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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

Un bilancio della X Legislatura piemontese e un auspicio
per la nuova
CRISTINA BERTOLINO[1]

Con le elezioni regionali del 26 maggio 2019, la proclamazione del Presidente, Alberto Cirio, e la
nomina, il 14 giugno, della Giunta regionale, il 1° luglio si è tenuta la prima seduta del nuovo Consiglio
regionale e si è inaugurata  l’XI Legislatura, sotto la presidenza di Stefano Allasia.

Come è nei momenti salienti di ogni processo democratico, sembra pertanto opportuno stilare un
bilancio della Legislatura conclusa e segnalare a quella appena insediata le criticità e/o lacune alle quali
le Istituzioni della Regione potrebbero e dovrebbero guardare nell’intraprendere le proprie funzioni di

governo.

La X Legislatura si era aperta il 30 giugno 2014, dopo le prime elezioni anticipate nella storia del

Piemonte, in seguito all’annullamento del precedente risultato elettorale. Sin dall’esordio, si è trattato di

una legislatura che ha voluto prefiggersi obiettivi ambiziosi. Il Presidente del Consiglio regionale, Mauro

Laus, nel discorso di insediamento, aveva infatti messo in evidenza la necessità di ridurre le spese del

Consiglio, di riformare la legge elettorale, di proseguire con la promozione delle tecnologie digitali quali

strumento di trasparenza e di democrazia e, infine, di intervenire sul regolamento consiliare per

migliorare i tempi e l’efficacia dei lavori d’aula.

Quanto al primo proposito, la X Legislatura è realmente iniziata all’insegna di una riduzione della spesa

pubblica, da un lato perché ‘forzata’ e, dall’altro, con l’intento esplicito di addivenire a una

riorganizzazione dei costi amministrativi, al fine di rispondere, con responsabilità, al mutato contesto

socio-economico e alle aspettative della comunità regionale. La legge statutaria n. 3 del 221 marzo
2013, con modifiche gli artt. 17, 50 e 55 dello Statuto, in seguito alla spending review imposta alle

Regioni dal Governo Monti, aveva infatti introdotto la riduzione del numero di Consiglieri regionali, da

60 a 50, e la diminuzione e il ‘dimensionamento’ dei membri della Giunta regionale. Dette modifiche
hanno dunque trovato prima applicazione nelle elezioni regionali del 2014. Ancora, nella IX
Legislatura, era stata introdotta a livello legislativo (ll. reg. nn. 25/2011, 16/2012, 18/2012, 4/2013)
una serie di risparmi strutturali che hanno finito per incidere sulle spese consiliari dalla X Legislatura:

abolizione dell’assegno vitalizio dei consiglieri e del contributo annuale per il funzionamento dei gruppi
consiliari, modifiche rispetto alle indennità di carica per i membri del Consiglio e della Giunta, nonché
riguardo ai rimborsi spese per l’esercizio del mandato. La Legislatura appena conclusa è stata dunque

impegnata su più fronti nel dare attuazione alle disposizioni di ‘risparmio’ e ha coerentemente cercato
di risultare virtuosa. L’auspicio è che la entrante sappia proseguire – così come è affermato nel recente
discorso di insediamento – nel cammino di un maggiore rigore, senza peraltro eccedere nello svilimento
del ruolo del Consiglio e della Giunta, ridando «credibilità», al tempo stesso, alla politica e
riavvicinando le Istituzioni a quell’elettorato che continua invece a stigmatizzare la dissipazione delle

risorse pubbliche da parte degli organi pubblici. Tanto più che esso mostra di allontanarsi dai momenti
fondamentali per la democrazia, quale è quello elettorale appena concluso. Le spese di quella che è
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ancora considerata una «casta» continuano infatti a essere una delle lenti con cui leggere il

preoccupante aumento di astensione alle elezioni, anche regionali (al 36,66% nel 2019, rispetto al
33,55% del 2014).

Il secondo degli obiettivi enunciati rimane ancora uno dei punti che, affrontato a più riprese in tutte le
Legislature susseguitesi dalla riforma costituzionale del 2001, non trova soluzione per il mancato
raggiungimento dell’accordo politico sulle diverse opzioni in tema di legislazione elettorale. Il Piemonte
è infatti tra le ultime Regioni a dovere ancora approvare un’organica legislazione elettorale, esercitando
in tal modo la relativa competenza legislativa. In un primo momento, ci si è infatti limitati ad adottare
«Norme di prima attuazione della legge costituzionale 22 novembre 1999, n. 1», con la oramai
risalente l. reg. 23 marzo 2000, n. 22. Aldilà, poi, delle scarne indicazioni statutarie, sono state in
seguito approvate, con l. reg. 29 luglio 2009 n. 21, le «Modalità di presentazione delle liste provinciali
e delle liste regionali»: si è peraltro dato purtroppo vita al contenzioso elettorale riguardante
l’autenticità delle firme che ha attraversato la IX Legislatura. Sembra dunque mancare ancora al
sistema politico piemontese la capacità e, ci si permette di evidenziare, la maturità per innovare
responsabilmente il sistema elettorale; mentre, invece, il panorama politico si è notevolmente
modificato, in quanto, nell’ultimo periodo, risulta non più bipolare. Tra le principali motivazioni, il
mancato raggiungimento di un accordo condiviso sconta probabilmente la realtà di questo dato,

nonché l’evidente argomento di volere mantenere ampie chances di rielezione. L’attuale sistema

elettorale determina tuttavia evidenti problemi di effettiva rappresentanza territoriale e incongruenze tra

voto ‘in ingresso’ e voto ‘in uscita’.

Riguardo all’iniziale proposito di continuare a promuovere nella Regione le tecnologie digitali, quale

strumento di garanzia non solo di trasparenza e di democraticità delle istituzioni, ma anche di maggiore

partecipazione dei cittadini all’attività istituzionale (ex art. 12 dello Statuto piemontese), la X

Legislatura ha proseguito l’opera intrapresa da tempo – come opportunamente sottolineato dal

Presidente del Consiglio regionale Nino Boeti, nel discorso di insediamento del 10 aprile 2018, dopo il

cambio di vertice dell’organo dovuto alla elezione al Senato della Repubblica di Mauro Laus. Il

Consiglio regionale piemontese è stato infatti una delle prime amministrazioni a promuovere in Italia le

tecnologie digitali, creando così un legame più diretto e immediato con i cittadini, e offrendo la
possibilità di una loro interazione e risposta immediata.

In questa direzione e con medesime finalità, è stato modificato il Regolamento interno del Consiglio
(DCR 141-16725 del 10 maggio 2016), dando maggiore pubblicità on line ai lavori delle commissioni
consiliari, consentendo una più ampia partecipazione agli stessi da parte di collaboratori dei gruppi

consiliari e ampliando, durante le sue sedute, la possibilità di assistenza al Presidente della Giunta e
all’assessore delegato da parte di funzionari della Giunta stessa o di esperti in materia.  

Si è dunque certi che, grazie anche al supporto e alla competenza del personale consiliare che ha
contribuito a garantire l’accessibilità agli atti, questo profilo di interessata e attenta partecipazione non
potrà che essere implementato ulteriormente nella nuova Legislatura. La sfiducia elettorale che pare

pervadere in questi ultimi anni molti settori (economici, sociali, etc.) del territorio piemontese necessita
infatti che le Istituzioni vengano sempre meglio conosciute e vissute, in primis dai loro stessi
‘condomini’, come luoghi tangibili di ascolto e di dialogo, dando ad esse «credibilità» – come anche

auspicato dai neo Presidenti del Consiglio e della Giunta regionali nella recente seduta di insediamento
dell’Assemblea legislativa.
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Rispetto ancora agli intenti espressi esplicitamente all’inizio della X Legislatura, meritano particolare
rilievo ulteriori modifiche del Regolamento consiliare, introdotte con delibera DCR 141-16725 cui si è
accennato supra. Si tratta di cambiamenti conseguenti a previsioni legislative (ll. reg. nn. 3 e 4 del
2016), con cui erano già stati implementati i compiti istituzionali di IRES Piemonte (Istituto di ricerche
economico e sociali), disponendo lo svolgimento di studi e approfondimenti relativi all’analisi e alla
valutazione delle politiche pubbliche regionali e il supporto per l’adempimento degli obblighi informativi
previsti dalle clausole valutative, nonché lo sviluppo di missioni valutative, promosse dal Comitato per
la qualità della normazione e la valutazione delle politiche (art. 46 Regolamento consiliare),
appunto per soddisfare le esigenze conoscitive del Consiglio inerenti l’analisi e la valutazione delle
politiche regionali (ex art. 71, co. 1, Statuto del Piemonte). La X Legislatura ha così provveduto a
modificare l’intero Capo VI del Regolamento consiliare, rubricato «Qualità della Legislazione», per
potere meglio istituzionalizzare e rafforzare la funzione di controllo consiliare e gli strumenti di qualità
della normazione, elementi imprescindibili – come è noto – per un esercizio efficace ed efficiente della
funzione legislativa. Il Comitato pare dunque avere assunto un ruolo centrale, sia rispetto alla qualità
della normazione, che nei processi decisionali, ed essere divenuto organo essenziale per la funzione di
controllo e per le esigenze conoscitive del Consiglio regionale. Si auspica pertanto che anche l’XI
Legislatura sappia raccogliere con la medesima fermezza il testimone, nella convinzione che il Comitato

possa essere utile strumento per potenziare il ruolo di una Assemblea legislativa che, per i ben noti

motivi, che non è possibile trattare adeguatamente in questa sede, risulta notevolmente depotenziata,

dopo le riforme costituzionali, rispetto all’Esecutivo regionale.

Scostandoci poi dagli iniziali intendimenti e progettazioni della X Legislatura e proseguendo, volendo

provare a delineare un bilancio complessivo, sembra opportuno evidenziare come, in primo luogo,

l’impianto statutario si sia mantenuto complessivamente stabile, essendo intervenute modifiche perlopiù

marginali (ll. reg. statutaria 2/2015 e 7/2016). Ciò tuttavia non significa che non sia auspicabile, a quasi

quindici anni dalla sua adozione (L. reg. statutaria 1/2005), una intensa e approfondita riflessione sulla

forma di governo regionale e, specialmente, sul suo funzionamento concreto. La dottrina non ha infatti

mancato di sottolineare, in più sedi, come vi sia un eccessivo sbilanciamento e un disequilibrio tra il

Presidente (e la Giunta regionale da questi nominata) e il Consiglio regionale, che favorisce

eccessivamente il primo e la governabilità della Regione, a detrimento del secondo e della sua
rappresentatività. Anche in questo caso, occorrerebbe una maggiore responsabilità e maturità da parte
di tutte le Regioni nel ‘rimettere mano’ al proprio assetto di governo, anche solo con l’iniziare a

revisionare alcuni profili cruciali – quale, ad esempio, la titolarità della potestà regolamentare al loro

interno – così da riportare maggiormente “in asse” gli equilibri tra gli organi di indirizzo politico
regionale.

Quanto alla potestà legislativa, nella Legislatura conclusasi il Consiglio ha indubbiamente intensificato la
propria attività. Anche dovendosi tenere conto della fine anticipata della IX Legislatura rispetto alla X,

si contano infatti 153 leggi entrate in vigore in quest’ultima, a fronte di 88 nella precedente. Il dato
risulta peraltro poco significativo se non sia letto anche dal punto di vista qualitativo, posto che
l’affastellarsi di leggi può risultare talora persino negativo per il governo e l’amministrazione complessivi
della Regione, soprattutto quando si tratti di provvedimenti poco attenti alle istanze territoriali o
scarsamente innovativi rispetto al quadro normativo nazionale e a quello anche sovranazionale.

Si sono certamente avute novità legislative in ogni ambito materiale di competenza concorrente e
residuale della Regione; meritano tuttavia segnalazione, come particolarmente significativi, i seguenti
interventi normativi. In materia di agricoltura, le leggi regionali 12/2016, 1/2019 e 14/2019. Con la

prima, che reca «Disposizioni per la sistemazione temporanea dei salariati agricoli stagionali nelle
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aziende agricole piemontesi», la Regione Piemonte si è fatta precorritrice rispetto alla normativa
nazionale nella lotta al fenomeno del caporalato, consentendo agli imprenditori agricoli professionali, in
materia di tutela e uso del suolo, di recuperare, esclusivamente con propri investimenti, strutture
esistenti non residenziali da destinare ad alloggi temporanei di salariati agricoli. La seconda, recante
«Riordino delle norme in materia di agricoltura e di sviluppo rurale», è intervenuta opportunamente in
relazione a un mondo agricolo e rurale profondamente trasformato rispetto alla risalente l. reg.
63/1978 e ha tracciato nuovi ruoli e spazi d’azione per le politiche regionali, cercando di corrispondere
alle più avvertite necessità di un’ampia revisione normativa, che sapesse tenere conto delle nuove sfide
e opportunità riguardo al miglioramento della macchina amministrativa e dell’infrastruttura informatica a
sostegno dell’agricoltura. La L. 14/2019, recante «Disposizioni in materia di tutela, valorizzazione e
sviluppo della montagna», ha infine proseguito nel cammino di riconoscimento della specificità delle
aree montane e ha operato un riordino della normativa in tema di unioni montane, predisponendo un
testo unico che disciplina tutta la materia delle autonomie locali, delle forme associative e della
montagna, meglio rispondente alle mutate esigenze del territorio.

Nell’ambito dell’assistenza e sicurezza sociale, sebbene la Regione abbia principalmente provveduto
a recepire nella X Legislatura le riforme dettate dal legislatore nazionale, ha saputo comunque “calarle”
e adattarle al contesto piemontese, valorizzando le specificità e meglio rispondendo alle necessità del

territorio. Così, ad esempio, si è intervenuti rispetto alla disciplina del servizio civile regionale (l. reg.

7/2015); con azioni di prevenzione e contrasto della violenza di genere e per il sostegno alle donne

vittime di violenza ed ai loro figli (l. reg. 4/2016); con norme per l’esercizio di funzioni in materia

farmaceutica (l. reg. 11/2016), successivamente dichiarate però in parte incostituzionali (Corte cost.

sent. 66/2017) in quanto, con la estensione agli esercizi di vicinato e alle medie e grandi strutture di

vendita della possibilità di effettuare talune prestazioni analitiche di prima istanza (rilevamento

trigliceridi, glicemia e colesterolo totale), risulta violata la competenza concorrente statale in materia di

tutela della salute. Ancora, con il riordino del sistema delle IPAB (l. reg. 12/2017); con disposizioni in

materia di prevenzione e contrasto dei fenomeni del bullismo e del cyberbullismo (l. reg. 2/2018); nella

promozione di politiche a favore dei diritti delle persone con disabilità (l. reg. 3/2019); con nuove

norme in materia di politiche giovanili, riconoscendo, nell'ambito delle proprie competenze e nel

rispetto delle disposizioni nazionali ed europee in materia,  le giovani generazioni quale ricchezza del

territorio e come risorsa fondamentale della comunità (l. reg. 6/2019); con disposizioni in materia di
promozione e valorizzazione della famiglia e della genitorialità in ambito regionale (l. reg. 13/2019); con
l’istituzione del c.d. ‘Fattore famiglia’, quale nuovo strumento per la determinazione dell’accesso alle

prestazioni erogate in alcuni ambiti dalla Regione Piemonte e da altri soggetti aventi titolo, inteso a
correggere le distorsioni derivanti dall’utilizzo dell’ISEE (l. reg. 16/019); infine, nel quadro dei principi

dell'Unione Europea in materia di invecchiamento attivo della popolazione, in un contesto di forte
innovazione sociale dovuta all'aumento dell'età anagrafica e dell'aspettativa di vita, si è opportunamente
valorizzato il ruolo delle persone anziane nella comunità e promossane la partecipazione alla vita
sociale, civile, economica e culturale (l. reg. 17/2019).

Particolarmente innovativo e promettente risulta inoltre, in materia di servizi di assistenza, il
programma, significativamente denominato WeCare (Welfare Cantiere Regionale), che la Regione ha
attuato nell’utilizzo di fondi europei (in particolare, i fondi Fse e Fesr 2014-2020). Il progetto appare
infatti in grado di “aprire” a diverse e ulteriori modalità di partecipazione e integrazione pubblico-
privato (profit e non profit) e di valorizzare sul territorio attività e funzioni inquadrabili nella

sussidiarietà orizzontale di cui all’art. 118, co. 4, Cost. Meritorio, infine, l’intento di destinare i
finanziamenti europei in percorsi di coesione e di crescita sociale, nella ferma convinzione di aderire
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alle specificità della politica regionale europea. Alla XI Legislatura, dunque, il proseguire il percorso

intrapreso coraggiosamente, dimostratosi sino ad oggi in grado di creare coesione e di implementare
significativamente il sentimento di appartenenza territoriale che ne è derivato.

In materia di caccia, la Regione Piemonte, dopo l’abrogazione della l. reg. 70/1996, è finalmente
intervenuta a porre in essere, con la l. reg. 5/2018, una propria e organica disciplina a tutela della fauna
e per la gestione faunistico-venatoria, riducendo altresì gli effetti della normativa nazionale nei propri
confini territoriali.

Nella X Legislatura, dopo molteplici modifiche legislative intervenute sul testo risalente al 1978, nel
settore dei beni e delle attività culturali è stato ritenuto opportuno approvare un testo di riordino
complessivo della materia (l. reg. 11/2018), con l’intento di favorire in futuro organiche ed efficaci
politiche.

Nell’ambito delle attività produttive si segnala la l. 18/2016, recante «Promozione dell'istituzione
delle comunità energetiche», volta a incentivare la costituzione di aree territoriali omogenee che, al fine
di superare l’utilizzo del petrolio e dei suoi derivati, sperimentino la produzione e lo scambio di energie
generate da fonti rinnovabili, nonché forme di efficientismo e di riduzione dei consumi energetici. La
legge si pone inoltre nel quadro del sistema europeo che, dal 2008, ha inteso adottare una strategia

integrata in ambito energetico.

In materia di edilizia sociale, la X Legislatura si è focalizzata sull’emergenza abitativa, con una pluralità

di interventi intesi a riordinare le Agenzie Territoriali per la Casa; a disciplinare le assegnazioni di alloggi

di edilizia pubblica, i procedimenti di decadenza e gli interventi di manutenzione in autorecupero degli

alloggi di edilizia pubblica; a sostenere infine i mutui destinati alla prima casa (ll. reg. 11/2014, 4 e 6 del

2015, 2, 9 e 17 del 2017, 6, 18 e 31 del 2018). A fronte dell’intensificarsi del problema, sarebbe

tuttavia opportuno si provvedesse a una revisione complessiva della materia delle assegnazioni degli

alloggi di edilizia sociale, mediante la stesura di un testo normativo unico.

Complessi e delicati appaiono gli ambiti del territorio e dell’urbanistica, essendo particolarmente

articolata, a sua volta, la normativa di riferimento e la pianificazione stessa degli interventi. Né può

tacersi come alcune disposizioni risultino talora non pienamente adeguate, per confusioni concettuali

che il Comitato per la qualità della normazione e la valutazione delle politiche potrebbe senza dubbio
confutare, apportando un maggiore contributo nella Legislatura entrante. Ciò premesso, risulta di

indubbio rilievo, quale terza Regione in Italia dopo Puglia e Toscana, l’adozione, con DCR 233-

35836 del 3 ottobre 2017, del Piano Paesaggistico regionale (PPR). L’atto, approvato sulla base di
un Accordo tra il Ministero per i beni e le attività culturali e la Regione Piemonte, è infatti utile
strumento di tutela e promozione del paesaggio piemontese, inteso a regolarne le trasformazioni e a
sostenerne il ruolo strategico per lo sviluppo sostenibile del territorio. Si segnalano inoltre la l. reg.
18/2016, intesa a modificare la disciplina dell'Agenzia regionale per la protezione ambientale del

Piemonte (ARPA); la l. reg.  22/2016, voluta per uniformare i contenuti dei regolamenti comunali di
polizia rurale per la tutela del territorio; infine, la l. reg. 12/2019 che, con modifiche rispetto alla l. reg.
30/2008, interviene sul delicato tema del risanamento ambientale, sulla bonifica e lo smaltimento

dell'amianto sul territorio piemontese. Quanto alla pianificazione territoriale e all’urbanistica, occorre
mettere in risalto la l. 21/2017 che, in linea con la normativa europea del settore, istituisce e disciplina
la «Infrastruttura regionale per l'informazione geografica», per potere condividere con gli enti locali e
altri soggetti pubblici e privati le informazioni geografiche-territoriali su cui basare la pianificazione e la
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programmazione generale e settoriale; e, da ultimo, la l. reg. 16/2018, recante «Misure per il riuso, la
riqualificazione dell'edificato e la rigenerazione urbana» e la n. 11/2019, che apporta modifiche al
«Testo unico sulla tutela delle aree naturali e della biodiversità».

Particolarmente significativi, poi, gli interventi nell’ambito della sanità. Come noto, la Regione
Piemonte si è trovata obbligata, dal 29 luglio 2010 al 21 marzo 2017, ad un Piano di rientro del debito
sanitario e dunque soggetta a una serie di provvedimenti strutturali di razionalizzazione e di
riqualificazione. Ne sono un esempio probante le modifiche intervenute in questi anni rispetto al Piano
Sanitario Regionale del 2012, intese a riorganizzare la rete ospedaliera e i servizi territoriali, e a
disciplinare le cronicità e la prevenzione sanitaria. Oltre al Piano di rientro, un ulteriore limite all’attività
legislativa regionale è stato senza dubbio costituito dall’adozione, a livello nazionale, di strumenti di
indirizzo e di normazione di principio. Nonostante queste “costrizioni”, non sono comunque mancati
interventi regionali rispetto ad alcuni specifici ambiti, quale la l. 11/2015, sull’utilizzo di farmaci
cannabinoidi per finalità terapeutiche; la n. 13/2015, sulle modalità di esercizio delle medicine non
convenzionali; la 9/2016, recante norme per la prevenzione e il contrasto alla diffusione del gioco
d'azzardo patologico; la n. 7/2017, sulla diffusione delle tecniche di disostruzione pediatrica e di
rianimazione cardiopolmonare; la n. 10/2017 sul contrasto e la prevenzione dell’endometriosi; la
9/2018, in materia di promozione dei metodi sostitutivi alla sperimentazione animale; la 15/2019, per il

consolidamento della rete di assistenza per la salute neuropsichica dell'età evolutiva e dell'adolescenza.

In materia, si evidenziano inoltre rilevanti e significativi interventi della Giunta: la DGR 29-3944 di

riforma della rete dei servizi di residenzialità psichiatrica; la DGR 118-6130, di recepimento dei LEA

nazionali, volta non solo a fornire alle ASL indicazioni applicative e istruzioni, ma anche a garantire

livelli di assistenza in alcuni casi più elevati rispetto a quelli prescritti in ambito nazionale; la discussa

DGR 40-7097, relativa alla possibilità, per le strutture private accreditate, di prescrivere direttamente

farmaci e prestazioni specialistiche ambulatoriali.

È stato peraltro sottolineato opportunamente come tali interventi si inseriscano in una logica di

eccessivo squilibrio tra Consiglio e Giunta e di “disassamento” del sistema delle fonti, cui si faceva

riferimento in precedenza. L’XI Legislatura potrebbe dunque essere l’occasione per rientrare

definitivamente dall’emergenza finanziaria e ritornare a programmare il futuro della salute e della sanità

sul territorio, ma anche per porre di nuovo al centro, nonostante le comprensibili esigenze odierne di
rapidità e di flessibilità, il metodo deliberativo e le garanzie procedurali connesse, che meglio
caratterizzano le fonti regionali primarie e secondarie.

Nel settore dei trasporti edelle comunicazioni, il Piemonte è impegnato da tempo sul delicato fronte
della TAV, tema rispetto al quale l’attuale maggioranza regionale, e parte dell’opposizione, si sono
peraltro esplicitamente espresse in campagna elettorale per lo sblocco e l’accelerazione delle
procedure. Occorre poi evidenziare il tentativo, posto in essere con la l. reg. 14/2015, di normare il
caso Uber. Considerate le polemiche circa il trasporto pubblico non di linea, svolto da soggetti diversi

dai taxi e dai noleggi con conducente, il provvedimento mirava infatti a contrastare possibili fenomeni di
abusivismo nel settore, provando a definire i soggetti legittimati a svolgere il servizio di trasporto di
persone. Questo lodevole sforzo definitorio è peraltro costato alla Regione una pronuncia di illegittimità

costituzionale (Corte cost., sent. 265/2016) per violazione della competenza esclusiva statale in
materia di tutela della concorrenza.

Non sono poi mancati interventi legislativi in materia di turismo (ad esempio, la l. reg. 14/2015,
«Nuove disposizioni in materia di organizzazione dell'attività di promozione, accoglienza e informazione

turistica in Piemonte» o la l. reg. 5/2016, «Disciplina dei complessi ricettivi all'aperto e del turismo
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itinerante»). Per la Regione Piemonte – anche a seguito del riconoscimento, nel 2014, delle zone
vitivinicole di Langhe, Roero e Monferrato quale patrimonio UNESCO – si tratta di una risorsa
importante, rispetto alla quale sorge spontaneo l’auspicio che anche l’XI Legislatura ponga una
particolare e intensa attenzione.

Nell’ambito delle Autonomie locali – settore, come noto, particolarmente ‘sensibile’ per la Regione e,
data la storica presenza di una molteplicità ed eterogeneità di Comuni – con la l. reg. 23/2015 e
successive modifiche, si è dato avvio all’attuazione della legge c.d. «Delrio», procedendo al complesso
e discusso riordino delle funzioni amministrative conferite alle Province e alla Città metropolitana di
Torino. In particolare, si è provveduto a riallocare un numero cospicuo di funzioni in capo alla Regione
e si è iniziato a riflettere in maniera più ponderata sul ruolo della Città metropolitana di Torino,
riconoscendole, seppure con qualche diffidenza, un ruolo importante nella realtà della Regione.
L’operazione è stata effettuata sulla scorta del ripensamento complessivo del ruolo delle Province
operato dalla legge Delrio e, dal punto di vista del metodo, con la delega di una definizione più
puntuale e la riallocazione delle funzioni, nella prassi, agli strumenti della cooperazione intersoggettiva
(accordi e intesi) tra i diversi attori coinvolti.

In conseguenza altresì degli interventi legislativi ricordati, risulta in continua crescita l’elenco dei

Comuni che, dal 2015, hanno messo in atto una loro fusione (14, di cui 3 in Prov. di Alessandria, 4 in

Prov. di Biella, 1 in Prov. di Novara, 2 nel territorio della Città metropolitana di Torino, 2 in Prov. di

Vercelli, 2 nella Prov. del Verbano Cusio Ossola) o un processo di incorporazione di uno in un altro

(7, di cui 2 in Prov. di Biella, 2 in Prov. di Vercelli, 3 in Prov. di Cuneo). Il dato attesta un profondo

cambiamento del territorio piemontese, non solo dal punto di vista dei nuovi confini comunali e della

diminuzione del loro numero, ma anche per l’assunzione di responsabilità da parte degli amministratori

locali, dei Sindaci in primis, nel riconoscere la necessità, a fronte di un’ingente riduzione delle risorse

finanziarie, di una decrescita demografica e di dimensioni territoriali ridotte del proprio ente, di favorire

forme di “aggregazione” comunale per un più efficiente esercizio delle funzioni e a vantaggio della

collettività. Si segnala inoltre come la Legislatura uscente sia stata caratterizzata dal tentativo di

distacco della Provincia del Verbano Cusio Ossola dalla Regione Piemonte. Il tentativo, ‘naufragato’

in seguito al deludente esito referendario (ex art. 132, co. 2, Cost.) del 21 ottobre 2018 (il primo, nel

suo genere, in Piemonte), aveva avuto origine in seguito alla richiesta rivolta alla Regione da parte della
Provincia di una maggiore considerazione, specie in relazione alla riscossione dei canoni delle acque
demaniali, così come disciplinata nella vicina Lombardia, ma con modalità significativamente diverse e

più favorevoli per la Provincia.

Alla XI Legislatura compete dunque, senza dubbio, il compito di implementare i rapporti con le
Autonomie locali del territorio, di verificare nella prassi la “bontà” del riordino delle funzioni

amministrative, eventualmente “raffinandolo”, ma, soprattutto, approfondendo il dialogo con questi
enti, anche attraverso il Consiglio delle Autonomie Locali.

Si segnala infine come nella X Legislatura siano state abrogate 105 leggi (a fronte di 22 nella IX),
grazie alla segnalata attività di riordino e di adozione di leggi organiche in significativi settori. Nel
complesso, si è dunque mostrata particolare attenzione – che si spera prosegua ora – per una

manutenzione ordinata del «libro delle leggi», confermata dal fatto che nella X Legislatura solo sei leggi
regionali sono state sottoposte ad una impugnativa di fronte alla Corte Costituzionale: di questi ricorsi,
due sono stati dichiarati non fondati, per due è stata dichiarata cessata la materia del contendere e solo

due sentenze hanno dichiarato l’illegittimità di disposizioni della Regione Piemonte (sentt. 265/2016 e
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66/2017 supra citate). Restano peraltro ancora in vigore, complessivamente, 878 leggi regionali;
numero sicuramente eccessivo se paragonato ad altre Regioni (ad esempio, alle 410 della Regione
Lombardia).

Passando invece al profilo dei rapporti istituzionali con i livelli di governo sovra-regionali, la
Regione e i suoi organi di indirizzo politico hanno avuto, durante la X Legislatura, un ruolo
particolarmente attivo rispetto allo Stato. Basti qui ricordare la Presidenza assunta all’interno della
Conferenza dei Presidenti delle Regioni da Sergio Chiamparino, oppure, più di recente, l’adesione al
Tavolo per l’attuazione dell’art. 116, co. 3, Cost. (di cui infra). Anche rispetto alle relazioni con
l’Unione Europea, il Piemonte ha rivestito nella Legislatura appena terminata un ruolo significativo,
quale interlocutore apprezzato della Commissione europea e punto di riferimento per altri enti
infrastatali europei, specie rispetto alla gestione dei fondi strutturali e per quanto concerne la
cooperazione transfrontaliera (si veda, ad esempio, l’Euroregione Alpi Mediterraneo o la EU Strategy
for the Alpine Region). Quello piemontese è infatti uno degli enti infrastatali dell’Unione europea più
rilevanti quanto a estensione territoriale e demografica, nonché per le caratteristiche morfologiche del
territorio. È mancato tuttavia, o, meglio, nonostante le iniziali previsioni statutarie, è in seguito scemato
nel tempo, un adeguato adattamento dell’ordinamento regionale al diritto europeo. Se dunque si
auspica che l’XI Legislatura voglia seguire l’esempio della X per quanto riguarda entrambi i fronti, si

spera che sappia cogliere, rispetto al secondo, la sfida che l’Europa continua a presentare anche alle

Regioni e riesca a realizzare un processo più strutturato e, soprattutto, permanente, in relazione alla

fase c.d. discendente del diritto europeo.

Molti altri aspetti e vicende hanno caratterizzato la legislatura conclusa. Si vuole qui peraltro formulare

un’ultima considerazione e un augurio, intenso e più generale, per quella appena inaugurata.

L’XI legislatura, oltre agli sperati interventi richiamati supra, si apre – come è stato giustamente

sottolineato nel discorso inaugurale del Presidente Stefano Allasia – nel segno della richiesta di

un’autonomia “differenziata”. Tale tema risulta centrale nel dibattito pubblico odierno, sia politico che

scientifico, e tocca – come si è messo opportunamente in evidenza in questa Rivista – uno dei problemi

più complessi e delicati degli Stati ‘composti’: quello del rapporto e dell’equilibrio tra differenziazione e
uguaglianza. Occorre dunque tenere bene a mente che l’autonomia e la differenziazione territoriale non

possono opporsi all’unità dell’ordinamento, ma debbono piuttosto, come sancito nell’art. 5 della

Costituzione, in essa stabilirsi e affermarsi. Le autonomie territoriali, in specie regionali, hanno infatti il
dovere di contribuire all’affermazione dell’unità della Repubblica, collaborando a definirla, a
valorizzarla e ad accrescerne i contenuti; non già a ridurli.

Quanto, infine, all’augurio: che la Regione sappia essere attenta e sensibile ai servizi di beneficio alla
comunità, in modo da divenire realmente una autonomia politico-istituzionale “naturale” ai sensi – come
ci ricordano correttamente i grandi Maestri – dell’art. 5 della Costituzione. Una Regione, dunque, che
sappia farsi promotrice del governo del territorio, inteso non solo in senso strettamente ‘urbanistico’,
ma, più estesamente, quale attività di perseguimento dell’interesse generale di una collettività regionale

che s’inserisce fecondamente nel più generale contesto nazionale e nel complesso quadro normativo
dell’Unione Europea.

[1] Professore Associato di Istituzioni di diritto pubblico, Università degli Studi di Torino.
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

Autonomie e regionalismo nell’Italia di oggi
VALERIO ONIDA[1] 

Intervento presentato al seminario “La Regione Piemonte e il regionalismo: dal passato al futuro”, organizzato

dal Consiglio regionale del Piemonte in collaborazione con il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di

Torino e con l’Università del Piemonte Orientale, svoltosi il 14 novembre 2018 a Torino, presso l’Aula consiliare

di Palazzo Lascaris.

Penso che questa sia una buona occasione di riflessione sul regionalismo italiano.  Uno dei difetti
fondamentali della discussione che si è svolta in occasione del referendum del 2016 sulla riforma
costituzionale è stata proprio l’ampia sottovalutazione di questo aspetto del sistema costituzionale, o il
punto di vista unilaterale da cui è stato considerato. Personalmente ho sempre ritenuto che l’aspetto

peggiore di quella riforma fosse proprio l’intervento riduttivo che tentava di effettuare sul sistema

regionale.

È opportuno e doveroso riflettere sul regionalismo, che – come ha ricordato anche il collega Costanzo

– alle origini della Costituzione è stato visto come una grande novità; secondo Meuccio Ruini era la più

grande novità della Costituzione. Invece, come si sa, il regionalismo ha poi conosciuto una storia

tormentata e sfilacciata nel tempo. C’è stato un primo periodo di totale “congelamento” fino al 1970, e

un trentennio successivo in cui lentamente, ma in qualche modo progressivamente, si è cercato di

tradurre il regionalismo nei fatti, nella legislazione ordinaria e nella struttura degli apparati pubblici:

incontrando dapprima serie resistenze negli apparati centrali e, successivamente, conoscendo un

momento di più larga apertura, prima col DPR n. 616 del 1977 e poi con le leggi cosiddette Bassanini

degli anni '90, sfociate nel 2001 nella riforma costituzionale.

Tale riforma, come sappiamo, sulla carta era (ed è) una riforma di forte regionalizzazione. Ma qui

nasce quello che mi pare un vero paradosso del sistema istituzionale italiano: dal 2001 ad oggi, in
presenza di un assetto costituzionale fortemente rinnovato, per alcuni aspetti con eccessi, nel senso
della regionalizzazione, si è assistito invece ad una sorta di nuovo “congelamento” del sistema

regionalistico e autonomistico e ad un progressivo, ma veloce, processo di ri-centralizzazione di
funzioni.

Il paradosso è evidente. Nel 2001 entra in vigore una riforma che allarga molto le materie di
competenza, soprattutto concorrente, delle Regioni. Come si sa, le materie di competenza concorrente

sono quelle sulle quali spetta allo Stato dettare i principi fondamentali e spetta alle Regioni svolgere tali
principi e adattarli alle singole realtà con una legislazione di dettaglio. Il modello legislativo statale che
questo tipo di competenza presuppone è quello della “legge quadro”, cioè di una legge che si limita a

fissare principi fondamentali, per lasciare poi spazi significativi all’interno dei quali le diverse comunità
regionali possano disciplinare diversamente la materia. Ebbene, dal 2001 ad oggi, non si ha traccia del
varo di vere leggi quadro, letteralmente scomparse, non solo come nome e intitolazione, ma anche
come sostanza. Si hanno interventi sempre più dettagliati delle leggi statali anche nelle materie spettanti
alle Regioni: tanto che risulta talora difficile distinguere ciò che è principio da ciò che è dettaglio.  La
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stessa Corte Costituzionale fa fatica a distinguere, quando si trova di fronte a controversie nelle quali si
sostiene che il legislatore statale sia entrato troppo nel dettaglio. Certo, ci sono talora dei dettagli che
sono essenziali perché il principio possa sopravvivere, ma il fatto è che la legislazione statale si è mossa
spesso quasi come se non ci fossero le competenze regionali. Altro aspetto ben noto è l’uso estensivo
fatto dallo Stato di certe sue competenze qualificate dalla Costituzione come esclusive, ma tali da
consentire, specie se intese in senso largo, di interferire anche negli spazi di competenze regionali (si
parla infatti di competenze “trasversali”): sono noti i casi della tutela della concorrenza (anche a causa,
probabilmente, di una “descrizione” costituzionale troppo restrittiva delle competenze statali in materia
di attività produttive); dell’ordinamento civile, esteso alla disciplina dell’impiego negli apparati pubblici;
del coordinamento finanziario, nel cui nome lo Stato disciplina sempre più nel dettaglio l’attività di
spesa delle Regioni.

Dunque, il primo paradosso sta in una prassi legislativa statale che, in qualche modo, ha dimenticato
che esistono le Regioni, o al più ne ha preso atto quasi come se talvolta fossero degli impedimenti al
conseguimento degli obiettivi politici.

Talvolta, si deve dire, anche le stesse Regioni ci hanno messo del loro: come ad esempio quando
alcune Regioni hanno preteso di fare delle leggi che escludessero qualsiasi coinvolgimento delle stesse

nella soluzione dei problemi dello smaltimento dei rifiuti radioattivi, in nome della “Regione

denuclearizzata”. È ovvio infatti che il tema dei rifiuti nucleari non poteva che essere risolto sul piano

nazionale, certamente attraverso una concertazione con le Regioni, e con la Regione volta a volta

specificamente interessata, ma non certo chiamando “fuori” a priori alcune di esse.

Ma molto del suo ha messo lo Stato, nel senso di agire spesso come se le Regioni non esistessero, o

come se le competenze regionali fossero un inconveniente un po’ fastidioso del quale liberarsi con una

serie di meccanismi e di espedienti. 

Anche la Corte costituzionale ci ha messo del suo: più che altro nel senso che ha spesso seguito gli

orientamenti del legislatore statale, manifestando piena comprensione per le esigenze di unità e di

uniformità che le leggi statali manifestavano, facendo poco (talora poco potendo fare) per contrastare

efficacemente una modalità di legiferare, quella appunto dello Stato, che per lo più ignora la distinzione

fra principi e dettagli e non si preoccupa di fissare un quadro nel cui ambito le autonomie regionali
possano a lorio volta esprimersi.

Questo naturalmente è dovuto anche al modo in cui, in generale, si legifera nel nostro Paese: spesso
non si fanno leggi per fissare principi e limiti, ma per intervenire su singole situazioni, talvolta su casi
concreti. Questo modo di esercizio della legislazione trova spazio non solo in Parlamento, ma anche
nelle iniziative del Governo: si pensi alle leggi di bilancio, già leggi finanziarie o di stabilità: sono leggi

omnibus, nelle quali entra di tutto, anche ciò che non c’entra e non dovrebbe entrarci con l’oggetto di
queste leggi, che non dovrebbero contenere disposizioni micro-settoriali o di tipo ordinamentale,
mentre invece si trovano continuamente in esse  norme di questo tipo, anche di estremo dettaglio. In

sede parlamentare, poi, l’attività emendativa ha luogo molto spesso attraverso l’aggiunta di micro-
disposizioni ulteriori, anche estranee all’oggetto originario del provvedimento.

Questo modo di fare le leggi non è adatto, in particolare, ad uno Stato regionale, in cui la legge statale
dovrebbe lasciare spazio agli adattamenti regionali. Ma questo è un tema che non riguarda solo il

regionalismo, bensì riguarda aspetti più generali del modo in cui si esercitano le funzioni pubbliche.
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La Corte costituzionale qualche volta ha cercato di porre rimedio a questi difetti, affermando per
esempio che nelle leggi di conversione dei decreti legge non si possono inserire norme che non hanno a
che fare con l’oggetto del decreto. Però bisogna prendere atto che quest'opera della Corte
costituzionale è difficile, perché l’intervento della Corte avviene quando la legge è ormai in vigore,
magari da tempo; e inoltre sancire l’incostituzionalità di una legge non per quello che dice, ma per il
contesto o per il modo in cui lo dice, è sempre problematico, soprattutto quando questo avviene non
nell’immediatezza dell’approvazione della legge, ma a distanza di tempo.

L’altro aspetto fondamentale del paradosso del nostro regionalismo è quello finanziario. La riforma del
2001 presupponeva che si desse vita ad una vera autonomia finanziaria regionale, mentre, come si sa,
la legge sulla finanza regionale del 1970 si muoveva in un’ottica di forte accentramento della manovra
fiscale e finanziaria, e quindi di una finanza regionale sostanzialmente “derivata” (si ricordi il cosiddetto
“fondo comune”, alimentato dal gettito tributario statale e ripartito dallo Stato fra le Regioni).
Certamente questa scelta si spiegava anche col timore che una più spinta autonomia finanziaria creasse
o aggravasse le disparità fra territori più e meno ricchi. Ora, l’obiettivo della perequazione è
fondamentale e irrinunciabile, in un Paese caratterizzato ancora da forti disparità territoriali, e in cui
quindi è necessario prevedere meccanismi di effettiva solidarietà interregionale. Ma il punto sono i
modi in cui essa si realizza: che non dovrebbero essere quelli di una drastica centralizzazione delle

politiche di spesa, ma piuttosto meccanismi espliciti e trasparenti di solidarietà e di trasferimenti

interregionali. 

L’assetto finanziario da sempre ha funzionato come elemento di centralizzazione, perché, se si decentra

la competenza a legiferare e ad amministrare, ma poi sul piano finanziario il controllo rimane tutto al

centro, è ovvio che il decentramento non funziona davvero.

Dopo la riforma del 2001 si era avviato il processo del cosiddetto federalismo fiscale: che però non è

stato attuato.  Il federalismo fiscale si realizza con una ripartizione delle entrate, assegnando alle

Regioni e agli enti locali uno spazio, ovviamente controllato e vigilato nei suoi confini dalla legislazione

statale, entro il quale gli enti autonomi possono esercitare forme di autonomia impositiva, rispondendo

politicamente agli elettori del modo in cui riscuotono e spendono le corrispondenti risorse. Vi deve
essere insomma uno spazio di autonomia non solo sul lato della spesa, quanto cioè al modo in cui

vengono impiegate le risorse disponibili per le attività previste dalla legge, ma anche sul lato

dell’entrata. Lo stabilisce esplicitamente l’art. 119 della Costituzione, il quale prevede che Regioni ed
enti locali “hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa”, “hanno risorse autonome”, e
“stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di

coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario” (i principi, perché quest’ultima materia è
attribuita alla competenza concorrente di Stato e Regioni).

Ebbene, la storia degli ultimi anni ci mostra come sul piano tributario si sia verificato piuttosto un
processo di centralizzazione: si sono spostate verso lo Stato risorse provenienti da imposte che erano
state costruite come locali; si sono ristretti i margini di autonomia degli enti locali e delle Regioni

nell'esercitare il loro potere impositivo. Le Regioni forse non si sono battute molto per accrescere tali
margini, magari sul presupposto che l’esercizio del potere impositivo in genere non faccia guadagnare
consensi, se non quando si adottano provvedimenti di riduzione del carico fiscale. Questo però

comporta che non si attua una vera e piena forma di autonomia.

Senza autonomia finanziaria e impositiva, non è c’è vera autonomia. Anche questo è un paradosso
della riforma del 2001, realizzata sul piano costituzionale e poi abbandonata e spesso contraddetta,
nello spirito, dalla legislazione ordinaria.

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 13



Si aggiunga poi il fatto - già citato dal Prof. Costanzo - che i meccanismi di raccordo fra Regioni e
Stato sono stati abbandonati ad una sperimentazione caso per caso, per lo più affidata a Conferenze
nelle quali la singola Regione ha ovviamente una voce molto relativa. Nemmeno si è mai realizzato
quell’unico timido tentativo di inserimento del circuito regionale nella deliberazione delle leggi statali,
che era la previsione, in Parlamento, della Commissione per le questioni regionali, che avrebbe dovuto,
secondo l’articolo 11 della legge costituzionale di riforma, essere integrata da rappresentanti delle
Regioni e degli Enti locali ed esprimere dei pareri che, benché  non vincolanti, avrebbero avuto
un'incidenza anche procedimentale, in quanto il superamento del parere negativo di questa
Commissione avrebbe richiesto deliberazioni a maggioranza assoluta dell’assemblea.

***

Questo è lo stato del regionalismo in generale in Italia Ma poi ci sono le singole Regioni. Noi siamo in
Piemonte e quindi la riflessione dovrebbe anche avere questo oggetto. Ho visto che il manuale oggi
presentato, giustamente, ha preso le mosse dalla storia, anche pre-costituzionale, della Regione
Piemonte. Io non sono in grado di dire molto su questa Regione, perché non ho conoscenze ed
esperienze al riguardo. Credo però che sarebbe bene avviare una riflessione approfondita anche sulle
singole esperienze regionali.

Il Piemonte è una Regione grande, ha una storia e un ruolo particolarmente rilevanti nel sistema italiano.

È una Regione che ha vissuto molti cambiamenti, anche sul piano delle vicende politiche, avendo visto,

forse più di altre, una certa alternanza di schieramenti politici al governo. Ha un’esperienza legislativa

specifica, che andrebbe conosciuta e studiata.

Vi è in ogni caso un elemento che ad uno studioso di Regioni in generale balza subito agli occhi: il

contenzioso con lo Stato, che nell’ultimo decennio ha caratterizzato, in maniera accentuata, la

giurisprudenza della Corte costituzionale, non vede il Piemonte tra le regioni più frequentemente

implicate. Dal 2009 al 2018 (dati aggiornati al 31 dicembre 2018) su 52 pronunce della Corte

Costituzionale che riguardano la Regione Piemonte, sono 23 i giudizi concernenti  questioni in via

principale sollevate dallo Stato su leggi della Regione Piemonte; 29 sono i giudizi concernenti questioni

sollevate dalla Regione Piemonte, in genere non da sola, ma insieme ad altre Regioni, su leggi statali (di

essi 15 giudizi risalgono al 2009, e 11 di essi si riferivano  allo stesso ricorso contro il “codice
dell’ambiente”  approvato con d.lgs. n. 152 del 2006), con esiti per lo più di rigetto. Ci sono poi due

casi di conflitti di attribuzione sollevati dalla Regione contro organi statali, e infine 15 pronunce che

discendono da questioni incidentali sollevate dai giudici comuni (ordinari o amministrativi) relativamente
a disposizioni di leggi regionali del Piemonte.

Questo dato statistico – in parte forse spiegabile in base ai rapporti politici fra le maggioranze regionali
e quelle parlamentari negli stessi periodi di tempo – non è senza significato: se facessimo la stessa

indagine per la regione Lombardia, o per la regione Veneto, o per la regione Sicilia, troveremmo
presumibilmente numeri decisamente più elevati di controversie. Il significato di questi dati andrebbe
poi approfondito: minore contenzioso “passivo” (ricorsi contro leggi regionali) può significare maggiore
attenzione del legislatore regionale ai propri limiti o invece minore propensione all’innovazione
legislativa su temi di confine; minore contenzioso “attivo” (ricorsi della Regione contri leggi statali) può

significare maggiore propensione a rapporti di collaborazione anziché di conflitto o maggiore
propensione ad accettare, eventualmente per motivi politici, orientamenti legislativi statali che limitano
l’autonomia regionale.
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In ogni caso, che si pubblichino manuali sul diritto regionale di una specifica  Regione, come il
Piemonte, è  una cosa positiva, perché finora avevamo per lo più solo trattazioni del diritto regionale
“generale”: ma se ciascuna Regione matura una  propria esperienza, che la differenzia da altre, è giusto
dedicarvi attenzione.

***

A questo proposito si pone il tema – che è poi l’oggetto specifico di questo convegno –
dell’autonomia differenziata, ai sensi dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, che consente,
con legge statale approvata a maggioranza assoluta dei componenti, e previa intesa tra lo Stato e la
Regione interessata, di attribuire nuove forme e condizioni di autonomia alle Regioni che ne facciano
richiesta, nell’ambito di  un arco abbastanza ampio di materie  (tutte quelle di carattere concorrente,
più alcune, poche, fra quelle che l’articolo 117 attribuisce alla competenza esclusiva dello Stato).

Si tratta di una potenzialità da non sottovalutare, anche per valorizzare le differenze fra le Regioni.
Trovo positivo, ad esempio, che anche la Regione Piemonte, senza bisogno di referendum né di
campagne politiche sul tema, abbia avviato un processo per chiedere un’intesa per l’autonomia
differenziata. Perché l’attuazione di forme particolari di autonomia per singole Regioni consente di
perseguire quella che è una delle ragioni dell’autonomismo.

Questo ha due ragioni fondamentali: La prima, consentire alle comunità locali di autogovernarsi per

quanto riguarda i problemi di livello locale, perché non siano solo oggetto degli interventi di un lontano

Governo centrale. La seconda ragione è  consentire che le differenze esistenti (che non sono di per sé

declinabili in termini di inferiorità o di superiorità, ma sono semplicemente differenze) tra i diversi

territori e tra le diverse Regioni possano ottenere quel riconoscimento, che nell’ambito di un

ordinamento solo centralizzato non può normalmente aversi.

L’emersione delle differenze, anche attraverso l’autonomia differenziata, è dunque di per sè positiva.

Ma su questo tema vi è un equivoco strisciante: perché spesso sotto la veste di una richiesta di

maggiore autonomia si cela, in realtà, una richiesta di riduzione del grado di solidarietà economico-

finanziaria nei confronti di altri territori. Si parla del “residuo fiscale”, cioè della differenza fra le risorse

finanziarie derivanti dal gettito riscosso in un territorio e la spesa pubblica complessivamente effettuata

a vantaggio di quel territorio. Le Regioni più “ricche”, che cioè vantano un residuo fiscale più alto,
sembrano talora lamentare il fatto che una parte delle risorse riscosse nel proprio territorio non restino

in esso quanto al loro utilizzo.

In un sistema che sia autonomistico ma anche solidaristico, è evidente che non tutto il gettito riscosso
nelle Regioni più ricche può restare nel loro rispettivo territorio, altrimenti verrebbe meno ogni
meccanismo di tipo economico-finanziario diretto a compensare, per quanto possibile, le

disuguaglianze di gettito e consentire di perseguire l’eguaglianza nel godimento dei diritti fondamentali
fra tutti i cittadini, indipendentemente dal luogo in cui risiedono, voluta dalla Costituzione: ad esempio,
per quanto riguarda il servizio sanitario nazionale di tipo universalistico.

Il perseguimento dell’autonomia differenziata non ha nulla a che fare – bisogna dirlo chiaramente – col

tema del residuo fiscale. Non si chiede che una maggiore quota, o tanto meno la totalità, delle risorse
prelevate in una Regione resti nel suo territorio, ma che una quota maggiore delle risorse spese nel
proprio territorio venga amministrata dalla Regione invece che dallo Stato. Con il riconoscimento di

ulteriori forme di autonomia si  avrebbe un trasferimento di risorse dallo Stato alla Regione, ma non un
trasferimento di risorse dal territorio di una Regione a quello di altre.  Una parte di ciò che prima era
speso dallo Stato nel territorio di quella Regione verrà ad essere speso invece da quest’ultima.
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Naturalmente questo ha un senso nella misura in cui la Regione ritenga di essere in grado di spendere
meglio e con più efficacia – anche avendo riguardo alle differenze specifiche che la caratterizzano – una
parte di ciò che oggi viene speso sul proprio territorio dalle amministrazioni statali. Facciamo l’esempio
della gestione dei beni culturali, tema che ho visto richiamato nella proposta piemontese. In particolare,
si sottolinea che in forza del sistema legislativo esistente la gestione dei beni culturali non è unitaria, nel
senso che segue piuttosto la proprietà, statale o regionale o locale, del bene. Ora, che la Regione
ottenga di poter organizzare la gestione unitaria dei beni culturali sul proprio territorio,
indipendentemente dalla loro proprietà, potrebbe consentire non solo un miglior riconoscimento delle
differenze regionali, ma anche una maggiore efficienza ed efficacia della spesa.

La questione si collega anche al tema del rapporto tra le Regioni ordinarie e le Regioni speciali. Queste
ultime hanno una storia più lunga, poiché per un ventennio sono state le uniche Regioni esistenti. Inoltre
esse hanno goduto di più ampie forme di  autonomia, e di un sistema di finanziamento più favorevole di
quello delle Regioni ordinarie. In realtà, il livello di autonomia finanziaria (sul lato delle entrate) delle
Regioni speciali è altrettanto basso di quello delle Regioni ordinarie. Solo che le prime  godono da
sempre di un sistema di riparto del gettito di grandi imposte statali riscosso sul rispettivo territorio (i 9
decimi o i 7 decimi), il che dà loro non solo una maggiore certezza circa le risorse disponibili, ma anche
la prospettiva di una crescita delle stesse commisurata alla crescita del gettito delle imposte in tutto il

Paese (posto che nella singola Regione la crescita sia proporzionale a quella complessiva). 

Il sistema di finanziamento delle Regioni ordinarie, invece, è sempre stato accentrato, cioè basato su

entrate non solo derivanti da tributi statali, governati quasi per intero dallo Stato (questo vale anche per

le Regioni speciali), ma anche ripartite fra le Regioni con criteri ampiamente discrezionali e soggette a

incrementi o riduzioni decisi dallo Stato.

La maggiore differenza che oggi vi è tra le Regioni speciali e le Regioni ordinarie non sta tanto nelle

maggiori competenze delle prime, specie dopo la riforma del 2001 che da un lato ha lasciato alle prime

tutte le loro competenze statutarie, dall’altro ha loro attribuito (con la cosiddetta clausola di maggior

favore di cui all’art. 10 della legge costituzionale n. 3) tutte le nuove forme di autonomia riconosciute

alle Regioni ordinarie: ma sta piuttosto nel diverso sistema di finanziamento.

Non sono dell’opinione che le ragioni che hanno giustificato la previsione delle autonomie speciali oggi

non siano più valide. Esse sono ragioni legate all’insularità e a situazioni di tipo linguistico e culturale,
sulla cui base si è rafforzato il senso di una autonoma identità.

Non ha dunque ragion d’essere né la polemica di chi vorrebbe abolire le Regioni speciali, né la
rivendicazione da parte di altre Regioni di uno statuto speciale analogo a quello di cui quelle godono.

Si tratta, piuttosto, di salvaguardare le ragioni della specialità, di riconoscere col meccanismo dell’art.
116, terzo comma, forme ulteriori di autonomia ad altre Regioni che lo chiedano e siano in grado di
esercitarle adeguatamente, e di realizzare per tutte un sistema di finanziamento con caratteri di
maggiore autonomia e responsabilità sul lato delle entrate. 

Sul piano del metodo, il processo di differenziazione dovrebbe partire dalla conoscenza approfondita
della realtà attuale e dei suoi dati sociali ed economici. I documenti che accompagnano la proposta
piemontese meritoriamente recano una serie di dati. Sarebbe opportuno andare avanti in questa
direzione. Per fare alcuni esempi, sarebbe utile conoscere i dati regionali, comparati con quelli
nazionali, su aspetti come l’abbandono scolastico o la povertà e le disuguaglianze di reddito.

***
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Peraltro le prospettive e le speranze di una rinascita del regionalismo italiano non stanno soltanto
nell’attuazione dell’articolo 116, terzo comma. Occorrerebbe recuperare lo spirito originario e il senso
dell’autonomia.

Questa è una Regione caratterizzata da un grande numero di Comuni, anche di dimensione ridotta.
Non è solo una circostanza che può richiedere programmi di fusione o di associazione fra Comuni per
una più efficiente organizzazione dei servizi locali: ma è anche la prova dell’esistenza di un forte senso
dell’autonomia nel territorio.

Ricordo che quando, all’inizio degli anni Settanta, si avviò l’attuazione delle Regioni ordinarie, le
ragioni fondamentali di questo processo venivano così indicate: le Regioni per la riforma dello Stato; le
Regioni per la partecipazione; le Regioni per la programmazione. Si puntava cioè, oltre che su processi
di programmazione economica articolati territorialmente, sull’obiettivo di un miglioramento strutturale
del rapporto fra cittadini e apparati pubblici, rispetto a quello proprio del vecchio Stato centralizzato,
anche attraverso un ruolo “esemplare” che le nuove Regioni avrebbero potuto svolgere; e sull’obiettivo
di uno sviluppo degli istituti della partecipazione democratica. Dovremmo domandarci se e quanto le
Regioni abbiano saputo operare sul terreno della propria organizzazione e del loro ordinamento per
conseguire questi obiettivi.

E’ evidente come uno sviluppo delle autonomie comporti anche un arricchimento degli istituti della

partecipazione dei cittadini alle scelte pubbliche, nelle diverse forme che essa assume nel nostro

sistema democratico. Certe tendenze che oggi si manifestano, nel senso di eliminare o ridurre le

funzioni politico-rappresentative (sotto l’ingannevole e inaccettabile slogan del “taglio delle poltrone”) –

si pensi alla soppressione dei consigli elettivi di primo grado delle Province e delle Città metropolitane

– sono esattamente contrarie alla valorizzazione delle autonomie come istituti di partecipazione. Anche

le Regioni rischiano di essere viste solo o prevalentemente come fonti di sprechi o luoghi di coltura del

malcostume politico. E’ sacrosanta la battaglia per salvaguardare e promuovere il “buon costume”

politico, le esigenze di rigore, di disinteresse e di sobrietà che dovrebbero caratterizzare l’esercizio di

funzioni pubbliche elettive. Ma altro è – e non è accettabile – avversare o impoverire o disprezzare gli

istituti dell’autonomia. 

Un ultimo accenno al rapporto fra Regioni ed enti locali. L’articolo 5 della Costituzione contempla

insieme, come un unico sistema, le autonomie locali e regionali. Uno dei difetti della riforma del 2001 è
stato quello di non prevedere una competenza generale delle Regioni ordinarie, come quella che gli
statuti riconoscono alle Regioni speciali, in tema di ordinamento degli enti locali, e di avere riservato

allo Stato la competenza esclusiva in tema di legislazione elettorale, organi di governo e funzioni
fondamentali degli enti locali (art. 117, secondo comma, lettera p). Il timore che spinge in quella

direzione è quello di un possibile “neo-centralismo” regionale, che porta talora gli enti locali a cercare
piuttosto l’”alleanza” con lo Stato centrale. In realtà l’idea costituzionale delle Regioni non è quella di
enti che accentrino al loro livello l’amministrazione, ma piuttosto quella di enti di legislazione,
programmazione e coordinamento, capofila di un sistema autonomistico.

Un rilancio del regionalismo, anche attraverso l’attuazione dell’art. 116, terzo comma,  è l’auspicio che
si deve esprimere per la salvaguardia e lo sviluppo degli ideali costituzionali.

 

[1] Professore emerito di diritto costituzionale.
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L’ "autonomia differenziata" delle Regioni nella materia
governo del territorio
CARLO ALBERTO BARBIERI[1]  

Le riforme istituzionali (costituzionali e di legislazione ordinaria della scorsa XVII legislatura), non
hanno avuto seguito:

il Referendum del 4.12.2016 (soprattutto), non ha confermato la riforma costituzionale in chiave
meno regionalista e più centralista della Repubblica (la legge di riforma costituzionale del Governo
Renzi, fra i suoi obbiettivi, prevedeva la modifica radicale del Titolo V, con l’eliminazione di tutte le
materie concorrenti e loro “statalizzazione”, collocando così anche la matteria governo del

territorio fra le competenze esclusive dello Stato);

la legge elettorale è stata “folgorata” dalla Corte Costituzionale;

la riforma Delrio delle Autonomie territoriali (con l’istituzione, per legge, delle Città metropolitane e
delle Unioni di comuni, la marginalizzazione delle Province e il profilo elettivo di secondo grado di

CM e Province) non è compiutamente attuata, non è in corso un suo aggiornamento al

mantenimento originario del Titolo V e risulta quasi, se non del tutto, abbandonata a se stessa.

Permane dunque immutato il Titolo V della riforma costituzionale del 2001 con il suo profilo

sussidiario, in un complesso impianto di unità nazionale e forte regionalismo.

La mozione di fiducia con cui ha preso vita l’attuale XVIII legislatura ed il Governo, per il

perseguimento di azioni fondate sul rispetto ed attuazione del “Contratto di governo”, ha esplicitato
fin da subito che fra gli impegni dell' esecutivo vi è l'attuazione dell'art. 116 della Costituzione, terzo

comma, “nei confronti delle Regioni che ne facciano motivata richiesta e precisando l'intenzione di

assecondare i processi e le intese già in atto (Lombardia, Veneto, Emilia Romagna) in tal senso”[2].

Dunque, l'obiettivo è nel programma di governo e di legislatura ed il cammino sarà a breve avviato

anche sul piano parlamentare; ciò non senza elementi di contraddizione rappresentati da una direzione
di marcia politica (che anche si ispira sia ad un profilo “sovranista”, sia ad un neostatalismo economico,

gestionale e istituzionale) visibile o annunciata in questo primo anno di attività del Governo in carica.

Occorre altresì tener conto che, già in fase di audizioni, sono emerse notevoli complessità e che ora

tutte le Regioni (fra queste il Piemonte), con la sola eccezione dell'Abruzzo, hanno in vario modo
avviato iniziative volte a rivendicare autonomie differenziate, al punto da poter assumere anche profili di
carattere federalistico e forse oltre i limiti del senso e del dettato dell’art 116.

La riforma costituzionale del regionalismo italiano del 2001) era basata sul ritenere che la nuova

allocazione delle funzioni legislative e amministrative, ispirata ai fondamentali principi di sussidiarietà,
adeguatezza e differenziazione, fosse diretta a garantire maggiore efficienza di governo e migliore
gestione delle risorse, contribuendo così allo sviluppo della società italiana nel suo complesso. Una

condivisibile visione positiva della sussidiarietà come intelaiatura sostenibile sulla quale poggiare un
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assetto istituzionale più democratico e rispondente alla plurale realtà dei sistemi economico-sociali e

territoriali soprattutto, con riferimento al governo del territorio, in quelli più complessi e che esprimono
una più forte domanda di innovazione delle forme di governo e di pianificazione.

Non a caso, a questo proposito, nel 2001, sono stati introdotti, oltre alle 20 “materie a legislazione
concorrente” (art. 117, terzo comma, Cost.) anche alcuni presidi statali e meccanismi di “tenuta
nazionale” (in particolare nello stesso art. 117, il comma 2, lett. m) in tema di “determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il
territorio nazionale”, oltre al nuovo art. 119, con la previsione di obblighi perequativi che
compensassero i naturali e non eliminabili squilibri[3].

La modifica dell’ art. 116 con l’inserimento di “Ulteriori forme di autonomia differenziata” era dunque
immaginata in questa chiave e cioè nella consapevolezza del fatto che le “peculiarità di ciascun
territorio e di ciascuna popolazione” dovessero prevedere la possibilità di ulteriori strumenti
organizzativi, che consentissero la differenziazione ai medesimi fini per le Regioni a statuto ordinario.
Correttamente tale possibilità, nell’art 116, è stata riferita (e circoscritta) soprattutto agli ambiti
materiali di potestà legislativa concorrente (art. 117, terzo comma, Cost.) con le sole eccezioni delle
seguenti 3 materie di potestà legislativa esclusiva statale ma con parziali limiti:

organizzazione della giustizia di pace (art. 117, secondo comma, lett. l), Cost.);

norme generali sull'istruzione (art. 117, secondo comma, lett. n), Cost.);

tutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali (art. 117, comma 2, lett. s), Cost.).

Fra le 20 materie legislative concorrenti vi è il Governo del territorio che insieme ai, beni

paesaggistici e culturali, all’Ambiente ed alla Protezione civile e infrastrutture sono quelle

maggiormente ricorrenti (con più o meno sottolineatura) fra le richieste delle Regioni (e fra queste

certamente il Piemonte[4]) nell’applicazione dell’art. 116.

Il Governo del territorio è materia che deve essere considerata una competenza “oggettivamente”

concorrente (oltre che a mio modesto avviso, anche per le autorevoli posizioni in merito e, fra le altre,

quelle fermamente sostenute dall’Istituto Nazionale di Urbanistica[5], dal 2001 e sopratutto in

occasione del formulazione della riforma del titolo V del 2014, non confermata dal Referendum del
2016); ciò sia per il carattere transcalare e multilivello istituzionale[6] di questa complessa “materia”
(più che una materia andrebbe giuridicamente e tecnicamente considerata e condivisa come un insieme

complesso di funzioni fra loro interagenti), sia per chiarire le indispensabili relazioni con alcune

materie esclusive o concorrenti (tutele e valorizzazioni ambientali e dei beni culturali fra tutte), sia per
fondamentali ragioni di merito qualii temi sostantivi che riguardano, non solo in primis, la
conformazione delle proprietà (vincoli, espropriazione, principi di perequazione..), ma anche
un’applicazione omogenea nazionale del principio di sussidiarietà-adeguatezza-differenziazione alla
pianificazione e formazione d approvazione dei Piani e delle loro integrate valutazioni ambientali, il

contenimento del consumo di suolo e la rigenerazione urbana e territoriale, la garanzia di dotazione di
standard di spazi e servizi pubblici, la fiscalità urbanistica, le grandi scelte infrastrutturali e ambientali,
opportuni programmi straordinari per le città, i principi essenziali della disciplina edilizia, l'abusivismo

edilizio e le sanzioni, …).

E’ in questo quadro che l’INU ha atteso, proposto ed incalzato (e lo sta facendo) lo Stato
(Parlamento e Governi) ad emanare la necessaria organica[7] Legge di principi fondamentali e di cui
ancora oggi sembrano perdute le tracce, con conseguenze negative per il governo del territorio, per la
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stessa necessaria attività legislativa delle Regioni e soprattutto per innovazione della pianificazione delle

città e dei territori.

In altri termini, il Governo del territorio era e resta ancora difficile da attribuire come materia esclusiva
allo Stato[8] e, per motivazioni opposte, altrettanto discutibile e irragionevole sarebbe anche una sua
attribuzione esclusiva alle Regioni (per reali rischi di frammentazione legislativa, contenzioso fra Stato e
Regioni, assenza di fondamentali riferimenti unitari, ecc.).

Tuttavia, non si può non sottolineare, anche ed ancora, la vistosa responsabilità dello Stato che, in 18
anni, non ha saputo redigere e approvare neanche una legge di principi fondamentali, condizione posta
dal Titolo V del 2001 perché, a valle del telaio nazionale e fondamentale di esse, le Regioni avrebbero
dovuto fare buone, e caratterizzate territorialmente leggi di contenuto e disciplina di una data “materia
concorrente” e soprattutto, per quanto qui di interesse, del governo del territorio.

Inoltre, anche per il governo del territorio può ben valere quanto evidenziato da Rosario Ferrara in
“La differenziazione possibile nella materia ambiente” (n. 1/2019 de Il Piemonte delle Autonomie) e
cioè quello di essere un Valore oltre che una Materia[9]

La domanda che ritengo debba porsi è se il ricorso all’attuazione dell’art. 116 possa essere
interpretata e sviluppata come positiva occasione, a 18 anni dal 2001, per un serio ripensamento e

“ristrutturazione” (a costituzione invariata) di un elenco di materie concorrenti subito apparso troppo

ampio e un pò frettolosamente (e poco) definito;ma soprattutto, in particolare per il Governo del

territorio, le richieste di maggiore autonomia, quale nuova ripartizione fanno emergere fra Stato e

Regioni e lo Stato cosa eventualmente mantiene?

