Trimestrale — ISSN 1126-7917

ISTITUZIONI
pe. FEDERALISMO

Rivista di studi giuridici e politici

Z 2022 - ANNO XLIII
gennaio/marzo

LA PREVENZIONE DELLA CRIMINALITA
NELLAMMINISTRAZIONE PUBBLICA

RUB3ETTINO






ISTITUZIONI
pet FEDERALISMO

Rivista di studi giuridici e politici

Z 2022 - ANNO XLIII
gennaio/marzo

LA PREVENZIONE DELLA CRIMINALITA
NELL AMMINISTRAZIONE PUBBLICA

RUB3SETTINO



DIRETTORE DELLA RIVISTA
Gianluca Gardini
COMITATO SCIENTIFICO
Gianluca Gardini (Direttore)
Marcos Almeida Cerreda
Jean-Bernard Auby

Brunetta Baldi

Francesco Bilancia

Enrico Carloni

Tanja Cerruti

Stefano Civitarese Matteucci
Chiara Cudia

Marzia De Donno

Michele Della Morte

Elena D'Orlando

Justin Orlando Frosini
Alfredo Galdan Galan
Giancarlo Gasperoni

Tommaso Francesco Giupponi

Peter Leyland
Marco Magri
Andrea Morrone
Alessandra Pioggia
Giuseppe Piperata
Claudia Tubertini

COMITATO DI REDAZIONE
Stefano Agusto

Marina Caporale

Edoardo Caruso

Edoardo Nicola Fragale
Giulia Massari

Roberto Medda

Gloria Pettinari

REDAZIONE E GESTIONE SITO WEB

presso Regione Emilia-Romagna

Viale Aldo Moro, 52 - 40127 Bologna

Tel. 051 5275475 - 051 5277658

E-mail: istituzionidelfederalismo@regione.emilia-romagna.it
Sito web: http://www.regione.emilia-romagna.it/affari_ist/federalismo
REFERENTE REGIONE EMILIA-ROMAGNA

Francesca Paron

Gabinetto Presidente della Giunta regionale
Viale Aldo Moro, 52 — 40127 Bologna
francesca.paron@regione.emilia-romagna.it

EDITORE

Rubbettino editore

Viale Rosario Rubettino, 10
88049 Soveria Mannelli (CZ)
tel. 0968 6664209

Servizio Abbonamenti: tel. 0968 6664209
Sito web: www.rubbettinoeditore. it

E-mail: commerciale@rubbettino.it

STAMPA
Rubbettino print
nel mese di settembre 2022

88049 Soveria Mannelli (Catanzaro)

www.rubbettinoprint.it

ERegioneEmilia—anagna

Condizioni di abbonamento

La quota di abbonamento alla
Rivista per tutto il 2021 e di

€ 136,00 da versare sul c.c.
postale 15062888 intestato a
Rubbettino editore — Periodici,
causale abbonamento IdF

2021. La Rivista e disponibile

in libreria. Il prezzo di vendita
per singoli numeri e di € 35,00.
1 prezzi indicati si intendono
Iva inclusa. L'abbonamento
decorre dal 1° gennaio con
diritto al ricevimento dei fascicoli
arretrati ed avra validita per

un anno. La Casa Editrice
comunque, al fine di garantire
la continuita del servizio, in
mancanza di esplicita revoca,
da comunicarsi in forma scritta
entro il trimestre seguente alla
scadenza dell’ abbonamento, si
riserva di inviare il periodico
anche per il periodo successivo.
La disdetta non é comunque
valida se I'abbonato non ¢ in
regola con i pagamenti. Il rifiuto
o la restituzione dei fascicoli
della Rivista non costituiscono
disdetta dell’abbonamento a
nessun effetto. I fascicoli non
pervenuti possono essere richiesti
dall’abbonato non oltre 20 giorni
dopo la ricezione del numero
successivo.

MISTO

Carta da fontl gestite
in maniera responsebile

EWEDC'Q FSC*® C103486




Indice

EDITORIALE

7 La “decriminalizzazione” dell’economia e dei pubblici uffici
mediante poteri amministrativi discrezionali: uno sguardo
d’assieme
Marco Magri

SAGGI E ARTICOLI

15 Dura lex, sed lex. Scioglimento dei Consigli comunali per
infiltrazioni mafiose, interdittive prefettizie antimafia
e controllo giudiziario
Renato Rolli

71 Il recupero dei beni confiscati tra restyling normativo
e opportunita delle politiche di coesione e di attuazione
del PNRR
Nicola Gullo

