, in tali casi, solo la decisione dell’organo giurisdizionale può
dirimere il dubbio.

2. Grafico confronto attività tra gli anni 2019 e 2020.

Come si desume dal grafico, le richieste di parere risultano diminuite rispetto all’anno 2019
(16  a  fronte  di  37  richieste).  Tale  diminuzione  risente  sicuramente  della  situazione
emergenziale determinata dalla pandemia Covid 19 vissuta dagli enti locali, ma anche della
maggiore diffusione dei pareri resi,  sia tramite la banca dati della Corte dei Conti,  sia
tramite la pubblicazione sul sito internet del Consiglio regionale.

3. Grafico suddivisione province.
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Il  grafico illustra le province che hanno presentato i  quesiti.  Come nel 2019, Torino e
Novara hanno la  percentuale  maggiore,  che si  attesta  al  31% per  entrambe.  Seguono
Vercelli, con il 19%, Alessandria, con il 13%, e Biella, con il 6%.

Nessuna richiesta risulta presentata dalle province di Asti, Cuneo e Verbano-Cusio-Ossola.
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I dati riportati nel precedente grafico sono qui rappresentati sulla mappa del Piemonte
suddivisa in province. Le percentuali dei pareri depositati determinano la dimensione delle
bolle.

4. Grafico ammissibilità/inammissibilità.
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Dal punto di  vista grafico,  i  pareri  resi  dai  giudici  si  attestano al  56% delle domande
complessivamente pervenute all’ufficio. Il restante 37% equivale a casi di inammissibilità
(tra questi il 25% sono casi di inammissibilità dichiarata dalla Sezione regionale e il 12%
risultanti dall’attività di pre-istruttoria svolta dall’ufficio).

In particolare, dall’esame delle 16 domande complessivamente pervenute all’ufficio risulta
che:

una era priva dei requisiti formali di presentazione, pertanto gli enti locali sono stati
invitati dall’ufficio a ripresentare o a integrare la richiesta;
una presentava profili di inammissibilità palese, pertanto è stata respinta d’ufficio;
14 rispettavano, ad una prima valutazione, i requisiti di ammissibilità soggettiva e
oggettiva, pertanto sono state inoltrate alla Corte dei Conti. Di queste, i giudici ne
hanno respinte 5 e hanno reso il parere per le restanti 9;
2 sono risultati i casi in cui è stata dichiarata dall’ufficio un’ammissibilità parziale, per
parziale  difetto  dei  requisiti  oggettivi.  Di  questi  uno è  stato  parimenti  dichiarato
parzialmente ammissibile dalla Corte e l’altro inammissibile (proprio per il sovrapporsi
di fattispecie non univoche cui si è accennato precedentemente).

5. Problematiche di carattere generale ricorrenti.

Dall’esame  delle  deliberazioni  emerge  che  i  quesiti  in  materia  di  contabilità  pubblica
attengono, in generale, al corretto utilizzo delle risorse degli enti locali.

Complessivamente, i quesiti si sono rivelati eterogenei proponendo interrogativi in ordine ai
seguenti aspetti:

definizione  della  capacità  assunzionale  dell’ente,  in  particolare  delle  province,  in
riferimento al personale proveniente dai comuni per mobilità;
fondo salario accessorio;
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compenso dei revisori dei conti;
permessi retribuiti ai consiglieri delegati;
ambito soggettivo di applicazione di specifica normativa;
contabilizzazione delle operazioni di anticipazione nell’ambito del contratto di appalto;
compensazione del debito IMU;
obblighi derivanti da una missiva di patronage;
ridefinizione del canone di locazione di immobile a uso istituzionale;
calcolo degli oneri di urbanizzazione;
società partecipate dal Comune;
accantonamento quote avanzo di amministrazione in sede di consultivo.

Sono risultati estranei alla contabilità pubblica, e pertanto dichiarati inammissibili dalla
Sezione o respinti dal Consiglio delle autonomie, questioni attinenti all’interpretazione dei
contratti  collettivi,  all’aggiornamento delle relazioni di fine mandato (in quanto l’esame
delle stesse rientra nelle funzioni di controllo della Sezione), all’avvallo preventivo di un atto
di gestione concreta ovvero a funzioni assoggettate alla giurisdizione della Corte dei Conti.

6. Esame delle singole deliberazioni.

Città Metropolitana di Torino – deliberazione SRCPIE/40/2020/PAR

Oggetto:  amministrazioni  pubbliche  –  ambito  soggettivo  di  applicazione
dell’articolo 1, comma 616, della legge 27 dicembre 2019, n. 160 (legge di bilancio
2020).

Esito: parere reso.

Principio: il  quesito in merito all’accezione da attribuire alla locuzione “amministrazioni
dello Stato” di cui all’articolo 1, comma 616, della legge 27 dicembre 2019, n. 160 (legge di
bilancio 2020) è volto a verificare l’ammissibilità dell’ente al meccanismo di rinegoziazione
dei contratti di locazione passiva.

A  detta  dei  giudici,  nella  nozione  di  “amministrazioni  dello  Stato”  non  è  possibile
ricomprendere tutte le “amministrazioni pubbliche”. Infatti, così come dalla interpretazione
letterale della disposizione discende l’esclusivo riferimento alle amministrazioni dello Stato
anche la ricostruzione della volontà del legislatore evidenzia che quest’ultimo ben avrebbe
potuto richiamare espressamente le altre amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del
decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, come puntualmente avvenuto in altre occasioni in
cui  ha esteso l’ambito di  applicazione a tutte le  pubbliche amministrazioni,  anche con
interventi  successivi.  D’altronde,  l’analisi  di  ulteriori  interventi  normativi  in  tema  di
locazione  passiva  ha  rilevato,  in  taluni  casi,  il  riferimento  anche  alle  amministrazioni
pubbliche in generale. In particolare, dalla relazione illustrativa al disegno di legge del
bilancio 2020 emerge un esclusivo riferimento alle amministrazioni dello Stato e ai risparmi
di spesa che si determinano per il solo bilancio dello Stato.

Dunque,  se  non  è  possibile  annoverare  tra  le  amministrazioni  dello  Stato  tutte  le
amministrazioni pubbliche, è esclusa la rinegoziazione dei contratti di locazione passiva da
parte della Città Metropolitana di Torino.
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Città Metropolitana di Torino – deliberazione SRCPIE/67/2020/PAR

Oggetto: contabilizzazione operazioni di anticipazione.

Esito: parere reso.

Principio: il quesito attiene alla corretta contabilizzazione nella parte corrente del bilancio
dell’anticipazione del prezzo contrattuale prevista dall’art. 35, comma 18, del D.Lgs. n. 50
del 2016, con particolare riferimento ai contratti  pluriennali di servizi e forniture. Tale
chiarimento è necessario per risolvere il disallineamento tra la qualificazione economico-
patrimoniale dell’operazione di anticipazione e la relativa qualificazione fiscale e civilistica.

A  detta  dei  giudici,  l’anticipazione  del  prezzo  contrattuale  si  colloca  nella  fase
dell’esecuzione del contratto e in tal senso è assimilata all’acconto sul prezzo. Ne discende
pertanto la contabilizzazione in contabilità finanziaria come un acconto in conto lavori,
servizi o forniture e l’imputazione agli stanziamenti riguardanti la spesa cui si riferisce. Più
precisamente, al Titolo II della spesa in caso di appalto di lavori o al Titolo I della spesa nel
caso di acquisizione beni e servizi, in riferimento ai relativi stanziamenti per la realizzazione
dell’opera o per la fornitura dei beni e servizi. A tale conclusione si perviene applicando il
principio  contabile  generale  della  prevalenza  della  sostanza  sulla  forma:  infatti,
l’anticipazione del 20% deve intendersi quale acconto, considerato il richiamo, nel dettato
normativo, all’inizio dei lavori e al volume degli stessi.

Comune di Candelo – Nota CAL -12/08/2020 prot. N. 12888

Oggetto: personale, progressioni verticali.

Esito: inammissibile, rinviato al Comune.

Principio: la richiesta di parere è inammissibile dal punto di vista oggettivo, in quanto la
corretta interpretazione dell’articolo 22,  comma 15, del  D.Lgs.  75/2017, alla luce delle
modifiche  introdotte  dall’articolo  1,  comma  1-ter,  del  D.L.  162/2019,  convertito  con
modificazioni dalla L. 8/2020, al fine di pervenire alla corretta individuazione del triennio di
riferimento per l’attivazione di una progressione verticale dalla categoria B alla categoria C,
sembra volto a legittimare la deliberazione già assunta dall’amministrazione comunale e in
tal senso prefigura l’ottenimento di un avvallo preventivo da parte della Sezione. Dunque, la
fattispecie  è  esclusa  dall’esercizio  della  funzione  consultiva,  la  quale  è  circoscritta
all’interpretazione astratta di disposizioni normative attinenti alla contabilità pubblica al
fine di orientare l’azione amministrativa degli enti locali senza interferire nella loro concreta
attività gestionale e amministrativa.

Comune di Casalvolone – deliberazione SRCPIE/35/2020/PAR

Oggetto: compensazione debito IMU.

Esito: parere reso.

Principio: il quesito riguarda la corretta interpretazione dell’art. 12 DL 98/2011, convertito
dalla  L.  111/2011,  modificata  da art.  1,  c.  138,  L  228/2012 in  riferimento ad un atto
transattivo e/o di mediazione avente ad oggetto un terreno edificabile a compensazione di
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un debito IMU.

A detta dei giudici, spetta al legislatore disciplinare le fattispecie di tributo alle quali è
possibile  adempiere  mediante  prestazioni  diverse  dall’esatto  adempimento.  Dunque,  in
assenza di  una normativa  specifica  al  riguardo relativa  ai  tributi  locali,  non si  ritiene
possibile il ricorso generalizzato all’istituto della datio in solutum ex art. 1197 c.c., previsto
dal legislatore esclusivamente per le imposte sul reddito e per l’imposta sulle successioni e
donazioni, in materia di beni culturali.

Comune di Castelspina – deliberazione SRCPIE/83/2020/PAR

Oggetto: termine iniziale di efficacia dei contratti integrativi degli enti locali.

Esito: inammissibile.

Principio: il quesito è volto all’individuazione del termine iniziale di decorrenza dei contratti
integrativi  degli  enti  locali  alla  luce  della  sospensione  dei  termini  nel  procedimento
amministrativo, ai sensi dell’articolo 103 del D.L. 17 marzo 2020, n. 18, e successivamente
prorogato, al fine di far retroagire gli effetti della sottoscrizione dell’accordo al momento di
inizio del cd. lockdown, a seguito dell’emergenza epidemiologica da Covid-19, non essendo
tale impedimento ricollegabile alla volontà delle parti contrattuali ma a una causa di forza
maggiore.

L’orientamento della Sezione esclude l’ammissibilità del quesito dal punto di vista oggettivo
sotto un duplice profilo. Innanzitutto, la pronuncia è preclusa quando si possa anche solo
potenzialmente  interferire  con le  competenze di  altri  organi  giurisdizionali,  mentre,  in
secondo luogo, è attribuita all’ARAN l’interpretazione delle norme contrattuali.

Comune di Giaveno – deliberazione SRCPIE/37/2020/PAR

Oggetto: ridefinizione canone d’affitto immobile a uso istituzionale.

Esito: parere reso nei limiti dell’espressione di principi e regole.

Principio: il quesito volto a verificare la possibilità di avvalersi della previsione dell’art. 3,
comma 4 bis, del D.L. 6 luglio 2012, n. 95 (convertito con legge 7 agosto 2012, n. 135) per
poter integrare la differenza di quanto dovuto dal Ministero dell’Interno ad un soggetto
privato a titolo di canone di locazione per un immobile adibito a Caserma per l’Arma dei
Carabinieri per un periodo pregresso, così da mantenere la caserma sul territorio, a tutela
dell’interesse generale, è ammissibile nei limiti dell’espressione di principi e regole utili
all’ente per assumere le proprie determinazioni. Il quesito, infatti, privo del requisito della
generalità, è finalizzato all’adozione di uno specifico atto gestionale e, sarebbe dunque,
inammissibile sotto il profilo oggettivo.

In conclusione, la Sezione esprime una serie di orientamenti volti a coadiuvare l’ente nel
delineare l’ambito di applicazione dell’art. 3, comma 4 bis, del D.L. n. 95 del 2012. In
particolare, richiama il dettato dell’articolo 187, comma 2, del TUEL, che, nell’elencare le
modalità di utilizzo dell’avanzo di amministrazione, individua, alla lettera d), la possibilità di
finanziare spese correnti a carattere non permanente, quale potrebbe essere un contributo
erogato una tantum. Tuttavia, il pagamento dei canoni di locazione di un immobile privato
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adibito ad uso caserma non può essere assolto con un contributo una tantum trattandosi di
una spesa ricorrente che necessita di un’adeguata copertura attraverso le entrate correnti
degli esercizi di competenza per l’intera durata del contratto.

Comune di Moncalieri – deliberazione SRCPIE/94/2020/PAR

Oggetto: aggiornamento della relazione di fine mandato in relazione alle nuove
scadenze elettorali per Covid-19.

Esito: inammissibile.

Principio: il quesito volto all’interpretazione dell’articolo 4, comma 2, del D.Lgs. 6 settembre
2011, n. 149 (Meccanismi sanzionatori e premiali relativi a regioni, province e comuni, a
norma degli articoli 2, 17 e 26 della legge 5 maggio 2009, n. 42), al fine di comprendere se
occorra aggiornare la relazione di fine mandato, alla luce delle nuove scadenze elettorali
determinate dall’emergenza Covid-19, non è ammissibile.

Sebbene  la  relazione  di  fine  mandato  afferisca  alla  materia  di  contabilità  pubblica
(deliberazione delle Sezioni Autonomie n. 15/2015), il quesito è volto ad ottenere indicazioni
puntuali  sulle modalità di  una specifica e concreta attività amministrativo-gestionale.  È
dunque da ritenersi inammissibile non rinvenendosi i caratteri di generalità e astrattezza
tipici  della funzione consultiva della Sezione, la quale, stante la posizione di terzietà e
indipendenza  che  riveste,  non  può  estendersi  nella  valutazione  della  concreta  attività
gestionale e amministrativa dell’ente.

Inoltre, l’esame delle relazioni di fine mandato rientra tra le funzioni di controllo assegnate
alla Sezione, determinando, ancorché solo potenzialmente, un’interferenza.

Comune di Novara – deliberazione SRCPIE/32/2020/PAR

Oggetto: adeguamento trattamento economico dei revisori dei conti.

Esito: parere reso.

Principio: il quesito riguarda la corretta interpretazione dell’articolo 241, commi 1 e 7, del
d.lgs. 267/2000, alla luce dei nuovi parametri fissati dal DM 21/12/2018, in particolare se sia
ammissibile la modifica in corso di rapporto del compenso dei revisori dei conti fissato
nell’atto di nomina.

I giudici richiamano la deliberazione n. 14 del 2019/QMIG con la quale la Sezione delle
Autonomie dichiara che, in via generale, non è ammessa la facoltà in capo agli enti di
procedere all’adeguamento del compenso in corso di rapporto e che, dunque, la misura del
compenso cui riferirsi è quella individuata nell’atto di nomina.

Tuttavia, richiamati i principi di derivazione eurounitaria, le finalità perseguite dal decreto
di adeguamento e il dettato generale dell’articolo 36 della Costituzione, il quale sancisce il
diritto del lavoratore ad un giusto salario, gli stessi giudici enunciano i seguenti principi di
diritto:

“1.  Alla  luce  dei  nuovi  limiti  massimi  e  dei  nuovi  parametri  recati  dal  decreto
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interministeriale 21 dicembre 2018, emesso di concerto tra il Ministro dell’Interno e quello
dell’Economia e delle Finanza, ferma la previsione di cui al comma 7 dell’art. 241 del TUEL,
è facoltà degli enti locali procedere, ai sensi degli artt. 234 e 241 del TUEL, ad un rinnovato
giudizio circa l’adeguatezza dei compensi liquidati anteriormente al predetto decreto alla
stregua dei limiti massimi fissati dal D.M. 20 maggio 2005 e, se del caso, provvedere ad una
rideterminazione degli stessi al fine di ricondurli nei limiti di congruità e di adeguatezza,
previa attenta verifica della compatibilità finanziaria e della sostenibilità dei nuovi oneri.

2. L’eventuale adeguamento non ha effetto retroattivo e decorre dalla data di esecutività
della deliberazione di rideterminazione del compenso assunta dall’organo consiliare ai sensi
degli artt. 234 e 241 TUEL”.

Dunque, la rideterminazione del trattamento economico dei revisori dei conti avviene ad
opera  dell’organo  consiliare,  a  seguito  di  valutazione  di  adeguatezza  del  compenso
deliberato ab origine, nel rispetto della compatibilità finanziaria e della sostenibilità dei
nuovi oneri da parte dell’ente.

Comune di Settimo Torinese – deliberazione SRCPIE/170/2020/PAR

Oggetto: calcolo oneri di urbanizzazione.

Esito: parere reso.

Principio:  il  quesito  del  Comune  di  Settimo  Torinese  riguarda  la  corretta  modalità  di
scomputo delle opere di urbanizzazione in riferimento a diverse modalità di calcolo delle
stesse opere che evidenziano un valore analitico degli oneri superiore rispetto al valore
definito con modalità di calcolo sintetico. In particolare, se “nell’ambito della convenzione
urbanistica,  nel  caso  di  realizzazione  diretta  da  parte  dell’operatore  di  opere  di
urbanizzazione  primaria  e  funzionali  all’intervento,  computate  con  il  metodo  analitico,
aventi valore maggiore rispetto agli oneri di urbanizzazione sintetici di primaria calcolati, è
possibile scomputare indistintamente il valore di dette opere di urbanizzazione primaria
determinato in modo analitico dal complessivo degli  oneri di urbanizzazione primaria e
secondaria calcolati in modo sintetico”.

Il  dettato dell’articolo 16, comma 2, del DPR 6 giugno 2001, n. 380 (Testo unico delle
disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia), richiamato dai giudici ammette
lo scomputo della quota del contributo per gli oneri di urbanizzazione, se il titolare del
permesso di costruire si obbliga alla realizzazione diretta delle opere di urbanizzazione.
Dunque,  si  procede  a  regolare  il  rapporto  tra  l’operatore  privato  e  l’amministrazione
attraverso  apposita  convenzione,  con giurisdizione esclusiva  del  giudice  amministrativo
sulle  controversie  che  riguardino  “l’adempimento  o,  in  subordine,  la  risoluzione  di
convenzioni urbanistiche, anche con riferimento alla loro corretta esecuzione”.

La Corte precisa altresì che i vari criteri di computo degli oneri possono comunque differire
dal  costo  effettivo  delle  opere,  soprattutto  quando  calcolati  in  sede  di  convenzione  a
distanza di tempo rispetto al momento in cui l’opera è stata realizzata. Successivamente,
osserva  che  “sono  pertanto  determinanti  le  volizioni  espresse  dall’amministrazione  nel
contesto dell’accordo raggiunto con il privato, in virtù del quale il comune è libero nella
formazione  del  proprio  consenso,  senza  che  sussista  una  necessaria  corrispondenza
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biunivoca  e  sinallagmatica  tra  il  valore  della  prestazione  assunta  e  quello  degli  oneri
scomputati”. In tal senso, se “in virtù della convenzione, il privato è obbligato ad eseguire
puntualmente  tutte  le  prestazioni  ivi  assunte,  a  nulla  rilevando  che  queste  possano
eccedere, originariamente o successivamente, gli oneri di urbanizzazione” , la Corte osserva
che “non si può escludere che il contenuto dello stesso possa eccedere e, in tal senso, possa
avere un contenuto anche diverso e ulteriore rispetto alle infrastrutturazioni ‘scomputate’”.

Tuttavia, il dettato normativo regionale è “ispirato alla necessità di compensare, con gli
oneri  suddetti,  il  maggior  carico  urbanistico  indotto  dagli  interventi  edificatori”.  In
particolare, ai sensi dell’articolo 52, comma 2, lettera a), della l.r. del Piemonte n. 56/1977,
“le  stime  indirette  o  sintetiche  paiono  ammissibili  ‘solo  in  carenza  di  elementi  che
consentano la stima analitica diretta’”, da cui deriverebbe “un certo disfavore del legislatore
regionale  a  operazioni  di  scomputo  che  operino  mediante  una  commistione  di  criteri
eterogenei di stima”.

Dunque, a detta dei giudici, “laddove sia stata effettuata una stima analitica diretta degli
oneri di urbanizzazione primaria, l’importo di quest’ultima va scomputato dagli oneri di
urbanizzazione  primaria  anch’essi  calcolati  con  metodo  analitico,  non  parendo
configurabile,  nel  quadro  giuridico  piemontese,  una  soluzione  diversa”.

Comune di Novara – deliberazione SRCPIE/44/2020/PAR –

Oggetto: società partecipate dal Comune.

Esito: inammissibile.

Principio: il quesito, seppure formulato dal Sindaco, presenta un profilo di inammissibilità
soggettiva in  quanto riferito  anche a Fondazioni  di  natura culturale  e  risponde quindi
all’interesse  di  altri  enti  non  legittimati  a  richiedere  il  parere.  Inoltre,  la  richiesta  si
concretizza in un vaglio preventivo relativamente ad un atto concreto, tale da determinare
l’inammissibilità anche sotto il profilo oggettivo. È infatti esclusa l’ingerenza della Corte
nella concreta attività dell’ente, nonché una compartecipazione all’attività amministrativa,
affinché escludere qualunque interferenza con la posizione di terzietà e di indipendenza
della Corte.

Comune di Novara – deliberazione SRCPIE/93/2020/PAR

Oggetto: qualificazione di agente contabile del gestore della struttura ricettiva.

Esito: inammissibile.

Principio: il quesito riguarda la corretta interpretazione dell’articolo 4, comma 1 ter, del
D.lgs. 14 marzo 2011, n. 23 (inserito dall’articolo 180, comma 3, D.L. 19 maggio 2020, n.
34), in particolare se l’identificazione del gestore della struttura ricettiva quale responsabile
del pagamento dell’imposta di soggiorno comporti la qualificazione di agente contabile. Tale
chiarimento  è  volto  a  comprendere  se  l’obbligo  di  resa  di  conto  giudiziale  e
l’assoggettamento alla giurisdizione della Corte dei Conti spettino al gestore della struttura
ricettiva in quanto agente contabile.

Sotto  il  profilo  oggettivo  la  formulazione  del  quesito  è  inammissibile  in  quanto
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l’individuazione  dei  soggetti  tenuti  alla  resa  del  conto  è  riservato  alla  funzione
giurisdizionale  della  Corte  dei  Conti  per  esplicito  disposto  normativo;  inoltre,  l’ipotesi
prospettata dall’articolo 4, comma 1 ter, del D.Lgs 23/2011 attrae il gestore nel rapporto
tributario e rende la questione sussumibile nel diritto tributario, la quale è materia estranea
alla contabilità pubblica.

Provincia di Novara – deliberazione SRCPIE/29/2020/PAR

Oggetto: permesso retribuito ai consiglieri delegati.

Esito: parere reso.

Principio: il quesito è volto alla corretta interpretazione dell’art. 79, commi 3 e 4, del D.lgs.
267/2000, relativo alla disciplina sui permessi retribuiti. In particolare se anche i consiglieri
delegati provinciali, individuati dal Presidente, ex art. 1, comma 66, della legge 56/2014,
possano assentarsi dal posto di lavoro fruendo del permesso retribuito, così da assimilare i
consiglieri delegati ai componenti della giunta provinciale e applicare il medesimo regime
giuridico.

A detta dei giudici, sebbene un consigliere, a cui il presidente della provincia delega proprie
funzioni  ai  sensi  dell’art.  1,  comma 66,  della  legge 56/2014,  in  astratto,  possa essere
considerato amministratore in virtù dell’esercizio delle deleghe conferite, ogni ente dovrà
esaminare le disposizioni del proprio statuto per valutare se, alla luce di quanto disposto
dalla propria fonte interna, sussista in concreto l’assimilazione dei consiglieri delegati ai
componenti degli organi esecutivi.

Provincia di Vercelli – deliberazione SRCPIE/33/2020/PAR

Oggetto: costituzione fondo salario accessorio.

Esito: inammissibile.

Principio: i quesiti posti dalla Provincia di Vercelli in tema di costituzione del fondo salario
accessorio  del  personale  adibito  ad  attività  trasferite  dalla  Regione  richiedono
l’interpretazione di specifica norma del CCNL 21 maggio 2018. Ci si interroga, inoltre, sulla
possibilità per gli enti che non hanno rispettato il patto di stabilità 2015 di ripristinare il
fondo del personale 2016, alla luce dei vincoli di cui all’art. 23, comma 2, Dlgs 75/2017.

I giudici ribadiscono il consolidato orientamento delle Sezioni regionali di controllo, secondo
il quale esulano dalla funzione consultiva le questioni attinenti all’interpretazione del CCNL,
in quanto spetta all’ARAN.

L’inammissibilità del primo quesito si riflette anche sui quesiti successivi, atteso che le
relative richieste sono formulate all’esito della risposta da rendere al quesito a monte. In via
generale,  si  ribadisce  l’indirizzo  espresso  nella  delibera  72/2019 (Provincia  di  Cuneo):
sussiste  l’obbligo  da  parte  del  delegante  di  assicurare  risorse  finanziarie,  umane  e
strumentali affinché il delegato sia in grado di svolgere i compiti assegnati nel rispetto del
principio del buon andamento.

Provincia di Vercelli – deliberazione SRCPIE/169/2020/PAR
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Oggetto: capacità assunzionale delle Province.

Esito: parere reso parzialmente.

Principio: il quesito riguarda l’individuazione degli spazi assunzionali delle province, con
particolare riferimento al personale proveniente dai comuni per mobilità, alla luce del DM
17 marzo 2020.

A detta dei giudici, è ammissibile l’interpretazione di disposizioni concernenti la spesa del
personale e i limiti alle assunzioni in quanto riconducibili alla materia della “contabilità
pubblica”  da  intendersi  in  senso  dinamico,  trattandosi  di  una  tematica  che  rientra
nell’ambito di quelle “ulteriori materie, estranee, nel loro nucleo originario, alla «contabilità
pubblica»”. Tuttavia, la Sezione esclude dalla sua valutazione la questione attinente alla
mobilità in uscita riguardante, nello specifico, i due dirigenti, la posizione organizzativa e
l’istruttore amministrativo trasferiti a seguito di mobilità in Regione.

Le  regole  in  tema  di  assunzione  del  personale  hanno  subito  nel  tempo  un  radicale
cambiamento e attualmente la facoltà assunzionale regolamentazione non poggia più su
limitazioni determinate in misura percentuale in relazione alla spesa del personale cessato
nell’anno precedente (regola del “turn over”). Il nuovo regime si basa sulla cd. sostenibilità
finanziaria  attraverso  l’individuazione  delle  soglie  per  la  spesa  complessiva  di  tutto  il
personale calcolate in termini percentuali rispetto alla media delle entrate correnti relative
agli ultimi tre rendiconti approvati. Dunque, alla luce di tale criterio, alla mobilità non è più
riconosciuto il carattere della neutralità.