Per quanto fin qui considerato, pensare che la competenza legislativa sul governo del territorio, ma

anche sui nessi con infrastrutture e trasporti, ambiente e valutazione ambientale strategica, beni

paesaggistici e culturali, ecc. sia in toto devoluta alle Regioni non è auspicabile (anzi forse è

irragionevole) e ciò anche al netto da qualsiasi considerazione sulla qualità dei Consigli e Governi

regionali.

Piuttosto il punto da considerare, e su cui spostare attenzione, impegno e la “trattativa”, può essere

quello di come “scolpire” la massa della poco articolata e definita “materia” concorrente governo del
territorio, per fare emergere (come esito della scultura) proprio quei pochi, essenziali, chiari
indispensabili e condivisi oggetti dei “Principi fondamentali” (forse: la conformazione delle proprietà e

la non durata a tempo indeterminato dei diritti di edificabilità privati assegnati dal Piano urbanistico,

analogamente al tempo definito dei vincoli pubblici; la struttura e finalità della fiscalità urbanistica; la
sussidiarietà nell’ approvazione dei piani[10]; alcune finalità strategiche nazionali come il contenimento
del consumo di suolo,….) idonei ad evitare percorsi tortuosi, contenziosi continui, insostenibili
frammentazioni, caleidoscopi ed eclettismi legislativi regionali su un campo così complesso e
costituente valore e materia.

Su tutto il resto che attiene alla materia, a quel punto ed ai sensi dell’art. 116, si potrà attribuire piena
potestà legislativa, in questo senso differenziata ed aumentata, alle Regioni. Sotto quest’ ultimo profilo,
ad esempio, il Piemonte con la sua DCR n. 319-38783 del 6/11/2018 di “Attuazione dell’articolo
116, terzo comma, della Costituzione per il riconoscimento di un’autonomia differenziata della
Regione” ed il suo articolato e motivato Allegato, sul governo del territorio, beni paesaggistici e

culturali, ambiente sembra già essersi, in parte ed implicitamente, mosso in questa direzione.
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Più in generale, nei confronti di tutte le altre materie richieste con il procedimento dell’art. 116, sarebbe
forse auspicabile che sulle singole materie oggetto di intesa il Parlamento definisse con atto legislativo,
principi e i contenuti che restano nella competenza legislativa nazionale, proprio per definire un assetto
ordinato e non conflittuale e considerando l'intesa come un sostanziale atto propositivo di impulso.

In conclusione ci si può ancora domandare se il diffuso ricorso all’art 116 da parte delle Regioni sia
allora di tipo e profilo “tecnico” o sia più prevalentemente “politico”.

L'attuazione delle intese dell'art. 116 sarà prevedibilmente ed oggettivamente complesso perché la
redistribuzione delle competenze legislative di oltre 20 materie concorrenti (e per quanto consentito dal
116, anche 3 esclusive dello Stato) tra Parlamento e Regioni non è certo agevole ed anche
(soprattutto) sul lato finanziario persistono numerosi dubbi e problemi aperti[11].

Il dibattito (e il contrasto politico in atto nel Governo e in sede di Parlamento) sul regionalismo ad
autonomia differenziatasi gioca però anche su un’ambiguità che dovrà prima o poi essere con
certezza sciolta: è la questione di fondo del rapporto tra differenziazione e uguaglianza e tra
competizione e cooperazione, in definitiva tra particolarismo e coesione. In altri termini, la dicotomia
tra modello di differenziazione “solidaristico” scelto dalla Costituzione e modello più “competitivo” (e
più “federalista”, che emergerebbe soprattutto a seguito dei referendum di Veneto e Lombardia

(prodromici agli atti ex art 116 in esame e riguardanti anche l’Emilia Romagna).

Un punto certamente dirimente (ma non è il solo) è se la rivendicazione della differenziazione viene

fatta a partire dal così detto “residuo fiscale” (da lasciare ai territori regionali che lo producono)

spostando ciò che viene rivendicato dalla ricerca di una migliore allocazione ed efficienza delle funzioni

(che di per sé dovrebbe limitarsi a comportare un aumento del trasferimento dallo Stato delle risorse

destinate a finanziare le funzioni che esso non svolge più e che sono attribuite agli enti che rivendicano

di poterle gestire meglio). Ciò che viene in realtà rivendicato è un trattamento differenziato

(presumendolo migliore) delle popolazioni residenti nelle regioni che si differenziano, legato al maggior

gettito fiscale di quelle regioni rispetto alle altre.

Non vi è soltanto un profilo “ tecnico” in questo percorso, ma appare il rischio del prevalere di una

interpretazione “politica” dell'art. 116 Cost. che, anziché essere utilizzato per, come prima auspicato,

“aggiornare” il quadro storico delle “speciali competenze” di alcune Regioni su poche e determinate

funzioni, all'insegna della piena sostenibilità e maggiore efficacia ed efficienza di esse, ispira e sospinge
la legislazione esclusiva delle Regioni, sul versante dell’“economia dei territori”[12].

Pensare di aggirare queste questioni e di ridurre un grande riordino di competenze legislative e finanze,
tra Stato e Regioni, prevalentemente ad un” fatto tecnico”, sarebbe dunque un errore.

Il Parlamento è perciò chiamato ad un importante compito ma occorre anche che il dibattito nel Paese

sia all'altezza di una grande questione nazionale.

[1] Professore Ordinario di Urbanistica, Dipartimento Interateneo Scienze Progetto e Politiche per il

Territorio-DIST, Politecnico e Università di Torino.

[2] Nel “contratto di governo è scritto l'impegno ad attuare il “ regionalismo differenziato”, ai sensi
dell'art. 116 Cost. e delle “ intese” sottoscritte con alcune regioni da parte del precedente Governo,
secondo “..la logica delle geometrie variabili che tenga conto sia delle peculiarità e delle specificità

delle diverse realtà territoriali sia della solidarietà nazionale..”. Nelle comunicazioni rese alle Camere il
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5 giugno 2018, per il voto di fiducia al nuovo Governo, il presidente del Consiglio ha ribadito
l'impegno all'attuazione dell'art. 116, terzo comma. Nel Consiglio dei ministri del 14 febbraio 2019 è
stato condiviso“ lo spirito delle intese” raggiunto con Lombardia, Veneto, Emilia Romagna.

[3] Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà legislativa, salvo che per la
determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato. La potestà
regolamentare spetta allo Stato nelle materie di legislazione esclu siva, salva delega alle Regioni. La
potestà regolamentare spetta alle Regioni in ogni altra materia.

[4] Vedi la DCR Piemonte n. 319-38783 del 6/11/2018 “Attuazione dell’articolo 116, terzo comma,
della Costituzione per il riconoscimento di un’autonomia differenziata della Regione Piemonte” ed il suo
Allegato A “Avvio del procedimento di individuazione di ulteriori forme e condizioni particolari di
autonomia ai sensi dell’articolo 116, comma terzo, della Costituzione”.

[5] Vedi il sito dell’Istituto Nazionale di Urbanistica: www.inu.it.

[6] Il governo del territorio  è di per sé caratterizzato dal multi level government, dovendosi inoltre
ispirare ai principi di sussidiarieta’ e adeguatezza delle funzioni e n questo contesto in particolare, la
legislazione non può essere confusa con l'amministrazione.

[7] Fra i molteplici atti legislativi in corso non organici, parziali e settoriali si possono citare: Legge 14

giugno 2019, n. 55 di Conversione in legge, con modificazioni, del DL 18 aprile 2019, n. 32,

“Disposizioni urgenti per il rilancio del settore dei contratti pubblici, per l’accelerazione degli interventi

infrastrutturali, di rigenerazione urbana e di ricostruzione a seguito di eventi sismici”; l’AS n. 2383

“Contenimento del consumo del suolo e riuso del suolo edificato”; le proposte di legge AS 1131/2019

“Misure per la rigenerazione urbana” e AC 113/2019 “Princìpi generali in materia di rigenerazione

urbana nonché di perequazione, compensazione e incentivazioni urbanistiche”; inoltre, fra gli altri,

almeno due Tavoli o Gruppi di lavoro quali: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, gruppo di

lavoro istituito con D.M. n. 349/2018 “Adeguamento del DI 2 aprile 1968 n. 1444 alle nuove

dotazioni urbanistiche necessarie per i processi di miglioramento della qualità urbana e per la

disponibilità di nuovi presidi per la coesione sociale e disciplina dei parametri di altezza e distanza da

osservare nella pianificazione urbanistica e nelle costruzioni”; Tavolo nazionale presso il Consiglio

superiore dei LL.PP, per la revisione  del DPR 380/2001 (parte urbanistica-edilizia).

[8] Lo Stato repubblicano, su una importante materia come il governo del territorio, molto più

dell’urbanistica ereditata dal 1942 con la legge 1150 (ancora sostanzialmente in vigore come legge
urbanistica italiana!), dal 1948 ha legiferato in modo incompiuto con la “legge ponte” nel 1967 e poi
con la “Legge Bucalossi” nel 1977, entrambe oggetto di pesanti interventi della Corte Costituzionale.
Dal 1977 lo Stato (con il DPR 616) ha lasciato parte della competenza legislativa urbanistica alle

Regioni (senza però perdere la competenza su di una legge urbanistica nazionale). Nel totale silenzio
legislativo dello Stato, tutte le Regioni da allora hanno prodotto leggi di “prima generazione”
urbanistiche (fino all’inizio degli anni ‘90) e molte, dopo la riforma del Titolo V del 2001, si sono

dotate di leggi di “seconda generazione” e “terza generazione”(vedi la Lr Emilia Romagna n.24/2017)
sulla pianificazione per il governo del territorio, in un’attesa, mai finita, della obbligatoria Legge di
principi fondamentali della materia concorrente Governo del Territorio da parte dello Stato.

[9] “la Corte costituzionale ha da subito affermato (cfr. già Corte cost., n. 407/2002) che la

tutela dell’ambiente è più un “valore” che una materia oppure, più di recente, che essa è
materia e valore (ex multis, Corte cost., n. 66/2018 e n. 69/2018). E, da ciò, il giudice delle leggi
fa coerentemente discendere la conseguenza per cui le competenze in campo ambientale
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sarebbero riferibili, trasversalmente, a tutti i soggetti del sistema multilivello, anche in

considerazione del fatto (cfr. l’art. 11 del TFUE) che “le esigenze connesse con la tutela
dell’ambiente devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azioni
dell’Unione nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”.

[10] Un metodo convincente ispirato al principio di sussidiarierìtà è ad esempio quello previsto e
proceduralmente disciplinato e sperimentato dalla legge urbanistica del Piemonte (L.r. 56/1977 con la 
sua modifica del 2013), basato sulle Conferenze di copianificazione e valutazione (metodo che
però non trova omogeneità su base nazionale per le similitudini ma anche le rilevanti differenze nelle
varie leggi regionali). Un metodo e una procedura ispirato alla governance, ed alla necessaria natura
processuale e collaborativa richiesta del nuovo pianificare.E’ questa una strada per sostituire in modo
sostenibile ed equilibrato, la tradizionale procedura di approvazione gerarchica e verticale basata su
atti complessi di e fra Enti sovraordinati e sotto ordinati (e su fasi temporalmente assai lunghe). Le
Conferenze rappresentano infatti la sede più idonea sia per concepire e recepire nel processo di
formazione della piano urbanistico, gli indirizzi, le direttive o le prescrizioni transcalari (nazionali,
regionali, metropolitane), attraverso i contenuti dei rispettivi piani e delle politiche, sia soprattutto per
entrare nel merito dei problemi e delle soluzioni per essi individuate dalle scelte della pianificazione.

[11] Come noto, le risorse finanziarie saranno determinate in termini di compartecipazione o aliquota di

gettito di uno o più tributi erariali maturati nel territorio regionale; le risorse dovranno comunque essere

quantificate in modo da consentire alla Regione di finanziare integralmente le funzioni pubbliche

attribuite; in una prima fase occorrerà prendere a parametro la spesa storica, sostenuta dallo Stato

nella regione e riferita alle funzioni trasferite o assegnate ma progressivamente questo criterio sarà

sostituito dal parametro dei fabbisogni standard, misurati in relazione alla popolazione residente e al

gettito dei tributi maturati nel territorio regionale, in rapporto ai rispettivi valori nazionali, rimanendo

però inalterati gli attuali livelli di erogazione dei servizi.

[12] Un simile più esplicito e obbiettivo in tal senso era contenuto anche nella riforma costituzionale

della cosiddetta devolution federalista del 2005, peraltro nettamente respinto dal referendum

confermativo del 25/26 giugno 2006 nella totalità delle regioni italiane (ad esclusione di Lombardia e

Veneto).
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

Presentazione
 

Abbiamo chiesto ad alcuni studiosi di rispondere ai seguenti quesiti, con i quali abbiamo voluto invitare
la comunità scientifica a una riflessione sul senso complessivo delle richieste di differenziazione
avanzate, anche dalla Regione Piemonte, nel solco della nuova stagione riformatrice del regionalismo
italiano che sembra delinearsi:

 

 

1) quali le richieste della Regione rispetto alle attuali competenze?

2) le richieste in questione potrebbero già dedursi dalla giurisprudenza costituzionale?

3) le richieste sono funzionali all'esercizio complessivo delle funzioni regionali?
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

La proposta di differenziazione della Regione Piemonte attualmente in
discussione: motivazioni, contenuti principali, rapporto con le richieste di altre
Regioni
GIORGIO SOBRINO[1]

Come molte altre Regioni italiane, la Regione Piemonte nel 2018 ha avviato il percorso volto ad ottenere «forme e condizioni particolari di autonomia»,

ai sensi dell’art. 116 comma 3 Cost. (D.G.R. del 10.1.2018, finalizzata all’avvio del confronto con il Governo Gentiloni; nell’attuale Legislatura,

delibera del Consiglio regionale del 6.11.2018, con allegato «Documento di indirizzo» contenente le motivazioni e le proposte specifiche di attribuzione

di forme ulteriori di autonomia). La proposta del Piemonte si basa sulle specificità del contesto socioeconomico e territoriale/istituzionale piemontese,

caratterizzati in particolare – rispettivamente – da un sistema produttivo solido, ma denunciato come in difficoltà «nello sviluppare processi di

investimento innovativi diffusi nel territorio», e da una ripresa della crescita del reddito medio delle famiglie e del mercato del lavoro, inferiore però sia

alla media nazionale che a quella delle altre Regioni del Nord; e da un elevato numero e dispersione dei Comuni – soprattutto nelle zone di montagna –,

all’interno di un territorio assai vasto (il secondo regionale per estensione dopo la Sicilia). Dal punto di vista del contenuto, il «Documento di

indirizzo» approvato dal Consiglio regionale si presenta assai articolato: la Regione chiede forme e condizioni ulteriori di autonomia in numerose

materie, alcune delle quali di particolare rilievo (per esempio il governo del territorio, le infrastrutture, i beni paesaggistici e culturali, l’istruzione, la

sanità, il coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, l’ambiente); e prospetta – a seconda dei casi – l’attribuzione di maggiori

competenze legislative, o amministrative, o entrambe. La proposta, peraltro, non affronta esplicitamente il problema del trasferimento dallo Stato alla

Regione delle risorse necessarie per svolgere le maggiori funzioni richieste, che è attualmente al centro del dibattito politico in relazione alle analoghe

richieste di “differenziazione” presentate dalle Regioni Lombardia, Veneto ed Emilia- Romagna ed oggi in stadio più avanzato di trattazione.    

Il presente contributo esamina le motivazioni ed i contenuti principali della proposta di “differenziazione” del Piemonte, evidenziandone alcuni aspetti

problematici, e, nel paragrafo finale, esprime una valutazione sul rapporto tra questa proposta e le richieste delle altre Regioni sopra indicate e sul

“segno” che il Piemonte sembra voler imprimere al “suo” regionalismo, tra i diversi possibili modelli. 

Sommario: 1. Il progetto della Regione Piemonte nel quadro dell’attuale “corsa” verso il regionalismo differenziato. 2. La «situazione regionale di

contesto» descritta nella proposta approvata dal Consiglio regionale ed i criteri di individuazione delle richieste di maggiore autonomia. 3. Le materie

oggetto delle richieste di “differenziazione” ed i principali contenuti di tali richieste. 4. Osservazioni finali: il rapporto tra la proposta della Regione

Piemonte e le richieste di “differenziazione” di altre Regioni; l’inquadramento di tale proposta tra i diversi modelli possibili di “differenziazione”.

 

1. Il progetto della Regione Piemonte nel quadro dell’attuale “corsa” verso il
regionalismo differenziato.

Come molte altre Regioni[2], tra la fine della passata Legislatura e l’inizio dell’attuale il Piemonte ha presentato una proposta volta ad
ottenere delle «forme e condizioni particolari di autonomia» – con riferimento a svariate materie –, ai sensi dell’art. 116 comma terzo Cost.
(che, come è noto, ha introdotto nel 2001 il c.d. regionalismo differenziato).

Più precisamente, il 10 gennaio 2018 la Giunta regionale ha approvato un documento contenente i «primi indirizzi … per l'avvio del
confronto con il Governo finalizzato – appunto – all'acquisizione di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia» (D.G.R. n. 1 -

6323[3]). Su questa base la Regione ha intrapreso dei colloqui con il Governo Gentiloni, senza però arrivare, prima della fine della
Legislatura, a concludere un accordo «preliminare» – alla stipula dell’«intesa» prevista dalla norma costituzionale citata –, come invece

hanno fatto le Regioni Lombardia, Veneto ed Emilia- Romagna[4]. La proposta di differenziazione piemontese è stata poi presentata al
nuovo Esecutivo insediatosi dopo le elezioni del 4 marzo 2018, in forma questa volta di Delibera del Consiglio regionale, con allegato un

corposo «Documento di indirizzo» (D.C.R. 6 novembre 2018, n. 319 - 38783[5]). Tale documento – dopo un’ampia premessa dedicata
alla descrizione della «situazione regionale di contesto» che, ad avviso della Regione stessa, giustifica le richieste di maggiore autonomia –,

enuncia i criteri in base a cui la Regione ha individuato le materie nelle quali avanzare tali richieste e, per ciascuna materia, le specifiche
richieste avanzate[6].

La proposta della Regione Piemonte si presenta ampia ed articolata, dal punto di vista del contenuto[7] e delle sue conseguenti potenziali
ricadute: pare quindi opportuno darne conto in questa sede, almeno nei suoi aspetti principali. Allo stato attuale, la proposta è in fase di
discussione nel “tavolo tecnico” tra (tutte) le Regioni ed il Governo, istituito presso il Dipartimento per gli Affari regionali, nel quale si sta
procedendo all’esame congiunto delle diverse richieste di “differenziazione”. Il percorso avviato – secondo le intenzioni dichiarate
dall’Esecutivo – dovrebbe portare all’adozione di un «accordo preliminare» e, successivamente, di una vera e propria «intesa» tra lo Stato
e la Regione (da sottoporre poi all’approvazione del Parlamento), analogamente a quanto sta già avvenendo per le prime tre Regioni sopra
citate[8].
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Nonostante il c.d. contratto di governo esprima grande favore per l’attuazione del regionalismo differenziato[9], ci sono però numerose
“incognite” sulla conclusione di questo percorso: di natura politica, in primo luogo[10] – ci si chiede se la maggioranza si dimostrerà
compatta nel perseguire un obiettivo che risponde alle aspirazioni di una sola delle forze che la compongono: la Lega –, ma anche di ordine
strettamente giuridico – in proposito vengono sollevate dalla dottrina serie critiche nei confronti della procedura che il Governo sta
seguendo, in mancanza di una legge di attuazione dell’art. 116 comma 3 Cost.[11] –. Sullo sfondo di queste questioni, poi (e da un punto
di vista più generale), ci si interroga sulla direzione complessiva che potrebbe prendere il regionalismo italiano, qualora le numerose
proposte di “differenziazione” attualmente in discussione vengano effettivamente accolte. A questo riguardo, si contrappongono le tesi di
chi sostiene (o quantomeno paventa) che l’attuazione del regionalismo differenziato – come oggi proposto dalle Regioni, soprattutto del
Nord – comporterà un allentamento del vincolo di solidarietà tra gli Enti territoriali della Repubblica, o addirittura la messa in discussione
del principio di unità/indivisibilità; e dall’altro lato, di chi ritiene che il processo in atto rappresenti invece un’evoluzione positiva del
regionalismo italiano, valorizzando le specificità dei territori e dunque il principio di autonomia all’interno del quadro costituzionale[12].

In questo contesto generale, il presente contributo intende descrivere, innanzitutto, il contenuto della proposta della Regione Piemonte –
nelle sue motivazioni, materie e richieste specifiche –, evidenziandone altresì alcuni aspetti problematici. In secondo luogo (ed in sede
conclusiva), ci si propone di esprimere qualche considerazione sul rapporto tra le richieste di “differenziazione” piemontesi e quelle di altre
Regioni (sopra ricordate) e – correlativamente – sul “segno” che il Piemonte sembra voler imprimere al “suo” regionalismo, nell’attuale
quadro costituzionale ed ordinamentale.

 

2. La «situazione regionale di contesto» descritta nella proposta approvata dal Consiglio
regionale ed i criteri di individuazione delle richieste di maggiore autonomia.

Come si è visto sopra, il «Documento di indirizzo» approvato dal Consiglio regionale inizia con la descrizione – per il vero abbastanza
estesa[13] – di quella che viene definita la «situazione regionale di contesto» del Piemonte. In particolare, sono oggetto di trattazione il
«contesto economico e sociale» della Regione (§ 1 di questa parte del Documento); il «profilo demografico» (§ 2); il «profilo istituzionale»
(§ 3).

Stando a quanto si legge a pagina 2 del Documento, tale descrizione dovrebbe far emergere le «motivazioni delle accresciute competenze
legislative ed amministrative richieste» dalla Regione, nelle diverse materie. In realtà, se si confrontano i dati (ed i problemi) esposti in
questa parte del Documento con le specifiche richieste (di maggiore autonomia) formulate nella seconda parte, il collegamento è spesso
labile e non evidente. Salvo che per alcuni ambiti – per esempio, le proposte in tema di organizzazione del servizio sanitario (e delle relative
politiche)[14] e di coordinamento della finanza pubblica (con riguardo in particolare alla disciplina del c.d. Patto regionale di stabilità)[15]
–, la prima parte del «Documento di indirizzo» appare quindi una – pur interessante – “presentazione generale” della Regione Piemonte
oggi, che funge da semplice premessa alle richieste di «forme e condizioni particolari di autonomia» esposte in seguito.      

Esaminando comunque questi dati «di contesto» nei loro aspetti salienti, emerge in primo luogo – quanto al «contesto economico e
sociale» regionale – la presenza di un sistema produttivo solido, ma denunciato come in difficoltà «nello sviluppare processi di investimento
innovativi diffusi nel territorio», oggi indispensabili per affrontare la competizione globale[16]. Dopo il periodo più duro della crisi
economica, dal 2014/2015 sia il mercato del lavoro che il reddito medio dei residenti nella Regione sono in crescita, ma il primo in misura
inferiore alla media nazionale ed anche a quella delle altre Regioni del Nord[17] (pesa, in particolare, la flessione del settore edilizio, mentre
ha un impatto altamente positivo quello dei servizi); il reddito a discapito dell’uguaglianza, essendo aumentata (sia pure in modo non
elevato) la quota di popolazione che vive in famiglie definite «a basso reddito»[18].

Per quanto riguarda l’aspetto demografico, il «Documento di indirizzo» evidenzia due fenomeni preoccupanti (anche) dal punto di vista

della programmazione delle politiche regionali. Da un lato, la diminuzione costante della popolazione piemontese (anche in questo caso con
un trend negativo rispetto alle stesse Regioni del Nord[19]): dal 2010 al 2017 il saldo passivo è pari a 81.500 abitanti su un totale di

4.457.335, e solo nel 2017 la flessione è stata di 16.661 abitanti (- 3,8 per mille), con un numero di nascite inferiore rispetto ai decessi
(c.d. saldo naturale) di 22.711 unità. Dall’altro lato, si registra la tendenza all’invecchiamento della popolazione residente: sebbene la c.d.

speranza di vita alla nascita risulti minore della media nazionale (seppure di poco: 82,5 anni contro 82,7 nel 2017) e – ancora – di quella di
altre Regioni settentrionali (in Lombardia è pari a 83,2 anni, in Veneto a 83,4; in Trentino- Alto Adige addirittura a 83,8), il Piemonte è

attualmente la terza Regione “più vecchia” d’Italia dopo la Liguria ed il Friuli- Venezia Giulia, con un’età media di 46,8 anni (la media
nazionale è 45,5 anni). La percentuale di abitanti “over 65” è del 25,3%[20] (mentre in Italia complessivamente è del 22,6%) e, stando

alle previsioni statistiche, è destinata a salire ben al 34,5% nel 2045[21].

Con riferimento, infine, al «profilo istituzionale», il Documento del Consiglio regionale si sofferma principalmente sull’elevato numero e
“dispersione” dei Comuni (1.197 in tutto, di cui – si noti – quasi il 90% con una popolazione inferiore a 5.000 abitanti e oltre la metà – 594
Comuni – inferiore addirittura a 1.000 abitanti[22]), all’interno tra l’altro di un territorio assai vasto (il Piemonte è la seconda Regione più
estesa d’Italia dopo la Sicilia). Questi dati – già di per sé significativi – assumono un rilievo del tutto particolare se si prendono in
considerazione le zone di montagna. A fronte infatti di una superficie montana che occupa il 51,6% del territorio regionale complessivo
(con un’intera Provincia tra l’altro – il Verbano- Cusio- Ossola – che ai sensi della legislazione statale vigente è una delle tre Province
italiane riconosciute come «montane»[23]), ben 519 Comuni piemontesi – quasi la metà – si trovano in zone di montagna, e addirittura 117
al di sopra dei 2.500 metri di altitudine. Oltre 660.000 persone – pari al 15,3% della popolazione totale piemontese – vivono nei Comuni
montani, e quasi tutti questi Comuni (per l’esattezza il 93%) sono al di sotto dei 5.000 abitanti[24]. In definitiva: «più dei tre quarti della
superficie piemontese insiste sui territori di piccoli comuni e prevalentemente su aree montane»[25].
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Dopo l’esposizione della situazione regionale di cui sopra, il «Documento di indirizzo» in esame dà conto dei «criteri» generali in base a
cui la Regione ha scelto le materie nelle quali richiedere le «forme e condizioni particolari di autonomia» ex art. 116 comma 3 Cost. Essi
sono: 1) la «funzionalità» delle materie «rispetto alle scelte strategiche per lo sviluppo economico e territoriale che la Regione intende
perseguire»; 2) la «riunificazione» delle competenze relative ad alcune materie oggi attribuite soltanto in parte alla potestà legislativa
regionale; 3) la semplificazione nel rapporto tra Pubblica Amministrazione e cittadini e imprese; 4) l’«individuazione di specificità [nella]
programmazione ed erogazione di servizi», con riferimento in particolare al «contesto demografico»[26].

Come è stato osservato in dottrina[27], tali «criteri», nel loro insieme, inducono a ritenere che la proposta della Regione Piemonte – a
differenza di quelle presentate da altre Regioni[28] – non sia animata dall’intento di rivendicare una maggiore autonomia «come valore in
sé, ma [piuttosto] come occasione di messa a punto e perfezionamento del proprio “strumentario” di governo» attuale.

  

3. Le materie oggetto delle richieste di “differenziazione” ed i principali contenuti di tali
richieste.

Venendo ora alle singole materie oggetto delle richieste di “differenziazione” piemontesi, ed appunto alle rispettive specifiche richieste –
che costituiscono il “cuore” del «Documento di indirizzo» oggetto di analisi –, occorre evidenziare innanzitutto che la Regione (a) chiede
«forme e condizioni particolari di autonomia» in ben nove materie oggi di legislazione concorrente (governo del territorio, valorizzazione dei
beni culturali ed ambientali, protezione civile, infrastrutture, tutela del lavoro, istruzione, tutela della salute, coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario, rapporti internazionali e con l’Unione Europea) e in due di legislazione esclusiva statale (tutela
dell’ambiente e dei beni «paesaggistici» e culturali)[29]; e (b) che tali richieste mirano all’attribuzione in capo alla Regione stessa ora di una
maggiore autonomia legislativa, ora di autonomia amministrativa, ed in diversi casi di entrambe[30].

Esaminando i principali contenuti delle richieste in parola (anche al fine di segnalare, come si è accennato sopra, alcuni aspetti che paiono
problematici nella formulazione della proposta regionale), si può muovere dalla materia della tutela dell’ambiente, oggi di potestà
esclusiva statale e trattata in due punti diversi del Documento del Consiglio regionale (lettera a) - «beni paesaggistici»[31], e lettera f) –
ambiente in senso proprio[32]). In questa materia la Regione Piemonte propone in primo luogo – ed in via generale – di «applicare
standard di tutela ambientale diversi da quelli fissati in ambito nazionale», qualora ciò risponda ad esigenze di «specificità di tutela locali»
(per esempio in ragione di differenze geografiche tra i territori)[33]. Il Documento regionale non precisa, peraltro, se tale differenziazione di
tutela possa essere solo “in melius” – tutela più elevata (com’è ragionevole attendersi, anche alla luce della giurisprudenza costituzionale in
materia) – o anche “in peius” – tutela inferiore – rispetto alla normativa statale; non è quindi agevole valutare la reale innovatività della
proposta rispetto all’attuale assetto.

In secondo luogo (e più nello specifico), la Regione chiede l’attribuzione della potestà legislativa in ordine alla «semplificazione dei
procedimenti in materia ambientale» e, in particolare, alla disciplina delle «modalità con cui piani e progetti devono essere sottoposti a
VAS/VIA in base alla [loro] contestualizzazione territoriale» (sempre in nome delle esigenze di differenziazione/specificità della tutela). A
queste richieste si accompagna la rivendicazione – che per il vero suscita molte perplessità, in relazione alla necessità di una gestione
unitaria sul territorio nazionale – dell’esercizio delle funzioni amministrative relative ai procedimenti di Valutazione d’Impatto Ambientale,
qualora essi abbiano ad oggetto «progetti di competenza statale … finalizzati alla realizzazione di opere ubicate esclusivamente nel
territorio della Regione» (il Documento porta gli esempi delle centrali termiche, degli impianti eolici, di infrastrutture anche rilevanti come
autostrade, aeroporti e ferrovie…)[34]. Ancora, la Regione chiede la potestà a disciplinare il «recupero di specifiche categorie di rifiuti
significative per il territorio piemontese», e – con una previsione forse più discutibile – ad escludere l’attribuzione della qualifica di «rifiuto»

a determinati prodotti, al fine dichiarato di incentivare la c.d. economia circolare.

La seconda materia di potestà legislativa esclusiva statale coinvolta dalla proposta regionale in esame è, come detto sopra, la tutela dei
beni culturali. Si tratta di una materia (come già la tutela del paesaggio, trattata nello stesso punto del «Documento di indirizzo» allegato
alla delibera del Consiglio regionale in oggetto[35]) in relazione alla quale la Regione Piemonte aveva già presentato in passato delle
richieste di maggiore autonomia, nel suo primo progetto di “differenziazione” dopo la riforma del Titolo V[36]. Nell’attuale proposta esse
vengono presentate congiuntamente alle richieste in tema di valorizzazione dei beni culturali stessi (materia invece, come è noto, di
legislazione concorrente), nella prospettiva – in linea di principio condivisibile – della riconduzione ad un unico soggetto istituzionale di
competenze relative al medesimo oggetto – i beni culturali appunto –, inopportunamente frammentate dalla riforma costituzionale del 2001.

In questo ambito sono due le richieste principali avanzate dalla Regione Piemonte[37]. In primo luogo, l’attribuzione (in via esclusiva, si

deve ritenere) della potestà legislativa in materia proprio di valorizzazione «dei beni culturali appartenenti allo Stato, presenti sul territorio
regionale», come per esempio i musei, le biblioteche, gli archivi, le aree archeologiche ed i complessi monumentali. Al riguardo il

Documento regionale afferma che nella «valorizzazione» deve intendersi compresa la «gestione» di questi beni culturali; e motiva tale
richiesta con il legame esistente tra la «valorizzazione»/«gestione» dei beni stessi e l’esercizio di altre competenze già della Regione – o

soggette al suo coordinamento –, come la programmazione del trasporto pubblico, la gestione della rete stradale e del «sistema
dell’accoglienza» (il Documento indica come modelli virtuosi di gestione dei beni culturali nel territorio il Museo Egizio di Torino ed il

Consorzio delle residenze reali sabaude, dislocate nell’intera Regione). Si tratta di una motivazione senz’altro plausibile, ma che non vale a
giustificare – in un’ottica “di sistema” (questa volta, nazionale) – il trasferimento in capo alla Regione del potere di definire i principi

fondamentali di una parte consistente della legislazione sui beni culturali, con riferimento oltretutto a beni di proprietà dello Stato.

In secondo luogo (e sotto un altro profilo rispetto all’oggetto della prima richiesta), la Regione Piemonte propone il trasferimento a sé
dell’«esercizio delle funzioni amministrative in materia di tutela dei beni culturali sia – si noti – di proprietà pubblica che di proprietà
privata, presenti sul territorio regionale»: ove questa proposta venisse accolta, come ammette lo stesso Documento regionale,
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verrebbero private delle loro competenze (e dovrebbero sostanzialmente venire chiuse, in quanto diventate enti – o meglio, uffici – “inutili”)

le attuali Soprintendenze operanti nella Regione[38]. Anche tale richiesta, indubbiamente assai incisiva, è motivata con l’esigenza di una
gestione unitaria dei beni culturali nell’ambito regionale[39]; tuttavia essa non pare condivisibile (e desta anzi preoccupazione) per le stesse
ragioni già viste a proposito dell’esercizio delle funzioni amministrative in materia ambientale, consistenti essenzialmente nell’abdicazione da
parte dello Stato allo svolgimento della sua funzione “unificante” (che comporta anche la vigilanza sull’operato degli Enti territoriali), tanto
più in un contesto decisivo per la salvaguardia dell’identità nazionale come quello della cultura.

Passando alle materie di legislazione concorrente (la proposta piemontese ne tocca in tutto nove, come detto sopra), e soffermandoci sui
profili che paiono più rilevanti, vanno esaminate per prime le richieste in tema di sanità, a cui il Documento regionale dedica due diversi
punti (lettera d) – «politiche sanitarie», e lettera g) – «fondi sanitari integrativi»). Tali proposte – dichiara lo stesso Documento – sono
preordinate, in generale, al raggiungimento di due obiettivi: «consolidare il principio di leale collaborazione tra i livelli istituzionali» e
“responsabilizzare” in modo più marcato la Regione nell’offerta di servizi sanitari «coerenti con i provvedimenti nazionali» (si fa riferimento
ai nuovi L.E.A. e alla normativa del 2017 che ha ampliato l’obbligo vaccinale) [40].

Nello specifico, le richieste della Regione Piemonte sono principalmente cinque[41].

1) In primo luogo (e si tratta indubbiamente del contenuto più significativo del progetto regionale in materia), quella di eliminare in parte i
cc.dd. vincoli di destinazione delle risorse ad essa attribuite del Fondo sanitario nazionale. Al riguardo la Regione chiede di poter definire
autonomamente la quota di fondi da destinare alla spesa per il personale, i dispositivi medici, i farmaci, il «privato accreditato» ed i «beni e
servizi»; fermi restando – precisa il «Documento di indirizzo» in esame – il rispetto delle percentuali di «macroallocazione delle risorse»
stabilite dalla legislazione nazionale (cioè il 51% per l’assistenza territoriale-distrettuale, il 44% per la rete ospedaliera e il 5% per la
prevenzione, ex art. 27 comma 3 d.lgs. n. 68/2011) e l’equilibrio economico-finanziario complessivo della gestione[42]. Con questi limiti,
la proposta sembra ragionevole, in un’ottica di autonomia e di responsabilizzazione, allo stesso tempo, dell’Ente regionale. Solo qualche
dubbio in merito alla sua eventuale attuazione – come è stato rilevato – potrebbe derivare dal fatto che essa proviene da una Regione che
in passato si è resa inadempiente proprio verso tali prescrizioni, tanto da essere sottoposta a lungo a Piano di rientro in sanità[43].

2) In secondo luogo, la Regione chiede una «maggiore autonomia nell’espletamento delle funzioni attinenti al sistema tariffario, di
remunerazione e di compartecipazione alla spesa» sanitaria[44]. Si tratta – in questo caso – di una richiesta di per sé assai generica, che
dovrebbe perciò essere precisata in sede di trattative con il Governo. Al riguardo è stato osservato, in dottrina, che il probabile intento
della Regione è quello di estendere i suoi «margini di intervento sulla definizione … del sistema tariffario e di remunerazione», in modo da
assumere un ruolo più “pesante” «nella gestione dei rapporti con i privati accreditati, con [conseguenti] rilevanti ricadute sull’assetto
complessivo del Servizio sanitario regionale»[45].

3) In terzo luogo – e con riguardo questa volta alle professioni sanitarie –, il Documento piemontese chiede il trasferimento alla Regione
stessa della competenza a definire l’«offerta formativa universitaria» in materia, ed il potere di assumere (nelle Aziende sanitarie ed
ospedaliere) i medici specializzandi che frequentano l’ultimo anno del corso di specializzazione[46]. La richiesta, pur motivata dal riscontro
dell’inadeguatezza della programmazione dei corsi universitari rispetto al numero di medici e di altri professionisti necessario per far fronte
ai compiti del sistema sanitario regionale, non è coerente con il principio di leale collaborazione (che è invece alla base della legislazione
statale vigente in materia: il d.lgs. n. 368/1999 prevede che il fabbisogno dei medici specialisti sia determinato dopo aver sentito la
Regione) né – quanto all’eventuale assunzione degli specializzandi – con il valore legale del diploma di specializzazione. Per la stessa
ragione, è criticabile l’ulteriore proposta avanzata dalla Regione, di avere una maggiore autonomia nel «[gestire il] regime transitorio delle
professioni sanitarie» (come ad esempio quelle di fisioterapista, di osteopata e di chiropratico) a seguito della riforma operata dalla legge n.
3/2018, che ha introdotto per molte di esse l’albo professionale[47].

4) In quarto luogo, il «Documento di indirizzo» chiede allo Stato la «valorizzazione e la dismissione del patrimonio edilizio obsoleto e non

più utilizzabile per nuovi investimenti sanitari». Secondo la Regione tali obiettivi potrebbero essere realizzati – si noti – solo «a condizione
che sia attivato un vero e proprio piano nazionale di valorizzazione dei beni immobili individuando processi certi (nei risultati finali) e rapidi

(nelle modalità)»[48]: il che rende la richiesta regionale – almeno al momento – non attuabile, non potendo evidentemente la Regione
“costringere” lo Stato ad attivare tale piano. Come pure è stato rilevato[49], la richiesta di valorizzazione del patrimonio edilizio sanitario

acquista maggior senso se letta “in combinato disposto” con le proposte avanzate dallo stesso «Documento di indirizzo» in tema di
governo del territorio (lettera a) del Documento): queste ultime riguardano, tra l’altro, l’estensione delle competenze regionali in materia

di «rigenerazione urbana», di «trasformazioni edilizie» e di «sostituzione del tessuto edilizio degradato»[50].

5) In quinto luogo (ed infine), la Regione chiede[51] una più ampia «autonomia legislativa, amministrativa ed organizzativa in materia di
istituzione e gestione di fondi sanitari integrativi» (che, in base alla legge statale, dovrebbero essere finalizzati a fornire ai cittadini delle

«prestazioni aggiuntive rispetto a quelle assicurate dal Servizio sanitario nazionale»
[52]

). Quest’ultima proposta è stata modificata
significativamente dal «Documento di indirizzo» in esame rispetto al testo presentato dalla Giunta al Consiglio regionale a luglio 2018: essa

si sostanzia nell’ottenimento di funzioni amministrative volte a regolamentare detti fondi e, dall’altro lato, della «competenza a definire un
livello minimo di defiscalizzazione per favorire ed incentivare l’adesione volontaria» dei cittadini agli stessi, che però appaiono ancora

problematiche dal punto di vista dell’individuazione del tipo di prestazioni che dovrebbero essere finanziate in concreto mediante tali
strumenti.

Passando alle materie dell’istruzione e della tutela del lavoro (lettera c) del Documento contenente la proposta di differenziazione
regionale in esame), si devono ricordare principalmente[53], in primo luogo, le richieste volte ad ottenere dei poteri più ampi
nell’«organizzazione del Servizio Istruzione», con particolare riferimento all’istruzione tecnica e professionale[54]; le «funzioni di
competenza statale in materia di edilizia scolastica e diritto allo studio»; una maggiore autonomia nella «disciplina dell’assegnazione dei
contributi alle istituzioni scolastiche paritarie» (in questi ultimi due casi si tratta, invero, di materie rilevanti e delicate, nelle quali le richieste
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della Regione avrebbero dovuto essere precisate meglio)[55]; infine, le risorse «necessarie a garantire il diritto dei giovani di scegliere se

assolvere il diritto-dovere all’istruzione e formazione nel “sistema di istruzione” o nel “sistema di istruzione e formazione professionale”», sul
presupposto per cui l’attuale sistema di trasferimento dei fondi dal Ministero alla Regione non consentirebbe a quest’ultima di esercitare in
modo adeguato le sue competenze in materia[56].

Per quanto riguarda poi, specificamente, l’ambito del lavoro, le proposte della Regione Piemonte – muovendo dalle criticità evidenziate
nella prima parte del «Documento di indirizzo» in oggetto[57] – mirano a sviluppare, da un lato, la rete dei servizi territoriali per il lavoro (di
cui si sottolinea la recente riorganizzazione adottata con la l.r. n. 7/2018[58]), mediante la richiesta soprattutto di «un quadro di risorse
stabile» per sostenere i costi degli uffici e delle relative prestazioni; dall’altro lato, le cc.dd. politiche attive del lavoro, attraverso la
rivendicazione di più ampi poteri regolatori, tali da permettere all’ente regionale di «individua[re] le priorità e modula[re] gli interventi
rispetto ai beneficiari degli strumenti di sostegno al reddito», nonché di vigilanza sull’erogazione di detti sussidi[59]. Queste ultime misure
devono oggi essere valutate in stretta relazione a (e senza disgiungerle dalla) introduzione, a livello statale, del c.d. reddito di cittadinanza
(avvenuta con il d.l. n. 4/2019, convertito nella l. n. 26/2019), che proprio nell’intreccio tra le competenze dello Stato e quelle delle
Regioni trova uno degli aspetti più problematici dal punto di vista applicativo[60].

Un’altra materia di legislazione concorrente rispetto a cui le richieste di “differenziazione” piemontesi appaiono di particolare interesse (e,
almeno sul piano potenziale, ricaduta) è quella del coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario (lettera e) del
«Documento di indirizzo» allegato alla delibera del Consiglio regionale in discussione nel “tavolo tecnico”, che la declina peraltro –
significativamente – come «coordinamento della finanza pubblica e governance istituzionale»). In questo contesto la Regione Piemonte
dichiara esplicitamente di voler “attaccare” le difficoltà derivanti dalla «polverizzazione» dei Comuni presenti nel suo territorio (di cui si è
dato conto più sopra), consolidando un modello da essa già sperimentato, volto alla «flessibilizzazione dei vincoli di finanza pubblica degli
enti locali, al fine di promuovere e agevolare gli investimenti»[61].

Sono sei le proposte essenziali avanzate dalla Regione in tal senso[62].

1) La creazione di un «modello regionalizzato» di gestione dei vincoli finanziari (tale – si legge nel «Documento di indirizzo» – da permettere
di superare le «rigidità della legge 243/2012 e del relativo D.P.C.M. attuativo (n. 21/2017)»), basato sulla definizione da parte della
Regione stessa di «criteri applicativi, modalità e tempi» di rispetto dei vincoli da parte degli enti locali, adeguati alle esigenze dei diversi
territori. Tale meccanismo – precisa la proposta, in analogia a quanto si è già visto a proposito della gestione della spesa sanitaria – non
intende mettere in discussione in alcun modo l’«obiettivo complessivo» (o, in termini tecnici, «aggregato») di finanza pubblica «richiesto al
territorio» regionale piemontese: l’equilibrio di bilancio – il cui rispetto è presidiato dall’art. 81 Cost. – sarebbe dunque garantito
essenzialmente a livello regionale, mentre gli enti locali (o meglio, alcunidi essi) godrebbero di maggiori margini di flessibilità.

Considerate le sue premesse “di contesto”, la proposta sembra condivisibile: essa viene incontro alle esigenze soprattutto dei piccoli
Comuni. E’ peraltro da valutare l’effettiva capacità della Regione di interloquire in modo adeguato con il sistema degli enti locali in una
materia così delicata, e di “gestire” i possibili conflitti tra loro (se qualcuno fosse autorizzato a discostarsi – anche in misura rilevante –
dall’equilibrio di bilancio, altri dovrebbero tendenzialmente sottoporsi a vincoli più stringenti, in modo da assicurare l’equilibrio
complessivo): al riguardo il Documento regionale dichiara di voler «valorizza[re] il ruolo del Consiglio delle autonomie locali», in modo
forse troppo generico.

2) In stretta relazione alla prima richiesta (appena illustrata), il rafforzamento di due «meccanismi di coordinamento già parzialmente
sperimentati nell’ordinamento regionale»: un sistema unico di accesso degli enti locali al mercato dei capitali, al fine di «realizzare economie
di scala e sviluppare una gestione efficace delle passività», e la gestione coordinata delle «capacità di assunzione» del personale da parte
dei diversi enti (in modo da “ottimizzare le risorse”, anche in applicazione – ricorda il Documento in esame – della vigente disciplina statale
sulle forme associative degli enti locali).

3) Ancora in connessione con (e ad ulteriore specificazione/completamento de) la richiesta sub 1), la definizione da parte della Regione di

«criteri applicativi, modalità e tempi» dell’eventuale ricorso all’indebitamento – ed agli «interventi di investimento» – degli enti locali
(oltre che della Regione stessa); e ciò – precisa di nuovo il progetto in esame – «nel rispetto degli obiettivi di finanza pubblica consolidati a

livello regionale». Sebbene la possibilità di indebitamento – e di correlato ricorso agli investimenti – rappresenti un’implicazione naturale
della proposta di «flessibilizzazione» dei vincoli finanziari pubblici in ambito regionale, non vi è dubbio che questa specifica richiesta presenti

dei profili di particolare delicatezza (soprattutto dal punto di vista dei controlli su queste decisioni)[63]: è perciò auspicabile che essa
venga esaminata con speciale attenzione nel corso degli incontri tra la Regione ed il Governo, preliminari alla stipula di un’eventuale intesa.

4) Altro aspetto delicato, in questo contesto, la «piena autonomia sulla disciplina dei tributi regionali, a partire dalla tassa automobilistica
a parità di gettito fiscale»[64]. Il Documento regionale non chiarisce il collegamento tra questa richiesta ed il “disegno generale” della
Regione in materia di gestione della finanza pubblica (sopra ricordato), e ciò rappresenta un elemento di debolezza.

5) Per quanto riguarda, invece, il versante della spesa pubblica – in sostanziale coerenza con le proposte sub 1), 2) e 3), nonché con le
richieste inerenti alla spesa sanitaria, sopra riportate –, la previsione da parte della legge statale di coordinamento della finanza pubblica di

meri «obiettivi e principi generali, relativi a macroaggregati di spesa», in modo da favorire l’esercizio dell’autonomia regionale nella
suddivisione delle uscite di livello inferiore. La proposta non sembra formulata in modo ineccepibile (può la Regione, nell’ambito del

procedimento ex art. 116 comma 3 Cost., chiedere allo Stato di adottare leggi con un determinato contenuto?); essa può però essere
ricostruita, “a contrario”, come la richiesta di una più ampia autonomia nella definizione dei criteri in base ai quali la Regione e gli enti locali

sono tenuti a ripartire la propria spesa, come appunto già proposto dal Documento per la materia sanitaria.
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6) Infine – e con riguardo, specificamente, alla «governance istituzionale» –, la possibilità di «implementare forme organizzative e di
funzionamento atte a rispondere alle esigenze operative delle proprie attività improntate a criteri di efficacia ed efficienza», sempre «nel
quadro del rispetto degli equilibri finanziari e dei principi del coordinamento della finanza pubblica».

Nel complesso pare di poter affermare che le misure indicate, sebbene discutibili per alcuni aspetti, siano coerenti con l’obiettivo di dare al
sistema piemontese degli enti locali un “modello di governo” diverso dall’attuale, più adeguato alle sue caratteristiche, oggettivamente
peculiari (evidenziate nella premessa del Documento regionale: a partire dalla dispersione e frammentazione).

Da ultimo, è opportuno fare un cenno alle richieste esposte nel Documento approvato dal Consiglio regionale in materia di infrastrutture
(lettera b) del Documento, che affronta peraltro anche la «protezione civile»). Si tratta infatti – come è noto – di una materia al centro del
dibattito politico piemontese, ed anche nazionale, soprattutto in relazione alla “questione” della realizzazione della Linea ferroviaria ad alta
velocità Torino- Lione[65]. In questo ambito la Regione Piemonte chiede principalmente, da un lato, che lo Stato individui con precisione
le «infrastrutture ferroviarie, degli aeroporti e della rete autostradale e stradale da considerare di interesse nazionale», al fine (non meglio
specificato nella proposta) di chiarire il “riparto delle funzioni” con la Regione stessa. Dall’altro lato – e più incisivamente –, essa richiede la
competenza ad «approvare [a] le infrastrutture strategiche di interesse regionale sul territorio piemontese, nonché – si noti – [b] quelle di
competenza statale di intesa con il Governo entro un termine predeterminato …, con particolare riguardo alle infrastrutture di
collegamento extraregionale e a ponti, trafori e viadotti». Se questa richiesta venisse accolta, per realizzare un’opera come il T.A.V. –
ma anche opere non altrettanto rilevanti – sarebbe evidentemente necessario un accordo tra la Regione e lo Stato, il che (pur senza
svalutare gli strumenti di raccordo tra i due livelli istituzionali) desta più di una perplessità, soprattutto in relazione ad infrastrutture di rilievo
sovranazionale come quella di specie.

  

4. Osservazioni finali: il rapporto tra la proposta della Regione Piemonte e le richieste di
“differenziazione” di altre Regioni; l’inquadramento di tale proposta tra i diversi modelli
possibili di “differenziazione”.

Volendo esprimere qualche considerazione conclusiva – e d’insieme – sul progetto di “differenziazione” piemontese sopra esaminato, pare
di poter affermare che la proposta della Regione si presti ad un giudizio complessivamente “tranquillo”.

Dal punto di vista del rapporto con le richieste di “differenziazione” avanzate da altre Regioni, invero (ed in particolare con quelle
della Lombardia, del Veneto e dell’Emilia- Romagna, che rappresentano dei termini di confronto privilegiati per la vicinanza geografica, la
somiglianza dei dati economici e sociali di contesto e – inoltre – per il fatto di trovarsi ad un più avanzato stadio di discussione nel «tavolo
tecnico» con il Governo[66]), il Documento del Piemonte non risulta particolarmente incisivo, ma ha una portata più modesta (o se si
vuole, moderata…) e circoscritta. Come si è visto sopra, le richieste di maggiore autonomia della Regione toccano, formalmente,
numerose – e talvolta rilevanti: si pensi alla sanità o all’ambiente o all’istruzione – materie; ma sotto il profilo del contenuto sostanziale, lo
fanno (salvo che in alcuni casi[67]) in modo assai meno penetrante – e potenzialmente dirompente – delle altre Regioni soprattutto del
Nord.

Si consideri, al riguardo, che – dal punto di vista “quantitativo” – la Lombardia ed il Veneto hanno chiesto l’attribuzione di «forme e
condizioni particolari di autonomia» in tutte le (ventitré) materie astrattamente consentite dall’art. 116 comma 3 Cost.; l’Emilia in quindici
materie, ma per via di alcuni accorpamenti il risultato finale è simile. La proposta del Piemonte riguarda invece undici materie. Dal punto di
vista “qualitativo”, la Lombardia, il Veneto e l’Emilia- Romagna rivendicano l’autonomia in senso propriamente politico[68], chiedendo
allo Stato – in particolare, e sia pure in modo non del tutto omogeneo tra di loro – la regionalizzazione del personale della Pubblica
Amministrazione (a partire dai docenti della scuola), il trasferimento sul territorio degli uffici statali, la competenza a dettare le «norme
generali» in tema di istruzione, la titolarità delle decisioni qualificanti in materia di politica sanitaria (dalla definizione del sistema tariffario e di
rimborso delle prestazioni alla distribuzione dei farmaci, alla c.d. equivalenza terapeutica tra i medicinali, agli incentivi economici al
personale medico e paramedico), l’acquisizione alla Regione del demanio idrico, competenze strategiche nel settore dell’energia e – last
but not least – un’autonomia “piena” in materia di tributi ed il trattenimento degli stessi sul territorio regionale[69] (su quest’ultimo aspetto
si tornerà poco oltre). Richieste di questo genere e portata – indubbiamente “di sistema” – non si rinvengono nel progetto piemontese.

Sotto il profilo strettamente tecnico, le proposte del «Documento di indirizzo» della Regione Piemonte paiono spesso discutibili nella loro

formulazione, e non adeguatamente motivate (si pensi alle richieste in tema di compartecipazione alla spesa sanitaria, di «valorizzazione» del
patrimonio edilizio sanitario obsoleto, alcune in tema di coordinamento della finanza pubblica, sopra riportate). In diversi ambiti – come si è

visto – la Regione manifesta poi delle esigenze che, in realtà, potrebbero essere soddisfatte facendo buon uso degli strumenti, e dei poteri,
di cui essa già dispone nell’attuale contesto ordinamentale (è il caso, per esempio, di diverse richieste in materia di sanità e istruzione[70]).

Purtuttavia, è indubbio che la maggior parte delle proposte del Documento piemontese siano idonee ad arricchire ed implementare
l’armamentario degli strumenti utilizzabili dalla Regione per perseguire delle politiche “tagliate” sul suo contesto territoriale, economico e

sociale di riferimento – in linea con lo spirito dell’“autonomia differenziata” di cui all’art. 116 comma 3 Cost. –, senza dall’altro lato incidere
sull’unità nazionale (a differenza delle richieste delle altre Regioni prima indicate). Inoltre vi sono nel progetto esaminato alcuni aspetti di

particolare interesse – e prospettiva –, come ad esempio le proposte relative alla gestione dei vincoli di finanza pubblica a carico degli enti
locali, che, in un contesto come quello piemontese, risultano senza dubbio necessarie (per quanto, evidentemente, da verificare nel loro

risultato concreto).
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Passando poi (ed infine) a valutare la proposta della Regione Piemonte dal punto di vista del tipo di regionalismo che essa esprime – o,
detto con altri termini, del “segno” che essa intende imprimere al regionalismo piemontese –, occorre premettere che nell’attuale
dibattito sulla differenziazione regionale si fronteggiano (cioè, sono stati enucleati dalla dottrina osservando le diverse iniziative in corso[71])
due distinti modelli, nient’affatto equivalenti sotto il profilo della compatibilità con il disegno costituzionale[72].

1) Secondo un primo modello, l’autonomia “differenziata” (o la “differenziazione” tout court) si configura come un semplice – seppure
rilevante – «strumento organizzativo», volto a realizzare in modo più efficace le esigenze materiali proprie di un determinato territorio,
senza nel contempo incidere sulla distribuzione delle risorse economiche tra i territori da parte dello Stato (risorse che servono a
finanziare le prestazioni pubbliche, e dunque a garantire i diritti dei cittadini). In base a questo modello, la Regione assume dallo Stato una o
più competenze, insieme alle risorse necessarie per esercitarla/e: «posto che la singola “ulteriore competenza x” … ha un costo per lo Stato
di y, alla regione verrà trasferita, unitamente alla competenza x, la somma y: se riuscirà ad effettuare risparmi e/o a migliorarne l'esercizio,
buon per lei e i suoi cittadini»[73]. Cambia quindi, insieme al titolare della funzione, l’«ente pagatore» della stessa; lo Stato però non
subisce alcun “depauperamento” (tanto pagava prima per esercitare la funzione direttamente, tanto paga ora alla Regione affinché essa la
eserciti), sicché può continuare a distribuire tra le Regioni le somme raccolte tramite la fiscalità utilizzando i precedenti criteri, senza
danneggiarne alcuna: la “differenziazione” – delle Regioni che hanno chiesto ed ottenuto dallo Stato delle competenze ulteriori – non intacca
dunque la solidarietà nazionale e, quindi, è compatibilecon la Costituzione[74].

2) In base invece ad un secondo modello, l’autonomia “differenziata” delle Regioni si configura, di fatto, come la soluzione istituzionale
servente ad un utilizzo differenziato delle risorse economiche tra i diversi territori, «in funzione e in conseguenza della differenziazione
socio-economica di partenza, e al fine di mantenerla o addirittura aumentarla»[75]. Il ragionamento alla radice di questo modello può così
riassumersi: poiché (e nella misura in cui) alcune Regioni producono più ricchezza di altre, e perciò generano più tributi nel loro territorio,
esse devono poter trattenere[76] una quota maggiore di tali tributi rispetto al quadro attuale – quota che pertanto sarà sottratta alla
disponibilità dello Stato – e, nello stesso tempo, esercitare delle funzioni ulteriori. Inoltre (ed in stretta correlazione), il fabbisogno delle
Regioni – cioè le risorse necessarie per il finanziamento delle loro funzioni – deve essere calcolato non solo sulla base dei cc.dd. costi-
standard delle prestazioni e del numero degli abitanti, come avviene oggi; ma anche del gettito fiscale generato sul loro territorio, con
conseguente vantaggio per le Regioni più ricche (alle quali verranno trasferite delle risorse maggiori) e danno per le Regioni meno ricche e
per i loro residenti (che riceveranno delle prestazioni inferiori sotto ogni aspetto)[77]. La “differenziazione” prevista in astratto dall’art. 116
Cost. viene intesa, in questo modello, come una “differenziazione” «competitiva»[78]; essa viene utilizzata – a differenza che nel primo
modello – per perseguire una concezione “forte” di autonomia, di tipo politico: una concezione per la quale l’autonomia regionale si erge a
valore in sé, a prescindere dal rapporto con le esigenze concrete del territorio, e fa leva – assai significativamente – sulla fiscalità quale
fonte di finanziamento autonoma della Regione, non soggetta a vincoli esterni di destinazione. In questi termini, come è stato rilevato, il
modello in esame non può ritenersi compatibile con la Costituzione: esso lede l’unità e la solidarietà nazionale – sancite dall’art. 5 – ed il
principio di uguaglianza dei cittadini[79].  

Nel processo di attuazione del regionalismo differenziato attualmente in corso (di cui si è dato conto nel primo paragrafo) il primo modello
sopra indicato – quello della “differenziazione” «organizzativa» – sembra essere espresso, per esempio, dalla proposta presentata dalla
Regione Lombardia in seguito al referendum consultivo da essa svolto nell’ottobre del 2017. Il quesito approvato dal Consiglio regionale
e sottoposto agli elettori della Regione chiedeva infatti se la Regione stessa, «nel quadro dell’unità nazionale», potesse intraprendere «le
iniziative istituzionali necessarie per chiedere allo Stato l’attribuzione di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, con le
relative risorse»: la prospettiva è quella del cambiamento dell’«ente pagatore» delle funzioni, in un quadro di apparente corrispondenza tra
le risorse trasferite alla Regione e quelle impiegate prima dallo Stato per svolgere le medesime funzioni. Viceversa, sono state ascritte al

secondo modello – quello della “differenziazione” «competitiva» e dell’autonomia in senso “forte” – la proposta referendaria approvata dal
Consiglio regionale del Veneto nel 2014 (l.r. n. 15/2014), dichiarata in parte qua illegittima dalla Corte Costituzionale con sentenza n.

118/2015, che prevedeva che almeno l’80% dei tributi riscossi nel territorio regionale restasse nella disponibilità della Regione e venisse
«utilizzat[o] nel territorio regionale in termini di beni e servizi» (senza alcun ulteriore vincolo di destinazione); e alcune richieste

avanzate dalla Regione Lombardia e dall’Emilia- Romagna nell’attuale «tavolo tecnico» con il Governo (di cui non è possibile avere, allo
stato, altro che notizie informali), volte ad ottenere un’ampia autonomia tributaria e – ancora più significativamente – che l’ammontare delle

risorse trasferite dallo Stato per l’esercizio delle funzioni regionali sia calcolato, come si è esposto sopra, anche sulla base del gettito
fiscale del territorio delle Regioni stesse (con conseguente rilevante modifica del quantum di tali trasferimenti)[80].

In quale dei due modelli si colloca allora la proposta di “differenziazione” del Piemonte, qui esaminata?

Al riguardo va osservato che il Documento del Consiglio regionale non affronta in termini generali il problema del finanziamento delle nuove
competenze della Regione – quali risulterebbero dall’accoglimento delle richieste sopra riportate –, né quello (come si è visto cruciale)

delle modalità di calcolo dei “fabbisogni standard” o della destinazione del c.d. residuo fiscale del territorio piemontese. Esso si limita, in
materia, a chiedere la «piena autonomia [della Regione: n.d.A.] sulla disciplina dei tributi regionali, a partire dalla tassa automobilistica a

parità di gettito fiscale»[81]. In mancanza di un’espressa indicazione in tal senso nel «Documento di indirizzo», si può quindi ritenere che la
Regione non intenda – allo stato attuale – ottenere delle risorse maggiori di quelle impiegate finora dallo Stato per esercitare le funzioni

menzionate dal Documento, né trattenere sul suo territorio una quota di tributi superiore rispetto a quella odierna, come chiedono invece le
Regioni che si richiamano al modello della “differenziazione” «competitiva». La proposta piemontese – salvo eventuali cambiamenti futuri,

che potrebbero derivare dal cambio di maggioranza politica determinato dalle elezioni dello scorso 26 maggio[82] – sembra muoversi
piuttosto nel quadro, più “tranquillizzante” dal punto di vista costituzionale, dell’autonomia/“differenziazione” intesa come strumento

organizzativo, che non mette a rischio l’unità e la solidarietà nazionale.
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Questa conclusione è confermata, indirettamente, da due elementi contenuti nello stesso Documento regionale. In primo luogo, dai
«criteri» generali posti dalla Regione – come si è visto nel secondo paragrafo – alla base della scelta delle materie nelle quali richiedere le
«forme e condizioni particolari di autonomia»: tali criteri[83], come è stato osservato, manifestano la volontà della Regione Piemonte di
arricchire e perfezionare il «proprio “strumentario” di governo» attuale, piuttosto che di rivendicare una maggiore autonomia «come valore
in sé»[84]. In secondo luogo, dalle richieste in tema di coordinamento di finanza pubblica e di «governance istituzionale»: esse (come
pure si è visto in precedenza[85]), pur proponendo l’allentamento dei vincoli finanziari a carico degli enti locali e la possibilità per la
Regione di consentire ad essi di ricorrere all’indebitamento, non intaccano in alcun modo la partecipazione della Regione stessa – in
concorso con le altre Regioni ed enti territoriali – agli obiettivi nazionali di finanza pubblica; e perciò la solidarietà tra gli enti territoriali
della Repubblica, valorizzata anche dalla giurisprudenza costituzionale.

In definitiva, la direzione che il regionalismo piemontese sembra prendere – alla luce della proposta qui commentata – è quella di una
“differenziazione” “temperata” e “virtuosa”, volta a dotare l’ente regionale di competenze/strumenti (più) adeguati al perseguimento delle
sue finalità istituzionali, nello specifico contesto territoriale, economico e sociale di riferimento.

 

[1] Ricercatore di Diritto costituzionale presso l’Università degli Studi di Torino.

[2] Precisamente (nel momento in cui si scrive), l’Emilia- Romagna, la Lombardia, il Veneto (proposte della passata Legislatura), la
Campania, la Liguria, il Lazio, le Marche, la Toscana e l’Umbria (proposte di questa Legislatura): per un quadro d’insieme si veda il
Dossier del Servizio Studi del Senato n. 104, febbraio 2019, su Il processo di attuazione del regionalismo differenziato, reperibile al
link http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01103442.pdf.

[3] Reperibile al link http://www.regione.piemonte.it/governo/bollettino/abbonati/2018/05/attach/dgr_06323_1050_10012018.pdf. Per il
contenuto della Delibera si veda il Focus della Direzione Processo Legislativo e Comunicazione istituzionale del Consiglio regionale del
Piemonte n. 63, 30 marzo 2018, su Il percorso autonomistico delle regioni delineato dall’articolo 116 terzo comma della
Costituzione e la sua attuazione (reperibile al link http://www.cr.piemonte.it/dwd/infoleg/focus/2018/n.63_articolo_116_costituzione.pdf
), pp. 67 ss.. 

Può essere utile ricordare che pochi mesi prima (l’11 settembre 2017) era stata presentata da due consiglieri regionali della Lega Nord una
proposta di legge regionale avente ad oggetto l’Indizione di referendum consultivo concernente l'iniziativa per l'attribuzione alla
Regione Piemonte di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomie ai sensi dell'articolo 116, terzo comma della
Costituzione (proposta n. 274), che non ha avuto seguito.

[4] «Accordi preliminari» (o «pre- intese») del 28 febbraio 2018, per le quali v. ancora il Dossier del Servizio Studi del Senato n. 104,
febbraio 2019, pp. 19 ss. (i testi di tali «Accordi» sono allegati al Dossier sempre del Servizio Studi del Senato n. 16, maggio 2018, su Il
regionalismo differenziato e gli accordi preliminari con le regioni Emilia-Romagna, Lombardia e Veneto,
https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01067303.pdf).

[5] Pubblicata nel B.U.R. n. 46, 15 novembre 2018 (Supplemento Ordinario n. 1), e reperibile al link
http://www.regione.piemonte.it/governo/bollettino/abbonati/2018/46/attach/aa_aa_deliberazione%20del%20consiglio%20regionale_2018-
11-09_65731.pdf.

[6] V., rispettivamente, pagine 2 ss., 15 e 15 ss. dell’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit. (su cui ci si
soffermerà oltre).

[7] Sia per il numero e la tipologia delle materie coinvolte, sia in ragione del fatto che essa prospetta l’attribuzione alla Regione stessa di
una più ampia autonomia non solo legislativa, ma anche amministrativa, regolamentare ecc. (v. infra, § 3).

[8] V. al riguardo il già citato Dossier del Servizio Studi del Senato n. 104, febbraio 2019, pp. 7-8 e 35-36, nonché la sezione
Autonomia differenziata del sito web istituzionale del Dipartimento per gli Affari regionali e le Autonomie
(http://www.affariregionali.gov.it/attivita/aree-tematiche/autonomia-differenziata/autonomia-differenziata-articolo-116-iii-comma-della-
costituzione/), nella quale peraltro risultano pubblicate – ad oggi – soltanto le «parti generali» delle «bozze di intesa» con le Regioni Veneto,
Lombardia ed Emilia- Romagna, datate 25 febbraio 2019 (per una critica alla scarsa trasparenza del processo in corso, con riferimento in
particolare al contenuto delle condizioni di maggiore autonomia concordate tra le Regioni ed il Governo, v. Pallante F. (2019), Nel merito
del regionalismo differenziato: quali «ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia» per Veneto. Lombardia ed Emilia-
Romagna?, in federalismi.it, n. 6, p. 3).

[9] A pagina 36, paragrafo 20, del «contratto» (reperibile al link http://download.repubblica.it/pdf/2018/politica/contratto_governo.pdf)

essa viene definita «prioritaria nell’agenda di Governo» (come è noto, il contenuto del «contratto» è stato “incorporato” nelle mozioni di
fiducia al Governo Conte approvate a giugno 2018 dai due rami del Parlamento).

[10] Grosso E., Poggi A. (2018), Il regionalismo differenziato: potenzialità e aspetti problematici, in questa Rivista, n. 2, pp. 1 e 5.