99 Il Fenomeno mafioso nelle Regioni del Nord Italia:

nuove tendenze e prospettive
Nando dalla Chiesa, Federica Cabras

117 Bagliori al tramonto. I piani di prevenzione della
corruzione tra contrasto della criminalita e assorbimento
nel piano integrato
Enrico Carloni, Alessandra Nieli

155 Citta e diritti fondamentali: le ambivalenze della politicita
dei diritti
Filippo Pizzolato

187 L'ordinamento degli enti locali: la riforma, o il
coordinamento, che non possono essere piu elusi
Gabriele Bottino

213 Spiagge: casus belli per una riflessione sulla concessione

di bene pubblico
Piergiorgio Novaro



253

269

297

303

OSSERVATORIO REGIONALE

Le tendenze dell’autonomia legislativa delle Regioni
Gianluca Gardini

Le elezioni regionali in Calabria del 2021: la mobilita
elettorale alla fine della perfetta alternanza

Roberto De Luca

Table of contents and abstracts

Autori



Editoriale






EDITORIALE 7

La “decrimina-
lizzazione”
dell’economia

e dei pubblici
uffici mediante
poteri
amministrativi
discrezionali: uno
sguardo d’assieme

Marco Magri

I. 1l taglio specializzato e allo stesso tempo multidisciplinare di questo
fascicolo offre una prospettiva di ampio respiro sulle condizioni giuri-
diche, organizzative e sociali dei poteri amministrativi di prevenzione
della criminalita nella pubblica amministrazione. Criminalita “organizzata”,
ma non soltanto o, almeno, prevenuta non esclusivamente con poteri di
pubblica sicurezza, finalizzati a neutralizzare il pericolo d’infiltrazione
mafiosa vista quale comportamento interferente sull’amministrazione e
sui suoi servizi — art. 416-bis comma 3 c.p. —, ma anche attraverso poteri
di amministrazione “integrata” e quindi con nuovi strumenti di organiz-
zazione degli uffici.

II. Che la capacita di metamorfosi delle mafie sia arrivata a un punto tale
da richiedere un ripensamento qualitativo degli strumenti e non solo un
potenziamento delle forze in campo, emerge gia dal saggio di Nando
Dalla Chiesa e Federica Cabras, che analizza tendenze e prospettive»
del fenomeno mafioso nel Nord Italia, 1a dove la presenza dei clan ¢
tutt’altro che sradicata, ma, concludono gli Autori, non puo piu dirsi
“rimossa” dall'immaginario collettivo. Grazie anche ad alcuni importanti
processi di mafia, 'aumento di professionalita delle classi dirigenti e lo
spirito di collaborazione istituzionale tra enti pubblici hanno trasformato
la pubblica amministrazione settentrionale in un terreno meno fertile
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per lo sviluppo delle infiltrazioni criminali. Amministrazioni piti imper-
meabili, quindi, ma anche criminalita pit impermeabile, attorniata da
un nucleo sempre piu «gelatinoso» di interessi non-mafiosi: una zona
nera dell’economia, non grigia, come «roppo generosamente» ¢ stata
battezzata, precisano gli Autori, la quale pud avere un ruolo decisivo
nella probabile offensiva mafiosa sui fondi del PNRR.

11 pericolo delle umicro-mafie» ¢ indicato anche al termine dell'indagine di
Renato Rolli, che tiene insieme i due grandi pilastri della legislazione di
pubblica sicurezza: lo scioglimento dei consigli comunali per infiltrazioni
mafiose e l'interdittiva antimafia; quest’'ultima esaminata anche nei suoi
rapporti con il controllo giudiziario di cui all'art. 34-bis d.Igs. 6 settembre
2011, n. 159 — oggetto di recenti sviluppi dottrinali' e giurisprudenziali,
che il saggio ha avuto modo di raccogliere ed esaminare. Si tratta dei
poteri amministrativi ampiamente discrezionali a cui la legge, usando le
parole del Consiglio di Stato, assegna la funzione di {rontiera avanzata
(...) nel continuo confronto tra Stato e anti-Stato»? e che risultano ancora
in parte contraddistinti da schemi di esercizio non correlati a garanzie
procedurali e partecipative — dura lex, sed lex. Anche sotto questi profili,
tuttavia, qualcosa sta cambiando, spiega Rolli, per il costante apporto
creativo della giurisprudenza e — quanto alle interdittive antimafia — per
le recenti modifiche alla disciplina dell’istituto introdotte, proprio in
occasione delle misure di attuazione del PNRR, dal decreto-legge 6
novembre 2021, n. 152 — da cui peraltro nuove questioni interpretative,
che attendono una risposta dal giudice amministrativo.