Comune di Santhià – deliberazione SRCPIE/36/2020/PAR

Oggetto: accantonamento quote avanzo di amministrazione in sede di consultivo.

Esito: parere reso parzialmente.

Principio:  il  quesito  in  merito  agli  obblighi  derivanti  da  una  missiva  di  patronage  di
carattere  informale  è  da  ritenersi  inammissibile  sotto  il  profilo  oggettivo  in  quanto  la
funzione consultiva potrebbe porsi in contrasto con l’attività della Procura contabile.

È invece ammissibile il secondo quesito in tema di applicabilità di norme e principi contabili
in sede di rappresentazione in bilancio delle vicende che possono impattare sui flussi di
cassa e sul  patrimonio dell’ente.  A tal  proposito,  si  ritiene non possa essere disatteso
dall’ente l’obbligo di accantonamento di un congruo importo al fondo rischi per affrontare
un procedimento contenzioso.

Fonti: Banca dati della Corte dei Conti, all’indirizzo: https://banchedati.corteconti.it/

Funzionaria presso il Consiglio regionale del Piemonte, Direzione Processo legislativo e Comunicazione1.
istituzionale, Settore Studi, documentazione e supporto giuridico legale. ↑
Funzionaria presso il Consiglio regionale del Piemonte, Direzione Processo legislativo e Comunicazione2.
istituzionale, Settore Studi, documentazione e supporto giuridico legale. ↑
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Esposizione di simboli nazisti fuori dal cancello di casa e diffusione di
video negazionisti online (nota a Tribunale di Aosta, sentenza del 3
settembre 2021 n. 249)

 

Anna Costantini [1]

1. Un’introduzione.

Con  la  sentenza  in  commento[2],  il  Tribunale  di  Aosta  ha  condannato  per  il  reato  di
“propaganda razzista” di cui all’art. 604-bis, co. 1, lett. a, c.p. – aggravato dalla circostanza
del c.d. negazionismo di cui all’ultimo comma del medesimo articolo – l’autore di una serie
di  condotte  consistenti,  per  un  verso,  nell’esposizione  sulla  pubblica  via  di  simboli
riconducibili al regime nazionalsocialista tedesco e, per altro verso, nella condivisione a
terzi, tramite social network e messaggi privati, di video a contenuto negazionista.

La pronuncia offre, dunque, l’occasione per formulare alcune riflessioni in tema di rilevanza
penale  della  propaganda  del  pensiero  nazista,  in  particolare  di  quella  fondata  sulla
negazione  dell’Olocausto.  Si  tratta  di  una  materia  in  cui  l’intervento  penale  è
particolarmente  delicato,  perché  condizionato  da  forti  premesse  valoriali  e  dalla
contrapposizione  di  differenti  esigenze  di  tutela.

Per un verso, infatti, è noto come il ripudio delle esperienze autoritarie dei fascismi di inizio
Novecento – e, ancor più, dell’orrore della Shoah e dei crimini del regime nazista – abbia
costituito, dopo la Seconda Guerra Mondiale, la pietra fondativa e l’universo etico-politico
condiviso delle democrazie europee[3]; ne fornisce chiara testimonianza, nell’ordinamento
italiano, la XII disposizione finale della Costituzione, che nel vietare “la riorganizzazione,
sotto qualsiasi forma, del disciolto partito fascista” esprime una precisa “scelta di campo”[4]

rispetto all’assetto – anche valoriale – della nuova Repubblica, ponendone la definizione in
termini di netta opposizione rispetto ai connotati fondativi del regime fascista[5].

Sono, quindi, anzitutto ragioni storiche e culturali a spiegare il ricorso al diritto penale nel
contrasto  alla  diffusione  di  forme  di  pensiero  fascista  o  nazista,  come  avvenuto  in
particolare attraverso la c.d. Legge Scelba del 1952 (su cui si tornerà a breve). Peraltro,
nell’attuale  dibattito  pubblico  si  assiste  al  rafforzamento  di  istanze  politico-criminali
favorevoli a un ulteriore ampliamento del controllo penale, invocato a fronte dell’emergere
di  fenomeni  preoccupanti,  quali  la  diffusione  di  movimenti  di  matrice  neonazista  e  di
correnti ideologiche che, direttamente o indirettamente, si richiamano all’esperienza dei
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fascismi europei. In questa direzione, si segnala la recente introduzione, a opera della l. n.
115 del 2016, dell’aggravante del c.d. negazionismo (art. 604-bis, co. 3, c.p.) nonché la
ricorrente comparsa di proposte legislative dirette a estendere l’incriminazione rispetto a
condotte di “propaganda” nazista o fascista (v. infra)[6].

Per altro verso, tuttavia, nel momento in cui la repressione penale si rivolge a forme di
manifestazione di un pensiero – per quanto odioso e aberrante, come quello di ispirazione
nazista –,  si  evidenzia inevitabilmente un rapporto conflittuale,  tipico di  tutti  i  reati  di
opinione[7],  con la libertà di  espressione presidiata dall’art.  21 Cost.  (oltreché, a livello
sovranazionale,  dall’art.  10  CEDU)[8]:  la  co-essenzialità  di  tale  libertà  al  sistema
democratico, di cui costituisce la “pietra angolare”[9], impone di contenere l’incriminazione
delle opinioni devianti nel limite in cui sia strettamente necessario per salvaguardare altri
interessi di preminente rilievo costituzionale. Da questo punto di vista, la legittimità del
ricorso al diritto penale nel contrasto a esternazioni di ideali nazisti o fascisti risulta legata a
doppio filo con la valutazione dei profili di offesa arrecati dalla manifestazione del pensiero
e  del  loro  bilanciamento  con le  contrapposte  esigenze sottese  alla  difesa  della  libertà
d’espressione[10].

2. Il diritto penale di fronte alla propaganda del pensiero nazifascista.

Questo contemperamento risulta particolarmente complesso proprio quando si  tratta di
considerare  la  possibile  rilevanza  penale  di  condotte  di  diffusione  o  “propaganda”
dell’ideologia nazista o fascista. Rispetto a queste, può apparire difficile individuare una
concreta dimensione offensiva che giustifichi la compressione della libertà di manifestazione
del pensiero: una mera diffusione di  idee,  infatti,  non implica di  per sé il  passaggio a
un’azione lesiva o pericolosa

[11]

; tanto più se si considera che, a differenza dell’istigazione, la
propaganda non richiede nemmeno la concreta idoneità a determinare il compimento di atti
materialmente offensivi.

Ora, nel diritto positivo, le espressioni di pensiero nazi-fascista si collocano al punto di
intersezione tra due distinti settori dell’intervento penale, vale a dire, delle norme contro il
fascismo contenute nella Legge Scelba (l. 20 giugno 1952, n. 645) e di quelle in materia di
discriminazione razziale, introdotte dalla Legge Reale (l. 22 maggio 1975, n. 152), ampliate
e modificate dalla Legge Mancino (l.  25 giugno 1993,  n.  205) e,  infine,  in gran parte
confluite nel Codice penale tra i delitti contro l’uguaglianza (artt. 604-bis e 604-ter c.p.).

Nell’ambito del primo provvedimento normativo, in particolare, assumono rilievo (art. 4) le
condotte di propaganda “per la costituzione di una associazione, di un movimento o di un
gruppo avente le caratteristiche e perseguente le finalità” antidemocratiche proprie del
disciolto partito fascista,  che l’art.  1 della  stessa legge individua,  in via alternativa:  i)
nell’esaltazione, minaccia o uso della violenza quale metodo di lotta politica; ii) nel fatto di
propugnare la soppressione delle libertà garantite dalla Costituzione; iii) nella denigrazione
della democrazia, delle sue istituzioni e dei valori della Resistenza; iv) nello svolgimento di
propaganda  antirazzista.  Accanto  al  reato  di  propaganda,  l’art.  4  della  legge  Scelba
incrimina anche l’apologia di fascismo, commessa da “chi pubblicamente esalta esponenti,
principi, fatti o metodi del fascismo, oppure le sue finalità antidemocratiche”, stabilendo
un’aggravante  se  il  fatto  riguarda  “idee  o  metodi  razzisti”.  L’art.  5,  infine,  punisce  il
compimento in pubbliche riunioni di manifestazioni usuali del disciolto partito fascista o di
organizzazioni naziste.
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Nell’ambito dei delitti contro l’uguaglianza, invece, vengono specificamente punite: i) la
propaganda di idee fondate sulla superiorità o sull’odio razziale o etnico; ii) l’istigazione a
commettere o la commissione di atti di discriminazione per motivi razziali, etnici, nazionali o
religiosi; iii) l’istigazione o la commissione di violenza o atti di provocazione alla violenza
per  motivi  razziali,  etnici,  nazionali  o  religiosi  (art.  604-bis  c.p.).  L’art.  2  della  Legge
Mancino  punisce,  infine,  l’esibizione  in  pubbliche  riunioni  di  emblemi  propri  di
organizzazioni  razziste  (v.  infra).

La rilevanza penale delle manifestazioni di pensiero nazi-fascista è condizionata, quindi,
dalla diversa ricostruzione della loro dimensione offensiva: la valorizzazione dell’offesa per
l’ordine democratico – secondo l’ambito di tutela della Legge Scelba – e della conseguente
natura politica delle manifestazioni in questione (quali pensieri ostili ai valori costituzionali)
conduce infatti a richiedere l’accertamento del pericolo concreto di ricostituzione del partito
fascista, quale requisito implicito individuato dalla giurisprudenza costituzionale al fine di
legittimare la compressione della libertà di opinione; tale presupposto non è richiesto, per
altro  verso,  laddove  si  accordi  prevalenza  alla  natura  personalistica  dell’offesa,
considerando le espressioni di pensiero nazi-fascista come forme di discorso d’odio (c.d.
hate speech), lesive della dignità umana,  da cui deriva il loro differente inquadramento
nell’art. 604-bis c.p.

Di questo duplice piano di lettura – e delle difficoltà interpretative che ne discendono – è
emblematico il caso affrontato dalla pronuncia in commento.

3. La vicenda.

Come anticipato, sono diversi i fatti che hanno portato il Tribunale di Aosta a condannare
per il delitto di cui all’art. 604-bis c.p. un cittadino valdostano. Innanzitutto, all’imputato è
stato contestato di aver esposto alcuni simboli inequivocabilmente riconducibili al Terzo
Reich  su  due  cancelli  d’ingresso  alla  propria  abitazione,  entrambi  affacciantisi  su  vie
pubbliche: sui cancelli, più precisamente, era raffigurata un’aquila stilizzata – che afferra
tra gli artigli un serpente che si morde la coda– analoga a quella tratteggiata nello stemma
del  disciolto  partito  nazionalsocialista  tedesco  (NSDAP)  e,  inoltre,  all’emblema  della
Ordnungspolizei (Polizia dell’Ordine); su una delle due inferriate, inoltre, ai lati dell’aquila
erano apposti anche due triangoli equilateri (di cui quello a sinistra con il vertice verso il
basso  e  quello  a  destra  con  il  vertice  verso  l’alto),  figure  utilizzate  nei  campi  di
concentramento per identificare e “catalogare” i deportati secondo la nazionalità, il colore
della  pelle,  l’orientamento  politico,  l’orientamento  sessuale  e  le  convinzioni  religiose.
Secondo il giudice di primo grado, l’accostamento dei triangoli al simbolo dell’aquila nazista
sarebbe stato in re ipsa rievocativo dell’Olocausto perpetrato dai nazisti.

In secondo luogo, la condanna ha riguardato la realizzazione da parte dell’imputato di
alcune condotte più specificamente diffusive di messaggi correlati  al  regime nazista: si
tratta della pubblicazione sul proprio profilo pubblico Facebook di un’immagine che lo ritrae
mentre effettua il saluto romano in un luogo pubblico (una scuola), nonché di due video di
un autore negazionista (Robert Faurisson), aventi a oggetto la divulgazione di teorie fondate
sulla negazione della Shoah, definita come uno “strumento propagandistico sionista”,  e
dell’esistenza delle camere a gas. Ulteriori video con contenuti negazionisti erano stati,
infine,  inviati  dall’imputato  ad  amici  e  conoscenti  tramite  la  piattaforma  WhatsApp,
accompagnati da messaggi di sollecitazione a visionarli,  al fine di comprendere il  reale
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svolgimento degli accadimenti storici, oltre che dall’espressa negazione dell’esistenza delle
camere a gas, definite “bufale” e, in un caso, dall’esaltazione di Adolf Hitler.

Tutti i fatti indicati, come si è detto, sono stati unitariamente ricondotti all’ipotesi criminosa
di cui all’art. 604-bis,  co. 1 e co. 3 c.p., vale a dire, al reato di “propaganda razzista”
aggravato dalla circostanza del negazionismo. La sentenza, pertanto, ritiene integrato un
unico reato a fronte di una pluralità di condotte che presentano, tuttavia, profili  molto
spiccati di eterogeneità, sia dal punto di vista dei contenuti veicolati, sia da quello delle
modalità diffusive. Quanto al primo profilo, infatti, viene attribuito rilievo, da un lato, a
contenuti simbolici – gli emblemi del Terzo Reich o il gesto del saluto romano – idonei a
veicolare l’adesione alle aberranti ideologie dell’esperienza storica nazi-fascista, dall’altro, a
contenuti di negazione di una verità storica – quella dell’Olocausto – che di quell’ideologia
ha costituito la tragica concretizzazione. Sotto il secondo profilo, la sentenza accomuna tra
loro  ipotesi  che  presentano  un  grado  molto  diverso  di  idoneità  diffusiva  e,  quindi,  di
condizionamento psichico rispetto a terzi: un conto è la “esposizione ostentata” di immagini
simboliche in un luogo privato ma visibile dal pubblico; un conto sono le comunicazioni
private tramite messaggi  personali  inviati  ad amici;  un conto,  infine,  è  la  condivisione
pubblica di contenuti su un social network.

La riflessione sulla qualificazione giuridica operata dal Tribunale di Aosta impone, pertanto,
una valutazione separata dei profili fattuali in considerazione.

4. Rilevanza penale dell’ostentazione di emblemi nazisti: dalla legge Scelba…

In  primo  luogo,  solleva  alcune  perplessità  la  scelta  di  inquadrare  le  condotte  di
“esposizione” di simboli nazi-fascisti entro la fattispecie di propaganda razzista di cui all’art.
604-bis, co. 1, lett. a) c.p.

Ci si potrebbe innanzitutto chiedere perché tali fatti non siano stati ricondotti a fattispecie
penali  specificamente  pensate  per  incriminare  condotte  di  “esibizione”  di  simboli  o
immagini legati a ideologie “ostili”.

Sicuramente il caso concreto non avrebbe potuto rientrare nel reato di cui all’art. 5 della l.
20 giugno 1952,  n.  645 (c.d.  Legge Scelba)[12],  che punisce chiunque,  “partecipando a
pubbliche riunioni,  compie manifestazioni  usuali  del  disciolto  partito  fascista  ovvero di
organizzazioni  naziste”:  oltre  a  mancare  il  requisito  della  partecipazione  a  pubbliche
riunioni, non sarebbe stato possibile ravvisare il “concreto pericolo” per la ricostituzione del
partito  fascista  che  la  giurisprudenza  della  Corte  costituzionale  ha  richiesto  in  via
interpretativa  per  salvare  la  fattispecie  in  oggetto  –  come pure  la  contigua  ipotesi  di
“apologia di fascismo” – dalle censure di illegittimità costituzionale per violazione dell’art.
21 Cost.[13]. La giurisprudenza costituzionale ha infatti escluso che nella sfera di punibilità
del delitto di “manifestazioni fasciste (o naziste)” assuma rilievo “qualunque parola o gesto
[…] che ricordi comunque il regime fascista e gli uomini che lo impersonarono ed esprima
semplicemente il pensiero o il sentimento, eventualmente occasionale o transeunte, di un
individuo […]”; possono, cioè, rivestire rilevanza penale le sole espressioni prodromiche alla
ricostituzione di organizzazioni fasciste, in quanto idonee, per il momento e l’ambiente in
cui sono realizzate, “a provocare adesioni e consensi ed a concorrere alla diffusione di
concezioni  favorevoli”  alla  riorganizzazione  delle  stesse,  così  ponendosi  in  rapporto
strumentale con la fattispecie associativa di cui agli artt. 1 e 2, L. n. 654/1952.
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La valorizzazione del requisito del pericolo concreto di ricostituzione del partito fascista –
che si correla alla dimensione pubblicistica della tutela propria dei reati contro il fascismo –
se per un verso apre a valutazioni fortemente discrezionali da parte dei giudici[14], a causa
dell’incertezza legata alla natura prognostica dell’accertamento, per altro verso può, di
fatto,  tradursi  nella  disapplicazione  della  fattispecie  in  considerazione,  in  quanto
difficilmente una manifestazione del pensiero può influire sulla riorganizzazione del partito
fascista[15].

4.1. alla Legge Mancino e ai delitti contro l’uguaglianza.

Proprio queste difficoltà applicative spiegano la tendenza della prevalente giurisprudenza a
riportare  le  “espressioni  usuali”  del  partito  fascista  (emblematico  il  caso  del  saluto
romano[16]) nell’ambito applicativo del diverso reato di “esibizionismo razzista” disciplinato
dall’art.  2,  comma  1,  D.L.  n.  122/1993  (c.d.  Legge  Mancino),  che  a  sua  volta  trova
collocazione tra le norme penali in materia di discriminazione razziale[17], sebbene tale reato,
a  differenza  delle  altre  ipotesi  inizialmente  disciplinate  dalla  legge  Mancino,  non  sia
confluito tra i “delitti contro l’uguaglianza” inseriti nel Codice penale (artt. 604-bis ss.) in
attuazione della c.d. riserva di Codice di cui al d.lgs. 21/2018. La fattispecie in questione
punisce  “chiunque,  in  pubbliche  riunioni,  compia  manifestazioni  esteriori  od  ostenti
emblemi o simboli propri o usuali delle organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi di
cui all’articolo 3 della legge 13 ottobre 1975, n. 654 [ora art. 604 bis, comma 2, c.p.]”,
aventi cioè tra i propri scopi “l’incitamento alla discriminazione o alla violenza per motivi
razziali, etnici, nazionali o religiosi”.

All’art. 2 l. 205/1993 possono essere ricondotte, quindi, anche le condotte di esibizione di
emblemi fascisti o nazisti, poiché correlati a ideologie politiche fondate su valori politici di
discriminazione  razziale,  intolleranza  e  sopraffazione  del  diverso.  Non può  mettersi  in
discussione,  infatti,  che  l’esibizione  di  emblemi  propri  del  partito  nazional-socialista  –
analogamente alla realizzazione del “saluto romano” – esprimano l’adesione a ideologie
“fondate sulla superiorità o sull’odio razziale o etnico”, e dunque integrino il riferimento alla
nozione di “razzismo”, inteso non solo in senso biologico ma anche culturale e, dunque,
comprensiva di  tutte le dottrine che predicano la discriminazione di  chi  risulti  diverso
rispetto a certe caratteristiche assunte come identitarie a un certo gruppo[18].

La parziale sovrapposizione del reato da ultimo richiamato con la fattispecie di cui all’art. 5
L. Scelba viene risolta valorizzando il diverso ambito di tutela in cui si colloca il reato di
“esibizionismo razzista”, che l’opinione prevalente ritiene posto a protezione della “dignità”
della  persona  umana  (art.  2  Cost.)[19],  spesso  precisata  dal  riferimento  al  principio  di
“uguaglianza”[20] inteso come diritto all’“eguale rispetto” tra individui: tale valore verrebbe
leso da espressioni di carattere razzista, capaci di fomentare un clima di odio  verso le
minoranze prese di  mira,  creando inoltre un terreno fertile  per il  fiorire di  violenze e
discriminazioni nei confronti dei singoli appartenenti ai gruppi discriminati[21]. Ne consegue
che tale reato potrà essere invocato anche in assenza di quel pericolo di ricostituzione del
partito fascista richiesto per l’integrazione della fattispecie contro il fascismo[22].

Nel  caso  di  specie,  tuttavia,  l’esibizione  di  emblemi  riconducibili  al  partito  nazional-
socialista non è stata nemmeno inquadrata nel delitto di cui all’art. 2 della legge Mancino: la
scelta è condivisibile, in quanto di tale fattispecie non poteva dirsi integrato il requisito della
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realizzazione della condotta “in pubbliche riunioni”. Di fronte all’impossibilità di ravvisare la
sussistenza  dei  reati  specificamente  diretti  a  incriminare  l’esposizione  di  simboli  nazi-
fascisti, tuttavia, il Tribunale di Aosta non ha ritenuto di dover escludere la rilevanza penale
delle condotte dell’imputato, sul presupposto che le stesse fossero comunque riconducibili
all’ipotesi criminosa (peraltro, meno gravemente punita) di propaganda razzista disciplinata
dall’art. 604-bis c.p.

4.2. Esposizione di simboli e propaganda “razzista”.

Si tratta, allora, di capire se l’esposizione di simbologia nazista in modo tale che la stessa sia
resa visibile a terzi (come accaduto nel caso di specie, attraverso l’affissione degli emblemi
incriminati sulla porta di casa) possa effettivamente rientrare nel concetto di “propaganda”
rilevante ai sensi del delitto di cui all’art. 604-bis c.p.[23].

La  sentenza  perviene  a  questa  soluzione  muovendo  dall’inquadramento  del  delitto  di
propaganda nel modello del reato di pericolo astratto, sul presupposto che la diffusione di
contenuti  razzisti  possa essere di  per sé offensiva della dignità  del  gruppo minoritario
discriminato o dei singoli che vi appartengono[24]: non rileva, dunque, che la propaganda
abbia prodotto degli effetti, cioè che sia stata concretamente recepita da terzi, né “il modo o
il  mezzo  con  i  quali  le  idee  vengono  divulgate”  né,  ancora,  “  che  i  soggetti  passivi
percepiscano  l’espressione  come  un’offesa  alla  propria  dignità” [25].  Si  tratta  di
un’impostazione  che,  tuttavia,  secondo  un’opposta  opinione,  potrebbe  condurre  a
giustificare un’eccessiva compressione della libertà di manifestazione di pensiero, anche a
fronte di lesioni meramente ideali o simboliche di un bene giuridico – quale è la dignità-
uguaglianza – altamente spiritualizzato ed evanescente[26].

Pertanto,  sebbene la giurisprudenza ravvisi  una sostanziale continuità normativa tra la
“propaganda”  e  la  “diffusione  di  idee”,  cui  la  norma  faceva  riferimento  prima  della
sostituzione  lessicale  apportata  dalla  l.  85/2006[27],  dovrebbe  ritenersi  più  conforme ai
principi  costituzionali  di  offensività  e  materialità  l’orientamento  che  interpreta  la
propaganda in termini maggiormente restrittivi. Secondo questo indirizzo, “propagandare”
un’idea  vorrebbe  dire  non  semplicemente  diffonderla  ma  divulgarla,  “al  punto  da
condizionare o influenzare il comportamento e la psicologia di un vasto pubblico, in modo da
raccogliere adesioni attorno ad essa”[28]. Solo a queste condizioni, infatti, la trasmissione di
idee e di sentimenti d’odio potrebbe considerarsi realmente offensiva per la dignità dei
singoli  appartenenti  al  gruppo  preso  di  mira,  concretizzando  il  pericolo  di  rinsaldare
sentimenti sociali di esclusione e disconoscimento o di portare al compimento di atti di
discriminazione o violenza nei loro confronti.

Si è obiettato[29] che la lettura da ultimo richiamata, che implicitamente integra lo schema
del pericolo concreto, porterebbe a tramutare la fattispecie in esame in un inutile duplicato
dell’ipotesi di istigazione alla commissione di atti  discriminatori,  autonomamente punita
dall’art. 604-bis, co. 1 lett. a) c.p. A ciò si aggiunge che lo stesso paradigma del pericolo
concreto  rischia  di  non  essere  decisivo,  a  causa  dell’assenza  di  una  dimostrata  (e
dimostrabile) relazione causale tra manifestazioni razziste e danni ai singoli o alla società[30].

D’altra  parte,  anche  a  voler  ammettere  la  natura  di  pericolo  astratto  del  reato  di
propaganda, e dunque la sua identificazione con una mera diffusione di idee (a prescindere
dall’effettivo condizionamento di terzi), residuano dubbi sulla possibilità di ricondurre a tale
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ipotesi condotte di “esposizione di simboli”. La pronuncia pare dare per scontato il carattere
propagandistico della condotta, soffermando l’attenzione sulla ricostruzione probatoria delle
convinzioni  personali  dell’imputato,  indicative  della  sua  intima  adesione  all’ideologia
nazista.  L’ostentazione di  emblemi  fuori  da un’abitazione privata,  dunque,  sicuramente
assume i tratti di una rivendicazione personale di appartenenza ideologica: pare piuttosto
forzato, però, sostenere che tramite tale condotta si verifichi una propagazione di ideali
razzisti a terzi, mancando un’azione specificamente diffusiva verso l’esterno. In altre parole,
non pare condivisibile che la mera “esibizione ostentata” di simboli (in un luogo privato
visibile  dall’esterno)  possa rientrare nei  confini  lessicali  della  nozione di  “propaganda”
penalmente rilevante.

5. Propaganda razzista e aggravante del negazionismo.

Il secondo profilo di riflessione che emerge dalla pronuncia riguarda l’inquadramento delle
condotte di diffusione di video e di messaggi a contenuto negazionista: anche tali fatti, come
si è visto, sono stati presi in considerazione dal Tribunale di Aosta – unitariamente alle
condotte precedentemente esaminate – al fine di ritenere sussistente il reato di propaganda
razzista aggravato dal negazionismo.

Senza entrare nel dibattito sulla legittimità dell’incriminazione del c.d. negazionismo[31] –
inteso (nel suo significato originario e più ristretto) come negazione della verificazione
storica della Shoah – occorre qui evidenziare come il legislatore italiano, al fine di dare
attuazione a obblighi di incriminazione imposti a livello unitario (cfr. Decisione Quadro UE
del 28 novembre 2008), abbia adottato una soluzione “di compromesso” diretta ad attribuire
rilevanza alle condotte negazioniste non sul piano dell’autonoma incriminazione, bensì su
quello  dell’aggravamento  sanzionatorio  delle  preesistenti  fattispecie  di  propaganda  e
istigazione di cui all’art.  604-bis  c.p..  L’ultimo comma di tale norma, introdotto dalla l.
115/2016,  prevede  che  si  applichi  la  pena  della  reclusione  da  due  a  sei  anni  “se  la
propaganda ovvero l’istigazione e l’incitamento,  commessi  in modo che derivi  concreto
pericolo di diffusione, si fondano in tutto o in parte sulla negazione, sulla minimizzazione in
modo grave  o  sull’apologia  della  Shoah o  dei  crimini  di  genocidio,  dei  crimini  contro
l’umanità e dei crimini di guerra, come definiti dagli artt. 6, 7 e 8 dello statuto della Corte
penale internazionale”.

L’introduzione  dell’aggravante  del  negazionismo  non  ha  comportato,  quindi,  un
allargamento  dell’area  del  penalmente  illecito,  poiché  “una  circostanza  aggravante  si
iscrive, per definizione, dentro il confine tracciato dalla fattispecie base; incide sul livello
sanzionatorio,  non  sull’estensione  del  divieto”[32].  Le  condotte  di  negazione,  grave
minimizzazione o  apologia  della  Shoah,  pertanto,  possono rilevare penalmente soltanto
quando siano già di per sé rilevanti come forme di propaganda razzista o di istigazione al
compimento di atti discriminatori, e sempre che vi sia “pericolo concreto di diffusione”.