[11] V. in particolare Bin R. (2019), L’insostenibile leggerezza dell’autonomia “differenziata”: allegramente verso l’eversione, in
laCostituzione.info, 16 marzo 2019, nonché l’Appello di trenta costituzionalisti su regionalismo differenziato, ruolo del Parlamento

e unità del Paese, consultabile in federalismi.it, n. 5/2019.

[12] Per la prima posizione (basata soprattutto, come si vedrà nel paragrafo finale, sulle richieste di alcune Regioni riguardanti l’allocazione
delle risorse finanziarie a seguito della “differenziazione”) si vedano, per esempio, Dogliani M. (2018), Quer pasticciaccio brutto del
regionalismo italiano, in questa Rivista, n. 3; Viesti G. (2019), Verso la secessione dei ricchi? Autonomie regionali e unità
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nazionale, Roma-Bari, Laterza; Armao G. (2019), La degradazione dei diritti sociali, l’aggravamento del divario Nord- Sud e le
prospettive del regionalismo differenziato, in Diritti regionali, n. 2; per la seconda posizione, in particolare Bin R. (2019), La
“secessione dei ricchi” è una fake news, in laCostituzione.info, 16 febbraio 2019.

[13] Essa occupa praticamente metà del Documento in questione (quattordici pagine su trenta).

[14] Che – come rileva Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela della salute,
in questa Rivista, n. 1, pp. 1 s. – derivano principalmente dal riscontro del progressivo invecchiamento della popolazione piemontese.

[15] Tali proposte discendono invece, essenzialmente, dall’analisi del contesto territoriale ed istituzionale della Regione, caratterizzato
(come si vedrà di seguito) da un’elevata “dispersione” e dalla «polverizzazione» dei Comuni.

[16] Questa difficoltà, secondo il Documento regionale, sarebbe confermata dal fatto che le esportazioni piemontesi – pur avendo un
volume complessivamente buono – sono «di molto inferior[i] alla domanda potenziale che si presenta nella regione» (+ 26,6% nel periodo
2005-2016, contro una domanda potenziale stimata del 39,9%): allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018,
cit., p. 2.

[17] Per citare alcuni dati, il tasso di disoccupazione in Piemonte nel 2016 (ultimo anno considerato dal Documento qui in esame) era del
9,3%, contro una media delle Regioni del Nord del 7,6%; rispetto al “picco” della crisi esso è sceso di due punti percentuali, ma otto anni
prima – nel 2008 – era del 5,1%; la disoccupazione giovanile è poi ben al 24,3% (allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6
novembre 2018, cit., pp. 4-5).

[18] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 5-6.

Sulla situazione attuale dell’economia piemontese v. anche, da ultimo, il dettagliato Rapporto della Banca d’Italia, sede di Torino, su
L’economia del Piemonte, pubblicato nella serie Economie regionali, giugno 2019 (scaricabile al link
https://www.bancaditalia.it/pubblicazioni/economie-regionali/2019/2019-0001/1901-piemonte.pdf).

[19] Il Documento ricorda, a pagina 6, che «regioni come la Lombardia, il Trentino Alto Adige e l’Emilia Romagna mostrano un aumento
di popolazione (rispettivamente +1,7, +4,5 e +0,9 per mille), mentre il Veneto è stabile (diminuisce solo dell’0,5 per mille). Inoltre queste
regioni vedono un miglioramento dei valori rispetto al 2016».

[20] Contro una quota del solo 12,6% (meno della metà!) di popolazione con età tra 0 e 14 anni (in Italia complessivamente è del 13,4%):
allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 9-10.

[21] Per quanto precede, v. ancora l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 7-11.

[22] Il Piemonte è la Regione italiana con il numero più elevato di piccoli Comuni, ricorda il Documento in esame, a pagina 12.

[23] Comma 3 dell’articolo unico della legge n. 56/2014 (c.d. legge Delrio), che ha riconosciuto la specificità – e la conseguente possibilità
di ottenere delle condizioni particolari di autonomia rispetto alle Regioni di cui fanno parte – delle Province «con territorio interamente
montano e confinanti con Paesi stranieri». Le altre due Province che rispondono a questi requisiti sono quelle di Sondrio e di Belluno.

[24] Per questi dati v. l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 12-14.

[25] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 13.

[26] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 15.

[27] Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela della salute, cit., p. 2.

[28] Come in particolare la Regione Veneto, le cui richieste di attribuzione di ulteriori competenze – peraltro – sembrano essere mosse
dall’intento (dichiarato espressamente nel quesito referendario approvato dal Consiglio regionale nel 2014, “amputato” poi dalla sentenza
118/2015 della Corte Costituzionale) di incrementare la quota di tributi trattenuta dalla Regione stessa: si vedano in proposito le notazioni
critiche di Dogliani M. (2018), Quer pasticciaccio brutto del regionalismo italiano, cit., pp. 2 ss..

[29] V., per le materie complessivamente oggetto delle richieste di “differenziazione” regionale, l’elenco a pagina 1 dell’allegato A alla
delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit. (nell’elencazione nel testo si è seguito l’ordine di tale Documento).

[30] Più precisamente: maggiore autonomia legislativa viene richiesta nelle materie del governo del territorio, della valorizzazione dei beni
culturali, del coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario; maggiore autonomia amministrativa nelle materie della tutela
dei beni culturali e della protezione civile; entrambe le forme di autonomia nelle materie delle infrastrutture, della tutela del lavoro,
dell’istruzione, della tutela della salute, della tutela dell’ambiente e del paesaggio (v. sempre l’allegato A alla delibera del Consiglio
regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 15 ss.; sempre seguendo l’ordine del Documento). 

Peraltro, in occasione del recente Convegno su Regionalismo differenziato e specialità regionale: problemi e prospettive (IV
Convegno annuale della Rivista Diritti regionali), tenutosi presso l’Università di Torino lo scorso 21 giugno (i cui atti verranno pubblicati

nell’autunno), è stato rilevato da Anna Maria Poggi che la devoluzione alle Regioni ordinarie di ulteriori funzioni amministrative è possibile
già oggi – utilizzando gli strumenti normativi esistenti, in relazione all’art. 118 Cost. –, senza la necessità di attivare il procedimento

“speciale” di cui all’art. 116 comma 3 Cost..

[31] In connessione a (le proposte in materia di) governo del territorio e beni culturali (per i quali v. infra nel testo).

[32] Sul rapporto tra ambiente e paesaggio – e tra le rispettive «tutele», in relazione al dettato costituzionale ed alla giurisprudenza della
Corte – v., di recente, Conte L. (2018), Il paesaggio e la Costituzione, Napoli, Editoriale Scientifica, pp. 4 s..
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Sulle proposte di “differenziazione” del Piemonte in materia di ambiente v. invece, specificamente, Ferrara R. (2019), La differenziazione
possibile nella materia ambiente, in questa Rivista, n. 1.

[33] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 26.

[34] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 27.

[35] V. retro, nota 31.

[36] Delibera del Consiglio regionale del 29 luglio 2008, n. 209-34545, recante «Attuazione dell’articolo 116, terzo comma, della
Costituzione per il riconoscimento di un’autonomia differenziata della Regione Piemonte», su cui si può vedere, in dottrina, Poggi A.
(2008), La problematica attuazione del regionalismo differenziato, in federalismi.it, n. 1, pp. 3 ss..

[37] V. allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 17. Oltre a queste due richieste principali, vi è una –
non certo ineccepibile nella sua formulazione – proposta volta ad ottenere la «gestione regionale della legge relativa ai fondi per i beni
Unesco (legge 77/2006)», che la Regione motiva con l’esigenza di coordinare l’utilizzo di tali fondi con altri investimenti ed interventi di
natura infrastrutturale; nonché la rivendicazione della «gestione della legge 482/1999 sulle minoranze linguistiche [che in Piemonte sono
numerose e rilevanti dal punto di vista culturale: n.d.A.] e dei fondi ad essa connessi» (ibidem).

[38] Cioè – dopo la riorganizzazione del Ministero dei Beni culturali adottata nel 2016, che già le ha assai ridotte di numero – la
Soprintendenza Archivistica e Bibliografica e la Soprintendenza Archeologica, delle Belle Arti e del Paesaggio (organi periferici del
M.I.B.A.C., appunto).

[39] In particolare, il «Documento di indirizzo» regionale sostiene la necessità di «evitare differenziazioni ingiustificate tra [l’esercizio delle
funzioni inerenti alla] tutela e [quelle inerenti alla] valorizzazione» dei beni culturali, queste ultime già oggi di titolarità regionale (allegato A
alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 17).  

[40] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 23.

[41] Per un’analisi puntuale delle richieste regionali in materia si veda Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione
Piemonte in materia di tutela della salute, cit. Per un esame anche delle richieste delle altre Regioni che hanno messo in moto il
processo di “differenziazione” ex art. 116 c. 3 v. invece Balduzzi R., Servetti D. (2019), Regionalismo differenziato e materia sanitaria,
in Rivista A.I.C., n. 2.

[42] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 23 (terzultimo paragrafo).

[43] Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela della salute, cit., pp. 2-3.

[44] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 23 (penultimo paragrafo).

[45] Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela della salute, cit., p. 4.

[46] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 23-24.

[47] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 24 (ultimo capoverso della lettera d).

[48] Per quanto precede, v. sempre l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 24 (terzultimo
capoverso della lettera d).

[49] Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela della salute, cit., p. 4.

[50] V., al riguardo, allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 16.

[51] Alla lettera g) del «Documento di indirizzo» in esame: allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p.

28.

[52] Così l’art. 10 comma 1 del d.lgs. n. 517/1993. Sui fondi sanitari integrativi e sulle questioni sollevate dalle richieste della Regione
Piemonte in materia, si rinvia ancora a Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela
della salute, cit., pp. 4 ss., ove ulteriori riferimenti.

[53] Nell’ambito di una parte del Documento regionale che risulta, invero, assai articolata (v. allegato A alla Delibera del Consiglio

regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 19-23). Per un esame più dettagliato delle richieste avanzate dalla Regione in queste materie si
veda Cerruti T. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di lavoro e istruzione, in questa Rivista, n.

1.

[54] In questi ambiti la Regione chiede, in particolare, di poter definire degli «accordi con l’Ufficio scolastico regionale per una
programmazione dell’offerta fondata sul pieno e concordato utilizzo degli strumenti di flessibilità e autonomia», previsti dall’attuale
legislazione scolastica (v. l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 21-22).

[55] Come osserva Cerruti T. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di lavoro e istruzione, cit.,

p. 5, sull’edilizia scolastica la l.r. n. 28/2007 (legge regionale di riferimento in materia di istruzione) prevede attualmente che la Regione
possa intervenire (solo) nel quadro di quanto disposto dalla normativa statale; sul diritto allo studio, che la Regione possa «disporre diverse

forme di interventi nei limiti delle risorse disponibili ma senza particolari vincoli normativi»; mentre per quanto riguarda l’assegnazione dei
contributi alle scuole paritarie, la l.r. attribuisce tale funzione all’ente regionale, ma non dispone nulla in merito alla sua «disciplina».

[56] Per quanto precede, v. l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 21-23.
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[57] V. retro, par. 2, nonché Cerruti T. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di lavoro e
istruzione, cit., p. 1.

[58] Questa legge regionale – riformando la l.r. n. 34/2008, «Norme per la promozione dell’occupazione, della qualità, della sicurezza
e regolarità del lavoro» – ha riorganizzato l’Agenzia Piemonte Lavoro (ente strumentale della Regione), attribuendole i compiti di
gestione dei Centri per l’impiego territoriali, allo scopo «garantire il permanente esercizio, differenziato nei diversi territori, delle funzioni
amministrative già esercitate dai servizi provinciali per l'impiego» (l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018,
cit., p. 19).

[59] Per le richieste che precedono v. l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 19-21.

[60] Si pensi, per esempio, alla questione del reclutamento dei cc.dd. navigator (a cui la legge sul reddito di cittadinanza ha attribuito il
compito di orientare i fruitori della misura nella ricerca di opportunità di lavoro), oggetto di polemica politica nel recente passato.

[61] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 24, dove si ricorda – in particolare – l’esperienza
applicativa del regolamento sulla «Disciplina del Patto di stabilità interno degli enti locali piemontesi per l’anno 2010» (regolamento 8
febbraio 2010, n. 3/R, reperibile al link http://arianna.consiglioregionale.piemonte.it/regint/jsp/IndiceCronologicoCoord.jsp?DEC=2010).

Per un’analisi generale dei profili di gestione della finanza pubblica (e dei relativi vincoli) connessi al processo di attuazione del regionalismo
differenziato si veda Piperno S. (2019), Prospettive del regionalismo asimmetrico in Italia: profili economici e di finanza pubblica,
in questa Rivista, n. 1.

[62] V. sempre l’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., pp. 25 s. (da cui sono tratte le citazioni che
seguono nel testo). La materia della finanza pubblica territoriale – nel quadro dell’obbligo di equilibrio di bilancio introdotto dalla l. cost. n.
1/2012, ed in un contesto concreto di perdurante difficoltà economica del nostro Paese – è in questo periodo particolarmente discussa
(anche proprio in relazione alle proposte di attuazione dell’art. 116 comma 3 Cost. presentate da numerose Regioni) e di recente ha
formato oggetto di numerosi ed incisivi pronunciamenti della Corte Costituzionale: sentenze n. 94/2018, 101/2018, 6/2019, 18/2019,
33/2019 (v., in materia, anche Servizio Studi della Camera, Gli investimenti degli enti locali: intese regionali e patti di solidarietà
nazionale, 7 marzo 2018, reperibile al link http://www.camera.it/temiap/documentazione/temi/pdf/1105436.pdf?_1551154008631).

[63] Sulla possibilità di ricorso all’indebitamento da parte degli enti locali, e sul correlativo obbligo di riequilibrio finanziario in conformità ai
principi costituzionali (e…della giurisprudenza costituzionale), si consideri il recente “caveat” della Corte, operato con la sentenza n.
18/2019.

[64] Sulla tassa automobilistica (c.d. bollo auto) in particolare si vedano, da ultimo, le precisazioni fornite dalla Corte Costituzionale con la
sentenza n. 122/2019: in essa è stato affermato che la tassa automobilistica ha un regime diverso e peculiare rispetto a quello degli altri
tributi «derivati» (la Corte la ha definita un «tertium genus» tra i «tributi propri autonomi» e quelli «derivati» delle Regioni), e pertanto le
Regioni possono introdurre delle esenzioni non previste dal legislatore statale, al fine di «rispondere a specifiche esigenze di
differenziazione» e di promuovere un’autonoma politica fiscale in materia.

[65] Per una minuta analisi dei profili giuridici della “questione” – con riferimento, in particolare, agli atti di diritto internazionale ed interno
sulla cui base è stato dato avvio alla realizzazione di tale opera, ed agli spazi di praticabilità (e, nel caso, a quale livello istituzionale) di un
eventuale referendum popolare riguardante la sua prosecuzione/interruzione– si veda Luther J. (2018), Qual(che)e referendum sulla
nuova linea ferroviaria Torino- Lione?, in Il Piemonte delle Autonomie, n. 3.

[66] V. sopra, par. 1.

[67] Evidenziati nel paragrafo precedente.

[68] V. anche infra, su questo aspetto.

[69] Per quanto precede v., in particolare, Pallante F. (2019), Nel merito del regionalismo differenziato, cit., pp. 16 ss., nonché i

documenti degli «Accordi preliminari» tra queste Regioni ed il Governo, e delle successive bozze di intesa, pubblicati ai links
https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01067303.pdf e http://www.affariregionali.gov.it/attivita/aree-tematiche/autonomia-

differenziata/autonomia-differenziata-articolo-116-iii-comma-della-costituzione/.

[70] V. al riguardo, rispettivamente, Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela
della salute, cit., p. 5, e Cerruti T. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di lavoro e istruzione,
cit., p. 6.

[71] Per le quali v. retro, par. 1.

[72] Per la prospettazione di questi due modelli si vedano, in particolare, Grosso E., Poggi A. (2018), Il regionalismo differenziato:
potenzialità e aspetti problematici, cit., pp. 3 ss., e Dogliani M. (2018), Quer pasticciaccio brutto del regionalismo italiano, cit., pp.
2 ss..

[73] Dogliani M. (2018), op. ult. cit., p. 2. V. inoltre, sul possibile «finanziamento dell’asimmetria», Piperno S. (2019), Prospettive del
regionalismo asimmetrico in Italia, cit., § 3.

[74] Anzi, in una certa prospettiva sarebbe una misura organizzativa necessaria per attuare pienamente la solidarietà nazionale e – suo
tramite – l’uguaglianza tra i cittadini: «Si tratta di un processo perfettamente compatibile con il principio di uguaglianza. Può ritenersi anzi
addirittura funzionale alla sua più completa realizzazione, nella prospettiva secondo cui: a) le differenze esistono (in natura); b) le differenze
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vanno progressivamente ridotte e infine rimosse; c) una più efficiente gestione delle risorse ed un migliore esercizio delle funzioni cui tali

risorse sono destinate contribuirebbe – nel tempo – a “rimuovere gli ostacoli” che impediscono di fatto la piena realizzazione
dell’uguaglianza» (Grosso E., Poggi A. (2018), Il regionalismo differenziato: potenzialità e aspetti problematici, cit., p. 4).

[75] Grosso E., Poggi A. (2018), op. ult. cit., p. 3.

[76] Cioè – secondo i sostenitori di questo modello – «è giusto» che le Regioni trattengano.

[77] In definitiva, in questo secondo modello «il trasferimento di ulteriori competenze non è lo strumento per sostituire - a parità di costi -
l'ente pagatore regione all'ente pagatore Stato (con le ovvie possibilità, per la regione, di effettuare incrementi di efficienza- efficacia-
economicità), ma è lo strumento per incrementare la quota di tributi trattenuta dalla regione (senza vincolo di destinazione)» (Dogliani M.
(2018), Quer pasticciaccio brutto del regionalismo italiano, cit., pp. 2-3). Sull’inserimento del gettito fiscale del territorio tra i criteri
per il calcolo del fabbisogno delle Regioni si vedano – oltre allo stesso Dogliani M. (2018), op. ult. cit., p. 4 – le notazioni critiche, in
particolare, di Viesti G. (2019), Verso la secessione dei ricchi?, cit. (che ha suscitato un certo dibattito tra i costituzionalisti: v. la
recensione di Pallante F. (2018), Autonomia differenziata: un pericolo per l’unità nazionale?, in questa Rivista, n. 3) e di Pallante F.
(2019), Nel merito del regionalismo differenziato, cit., p. 15.

[78] Per questa qualificazione – contrapposta alla “differenziazione” «organizzativa» e «solidaristica» del primo modello – v. in particolare,
Grosso E., Poggi A. (2018), Il regionalismo differenziato: potenzialità e aspetti problematici, cit., p. 3.

[79] «L’autonomia differenziata non è una questione tecnico-amministrativa, ma un processo di grande - anzi, di "capitale" - significato
politico perché potrebbe mettere in discussione il principio di uguaglianza tra gli italiani nella fruizione di alcuni grandi servizi pubblici
nazionali: proprio di quei servizi che siamo soliti chiamare "le istituzioni dell'uguaglianza", a partire dalla scuola. Le richieste di maggiore
autonomia da parte di alcune regioni potrebbero colpire, cioè, le condizioni di vita dei cittadini italiani che vivono in altre regioni, fino a
mettere in pericolo la stessa unità del paese»: Dogliani M. (2018), Quer pasticciaccio brutto del regionalismo italiano, cit., p. 1.

[80] V. ancora, al riguardo, Pallante F. (2019), Nel merito del regionalismo differenziato, cit., pp. 14-16, e – in una prospettiva più
generale – Dogliani M. (2018), Quer pasticciaccio brutto del regionalismo italiano, cit., pp. 2 ss..

[81] Allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 25.

[82] Non può infatti trascurarsi che il modello della “differenziazione” «competitiva», basato sul trattenimento “sul territorio” delle tasse
pagate dai cittadini e sulla valorizzazione del gettito fiscale del territorio stesso quale criterio di calcolo dei “fabbisogni standard”, è seguito
tradizionalmente (e sostenuto) soprattutto dalla Lega, che è diventata il primo partito politico piemontese e perciò anche l’“azionista di
maggioranza” della nuova Giunta regionale.

Nel suo discorso di illustrazione del “programma di legislatura”, tenuto lo scorso 9 luglio davanti al nuovo Consiglio regionale, il Presidente
Cirio ha criticato l’«eccessiva timidezza» della precedente maggioranza nell’affrontare il processo di “differenziazione”, e ha preannunciato
di voler aumentare il numero delle materie in cui il Piemonte chiede maggiore autonomia e di voler concludere la trattativa con il Governo
«non in coda ma accanto a Lombardia e Veneto», oltre ad una seduta di Giunta “tematica” sull’autonomia per il 19 luglio (v.
https://www.regione.piemonte.it/web/pinforma/notizie/programma-legislatura-della-giunta-cirio).

[83] Li si riporta qui per comodità di lettura (dall’allegato A alla Delibera del Consiglio regionale del 6 novembre 2018, cit., p. 15): -1)
«funzionalità» delle materie «rispetto alle scelte strategiche per lo sviluppo economico e territoriale che la Regione intende perseguire»; -2)
«riunificazione di competenze di alcune materie che solo parzialmente sono state attribuite all’intervento legislativo regionale»; -3)
«raggiungimento di obiettivi di semplificazione nel rapporto tra Pubblica Amministrazione e cittadino e tra Pubblica Amministrazione ed
imprese»; -4) «individuazione di specificità nel contesto della programmazione ed erogazione di servizi in relazione soprattutto al contesto
demografico».

[84] Pallante F. (2019), Le richieste di differenziazione della Regione Piemonte in materia di tutela della salute, cit., p. 2.

[85] Retro, par. 3. 
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

Il diritto nel mondo degli animali: la costituzione e i compiti
del Garante regionale per la loro protezione
LUCIANO OLIVERO[1] ED ENRICO MORICONI[2]

Lo scritto nasce da riflessioni condivise. La paternità della sua stesura va così attribuita: sono di Luciano

Olivero i paragrafi 1 e 2; sono di Enrico Moriconi i paragrafi 3 e 4.

(ABSTRACT)

Da alcuni decenni la cultura animalista ha preso a farsi strada nel mondo del diritto, ponendo al centro

dell’attenzione il problema della tutela degli esseri senzienti diversi dall’uomo. Segno di questa crescente

attenzione è l’istituzione, sul piano regionale, del Garante dei diritti degli animali, di cui il Piemonte si è dotato

fin dalla legge reg. 6/2010. Tale legge si iscrive in un corpo normativo che ha già trovato modo di esprimersi in

diverse fonti nazionali ed internazionali. Tra principi solenni e regole pratiche, il cammino è dunque avviato, ma

non può certo dirsi concluso perché molte sono le questioni che restano in sospeso. Tutti gli animali hanno gli

stessi diritti? E quali? E si può effettivamente parlare di “diritti” in capo ad esseri diversi dall’uomo? L’articolo

tenta di rispondere a questi interrogativi nei primi due paragrafi: essi introducono ai successivi due che

illustrano nel dettaglio i compiti e le attività del Garante.

 

1. Di quali animali parliamo quando parliamo di diritti degli
animali?

Lo scorso inverno per le vie di Torino era affisso un manifesto un po’ inconsueto. Un cane impaurito,

muso lungo e orecchie basse, pareva guardasse i passanti dall’alto di grandi cartelloni, accanto ad una
didascalia cubitale. C’era scritto: «I BOTTI SPAVENTANO GLI ANIMALI»; e poco sotto:
«PROTEGGILI: NON USARE BOTTI E PETARDI». Incombeva il capodanno: nulla di strano

dopotutto[3]. A chi per via Farini si recava all’Università non poteva però sfuggire un dettaglio
singolare. Nottetempo, su uno di quei poster, qualcuno ne aveva affisso un altro “abusivo”, più piccolo

ma ben visibile anch’esso; e questo, dov’era scritto che i botti spaventano gli animali, chiosava
graffiante: «IL MATTATOIO MOLTO DI PIÙ». Ovvio anche questo.

Un po’ meno ovvio è chiedersi ora – usando quella storiella come pretesto – se il fatto di avere a
cuore il benessere di un cane comporti le stesse premure per un animale da macello; e, più in generale,

se questa esigenza di protezione si estenda ad ogni animale, mansuefatto o selvatico, dal topo in
cantina a quello da laboratorio, dal pesce nella boccia giù fino agli insetti del prato. La domanda può
apparire retorica ma la questione è pratica: di quali animali si parla quando si parla di diritti degli
animali?[4]

Certo: del milione e più di specie che popolano il regno animale solo un’esigua minoranza ha nel tempo

sviluppato rapporti privilegiati con l’essere umano; e questi rapporti hanno offerto il primo stimolo a
interrogarsi sullo statuto giuridico degli animali. Il fatto stesso che le enciclopedie seguano un preciso
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décalage nel loro studio – che di norma parte dai mammiferi, passa per gli uccelli e i rettili, scende agli

anfibi e ai pesci per finire con gli invertebrati – risponde ad un dato biologico, ma per lungo tempo ha
suggerito pure un ordine gerarchico, che si è riflesso sul piano del diritto; e si riflette ancora.

Il motivo risiede nel fatto che il diritto naturalmente tende a trattare in modo diverso situazioni diverse;
e non c’è dubbio che avere accolto un animale in casa, specie se si tratta di un mammifero come un
cane o un gatto, solleva esigenze particolari, com’è del tutto particolare il rapporto con l’animale,
“umanizzato”[5] con un nome proprio, un proprio ruolo in famiglia[6], cure e riti della morte che
mimano le esequie dei proprietari[7]. Va per di più aggiunto che tale rapporto non è quasi mai
unidirezionale, non si dirige soltanto dall’uomo all’animale, ma è tanto più stretto quanto più cresce la
capacità di quest’ultimo di manifestare empatia, di lenire una solitudine, di catalizzare nuove forme di
affettività e di renderle circolarmente a chi si occupa di lui[8]. 

Assunta questa prospettiva – per tornare alle querelle del manifesto – si deve allora convenire che in
termini empirici e quindi giuridici un cane in casa e un suino al macello non sono la stessa cosa. E si
capisce pure perché molte delle norme sul benessere degli animali emanate negli ultimi anni stiano
all’interno di un perimetro segnato dal «particolare rapporto di affezione tra l'uomo e l'animale» come
dice il D.P.C.M. 28 febbraio 2003 su animali da compagnia e pet-therapy: la Convenzione di

Strasburgo dell’87[9], la legge quadro n. 281/1991 sulla prevenzione del randagismo, il regolamento

CE n. 998/2003 sui movimenti a carattere non commerciale degli animali da compagnia, i numerosi

d.d.l. diretti a introdurre un codice degli animali d’affezione[10] e perfino le norme a favore del turismo

con animali al seguito[11] e quelle che vietano il pignoramento degli animali da compagnia[12]

s’iscrivono in quel medesimo perimetro.

Nel suo progredire, tuttavia, la sensibilità per gli animali non poteva arrestarsi alla cerchia di quelli

domestici: per successivi anelli si è estesa agli animali prossimi all’uomo ma sfruttati per le sue diverse

attività (dall’allevamento alla sperimentazione al circo) per includere infine gli animali anche selvatici,

accomunati all’uomo dall’appartenere ad uno stesso ecosistema[13] sempre più infragilito. Raggiunta

una tale latitudine, occorreva una formula capace di fissare il perimetro e, insieme, la ragione di quella

tutela; e la formula migliore si legge tuttora nell’art. 13 del Trattato di Lisbona: il benessere a cui gli
animali hanno diritto è quello che a loro compete «in quanto esseri senzienti»[14].

Ora chiediamoci: «senzienti» perché dotati di sensi? [15] L’olfatto, l’udito, la vista e così via?
Indubbiamente sì; ma «senzienti» anzitutto perché capaci di patire; perché «come l’uomo possono
provare sofferenza e dolore»[16]. Vi è dunque un minimo comune denominatore che fissa la rilevanza

giuridica dell’animale. E tale base comune abbraccia un orizzonte amplissimo che – questa volta –
trascende il rapporto privilegiato con gli animali da compagnia. Rispetto al dilemma della sofferenza un

cane in casa o un suino al macello cessano di essere diversi. O, per meglio dire, sollevano da
angolazioni distinte un identico problema: di quali diritti parliamo quando parliamo di diritti degli
animali?

 

2. Di quali diritti parliamo quando parliamo di diritti degli
animali?

«Ogni animale ha dei diritti»; e sono «il disconoscimento e il disprezzo di questi diritti [che] hanno
portato e continuano a portare l’uomo a commettere crimini contro la natura». La memorabile
premessa della Dichiarazione universale dei diritti dell’animale proclamata a Parigi, presso l’Unesco,
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nel 1978 non ha remore a parlare di «diritti» e a declinarli nei suoi 14 articoli. Il primo si richiama alla

vita: «tutti gli animali nascono uguali davanti alla vita e hanno gli stessi diritti all’esistenza». Vengono poi
il diritto al rispetto (art. 2), a non subire atti crudeli (art. 3), a vivere in libertà (art. 4), a crescere
secondo i ritmi della propria specie (art. 5) … E il testo si chiude con un’equiparazione forte.
Rispettare i diritti animali – si legge infatti nell’art. 14 lett. b) – significa accordare la stessa difesa legale
che spetta ai diritti umani: «i diritti dell’animale devono essere difesi dalla legge come i diritti
dell’uomo». Ovviamente è solo un auspicio, carico di forza simbolica ma privo di vincolatività effettiva,
com’è proprio di questa dichiarazione di principi[17].

Le leggi, in effetti, si sono fin qui astenute – com’era prevedibile – dal parificare gli animali alle
persone; anche se alcuni ordinamenti hanno fatto una scelta di rottura con la tradizione e di indubbio
rilievo sistematico, che si pone come la più coerente conseguenza della natura «senziente» degli esseri
animali. Nei codici civili tedesco e svizzero, in particolare, oggi si legge un principio che in origine non
c’era: «gli animali non sono cose»: e non è affermazione da poco[18].  

Il principio – a dire il vero – è subito smorzato dalla previsione per cui «salvo disciplinamenti particolari
le prescrizioni applicabili alle cose sono parimenti valide per gli animali» (art. 641a, comma 2, cod. civ.
svizzero e § 90a BGB); ma anche così la solenne affermazione resta importante. Al pari di tutti i grandi

principi, infatti, essa entra in circolo nel sistema e può condizionarne nel tempo l’interpretazione e

l’evoluzione; e lo stesso potranno fare talune previsioni innovative, come quella che consente lasciti

testamentari in favore degli animali (art. 482 cod. civ. sviz.)[19] o che in caso di lite dispone che gli

animali domestici siano assegnati «alla parte in grado di garantire loro la sistemazione migliore» sotto il

«profilo della protezione degli animali» (art. 651 a cod. civ. sviz.).

Va però ribadito che tali norme non assimilano gli animali alle persone[20] e sono agnostiche rispetto

al problema dei problemi, se cioè gli animali abbiano veri «diritti»; il che presupporrebbe risolta in

senso affermativo la questione preliminare del conferimento anche a loro della capacità giuridica e cioè

dell’attitudine ad essere titolari di diritti (attitudine che l’uomo ha dalla nascita: art. 1 cod. civ. it.). In

ogni caso, posto che gli animali difetterebbero poi della capacità di agire (la capacità di compiere atti

giuridici, quella che gli umani acquistano di norma al 18° anno), essi avrebbero sempre bisogno di un

rappresentante, come degli eterni minorenni[21]: ma pure su questo punto i codici tedesco e svizzero
tacciono.

E l’Italia? Cominciamo col rilevare che anche sistemi in partenza lontani possono convergere nelle

soluzioni concrete: e lo dimostrano assai bene i nostri giudici, i quali, senza una disciplina ad hoc e
senza rinnegare l’idea tralatizia degli animali quali res, nelle separazioni e nei divorzi di proprietari di
cani, gatti e altre bestiole da compagnia hanno preso a seguire criteri che considerano dirimente
l’interesse dell’animale nella scelta dell’affidatario, così applicando nei fatti regole affini a quelle

codificate altrove[22].

Rispetto, poi, agli animali nel senso più lato del termine, la “via italiana” alla loro tutela non è passata
tanto per la frantumazione, sul piano civilistico, della categoria delle «cose», ma attraverso
l’introduzione, nel codice penale, di un nuovo titolo IX-bis; al cui interno spiccano i reati di uccisione e

di maltrattamento di animali[23]. Uno punisce con la reclusione da 4 mesi a 2 anni «chiunque per
crudeltà o senza necessità, cagiona la morte di un animale» (art. 544-bis cod. pen.); l’altro con la
reclusione da 3 a 18 mesi e con la multa da 5 a 30 mila euro «chiunque per crudeltà e senza necessità

cagiona una lesione ad un animale ovvero lo sottopone a sevizie o a comportamenti o a fatiche o a
lavori insopportabili per le sue caratteristiche etologiche» (art. 544-ter cod. pen.).
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Ovviamente neppure queste norme garantiscono una protezione assoluta e senza riserve degli animali,
né il loro diritto incondizionato all’esistenza. Non sono spariti infatti gli allevamenti, i mattatoi, le azioni
per contenere le specie infestanti, i centri che sperimentano farmaci su animali solo perché sono entrati
in vigore gli artt. 544-bis ss.; e di certo non potrebbero sparire dalla sera alla mattina per il necessario
bilanciamento con altri interessi che il legislatore considera leciti e meritevoli di protezione. Al
contempo, però, il divieto di atti crudeli e non necessari, il riferimento ai lavori e alle fatiche
incompatibili con la natura dell’animale (come singolo e come membro della sua specie) ripropongono
il perimetro della “senzienza”. Il perimetro, cioè, che vede nell’animale un essere capace di soffrire, e
che segna di conseguenza un limite all’azione dell’uomo, imponendogli di evitare ogni inutile morte e
ogni inutile afflizione. Così inteso il catalogo dei “diritti” degli animali parrebbe ridursi ad una sola
pretesa, quasi a compensare il suo riconoscimento dilatato ad ogni animale. Un’unica pretesa ma
sfaccettata e varia, poiché – com’è ormai pacifico – la sofferenza non è solo quella che lascia lesioni
fisiche provocate da un’azione: è anche quella indotta per omissione[24]; anche quella che nasce dal
mettere l’animale in «condizioni incompatibili con la [sua] etologia», «in un ambiente nel quale non può
estrinsecare i suoi comportamenti naturali»[25]. La vera sfida è di dare effettività a questa pretesa,
perché gli animali, va da sé, non hanno voce in giudizio e chi potrebbe “rappresentarli” (il proprietario)
spesso è proprio chi, per insensibilità o interesse, è causa del loro malessere: di qui gli enormi spazi

(ma anche i gravosi compiti) che si aprono per le attività del Garante degli animali.

 

3. L’istituzione e i compiti del Garante regionale per i diritti degli
animali.

La Regione Piemonte è stato il primo Ente regionale ad aver istituito il Garante per i diritti degli animali

con l’art. 19 (Garante per i diritti degli animali) della L. r. n. 6/2010[26]. In questo articolo le

competenze del Garante sono enunciate in modo generale: esse risultano finalizzate alla realizzazione di

un piano organico di interventi, su tutto il territorio regionale, riferiti alla salvaguardia dei diritti degli

animali.

Tali diritti, dice lo stesso articolo, devono essere tutelati anche attraverso il rafforzamento di forme di
raccordo delle azioni svolte dalle varie amministrazioni pubbliche che se ne occupano, eventualmente

potenziando e coordinando quelle già in attuazione.

Nelle sue attività, il Garante, incardinato nel Consiglio Regionale, opera comunque in piena autonomia
e con indipendenza di giudizio e di valutazione; l'elencazione più specifica delle funzioni del Garante è
contenuta nel successivo articolo 20, dove al Garante sono attribuiti compiti in svariati ambiti e in

sinergia con diversi soggetti[27].

Per riassumere le varie indicazioni, si può leggere l’articolo in modo meno schematico.

In primo luogo, il Garante ha compiti che potremmo definire “operativi” e “d’emergenza”, sia nel caso
di lesioni ad animali che soggetti terzi gli segnalino, sia nel caso che lui stesso ne venga a conoscenza

nell’esercizio delle sue funzioni. Infatti, semplici cittadini e associazioni operanti nel campo della tutela
degli animali possono segnalargli atti o comportamenti lesivi dei diritti degli animali e il Garante può
denunciare o segnalare all’autorità giudiziaria quegli atti o comportamenti configurabili come reati.
Peraltro, nei giudizi che riguardino il maltrattamento degli animali può costituirsi parte civile.
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Un secondo ambito di competenza del Garante è quello che si potrebbe definire di “promozione della
conoscenza”, di “studio e ricerca”, di “divulgazione”, anche operando con e verso differenti soggetti.
Per esempio, nei confronti di quello che l’art. 20 definisce “il pubblico”, il Garante può curare la
conoscenza sulla tutela dei diritti degli animali attraverso la divulgazione delle normative che regolano la
materia, al fine di sollecitare una sempre maggiore sensibilità per la salvaguardia dei diritti degli animali.
Ciò può essere fatto anche informando l’opinione pubblica sugli interventi attuati, o attuabili, attraverso
la collaborazione delle istituzioni pubbliche con le associazioni animaliste. Tra l’altro, lo scambio di
informazioni può coinvolgere anche organismi internazionali, oltre a quelli regionali e statali.

Uno strumento in grado di informare sull'attività del Garante, permettendo di conoscere le condizioni
degli animali in Piemonte e lo stato di attuazione dei loro diritti, è la Relazione annuale la cui stesura è
affidata al Garante sempre dall’art. 20.

Un’ulteriore attività del Garante è quella che si potrebbe definire “di proposta”, sia su iniziativa
esclusivamente propria, sia su richiesta delle istituzioni locali. In questo senso, può segnalare alla Giunta
e/o al Consiglio regionali l’opportunità di assumere provvedimenti normativi, sulla base della sua
valutazione circa le reali condizioni degli animali, anche nel caso di innovazioni legislative statali o
sovranazionali che richiedano un adeguamento regionale. Come detto, anche le istituzioni locali

possono sollecitare il Garante affinché questi formuli proposte dirette all’elaborazione di progetti per il

miglioramento delle condizioni di vita degli animali.

Un corollario dei rapporti sinergici tra Garante ed enti locali è quello che prevede la realizzazione, da

parte del primo, sulla base di indicazioni provenienti dai secondi, di una mappa dei servizi pubblici e

privati a favore degli animali. Tale mappatura deve anche evidenziare le risorse destinate alla

salvaguardia dei diritti degli animali e deve analizzare la situazione tanto a livello regionale che comunale

che (ex)provinciale.

Sono state lasciate per ultime due competenze di fondamentale rilevanza ma, anche, dai contorni più

sfumati e problematici e, proprio per questo, meritevoli di attenta analisi.

Le lettere f) e g) del comma 1 dell’art. 20 parlano di “analisi” e “vigilanza” sulle condizioni di vita e di

allevamento degli animali. Sono segnalate in modo specifico le situazioni relative ad animali provenienti

da altri paesi ma anche gli animali “residenti” in circhi, zoo, allevamenti, negozi di animali, rifugi, canili;
animali sottoposti a sperimentazione, a macellazione, a trasporto. All’elenco occorre poi aggiungere le
gare e competizioni sportive, quindi gli ambienti a rischio come cinodromi, ippodromi, maneggi (e

luoghi similari), senza dimenticare le numerose manifestazioni legate alle tradizioni locali dove sono
impiegati gli animali.

L'elenco comprende praticamente tutte le situazioni di mantenimento degli animali.

I commi f) e g) sollecitano delle riflessioni su una problematica di tipo pratico, ovvero quali strumenti
sono a disposizione del Garante per vigilare sulle condizioni di vita degli animali? Infatti tutte le
situazioni di mantenimento degli animali, su cui si dovrebbe vigilare, sono attività private relativamente
alle quali il Garante non ha alcun potere ufficiale, quale può essere il riconoscimento di Ufficiale di
Polizia Giudiziaria, che permetta di effettuare delle attività in proprio.

Evidentemente a tale ostacolo si può ovviare richiedendo la collaborazione delle Forze dell'Ordine,
Carabinieri, Carabinieri Forestali; però si comprende come tale procedimento debba seguire un
protocollo decisionale e applicativo che non rende veloce l'attività pratica.
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Un altro problema è il rapporto con il Servizio veterinario, il quale è responsabile su tutte le tipologie di
mantenimento degli animali, per cui è possibile – ad esempio – che le segnalazioni, previste dalla legge,
in arrivo da cittadini o associazioni richiamino l'attenzione su situazioni che possono essere sfuggite
all'organo ufficiale di vigilanza e controllo. In simili casi è evidente che si apre un delicato confronto tra
il Garante e il Servizio veterinario competente territorialmente.

Questi due elementi, la possibilità di intervento del Garante e i rapporti istituzionali con il Servizio
veterinario regionale, sono i due fattori che più richiedono attenzione, anche eventualmente
intervenendo con una successiva integrazione legislativa, ai fini della piena applicabilità della legge
06/10.

 

4. L’attività svolta dal Garante.

Il Consiglio regionale ha pubblicato un opuscolo esplicativo[28] sul Garante dei diritti degli animali ed è
stata attivata e aggiornata, sul sito del Consiglio Regionale stesso, una pagina dedicata al Garante.
Anche la Relazione annuale dell'attività svolge un ruolo di comunicazione in quanto può diventare utile
a incentivare l'interscambio conoscitivo e operativo tra la cittadinanza e l'ufficio di garanzia.

Finalità conoscitiva ha ispirato anche i convegni ospitati in Consiglio regionale sulla gestione del lupo e

dei cinghiali e le due mostre nei locali della Regione Piemonte, “Animali nocivi?” e “Relazioni naturali”.

Personalmente il Garante è intervenuto in alcune trasmissioni televisive ed è stato intervistato dagli

organi della stampa sul caso del contenimento delle nutrie e sulla gestione della popolazione della

colonia felina del carcere Lorusso e Cutugno.

Per quanto si riferisce alle proposte legislative, è stata predisposta, in collaborazione con gli uffici del

Consiglio regionale, una legge di disciplina dei rifugi per animali zootecnici. Tre sono in Piemonte le

strutture, tutte visitate del Garante, che ospitano animali usciti dalla filiera produttiva, che accolgono

bovini, suini, capre, cavalli, pecore, oche, anatre, asini, attualmente privi di norme di riferimento.

 Il Garante è stato invitato a Convegni a Santa Margherita Ligure, sulla bioetica, a Genova sul Pronto
Soccorso degli animali, sulla gestione dei cinghiali e sull'alimentazione vegetariana e infine dall'Istituto

Zooprofilattico di Teramo sul progetto di controllo incruento delle nutrie. Vi è stata anche una intervista

da parte della trasmissione “Le Iene”, di commento alle immagini di un allevamento suino in pessime
condizioni e una citazione sul Guardian relativa alle modalità di taglio della coda dei suinetti.

 I molti animali di affezione convenzionali e non convenzionali, quali pesci, uccelli, rettili, ma anche

zootecnici quali maiali e galline, hanno richiesto una certa mole di attività. A Torino vi è stato il caso,
arrivato agli onori della stampa, di un maiale di nome Elvis, tenuto per affetto in un condominio del
quartiere di Mirafiori; storicamente è stato il primo caso seguito, con un intervento che ha permesso di
regolarizzarne la posizione.

Gli animali convenzionali, cani e gatti, hanno il primato di richieste di attenzioni; in particolare, più che
problemi di animali in contesti familiari, sono state le casistiche relative ai concentramenti di animali nei
canili. Alcune sollecitazioni si sono concentrate sul mancato rispetto del Regolamento n 320 della Città
di Torino - Tutela e benessere animali – in quanto in alcuni locali si impedisce l'ingresso ai cani senza la
prevista segnalazione alla Consulta animalista della Città di Torino; ragion per cui il Garante ha
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intrapreso un percorso con l'amministrazione comunale per rendere più esplicito il contenuto del
Regolamento. Il canile di Torino è stato oggetto di sopralluogo e per quello di Cuneo si è avuto un
colloquio con l'Assessore incaricato, per verificare le modalità di conduzione.

Per i gatti, inevitabilmente, le comunicazioni si sono soprattutto incentrate sulle colonie feline, che
risultano in aumento esponenziale; il punto critico rimane il controllo del numero dei felini tramite le
operazioni di sterilizzazione che spetterebbero ai comuni i quali, però, in tempi di carenze economiche
molto sottolineate a livello di amministrazioni locali, rispondono in modo insufficiente alle richieste dei
volontari che gestiscono le colonie. Il Garante ha intrapreso attività di interlocuzione con i comuni allo
scopo di verificare le situazioni portate all'attenzione, cercando di sollecitare un maggior intervento da
parte dei comuni.

Il Piemonte è una delle principali regioni per la presenza di animali utilizzati in zootecnica; tuttavia, forse
per la novità, vi è stata una sola segnalazione relativa alle condizioni degli animali, per la quale è stato
effettuato un sopralluogo con successiva comunicazione ai Carabinieri Forestali responsabili
territorialmente.

A far tempo dal 2017 è stato emanato il Decreto legislativo 230 del 15 dicembre 2017, in vigore dal
14 febbraio 2018, il quale riprende il Regolamento UE 1143/14 che stabilisce la rimozione degli

animali di specie non autoctone europee ricorrendo a metodi biologici oppure agli abbattimenti[29].

Come si può facilmente comprendere, normalmente prevalgono le decisioni a favore degli abbattimenti

degli animali trascurando la possibilità di ricorrere ad altri metodi; e tali decisioni sono contestate dalle

associazioni di difesa degli animali che desidererebbero scelte a favore di sistemi incruenti. Con questo

indirizzo, il Garante si è interessato per promuovere un progetto alternativo per il controllo della

popolazione delle nutrie nella Città di Torino tramite la sterilizzazione ad opera dei Professori

universitari del C.a.n.c., Centro Animali Non Convenzionali.

Gli animali selvatici hanno richiesto attenzione, in primo luogo quando la regione è stata interessata da

una serie di incendi che hanno motivato il Garante a sollecitare l'Assessore delegato riguardo al destino

degli animali. Altrettanto impattante sull'opinione pubblica è il fenomeno della presenza dei cinghiali che

registra posizioni contrastanti, tra progetti di abbattimento e sollecitazioni ad applicare sistemi incruenti

di gestione. Allo scopo ci sono stati vari incontri con gli amministratori della Città Metropolitana di
Torino, che emana i piani di abbattimento, e le associazioni di tutela degli animali, con il coinvolgimento
del Garante dei diritti animali. Sulla questione si sta lavorando per cercare una modalità per costruire

nel futuro piani di contenimento che vedano la partecipazione delle associazioni.

Altra problematica è il soccorso degli animali selvatici feriti per i quali, con la drastica riduzione delle ex
Guardie Provinciali, diventa pressoché impossibile il loro trasporto nelle sedi dove possano essere
curati; si è pertanto intrapreso un percorso innovativo che porterà alla soluzione del problema, di

concerto con il Servizio veterinario, l'Assessorato alla Sanità.

In Piemonte, come ovunque in Italia, si svolgono svariate manifestazioni che prevedono la corsa di
animali non appartenenti alla specie degli equidi come buoi, galline, oche. Il Garante è stato interessato
soprattutto dal caso delle corse dei buoi di Caresana e Asigliano in seguito ai quali si sono avuti

incontri con il Sindaco di Caresana e con il dirigente dell'Ufficio regionale Promozione delle Attività
Culturali, del Patrimonio Linguistico e dello Spettacolo. Come primo riscontro vi è stato l'adeguamento
del percorso, a cura degli organizzatori, con la predisposizione sulla superficie asfaltata di materiale

adatto, come previsto dalle leggi nazionali e regionali. Certamente rimane il punto critico sollecitato da
questo tipo di eventi che richiedono un impegno fisico non adeguato agli animali impiegati (esempio
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buoi e volatili); e ciò a sua volta solleva una riflessione che riguarda il principio etico sulla liceità

dell'utilizzo degli animali da parte degli esseri umani, che però non ha al momento rilevanza pratica
poiché tali eventi sono regolarmente autorizzati.

Per quanto concerne gli zoo o bioparchi o altre attività simili il Garante ha effettuato sopralluoghi allo
Zoo Safari di Pombia e al Parco Safari di Murazzano. Il sopralluogo di Pombia, effettuato in concorso
con attivisti di un'associazione animalista, ha dato corso ad una segnalazione al Ministero competente
in quanto, come in altre strutture simili, si è evidenziata un’attività di esibizione di animali, specialmente
leoni marini, che non rientrano nelle specifiche autorizzative di tali esercizi.

Relativamente ai circhi, si è svolto un sopralluogo, nel mese di dicembre, congiuntamente con
l'Assessore delegato del Comune di Torino, al Circo Togni attendato nel parco della Pellerina; nel
sopralluogo si sono individuate alcune problematiche nelle modalità di mantenimento degli animali,
soprattutto elefanti e tigri, che porteranno ad un maggiore controllo dei circhi, in occasione di future
presenze nella città.

Poiché anche in Piemonte vi sono laboratori che effettuano la sperimentazione con animali, si è iniziato
a raccogliere dati sul reale impatto della pratica per conoscere il numero di animali utilizzati. Altra
attività è stato un incontro con un'associazione animalista per diffondere la conoscenza della legge

regionale che incentiva le attività sperimentali sostitutive degli animali.

Le segnalazioni pervenute nel corso del 2018 sono state ventiquattro, otto sui cani, cinque sui gatti, una

sui bovini, nove per varie tipologie di animali, una sulla sperimentazione animale. Per alcune si sono

eseguiti dei sopralluoghi e a tutte si è data risposta, anche instaurando una corrispondenza con il

Servizio veterinario competente.

 

***

Dichiarazione per copyright. Gli autori, titolari esclusivi dei diritti sull'articolo dal titolo “Il diritto nel mondo degli

animali: la costituzione e i compiti de Garante regionale per la loro protezione”, che garantiscono inedito, liberamente

disponibile e lecito, manlevando l'editore da ogni eventuale danno o spesa, riconoscono all'editore i diritti alla

pubblicazione nella rivista “Il Piemonte delle autonomie”, e lo autorizzano a farne uso in siti, newsletter, raccolte e

ogni altro strumento istituzionale di divulgazione online e cartaceo per renderlo disponibile al più ampio pubblico.

Gli autori si impegnano a non effettuare o consentire la pubblicazione e/o la traduzione in altro contesto prima che

siano trascorsi 18 mesi dalla pubblicazione in questa rivista. Fanno eccezione soltanto il sito web personale o quello

istituzionale dell'ente di appartenenza dell'autore, purché la rivista sia espressamente linkata o almeno indicata come

fonte.

[1] Ricercatore in Diritto privato presso l’Università di Torino.

[2] Garante dei diritti degli animali della Regione Piemonte.

[3] Si consideri che per l’art. 9, comma 23° del regolamento n. 320 della Città di Torino l’uso di
petardi, botti, e fuochi d’artificio è vietato su tutto il territorio comunale e la loro attivazione «può

configurarsi come maltrattamento e comportamento lesivo nei confronti degli animali». 

[4] Sui problemi etico-giuridici posti dalla sofferenza e dallo sfruttamento degli animali, che impongono
di ridiscutere la tavola dei valori ereditata dalla tradizione, si rinvia ai tanti contributi raccolti nel volume
a cura di Castignone S. e Lombardi Vallauri L. (2012), La questione animale, nel Trattato di

biodiritto, diretto da Rodotà S. e Zatti P., Milano, Giuffrè.
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[5] Uno degli esiti più curiosi di questa umanizzazione sono i processi agli animali che ci riportano ai
secoli “bui” scandagliati da Pastoureau M. (2007), Medioevo simbolico, Bari-Roma, Laterza, traduz.
di Riccardi R., pp. 25 ss.: lì si narra del processo alla scrofa di Falaise, rea di infanticidio e condotta al
patibolo agghindata in abiti umani di fronte al villaggio e ad uno stuolo di maiali radunati per
ammaestramento. I“moderni” processi inscenati nel vicentino contro l’orso Gené reo di aver devastato
allevamenti sull’Altopiano di Asiago – cfr. l’articolo di Randon E. (2015), E venne a giudizio l’orso
Gené, «Lo assolviamo, è una bestia», su https://corrieredelveneto.corriere.it del 23 febbraio 2015 – e
contro il gallo Maurice accusato Oltralpe di molestare i vicini con i suoi canti toppomattutini (cfr.
l’articolo Le procèsducoq Maurice, accusé de chantertroptôt, reportéau 4 juilletsu
https://www.parismatch.com del 6 giugno 2019) sono l’eco lontana e burlesca di quelle cronache
medievali.

[6] Cfr. ad es. Concas A. (2017), Il reato di maltrattamenti di animali, in https://www.diritto.it.
consultato il 28 giugno 2019, secondo cui «chi decide di prendere un animale e in particolare un cane,
lo deve fare con la consapevolezza che il cane diventa membro della famiglia e deve avere quasi le
stesse attenzioni rivolte a un figlio».

[7] La frequentazione con il padrone, la cura, l’attribuzione di un nome, la non edibilità e l’eventuale

sepoltura sono i tratti salienti che qualificano un animale come “d’affezione”: così Donadoni P. (2012),

Animali e relazioni famigliari, in La questione animale, cit., p. 583. Sul nome quale fattore di

«individualizzazione» che fa sì che l’animale domestico non possa essere trattato come un bene

fungibile: Martini G. (2017), La configurabilità della soggettività animale: un possibile esito del

processo di ‘giuridificazione’ dell’interesse alla loro protezione, in Rivista Critica del Diritto

Privato, p. 149.

[8] Secondo un’affermazione costantemente ripetuta «il crescente interesse verso gli animali da

compagnia trova un’ulteriore motivazione nella fisionomia dell’attuale organizzazione sociale,

caratterizzata da nuclei familiari sempre più ridotti, col conseguente aumento delle persone sole e

quindi bisognose di affetto e compagnia»: così ad es. si legge nella scheda “Tutela del benessere” sul

sito www.salute.gov.it consultato il 28 giugno 2019. 

[9] È la Convenzione europea per la protezione degli animali da compagnia fatta a Strasburgo il 13

novembre 1987 e ratificata dall’Italia con legge 4 novembre 2010, n. 201.

[10] Come il d.d.l. n. 93 presentato il 23 marzo 2018 alla Camera, prima firmataria l’on. Brambilla.

[11] Cfr. l’art. 30 del Codice del turismo: decreto legislativo 23 maggio 2011 n. 79.

[12] La legge 28 dicembre 2015 n. 221 che ha aggiunto il numero 6-bis all’art. 514 cod. proc. civ.

[13] Sulla questione animale come parte della questione ambientale: Grassi S. (2012), La tutela degli
animali nella prospettiva della “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema”, in La questione animale cit.,
pp. 309 ss.

[14] Il riferimento è in particolare al Trattato sul Funzionamento dell'Unione Europea (in acronimo
TFUE) il cui art. 13 dispone: «Nella formulazione e nell’attuazione delle politiche dell'Unione […],
l'Unione e gli Stati membri tengono pienamente conto delle esigenze in materia di benessere degli
animali in quanto esseri senzienti […]». Sul tema Barzanti F. (2013), La tutela del benessere degli
animali nel Trattato di Lisbona, in Diritto dell’Unione Europea, pp. 49-71.
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[15] Sul concetto di “senzienza” rinvio alle articolate riflessioni di de Mori B. (2012), La “questione
del benessere animale” dal rapporto Brambell alla “scienza” del benessere, in La questione animale,
cit., pp. 93 ss. «Senzienti – si legge ivi a p. 100 – sono gli animali in grado di provare, cioè di sentire,
una gamma di stati soggettivi che vanno dalle emozioni, alle percezioni alle sensazioni e in grado (in
misura variabile a seconda delle specie coinvolte) di averne consapevolezza e quindi di farne
esperienza». Difficile dire se l’assonanza è voluta; certo è che questo aggettivo suggerisce reminiscenze
aristoteliche con particolare riferimento alla tripartizione delle funzioni dell’anima: nutritiva o vegetativa
(propria di tutti gli esseri viventi); intellettiva (specifica dell’uomo); e, appunto, sensitiva, comune agli
animali e all’uomo.

[16] Così si legge nella scheda Diritti degli animali in http://www.salute.gov.it consultata il 14 giugno
2019. Sulle basi biologiche e psicologiche del dolore, quale sistema – comune a uomini e animali – per
apprendere dall’esperienza le fonti di pericolo ed evitarle per l’avvenire: v. per tutti, Moriconi E.
(2019), Il dolore degli animali, in Moriconi E. e Soccini C. (a cura di), Il dolore degli innocenti, Torino,
Ed. Triskel, pp. 35-69.

[17] Sul punto e per un’articolata rassegna delle fonti, interne e internazionali, sulla protezione degli
animali rinvio a Martini G. (2017), La configurabilità della soggettività animale, cit., pp. 110-122. Per

la Dichiarazione universale del 1978 v., specialmente, p. 120. Benché priva di un’effettiva forza

vincolante, questa dichiarazione lascia subito intendere, col suo ampio respiro internazionale, come la

questione animale sia ormai un tema globale, che attraversa tutti i sistemi giuridici. Per un interessante

approccio comparatistico: Francavilla D. (2012), Comparare il diritto degli animali, in La questione

animale, cit., pp. 823 ss.: rileva l’Autore come il rapporto uomo animale sia affidato, da tempi

antichissimi, a regole giuridiche; sulle quali si sono riversate le nuove riflessioni etico-politiche che a

partire dagli anni ’70 del secolo scorso hanno imposto con forza, a livello globale, una «nuova»

questione animale (Francavilla, op. cit., p. 825). Segno tangibile di questa rinnovata sensibilità sono gli

insegnamenti di diritto degli animali fioriti in importanti scuole giuridiche (Harvard e Stanford, ad

esempio), la nascita di riviste specializzate in tema di Animal Law e, più in generale, «la formazione di

una comunità transnazionale di giuristi che lavora stabilmente su questi temi e quindi una maggiore

elaborazione dottrinale» (ibidem, p. 825). In questa prospettiva globale si vedano, in particolare, i
numerosi contributi di Anne Peters, tra cui, ad esempio, Peters A. (2017). Introduction to Symposium

on Global Animal Law (Part I): Animals Matter in International Law and International Law Matters for

Animals in AJIL Unbound, 111, pp. 252-256; nonché Peters A. (2016). Global Animal Law: What It
Is and Why We Need It. in Transnational Environmental Law, 5:1, pp. 9-23. Da ultimo v. inoltre
Blattner C.E. (2019), Protecting animals within and across borders. Extraterritorial jurisdiction and the
challenges of globalization, Oxford University Press. Si segnala infine l’utile e ricco database

consultabile sul sito del G.A.L. (Global Animal Law) project, all’indirizzo
www.globalanimallaw.org/database: esso raccoglie le principali disposizioni normative in tema di diritti
degli animali a livello nazionale, europeo, internazionale e globale.

[18] Essa spezza una tradizione millenaria che equiparava le bestie alle cose e che, per le bestie da

lavoro o per quelle allevate per essere sfruttate, arrivava quasi a incorporare l’animale nel bene a cui
era asservito: pecora sunt membra fundorum diceva ad esempio un antico brocardo: lo ricordano
Giuriati D. e Pincherle G. (1882), Le voci del diritto italiano spiegate in ordine alfabetico, Torino, Roux

e Favale, p. 507.

[19] In verità la norma si limita a prevedere che una liberalità mortis causa «fatta a un animale
equivale all’onere di prendersi cura dell’animale in maniera appropriata».
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[20] Lo rileva esattamente Caterina R. (2019), Le persone fisiche, Torino, Giappichelli, p. 16.

[21] Rileva ancora Caterina, op. cit., p. 17 che «non sarebbe inconcepibile […] che il diritto tratti
l’animale come un bambino oppure come una persona giuridica. Non pare, però, che nessun sistema
giuridico si sia messo, per il momento, su questa strada».

[22] Non di rado tali pronunce mimano – nelle soluzioni e nel lessico – la disciplina dell’affido dei figli.
Un esempio emblematico è dato da un recente provvedimento del Tribunale di Sciacca, decr. 19
febbraio 2019, edito on line su news.ilcaso.it: nella specie il giudice ha assegnato il gatto di famiglia al
marito in quanto idoneo ad «assicurare il miglior sviluppo possibile dell’identità dell’animale» ed il cane
«ad entrambe le parti, a settimane alterne, con spese veterinarie e straordinarie al 50%».

[23] Legge 20 luglio 2004, n. 189, Disposizioni concernenti il divieto di maltrattamento degli animali,
nonché di impiego degli stessi in combattimenti clandestini o competizioni non autorizzate. Sui principi
di fondo della legge v. Pavich G. e Muttini M. (2016), La tutela penale degli animali, Milano, Giuffrè,
pp. 10 ss. Sulle fattispecie penali a tutela degli animali cfr. inoltre Fasani F. (2017), L’animale come
bene giuridico, in Rivista italiana di diritto e procedura penale, pp. 710 ss.

[24] Da ultimo Cass. sez. III pen., 23 maggio 2019, n. 22579.

[25] Cfr. Bocchio M. (2017), Garante dei diritti degli animali, Torino, Consiglio regionale del

Piemonte, pp. 14 e 26 rispettivamente.

[26] Legge regionale 18 febbraio 2010, n. 6, intitolata “Norme per la detenzione, l'allevamento, il

commercio di animali esotici e istituzione del Garante per i diritti degli animali”. Si riportano, in

particolare, i primi 3 commi dell’art. 19. Essi recitano: comma 1: «E' istituito il Garante per i diritti degli

animali al fine di realizzare un piano organico di interventi, su tutto il territorio regionale, riferiti alla

salvaguardia dei diritti degli animali nonché a rafforzare la cooperazione per lo sviluppo della tutela dei

diritti degli animali, attraverso forme di potenziamento e di coordinamento delle azioni svolte dalle

pubbliche amministrazioni, dalle province e dagli enti locali piemontesi»; comma 2: «Il Garante opera in

piena autonomia e con indipendenza di giudizio e di valutazione ed è nominato dal Consiglio regionale,

tra esperti di riconosciuta competenza nel settore dei diritti degli animali»; comma 3: «Il Garante dura in

carica cinque anni e non può essere riconfermato per più di una volta».

[27] I compiti del Garante sono analiticamente elencati dall’art. 20 in 10 punti, dalla lettera a) che

riguarda la ricezione di segnalazioni e reclami, fino alla lettera j) che concerne la relazione annuale che il
Garante stesso, entro il 30 aprile, deve trasmettere al Consiglio. Come precisa il comma 2, nello
svolgimento dei suoi numerosi compiti «il Garante può intrattenere rapporti di scambio, di studio e di

ricerca con organismi regionali, statali, europei ed internazionali operanti nell'ambito della tutela e della
salvaguardia dei diritti degli animali». Il 3° e ultimo comma prevede infine che il Garante possa
costituirsi parte civile nei giudizi concernenti il maltrattamento di animali secondo la disciplina del

codice di procedura penale.

[28] Cfr., retro, la nota n. 25.

[29] Decreto legislativo 15 dicembre 2017, n. 230 Adeguamento della normativa nazionale alle
disposizioni del regolamento (UE) n. 1143/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio del 22
ottobre 2014, recante disposizioni volte a prevenire e gestire l'introduzione e la diffusione delle specie

esotiche invasive.
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Più voce ai minori in Piemonte. L’istituzione e l’esperienza
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Pur essendo il testo frutto di una riflessione comune alle due autrici, la stesura dei parr. 1 e 4 è di J. Long e

quella dei parr. 2 e 3 di R. Turino.

(ABSTRACT)

In Piemonte l’istituzione del garante regionale per l’infanzia e l’adolescenza è avvenuta nel 2009, ma la prima

nomina è arrivata solo alla fine del 2016. L’esame della legge istitutiva e delle attività portate avanti dalla

Garante in due anni e mezzo di attività mostrano come, malgrado la mancanza di poteri incisivi e l’azione

pressoché esclusivamente di moral suasion di quest’Autorità, sia stato possibile avviare un dialogo proficuo con

la maggioranza delle autorità pubbliche e private impegnate nella protezione dei diritti delle persone di età

minore e contribuire a elaborare strategie di intervento in situazioni generali e specifiche di disagio di persone

di età minore. Sempre in un’ottica di valorizzazione di caratteri apparentemente di debolezza della figura può

leggersi il fatto che l’assenza di finanziamenti per l’esercizio delle tante e complesse funzioni attribuitele per

legge abbia obbligato la Garante a ricercare collaborazioni, inizialmente con riferimento al tema della tutela

volontaria di MSNA, ma poi anche per altre aree di intervento. In questo modo, si è creata una rete tra i soggetti

pubblici e privati già impegnati sul territorio per la promozione e protezione dei diritti dell’infanzia e

l’adolescenza, valorizzando lo strumento della concertazione preventiva degli interventi e prevenendo

duplicazioni inefficienti degli interventi tra soggetti con ambiti e obiettivi affini.

 

1. L’istituzione e la nomina.

I garanti regionali per l’infanzia e l’adolescenza si sono diffusi in Italia ben prima della creazione
dell’Autorità garante nazionale (con legge 12 luglio 2011, n.112) e costituiscono oggi una realtà
affermata in tutto il Paese[3]. Il Pubblico Tutore della Regione Veneto (dal 2013 riorganizzato nel
“Garante dei diritti della persona”) è stato istituito nel 1988 e ha nel tempo elaborato azioni che ancora

oggi si segnalano per la loro innovatività: la formazione periodica di tutori volontari per i minori privi di
genitori esercenti la responsabilità genitoriale (denominata “Progetto tutori”[4]), per esempio, ha
portato nella Regione a non ricorrere pressoché mai alla nomina del cosiddetto tutore istituzionale, cioè

il legale rappresentante dell’ente gestore dei servizi socio-assistenziali territoriali. In Emilia-Romagna un
decisivo impulso alla figura è venuto da Fadiga, già giudice minorile e autore di alcune tra le più belle
pagine di diritto civile minorile[5].

In Piemonte l’istituzione del garante regionale è avvenuta nel 2009 (con legge regionale 9 dicembre

2009, n. 31), ma la prima nomina è arrivata solo nel 2016[6].
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L’esame della legge istitutiva consente di suddividere i poteri del Garante (elencati nelle lettere a-s
dell’art. 2, comma 1° legge n.31/2009) in due diverse aree. La prima è di carattere generale e
riconducibile a interventi di promozione dei diritti delle persone di minore età. Il Garante, per esempio,
“promuove la conoscenza e l'affermazione dei diritti individuali, sociali e politici dell'infanzia e
dell'adolescenza assumendo ogni iniziativa finalizzata alla loro concreta realizzazione” (art. 2, comma
1°, lett. a); “vigila sull'applicazione nel territorio regionale della Convenzione sui diritti del fanciullo…”
(art. 2 , comma 1°, lett. b); “esprime, su richiesta dei competenti organi regionali, provinciali e
comunali, pareri, proposte e rilievi su progetti di legge, di regolamento e di atti amministrativi in ordine
al possibile ed eventuale impatto su bambini e ragazzi” (art. 2 , comma 1°, lett. o).

La seconda area di intervento è specifica e riguarda le risposte a segnalazioni di situazioni di singoli
minori in difficoltà[7]. Il Garante, infatti, “accoglie le segnalazioni provenienti da persone anche di
minore età, dalle famiglie, dalle scuole, da associazioni ed enti, in ordine a casi di violazione dei
diritti”(art. 2, comma 1°, lett. j); “segnala alle amministrazioni pubbliche competenti i casi di violazione
di diritti…, conseguenti a atti o fatti ritardati, omessi o comunque irregolarmente compiuti, di cui abbia
avuto conoscenza da soggetti pubblici e privati, o da parte di persone singole, anche di minore età”
(art. 2 , comma 1°, lett. k).