Lo scritto di Nicola Gullo sul recupero dei beni confiscati si colloca entro
le medesime coordinate; in particolare verte su quel «segmento» della
legislazione antimafia che per sua natura dev’essere complementare
alle misure - in senso lato — interdittive, poiché il suo scopo ¢ riequi-
librare — mette subito in chiaro 'Autore — «un approccio meramente
repressivo nei confronti dell’attivita di penetrazione delle associazioni
mafiose nel tessuto socio-economico». Il recente restyling normativo
dell’Agenzia nazionale per i beni sequestrati, coordinandosi con le po-

! M.A. SanpuLLl, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita dell’informativa antimafia e Uistitu-
to del controllo giudiziario, in www.giustiziainsieme.it, 10 maggio 2022.

2 Cons St., sez. 111, 28 giugno 2022, n. 5375; 3 marzo 2021, n. 1825.
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litiche tendenti al recupero sociale e alla valorizzazione dei patrimoni
sottratti alle mafie — il PNRR, ricorda Gullo, vi dedica una consistente
linea di finanziamento, gestita dall’Agenzia per la coesione territoriale —,
lascia ben sperare, conclude I’Autore, in un salto di qualita in termini di
«concreta utilizzazione del bene confiscato» e di simbolica restituzione
delle risorse illecite alle comunita locali.

III. Come si accennava, 'angolatura del fascicolo ¢ pero tale da cogliere
anche l'arricchimento che puo derivare da un approccio pitt ampio ai
poteri amministrativi di prevenzione della criminalita organizzata; inclu-
sivo non solo delle funzioni di pubblica sicurezza, che per loro natura
giuridica ubbidiscono fondamentalmente allo schema delle misure di
prevenzione, limitando la sfera giuridica di soggetti individuati in base
alla regola del “piu probabile che non”. A costo di ripetere cose fin
troppo note, ¢ il caso di ricordare che la corruzione ¢ da tempo indicata
come uno dei principali strumenti di infiltrazione delle organizzazioni
criminali nelle istituzioni pubbliche, eppure & oggetto di una normativa
di prevenzione ancora quasi del tutto parallela a quella dell’antimafia.
Non mancano del tutto le intersezioni, ad esempio I'incandidabilita di
cui al d.Igs. 31 dicembre 2012, n. 235 — istituto tipico dell’anticorruzione
-3 consegue anche alla condanna per il reato di cui all'art. 416-bis c.p.;
ma si tratta di richiami indiretti e occasionali, mente il quadro normativo
nel suo complesso continua ad apparire tendenzialmente sdoppiato e
reciprocamente “cieco”. Anche a questo riguardo, tuttavia, la normativa
di attuazione del PNRR fa registrare un interessante cambiamento di
prospettiva, non foss’altro perché ispirata alla logica dell’integrazione
tra procedure, non senza una componente — altro problema ¢ quan-
to “desiderabile” —, di semplificazione. Qui s’innesta il contributo di
Enrico Carloni e Alessandra Nieli, sull’esperienza decennale dei piani

* 11 collegamento scompare perd di nuovo nella disciplina del d.lgs. 8 aprile 2013, n. 39,
avente ad oggetto l'inconferibilita degli incarichi nelle pubbliche amministrazioni — su delega
conferita dall’art. 1, commi 49 e 50 della legge anticorruzione. LANAC - delibera 27 ottobre 2021,
n. 720 — ha precisato che la relativa disciplina si applica anche al caso di condanna per asso-
ciazione a delinquere — art. 416 c.p. — finalizzata alla corruzione o ad altri reati di cui al Capo I,
titolo II ¢.p. Non, quindi, alla condanna per associazione mafiosa — ANAC, atto di segnalazione
23 settembre 2015, n. 6. In tema, Corte cost., 10 maggio 2022, n. 118.
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di prevenzione della corruzione: uno strumento che, nell’argomentata
ricostruzione degli Autori, aveva in sé, largamente inespresse, notevoli
potenzialita di impiego in chiave di prevenzione delle infiltrazioni della
criminalita organizzata. UANAC aveva richiamato questi profili con precise
indicazioni — attentamente ripercorse nel saggio — nel Piano Nazionale
Anticorruzione 2013 e nei successivi aggiornamenti posti in essere dal
2013 al 2019, riscuotendo un apprezzabile riscontro in termini di sen-
sibilita dei PTPC locali al nesso mafia-corruzione. Proprio a tutela di
questa complementarita, tuttavia, il contributo segnala anche un rischio,
legato alla normativa di attuazione del PNRR, segnatamente alla previ-
sione — art. 6, comma 1 d.l. 9 giugno 2021, n. 80 — che stabilisce, per le
amministrazioni pubbliche — con pitu di cinquanta dipendenti, si veda
ora il d.P.R. 24 giugno 2022, n. 81 —, la soppressione del Piano triennale
per la prevenzione della corruzione e il suo assorbimento nel nuovo
Piano Integrato di Attivita e Organizzazione (PTAO). In cio Carloni e Nieli
vedono il pericolo di un possibile ripiegamento dell’anticorruzione verso
l'interno, verso un’integrazione con gli obiettivi di valore pubblico e di
performance che (...) non coincidono necessariamente con le principali
esigenze “protettive” che caratterizzano una specifica amministrazione»,
il rischio, insomma, ¢ che la “sfida” del PIAO porti con sé il venir meno
della sensibilita delle amministrazioni verso la prevenzione integrata di
mafia e corruzione, formidabili alleate e compagne di strada».