Ora,  secondo  il  Tribunale,  l’aggravante  in  questione  risulterebbe  configurata  nel  caso
concreto alla luce della “pubblica esposizione dei simboli del regime che ha fondato sull’odio
razziale la sua «politica» di sistematico sterminio di persone”, nonché della “propaganda
attraverso Facebook e messaggi  Whatsapp di  idee che negano la Shoah,  ad un tempo
tacciando di falsità le realtà storiche universalmente riconosciute ed esaltando la persona di
Adolf Hitler […]”. Il punto più controverso del ragionamento seguìto dal giudice, tuttavia,
attiene alla considerazione unitaria delle condotte cui viene ricollegato il riconoscimento di
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tale aggravante, e che rivestono invece connotati differenti.

Quanto all’esposizione di simboli, infatti, se essa già difficilmente – e comunque solo in via
di interpretazione estensiva – può essere ricondotta al concetto di “propaganda” di ideali
nazi-fascisti,  ancor  più  arduo  è  riconoscerne  l’idoneità  a  veicolare  un  messaggio  di
negazione  dell’esistenza  storica  dell’olocausto,  cui  si  riconnette  la  sussistenza
dell’aggravante.

Il contenuto negazionistico, al contrario, è inequivocabile rispetto ai video pubblicati su
Facebook e inviati tramite messaggi privati. Rispetto a queste ultime condotte, piuttosto, si
pone  il  problema  (di  tipo  speculare)  di  ravvisare  la  sussistenza  del  reato  “base”  di
propaganda di  ideali  razzisti,  su  cui  la  fattispecie  circostanziale  viene  a  innestarsi:  la
sentenza non si sofferma, infatti, sulla circostanza che tali video propugnassero, oltre alla
tesi di negazione dei fatti storici dell’Olocausto, anche la condivisione di idee “di superiorità
e  odio  razziale  o  etnico”  proprie  del  pensiero  nazista.  Questa  potrebbe  essere
implicitamente ravvisata nella circostanza che l’autore dei video in questione, oltre a negare
l’Olocausto e l’esistenza delle camere a gas, sostenesse anche che la Shoah fosse “solo una
«trovata»  propagandistica  sionista”,  in  tal  modo  veicolando  un  messaggio  d’odio  nei
confronti del popolo ebraico. Elemento ancor più determinante è la circostanza che in un
caso  il  video  –  inviato  per  messaggio  a  un’amica  dell’imputato  –  fosse  accompagnato
dall’esaltazione di Hitler, e quindi da un contenuto di effettiva propaganda dell’ideologia
nazista.

Le condotte di propaganda negazionista, per altro verso, differiscono tra di loro quanto al
grado di diffusività, che assume rilievo ai fini dell’integrazione del requisito del concreto
pericolo di diffusione richiesto dalla circostanza aggravante di cui all’art. 604-bis, co. 3, c.p.
Tale presupposto è chiaramente integrato dalla pubblicazione dei due video negazionisti sul
profilo Facebook dell’imputato, mentre è di più difficile ravvisabilità rispetto alla diffusione
dei video tramite messaggi privati inviati singolarmente dall’imputato a propri amici: se è
vero che l’art. 604-bis c.p. non richiede il carattere pubblico della condotta, sembra difficile
sostenere che singole comunicazioni individuali – come tali destinate a rimanere nella sfera
conoscitiva del destinatario – siano tali da rivestire il messaggio propagandato di connotati
di concreta capacità diffusiva, richiesti per l’integrazione dell’aggravante del negazionismo.

6. Note conclusive.

Conclusivamente, la pronuncia del Tribunale di Aosta si segnala per il fatto di aderire a una
lettura  estensiva  del  reato  di  propaganda  razzista  e  dell’aggravante  del  negazionismo
previsti  dall’art.  604-bis  c.p.,  i  cui  confini  di  tipicità  sono  ampliati  in  modo  da
ricomprendervi condotte scarsamente connotate sotto il profilo della capacità diffusiva dei
messaggi razzisti dalle stesse veicolati. Quel che non convince nella ricostruzione operata
dal  Tribunale  di  Aosta,  in  particolare,  è  la  possibilità  di  ravvisare  gli  estremi  della
“propaganda” rispetto a una condotta di mera “esposizione” al di fuori di un’abitazione
privata  –  per  quanto  visibile  dalla  pubblica  via  –  di  simboli  riconducibili  al  partito
nazionalsocialista: rispetto a tale fattispecie, infatti, sembrano mancare gli estremi di una
condotta  effettivamente  “diffusiva”  dell’ideologia  razzista  che  a  quegli  emblemi  (pur
inequivocabilmente) si associa.

D’altra parte, che nell’attuale contesto normativo sia quantomeno dubbia la rilevanza penale
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della  mera  “esibizione”  di  emblemi  nazifascisti  –  al  di  fuori  della  sfera  di  pubblicità
espressamente considerata dalle fattispecie di cui agli artt. 5 L. Scelba e 2 L. Mancino – può
indirettamente  trarsi  dal  recente  fiorire  di  proposte  legislative  dirette  a  estendere
l’incriminazione proprio rispetto a tale tipologia di condotte: dette proposte riguardano, più
precisamente,  l’introduzione  di  un  nuovo  reato  di  propaganda  del  regime  fascista  e
nazifascista (art. 293-bis c.p.), realizzata “anche solo attraverso la produzione, distribuzione,
diffusione o vendita di beni raffiguranti persone, immagini o simboli a essi chiaramente
riferiti”, ovvero richiamandone “pubblicamente la simbologia o la gestualità”[33]. Nel quadro
di questa fattispecie, l’esibizione di simboli “sulla pubblica via” potrebbe quindi assumere
rilievo penale nella misura in cui sia inteso come un richiamo “in pubblico” alla simbologia
propria del regime nazifascista.

De iure  condito,  tuttavia,  dovrebbe  ritenersi  preferibile  l’accoglimento  di  una  nozione
restrittiva della nozione di “propaganda” rilevante ai sensi dell’art. 604-bis c.p., in quanto
maggiormente conforme ai principi di tassatività e di offensività del fatto di reato.
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Stigmatizzare  gli  sconti  per  soli  arabi  è  critica  politica:  la  Corte
d’Appello di Torino nega il risarcimento del danno al Museo Egizio
(nota a Corte d’Appello di Torino, sentenza del 9 giugno 2021, n. 727)

 

Chiara Merlano
[1]

(ABSTRACT)

Muovendo dal fondamento costituzionale e convenzionale della libertà di manifestazione del
pensiero, il contributo propone un’analisi della recente pronuncia della Corte d’Appello di
Torino, che ha ricondotto nell’alveo della critica politica il dissenso espresso dal leader di un
partito  politico  locale  nei  confronti  di  un’iniziativa  promossa  da  una  nota  Fondazione
cittadina in favore di una categoria di soggetti. Seguono alcune riflessioni sulla dimensione
“soggettivamente” politica di dichiarazioni che, secondo un orientamento giurisprudenziale
più recente, sono attratte nel perimetro della critica politica.

1. La libertà di espressione e il  diritto di critica: fondamento e limiti  del loro
esercizio.

Come noto, il diritto di critica trae origine dall’art. 21 Cost., che consacra la libertà di
espressione.

Trattasi  di  un valore cardine della moderna democrazia pluralistica.  L’esternazione del
pensiero consente, infatti, l’avvio di un dibattito su temi d’interesse comune: è dal libero
confronto in seno all’opinione pubblica che nascono e si  sviluppano le idee, siano esse
politiche, economiche, sociali, religiose, culturali, etc.

[2]

.

Per tale ragione la libertà di cui all’art. 21 Cost. riveste un ruolo chiave nella formazione di
un individuo e, di riflesso, della società. Non è arduo ritenere, quindi, che la libertà di
manifestazione del pensiero sia il fuoco che alimenta lo scambio di idee, garantendo la
dimensione pluralistica delle società contemporanee.

Dove questa libertà è assente, è carente anche l’informazione e, con essa, la formazione
dell’individuo, il  quale, a sua volta, andrà incontro a difficoltà nell’elaborazione e nella
manifestazione di un proprio pensiero critico.

La libertà di cui all’art. 21 Cost. appare, dunque, un bene primario imprescindibile per il
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mantenimento di ogni altra libertà e diritto.

Come è stato argutamente osservato in dottrina
[3]

, così declinata, la libertà in parola assume
una duplice dimensione, individuale e sociale: individuale, poiché, mediante l’espressione di
sé, l’uomo si manifesta a ogni altro uomo, ma anche sociale, intesa come pretesa rivolta allo
Stato affinché garantisca, attraverso la libera circolazione di notizie,  idee e opinioni,  il
confronto tra i cittadini, stimolando il dibattito pubblico e assicurando il controllo di ogni
forma di potere.

Il ruolo che la notizia riveste per l’interesse generale rappresenta con sempre maggiore
forza il parametro in funzione del quale l’ordinamento offre una tutela differenziata della
notizia medesima

[4]

.

In altre parole, quando la notizia, così come il giudizio e la critica che le sono rivolte, è
giudicata rilevante per l’opinione pubblica, alla sua diffusione è accordata una tutela più
ampia di quanto non riceva, invece, un contenuto di minore impatto sociale.

Questa modulazione della  protezione accordata alla  libertà in parola trae origine dalla
giurisprudenza europea, specie della Corte di Strasburgo, che ha rappresentato un vero e
proprio volano per la magistratura italiana.

Il parametro di riferimento convenzionale è l’art. 10, che appare, rispetto al nostro art. 21,
più completo e puntuale nella definizione della libertà in parola nell’interpretazione che ne
ha dato la Corte di Strasburgo. Mentre l’art. 21 Cost., previo generale riconoscimento del
diritto  di  manifestare  liberamente  il  proprio  pensiero  con  qualsivoglia  mezzo  di
comunicazione, si diffonde sulla stampa, l’art. 10 Cedu, dopo la consacrazione delle libertà
di espressione, opinione e informazione, ne circoscrive i limiti che possono essere introdotti
dalla Legge, a condizione che ve ne sia la necessità in ordine “alla sicurezza nazionale,
all’integrità territoriale o alla pubblica sicurezza, alla difesa dell’ordine e alla prevenzione
dei reati, alla protezione della salute o della morale, alla protezione della reputazione o dei
diritti altrui, per impedire la divulgazione di informazioni riservate o per garantire l’autorità
e l’imparzialità del potere giudiziario”.

L’elenco,  apparentemente  ampio,  contempla,  in  realtà,  soltanto  interessi  di  particolare
rilievo sociale, che giustificano le limitazioni alle libertà in parola allorché ciò si renda
necessario. Un’extrema ratio, dunque, che di fatto riduce le possibilità di costringere tali
libertà, evidentemente ritenute di maggiore pregnanza per l’ordinamento europeo.

Ciò non significa, beninteso, che ove tali profili non vengano in rilievo, il pensiero possa
essere esternato mediante qualsivoglia forma e contenuto, dovendo tale libertà trovare un
equo bilanciamento con gli altri diritti, ugualmente protetti dall’ordinamento tanto nazionale
quanto europeo: si pensi, a titolo esemplificativo, alla dignità, all’onore, alla reputazione,
alla riservatezza e all’oblio.

Secondo  il  tradizionale  orientamento  della  Suprema Corte,  infatti,  il  nucleo  dei  diritti
fondamentali, non può mai essere compresso

[5]

. Se è vero che i diritti appena citati sono
passibili di una limitazione, ancorché consistente, è altresì vero che essi non possono subire
una soppressione totale e incondizionata in ragione delle libertà di espressione, opinione e
informazioni pressoché imperanti nelle società moderne.

S’impone, quindi, di necessità, un bilanciamento tra contrapposti diritti di pari rango, che
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ha trovato risposta nell’elaborazione, di matrice giurisprudenziale, dei tre noti criteri della
verità, rilevanza e continenza.

Verità, rilevanza per l’opinione pubblica e continenza espositiva si aggiungono al limite,
espressamente  previsto  dall’ultimo  comma  dell’art.  21  Cost.,  del  buon  costume

[ 6 ]

 e
all’esigenza,  avvertita  dalla  Suprema  Corte  come  “finalità  immanente  del  sistema
costituzionale”

[7]

,  di  impedire  turbamenti  dell’ordine  pubblico.

I tre criteri si modulano variamente in funzione del pensiero oggetto di esternazione. Per
quanto di rilievo ai fini della decisione della Corte d’Appello di Torino, più il tema oggetto di
discussione  si  rivela  di  interesse  per  l’opinione  pubblica  e  più  esso  si  troverà,
evidentemente,  esposto  a  critiche.

Il diritto di critica, di cui la critica politica costituisce un’appendice, si presenta, quindi,
come il naturale corollario della libertà di manifestazione di un pensiero.

La critica non è altro che l’esternazione di un dissenso personale: per sua natura, quindi,
non può essere, né può pretendersi, neutra e obiettiva. Chi palesa dubbi e perplessità nei
riguardi di un’iniziativa o di un’idea, più o meno condivisa, è portatore di un proprio giudizio
valoriale, contrapposto al convincimento di altri o a un fatto certo

[8]

. Si può muovere una
critica,  infatti,  così  a  un’opinione  come  a  una  notizia:  quel  che  rileva  è  il  giudizio,
l’espressione del proprio dissenso motivato su un dato argomento.

Ne discende, allora, un’attenuazione dei tre criteri, in primis quello di verità. Affinché una
critica sia lecita e scriminata dall’ordinamento, è sufficiente che essa muova da un fatto
vero,  ciò  sul  rilievo  che,  ove  se  ne  esigesse  la  verità  e,  dunque,  l’obiettività,  se  ne
eliminerebbe per ciò solo l’essenza

[9]

.

Quanto agli altri due criteri, va osservato come essi risultino reciprocamente dipendenti:
maggiore è la rilevanza sociale dell’argomento, minore è l’esigenza di contenere i toni della
critica e di mitigarne il dissenso.

Questo esito palesa l’esigenza, avvertita dagli ordinamenti via via come prioritaria, anche a
scapito di altri diritti che conseguentemente risultano compressi, di stimolare il confronto
tra le opinioni, al fine di favorire la crescita e lo sviluppo non soltanto degli individui, ma
della stessa collettività: dove circolano le opinioni, infatti, crescono le idee e si diversificano
le soluzioni, a tutto vantaggio della società.

Da qui  la  tendenza,  in  seno alla  giurisprudenza,  a  restringere i  limiti  dei  criteri  dalla
medesima elaborati per favorire la libertà di espressione.

2.  L’allentamento dei  criteri  di  verità,  rilevanza e continenza nell’esercizio del
diritto di critica.

Invero, è invalsa nella giurisprudenza, prima convenzionale e poi italiana, la tendenza a
temperare i tre criteri di verità, rilevanza e continenza, arrivando ad ammettere la liceità
dei pensieri che “urtano, scioccano o inquietano”

[10]

, al fine di promuovere una società aperta
e tollerante, specie nei confronti delle opinioni più critiche.
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Al riguardo, potrebbe obiettarsi che, in una società liquida come quella dell’Internet 2.0.,
con la circolazione delle notizie cresca anche la disinformazione e che sarebbe giocoforza
contenere, anziché ampliare, la libertà in parola. È indubbiamente un rischio con il quale gli
studiosi si stanno confrontando, ma che non s’intende approfondire in questa sede.

Ciò che preme evidenziare, invece, è che la promozione del dibattito pubblico, il  quale
concorre a  determinare la  politica  nazionale,  presuppone l’(es)tensione della  libertà  di
manifestazione del pensiero, specie se critico, sferzante, mordace e penetrante.

La Corte di Strasburgo per prima ha innovato sul punto, ammettendo, che “La libertà di
espressione costituisce una delle fondamenta essenziali di tale società [democratica], una
delle condizioni sostanziali per il suo progresso e per lo sviluppo di ogni uomo. Sotto riserva
del paragrafo 2 dell’articolo 10, vale non solo per le “informazioni” o “idee” che sono
favorevolmente accolte o considerate inoffensive o indifferenti, ma anche per quelle che
offendono,  scuotono o disturbano lo  Stato o  qualunque settore della  popolazione.  Così
richiedono il pluralismo, la tolleranza e lo spirito di apertura, senza i quali non esiste una
società democratica”

[11]

.

Sulla  scia  di  tale  orientamento,  anche  la  giurisprudenza  nazionale  ha  avviato  un
ripensamento  dei  tradizionali  limiti  approntati  alla  libertà  di  espressione,  elevando  a
parametro di modulazione il criterio della rilevanza.

La rilevanza sociale diviene, dunque, il criterio in funzione del quale si attenua il requisito
della continenza, ferma la condizione che i fatti sui quali si fonda la critica siano veri. Così,
ad esempio, si è sostenuto che: “L’esimente del diritto di critica è configurabile quando il
discorso critico abbia un contenuto prevalentemente valutativo e si sviluppi nell’alveo di una
polemica intensa e dichiarata su temi di rilevanza sociale – come è quello ravvisabile nel
caso di  specie,  trattandosi  di  un giudizio che attingeva la  destinazione da dare a una
struttura  pubblica  di  quella  città  –  senza  trascendere  in  attacchi  personali,  finalizzati
all’unico scopo di aggredire la sfera morale altrui, richiedendosi che il nucleo ed il profilo
essenziale dei fatti non siano strumentalmente travisati e manipolati”

[12]

.

Più di recente, i Giudici nazionali hanno sostenuto che la forma è parte integrante della
manifestazione del pensiero, al pari del suo contenuto

[13]

:  da ciò deriva che il  veicolo di
comunicazione e il modo in cui esso viene rappresentato è discrezionale, fermo il limite
dell’attacco offensivo e gratuito alla persona

[14]

.

Quando, infatti, l’esternazione trasmodi in un’aggressione violenta e personale, senza alcun
collegamento coi fatti oggetto della critica, viene a mancare la finalità di interesse generale
che giustifica la legittimità della critica, non essendo ritenuta di alcuna utilità e/o rilevanza
per l’interesse pubblico l’offesa individuale: “Ciò che, infatti, rileva e determina l’abuso del
diritto [di critica] non è la maggiore o minore aggressività dell’espressione o l’asprezza dei
toni,  ma  la  gratuità  delle  aggressioni  non  pertinenti  ai  temi  apparentemente  in
discussione”

[15]

.

Su questo terreno si è sviluppato il dibattito intorno al concetto di critica politica.
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3. La dimensione “politica” del diritto di critica.

Poiché la critica politica risponde a un interesse sociale, essendo di utilità per la libera
discussione su temi d’interesse politico, la giurisprudenza si è mostrata particolarmente
incline a mitigare il criterio della continenza, fin quasi ad annullarlo, al fine di favorire il
dibattito pubblico e il controllo democratico.

Ancora  una  volta,  a  fungere  da  “apripista”  è  stata  la  Corte  di  Strasburgo,  nel  caso
Oberschich c.  Austria:  “While it  must not overstep the bounds set,  inter alia,  for “the
protection of the reputation of others”, its task is nevertheless to impart information and
ideas on political  issues and on other  matters  of  general  interest.  As  to  the limits  of
acceptable criticism, they are wider with regard to a politician acting in his public capacity
than in relation to a private individual. A politician inevitably and knowingly lays himself
open to close scrutiny of his every word and deed by both journalists and the public at large,
and he must display a greater degree of tolerance, especially when he himself makes public
statements that are susceptible of criticism. He is certainly entitled to have his reputation
protected, even when he is not acting in his private capacity, but the requirements of that
protection have to be weighed against the interests of open discussion of political issues,
since exceptions to freedom of expression must be interpreted narrowly”

[16]

.

Tale giurisprudenza è stata ripresa, poi, dalla magistratura nazionale, secondo la quale: “il
diritto di critica, quando si svolge in ambito politico, riveste necessariamente connotazioni
soggettive e opinabili,  dovendosi  apprezzare le espressioni  utilizzate tenendo conto del
preminente  interesse  generale  al  libero  svolgimento  della  vita  democratica.  In  questa
prospettiva,  come  anche  ritenuto  dalla  giurisprudenza  della  Corte  europea  dei  diritti
dell’uomo (decisione 1 luglio 1997, Oberschich c. Austria), allorquando la critica riguardi un
uomo politico, che è un personaggio pubblico, i limiti alla protezione della reputazione si
estendono ulteriormente, nel senso che il diritto alla tutela della reputazione deve essere
ragionevolmente bilanciato con l’utilità della libera discussione delle questioni politiche”

[17]

.

Più  di  recente,  i  confini  del  diritto  di  critica  politica  sono  stati  estesi  ulteriormente,
ritenendo che l’utilizzo di frasi e immagini “tali da catturare l’interesse anche del lettore e
dell’ascoltatore distratti” sia consentito sul terreno dello scontro politico, al fine di garantire
il dispiegarsi della dialettica democratica e il formarsi dell’opinione pubblica

[18]

.

E, ancora, si ritiene non necessario che la critica si manifesti nelle sedi istituzionali o in
occasione di campagne elettorali, ben potendosi esprimere in maniera estemporanea

[19]

.

Rimane fermo, invece, il requisito della verità su cui si fonda l’esternazione critica, che deve
collegarsi a fatti puntuali e circoscritti. Al riguardo, si è ritenuto non ricorrente l’esimente
dell’esercizio del diritto di critica politica ove siano usate espressioni aspre e accese “non
collegabili  a  specifici  episodi,  risolvendosi  in  una gratuita manifestazione di  sentimenti
ostili”

[20]

.

Così ricostruito il fondamento normativo del diritto di critica, è interessante osservare come
questi argomenti siano stati utilizzati dalla Corte d’Appello di Torino, che, con sentenza 9
giugno 2021, n. 727 ha riformato interamente la sentenza emessa dal Giudice di prime cure,
non condividendo le conclusioni cui il medesimo era giunto sulla natura istigatoria delle
frasi proferite all’indirizzo di parte attorea.
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4. La questione di cui alla sentenza n. 727/2021 della Corte d’Appello di Torino.

La Corte d’Appello, con sentenza 9 giugno 2021, n. 727, ha accolto l’appello promosso dal
Signor Crippa Andrea avverso la sentenza 20-21 aprile 2020, n. 1375, negando la tutela
risarcitoria per danno non patrimoniale da lesione dell’immagine e della reputazione alla
Fondazione  “Museo  delle  Antichità  Egizie  di  Torino”,  in  conseguenza  di  un  video  dal
medesimo pubblicato sulla propria pagina Facebook, unitamente al post: “Al Museo Egizio
ingressi gratuiti per gli arabi. E gli italiani? pagano”.

Tale video, apparso sul noto social network in data 17 gennaio 2018, era stato giudicato in
primo grado lesivo dell’immagine e della reputazione della predetta Fondazione, in quanto il
Signor Crippa, allora leader del “Movimento dei Giovani Padani”, affiliato al partito della
Lega, aveva inscenato una telefonata a un falso centralinista dell’ufficio prenotazioni del
noto Museo e, secondo le doglianze attoree, istigato i propri follower a una reazione violenta
e offensiva avverso l’iniziativa “Fortunato chi parla arabo”, promossa dalla Fondazione.

Si tratta, osserva la Corte, di una scelta promozionale, discrezionale e pienamente legittima,
in favore dei cittadini di origine, lingua e cultura araba, i quali avrebbero potuto beneficiare
di uno sconto sul biglietto di ingresso al Museo.

Parimenti legittima, secondo la riformata sentenza di secondo grado, è l’opposizione del
leader del “Movimento dei Giovani Padani”, esternata mediante la rappresentazione di un
video, accompagnato da imperativi quali: “Condividiamo questa vergogna” e “Facciamogli
sentire cosa ne pensiamo”.

Secondo la Corte d’Appello di Torino non v’è dubbio che la critica politica possa esprimersi
anche mediante una messinscena, in quanto l’avverbio “liberamente” di cui all’art. 21 Cost.
dev’essere necessariamente accostato a “ogni mezzo di diffusione”, a condizione, s’intende,
che la  modalità  prescelta  non sia  tale  da  alterare  la  verità  dei  fatti,  circostanza  che,
peraltro, viene esclusa nel caso in esame

[21]

.

Proprio attorno al requisito della verità muove il ragionamento della Corte. Occorre, infatti,
distinguere tra contenuto e forma del messaggio veicolato: mentre il contenuto dev’essere
rispondente ai fatti, la forma può variare ed essere anche scenica, con l’unico limite di non
manifestare “un’intrinseca valenza decettiva e ingannevole idonea per sé sola ad alterare,
snaturandolo e falsificandolo, il contenuto del messaggio veicolato”

[22]

.

Nel caso di specie oggetto di critiche è l’iniziativa promossa dalla Fondazione appellata,
spiegata fedelmente dal falso centralinista. Risulta rispettato, quindi, a giudizio della Corte,
il canone della verità.

Inoltre, i Giudici osservano come il tema sia di indubbio rilievo per l’opinione pubblica,
trattandosi dell’iniziativa “di un’importante e prestigiosa agenzia culturale cittadina avente,
proprio per questo, un oggettivo impatto sociale e lato sensu politico”

[23]

.

Secondo la Corte, la critica mossa dall’appellante avrebbe, quindi, natura politica, essendo
stata realizzata nell’ambito della campagna elettorale per le elezioni politiche del 4 marzo
2018  ed  essendo  il  tema  dei  migranti  il  tema  centrale  del  programma dei  partiti  di
centrodestra, di cui l’appellante era esponente.
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La circostanza che a parlare fosse un personaggio politico, per di più nel contesto di una
campagna elettorale in atto, induce i Giudici a ritenere ancor più giustificato l’uso di “un
linguaggio caratterizzato da tipiche procedure semiotiche (…) notoriamente finalizzate non
solo a convincere razionalmente il corpo elettorale, ma anche a persuaderlo facendo appello
alla sua emotività”

[24]

.

La magistratura sembra, quasi, persuasa a ritenere la propaganda elettorale una sorta di
pubblicità  commerciale

[25]

 e  conseguentemente leciti,  oltre  che tollerati,  slogan  “ellittici,
suggestivi, allusivi, ridondanti, coloriti, esornativi, altisonanti e tendenti a esagerare e a
enfatizzare la portata di una certa notizia o di un certo evento d’interesse pubblico”

[26]

, specie
se veicolati tramite i social media, i quali, per loro natura, si prestano a forme comunicative
più rapide, concise e attrattive.

Questo passaggio sembra alludere, invero, più al diritto di satira
[27]

 che a quello di critica
politica. Tuttavia, non è necessario richiamarsi a tale secondo aspetto: la giurisprudenza,
infatti,  ha già mostrato di riconoscere ampi margini alla critica politica, ammettendo il
ricorso a un elevato grado di esagerazione e, persino, di provocazione

[28]

 .

La Corte d’Appello di Torino evidenzia, poi, che, pur trattandosi di un’aspra e pungente
critica  nei  riguardi  dell’iniziativa  promossa dalla  Fondazione,  la  telefonata  con il  falso
centralinista offre la possibilità ai consociati di meglio conoscere i requisiti e gli scopi della
promozione,  quasi  a  difesa  dell’iniziativa  stessa  e  in  contrapposizione  al  dissenso
manifestato  dall’appellante,  che  rimane,  quindi,  una  voce  isolata.