Trasversale alle due aree di intervento di competenza del Garante è il modus operandi previsto dalla

legge per l’esercizio delle funzioni attribuitigli. Così come tradizionale per le figure di ombudsman, la

legge non gli conferisce poteri diretti e incisivi di indagine, di prescrizione e di sanzione[8]. L’azione del

Garante si estrinseca invece nella cosiddetta moral suasion, cioè nella persuasione esercitata nei

confronti di soggetti pubblici (decisori politici, amministrazioni locali, servizi socio-assistenziali

territoriali, autorità giudiziarie) e privati (genitori in conflitto, enti del terzo settore) basandosi

sull'autorevolezza del proprio status di autorità di garanzia. Così, per esempio, può “raccomandare

alle amministrazioni competenti l'adozione di interventi di aiuto e sostegno, nonché l'adozione, in caso

di loro condotte omissive, di specifici provvedimenti” (art. 4, comma 1°, lett. b) o “promuovere,

presso le amministrazioni competenti, la modifica o la riforma di provvedimenti ritenuti pregiudizievoli

per bambini e ragazzi” (art. 4, comma 1°, lett. c); “richiamare le amministrazioni competenti a prendere

in considerazione come preminente il superiore interesse del fanciullo” (art. 4, comma 1°, lett. d). 

Inoltre, l’intervento del Garante è sussidiario in quanto in prima istanza le azioni di sostegno a minori e
famiglie spettano ai servizi socio-assistenziali e alle autorità giudiziarie, ciascuno secondo le sue

competenze. Così, il Garante “svolge un'azione di monitoraggio delle attività di presa in carico, di

vigilanza e di sostegno del minore, disposte con decreto del Tribunale per i minorenni”(art. 2, comma
1°, lett. m) e concorre alla verifica delle condizioni e degli interventi volti all'accoglienza ed
all'inserimento del minore straniero, anche non accompagnato (art. 2, comma 1°, lett. i).

Una notazione finale merita infine il tema delle risorse finanziarie. Al Garante spetta un terzo

dell'indennità di carica prevista per i consiglieri regionali, oltre al rimborso delle spese documentate per
le trasferte effettuate per ragioni di servizio (art. 10). La dotazione organica e l'organizzazione sono
decisi dall'Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale (art.12 comma 1°). Nessun altro stanziamento
è previsto per il finanziamento delle attività del Garante.

 

2. L’esperienza sulla tutela volontaria di MSNA.

Tra gli ambiti di intervento di maggiore rilevanza di tutti i garanti regionali per l’infanzia vi è oggi la tutela
volontaria di minori stranieri non accompagnati (MSNA).
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Per favorire l’inclusione sociale di questo gruppo di ragazzi e sostenerne i percorsi verso l’autonomia in
Italia, la legge 7 aprile 2017, n. 47 istituisce presso ogni tribunale per i minorenni un elenco di tutori
volontari “a cui possono essere iscritti privati cittadini, selezionati e adeguatamente formati, da parte
dei  garanti regionali e delle province autonome di Trento e di Bolzano per l'infanzia e
l'adolescenza, disponibili ad assumere la tutela di un minore straniero non accompagnato” (art. 11,
corsivo nostro). È opinione del legislatore, infatti, che la tutela legale volontaria sia espressione di
solidarietà e occasione di promozione della cultura dell’accoglienza: insomma, “un fattore protettivo”
nella promozione dell’inclusione sociale dei MSNA, per (nelle parole dell’Autorità garante per
l’infanzia e l’adolescenza) “cambiare il futuro di un ragazzo arrivato in Italia senza genitori …
insegnargli i suoi diritti, assisterlo nelle decisioni difficili … una guida per aiutarlo a capire il Paese in cui
vive”.

Si tratta, a quanto consta, della prima legge nazionale che attribuisce esplicitamente dei compiti ai
garanti regionali. Spiace tuttavia rilevare come la riforma sia effettuata a costo zero. La legge infatti
prevede espressamente una clausola di invarianza finanziaria (art. 21). E questo malgrado il fatto che i
garanti regionali, anche ove presenti, abbiano dotazioni di organico e risorse finanziarie assai diverse
tra loro. Da qui l’esigenza per i garanti di creare reti e attivare sinergie.

Nel luglio 2017 l’Ufficio della Garante piemontese ha predisposto un bando di evidenza pubblica

finalizzato al reperimento e alla nomina dei tutori volontari e concluso un protocollo d’intesa con il

Tribunale per i minorenni di Torino che prevede la collaborazione nell’individuazione, nella selezione e

formazione degli aspiranti tutori volontari ed anche nell’attività di gestione dell’elenco dei tutori e del

loro sostegno dopo l’avvenuto deferimento di tutela[9]. Le dichiarazioni di disponibilità sono state, al 6

marzo 2019, 726, collocando così il Piemonte al secondo posto dopo il Lazio. In concreto le

domande vengono acquisite dall’Ufficio della Garante previa verifica della sussistenza e completezza

dei requisiti; seguono un colloquio di conoscenza reciproca tra la Garante (o una sua collaboratrice) e

gli aspiranti tutori finalizzato, fra l’altro, a fornire ogni possibile utile dettaglio e informazione sull’attività

richiesta e ad attivare un processo di autoselezione. Onde individuare modalità che consentano il

migliore abbinamento tra tutore e minore, l’Ufficio della Garante si è organizzato con strumenti propri

al fine di poter consegnare al tribunale per i minorenni alcune informazioni ritenute essenziali.

Attraverso l’attività istruttoria delle domande pervenute e i colloqui, individuali o di gruppo, si è infatti

oggi in grado di consegnare al Tribunale non soltanto l’elenco dei nominativi, con indicazione della data
di nascita, sesso e luogo di residenza/domicilio dei tutori volontari, ma anche il loro titolo di studio, la
professione attuale o già esercitata, la composizione familiare, eventuali attività di volontariato svolte,

eventuali esperienze di affidamento/adozione vissute, ma anche l’indicazione circa la consapevolezza
da parte della famiglia dell’iniziativa assunta circa la tutela e, soprattutto, se tale scelta è dalla stessa
condivisa. Si ritiene, infatti, di fondamentale importanza per il successo dell’iniziativa che il minore

straniero possa avvantaggiarsi anche del contesto familiare, sociale e comunitario di riferimento del suo
tutore. All’avvio dei percorsi formativi obbligatori si inviano al Tribunale per i minorenni i nominativi dei
partecipanti per la visura del casellario giudiziario. Da marzo 2019, una collaboratrice della Garante
piemontese si reca settimanalmente al Tribunale per i minorenni di Torino per garantire un raccordo tra
i diversi servizi che si occupano del minore, i tutori e la stessa autorità giudiziaria.

Pare poi costituire un unicum a livello nazionale la scelta della Garante piemontese di assolvere alle
funzioni di formazione degli aspiranti tutori volontari di MSNA, di offrire sostegno ai tutori nominati e
di aggiornare professionisti dei servizi socio-assistenziali territoriali e operatori delle comunità tramite
l’azione concertata di un gruppo di lavoro di cui fanno parte, oltre alla Garante, l’Università di Torino,

l’Amministrazione  Regionale del Piemonte, l’ANCI Piemonte e – dal maggio 2018 – la Regione Valle
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d’Aosta[10], l’Università del Piemonte orientale e le tre fondazioni bancarie del territorio (Compagnia
di San Paolo, Cassa di Risparmio di Cuneo, Cassa di Risparmio di Torino). Lo strumento operativo
utilizzato è stato l’approvazione di una convenzione che attribuisce agli Atenei la responsabilità
scientifica e organizzativa delle summenzionate attività, verso il pagamento all’ente capofila, individuato
nel Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Torino, di un contributo annuale da parte della
Regione Piemonte. Al 6 marzo 2019 erano 423 gli aspiranti tutori formati[11]; 318 nominativi presenti
nell’elenco presso il Tribunale per i minorenni di Torino; un centinaio i tutori nominati che partecipano
ai cinque gruppi di accompagnamento organizzati dall’Ateneo di Torino e gestiti insieme da uno
psicologo transculturale e da un educatore e assistente sociale specialista. Eventi periodici di
aggiornamento sulle novità normative in materia di immigrazione (es. decreto sicurezza), nonché su
nodi problematici emersi durante l’attività dei gruppi di accompagnamento e l’attività di orientamento e
consulenza svolta dalla Garante per i tutori nominati, sono stati organizzati a beneficio di tutori,
professionisti dei servizi e operatori delle comunità. Infine, da aprile 2019, inizierà una specifica attività
di sensibilizzazione sulla tutela volontaria all’interno delle comunità che ospitano MSNA.

Non può non essere ricordata, infine, l’attività di raccordo e di aggiornamento, anche tramite l’invio di
relazioni bimestrali, dell’Autorità garante nazionale, la quale – dal dicembre 2018 – ha per legge
funzioni di monitoraggio sullo stato di attuazione dell’art. 11 legge n.47 del 2017.

 

3. Altre esperienze.

Nel corso del 2017 e nella prima parte del 2018, l’attività a favore dei tutori volontari di minori

stranieri non accompagnati ha impegnato in modo preponderante la Garante piemontese per l’infanzia

e l’adolescenza. Ciò nonostante, si è cercato di mantenere una forte attenzione anche su altre aree di

intervento, le quali hanno poi progressivamente assunto maggiore spazio.

Un primo ambito è riconducibile alla conflittualità tra i genitori nella rottura della relazione di coppia. Il

tema è stato portato all’attenzione della Garante anzitutto dalle segnalazioni che, soprattutto in una

prima fase, riguardavano al 90% casi di disagio di minori collegato a separazioni dei genitori[12].

Un’altra fonte preziosa di informazioni su questo argomento è stata la partecipazione al coordinamento
regionale dei Centri per le famiglie: questi servizi pubblici, infatti, dedicano parte delle loro energie

proprio alle famiglie in separazione o separate, proponendo attività per la costruzione e il sostegno di

una genitorialità positiva; individuando nella mediazione familiare e nei gruppi di parola per figli di
genitori separati due strumenti preziosi per aiutare i genitori a gestire il conflitto e per responsabilizzarli
rispetto agli effetti dello stesso sui loro figli, e per fornire un sostegno concreto ai bambini e ai ragazzi in
uno spazio in cui poter parlare e confrontarsi su quanto sta loro accadendo. L’Ufficio della Garante

piemontese ha avviato una fruttuosa collaborazione con la Città metropolitana di Torino, che da tempo
opera su entrambi i versanti e, che più di recente, organizza un servizio informativo su mediazione
familiare e gruppi di parola presso l’Ufficio relazioni con il pubblico del Tribunale ordinario di Torino.

Inoltre, il 22 ottobre 2018, è stato organizzato, insieme con l’Ateneo piemontese e l’Università
Cattolica di Milano e con la presenza dell’Autorità garante nazionale per l’infanzia e l’adolescenza, un
convegno sui gruppi di parola che ha, tra l’altro, consentito di valorizzare le esperienze del territorio sui
possibili percorsi extragiudiziali, sia individuali che di gruppo, che possono essere intrapresi per una
“buona separazione” nell’interesse dei figli. Infine, in considerazione del fatto che la scuola è l’ambito

che accoglie quotidianamente un numero sempre maggiore di bambini e ragazzi coinvolti in separazioni
conflittuali dei loro genitori, si è proposto, insieme alla Città metropolitana, un percorso di formazione
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(accreditato  dal MIUR) per gli insegnanti delle scuole primarie,  secondarie di primo grado e delle
istituzioni formative che prevede il coinvolgimento dei mediatori familiari e dei conduttori di “Gruppi di
Parola” che  operano nei Centri per le Famiglie[13]. Tale formazione intende rendere gli insegnanti
consapevoli dell’importanza di mantenere rapporti equilibrati ed equidistanti dai genitori in separazione
o separati, e di dedicare attenzione ai bambini e ragazzi che vivono la separazione dei loro genitori,
anche proponendo l’attivazione di “gruppi di parola” in ambito scolastico[14].

Ulteriore tema al centro delle attività della Garante piemontese nell’ultimo anno è quello del bullismo e
del cyberbullismo. Il primo è un fenomeno antico, anche se a volte sottovalutato nelle sue conseguenze,
e che diventa devastante perché fortemente amplificato dall’uso distorto delle nuove tecnologie che lo
rendono assai più pericoloso assumendo la forma appunto del cyberbullismo. Il Piemonte, con la legge
del 5 febbraio 2018, n. 2 “Disposizioni in materia di prevenzione e contrasto dei fenomeni del bullismo
e del cyberbullismo”, ha inteso promuovere e sostenere interventi e azioni di prevenzione, gestione e
contrasto del fenomeno in tutte le sue manifestazioni, attraverso un piano regionale degli interventi per
prevenire e contrastare il bullismo e il cyberbullismo. L’articolo 14 bis comma 1 del suddetto testo
normativo attribuisce la competenza di osservatorio sul fenomeno del cyberbullismo in capo al
CO.RE.COM, che ha promosso un gruppo di lavoro in seno al consiglio regionale, finalizzato
all’individuazione di interventi di prevenzione e contrasto del fenomeno, che ha coinvolto gli assessorati

regionali all’Istruzione, alle Pari opportunità e alla Sanità, l’Ufficio scolastico regionale, le Università

degli Studi di Torino e del Piemonte Orientale, la Procura della Repubblica presso il Tribunale per i

minorenni di Torino e l’Ufficio del Garante per l’Infanzia e l’Adolescenza. Nella convinzione che il vero

punto di forza sia insito nella prevenzione di tutti i fenomeni di bullismo, attraverso il coinvolgimento

diretto dei ragazzi e dei  bambini per aumentarne la consapevolezza dell’importanza del rispetto delle

differenze culturali, religiose, politiche, sociali, etniche,  economiche e delle idee ed opinioni altrui la

Garante ha maturato la consapevolezza dell’importanza e conseguentemente dell’esigenza di un

impegno specifico e diretto a favore delle attività di sensibilizzazione e diffusione della mediazione dei

conflitti tra pari, anche in ambito scolastico e degli strumenti di peer education[15]. Da qui, la

decisione di sostenere e promuovere, anche in collaborazione con l’Ufficio scolastico regionale (vd.

protocollo d’intesa firmato in data 28 dicembre 2018 per promuovere nelle scuole progetti e strategie

educative che favoriscano la comunicazione e il confronto tra pari, la mediazione dei conflitti in ambito

scolastico, le iniziative a contrasto della conflittualità genitoriale e dei fenomeni del bullismo e
cyberbullismo), progetti di mediazione del conflitto scolastico, anche attraverso l’organizzazione, a
novembre 2018, presso  l’I.T.I. Avogadro di Torino, di un evento , durante il  quale la riflessione

scientifica sul tema è stata accompagnata da una simulazione, da parte di ragazzi, della gestione di un
episodio di bullismo attraverso la tecnica della mediazione: l’I.T.I. Avogadro offre infatti ai propri

studenti un percorso sulla gestione dei conflitti in abbinamento all’Aikido, un’arte marziale che ha
appunto come finalità la difesa senza l’attacco[16].

Più in generale, l’attività della Garante tocca tutti i fenomeni di violenza e maltrattamento a danno di
persone di età minore. In quest’ottica, si è collaborato all’aggiornamento della DGR n. 42-29997 del

2 maggio 2000 “Linee guida per la segnalazione e la presa in carico dei casi di abuso sessuale e
maltrattamento ai danni di minori, da parte dei servizi socio assistenziali e sanitari” con la quale si
individuavano modelli operativi integrati e condivisi dai servizi sociali e sanitari e dalle istituzioni
coinvolte per contrastare il fenomeno e tutelare i minori. Per ragioni storiche, infatti, tale documento
non contemplava né la violenza assistita né i fenomeni del bullismo e cyberbullismo. Nelle scorse

settimane tale percorso è arrivato a compimento ed è stata approvata una nuova delibera, che prevede
anche finanziamenti per l’aggiornamento professionale delle équipe specializzate che si occupano della
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presa in carico di casi di abusi e maltrattamenti, tra cui oggi in modo esplicito contemplano anche la

violenza assistita, il bullismo e il cyberbullismo. Sul tema dei maltrattamenti, inoltre, la Garante
collabora ormai da tempo con l’Associazione CISMAI (Coordinamento italiano dei servizi contro il
maltrattamento e l’abuso all’infanzia) con cui ha organizzato due seminari regionali di formazione: uno
sulla violenza assistita (sono state presentate le importanti linee guida del CISMAI del 2017 sulla
violenza assistita) e uno sulla cura del minore abusato. Nell’ultimo anno, infine, è stato importante
l’impegno relativo alla diffusione e all’applicazione di quanto previsto dalle linee di indirizzo nazionali
approvate in Conferenza Unificata Stato Regioni nel dicembre 2017 a “sostegno delle famiglie
vulnerabili: “Intervento con bambini e famiglie in situazione di vulnerabilità” che si ripropongono la
progressiva costruzione di un sistema di Servizi socio-sanitari ed educativi maggiormente  attenti e
confacenti ai bisogni di sviluppo dei bambini e di aiuto e sostegno alle loro famiglie, e rappresentano
una forma di prevenzione alla negligenza e al maltrattamento e quindi anche di prevenzione,
all’allontanamento dei minori dal loro naturale contesto familiare.

 

4. Un tentativo di bilancio.

A quasi due anni e mezzo dall’inizio delle attività del Garante piemontese per l’infanzia e l’adolescenza

può tentarsi un bilancio dei punti di forza e delle criticità del ruolo, ovviamente per quanto reso

possibile da un’esperienza territorialmente e temporalmente limitata.

Un primo profilo critico che emerge dalla legge istitutiva è la mancanza di risorse economiche adeguate

(cfr. supra par.1). Pur tuttavia proprio l’assenza di finanziamenti per l’esercizio delle tante e complesse

funzioni attribuitele ex lege ha obbligato la Garante piemontese a ricercare collaborazioni, inizialmente

con riferimento al tema della tutela volontaria di MSNA (supra par.2), ma poi anche per le altre aree

di intervento (supra par.3). In questo modo, si è creata una rete tra i soggetti pubblici e privati già

impegnati sul territorio per la promozione e protezione dei diritti dell’infanzia e l’adolescenza e

valorizzato lo strumento della concertazione preventiva degli interventi[17]. Inoltre, si sono prevenute

duplicazioni inefficienti degli interventi tra soggetti con campi di azione e obiettivi affini o almeno in

parte sovrapponibili. È in ogni caso evidente che attribuire all’ufficio del garante unità di personale
specializzato e in numero confacente rispetto alle funzioni conferite per legge all’organo è essenziale

per consentirne un regolare funzionamento.  Allo stesso modo un budget complessivo da gestire in

autonomia per interventi e progettualità consentirebbe di garantire quell’indipendenza che è tratto
caratterizzante dell’ombudsman[18].

Problema ulteriore è la mancata attribuzione da parte della legge istitutiva di poteri incisivi di intervento
(supra par.1).[19] E anche qui la risposta è stata in concreto l’instaurazione di un dialogo proficuo con

la maggioranza delle autorità pubbliche e private impegnate nella protezione dei diritti delle persone di
età minore. In quest’ottica, deve per esempio inquadrarsi il già citato protocollo con il Tribunale per i
minorenni sui tutori volontari di MSNA (vd. supra par.2). Parrebbe peraltro confermata l’autorevole
affermazione che a essere determinante sia l’autorevolezza che il Garante ha non tanto per il ruolo in sé
quanto per la sua storia personale precedente alla nomina[20]. Del resto sono le stesse leggi istitutive

dei Garanti regionali a prevedere che siano individui che abbiano conoscenza specifica della materia
minorile ed esperienza nel campo dei problemi dell’età evolutiva (cfr. per il Piemonte l’art. 7 comma 1°
legge n.31/2009).

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 53



Una criticità reale, evidente nei pochi casi in cui non si sia riusciti a instaurare un dialogo proficuo, è
tuttavia l’ancor relativa novità della figura e la sua scarsa conoscenza da parte delle autorità, degli enti
e degli individui non direttamente impegnati nella protezione dell’infanzia e dell’adolescenza. Per questa
ragione, inoltre, il numero di segnalazioni di casi specifici al Garante regionale si mantiene piuttosto
basso[21].

Appare dunque preziosa ogni attività volta ad offrire all’Ufficio una visibilità sempre maggiore, e
dunque per esempio la presenza a eventi in cui si affronti il tema dei diritti dell’infanzia, la
partecipazione a programmi televisivi e radiofonici, le interviste pubblicate su giornali e riviste onde
fornire informazioni di base sulle funzioni dell’autorità e illustrarne le attività sul territorio[22].

 

"Le autrici, titolari esclusive dei diritti sull'articolo dal titolo “Più voce ai minori in Piemonte.
L’istituzione e l’esperienza del Garante regionale per l’infanzia e l’adolescenza”, che garantiscono
inedito, liberamente disponibile e lecito, manlevando l'editore da ogni eventuale danno o spesa,
riconoscono all'editore i diritti alla pubblicazione nella rivista“Il Piemonte delle autonomie”, autorizzano
l'editore a farne uso in siti, newsletter, raccolte e ogni altro strumento istituzionale di divulgazione online
e cartaceo per renderlo disponibile al più ampio pubblico. Le autrici si impegnano a non effettuare o

consentire la pubblicazione e/o la traduzione in altro contesto prima che siano trascorsi 18 mesi dalla

pubblicazione in questa rivista. Fanno eccezione soltanto il sito web personale o quello istituzionale

dell'ente di appartenenza dell'autore, purché la rivista sia espressamente linkata o almeno indicata

come fonte."

 

[1] Garante per l’infanzia e l’adolescenza della Regione Piemonte.

[2] Ricercatrice di Diritto privato presso il Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Torino.

[3] Al 1 marzo 2019 erano 16 i Garanti regionali e delle province autonome attivi in Italia.

[4] Regione Veneto (2006), Il Pubblico tutore dei minori del Veneto. Garante dei diritti

dell’infanzia e dell’adolescenza. L’istituzione, le funzioni, le attività, p.25.

[5] Per un bilancio in chiaroscuro dell’esperienza vd. Fadiga L. (2018), Il Garante regionale per
l’infanzia e l’adolescenza un attore non convenzionale nelle politiche sociali, in Minorigiustizia, n.3,

p.107.

[6] Con Deliberazione del Consiglio regionale n. 173 del 25.10.2016 è stata nominata Rita Turino, già
dirigente e direttore dei servizi sociali del Comune di Torino e giudice onorario presso il Tribunale per i
minorenni di Torino.

[7] Nel 2017 sono state 30 le nuove segnalazioni inoltrate all’Ufficio da parte dell’Autorità Garante
Nazionale, che si sono aggiunte a talune dell’anno precedente, ancora in itinere, in quanto permangono
esigenze che suggeriscono di mantenere aperte le procedure. Le segnalazioni che si sono potute
archiviare nel 2017 sono 4.  Fonte: Garante della Regione Piemonte per l’infanzia e l’adolescenza,
Relazione annuale sulle attività svolte nel 2017, in http://www.cr.piemonte.it/web/assemblea/organi-

istituzionali/garante-dell-infanzia-e-dell-adolescenza/documenti-protocolli-normativa .
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[8] Si vedano quali timidi esempi rispettivamente il “diritto di accesso a tutti gli atti delle pubbliche
amministrazioni non coperti da segreto, ai sensi della l. 241/1990 e di estrarne gratuitamente copia”
(art. 4, comma 2° legge n.31/2009) e di raccomandare l'adozione di specifici provvedimenti in caso di
condotte omissive delle amministrazioni competenti (art. 3, lett. b legge n.31/2009).

[9] Entrambi sono allegati alla Nota del 3 luglio 2017 all’Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale.

[10] Poiché in Piemonte insiste un unico Tribunale per i minorenni con competenza anche per la Valle
d’Aosta e poiché quest’ultima non ha nominato il proprio Garante per l’infanzia e l’adolescenza, alla
Garante del Piemonte è stato in una prima fase chiesto dall’Autorità garante nazionale di occuparsi
della selezione e formazione di aspiranti tutori residenti nella Regione autonoma. La situazione è tuttavia
in corso di evoluzione in quanto il  21 marzo 2019 il  Consiglio regionale della Valle d’Aosta ha
approvato una legge che attribuisce le funzioni di Garante regionale per l’infanzia e l’adolescenza al
Difensore civico regionale.

[11] Come previsto dalle Linee guida nazionali dell’Autorità garante per l’infanzia e l’adolescenza, gli
aspiranti tutori sono tenuti a frequentare un corso di formazione interdisciplinare della durata di almeno
24 ore. Al termine del percorso di formazione, superato il test finale, essi dovranno esplicitamente
confermare la loro volontà ad essere iscritti nell’elenco dei tutori volontari, gestito dall’autorità

giudiziaria minorile.

[12] Può essere interessante rilevare come alcune segnalazioni siano anche presentate da  nonni e zii

cui sono dal genitore coabitante preclusi i contatti con i nipoti.

[13] Si tratta di incontri periodici tra figli di genitori separati alla presenza di un conduttore che facilita

lo scambio e il sostegno tra pari su temi ricorrenti nella scissione delle coppia genitoriale e incoraggia il

dialogo e il continuum affettivo con ciascun genitore.

[14] Nella Relazione finale della Garante per l’infanzia e l’adolescenza della Regione Piemonte

dell’anno 2017 si legge, in proposito (pag. 72), che “si tratta di un percorso di formazione ed

aggiornamento formativo rivolto agli insegnanti della scuola primaria e secondaria di primo grado

interessati all’approccio con bambini o ragazzi in sofferenza a causa della separazione dei genitori e

con questi ultimi. Del resto, l’ambito scolastico - come da nota MIUR n. 5336 del 2 settembre 2015 -

si prefigge l’obiettivo di applicare pienamente la Legge n. 54/2006, la quale ha sancito il diritto alla
bigenitorialità, ossia il diritto del bambino a beneficiare di cure, educazione e istruzione da entrambi i
genitori, anche se separati. Il tema è impegnativo, a tratti doloroso, e gli insegnanti non dovrebbero

sottrarsi”.

[15] Dai dati dell’Ufficio scolastico regionale MIUR Piemonte, elaborati nella Relazione finale della
Garante per l’infanzia e l’adolescenza della Regione Piemonte dell’anno 2017, emerge (p. 75) che le
segnalazioni di atti di bullismo sono molto poche e in diminuzione (4 nel 2017 e 2 nel 2018) ciò

evidenzia l’incertezza dei dati anche a causa delle differenti definizioni e percezioni del fenomeno che è
caratterizzato da un alto numero oscuro.

[16] L’obiettivo è quello di portare i minori a sperimentare l' “aggressione”, il conflitto, lo stress,
praticando l’aikido, arte marziale che, essendo volta a tutelare l'integrità fisica ed emotiva di tutte le

parti coinvolte, permette di imparare a conoscere e riconoscere i propri meccanismi difensivi,
agevolando la risoluzione dei conflitti.
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[17] Cfr. la convenzione plurilaterale sulla tutela volontaria di MSNA cit. supra par. 2, la
collaborazione continuativa con la Città metropolitana di Torino in tema di mediazione familiare e
gruppi di parola e il protocollo d’intesa siglato con l’Ufficio scolastico regionale citato citt. supra par.
3. A tali esempi possono essere aggiunti il protocollo siglato con l’Unicef e le collaborazioni
continuative con l’ANFAA, il CISMAI e Save The Children.

[18] Cfr. art. 7 legge regionale del 12 novembre 2004, n. 28, istitutiva del Garante per l’infanzia e
l’adolescenza della Regione Calabria e l’art. 16 bis della legge regionale del 27 settembre 2011, n. 13,
istitutiva del Garante per l’infanzia e l’adolescenza della Regione Emilia Romagna. Sul punto, Fadiga L.
(2013), il Garante per l’infanzia e l’adolescenza in una Regione ricca: l’Emilia Romagna, in
Minorigiustizia, vol. II, p. 176, afferma espressamente che, con l’attuale dotazione organica
dell’ufficio del Garante della Regione Emilia Romagna, il compito di collaborare alla raccolta dei dati,
attribuito al garante, appare problematico.

[19] Chiodo E. (2013), Diritti in crisi: il Garante per l’infanzia e l’adolescenza in Calabria, cit. 184-
185, evidenzia come l’attività del Garante calabrese in favore dei diritti dei minori sia limitata a
“un’attività di segnalazione ex post”, priva di incidenza preventiva concreta.

[20] Sul punto cfr.  Fadiga L. (2018), Il Garante regionale per l’infanzia e l’adolescenza un attore non

convenzionale nelle politiche sociali, cit.

[21] Nel triennio 2016-2018 complessivamente sono 67 le segnalazioni pervenute: 12 nel 2016, 33

nel 2017 e 22 nel 2018. 29 provengono dalla Provincia di Torino e 20 dalla Città di Torino. I soggetti

segnalanti sono in 24 casi i genitori (rectius un genitore), in 4 i nonni, in 7 avvocati, in 3 affidatari, in 4 i

servizi sociali, in 11 privati cittadini, in 7 garanti di altre regioni, in 2 detenuti e nei restati casi altre

pubbliche istituzioni. Fonte: relazioni sulle attività svolte nel 2017 e nel 2018.

[22] Ne sono un esempio le 38 presenze nel corso del 2017 e 31 nel corso del 2018 della Garante

piemontese a occasioni pubbliche. Fonte: relazioni sulle attività svolte nel 2017 e nel 2018.
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Rubrica a cura di: GIOVANNI BOGGERO (Postdoctoral Research Fellow in Law presso il Collegio

Carlo Alberto - Università degli Studi di Torino), LUCILLA CONTE (Assegnista di ricerca di Diritto

Costituzionale, Università degli Studi del Piemonte Orientale “A. Avogadro”), SERENA DENTICO

(Avvocato del Foro di Torino, membro del Comitato Direttivo dell’Associazione Avvocati

Amministrativisti del Piemonte), GABRIELE ODINO (Praticante Avvocato del Foro di Torino,

Assegnista di ricerca di Diritto amministrativo, Università degli Studi di Torino), GIORGIO SOBRINO

(Ricercatore di Diritto costituzionale, Università degli Studi di Torino).

 

L’Osservatorio nasce come rubrica a cadenza quadrimestrale nell’ambito della Rivista Il

Piemonte delle Autonomie con l’obiettivo di promuovere uno studio sistematico della

giurisprudenza amministrativa del T.A.R. Piemonte e del T.A.R. Valle d’Aosta.

Allo stato, non mancano sedi autorevoli e qualificate ove segnalare o commentare le più

significative pronunce della giurisdizione amministrativa, inclusa di quella piemontese e

valdostana. Nel panorama scientifico italiano non esiste, tuttavia, uno strumento di

monitoraggio permanente dell’attività degli organi di giustizia amministrativa di primo grado,

articolato per Regione. L’art. 125 Cost. invita, invece, la comunità dei giuristi – dai ricercatori

universitari agli avvocati del libero Foro, senza dimenticare gli Avvocati dello Stato – a

prendere sul serio la regionalizzazione dei T.A.R. per tentare di metterla a sistema, evidenziando

le peculiarità tematiche, le diverse sensibilità giuridico-culturali dei Collegi, ma anche gli

orientamenti più innovativi rispetto alla giurisprudenza amministrativa consolidatasi nelle altre
Regioni e a quella del Consiglio di Stato. Allo stato, al di là delle pur insostituibili rassegne

autoprodotte in occasione dell’inaugurazione dell’anno giudiziario o dei tentativi di

annotazione offerti dal sito-web della Giustizia Amministrativa, risulta alquanto difficile tentare
un’analisi complessiva dell’evoluzione della giurisprudenza amministrativa in una data
Regione. Accanto a una prospettiva “micro”, in ordine alla quale prevalgono note o commenti
a sentenze isolate, l’assai più rilevante prospettiva “macro” ha intersecato finora temi e

problemi comuni all’intera giustizia amministrativa italiana, tralasciando le differenze
territoriali e gli apporti regionali alla comune cultura amministrativa e giurisprudenziale.
Eppure, il sindacato sugli atti amministrativi degli enti territoriali aventi sede in ciascuna

Regione o Provincia autonoma dà la misura di quali siano i principali nodi problematici
dell’indirizzo politico-amministrativo regionale e locale, ma anche di quali possano essere le
questioni più spinose con le quali si confronta l’Amministrazione periferica dello Stato in un
certo territorio. A questo proposito, la rubrica coprirà l’attività giurisdizionale degli organi di
giustizia amministrativa del Piemonte e della Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste, al fine di consentire

una lettura sinergica di problemi che interessano la vita comune di una collettività “macro-
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regionale” che è già normativamente tale, quantomeno, come Distretto Giudiziario di Corte
d’Appello e che ambisce ad esserlo anche sotto il profilo dell’integrazione delle politiche
sanitarie, ambientali e dei trasporti, solo per fare alcuni esempi.

Del resto, un Osservatorio piemontese e valdostano assume rilevanza non soltanto per gli
operatori del diritto o per i funzionari delle rispettive Amministrazioni, ma anche per gli organi
della stampa locale e, quindi, per l’opinione pubblica delle due Regioni, alla quale sarà
consentito conoscere e controllare con maggiore immediatezza la soluzione di delicate questioni
di esercizio del potere pubblico negli ambiti più rilevanti per il tessuto economico, politico,
sociale e culturale della comunità di riferimento.

A tale scopo, l’Osservatorio si avvale della collaborazione di giovani avvocati del Foro di
Torino e dell’esperienza di studiosi del diritto amministrativo e costituzionale facenti capo
all’Università degli Studi di Torino e all’Università degli Studi del Piemonte Orientale “A.
Avogadro”. Integrando l’esperienza di OPAL (l’Osservatorio per le Autonomie Locali, curato
dai dottorandi del Dottorato alessandrino in “Autonomie, Servizi, Diritti”) e ispirandosi al
modello utilizzato dal Monitore della giurisprudenza costituzionale, ospitato dal Forum di
Quaderni costituzionali, la rubrica, strutturata per ambiti materiali in linea di massima

coincidenti con quelli utilizzati dagli stessi organi di giustizia amministrativa per il riparto

interno tra Sezioni, segnala le pronunce più significative depositate nel quadrimestre precedente

la pubblicazione. Di ciascuna di esse è predisposta una scheda riassuntiva rientrante nel genere

della nota redazionale, che ne riporta i riferimenti essenziali e una breve sintesi a firma di uno

dei collaboratori. Le principali decisioni sono, invece, segnalate dall’Osservatorio come oggetto

di annotazione critica nell’ambito dei commenti della Rivista. [G. Boggero]
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Rassegna gennaio - maggio 2019
OSSERVATORIO T.A.R.

PIEMONTE E VALLE D’AOSTA
   

T.A.R. PIEMONTE

AGRICOLTURA & AMBIENTE

 

  LA TUTELA DELLA FAUNA SELVATICA COSTITUISCE “UN VALORE” CHE GIUSTIFICA L’INDENNIZZO,
MA NON IL RISARCIMENTO PER I DANNI ALLE COLTURE 

TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 1221/2015, sent. 10 gennaio – 22 gennaio 2019, n. 73,
 Pres. Testori, Est. Malanetto 

 [Azienda agricola Ferrero Riccardo ed altri c. Regione Piemonte e Città metropolitana di Torino]

 

La sentenza, decidendo sulla impugnazione da parte di una serie di aziende agricole della deliberazione

della Giunta Regionale n. 39 – 1966 del 31 luglio 2015, con la quale sono stati disciplinati gli importi

riconosciuti dalla Regione stessa agli agricoltori ai sensi delle l.r. Piemonte n. 70/1996 e n. 5/2012 per i

danni arrecati alle colture dalla fauna selvatica, ne ha dichiarato l’inammissibilità.

I ricorrenti lamentavano la violazione, da parte del provvedimento impugnato, degli artt. 1 e 3 delle

disposizioni sulla legge in generale, dell’art. 26 della l. n. 157/1992, dell’art. 10 della legge regionale n.

36/89 e 36 della legge regionale n. 19/2009 e successive modificazioni in quanto la normativa
applicabile al caso riconoscerebbe un diritto al risarcimento integrale, disatteso dalla d.g.r. impugnata,
mentre la normativa europea, pur non avendo attinenza con le richieste di risarcimento in

contestazione, imporrebbe di considerare la concreta possibilità dell’agricoltore di prevenire il danno:
azione che non appare praticabile nelle zone destinate a parco. Come rilevato in diritto, tuttavia, la

domanda «confonde istituti e competenze invocando promiscuamente norme (talune anche non più
vigenti) attinenti a diverse fattispecie». La d.g.r impugnata anche da parte di titolari di aziende agricole
aventi sede in parchi naturali, infatti, ha ad oggetto i fondi di cui alla l.r. n. 5/2012 che disciplina i
risarcimenti dei danni prodotti dalla fauna selvatica e dall’attività venatoria ai sensi dell’art. 26 della
legge n. 157/1992, i quali possono essere reclamati dagli ATC e dagli organismi venatori in generale in

un contesto esterno a quello delle aree protette (disciplinato da una diversa legge regionale del
Piemonte, la n. 19 del 2009).

L’intero ricorso, a giudizio del T.A.R., inoltre, si fonda su di una equivoca interpretazione
dell’art. 26 della legge n. 157/1992, che rinvia «solo in senso atecnico» alla dizione

“risarcimenti”, nonostante «per pacifica e risalente giurisprudenza», preveda meri indennizzi.
Ponendosi nel solco di Cass. Sez. III n. 22348/2014 (e di una più risalente pronuncia delle Sezioni
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Unite n. 1232/2000), il Tribunale amministrativo regionale trova l’occasione per ribadire che il fatto

che la normativa statale preveda l’istituzione di un fondo prefigura in sé un limite alla ristorabilità di tali
danni. La posizione del privato le cui colture sono state danneggiate dalla fauna selvatica costituisce sì
un diritto soggettivo (Cass. SS.UU., n. 10701/2006), ma non implica per ciò stesso un diritto
all’integrale risarcimento del pregiudizio subito. Viene, dunque, in considerazione il diritto a un
indennizzo, che trova un limite nello stanziamento di fondi da parte della Regione. Peraltro, rileva il
T.A.R., i ricorrenti originari – tutti singoli imprenditori agricoli – non hanno provato di aver sofferto un
danno superiore all’indennizzo riconosciuto in un contesto esterno alle aree protette, oggetto
dell’impugnata d.g.r. La tutela della fauna selvatica costituisce, pertanto, un valore che impedisce che
possa essere utilizzabile la categoria del risarcimento del danno da fatto illecito. Lo strumento
dell’indennizzo appare coerente con l’esigenza di un bilanciamento tra i contrapposti interessi della
collettività al ripopolamento faunistico e dei coltivatori alla preservazione delle loro attività. [L. Conte]  

 

APPALTI

  

SUBAPPALTO E AVVALIMENTO NON SONO SOVRAPPONIBILI
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 830/2018 - sent. 9 gennaio – 18 marzo 2019, n. 291,

 Pres. Giordano, Est. Patelli

 [Camst S.r.l. c. Comune di Valenza & altri]

 

Il T.A.R. Piemonte ha respinto il ricorso della Camst. soc. coop. a r.l. la quale aveva impugnato la

determinazione dirigenziale n. 462 del 17 agosto 2018 della Centrale Unica di Committenza di alcuni

Comuni della Provincia di Alessandria tra i quali il Comune di Valenza, recante approvazione

dell’aggiudicazione a Vivenda S.p.A. dell’affidamento del servizio di “refezione scolastica e di

ristorazione ospiti della casa di riposo L’Uspidali e utenti esterni” per un periodo di tre anni (e valore

complessivo di € 6.007.075,14).

In particolare, la società ricorrente deduceva l’illegittimità del provvedimento di aggiudicazione poiché
la stazione appaltante non avrebbe rilevato che l’avvalimento proposto da Vivenda S.p.A. nei

confronti di Artana S.p.A. si sarebbe risolto in un sostanziale subappalto al 100%, con elusione dei

limiti relativi a detta disciplina (artt. 89, co. 8 e 105 d.lgs. n. 50/2016). Secondo il TAR Piemonte
l’interpretazione degli artt. 89, co. 8, e 105 d.lgs. n. 50/2016 proposta da parte ricorrente, secondo
cui anche nell’avvalimento operativo opererebbe il limite massimo del 30% di attività svolgibili dal
terzo, previsto invece per il subappalto, non è condivisibile. Infatti, l’avvalimento è un istituto di matrice

euro-unitaria idoneo a facilitare l’accesso delle piccole e medie imprese agli appalti pubblici, rispetto
alla cui applicazione grava quindi sull’operatore nazionale l’obbligo di non introdurre vincoli e limiti
ulteriori e diversi rispetto a quelli che operano in relazione alle analoghe figure del diritto interno. Di qui

l’inammissibilità dell’interpretazione dell’art. 89 co. 8 d.lgs. n. 50/2016 proposta dal ricorrente, che si
risolverebbe nell’estendere in via interpretativa all’avvalimento operativo un limite invece
espressamente posto solo per il subappalto dall’art. 105. Pertanto, la disposizione di cui al co. 8
dell’art. 89 va interpretata tenendo presente che le prestazioni contrattuali dell’appalto, pur se in
concreto eseguite nell’ambito dell’organizzazione aziendale dell’ausiliaria (organizzazione messa a

disposizione tramite il contratto di avvalimento), rientrano nella sfera del rischio economico-
imprenditoriale dell’impresa concorrente alla gara. L’impresa ausiliata resta, dunque, la controparte
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contrattuale della stazione appaltante, sia pure con la garanzia della responsabilità solidale dell’ausiliaria

(co. 5). Per tale ragione, infatti, il contratto si ritiene eseguito dalla concorrente e alla stessa è rilasciato
il certificato di esecuzione (co. 8).

Inoltre, l’avvalimento implica che il concorrente che abbia dichiarato di volersi avvalere delle risorse di
un’impresa ausiliaria, debba avere immediata disponibilità delle medesime, nel senso che deve poterle
usare per eseguire il contratto senza l’intermediazione della suddetta impresa. Ciò non avviene, invece,
per l’ipotesi di subappalto, in cui parte della commessa viene eseguita direttamente dall’impresa
subappaltatrice. Dalle significative differenze esistenti tra i due istituti, discende conclusivamente
l’impossibilità di estendere in via analogica all’avvalimento (ancorché operativo) il limite del
30% di attività delegabili, dettato espressamente per il subappalto dall’art. 105 d.lgs. n.
50/2016. Ne consegue anche che non deve essere verificato, nel caso di specie, in che misura
percentuale si ponga, rispetto all’attività complessiva dell’appalto, quella svolta dall’ausiliaria. [G.
Boggero].

 

…..

 

LE IMPRESE PICCOLE E MICRO NON POSSONO DIMOSTRARE IL POSSESSO DEI REQUISITI DI
CAPACITA' TECNICA E/O ECONOMICA FACENDO RICORSO A CRITERI DIVERSI DA QUELLI INDICATI

DALLA STAZIONE APPALTANTE
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 812/2018 - sent. 23 gennaio – 23 aprile 2019, n. 458,

 Pres. Giordano, Est. Risso

[Sodexo S.p.a. c. Comune di Pino Torinese]

  

Il TAR Piemonte ha accolto il ricorso della società Sodexo S.p.a. avverso la determinazione n. 235

del 1 agosto 2018 del Comune di Pino Torinese avente ad oggetto l’aggiudicazione dell’appalto per

il servizio di ristorazione scolastica per le scuole dell'infanzia, primarie e secondaria di primo grado

(2018-2021) alla ditta G.L.E. ristorazione per mancanza in capo a quest’ultima del requisito di

capacità tecnica e professionale di cui al punto 7.3. lettera c) del disciplinare.

In particolare, per il 2015 (anno ricompreso nel periodo di riferimento ai fini della valutazione in ordine

al possesso del requisito richiesto) i pasti prodotti dalla contro-interessata sarebbero solamente 5.508

e, pertanto, in numero nettamente inferiore a quello richiesto dal disciplinare di gara, pari a n.
70.000/anno. Il Comune di Pino Torinese aveva eccepito che l’indicazione da parte della G.L.E.
ristorazione dei pasti somministrati nel triennio effettivo di attività (giugno 2015 – giugno 2018)
superava comunque ampiamente il numero di 70.000 richiesto, consentendo di ritenere nella sostanza il

requisito soddisfatto. Del resto, secondo il Comune, il disciplinare all’art. 7.3. richiamava le
disposizioni dell’art. 86 e dell’Allegato XVII, parte II, al decreto legislativo n. 50 del 2016, che
individua diverse modalità di comprova della capacità tecnico-professionale, consentendo alle

amministrazioni “se necessario e per assicurare un livello adeguato di concorrenza” di fare riferimento
anche a forniture o servizi analoghi “effettuati più di tre anni prima” (All. XVII, parte II, lettera a) ii).
Secondo il Comune di Pino Torinese doveva concludersi, dunque, che se l’Amministrazione può
desumere la prova della capacità tecnica da commesse analoghe svolte anche prima del triennio di
riferimento, allo stesso modo potrà, nel caso in cui l’impresa sia di recente costituzione come G.L.E.,

fondare la prova sulle attività svolte dopo il triennio di riferimento: la ratio della disposizione, infatti,
sarebbe ancora una volta da rinvenirsi nell’esigenza di garantire la massima accessibilità alle gare
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pubbliche, salvaguardando al contempo la selezione qualitativa degli operatori. Di diverso avviso è il

TAR Piemonte secondo cui il disciplinare era chiaro nel richiedere come requisito di capacità
tecnica e professionale l’aver erogato un numero di pasti all'anno non inferiore a n. 70.000
senza revoche di contratto, riferendosi con precisione al triennio (2015, 2016, 2017). Esso non
fa alcun riferimento alla media ponderata richiamata dalla G.L.E. ristorazione che dunque sarebbe un
criterio estraneo alla lex specialis di gara. Ritenere soddisfatto il requisito della capacità tecnica
professionale attraverso l’applicazione di un criterio non previsto nel disciplinare di gara solo perché si
tratta di micro-impresa di recente costituzione si tradurrebbe, nella sostanza, in una
integrazione/modificazione della lex specialis in corso di gara e determinerebbe la violazione del
principio di trasparenza e di par condicio. [G. Boggero]

  

….

 

  L’INTERPRETAZIONE DELLA CLAUSOLA SOCIALE NON PU' INTERFERIRE CON L'ORGANIZZAZIONE
IMPRENDITORIALE FINO A IMPORSI SULLE SCELTE DI MERITO PENA UNA LESIONE DELLA LIBERTA’

di INIZIATIVA ECONOMICA DELL'AGGIUDICATARIA
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 817/2018 - sent. 6 febbraio – 23 aprile 2019, n. 459,

 Pres. Giordano, Est. Perilli

 [Dussmann Service S.r.l. c. Comune di Alessandria]

 

Il TAR Piemonte ha respinto il ricorso della Dussmann Service s.r.l. avverso l’aggiudicazione alla

società S.E.L. del servizio di refezione presso le scuole dell'infanzia (statali e comunali), scuole

primarie, scuole secondarie di primo grado e gli asili nido comunali (2018-2024) del Comune di

Alessandria. 

La ricorrente aveva censurato, in primo luogo (1), la violazione dell’articolo 17 del disciplinare di gara

che imponeva all’operatore di indicare nell’offerta economica, a pena d’esclusione, “i propri costi della

manodopera (intesi come costi del lavoro, comprensivi delle retribuzioni dirette e indirette, TFR,

contributi e oneri previdenziali e assistenziali, indennità integrative e ogni altra componente retributiva)”.

Secondo il Collegio, il mero scostamento del costo della manodopera rispetto alle tabelle ministeriali
ed alle ore settimanali minime previste nel C.C.N.L., derogabili in sede di contrattazione integrativa e

decentrata, non integra una modificazione sostanziale di un elemento essenziale dell’offerta per cui la

stazione appaltante ha legittimamente permesso a S.E.L. di spiegare in contraddittorio le ragioni per cui
l’offerta per il costo della manodopera fosse da ritenere sostenibile sulla scorta di compensazioni. In
ogni caso, non si sarebbe verificato alcun caso di omessa indicazione dei costi della manodopera,
sicché non poteva essere disposta l’esclusione dell’offerta.

In secondo luogo (2), la ricorrente sosteneva che SEL, facendo ricorso all’istituto dell’avvalimento e
prendendo in prestito da Artana s.r.l. la disponibilità del centro cottura avrebbe violato gli articoli 11 e
46 del capitolato speciale, i quali richiedono il possesso delle autorizzazioni sanitarie in capo
all’impresa appaltatrice e non all’ausiliaria e che Artana s.r.l. non sarebbe comunque legittimata a
preparare ed a confezionare i pasti perché non è né un concorrente, né un subappaltatore. Peraltro,

l’aggiudicataria non avrebbe potuto utilizzare l’istituto dell’avvalimento perché l’articolo 89 del d.lgs. n.
50/2016 vieta di utilizzarlo per gli elementi di valutazione dell’offerta tecnica: il prestito del centro di
cottura inciderebbe infatti su numerosi elementi di valutazione dell’offerta. Secondo il Collegio, invece,

l’ampia portata dell’istituto dell’avvalimento, funzionale a favorire la più ampia partecipazione alle gare,
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non lo relega al ruolo marginale di strumento integrativo dei requisiti di partecipazione ma lo estenda

anche al prestito dei requisiti di esecuzione, per assicurarsi il possesso dei quali non è necessario
ricorrere al subappalto o alla partecipazione in forma associata. La S.E.L. ha pertanto correttamente
dichiarato nel D.G.U.E. di possedere tutti i requisiti per la partecipazione previsti dal punto III 2.2. del
bando e 7.4. del disciplinare di gara mediante l’impegno di Artana ad assicurare per tutta la durata del
servizio la disponibilità di un centro di cottura rispondente alle caratteristiche descritte all’articolo 10
del bando di gara. Infondata è poi anche la censura consistente nella violazione dell’esclusiva
disponibilità del centro cottura in capo all’aggiudicataria in quanto lo stesso centro sarebbe stato
utilizzato anche da Vivenda s.p.a. per l’appalto di refezione scolastica affidato dal Comune di Valenza.
Secondo il Collegio, è irrilevante l’utilizzo del centro cottura in esclusiva o in concomitanza con altri
operatori per lo svolgimento di altre commesse perché ciò che il capitolato speciale richiede è che
l’aggiudicataria del servizio disponga a pieno titolo del contro cottura per tutta la durata dell’appalto,
sicché l’esclusiva disponibilità del centro cottura deve essere intesa come necessità di un titolo
giuridico legittimante (costituito nel caso di specie da un contratto di avvalimento) e non come utilizzo
della struttura da parte di un unico operatore. Infine, è irrilevante che le autorizzazioni sanitarie risultano
intestate in capo ad Artana s.r.l. in quanto si evince dall’articolo 5 dello schema di contrato allegato al
bando di gara che solo dopo la stipulazione del contratto l’aggiudicatario si impegna ad estendere le

certificazioni di qualità pertinenti anche al centro cottura, agevolmente ottenibili mediante volturazione

delle certificazioni già rilasciate.

Ancora (3), la ricorrente sosteneva che S.E.L., in violazione della clausola sociale, non avrebbe

previsto il riassorbimento di tutta una serie di figure operanti in precedenza alle dipendenze del

precedente gestore del servizio, quali il direttore del centro cottura, la dietista, l’ispettore, il capocuoco

e il cuoco diete. Secondo il Collegio, invece, l’interpretazione della clausola sociale non può interferire,

infatti, con l’organizzazione imprenditoriale dell’aggiudicataria fino al punto di imporsi sulle scelte di

merito. Pertanto l’aggiudicataria ben può evitare di riassorbire tutto il personale utilizzato nel

servizio dal precedente gestore e modificare le ore di servizio e l’inquadramento contrattuale

ove dimostri che la nuova organizzazione ottimizzi la gestione del servizio e ne preservi la

qualità. Solo un’interpretazione che rispetti le scelte organizzative dell’imprenditore è idonea a

preservare la libertà di iniziativa imprenditoriale e l’attuazione della libera concorrenza, dal momento
che un’interpretazione cogente della clausola sociale finirebbe per imporre ai concorrenti oneri
irragionevoli e non proporzionali rispetto allo svolgimento di un servizio di qualità. [G. Boggero]

 

…

  

IL COMUNE DI TORINO NON HA PREVISTO CRITERI DI VALUTAZIONE DELL’OFFERTA TECNICA CHE
CONSENTANO DI VALUTARE LA QUALITA’ DEL SERVIZIO DI RISTORAZIONE SCOLASTICA E NON

SOLO LA SUA CONVENIENZA
TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 638/2018 - sent. 6 febbraio – 29 aprile 2019, n. 503,

Pres. Giordano, Est. Perilli

 [Dussmann Service S.r.l. c. Comune di Torino]

 

Il TAR Piemonte ha accolto il ricorso della società Dussmann Service s.r.l. e, per l’effetto, ha
annullato il bando e il capitolato di gara, nonché l’aggiudicazione del lotto 1 della gara alla Eutourist
New s.r.l. per l’affidamento del servizio di ristorazione scolastica nelle scuole statali dell’obbligo nelle
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scuole d’infanzia comunali e statali e nei nidi d’infanzia comunali (2018-2021) del Comune di Torino.

In particolare, il Collegio rigettava i primi tre motivi di ricorso e accoglieva il quarto e ultimo, con il
quale la ricorrente faceva valere l’interesse strumentale alla riedizione della gara, in quanto
l’attribuzione di tutti i criteri qualitativi sarebbe stata modulata su criteri fissi di tipo tabellare e non sulla
valutazione di un progetto tecnico che valorizzasse la qualità dell’offerta. Tale tecnica di attribuzione
del punteggio qualitativo avrebbe vanificato il maggior peso attribuito all’offerta tecnica in favore
dell’offerta economica, con conseguente eliminazione di un effettivo confronto competitivo sulla qualità
delle offerte, secondo quanto previsto dall’articolo 95, comma 10 bis, del d.lgs. n. 50 del 2016. Al
fine di accertare se i criteri di valutazione dell’offerta tecnica previsti dall’articolo 14 del capitolato,
dietro un’apparente valorizzazione degli elementi qualitativi connessi all’oggetto dell’appalto,
dissimulino una valutazione solo quantitativa delle prestazioni offerte in base al prezzo, occorre
esaminare l’effettiva portata degli stessi.

L’articolo 14 del capitolato speciale specificava, per il lotto 1, i seguenti tre criteri, ciascuno dotato di
un diverso peso, per l’attribuzione del punteggio all’offerta tecnica: - il criterio sub A 1), relativo alla
fornitura di frigoriferi, prevede l’attribuzione di un massimo di 18 punti per la fornitura, l’installazione e
la manutenzione nelle sedi scolastiche di un numero massimo di dieci frigoriferi; - il criterio sub A 2),

relativo al programma di informazione e comunicazione sul servizio di ristorazione scolastica, prevede

l’attribuzione di un punteggio fisso per l’offerta di ognuno di tre elementi ivi specificati e l’attribuzione di

un punteggio pari a zero per la mancata offerta di ciascun elemento; - il criterio sub A 3), relativo alla

somministrazione di prodotti alimentari ulteriori rispetto a quelli indicati nei menu invernale ed estivo,

prevede l’attribuzione di un punteggio fisso per l’offerta e l’attribuzione di un punteggio pari a zero per

la mancata offerta di ciascuna tipologia di prodotto. Secondo il Collegio, l’unico criterio che consenta

una graduazione del punteggio e, dunque, l’effettivo esercizio da parte della Commissione giudicatrice

della discrezionalità nella formulazione del giudizio sulla qualità dell’offerta, è quello contenuto sub A 1)

poiché all’impegno dell’impresa concorrente a fornire, installare e mantenere un numero di frigoriferi

inferiori a dieci, siccome espressivo di una minore qualità del servizio relativamente alla conservazione

degli alimenti, corrisponde l’attribuzione di un punteggio inferiore al massimo di 18 punti,

verosimilmente proporzionale alla quantità di frigoriferi messi a disposizione. Per quanto riguarda
invece i criteri sub A 2) ed A 3) il Collegio ha ritenuto che la modalità di attribuzione di un punteggio

fisso, in caso di riscontro, e di nessun punteggio, in caso di mancato riscontro dell’elemento richiesto,

non consentono una graduazione nella valutazione dell’offerta tecnica, esautorando, di fatto, l’esercizio
della discrezionalità tecnica da parte della Commissione giudicatrice. Una valutazione dell’offerta più
attenta alla valorizzazione degli aspetti qualitativi avrebbe dovuto, invece, prevedere una varietà di
elementi ai quali attribuire un punteggio graduabile ricompreso tra un minimo ed un massimo, all’interno

del quale prevedere eventualmente una graduazione dei punteggi tecnici mediante sub criteri, con
l’utilizzo di parametri elastici e non fissi. Nei servizi come quello di ristorazione scolastica, nei quali è lo
stesso legislatore ad imporre una particolare attenzione all’elemento qualitativo non si può valutare

l’offerta in base a criteri prevalentemente quantitativi che finiscono per distogliere
l’attenzione dalla qualità della prestazione oggetto del servizio da rendere in favore
dell’Amministrazione. L’esaltazione del giudizio sulla qualità dell’offerta non tollera automatismi ma
deve essere rivolto a premiare la creatività imprenditoriale, desumibile dalla redazione di un progetto
tecnico o dalla previsione di criteri sufficientemente graduabili, e non ad inibirla. [G. Boggero]

 

….
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IL TITOLO GIURIDICO COMPROVANTE IL POSSESSO EFFETTIVO DEL CENTRO COTTURA NON DEVE
SUSSISTERE NELLA FASE DELLA PARTECIPAZIONE MA SOLTANTO COME CONDIZIONE DI

STIPULAZIONE DEL CONTRATTO
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 1114/2018 - sent. 16 aprile – 14 maggio 2019, n. 576,

Pres. Picone, Est. Risso

 [OMISSIS c. Comune e Provincia di Vercelli]

 

Il TAR Piemonte ha respinto il ricorso di una società del settore avverso la determinazione dirigenziale
della Provincia di Vercelli avente ad oggetto l’aggiudicazione dell’appalto per il servizio di ristorazione
scolastica per le scuole dell'infanzia, primaria e secondaria di primo grado (2018-2021). In particolare,
risultano infondati tutti e tre i motivi di ricorso.

Rispetto al primo, l’aggiudicataria non avrebbe potuto essere esclusa dalla gara per il solo fatto che nei
suoi confronti sarebbero stati emessi ben tre decreti penali di condanna per contravvenzioni riguardanti
la sicurezza sui luoghi di lavoro e la sicurezza alimentare, dal momento che il decreto penale di
condanna opposto, ai sensi dell’articolo 464, comma 3, c.p.p., non spiega alcun valore vincolante

nell’accertamento del fatto tipico di reato, demandato al successivo giudizio di opposizione, destinato a

concludersi con una sentenza adottata in seguito all’accertamento del fatto in contraddittorio. La

proposizione dell’opposizione lo priva, anzi, dei suoi effetti tipici cagionandone la revoca automatica;

pertanto esso deve essere considerato dalla stazione appaltante tamquam non esset. La stazione

appaltante, in ossequio al principio del favor partecipationis, ha pertanto correttamente ritenuto di

ammettere alla gara l’aggiudicataria.

Anche il secondo motivo di ricorso in ordine alla mancata prova da parte dell’aggiudicataria circa la

sussistenza dei requisiti di capacità tecnica e professionale richiesto dall’art. 9 del disciplinare è

infondato. Il Collegio ha infatti ritenuto che la Provincia, quale stazione unica appaltante, abbia

correttamente interpretato l’articolo 9 del disciplinare con i predetti chiarimenti in quanto

richiedere già dalla fase della partecipazione un titolo giuridico comprovante il possesso

effettivo del centro cottura sarebbe stato troppo gravoso e non proporzionato all’oggetto

dell’appalto. L’effettiva disponibilità del centro cottura deve essere pertanto richiesta solo
all’aggiudicataria del servizio come condizione per la stipulazione del contratto per cui si rivelano

inconferenti le censure svolte dalla ricorrente.

Infine, anche l’ultimo motivo di ricorso inerente all’anomalia dell’offerta dell’aggiudicataria è dichiarato
infondato, dal momento che il criterio da essa utilizzato non è irragionevole: esso consiste nel calcolo
del costo del servizio in relazione al numero dei pasti da garantire presso i diversi plessi scolastici e per

tutta la durata del servizio e non, secondo la diversa ricostruzione prospettata dalla ricorrente, in
relazione al numero di settimane annue da prestare presso i vari ordini di scuole. In tal modo, il costo
unitario per pasto offerto dall’aggiudicataria si rivela in linea con i prezzi mediamente praticati nel

settore dello specifico mercato di riferimento e coerente con l’organizzazione di impresa. Dalle
giustificazioni si evince, infatti, una puntuale ricostruzione di tutte le voci di costo dell’offerta in relazione
alla specifica organizzazione di impresa ed alle particolari condizioni di favore di cui la stessa gode nel
mercato di riferimento. Lo stesso può dirsi per il costo del personale, delle materie prime e degli
investimenti, che risultano adeguatamente specificati e giustificati.
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Il Collegio ha pertanto ritenuto che dalla valutazione complessiva dell’offerta emerga un calcolo
prudenziale dei costi della stessa che la stazione appaltante ha correttamente considerato come indice
di attendibilità e di congruità. [G. Boggero]

  

ELEZIONI

 

L’ESONERO DALLA RACCOLTA DELLE FIRME VALE SOLO PER LE LISTE CHE HANNO OTTENUTO UN
SEGGIO “AUTONOMAMENTE” ALLE ELEZIONI PRECEDENTI (E NON IN COALIZIONE CON ALTRE

LISTE) 
 

TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 383/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 544,
 Pres. ed Est. Testori

 [Panero c. Ufficio Centrale Regionale del Piemonte ed altro]

 
TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 400/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 549,

 Pres. ed Est. Testori

 [Panero c. Ufficio Centrale Circoscrizionale della Provincia di Biella ed altri]

 
TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 401/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 550,

 Pres. ed Est. Testori

 [Panero c. Ufficio Centrale Circoscrizionale della Provincia di Torino ed altri]

 
TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 402/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 551,

 Pres. Testori, Est. Cattaneo

 [Panero c. Ufficio Centrale Circoscrizionale della Provincia di Vercelli ed altri]

 
TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 403/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 552,

 Pres. Testori, Est. Cattaneo

[Panero c. Ufficio Centrale Circoscrizionale della Provincia di Novara ed altri]

 
TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 404/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 553,

 Pres. Testori, Est. Malanetto

[Panero c. Ufficio Centrale Circoscrizionale della Provincia di Asti ed altri]

 
TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 405/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 554,

 Pres. Testori, Est. Malanetto

[Panero c. Ufficio Centrale Circoscrizionale della Provincia di Alessandria ed altri]

  

Con le sentenze indicate (dal contenuto sostanzialmente analogo) il T.A.R. Piemonte ha respinto i
ricorsi contro i provvedimenti di esclusione della lista “Destre unite Casapound Azzurri italiani” – liste

provinciali e “listino” regionale abbinato al candidato Presidente della Giunta regionale – dalle elezioni
regionali del Piemonte del 26 maggio 2019, confermando quindi le decisioni adottate dagli Uffici
elettorali circoscrizionali e da quello centrale presso la Corte d’appello di Torino. Per effetto di queste
pronunce, il movimento politico Casapound non ha partecipato alle elezioni regionali in oggetto.

La non ammissione della lista (sia in ambito provinciale che regionale) è stata disposta dagli Uffici

elettorali in ragione del fatto che essa non poteva avvalersi dell’esonero dalla raccolta delle firme
prevista, nella Regione Piemonte, dalla l.r. n. 21/2009 (art. 1 comma 1, lettera a). Tale disposizione

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 66



prevede che la presentazione delle liste non richieda alcuna sottoscrizione nel caso di «liste di partiti o

gruppi politici che hanno presentato candidature con un proprio contrassegno e che hanno
conseguito almeno un seggio in occasione delle ultime elezioni nelle circoscrizioni elettorali
ricomprese nel territorio nazionale per il Parlamento europeo o per il Parlamento nazionale o
per il Consiglio regionale del Piemonte». La lista “Destre unite Casapound Azzurri italiani” non
aveva raccolto le firme sostenendo di avere ottenuto un seggio nelle elezioni regionali del 2014; gli
Uffici circoscrizionali e centrali hanno rilevato, però, che a quelle elezioni regionali i movimenti politici
“Destre unite” e “Azzurri italiani” si erano presentati nella coalizione di centrodestra («Centro destra
per Pichetto») e che il seggio in questione era stato attribuito alla coalizione – «soggetto giuridico
distinto dalle singole liste che ad esso aderivano» –, mentre le due liste non avevano conseguito –
come tali – alcun seggio. Secondo gli Uffici elettorali, la ratio della norma regionale citata consiste nel
“premiare”, con l’esonero dalla raccolta delle firme, i partiti o i movimenti politici dotati di una
«significativa rappresentatività»; tale ratio sarebbe frustrata da un’interpretazione «che accordi a
singole componenti minoritarie della coalizione il beneficio della procedura senza firme» (le liste
“Destre unite” e “Azzurri italiani” alle elezioni del 2014 avevano ottenuto insieme appena lo 0,35% dei
voti).

Il T.A.R. Piemonte, nel confermare la motivazione dell’esclusione da parte degli Uffici elettorali,

sottolinea che l’art. 1 comma 1, lettera a), della l.r. n. 21/2009 è norma «eccezionale» e derogatoria

rispetto alla regola generale che subordina la presentazione delle liste alla sottoscrizione di un dato

numero di elettori (art. 9 legge n. 108/1968; art. 1 comma 3 legge n. 43/1995). Come tale, essa deve

essere interpretata restrittivamente, «e quindi riferita esclusivamente a liste che abbiano per così

dire “in proprio” conseguito un seggio»; nel caso quindi di una coalizione di liste che in una

precedente elezione abbia ottenuto dei seggi, «il beneficio in questione non può essere riconosciuto

indistintamente alle singole liste componenti la coalizione», come preteso dalla lista ricorrente,

anche perché in questo modo «verrebbe travisata e vanificata la ratio della disposizione, di cui

potrebbero giovarsi anche liste dotate di infima rappresentatività». [G. Sobrino]

 

…..

  

NON EQUIPARABILITA’ DELLE SENTENZE DI PATTEGGIAMENTO EMESSE PRIMA DEL 1° GENNAIO 2000
ALLE SENTENZE DI CONDANNA, AI FINI DELL’INCANDIDABILITA’ AI SENSI DEL D.LGS. N. 235/2012

 TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 389/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 545,
 Pres. Testori, Est. Cattaneo

 [Omissis c. Ufficio Centrale Circoscrizionale di (omissis) ed altri]

 

Il T.A.R. Piemonte ha accolto il ricorso proposto da un candidato alle elezioni regionali del 26 maggio
2019 contro il provvedimento di esclusione della sua candidatura (e della sua lista, formata solo da
questo stesso candidato), disposto ai sensi dell’art. 7 del d.lgs. n. 235/2012. Il ricorrente, nel 1998,

aveva “patteggiato” la pena di un anno di reclusione – ai sensi dell’art. 444 c.p.p. – per i reati di truffa
aggravata per il conseguimento di erogazioni pubbliche e di falsità in atto pubblico (di cui,
rispettivamente, agli artt. 640-bis e 479 c.p.). L’Ufficio elettorale circoscrizionale ha ritenuto che tale

sentenza fosse equiparabile a una condanna e comportasse la sussistenza della causa di incandidabilità
prevista dall’art. 7 del d.lgs. n. 235/2012 citato, consistente appunto nell’aver riportato una
«condanna» per determinati reati.
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Nell’accogliere la censura del ricorrente relativa alla «natura non ostativa» della sentenza penale
richiamata, il T.A.R. ricostruisce la disciplina legislativa di riferimento e, in particolare, le diverse norme
sull’efficacia della sentenza di “patteggiamento” succedutesi nel tempo. Al riguardo il Giudice
piemontese rileva che l’art. 15 comma 1-bis della legge n. 55/1990 (introdotto dalla legge n.
475/1999) prevedeva l’equiparazione, ai fini della disciplina sul contrasto alla mafia e ad altre gravi
forme di manifestazione di pericolosità sociale, delle sentenze ex art. 444 c.p.p. alle sentenze di
condanna. L’art. 1 della legge n. 475/1999, nell’introdurre questa equiparazione, aveva previsto
espressamente (al comma 3) che «la disposizione del comma 1 bis dell'articolo 15 della legge 19
marzo 1990, n. 55, … si applica alle sentenze previste dall'articolo 444 del codice di procedura
penale pronunciate successivamente alla data di entrata in vigore della presente legge», cioè il
1° gennaio 2000. Da ultimo, l’art. 16 primo comma del d.lgs. n. 235/2012 (normativa applicata nel
caso di specie dall’Ufficio elettorale) ha disposto che «per le incandidabilità di cui ai Capi I e II, e
per quelle di cui ai Capi III e IV [dello stesso d.lgs.: n.d.A.] non già rinvenibili nella disciplina
previgente, la disposizione del comma 1 dell’articolo 15 si applica alle sentenze previste
dall'articolo 444 del codice di procedura penale pronunciate successivamente alla data di
entrata in vigore del presente testo unico». In forza di tali disposizioni normative, il T.A.R. afferma
che le sentenze di “patteggiamento” pronunciate prima del 1° gennaio 2000 non sono equiparabili a

una sentenza di condanna, ostativa alla presentazione della candidatura; mentre quelle successive sì.