IV. I contributi che compongono questo numero della Rivista convergono
dunque su un comune orizzonte di ricerca, che potremmo chiamare la
disciplina dei poteri di “decriminalizzazione” dell’economia e dei pubblici
uffici: quella economia “nera” il cui quoziente mafioso s’'infiltra nell’am-
ministrazione, ne controlla le decisioni, ne avvilisce I'imparzialita e la
responsabilita, in qualche misura la “sostituisce”; al tempo stesso altera
la concorrenza e il funzionamento degli scambi commerciali. La legge
risponde allora con la creazione di poteri amministrativi ai quali attribu-
isce compiti di rilevazione, anche indiziaria, delle situazioni di rischio e
alla disciplina concreta delle misure preventive necessarie al ripristino
del funzionamento democratico dell’'amministrazione.

Numerosi sono i profili problematici di queste funzioni; ma ¢ d’obbligo
ricordare che la Costituzione italiana le tollera molto pit di quanto abbia
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tollerato le misure di prevenzione previste dal testo unico delle leggi
di pubblica sicurezza del 1931. I poteri amministrativi discrezionali con
finalita di “decriminalizzazione” dell’economia e dei pubblici uffici han-
no sempre fatto parte dell’ordinamento repubblicano: la legge li abilita
a incidere su liberta economiche o su posizioni giuridiche soggettive
connesse all’esercizio di pubbliche funzioni, ben diverse dalle liberta
individuali sulle quali incidevano i poteri di polizia di sicurezza previsti
dalla legislazione anteriore al 1948.

Eppure, il compito del giurista rimane lo stesso, richiamare l'attenzione
sulle garanzie: il primato della legge, 'eguaglianza, la proporzione, che
¢ «condizione di civilta dell’azione amministrativa ed evita che normativa
di contrasto all'infiltrazione mafiosa, come ogni altro tipo di legislazione
emergenziale, si trasformi in un diritto della paura»*, in un’istanza vaga-
mente epurativa o di giustizia post-autoritaria’.

Nello Stato democratico, le leggi create per immunizzare 'amministra-
zione dalla criminalita sono leggi amministrative come tutte le altre; non
hanno la giustificazione che evocava il 4 gennaio 1849 al Parlamento
di Madrid, contro Manuel Cortina y Arenzana, Juan Donoso Cortés, un
controrivoluzionario molto apprezzato da Carl Schmitt®:

Signori, quale ¢ il principio del signor Cortina? Il seguente, mi
sembra, se analizziamo bene il suo discorso: in politica interna la
legalita, tutto per la legalita, la legalita sempre, in tutte le circo-
stanze ed in tutti i casi. To, signori, che considero le leggi fatte per
la societa e non viceversa, vi dico: la societa, tutto per la societa,
la societa sempre, in tutte le circostanze, in ogni caso.

Quando la legalita basta per salvare la societa, sia la legalita,
quando non basta, sia la dittatura».

4 Cons. St., sez. 111, 13 dicembre 2021, n. 8309; 3 agosto 2021, n. 5723.

> A. D1 GreGorio, Epurazioni e protezione della democrazia. Esperienze e modelli di “giusti-
zia post-autoritaria”, Milano, Franco Angeli, 2012.

¢ R. BN, Democrazia e terrorismo, in Forum dei Quaderni costituzionali, 2007 (Www.ro-
bertobin.it); Cfr. C. Scamrrt, Donoso Cortes, Milano, Adelphi, 1996; i riferimenti sono a D. Corris,
Discorso del Signor Donoso Cortes Marchese di Valdegamas al congresso dei deputati di Spagna
con un proemio, Napoli, tipografia Palma, 1850.
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La crescita di una cultura della legalita nellamministrazione, le riforme
di istituti quali l'interdittiva antimafia, il recupero dei beni confiscati, la
pianificazione anticorruzione, potrebbero dunque essere i segnali di un
sistema che, pur complicandosi notevolmente, passo dopo passo, si sta
incamminando nella giusta direzione: verso I'abbandono dell’antimafia
immaginata quale governo dello “Stato di eccezione”, che ¢ l'antica-
mera dell'antimafia “strumento di potere™, o “dittatura dell’antimafia”®:
espressioni alle quali, ci si augura, si potra presto riservare soltanto un

posto nella storia.