Peraltro, avendo il falso centralinista difeso la vendita promozionale riservata ai soggetti di
origine, lingua e cultura araba, non avrebbe potuto ledere l’immagine del Museo.

Da ultimo, i Giudici osservano che la critica sarebbe stata diretta all’iniziativa e non alla
Fondazione, non trasmodando, quindi, in un attacco personale e avendo, invece, uno stretto
collegamento  coi  fatti  criticati,  oltre  che,  come  già  osservato,  un’indubbia  finalità  di
interesse generale.

Da ciò deriva, quindi, che anche gli imperativi di accompagnamento al video di denuncia –
“Condividiamo questa vergogna” e “Facciamogli sentire cosa ne pensiamo” – sarebbero
perfettamente continenti e coerenti con l’intera vicenda di causa, senza che possa attribuirsi
all’appellante la responsabilità dell’“incivile e scellerato florilegio di ingiurie, contumelie,
minacce e offese telefoniche e telematiche” che seguirono all’indirizzo della Fondazione per
mano di “qualche stupido hater”

[29]

.

In ragione di ciò,  la Corte d’Appello di Torino ha negato la sussistenza di una lesione
dell’immagine e della reputazione della Fondazione appellata, ascrivendo la condotta del
leader  del  “Movimento  dei  Giovani  Padani”  al  legittimo esercizio  del  diritto  di  critica
politica.

5. La dimensione “politica” della critica nel caso deciso dalla Corte d’Appello di
Torino.

Siano,  da  ultimo,  consentite  alcune  brevi  osservazioni  sui  profili  politici  della  critica
avanzata dal leader del “Movimento dei Giovani Padani”.
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La critica all’iniziativa “Fortunato chi parla arabo” della Fondazione “Museo delle Antichità
Egizie”  di  Torino  è  stata  esercitata,  pacificamente,  da  un  esponente  politico  e  tanto
basterebbe a richiamare la giurisprudenza, ampiamente citata, formatasi sul punto.

Tuttavia, a ben vedere, almeno fino all’epoca più recente, la giurisprudenza, tanto quella
nazionale quanto quella convenzionale, opinava che “allorquando la critica riguardi un uomo
politico,  che  è  un  personaggio  pubblico,  i  limiti  alla  protezione  della  reputazione  si
estendono ulteriormente, nel senso che il diritto alla tutela della reputazione deve essere
ragionevolmente bilanciato con l’utilità della libera discussione delle questioni politiche”

[30]

.

L’uomo politico sarebbe, quindi, esposto a critiche più acri e penetranti sul presupposto che
le sue azioni suscitino ex se un singolare interesse per i cittadini e che la polemica sarebbe
finalizzata a risvegliare le coscienze e a stimolare il controllo democratico.

In questa accezione sarebbe giustificata soltanto la critica intesa “ad attaccare l’attività
politica del soggetto, allo scopo di favorire il dissenso dell’opinione pubblica rispetto alle
scelte e agli indirizzi politici dell’amministrazione pubblica”

[31]

.

Nel caso in esame, invece, l’elemento “politico” è proprio di chi avanza e non di chi subisce
la critica. Ancora, la critica è manifestata pacificamente nell’ambito di attività politica e al
fine di favorire il dissenso di una parte dell’opinione pubblica, ma non rispetto a indirizzi
politici dell’amministrazione o di un uomo politico, bensì a un’iniziativa promozionale di una
Fondazione culturale cittadina.

Se è vero che l’amministrazione museale eroga un servizio pubblico di tipo culturale, è
altrettanto  vero  che  la  dimensione  politica  della  critica  risiede  tutta  nelle  intenzioni
dell’esponente e non nell’attività promossa dal destinatario della medesima, almeno secondo
la stessa lettura offerta dalla stessa Corte d’Appello di Torino, che ridimensiona la portata
delle  affermazioni  rese  dal  leader  del  movimento  politico,  ritenendole  fondate  non  su
considerazioni etniche, ma di “capacità contributiva”.

Secondo l’assunto della Corte, l’iniziativa promozionale sarebbe in sé discriminatoria, in
quanto finalizzata a favorire una categoria di individui a scapito di un’altra e, in quanto tale,
pacificamente criticabile  in  una società democratica e  pluralistica.  Ecco,  allora,  che le
dichiarazioni dell’esponente sembrano inquadrabili, più che nell’alveo della critica politica,
in quello della critica tout court.

Diversamente il perimetro della critica politica, che beneficia di un allentamento del criterio
di continenza, in ragione dell’indubbia rilevanza sociale che il tema oggetto di motivato
dissenso suscita, risulta ampliato.

Ove però il discorso venga in parte rovesciato, ritenendo che sia il rilievo della notizia a
fungere da parametro per la rimodulazione dell’esercizio del diritto di critica e non, come
sembrerebbe  emergere  dall’orientamento  maggioritario,  il  soggetto  o  il  contesto  della
manifestazione di  dissenso,  forse  la  liceità  delle  esternazioni  negative  risulterebbe più
coerente con la realtà “politica” che oggi pervade il sistema.

In tal senso, sembra orientarsi la giurisprudenza più recente, ove prevale – forse – l’idea che
non  soltanto  l’attività  politica  tout  court,  ma  altresì  quella  commerciale  e  culturale
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esercitata da soggetti privati possa essere oggetto di critiche indirettamente politiche, sul
presupposto che i fatti o le opinioni espresse concorrono a formare l’opinione pubblica e,
quindi, interessano la politica in senso lato

[32]

.

Il  profilo politica si trasferisce, per così dire, sul soggetto che esterna il  proprio libero
convincimento su opinioni o fatti d’interesse sociale, in disparte la natura pubblica o privata
del destinatario dell’attacco, essendo ritenuta rilevante, ai fini della riconduzione nell’alveo
della  critica  politica,  l’attività  svolta  da  chi  si  fa  promotore  del  dissenso  finalizzato  a
smuovere le coscienze su un tema di rilievo per la politica nazionale, anche mediante il
ricorso a schemi propri della pubblicità commerciale.

Sul solco di tale orientamento sembra inserirsi, pertanto, la recentissima pronuncia della
Corte d’Appello di Torino, a riprova di un ulteriore avanzamento verso una concezione più
libertaria  della  manifestazione del  pensiero,  specie  se  critico  e  motivo  d’interesse  per
l’opinione pubblica.

Dottoranda di ricerca in Diritti e istituzioni nell’Università degli Studi di Torino. ↑1.
Si  veda,  tra  i  molti  contributi  sul  tema,  Esposito  C.,  La  libertà  di  manifestazione  del  pensiero2.
nell’ordinamento italiano, in Rivista Italiana per le scienze giuridiche, 2011; Luciani M., La libertà di
espressione, una prospettiva di diritto comparato,  in www.astrid-online.it;  Luciani M., La libertà  di
informazione nella giurisprudenza costituzionale italiana, in Pol. dir., 1989; Manetti M., La libertà di
manifestazione del pensiero, in AA. VV., I diritti costituzionali, a cura di Nania R. e Ridola P., Torino,
Giappichelli, 2006, vol. II, cit., 767 ss.; Mazziotti M., Appunti sulla libertà di manifestazione del pensiero
nell’ordinamento italiano, in AA. VV., Scritti in onore di Crisafulli V., Padova, Cedam, 1985, II, 517 ss.;
Orofino M., Art. 21 Cost: le ragioni per un intervento di manutenzione ordinaria, in www.astrid-online.it;
Pace A.,  Problematica delle  libertà  costituzionali,  Parte speciale,  Cedam, Padova,  1992;  Pace A.  –
Manetti  M.,  Articolo 21,  in  Commentario della  Costituzione,  a  cura di  Branca G.  e continuato da
Pizzorusso A., Bologna – Roma, Zanichelli – Il Foro Italiano, 2006; Paladin L., Libertà di pensiero e
libertà di informazione: le problematiche attuali, in Quad. cost., 1987, 5 ss.; Pino G., Teoria e pratica del
bilanciamento: tra libertà di manifestazione del pensiero e tutela dell’identità personale, in Danno e
Responsabilità, 6/2003, p. 577 ss. ↑
Vigevani G. E., Libertà di espressione, onore e controllo del potere. viluppi del diritto di critica politica,3.
tra giudice nazionale ed europeo, in www.federalismi.it, n. 3/2015, pp. 3-4. Si veda anche Vigevani G.E.,
Libertà di espressione e discorso politico tra Corte europea dei diritti e Corte costituzionale, in Zanon N.
(a cura di), Le corti dell’integrazione europea e la Corte costituzionale italiana, Esi, Napoli, 2006, pp.
459 ss. ↑
Resta G, Dignità, persone, mercati, Torino, 2014, p. 237. ↑4.
I problemi che tale operazione pone sono ben enucleati da Pino G., Conflitto e bilanciamento tra diritti5.
fondamentali. Una mappa dei problemi, in Etica & Politica, 1/2006. ↑
Cuniberti M., Il limite del buon costume, in Cuniberti M, Lamarque E., Tonoletti B., Vigevani G.E.,6.
Viviani Schlein M.P., Percorsi di diritto dell’informazione, Torino, Giappichelli, 2011, 33 ss.; Guarneri A.,
Buon costume, in Dig. disc. priv. (Sez. civ.), Torino, UTET, 1988, 121 ss.; Terlizzi G., Buon costume e
ordine pubblico (in diritto comparato), in Dig. disc. priv. (Sez. civ.), Torino, UTET, 2016, 15 ss.. ↑
C. Cost., 16 marzo 1962, n. 19. Cfr. anche C. cost., 6 luglio 1966, n. 87; C. cost., 17 aprile 1969, n. 84; C.7.
cost., 4 maggio 1970, n. 65. ↑
È nota la distinzione, anch’essa di elaborazione giurisprudenziale, tra giudizi di fatto e giudizi di valore.8.
Si veda, ad esempio, Cass. pen., sez. V, 24 gennaio 2019, n. 7340: “In tema di diffamazione, ai fini del
riconoscimento del diritto di critica occorre distinguere, come anche precisato dalla giurisprudenza
della Cedu, fra i fatti su cui si esercita la critica e i giudizi di valore in cui si sostanza l’opinione critica:
mentre i primi devono basarsi su di un nucleo veritiero e rigorosamente controllabile, i giudizi di valore
non sono suscettibili  di  dimostrazione perché la  critica,  quale espressione di  opinione meramente
soggettiva,  ha  per  sua  natura  carattere  congetturale  che  non  può,  per  definizione,  pretendersi
rigorosamente  obiettiva  e  asettica.  Piuttosto,  i  limiti  immanenti  della  critica  sono  costituiti  dalla
rilevanza sociale dell’argomento (interesse pubblico) e dalla correttezza dell’espressione, che non deve
comunque trascendere in gratuiti attacchi personali, pur potendosi ammettere toni anche aspri e forti,
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purché pertinenti al tema in discussione”. ↑
Sul punto, Cass. pen., sez. V, 14 ottobre 2015, n. 6463: “In tema di diffamazione a mezzo stampa, anche9.
nell’esercizio del diritto di critica, deve essere rispettato il requisito della verità: ciò con riferimento non
al contenuto valutativo della critica, ma al suo presupposto fattuale. (…) In altre parole, la rispondenza
al vero del fatto criticato costituisce il presupposto sul quale l’attività di critica si innesta, per l’ovvio
motivo in base al quale criticare un fatto non vero, non solo costituisce un inescusabile danno nei
confronti del soggetto cui ingiustamente si attribuisce un comportamento non tenuto, ma integra anche
gli estremi della falsa comunicazione nei confronti dei destinatari della notizia di critica-cronaca, che,
dunque, vedono, di riflesso, frustrato il loro diritto di essere correttamente informati”. È minoritario,
invece, l’orientamento secondo cui l’interesse all’informazione legittimerebbe una critica a fatti ancora
da verificare, purché la rappresentazione di quei fatti come probabile o possibile sia ragionevole. Sul
punto, si veda Catalisano G., Libertà di espressione e critica politica, in www.ambientediritto.it, p. 6, il
quale cita Cass. pen., sez. V., 7 febbraio 2001, n. 31037. ↑
Corte Edu, 7 dicembre 1976, Handyside c. Regno Unito, n. 5493/72, par. 49, che rappresenta il leading10.
case sul tema. Si veda anche Corte Edu, 23 aprile 1982, Castells c. Spagna, n. 11798/85; Corte Edu, 25
novembre 1996, Wingrove c. Regno Unito, n. 17419/90; Corte Edu, 29 agosto 1997, Worm c. Austria, n.
22714/93; Corte Edu, 19 febbraio 1998, Bowman c. Regno Unito, n. 24839/94; Corte Edu, 20 maggio
1998, Schöpfer c. Svizzera, n. 25405/94; Corte Edu, 18 gennaio 2011, MGN Ltd c. Regno Unito, n.
39401/04; Corte Edu, 12 giugno 2012, Tatár e Fáber c. Ungheria, n. 26005/08 e 26160/08; Corte Edu,
24 luglio 2021, Fáber c. Ungheria, n. 40721/08; Corte Edu, 25 settembre 2012, Trade Union of the
Police in the Slovak Republic e altri c. Slovacchia, n. 11828/08; Corte Edu, 12 novembre 2013, Jokšas c.
Lituania, n. 25330/7; Corte Edu, 17 dicembre 2013, Peri̇nçek c. Svizzera, n. 27510/08; Corte Edu, 14
gennaio 2014, Ruusunen c. Finlandia, n. 73579/10; Corte Edu, 16 gennaio 2014, Tierbefreier E.V. c.
Germania, n. 45192/09; Corte Edu, 15 maggio 2014, Taranenko c. Russia, n. 19554/05; Corte Edu, 16
settembre 2014, Karácsony e altri c. Ungheria, n. 42461/13; Corte Edu, 16 settembre 2014, Szél e altri
c. Ungheria, n. 44357/13; Corte Edu, 21 ottobre 2014, Matúz c. Ungheria, n. 73571/10; Corte Edu, 23
aprile 2015, Morite c. Francia, n. 29369/10; Corte Edu, 16 giugno 2015, Delfi c. Estonia, n. 64569/09;
Corte Edu, 10 novembre 2015, Couderc e Hachette Filipacchi Associés c. Francia, n. 40454/07; Corte
Edu, 26 novembre 2015, Annen c. Germania, n. 3690/10; Corte Edu, 19 gennaio 2016, Kalda c. Estonia,
n. 17429/10; Corte Edu, 17 maggio 2016, n. Karácsony e altri c. Ungheria, n. 42461/13 e 44357/13;
Corte Edu, 23 giugno 2016, Baka c. UNgheria, n. 20261/12; Corte Edu, 8 novembre 2016, Magyar
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Sommario:

1.  Introduzione.  I  profili  di  interesse  costituzionale  presentati  dalla  vicenda
procedimentale di specie, tra ‘forme’, ‘processo’ e ‘giurisdizione’ nei conflitti in
materia di insindacabilità parlamentare. – 2. L’intempestivo deposito delle prove di
notifica del ricorso per conflitto e la conseguente (inevitabile?) dichiarazione di
improcedibilità.  –  3.  Segue.  La  valorizzazione  nel  processo  costituzionale
dell’istituto della rimessione in termini per temperare taluni eccessivi applicativi
dell’improcedibilità  (in  generale  e  in  particolare  nel  caso  in  esame).  –  4.
L’irriproponibilità  del  conflitto  costituzionale  sull’insindacabilità  parlamentare
dichiarato improcedibile e la conseguente limitazione (allo svolgersi del potere
giurisdizionale e) al diritto di accesso al giudice del terzo offeso. – 4.1. Profili critici
della  tesi  dell’irriproponibilità  assoluta.  –  4.2.  Profili  critici  della  tesi
dell’irriproponibilità  relativa.  –  5.  Osservazioni  conclusive.  L’improcedibilità  del
conflitto mal coltivato e la sua irriproponibilità alla prova del giusto processo.

1.  Introduzione.  I  profili  di  interesse  costituzionale  presentati  dalla  vicenda
procedimentale di specie, tra ‘forme’, ‘processo’ e ‘giurisdizione’ nei conflitti in
materia di insindacabilità parlamentare.

La complessiva vicenda, nel cui ambito il Tribunale di Torino è giunto, infine, ad assolvere il
già senatore Esposito dalle imputazioni di diffamazione aggravata nascenti da dichiarazioni
rese durante l’incarico parlamentare[2], offre l’occasione per ritornare su di una dibattuta
problematica  processuale,  in  tema  di  giudizi  costituzionali  per  conflitto  fra  poteri,
concernente le conseguenze dirette e indirette derivanti dall’accertamento di vizi formali
che possano avere colpito attività della parte (i.e. del potere) ricorrente in tali giudizi[3].
L’esito,  infatti,  si  deve  a  interpretazioni  della  disciplina  processuale  rigorose  e  non
pienamente convincenti, nondimeno accolte da entrambe le giurisdizioni, costituzionale e
comune,  coinvolte  nell’articolata  dinamica  procedimentale,  nella  quale  il  giudizio  per
conflitto avviato dall’autorità giudiziaria sulla delibera parlamentare di insindacabilità ha

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VIII - Numero 3-2021 103



rappresentato  una  parentesi  del  giudizio  penale  di  primo  grado,  secondo  lo  schema
tracciato  dalla  Legge  n.  140/2003.  Dapprima,  la  Corte  costituzionale,  investita  del
conflitto[4], ha rilevato il tardivo deposito, da parte della giurisdizione ricorrente, delle prove
di notifica dell’atto introduttivo e dell’ordinanza di ammissibilità[5] e ha rigettato l’istanza di
rimessione  in  termini  a  tal  fine  formulata,  in  quanto  le  ragioni  addotte  avrebbero
configurato  meri  inconvenienti  organizzativi,  dichiarando  conseguentemente
l’improcedibilità del ricorso, considerata la perentorietà del termine di deposito violato[6]. In
seguito, il Tribunale di Torino, reputata preclusa la riproposizione di un nuovo conflitto
identico  a  quello  precedente,  si  è  ritenuto  vincolato  dalla  delibera  parlamentare,
concludendo  nel  senso  dell’assoluzione  dell’imputato[7].

L’epilogo potrebbe a prima vista apparire inevitabile, visto che il percorso motivazionale
posto a fondamento delle due decisioni non mostra particolari elementi di novità rispetto
agli  orientamenti  ermeneutici  dominanti  nella  materia,  risultando  manifestazione  del
consolidato approdo per cui  il  mancato rispetto del  termine di  deposito delle prove di
notifica sarebbe idoneo a impedire non solo la prosecuzione del giudizio sul conflitto, ma
anche  la  riproposizione  dello  stesso,  quanto  meno,  da  parte  del  giudice  che  aveva
inizialmente  investito  la  Corte  costituzionale.  Eppure,  la  disamina  delle  concrete
implicazioni  delle  soluzioni  qui  ulteriormente  propugnate  evidenzia  irrisolti  aspetti  di
criticità sotto più profili,  alcuni dei quali  già esaustivamente segnalati  in dottrina, altri
invece  non  ancora  compiutamente  istruiti  in  tutte  le  relative  potenzialità.
L’approfondimento di questi ultimi sembra restituire una rinnovata attualità al dibattito
insorto sulla  posizione espressa dalla  giurisprudenza costituzionale,  che in relazione al
deposito in questione ha finora graniticamente difeso la rigidità delle forme processuali e gli
insuperabili effetti della loro inosservanza.

Nella letteratura non si era mancato di osservare che l’improcedibilità del conflitto per vizi
non  sostanziali  e  la  sua  irriproponibilità  fossero  espressione  di  un’univoca  logica
formalistica di  fondo[8],  che se in generale non appare del  tutto confacente ai  conflitti
costituzionali,  risulta,  nei  casi  sull’insindacabilità  parlamentare,  perdipiù  produttiva  di
conseguenze pregiudizievoli nei confronti dei terzi che siano interessati dagli stessi conflitti,
cioè il parlamentare autore delle dichiarazioni[9] e il soggetto da queste offeso[10]. Si era
rilevato, in particolare, che i rigorosi sbarramenti processuali finiscono per stabilizzare la
delibera parlamentare, dando luogo a limitazioni allo svolgersi della giurisdizione ordinaria,
che sono suscettive di incidere in vario modo – a seconda dell’estensione che si ritenga di
assegnare al divieto di riproposizione del conflitto – sul diritto della parte offesa a ottenere
un’adeguata tutela giurisdizionale[11]. In tal senso, si era condivisibilmente posto l’accento
sulla  peculiare  natura  del  conflitto  sulla  delibera  parlamentare  di  insindacabilità,  che
configura un eventuale incidente nel processo, civile o penale, in corso di celebrazione
dinanzi  all’autorità  giudiziaria  ordinaria[12],  e  il  cui  esito,  pertanto,  è  indirettamente
produttivo di effetti sulle posizioni giuridiche sostanziali dei soggetti che siano parti di tale
processo[13].

È  chiaro,  però,  che  quegli  stessi  argomenti,  già  prospettati  in  una  fase  antecedente
all’affermarsi dell’attuale costruzione dei rapporti fra l’ordinamento nazionale e il sistema
convenzionale di tutela dei diritti[14] – e, peraltro, anteriore anche a una piena valorizzazione
del riconoscimento costituzionale del principio del giusto processo[15] –, meritano di essere
istruiti  in  una  più  ampia  prospettiva,  che  possa  assicurare  il  rispetto  delle  pertinenti
garanzie fondamentali nazionali e convenzionali e dare, quindi, soddisfazione alle differenti
istanze di tutela connesse al giudizio costituzionale sull’insindacabilità parlamentare[16]. In
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questa direzione l’indagine sembra poter essere condotta soffermandosi anzitutto sui singoli
aspetti problematici di ciascuna delle due conseguenze processuali, l’improcedibilità del
conflitto  mal  coltivato  e  la  sua  non  riproponibilità,  per  poi  vagliare  quelli,  ancor  più
significativi, dovuti al loro combinarsi. Tali conseguenze, infatti, seppure siano connesse – e
non  solamente  in  quanto  espressive,  come si  è  detto,  di  un  medesimo  atteggiamento
formalistico, ma anche perché l’una (la decisione in rito) apre all’eventualità di un secondo
ricorso  di  identico  contenuto,  onde  all’operatività  dell’altra  (il  principio  di  non
riproponibilità)[17] – restano comunque suscettive di essere esaminate nella loro autonomia,
visto che differenti sono le ragioni che ne sorreggono l’adozione e l’operatività[18].

2. L’intempestivo deposito delle prove di  notifica del ricorso per conflitto e la
conseguente (inevitabile?) dichiarazione di improcedibilità.

Muovendo dall’improcedibilità del ricorso, quindi, si può osservare che la riconnessione di
tale sanzione processuale al vizio dell’intempestivo deposito delle prove di notifica, in sede
di avvio della seconda fase del giudizio sul conflitto, costituisce un esito interpretativo che
ha radici profonde, tanto che la sua affermazione risale a un momento in cui le Norme
integrative adottate dalla Corte costituzionale non qualificavano esplicitamente il termine
come perentorio[19].

Allora la soluzione si era imposta, per la prima volta nella sentenza n. 87/1977[20], con il
riconoscimento dell’applicabilità nei giudizi costituzionali sui conflitti – per il tramite del
rinvio ex art. 22 Legge n. 87/1953 – dei princìpi regolanti il procedimento giurisdizionale
dinanzi al Consiglio di Stato, secondo cui il mancato rispetto del termine previsto per il
deposito  del  ricorso  introduttivo  notificato  avrebbe  dovuto  costituire  causa  di
improcedibilità[21].  La conclusione veniva confermata nella sentenza n. 449/1997[22],  nella
quale la Corte costituzionale, accogliendo l’eccezione della camera parlamentare basata sul
citato,  all’epoca  unico,  precedente  e  sul  rinvio  in  chiave  integrativa  alle  norme  del
regolamento  di  procedura  del  Supremo  Giudice  amministrativo,  aveva  chiarito  che  il
deposito delle prove di notifica del ricorso e dell’ordinanza di ammissibilità rappresentasse
un  adempimento  da  compiersi  necessariamente  nel  termine  previsto,  al  fine  di  dare
ulteriore corso alla dinamica procedimentale[23].

Con il successivo espresso riconoscimento della perentorietà del termine nella disposizione
processuale si realizzava un recepimento sostanziale dell’indirizzo interpretativo formatosi
sul punto[24],  portando a un superamento per lo meno di quelle critiche poggianti  sulla
precedente formulazione testuale[25]. La qualificazione del mancato rispetto del temine come
causa di improcedibilità diveniva, quindi, oggetto di un orientamento giurisprudenziale, di
fatto, mai più in discussione, come dimostra la lunga serie di decisioni intervenute sul
punto, alle quali si è aggiunta, fra le ultime, l’ordinanza emessa nella vicenda di specie[26].
Anche  in  questa  occasione  il  Giudice  costituzionale,  riproducendo  un  apparato
motivazionale frequente, si è limitato a prendere atto della tardività del deposito effettuato
dal  ricorrente  Tribunale  di  Torino,  avvenuto  quattro  mesi  dopo  il  perfezionamento
dell’ultima notifica, e a farne derivare indefettibilmente la conseguenza processuale[27].

La modifica delle Norme integrative, tuttavia, se certamente offre un ulteriore fondamento
alla  soluzione  dell’improcedibilità,  non  più  solo  ed  esclusivamente  di  matrice
giurisprudenziale, non sembra capace di sopire quelle ulteriori perplessità – già ravvisate e
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tuttora persistenti – che prescindono dal mero dato letterale della disposizione, insistendo
su aspetti più di carattere sistematico. La dichiarazione di improcedibilità per un vizio, come
quello in esame, riconducibile ad attività processuali del solo ricorrente prive di riflessi sulla
posizione della controparte processuale risulta, in effetti, difficilmente conciliabile con la
previsione normativa che condiziona l’estinzione del  giudizio per rinuncia di  tale parte
processuale  all’accettazione  delle  altre  parti.  Si  viene,  cioè,  ad  assegnare  al  potere
ricorrente  una sostanziale  facoltà  di  rinuncia  unilaterale  al  giudizio  per  inattività,  che
impedisce al convenuto di far valere il proprio diritto all’accertamento dell’attribuzione[28].

Per giunta, sotto altro profilo, l’applicazione dell’istituto dell’improcedibilità non sembra
dare luogo a conseguenze congruenti con la ratio della specifica formalità cui inerisce il
vizio qui di interesse. Si deve, infatti, rilevare che, qualunque tesi si ritenga di accogliere
intorno  ai  rapporti  fra  le  due  fasi  processuali  costituenti  il  giudizio  sul  conflitto,  se
rigidamente autonome o “comunicanti”[29], il deposito delle prove dell’avvenuta notifica del
ricorso e dell’ordinanza di ammissibilità non sembra assolvere né la funzione di investire
l’organo giudicante del conflitto – si intende, in un senso sostanziale – né quella di realizzare
il  contraddittorio  processuale,  essendo  entrambe  già  soddisfatte  dal  compimento  di
formalità  processuali  antecedenti:  l’una  dal  deposito  del  ricorso  nella  prima  fase  del
giudizio[30] e l’altra dal perfezionamento delle notifiche del ricorso dichiarato ammissibile[31].