Perciò, la sentenza riportata dal ricorrente nel caso di specie è stata ritenuta «non ostativa» e, di

conseguenza, la candidatura è stata dichiarata ammissibile. [G. Sobrino].

 

   …..

 

  GLI ADEMPIMENTI CHE I CITTADINI DI ALTRI STATI DELL’ U.E. DEVONO RISPETTARE PER POTERSI
CANDIDARE ALLE ELEZIONI AMMINISTRATIVE IN ITALIA

 TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 390/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 546,
 Pres. Testori, Est. Malanetto

 [Wisniowski in Virano c. 19^ Sottocommissione Elettorale Circondariale di Torino ed altri]

 

La sentenza in oggetto respinge il ricorso di una cittadina tedesca, residente in Italia, contro la

decisione della diciannovesima Sottocommissione elettorale circondariale di Torino di escludere la sua

candidatura alla carica di consigliere comunale del Comune di Villastellone (Provincia di Torino) alle
elezioni del 26 maggio 2019. Tale esclusione è motivata dal fatto che la ricorrente non ha presentato
«l’attestato, in data non anteriore a tre mesi, rilasciato dall’autorità amministrativa
competente dello Stato membro di origine, dal quale risulta che non è decaduta dal diritto di
eleggibilità», prescritto dall’art. 5 del d.lgs. n. 197/2006 ai fini della candidatura di cittadini europei

residenti in Italia.

Nel ricorso la candidata esclusa, residente in Italia dal 1991, ha dedotto di avere richiesto l’attestato in
questione in Germania, ma di non essere riuscita ad ottenerlo in tempo utile dal momento che il
Consolato tedesco territorialmente competente le aveva fissato l’appuntamento per il ritiro della

documentazione solo il 16 maggio 2019. In punto di diritto, ha lamentato la violazione e/o falsa
applicazione dell’art. 5 del d.lgs. n. 197/1996, in combinato disposto con gli artt. 2 e 6 del d.l. n.
408/1994 (di attuazione della direttiva 93/109/CE) e con il d.lgs. n. 11/2014 (di attuazione della

direttiva 2013/1/UE), in quanto – secondo la tesi della ricorrente – la disciplina delle elezioni comunali
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dovrebbe essere interpretata in modo coerente con quella delle elezioni europee, e quest’ultima, al fine

di rendere effettivo il diritto di elettorato passivo dei cittadini di altri Stati membri e di ovviare ai
problemi che potrebbero derivare dalla difficoltà dei candidati di ottenere le attestazioni necessarie,
ammette che l’“attestato di eleggibilità” (sopra citato) sia sostituito da un’autocertificazione, con onere
della Commissione elettorale di verificarne la veridicità tramite lo scambio di informazioni con lo Stato
competente.

Il T.A.R. Piemonte respinge tale censura, affermando che il procedimento elettorale per le elezioni
comunali dei cittadini europei è disciplinato analiticamente dalla direttiva 94/80/CE, il cui art. 9
prevede espressamente che lo Stato membro di residenza possa chiedere al candidato straniero di
presentare l’“attestato di eleggibilità”. Ad avviso del T.A.R., si tratta di «un onere non
sproporzionato, relativo a circostanza che lo Stato non può … verificare direttamente e che
implica solo a carico dell’interessato la diligenza di attivarsi tempestivamente, senza sottoporlo
ex se a condizioni di eleggibilità diverse da quelle proprie dei cittadini [dello Stato stesso: n.d.A.]
in termini sostanziali». La presenza di una disciplina puntuale della fattispecie rende impraticabile
l’«applicazione analogica» delle disposizioni sulle elezioni del Parlamento europeo invocata, di fatto,
dalla ricorrente; essa peraltro – sottolinea il Tribunale – comporterebbe il configurarsi «di una sorta di
dovere di soccorso istruttorio» in capo alle Autorità statali italiane (come di quelle degli altri Paesi

europei), che si protrarrebbe anche oltre i termini previsti per il vaglio di ammissibilità delle candidature

e lederebbe, di conseguenza, i principi di «celerità e certezza delle operazioni elettorali» (vengono

richiamati, in proposito, i precedenti di cui alla sentenza del T.A.R. Marche n. 375/2015 – avente ad

oggetto un caso analogo a quello di specie –, del T.A.R. Umbria n. 371/2018 e dello stesso T.A.R.

Piemonte, Sez. II, n. 692/2016). [G. Sobrino]

 

…..

  

È ILLEGITTIMO ESCLUDERE UNA LISTA PER SUPERAMENTO DEL NUMERO MASSIMO DI FIRME A
SOSTEGNO, SE IL NUMERO DI FIRME RACCOLTE NON È IDONEO A CONDIZIONARE GLI ELETTORI      

 TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 398/2019 - sent. 3 maggio 2019, n. 548,
 Pres. Testori, Est. Limongelli

 [Allais c. Commissione Elettorale Circondariale di Torino – Sottocommissione Elettorale di Avigliana ed altri]

 

Il T.A.R. Piemonte ha accolto il ricorso proposto da un candidato Sindaco del Comune di Coazze
(Provincia di Torino) contro il provvedimento di non ammissione della sua lista – e conseguentemente
della sua candidatura a Sindaco – alle elezioni del 26 maggio 2019, adottato dalla Sottocommissione
elettorale circondariale di Avigliana. L’Ufficio elettorale ha disposto l’esclusione della lista in quanto
essa era stata sottoscritta da un numero maggiore di elettori rispetto a quello previsto dalla legge (e

precisamente dall’art. 3 della legge n. 81/1993). Nello specifico, per i Comuni con popolazione
compresa tra 2.001 e 5.000 abitanti – come quello di Coazze, di 3.200 abitanti – la legge stabilisce
che le liste debbano essere sottoscritte da un numero di elettori compreso tra 30 e 60; nel caso di

specie, la lista del candidato ricorrente era stata sottoscritta da 65 elettori – divenuti 64 dopo
l’espunzione di una firma da parte dell’Ufficio elettorale in sede di verifica – e, quindi, con un
“esubero” di appena 4 firme rispetto al limite indicato.
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Nell’accogliere le censure del ricorrente, il T.A.R. ricostruisce la ratio della disciplina che impone
(oltre ad un numero minimo) un numero massimo di sottoscrizioni a sostegno delle liste elettorali, e la
applica al caso concreto in modo interessante, tenendo conto – in particolare – delle dimensioni
concrete (popolazione residente) del Comune coinvolto. Il Giudice piemontese – pur dando atto
dell’esistenza di orientamenti giurisprudenziali diversi sulla problematica – ricorda, in proposito, che
secondo la Corte Costituzionale (sentenza n. 83/1992) la fissazione di un numero massimo di
sottoscrizioni «non ha soltanto finalità di semplificazione, ma è diretta a garantire la libera e
genuina espressione della volontà del corpo elettorale, che potrebbe essere influenzato dalla
presenza di una lista con un maggior numero di sottoscrittori». Al riguardo il T.A.R. riconosce
che, soprattutto nei piccoli Comuni, si potrebbero aprire delle «vere e proprie pre-competizioni
elettorali» tra le liste, per assicurarsi il maggior numero di sottoscrizioni possibile e “dimostrare” così
la loro rispettiva influenza, condizionando “psicologicamente” in modo indebito gli elettori chiamati al
voto. Se questa è la ratio della disposizione normativa citata, essa nel caso di specie – afferma il
Tribunale Amministrativo – non è stata violata: è infatti «del tutto inverosimile» che appena 4 firme in
più rispetto al limite massimo previsto dalla legge, in un Comune con una popolazione di 3.200 abitanti,
siano idonee a (e siano state raccolte appositamente dai candidati al fine di) condizionare l’elettorato.
Inoltre – sempre avendo riguardo alle dimensioni effettive del Comune di Coazze – occorre tenere

conto dell’affidamento sulla correttezza del numero di firme ingenerato nei candidati «dal segretario o

dal funzionario comunale addetto all’Ufficio Elettorale» (che non aveva sollevato alcun rilievo nel

caso specifico); tale affidamento, nella vicenda in esame, deve ritenersi addirittura «rafforzato» dal

fatto che in una precedente tornata elettorale la lista ricorrente era stata presentata sempre con 65

firme a sostegno, e non era stata esclusa.

Sulla base di questi argomenti, e avuto riguardo anche «all’esigenza di garantire la più ampia

partecipazione alla competizione elettorale, che … risulterebbe gravemente compromessa

laddove, per il Comune di Coazze, rimanessero in gara solo due delle tre liste presentate», il

T.A.R. ha ordinato l’ammissione alla competizione elettorale della lista ricorrente e del relativo

candidato Sindaco. [G. Sobrino]

  

ENTI LOCALI & FINANZA PUBBLICA

  
IL COMUNE DI STRESA NON PUO' CUMULARE IMPOSTA DI SOGGIORNO E CONTRIBUTO DI SBARCO

ALLE ISOLE BORROMEE
 TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 378/2018 - sent. 30 gennaio - 12 febbraio 2019, n. 195,

 Pres. Testori, Est. Cattaneo

 [Ministero dell'Economia e delle Finanze c. Comune di Stresa]

 

La sentenza, decidendo sull'impugnazione del Ministero dell'Economia e delle Finanze della

deliberazione n. 21 del 5 febbraio 2018 con cui la Giunta comunale del Comune di Stresa aveva
determinato le tariffe del contributo di sbarco per l’anno 2018, ne ha dichiarato l'illegittimità per
violazione dell’art. 4, comma 3-bis del d.lgs. n. 23 del 2011.

La controversia de qua originava dalle deliberazioni del 16 marzo 2016 nn. 13 e 14, con la quale il

Consiglio comunale di Stresa aveva stabilito l’istituzione del contributo di sbarco ai sensi dell’art. 4,
comma 3 bis del d.lgs. n. 23/2011 (in sostituzione della previgente imposta di sbarco) a carico di tutti i
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passeggeri che sbarcano sulle Isole Borromee, fissando l’importo nella misura di € 0,50 a passeggero

per ogni isola e disciplinandone l'applicazione con apposito regolamento. Pur formalmente istituito con
questi due provvedimenti, il contributo di sbarco non aveva mai concreta attuazione, ma anzi ne veniva
a più riprese posposta l'applicazione in ragione dei dubbi nutriti dall'amministrazione comunale circa la
conformità all'art. 4, comma 3-bis del d.lgs. n. 23 del 2011, il quale consente l’istituzione, all’interno
del territorio comunale, di un contributo di sbarco, a carico di coloro che sbarcano su un’isola minore,
in alternativa all’istituzione di un’imposta di soggiorno, applicata a coloro che alloggiano in strutture
recettive.

La deliberazione della Giunta comunale n. 21 del 5 febbraio 2018 poneva, infine, a carico di ogni
passeggero un contributo di sbarco nella misura di € 0,50 per ogni isola: tale atto - determinando
l’effettiva, contemporanea, vigenza nel territorio del medesimo Comune sia dell’imposta di soggiorno,
sia dell’imposta di sbarco - rendeva concreta e attuale la lesione dell’interesse tutelato dal Ministero
dell’Economia e delle Finanze. Secondo l'Amministrazione comunale un'interpretazione della
disposizione legislativa de qua che negasse di poter applicare il contributo di sbarco soltanto a chi
soggiorni nelle strutture ricettive delle Isole Borromee porterebbe a una disparità di trattamento in
danno dei Comuni che si sviluppano in parte sulla terraferma e in parte su un’isola minore, che si
vedrebbero costretti a dover scegliere, in ogni caso, tra l’istituzione di un tributo o dell’altro, pur

sussistendo il presupposto impositivo di entrambi, con conseguente perdita di gettito per le casse

comunali. A tal proposito, tuttavia, il ricorrente non riteneva di suggerire al G.A. di sollevare q.l.c. della

disposizione in parola.  Del resto, secondo il TAR Piemonte, l'art. 4 del d.lgs. n. 23/2011 non

determina, in realtà, una disparità di trattamento tra Comuni che hanno sede giuridica nelle isole minori

e Comuni nel cui territorio insistano anche isole minori, dal momento che il duplice presupposto

impositivo, del soggiorno e dello sbarco, sussiste per entrambe le tipologie di Comune. La volontà

del legislatore è quindi, per entrambi, quella di consentire l’istituzione di un unico tributo, a

scelta del Comune. Un'applicazione come quella del Comune di Stresa che consenta un'applicazione

del contributo a coloro che soggiornano nelle strutture ricettive in una delle Isole Borromee si porrebbe

in contrasto con il dettato normativo, da un lato perché non è dato riscontrare che i turisti siano esentati

dal pagamento del contributo di sbarco qualora approdino ad una delle Isole Borromee e dall'altro

poiché è difficile verificare le intenzioni quanto al pernottamento di chi sbarca sulle isole. [G. Boggero]

 

….

 

LEGITTIMA LA DECISIONE DEL COMUNE DI CONCEDERE L’USO DEL SUOLO PUBBLICO SOLO A
SOGGETTI CHE DICHIARINO DI ADERIRE AI VALORI DELL’ANTIFASCISMO

 TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 228/2019 - sent. 10 - 18 aprile 2019, n. 447,
 Pres. Testori, Est. Limongelli

 [Novello c. Comune di Rivoli]

  

Su questa sentenza si rimanda al commento di M. Rossin, Sul diniego di occupazione di suolo

pubblico per attività di propaganda politica in caso di omessa dichiarazione di aderire ai valori
dell’antifascismo. Nota di commento a TAR Piemonte, Sezione II, sentenza 18 aprile 2019, n.
447, in questo numero della Rivista.
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PAESAGGIO, EDILIZIA & URBANISTICA

 
LA RUOTA PANORAMICA NON SI INTEGRA CON IL PAESAGGIO DI TORINO
TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 362/2018 - sent. 9 gennaio - 11 febbraio 2019, n. 190,

 Pres. Giordano, Est. Patelli

[Wonder Wheel s.r.l. c. Comune di Torino; Ministero dei beni e delle attività culturali; Soprintendenza

Archeologia Belle Arti e Paesaggio per la Città metropolitana di Torino]

 

Il T.A.R. Piemonte, I sez., ha respinto il ricorso il ricorso della Wonder Wheel s.r.l. per l’annullamento
di una serie di atti (tra cui il parere della Commissione locale per il paesaggio; il preavviso di diniego di
autorizzazione paesaggistica da parte della Soprintendenza Archeologia Belle Arti e Paesaggio per la
Città metropolitana di Torino; il parere vincolante della Soprintendenza Archeologia Belle Arti e
Paesaggio per la Città metropolitana di Torino sull’autorizzazione paesaggistica; il diniego di
autorizzazione da parte dirigente dell’Area Edilizia Privata della Città di Torino, tutti aventi ad oggetto il
diniego di autorizzazione all’installazione di una grande ruota panoramica nella zona del Parco del
Valentino di Torino (autorizzazione richiesta il 26 maggio del 2017). La pronuncia che si annota risulta

di particolare interesse in quanto evidenzia come la nozione di paesaggio quale elemento dinamico

accolta dalla Convenzione europea del paesaggio e in parte trasfusa nel Codice dei beni culturali e del

paesaggio non possa tuttavia porsi in contrasto con l’esigenza di garantire tutela a contesti paesaggistici

(anche urbani) che per il loro valore storico, ambientale ed architettonico, sono il risultato di un

equilibrio delicato rispetto al quale anche installazioni temporanee possono determinare un significativo

pregiudizio al pubblico interesse connesso con la tutela del paesaggio.

La vicenda procedimentale è complessa e trae origine in occasione di Expo 2015. Wonder Wheel

s.r.l. aveva infatti ottenuto, con provvedimento del 5 marzo 2015 del Dirigente dell’Area Edilizia

Privata della Città di Torino e previa autorizzazione della Soprintendenza per i beni architettonici e

paesaggistici, di poter installare (dal 5 aprile 2015 alla fine del 2016) una grande ruota panoramica nel

sito del Parco Valentino, dietro il monumento equestre. Due eventi tuttavia determinavano la mancata
realizzazione dell’opera: da un lato i ritardi nella realizzazione di un basamento di sostegno all’opera

che era stato richiesto dalla Commissione provinciale di vigilanza nell’aprile 2015, dall’altro l’avvenuta

adozione (con deliberazione della Giunta Regionale 18/05/2015 n. 20 – 1442), del Piano
Paesaggistico Regionale (P.P.R.). Quest’ultimo impone che vengano preservate nella loro integrità le
visuali dell’asse prospettico costituito dal viale alberato di corso Marconi e dai fulcri del castello del

Valentino e della chiesa di San Salvario. Analogamente devono essere garantite le visuali percepibili
dal corso Raffaello verso il parco con il monumento ad Amedeo di Savoia quale fulcro centrale e il
rilievo collinare sullo sfondo, nonché le visuali fruibili dal fiume verso l’area tutelata nel suo complesso.

Successivamente la società Wonder Wheel aveva avviato un nuovo procedimento per l’installazione di
una grande ruota panoramica da posizionare in prossimità del monumento di Amedeo di Savoia in asse
con corso Raffaello, nel sito del Valentino – e presentava pertanto nel mese di maggio 2017, domanda
di autorizzazione paesaggistica ai sensi dell’art. 146 del d.lgs. n. 42/2004. La Commissione locale per
il paesaggio della Città di Torino aveva espresso nel giugno 2017 parere contrario alla sua

approvazione per contrasto con i contenuti prescrittivi del P.P.R., rimanendo tuttavia disponibile a
valutare eventuali altre proposte compatibili con gli strumenti di vincolo vigenti. Nell’autunno del 2017,
la società aveva presentato documentazione integrativa affinché la Commissione locale per il paesaggio

potesse condurre un riesame del progetto: in data 9 novembre 2017 la Commissione confermava il
parere negativo già espresso, evidenziando che la società non proponeva soluzioni alternative al
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progetto originario. Il parere della Commissione veniva quindi trasmesso, ai sensi dell’articolo 146, co.

7, d.lgs. 42/2004, alla Soprintendenza per i Beni architettonici e per il Paesaggio per il Piemonte ai fini
dell’espressione del parere vincolante ad essa spettante. La Soprintendenza, in data 15 dicembre
2017, comunicava alla società preavviso di diniego ai sensi dell’art. 10 bis della L. n. 241/1990 e
successivamente, in data 18 gennaio 2018, esprimeva parere vincolante negativo all’istanza di
autorizzazione paesaggistica, ritenendo l’intervento incompatibile con le prescrizioni d’uso dei beni
paesistici e con la conservazione della visuale da corso Raffaello. Il procedimento veniva
conseguentemente definito in data 16 febbraio 2018 con il diniego dell’autorizzazione paesaggistica da
parte del dirigente dell’Area Edilizia Privata della Città di Torino, il quale dava atto del parere negativo
della Commissione Locale per il Paesaggio e del parere negativo vincolante della Soprintendenza per i
Beni Architettonici e Paesaggistici.

Nel maggio 2018 il T.A.R. Piemonte aveva respinto la domanda di sospensione cautelare dei
provvedimenti impugnati ritenendo gli stessi «congruamente motivati in relazione alla tutela del sito ed
alle sopravvenute prescrizioni vincolistiche del piano paesaggistico regionale e considerando
l’inequivocabile impatto che l’installazione della ruota panoramica avrebbe generato in relazione al
Parco del Valentino, imponendosi quale attrattore percettivo principale».

A seguito di appello cautelare, il Consiglio di Stato nel luglio 2018 era intervenuto riformando tale

pronuncia e disponendo da parte del Comune di Torino e della Soprintendenza nuovi approfondimenti

istruttori in merito all’impatto paesaggistico della ruota panoramica, con valutazione della possibilità di

indicare eventuali misure adottabili «per mitigare ovvero escludere un impatto eccessivo di tale

installazione». Wonder Wheel s.r.l. aveva dunque in seguito presentato alle Amministrazioni coinvolte

una nuova proposta progettuale con un posizionamento differente della ruota panoramica, seppur nella

stessa area. Nell’ottobre del 2018 la Commissione Locale per il Paesaggio aveva tuttavia espresso un

nuovo parere negativo, ritenendo che non fossero realizzabili misure da adottare per mitigare l’impatto

e che tale mitigazione avrebbe potuto essere valutata solo nei confronti di una soluzione che

prevedesse l’installazione della ruota in una diversa area della città, esterna alle visuali percepibili da

corso Raffaello verso il Parco; e questo poiché anche una eventuale rotazione del manufatto avrebbe in

ogni caso comportato la proiezione frontale di 36 cabine e della struttura dell’impianto, determinando

un evidente impatto visivo contrastante con le prescrizioni stabilite dal P.P.R. Successivamente, mese

di novembre 2018, era stato depositato in giudizio un rapporto della Soprintendenza che confermava
la materiale impossibilità di mitigare l’impatto visivo determinato dalla ruota panoramica e la necessità
che la stessa venisse collocata in un’altra zona della città.

Le censure nei confronti del parere della Commissione locale del paesaggio e del preavviso di diniego
da parte della Soprintendenza, pur valutate come inammissibili in quanto riferite ad atti endo-
procedimentali, sono dal T.A.R. considerate nel merito infondate. Esse infatti richiamano un concetto
“elastico” di visuale (alcune visuali in sostanza sarebbero da preservare in assoluto, altre solo garantire)

che appare estraneo a quanto disposto dal P.P.R. (rispetto al quale i verbi preservare, garantire e
salvaguardare debbono considerarsi semanticamente equipollenti), e invocano una nozione di
paesaggio mutevole, non cristallizzata, tale da poter essere adeguata ad un contesto urbano vivo e

dinamico che non risulta in linea con le prescrizioni di cui al D.M 14 aprile 1948 che, nel dichiarare il
notevole interesse pubblico del Parco del Valentino, ne individuano il valore paesaggistico derivante
dal fatto che esso integra un complesso panoramico assai caratteristico derivante da un equilibrio
storicamente determinato tra componenti architettoniche vegetali, idriche, topografiche e ambientali. Il
T.A.R. pertanto valuta che l’Amministrazione, nell’esercizio della propria discrezionalità tecnico-

valutativa (sindacabile soltanto sotto i profili della logicità, coerenza e completezza della valutazione,
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nonché sotto il profilo dell’adeguata motivazione) abbia operato al fine di preservare la valenza storica
e paesaggistica del parco, le cui componenti naturalistiche e paesaggistiche avrebbero subito una
consistente alterazione in seguito all’installazione di una ruota panoramica che avrebbe
significativamente modificato le visuali percepibili da Corso Raffaello verso il Parco del Valentino (con
il monumento ad Amedeo di Savoia quale fulcro centrale), nonché la vista del rilievo collinare sullo
sfondo. L’impossibilità di mitigare l’impatto dell’opera rispetto al contesto paesaggistico risulta con
maggiore evidenza dal fatto che la Commissione locale e la Soprintendenza erano state chiamate in
seguito all’ordinanza cautelare del Consiglio di Stato a valutare nuovi adeguamenti progettuali e si
erano nuovamente pronunciate nel senso di un diniego a causa del significativo ed ineliminabile impatto
visivo dell’opera. [L. Conte]

 

….

 

IL DISTRIBUTORE DI BENZINA MAL SI INTEGRA NEL CENTRO STORICO E A NULLA VALE IL PRINCIPIO
DEL LEGITTIMO AFFIDAMENTO

 TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 845/2018 - sent. 17 aprile - 30 aprile 2019, n. 530,
 Pres. Testori, Est. Malanetto

 [Tamoil Italia S.p.A.. c. Comune di Ceva]

 

Il T.A.R. Piemonte ha respinto il ricorso di Tamoil Italia s.p.a. per l’annullamento della nota con cui il

Comune di Ceva (CN) negava in via definitiva il rinnovo, della durata di nove anni, della concessione

di suolo pubblico per un impianto di distribuzione carburanti sito nel centro storico del comune

cuneese, concedendo un rinnovo della durata più breve di un anno decorso il quale sorgeva l’obbligo

di smontare l’impianto e bonificare l’area entro sei mesi.

La negazione del rinnovo novennale si basa su di una deliberazione con cui la Giunta Comunale che

dava conto della volontà di migliorare l’area dal punto di vista estetico e della fruibilità pedonale.

La Società ricorrente riteneva tuttavia generiche le ragioni del diniego e lamentava, inoltre, la violazione
del principio del legittimo affidamento con riferimento alla prosecuzione della concessione poiché tale

distributore si trovava sito in loco dal 1952 (in precedenza gestito da Total Italia S.p.A., dal 1998 da

Tamoil Petroli s.p.a. a sua volta fusa in Tamoil Italia S.p.A.). La parte in diritto della pronuncia che qui
si annota riporta significativi stralci della Deliberazione della Giunta comunale da cui si evince una
rinnovata consapevolezza dell’opportunità di preservare e, all’occasione, riqualificare, l’area urbana

definibile come centro storico. Nel caso del Comune di Ceva, a testimonianze genuinamente medievali
(riconducibili al secolo XIV) si accompagnano anche operazioni di recupero architettonico svoltesi in
tempi successivi (XIX secolo) e che hanno riportato alla luce elementi di sicuro pregio archeologico

(come gli elementi scultorei in arenaria, anteriori all’anno 1000, posti sul frontespizio di un edificio che
si affaccia sulla zona occupata dal distributore). Oltre all’aspetto architettonico e paesaggistico, la
deliberazione della Giunta comunale pone in evidenza anche il tema ambientale, sottolineando come il
distributore di carburanti si trovi molto vicino alle abitazioni, provocando «condizioni di disagio alla
popolazione residente a causa delle esalazioni e vapori che fuoriescono dagli impianti», testimoniate

anche da una petizione scritta da parte di 35 cittadini.

La scelta dell’Amministrazione appare dunque ampiamente giustificata essendo fondata su ragioni di
oggettivo pubblico interesse, oltretutto offrendo al ricorrente un più breve periodo di rinnovo al fine di

poter prendere le misure necessarie per organizzare lo smantellamento dell’impianto e la successiva
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bonifica dell’area. Anche la lesione del presunto affidamento lamentata dalla ricorrente non appare

fondata: come già rilevato nella giurisprudenza del Consiglio di Stato, infatti, non sussiste un diritto al
rinnovo automatico della concessione perché ciò si porrebbe in contrasto con il sistema a scadenza e
periodico rinnovo comportante rivalutazione dei presupposti (Cons. St., sez. V. n. 921/2010): il
sistema delle concessioni si basa, infatti, sulla loro fisiologica scadenza senza “diritto di insistenza”
(Cons. St., sez. V, n. 3960/2014). [L. Conte]

 

…..

 

STAZIONE RADIO INCOMPATIBILE CON IL PAESAGGIO. A CHI SPETTA LA VALUTAZIONE E SULLA
BASE DI QUALI PRESUPPOSTI

 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 1236/2013 - sent. 20 marzo 2019-29 aprile 2019, n. 516,
 Pres. Testori, Est. Malanetto

 [Nokia Siemens Network Italia s.p.a. c. Regione Piemonte]

 

La Regione Piemonte respinge istanza di autorizzazione paesaggistica richiesta dalla Società ricorrente

per la costruzione di una stazione radio base per telefonia mobile nel Comune di Roccabruna (CN).

L’area interessata risulta sottoposta a tutela paesaggistica ai sensi dell’art. 142, primo comma – lett.

c), del d.lgs. n. 42 del 2004, in quanto situata nella fascia di 150 metri dal torrente Combale del

Copetto. La Soprintendenza per i Beni Architettonici e Artistici del Comune di Torino nel preavviso di

diniego aveva sottolineato l'intervento proposto non appariva compatibile con le caratteristiche dei

luoghi oggetto di tutela paesaggistica, sia per ragioni di impatto visivo della struttura (alta 36 metri), sia

perché la realizzazione della stazione radio base risultava in contrasto con la salvaguardia dei caratteri

di naturalità della fascia fluviale, nel contesto di un’area non edificata a prevalente destinazione agricola

e classificata come area agricola dal P.R.G. del Comune di Roccabruna.

Il T.A.R. osserva come il giudizio in ordine alla compatibilità di tale intervento, rispetto al vincolo

paesaggistico, risulti connotato da un’ampia discrezionalità tecnico-valutativa, essendo conseguente

alla applicazione di cognizioni scientifiche specialistiche proprie di settori disciplinari caratterizzati da
margini di opinabilità (e di conseguenza, la valutazione compiuta dall’Amministrazione preposta alla
tutela del paesaggio è sindacabile, in sede giudiziale, esclusivamente sotto i profili della logicità,

coerenza e completezza della motivazione, considerati anche per l’aspetto concernente la correttezza

del criterio tecnico e del procedimento applicativo prescelto, ma fermo restando il limite della relatività
delle valutazioni scientifiche, (cfr. Cons. Stato, sez. VI, 14 ottobre 2015 n. 4747; Id., sez. VI, 22
aprile 2014 n. 2019). L’osservazione, formulata dalla Soprintendenza nelle sue valutazioni, e relativa al
fatto che l’area su cui è richiesto l’intervento sia qualificata come agricola dal P.R.G del Comune di
Roccabruna possiede pertanto una valenza «del tutto incidentale e descrittiva», e non vale a fondare

tali valutazioni su prescrizioni del piano regolatore comunale. [L. Conte]

 

…..

   

INSTALLAZIONE ANTENNE IN DEROGA AL LIMITE DI ALTEZZA PREVISTO DAL REGOLAMENTO
EDILIZIO COMUNALE

TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 1079/2017 - sent. 27 febbraio - 7 marzo 2019, n. 258,
 Pres. Testori, Est. Cattaneo
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 [EI Towers S.p.A. c. Comune di La Morra]

 

La possibilità di installare un nuovo sistema radiante composto da pannelli TV da collocare a quota
+43m tramite un pennone di prolunga da posizionare sulla sommità di un traliccio già esistente
costituisce la materia del contendere tra la EI Towers s.p.a. e il Comune di La Morra (CN).

Il regolamento edilizio comunale prevede infatti che l’altezza massima dei tralicci non possa superare i
35 m dal piano di campagna esistente e tuttavia stabilisce che eventuali deroghe debbano essere
valutate e preventivamente autorizzate dal Consiglio comunale e sottoposte a convenzione. Questa
disposizione non esclude dunque che il limite massimo di altezza dei tralicci, a determinate condizioni,
possa essere superato. Allo stesso tempo, tuttavia, la commissione locale per il paesaggio comunica
parere contrario al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica.

Il ricorso della Società si muove dunque su due fronti: da un lato le prescrizioni del regolamento edilizio
comunale, dall’altro il diniego dell’autorizzazione paesaggistica per la realizzazione dell’opera.

In particolare, viene rilevato come il traliccio oggetto della installazione di una prolunga superi già il
limite dei 35 m e che dunque la disposizione del regolamento edilizio comunale non possa operare
retroattivamente. In secondo luogo, l’Amministrazione avrebbe mancato di considerare l’interesse

pubblico alla omogenea propagazione del segnale e dunque alla corretta erogazione del servizio.

Inoltre, le infrastrutture in questione costituirebbero opere di urbanizzazione primaria con carattere di

pubblica utilità e pertanto non assoggettate alle prescrizioni e agli standard urbanistici stabiliti dai

regolamenti edilizi. L’istanza di deroga prevista dal regolamento edilizio comunale determinerebbe

altresì un aggravio del procedimento contrario alla disciplina generale in materia di segnalazione

certificata di attività e al sistema normativo delineato dal codice delle comunicazioni elettroniche.

Tali censure sono giudicate infondate. Innanzitutto, deve ritenersi che le prescrizioni del regolamento

edilizio comunale in tema di limiti all’altezza delle antenne operino anche in relazione a modifiche ad

opere già esistenti, essendo tali modifiche disciplinate dalle norme vigenti al momento in cui la modifica

viene domandata.

Il T.A.R. osserva come il legislatore statale, nell’inserire le infrastrutture per le reti di comunicazione fra

le opere di urbanizzazione primaria, abbia espresso un principio fondamentale della normativa
urbanistica, a fronte del quale la potestà regolamentare attribuita ai Comuni dall'articolo 8, comma 6

della legge 22 febbraio 1981, n. 36, non può intendersi nel senso di un divieto generalizzato di

installazione in aree urbanistiche predefinite (cfr. Cons. Stato, Sez. III, 5 dicembre 2013, n. 687).

Le opere di urbanizzazione primaria in quanto tali risultano pertanto compatibili con qualsiasi

destinazione urbanistica e, dunque, con ogni zona del territorio comunale (in applicazione del principio
della necessaria capillarità della localizzazione degli impianti relativi ad infrastrutture di reti pubbliche di
comunicazioni). La giurisprudenza costituzionale ha inoltre chiarito come le disposizioni poste a tutela

di siti sensibili rispetto alla localizzazione di infrastrutture per le telecomunicazioni sono legittime qualora
consentano localizzazioni alternative e non ne determinino in concreto l’impossibilità (Corte Cost.,
sentenze n. 331/2003 e 307/2003).

Non è consentita perciò al Comune la previsione di limiti di carattere generale, volti a tutelare la

popolazione dalle immissioni elettromagnetiche: tale funzione infatti compete allo Stato attraverso la
fissazione di determinati parametri inderogabili, il rispetto dei quali è verificato dai competenti organi
tecnici (cfr. Cons. Stato, Sez. III, n. 1955/2014).
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Pertanto, il regolamento comunale previsto dall’art. 8, comma 6, della legge n. 36/2001, nel
disciplinare il corretto insediamento nel territorio degli impianti, può contenere regole a tutela di
particolari zone e beni di pregio paesaggistico o ambientale o storico artistico, o volte a proteggere
zone c.d. sensibili quali ospedali e scuole dall’esposizione a campi elettromagnetici. Non è invece
ammessa l’imposizione di limiti generalizzati all’installazione degli impianti qualora essi si configurino
come incompatibili con l'interesse pubblico alla copertura di rete nel territorio nazionale (cfr. Cons.
Stato, Sez. III, n. 723/2014).

Viene in proposito richiamata la giurisprudenza del Consiglio di Stato che ha ritenuto che, in forza di
quanto previsto dall’art. 8, comma 6, della legge n. 36/2001, il Comune possa prevedere regole
generali in materia di impianti di radiocomunicazione e della loro localizzazione ai fini di preservare un
armonioso e corretto assetto del territorio corrispondente a particolari esigenze di interesse pubblico
che tuttavia non si traducano in limitazioni alla copertura di rete (Cons. Stato, sez. VI, sentenza n.
3891 del 3 agosto 2017).

Il regolamento edilizio comunale del Comune di La Morra, prevendendo che l’altezza massima del
traliccio non possa superare i metri 35 dal piano di campagna esistente e stabilendo che eventuali
deroghe dovranno essere sottoposte alla valutazione e previa autorizzazione da parte del Consiglio

Comunale e alla relativa convenzione, trova il proprio fondamento normativo nella previsione di cui

all’art. 8, comma 6, della legge n. 36/2001.

Non risulta dunque è censurabile l’attribuzione al Consiglio Comunale del potere di concedere o meno

deroghe al limite di altezza, venendo in rilievo il potere urbanistico di governo del territorio.

Non ha fondamento neppure la censura secondo cui l’amministrazione non avrebbe considerato

l’interesse pubblico alla corretta erogazione del servizio e alla omogenea propagazione del segnale: a

tale valutazione infatti attiene ad una fase procedimentale successiva rispetto a quella conclusa con il

provvedimento impugnato. [L. Conte]

 

….

 
ALL’AMMINISTRAZIONE NON È DATO RILASCIARE TITOLI EDILIZI CHE CONFLIGGONO CON

DOCUMENTATI DIRITTI DI TERZI
TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 918/2018 - sent. 10 aprile - 30 aprile 2019, n. 523,

 Pres. Testori, Est. Malanetto

 [Bargoni ed altri c. Comune di Torino]

 

Il Comune di Torino ha rilasciato un permesso di costruire per la edificazione di tre villette a un piano

fuori terra con autorimesse in un’area destinata a parco e gravata da un vincolo di inedificabilità
costituito con atto a rogito notarile nel 1968 (richiamato altresì dal regolamento condominiale dell’area
su cui dovrebbero sorgere le nuove edificazioni, nonché nella trascrizione dell’atto d’acquisto dei

controinteressati). I ricorrenti richiedono dunque all’amministrazione di intervenire in autotutela sul
titolo edilizio già rilasciato.

  Come rileva il T.A.R., quella mossa al titolo edilizio rilasciato costituisce una contestazione che non
attiene ad aspetti di carattere strettamente urbanistico edilizio, ma riguarda la sussistenza di un diritto

reale di terzi non considerato nella pratica edilizia (nonostante fosse pacificamente risultante dalla
documentazione in atti). Il Collegio ha l’occasione di rilevare come, sebbene la giurisprudenza in
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materia di edilizi abbia stabilito che all’amministrazione non compete di svolgere complesse indagini al
fine di dirimere controversie civilistiche tra le parti coinvolte, alla stessa non è dato rilasciare titoli edilizi
che confliggano con documentati diritti di terzi, come la servitù di inedificabilità invocata dai ricorrenti
nel caso di specie. Ancora una volta (sul punto v. Cons. St. sez. V, n. 3525/2000) viene ribadito che,
ai fini del rilascio di una concessione edilizia, non sia sufficiente la mera dimostrazione della proprietà
del terreno su cui si intende edificare, ma debba altresì risultare che la disponibilità del terreno sia piena
e non gravata da diritti reali di godimento che possano incidere sulla possibilità di edificazione
dell’area.

Il ricorso risulta pertanto fondato e il T.A.R. lo accoglie annullando il provvedimento impugnato in
quanto l’amministrazione non ha coerentemente chiuso il procedimento di autotutela (avviato
preannunciando l’annullamento del titolo a causa della emersa servitù di inedificabilità e sbrigativamente
– e, forse, tautologicamente - concluso nel senso che la servitù non risulta documentata nella pratica
edilizia), omettendo di valutare una carenza di legittimazione a richiedere il titolo da parte dei
controinteressati risultante al contrario da tutta la pertinente documentazione e senza che dovesse
determinarsi alcun complesso accertamento. [L. Conte]

 

 ….

 

LE NORME DEI REGOLAMENTI EDILIZI HANNO PORTATA INTEGRATIVA DELLE DISPOSIZIONI
DETTATE DAL CODICE CIVILE CON RIFERIMENTO AL MECCANISMO DELLA PREVENZIONE. IN TEMA DI
COSTRUZIONI IN ADERENZA, L’AMMINISTRAZIONE COMUNALE PUÒ FORMULARE INTERPRETAZIONI

AUTENTICHE DELLO STRUMENTO URBANISTICO
 TAR Piemonte, Sez. II - R.G. 390/2018 - sent. 10 aprile - 16 maggio 2019, n. 595,

 Pres. Testori, Est. Cattaneo

 [Bosio c. Comune di Torino ed altro]

 

Il ricorso del proprietario di un edificio residenziale per l’annullamento del permesso di costruire

rilasciato dal Comune di Torino alla Società Giacosa s.r.l. confinante per la realizzazione di un

intervento di demolizione di fabbricati esistenti adibiti ad istituto religioso, realizzazione di edificio
residenziale a cinque piani fuori terra, sottotetto abitativo e piano interrato adibito a box e cantine,
costituisce per il T.A.R. l’occasione di formulare alcune precisazioni sul significato dell’espressione

“costruzione in aderenza”, la quale presenta «oggettivi margini di ambiguità».

Il nuovo edificio, a giudizio del ricorrente, non rispetterebbe il parametro della distanza tra confini
privati prescritto nella tavola normativa n. 2 allegata alle n.u.e.a. del p.r.g.: tale parametro prevede,
nella realizzazione di interventi di completamento nelle aree residenziali “R2”, una distanza da confini

privati consistente nella aderenza o uguale o superiore ai 5 metri. L’edificio in questione non si
porrebbe interamente in aderenza al fabbricato limitrofo (che ha un’estensione più limitata) né ad una
distanza superiore o uguale a 5 metri dalla linea di confine. Nell’interpretazione fornita dal ricorrente le

opere integranti il “completamento” dovrebbero essere collocate a 5 metri dal confine di proprietà
oppure in aderenza all’eventuale edificio insistente sul lotto vicino ed avente una parete sulla linea di
confine.

Il Collegio ritiene che la previsione contenuta nella tavola normativa n. 2 del p.r.g. (che stabilisce per le

costruzioni – quali quella in esame- che ricadono nelle “Zone Urbane Storico Ambientali IV-XXX due
diverse distanze, quella tra fabbricati (“aderenza oppure maggiore o uguale a 10 metri”) e quella
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dai confini (“aderenza oppure maggiore o uguale a 5 metri”) sia stata correttamente interpretata

dall’amministrazione comunale come attributiva della facoltà di edificare sulla linea di confine (e non a 5
metri dal confine oppure in aderenza all’eventuale edificio insistente sul lotto vicino e avente una parete
sulla linea di confine, come valutato dal ricorrente).

Viene a questo proposito richiamata la giurisprudenza della Corte di Cassazione che ha stabilito, con
riferimento ai regolamenti edilizi, che ad essi sia riconosciuta una portata integrativa delle disposizioni
dettate in materia dal codice civile. Essa non si esaurisce nella sola deroga alle distanze minime previste
dal codice, ma si estende anche «all’intero impianto di regole e principi dallo stesso dettato per
disciplinare la materia», compreso il meccanismo della prevenzione (secondo il quale il proprietario che
costruisce per primo determina le distanze da osservare per le altre costruzioni da erigersi sui fondi
vicini). I regolamenti locali possono dunque eventualmente escludere l’operatività di tale meccanismo,
prescrivendo una distanza minima delle costruzioni dal confine o negando espressamente la facoltà di
costruire in appoggio o in aderenza.

Il Collegio, nel respingere il ricorso, precisa come la tavola normativa del p.r.g. in questione non
costituisca deroga al criterio della prevenzione, per cui deve ritenersi consentita al preveniente la
possibilità di costruire sul confine, in presenza dei presupposti previsti dagli artt. 873 e ss. c.c., perciò

a prescindere dalla preesistenza di un fabbricato. La delibera della Giunta Comunale del 25 luglio

1995 ha pertanto ragionevolmente interpretato la disposizione come volta a consentire l’edificazione

sulla linea di confine. Rispetto a tale delibera, il ricorrente nei motivi aggiunti aveva lamentato

l’inesistenza per l’amministrazione del potere di dettare interpretazioni autentiche dello strumento

urbanistico. Invero, tale possibilità (che non si traduce in una invasione delle competenze del Consiglio

comunale e non determina modifiche dello strumento urbanistico) è da ritenersi consentita al fine di

chiarire, fornendo istruzioni operative agli uffici comunali, il significato e le modalità applicative di

disposizioni che possano comportare difficoltà interpretative. [L. Conte]

 

….

 

IL PRINCIPIO DI PRECAUZIONE SI IMPONE A TUTTI I SOGGETTI E IN TUTTE LE FASI DELL’ATTIVITÀ
AMMINISTRATIVA E L’ONERE PROBATORIO SULLA VALUTAZIONE DEL RISCHIO POTENZIALE GRAVA

SIA SULLE AMMINISTRAZIONI COINVOLTE CHE SULLA SOCIETÀ RICORRENTE
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 1358/2013 - sent. 20 marzo - 23 aprile 2019, n. 460,

 Pres. Giordano, Est. Perilli

 [Eridis s.r.l. c. Comune di Nizza Monferrato ed altri]

 

La vicenda da cui trae origine il ricorso ha inizio con la comunicazione (ai sensi dell’ articolo 301,

comma 3, del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152) da parte di Eridis s.r.l. al Comune di Nizza Monferrato
(AT), alla Provincia di Asti, all’Azienda Sanitaria Locale di Asti e all’Agenzia regionale per la
protezione ambientale che presso il deposito di olii combustibili di sua proprietà, sito nel Comune di

Nizza Monferrato e destinato ad uso commerciale, si era verificato un possibile superamento delle
soglie di contaminazione del sottosuolo. In seguito la Conferenza di servizi, attivatasi per dare inizio
all’analisi specifica del rischio sanitario ambientale aveva determinato come obiettivo per la bonifica
delle acque sotterranee il parametro, per la sostanza MtBE (Metil-ter-butil-etere), di 40 microgrammi
per litro.

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 79



La società ricorrente ritiene illegittima la fissazione di tale parametro poiché: a) il parere dell’Istituto
Superiore di sanità richiama uno studio dell’Agenzia di protezione ambientale degli Stati Uniti; b) il
MtBE non risulta menzionata dal d.lgs. n.152/2006 (tab. 2, allegato 5, titolo V, parte IV) tra le
sostanze che contaminano le acque sotterranee, né risulta classificata tra le sostanze ad effetti
cancerogeni; c) gli organi tecnici consultivi delle Amministrazioni, quali l’Istituto superiore di Sanità o
l’A.R.P.A., o le stesse Amministrazioni con i pareri espressi in sede di Conferenza di Servizi, quali
quelli rilasciati dalla Provincia di Asti e della A.S.L. di Asti, che richiamano i parametri scientifici di
nocività indicati dall’Health Canada, non possono integrare le lacune o i limiti previsti dalle fonti
normative in materia.

La Società ricorrente lamenta altresì una errata applicazione del principio di precauzione di cui
all’articolo 174 del Trattato C.E. (oggi trasfuso nell’articolo 191 del T.F.U.E. e a sua volta recepito
nel d.lgs. n.152/2006). Tale principio, infatti, sarebbe applicabile soltanto in presenza di un rischio
potenziale ed ove la base scientifica sia insufficiente a determinare una valutazione particolareggiata del
rischio e non escluda il carattere dannoso di una certa concentrazione delle acque della sostanza. Con
riferimento alla sostanza MtBE, la ricorrente allega il parere di due tossicologi in base a cui non risulta
provato che la presenza di tale sostanza nelle acque sotterranee abbia conseguenze negative sulla
salute umana o comporti rischi anche soltanto potenziali.

Il Collegio, invertendo la trattazione dei motivi del ricorso, ritiene di soffermarsi in via preliminare sulla

portata del principio di precauzione. Sulla base di tale principio, le autorità incaricate della valutazione

e della gestione del rischio devono fornire la prova della nocività anche potenziale del fenomeno, del

prodotto o del processo sulla base dei seguenti presupposti: a) potenziale pericolosità; b) possesso di

dati scientifici obiettivi, attuali e disponibili in merito alla potenziale pericolosità; c) impossibilità di

determinare il rischio con sufficiente certezza. In seguito all’individuazione dei presupposti per

l’adozione di una misura di precauzione, l’onere di provare l’assenza del pericolo spetta all’impresa

colpita da tali misure.

 Con riferimento alle risultanze scientifiche che denotano la potenziale pericolosità del MtBE

imponendo la fissazione di valori soglia per la sua concentrazione, sono da ritenersi validi tanto il

parere dell’Agenzia di protezione ambientale degli Stati Uniti richiamato dall’Istituto Superiore di sanità
quanto l’utilizzo del software “RBCA Tool Kit for Chemical Releases”, versione 2.5., implementato
dallo studio scientifico dell’Health Canada richiamato nel parere dell’A.s.l. di Asti. Il principio di

precauzione, infatti, che si impone a tutti i soggetti e in tutte le fasi dell’attività amministrativa, permette

che la normativa interna possa essere integrata da normative tecniche di identificazione del rischio
potenziale che siano state formulate in paesi stranieri e assunte nei pareri di organi tecnici quali Istituto
Superiore di Sanità, A.R.P.A e A.s.l. A nulla peraltro vale che la sostanza MtBE non risulti inclusa
nelle tabelle allegate al d. lgs n. 152/2006, poiché il parere espresso da un organo tecnico quale
l’Istituto Superiore di Sanità che ha evidenziato valori soglia di concentrazione al superamento dei quali

potrebbero determinarsi effetti avversi alla salute umana denota un livello di concordia della comunità
scientifica anche internazionale sufficiente a giustificare l’applicazione del più rigido principio di
prevenzione, per cui con riferimento a tale sostanza non è ammessa alcuna valutazione discrezionale da

parte delle amministrazioni che gestiscono le procedure di bonifica.

Si ritiene, dunque, che le Amministrazioni, acquisiti tali dati, abbiano evaso la prova sulla potenziale
pericolosità della presenza di MtBE nella falda acquifera; al contrario, la Società ricorrente non
dimostrato la non pericolosità della sostanza MtBE per la salute umana e per l’ambiente. Il parere
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tossicologico presentato dalla parte ricorrente, infatti, non fornisce prova della assenza di una
potenziale tossicità di tale sostanza. [L. Conte]

  

SANITA’

 
 LEGITTIME LE DELIBERE REGIONALI DEL 2015 DI RIORGANIZZAZIONE DELL’ASSISTENZA, ANCHE

DOMICILIARE, AGLI ANZIANI NON AUTOSUFFICIENTI     
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 742/2015 - sent. 23 gennaio - 29 aprile 2019, n. 501,

 Pres. Giordano, Est. Patelli

 [Associazione Promozione Sociale ed altri c. Regione Piemonte]

 

Con la sentenza in oggetto il T.A.R. Piemonte ha respinto il ricorso proposto da alcune associazioni
per la difesa di categorie sociali deboli (tra cui, in particolare, gli anziani non autosufficienti) contro
alcuni provvedimenti emanati dalla Regione Piemonte in materia di assistenza agli anziani non
autosufficienti.

Più precisamente, con il ricorso introduttivo del giudizio le associazioni citate – formazioni sociali prive

di scopo di lucro – hanno impugnato la D.G.R. n. 18-1326 del 20 aprile 2015, con cui la Regione ha

fissato il limite massimo (“tetto”) della spesa a carico del Servizio sanitario regionale per le persone

anziane non autosufficienti in 280 milioni di euro; ha approvato il «quadro di rinnovamento del

sistema della residenzialità» per le medesime persone anziane non autosufficienti, con efficacia a

partire dal 30 giugno 2015; ha demandato, infine, a successivi provvedimenti la definizione delle

«regole e dei criteri attuativi del rinnovato sistema della residenzialità». Successivamente, con

ricorso per motivi aggiunti le associazioni hanno altresì impugnato la D.G.R. n. 34-3309 del 16 maggio

2016, avente ad oggetto la «modulazione dell’offerta di interventi sanitari domiciliari a favore

degli anziani non autosufficienti» e – in secondo luogo – l’avvio di un «progetto residenziale

sperimentale», denominato «R.S.A. aperta», della durata di tre anni sino al 31 dicembre 2018 (in

esecuzione della D.G.R. n. 18-1326/2015, sopra citata). Tale progetto consiste, sostanzialmente,

nell’offerta agli anziani non autosufficienti – e alle relative famiglie – della possibilità di scegliere

l’erogazione presso il domicilio delle prestazioni assistenziali del Servizio sanitario regionale, al fine di
evitare il ricovero in una struttura R.S.A.

La controversia in oggetto fa seguito ad altri due giudizi davanti allo stesso T.A.R. Piemonte, invero
assai noti – R.G. 983/2012 e 430/2014 –, tra le stesse parti, che avevano riguardato provvedimenti

analoghi adottati dalla Giunta regionale negli anni precedenti, sempre in materia di assistenza alle
persone non autosufficienti. Questi giudizi avevano registrato un contrasto tra la posizione del T.A.R.,
da un lato (che aveva accolto i ricorsi delle associazioni), e del Consiglio di Stato, dall’altro lato (che
invece aveva ritenuto legittimi i provvedimenti della Regione, annullando quindi le sentenze del T.A.R.),
con riferimento – in particolare – alla questione del conflitto, e della possibilità di bilanciamento, tra

l’esigenza di garantire le prestazioni assistenziali ai soggetti non autosufficienti (tutelando così il loro
diritto all’assistenza sociale) e, dall’altra parte, i vincoli di bilancio di cui all’art. 81 Cost. (addotti dalla
Regione a giustificazione delle scelte adottate con i provvedimenti citati, volte complessivamente alla

razionalizzazione/contenimento della spesa assistenziale e contestate, per ciò, dalle associazioni
ricorrenti). Nel giudizio qui in esame le associazioni ricorrenti hanno proposto, in larga parte, le stesse
censure dei due precedenti giudizi, incentrate sul mancato coinvolgimento delle associazioni medesime
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(e di altri soggetti) nel procedimento di adozione delle delibere impugnate e – dal punto di vista

sostanziale – sull’irragionevole compromissione del diritto all’assistenza delle persone anziane non
autosufficienti, in particolare attraverso la previsione di un «limite invalicabile di spesa» (il “tetto” di
cui sopra). Questo “limite di spesa”, secondo le ricorrenti, si porrebbe in contrasto con la necessità di
garantire i livelli essenziali delle prestazioni sanitarie e socio-sanitarie, «le quali non possono essere
vincolate a tetti di spesa e per le quali l’equilibrio di bilancio va ricercato nelle risorse
interamente disponibili (compresi i trasferimenti statali), non nel singolo capitolo di spesa»,
come avrebbe fatto la Regione nel caso di specie. Il T.A.R. Piemonte, rilevata la sostanziale identità
delle censure, in questo caso sceglie di dare continuità (o di “adeguarsi”) all’orientamento del Consiglio
di Stato – sopra richiamato –, riportando nella motivazione della sentenza ampie parti della decisione
di quest’ultimo n. 604/2015 (riguardante la precedente D.G.R. n. 45-4248 del 30 luglio 2012).

In particolare il T.A.R. afferma – come il Consiglio di Stato – che «né la previsione di un limite di
spesa [per le prestazioni assistenziali agli anziani non autosufficienti: n.d.A.] nella modalità effettuata
dalla Regione Piemonte, né il sistema di valutazione da parte dell’U.V.G. [Unità di Valutazione
Geriatrica: n.d.A.] e delle liste di attesa contrastano con la garanzia di fornire agli anziani non
autosufficienti livelli essenziali di prestazioni sanitario-assistenziali»; e respinge inoltre i motivi di
ricorso relativi al «progetto residenziale sperimentale» denominato «R.S.A. aperta», di cui alla

D.G.R. n. 34-3309/2016. Il T.A.R. Piemonte fa quindi salve, in questo caso, le decisioni assunte dalla

Regione, mostrandosi particolarmente attento alle esigenze di bilancio e di conseguente

razionalizzazione (/contenimento) della spesa pubblica, a fronte dell’esigenza di garanzia delle

prestazioni assistenziali ai soggetti coinvolti. [G. Sobrino]

 

…..

 

SOLO I MEDICI DIPENDENTI DEL SERVIZIO SANITARIO NAZIONALE O CONVENZIONATI POSSONO
PRESCRIVERE LE PRESTAZIONI A CARICO DEL SERVIZIO SANITARIO PUBBLICO
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G. 751/2018 - sent. 5 dicembre 2018 – 22 maggio 2019, n. 608,

 Pres. Giordano, Est. Risso

 [Sindacato dei Medici italiani c. Regione Piemonte ed altri]

 

La sentenza indicata ha accolto il ricorso proposto dal Sindacato dei Medici italiani – con l’intervento

ad adiuvandum dell’ANAAO ASSOMED (associazione sindacale dei medici ospedalieri) e di altri
soggetti – contro la Delibera della Giunta Regionale piemontese n. 40-7097 del 22 giugno 2018,

avente come oggetto «Semplificazione dell'accesso alle prestazioni specialistiche ambulatoriali e
farmaceutiche: integrazione delle categorie dei medici cui è attribuita la responsabilità delle
prescrizioni con ricetta dematerializzata a carico del SSR». Con tale Delibera la Regione Piemonte
ha stabilito di abilitare tutti i medici specialisti appartenenti alle strutture private accreditate dalla
Regione stessa ad effettuare prescrizioni di prestazioni di specialistica ambulatoriale e farmaceutica a

carico del Servizio sanitario regionale (come l’acquisto di farmaci, l’effettuazione di visite o di esami
diagnostici), a favore degli assistiti; e ciò tramite l’utilizzo (esclusivo) della ricetta c.d. “dematerializzata”
del Servizio sanitario nazionale. L’estensione dell’abilitazione a prescrivere le prestazioni era stata

prevista dalla D.G.R. in due fasi successive (con categorie diverse di medici successivamente
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autorizzati): la prima a decorrere dal 1° settembre 2018, la seconda dal 1° gennaio 2019. Il T.A.R. ha

però accolto l’istanza cautelare dei ricorrenti il 13 settembre 2018, sicché il provvedimento in
questione non è stato mai, di fatto, attuato.

La Regione Piemonte ha giustificato l’adozione di questa misura – indubbiamente di rilievo significativo
–, in primo luogo, con la disposizione dettata dall’art. 50 della legge n. 326/2003: essa – secondo la
Regione – riconoscerebbe «alle Regioni la facoltà di regolare il settore dei soggetti cui è
attribuita la responsabilità delle prescrizioni; è stato sostanzialmente ripreso dall’Intesa Stato
Regioni del 23.3.2005 rep. n. 2271 che, nel ribadire gli adempimenti cui sono tenute le regioni
per mantenere la stabilità e l’equilibrio di gestione del Servizio Sanitario Regionale richiama,
quale misura di contenimento della spesa, il controllo della domanda ed i relativi strumenti». In
secondo luogo, l’Amministrazione regionale ha richiamato la sentenza del Consiglio di Stato n. n.
362/2006, che, nel respingere un ricorso proposto contro il Regolamento delle prescrizioni adottato
dalla Regione Puglia, avrebbe confermato la legittimazione delle Regioni a regolare la materia dei
soggetti responsabili delle prescrizioni. Inoltre, nella motivazione della D.G.R. impugnata vengono
addotti i seguenti obiettivi (che verrebbero perseguiti dall’estensione ai medici privati del potere di
prescrivere le prestazioni a carico del Servizio sanitario regionale): migliorare l’accessibilità ai servizi
per il cittadino; favorire l’assunzione condivisa di responsabilità nelle scelte di governo clinico da parte

dei medici e dei professionisti sanitari che operano nel territorio (sulla scorta di quanto definito nei

diversi livelli della programmazione socio-sanitaria); migliorare la c.d. “appropriatezza prescrittiva” ed il

relativo controllo (la misura adottata consentirebbe alla Regione di svolgere le dovute verifiche sulle

prescrizioni effettuate dai medici, nonché l’analisi e la valutazione dei comportamenti in termini di

consumo di prestazioni e di conseguente utilizzo delle risorse disponibili).

Il Sindacato ricorrente ha dedotto contro la Delibera citata quattro motivi di ricorso. In particolare (ed

è questo il motivo accolto, in via assorbente, dal T.A.R.), esso ha sostenuto che il provvedimento

impugnato, abilitando medici diversi da quelli dipendenti del Servizio Sanitario Nazionale o

convenzionati con lo stesso ad effettuare prescrizioni a carico del medesimo S.S.N., contrasti con

numerose disposizioni della legislazione statale; tra cui – più specificamente – l’art. 2 comma 1 del d.l.

n. 443/1987. Tale disposizione, secondo il ricorrente, riserverebbe ai medici dipendenti del Servizio

Sanitario Nazionale o convenzionati con lo stesso l’impiego dei ricettari per la prescrizione o la
proposta di prestazioni erogabili dal S.S.N., il che sarebbe inoltre confermato dagli artt. 50 comma 2
del d.l. n. 269/2003, 11 comma 16 del d.l. n. 78/2010 e dalla relativa normativa di attuazione

contenuta nel decreto ministeriale del 2 novembre 2011.

Il T.A.R. Piemonte, nell’accogliere il ricorso del Sindacato, ricostruisce in modo puntuale la disciplina
in materia di organizzazione sanitaria e – in particolare – di autorizzazione alle prescrizioni, in rapporto

al regime giuridico del personale medico. Oltre al d.lgs. n. 502/1992, artt. 8-bis e seguenti, il Tribunale
Amministrativo si sofferma sul contenuto e la ratio dell’art. 2 del d.l. n. 443/1987 (invocato, come si è
visto, dal sindacato ricorrente), recante «Disposizioni urgenti in materia sanitaria»: tale norma

dispone espressamente – ed in modo chiaro, sottolinea la sentenza in oggetto – che «l’impiego dei
ricettari per la prescrizione o la proposta di prestazioni erogabili dal Servizio sanitario
nazionale è riservato ai medici dipendenti dal Servizio medesimo o con lo stesso convenzionati
nell’ambito dei rispettivi compiti istituzionali». La disposizione in esame, come rilevato dalla Corte
Costituzionale nella sentenza n. 1103/1988 (riguardante una norma della Regione Liguria che

consentiva ai medici che collaboravano volontariamente con il Servizio sanitario nazionale di utilizzare
modulari simili a quelli previsti per i medici convenzionati per le prescrizioni di farmaci ed altre
richieste), esprime un «principio generale del sistema sanitario nazionale» che si fonda su due
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essenziali ragioni: riservare la scelta delle prescrizioni erogabili dal Servizio Sanitario Nazionale a
medici che abbiano una competenza accertata attraverso selezioni specifiche, e la cui attività sia
sottoposta a specifici controlli (in modo da rendere più certa ed effettiva la garanzia del diritto
fondamentale alla salute dei cittadini); evitare l'aumento incontrollato delle prescrizioni di farmaci,
cercando pertanto di prevenire danni economici allo stesso Servizio Sanitario Nazionale.

Il T.A.R. Piemonte osserva che queste ragioni – oltre ad essere condivisibili (i medici dipendenti del
S.S.N. hanno in effetti superato un concorso pubblico, ed anche il reclutamento dei pediatri di libera
scelta del S.S.N. avviene attraverso una graduatoria per titoli predisposta annualmente a livello
regionale) – sono ancora attuali: in particolare, è chiaro che più sono i soggetti abilitati a rilasciare la
ricetta che consente di prescrivere prestazioni o farmaci a carico del S.S.N., più alto è il rischio che la
spesa sanitaria aumenti. Del resto, lo stesso art. 2 del d.l. n. 443/1987 non è stato abrogato – né
espressamente, né in via tacita o implicita – da alcuna norma successiva: il T.A.R. giunge a questa
conclusione sulla base dell’analisi, in particolare, dell’art. 50 (commi 2, 4 e 11) del d.l. n. 269/2003
(richiamato, come si è visto sopra, nella motivazione della D.G.R. impugnata) e dell’art. 11 del d.l. n.
78/2010 e della relativa normativa di attuazione. La prima disposizione, secondo il Tribunale
Amministrativo, non introduce una norma che attribuisce espressamente alle Regioni il potere di
“abilitare” medici diversi da quelli indicati dall’art. 2 del d.l. n. 443/1987 ad effettuare prescrizioni a

carico del servizio sanitario nazionale; essa prevede soltanto che le A.S.L., le Aziende Ospedaliere e

(ove autorizzati dalle Regioni), gli Istituti di Ricovero e Cura a carattere scientifico ed i Policlinici

universitari, ai quali saranno distribuiti i modelli ricettari standardizzati e di ricetta a lettura ottica,

consegnino tali modelli a tutti i medici del S.S.N. abilitati dalla Regione ad effettuare prescrizioni.

L’espressione «abilitati dalla Regione» deve essere interpretata sistematicamente con il citato art. 2

comma 2 del d.l. n. 443/1987: le Regioni possono conferire la facoltà di prescrivere i farmaci e le

prestazioni ai professionisti già dotati di un rapporto contrattuale personale di dipendenza o

convenzionamento con il S.S.N. Per quanto riguarda, invece, la normativa di attuazione dell’art. 11 del

d.l. n. 78/2010, la sentenza in esame si sofferma sul disciplinare tecnico allegato al decreto del 2

novembre 2011, recante «De-materializzazione della ricetta medica cartacea, di cui all'articolo

11, comma 16, del decreto-legge n. 78 del 2010 (Progetto Tessera Sanitaria)»: esso precisa che

gli «Enti abilitati all’assegnazione dei ricettari ai medici (cfr. art. 50, comma 2 del DL
269/2003): sono da intendersi le aziende sanitarie locali, le aziende ospedaliere e, ove

autorizzati dalle regioni, gli istituti di ricovero e cura a carattere scientifico ed dei policlinici

universitari, le Regioni / Province Autonome provviste di SAR», e qualifica espressamente come
«Medici prescrittori» i «soggetti aventi un rapporto di convenzione con il SSN oppure dipendenti
di Strutture sanitarie pubbliche abilitati a prescrivere prestazioni a carico del SSN e SASN».

Infine – come ultimo argomento a sostegno della decisione di accogliere il ricorso – il T.A.R. afferma
la non pertinenza alla fattispecie oggetto di giudizio della sentenza del Consiglio di Stato n. 362/2006,
richiamata (come si è visto sopra) dalla Delibera regionale impugnata. Il caso deciso dal Consiglio di
Stato aveva ad oggetto l’esclusione dei medici ospedalieri dall'uso del «ricettario regionale» nella
Regione Puglia; il Giudice d’appello, inoltre, non ha riconosciuto il potere delle Regioni di «estendere

l’ambito dei medici prescrittori, ma solo di regolare il settore dei soggetti cui è connessa la
responsabilità delle prescrizioni». Sulla base di tutti questi argomenti, il T.A.R. Piemonte ha
dichiarato dunque illegittima, ed annullato, la Delibera regionale impugnata dal Sindacato ricorrente.

[G. Sobrino]
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UNIVERSITA'

  
I COMPONENTI DELLA COMMISSIONE DI UN CONCORSO UNIVERSITARIO DEVONO ASTENERSI IN

CASO DI RAPPORTO DI COLLABORAZIONE SCIENTIFICA STABILE CON UN CANDIDATO
 TAR Piemonte, Sez. I - R.G 501/2018 - sent. 6 marzo – 16 maggio 2019, n. 601,

Pres. Giordano, Est. Perilli

 [Demasi c. Politecnico di Torino ed altri]

  

Il T.A.R. Piemonte ha accolto il ricorso proposto da un docente universitario (professore ordinario
presso l’Università statale di San Diego, negli Stati Uniti) contro gli atti del concorso, bandito dal
Politecnico di Torino, per due posti di professore di prima fascia presso il Dipartimento di Ingegneria
meccanica e aerospaziale, nel settore concorsuale Ingegneria aeronautica, aerospaziale e navale.

Il ricorrente contestava la procedura selettiva (già oggetto di alcuni articoli di stampa, che ne avevano
adombrato l’irregolarità) deducendo cinque motivi di ricorso. Il primo ed il quinto motivo riguardavano
la violazione del bando di concorso e dei principi di imparzialità e precauzione, in quanto due candidati

(uno dei quali dichiarato poi vincitore) avevano presentato come titoli scientifici numerose pubblicazioni

svolte in collaborazione con – e “cofirmate” da – il Presidente della Commissione, che tra l’altro le

aveva valutate con il giudizio «eccellente». Secondo il ricorrente, questo membro della Commissione si

sarebbe trovato in una condizione di conflitto di interessi nei confronti dei due concorrenti (sebbene il

bando di concorso prevedesse espressamente il conflitto di interessi solo per i referees internazionali),

e avrebbe dovuto perciò astenersi dal partecipare ai lavori. Con il secondo motivo il ricorrente

censurava i giudizi comparativi espressi dalla Commissione e l’attribuzione dei punteggi ai candidati. Il

terzo ed il quarto motivo concernevano, invece, le modalità di valutazione della produzione scientifica

dei candidati e la definizione – sempre da parte della Commissione – dei punteggi relativi ad uno degli

«ambiti» di valutazione previsti dal bando.