7 L. Sciascia, I professionisti dell’antimafia, in Corriere della sera, 10 gennaio 1987.

8 P. Cavatrortt, L. Ceva VarLa, M. Romeo (a cura di), Quando prevenire e peggio che punire.
Torti e tormenti dell’inquisizione antimafia, Reality Book, Il Riformista, 2022.
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Gli st ti di trollo del diritt

Dura lex, sed lex. Gl strumenti di controllo del diritto
. . . italiano alla criminalita sono molti.
SCIOgllmentO del Lo studio analizza i principali in rela-

COHSlgll Comunali zione alla costituzione italiana, al bi-

lanciamento con alcuni diritti invio-

per lnﬁltr aZiOIli labili e alla luce della giurisprudenza
maﬁose’ 1nterd1tt1Ve delle corti. Il tema e molto dibattuto

negli ultimi tempi anche perché la le-

pref ettiZie antimaﬁa gislazione non appare ben coovdinata
e COﬂthllO e la giurisprudenza interviene a piu

glu diziario ripresa con un’attivita creativa.

Renato Rolli

1. Infiltrazioni mafiose nei Consigli comunali: meriti e limiti del
provvedimento di scioglimento

1.1 Premessa

1l grado di pervasivita del fenomeno mafioso ravviva le nostre riflessioni’.
Esso ¢ un urto elastico che, rimbalzando, si proietta in direzioni diverse.
La diffusione del fenomeno mafioso sul territorio nazionale ¢ tanto ampia
da non consentire, in taluni punti geografici del Paese, la diffusione o
addirittura la nascita della democrazia®.

Il commissariamento dei Comuni “compromessi” & uno degli strumenti?
che, da oltre venti anni, lo Stato contrappone con attenzione capillare

! Sia consentito rinviare a R. Rotu, 71 Comune degli altri. Lo scioglimento degli organi di go-
verno degli enti locali per infiltrazioni mafiose, Aracne, 2013.

2 Si consenta il rinvio a R. Roiu, Linformativa antimafia come “frontiera avanzata” (nota
a sentenza Cons. Stato, Sez. III, n. 3641 dell’8 giugno 2020), in www.giustiziainsieme.it, 3 luglio
2020 e R. Roiu, M. Macaiount, Interdittiva antimafia e questioni di legittimita costituzionale (no-
ta a ord.za TAR Reggio Calabria, 11 dicembre 2020, n. 732), in www.giustiziainsieme.it, 2021.

3 F.G. Scoca, Scioglimento degli Organi elettivi per condizionamento della criminalita orga-
nizzata, in Riv. Giur. It., 2016.
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alla criminalita organizzata®. Non & un attacco diretto, ma un lavoro di
intelligence che punta a dissolvere la zona grigia tra mafie e politica’.

Linfluenza della criminalita organizzata sul territorio locale®, nonché sul
libero esercizio dell’agire amministrativo degli enti di governo, confligge
con il rispetto dei canoni basilari che ispirano I'agere pubblico’: ossia

% Sia consentito il rinvio a F. Astone, F. Mancanaro, R. Roiwu, Legalita ed efficienza nell’ am-
ministrazione commissariata, Atti del XXIV Convegno di Copanello Montepaone, 21-22 giu-
gno 2019, ESI, 2020.

° Si veda diffusamente M. Macri, Lo scioglimento dei Consigli comunali e provinciali per in-
Siltrazioni della criminalita di tipo mafioso: vecchi e nuovi dubbi di costituzionalita, in attesa di
una riforma dell’art. 143 del TUEL, in Dir. Amm., 1, 2018, p. 77 ss.