L’estraneità del deposito a queste funzioni è ancor più evidente se si considera il significato
ricavabile dal suo intempestivo compimento. A ben vedere, l’accertamento di questo vizio, di
per sé considerato, non potrebbe dimostrare il venir meno dell’interesse del ricorrente a
ottenere una decisione nel merito, interesse che semmai è confermato dalla pur tardiva
attività  processuale[32];  non  determinerebbe  alcuna  invalidità  nel  contraddittorio,  la  cui
corretta  instaurazione  è  invece  comprovata  proprio  dalle  prove  di  notifica  comunque
depositate;  neppure  comporterebbe  menomazioni  nel  diritto  di  difesa  dell’altra  parte
processuale,  che  è  in  condizione  di  partecipare  al  giudizio  sin  dal  momento  del
perfezionamento nei suoi confronti della notifica stessa. D’altronde, l’assenza di qualunque
connessione con il principio del contraddittorio è ulteriormente attestata, anche sul piano
normativo, dalla scelta di far decorrere il termine per la costituzione in giudizio del potere
resistente dal  momento in cui  il  ricorrente dovrebbe procedere al  deposito,  e  non dal
momento di effettivo deposito. Con la conseguenza che, se il ricorso è ritualmente notificato,
la controparte può in ogni caso costituirsi, indipendentemente dal rispetto, da parte del
ricorrente, dei successivi tempi processuali[33].

Dunque, se il deposito delle prove di notifica costituisce niente più che un atto di impulso
processuale tramite il quale la parte ricorrente dimostra di aver ritualmente instaurato il
contraddittorio  e,  con  ciò,  conferma  indirettamente  il  persistere  dell’interesse  al
proseguimento del processo sul conflitto, non possono che sorgere dubbi sulla complessiva
ragionevolezza e proporzionalità della scelta di far conseguire al suo tardivo compimento le
gravi  conseguenze  derivanti  dalla  dichiarazione  di  improcedibilità  del  ricorso[34].  Il
riconoscimento della concreta funzione svolta dovrebbe valere a escludere la formalità del
deposito dal novero delle attività necessarie per l’instaurazione del giudizio e, quindi, a
metterne in evidenza l’incompatibilità con una sanzione processuale, che è improntata a una
severità tipicamente caratterizzante le irregolarità della fase introduttiva di un processo,
solitamente conseguenti al mancato rispetto di termini decadenziali relativamente brevi[35].
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Quindi, in una prospettiva di revisione delle Norme integrative non sembra essere fuori
luogo ipotizzare un adeguamento della disciplina concernente il  deposito delle prove di
notifica alla sua effettiva natura propulsiva endoprocedimentale, collegando l’adempimento
a una più congruente logica fondata sulla perenzione, quale particolare specie di estinzione
del giudizio dovuta a un’inattività della parte interessata che persista in un ampio orizzonte
temporale[36]. In questo modo, il deposito delle prove di notifica potrebbe venire associato a
un termine più lungo di quello attualmente vigente, la cui inosservanza sia maggiormente
sintomatica di  un’eventuale carenza di  interesse sopravvenuta alla tempestiva e rituale
notifica del ricorso[37].

3. Segue. La valorizzazione nel processo costituzionale dell’istituto della rimessione
in  termini  per  temperare  taluni  eccessivi  applicativi  dell’improcedibilità  (in
generale  e  in  particolare  nel  caso  in  esame).

A prescindere da questi spunti tesi a un’innovazione normativa delle regole processuali, gli
effetti  preclusivi  derivanti  dall’improcedibilità  sembrano poter  essere  temperati  –  e,  in
particolare,  si  sarebbero  potuti  evitare  nella  vicenda  procedimentale  in  commento  –
mediante l’utilizzo dell’istituto processuale della rimessione in termini, che è suscettibile di
trovare applicazione anche nel processo costituzionale, in virtù del già menzionato rinvio ex
art. 22 Legge n. 87/1953[38]. La relativa disciplina è da rinvenirsi ora nell’art. 37 D.Lgs. n.
104/2010 (cd. Codice del processo amministrativo), che assegna al Giudice amministrativo,
onde anche alla Corte costituzionale, il potere ufficioso di rimettere in termini la parte che
sia incorsa in decadenze per cause ad essa non imputabili, ossia per errore scusabile in
presenza di oggettive ragioni di incertezza su questioni di diritto o di gravi impedimenti di
fatto.

Seppure l’istituto abbia carattere eccezionale, in quanto comportante un effetto derogatorio
alla regola generale della decadenza per mancato rispetto di un termine perentorio, e debba
pertanto essere oggetto di  stretta  interpretazione[39],  esso appare suscettivo di  operare
proprio rispetto a straordinarie, o anche solo singolari, difficoltà frappostesi a un tempestivo
deposito delle prove di notifica in un conflitto fra poteri[40]. La valutazione in ordine alla
gravità di tali impedimenti – richiesta dalla disposizione processuale – e la loro idoneità a
determinare la rimessione in termini dovrebbe, infatti, svolgersi tenendo conto anche degli
interessi complessivi coinvolti nei (e sottesi ai) giudizi costituzionali sui conflitti, sia dei
poteri  che ne sono necessarie  parti  processuali  sia  dei  terzi  sulla  cui  posizione l’esito
decisorio possa incidere[41].

In  quest’ottica,  non  appare  particolarmente  persuasivo  il  rigetto,  nel  caso  di  specie,
dell’istanza di rimessione in termini presentata dal ricorrente Tribunale di Torino, il quale
aveva giustificato l’intempestivo deposito delle prove di notifica con le peculiari difficoltà di
organizzazione del lavoro del personale di cancelleria durante il periodo dell’emergenza
epidemiologica da Covid-19, nel corso della quale la fase processuale in questione si è
svolta[42]. È pur vero che generiche problematiche organizzative non possano ordinariamente
essere considerate sufficienti ad ammettere la rimessione in termini, risultandone altrimenti
un eccessivo ampliamento dei relativi presupposti applicativi, ma in questa ipotesi le ragioni
addotte  a  sostegno  della  richiesta  sembravano  riferirsi  a  una  situazione  di  gravità
qualificata. Di tal che, quanto meno le singolari caratteristiche del caso avrebbero potuto
giustificare  l’accoglimento  dell’istanza,  consentendo  l’ulteriore  svolgersi  della  dinamica
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procedimentale.

Sembra,  dunque,  possibile  osservare  che  la  pronuncia  costituzionale  confermi
emblematicamente un atteggiamento di particolare rigore nell’applicazione della disciplina
processuale,  alla  cui  stregua  la  dichiarazione  di  improcedibilità  segue,  pressoché
automaticamente,  all’intempestivo deposito delle prove di  notifica.  L’indefettibilità della
conseguenza non convince in quanto risulta non appropriata rispetto alla descritta funzione,
di impulso processuale, svolta dalla formalità processuale e altresì eccessiva, se posta a
confronto  con  la  ragione  giustificatrice  della  sanzione  processuale,  rappresentata
dall’ordinato svolgersi della dinamica processuale fra i poteri coinvolti nel conflitto. Ma
l’irragionevolezza  e  la  sproporzione  della  preclusione  frapposta  dall’improcedibilità  si
stagliano in tutta la loro gravità anche da un altro angolo prospettico, per le ripercussioni
sulla  posizione  dei  soggetti  offesi  dalle  dichiarazioni  del  parlamentare,  il  cui  diritto  a
un’effettiva tutela giurisdizionale viene a subire un significativo aggravio procedimentale.
Nel complesso, quindi, la rigida interpretazione delle regole processuali, accolta e rinnovata
anche  nel  caso  in  esame,  sembra  tendere  a  un’assolutistica  protezione  delle  posizioni
giuridiche  processuali  dei  poteri  partecipanti  al  giudizio  costituzionale  sul  conflitto,  in
pregiudizio non solamente degli interessi delle parti del conflitto, ma anche delle posizioni
giuridiche sostanziali dei soggetti che siano terzi rispetto allo stesso[43].

4. L’irriproponibilità del conflitto costituzionale sull’insindacabilità parlamentare
dichiarato improcedibile e la conseguente limitazione (allo svolgersi del potere
giurisdizionale e) al diritto di accesso al giudice del terzo offeso.

Tale  aggravio  procedimentale  sarebbe comunque in  sé  superabile,  se  un orientamento
giurisprudenziale,  inaugurato  nella  sentenza  n.  116/2003[44]  e  oramai  vigorosamente
affermatosi[45],  non associasse alla declaratoria di improcedibilità, quale ulteriore effetto
processuale, l’inammissibilità della riproposizione di un secondo ricorso per conflitto di
contenuto identico al primo[46].  Il  principio, che è stato condiviso anche nella pronuncia
assolutoria resa dal Tribunale di Torino nella vicenda in commento, si fonda sull’assunto che
l’emissione dell’ordinanza di ammissibilità del ricorso per conflitto segnerebbe una cesura
nel  complessivo  giudizio  costituzionale[47],  determinando  l’ingresso  in  una  fase  in  cui,
secondo un’icastica ricostruzione dottrinale, le parti processuali sarebbero tenute al rispetto
delle ‘regole d’ingaggio’[48].

In sede di delibazione sull’ammissibilità, il Giudice costituzionale svolgerebbe un potere di
conformazione del  giudizio  sul  conflitto,  consistente,  fra  l’altro,  nella  individuazione di
soggetti e termini per lo svolgimento del processo e nella fissazione di regole che, proprio
per  la  loro  natura  conformativa,  non  potrebbero  essere  eluse  allorché  il  conflitto  sia
addivenuto  al  contesto  processuale  nel  contradditorio  fra  le  parti.  In  tale  ottica,
posteriormente al riconoscimento dell’ammissibilità del conflitto dovrebbero prevalere le
esigenze di regolare svolgimento del processo e di certezza delle situazioni e dei rapporti fra
poteri, esigenze che resterebbero insoddisfatte – come chiarito nell’ordinanza n. 153/2003 –
se  fosse  consentita  la  riproponibilità  ad  libitum  di  ricorsi  per  conflitto  già  dichiarati
improcedibili[49].

Nonostante il  progressivo consolidamento giurisprudenziale, l’accoglimento del principio
appare contestabile per le sue implicazioni di ordine sistematico e per le sue concrete
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ricadute,  specialmente nelle ipotesi  in cui  il  conflitto verta su delibere parlamentari  di
insindacabilità. L’irriproponibilità tende, infatti, ad assicurare in modo prevalente, se non
assoluto, le ragioni di certezza delle attribuzioni costituzionali, pretermettendo altri beni e
interessi che pure sono di rilievo costituzionale[50].

Su  di  un  piano  generale,  la  soluzione  appare  anzitutto  incompatibile  con  l’assenza  di
qualunque termine decadenziale per l’instaurazione del  conflitto fra poteri[51],  visto che
assegna effetti preclusivi a una pronuncia meramente processuale, là dove la proposizione
del  ricorso,  come  anche  la  sua  riproposizione,  dovrebbe  ritenersi  sempre  ammissibile
fintantoché  persista  l’interesse  del  potere  coinvolto  alla  risoluzione  giudiziale  del
conflitto[52];  e  tale interesse in tanto può sussistere,  in quanto non sia intervenuta una
decisione di merito[53]. La dichiarazione di improcedibilità lascia impregiudicata la risposta
in ordine alla legittimità del comportamento della camera parlamentare[54], ragion per cui
essa – come, del resto, ogni decisione di rito – non sembra capace di spiegare effetti sui
successivi processi, né di costituire un giudicato costituzionale sostanziale[55]. Sul punto si
può, quindi, rilevare che la natura aperta del conflitto, da un lato, e i contenuti processuali
della  decisione  costituzionale,  dall’altro,  appaiono  argomenti  in  grado  di  intaccare  il
principio di non riproponibilità del ricorso improcedibile[56].

L’inconsistenza della soluzione si rivela, però, ancor più vistosa – come segnalato anche a
proposito dell’improcedibilità – soprattutto per l’incidenza sulla posizione dei soggetti offesi
dalle dichiarazioni del parlamentare[57], terzi rispetto al giudizio costituzionale sulla delibera
di  insindacabilità,  i  quali  si  vedono  negata  (se  si  dovesse  accogliere  il  principio  di
irriproponibilità assoluta) o incisivamente ostacolata (nel caso dell’irriproponibilità relativa)
la possibilità di ottenere un giudizio sul merito delle proprie domande risarcitorie, avanzate
nel  giudizio  civile  o  in  quello  penale,  in  ragione di  una pronuncia  in  rito  connessa  a
un’irregolarità processuale cui neppure hanno concorso[58]. Gli effetti di un simile diniego di
accesso alla tutela giurisdizionale appaiono in attrito con le pertinenti garanzie di rilievo
costituzionale e convenzionale, qualunque sia l’estensione che si intenda attribuire al divieto
di riproposizione del conflitto fra poteri.

4.1. Profili critici della tesi dell’irriproponibilità assoluta.

Se si interpretasse il divieto in termini assoluti, ritenendolo operante nei confronti di ogni
giudice  che  possa  venire  chiamato  a  conoscere  delle  azioni  giudiziarie  vertenti  sulle
dichiarazioni del parlamentare, sarebbe impedita la verifica sulla delibera di insindacabilità
spettante alla Corte costituzionale, unico organo giurisdizionale a ciò competente[59].  Gli
effetti della delibera, così, si verrebbero a cristallizzare, determinando la completa paralisi
delle domande risarcitorie delle parti offese, costrette a subire un’invalicabile limitazione
del diritto di accesso al giudice, inteso quale pretesa a contestare in concreto l’atto idoneo a
interferire con il pieno godimento dei propri diritti.

Secondo gli approdi della giurisprudenza convenzionale, una siffatta preclusione dovrebbe
essere  sottoposta  a  un  rigido  scrutinio  di  proporzionalità  da  condursi  rispetto  al  fine
perseguito  dalla  prerogativa  dell’insindacabilità  e  alla  luce  delle  precipue  circostanze
fattuali e normative della singola vicenda. In questo senso, già in precedenti occasioni la
Corte europea dei diritti, proprio nell’ambito di procedimenti avviati da soggetti offesi da
dichiarazioni  di  parlamentari  italiani,  ha  ritenuto  sproporzionata  la  limitazione  della
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garanzia di cui art. 6, par. 1, CEDU conseguente all’avvenuta stabilizzazione degli effetti di
una delibera di insindacabilità, adottata nonostante l’assenza di alcuna connessione fra le
dichiarazioni e l’attività parlamentare[60]. La violazione è stata accertata, in particolare, sia
quando il giudice comune non aveva ritenuto di sollevare conflitto fra poteri[61], sia allorché
il giudizio costituzionale sul conflitto, pur avviato, si era concluso con una decisione solo
processuale[62].

Parimenti, anche l’affermazione del divieto assoluto di riproporre il conflitto improcedibile,
rendendo di fatto inattaccabile la delibera parlamentare, quale che ne sia il  contenuto,
concorrerebbe  al  realizzarsi  di  una  limitazione  del  diritto  fondamentale  di  accesso  al
giudice,  rispetto  alla  cui  proporzionalità  assumerebbero  rilievo  non  solo  –  come nelle
richiamate precedenti pronunce – i contenuti concreti di detta delibera, cioè la pretesa
affermazione della  sussistenza del  cd.  nesso funzionale,  ma anche le  ragioni  di  ordine
meramente processuale che ne abbiano determinato la stabilità degli effetti, rinvenibili in
una semplice inosservanza formale delle regole del processo costituzionale posta in essere
dal  giudice  procedente.  Un  vizio,  questo,  che  sembra  riconducibile  alla  categoria  dei
formalismi  processuali,  sulle  cui  conseguenze  in  ordine  all’accesso  a  una  decisione
giudiziaria di merito il Giudice di Strasburgo è solito mostrarsi particolarmente sensibile[63].

Pertanto, un’interpretazione delle regole del processo costituzionale sui conflitti orientata
alle garanzie convenzionali – o, meglio, finalizzata ad evitare risultati con esse contrastanti –
pare  offrire  argomenti  significativi  per  escludere  l’irriproponibilità  assoluta  del  ricorso
improcedibile.  L’adozione  di  siffatto  canone  ermeneutico,  in  questo  caso,  troverebbe
giustificazione non già in ragione di una generalizzata applicabilità di tali garanzie a ogni
giudizio costituzionale sui conflitti[64], ma per le ricadute spiegate dallo specifico giudizio
riguardante la delibera parlamentare di insindacabilità sul processo pendente o da avviarsi
davanti alla giurisdizione ordinaria[65].

4.2. Profili critici della tesi dell’irriproponibilità relativa.

Non meno  problematico  sarebbe  limitare  l’estensione  del  divieto  di  riproposizione  del
ricorso per conflitto al solo giudice che aveva avviato il primo giudizio[66], tesi che sembra
avere trovato riscontro nella giurisprudenza costituzionale, precisamente nell’ordinanza n.
331/2007[67]. In tale occasione si è osservato che l’inammissibilità della riproposizione non si
attaglierebbe all’ipotesi di nuovo conflitto sollevato, sulla medesima delibera parlamentare,
in una differente controversia e da un’altra autorità giurisdizionale, giacché quest’ultima
non potrebbe subire le conseguenze di vizi, sfociati nella declaratoria di improcedibilità,
determinati da attività del primo giudice. La conclusione, espressa in sede di delibazione di
ammissibilità,  quindi  in  una  decisione  dal  sintetico  apparato  motivazionale,  sembra
spiegarsi con la diversità del secondo conflitto, quanto al giudice ricorrente e all’oggetto del
giudizio in corso di celebrazione[68].

Nondimeno, una simile perimetrazione del divieto di riproposizione alle ipotesi di identità
soggettiva  e  oggettiva  –  anche  senza  approfondire  i  dubbi  relativi  alla  sua  incerta
estensione[69] – non appare adeguatamente giustificabile. Non si potrebbe sostenere che il
giudice ricorrente nel primo conflitto abbia esaurito il proprio potere di sollevare il giudizio
costituzionale;  difatti,  generali  princìpi  processuali  dovrebbero far ritenere che l’azione
giudiziaria possa venire impedita non da un semplice vizio formale, ma solo dall’intervento
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di altri istituti legati al decorso del tempo, istituti che, tuttavia, non trovano operatività in
vista dell’instaurazione dei conflitti fra poteri, sempre possibile senza limitazioni temporali.
Neppure si  potrebbe addurre che la limitazione del  divieto di  riproposizione derivi  dal
contenuto della decisione di improcedibilità, la quale spiegherebbe un’efficacia vincolante
nei confronti delle parti  del processo costituzionale, visto che la decisione processuale,
come si è detto, non appare idonea a costituire un giudicato costituzionale sostanziale[70].

Per altro verso, il principio della irriproponibilità relativa si rivela altresì incongruente sul
piano  dell’economia  processuale,  intesa  quale  espressione  dei  più  generali  canoni  di
ragionevolezza  e  proporzionalità  delle  regole  del  processo.  Se  si  esaminano  gli  esiti
applicativi,  si  deve  rilevare  che  l’impossibilità  per  lo  stesso  giudice  di  presentare  un
secondo,  identico,  ricorso per conflitto comporterebbe l’onere processuale per la  parte
privata offesa dalle dichiarazioni del parlamentare – e, nel caso del processo penale, anche
per  la  parte  pubblica  –  di  mettere  in  discussione  la  decisione  giudiziaria  che  abbia
inevitabilmente recepito gli effetti della delibera di insindacabilità (avviando un giudizio di
impugnazione  ovvero,  quando  possibile,  un  altro  procedimento)  onde  poter  sollecitare
l’avvio  di  un  secondo  conflitto  nella  nuova  cornice  processuale  e  rimuovere,  quindi,
l’ostacolo all’esercizio del potere giurisdizionale.

Tali conseguenze paiono effettivamente collidere con le ragioni a suo tempo esposte dalla
Corte costituzionale a sostegno dell’accoglimento del principio di irriproponibilità, vale a
dire le esigenze di stabilità e certezza delle attribuzioni costituzionali, dal momento che non
sarebbe  comunque  esclusa  la  possibilità  di  sindacare  i  modi  di  esercizio  del  potere
parlamentare in tema di insindacabilità[71]. Il principio di irriproponibilità relativa sarebbe
capace solamente di  posticipare il  momento dell’instaurazione del  secondo giudizio sul
conflitto e di renderla in qualche modo più difficoltosa, non foss’altro che per gli snodi
processuali  che  le  parti,  privata  o  pubblica,  dovrebbero  necessariamente  affrontare,
prestando il fianco a critiche sotto il profilo del rispetto del principio di ragionevole durata
del processo. Proprio l’assenza di una preclusione assoluta all’avvio del nuovo giudizio per
conflitto  fra  poteri  solleva  dubbi  anche  intorno  alla  proporzionalità  della  soluzione,  in
quanto  l’entità  delle  attività  processuali  richieste  alle  parti  interessate  dalla  delibera
parlamentare sembra eccessiva se confrontata alla reale natura del vizio formale fondante
l’improcedibilità, e di conseguenza l’irriproponibilità.

5. Osservazioni conclusive. L’improcedibilità del conflitto mal coltivato e la sua
irriproponibilità alla prova del giusto processo.

Nel complesso, la valutazione del combinarsi delle due preclusioni processuali esaminate,
l’improcedibilità del ricorso per conflitto sulla delibera di insindacabilità e il divieto della
sua riproposizione, evidenziano esiti insoddisfacenti sotto più profili. Si è mostrato, infatti,
come  l’irrigidimento  delle  forme  processuali  appaia  disarmonico  rispetto  ai  tratti
caratterizzanti  la  composizione  dei  conflitti  fra  poteri  in  via  giurisdizionale[72]  e  risulti
produttivo  di  effetti  pregiudizievoli  nei  riguardi  delle  persone  (presunte)  offese  dalle
dichiarazioni del parlamentare, le quali sono concretamente interessate dalla conclusione
del giudizio sul conflitto[73].

La serietà delle conseguenze è dimostrata in modo esemplare dalla vicenda procedimentale
di specie, nella quale il semplice intempestivo deposito delle prove di notifica da parte del
giudice  penale,  ricorrente  nel  giudizio  costituzionale,  è  stato  ritenuto  preclusivo  sia
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all’esame nel merito del ricorso per conflitto che alla riproposizione dello stesso nell’ambito
del  processo  di  primo  grado  allora  in  corso  di  celebrazione.  Il  risultato  non  appare
convincente per la gravità delle ricadute assegnate a una violazione delle regole processuali
priva di ripercussioni sostanziali sullo svolgimento del processo costituzionale, visto che –
come  si  è  cercato  di  ricostruire  –  il  deposito  costituisce  un  mero  atto  di  impulso
endoprocedimentale, atto a comprovare la precedente, già avvenuta, rituale instaurazione
del contraddittorio, e che, quindi, anche un suo tardivo compimento sarebbe capace di
raggiungere lo scopo processuale prefissato.

Invero,  allargando  il  campo  visivo,  l’inestricabile  connessione  fra  dichiarazione  di
improcedibilità e conseguente irriproponibilità sembra presentare profili problematici anche
quando sia affermata in relazione agli ulteriori vizi meramente formali, diversi da quello
realizzato e accertato nel caso in esame, ma egualmente idonei a determinare una decisione
in  rito  ovvero  comunque  capaci  di  portare  alla  conclusione  del  giudizio.  Senza  poter
estendere in questa sede il perimetro dell’indagine, ci si limita a segnalare incidentalmente
che la verifica circa la congruità delle conseguenze di ciascuno di tali vizi non può che
essere condotta separatamente, procedendo alle opportune, e anzi necessarie, distinzioni in
base alla diversa finalità perseguita dalla formalità processuale implicata[74]  e al diverso
grado di intensità della violazione[75].

La formalistica interpretazione della disciplina del processo costituzionale sui giudizi per
conflitto,  attraverso cui  –  come è stato  notato –  la  Corte  costituzionale  si  è  messa in
condizione di non entrare nel merito di numerosi conflitti[76], sembra stridere, inoltre, con il
diverso  atteggiamento  rinvenibile  nei  giudizi  di  costituzionalità  vertenti  su  istituti
processuali legislativi, sottoposti a una stretta verifica di proporzionalità nella misura in cui
siano  impositivi  di  oneri,  o  prescrittivi  di  modalità,  tali  da  rendere  impossibile  o
estremamente difficile l’esercizio del diritto di agire in giudizio di un soggetto, il  pieno
esplicarsi del diritto di difesa di una delle parti del processo o lo svolgimento dell’attività
processuale.  Ancora di  recente,  il  Giudice costituzionale  ha chiarito  che il  limite  della
manifesta irragionevolezza o arbitrarietà alla discrezionalità del Legislatore nella materia
processuale è superato proprio quando emerga un’ingiustificabile compressione del diritto
di agire in giudizio; e ha sottolineato come la forma degli atti processuali, lungi dall’essere
fine a se stessa, sia funzionale a una migliore qualità della decisione di merito, essendo volta
a  conseguire  un  determinato  scopo,  coincidente  con  la  funzione  che  il  singolo  atto  è
destinato ad assolvere nell’ambito del processo[77].

Questa  stessa  prospettiva  sembra  poter  essere  accolta  anche  per  l’interpretazione  e
applicazione delle norme processuali sui conflitti in tema di delibere di insindacabilità, in
ragione delle descritte possibili conseguenze sulla posizione giuridica di soggetti diversi dai
poteri ricorrente e resistente nel relativo processo costituzionale. In effetti, le peculiarità di
questo  genere  di  conflitti  –  che  già  in  passato  hanno  portato  all’elaborazione
giurisprudenziale  di  innovative  regole  processuali[78]  –  sembrano  poter  respingere  la
predicata congiunta applicazione degli istituti dell’improcedibilità del ricorso per meri vizi
formali e dell’inammissibilità della sua riproposizione, considerate le difficoltà che vengono
in questo modo frapposte al diritto della parte offesa dalle dichiarazioni del parlamentare di
accedere a un’effettiva e adeguata tutela giurisdizionale[79]. In questo modo, agli argomenti
‘classici’ addotti per contestare la tenuta delle soluzioni processuali finora accolte sembrano
potersene aggiungere di ulteriori, discendenti da una piena valorizzazione delle garanzie
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costituzionali  e  convenzionali  riconducibili,  in  ultima  analisi,  alle  esigenze  del  giusto
processo, che potrebbero indurre le giurisdizioni comuni a mettere in discussione gli attuali
approdi della giurisprudenza costituzionale, solo apparentemente inscalfibili[80].