Il T.A.R. ha accolto il primo ed il quinto motivo – logicamente prioritari perché attinenti alla

composizione della Commissione del concorso, e tali quindi da travolgere tutti i relativi atti e giudizi –,
affermando che il membro della Commissione che aveva “cofirmato” i (numerosi) lavori con i due
candidati avrebbe dovuto dichiarare «il potenziale conflitto di interessi» con questi ultimi, o comunque

«le gravi ragioni di opportunità per cui avrebbe dovuto astenersi dalla composizione della
Commissione»; la quale, perciò, risulta illegittima per violazione del principio di imparzialità di cui – in

particolare – all’art. 97 Cost.  Il T.A.R. giunge a questa conclusione sulla scorta della ricostruzione del
quadro normativo e giurisprudenziale esistente in materia, ed afferma principi interessanti sulla portata
dei canoni dell’imparzialità e della trasparenza in relazione alle Commissioni esaminatrici dei concorsi
universitari, che presentano delle indubbie peculiarità. In particolare, la sentenza dà atto di un
contrasto, nella giurisprudenza amministrativa, sull’applicabilità alle Commissioni dei concorsi

universitari (che «si svolgono prevalentemente per titoli») dell’art. 6-bis della legge n. 241/1990 –
introdotto dalla legge n. 190/2012, c.d. «anticorruzione» –, il quale dispone che «il responsabile del
procedimento e i titolari degli uffici competenti ad adottare i pareri, le valutazioni tecniche, gli atti endo-

procedimentali e il provvedimento finale devono astenersi in caso di conflitto di interessi, segnalando
ogni situazione di conflitto, anche potenziale». Tra i due orientamenti esistenti, il T.A.R. Piemonte
dichiara di aderire a quello favorevole all’applicazione di tale norma anche ai concorsi universitari: pur
consapevole delle «concrete difficoltà organizzative» che potrebbero verificarsi nei settori concorsuali
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«caratterizzati dalla presenza di pochi e qualificati esperti e dalla necessità che in essi si riscontra di

unire le forze per assicurare una proficua ricerca di gruppo», il Giudice piemontese ritiene che la norma
citata – in quanto «espressione delle esigenze di trasparenza, obiettività e terzietà dell’azione
amministrativa», sancite dall’art. 97 Cost. – non possa essere derogata se non tramite una previsione
espressa del legislatore, che non si rinviene nella disciplina delle selezioni dei professori universitari
(legge n. 240/2010).

Nel caso di specie, poiché sussisteva una «collaborazione professionale» tra il Presidente della
Commissione di concorso e due candidati, connotata secondo il T.A.R. da continuità, stabilità e
sistematicità (desunte da specifici elementi), tale membro della Commissione aveva quindi l’obbligo di
dichiarare il potenziale conflitto di interessi e di astenersi. Di conseguenza, in esecuzione della sentenza
in oggetto il Politecnico di Torino dovrà ripetere l’intera procedura concorsuale, a partire dalla nomina
di una nuova Commissione; e ciò «richiedendo espressamente ai componenti di dichiarare tutte le
informazioni utili sui rapporti a qualsiasi titolo intercorsi con i candidati», così come anche suggerito
dall’A.N.A.C. con la delibera n. 209 del 1° marzo 2017. [G. Sobrino]

  

T.A.R. VALLE D'AOSTA

APPALTI  
L'AGGIUDICAZIONE DELL'APPALTO DEL SERVIZIO DI TRASPORTO FERROVIARIO REGIONALE

VALDOSTANO A TRENITALIA NON E' ILLEGITTIMA
TAR Valle d'Aosta, R.G. 1/2019 - sent. 9 aprile 2019 – 24 aprile 2019, n. 23,

Pres. Migliozzi, Est. Soricelli

 [Arriva Italia Rail S.r.l. c.. Inva S.p.a. e Regione autonoma Valle d'Aosta/Vallée d’Aoste]

  

Il TAR Valle d'Aosta ha respinto il ricorso di Arriva Italia Rail S.r.l. avverso l'aggiudicazione a

Trenitalia S.p.a. del servizio di trasporto pubblico ferroviario della regione Valle d’Aosta per il periodo

di 5 anni (con opzione di rinnovo per ulteriori 5 anni).

Arriva Italia Rail s.r.l. aveva denunciato una pluralità di illegittimità. Con il primo motivo, riferito al 

“segmento” di offerta relativo alla sola tratta Aosta-Prè Saint Didier, l'aggiudicataria avrebbe offerto

materiale rotabile non adeguato, sicché avrebbe dovuto essere esclusa dalla gara oppure le sarebbero
dovuti essere attribuiti zero punti per tale tratta. Secondo il Collegio, doveva, invece, escludersi che la
parziale inadeguatezza del materiale rotabile offerto implicasse l’esclusione dalla gara; astrattamente un

tale problema si sarebbe potuto porre ove Trenitalia avesse offerto per la linea solo ed esclusivamente
treni non in grado di percorrerla; poiché però i treni offerti da Trenitalia sono in parte compatibili con la
linea, il problema che si pone è solo ed esclusivamente quello della ragionevolezza delle valutazioni

operate dalla Commissione giudicatrice, dovendosi comunque escludere la “valorizzazione a zero”
sostenuta in subordine dalla ricorrente dato che non è nemmeno contestato che la linea in
questione abbia, nell’economia del servizio da garantire, un rilievo secondario.

Con il secondo motivo, la ricorrente ha contestato nell'individuazione dei tempi di percorrenza

l'aggiudicataria si sarebbe discostata dallo “Schema di programma di esercizio”, Allegato n. 1 alla
bozza di contratto. Il TAR ha però osservato che il disciplinare di gara al punto 19.5 prescriveva che il
programma di esercizio proposto dal concorrente dovesse essere “coerente” con il citato schema e, ad
avviso del Collegio, ciò rendeva possibile a ciascun concorrente discostarsi da esso al fine di meglio

articolare la propria proposta con il limite della coerenza con il quadro delineato dallo schema. Le
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divergenze censurate dalla ricorrente non risultavano pertanto incoerenti con lo schema inserendosi nel
quadro di esso tenuto conto che lo schema prevedeva fasce orarie all’interno delle quali dovesse
essere garantita una data frequenza del servizio (che l’offerta di Trenitalia S.p.a. senz’altro assicura).
La tesi della ricorrente, introducendo un vincolo esterno inderogabile, avrebbe avuto, invece, l’effetto
di costringere i concorrenti a formulare programmi analoghi (e non molto diversi dall’assetto attuale).

Al di là di tre ulteriori motivi di ricorso dichiarati infondati, il TAR Valle d'Aosta si diffonde a confutare
le censure per motivi aggiunti. La tesi della ricorrente era che il giudizio di complessiva congruità e
affidabilità dell’offerta di Trenitalia formulato dal responsabile del procedimento coadiuvato dalla
Commissione di gara fosse illogico e irragionevole non avendo rilevato «macroscopiche criticità
del piano economico-finanziario che rendono l’offerta della controinteressata
complessivamente inaffidabile e tale da non garantire la qualità e la regolarità
dell’esecuzione del contratto». Per il Collegio l'unica evidente anomalia era quella relativa al calcolo
dell'IRAP per il 2019, che ha un impatto relativamente modesto sull’economia dell’affidamento,
mentre gli altri profili denunciati dalla ricorrente sarebbero rientrati nell’ambito della fisiologica
opinabilità del giudizio relativo alla sostenibilità dell’offerta, nel senso che il giudizio positivo in
contestazione appariva comunque giustificato non avendo la ricorrente indicato incongruenze di gravità
e impatto tali da compromettere la complessiva sostenibilità dell’offerta di Trenitalia. [G. Boggero]

 

....

 
ILLEGITTIMA LA GARA DI APPALTO PER LA BONIFICA DELLE CAVE E DISCARICHE DI AMIANTO DI

EMARESE PERCHE' LA SOCIETE' AGGIUDICATARIA E' PRIVA DEL REQUISITO DELL'ISCRIZIONE
ALL'ALBO DEI GESTORI AMBIENTALI

TAR Valle d'Aosta, R.G. 3/2019 - sent. 9 aprile 2019 – 23 aprile 2019, n. 22,
Pres. Migliozzi, Est. Soricelli

  [Daf Costruzioni Stradali S.r.l. c. Comune di Emarèse]

 

Il TAR Valle d'Aosta ha accolto il ricorso della Daf Costruzioni Stradali S.r.l. avverso le

determinazioni recanti approvazione dei verbali di gara ed aggiudicazione all'Assocazione temporanea

di imprese (A.T.I.) per la realizzazione degli interventi di bonifica e messa in sicurezza permanente delle
ex cave e delle discariche di amianto nel Comune di Emarèse (AO). Va premesso che la ricorrente
aveva partecipato alla gara, quale capogruppo mandataria di un’A.T.I. costituenda con Isovit s.r.l.,

Daudin s.r.l., Bertini s.r.l. e Silea s.r.l.; alla gara partecipava altresì, risultando anche aggiudicatario, un
costituendo consorzio ordinario tra Cogeis S.p.A., capogruppo mandataria, e Marazzato Soluzioni
ambientali s.r.l., Costruzioni stradali B.G.F. s.r.l. e Iviaes s.p.a. (d’ora innanzi consorzio Cogeis). Con

il ricorso principale la ricorrente denunciava l’illegittimità della mancata esclusione del consorzio
Cogeis, sostenendo che esso sarebbe in realtà stata priva del requisito della iscrizione all’albo dei
gestori ambientali per come richiesto dall'art. 5.1 e 5.2 del disciplinare di gara. Il TAR Valle
d'Aosta, richiamando una delibera ANAC (la n. 498/2017), accertava come la Cogeis non avesse, in
effetti, una idonea classifica nella categoria 9, essendo qualificata per la classe C (che copre lavori fino

a euro 2.500.000) e non (almeno) per la classe B (fino a 9.000.000), pur essendosi impegnata a
eseguire il 77,5% delle opere della categoria OG12 per un importo di euro 6.182.339,41. Di
conseguenza, nella misura in cui il chiarimento n. 23 della stazione appaltante si è discostato da questo

principio esso è illegittimo ponendosi in contrasto con la lex specialis di gara. Ove quindi il consorzio
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Cogeis fosse stato escluso, l'offerta della ricorrente sarebbe risultata la migliore e quindi le sarebbe
stata aggiudicata la gara. Pertanto, il TAR Valle d'Aosta accoglieva la domanda di reintegrazione in
forma specifica aggiudicando la gara alla ricorrente. [G. Boggero]

[1] Postdoctoral Research Fellow in Law presso il Collegio Carlo Alberto - Università degli Studi di
Torino

[2] Assegnista di ricerca di Diritto Costituzionale, Università degli Studi del Piemonte Orientale “A.
Avogadro”

[3] Avvocato del Foro di Torino, membro del Comitato Direttivo dell’Associazione Avvocati
Amministrativisti del Piemonte

[4] Praticante Avvocato del Foro di Torino, Assegnista di ricerca di Diritto amministrativo, Università
degli Studi di Torino

[5] Ricercatore di Diritto costituzionale, Università degli Studi di Torino
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Autobus “âgés” tra libertà di impresa e sicurezza dei
trasporti. Una strada statale per la tutela dell’ambiente?
Nota alla sentenza n. 5/2019 della Corte Costituzionale
MARIO CALVO[1]

Sommario: 1. Introduzione. 2. La questione di costituzionalità. 3. Le argomentazioni della Corte. 4. Il quadro

attuale e le prospettive future.

1. Introduzione.

Con la sentenza in commento, la Corte Costituzionale ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art.

12, commi 1 e 2, della legge della Regione Piemonte 26 giugno 2006, n. 22 recante “Norme in materia

di trasporto di viaggiatori effettuato mediante noleggio di autobus con conducente”.

Nella specie, il comma 1 della suddetta norma prevedeva che «nelle more dell’entrata in vigore di

apposita normativa nazionale in materia di requisiti di età dei veicoli adibiti ad attività di noleggio di

autobus con conducente, al fine di tutelare la sicurezza degli utenti e dei lavoratori, è vietato alle

imprese autorizzate all’esercizio di tale attività l’utilizzo di veicoli di età superiore a quindici anni qualora

essi abbiano raggiunto una percorrenza di un milione di chilometri certificata con gli strumenti previsti

dalle normative vigenti». Il comma 2 aggiungeva che «i veicoli per i quali è previsto il divieto di utilizzo

di cui al comma 1 sono cancellati dagli elenchi relativi ai veicoli autorizzati all’attività di noleggio di

autobus con conducente. L’impresa autorizzata, qualora non fornisca i dati relativi all’età e alla

percorrenza dei propri veicoli oppure nel caso in cui fornisca dati non veritieri, è soggetta alla

sospensione dell’autorizzazione da un minimo di trenta ad un massimo di sessanta giorni».

All’origine dell’ordinanza di rimessione vi era un procedimento avanti il TAR Piemonte nel quale una

società di trasporti mediante noleggio di autobus con conducente aveva impugnato un provvedimento

della Città metropolitana di Torino con il quale le era stato ingiunto di alienare entro quindici giorni due
autobus che avevano superato i limiti imposti dalla normativa piemontese, avendo percorso più di un
milione di chilometri ed essendo trascorsi quindici anni dalla data di prima immatricolazione.

 

2. La questione di costituzionalità.

Nell’ordinanza di rimessione il TAR Piemonte sottopone alla Corte tre argomenti che configurano il
dubbio di costituzionalità:

a)      anzitutto la normativa in esame «finirebbe per introdurre un requisito di esercizio non previsto dal

diritto europeo e intrinsecamente discriminatorio, nei confronti delle imprese stabilite nella Regione
Piemonte, in violazione dell’art. 3 della Costituzione nonché dell’art. 117, primo comma, della
Costituzione, che impone alle regioni di conformarsi ai vincoli dell’ordinamento comunitario»;

b)      in secondo luogo essa «in diretto contrasto con la natura “trasversale” e prevalente della tutela
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della libera concorrenza, sancita dalla direttiva 2006/123/CE» introdurrebbe nell’ordinamento

«previsioni atte a distorcere il confronto concorrenziale e la libertà d’impresa sul piano interspaziale,
ossia tra territori regionali differenti» in quanto tali limiti graverebbero solamente sulle imprese aventi
sede nella Regione Piemonte mentre le altre imprese concorrenti, aventi sede in altre Regioni,
potrebbero operare senza vincoli di tal sorta;
c)      infine, ove si volesse riconoscere quale ratio legis la salvaguardia della sicurezza della
circolazione e la tutela dell’ambiente, «la norma regionale si porrebbe in contrasto con l’art. 117,
secondo comma, della Costituzione, che riserva alla potestà esclusiva statale le materie della sicurezza
(lettera h) e della tutela dell’ambiente (lettera s)».

A livello di regolamentazione statale vi è la legge 11 agosto 2003, n. 218, recante “Disciplina
dell’attività di trasporto di viaggiatori effettuato mediante noleggio di autobus con conducente” che, nel
dettare i principi e le norme generali a tutela della concorrenza nell’ambito della suddetta attività di
trasporto, non pone alcun limite circa l’età dei veicoli. Tale normativa peraltro era già stata
parzialmente oggetto di scrutinio da parte della Corte Costituzionale la quale, con sentenza n.30 del
2016, aveva dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 12, comma 3, che vietava l’incremento del
parco autobus con mezzi usati[2]. In quell’occasione, proprio in riferimento alla legge n. 218 del 2003,
la Corte aveva affermato che essa rappresenta «il punto di equilibrio fra il libero esercizio dell’attività di

trasporto e gli interessi pubblici interferenti con tale libertà» e che «il bilanciamento così operato – fra la

libertà di iniziativa economica e gli altri interessi costituzionali – costituendo espressione della potestà

legislativa statale nella materia della “tutela della concorrenza”, definisce un assetto degli interessi che il

legislatore regionale non è legittimato ad alterare», in particolare non potendo quest’ultimo disciplinare

in senso più restrittivo la tipologia degli automezzi che le imprese di trasporto autorizzate possono

utilizzare nell’esercizio della loro attività di impresa.

Occorre inoltre rilevare che la norma piemontese oggetto di censura non era isolata: aspetti simili erano

stati disciplinati anche dalla Regione Lombardia con il regolamento regionale 22 dicembre 2014, n. 6

recante “Disciplina dei servizi di noleggio autobus con conducente” con il quale erano stati imposti limiti

in ordine all’età degli automezzi, sia per quanto concerne il parco autobus esistente sia per quanto

riguarda l’eventuale incremento o sostituzione dello stesso[3]. In quel caso, il legislatore regionale

lombardo aveva specificato il fine perseguito, ossia «il contenimento delle emissioni dei gas di scarico»,
individuando quale ratio la tutela dell’ambiente, a differenza della normativa piemontese che invece
non faceva alcun riferimento espresso ad essa, autoqualificandosi[4] come norma di transizione

adottata nelle «more dell’entrata in vigore di apposita normativa nazionale in materia di requisiti di età
dei veicoli». Tale specificazione non ha tuttavia salvato la norma contenuta nel regolamento regionale

lombardo che, sulla scia della decisione della Corte Costituzionale in commento, il Consiglio di Stato
ha annullato in quanto «il limite (…) previsto dal regolamento impugnato (pur con la previsione di un
regime transitorio di alcuni anni) viene innanzitutto a determinare un’evidente disparità di trattamento
(…) tra le imprese che hanno sede nella Regione Lombardia (cui si applica il predetto regolamento) e
le altre imprese italiane che operano nel settore del noleggio autobus con conducente»[5] e che, in ogni

caso, la disciplina statale «non può essere incisa dal legislatore regionale, privo, sul punto, di
competenza».

Tali disposizioni, peraltro, non rappresentano casi isolati. Vi è anzi una tendenza normativa in tal senso
sia da parte delle Regioni che degli enti locali[6].
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Pertanto, più in generale, la questione di fondo sulla quale la Corte è stata chiamata a pronunciarsi ha
riguardato la legittimazione dei suddetti enti a introdurre vincoli e limitazioni in materia di circolazione,
non previsti dalla normativa statale di riferimento[7].

 

3. Le argomentazioni della Corte.

In riferimento alle tre questioni sollevate dal giudice rimettente, la Corte Costituzionale riconosce che
«la seconda delle questioni (…) è fondata con riferimento alla violazione dell’art. 117, secondo
comma, lettera e), Cost.», poiché «essa ha carattere misto, di sostanza e di competenza, in quanto il
giudice a quo invoca congiuntamente gli artt. 3 e 41 Cost. e l’art. 117 Cost., essendo da intendere il
riferimento a quest’ultima disposizione (…) come denuncia della lesione della competenza statale
esclusiva in materia di “tutela della concorrenza” (art. 117, secondo comma, lettera e, Cost.)».

Il Giudice delle leggi, al punto 2 del considerato in diritto, delinea il quadro storico della competenza
legislativa in tema di trasporto di persone mediante NCC, riconoscendo che «prima della riforma del
Titolo V della Parte II della Costituzione, esso rientrava nella competenza regionale concorrente in
materia di “tranvie e linee automobilistiche di interesse regionale”, che comprendeva “i servizi pubblici

di trasporto di persone e merci”» mentre i requisiti di sicurezza dei veicoli rientravano nella competenza

statale.

Dopo la riforma costituzionale del 2001 la suddivisione ha continuato a sussistere ma è in parte mutata

la competenza a legiferare: il servizio pubblico di trasporto, di linea e non di linea è divenuto materia

oggetto della competenza regionale residuale[8], mentre la sicurezza della circolazione e dei veicoli è

stata collocata nell’elenco delle materie di competenza esclusiva statale[9]. In particolare, in questa

seconda categoria troviamo anche la revisione dei veicoli, la cui disciplina secondo la Consulta «si

innesta nelle materie della sicurezza e dell’ambiente».

La Corte prosegue, al punto 2.1 del considerato in diritto, con una breve disamina della normativa

statale in materia e in particolare della legge n. 218 del 2003 che «costituisce (…) esercizio delle

competenze esclusive statali in materia di tutela della concorrenza (art. 117, secondo comma, lettera e,

Cost.) e di sicurezza (art. 117, secondo comma, lettera h, Cost.) e concilia i due interessi,
potenzialmente confliggenti, al libero esercizio dell’attività di NCC e alla sicurezza del trasporto». Essa

risulta pertanto «finalizzata a garantire condizioni omogenee di mercato e l’assenza di distorsioni della

concorrenza su base territoriale». La Consulta sottolinea di aver già dichiarato l’illegittimità
costituzionale di un’altra disposizione[10] della stessa legge regionale del Piemonte, in quanto le
Regioni «non possono introdurre, a carico delle imprese di trasporto aventi sede nel territorio
regionale, limiti che, lungi dal rispettare i “criteri di tutela della libertà di concorrenza” fissati nella legge
statale [218/2003] (art. 4, comma 1), penalizzerebbero gli operatori “interni”, data l’assenza di

delimitazioni territoriali delle autorizzazioni rilasciate nelle altre regioni (art. 5, comma 3)»[11]. Ne
discende quindi un dispositivo di accoglimento semplice della questione di costituzionalità sollevata dal
TAR Piemonte in quanto la normativa in esame «incide negativamente sul livello di tutela della

concorrenza fissato dalla legge statale».

Nella pronuncia in oggetto la Corte Costituzionale mostra coerenza e continuità con i precedenti
giurisprudenziali sopra richiamati e in particolare con un’interpretazione restrittiva della potestà
legislativa regionale in materia di trasporto pubblico locale, quando quest’ultima entra in conflitto con
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altre materie, di competenza esclusiva statale, come la tutela della concorrenza e la sicurezza. In

particolare si ribadisce che le Regioni devono limitarsi a «regolare gli oggetti indicati dalla stessa legge
statale», senza poter introdurre ulteriori requisiti.

La sentenza in esame palesa dunque la volontà della Corte di definire in maniera certa e rigorosa
l’assetto delle competenze legislative dello Stato e delle Regioni in una materia alquanto complessa, al
fine di evitare che la discrezionalità delle Regioni possa comportare restrizioni su base territoriale alla
libera concorrenza e al mercato, determinando il proliferare di norme particolari mirate a introdurre
limiti di volta in volta più stringenti.

 

4. Il quadro attuale e le prospettive future.

Nel dichiarare incostituzionali le norme sopra richiamate in quanto eccedenti l’ambito
costituzionalmente definito della potestà legislativa regionale, la Corte aggiunge una brevissima ma
interessante considerazione di merito, definendo la normativa censurata «di contenuto in sé non
irragionevole». Con questo breve obiter dictum la Consulta apre la strada ad alcune considerazioni
ulteriori sulle quale pare opportuno soffermarsi.

Senza dubbio la disciplina censurata imponeva ai destinatari obblighi considerevoli: vietare l’utilizzo

degli autobus una volta raggiunti determinati limiti d’età, infatti, incide significativamente sui costi che le

aziende coinvolte devono sopportare e di conseguenza sul prezzo del servizio che le stesse dovranno

applicare agli utenti finali. Inoltre, di fronte a una siffatta previsione, i meccanismi della concorrenza e

più in generale del mercato subiscono alterazioni ope legis che diversamente non si avrebbero, stante

la possibilità tecnica degli autobus di continuare la loro vita anche superati i suddetti limiti[12]. Pertanto

la Consulta, in un’ottica di bilanciamento con altri interessi configgenti, ha giudicato costituzionalmente

illegittime tali restrizioni in quanto causa di potenziale «distorsione della concorrenza su base

territoriale».

A ben vedere, sorgono però due interrogativi: per quale motivo le Regioni avrebbero interesse a porre

vincoli così stringenti alle imprese di trasporto mediante noleggio di autobus con conducente? E per

quale motivo la stessa Corte giungerebbe a considerare non irragionevoli limitazioni di tal sorta? La
ratio pare rinvenibile, in primo luogo, nella tutela dell’ambiente, posto che il discrimen tra veicoli nuovi

e veicoli datati è costituito principalmente dal livello delle emissioni inquinanti; in secondo luogo nella

sicurezza stradale. Da anni, infatti, la questione degli autobus che si guastano in quanto troppo vecchi,
causando incidenti[13] anche mortali, rappresenta un serio problema per la sicurezza dei cittadini: basti
pensare ai recenti drammi che si sono verificati durante le gite scolastiche[14]. Senza contare i
numerosissimi disagi quotidiani alla circolazione stradale causati dai malfunzionamenti di una flotta di

veicoli ormai inadeguata a garantire il trasporto pubblico dei passeggeri[15].

Come è noto, a partire dal 1991 l'Unione Europea ha emanato una serie di direttive volte alla riduzione
dell'inquinamento ambientale derivante dai veicoli a motore, sulla cui base sono state individuate
diverse categorie alle quali corrisponde una diversa potenzialità lesiva dell’ambiente[16] e una diversa

anzianità dei mezzi. Dette classi inquinanti sono contrassegnate dalla sigla “Euro”, seguita da un numero
progressivo e da una lettera (0, 1, 2, 3, 4, 5 A, 5B, etc): i mezzi più risalenti sono classificati “Euro 0”
e rappresentano la categoria a maggior impatto ambientale e pericolosità per la circolazione.
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Per agevolare la riduzione dell’inquinamento e incentivare l’acquisto di veicoli nuovi, lo Stato[17]e le
Regioni stesse[18] hanno erogato a cittadini e imprese molteplici contributi economici, a conferma
della volontà di perseguire un disegno ampio e articolato volto alla salvaguardia e al miglioramento
dell’ambiente, con politiche che al tempo stesso potessero avere anche un’incidenza positiva sul
mercato. Nell’ottica di favorire il rinnovo del parco autobus, sono quindi intervenute norme che hanno
limitato progressivamente la possibilità di acquistare e mettere in circolazione i mezzi più vetusti e
inquinanti[19]. Anche a livello europeo sono in atto processi volti alla transizione verso la mobilità a
zero emissioni, nella prospettiva di rendere il settore dei trasporti decarbonizzato ed efficiente dal
punto di vista energetico[20].

Invero il tema della riduzione degli autobus ad alto tasso inquinante e della loro sostituzione con mezzi
nuovi rappresenta da tempo una priorità anche statale, oltre che europea. A tal proposito occorre
segnalare che con legge n. 232 del 2016 è stato creato appositamente il Piano strategico nazionale
della mobilità sostenibile «destinato al rinnovo del parco autobus dei servizi di trasporto pubblico
locale e regionale, alla promozione e al miglioramento della qualità dell’aria con tecnologie innovative,
in attuazione degli accordi internazionali nonché degli orientamenti e della normativa dell’Unione
europea»[21]. Peraltro, in relazione all’applicazione di una norma contenuta nella suddetta legge, la
stessa Corte Costituzionale aveva sposato la tesi secondo la quale la materia “mobilità sostenibile”

risulta certamente ascrivibile alla materia “ambiente”.

Ai fini della nostra disamina è importante rilevare la riconducibilità del tema delle emissioni inquinanti, e

di conseguenza delle misure volte a ridurle, all’ambito della tutela dell’ambiente.

Il “bene ambiente” già all’indomani della riforma del Titolo V della Costituzione è stato definito «come

“valore” costituzionalmente protetto, che, in quanto tale, delinea una sorta di materia “trasversale”, in

ordine alla quale si manifestano competenze diverse, che ben possono essere regionali, spettando allo

Stato le determinazioni che rispondono ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero

territorio»[22]. Nel primo decennio successivo alla riforma costituzionale del 2001 la Corte ha dilatato

i confini della competenza legislativa in materia ambientale, facendo salva la possibilità per le Regioni di

«adottare norme di tutela ambientale più elevata nell’esercizio di competenze, previste dalla

Costituzione, che vengano a contatto con quella dell’ambiente»[23], ammettendo quindi la competenza
delle stesse a emanare discipline più rigorose, volte a innalzare il livello di tutela rispetto a quanto
previsto dalla normativa statale.

A fronte di tale giurisprudenza però, si è consolidato in tempi più recenti un altro orientamento,
maggiormente restrittivo dei confini della competenza legislativa regionale[24], secondo il quale la
«tutela della qualità dell’aria per porre rimedio al relativo inquinamento» è da ricondursi «alla “tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema”, riservata alla competenza statale esclusiva dall’art. 117, secondo

comma, lettera s), Cost.»[25]. Nello specifico «la disciplina della circolazione stradale - secondo la
giurisprudenza della Corte - (…) appartiene alla competenza esclusiva statale sotto vari profili:
sicurezza, ordinamento civile, ambiente. In particolare, la disciplina sulla revisione dei veicoli si innesta

nelle materie della sicurezza e dell’ambiente»[26]. Infatti, la circolazione stradale è «riconducibile, sotto
diversi aspetti, a competenze statali esclusive, ai sensi dell'art. 117, secondo comma, della
Costituzione. In primo luogo, l'esigenza di assicurare l'incolumità personale dei soggetti coinvolti nella
circolazione (conducenti, trasportati, pedoni) pone problemi di sicurezza, ricadendo, così, nella materia
“ordine pubblico e sicurezza”. Inoltre, la disciplina della circolazione stradale, in quanto funzionale alla
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tutela dell'incolumità personale, mira senza dubbio a prevenire una serie di reati ad essa collegati, come
l'omicidio colposo e le lesioni colpose, e, pertanto, essa trova, anche sotto questo diverso profilo, la
sua collocazione nella materia “ordine e sicurezza pubblica”»[27].

Ne discende che i pullman obsoleti sono pericolosi sotto un duplice aspetto: sia per l’elevato
potenziale inquinante, sia per l’inadeguatezza tecnica alla circolazione stradale. Tuttavia, a fronte di una
giurisprudenza costituzionale ampiamente consolidatasi è compito della legge statale, non regionale,
intervenire: lo Stato risulta - rebus sic stantibus - l’unico soggetto legittimato a operare un
bilanciamento tra i diversi interessi potenzialmente configgenti, definendo un assetto che alle Regioni è
precluso modificare.

Alla luce di tali considerazioni, ci si domanda dunque quali possono essere le prospettive future, posto
che lo stesso Giudice delle leggi considera non irragionevoli i suddetti interventi, purché posti in essere
dal soggetto competente, in un’ottica di uniformità su tutto il territorio nazionale.

A parere di scrive sarebbe quindi ipotizzabile una “strada statale” per la tutela dell’ambiente e il
miglioramento della sicurezza stradale, percorribile dalle Regioni con gli strumenti che la Costituzione
mette loro a disposizione: primo tra tutti[28] la presentazione alle Camere di una proposta di legge
d’iniziativa regionale ai sensi dell’art. 121 Cost.[29]. In particolare, il neo eletto Consiglio regionale

piemontese potrebbe avanzare una proposta di legge volta all’introduzione su scala nazionale di limiti

all’acquisto e all’utilizzo di veicoli appartamenti alle categorie “Euro” maggiormente inquinanti e

pericolose, nei confronti di tutte le imprese di trasporto di viaggiatori effettuato mediante noleggio di

autobus con conducente, a beneficio sia della sicurezza degli utenti del servizio che della qualità

dell’aria.

In questa prospettiva, forse, le ragionevoli istanze delle comunità locali volte alla salvaguardia

dell’ambiente potrebbero avere maggiori chances di essere giudicate costituzionalmente legittime.

D’altronde, per dirla con le parole di uno dei nostri padri costituenti, Concetto Marchesi, «nessuna

regione potrà sentirsi menomata se sarà conservato sotto il controllo dello Stato (…) quel tesoro che

costituisce uno dei nostri vanti maggiori»[30].  

 

[1] Dottorando di ricerca in Diritti e Istituzioni nell'Università degli Studi di Torino.

[2]A. Claroni, Sul noleggio di autobus con conducente, in «Le Regioni», n. 3, 2016, pp. 566-573.

[3]Nello specifico, l’art. 3, co. 1, lett. b) del succitato regolamento, come modificato dall’art. 1, co. 1
lett. c) del regolamento 10 marzo 2017, n. 1, prevedeva che il parco autobus delle imprese dovesse
avere una«anzianità massima non superiore a diciassette anni rispetto alla prima immatricolazione per le

imprese aventi in dotazione un parco autobus pari o superiore a due unità» e che, comunque, «nel caso
di incremento o sostituzione del parco autobus esistente i mezzi» non potessero «avere un’età
superiore a sette anni».

[4] Sul punto si veda M. Carrer, Alla corte in corriera. Nota alla sentenza n. 5/2019 della Corte

costituzionale, in «Forum di Quaderni costituzionali», n. 3, 2019.

[5]Cons. Stato n. 823/2019.

[6]Sono moltissimi i Comuni e le Città metropolitane che prevedono limitazioni alla circolazione di
veicoli classificati come particolarmente inquinanti dalle normative in materia Ex plurimis D.G.R.

449/18 Regione Lombardia.
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[7]Come esplicitato dalla stessa Corte nella sentenza n. 5/2019 in commento, la materia della
circolazione stradale è disciplinata, per quanto concerne la sicurezza e le caratteristiche tecniche dei
veicoli, dal D.lgs. 30 aprile 1992, n. 285 (Nuovo codice della strada) e dalla normativa di attuazione
contenuta nel D.P.R. 16 dicembre 1992, n. 495 (Regolamento di esecuzione e di attuazione del nuovo
codice della strada); i controlli tecnici periodici dei veicoli a motore sono invece disciplinati dalla
direttiva 2014/45/UE e dal decreto ministeriale 19 maggio 2017 che la recepisce.

[8] Sul punto la Corte richiama tra i suoi precedenti le sentenze n. 78 e n. 137 del 2018, n. 30 del
2016 e n. 452 del 2007. 

[9] Ex multis sentenze n. 77 del 2013, n. 223 del 2010 e n. 428 del 2004.

[10] Si tratta del già menzionato art. 12, comma 3, della legge Regione Piemonte 26 giugno 2006 n.
22.

[11]C. Cost. 30/2016.

[12]È consentito iscrivere al Registro Nazionale dei Veicoli Storici dell’Automotoclub Storico Italiano
tutti i veicoli a motore (previsti del C.d.S.) che abbiano compiuto vent’anni dalla data di costruzione o
di prima immatricolazione (www.asifed.it/faq).

[13] I recenti episodi sono allarmanti: «Monteforte Irpino, Avellino. Un pullman con 48 persone a

bordo diretto a Pietrelcina precipita da un'altezza di 25 metri dal viadotto: (…) il bilancio è di 40

vittime (…) Il veicolo su cui viaggiava la comitiva non era stato revisionato e aveva percorso 800mila

chilometri» Quei bus trasformati in trappole mortali: ecco gli incidenti più gravi degli ultimi

anni, in https://www.ilgazzettino.it, 21 gennaio 2017.

[14] In particolare, nel 2016 è stata avviata dal MIUR in collaborazione con la Polizia di Stato

un’iniziativa congiunta denominata “Gite scolastiche in sicurezza”: la Polizia stradale ha controllato

15.546 autobus di cui 10.126 su richiesta delle scuole, pari al 15 per cento circa del parco veicolare in

Italia, rilevando irregolarità su 2.549 veicoli. Le principali violazioni accertate hanno riguardato

l’irregolarità dei documenti con 2.117 violazioni; inefficienza dei dispositivi di equipaggiamento quali,

ad esempio, pneumatici lisci, cinture di sicurezza guaste, fari rotti ecc. con 624 violazioni; oltre a 36

casi di omessa revisione. Per un elenco completo si rinvia a www.poliziadistato.it.

[15] Da un’indagine svolta nella Capitale in un arco di tempo di un mese «è crollato quasi un portellone

a settimana». Nei tre mesi precedenti, invece «un battente aveva colpito una passeggera, ferendola alla
testa, (…) uno sportello motore si era sganciato da un bus che aveva appena preso una buca,
andando a colpire una giovane scooterista che ha rischiato l'amputazione di un braccio. (…) Ma il
numero degli autobus fermi per guasti è molto maggiore (…) restano bloccate nei depositi 931 navette,

a cui bisogna aggiungere un'altra settantina di mezzi tra filobus e bus elettrici» Roma, vecchi di 12 anni
e guasti: mille bus fermi ogni giorno, in www.ilmessaggero.it, 27 marzo 2016.

[16] Per un elenco completo delle normative antinquinamento si consulti il sito www.aci.it.

[17]L’Associazione Nazionale Autotrasporto Viaggiatori (ANAV), nell’Audizione informale del 17
luglio 2017 innanzi alle Commissioni riunite VIII (Lavori pubblici, Comunicazioni) e XIII (Territorio,

Ambiente, Beni ambientali) del Senato, ha affermato che: «dopo un lungo periodo di assenza di
incentivi statali agli investimenti nell’acquisto di autobus da adibire ai servizi di TPL, a partire dal 2015
si è avuta una modesta inversione di tendenza che, con la legge di bilancio 2017 (legge n. 223/2016,
art. 1, commi 613-615) ha assunto invece una prospettiva rilevante e strutturale. (…) Allo scopo
vengono significativamente incrementate le risorse (…) con un impegno pluriennale di 3.700 milioni di
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euro nel quindicennio 2019-2033. Le risorse in questione (…) possono essere anche in parte destinate
al finanziamento delle infrastrutture tecnologiche di supporto alla diffusione di autobus ad alimentazione
alternativa e si prevede inoltre (…) un programma di interventi specifici finalizzati ad aumentare la
competitività delle imprese costruttrici dei mezzi di TPL su gomma e dei sistemi intelligenti per il
trasporto (ITS)». Il testo completo è consultabile sul sito www.anav.it.

[18] Tra gli esempi più significativi vi è il Piano di Azione Ambientale approvato dall'Assemblea
Legislativa della Regione Emilia Romagna, il 12 luglio 2011 con atto n. 46, finalizzato a promuovere un
insieme di azioni volte a sostenere la diffusione di metodologie a minor impatto ambientale nei processi
organizzativi e produttivi alle imprese. Per quanto riguarda la Regione Piemonte si ricorda invece la
D.G.R. 30 novembre 2018, n. 45-7977 recante “Programma di finanziamento per la concessione di
contributi per lo sviluppo della mobilità sostenibile nel settore delle micro, piccole e medie imprese
attraverso il rinnovo dei veicoli ad uso commerciale N1 e N2. Parziale modifica dei criteri di cui alla
DGR 42-7743 del 19.10.2018”.

[19]In particolare, a decorrere dal 1° gennaio 2019 su tutto il territorio nazionale è vietata la
circolazione di veicoli a motore destinati al trasporto di persone, categorie M2 ed M3, alimentati a
benzina o gasolio con caratteristiche antinquinamento Euro 0 (art. 1, comma 232, legge n. 190 del

2014).

[20] In tal senso vanno le comunicazioni della Commissione "Strategia europea per una mobilità a

basse emissioni", del luglio 2016, e "L'Europa in movimento", del maggio 2017.

[21]Si tratta di un intervento strutturale che, secondo quanto riportato da ANAV«consentirebbe di

abbattere in un arco temporale di 15 anni l’età media del parco autobus destinato ai servizi di TPL

contribuendo a portarla dagli attuali 12 anni circa ai 7 anni circa della media dei Paesi europei più

virtuosi». In particolare, per quanto attiene agli stanziamenti, l’art. 1, comma 613, della legge 11

dicembre 2016, n. 232 prevede che il Fondo di cui all'articolo 1, comma 866, della legge 28 dicembre

2015, n.  208, venga incrementato di 200 milioni di euro per l'anno 2019 e di 250 milioni di euro per

ciascuno degli anni dal 2020 al 2033. Per un ulteriore approfondimento si rimanda al sito

www.anav.it.

[22]Ex multis C. Cost. 407/2002.

[23] C. Cost. 104/2008.

[24] Ex multis C. Cost. 187/2011 e 209/2011.

[25] C. Cost. n. 141/2014.

[26] C. Cost. 77/2013.

[27] C. Cost. 428/2004.

[28] In subordine sarebbero utilizzabili, com’è noto, altri strumenti quali la proposta di legge a firma di
uno o più parlamentari ai sensi dell’art. 71, comma 1, Cost. o il ricorso all’iniziativa popolare da parte
di almeno cinquantamila elettori ex art. 71, comma 2, Cost.

[29] Come ha fatto da ultimo il Consiglio Regionale del Piemonte nella scorsa legislatura con la
proposta di legge d’iniziativa regionale n. 1801 recante “Modifiche al codice della strada, di cui al
decreto legislativo 30 aprile 1992, n. 285, e istituzione del contrassegno famiglia” riguardante
l’introduzione, sull’intero territorio nazionale, di parcheggi riservati alle donne in stato di gravidanza e ai
genitori che trasportano bambini di età non superiore a trentasei mesi.
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[30] On. Concetto Marchesi (Partito Comunista Italiano), Assemblea Costituente, seduta del 30 aprile
1947, in V. Falzone, F. Palermo, F. Casentino, La Costituzione della Repubblica italiana illustrata
con i lavori preparatoti, Milano, Mondadori, 1976.
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

Servizio idrico integrato: il Consiglio di Stato chiarisce alla
Regione Piemonte che nelle società in house non è ammessa
la partecipazione di privati
LUCA GENINATTI SATÈ[1]

Sommario. 1. Il quesito della Regione Piemonte e le norme sulla partecipazione di soci privati alle società in

house. 2. Il parere del Consiglio di Stato: (a) le specificità dell’affidamento in house del servizio idrico integrato.

3. (segue): (b) l’assenza, nella disciplina del servizio idrico integrato, di una norma che prescriva la

partecipazione dei privati alle società in house.

1. Il quesito della Regione Piemonte e le norme sulla
partecipazione di soci privati alle società in house.

Il Presidente della Regione Piemonte ha presentato al Consiglio di Stato, con nota del 27 marzo 2019,

una richiesta di parere circa le modalità di affidamento del servizio idrico integrato (tema disciplinato, a

livello regionale, dall’art. 7 della l.r. 20 gennaio 1997, n. 13).

In particolare, il quesito principale aveva ad oggetto la possibilità di “affidare in via diretta il servizio

idrico integrato ad una società in house all'interno della quale si collochi una partecipazione di

capitali privati con un ruolo di socio industriale, sia pure non in grado di avere un'influenza

determinante sulla governance societaria”.

In caso di risposta affermativa, la Regione chiedeva anche un parere sull’opportunità di introdurre una

modifica alla legislazione regionale, al fine di consentire espressamente l’affidamento in house a società

compartecipate da privati (questione che il Consiglio di Stato non ha però esaminato, avendo risposto
negativamente al primo quesito).

La domanda della Regione sorgeva dal rilievo che, in materia di affidamento in house, si è verificato

nell’ordinamento un conflitto apparente di norme:

da un lato, l’art. 149bis del d.lgs. n. 152/2006 prevede che l’affidamento diretto del servizio idrico
integrato possa avvenire a favore di società “interamente pubbliche”, “in possesso dei requisiti
prescritti dall'ordinamento europeo per la gestione in house”[2];

dall’altro, l’art. 16 del d.lgs. n. 175/2016 prevede, come eccezione alla natura interamente pubblica
delle società in house, la possibilità della partecipazione di capitali privati, ma solo se essa (i) sia

“prescritta da norme di legge” e (ii) non comporti controllo o potere di veto, “né l'esercizio di
un'influenza determinante sulla società controllata”[3].

Come si vede, il conflitto tra queste norme è solo apparente: le due disposizioni, infatti, non

comportano una contraddizione fra la natura “necessariamente pubblica” delle società in house
affidatarie del servizio idrico (stabilita dal d.lgs. n. 152/2006) e la possibile partecipazione di soci
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privati (ammessa dal d.lgs. n. 175/2016), perché quest’ultima è subordinata all’esistenza di una norma
di legge che espressamente prescriva tale partecipazione.

Sotto questo profilo, la norma del d.lgs. n. 175/2016 potrebbe considerarsi ridondante, perché – in
forza del principio di specialità – una disposizione di rango primario che eventualmente imponesse la
partecipazione dei privati in una società in house certamente prevarrebbe (o in forza del criterio
cronologico, comportandone quindi la parziale abrogazione, o in ragione di quello della specialità,
dando così luogo a una deroga) sulla regola generale che esige la sola partecipazione pubblica.

È vero – da un lato – che la coesistenza delle due norme è a prima vista suscettibile di generare
qualche dubbio interpretativo (costituendo, in questo senso, un non isolato esempio di imperfetta
tecnica normativa); ma è anche vero – dall’altro – che il ricorso ai criteri generali di risoluzione delle
antinomie consente di risolvere questi dubbi nel senso che l’affidamento diretto a una società in
house in cui siano presenti soci privati è eccezionalmente ammesso soltanto ove esista una
norma di legge che (non solo lo ammetta, ma) espressamente lo prescriva.

 

2. Il parere del Consiglio di Stato: (a) le specificità
dell’affidamento in house del servizio idrico integrato.

Nei termini che precedono è il parere che si annota (Cons. Stato, sez. I, 7 maggio 2019, n. 138), ove

si precisa chiaramente che “sino a quando una specifica disposizione di legge nazionale non

prescriverà che i privati partecipino ad una società in house, l’apertura dell’in house ai privati

deve ritenersi esclusa”.

Le argomentazioni sviluppate dal Consiglio di Stato (dopo un lungo excursus sull’evoluzione storica

delle modalità di affidamento del servizio e sulle caratteristiche generali dei “servizi a rilevanza

economica”) si soffermano in particolare sulla strutturale incompatibilità fra in house providing e

partecipazione dei privati alla società affidataria, richiamando la giurisprudenza della Corte di Giustizia

secondo la quale “la partecipazione, pur minoritaria, di soggetti privati al capitale di una

società, alla quale partecipi anche l'amministrazione aggiudicatrice, esclude in ogni caso che
tale amministrazione possa esercitare sulla medesima un controllo analogo a quello che essa

svolge sui propri servizi”[4].

Essendo il “controllo analogo” una delle condizioni necessarie per la configurazione dell’in house, e
dunque per l’ammissibilità di un affidamento diretto, la presenza di soggetti privati nel capitale sociale

dell’affidataria è di per sé incompatibile con il modello in house[5].

Com’è noto, infatti, s’impiega l’espressione “in house providing”, o “affidamento in house”, per
designare la possibilità per una pubblica amministrazione di affidare un contratto direttamente, ossia
senza l’interposizione di procedure ad evidenza pubblica, ad un soggetto da essa distinto ma

comunque riconducibile alla sua unitaria articolazione organizzativa.

La dizione compare per la prima volta nel Libro bianco della Commissione europea del luglio 1998,
ove gli appalti in house sono definiti come quelli «aggiudicati all’interno della Pubblica
amministrazione, ad esempio tra Amministrazione centrale e locale o, ancora, tra una

amministrazione ed una società interamente controllata».
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Sulla scorta della definizione data dalla Commissione europea, l’istituto dell’in house si radica nel
diritto dell’Unione europea a partire dalla sentenza della Corte di Giustizia 18 novembre 1998, in
causa C-197/98, c.d. “Teckal”; in tale pronuncia la Corte legittima l’affidamento diretto, non
preceduto da selezione ad evidenza pubblica, quando l’ente eserciti sul soggetto affidatario un
controllo analogo a quello dal medesimo ente esercitato sui propri servizi ed a condizione che
l’affidatario svolga la parte più importante della propria attività con l’ente che lo controlla.

La sussistenza dei due requisiti ora menzionati, detti, il primo, “dipendenza gestionale”, e, il secondo,
“dipendenza finanziaria”, determina, secondo la Corte, l’inapplicabilità delle norme che impongono la
scelta del terzo contraente mediante evidenza pubblica, perché tali requisiti comportano che
l’affidatario non sia qualificabile come terzo, ossia come soggetto alieno dall’Amministrazione, e che
perciò il rapporto fra Pa e affidatario non possa nemmeno configurarsi come contratto.

Per conseguenza, non essendo l’affidatario un “terzo”, e non essendo il rapporto un “contratto”, non si
applicano le regole di evidenza pubblica che presiedono, invece, proprio la scelta del “terzo
contraente”.

L’origine giurisprudenziale dell’istituto ha conosciuto successivamente l’impatto della codificazione,
ossia della previsione espressa, da parte del legislatore, delle ipotesi di operatività degli affidamenti in

house; nel settore dei servizi pubblici di rilevanza economica la codificazione è stata dapprima piena,

ma ha poi conosciuto una progressiva riduzione mediante una più rigorosa definizione dei presupposti

di eccezionalità che legittimano il ricorso all’istituto.

Laddove il vigente quadro normativo in materia di servizi pubblici rinvia, ai fini della legittimità

dell’affidamento in house, ai principi e alle regole sviluppatisi in sede unionista, esso prescrive dunque

la ricorrenza dei requisiti (a) della dipendenza gestionale e (b) della dipendenza finanziaria,

caratterizzati secondo la fisionomia ad essi attribuita dall’evoluzione pretoria dell’istituto.

A questo riguardo, si rammenta che ai fini della sussistenza del requisito della dipendenza gestionale

s’individuano alcuni presupposti essenziali:

(a) la società affidataria dev’essere a partecipazione pubblica totalitaria (ma, come sopra esposto,

sussiste un dubbio al riguardo, derivante dal tenore delle recenti direttive in corso di recepimento), in

quanto la partecipazione, anche minoritaria, di un’impresa privata al capitale della società esclude la
possibilità di configurare un’effettiva e completa dipendenza gestionale nei confronti dell’ente pubblico;

(b) gli strumenti di controllo dell’ente devono risultare più penetranti rispetto a quelli civilistici; per

conseguenza:

(b1) il Consiglio di amministrazione del soggetto affidatario non deve avere rilevanti poteri gestionali e
all’ente controllante dev’essere consentito di esercitare poteri maggiori rispetto a quelli che il diritto
societario riconosce normalmente alla maggioranza sociale[6]; le decisioni principali sulla gestione e

conduzione della società in house devono essere sottoposte al vaglio preventivo dell’ente affidante[7];

(b2) il soggetto affidatario in house non deve avere acquisito una vocazione commerciale che renda

precario il controllo dell’ente pubblico, quale risulterebbe per esempio (i) dall’ampliamento
dell’oggetto sociale, (ii) dall’apertura obbligatoria della società, a breve termine, ad altri
capitali, (iii) dall’espansione territoriale della società a tutta l’Italia e all’estero;

(b3) devono essere rinvenibili previsioni aggiuntive a beneficio dell’ente controllante che permettano a

quest’ultimo di operare un sindacato concreto sui poteri gestionali dell’organo amministrativo
dell’affidatario, che investa non solo gli atti di gestione straordinaria ma anche, in parte rilevante, la
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gestione ordinaria;

(c) la società in house può anche essere partecipata da una pluralità di enti locali, in tal caso:

(c1) da un lato, il “controllo analogo” può essere esercitato congiuntamente da tali autorità, senza che
sia indispensabile che detto controllo venga esercitato individualmente da ciascuna di esse;

(c2) dall’altro lato, si esige che il controllo esercitato sull'entità partecipata non si fondi soltanto sulla
posizione dominante dell'autorità pubblica che detiene una partecipazione di maggioranza del capitale
sociale: è necessario, infatti, che anche il singolo socio possa vantare una posizione idonea, per quanto
minoritaria, a garantirgli una possibilità effettiva di partecipazione alla gestione dell'organismo del quale
è parte;

(c3) la giurisprudenza dell’Unione europea non specifica attraverso quali sistemi operativi debba
estrinsecarsi la presenza di ciascun socio negli organi direttivi e con quale modalità concreta
quest'ultimo debba concorrere al controllo analogo; la prassi conosce svariati meccanismi, fondati ora
sulla nomina diretta e concorrente di singoli rappresentanti (uno per ogni socio) in seno al consiglio di
amministrazione della società, ora sulla partecipazione mediata agli organi direttivi attraverso la nomina
da parte dell'assemblea di consiglieri riservati ai soci di minoranza; un’efficace alternativa era costituita,
al riguardo, dagli strumenti di carattere parasociale, che operano attraverso la predisposizione di

organismi di controllo, costituiti dai rappresentanti di ciascun ente locale, muniti di penetranti poteri di

verifica preventiva sulla gestione dell'attività ordinaria e straordinaria del soggetto in house, tali da

rendere l’organo amministrativo privo di apprezzabile autonomia rispetto alle direttive delle

amministrazioni partecipanti; tuttavia, quest’ultima alternativa appare oggi preclusa da quanto stabilito

dall’art. 11, comma 13, del d.lgs. n. 175/2016, ai sensi del quale “le società a controllo pubblico

limitano ai casi previsti dalla legge la costituzione di comitati con funzioni consultive o di

proposta”, e dal comma 9 del medesimo art. 11, che impone agli statuti delle società a controllo

pubblico di prevedere il “divieto di istituire organi diversi da quelli previsti dalle norme generali

in tema di società”[8];

(c4) la giurisprudenza sottolinea la necessità che il relativo consiglio di amministrazione non abbia

rilevanti poteri gestionali di carattere autonomo, e che l’ente pubblico affidante (la totalità dei soci
pubblici) eserciti, pur se con moduli fondati su base statutaria, poteri di ingerenza e di condizionamento

superiori a quelli tipici del diritto societario e caratterizzati da un margine di rilevante autonomia

della governance rispetto alla maggioranza azionaria; risulta a tal fine indispensabile che le decisioni
strategiche e più importanti siano sottoposte al vaglio preventivo dell'ente affidante.

Con riferimento, invece, alla sussistenza del requisito della dipendenza gestionale, esso s’identifica nella
necessità che il soggetto affidatario svolga la parte più importante della propria attività con l’ente che lo

controlla; a tal proposito:

(a) tale requisito può sussistere solo se l’attività dell’impresa affidataria in house è principalmente

svolta a favore dell’ente controllante, con la conseguenza che ogni altra attività assume carattere solo
marginale;

(b) il criterio della prevalenza va inteso in senso quantitativo e qualitativo (si noti: le recenti direttive in
corso di recepimento lo quantificano in almeno l’80% del fatturato), sussistendo il requisito quando

l’affidatario in house o non svolga alcuna attività a favore di soggetti diversi dall’ente controllante,
anche se pubblici, oppure ne svolga ma in misura quantitativamente irrisoria e qualitativamente
irrilevante;
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(c) per il soddisfacimento del requisito non assume rilievo il fatto che l’affidatario percepisca dagli
utenti del servizio reso, e non dagli enti locali affidanti, il corrispettivo per l’attività, sempre che tale
attività sia svolta a favore di utenti che compongono la comunità al cui presidio è posto l’ente affidante;

(d) nel caso di affidatario in house partecipato da più enti locali, il requisito può sussistere laddove
l’impresa svolga la parte più importante della propria attività anche non necessariamente con l’uno o
l’altro degli enti ma con questi ultimi complessivamente considerati.

La giurisprudenza della Corte di Giustizia ha inoltre riconosciuto l’ammissibilità di un controllo analogo
esercitato congiuntamente da più autorità pubbliche che possiedono in comune l’ente affidatario (c.d.
“in house frazionato”[9]), affermando che è configurabile un controllo analogo anche nel caso di
partecipazione pubblica indiretta, in cui il pacchetto azionario non è detenuto direttamente dall’ente
pubblico di riferimento, ma indirettamente mediante una società per azioni capogruppo posseduta al
100% dall’ente medesimo (c.d. “in house a cascata”[10]); l’impostazione è stata confermata, nel
nostro ordinamento, dall’Autorità Nazionale Anticorruzione[11] e dal Consiglio di Stato in sede
consultiva[12].

E’ opportuno aggiungere che “con riferimento ai servizi pubblici locali a rete di rilevanza
economica” (qual è il servizio idrico integrato, come oggi chiaramente affermato dalla

giurisprudenza[13]), l’accertamento dei requisiti per la sussistenza dell’in house providing va svolto

“tenuto conto delle particolari disposizioni normative applicabili al caso concreto”[14].

Ne deriva che, siccome ai sensi della vigente disciplina in materia di servizio idrico integrato, le funzioni

in materia di gestione del servizio idrico integrato sono di titolarità dell’Ente di Governo dell’Ambito, ai

quali gli Enti locali devono obbligatoriamente partecipare (ai sensi dell’art. 147, d.lgs. n. 152/2006), in

materia di servizio idrico integrato, le funzioni amministrative che (in altre fattispecie) sono esercitate

dagli Enti locali sono devolute all’Ente di Governo dell’Ambito, Ente che non è un semplice “modulo

organizzativo” dell’attività dei Comuni, ma assurge a vero e proprio ente esponenziale al quale la legge

ha trasferito le competenze (già) dei singoli Enti locali[15]: l’Ente di Governo dell’Ambito esercita,

quindi, le funzioni in materia di gestione del servizio idrico nell’interesse degli Enti locali, i quali ad esso

partecipano[16].

L’attribuzione ex lege all’Ente di Governo dell’Ambito delle funzioni di gestione in materia di servizio
idrico integrato ha quindi necessariamente comportato che la legge stessa abbia conferito a tale Ente i

poteri di approvazione degli atti fondamentali di programmazione, di amministrazione e di gestione del

servizio idrico integrato; in particolare, spetta all’Ente d’Ambito (e non ai singoli Comuni)
l’approvazione del Piano d’Ambito, che include – fra l’altro – il programma degli interventi, il modello
gestionale e organizzativo e il piano economico finanziario del servizio idrico (art. 149, d.lg. n.
152/2006)

E’ sulla base di questa argomentazione che il parere in commento giunge a ritenere che, quando gli Enti
locali esercitano un controllo analogo su un soggetto il quale, a propria volta, esercita un controllo
analogo sull’organismo in house, “anche se tra la l’amministrazione aggiudicatrice e l’organismo
in house non sussiste una relazione diretta è comunque ammesso l’affidamento diretto”.

Nel parere il Consiglio di Stato richiama anche il tema della discussa eccezionalità dell’affidamento in
house rispetto alle altre forme di gestione previste dall’ordinamento, ossia la questione se, in ragione
della ritenuta portata limitativa della concorrenza che l’istituto possiederebbe, esso costituisca (oppure
no) un’eccezione alle regole generali del diritto comunitario, le quali richiedono che l’affidamento dei
contratti pubblici avvenga mediante gara[17].
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Sul punto il parere dà atto “dei mutamenti normativi e giurisprudenziali sopravvenuti, soprattutto
a seguito delle direttive”, rilevando che, nell’ordinamento attualmente vigente, il modello in house
possa ritenersi una forma ordinaria (e non eccezionale) di gestione dei servizi pubblici[18] (conclusione
in parte già anticipata dalla Corte costituzionale nella sentenza 17 novembre 2010, n. 325), come tale
discrezionalmente utilizzabile dagli Enti in attuazione del principio di libera amministrazione delle
autorità pubbliche (oggi codificato dall’art. 166 del d.lg. n. 50/2016[19]).

Tuttavia, il Consiglio di Stato ritiene questo dilemma non decisivo rispetto al quesito posto dalla
Regione Piemonte, assumendo piuttosto rilievo le differenze che intercorrono fra le società in house e
le società miste, differenze che emergono “sia con riferimento alle modalità di affidamento del
contratto sia in relazione al diverso ruolo del socio privato”: in particolare, a quest’ultimo
riguardo, il parere chiarisce nettamente che il socio privato “nelle società in house non deve avere un
ruolo determinante”, mentre “nelle società miste deve essere determinante tanto che l’articolo
17, comma 2, prescrive per quest’ultimo il possesso dei requisiti di qualificazione previsti da
norme legali o regolamentari in relazione alla prestazione per cui la società è stata costituita”.

È pur vero che affermare che nelle società in house il socio privato “non deve avere un ruolo
determinante” non implica comporta di per sé l’assoluta preclusione alla partecipazione di capitali

privati: tuttavia, questo divieto costituisce – secondo il Consiglio di Stato – “uno dei requisiti

tradizionalmente caratterizzanti la definizione comunitaria di in house providing”, con la

conseguenza che si deve ritenere “non ammissibile”, nell’in house, “la partecipazione anche

minoritaria di soci privati”.

Si deve pertanto riconoscere che “la partecipazione, anche minoritaria, di un’impresa privata al

capitale di una società alla quale partecipi anche l’amministrazione aggiudicatrice in questione

esclude in ogni caso che tale amministrazione possa esercitare sulla detta società un controllo

analogo a quello che essa esercita sui propri servizi, poiché qualunque investimento di capitale

privato in un’impresa obbedisce a considerazioni proprie degli interessi privati e persegue

obiettivi di natura differente rispetto a quelli di interesse pubblico”[20].

 

3. (segue): (b) l’assenza, nella disciplina del servizio idrico integrato,
di una norma che prescriva la partecipazione dei privati alle
società in house.

Rispetto a questo quadro non è in contraddizione la previsione, fra gli elementi caratteristici dell’in
house, della “possibilità” che vi siano forme di partecipazione di capitali privati “prescritte dalle

disposizioni legislative nazionali” (art. 2, comma 1, lett. o) e art. 16 del d.lgs. n. 175/2016), perché
questa “possibilità” costituisce – rileva correttamente il Consiglio di Stato – una “eccezione di stretta
interpretazione alla regola della totale partecipazione pubblica”.

Si tratta dunque di un esempio del tradizionale rapporto fra regola ed eccezione, in forza del quale (a)
la regola è rappresentata dalla necessaria partecipazione pubblica totalitaria e (b) l’eccezione è

costituita dal caso in cui una norma nazionale (conforme ai Trattati) “prescriva” la partecipazione di
capitali privati (che, peraltro, non esercitino un’influenza determinante sulla società), con la
conseguenza che (c) ai sensi dell’art. 14 delle Disposizioni sulla legge in generale, l’eccezione non
potrà applicarsi “oltre i casi e i tempi” previsti dalla norma eccezionale.
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Ne deriva che soltanto una disposizione legislativa nazionale (conforme ai Trattati) potrà eventualmente
imporre la partecipazione di privati, non dotati di influenza dominante, in una società in house, e che
quindi, in assenza di tale disposizione, nelle società in house non è ammessa la presenza di soci privati.

La lineare argomentazione del Consiglio di Stato è integrata da due precisazioni.

La prima è che la norma eccezionale che eventualmente stabilisca la presenza di capitali privati nelle
società in house non potrebbe limitarsi ad “ammetterla”, ma dovrebbe “prescriverla”.

Il chiarimento è necessario perché l’art. 5, comma 1, lett. c) del d.lgs. n. 50/2016 prevede, fra i
requisiti dell’in house, che non vi siano partecipazioni di privati ad eccezione di quelle “previste” dalla
legislazione nazionale; se ne potrebbe quindi dedurre che una società in house composta anche da
privati non sia esclusivamente subordinata al caso in cui una norma nazionale imponga tale
partecipazione, ma possa venire ammessa anche laddove la legislazione si limiti a prevederla.

Il Consiglio di Stato ritiene invece che non basti, per facoltizzare la partecipazione dei privati, la relativa
previsione, ma occorra una esplicita prescrizione, e ciò per il concorso di tre argomenti: a) il criterio
sistematico nella forma del rapporto tra fonti che lega il d.lgs. n. 50/2016 al d.lgs. n. 175/2016: poiché
il secondo è più recente del primo, e menziona la necessità che la partecipazione sia “prescritta”,
questa previsione deve ritenersi prevalente sull’altra, in virtù del criterio della lex posterior; b)

l’argomento dell’interpretazione conforme supportato dal criterio letterale e linguistico, che conduce a

rilevare la presenza del termine “prescritta”, e non di quello “prevista” nelle Direttive 2014/23/UE e

2014/24/UE, delle quali il d.lgs. n. 50/2016 costituisce recepimento; c) l’argomento psicologico, in

forza del quale il parere osserva che le predette direttive hanno la finalità (dedotta dal lessico impiegato

nei “considerando” n. 32 della Direttiva 2014/23/UE e n. 46 della Direttiva 2014/24/UE) di consentire

la partecipazione di privati solo nei casi cui essa venga imposta come obbligatoria dal legislatore

nazionale[21].

Anche la previsione contenuta nell’art. 5 del d.lgs. n. 50/2016 (che rinvia alle forme di partecipazione

dei privati “previste dalla legislazione statale”)va quindi intesa come riferita alle (sole) “disposizioni

di legge che “prescrivono” e dunque impongono la partecipazione e non anche a quelle che

genericamente “prevedono” la partecipazione”[22].

La seconda precisazione è che la fonte normativa idonea a imporre la partecipazione di privati a una

società in house è soltanto la legge statale: “quindi non v’è spazio per la legislazione regionale”.

Il Consiglio di Stato ricollega questa conclusione al rilievo che la “disciplina sulle società in house

appartiene alla potestà esclusiva del legislatore nazionale, trattandosi di materia attinente alla
concorrenza” e alla natura tassativa dei requisiti dell’in house; in questo senso, già la Corte

costituzionale ha ritenuto che questo carattere tassativo “esclude che la legge regionale possa
definire diversamente i presupposti necessari per qualificare l’affidamento di un servizio a una
società partecipata come scelta di autoorganizzazione”[23].

Resta dunque chiarito (con precisazioni e approfondimenti argomentativi anche ulteriori rispetto alla

mera – per quanto risolutiva – applicazione del criterio di specialità) che la partecipazione di privati al
capitale di una società in house è ammessa solo se prescritta espressamente da una disposizione
legislativa statale conforme ai trattati (a condizione che si tratti di una partecipazione che non

comporti controllo o potere di veto e che non conferisca un’influenza determinante sulle decisioni della
persona giuridica controllata), e che quindi le Regioni nulla possono al riguardo disporre.
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L’assenza di una disposizione di questo tipo nell’ordinamento positivo conduce perciò ad affermare
che, attualmente, nelle società in house non è ammessa la partecipazione dei privati.
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di determinati operatori economici privati al capitale della persona giuridica controllata è resa
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

È legittimo negare il porto d’armi per fatti oggetto di
procedimenti penali archiviati? La discrezionalità
amministrativa nelle sentenze TAR Piemonte, sez. I, 12
aprile 2019, n. 431 e sez. II, 26 aprile 2019, n. 499
SILVIA GIMIGLIANO[1] 

Sommario: 1. Introduzione. 2. Irrilevanza penale e legittimità del diniego. 3. La motivazione dell’inaffidabilità con

riferimento al fatto tenue. 4. Conclusioni. 

1. Introduzione.

Come noto, la licenza di porto d’armi è un’autorizzazione amministrativa regolata, in linea generale, dal

r.d. 18 giugno 1931, n. 773[2] e dal r.d. 6 maggio 1940, n. 635[3].

Le cause ostative alla concessione della licenza sono stabilite dagli artt. 11[4] e 43 r.d. 773/1931. In

particolare, ai sensi dell’art. 43, co. 2, «la licenza può essere ricusata… a chi… non dà

affidamento di non abusare delle armi».

La giurisprudenza è costante nell’affermare che le valutazioni svolte in proposito dall’autorità di

pubblica sicurezza sono autonome rispetto ad eventuali esiti penali[5]. Il procedimento amministrativo

e quello penale «si muovono», infatti, «su due distinti livelli, implicando diversa rilevanza della

medesima condotta, che può essere valutata in modo non omogeneo»[6].

Questa autonomia, espressione di discrezionalità amministrativa, appare quasi scontata in presenza di
un’archiviazione c.d. “in diritto”[7], pronunciata «quando risulta che manca una condizione di

procedibilità, … che il reato è estinto o che il fatto non è previsto dalla legge come reato» (art.

411, co. 1, c.p.p.) [8].

Risulta meno scontata qualora ― come nelle ipotesi in esame ― il procedimento penale sia stato

archiviato per infondatezza della notizia di reato (ex art. 408 c.p.p.) o per particolare tenuità del fatto
(ex artt. 131-bis c.p. e 411 c.p.p.), perché in queste ipotesi vengono in considerazione vicende che, in
sede penale, sono già state oggetto di valutazioni di merito.