¢ L'influenza della criminalita organizzata sul libero esercizio dell'azione amministrativa de-
gli enti locali tende ad annidarsi nei campi della politica come i settori delle opere pubbliche,
forniture di beni e di servizi di ogni tipo, delle erogazioni di contributi e benefici, delle priva-
tizzazioni, delle autorizzazioni commerciali, delle riscossioni di tributi ed erogazioni di crediti,
delle prestazioni assistenziali e sanitarie e in generale, in tutti quegli ambiti che rappresentano
un efficace strumento di condizionamento della collettivita. Le mafie entrano nei meccanismi di
funzionamento del sistema democratico condizionando la composizione delle rappresentanze
in campo politico. Il meccanismo del voto, pilastro irrinunciabile dell'ordinamento democrati-
co, diventa quindi la leva che, “manipolato” dalle pressioni degli agenti mafiosi, “consente” par-
te del radicamento mafioso sul territorio. I Comuni, come & noto, rappresentano le fondamenta
di uno Stato, il primo presidio di legalita, primo riferimento per i cittadini e/o per gli immigra-
ti. La criminalita ha da sempre preteso di avvalersi del controllo sul territorio, in prevalenza per
avidita economica. La mafia e le organizzazioni similari hanno coltivato un caratteristico potere
intimidatorio, anche per motivi di immagine, di prestigio e per rendere visibile a tutta la cittadi-
nanza il proprio potere. La presenza mafiosa nelle amministrazioni locali rappresenta una sem-
plice conseguenza del radicamento mafioso su alcuni territori dello Stato. In tema, D. TURTURA,
Intervento al FORUM su I Consigli comunali sciolti per infiltrazioni mafiose. Problemi economi-
co-sociali. Documenti Cnel, 67, Roma, 11; V. Mete, Fuori dal Comune. Lo scioglimento delle am-
ministrazioni locali per infiltrazioni mafiose, Roma, Bonanno Editore, 2009.

7 Cfr. M. Crarich, Termine del procedimento e potere amministrativo, Giappichelli, Roma,
1995; A.L. Guacuano, R. Rotu, Tempo, silenzio, processo, in Giustamm, 2010; M. Mazzamuro, 1
principi costitutivi del diritto amministrativo come autonoma branca del diritto, in M. Renna, F.
Sarrta, (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Giuffré, Milano, 2012, p. 3 ss.;
R. CavaLLo PerIN, Potere di ordinanza e principio di legalita. Le ordinanze amministrative di ne-
cessita e urgenza, Giuffre, Milano, 1990; F. Romano, Decentramento amministrativo (ad vocem),
in Enc. giur, 1V, Milano, 1911; G. ZaNosini, Lamministrazione locale, Cedam, Padova, 1932; R.
Lucirrept, Decentramento amministrativo (ad vocem), in Nov. dig. it., V, Utet, Torino; M.S. Gian-
NINIL, Autonomia (saggio sui concetti di autonomia), in Riv. trim. dir. pubbl., 1951, p. 850 ss.; F.
ManGaNaro, 11 controllo sugli enti locali come parametro dell’autonomia, in AAVv., Principi ge-
nerali del diritto amministrativo ed autonomie territoriali, Giappichelli, Torino, 2007, p. 235 ss.;
M.S. Gianning, 11 decentramento nel sistema amministrativo, in AA.Vv., Problemi della pubblica
amministrazione, 1, Il Mulino, Bologna, 1958, p. 155 ss.; G. Berri, Articolo 5, in A. Pizzorusso, G.
Branca, Commentario della Costituzione, 1, Zanichelli, Bologna, 1975, p. 277 ss.; G.C. DE MARTIN,
Decentramento amministrativo (ad vocem), in Nov. dig. it., App. II, Utet, Torino, 1981; E. Bai-
BoN1, Decentramento amministrativo (ad vocem), in Digesto disc. pubbl., 1V, Utet, Torino, 1989;
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con tutti quei valori connessi alla valenza del principio di legalita®, che si
traduce in elezioni libere e genuine, nella trasparenza’, nell'imparzialita
e nel buon andamento' degli organi pubblici'. Ed ancora, le infiltra-
zioni della criminalita organizzata — a causa delle tipiche modalita che
le connotano — costituiscono il vulnus per la salvaguardia dell’ordine e
della sicurezza pubblica'?.

Questi principi impongono che la persona e i suoi diritti siano posti al
centro del sistema pubblico e che 'attivita amministrativa tenda alla tutela
di interessi di rilievo pubblico: ad esempio una sana e corretta gestione
del denaro pubblico®.

La legalita dell’azione amministrativa, corollario dei principi di rilievo
costituzionale, deve quindi sfociare nel “risultato” di un’amministrazione
locale che, formatasi sulla base della legalita e legittimita elettiva, sia
esclusivamente vocata al perseguimento degli interessi pubblici'®. Le

F.A. Roverst MoNaco, Decentramento amministrativo (ad vocem), in Enc. giur., X, Roma, 2000; G.
Berti, G.C. DE MarTIN, I sistema amministrativo dopo la riforma del Titolo V della Costituzione,
Roma, Luiss, 2001; S. Cassese, L'amministrazione nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Gior.
dir. amm., Torino, 2001, p. 1193 ss.; V. Cerurt IreLL, Costituzione e amministrazione, Giappi-
chelli, Torino, 2002; F.A. Roversi MoNaco, Decentramento (e accentramento), in Diz. pol., Utet,
Torino, 2004; V. CeruLit IreLL, Decentramento amministrativo (ad vocem), in Diz. dir. pubb., 111,
Giuffré, Milano, 20006; L. VanpELu, 1] sistema delle autonomie locali, 11 Mulino, Bologna, 2007.