Dottore di ricerca in Diritto costituzionale presso l’Università degli Studi di Torino. ↑1.
Si cfr. Trib. Torino, Sez. VI penale, sent. 14 settembre 2021 (dep. 15 settembre 2021), n. 3369. ↑2.
Nello  specifico,  il  processo  penale  verteva  sul  carattere  diffamatorio  delle  dichiarazioni  rilasciate3.
dall’allora senatore in un’intervista trasmessa da un’emittente radiofonica, rilasciata a seguito di un atto
intimidatorio di cui era stato vittima. Nell’intervista il parlamentare evocava una presunta notorietà dei
mandanti  dell’atto,  non  altrimenti  qualificati,  e  in  tale  contesto  faceva  confusamente  riferimento
all’autore di un libro in cui venivano espresse posizioni critiche rispetto al completamento della linea
ferroviaria ad alta velocità prevista per il collegamento delle città di Torino e Lione, che avrebbe a suo
dire “attaccato” l’operato dei magistrati procedenti nei confronti degli autori di episodi di violenza volti
a manifestare dissenso rispetto alla realizzazione dell’infrastruttura. ↑
A seguito dell’apertura del processo, il  giudice penale aveva rigettato l’accoglimento dell’eccezione4.
dell’imputato  richiedente  l’operatività  dell’insindacabilità  ex  art.  68,  comma primo,  Cost.  e  aveva,
pertanto, trasmesso gli atti alla camera parlamentare; una volta sopravvenuta l’adozione della delibera
affermante l’operatività della prerogativa, lo stesso giudice aveva sollevato conflitto per attribuzioni nei
confronti del Senato, ritenendo che detta delibera fosse stata assunta travalicando i limiti cui soggiace il
potere parlamentare. ↑
Il ricorso aveva superato il primo vaglio di ammissibilità (si cfr. Corte cost., ord. 10 luglio 2020, n. 148)5.
ed era stato ritualmente notificato unitamente alla relativa ordinanza, da parte dell’autorità giudiziaria
procedente, entro il termine indicato dalla Corte costituzionale di sessanta giorni dal momento della
comunicazione della decisione di inammissibilità. Senonché il deposito delle prove dell’avvenuta notifica
interveniva dopo il  termine perentorio di  trenta giorni  dall’ultima notificazione,  previsto dall’allora
vigente art. 24, comma 3, Norme integrative per i giudizi dinanzi alla Corte costituzionale (d’ora in poi
anche solo “n.i.”),  corrispondente all’art.  26, comma 3, n.i.  della versione attuale, come da ultimo
modificata. ↑
Si cfr. Corte cost., ord. 26 febbraio 2021, n. 27: come si avrà modo di approfondire la motivazione della6.
pronuncia di improcedibilità è, invero, piuttosto concisa sia rispetto all’affermazione della perentorietà
del termine violato che in relazione al rigetto dell’istanza di rimessione in termini. ↑
Nella sentenza assolutoria il giudice penale ha ritenuto operante l’insindacabilità ex art. 68, primo7.
comma,  Cost.  –  qualificata  come  causa  personale  di  non  punibilità  –  in  quanto  la  pronuncia  di
improcedibilità  del  conflitto  costituzionale  sollevato  avrebbe  “consumato”  il  proprio  potere  di
promuovere un nuovo conflitto e, quindi, esaurito ogni possibilità di contestare la delibera della camera
parlamentare. ↑
Secondo Pesole L., La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei conflitti, in Giur. cost.,8.
2003, 919, l’improcedibilità per intempestivo deposito delle prove di notifica e l’inammissibilità della
riproposizione del conflitto rispondono in qualche modo alla stessa logica. Anche ad avviso di Benelli F.,
Il giudice dei conflitti non concede il bis. (Davvero inammissibile e non riproponibile l’azione viziata in
rito?), ivi, 926, la chiave di lettura è la medesima, sebbene si tratti di questioni apparentemente distinte.
In senso analogo, Malfatti E., Il conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato, in Romboli R. (cur.),
Aggiornamenti in tema di processo costituzionale (2002-2004), Torino, 2005, 347. ↑
In questa ipotesi, l’interesse del parlamentare, imputato nel procedimento penale ovvero convenuto nel9.
procedimento  civile,  è  quello  di  far  valere  l’intervenuta  applicazione  della  prerogativa
dell’insindacabilità, “difendendo” il modo in cui la camera parlamentare abbia esercitato la propria
attribuzione costituzionale. In dottrina si è osservato che le conseguenze sulla posizione dei singoli
membri della camera destinatari di una delibera di insindacabilità rappresenterebbero solo una tutela
indiretta (si  v.  Grisolia  M.C.,  Immunità parlamentari  e  Costituzione.  La riforma del  primo comma
dell’art. 68 Cost., Padova, 2000, 212) se non addirittura semplici epifenomeni (si v. Zanon N., «Sfere
relazionali» riservate a Parlamento e Magistratura e attribuzioni individuali del singolo parlamentare:
una distinzione foriera di futuri sviluppi?, in Giur. cost., 1998, 1482). ↑
All’inverso,  la  parte  offesa  dalle  dichiarazioni  del  parlamentare  ha  interesse  a  veder  riconosciute10.
fondate le proprie domande risarcitorie, il che presuppone la contestazione della delibera parlamentare,
in tesi, applicata ingiustificatamente: si v. Grisolia M.C., Immunità parlamentari e Costituzione, cit.,
214-220. ↑
In tal senso, si v. le riflessioni di Guazzarotti A., Ricorsi “mal coltivati” e tutela dei terzi nei conflitti ex11.
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art. 68.1 Cost. (Nota alla sent. n. 116 del 2003 della Corte costituzionale), in forumcostituzionale.it,
2003;  Bin  R.,  “Ultima  fortezza”  e  “regole  d’ingaggio”  nei  conflitti  interorganici  (nota  a  Corte
costituzionale, sent. 116/2003), ivi, 2-3; Pesole L., La duplice lettura del principio di non riproponibilità
dei  conflitti,  cit.,  924-925;  Malfatti  E.,  Il  conflitto  di  attribuzioni  tra  poteri  dello  Stato,  cit.,  343;
Pignatelli N., Il terzo dinanzi all’autonomia parlamentare: debolezze e incertezze del “diritto ad un
giudice”, in Tondi della Mura V., Carducci M., Rodio R.G. (cur.), Corte costituzionale e processi di
decisione politica, Torino, 2005, 605; Grisolia M.C., Immunità parlamentari e Costituzione, cit., 215;
Midiri M., I conflitti sull’insindacabilità parlamentare: condizioni di promovibilità e tutela della parte
offesa, in Anzon A., Caretti P., Grassi S. (cur.), Prospettive di accesso alla Corte costituzionale. Atti del
seminario di Firenze svoltosi il  28-29 maggio 1999,  Torino, 2000, 571 ss.,  spec. 577-579; Pace A.,
Giurisdizione  e  insindacabilità  parlamentare  nei  conflitti  costituzionali,  in  AA.VV.,  Immunità  e
giurisdizione nei conflitti costituzionali. Atti del seminario svoltosi in Roma, Palazzo della Consulta, nei
giorni 31 marzo e 1° aprile 2000, Milano, 2001, 37-39. ↑
In proposito Zanon N, La Corte e la «giurisprudenza» parlamentare in tema di immunità: affermazioni di12.
principio o regola del caso concreto?,  in Giur. cost.,  1988, 5602, mette in luce che la tutela delle
posizioni giuridiche riconducibili alla parte privata offesa è affidata alla sola, ed ipotetica, “volontà
combattiva”  del  singolo  magistrato,  che  ritenga  di  contrastare  la  delibera  parlamentare  di
insindacabilità. In senso adesivo, si v. Grisolia M.C., Immunità parlamentari e Costituzione, cit., 216. ↑
Sempre Zanon N., La Corte e la «giurisprudenza» parlamentare in tema di immunità, cit., 1988, 5598,13.
rileva che quando il  conflitto  è  sollevato  da un giudice,  l’atto  che ha invaso o  menomato la  sua
competenza appare come eccezione o incidente nel corso di un processo, che viene sospeso proprio in
quanto la decisione della Corte costituzionale è pregiudiziale rispetto al procedimento pendente; l’A.
esclude, però, che queste caratteristiche possano portare a un’eccessiva enfatizzazione delle analogie
con la questione incidentale di costituzionalità. Peraltro, a proposito del sistema antecedente all’entrata
in  vigore  della  Legge n.  140/2003,  Romboli  R.,  La «pregiudizialità  parlamentare»  per  le  opinioni
espresse e i voti dati dai membri delle camere nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da
ripensare (e da abolire),  in Foro it.,  1994,  I,  999,  evidenzia che la stessa decisione della camera
parlamentare  viene  a  inserirsi  come  fase  del  procedimento  ordinario  avente  natura  (solo
impropriamente)  pregiudiziale.  ↑
Ad esempio, Purificati N., L’insindacabilità dei parlamentari tra Roma e Strasburgo, in Quad.cost., 2007,14.
331, osservava che la Corte costituzionale era nella condizione di valutare essa stessa se, e fino a che
punto, adeguarsi alle affermazioni della Corte europea in tema di diritto di accesso al giudice, proprio in
quanto all’epoca non era stata definita la posizione nell’ordinamento interno della CEDU e del relativo
diritto giurisprudenziale. ↑
La direttrice era stata tratteggiata già da Cariola A., L’immunità dei parlamentari, il giusto processo ed15.
il  diritto comune costituzionale,  in AA.VV., Immunità e giurisdizione nei conflitti  costituzionali,  cit.,
272-280. ↑
Sulla necessità di valutare le ricadute dell’operare della prerogativa dell’insindacabilità anche alla luce16.
delle  pertinenti  garanzie  convenzionali,  specialmente  del  diritto  di  accesso  al  giudice,  si  v.  già
Cioccarelli E., Immunità parlamentari e CEDU, in Riv. AIC, 2011, 1; e Repetto G., L’insindacabilità
parlamentare (di nuovo) a Strasburgo tra modelli da ripensare e un dialogo da prendere sul serio, in
Giur.  cost.,  2009, 1300 ss..  Accogliendo siffatta prospettiva,  in questa sede si  intende le soluzioni
processuali  implementate dalla  Corte costituzionale nei  giudizi  sui  conflitti  fra poteri  che possano
determinare il consolidamento degli effetti della delibera parlamentare di insindacabilità, concorrendo a
escludere o a ostacolare significativamente l’accesso alla tutela giurisdizione da parte dei soggetti
destinatari delle dichiarazioni diffamatorie o ingiuriose. ↑
In questo senso, Silvestri G., Il conflitto di attribuzioni tra rigidità processuali ed esigenze sostanziali, in17.
Giur. cost., 1997, 3888 ss.. ↑
La prospettiva metodologica è condivisa da Benelli F., Il giudice dei conflitti non concede il bis, cit., 926,18.
secondo cui l’inammissibilità dell’azione mal coltivata e l’irreiterabilità del conflitto rappresenterebbero
due facce della stessa medaglia, che tuttavia sarebbe più utile mantenere distinte. ↑
Sino alle modifiche apportate nel 2008 (su cui si tornerà a breve) le Norme integrative erano mute19.
rispetto alla natura del termine previsto per il deposito delle prove di notifica da parte del ricorrente. In
letteratura l’assenza di indicazioni circa le conseguenze discendenti dalle inosservanze processuali e il
generale principio di tassatività dei motivi di nullità e inammissibilità avevano portato a riconoscere la
natura ordinatoria  del  termine:  in  tal  senso,  si  v.  Pizzorusso A.,  Conflitti  fra  poteri  e  irregolarità
processuali, in Riv. dir. proc., 1977, 697. ↑
Si cfr. Corte cost., sent. 30 maggio 1977, n. 87, annotata da Nocilla D., Brevi note in margine ad un20.
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conflitto fra poteri, in Giur. cost., 1978, 744 ss.; e da Pizzorusso A., Conflitti fra poteri e irregolarità
processuali, cit., 693 ss.. ↑
In senso critico sulla conclusione, si cfr. Pizzorusso A., Conflitti fra poteri e irregolarità processuali, cit.,21.
700-703. Sulle problematiche poste, in generale, dall’interpretazione del rinvio contenuto nell’art. 22
Legge n. 87/1953, si cfr. Id., sub Art. 137, Le fonti regolatrici del processo costituzionale, in Branca G.
(cur.), Commentario della Costituzione, Bologna-Roma, 1981, 208-210. ↑
Si cfr. Corte cost., sent. 30 dicembre 1997, n. 449, annotata da Silvestri G., Il conflitto di attribuzioni tra22.
rigidità processuali ed esigenze sostanziali, cit., 3888 ss.. ↑
Si osservava, in tale prospettiva, che, secondo la versione allora vigente delle Norme integrative, lo23.
stesso termine valeva, oltre che per il deposito delle prove di notifica, anche per la costituzione delle
parti  e che a partire dallo stesso decorreva la catena di  ulteriori  termini per la prosecuzione del
giudizio: si cfr. Corte cost., sent. n. 449/1997, cit., n. 4 Cons. dir.. ↑
Il riconoscimento avveniva con le modifiche apportate alle Norme integrative nel corso dell’anno 200824.
(Deliberazione del 7 ottobre 2008, pubblicata in G.U. n. 261 del 7 novembre 2008), il cui art. 24, comma
3, prevedeva che “l ricorso dichiarato ammissibile, con la prova delle notificazioni eseguite a norma
dell’art. 37, comma quarto, [della Legge n. 87/1953], è depositato nella cancelleria della Corte entro il
termine perentorio di trenta giorni dall’ultima notificazione.”. ↑
Per una ricostruzione delle posizioni dottrinali antecedenti alla modifica, su questo punto, delle Norme25.
integrative, si fa rinvio a Benelli F., Repetita iuvant. A proposito della riproponibilità di (due) conflitti già
dichiarati improcedibili, in Giur. cost., 2000, 1110-1119. ↑
Sul  punto,  Malfatti  E.,  Il  conflitto  di  attribuzioni  tra  poteri  dello  Stato,  in  Romboli  R.  (cur.),26.
Aggiornamenti in tema di processo costituzionale (1999-2001),  Torino, 2002, 198, evidenzia che le
diverse pronunce riconducibili al medesimo orientamento presentano motivazioni “fotocopia”. ↑
La  motivazione  della  pronuncia,  di  fatto,  si  limita  a  rinviare  al  consolidato  orientamento27.
giurisprudenziale in merito alla perentorietà del termine e alla qualificazione di una sua violazione come
causa  di  improcedibilità.  Sul  rigetto  dell’istanza  di  rimessione  in  termini  formulata  dall’autorità
giudiziaria ricorrente si tornerà infra, al § seguente. ↑
In  quest’ottica,  Pizzorusso  A.,  Conflitti  fra  poteri  e  irregolarità  processuali,  cit.,  702-703,  rileva28.
l’incoerenza  tra  l’affermazione  del  principio  per  cui  l’estinzione  per  rinuncia  può  aversi  solo  con
l’accettazione delle altre parti e l’eventualità che il ricorrente pervenga al medesimo risultato per mera
inattività;  Pesole  L.,  La  duplice  lettura  del  principio  di  non  riproponibilità  dei  conflitti,  cit.,  918
sottolinea come, però, in presenza di vizi meramente formali atti a dare luogo all’improcedibilità sia
stato sovente lo stesso potere resistente a sollecitare l’emissione della pronuncia processuale conclusiva
del giudizio; Benelli F., Il giudice dei conflitti non concede il bis, cit., 928. ↑
Sul  punto,  si  cfr.  Tarchi  R.,  L’atto  introduttivo  nei  conflitti,  in  AA.VV.,  Il  processo costituzionale:29.
l’iniziativa, in Foro it., 1997, V, 211 ss., Malfatti E., Il conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato, in
Romboli R. (cur.), Aggiornamenti in tema di processo costituzionale (1996-1998) 1999, 422; Nocilla D.,
Brevi note in margine ad un conflitto fra poteri, cit., 745. ↑
In proposito Tarchi R., L’atto introduttivo nei conflitti, cit., 214, ritiene che, stante il carattere unitario30.
di tutto il procedimento, seppure articolato in fasi distinte, l’atto introduttivo del conflitto fra poteri deve
essere considerato il ricorso iniziale, giacché è da tale atto che dipende l’avvio dell’intera dinamica
procedimentale. ↑
Si cfr. già Pizzorusso A., Conflitti fra poteri e irregolarità processuali, cit., 701 e Sorrentino F., sub Art.31.
137,  La disciplina del procedimento nei conflitti tra poteri,  in Branca G. (cur.), Commentario della
Costituzione, cit., 486-487. ↑
In tal senso sembra esprimersi anche Pesole L., La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei32.
conflitti, cit., 916. ↑
Anche Sorrentino F., sub art. 137, La disciplina del procedimento nei conflitti tra poteri, cit., 486-48733.
valorizza questo profilo, evidenziando che, semmai, l’atto “introduttivo” della seconda fase del giudizio
sul conflitto è da individuarsi nella notifica alla controparte, non nel deposito delle prove di notifica. ↑
In senso concorde, si cfr. Pizzorusso A., Conflitti fra poteri e irregolarità processuali, cit., 701, secondo il34.
quale il deposito delle prove di notifica ha soltanto la funzione di precostituire la prova della valida
costituzione  del  contraddittorio  e  non  di  investire  il  giudice  della  causa;  quindi,  l’intempestivo
svolgimento  della  formalità  non  può  essere  interpretato  come un  atto  di  desistenza,  essendo  già
intervenuta l’investitura del giudice. ↑
Ai medesimi risultati che si sono qui prospettati sembra pervenire, in sostanza, anche Benelli F., Una35.
battaglia  non  decide  la  guerra  (nota  in  dissenso  con  la  sentenza  n.  116  del  2003  della  Corte
costituzionale),  in  forumcostituzionale.it,  2003,  2,  secondo cui  il  ricorso  tardivamente  notificato  o
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depositato dovrebbe essere in ogni caso deciso nel merito. ↑
In  questa  eventualità  dovrebbe conseguentemente  mutare  anche la  formula  decisoria,  non più  di36.
improcedibilità, ma di estinzione per perenzione del giudizio sul conflitto. ↑
Anche a questa soluzione potrebbero sfuggire situazioni patologiche, in cui l’inazione processuale non37.
sia  rivelatrice  dell’assenza di  interesse  del  potere  ricorrente  alla  prosecuzione del  giudizio  e  alla
decisione di merito, cionondimeno in tali fattispecie potrebbe ipotizzarsi la previsione di altri strumenti
e istituti processuali. ↑
La circostanza che l’istituto non sia preso in considerazione né dalle norme processuali legislative né da38.
quelle integrative adottate dalla Corte costituzionale rende sostanzialmente priva di rilievo, rispetto alla
questione  dell’applicabilità  nel  processo  costituzionale  dell’istituto  della  rimessione  in  termini,  la
risoluzione della problematica definizione dei rapporti intercorrenti fra le Norme integrative e la fonte
“esterna” cui si riferisce il rinvio contenuto nell’art. 22 Legge n. 87/1953. ↑
In questi termini, si cfr. ex multis, da ultimo, Cons. Stato, Sez. V, sent. 20 maggio 2021 (dep. 3 giugno39.
2021), n. 4257. ↑
Se si vuole, una conferma indiretta dell’applicabilità dell’istituto processuale al processo costituzionale40.
sui conflitti fra poteri si è avuta anche nell’ordinanza n. 27/2021 emessa nel caso di specie, visto che la
Corte costituzionale non ha escluso sul piano processuale l’ammissibilità della richiesta di rimessione in
termini, ma ha proceduto a esaminarla nel merito, salvo poi comunque rigettarla. ↑
Peraltro, una rivisitazione degli spazi operativi dell’istituto della rimessione in termini pare opportuna –41.
lo  si  segnala  solo  incidentalmente  –  anche  per  evitare  una  rigida  applicazione  delle  preclusioni
processuali in relazione a quei prevedibili errori di carattere formale che si materializzeranno nelle
primissime fasi di applicazione delle nuove regole processuali sulle notifiche e sui depositi telematici nel
processo costituzionale,  disciplina che è stata introdotta con la  più recente modifica delle  Norme
integrative per i giudizi dinanzi alla Corte costituzionale, istitutiva di quello che può essere in qualche
modo definito come “processo costituzionale telematico”. ↑
Le ragioni addotte dal Tribunale di Torino insistevano sulla riorganizzazione degli uffici conseguente42.
alle particolari modalità di prestazione dell’attività lavorativa imposte dalle misure di contenimento
dell’emergenza epidemiologica in atto; in particolare, come riportato nella decisione costituzionale, il
ricorrente aveva spiegato che “il coordinamento tra il personale di cancelleria, posto in modalità di
lavoro  agile  e  quindi  non  presente  in  contemporanea  in  ufficio  […]  è  divenuto  particolarmente
complesso e tale circostanza ha causato la discrasia temporale tra la ricezione della cartolina attestante
l’avvenuta notificazione al Senato e l’abbinamento al fascicolo processuale nel quale era contenuta
l’ordinanza della Corte ed erano indicati gli adempimenti successivi”. ↑
Sull’esigenza che i canoni di ragionevolezza e proporzionalità debbano conformare anche la disciplina43.
del processo costituzionale sui conflitti fra poteri, si v. Silvestri G., Il conflitto di attribuzioni tra rigidità
processuali ed esigenze sostanziali, cit., 3990. ↑
Si cfr. Corte cost., sent. 10 aprile 2003, n. 116 annotata da Pesole L., La duplice lettura del principio di44.
non riproponibilità dei conflitti, 914 ss.; Benelli F., Il giudice dei conflitti non concede il bis., cit., 925
ss.;  Guazzarotti  A.,  Ricorsi  “mal coltivati”  e tutela dei  terzi  nei  conflitti  ex art.  68.1 Cost.  cit.;  la
pronuncia si riferiva a un caso di completa omissione, da parte del ricorrente, nell’esecuzione delle
notifiche. ↑
Si cfr. Corte cost., ord. 9 maggio 2003, n. 153, che ha esteso il principio di irriproponibilità anche45.
all’ipotesi di tardivo deposito delle prove di notifica, peraltro con una decisione resa già in sede di
delibazione sull’ammissibilità del secondo ricorso per conflitto. Sul punto, Pesole L., La duplice lettura
del principio di non riproponibilità dei conflitti, cit., 916, evidenzia che il percorso motivazionale della
pronuncia mostra talune imprecisioni, in quanto vi si è affermato che la sentenza n. 116/2003 aveva
“ritenuto  non  consentita  la  riproposizione  del  conflitto  dichiarato  improcedibile”,  là  dove  in  tale
precedente occasione la declaratoria di inammissibilità aveva riguardato la riproposizione di un ricorso
per conflitto che non era stato notificato, e che, pertanto, era rimasto privo di decisione. ↑
La conferma del principio di irriproponibilità di ricorsi per conflitto già dichiarati improcedibili si è46.
avuta con successive ordinanze, da cui è originato un indirizzo interpretativo ricorrente: in tal senso, fra
le altre, si cfr. Corte cost., ord. 12 luglio 2012, n. 186; ord. 5 dicembre 2007, n. 419; ord. 5 dicembre
2007, n. 413; ord. 14 luglio 2006, n. 294; ord. 26 gennaio 2004, n. 40; ord. 4 giugno 2003, n. 188. ↑
In altri termini, secondo la Corte costituzionale, la sede naturale per la risoluzione dei conflitti è la47.
mediazione politica, di qui l’assenza di termini decadenziali per la proposizione del ricorso per conflitto;
tuttavia, allorché il giudizio costituzionale sia avviato e abbia superato la preliminare delibazione di
ammissibilità emergerebbe l’esigenza di un rigoroso rispetto delle forme processuali previste. Secondo
Pesole L., La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei conflitti, cit., 917, la sottoposizione
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del conflitto alla Corte costituzionale si tradurrebbe, cioè, nel passaggio dalla fluidità che governa i
rapporti tra i poteri in ambito politico alla rigidità che verrebbe, invece, a caratterizzare il processo
costituzionale sui conflitti. ↑
L’autore dell’espressione è Bin R., “Ultima fortezza” e “regole d’ingaggio” nei conflitti interorganici, cit.,48.
che giudica in modo positivo la soluzione dell’irriproponibilità del ricorso, reputando persuasiva la netta
distinzione  che  si  è  affermata  tra  la  fase  di  “debole  formalizzazione”  del  processo,  anteriore
all’ordinanza di ammissibilità, e la fase di maggior formalizzazione che la segue; l’A. ritiene condivisibile
la scelta di far prevalere la stringente esigenza di veder rispettate quelle regole processuali che siano
fissate,  dal  Giudice  costituzionale  nell’ordinanza  di  ammissibilità,  nell’esercizio  di  un  potere  di
conformazione del giudizio sul conflitto. ↑
Nell’ordinanza appena menzionata si è chiarito che “sussiste l’esigenza costituzionale, legata al regolare49.
svolgimento  ed  alla  certezza  dei  rapporti  tra  poteri  dello  Stato,  che  il  procedimento,  una  volta
instaurato, venga comunque definito, il che non accadrebbe se fosse consentita la riproponibilità ad
libitum di ricorsi per conflitto già dichiarati improcedibili”. ↑
La soluzione accolta nella sentenza n. 116/2003 aveva incontrato commenti di diverso tenore: v’era chi,50.
come già si è detto, si esprimeva in modo sostanzialmente favorevole, pur non mancando di rilevare
taluni  profili  problematici  (si  cfr.  Bin  R.,  “Ultima  fortezza”  e  “regole  d’ingaggio”  nei  conflitti
interorganici, cit.), chi si mostrava particolarmente dubbioso (si cfr. Benelli F., Il giudice dei conflitti
non concede il bis, cit., 925 ss), chi ne evidenziava i concorrenti aspetti negativi e positivi (si cfr. Pesole
L., La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei conflitti, cit., 914 ss.). Anche anteriormente
all’affermazione giurisprudenziale del principio di non riproponibilità la dottrina si era divisa sul punto:
a favore della riproposizione del conflitto, si cfr. Silvestri G., Il conflitto di attribuzioni tra rigidità
processuali  ed esigenze sostanziali,  cit.,  3889; Romboli  R.,  Sentenze di  improcedibilità della Corte
costituzionale ed effetto preclusivo alla riproposizione dello stesso ricorso per conflitto tra poteri: a
proposito di una «memoria a futura memoria», in Foro it., 1999, I, 2427 ss.; Id. Sulla riproponibilità di
un  conflitto  tra  poteri  dichiarato  improcedibile,  in  AA.VV.,  Immunità  e  giurisdizione  nei  conflitti
costituzionali, cit., 253 ss.; Benelli F., Repetita iuvant. A proposito della riproponibilità di (due) conflitti
già dichiarati improcedibili, cit., 1116; in senso contrario, si v. Cecchetti M., Problemi dell’accesso al
giudizio sui conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato, in Anzon A., Caretti P., Grassi S. (cur.),
Prospettive di accesso alla Corte costituzionale, cit., 381-383; Midiri M., I conflitti sull’insindacabilità
parlamentare, cit., 577-579. ↑
Come evidenzia Bin R., L’ultima fortezza. Teoria della Costituzione e conflitti di attribuzione, Milano,51.
1996,  158,  l’assenza  di  termini  decadenziali  che  caratterizza  i  conflitti  fra  poteri  differenzia
l’ordinamento  italiano  da  quanto  previsto  in  altri  sistemi  giuridici:  in  proposito  l’A.  rinvia  alle
osservazioni di Lüther J., Cenni di diritto comparato sui conflitti di attribuzioni fra i poteri dello Stato, in
Anzon A., Caravita B., Luciani M., Volpi M. (cur.), La Corte costituzionale e gli altri poteri dello Stato,
Torino, 1993, 99 ss.; nel senso dell’ammissibilità dell’introduzione di un termine decadenziale, si cfr.
Zagrebelsky G.,  La giustizia  costituzionale,  Bologna,  1988,  386,  e  Sorrentino F.,  sub art.  137,  La
disciplina del procedimento nei conflitti tra poteri, cit., 482. ↑
Sul punto, si v. Romboli R., Sulla riproponibilità di un conflitto tra poteri dichiarato improcedibile, cit.,52.
255,  secondo cui  il  principio  di  non riproponibilità  del  ricorso  contrasta  con una delle  principali
caratteristiche del conflitto, ossia l’assenza di un qualsiasi termine per la proposizione dello stesso; Id.
Sentenze di improcedibilità della Corte costituzionale ed effetto preclusivo alla riproposizione dello
stesso ricorso per conflitto tra poteri, cit., 2434, individua l’interesse ad agire come unico limite per la
proposizione del giudizio sul conflitto. ↑
Si cfr. Benelli F., Una battaglia non decide la guerra, cit., 2, il quale esclude che l’opzione ermeneutica53.
accolta dalla Corte possa essere spiegata con la necessità di assicurare una tempestiva soluzione della
controversia, poiché vi si oppone proprio la natura del conflitto di attribuzione, che è un giudizio senza
limiti temporali per la sua instaurazione. ↑
In tal senso, Romboli R., Sulla riproponibilità di un conflitto tra poteri dichiarato improcedibile, cit., 255,54.
che contesta la soluzione dell’irriproponibilità del conflitto la circostanza, rilevando, fra l’altro, che la
pronuncia di improcedibilità non contiene un accertamento sulla conformità del comportamento delle
Camere. ↑
In questo senso, si v. Pizzorusso A., voce Conflitto, in Novissimo Digesto italiano, Appendice, vol. II,55.
Torino, 1981, 388, che nega alla pronuncia processuale di inammissibilità la possibilità di precludere
l’esame  nel  merito  in  successivi  giudizi,  ma  lo  stesso  potrebbe  dirsi  in  relazione  alla  pronuncia
processuale di improcedibilità; e Benelli F., Una battaglia non decide la guerra, cit., 2-3, che esclude
una possibilità “ultrattività” della decisione di mero rito su successivi processi in ragione della sua
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intrinseca inidoneità ad assumere la veste di cosa giudicata: l’A. evidenzia, infatti, che tale decisione
difetta  di  un elemento essenziale,  cioè la  statuizione sul  merito  dell’attribuzione,  per determinare
l’inammissibilità dell’azione riproposta e l’operatività del principio di inappellabilità delle sentenze della
Corte costituzionale. ↑
In tal senso, si cfr. Zagrebelsky G., La giustizia costituzionale, cit., 386-387; Sorrentino F., sub art. 137,56.
La disciplina del procedimento nei conflitti tra poteri, cit., 480. ↑
Il problematico indebolimento degli interessi della parte privata, che si rinviene anche nell’impossibilità57.
di rimediare a errori processuali ad essa non imputabili, è segnalato anche dalla dottrina favorevole
all’affermazione dell’irriproponibilità dei conflitti fra poteri: si v. Bin R., “Ultima fortezza” e “regole
d’ingaggio” nei conflitti interorganici, cit., 2, il quale rileva che nella particolare struttura dei conflitti
sull’insindacabilità parlamentare eventuali errori compiuti dalle autorità giudiziarie, parti processuali
nel  giudizio  costituzionale,  hanno  riflessi  decisivi  sulla  posizione  della  parte  privata  offesa  dalle
dichiarazioni del parlamentare. ↑
Sul punto, Benelli F., Una battaglia non decide la guerra, cit., 1, evidenzia l’opportunità di riflettere sui58.
problemi “operativi” a cui vanno incontro gli uffici giudiziari nel momento in cui operano quali parti
processuali  nei  giudizi  sui  conflitti  fra  poteri.  Si  tratta  di  problemi  che  –  si  aggiunge –  saranno
accresciuti, quanto meno in una prima fase, dalle nuove modalità telematiche di compimento delle
formalità processuali, introdotte dall’ultima modifica delle Norme integrative. ↑
Come osservava Romboli R., La «pregiudizialità parlamentare», cit., 999, ancor prima dell’introduzione59.
della Legge n. 140/2003. ↑
La giurisprudenza convenzionale considera la delibera parlamentare di insindacabilità alla stregua di60.
una compressione del diritto di accesso al giudice custodito nell’art. 6 CEDU; la casistica è ricostruita
dettagliatamente da Cioccarelli E., Immunità parlamentari e CEDU, cit., 6-10; più in generale, Purificati
N., L’insindacabilità dei parlamentari tra Roma e Strasburgo, cit., 309 ss., spec. 312-313 e 325-327,
approfondisce  il  sindacato  di  proporzionalità  svolto  dalla  Corte  europea  dei  diritti  nei  casi
sull’insindacabilità parlamentare. ↑
Si cfr. Corte Edu, Cordova c. Italia (N° 1), ric. n. 40877/98, 30 gennaio 2003; Cordova c. Italia (N° 2),61.
ric. n. 45649/99, 30 gennaio 2003; De Jorio c. Italia, ric. n. 73936/01, 3 giugno 2004; Patrono, Cascini e
Stefanelli  c.  Italia,  ric.  n.  10180/04,  20  aprile  2006.  Come  evidenzia  Cioccarelli  E.,  Immunità
parlamentari  e  CEDU,  cit.,  8,  a  seguito  del  diniego  dei  giudici  nazionali  di  sollevare  conflitto  di
attribuzioni tra poteri avverso le delibere di insindacabilità, i ricorrenti non disponevano di altri mezzi
per tutelare efficacemente i loro diritti. ↑
Si cfr. Corte Edu, C.G.I.L. e Cofferati c. Italia (N° 1), ric. n. 46967/07, 24 febbraio 2009; C.G.I.L. e62.
Cofferati  c.  Italia  (N° 2),  ric.  n.  2/08,  6  aprile  2010;  nell’ambito  di  tali  procedimenti  i  ricorrenti
lamentavano di non aver avuto accesso a una decisione sul merito della denuncia per diffamazione, in
quanto  la  Corte  costituzione,  pur  investita  di  due  conflitti  fra  poteri  in  relazione  alla  delibera
parlamentare  di  insindacabilità,  si  era  pronunciata  con  due  decisioni  meramente  processuali,
dichiarando l’inammissibilità dei ricorsi per conflitto in ragione della mancata puntuale riproduzione
delle dichiarazioni del parlamentare. ↑
Nella giurisprudenza convenzionale formatasi intorno alla garanzia del diritto di accesso al giudice si è63.
riconosciuto che le giurisdizioni nazionali sono tenute a interpretare e applicare le regole processuali in
modo tale da evitare eccessivi formalismi, che potrebbero incidere sulle esigenze di un giusto processo
strumentale alla soddisfazione delle domande di giustizia: si v., ex multis, Corte Edu, Hasan Tunç e altri
c. Turchia, ric. n. 19074/05, 31 gennaio 2017, §§ 32-33. ↑
Sembrano  muoversi  in  tale  prospettiva  le  riflessioni  di  Ibrido  R.,  Intorno  all’“equo  processo64.
costituzionale”:  il  problema  dell’operatività  dell’art.  6  CEDU  nei  giudizi  dinanzi  ai  tribunali
costituzionali, in Riv. AIC, 2016, 1; Ferracuti J., Il filtro di ammissibilità dei conflitti interorganici e
l’assenza di contraddittorio. Riflessioni “a tutto tondo”, in Federalismi, 2021, 13, 162 ss.. ↑
In altri termini, l’interpretazione costituzionalmente e convenzionalmente orientata che qui si prospetta65.
è giustificata dalla peculiare natura del giudizio costituzionale sul conflitto concernente la delibera
parlamentare di  insindacabilità,  che si  configura come un incidente del  procedimento in  corso di
svolgimento dinanzi all’autorità giudiziaria ordinaria. ↑
In questa prospettiva non sarebbe, ad esempio, precluso al giudice penale dell’impugnazione l’avvio di66.
quello stesso conflitto già precedentemente instaurato, senza successo, dal giudice di prime cure, né
analogamente incorrerebbe in alcuna preclusione il giudice civile, investito delle domande risarcitorie a
seguito di una pronuncia assolutoria in sede penale. ↑
Si cfr., Corte cost., ord. 27 luglio 2007, n. 331. ↑67.
La Corte costituzionale, quindi, ha ritenuto ammissibile il conflitto sollevato dalla Corte d’appello di68.
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Catanzaro nel giudizio penale di revisione – avviato, peraltro, da un’istanza fondata sull’intervento della
delibera di insindacabilità in un momento successivo al formarsi del giudicato penale di condanna –
nonostante la dichiarazione d’improcedibilità che aveva colpito il ricorso per conflitto presentato sulla
medesima delibera dal Tribunale di Reggio Calabria, nell’ambito del giudizio civile per risarcimento dei
danni  promosso  nei  confronti  del  parlamentare.  Anche  il  secondo  conflitto,  tuttavia,  non  è  stato
esaminato nel  merito  per  la  ritenuta violazione del  principio  di  completezza e  autosufficienza del
ricorso, comportante la sua inammissibilità: si cfr. Corte cost., sent. 20 maggio 2008, n. 163. ↑
Sono, in effetti, molteplici i criteri attraverso cui sarebbe possibile individuare gli elementi comuni o69.
differenziali delle controversie nel cui ambito possa essere avviato il conflitto costituzionale. ↑
Si cfr.  Benelli  F.,  Una battaglia non decide la guerra,  cit.,  3,  il  quale sottolinea come l’eventuale70.
intempestivo deposito dell’atto introduttivo notificato non sia suscettibile, di per sé considerato, di dare
luogo a preclusioni; in tale ottica l’A. evidenzia che la citazione civile non depositata entro il decimo
giorno, può sempre essere rinnovata, se i termini per l’avvio dell’azione non sono ancora decorsi, e che
il ricorso di fronte al giudice amministrativo può essere nuovamente notificato, a condizione che sia
ancora tempestivo. Queste riflessioni, se per un verso sono condivisibili nella parte in cui escludono che
il divieto di riproposizione dell’azione, civile o amministrativa, possa essere ricondotto all’accertamento
del vizio formale, discendendo invece dall’operare degli istituti della prescrizione e della decadenza, per
un altro verso dimostrano ulteriormente l’incongruità della irriproponibilità dei conflitti improcedibili
per intempestivo deposito delle prove di notifica, in considerazione della concreta funzione svolta da
questa formalità, che, a differenza del deposito nel processo civile dell’atto di citazione o nel processo
amministrativo del ricorso introduttivo, non serve né a investire il Giudice costituzione del conflitto né a
instaurare il contraddittorio processuale. Sul punto, Romboli R., Sentenze di improcedibilità della Corte
costituzionale ed effetto preclusivo alla riproposizione dello stesso ricorso per conflitto tra poteri, cit.,
2432-2433,  evidenzia  che  l’unico  effetto  preclusivo  prodotto  da  decisioni  processuali  è  correlato
all’operare del principio di consumazione dell’impugnazione, secondo cui l’atto di appello o il ricorso per
cassazione dichiarati inammissibili o improcedibili non possono essere riproposti, anche quando non sia
scaduto il termine di legge; ma tale principio trova il suo ambito applicativo in ipotesi di giudizi a
carattere impugnatorio, di tal che pare da escludersi la sua applicabilità nel giudizio costituzionale sul
conflitto  fra  poteri,  il  cui  oggetto  principale  non  è  la  legittimità  dell’atto,  ma  l’interesse  a  un
accertamento della spettanza delle attribuzione in contestazione. ↑
La letteratura è pressoché concorde nel ritenere che, almeno in origine, l’affermazione del principio di71.
irriproponibilità del conflitto fra poteri era giustificata da ragioni di certezza nei rapporti fra poteri: si
cfr. Pesole L., La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei conflitti, cit., 917 ↑
L’esclusione di regole processuali eccessivamente rigide, ispirate cioè a formalismi processuali, era72.
sostenuta anche da Bin R., L’ultima fortezza, cit., 157-161, che sottolineava come l’intero impianto dei
conflitti  fra  poteri,  per  le  sue caratteristiche proprie  (individuazione del  thema decidendum  e  dei
soggetti  del giudizio da parte dello stesso giudice procedente; assenza di termini decadenziali  per
l’esperimento dell’azione; regole peculiari sulla rinuncia e sulla costituzione del ricorrente e delle parti)
e per la sua natura (strumento processuale residuale nell’ordinamento), non sopportasse la formalità né
concettuale, né a maggior ragione processuale. Lo stesso A. ha, però, in seguito accolto con favore –
come si è detto – l’affermazione del principio di irriproponibilità dei ricorsi per conflitto, reputando
convincente la distinzione tra ciò che precede e ciò che segue l’ordinanza di ammissibilità, atteso che in
questa  seconda fase,  successiva  all’“ufficializzazione”  del  conflitto,  deve essere  introdotto  qualche
elemento di certezza e di “durezza”: si v. Bin R., “Ultima fortezza” e “regole d’ingaggio” nei conflitti
interorganici, cit., 2. ↑
Del resto, data la peculiare natura delle parti processuali, non sembrano addirsi ai giudizi sui conflitti73.
interorganici quei rischi, pur paventati, di latente conflittualità o di comportamenti “in mala fede” del
ricorrente, che potrebbero concretizzarsi, in tesi, qualora non venissero sanzionati quei vizi meramente
formali riconducibili ad attività o comportamenti di tale parte processuale: contra, si v. Pesole L., La
duplice lettura del principio di non riproponibilità dei conflitti, cit., 920; Bin R., “Ultima fortezza” e
“regole d’ingaggio” nei conflitti interorganici, cit., 2, il quale ritiene sussistente il rischio che anche la
pronuncia di ammissibilità divenga un passaggio o uno strumento della lunga trattativa tra le parti,
attraverso cui il ricorrente potrebbe premere sul resistente. ↑
Da questo  punto  di  vista,  occorre  distinguere  la  categoria  dei  vizi  concernenti  l’esecuzione  delle74.
notifiche del ricorso e dell’ordinanza di inammissibilità da quella dei vizi inerenti al deposito delle prove
di avvenuta notifica, considerata la diversa funzione svolta dall’atto processuale: come si è chiarito, solo
il  procedimento  notificatorio  serve  effettivamente  a  una  corretta  instaurazione  del  contraddittorio
processuale. ↑
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Sotto tale profilo, è poi possibile separare da un lato le ipotesi di omissione della notifica da quelle di75.
irregolarità, invalidità o inesistenza della stessa e dall’altro la mancanza assoluta del deposito delle
prove di notifica dal loro tardivo deposito. ↑
Così, Nocilla D., Brevi note in margine ad un conflitto fra poteri, cit., 753; in senso analogo, Pesole L.,76.
La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei conflitti, cit., 919, suggerisce che le soluzioni
processuali  implementate  siano volte  a  evitare  di  affrontare  il  merito  di  conflitti  dall’alta  valenza
politica, quali sono quelli sulle delibere parlamentari di insindacabilità. ↑
Si cfr. Corte cost., sent. 9 luglio 2021, n. 148, che ha dichiarato l’incostituzionalità della norma (art. 44,77.
comma 4, c.p.a.) che impediva al giudice amministrativo di disporre la rinnovazione delle notifiche
allorché l’esito negativo del procedimento notificatorio fosse dovuto a causa imputabile al soggetto
notificante. ↑
Proprio nell’ambito di un caso di insindacabilità (anche se si trattava dell’ipotesi ex art. 122 Cost.) si è78.
avuto il riconoscimento dell’ammissibilità dell’intervento nel processo costituzionale di soggetti diversi
da quelli legittimati a promuovere il conflitto o a resistervi: si cfr. Corte cost. sent. 23 marzo 2001, n. 76.
Nella successiva sent. 26 maggio 2004, n. 154, la Corte costituzionale ha avuto modo di precisare che
“negare ingresso alla difesa delle parti del giudizio comune, in cui si controverte sull’applicazione della
immunità, significherebbe esporre tali soggetti all’eventualità di dover subire, senza possibilità di far
valere  le  proprie  ragioni,  una  pronuncia  il  cui  effetto  potrebbe  essere  quello  di  precludere
definitivamente la proponibilità dell’azione promossa davanti alla giurisdizione: il che contrasterebbe
con la garanzia costituzionale del diritto al giudice e ad un pieno contraddittorio, che discende dagli
articoli  24  e  111  della  Costituzione,  ed  è  protetto  altresì  dall’art.  6  della  Convenzione  per  la
salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, come applicato dalla giurisprudenza della
Corte europea di Strasburgo” (così, sent. cit., n. 2 Cons. dir.). In tal senso si era già espressa, del resto,
anche parte della dottrina: si cfr. esemplificativamente Pizzorusso A., Immunità parlamentari e diritto di
azione e difesa, in Foro it., 2000, V, 302 ss., secondo cui l’esclusione dal processo costituzionale del
terzo danneggiato dal reato avrebbe frustrato sia un diritto sostanziale sia un diritto fondamentale
processuale; e Zanon N., La Corte e la «giurisprudenza» parlamentare in tema di immunità, cit., 5602. ↑
Il  superamento delle attuali  soluzioni  processuali  sembra potersi  giustificare con una lettura delle79.
regole e dei princìpi operanti nei giudizi sui conflitti in tema di insindacabilità parlamentare orientata
alle garanzie concernenti il diritto di azione e di accesso al giudice, che trovano riconoscimento in
Costituzione (artt. 24, primo comma, 111 e 113) e nella CEDU (art. 6, par. 1). ↑
Per quanto si è illustrato, quindi, nel caso in esame il Tribunale di Torino aveva a sua disposizione80.
molteplici argomenti per mettere in discussione il principio di irriproponibilità del conflitto, contestando
la pretesa “consumazione” del proprio potere e sollevando un nuovo conflitto, identico per oggetto e
ragioni addotte a quello già dichiarato improcedibile, anziché aderire – come invece ha ritenuto – alla
pur consolidata posizione espressa dalla giurisprudenza costituzionale. ↑
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Alloggi pubblici ed emergenza abitativa. Discriminatoria la richiesta
di maggiori oneri documentali ai soli stranieri (nota a Tribunale di
Torino, ordinanza del 25 luglio 2021)