Nelle due pronunce che si annotano, il TAR Piemonte giudica la legittimità di altrettanti dinieghi di

licenza: essi erano stati motivati dalla Questura sulla base dell’asserita inaffidabilità dei richiedenti,
desunta da pregresse condotte di incuria nella gestione delle armi, condotte già oggetto di procedimenti
penali.

 

2. Irrilevanza penale e legittimità del diniego.
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Con sentenza n. 431/2019[9], il TAR Piemonte reputa legittimo il diniego di porto d’armi motivato
sull’inaffidabilità del richiedente per condotte interessate da un procedimento penale archiviato per
infondatezza della notizia di reato.

Nello specifico, dalla ricostruzione della vicenda, contenuta in sentenza, si apprende che (i) alcuni anni
prima, il ricorrente aveva subito il furto di una pistola, che teneva «completa di caricatore inserito,
all’interno di un cassetto di un comodino posto nella camera da letto, sprovvisto di… sistema di
chiusura e situato all’interno» della propria «abitazione anch’essa priva di sistemi di sicurezza
attivi e passivi…»; (ii) di conseguenza, era stato indagato per le contravvenzioni di omessa custodia
di armi, di cui agli artt. 20 e 20-bis l. 18 aprile 1975, n. 110[10]; (iii) il procedimento penale era stato
appunto archiviato per infondatezza della notizia di reato ex art. 408 c.p.p.

Come noto, ai sensi dell’art. 125 disp. att. c.p.p., la notitia criminis risulta infondata quando gli
elementi raccolti nel corso delle indagini preliminari «non sono idonei a sostenere l’accusa in
giudizio»[11]. La dottrina precisa che il giudice per le indagini preliminari, quando emette il
provvedimento di archiviazione in parola, «effettua una prognosi sull’esito di un eventuale
dibattimento, in quanto ritiene probabile la pronuncia di una sentenza di assoluzione» in ordine
al reato ascritto[12].

Nella fattispecie decisa dal TAR, il Questore[13], a fronte dell’esito del procedimento penale, aveva

rifiutato per la seconda volta[14] il rilascio della licenza di porto d’armi uso caccia[15] al ricorrente,

ritenendolo non pienamente affidabile in considerazione del furto subito.

La discrezionalità amministrativa consiste, notoriamente, nella «potestà affidata alla pubblica

amministrazione di ponderare i diversi interessi (pubblici e privati) coinvolti nell’adozione di un

determinato provvedimento amministrativo, operando una scelta in vista del perseguimento

dell’interesse primario»[16].

Nelle ipotesi in esame, essa si delinea in questi termini: 

concerne l’an della concessione della licenza[17];

è «negativa», in quanto l’amministrazione «deve valutare se non ricorrono ragioni ostative al
rilascio»[18];

risulta particolarmente ampia: da un lato, può essere valorizzata «ai fini della decisione qualunque
circostanza dalla quale si possa desumere l’inaffidabilità dell’interessato»; dall’altro, le relative
valutazioni sono censurabili solo in quanto «irrazionali o arbitrarie»[19];

l’interesse primario[20] perseguito è quello alla tutela preventiva dell’ordine e della sicurezza
pubblica[21]. Si può, al riguardo, rilevare una sostanziale coincidenza con la ratio

dell’incriminazione dei fatti previsti dagli artt. 20 e 20-bis l. 110/1975, consistente nel prevenire
«più gravi reati contro la sicurezza pubblica in generale»[22];

l’interesse privato ad ottenere la licenza è senz’altro destinato a soccombere in caso di contrasto
con l’interesse primario, date la preminenza di quest’ultimo e la «intrinseca pericolosità delle
armi»[23]. La giurisprudenza amministrativa chiarisce, invero, che «il rilascio della licenza a

portare le armi non costituisce una mera autorizzazione di polizia, che rimuove il limite ad
una situazione giuridica soggettiva già inclusa nella sfera giuridica del privato, bensì assume
contenuto permissivo in deroga al generale divieto di portare e detenere armi»[24].
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Il TAR giudica il diniego legittimo, ritenendolo (i) provvisto di adeguata motivazione (resa in parte per
relationem mediante rinvio al precedente provvedimento di diniego ed alla sentenza n. 856/2016)
[25], (ii) non violativo dell’art. 20 l. 110/1975[26] e (iii) non irragionevole[27], in considerazione
(iii.1) dell’autonomia delle valutazioni svolte dall’autorità di pubblica sicurezza in materia di porto
d’armi, rispetto all’esito di procedimenti penali aventi ad oggetto gli stessi fatti storici, e (iii.2) del
rilievo, espresso dal Consiglio di Stato e dallo stesso TAR Piemonte[28], secondo cui «l’omessa
custodia delle armi… che ne ha reso possibile il furto» giustifica ex se il provvedimento adottato
dalla Questura.

Questa decisione si fonda su una diversa qualificazione della circostanza attinente alla modalità di
conservazione della pistola, ritenuta conforme «al parametro dell’ordinaria diligenza» dal GIP[29],
ma giudicata «non pienamente rispondente ad un criterio di adeguata diligenza» dalla Questura, le
cui argomentazioni sono condivise dal TAR.

L’autonomia della valutazione dell’Autorità di pubblica sicurezza rispetto all’esito archiviativo si
esplica, dunque, nel diverso apprezzamento della medesima vicenda: il diniego del porto d’armi è
motivato sulla base di un comportamento penalmente irrilevante, per di più considerato in sede penale
conforme ai canoni di diligenza.

Tenendo presenti le limitate informazioni, contenute in sentenza, circa il procedimento penale che aveva

interessato il ricorrente, questo divario sembra poter essere letto alla luce di tre aspetti.

In primo luogo, la negligenza penalmente rilevante riflette le garanzie offerte dal diritto penale sotto il

profilo dell’elemento psicologico del reato. Un’omissione nella custodia di armi, per integrare la

contravvenzione di cui all’art. 20 ovvero 20-bis l. 110/1975, dev’essere sorretta quantomeno da

colpa, quale «requisito minimo»[30] imposto dal principio di colpevolezza[31].

L’esito archiviativo indica, allora, l’avvenuta adozione delle cautele che risultavano necessarie ex ante,

in base alle circostanze di fatto conosciute o conoscibili dalla persona con l’ordinaria diligenza[32].

Muovendosi sul diverso terreno del diritto amministrativo, la Questura non è tenuta a svolgere indagini

di natura soggettiva sul comportamento del richiedente. Si può infatti notare che, nella motivazione del
provvedimento impugnato, l’insufficienza delle misure apprestate (e dunque l’inaffidabilità) è

fondamentalmente desunta ex post,in ragione del furto avvenuto.

Ed invero, la giurisprudenza ha avuto occasione di chiarire che altro è l’«esclusione della
responsabilità penale per assenza dell’elemento soggettivo», altro è l’affidabilità nell’uso delle

armi, discrezionalmente apprezzata dall’autorità di pubblica sicurezza[33].

In secondo luogo, sembra variare il parametro secondo cui è valutata la condotta del ricorrente.

Ai fini penali, rileva quello della diligenza ordinaria: segnatamente, «il dovere di diligenza nella
custodia di un’arma può dirsi adempiuto quando siano state adottate le cautele che nelle
specifiche situazioni di fatto possono esigersi da una persona di normale prudenza secondo il
criterio dell’id quod plerumque accidit»[34].

Il TAR, invece, sia nella pronuncia in esame, sia nella sentenza n. 856/2016, impiega un più rigoroso
«criterio di adeguata diligenza», che non può dirsi rispettato quando le modalità di custodia si siano
in concreto rivelate inefficaci.

In terzo luogo, si può notare come la giurisprudenza penale e amministrativa offrano una differente

interpretazione del rapporto fra il primo e il secondo periodo del co. 1 dell’art. 20 l. 110/1975.
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Dal lato penale, la Suprema Corte ha avuto occasione di chiarire che il «generico» dovere di diligenza
stabilito dall’art. 20, co. 1, primo periodo, l. 110/1975 «non va confuso con quello specifico» di
adottare efficienti misure antifurto, posto «a carico di particolari categorie di soggetti» dal secondo
periodo del medesimo comma[35]. Pertanto, la mancata adozione di tali misure da parte del “comune”
possessore di armi non vale a integrare il reato di omessa custodia ex art. 20, co. 1 e 2, l.
110/1975[36].

Il TAR Piemonte, nella pronuncia in commento, puntualizza invece che il dettato dell’art. 20, co. 1, l.
110/1975 non esime «i soggetti che non svolgano, a livello professionale, servizi connessi
all’impiego di armi» dal «rispettare criteri di adeguata diligenza ai quali si deve uniformare
chiunque voglia detenere un’arma»[37].

La posizione assunta dal Giudice amministrativo si pone in linea con le statuizioni di altri TAR che,
chiamati a pronunciarsi su vicende simili, hanno ritenuto il giudizio di inaffidabilità ingiustificato perché
(a differenza del caso in esame) le armi venivano custodite in mobili chiusi a chiave[38].

Guardando, poi, alla dottrina penalistica, la tesi del TAR Piemonte risulta conforme all’opinione per cui
il dovere imposto dall’art. 20, co. 1, primo periodo l. 110/1975 esigerebbe, nell’ipotesi di arma
custodita in casa, l’adozione di cautele ulteriori rispetto a quelle utilizzate per le altre cose ivi presenti,

cioè, quantomeno, la collocazione in un luogo chiuso a chiave[39].

 

3. La motivazione dell’inaffidabilità con riferimento al fatto
tenue.

Con sentenza n. 499/2019[40], il TAR Piemonte chiarisce che il diniego di porto d’armi motivato

sull’inaffidabilità del richiedente per condotte interessate da un procedimento penale archiviato per

particolare tenuità del fatto deve essere supportato da adeguata motivazione.

Nello specifico, dalla ricostruzione della vicenda, contenuta in sentenza, si apprende che (i) in passato

il ricorrente, in occasione di un controllo in un locale pubblico, era stato trovato in possesso di un

taglierino, abitualmente utilizzato per la propria professione e dimenticato in una tasca chiusa del gilet

da lavoro; (ii) in seguito a ciò, era stato indagato per la contravvenzione di «porto di armi od oggetti
atti ad offendere», prevista dall’art. 4 l. 110/1975[41]; (iii) l’archiviazione era stata appunto
pronunciata per particolare tenuità del fatto ex artt. 131-bis c.p. e 411 c.p.p.

Date le caratteristiche dell’istituto[42], si tratta, evidentemente, di esito meno favorevole rispetto
all’archiviazione per infondatezza della notizia di reato. Sul piano del diritto penale sostanziale, l’art.
131-bis c.p. delinea, invero, una «causa di non punibilità che presuppone un fatto tipico e,
pertanto, costitutivo di reato, ma da considerare non punibile in ragione dei principi di
proporzione e di economia processuale»[43]. Ne deriva, sul piano procedimentale, che

l’archiviazione per particolare tenuità del fatto ― a differenza dell’archiviazione ex art. 408 c.p.p. ―
presuppone, in buona sostanza[44], l’accertamento della sussistenza del fatto di reato e della sua
commissione da parte dell’indagato[45].

Il Questore aveva negato al ricorrente il rinnovo della licenza di porto d’armi per uso sportivo[46],

ritenendolo «non pienamente in possesso dei… requisiti di affidabilità richiesti». Il provvedimento
valorizzava l’esito del procedimento penale, precisando che la formula di archiviazione in parola lascia
«impregiudicati gli effetti civili derivanti dal reato» e che il fatto tenue ex art. 131-bis c.p. non

coincide con il fatto non offensivo[47].
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Il TAR accoglie il ricorso, ravvisando il difetto di motivazione dell’atto impugnato. In particolare,
argomenta come l’episodio relativo al taglierino non giustifichi il giudizio formulato dall’Autorità di
pubblica sicurezza, «tanto più alla luce del carattere isolato[48] del comportamento addebitato
all’interessato e della totale assenza, da parte dell’amministrazione, di una valutazione
complessiva della personalità» e della pregressa condotta di vita dello stesso.

Il rapporto fra il taglierino e l’attività lavorativa svolta (che sul versante penale non aveva consentito di
ottenere una formula archiviativa più favorevole[49]) contribuisce a far propendere il Giudice
amministrativo per la non inaffidabilità del ricorrente.

La distanza fra la decisione del TAR e quella del GIP sembra poter essere colta alla luce del rilievo,
presente nella giurisprudenza amministrativa e, prima ancora, costituzionale[50], secondo cui la
concessione del porto d’armi «costituisce una deroga al generale divieto di portare armi, sancito»
proprio dall’art. 4 l. 110/1975[51].

Nello specifico, il porto del taglierino, che dal punto di vista penale integra una (tenue) violazione
dell’art. 4 l. 110/1975, è reputato dal Tribunale non ostativo alla concessione della licenza, in deroga
allo stesso art. 4.

In margine a quanto finora esposto, si può osservare che la sentenza costituzionale n. 109/2019[52],

successiva alle pronunce in commento, dà risalto ― sia pur indirettamente e sotto altro profilo ―

all’esito del procedimento penale, a discapito della discrezionalità amministrativa.

Segnatamente, la Corte costituzionale ha dichiarato non fondata la questione di legittimità costituzionale

del previgente[53] art. 43, co. 1, lett. a), r.d. 773/1931 «nella parte in cui prevede un generalizzato

divieto di rilasciare il porto d’armi alle persone condannate a pena detentiva per il reato di

furto senza consentire alcun apprezzamento discrezionale all’Autorità amministrativa

competente»)[54]. Non condividendo la tesi dei rimettenti, che assumevano violato l’art. 3 Cost., ha

chiarito che la disciplina non risulta «manifestamente irragionevole»: invero, il delitto di furto

«comporta pur sempre una diretta aggressione ai diritti altrui, che pregiudica in maniera

significativa la sicurezza pubblica e al tempo stesso rivela una grave mancanza di rispetto delle

regole basilari della convivenza civile da parte del suo autore».

 

4. Conclusioni.

Le pronunce in commento offrono alcune precisazioni circa l’autonomia della valutazione del Questore
rispetto all’esito archiviativo.

Se il porto d’armi è negato sulla base di fatti oggetto di archiviazione per infondatezza della notizia di
reato, l’autonomia si esplica nel diverso apprezzamento delle medesime vicende.

Con sentenza n. 431/2019, il TAR Piemonte chiarisce che un’omissione di custodia, sebbene
penalmente irrilevante, è suscettibile di legittimare il diniego, qualora riveli la non totale affidabilità del

richiedente. Dalla pronuncia in questione emerge che il livello di diligenza necessario per ottenere la
licenza è superiore rispetto a quello che consente di andare esenti da responsabilità ex artt. 20 e 20-
bis l. 110/1975.

Diversamente, l’archiviazione per particolare tenuità del fatto può risultare in linea con il giudizio di

inaffidabilità formulato dall’autorità di pubblica sicurezza, in quanto presuppone condotte riconducibili
a fattispecie di reato. Nondimeno, a conferma dell’autonomia fra i due ambiti, detto giudizio non può
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essere fondato su una mera valorizzazione dell’esito del procedimento penale.

In questo senso la sentenza n. 499/2019, con cui il TAR Piemonte afferma che il mero possesso di un
taglierino non giustifica il diniego della licenza, in assenza di adeguata motivazione del provvedimento.

L’orientamento espresso dal TAR Piemonte nell’affermare l’autonomia delle valutazioni dell’autorità di
pubblica sicurezza in sede di esame dell’istanza di rilascio/rinnovo del porto d’armi appare
condivisibile.

È infatti evidente che altro è valutare[55] la responsabilità penale di un soggetto, altro è valutare se lo
stesso sia affidabile nell’uso di armi. In questa prospettiva, il particolare rigore del giudizio
dell’amministrazione è giustificato per la pericolosità delle armi e la delicatezza degli interessi coinvolti.
È necessario inoltre tener presente che, come più volte sottolineato dalla giurisprudenza, «il
possesso… di un’arma non rientra nello statuto ordinario dei diritti della personalità
appartenenti al singolo e non costituisce un fatto ordinario, ma eccezionale»[56].

Un’ulteriore riflessione può riguardare l’asserto del Giudice amministrativo circa l’inadeguatezza della
motivazione del diniego che si limiti a sottolineare il carattere penalmente illecito di un fatto tenue.
Dall’affermazione sembra derivare, di fatto, un irrigidimento dell’obbligo motivazionale a carico della
Questura, suscettibile di incidere sulla sua discrezionalità. Occorre però constatare che la soluzione

adottata dal TAR Piemonte si pone in linea con l’enunciata autonomia, mentre la soluzione opposta

(ritenere legittimo il diniego così motivato) ne sminuirebbe, in qualche misura, la portata.
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dal d.lgs. 16 marzo 2015, n. 28.

[43] M. Pelissero, Fatto tipico e offensività, in C.F. Grosso – M. Pelissero – D. Petrini – P. Pisa,

Manuale di diritto penale. Parte generale, 2a ed., Milano, 2017, p. 263.

[44] Data la fase in cui interviene, il provvedimento di archiviazione per particolare tenuità del fatto è
necessariamente basato su una mera «valutazione di sostenibilità in giudizio della notizia di reato
rispetto ai punti relativi alla responsabilità» (G. Biondi, Non punibilità per particolare tenuità
del fatto e presunzione di innocenza, in www.penalecontemporaneo.it, 14 ottobre 2015, p. 4).

[45] P. Tonini, Manuale, cit., p. 621. Cfr. A. Mangiaracina, La tenuità, cit., pp. 3-5. In
giurisprudenza, v. Cass. Pen., sez. I, ord. 6 marzo 2019, n. 9836.

A conferma di ciò, è stabilita dall’art. 411, co. 1-bis, c.p.p. La possibilità per l’indagato (oltreché per
la persona offesa) di presentare opposizione alla relativa richiesta del P.M., qualora abbia «interesse
ad un proscioglimento ampio» (P. Tonini, Manuale, cit., p. 622).

[46] La cui disciplina specifica è contenuta nella l. 18 giugno 1969, n. 323 («Rilascio del porto
d’armi per l’esercizio dello sport del tiro a volo»).

[47] La cui non punibilità è ricavata in via interpretativa dall’art. 49, co. 2, c.p. Sull’argomento, ex

multis, M. Pelissero, Fatto, cit., p. 255 ss..

[48] Cfr. Art. 131-bis, co. 1, c.p.: «la punibilità è esclusa quando… il comportamento risulta non

abituale».

[49] La contravvenzione di cui all’art. 4, co. 3, l. 110/1975 è appunto integrata «… in presenza di

una condotta di detenzione di un’arma fuori dalla propria abitazione o dall’appartenenza di

essa in assenza di giustificazione con l’attività lavorativa espletata, unica circostanza in grado

di legittimare il possesso di uno strumento da punta o da taglio atto ad offendere altrimenti

vietato» (Trib. Ivrea, 7 gennaio 2014 (massima), in banca dati Pluris).

[50] Corte cost., sent. 16 dicembre 1993, n. 440 e sent. 10 febbraio 1981, n. 24.

[51] Ex multis, Cons. Stato, sez. VI, sent. 16 gennaio 2017, n. 107.

[52] Corte cost., sent. 9 maggio 2019, n. 109.

[53] l’art. 3, co. 1, lett. E), d.lgs. 10 agosto 2018, n. 104 ha modificato l’art. 43, co. 2, r.d.
773/1931, aggiungendo un’ulteriore ipotesi di possibile ricusazione della licenza di porto d’armi,

concernente i «soggetti di cui al primo comma», rimasto invariato, «qualora sia intervenuta la
riabilitazione».

L’intervento ha, pertanto, mitigato «la rigidità della preclusione posta dal primo comma dell’art.
43 nei confronti di chi abbia riportato condanne per i delitti ivi menzionati, ripristinando un
potere discrezionale dell’autorità amministrativa nella valutazione dei presupposti della

concessione della licenza di portare armi allorché il condannato abbia ottenuto la riabilitazione
ai sensi dell’art. 178 del codice penale» (Corte cost., sent. 9 maggio 2019, n. 109).

La Corte ha statuito l’irrilevanza di tale modifica normativa rispetto al giudizio di costituzionalità alla sua
attenzione.
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[54] Ha smentito, dunque, l’orientamento adottato sul punto dal TAR Piemonte, che aveva superato in
via interpretativa la preclusione posta dall’art. 43, reputando che l’amministrazione potesse concedere
comunque la licenza in forza dell’attuale affidabilità del condannato (in tal senso, TAR Piemonte, sez. I,
sent. 11 gennaio 2018, n. 69; sez. I, sent. 25 maggio 2018, n. 648; sez. II, sent. 29 agosto 2018, n.
976; v. In proposito G. Sobrino, Il divieto di porto d’armi a seguito di condanna penale tra
interpretazione conforme, rinvio alla Corte Costituzionale ed intervento del legislatore: un altro
«automatismo legislativo» “in caduta”, in Osservatorio costituzionale AIC, 2018, 3, p. 419).

[55] Nel caso del GIP, in chiave prognostica.

[56] TAR Piemonte, sez. I, sent. 5 giugno 2017, n. 701.
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Corte costituzionale n. 33/2019 e gestione associata : verso il
superamento dell’obbligatorietà per i piccoli comuni?
SERENA MATARAZZO[1]

Il presente contributo intende affrontare il tema dell’esercizio in forma associata delle funzioni
fondamentali dei piccoli comuni, alla luce della pronuncia della Corte costituzionale n. 33/2019.

Sommario: 1. Premessa. 2. Il caso dei comuni campani. 3. La genericità dell’obbligo di gestione associata per i

piccoli comuni…quando “l’Unione non fa la forza”. 4. Il problema è alla fonte: la disciplina delle funzioni

fondamentali. 5. Considerazioni conclusive.

1. Premessa.

La previsione generalizzata dell’obbligo di gestione associata delle funzioni fondamentali dei piccoli

comuni è caratterizzata da “eccessiva rigidità”, laddove non prende in esame quelle situazioni in cui,

per la collocazione geografica, i caratteri demografici e socio ambientali dell’ente, lo strumento

associativo non comporti gli attesi risultati, in termini di efficacia e di economicità, nell’erogazione dei

servizi alla collettività di riferimento.

A tali conclusioni è giunta la Corte costituzionale, con la sentenza n. 33 del 2019, chiamata a

pronunciarsi su un tema che da anni ormai è oggetto di reclami da parte di sindaci dei comuni di minor

dimensione (circa il 70% sul territorio nazionale).

L’esigenza di razionalizzazione e semplificazione del sistema delle autonomie locali, invero, ha da

tempo condotto alla realizzazione di un percorso di esperienze associative tra comuni.

Un percorso che, configuratosi inizialmente come volontario, è stato reso poi obbligatorio - mediante
la forma dell’unione o della convenzione – con riferimento ai comuni con popolazione fino a cinquemila
abitanti, ovvero fino a tremila, se appartenenti a comunità montane[2].

In particolare, il regime di obbligatorietà è stato  introdotto con una modalità di attuazione a “scadenza
progressiva”, essendo previsto l’adempimento, inizialmente, per lo svolgimento di sole tre funzioni
fondamentali, poi per tutte le altre[3].

Dal punto di vista procedimentale, è richiesto l’intervento della legge regionale, previa concertazione
dei comuni coinvolti all’interno del Consiglio delle Autonomie locali, al fine dell’individuazione degli

ambiti territoriali ottimali per l’esercizio associato delle funzioni[4].

In tale contesto, sono emerse una serie di criticità operative, alcune delle quali venute in rilievo nella

pronuncia in esame.

 

2. Il caso dei comuni campani.
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Il Tar Lazio sollevava, con ordinanza n. 1027 del 2017, questione di legittimità costituzionale dell’art.
14, commi da 26 a 31, del d.l. 78 del 2010, come convertito dalla legge n. 122 del 2010 e modificato
successivamente, nonché dell’art. 1, commi 110 e 111, della legge della Regione Campania n. 16 del
2014.

Nello specifico, il giudice rimettente era stato chiamato a decidere un ricorso introdotto da cinque
piccoli comuni campani e da un’associazione esponenziale degli enti locali[5], che impugnavano una
circolare ministeriale contenente indicazioni rivolte ai prefetti, affinché procedessero alla verifica sullo
stato dell’arte in merito all’obbligo della gestione associata, oltre che alla conseguente diffida nei
confronti degli enti ancora inadempienti.

Il provvedimento ministeriale sarebbe stato affetto, secondo i ricorrenti, da illegittimità derivata a causa
dell’illegittimità costituzionale della disciplina legislativa posta a suo fondamento.

In proposito, il Tar del Lazio riteneva rilevante e non manifestamente infondata la questione di
legittimità costituzionale dell’art. 14, commi da 26 a 31, del d.l. 78 del 2010 in riferimento agli artt.:

- 77, secondo comma, Cost. per l’evidente carenza dei presupposti di straordinaria necessità e
urgenza;

- 3, 5, 95, 97, 117, comma sesto, 114, 118 Cost., in relazione ai principi di buon andamento,

differenziazione e tutela delle autonomie locali;

- 117, primo comma, Cost., in riferimento all'art. 3 della Carta Europea dell’autonomia locale;

- 133, comma 2, Cost.[6];

- 114 e 119 Cost., in rapporto all’autonomia organizzativa e finanziaria degli enti locali.

Parimenti, la legge regionale campana si sarebbe posta in contrasto con gli artt. 3, 5, 95, 97, 114, 117,

primo e sesto comma, nonché con l’art. 118 Cost., per violazione dei principi di buon andamento,

differenziazione e tutela delle autonomie locali, con specifica attenzione al profilo di omissione

dell’indispensabile coinvolgimento degli enti locali nella fase di individuazione degli ambiti ottimali per lo

svolgimento associato delle funzioni fondamentali comunali.

Dinanzi a tali censure, la Corte dichiara alcune questioni infondate, altre inammissibili,  giungendo

tuttavia ad affermare l’illegittimità costituzionale  dell’art. 1, comma 110 e 111, della legge regionale

campana e dell’art. 14, comma 28, del d.l. 78 del 2010, in riferimento all’art. 3, in combinato disposto
con gli artt. 5, 97 e 118 Cost., nella parte in cui non consente alle amministrazioni coinvolte di
dimostrare che, a causa delle particolari condizioni dei territori interessati, non risulti possibile realizzare

quelle economie di scala, obiettivo delle gestioni associate.

Per quanto riguarda, anzitutto, il profilo della legittimità costituzionale posta nei confronti dell’art. 1,
commi 110 e 111, della legge regionale n. 16 del 2014, la stessa è dichiarata fondata dalla Corte, per
violazione degli artt. 5, 114 e 97 Cost.

La legge regionale esaminata, invero, anziché procedere ad un’autonoma definizione degli ambiti
territoriali ottimali, si limitava soltanto ad un generico richiamo ai sistemi territoriali di sviluppo contenuti
nel settore urbanistico e, precisamente, nel piano territoriale regionale, delineati quindi per delle finalità
circoscritte.

Inoltre, a differenza di quanto prescritto dall’art. 14, comma 30, del d.l. 78 del 2010, non risultava –

né dal testo della legge, né dai lavori preparatori – alcun cenno ad un percorso concertativo
nell’ambito del CAL (non ancora istituito, tra l’altro, in Campania), o tramite altre modalità.
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Osserva sul punto, la Corte, come non sia stato contemplato nemmeno un procedimento strutturato in
due fasi, analogamente a quanto previsto in altre Regioni, in cui la legge regionale ha provveduto ad
indicare i criteri generali, lasciando il compito ad un successivo atto amministrativo, risultante
dall’attività di concertazione con i comuni, di individuare gli ambiti territoriali[7].

Tuttavia, nelle determinazioni regionali “di ordinamento”[8], tra cui rientrano senz’altro quelle
concernenti il conferimento di funzioni in capo ai diversi livelli territoriali, è indispensabile la
partecipazione degli enti locali, in applicazione di quanto disposto dall’art. 4 del Tuel che, nel
disciplinare il sistema regionale delle autonomie locali, al comma 5, pone in capo all’ente regionale –
all’interno della propria autonomia legislativa – l’onere di prevedere strumenti e procedure di raccordo
e concertazione, finalizzati alla realizzazione di forme di cooperazione, utili alla collaborazione tra
regioni ed enti locali, nell’ambito delle rispettive competenze.

Del resto, il processo di riorganizzazione territoriale deve garantire, in via preliminare, l’instaurazione di
rapporti  sinergici tra i diversi attori istituzionali, in modo da rispondere meglio ai bisogni della
collettività.

 

3. La genericità dell’obbligo di gestione associata per i piccoli
comuni…quando “l’Unione non fa la forza”.

Per quanto concerne le censure sollevate in merito all’obbligatorietà e alla rigidità del regime

dell’esercizio associato delle funzioni comunali dei piccoli comuni, in contrapposizione alla

“volontarietà nell’an e la flessibilità nel quomodo” prevista in passato, la Corte premette anzitutto

come gli strumenti dell’unione e della convenzione siano da tempo previsti nel nostro ordinamento.

Richiamando sul punto, alcune precedenti pronunce, il giudice costituzionale ribadisce come le forme

associative siano “una proiezione degli enti stessi”[9]. Pertanto, il nodo interpretativo verte

essenzialmente non “sulle forme associative in sé considerate – della cui legittimità

costituzionale, non è possibile dubitare, ma sull’obbligo che di queste viene imposto”, obbligo

previsto appunto dal menzionato comma 28.

A ben vedere, il comma richiamato lascia, comunque, all’autonomia degli enti interessati la valutazione
di scelta tra le due differenti forme della convenzione e dell’unione. In più, ad avvalorare la tesi della

legittimità delle gestioni associate rileva la considerazione, non secondaria, del bilanciamento tra il peso

imposto all’autonomia comunale e la ratio sottesa alla disciplina.

Una disciplina finalizzata a risolvere l’inadeguatezza degli apparati amministrativi e delle risorse

finanziarie dei comuni più piccoli, le cui dimensioni demografiche e territoriali rappresentano sovente un
ostacolo alla realizzazione di un’efficace gestione dei beni e dei servizi a favore della collettività di
riferimento.

Per superare le difficoltà di efficienza, senza con ciò compromettere l’erogazione di servizi adeguati e

di qualità ai cittadini, soccorre quindi l’intervento statale, in virtù della potestà legislativa concorrente in
materia di coordinamento della finanza pubblica, sebbene – sottolinea la Consulta – tali interventi,
qualora incidenti sull’autonomia degli enti territoriali, debbano rispettare i parametri di proporzionalità e

di ragionevolezza rispetto all’obiettivo perseguito[10].
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La questione, quindi, diviene capire se la previsione dell’obbligo di gestione associata per  le funzioni
fondamentali dei piccoli comuni (ad esclusione di quella indicata dalla lettera l del comma 27[11])
superi o meno l’esame di proporzionalità e ragionevolezza.

In quest’ottica, ne discende che il sacrificio imposto all’autonomia comunale non risulta giustificabile in
tutti i casi, come quelli dei comuni campani ricorrenti, in cui gli scopi prefissati non vengano raggiunti,
tutte le volte in cui non si realizzino, dunque, economie di scala e risparmi di spesa.

Quando, insomma, “l’Unione non fa la forza del beneficio”.  E la forza del beneficio viene meno nelle
fattispecie concrete pregiudicate da una previsione generalizzata di obbligo, che non vada incontro alle
esigenze di differenziazione.

E’ quanto accade, ad esempio, quando non esistono comuni confinanti parimenti obbligati, quando ci
sia un solo comune contermine obbligato, ma il raggiungimento del limite demografico richiesto dalla
legge renda indispensabile il coinvolgimento di altri comuni non vicini oppure quando la posizione
dell’ente, ad esempio perché montano e caratterizzato da condizione di isolamento, non avrebbe
vantaggi dall’associarsi.

In particolare, ad avviso della Corte, la possibilità di ottenere l’esonero dall’obbligo scatta con la
dimostrazione “della particolare collocazione geografica e dei caratteri demografici e socio

ambientali, del comune obbligato”, un’affermazione, quest’ultima, che porterà, con ogni probabilità,

a difficoltà dal punto di vista operativo.

In proposito, nonostante si rimetta al giudice comune il compito di trarre i conseguenti corollari

applicativi, sembrano rimanere nondimeno aperti una serie di dubbi, primo tra tutti: quali saranno i

parametri che devono sussistere per ottenere l’esonero?

Posto che l’ente deve trovarsi nelle menzionate condizioni, come dar contenuto ai caratteri geografici,

demografici e socio-ambientali, senza dar avvio ad interpretazioni non ancorate ad alcun dato

obiettivo?

Lo stesso richiamo compiuto dalla Corte alla prevista deroga in favore delle isole monocomune e del

comune di Campione d’Italia[12], al fine di corroborare l’esigenza di differenziare situazioni con

particolari caratteristiche geografiche, non sembra bastare. L’inesigibilità dell’obbligo associativo, in
queste ipotesi, è infatti evidentemente circostanziato e non comporta rischi di arbitrarietà ermeneutiche.

Ancora, i casi menzionati nella pronuncia come meritevoli di esenzione dalla disciplina sono indicati a
titolo meramente esemplificativo, rendendone opportuna una pronta individuazione, per scongiurare
discriminazioni a contrario.

In tale prospettiva, l’intervento del legislatore regionale appare l’unica strada percorribile, onde evitare
che al problema della mancata corrispondenza tra “ingegneria legislativa e geografia funzionale”-
secondo le parole usate dalla Corte - si affianchi l’imprevedibilità dell’ingegneria interpretativa, in un
tema già scivoloso.

L’ente regionale, esercitando le relative funzioni di indirizzo, programmazione e coordinamento,
dovrebbe dar forma alle indicazioni fornite dalla Corte, così da delineare il modello di governance più
adatto alle rispettive esigenze territoriali.

Tutto ciò, del resto, in un momento, come quello della stagione del regionalismo differenziato,

occasione senz’altro utile anche per ripensare, complessivamente, al ruolo delle Regioni all’interno dei
processi di aggregazione comunale.

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 121



 

4. Il problema è alla fonte: la disciplina delle funzioni
fondamentali.

Nell’esaminata sentenza, oltre a riconoscere la rigidità dell’obbligo della gestione associata, tra i vari
argomenti, la Corte si sofferma altresì sul discusso aspetto delle funzioni fondamentali comunali.

Afferma, infatti, come l’indicazione dei compiti assegnati ai comuni siano “ancora oggi
contingentemente definite con un decreto-legge”, dettato da “ragioni economico-finanziarie”.

Sebbene quindi, non sia contestabile l’utilizzo della decretazione d’urgenza[13], in quanto il sindacato
sui presupposti di necessità e urgenza dell’art. 77 Cost. è limitato alla “evidente mancanza di tali
presupposti[14]” o alla “manifesta irragionevolezza o arbitrarietà della relativa valutazione”,
d’altra parte, non può essere trascurata l’opportunità che il “nucleo di funzioni caratterizzanti,
essenziali ed imprescindibili di ciascun livello autonomo di governo locale[15]” goda di una
disciplina ad hoc, anziché essere “mero effetto riflesso di altri obiettivi”, obiettivi di natura
prevalentemente finanziaria, come i tentativi di federalismo fiscale o le differenti misure di spending
review, con conseguenti problematiche di sistematicità della disciplina[16].

La Corte non manca di sottolineare come ciò comporti significativi limiti all’assetto organizzativo

dell’autonomia comunale.

Dalla riforma del titolo V della Costituzione, con il nuovo quadro costituzionale di poteri locali, al

contrario, si impone come indefettibile una stabile e organica definizione delle funzioni ascrivibili agli

enti locali, soprattutto se si tiene in considerazione che tale definizione, inizialmente, non ha ottenuto

riscontro, poi ha preso forma, ma tramite interventi legislativi volti a rincorrere esigenze di riduzione

della spesa pubblica e non certo a perseguire l’obiettivo di configurare un sistema normativo che si

presenti in linea con il sistema tracciato dalla riforma costituzionale.

E proprio il contesto delle funzioni è il terreno su cui si registrano evidenti distorsioni sul piano pratico.

Nonostante l’enunciazione dei principi di differenziazione e adeguatezza di cui all’art. 118 Cost., non

può trascurarsi come le stesse funzioni fondamentali siano assegnate indistintamente al più piccolo
borgo isolato, caratterizzato da poche unità di abitanti e, contestualmente, alle grandi città di rilievo

metropolitano, popolate da milioni di persone.

Con il processo di decentramento amministrativo degli ultimi decenni, i comuni sono stati destinatari di
una serie di competenze in modo indistinto. Il principio di sussidiarietà, che sposta sul livello più
prossimo ai cittadini una serie di funzioni, comporta il pericolo di sovraccaricare “i piccoli”, senza tener

conto delle differenti capacità gestionali di ciascun ente.

Al fine di inseguire un’eguaglianza di tipo formale, si rischia di non riuscire a soddisfare i singoli bisogni
delle diverse collettività e, in tale direzione, la sentenza 33/2019 sembra essere una prima reale
apertura in attuazione dell’esigenza di differenziazione, andando verso un temperamento dell’obbligo di

gestione associata. Quella stessa esigenza di differenziazione - ricorda la Corte – che è invece
realizzata in modo diverso in altri ordinamenti europei, come nell’esperienza francese, dove la stessa è
conseguita “non solo sul piano organizzativo ma anche su quello funzionale”[17].

 

5. Considerazioni conclusive.
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Nel variegato panorama della cooperazione intercomunale in Italia, occorre considerare le specificità
degli enti territoriali, perseguendo il principio di differenziazione.

Fin dalla sua definizione legislativa, contenuta nell’art. 4, co. 3, della legge n. 59 del 1997, detto
principio ha richiesto al legislatore di tener conto “delle diverse caratteristiche demografiche,
territoriali e strutturali degli enti”, in altre parole, per ciò che qui rileva, di puntare lo sguardo sulla
realtà di fatto, sulla situazione concreta in cui versa l’ente coinvolto da processi di esercizio
obbligatorio di gestione associata delle funzioni, nonostante la sua appartenenza alla categoria
interessata, ossia quella dei piccoli comuni.

Consentire, pertanto, la possibilità alle amministrazioni di dimostrare, a causa delle particolari
condizioni geografiche, demografiche ed ambientali, l’impossibilità di realizzare economie di scala e
miglioramenti in termini di efficacia e di efficienza, precipuo scopo delle gestioni associate, appare il
primo passo volto a mitigare una normativa poco flessibile, all’interno del sistema delle autonomie
locali, che necessita per definizione, invece, di elasticità e di spirito di adattamento nei confronti di
territori con proprie caratteristiche, non ignorabili.

Il primo passo all’interno di un quadro normativo che, pur riconoscendo gli indubbi vantaggi
dell’associazionismo comunale, parta dal temperamento/superamento della rigidità dell’obbligo di

gestione associata per i comuni di minore dimensione, per poi soffermarsi altresì a monte, sulla

previsione di una disciplina sistematica delle funzioni fondamentali, che non risulti più ancorata ad

ottiche emergenziali, come mero strumento di risparmio di spesa. 

 

[1]Dottoranda di ricerca presso l’Università del Piemonte orientale “Amedeo Avogadro”, con

apprendistato di alta formazione e ricerca in Anci Piemonte - Componente di OPAL (Osservatorio

per le Autonomie Locali), struttura di ricerca incardinata nell’ambito del curriculum giuridico in

“Autonomie, Servizi, Diritti” del dottorato dell’Università del Piemonte Orientale “Amedeo

Avogadro”.

[2] L’art. 14, comma 28, del d.l. 78/2010, dispone in proposito che “le funzioni fondamentali dei

comuni, previste dall'articolo 21, comma 3, della citata legge n. 42 del 2009, sono
obbligatoriamente esercitate in forma associata, attraverso convenzione o unione, da parte dei
comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti, esclusi le isole monocomune ed il comune di

Campione d'Italia. Tali funzioni sono obbligatoriamente esercitate in forma associata,
attraverso convenzione o unione, da parte dei comuni, appartenenti o gia' appartenuti a

comunita' montane, con popolazione stabilita dalla legge regionale e comunque inferiore a
3.000 abitanti”.

[3]L’adempimento dell’obbligo di esercizio associato delle funzioni dei piccoli comuni è stato così
articolato: entro  inizio gennaio 2013, con riferimento ad almeno tre delle funzioni fondamentali, entro il

30 settembre 2014, in relazione ad ulteriori tre funzioni e, infine, entro il 31 dicembre 2014, con
riguardo a tutte le restanti funzioni fondamentali previste dal comma 27 del d.l. 78 del 2010.

Per quanto concerne il termine per l’estensione dell’obbligatorietà a tutte le funzioni fondamentali,
fissato al 31 dicembre 2014, lo stesso è stato più volte differito (al 31 dicembre 2015 con d.l. 192 del

2014, al 31 dicembre 2016 con d.l. 210 del 2015, al 31 dicembre 2017  con d.l. 244 del 2016, al 31
dicembre 2018 con la legge di bilancio 2018, al 30 giugno 2019 con d.l. 91 del 2018 e, da ultimo, al
31 dicembre 2019, in base a quanto stabilito dall’art. 11-bis, comma 1, del d.l. n. 135 del 2018,
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convertito in legge n. 12 del 2019). Quest’ultimo decreto, poi, ha disposto anche l’istituzione di un

tavolo tecnico politico, presso la Conferenza Stato-città ed autonomie locali, al fine di avviare, tra
l’altro, un percorso di superamento dell’esercizio obbligatorio delle funzioni comunali.

[4] Sull’intervento regionale, stabilisce l’art. 14, comma 30, del d.l. 78 del 2010, che “la regione,
nelle materie di cui all'articolo 117, commi  terzo e quarto, della Costituzione, individua  con 
propria  legge,  previa concertazione con i  comuni  interessati  nell'ambito  del  Consiglio delle
autonomie locali, la dimensione territoriale  ottimale  per  lo svolgimento delle funzioni
fondamentali di cui all'articolo 21, comma 3,  della  legge  5  maggio  2009,  n.  42,  secondo  i 
principi  di economicita',  di  efficienza  e  di  riduzione  delle  spese,  fermo restando  quanto 
stabilito  dal  comma  28  del  presente  articolo. Nell'ambito della normativa regionale i 
comuni  avviano  l'esercizio delle funzioni fondamentali  in  forma  associata  entro  il  termine
indicato dalla stessa normativa”.

[5] I cinque comuni interessati erano Baia e Latina, Buonalbergo, Dragoni, Liveri e Teora. L’Asmel
(Associazione per la sussidiarietà e la modernizzazione degli Enti Locali) era, invece, l’ente
esponenziale.

[6] Tale censura nasceva dalla considerazione che l’obbligo di esercizio associato coinvolge la totalità

delle funzioni fondamentali, ad eccezione della sola lettera l. Ne discenderebbe una estinzione

sostanziale degli enti interessati, che risulterebbero privati del loro “nucleo minimo”, su cui

sussisterebbe una riserva costituzionale di esercizio. Il d.l. n. 78 del 2010, traslando tutte le

competenze in capo ad un soggetto diverso, configurerebbe, secondo il giudice rimettente, un’ipotesi

assimilabile all’estinzione dell’ente locale per fusione o incorporazione, con conseguente applicabilità

dell’art. 133, secondo comma, Cost. e l’esigenza di coinvolgere le popolazioni interessate. La Corte

smentisce tale ricostruzione e afferma la mancata attinenza dell’obbligo di gestione associata con l’art.

133.

[7] Si guardi, in proposito, la legge della Regione Veneto n. 18 del 2012 e la legge della Regione

Emilia-Romagna n. 21 del 2012.

[8] In questi termini, si veda Corte cost., 4 luglio 2001, n. 229 che, anche se con specifico riferimento

al caso della creazione e della soppressione delle comunità montane, afferma come “le conseguenze

concrete che ne derivano sul modo di organizzarsi e  sul modo di esercitarsi  dell'autonomia 
comunale,  debbano necessariamente  coinvolgere  gli  stessi  comuni  interessati,  con modalita'
che la legge regionale deve prevedere per assicurare la necessaria efficacia della partecipazione

comunale”. Per un commento alla pronuncia, Poggi A. in Diritto e giustizia, n. 29, 2001;
sull’argomento anche Mainardis C., “Quale spazio per la leale collaborazione fra Regioni ed enti
locali?”, in Le Regioni, 2002, pag. 150 e Morbioli P., “Focus sulla giurisprudenza costituzionale in

materia di ordinamento degli enti locali”, in Le istituzioni del federalismo, 2011, n. 1, pag. 163.

[9]Il riferimento è a Corte cost., 23 dicembre 2005, n. 456, in Giust. amm., 2005, n. 6, pag. 1266,

con nota di Giordano M. e a Corte cost., 20 giugno 2005, n. 244 del 2005, in Giorn. dir. amm.,
2005, n. 10, pag. 1033, con nota di Sciullo G. Si veda anche Rescigno G.U., “Sul fondamento (o
sulla mancanza di fondamento) costituzionale delle Comunità montane”, in Giur. Cost., 2005, n.

3, pag. 2120; Mangiameli S., “Titolo V, ordinamento degli enti locali e Comunità montane”, in
Giur. cost., 2005, n. 3, pag. 2122. Commenta entrambe le sentenze, Vipiana P., “In margine a due
recenti pronunce della Corte costituzionale sulle Comunità montane: commento congiunto delle
sentenze nn. 244 e 456 del 2005”, in Quaderni regionali, 2006, n. 3, pag. 699.
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[10] Sul punto, Corte cost., 10 febbraio 2014, n. 22. che, pronunciandosi sull’art. 19 del decreto
legge n. 95 del 2012, rinviene un titolo di legittimazione statale ”nei principi fondamentali di
coordinamento della finanza pubblica, ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost., ove la
disciplina dettata, nell’esercizio di siffatta potestà legislativa concorrente, sia indirizzata ad
obiettivi di contenimento della spesa pubblica”. Le disposizioni sulla gestione associata sono
appunto finalizzate al contenimento della spesa pubblica, “creando un sistema tendenzialmente
virtuoso di gestione associata di funzioni (e, soprattutto, quelle fondamentali) tra Comuni, che
mira ad un risparmio di spesa sia sul piano dell’organizzazione “amministrativa”, sia su quello
dell’organizzazione “politica”, lasciando comunque alle Regioni l’esercizio contiguo della
competenza materiale ad esse costituzionalmente garantita, senza, peraltro, incidere in alcun
modo sulla riserva del comma quarto dell’art. 123 Cost. In definitiva, si tratta di un legittimo
esercizio della potestà statale concorrente in materia di «coordinamento della finanza
pubblica», ai sensi del terzo comma dell’art. 117 Cost”. Sul ricorso alla materia del coordinamento
finanziario operato dalla Corte, si legga Cortese F., “La Corte conferma che le ragioni del
coordinamento finanziario possono fungere da legittima misura dell'autonomia locale”, in Le
Regioni, 2014, n. 4, pag. 792; Meoli C., “Prime note a margine della sentenza n. 22 del 2014
della Corte costituzionale in materia di Unioni di Comuni”, in Giust. amm., 2014, n. 3. Si veda poi

Corte cost., 13 marzo 2014, n.44. Di fronte alle censure delle Regioni ricorrenti sull’obbligo di

gestione associata delle funzioni per i comuni fino a mille abitanti, la Consulta ricorda come “nella

giurisprudenza di questa Corte, poi, è ormai costante l’orientamento secondo cui il legislatore

statale può, con una disciplina di principio, legittimamente imporre alle Regioni e agli enti

locali, per ragioni di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi nazionali, condizionati

anche dagli obblighi comunitari, vincoli alle politiche di bilancio, anche se questi si traducono,

inevitabilmente, in limitazioni indirette all’autonomia di spesa degli enti territoriali (ex plurimis,

sentenze n. 182 del 2011, n. 207 e n. 128 del 2010)”. E tali vincoli non risultano, ad avviso della

Corte, pregiudizievoli dell’autonomia delle Regioni e degli enti locali laddove siano rispettosi del

“canone generale della ragionevolezza e proporzionalità dell’intervento normativo rispetto

all’obiettivo prefissato”. In proposito, Falletta P., “L'espansione dei principi statali di

coordinamento della finanza pubblica ai poteri ordinamentali sugli enti locali”, in Giur. Cost.,

2014, n. 2, pag. 1116; Putaturo Donati M. G., “Competenza legislativa concorrente in materia di
coordinamento della finanza pubblica e vincoli alle politiche di bilancio anche nei confronti
delle Regioni a statuto speciale: ultime pronunce in tema della Corte costituzionale e

prospettive di riforma”, in Giust. amm., 2014, n. 7. Per quanto concerne, in generale, la relazione
sussistente tra autonomia e obbligo di esercizio associato delle funzioni, si veda ad esempio Massa M.

“Associazioni, aggregazioni e assetto costituzionale dei Comuni”, in Le istituzioni del federalismo,
I, 2014, pag. 97. L’autore compie, altresì, un esame delle questioni che hanno interessato, negli ultimi
anni, la giurisprudenza costituzionale sull’esercizio associato delle funzioni, con il contributo
“L’esercizio associato delle funzioni e dei servizi dei piccoli comuni. Profili costituzionali”, marzo
2012, in forumcostituzionale.it.

[11] La lettera l del comma 27, nello specifico, concerne “la tenuta dei registri di stato civile e di
popolazione e compiti in materia di servizi anagrafici nonché in materia di servizi elettorali e
statistici, nell’esercizio delle funzioni di competenza statale”. Il prospetto delle funzioni
fondamentali delineato dal menzionato comma 27 è stato ridefinito dal d.l. 95/2012, convertito dalla
legge n. 135/2012, che ha previsto un elenco sostitutivo rispetto a quello precedente e provvisorio, 

contenuto nell’art. 21, comma 3, della legge 42 del 2009. Recentemente, la legge n. 158 del 2017
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relativa alle “misure per il sostegno e la valorizzazione dei piccoli comuni, nonche' disposizioni

per la riqualificazione e il recupero dei centri storici dei medesimi comuni” ha disposto che “i
piccoli  comuni  che  esercitano  obbligatoriamente  in  forma associata le funzioni
fondamentali mediante unione di comuni o unione di  comuni  montani,  ai  sensi  dell'articolo 
14,  comma  28,   del decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito,  con  modificazioni, dalla
legge 30 luglio  2010,  n.  122,  svolgono  altresi'  in  forma associata le  funzioni  di 
programmazione  in  materia  di  sviluppo socio-economico nonche' quelle relative all'impiego
delle  occorrenti risorse  finanziarie,  ivi  comprese  quelle  derivanti   dai   fondi strutturali
dell'Unione europea” (art. 13, comma 1).

[12] Prevede l’art. 14, comma 28, del d.l. 78 del 2010 che dall’obbligo di gestione associata sono
“esclusi le isole monocomune ed il comune di Campione d'Italia”.

[13]  Nell’ordinanza, il Tar Lazio censurava anche l’utilizzo della decretazione d’urgenza in materia,
richiamando – a sostegno delle svolte argomentazioni -  altresì la sentenza n. 220 del 2013 sulla
riforma delle Province. Sostiene il giudice rimettente che la decretazione d’urgenza potrebbe essere
compatibile con un’incidenza sulle singole funzioni degli enti locali, ma “la trasformazione per
decreto-legge dell’intera disciplina ordinamentale di un ente locale territoriale, previsto e

garantito dalla Costituzione, è incompatibile, sul piano logico e giuridico, con il dettato

costituzionale, trattandosi di una trasformazione radicale dell'intero sistema, su cui da tempo è

aperto un ampio dibattito nelle sedi politiche e dottrinali, e che certo non nasce, nella sua

interezza e complessità, da un «caso straordinario di necessità e d'urgenza”.

[14] Corte cost, 18 gennaio 2018, n. 5 secondo cui “l’art. 77 Cost. è connotato da un “largo

margine di elasticità” (sentenza n. 171 del 2017; si veda anche la sentenza n. 93 del 2011),

sicchè solo l’evidente insussistenza di una situazione di fatto comportante la necessità e

l’urgenza di provvedere determina tanto un vizio del decreto legge, quanto un vizio in

procedendo della legge che ne disponga la conversione”.

[15] Tale definizione è utilizzata da Meloni G., “Le funzioni fondamentali dei Comuni”, in

federalismi.it n. 24/2012. L’autore parla, ancora, di “dotazione funzionale tipica, caratterizzante e

indefettibile di ciascun ente locale costituzionalmente garantito”.

[16] Il comma 25 della legge 122 del 2010, di conversione del d.l. 78 del 2010, afferma che “le
disposizioni dei commi da 26 a 31 sono dirette ad assicurare il coordinamento della finanza

pubblica e il contenimento delle spese per l'esercizio delle funzioni fondamentali dei comuni”,
non lasciando dubbi sul contesto scelto dal legislatore per disciplinare le funzioni fondamentali dei

comuni.

[17] In Francia, in particolare, i processi di “intercommunalitè” hanno preso avvio dalla legge Marcellin

del 1971 e, oggi, quasi la totalità dei comuni francesi partecipa alle unioni di comuni, gli EPCI. Sul
tema della cooperazione intercomunale francese, in raffronto all’esperienza italiana, si veda Vandelli L.
e De Donno M. “Évolutions de la décentralisation en France et en Italie: un regard comparé”, in

Istituzioni del federalismo, 2016, numero ottobre/dicembre, pag. 867 e De Donno M.“La
cooperazione intercomunale in Francia: appunti e spunti per le Unioni di Comuni italiane”, in
Istituzioni del federalismo, n.2, 2017. In tale ultimo contributo, si sottolinea come una delle peculiarità
del modello francese consista nella possibilità di trasferimento agli Epci della titolarità di una serie di
funzioni amministrative, in una combinazione eterogenea. Nello specifico, il sistema francese prevede

più tipologie di forme associative che si differenziano per finalità perseguite e funzioni esercitate, perché
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“ad ogni Communauté corrisponde un diverso complesso di funzioni obbligatorie, opzionali e

facoltative progressivamente più ampio, man mano che dalla Communauté des communes si
arriva alla Communauté urbaine”. Un modello di associazionismo intercomunale, quindi, che si
distacca notevolmente da quello presente nel nostro ordinamento.  
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

Il procedimento di fusione tra comuni nell’esperienza
piemontese: problematiche e prospettive
ROBERTO MEDDA[1]

1. Le fusioni di Comuni come rimedio alla frammentazione del
tessuto comunale: nascita ed evoluzione.

La frammentazione della mappa comunale è, fin dalla sua origine, uno dei tratti identitari
dell’ordinamento locale italiano. La Regione Piemonte non fa eccezione: anzi, proprio su tale territorio
si concentrano 1181 Comuni su 7914[2], ossia quasi il 15% del totale in Italia. A fronte di un numero

elevato di Comuni, la popolazione residente corrisponde al 7% sul totale nazionale, a dimostrazione

del fatto che la mappa comunale si presenta, nella Regione Piemonte, estremamente parcellizzata.

Da una prospettiva amministrativa, la frammentazione rappresenta un problema di efficienza degli

apparati pubblici, incapaci di raggiungere standard adeguati nell’esercizio delle funzioni e

nell’erogazione dei servizi. Pertanto, fin dalla legge 142 del 1990 sono stati numerosi i tentativi di

affrontare tale problema. Di fianco alla promozione dell’esercizio associato delle funzioni attraverso

forme associative di diversa natura, come consorzi, convenzioni o unioni, uno degli strumenti sui quali

hanno scommesso i legislatori, in primo luogo quello statale, è rappresentato dalla fusione di Comuni.

Ciononostante, nella fase successiva all’entrata in vigore della riforma della legge comunale e

provinciale i processi di fusione hanno faticato a materializzarsi, anzi, si è giunti al paradosso che il

numero totale di comuni nel periodo 1991-2001 è addirittura cresciuto di un’unità, passando da 8100

a 8101.

Tuttavia, la grande crisi finanziaria ormai un decennio fa ha prodotto un effetto dirompente sul sistema
delle autonomie locali. In questo settore, infatti, il legislatore è intervenuto a più riprese, anche con
misure di tipo ordinamentale, tanto da rimodellare in maniera rilevante il sistema locale con la legge

56/2014. In questo contesto, alcune delle innovazioni più importanti hanno cercato di affrontare il
problema della parcellizzazione del territorio comunale. Già a partire dal 2008 il legislatore statale e

alcuni legislatori regionali, in particolare quelli delle Regioni centro-settentrionali, hanno rafforzato le
forme di incentivazione, specie di natura finanziaria, volte a favorire i processi di aggregazione
comunale[3]; la legge 56 ha poi dettato per la prima volta una disciplina dei comuni nati da
incorporazione, nella prospettiva di contribuire a risolvere una serie di nodi interpretativi e di stimolarne
ulteriormente lo sviluppo[4]. L’effetto delle politiche introdotte in tale stagione è stato quello di un

incremento deciso del numero delle fusioni di Comuni, tanto che dagli 8092 Comuni del 2011 si è
passati, nel 2019, a 7918[5].

La Regione Piemonte ha partecipato attivamente a tale processo. Nel corso dell’ultimo decennio sono
stati conclusi ventuno procedimenti di variazione territoriale che hanno comportato la soppressione di

quaranta Comuni, con una diminuzione del 2,1% rispetto al numero di enti registrato nel 2008. Questi
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numeri assumono un certo rilievo e collocano il Piemonte tra le Regioni che con maggiori risultati hanno

perseguito l’obiettivo della riduzione della frammentazione comunale[6].

Tuttavia, nonostante la crescita costante e progressiva sia dei progetti di fusione e incorporazione, sia
delle aggregazioni effettivamente portate a termine, si registrano alcuni segni di stanchezza. In alcune
tornate elettorali, in diverse zone del Paese gli elettori hanno manifestato - attraverso lo strumento del
referendum consultivo, passaggio obbligato in tutti i processi di variazione territoriale in base all’art.
133, co. 2, Cost. - la mancata condivisione dei progetti di riordino delle circoscrizioni comunali. Tale
situazione si è verificata anche in quei territori, come l’Emilia-Romagna, dove le esperienze di fusione
sono da tempo consolidate[7] e ha provocato un generalizzato congelamento dei processi di fusione,
stante la volontà dell’Assemblea regionale di adeguarsi alla volontà espressa dagli elettori. E ciò,
nonostante la circostanza che, come si vedrà in maggior dettaglio nel proseguo della trattazione, i
risultati referendari non abbiano la forza giuridica di opporre un veto alla successiva valutazione
discrezionale del Consiglio in merito alla variazione territoriale da approvare.

Una situazione per certi versi simile si è verificata nella Regione Piemonte, dove non sono mancate
consultazioni referendarie contraddistinte dalla prevalenza dei voti contrari alla fusione. Tuttavia, le
conseguenze sono state opposte: il Consiglio regionale ha ritenuto procedere comunque alla fusione,

nonostante il risultato non univocamente favorevole restituito dal referendum. Trattasi dei casi che

hanno portato all’istituzione dei Comuni di Cassano Spinola (AL), Lu e Cuccaro Monferrato (AL),

Valchiusa (TO), Varallo (VC), Gattico-Veruno (NO). Se con riguardo ai primi quattro casi,

nonostante in qualche Comune chiamato al voto siano prevalsi i no, nel conteggio complessivo i voti

favorevoli hanno comunque prevalso, nella consultazione referendaria per l’istituzione del Comune di

Gattico-Veruno i voti contrari sono stati superiori sia nelle singole circoscrizioni comunali, sia nel

computo totale.

Le indicazioni che provengono dai territori, sintomo di insofferenza verso le aggregazioni comunali,

rendono necessaria una riflessione sulla disciplina delle fusioni di Comuni e, più precisamente, sulle

regole che governano la fase decisoria del procedimento di variazione territoriale. Infatti, le vicende

delle aggregazioni comunali sembrano essere entrate in una nuova fase, nella quale l’entusiasmo per i

vantaggi di natura amministrativa e finanziaria lasciano il posto alla preoccupazione per la difesa
dell’identità comunale. Se questo è vero, occorre che le discipline regionali sulle fusioni siano capaci di
contemperare i diversi interessi in campo, al fine di evitare sia il congelamento di qualsiasi tentativo di

riordino territoriale, sia, al contempo, un’imposizione dall’alto della ridefinizione dei territori comunali.

Per tale ragione, è di sicura rilevanza guardare alle leggi regionali che disciplinano i processi di fusione
per valutare se queste dotino le Regioni degli strumenti adatti per governare tali fenomeni. A un rapido
sguardo questo non pare essere il caso: anche alla luce del fatto che buona parte delle leggi regionali
sono state introdotte svariati anni fa, quando le variazioni territoriali erano sporadiche e riguardavano
principalmente l’istituzione di nuovi Comuni, queste non paiono adeguate alle sfide poste dal gran

numero di progetti di fusione avanzati negli ultimi anni e dalle resistenze che queste spesso sollevano. E,
come si cercherà di dimostrare, la legislazione della Regione Piemonte non rappresenta un’eccezione in
questo quadro.

  

2. Il procedimento di fusione nella legislazione regionale, con
particolare riferimento alla Regione Piemonte.
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I processi di variazione territoriale, consistano essi nell’istituzione di nuovi Comuni per scissione, nella
creazione di nuovi Comuni per fusione, o nell’incorporazione di un Comune in un altro, intersecano una
congerie di fonti normative, riconducibili alla competenza di diversi livelli istituzionali.

In primo luogo, è la stessa Costituzione a fissare alcune regole fondamentali. L’art. 133, co. 2,
individua il soggetto competente alla decisione, la Regione, indica lo strumento giuridico necessario, la
legge regionale, e abbozza la scansione procedimentale, prevedendo che la fusione sia decisa «sentite
le popolazioni interessate». Come è noto, tale locuzione è stata interpretata dalla Corte costituzionale
nel senso di rendere sempre necessaria l’indizione di un referendum consultivo delle popolazioni
interessate dalle modifiche territoriali[8].

La norma costituzionale è integrata dalla fonte legislativa ordinaria, competente a declinare i principi
fissati dalla Costituzione in una disciplina il più possibile organica. Tuttavia, in questo specifico ritaglio
di materia, il riparto tra competenza statale e regionale si presenta abbastanza problematico. Infatti, si
registra un intreccio tra le fonti statali, il Tuel e legge 56/2014, e le leggi regionali che cercano di
adattare il procedimento di variazione territoriale alle peculiarità del territorio regionale. Questa
operazione è resa poco agevole da una non chiara opera di definizione del riparto della competenza
legislativa da parte della Corte costituzionale che, recentemente, ha valorizzato l’apporto della fonte

statale, quantomeno con riguardo alla fusione per incorporazione, comprimendo le prerogative delle

Regioni[9], alla cui potestà legislativa residuale è stata tradizionalmente ricondotta la competenza a

legiferare sulle variazioni delle circoscrizioni comunali, in base al tenore letterale dello stesso art. 133.

comma 2 della Costituzione[10].

Nonostante ciò, la fonte regionale continua a godere di ampi spazi di manovra nella strutturazione del

procedimento, in tutte le sue fasi, dall’iniziativa, all’istruttoria, fino alla decisione sulla variazione

territoriale. Gli unici elementi indefettibili sono quelli fissati dalla Costituzione così come interpretata

dalla Consulta, quindi il referendum (che deve naturalmente coinvolgere l’intera popolazione

interessata) e la legge regionale. Al pari delle altre Regioni, il Piemonte ha nel corso degli anni legiferato

su tale oggetto, introducendo un procedimento di modifica delle circoscrizioni comunali articolato su

più fasi. Dall’analisi della normativa regionale, si riscontra subito un elemento critico, connesso alla

tecnica normativa prescelta dal legislatore regionale. A differenza di altre Regioni, in Piemonte la
disciplina delle fusioni di Comuni non ha ricevuto trattazione organica, non essendo contenuta nel
medesimo testo, ma deve essere ricavata in via interpretativa dalla giustapposizione di diversi testi

legislativi e dall’integrazione con alcuni atti regolamentari. La l.r. 51/1992 rappresenta il testo di portata

generale, che tuttavia deve essere integrato con l’art. 11 della l.r. 11/2012, che fissa alcune regole
relative alla fase di iniziativa e ai meccanismi di incentivazione finanziaria alle fusioni. Inoltre, con il titolo
III della l.r. 4/1973, è stata dettata la disciplina dei referendum ex art. 133, co. 2, Cost. A tali fonti si
aggiunge la deliberazione della Giunta regionale n. 52-3790 del 2016, la quale determina le forme di
incentivazione finanziaria atte a sostenere i processi di fusione e incorporazione, integrando le

indicazioni, piuttosto generiche, contenute nelle disposizioni primarie[11]. Tale stratificazione di
disposizioni, come si vedrà a breve, non manca di generare qualche problema di interpretazione,
dovuto a difetti di coordinamento tra i testi normativi.

Passando all’analisi del procedimento di variazione territoriale, in particolare con riferimento ai

processi di fusione e di incorporazione, si può notare come la legge piemontese abbia previsto un
procedimento ad hoc, articolato su una pluralità di fasi, in maniera non dissimile ad altri ordinamenti
regionali[12]. Con riguardo alla fase di iniziativa, la competenza ad avviare il procedimento di modifica

delle circoscrizioni comunali viene attribuita dalla legge a una pluralità di soggetti. Infatti, la norma

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 130



primaria che regola la fase di avvio[13] rinvia alla disposizione statutaria che disciplina, in generale,
l’iniziativa legislativa. Pertanto, in base all’art. 44 dello Statuto possono presentare il disegno di legge
di fusione la Giunta regionale, i consiglieri regionali, i Consigli provinciali, i Consigli comunali e gli
elettori. Tuttavia, con riguardo all’iniziativa degli enti locali e degli elettori sono previste alcune
condizioni atte a coniugare l’apertura del procedimento legislativo con l’economia dei lavori del
Consiglio regionale. Con riguardo ai primi si prevede[14] che l’iniziativa legislativa possa essere
esercitata congiuntamente da almeno cinque consigli comunali oppure da uno o più comuni con
popolazione non inferiore a 25 mila elettori. Inoltre, medesima facoltà è riconosciuta a ciascun
consiglio provinciale. Con riguardo all’iniziativa popolare, invece, lo statuto[15] richiede che la
proposta sia sottoscritta da almeno 8 mila elettori della Regione. La fissazione di tali requisiti potrebbe
rendere poco agevole l’esercizio dell’iniziativa del procedimento di fusione dato che, non di rado, i
comuni interessati sono caratterizzati da una popolazione residente dell’ordine delle centinaia di
persone. Pertanto la disciplina primaria prevede delle agevolazioni dell’iniziativa da parte dei comuni
interessati dalla fusione. Su questo punto, tuttavia, si registra un’antinomia tra due disposizioni. Da un
lato, l’art. 2-bis della l.r. 51/1992 prevede che «Nel caso in cui l'iniziativa legislativa non possa essere
esercitata dai consigli comunali per mancanza dei requisiti previsti dall'articolo 75 dello Statuto, gli
stessi possono presentare alla Giunta regionale richiesta di istituzione di nuovi comuni o di

modificazione delle circoscrizioni comunali, adottando apposita deliberazione a maggioranza assoluta

dei consiglieri assegnati. […] La Giunta regionale, qualora ritenga di accogliere la richiesta, predispone

il relativo disegno di legge», mentre in base a quanto stabilito dall’art. 11 della l.r. 11/2012 «Su

richiesta dei comuni interessati alla fusione o alla incorporazione, deliberata dalla maggioranza dei

consiglieri assegnati ai rispettivi consigli, la Giunta regionale presenta un disegno di legge per

l'istituzione del nuovo comune». La distonia tra le due disposizioni risiede con riguardo al margine di

discrezionalità riconosciuto alla Giunta regionale nell’avviare il procedimento di fusione. Nel primo

caso è esplicitamente affermato che la Giunta debba valutare il merito della richiesta e possa, qualora

lo ritenga opportuno, non dare seguito alle deliberazioni dei Consigli comunali. La l.r. 11/2012,

attraverso l’utilizzo del verbo all’indicativo presente, stabilisce che la presentazione del disegno di legge

che segna l’avvio del procedimento di fusione rappresenti un atto dovuto da parte della Giunta, non

permanendo alcun margine per una valutazione sull’opportunità dell’iniziativa. Il nodo può essere
sciolto in via interpretativa facendo ricorso sia al criterio della successione delle leggi nel tempo sia al

criterio sistematico. Da entrambe le prospettive deve trovare applicazione la norma che prevede

l’avvio obbligatorio dell’iter legislativo da parte della Giunta a seguito della ricezione della richiesta dei
Consigli comunali. Infatti, l’art. 11 della l.r. 11/2012 è stato approvato successivamente
all’introduzione, nel 2009[16], dell’art. 2-bis della l.r. 51/1992 che quindi si può considerare
parzialmente abrogato in via implicita. In secondo luogo, da un punto di vista sistematico trova

accoglimento la stessa lettura: se, come si è visto, l’ordinamento regionale, ponendosi in scia a quello
statale, ha previsto forme di incentivazione delle aggregazioni comunali, deve considerarsi legittima la
norma di maggior favore, ossia quella che riduce il margine di apprezzamento della Giunta.