8 Su questo cfr. Cons. St., sez. 1V, 21 maggio 2007, n. 2583; TAR Campania-Napoli, sez. I, 24
novembre 2005, n. 19536.

? Sull'importanza del principio di trasparenza per una corretta e legittima azione ammini-
strativa cfr. R. ViLata, La trasparenza dell’ azione amministrativa, in Riv. proc. amm., V, 1987, p.
528; G. AreNa, Trasparenza amministrativa, (ad vocem), in Enc. giur., XXXI, Roma, 1995, p. 2;
A.G. Oro¥iNo, Profili giuridici della trasparenza amministrativa, Cacucci, Bari, 2013, p. 43 ss.

10 Trattasi di un principio che impone e pretende I'assoluto rispetto della legge per la salva-
guardia e la soddisfazione delle pretese giuridiche dei cittadini e per la realizzazione degli in-
teressi comuni. Cfr. R. Rowu, U. Comrte, Innovazione e creazione di valore nell’ amministrazione
pubblica, in A. Cerri, G. Gateorti (a cura di), Efficienza ed efficacia dell’azione pubblica, Arac-
ne, Roma, 2012, p. 186; Ip., I principi dell'azione amministrativa, in R. Rowu, F. Luciant, (a cura
di), Azione amministrativa e disciplina di diritto pubblico, Esi, Napoli, 2008, p. 20.

' Sia consentito rinviare a R. Rotu, 7l Comune degli altri. Lo scioglimento degli organi di go-
verno degli enti locali per infiltrazioni mafiose, cit.

12 Cfr. in tal senso Corte cost., 11 luglio 1961, n. 40.

13 Sia consentito il rinvio a R. Rowu, U. Comite, Innovazione e creazione di valore nell am-
ministrazione pubblica, cit., p. 186.

1 Si consenta il rinvio a R. RoLu, M. MaGGIoLINy, Interdittiva antimafia e questioni di legitti-
mita costituzionale, cit.
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scelte legislative di contrasto alla mafia mediante poteri amministrativi,
in generale, non si restringono mai in decisioni ad effetto esclusivamente
inibitorio dell’attivita dell’associazione, ma si estendono alla valutazione
delle modalita di ripristino della normale vita dell’ente interdetto®, affi-
data alla fase posteriore dell’intervento statale. In altri termini, dunque,
l'intervento statale non si conclude con la soppressione dell’ordinamento
illecito, piuttosto investe una potesta pubblica duplice o ambivalente, che
va oltre il momento repressivo': esso riguarda e protegge la societa nella
sua interezza, tocca la fruizione dei servizi offerti dalla amministrazione
pubblica in quel senso oggettivo chiaramente enunciato all’art. 97 Cost.
La disciplina di riferimento ¢ stata oggetto di numerose riforme. Pari
attenzione meritano I'analisi della nascita e dell’evoluzione della misura
dello scioglimento e gli aspetti sostanziali e procedurali, senza trascurarne
i limiti e le possibili proposte di modifica®.

1.2 Il provvedimento di scioglimento: necessario bilanciamento tra
tutela dell’ordine pubblico e autonomia degli enti locali

Nel nostro Paese la lotta alla mafia si € sviluppata attraverso una prolife-
razione di leggi ispirate alla logica dell’emergenza'®, adottate per impedire
che la corretta formazione e conduzione della macchina amministrativa
a livello sub-statale possa vacillare®.

Lo scioglimento dell’'organo politico — strumento indiscutibilmente rigo-
roso — e giustificato dalla necessita di ripristinare la legalita ed ¢ diretto

5 Si veda diffusamente M. Macri, Lo scioglimento dei Consigli comunali e provinciali per
infiltrazioni della criminalita di tipo mafioso: vecchi e nuovi dubbi di costituzionalita, in attesa
di una riforma dell’art. 143 del TUEL, cit., p. 79 ss.

1 Sia consentito rinviare a R. Rowu, 7/ Comune degli altri. Lo scioglimento degli organi di go-

verno degli enti locali per infiltrazioni mafiose, cit.

7' Sul punto si veda anche 'audizione del Presidente del Consiglio di Stato presso la Com-
missione bicamerale d’inchiesta sul fenomeno delle mafie della XVII Legislature e reperibile
al link http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/commissioni/stenografici/html/24/audiz2/
audizione/2017/11/14/indice_stenografico.0232.html.