Francesca Paruzzo[1]

(ABSTRACT)

Il Tribunale di Torino, con ordinanza del 25 luglio 2021, accogliendo il ricorso presentato
dall’Associazione  degli  Studi  Giuridici  per  l’Immigrazione  dichiara  “il  carattere
discriminatorio della condotta tenuta dalla Regione Piemonte consistente nell’aver emanato
la circolare n. 81 del 14.11.2019, con la quale è previsto che i Comuni piemontesi debbano
richiedere, ai soli cittadini extra UE, in sede di presentazione della domanda di accesso agli
alloggi sociali e in emergenza abitativa, la produzione di certificazione attestante l’assenza
di proprietà nello Stato di nazionalità nelle forme previste dell’art. 3 DPR 445/2000, con
conseguente disparità di trattamento tra cittadini italiani e cittadini stranieri”.

1. Premessa. L’ordinanza del Tribunale di Torino.

Il Tribunale di Torino, con ordinanza ex art. 702 ter c.p.c. del 25 luglio 2021[2], accogliendo il
ricorso  presentato  dall’Associazione  degli  Studi  Giuridici  per  l’Immigrazione  –  ASGI  –
dichiara “il carattere discriminatorio della condotta tenuta dalla Regione Piemonte e per
essa  della  sua  Giunta  Regionale,  consistente  nell’aver  emanato  la  circolare  n.  81  del
14.11.2019, con la quale è previsto che i Comuni piemontesi debbano richiedere, ai soli
cittadini extra UE, in sede di presentazione della domanda di accesso agli alloggi sociali e in
emergenza abitativa, la produzione di certificazione attestante l’assenza di proprietà nello
Stato  di  nazionalità  nelle  forme  previste  dell’art.  3  DPR  445/2000,  con  conseguente
disparità di trattamento tra cittadini italiani e cittadini stranieri”.

Ai sensi della Legge regionale n. 3 del 2010, come modificata con legge Regionale n. 19 del
2018,  è  previsto  che per avere accesso agli  alloggi  sociali  sia  necessario,  tra  gli  altri
requisiti,  che “i  componenti il  nucleo non siano titolari,  complessivamente, di diritto di
proprietà, usufrutto, uso o abitazione, ad eccezione della nuda proprietà, su un alloggio
ubicato in qualsiasi comune del territorio nazionale o all’estero adeguato alle esigenze del
nucleo familiare ai sensi del D.M. 5.7.1975, salvo che il medesimo non risulti inagibile da
certificazione rilasciata dal comune oppure sia sottoposto a procedura di pignoramento”.

Se con circolare n.3/PFS del 18.3.2019, la Giunta Regionale specifica che “al fine di rendere
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concretamente esercitabili tanto la produzione di documentazione da parte dell’interessato,
quanto l’esercizio di controlli da parte delle pubbliche amministrazioni, […], verificate le
proprietà  sul  territorio  nazionale  mediante  interrogazione  delle  banche  dati  esistenti,
occorre la produzione di apposita dichiarazione sostitutiva di atto di notorietà, ai sensi del
DPR  445/2000”,  con  la  successiva  circolare  n.81  del  14.11.2019,  sul  cui  carattere
discriminatorio si è pronunciato il Tribunale di Torino, la stessa Giunta limita la facoltà di
autocertificazione, prima prevista per tutti, ai soli cittadini italiani e comunitari[3].

Sul carattere discriminatorio di tale ultima circolare, già l’ex Difensore Civico della Regione
Piemonte Augusto Fierro,  con relazione straordinaria del  maggio 2020, aveva sollevato
dubbi. Invero, lo stesso affermava come l’art. 3 comma 1 lett. b) e c) della legge regionale
17 Febbraio 2010, n. 3, come modificata dall’art. 106 della legge regionale 17 Dicembre
2018,  n.  19,  differenziasse  in  modo  indebito  tra  cittadini  e  stranieri:  ciò,  tanto  con
riferimento all’obbligo previsto “per i soli cittadini stranieri di procurarsi una certificazione
rilasciata  dagli  Enti  preposti  dei  Paesi  di  origine  per  attestare  l’assenza  di  proprietà
immobiliari, quanto in relazione alla pretesa, ai fini dell’assegnazione di un alloggio, della
residenza quinquennale (o  di  un’attività  lavorativa esclusiva o principale)  nel  territorio
regionale[4].

Tale  differenza,  nel  comportare  ai  fini  dell’accesso  a  prestazioni  sociali  quali  l’edilizia
residenziale pubblica, oneri documentali più gravosi per i soli stranieri extra UE, chiama in
causa e pone al centro dell’analisi la dimensione costituzionale dell’uguaglianza[5] nella sua
prospettiva anti-discriminatoria, in un contesto in cui la cittadinanza, in una connotazione
più ampia e comprensiva[6], dovrebbe tendere a essere intesa quale forma di “partecipazione
dello straniero regolarmente soggiornante a una comunità che raggruppi tutti coloro che,
condividendo le sorti di un territorio per il solo fatto di viverci, sono tra loro legati da vincoli
di diritti e doveri”[7]. Se però la cittadinanza rappresenta “il prodotto di una scelta politica”[8]

– sono cittadini tutti coloro che la legge sulla cittadinanza qualifica come tali[9] -, allora tale
dato,  astrattamente considerato,  non può rappresentare,  in una prospettiva di  giustizia
sociale, una condizione materiale in grado di giustificare una disparità di trattamento tra
cittadini e stranieri[10].

2. Principio di uguaglianza e accesso alle prestazioni sociali.

L’emancipazione  dalla  lettera  della  Costituzione,  secondo  cui  una  serie  di  diritti
fondamentali  sono riservati  al  cittadino[11],  ha fatto sì  che, attraverso l’affermazione del
principio di non discriminazione[12]  e utilizzando il canone della ragionevolezza[13],  quegli
stessi diritti fondamentali siano stati progressivamente riconosciuti come spettanti anche
allo straniero[14]. Tra questi, è stata riconosciuta la titolarità in capo al non cittadino del
diritto a una serie di  prestazioni  di  natura assistenziale[15],  riconducibili  all’art.38 della
Costituzione[16] e sono così state censurate quelle disparità di trattamento fondate su criteri
distintivi – irrazionali o arbitrari – rispetto alla causa normativa della disciplina generale da
cui il non cittadino era escluso[17].

La giurisprudenza costituzionale ha invero affermato il principio secondo cui il legislatore
può legittimamente circoscrivere la platea dei beneficiari delle prestazioni sociali in ragione
della limitatezza dei mezzi destinati al loro finanziamento[18] (soprattutto in un ambito che
richiede una costante ricerca di equilibrio tra l’ampiezza dei destinatari e la scarsità delle
risorse disponibili[19]), ma tali scelte non sono esenti da vincoli di ordine costituzionale[20]:
perché possano essere considerate ragionevoli, deve infatti esistere una causa normativa

[21]
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della differenziazione, “giustificata da una ragionevole correlazione tra la condizione cui è
subordinata l’attribuzione del beneficio e gli altri peculiari requisiti che ne condizionano il
riconoscimento e ne definiscono la ratio”[22].

Non  solo,  però,  il  riferimento  al  criterio  della  cittadinanza  può  risultare  “ultroneo  ed
incoerente” [23] rispetto alla causa normativa della disciplina volta a definire le modalità di
accesso a prestazioni sociali, ma le medesime considerazioni possono essere estese anche a
quelle disposizioni che, pur non escludendo lo straniero dall’accesso a prestazioni sociali,
impongono solo nei  confronti  di  esso requisiti  ulteriori  quali  la  residenza protratta sul
territorio o, come nel caso che qui interessa, la produzione di differente e più gravosa
documentazione: in tutti i casi in cui la misura sociale è volta a migliorare le condizioni di
vita  e  di  relazione  di  persone  accomunate  dalla  medesima  condizione  soggettiva  di
svantaggio,  è  solo  quest’ultima,  nel  giudizio  di  rilevanza  sui  caratteri  comuni  delle
fattispecie poste a confronto, a dover essere considerata come prevalente[24].

In questo senso si è pronunciata la Corte costituzionale, da ultimo, con le sentenze n. 106,
107, 166 del 2018 e 44 del 2020 – in tema di residenza protratta sul  territorio quale
requisito ulteriore per accedere a prestazioni sociali – e le con le n. 9 e 157 del 2021[25],
inerenti, per il tema che qui interessa, proprio l’illegittimità della richiesta di maggiori oneri
documentali in capo ai soli cittadini extra UE.

L’uguaglianza, in questo senso intesa, pone un obbligo (quello di trattare in modo uguale
situazioni uguali e in modo diverso situazioni diverse) e due divieti (quello di introdurre
distinzioni  non giustificabili  alla  luce di  un qualche precetto costituzionale materiale e
quello  di  discriminare  in  base  ai  profili  individuati  dall’art.  3,  comma  1,  della
Costituzione)[26].  Il  significato  antidiscriminatorio,  quale  “nucleo  forte”  del  principio  di
uguaglianza formale rappresenta quindi oggi una garanzia irrinunciabile[27] che trova altresì
fondamento tanto nella Convenzione europea dei diritti dell’Uomo, all’art. 1[28] e all’art. 14[29]

– che individua nell’origine nazionale una delle cause che costituiscono l’elemento centrale
del divieto di discriminazione[30] – quanto nel diritto dell’Unione europea[31], negli articoli 18
e 19[32] del TFUE e nella Carta di Nizza, il cui titolo III è interamente dedicato al principio di
eguaglianza. L’art. 20 della Carta, in particolare, prevede che tutte le persone sono uguali
davanti alla legge, mentre l’art. 21 riprende e arricchisce i divieti di discriminazione che
tradizionalmente hanno costituito il “nucleo forte” dell’eguaglianza nelle Costituzioni dei
singoli Stati e, al secondo comma, ribadisce che, nell’ambito di applicazione dei Trattati[33] –
e fatte salve disposizioni specifiche in essi contenute – è vietata qualsiasi discriminazione in
base alla nazionalità[34].