Il disegno di legge di fusione o incorporazione è corredato da una relazione di accompagnamento, il cui

contenuto è fissato dalla legge regionale[17]: oltre ai dati necessari all’identificazione dei confini
amministrativi interessati dalla modifica, debbono essere riportate alcune informazioni sulla natura
demografica e socio-economica locale, nonché informazioni di carattere finanziario sui comuni coinvolti

e, infine, un progetto di riorganizzazione e gestione dei servizi, dal quale emergano i vantaggi del
riassetto territoriale.
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La relazione è propedeutica alla fase istruttoria, affidata alla Commissione consiliare competente
all’interno del Consiglio regionale. Tale organo verifica la completezza e la correttezza della
documentazione e richiede i pareri ai Consigli comunali interessati (sempre se questi non siano già
allegati alla relazione di accompagnamento) e al Consiglio provinciale competente per territorio.
L’attività istruttoria della Commissione non si limita all’analisi della relazione di accompagnamento del
disegno di legge, ma si vede riconosciuto dalla legge il potere di acquisire in via diretta ulteriori
documenti[18].

Una volta esaminato il progetto di fusione o incorporazione, la Commissione consiliare esprime un
parere in merito all’indizione del referendum consultivo della popolazione interessata ai senti dell’art.
133, co. 2 della Costituzione. Si tratta di un momento di grande rilevanza: è in questa sede, infatti, che
il Consiglio regionale effettua una prima valutazione discrezionale sulla meritevolezza del progetto di
fusione, pronunciandosi in merito alla sua opportunità. Ciò è valido, tuttavia, se si considera il
procedimento nella sua scansione ordinaria. Non mancano, con riguardo al momento dell’indizione del
referendum consultivo, delle articolazioni procedimentali alternative. In primo luogo, qualora si tratti di
un progetto di incorporazione, è previsto che la commissione acquisisca gli esiti delle consultazioni
elettorali svolte in precedenza. Ciò segna una sostanziale differenza tra i procedimenti di fusione e di
incorporazione: se nei primi il referendum può tenersi, indifferentemente, a monte o a valle del deposito

del progetto di legge di variazione territoriale, nel caso dell’incorporazione la consultazione deve

tenersi necessariamente in una fase antecedente all’avvio della procedura. Tale regola si ricava da

alcune disposizioni contenute nella legislazione regionale[19] che, sul punto, attuano quanto previsto a

livello di principio dal co. 130 della legge 56/2014[20].

La parte fondamentale dell’istruttoria procedimentale, tanto nel caso di fusione quanto di

incorporazione, è data dal referendum consultivo, disciplinato dalla l.r. 4/1973, artt. 33 e ss. Il

referendum è deliberato dal Consiglio regionale, sulla base del parere espresso dalla Commissione

consiliare competente per l’istruttoria, ed indetto con decreto del Presidente della Giunta regionale. La

legge predetermina i criteri per l’individuazione della popolazione chiamata alla consultazione: nel caso

di istituzione di nuovi comuni, ossia di fusione, l’art. 33, co. 3, lett. a) stabilisce che debbano essere

consultati tramite referendum «tutti gli elettori residenti nei comuni interessati dalla variazione

territoriale». Il criterio circa l’individuazione della popolazione interessata nel caso di aggregazione per
incorporazione è stabilito, invece, dalla l.r. 51/1992, la quale prevede, allo stesso modo, che siano
chiamati al voto «tutti gli elettori residenti nei comuni interessati»[21].

Se con riguardo all’individuazione della popolazione interessata le norme non pongono particolari
problemi interpretativi, essendo compatibili con la consolidata giurisprudenza costituzionale, qualche
dubbio può sorgere in merito alle disposizioni sugli esiti del referendum. Infatti, la legge prevede che «Il
quesito sottoposto a referendum consultivo è dichiarato accolto quando la somma dei voti validi
affermativi al quesito sia maggiore rispetto alla somma dei voti validi negativi espressi dagli elettori

votanti nei comuni o nel comune o nell'ambito territoriale, in cui il referendum consultivo è stato indetto;
altrimenti è dichiarato respinto»[22]. All’utilizzo di termini quale «accolto» e «respinto» potrebbe
essere attribuito un significato normativo volto a riconoscere una qualche forma di efficacia vincolante

degli esiti della consultazione referendaria sul proseguo della procedura di fusione. Tali dubbi
interpretativi non sono del tutto infondati tanto che, nonostante il referendum ex art. 133, co. 2 della
Costituzione sia stato univocamente sempre stato considerato come obbligatorio ma non vincolante, il
successivo art. 38 si premura di rendere esplicita la facoltà del Presidente della Giunta regionale di
procedere con la fusione anche in caso in cui il quesito sia stato respinto. Come si vedrà in seguito, il

rapporto tra i risultati della consultazione e la decisione in merito alla variazione territoriale rappresenta
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un punto critico della disciplina sulle fusioni, spesso fonte di contrasti tra la Regione e i Comuni. Inoltre,
occorre sottolineare che quantomeno con riguardo ai referendum su progetti di fusione e
incorporazione, la validità del referendum non è subordinata al raggiungimento di alcuna soglia di
partecipazione, non essendo previsto un quorum strutturale.

Una volta svoltosi il referendum, o acquisiti i risultati delle consultazioni svolte precedentemente
all’avvio dell’iter, la Commissione consiliare competente, entro sessanta giorni dalla proclamazione dei
risultati, esprime un parere sul progetto di legge di fusione o incorporazione e lo trasmette al Consiglio
regionale[23]. Su questa fase del procedimento la disciplina legislativa è telegrafica. Nulla è previsto in
merito ai criteri che debbono guidare la scelta del Consiglio regionale, né tantomeno si prevede una
qualsiasi conseguenza, anche soltanto sul piano procedimentale, derivante dagli esiti del referendum
popolare. Ciò neanche nell’ipotesi in cui sia emersa, tramite la consultazione popolare, una chiara
volontà degli elettori contraria al progetto di variazione territoriale. L’analisi di questo punto costituirà il
centro delle riflessioni del paragrafo successivo, tuttavia già in questa fase si può sottolineare, in chiave
critica, come la legislazione regionale non disciplini in maniera organica l’iter di fusione, dedicando
poca attenzione alla fase della decisione del Consiglio regionale, che si vede riconosciuto un potere
sostanzialmente in bianco.

Prosegue la legge stabilendo che, una volta acquisito il parere della Commissione consiliare, il

Consiglio regionale adotta con legge la decisione in merito all’istituzione del nuovo comune per fusione

o all’incorporazione. Sebbene il contenuto esatto della legge di fusione non sia predeterminato, le

diverse leggi tendono ad avere un contenuto tipico. Innanzitutto, le leggi si aprono con la disposizione

che produce concretamente la nascita del nuovo comune per fusione o l’incorporazione, individuando

la denominazione e il territorio (solitamente attraverso una tavola cartografica allegata alla legge).

Inoltre, le leggi solitamente contengono disposizioni di carattere tecnico-amministrativo, come la

decadenza degli organi, la successione nella titolarità dei beni e dei rapporti giuridici, l’individuazione

della sede provvisoria del Comune e così via. A tali contenuti si affiancano, infine, le disposizioni che

attribuiscono al nuovo comune gli incentivi finanziari, sulla base dei criteri predeterminati dalla Giunta

regionale. Questo contenuto è di grande rilevanza dato che, come si è visto, è una delle ragioni alla

base dell’incremento del numero di fusioni concluse nell’ultimo decennio in Piemonte e, più in generale,

in Italia.

  

3. La decisione sulla variazione del territorio del Comune ed i
limiti del suo sindacato in sede giurisdizionale: il caso della
fusione di Gavazzana e Cassano Spinola.

Come già messo in luce, l’apertura dei processi di riassetto territoriale produce non soltanto degli

indubbi vantaggi nella qualità e nell’efficienza degli apparati amministrativi, ma finisce per generare dei
cortocircuiti tra l’azione di ridefinizione delle circoscrizioni comunali e le identità collettive locali. Nel
territorio piemontese non sono mancate situazioni di conflitto, immancabilmente registrate dai risultati

dei referendum consultivi che, come riportato in apertura, hanno visto prevalere i voti contrari ai
progetti di fusione. Tuttavia, le vicende piemontesi si distinguono per un altro aspetto: se non è inusuale
una certa refrattarietà alle proposte di fusione, in Piemonte le comunità locali hanno compiuto un
passaggio ulteriore, facendo ricorso ai rimedi giurisdizionali nel tentativo di paralizzare un’aggregazione
percepita come un’indebita compressione della sfera di autodeterminazione locale.
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Emblematica in tal senso è la vicenda della fusione dei Comuni di Gavazzana e di Cassano Spinola,
nella Provincia di Alessandria, decisa dal Consiglio regionale[24]nonostante la consultazione
referendaria avesse restituito un risultato non univoco. Infatti, nel Comune di Cassano Spinola – il
maggiore dei due, con una popolazione residente di 1731 persone[25]– si sono registratati 391 voti
favorevoli alla fusione e 59 contrari, mentre nel Comune di Gavazzana i voti contrari sono stati
superiori ai favorevoli, rispettivamente 91 a 24, su una popolazione residente di 180 persone[26].
Emerge quindi un risultato contradittorio: in un Comune prevalgono con decisione i favorevoli (87%),
nell’altro Comune, con altrettanta decisione, i contrari (79%), ma data la sproporzione demografica tra
i due enti, il risultato complessivo è favorevole alla fusione (73% di voti favorevoli a fronte del 27% di
voti contrari).

La contraddittorietà del risultato referendario non tarda a riverberarsi sull’iter della fusione. Nonostante
il risultato negativo della consultazione nel Comune di Gavazzana non vincoli giuridicamente la scelta
del Consiglio regionale, non di meno il sindaco chiede che il percorso sia interrotto. All’opposto, il
Comune di Cassano Spinola chiede che la fusione sia portata a termine, soluzione che il Consiglio
regionale dimostra di prediligere, approvando la legge di fusione nel 2017. Come si evince dalla
relazione al disegno di legge[27], la decisione è suffragata da una pluralità di motivi. Non soltanto i voti
favorevoli complessivi sono stati di gran lunga superiori ai contrari, ma «La continuità del territorio

determina altresì un’identità morfologica che porta con sé una comunanza di esigenze, di problemi» e,

alla luce della sproporzione demografica esistente tra i due Comuni, «La fusione consentirebbe di

limitare tale divario rendendo più equilibrato il carico sociale, anche a fronte della presenza sul

territorio di Cassano Spinola di attività che sono fonte di lavoro ed occupazione».

Rimasti insoddisfatti dalla decisione del Consiglio regionale, alcuni cittadini dell’ormai estinto Comune

di Gavazzana, costituitisi nel “Comitato per il No alla fusione con il Comune di Cassano Spinola”,

hanno presentato ricorso davanti al Tar per chiedere l’annullamento, tra l’altro, del decreto del prefetto

di Alessandria che ha nominato il commissario per la gestione provvisoria del nuovo Comune, nonché

la rimessione della questione di legittimità costituzionale delle leggi regionali che disciplinano il

procedimento di variazione territoriale assieme alla legge provvedimento che ha determinato in

concreto la fusione. Il Tar Piemonte, sez. II, con la sent. 1228 del 12 novembre 2018, ha dichiarato

infondato il ricorso. Con il primo motivo il ricorrente lamentava l’illegittimità costituzionale della
legislazione regionale e statale presupposto della fusione, come il decreto di nomina del commissario
prefettizio, chiedendo quindi l’annullamento di quest’ultimo atto. Correttamente, i giudici ritengono

l’eccezione di costituzionalità manifestamente infondata, in quanto le norme statali e regionali sono
pienamente compatibili con la Carta costituzionale, che all’art. 133, co. 2 si limita a richiedere

l’espletamento di consultazioni popolari a carattere non vincolante. È con il secondo motivo che il
ricorrente afferma l’illegittimità della disciplina statale e regionale presupposta alla fusione in quanto
«non prevede alcun criterio atto a riequilibrare il peso della volontà popolare espressa attraverso il
referendum consultivo, nel caso in cui la fusione avvenga tra Comuni di consistenza demografica ed
elettorale sensibilmente diversa»[28]. Anche questo secondo motivo, tuttavia, viene ritenuto

manifestamente infondato in quanto il dato costituzionale, come sottolinea ancora una volta il giudice
amministrativo, si limita a prevedere come aggravamento del procedimento una consultazione
referendaria dagli effetti non vincolanti. Il giudice si sofferma poi sul potere di decisione in merito alle

variazioni delle circoscrizioni comunali riconosciuto al Consiglio regionale il quale, stante la natura non
vincolante della consultazione popolare, ha piena discrezionalità di scelta con riguardo alla fusione,
«con l’unico onere di motivare, nella delibera consiliare di approvazione della legge istitutiva del nuovo
Comune, le preminenti ragioni di interesse pubblico che sottostanno a tale decisione»[29]. Con la
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conseguenza che «in vista del perseguimento di superiori interessi pubblici»[30], «persino nel caso in

cui la volontà popolare emersa in sede referendaria fosse unanimemente contraria alla fusione, la
Regione resterebbe comunque libera di istituire il nuovo Comune»[31]. In altri termini, «La Regione
può dunque istituire nuovi Comuni nel proprio territorio, anche d’autorità»[32].

La decisione del Tribunale amministrativo piemontese è basata su una ricostruzione normativa precisa
e accurata. Allo stato dell’arte, la decisione in merito alle fusioni è di competenza del Consiglio
regionale che decide attraverso lo strumento della legge. Le comunità locali sono titolari del diritto a far
sentire la propria voce nell’iter, attraverso un voto referendario, ma nulla di più. Nessun potere di veto
è riconosciuto a queste, né tantomeno ai Consigli comunali coinvolti.

Alle medesime conclusioni era giunto, pronunciandosi su una questione del tutto assimilabile a quella
decisa dal Tar Piemonte, anche il Tar Marche, con la sent. 544 del 29 giugno 2017. In quel caso il
giudice amministrativo era stato chiamato a pronunciarsi sulla legittimità della fusione tra i Comuni di
Saltara, Serrungarina e Montemaggiore al Metauro che, per mezzo della l.r. Marche 29/2016, erano
stati fusi nel nuovo Comune di Colli al Metauro, nonostante il referendum avesse restituito un risultato
contradditorio. Infatti, gli elettori del Comune di Montemaggiore si erano espressi contro la fusione
(63%), mentre negli altri due Comuni erano prevalsi i voti favorevoli (69% a Saltara e 53% a

Serrungarina). Nel dichiarare infondato il ricorso presentato da un comitato formato da alcuni cittadini

del disciolto Comune di Montemaggiore, il Tar aveva concluso nel senso che «La scelta di procedere

alla fusione in caso di assenso della maggioranza numerica dei comuni interessati alla fusione e della

maggioranza dei relativi cittadini non può essere considerata, ad avviso del Collegio, lesiva delle

numerose norme e dei principi invocati dai ricorrenti, pur nella delicatezza degli interessi rappresentati

con il ricorso, sicuramente meritevoli di attenta considerazione»[33].

Sebbene, in entrambe le controversie giudiziarie, la soluzione in concreto adottata dai magistrati sia del

tutto condivisibile alla luce del quadro normativo esistente, è proprio questo a dimostrarsi ormai

inadeguato. Lungi dal predisporre una procedura organica capace di ricomporre i conflitti che,

comprensibilmente, sono scatenati dai progetti di fusione, la legislazione piemontese – al pari delle

legislazioni della quasi totalità delle altre Regioni – si dimostra inadeguata a raggiungere uno scopo di

questo tipo. L’assenza di regole capaci di guidare la decisione del Consiglio regionale e di ricomporre i
conflitti sorti nel caso in cui dai referendum emergano degli esiti non univoci fa sì che tale compito
venga scaricato sul giudice amministrativo. Le rimostranze delle comunità locali ai progetti di fusione,

non trovando un’adeguata rappresentazione all’interno del procedimento al di là del referendum,

finiscono per trovare unica soluzione nei rimedi giurisdizionali.

La situazione è resa ancor meno sostenibile dal fatto che il ricorso alla giurisdizione si presenta non del

tutto capace di offrire un efficace rimedio alla popolazione che ritiene di essere stata lesa nei propri
diritti a seguito di un procedimento di fusione. Tale lettura trova una conferma nella sentenza della
Corte costituzionale n. 2 del 2018, con la quale la Corte ha tracciato i confini del riparto di

giurisdizione tra il giudice amministrativo e il giudice costituzionale nelle controversie aventi ad oggetto
le fusioni di Comuni. Sebbene la questione scaturisca da una vicenda differente rispetto a quelle delle
sentenze sopra citate, le conclusioni alle quali giunge la Corte costituzionale sono parimenti rilevanti.

La Corte chiarisce infatti che, sebbene il giudice amministrativo possa sindacare sui criteri sulla base

dei quali è stata individuata la popolazione interessata, anche in assenza di criteri predeterminati dalla
legge regionale come invece aveva erroneamente asserito la Regione Marche, l’eventuale annullamento
della delibera di indizione del referendum – o di altro atto interno del procedimento di fusione – non
può avere l’effetto di privare di efficacia la legge regionale di variazione territoriale. Questa, infatti, non
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costituisce una legge di mera approvazione di un atto amministrativo, ma rappresenta la
concretizzazione dell’esercizio del potere discrezionale del Consiglio regionale. In altri termini, la legge-
provvedimento di variazione non costituisce una ratifica dell’esito del referendum che, si rammenta,
conserva un’efficacia consultiva. Proseguono i giudici costituzionali affermando che il sindacato del
giudice amministrativo sul procedimento deve essere pieno e tempestivo, ma soltanto fintantoché la
legge di variazione territoriale non sia stata approvata. Una volta che la legge provvedimento è
approvata, la tutela viene attratta nel giudizio di costituzionalità, unica sede nella quale possa essere
messa in questione la legittimità della variazione territoriale, anche per questioni attinenti al
procedimento in concreto seguito.

Da questa sentenza emergono due conseguenze, direttamente rilevanti per la riflessione sul potere
decisionale dei Consigli regionali in merito alle fusioni di Comuni. In primo luogo, il confine tra le due
giurisdizioni, amministrativa e costituzionale, fatto coincidere con l’approvazione della legge regionale
di variazione territoriale, produce un’innegabile compressione del diritto di difesa delle comunità locali.
Come è stato fatto notare dalla dottrina, il giudizio costituzionale non condivide con il giudizio
amministrativo la stessa ricchezza di strumenti, come la tutela cautelare, nonché un sindacato
penetrante sull’esercizio del potere come quello sull’eccesso di potere[34]. Inoltre, dalla sentenza n. 2
del 2018 emerge un ulteriore dato, utile alla ricostruzione del potere del Consiglio regionale. Il giudice

costituzionale, seppur non esplicitamente, finisce per rafforzare l’autonomia della legge regionale di

variazione rispettoall’istruttoria e alle risultanze emerse in tale fase, tra cui gli esiti del referendum

consultivo. E tale aspetto è suscettibile di incidere negativamente sulle prerogative delle comunità locali,

che assistono all’affievolimento della propria voce nell’ambito dei processi di variazione

territoriale[35].

  

4. Riflessioni conclusive.

Alla luce di quanto detto sinora, appare evidente l’opportunità di introdurre meccanismi giuridici

differenti, in grado di assorbire le “scosse sismiche” provocate dai processi di riassetto territoriale,

eliminando o quantomeno attenuando l’impatto derivante dai conflitti emergenti a livello locale ed

evitando, soprattutto, di riversare sul giudice amministrativo la decisione finale. Si ritiene che soltanto

una compiuta procedimentalizzazione delle procedure di fusione, con specifico riguardo alla fase
successiva al referendum consultivo, possa offrire un contributo rilevante alla risoluzione delle criticità
sopra rilevate. Occorre, quindi, che le leggi regionali dettino delle regole chiare, in modo tale da evitare

che le comunità locali considerino la legge di variazione territoriale, adottata in assenza di un univoco
assenso degli elettori interessati, come una forma di aggressione del proprio diritto all’integrità
territoriale.

Con una più efficace scansione procedimentale si potrebbero raggiungere due obiettivi, entrambi

compatibili con la natura non vincolante del referendum consultivo. Da un lato, l’autonomia della legge
di variazione territoriale, valorizzata dalla recente giurisprudenza costituzionale, non dovrebbe portare a
una progressiva dequotazione del referendum consultivo quale passaggio capace di indirizzare i

procedimenti di fusione. Dall’altro lato, l’eventuale esito negativo delle consultazioni referendarie,
ovvero dei risultati non univocamente favorevoli, non dovrebbe comportare meccanicamente il blocco
dei processi di fusione.
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Tale risultato potrebbe essere raggiunto attraverso il ricorso a due tipologie di regole, che dovrebbero
trovare accoglimento nelle leggi regionali sul procedimento. Per un verso, il risultato negativo del
referendum[36]potrebbe comportare l’instaurazione, necessaria, di un’ulteriore fase istruttoria presso il
Consiglio regionale, nella quale offrire ai cittadini, riuniti eventualmente in comitati dei Comuni che si
sono espressi in senso contrario alla fusione, l’opportunità di un ulteriore confronto. Inoltre, tale
passaggio potrebbe essere affiancato dalla richiesta di un parere ulteriore ai Consigli comunali in merito
al prosieguo del progetto. L’instaurazione di un’ulteriore fase istruttoria dovrebbe essere
accompagnata da una clausola, sempre da inserire nella legge procedimentale, che garantisca il
congelamento per un periodo ragionevole di tempo la possibilità per il Consiglio regionale di approvare
la legge regionale di fusione, al fine di evitare la compressione nelle forme di tutela che si verificherebbe
con la concretizzazione della variazione territoriale. In parallelo, sarebbe opportuno introdurre delle
regole aventi ad oggetto la fase decisoria, ossia la scansione procedimentale alla quale le leggi
regionali, come si è visto, dedicano meno attenzione. Si potrebbero introdurre alcuni criteri per
indirizzare la scelta discrezionale del Consiglio regionale in merito alla variazione territoriale. Tenendo a
mente la natura consultiva del referendum, tali regole dovrebbero essere sufficientemente flessibili da
indirizzare la scelta dell’organo legislativo, senza tuttavia comprimere eccessivamente il margine di
apprezzamento ad esso riconosciuto o produrre effetti paralizzanti sui processi di riassetto territoriale.

Allo stato dell’arte, la Regione Piemonte non ha introdotto alcuna regola del tipo sopra esposto, anzi,

le disposizioni dedicate alla fase decisionale del procedimento di fusione sono limitate. Del resto, è un

tratto comune delle legislazioni regionali, seppur nelle rispettive differenze, non prevedere delle regole

riguardanti la fase decisoria. Anche dall’analisi delle leggi delle Regioni, come la Lombardia[37], il

Veneto[38], il Trentino-Alto Adige[39], la Toscana[40], che negli ultimi anni hanno puntato con

decisione sullo strumento della fusione, ottenendo dei risultati apprezzabili, non si trovano dei riscontri

in tal senso. La fase decisoria rimane appannaggio del Consiglio regionale che, di volta in volta, può

decidere sull’opportunità della singola fusione, anche in caso di risultati referendari contrari al progetto

o non univocamente conformi.

Tuttavia, non manca un esempio di legge regionale capace di rappresentare un punto di riferimento e

che, grazie a un’articolata disciplina della fase decisoria, può offrire ai decisori politici gli strumenti per

prevenire, o ricomporre, i conflitti tra le identità comunali e il riordino territoriale deciso dalla Regione.

La legislazione dell’Emilia-Romagna[41] prevede che, qualora il risultato del referendum consultivo
non sia univocamente favorevole alla fusione[42], prima di procedere alla variazione territoriale
l’Assemblea legislativa debba acquisire il parere, per la cui espressione è richiesta una maggioranza

qualificata, dei Consigli dei Comuni in cui l’esito del referendum ha visto prevalere i voti contrari.
Trattasi, quindi, di un supplemento di istruttoria, da instaurarsi obbligatoriamente, quando dalle
comunità locali non è emersa una piena adesione al progetto di riassetto territoriale. La legge regionale

cerca di raggiungere un punto di equilibrio tra il rispetto dell’identità locale, protetta dagli artt. 5 e 133,
co. 2, della Costituzione, e l’esigenza del riassetto della mappa comunale. Inoltre, viene tratteggiato
uno scenario limite, nel quale il Consiglio regionale non può procedere in alcun caso alla variazione
territoriale: afferma la legge che il progetto di fusione non possa essere portato a compimento «quando
i voti complessivi sul referendum per la fusione sono contrari alla fusione stessa e contestualmente

l'esito è sfavorevole almeno nella metà dei Comuni interessati»[43]. Nonostante tali norme cerchino di
raggiungere una composizione degli interessi dei vari Comuni e della Regione, non di rado confliggenti,
l’Assemblea legislativa dell’Emilia-Romagna ha adottato una risoluzione, la n. 6085 dell’11 luglio

2018, con la quale si impegna, su un piano stavolta meramente politico, a non procedere alla fusione
qualora anche soltanto in uno dei Comuni interessati i voti contrari risultino maggioritari, a prescindere
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dal risultato complessivo. Sintomo, anche questo, della difficoltà di individuare un punto di equilibrio

che, nonostante gli sforzi, fatica a essere fissato in maniera definitiva. Malgrado ciò, rimane auspicabile
che la Regione Piemonte percorra la medesima strada, adeguando la disciplina generale sulle fusioni, al
fine di dotarsi degli strumenti adeguati per continuare l’opera di riordino della mappa amministrativa
comunale.

[1] Dottorando di ricerca in Autonomie, Servizi pubblici e Diritti di Cittadinanza, Università del
Piemonte Orientale “Amedeo Avogadro”.

[2] Tutti i dati sul numero di Comuni contenuti in questo paragrafo sono tratti da Comuniverso.it.

[3] Per un riepilogo degli incentivi statali a sostegno delle fusioni di Comuni si rinvia a: Camera dei
Deputati – Servizio studi, Unioni e fusioni di Comuni, 4 marzo 2019. Tuttavia, si segnala che nel
giugno del 2019 il Ministero dell’Interno ha effettuato un passo indietro, riducendo le risorse finanziarie
messe a disposizione per il sostegno alle fusioni, per far fronte all’aumento delle forme associative che,
sul medesimo capitolo di spesa, hanno richiesto contributi. Sul punto, cfr: Fusioni di Comuni, il
Viminale certifica il taglio ai contributi e il «recupero» del 2018, Il Sole 24 Ore – Quotidiano Enti
locali e Pa, 1° luglio 2019. Con riguardo alle fusioni di Comuni, un’analisi della stagione della cd.

legislazione della crisi è stata compiuta da Massari G., Nuove tendenze per le fusioni di Comuni, in

Vandelli L., Gardini G., Tubertini C. (a cura di), Le autonomie territoriali: trasformazioni e

innovazioni dopo la crisi, Rimini, Maggioli, 2017, pp. 153-183.

[4] Per una puntuale analisi della legge 56/2014 si veda Sterpa A. (a cura di), Il nuovo governo

dell’area vasta, Napoli, Jovene, 2014.

[5] Per una panoramica, relativamente aggiornata, sui processi di aggregazione territoriale degli ultimi

anni si rinvia a: Tortorella W., Marinuzzi G., La geografia delle fusioni, unioni e convenzioni

intercomunali, in Amministrare, n. 1, 2016, pp. 177-192.

[6] Cfr. Anci - Piemonte, Fusioni: normativa e incentivi, in www.anci.piemonte.it.

[7] Per una rassegna dei risultati dei referendum tenutisi nella seconda metà del 2018, e che hanno

visto un generale rigetto di numerosi progetti di fusione, si veda la sezione dedicata alle fusioni di
Comuni presente sul sito istituzionale della Regione Emilia-Romagna, disponibile all’indirizzo:
https://www.assemblea.emr.it/fusione-di-comuni.

[8] Come da ultimo stabilito, C. cost. sent. 21/2018, le popolazioni debbono aver la possibilità di
esprimersi – tramite referendum consultivo – in merito alla modifica della circoscrizione comunale,
anche quando questa non comporti l’istituzione di un nuovo Comune per effetto di fusione o scorporo,
e anche qualora il numero di persone direttamente interessate dalla variazione è esiguo. Per una
ricostruzione della giurisprudenza costituzionale si rinvia a: Vandelli L., Il sistema delle autonomie

locali, Bologna, Il Mulino, 2018, pp. 76-77.

[9] C. cost. sent. 50/2015, par. 6.2.2. Per una lettura critica di tale decisione si veda Tommasi C.,
Fusione e incorporazione alla luce della sentenza n. 50 del 2015 della Corte costituzionale, in
Istituzioni del federalismo, n. 2, 2015, pp. 447-459.

[10] Come riconosciuto da C. cost. sent. 261/2011.

[11] Ci si riferisce all’art. 11, co. 3-4, della l.r. 11/2012.

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 138

http://file///W:/2019/numero%202_2019/3.Contributi%20post%20controllo%20redazionale/www.anci.piemonte.it
https://www.assemblea.emr.it/fusione-di-comuni


[12] Per un’analisi, in chiave comparata, delle diverse leggi regionali che disciplinano le variazioni delle
circoscrizioni comunali si veda il contributo di: Filippini R., Maglieri A., Il procedimento legislativo di
fusione di Comuni nelle leggi regionali, in Istituzioni del Federalismo, n. 2, 2015, pp. 313-329,
nonché Politi F., Dall’Unione alla fusione dei Comuni: il quadro giuridico, in Istituzioni del
Federalismo, n.s. 1, 2012, pp. 5-35.

[13] Art. 2-bis, co. 1, l.r. 51/1992.

[14] Art. 75 dello statuto regionale.

[15] Art. 74 dello statuto regionale.

[16] Più precisamente, la disposizione è stata introdotta dall’art. 5, co. 1, della l.r. 10/2009.

[17] Art. 3, co. 3, l.r. 51/1992.

[18] Come prevede l’art. 3, co. 5, l.r. 51/1992.

[19] Ci si riferisce all’art. 3, co. 3, l.r. 51/1992 il quale prevede che «La relazione di
accompagnamento al progetto di legge comprenderà opportunamente: [...] e ter) quando ricorre la
fattispecie dell'incorporazione sono allegate le deliberazioni dei consigli comunali interessati alla
variazione territoriale che attestano l’avvenuta effettuazione del referendum consultivo comunale e i

verbali di proclamazione dei risultati della consultazione referendaria svolta secondo le norme dei

rispettivi statuti e regolamenti e ai sensi dell' articolo 133, ultimo comma, della Costituzione

riportandone gli esiti e indicando l’eventuale sussistenza di contenziosi in atto». Dello stesso tenore è il

co. 5-bis del medesimo articolo: «La commissione, nel caso di richiesta di modificazione delle

circoscrizioni comunali mediante incorporazione di uno o più comuni in un comune contiguo, esamina il

progetto di legge e le deliberazioni dei consigli comunali interessati alla variazione territoriale che

attestano l’avvenuta effettuazione del referendum consultivo comunale, coinvolgente tutti gli elettori

residenti nei comuni interessati, secondo le norme dei rispettivi statuti e regolamenti e ai sensi

dell’articolo 133, ultimo comma, della Costituzione».

[20] A tal proposito la disposizione prevede che: «Le popolazioni interessate sono sentite ai fini

dell'articolo 133 della Costituzione mediante referendum consultivo comunale, svolto secondo le
discipline regionali e prima che i consigli comunali deliberino l'avvio della procedura di richiesta alla

regione di incorporazione».

[21] Art. 3, co. 5-bis, l.r. 51/1992.

[22] Art. 36, co. 3, l.r. 4/1973.

[23] Art. 3, co. 7, l.r. 51/1992.

[24] Per effetto della l.r. 4/2017.

[25] Dati Istat al 1° gennaio 2016.

[26] Dati Istat al 1° gennaio 2016.

[27] Relazione al disegno di legge regionale 195/2016.

[28] Tar Piemonte, sez. II, sent. 12 novembre 2018 n. 1228, par. 2 cons. in diritto.

[29] Ibid., par. 2.1 cons. in diritto.

[30] Ibid.

[31] Ibid.
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[32] Ibid., par. 1.2 cons. in diritto

[33] Tar Marche, sez. I, sent. 29 giugno 2017 n. 544, par. 5.

[34] Sul punto merita di essere condivisa la riflessione di Guella F., Le leggi-provvedimento come
atti di non mera approvazione: dall’ipotizzata consequenzialità al referendum della legge di
variazione delle circoscrizioni comunali alla riserva del sindacato alla giurisdizione di
costituzionalità, in Rivista Aic, n. 1, 2018, p. 21: «Tali rischi, che la Corte costituzionale nega sulla
base del fatto che la tutela davanti a sé stessa escluderebbe l’assenza di un rimedio, non sembrano in
realtà del tutto scongiurati. Ciò, in particolare, in quanto il giudizio di costituzionalità non conosce tutela
cautelare, impugnazioni, pluralità di azioni o, comunque, perlomeno modalità di sindacato davvero
equivalenti all’eccesso di potere; profili che, nel loro complesso, inducono a ritenere quella davanti alla
Corte costituzionale – se completamente assorbente del sindacato del giudice amministrativo – come
una tutela in concreto meno estesa. [...] Le preoccupazioni circa il depotenziamento delle tutele in caso
di approvazione di una legge-provvedimento in corso di giudizio amministrativo, infatti, sembrerebbero
più radicalmente tacitabili solo mediante un rafforzamento della figura dell’irragionevolezza, come vizio
di costituzionalità che in queste ipotesi ben potrebbe andare accostandosi ad una vera figura di
eccesso di potere legislativo».

[35] A tal proposito afferma Tubertini C., Il procedimento di variazione del territorio comunale

tra giudice amministrativo e giudice costituzionale: pienezza ed effettività della tutela?, in Le

Regioni, n. 3, 2018, pp. 527-528: «Sia sul piano sostanziale che su quello processuale la soluzione

prospettata dalla Corte, come già anticipato, suscita qualche perplessità, ponendo indubbiamente

problemi non solo nel caso affrontato dalla sentenza, ma anche in tutte le ulteriori ipotesi in cui, in

futuro, potrebbero sollevarsi dubbi relativi al rapporto tra referendum e l.r. di variazione. [...] Su

questo punto cosi importante – la correttezza o meno dell’ambito della consultazione – la Corte non si

pronuncia, neppure incidenter tantum, lasciando quindi aperta la questione. Nel fare ciò, essa finisce

per enfatizzare il passaggio politico costituito dall’avvenuta approvazione, da parte del Consiglio

regionale, della legge di variazione, soggetta sì al passaggio procedurale necessario del referendum, ma

dotata di ampia discrezionalità nell’apprezzamento degli esiti, eventualmente contrastanti, dello stesso.Il

rischio che questa enfasi sulla discrezionalità del legislatore regionale porti a svilire il vincolo
rappresentato dalla volontà espressa dalla popolazione, attenuando lo scrutinio stretto di
ragionevolezza sulle leggi di variazione territoriale, non è meramente ipotetico. Non è un caso che,

proprio nei giorni successivi al deposito della sentenza che qui si commenta, il Consiglio regionale del

Veneto – adottando una decisione del tutto inedita nel variegato panorama legislativo regionale – ha
proceduto ad approvare la fusione fra tre Comuni, nonostante il referendum consultivo si fosse svolto
chiedendo alla popolazione di esprimersi su una proposta di legge riguardante la fusione di quattro
Comuni. Anche la denominazione prescelta per il nuovo Comune è risultata, alla fine, diversa da quelle
sottoposta a consultazione. Nelle sedute consiliari si è fatto espresso riferimento alla sent. 2/2018 della

Corte costituzionale ed all’esclusiva valutazione discrezionale degli interessi, sottesi alle valutazioni,
eventualmente contrastanti, emersi nella consultazione, per giustificare la legittimità della scelta operata
dal Consiglio; la legge non è stata oggetto di impugnazione in via diretta da parte del Governo,

nonostante le istanze e le sollecitazioni formulate in tal senso da un gruppo di cittadini del Comune
escluso».

[36] Ossia, nel caso in cui i voti favorevoli al progetto di fusione non prevalgano, in maniera uniforme,
in tutti i Comuni interessati dalla variazione territoriale.

[37] L.r. Lombardia 29/2006.
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[38] L.r. Veneto 25/1992.

[39] L.r. Trentino-Alto Adige 29/1963.

[40] L.r Toscana 68/2011.

[41] L.r. Emilia-Romagna 24/1996.

[42] Ossia, in base all’art. 12, co. 9-quater, quando «a) i voti complessivi sul referendum sono
favorevoli alla fusione ma nella maggioranza dei Comuni prevale il voto contrario; b) i voti complessivi
sul referendum sono favorevoli alla fusione ma il numero dei Comuni favorevoli è uguale a quello dei
contrari; c) i voti complessivi sul referendum sono sfavorevoli alla fusione ma nella maggioranza dei
Comuni prevale il voto favorevole».

[43] Art. 9-ter, l.r. Emilia-Romagna 24/1996.
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Rivista quadrimestrale di scienze dell'Amministrazione promossa dal Consiglio regionale del Piemonte

Sul diniego di occupazione di suolo pubblico per attività di
propaganda politica in caso di omessa dichiarazione di
aderire ai valori dell’antifascismo. Nota di commento a TAR
Piemonte, Sezione II, sentenza 18 aprile 2019, n. 447
MATTEO ROSSIN[1]

Sommario: 1. Premessa: il fatto storico. 2. Inquadramento della tematica: brevi cenni sulla natura della

dichiarazione. 3. La normativa di riferimento, il bilanciamento tra valori dell’antifascismo e libertà di

manifestazione del pensiero, la rilevanza della condotta omissiva. 4. Conclusioni.

 

1. Premessa: il fatto storico.

La pronuncia[2] prende origine dall’istanza presentata da una rappresentante di estrema destra che,

agendo in nome e per conto della formazione politica “Casapound Italia”, chiedeva al Comune di

Rivoli l'autorizzazione ad occupare il suolo pubblico con un gazebo[3], al dichiarato fine di svolgere

propaganda politica. All’istanza veniva allegata una dichiarazione[4] di tenore parzialmente difforme

rispetto al modello predisposto dall’amministrazione comunale
[5]

, formalizzante l’adesione ai valori

dell’antifascismo e il ripudio dell’ideologia nazi-fascista. L’omissione, da parte della richiedente di

siffatti contenuti, induceva l’amministrazione a sospendere, in un primo momento, l'iter autorizzativo -

con invito a regolarizzare la dichiarazione - e, in seguito al rifiuto di ottemperare, ad emettere un

provvedimento di rigetto, per improcedibilità della relativa istanza.

La decisione del Tar pone, a ben vedere, tre questioni giuridiche, che verranno trattate nel seguente
ordine logico: la natura della dichiarazione richiesta dagli uffici comunali; la rilevanza dell’omesso

riferimento ai valori dell’antifascismo e al ripudio del nazi-fascismo; infine, la questione, di merito,

attinente al contrasto (prefigurato in motivazione dal Giudice amministrativo) tra libera manifestazione
del pensiero, da una parte, e rispetto dei valori dell’antifascismo, dall’altra.

 

2. Inquadramento della tematica: brevi cenni sulla natura della
dichiarazione.

Rispettando l’ordine delle questioni, il primo punto da affrontare concerne la ricostruzione della natura
giuridica della dichiarazione presentata dalla ricorrente, non prima di un breve inquadramento della
materia.

L’occupazione di suolo pubblico consiste nell’uso temporaneo, da parte di un soggetto privato, di uno

spazio pubblico che, per destinazione, è rivolto alla collettività. La regolamentazione della materia è
assegnata ai Comuni, che definiscono, mediante regolamento, i presupposti e le condizioni per il

Il Piemonte delle Autonomie - Anno VI, Numero 2-2019 142



rilascio del titolo autorizzativo, individuando, tra l’altro, l’ammontare del canone di occupazione e

prevedendo condizioni particolari a seconda dell’area e del fine della richiesta.

Il Legislatore ha scelto di non determinare a priori le finalità in vista delle quali può essere attribuito
l’uso di suolo pubblico, preferendo accordare ai Comuni il potere di disciplinarle, caso per caso, in
funzione della meritevolezza dell’interesse perseguito. Nell’attività valutativa l’Amministrazione ha il
dovere di operare un bilanciamento dell'interesse pubblico con quelli privati eventualmente confliggenti,
dandone conto nella motivazione del provvedimento finale (stante il carattere discrezionale del
procedimento); di conseguenza, la P.A., prima di rilasciare l’autorizzazione, deve, attraverso apposita
istruttoria, effettuare un’accurata ricognizione degli interessi coinvolti[6].

Data la premessa, la dichiarazione richiesta dall’amministrazione di Rivoli va configurata come
“condizione specifica” prevista dagli organi comunali[7] per il particolare fine in vista del quale è
richiesta (l’attività di propaganda politica), sulla cui natura e tenore, nondimeno, è necessario
puntualizzare. La deliberazione di Giunta (164/2018)[8] la qualifica come dichiarazione sostitutiva di
certificazione, anche se, vista la natura delle circostanze su cui insiste (opinioni di matrice politica),
sembra difficile poterla ricondurre nell’alveo della fattispecie di cui agli artt. 46 e 47 del D.p.r. 28
dicembre 2000, n. 445.

Occorre rammentare che, ai sensi del Testo unico in materia di documentazione amministrativa,

l’effetto giuridico proprio di una dichiarazione prodotta in sostituzione delle normali certificazioni è la

comprovazione (così la lettera dell’art. 46)[9] di stati, qualità e fatti, dei quali fornisce un’analitica

elencazione. Oltre al dubbio, di carattere ermeneutico, di poter sussumere le opinioni lato sensu

politiche sotto la definizione di “stati e qualità”, per interpretazione pacifica la norma stabilisce un

numerusclausus, di talché, non essendovi inclusa l’adesione a valori o opinioni che richiamino

l’appartenenza del dichiarante ad una ideologia politica, siffatta circostanza non può formare oggetto di

dichiarazione sostitutiva.

Si deve perciò escludere che la dichiarazione richiesta dall’Amministrazione possa essere ricondotta

alla tipologia delineata dal Legislatore, con tutte le implicazioni disciplinari che ne derivano. Trattandosi

di una semplice dichiarazione di impegno, essa sfugge, così, all’applicazione dell’art. 48 del D.p.r.

citato che sancisce, per il privato richiedente, la facoltatività di utilizzare i moduli predisposti

dall’amministrazione e, conseguentemente, la possibilità di avvalersi di un format diverso da quello
standardizzato. A proposito della sua conformità al modulo predisposto dall’Amministrazione,
occorre, infine, precisare che la giurisprudenza amministrativa ha sposato l’indirizzo secondo il quale la

P.A. può lecitamente pretendere che l’istante presenti una richiesta avente il contenuto previsto per il
rilascio del provvedimento positivo[10], nonostante alcuna norma autorizzi l’amministrazione a

pretendere l’utilizzo della modulistica a pena di inammissibilità della pretesa ostensiva.

 

3.  La normativa di riferimento, il bilanciamento tra valori
dell’antifascismo e libertà di manifestazione del pensiero, la
rilevanza della condotta omissiva.

Posta in tali termini, la quaestio iuris concerne il delicato bilanciamento tra valori e principi che
informano di sé lo Stato costituzionale. La motivazione della pronuncia si incentra, in effetti,

sull’estensione di un diritto di libertà, la libera manifestazione del pensiero (nella forma dell’espressione
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del proprio credo politico), con riguardo al rispetto di alcuni capisaldi che – mutuando da un passo

della sentenza – sono sottesi implicitamente all’affermazione del carattere democratico della
Repubblica italiana, ovverosia i valori dell’antifascismo e il ripudio dell’ideologia fascista[11].

Premessa maggiore dell’iter argomentativo seguito dal Giudice amministrativo è la regola aurea
propria di ogni ordinamento costituzionale: la limitatezza dei diritti, anche di quelli fondamentali,
laddove vengano in gioco interessi (rectius: principi, positivizzati) di eguale rango.

Vi è da rimarcare, sin da subito, l’incontrovertibilità storico-giuridica di siffatto assunto: anche al livello
fondativo del sistema delle fonti – se non soprattutto – non sono date situazioni giuridiche soggettive
assolute e incondizionate, sicché il bilanciamento assurge ad attività fondamentale per la tenuta dello
Stato di diritto costituzionale.

Si può anzi sostenere che l’evoluzione di quest’ultimo sia frutto di una continua dialettica tra valori,
principi e diritti fondamentali, del cui svolgimento si fanno carico anche i giudici “comuni”, i quali,
facendo applicazione del principio di ragionevolezza, sono chiamati ad un’attività “diffusa” di
composizione di quei valori, principi e diritti, laddove si trovino in conflitto nei giudizi a quibus. Grazie
a questa operazione ermeneutica l’ordinamento ottiene il risultato di comporre il contrasto tra interessi-
principi e, al contempo, di determinare una progressiva evoluzione del diritto rispetto ai mutati assetti

della società, fino a creare “nuovi diritti” (si pensi al diritto fondamentale all’abitazione[12]).

Ciò detto, a non convincere è il quomodo del bilanciamento effettuato dal Giudice amministrativo che,

dopo una sintetica ricognizione delle fonti regolative della materia, giunge alla conclusione

dell’ingiustificato sacrificio dei valori dell’antifascismo in nome della libera manifestazione del pensiero,

pronunciando il legittimo diniego della concessione di spazi pubblici per propaganda politica. Sia

l’interpretazione del dato positivo che la ponderazione degli interessi in gioco presentano alcuni nodi

problematici da sciogliere. 

Partendo dal punto focale della struttura motivazionale, il Tar sottolinea che “Dichiarare di aderire ai

valori della Costituzione, ma nel contempo rifiutarsi di aderire ai valori che alla Costituzione

hanno dato origine e che sono ad essa sottesi, implicitamente ed esplicitamente, significa

vanificare il senso stesso dell’adesione, […] privandola di ogni valenza sostanziale e

simbolica”[13]. In altri termini, per il Giudice amministrativo è vuota la dichiarazione di aderire alla

Costituzione, ma non ai valori dell’antifascismo. Su tale punto occorre chiarire.

Come detto pocanzi, spetta alle amministrazioni comunali la valutazione circa la meritevolezza

dell’interesse privato sotteso all’uso esclusivo di suolo pubblico, alla luce di un ragionevole
bilanciamento con l’interesse pubblico al rispetto delle leggi e dei regolamenti dell’ordinamento

giuridico.

L’interesse privato in questione è rappresentato dalla libera manifestazione del pensiero, che trova

fondamento costituzionale nell’art. 21 Cost («Tutti hanno diritto di manifestare liberamente il
proprio pensiero con la parola, lo scritto e ogni altro mezzo di diffusione»). Tale disposizione
segna, in modo inequivocabile, un diritto pieno di libertà, che la stessa giurisprudenza costituzionale

considera da sempre la vera “pietra angolare del sistema democratico”, non comprimibile se non per
legge accompagnata da idonea copertura in precetti e principi costituzionali[14]. 

Un primo limite all’estensione della libertà di manifestazione del pensiero e, a monte, alla libertà di
riunione e di associazione degli individui a fini politici, è contenuto nella XII Disposizione transitoria

finale della Costituzione, che vieta la riorganizzazione, sotto qualsiasi forma, del disciolto partito
fascista[15]. Per la verità - anticipando un punto che sarà approfondito in seguito – quello citato è
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l’unico limite di natura ideologica per quanto concerne la costituzione di un movimento politico; esso

rappresenta, pertanto, un’eccezione al principio pluralistico, che postula la più completa
rappresentazione politica della società[16].

La disposizione in esame, oltre a mostrare la volontà del Costituente di introdurre un elemento (anche
simbolico) di discontinuità con il regime totalitario fascista, ha antecedenti sia nella legislazione che
precede il processo costituente[17] sia, a livello internazionale, nel Trattato di Pace di Parigi (10
febbraio 1947), nel quale l’Italia si impegnava a “non permettere, in territorio italiano, la rinascita
di organizzazioni fasciste, che abbiano per oggetto di privare il popolo dei suoi diritti
democratici” (art. 17).

Il divieto previsto dalla Costituzione trova attuazione, e specificazione, nella legge Scelba (Legge n.
645 del 20 giugno 1952) che individua, come indice rivelatore della volontà di ricostituzione del partito
fascista, il perseguire finalità antidemocratiche proprie del fascismo, attraverso, tra l’altro, la minaccia o
l’uso della violenza quale metodo di lotta politica, il propugnare la soppressione delle libertà
costituzionali o il compiere manifestazioni esteriori di carattere fascista[18]. La giurisprudenza
costituzionale, quando si è ritrovata ad esaminare la norma, ha posto l’accento sulla necessaria
sussistenza di una “pericolosità concreta”[19], requisito ripreso dalla Suprema Corte di Cassazione, la

quale ha specificato, a più riprese, che i comportamenti interdetti dalla Legge 645/52 devono essere

idonei a creare un effettivo pericolo di una possibile ricostituzione di un partito avente gli stessi scopi e

metodi del fascismo[20].Tale indirizzo ha finito per restringere gli ambiti di applicazione della Legge

Scelba, tanto da indurre la dottrina a presupporre una sostanziale desuetudine della XII Disposizioni

transitorie finali.[21].

Queste premesse teoriche, calate nel caso de quo, inducono ad alcune osservazioni. 

Dai fatti sottesi alla sentenza emerge, anzitutto, che nella dichiarazione allegata all’istanza la ricorrente

ha espressamente specificato di non voler perseguire la finalità di ricostituire il disciolto Partito Fascista

e “di non voler effettuare propaganda razzista o comunque incitante all’odio… di impegnarsi a

rispettare tutte le leggi ed i regolamenti del nostro ordinamento giuridico»”.  Un secondo

elemento di rilievo è l’assenza di manifestazioni esteriori che si pongano in contrasto con le leggi

ordinamentali o di azioni che denotino quell’effettivo pericolo configurato dalla giurisprudenza

costituzionale e di legittimità.

Secondo l’impianto motivazionale della pronuncia, a rilevare è l’omissione della dichiarazione di

aderire ai valori della resistenza e dell’antifascismo, elemento ritenuto sufficiente per sacrificare
l’occupazione di spazi pubblici ai fini di propaganda politica. Nel bilanciamento operato dal Giudice

amministrativo non ha trovato spazio, invece, un argomento di carattere sistemico, deducibile dal
combinato disposto degli artt. 18, 21 e 49 Cost.

L’art. 18 riconosce, come noto, la libertà di associazione che, a lungo osteggiata dalle dottrine
sviluppatesi con la Rivoluzione francese, ha incontrato in Italia uno storico disfavore, non venendo

garantita dallo Statuto albertino: disfavore che si è trasformato, nel periodo fascista, in
repressione[22].  Con l’avvento dello Stato Costituzionale essa è stata positivizzata al massimo grado
dell’ordinamento, contrappesata dal divieto di un suo esercizio per il perseguimento di fini vietati ai
singoli dalla legge penale; un limite (esplicito) dal quale scaturisce la garanzia (implicita) che non
possano esistere per le associazioni restrizioni di scopo non previste anche per l’individuo.  Come

rilevato in dottrina[23], una delle implicazioni maggiori di tale precetto consiste in ciò, che
l’ordinamento riconosce, e tutela, persino quelle associazioni che si pongano in contrasto con i valori
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costituzionali. Siffatto argomento è rafforzato da una lettura combinata dell’art. 18 con il successivo

art. 21 Cost., che consente di manifestare qualsiasi opinione, finanche quella di chi è apertamente
contrario ai valori fondativi della Repubblica.

Diversa la soluzione adottata in altre esperienze costituzionali, che pongono limiti al diritto di
associazione per le formazioni politiche dichiaratamente ostili al potere costituito. Si pensi al caso più
emblematico, la Costituzione tedesca, che vieta le associazioni dirette contro l’ordinamento
costituzionale o contro il principio della comprensione tra popoli[24].

Il dato comparato finisce, così, per avvalorare l’assunto in base al quale la nostra Costituzione, nel
rispetto dei limiti anzidetti, ammette nella koinè politica anche le forze anti-sistema, le quali
concorrono, al pari delle altre, alla vita istituzionale.

Infine, seguendo il fil rouge delle disposizioni citate, gli artt. 18 e 21 Cost. non possono che essere
letti in combinato con l’art. 49 Cost., il quale attribuisce a tutti i cittadini il diritto (individuale) di
associarsi in partiti, diritto finalizzato alla determinazione della politica nazionale. Il legame con l’art. 18
Cost., in particolare, coinvolge non solo l’affermazione di una libertà associativa svincolata da limiti di
natura ideologica (1° comma), ma, altresì, i precetti della trasparenza e del libero dibattito politico (2°
comma)[25].

Di qui, si possono trarre tre considerazioni. In primo luogo, come in parte già accennato, al Legislatore

è posto divieto di introdurre ulteriori limiti rispetto a quelli esplicitati nell’art. 18[26]; in secondo luogo,

dal dettato costituzionale emerge il riconoscimento dell’accezione negativa della libertà di associazione,

vale a dire il diritto di non associarsi; infine, vi è la conferma del rifiuto di una “democrazia protetta”,

anche in virtù della reciproca legittimazione tra i padri Costituenti, nel quadro di una “società politica

non omogenea”[27].

Con l’importante eccezione della citata XII disposizione transitoria, la Costituzione non pone, pertanto,

né alle associazioni politiche né agli individui che vi aderiscono, limiti ideologici-programmatici, ma solo

limiti concernenti la legge penale e le modalità di organizzazione[28]; nemmeno richiede, in definitiva,

l’adesione ai valori democratici, tra cui senza alcun dubbio rientrano l’antifascismo e la Lotta di

Resistenza. Semmai, come è stato evidenziato[29], la Costituzione esige “lealtà di comportamento”

nella vita pubblica, anche per la ragione storico-politica, sottesa allo spirito dell’art. 49 Cost., di un
progressivo inserimento nel gioco democratico proprio delle forze politiche c.d. anti-sistema.

Un ultimo aspetto su cui porre luce attiene all’impossibilità, per qualunque potere pubblico, di etero-
determinare le convinzioni appartenenti al c.d. foro interno, che, ontologicamente, sono imperscrutabili
ab externo, oltre ad essere sottoposte a possibili riserve mentali. Sotto questo profilo, limitare un
diritto di rango costituzionale, quale la libertà di manifestazione del proprio credo politico, in nome di

un atto dichiarativo che, in ultima istanza, potrebbe essere frutto di una presa di posizione di “facciata

2’ - alla stregua di una mera dichiarazione di intenti - pone alcune perplessità in ordine al rispetto del
canone di ragionevolezza. Per di più, nell’ambito della libera manifestazione del pensiero, il “foro
interno” trova una protezione costituzionale proprio nell’art. 21 Cost. (come forma negativa della

libertà di espressione), che, secondo un indirizzo dottrinario[30],  tutela il diritto al silenzio, ovverosia il
diritto a non esprimere il proprio pensiero in ordine a certi fatti o circostanze. D’altro canto, una tale
lettura è espressione di quella libertà di “non fare” insita nel riconoscimento di ogni libertà.

 

4. Conclusioni.
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Alla luce di quanto detto, la pronuncia in esame, sul punto dell’omessa dichiarazione, non prende in
considerazione l’argomento sistemico (artt. 18, 21, 49 Cost.), concentrandosi unicamente
sull’argomento storico-politico del valore fondativo dei valori dell’antifascismo e del ripudio di ogni
forma di ideologia autoritaria. La ricostruzione del tessuto normativo, le argomentazioni utilizzate e la
conclusione (per certi versi apodittica) inferita dalla premessa che antifascismo e ripudio della ideologia
fascista siano limiti invalicabili all’attività di propaganda politica, sembrano imperniarsi sulla necessità di
proteggere l’ordinamento da coloro che a quei valori - certamente fondativi della nostra storia
costituzionale - non “dichiarano” di aderire.

In ultima analisi, tale approccio rivela una lettura “funzionalizzata” del diritto di manifestazione del
pensiero, secondo una teorizzazione che ha attecchito nel corso del Novecento in diverse, e
importanti, esperienze politico-istituzionale. Oltre al già menzionato art. 18 della Costituzione federale
tedesca, basti citare l’ordinamento statunitense, nel quale la formula ha trovato cittadinanza nella
giurisprudenza della Corte Suprema, sviluppandosi sulla concezione tutta liberale della democrazia
come una sorta di market of ideas (da qui la stretta connessione tra il fine, la democrazia, e la libertà
di espressione, il mezzo). Tracce di questa concezione si ritrovano, a livello normativo, nella
comminatoria di sanzioni per tutte le espressioni considerate pericolose per la democrazia: ne
costituiscono esempio la perdita del mandato parlamentaree il c.d. Berufsverbot, il licenziamento

dall’insegnamento pubblico.

Preme sottolineare che l’idea di una “democrazia difensiva” o “combattente”[31] è del tutto legittima,

soprattutto in momenti traumatici come il passaggio da un regime totalitario ad una forma di Stato

informata ai principi della democrazia pluralista o incontesti geopolitici fortemente conflittuali e

polarizzati (si pensi alla Guerra Fredda); e, come visto, ha attecchito in esperienze costituzionali che

vengono menzionate come modelli di democrazia matura e avanzata. Ciò di cui si dubita è che una

simile teoria trovi tracce nell’ordinamento italiano, nel quale - come si è cercato di mostrare - la libertà

di manifestazione di pensiero, anche di quello apertamente contrario ai valori fondativi dell’esperienza

repubblicana, è sancita come fondamentale diritto individuale, limitato solo nel senso in cui si è detto

pocanzi (limiti espliciti posti dal dettato costituzionale).

Al di là delle criticità evidenziate, alla pronuncia va riconosciuto l’indubbio merito di aver rimarcato il

ruolo dello Stato-amministrazione (inteso come l’insieme degli apparati pubblici che concorrono

all’esercizio della funzione amministrativa), nell’ambito del circuito applicativo dei valori costituzionali.
Non si può, difatti, trascendere da una tendenza sempre più crescente nel nostro ordinamento, che
vede l’esasperarsi della funzione legislativa nella realizzazione dei principi costituzionali, laddove, a ben

vedere, i primi soggetti che quei valori incontrano, nella quotidianità del loro operato, sono proprio gli
enti titolari del potere esecutivo (e tra essi, in primis, le amministrazioni locali). La quantità di
competenze, funzioni, servizi loro demandati, così come la presenza capillare sul territorio, li

configurano come i soggetti privilegiati dell’attuazione e, in definitiva, dell’effettività del progetto socio-
politico delineato dal Costituente. 

[1] Dottorando di ricerca presso l’Università degli Studi del Piemonte Orientale.

[2] Il testo della pronuncia è consultabile alla pagina https://www.eius.it/giurisprudenza/2019/233

[3] E’ da sottolineare l’alto valore simbolico del sito oggetto della richiesta, via Fratelli Piol, intestata a
martiri della Resistenza e dell’antifascismo.
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[4] "La sottoscritta (...) dichiara di riconoscersi nei valori della Costituzione, di non voler
ricostituire il disciolto Partito Fascista, di non voler effettuare propaganda razzista o
comunque incitante all'odio", nonché "di impegnarsi a rispettare tutte le leggi ed i regolamenti
del nostro ordinamento giuridico".

[5] Si riportano i passaggi significativi, per la parte di interesse: “"Il sottoscritto (...) dichiara (...): di
ripudiare il fascismo e il nazismo; di aderire ai valori dell'antifascismo posti alla base della
Costituzione repubblicana, ovvero i valori di libertà, di democrazia, di eguaglianza, di pace, di
giustizia sociale e di rispetto di ogni diritto umano, affermatisi nel nostro Paese dopo una
ventennale opposizione democratica alla dittatura fascista e dopo i 20 mesi della Lotta di
Liberazione dal nazifascismo; (...)".

[6] Si veda T.A.R. Lazio-Roma, Sez. II ,, 25 luglio 2017, n. 8934.

[7] Con deliberazione del 30 novembre 2017, n. 125, il consiglio comunale impegnava
l'amministrazione “a non concedere spazi o suolo pubblici a coloro i quali non garantiscano di
rispettare i valori sanciti dalla Costituzione, professando e/o praticando comportamenti fascisti,
razzisti e omofobi", dando mandato di adeguare i regolamenti comunali a quanto espresso nell'atto di
indirizzo, in particolare "subordinando la concessione di suolo pubblico, spazi e sale di proprietà

del Comune, a dichiarazione esplicita di rispetto dei valori antifascisti sanciti dall'ordinamento

repubblicano". Con successiva deliberazione del 15 maggio 2018, n. 164, la giunta comunale dava

mandato ai competenti uffici comunali di richiedere, a fronte di istanze di concessione del suolo

pubblico o di utilizzo di spazi e sale di proprietà comunale, la presentazione da parte dei richiedenti di

una dichiarazione espressa, redatta ai sensi e per gli effetti degli artt. 46 e 47 del d.P.R. 445/2000. Gli

atti citati si possono consultare sul sito del Comune di Rivoli, http://www.comune.rivoli.to.it/

[8] V. nota precedente.

[9] Nel senso di costituire piena prova, rispetto alla loro efficacia, degli stati, qualità e fatti loro

oggetto, sicché le amministrazioni procedenti non debbono né chiedere i certificati corrispondenti ai

cittadini né acquisirli in fase di controllo, essendo sufficiente ottenere dall'amministrazione certificante la

conferma della veridicità delle dichiarazioni ricevute.

[10] T.A.R. Lazio, Roma, sez. I, 30 ottobre 2018, n. 10480 e Cons. Stato, sez. V, 17 giugno 2014,

n. 3093. Si veda anche T.A.R. Toscana, sez. III, 29 giugno 2015, n. 996, che ha il merito di aver

precisato che il modulo predisposto dall’amministrazione ricevente assolve la funzione di ausilio ai
privati, non come condizione di ammissibilità o procedibilità della procedura. Cons. Stato, Sez. V, 5
luglio 2011, n. 4029 ha, anzi, stabilito che non può essere disposta la esclusione di un documento non
previsto dalla modulistica predisposta dall’amministrazione proprio perché il privato ne fa uso in modo

incolpevole.

[11] 1.1. del motivato in Diritto, sentenza consultata in https://www.eius.it/giurisprudenza

[12] Storiche le pronunce della Corte Cost. 15 luglio 1983, n. 252, e, soprattutto, 17 febbraio 1987,

n. 49, consultate in https://www.cortecostituzionale.it, che qualificandolo come interesse preminente
di rilevanza costituzionale, impegna tutti i pubblici poteri alla sua tutela attraverso un’adeguata politica
economica e finanziaria. Lo stesso diritto alla vita o la libertà di coscienza, pur non avendo un loro
specifico ancoraggio costituzionale, sono stati affermati, attraverso l’utilizzo di questa tecnica, dalla
Consulta.

[13] 1.6. del motivato in Diritto.
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[14] Si veda quanto statuito da Corte Cost., 19 febbraio 1965, n. 9, consultata in
https://www.cortecostituzionale.it.

[15] Questa disposizione rappresenta “la testimonianza della matrice ideale comune dei gruppi
presenti in Costituente e il manifesto dell’antifascismo”, letteralmente Barile, Libertà di
manifestazione del pensiero, Encicl. Dir., pag. 470.

[16] Per una disamina della XII Disp. trans. fin. si invita alla lettura di Pizzorusso, Sub. XII disp. trans.
fin., in Comm. Branca, pagg. 197 ss.

[17] In particolare, ci si riferisce al D.d.l. 195/1945, che puniva chi ricostituiva il partito fascista
impedendo o ostacolando con atti di violenza o di minaccia l’esercizio dei diritti civili o politici dei
cittadini.

[18] L’art. 1 della Legge, rubricato “Riorganizzazione del disciolto partito fascista” recita:  “Ai fini
della XII disposizione transitoria e finale (comma primo) della Costituzione, si ha
riorganizzazione del disciolto partito fascista quando una associazione, un movimento o
comunque un gruppo di persone non inferiore a cinque persegue finalità antidemocratiche
proprie del partito fascista, esaltando, minacciando o usando la violenza quale metodo di lotta
politica o propugnando la soppressione delle libertà garantite dalla Costituzione o denigrando

la democrazia, le sue istituzioni e i valori della Resistenza, o svolgendo propaganda razzista,

ovvero rivolge la sua attività alla esaltazione di esponenti, principi, fatti e metodi propri del

predetto partito o compie manifestazioni esteriori di carattere fascista”. L’art 5 della stessa legge

punisce, altresì, le manifestazioni usuali del disciolto partito fascista, quando siano compiute nel corso

di eventi pubblici.

Per un approfondimento si rinvia a Ramajoli, Il delitto di ricostituzione del disciolto partito

fascista, in Giust. Pen., 1980, pag. 522 e, per un ambito di analisi più allargato, Petta, Le

associazioni anticostituzionali nell’ordinamento italiano, in Giur. cost., 1973, pag. 716.

[19] Si veda, tra tutte, una prima pronuncia sul tema, Corte Cost. 16 gennaio 1957, n. 1, consultata in

https://www.giurcost.org/decisioni, che, in relazione all’apologia di fascismo, reato sanzionato

dall’art. 4 della legge Scelba, inserisce la pericolosità concreta, intesa come idoneità effettiva,
ritenendo, nel caso di specie, che l’apologia, per assumere carattere di reato, deve consistere non in
una difesa elogiativa, ma in una esaltazione tale da potere condurre alla riorganizzazione del partito

fascista.

[20] Tra le altre, Cass. Pen., Sez.I, 16 marzo 1978, Cass. Pen., Sez. II, 20 aprile 1979, Cass. Pen.,
Sez., II 5 marzo 1982.

[21] Si fa riferimento, in particolare, a Biondi, E’ ancora attuale la norma che punisce le
associazioni finalizzate alla riorganizzazione del disciolto partito fascista?, in Giur. merito,
2006, pagg. 2483 e ss.

[22] Basti ricordare, ad esempio, lo scioglimento dei partiti politici e il divieto di costituire sindacati.

[23] Si veda, a tal proposito, Barbera – Fusaro, Corso di diritto pubblico, Il Mulino, 2018, pag.
174.

[24] Il testo completo dell’art. 18 Cost. federale tedesca, emendato dalla Legge per la modifica della

Legge fondamentale del 28 giugno 1993, recita: “Chiunque, per combattere l’ordinamento
costituzionale libero e democratico, abusa della libertà di espressione del pensiero, in
particolare della libertà di stampa (articolo 5 comma1), della libertà di insegnamento (articolo
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5 comma3), della libertà di riunione (articolo 8), della libertà di associazione (articolo 9), del

segreto epistolare, postale e delle telecomunicazioni (articolo 10), del diritto di proprietà
(articolo 14) o del diritto di asilo (articolo 16a) perde tali diritti fondamentali. Tale perdita e la
sua estensione sono pronunciate dalla Corte costituzionale federale”.

[25] Si legga Ridola, Democrazia pluralistica e libertà associative, Giuffré Editore, 1987, pag. 252.

[26] Come sottolineato da Rizzoni, Sub. art. 49, in Comm. Utet, 2006, pag. 984, al quale si rinvia
per un approfondimento sul tema.

[27] Così Brunelli, Struttura e limiti del diritto di associazione politica, Giuffré Editore, 1991, pag.
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