3. Il diritto alla casa e la parità di trattamento nell’accesso a esso.

È alla luce del quadro sommariamente tratteggiato che deve quindi essere analizzata la
pronuncia del Tribunale di Torino.

La  legge  della  Regione  Piemonte  n.  3  del  2010,  nello  stabilire  i  requisiti  di  accesso
all’edilizia sociale, si propone di riconoscere e promuovere “mediante politiche territoriali e
abitative tese ad assicurare il  fabbisogno delle famiglie e delle persone meno abbienti,
nonché  di  particolari  categorie  sociali”[35],  quel  diritto  all’abitazione[36]  che  trova  un
riconoscimento esplicito nelle sentenze della Corte costituzionale n. 49 del 1987, n. 217 del
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1988 e n. 404 del 1988.

Si  tratta  di  un  diritto  che,  punto  di  riferimento  di  un  complesso  sistema di  garanzie
strettamente legate allo sviluppo della persona[37], nella prospettiva dei pubblici poteri si
qualifica come dovere volto a “impedire che le persone che versano in particolari condizioni
di svantaggio possano rimanere prive di abitazione”[38] e a contribuire a “che la vita di ogni
essere  umano  rifletta  ogni  giorno  e  sotto  ogni  aspetto  l’immagine  universale  della
dignità”[39];  avere  una  casa  si  pone  pertanto  come  strumento  idoneo  e  funzionale  a
combattere l’emarginazione e la povertà, come diritto sociale l’accesso al quale deve essere
garantito nel rispetto del principio di eguaglianza e di parità di trattamento

[40]

, senza che
particolari  condizioni  siano  tali  da  assumere  la  connotazione  di  indebito  fattore  di
esclusione.

L’edilizia  residenziale  pubblica,  in  un  contesto  così  delineato,  rappresenta  quindi
l’adempimento del  dovere di  assicurare  il  soddisfacimento del  diritto  all’abitazione nei
confronti  dei  “soggetti  economicamente  più  deboli  nel  luogo  ove  è  la  sede  dei  loro
interessi”[41], al fine di garantire un’esistenza dignitosa a tutti coloro che non dispongono di
risorse sufficienti[42].

Essa, rientrando nell’ambito dei “servizi sociali” di cui agli artt. 1, comma 2 della legge n.
328 del 2000 e 128, comma 2, del decreto legislativo n. 112 del 1998, riguarda quelle
prestazioni non destinate alla generalità dei soggetti, ma limitate a coloro che si trovino in
possesso di particolari requisiti di natura essenzialmente economica[43]: solo questi ultimi
devono  essere  tenuti  in  considerazione,  mentre  non  possono  trovare  giustificazione
trattamenti differenziati sulla base del possesso di particolari status, in funzione del grado
di integrazione su un determinato territorio[44] o subordinati a diversi – e più gravosi – oneri
documentali.

Alla luce di ciò, differenziando le modalità di certificazione dello stato di impossidenza di
altre proprietà tra cittadini e stranieri e ponendo solo in capo a questi ultimi (se extra UE),
l’obbligo di procurarsi un’attestazione corredata da traduzione in lingua italiana e rilasciata
“dagli Enti preposti dei Paesi di origine per attestare l’assenza di proprietà immobiliari”, la
Regione Piemonte ha così occultato una discriminazione vietata dall’ordinamento e non
giustificata sulla base dei criteri di proporzionalità, ragionevolezza e necessarietà[45].

L’irragionevolezza di tale pretesa peraltro, afferma il Tribunale di Torino, appare evidente
nel confronto con altre disposizioni, tra cui il DM 21.10.2019 che, in materia di reddito di
cittadinanza, ha pubblicato un elenco (proprio con riferimento agli indicatori sulla proprietà
immobiliare)  di  Stati  i  cui  cittadini  sono  tenuti  a  produrre  certificazione  consolare
limitatamente all’attestazione del valore del patrimonio immobiliare posseduto all’estero,
accertando per quelli  non compresi  nell’elenco medesimo l’impossibilità  di  acquisire la
documentazione riferita al patrimonio immobiliare per assenza o incompletezza dei sistemi
di registrazione formale degli immobili privati in registri immobiliari e di loro mappatura”.

La Regione Piemonte non ha escluso lo straniero regolarmente soggiornante sul territorio
dall’accesso a  tali  prestazioni;  tuttavia,  nel  rendere più  complesse e  sproporzionate  le
modalità per accedervi, di fatto, lo ha reso impossibile. Ha introdotto quindi “nel tessuto
normativo un elemento di distinzione non correlato in alcun modo a quegli altri requisiti
(situazioni di bisogno e di disagio riferibili direttamente alla persona in quanto tale)”, che
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dovrebbero costituire l’unico presupposto di fruibilità di una provvidenza sociale che, per la
sua stessa natura, non tollera differenziazioni volte a escludere coloro che risultano essere i
soggetti  più  esposti  a  quelle  condizioni  che  tale  sistema di  prestazioni  si  propone  di
superare[46].

4. Considerazioni conclusive.

La  questione  dell’accesso  all’edilizia  residenziale  pubblica  porta  con  sé  l’esigenza  di
bilanciare i bisogni di gruppi sociali confliggenti e ciò diventa fonte di tensioni quando viene
in gioco la categoria dello “straniero”, rispetto alla quale – si invoca – i cittadini dovrebbero
poter vantare un diritto di precedenza che è conseguenza immediata e diretta della titolarità
dello status civitatis[47]: la rivendicazione di un bisogno di identità che porta con sé una
richiesta di riconoscere e valorizzare le differenze fa così sì che molte amministrazioni[48]

abbiano  sperimentato  negli  anni  e  con  sempre  maggiore  frequenza  politiche  di
appartenenza finalizzate a favorire coloro che hanno un legame più intenso con il territorio,
trattando in modo irragionevolmente diverso soggetti nelle medesime condizioni di partenza
e aspiranti al medesimo diritto.

È però evidente che una volta che sia ammessa la riferibilità del principio di uguaglianza
formale anche agli stranieri, questo diventa il precetto costituzionale a cui fare riferimento
rispetto a queste tematiche[49].  In tale ambito,  l’opera dei  giudici,  chiamati  a  garantire
l’effettività  della  pratica  dei  diritti  fondamentali  degli  stranieri[50],  è  così  divenuta  lo
strumento  a  cui  è  affidato  il  compito  di  tutelare  chi  è  più  debole,  facendo  valere  la
Costituzione come norma giuridica direttamente precettiva anche a dispetto della volontà
popolare e svolgendo un ruolo di supplente che, però, non può durare ancora a lungo[51].
Affidarsi alle sole pronunce giurisprudenziali implica infatti rinunciare alla rimozione del
fattore discriminatorio con efficacia erga omnes[52], limitandosi a contrastare, volta per volta,
un orientamento di politica del diritto (a livello statale, come locale) che, esaltando un’idea
di  cittadinanza  come  fattore  di  esclusione,  sembra  orientato  ad  attuare  ciò  che  la
Costituzione, al contrario, vuole impedire attraverso il riconoscimento a ogni individuo del
godimento di un nucleo minimo di diritti e operando ai fini della costruzione di una società
fondata sul principio di solidarietà

[53]

, quale chiave di volta dell’ordinamento costituzionale.
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Recensione del libro di G. De Blasio – A. Nicita – F. Pammolli (a cura
di), “Evidence-based Policy! Ovvero perché politiche pubbliche basate
sull’evidenza empirica rendono migliore l’Italia” (il Mulino 2021)

 

Giuseppe Portonera[1]

Recita il noto proverbio americano: in God we trust – all others must bring data. Chiunque
non sia onnipotente, onnisciente, onnipresente, non chieda agli altri di credere a ciò che
afferma in base a un atto di fede, ma sia piuttosto pronto a fornire elementi oggettivi in
grado di supportare le sue conclusioni. A meno che si tratti un politico. In quel caso, sarà
perché il suo ruolo lo induce a dimenticare la fallibilità umana («gli animali e gli uomini
politici non sanno di essere mortali», chiosava Eugène Ionesco), sarà perché si sente erede
della  tradizione  rivoluzionaria  francese  (esiste  qualcosa  di  più  incommensurabile  della
volontà generale rousseauiana?), sarà perché abituato a pensare ai dati solo come a numeri
da inserire nelle formule dei quozienti elettorali, il politico chiederà ai propri elettori, con
invariabile costanza, di essere creduto in base a qualcosa che assomiglia moltissimo a un
atto di fede. Ironie a parte, la circostanza è sospetta o censurabile solo fino a un certo
punto. La politica, piaccia o meno, trova un senso costitutivo nella capacità di ispirare
l’uomo comune, nel farlo sentire parte di un’impresa collettiva che trascende la dimensione
dell’ordinario  quotidiano,  per  proiettarsi  in  una  sfera  di  programmatica  creatività;
d’altronde,  perfino  la  più  compassata  delle  esperienze  politiche  contemporanee  –  il
merkelismo – è stata di successo perché in grado di ispirare un sentimento di appartenenza
e di riconoscibilità nell’elettorato di riferimento.[2]

Ovviamente, un conto è che i “dati” siano eclissati, durante la campagna elettorale, dagli
immaginifici  slogan e  dagli  appassionati  comizi,  altro  conto è  che essi  siano del  tutto
assenti,  anche in quella fase. L’attività di governo è cosa diversa rispetto al vincere le
elezioni: la capacità di ispirare l’elettorato si risolve in ben poco, se non accompagnata dalla
capacità  di  conseguire  risultati,  i  quali  resteranno  un  miraggio,  senza  un  programma
politico  che  si  sia  nutrito  anche  di  dati.  Eppure,  chi  potrà  essere  accusato  di  facile
populismo, se lascia qui cadere il dubbio che ciò sia quanto solitamente accade? Quante
politiche, a favore di determinati gruppi o settori o territori, sono spesso spinte unicamente
dalla ricerca di consenso politico nel brevissimo termine, senza nemmeno essere valutate
quanto alla loro giustificazione causale o ai loro effetti? Quante di esse si succedono nel
corso del tempo con ostinata autoreferenzialità, senza che venga neanche posta la questione
dell’individuazione dell’orizzonte temporale entro il quale decretare il loro successo o il loro
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fallimento?

Proprio per corroborare la fondatezza di questi dubbi, e fugare così l’accusa di populismo,
torna utile la lettura di Evidence-based Policy! Ovvero perché politiche pubbliche basate
sull’evidenza  empirica  rendono  migliore  l’Italia,  un  testo  che  esamina  con  critica
consapevolezza  –  senza  cedere,  dunque,  a  sentimenti  né  di  ingenuo entusiasmo né  di
rassegnata  delusione  –  lo  stato  dell’arte  dei  rapporti  tra  programmazione  politica  e
“misurazione” dei suoi effetti.  Guido de Blasio, Antonio Nicita e Fabio Pammolli  hanno
coordinato il lavoro di quasi una ventina di economisti che utilizzano metodi statistici ed
econometrici, metodi basati cioè su informazioni quantitative, per provare a dare risposte ad
alcuni problemi relativi alle modalità con cui il settore pubblico interviene – con permessi,
divieti, finanziamenti, tassazione – nello svolgimento delle attività economiche e non solo.
Gli ambiti analizzati sono dieci: istruzione; salute e sanità; trasporti; decisioni politiche e
scelte  elettorali;  mercato  del  lavoro,  famiglie  e  welfare;  imprese;  divari  territoriali  e
differenze di genere; immigrazione; ambiente.

Più  nel  dettaglio,  Maria  De  Paola  e  Vincenzo  Scoppa  concentrano  la  loro  attenzione
sull’istruzione (cap. I), tra i principali volani della crescita economica, verificando obiettivi e
limiti  di  alcune politiche cruciali  per lo sviluppo delle competenze: la dimensione delle
classi, la qualità degli insegnanti, i corsi di recupero universitari, e – in tempi di pandemia –
la  didattica  online.  Vincenzo  Carrieri,  Fabio  Pammolli  e  Francesco  Principe  illustrano
l’importanza degli “studi valutativi” nel campo dell’economia sanitaria e della salute (cap.
II), anch’esso argomento di sempreverde attualità, eppure mai così rilevante come negli
ultimi mesi. Marco Percoco e Mattia Borsati si occupano di infrastrutture di trasporto (cap.
III), illustrandone le relazioni con le più tradizionali analisi costi-benefici.

Guglielmo Barone (cap.  IV)  si  sofferma sugli  aspetti  legati  alle  decisioni  politiche e ai
comportamenti  elettorali.  Si  tratta,  come è agevole intuire,  di  uno dei  capitoli  centrali
nell’economia  dell’opera,  giacché  comprendere  adeguatamente  –  e  di  conseguenza
strutturare efficacemente – gli incentivi di coloro che devono prendere decisioni pubbliche è
fondamentale in un contesto in cui i trasferimenti sono capaci di produrre importanti pay-
offs elettorali. Emanuele Ciani, Edoardo Di Porto e Paolo Naticchioni (cap. V) presentano
alcuni esempi di rilievo nel campo delle politiche per il mercato del lavoro, la famiglia e il
welfare, come ad esempio gli effetti della riforma Fornero sull’occupazione e quelli della
“cassa integrazione guadagni” (CIG) su imprese e lavoratori. Francesco Manaresi prende in
esame le politiche per le imprese (cap. VI), con particolare attenzione a ciò che l’evidenza
empirica suggerisce con riferimento ad alcune delle misure di politica industriale impiegate
negli ultimi anni, quali quelle pensate per sostenere l’accesso al credito o per favorire le
cosiddette startup innovative.

Riccardo  Crescenzi  e  Mara  Giua  (cap.  VII)  analizzano  le  politiche  per  il  riequilibrio
territoriale. Il capitolo è di ovvio interesse per lo studioso di scienze dell’amministrazione
che dedichi peculiare attenzione al tema delle autonomie locali, giacché si tratta di uno
degli  ambiti  in  cui  più  avvertito  è  il  bisogno  di  rigorose  analisi  empiriche  per  il
miglioramento del processo decisionale,  visto il  conclamato fallimento delle politiche di
assistenza alle aree più povere del paese[3]. In particolare, Crescenzi e Giua – per poter
giudicare il successo di una politica per il territorio – ricorrono a un’indagine controfattuale,
all’esito della quale osservano che le politiche di coesione hanno esercitato un impatto sulla
crescita economica delle regioni UE sì positivo e significativo, ma non uniforme tra gli Stati
membri.  In  particolare,  in  Italia  –  al  contrario  che  in  Germania  o  in  UK –  gli  effetti
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sull’occupazione sembrano riflettere  una genesi  di  opportunità  di  breve momento,  che
quindi  non riesce a tradursi  in  tendenze sostenibili  nel  medio-lungo periodo.  Pertanto,
l’auspicio di policy è quello di analizzare i tempi di realizzazione e il grado di completamento
di progetti appartenenti alla politica di coesione che risultano paragonabili, per obiettivi e
caratteristiche, a quelli del PNRR, così da mettere in luce le più tipiche tra le difficoltà di
programmazione e di attuazione, predisponendo di conseguenza adeguate misure correttive.

Proseguendo con i  capitoli  del  volume, Daniela Vuri  (cap. VIII)  esamina le politiche di
genere,  evidenziando  luci  e  ombre  delle  cosiddette  “quote  rosa”  in  vari  ambiti
(amministrazione  societaria,  rappresentazione  politica,  accademia);  Tommaso  Frattini
riporta alcuni esempi di studi empirici sul tema dell’immigrazione (cap. IX), uno degli ambiti
in cui maggiore è lo scollamento tra percezioni degli elettori e realtà; infine, Alessandro
Palma e Giacomo Pallante (cap. X) chiariscono il  ruolo dell’analisi controfattuale per le
politiche in materia di cambiamento climatico, le quali – nonostante il ruolo centrale che
svolgeranno nell’immediato futuro – soffrono di una carenza di valutazioni rigorose circa i
loro potenziali effetti.

Come osservano de Blasio,  Nicita  e  Pammolli  nella  loro  introduzione,  «Evidence-based
policy! è un’esortazione rivolta ai policy makers», che «suggerisce come, al fine di disegnare
ricette utili ai cittadini, occorrerebbe, più umilmente, impegnarsi a disegnare le politiche
sulla base delle evidenze empiriche di cui si dispone e, ove necessario, a correggerle sulla
base dell’analisi degli effetti che esse producono»[4]. Per un cultore delle scienze giuridiche,
e in particolare della scienza dell’amministrazione, queste parole evocano immediatamente
l’analisi di impatto della regolazione (AIR)[5] e la verifica di impatto regolatorio (VIR)[6], due
degli strumenti in astratto più utili e in concreto meno impiegati degli ultimi decenni.

In teoria, AIR e VIR dovrebbero servire a garantire una compenetrazione tra il momento
decisorio e alcune considerazioni di natura empirica: l’AIR consiste infatti in una analisi ex
ante degli effetti di ipotesi di intervento normativo sulle attività dei cittadini e delle imprese,
nonché sull’organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni, laddove la
VIR si traduce nella valutazione del raggiungimento delle finalità di uno o più atti normativi,
nonché nella stima degli effetti prodotti su cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni.
In pratica, essi sono strumenti troppo limitati (avendo per oggetto solo la sfera legislativa e
non quella della fase di attuazione, che è di competenza amministrativa) e sono per di più
poco e male utilizzati. La conseguenza è che, in Italia, «le politiche paiono assistite da una
sorta di presunzione di efficacia: mancano analisi idonee sulla congruenza tra obiettivi,
mezzi e decisioni, nonché rendicontazioni precise circa gli effetti prodotti»[7].

Il tema ha ricevuto rinnovata attualità alla luce della gestione della pandemia. Quest’ultima,
infatti, non ha reso solo evidente il bisogno di individuare parametri tecnico-scientifici in
grado  di  sostenere  la  più  straordinaria  compressione  delle  libertà  costituzionalmente
garantite  che  il  paese  abbia  conosciuto  in  tempi  di  pace,  ma  anche  e  soprattutto  le
connessioni esistenti tra una corretta istruttoria sui dati e il procedimento di formazione
delle decisioni pubbliche. Il risultato di questa operazione – come si mette in luce nei paper
raccolti con la call “L’utilizzo dei dati nei processi decisionali alla luce della pandemia da
COVID-19”, organizzata da questa Rivista – non è stato soddisfacente anche per alcune
modalità  scorrette  e  poco  trasparenti  di  acquisizione,  filtraggio  e  –  principalmente  –
elaborazione dei dati[8].
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Insomma, la prassi italiani mostra che non può darsi alcuna evidence-based policy, se non si
congegnano meccanismi giuridici in grado di incidere efficacemente non solo sulla fase di
programmazione,  ma anche di  quella  di  esecuzione delle  decisioni  assunte.  Peraltro,  è
opportuno porre anche l’interrogativo, che qui può invero solo accennarsi, dell’eventuale
attribuzione di una responsabilità all’autorità giudiziaria ai fini della verifica di congruenza
tra decisione politica e dato tecnico. Mentre sono rimaste sul piano dell’ideazione dottrinale
le proposte di includere all’interno del vizio di eccesso di potere la mancata conformità
dell’atto sub judice a una previa analisi costi-benefici[9], si è invece consolidato lo scrutino
che la Corte costituzionale, attingendo al canone della ragionevolezza, svolge sulle relazioni
tecnico-finanziarie  a  corredo  delle  leggi  di  spesa,  specie  nel  caso  in  cui  le  misure
determinino  un  calo  dei  trasferimenti  o  una  riduzione  delle  entrate[10].  Lo  studioso  è
chiamato  a  verificare  la  possibile  generalizzazione  di  questo  profilo  dell’attività
giurisdizionale, tenendo presente che la questione dell’eventuale giustiziabilità dei principi
che informano la materia in parola non è solo una di garanzia di “buona politica”, ma anche
di  rischiose sovrapposizioni  tra il  momento di  decisione politica e quello del  sindacato
giurisdizionale di esso.

Il  volume  in  recensione  merita  di  essere  apprezzato  anche  per  l’equilibrio  che
complessivamente mostra rispetto alla questione in esame. A tal proposito, centrale è la
consapevolezza che esso esibisce circa il  rischio di  strumentalizzazioni di  un approccio
evidence-based alla programmazione politica.

Il  primo  e  più  rilevante  profilo  problematico  da  affrontare  è  quello  efficacemente
sintetizzato nell’avvertimento di Ronald Coase: attenzione a non «torturare» i dati, per far
loro confessare la verità che si preferisce. I curatori di Evidence-based Policy! rilevano in
proposito la necessità di «mettere in una giusta e trasparente relazione i policy makers e
coloro che studiano gli effetti attesi delle politiche o che ne misurano gli effetti», ossia
«sulla relazione tra politici ed esperti nella costruzione della “verità” del reale sul quale
intervenire»[11]. In altre parole, si tratta di assicurare rigore non solo nella verifica dei dati,
ma anche nella selezione dei soggetti che sono chiamati a far “parlare” quei dati, onde
evitare che questi si comportino da «tecnici del consenso»[12], ossia attori il cui “successo”
non viene dall’orientare l’azione politica fornendo le migliori indicazioni oggettive, bensì dal
fatto di fornire copertura ex post a una scelta politico-amministrativa in realtà già compiuta.
La “neutralità” della tecnica è questione dai risvolti assai incerti[13], ma in questo contesto
essa rileva non come problema originario di effettivo agnosticismo valoriale (la tecnica
«scopo di se stessa»), bensì in riferimento al permanere della sua (pretesa?) neutralità nel
momento  in  cui  essa  rifluisce  nei  processi  decisionali,  misurandosi  con  l’ineludibilità
parzialità degli stessi[14]. Ancora una volta, si pensi alla gestione della pandemia, in cui un
organo  dichiaratamente  “tecnico-scientifico”  ha  prodotto  pareri  tutti  razionalmente
apprezzabili, ma atti a giustificare qualsiasi tipo di scelta in ultima istanza politica: in questa
circostanza, il tentativo di “spoliticizzare” il governo dell’emergenza sulla base di parametri
“neutrali”  si  è  spesso  rilevato  come  puramente  illusorio,  svelando  invece  la  natura
fittiziamente oggettiva delle decisioni adottate.

Al fine di evitare che si possa di volta in volta selezionare la spiegazione di un fenomeno più
di comodo, al contempo però ammantando la decisione ancora del carattere di oggettività,
de  Blasio,  Nicita  e  Pammolli  suggeriscono  di  valorizzare  l’idea  popperiana  della
“falsificabilità delle teorie”, che, in un contesto di evidence-based policy «si traduce […]
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nella proposizione di un chiaro “problema di identificazione” che costituisce la base di
partenza dell’indagine empirica: l’illustrazione di un’ipotesi che si intende falsificare, la
tipologia  dei  dati,  l’isolamento  del  fattore  causale  e  così  via»[15].  In  un’ottica  di  seria
evidence-based policy, la politica deve assumere la responsabilità non solo della decisione,
ma anche dell’adesione a una determinata valutazione del quadro di  riferimento,  e ciò
spiega  perché  «va  incoraggiata,  a  ogni  livello,  specie  nelle  amministrazioni  pubbliche,
l’adozione di politiche trasparenti di costruzione e messa a disposizione dei dati, se possibile
con formati facilmente utilizzabili dai ricercatori»[16].

Il secondo, e per certi versi ancora più preoccupante, rischio che si delinea attorno alla
relazione tra politici ed esperti è quello della cosiddetta “tecnocrazia”. Va da sé che di
esperti dotati di specifiche e tecniche competenze, il cui valore non si misura a peso di voti,
non può certo farsi a meno, e anzi è probabilmente opportuno riconoscere che «nelle società
avanzate il principio aristocratico», fondato sulla competenza, «ha, nell’organizzazione del
potere politico della società, un peso superiore a quanto comunemente si è portati a credere
o ad ammettere»[17], sicché i sistemi di governo moderni si presentano con un carattere
misto  ben  riassunto  nell’espressione  “tecno-democrazia”.  Tuttavia,  un  conto  è  che  i
rappresentanti democraticamente eletti e i tecnici specializzati collaborino in un rapporto i
cui ruoli sono chiaramente delineati, altro conto è che il divorzio tra i primi e la misurazione
delle circostanze oggettive utili alla definizione della scelta sia ricomposto in un ordine in
cui l’uomo politico enuncia vaghe strategie e la responsabilità vera della decisione ricade
invece nella sfera di competenza del tecnico, in quanto depositario del sapere specialistico.
Si pensi ancora al caso della copertura finanziaria delle leggi di spesa, rispetto al quale si è
recentemente rilevato un «problematico sviamento tecnocratico», ogni qualvolta in cui la
Ragioneria Generale dello Stato (RGS), organo squisitamente tecnico, ritardi la cosiddetta
“bollinatura”, ovvero scelga proprio di non bollinare, facendo prevalere le proprie autonome
determinazioni su quelle della maggioranza governativa[18].

Molte e antiche sono le cause di uno “spossessamento” del Politico come luogo in cui
legittimazione-potere-responsabilità costituiscono una triade inscindibile, e non è questa la
sede anche solo per tratteggiarle rapidamente[19].  Richiamare questa circostanza è utile,
però, per suggerire che la evidence-based policy può, anche a questo fine, essere di qualche
aiuto, giacché una classe politica che familiarizzi con i dati e con il modo di interpretarli
adeguatamente  è  infatti  una  probabilmente  meno  esposta  a  subire  «provvidenzialismi
tecnocratici»[20] (o a cercarvi riparo in attesa di tempi migliori…). E, evidenziano de Blasio,
Nicita e Pammolli, c’è da essere ottimisti, dal momento in cui «[l]’evidenza più recente […]
mostra che, quando gli amministratori sono messi a parte dei risultati empirici rigorosi
sull’efficacia  degli  interventi  pubblici,  essi  tendono  a  scegliere  più  frequentemente  le
politiche che hanno dato prova di successo»[21], mostrando così un apprezzabile grado di
autonomia.

Non è dubbio che, per riprendere il sottotitolo dell’opera in recensione, politiche pubbliche
basate sull’evidenza empirica possano rendere migliore l’Italia. Più dubbio è che ci sia una
effettiva volontà in tal senso e che ci sia adeguata consapevolezza dei rischi, oltre che delle
potenzialità,  del  rapporto tra tecnica e politica.  Evidence-based Policy! non ha «alcuna
pretesa di voler avere la parola definitiva, che non esiste nelle discipline sperimentali»[22],
non foss’altro perché la risoluzione di questi aspetti problematici richiede un dialogo tra i
diversi saperi tecnici e la politica che trascende l’orizzonte di una biblioteca, figurarsi di un
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solo libro. La lettura di questo volume è però un ottimo modo quantomeno per iniziare a
delineare i contorni di una efficace strategia d’azione.
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