18 Per un’'ampia ricognizione si v. G.M. Fuick, Mafia e imprese vent'anni dopo. Capaci, via
d’Amelio, mani pulite. Dai progressi nella lotta al crimine organizzato, ai passi indietro nel con-
trasto alla criminalita economica e alla corruzione, in Federalismi.it, 3, 2013.

9 Sia consentito il rinvio a F. Astong, F. Mancanaro, R.Roiu, Legalita ed efficienza nell'am-
ministrazione commissariata, cit.



SAGGI E ARTICOLI / Renato Rolli 19

a neutralizzare I'influenza della criminalita organizzata sullo svolgimen-
to delle funzioni di governo di matrice elettiva®. Il provvedimento di
scioglimento, attualmente disciplinato dall’articolo 143 TUEL*, ¢ giunto
all’attuale definizione giuridica a seguito di uno sviluppo normativo che
¢ iniziato nei primi anni '90: alla 1. 55/1990* hanno fatto seguito il d.1. 13
maggio 1991 n. 152, rubricato Provvedimenti urgenti in tema di lotta alla
criminalita organizzata e di trasparenza e buon andamento dell’attivita
amministrativa», che introduce il principio dello scioglimento degli enti
locali i cui organi elettivi abbiano subito accertate forme di infiltrazioni o
condizionamenti da parte della criminalita organizzata®; il d.l. 31 maggio
1991, n. 164, convertito dalla 1. 22 luglio 1991, n. 221 - dedicato alle
Misure urgenti per lo scioglimento dei Consigli comunali e provinciali
e degli organi di altri enti locali, conseguenti a fenomeni di infiltrazioni
mafiose» — che ha inserito nella legge 19 marzo 1990, n. 55 l'articolo 15-

2 Sia consentito rinviare a R. Roiu, I Comune degli altri. Lo scioglimento degli organi di go-
verno degli enti locali per infiltrazioni mafiose, cit.

2 Lart. 143 del d.Igs. 18 agosto 2000, n. 267 attribuisce al Governo il potere di sciogliere i
Consigli comunali e provinciali in conseguenza di fenomeni di infiltrazione e condizionamento
di tipo mafioso, con due principali esiti: 'incandidabilita al turno elettorale successivo degli am-
ministratori che hanno dato causa allo scioglimento, dichiarata dal tribunale civile con procedi-
mento in camera di consiglio (art. 737 ss. ¢.p.c.) e la nomina governativa di una commissione
straordinaria per la gestione dell’ente (art. 144) fino al rinnovo degli organi elettivi. In generale
v. M. Macri, Lo scioglimento dei Consigli comunali e provinciali per infiltrazioni della crimina-
lita di tipo mafioso: vecchi e nuovi dubbi di costituzionalita, in attesa di una riforma dell’art.
143 del Tu.e.l., in www.diritto-amministrativo.org.

2 Larticolo 15 della legge n. 55/1990, nella sua originaria formulazione, prevedeva la so-
spensione degli amministratori locali sottoposti a procedimento penale per il delitto di associa-
zione a delinquere di tipo mafioso di cui all’art. 416 bis c.p. (ovvero per i delitti di favoreggia-
mento commessi in relazione ad esso), nonché degli amministratori nei cui confronti fosse sta-
ta applicata, ancorché con provvedimento non definitivo, una misura di prevenzione in quanto
indiziati di appartenere ad una di tali associazioni. Ratio della norma era quella di evitare la to-
tale compromissione delle funzioni degli enti locali, garantendo la sopravvivenza degli organi
elettivi malgrado la possibile collusione di alcuni loro componenti, pur se non ancora accertata
con sentenza definitiva, con la criminalita organizzata. Questa finalita venne, tuttavia, ben pre-
sto disattesa dallo stesso legislatore, che, dopo due anni dall’entrata in vigore dell’art. 15, con 1.
18 gennaio 1992, n. 16, ne riscrisse totalmente il contenuto, dettando una pit incisiva serie di
restrizioni al diritto di elettorato passivo ed alla capacita di assumere cariche nelle amministra-
zioni regionali e locali per i soggetti attinti da procedimenti penali o misure di prevenzione per
appartenenza ad associazioni per delinquere di tipo mafioso.

# Si consenta il rinvio a R. Rotu, I “tentacoli” della criminalita organizzata nelle vicende

amministrative degli enti locali, in Lamministrazione nell assetto costituzionale dei poteri pub-
blici. Scritti per Vincenzo Cerulli Irelli, Giappichelli, 2021.
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bis*; il d.1. 19 ottobre 1993, n. 420%, reiterato nel d.l. 20 dicembre 1993,
n. 529, convertito nella l. 11 febbraio 1994, n. 108, poi trasfusa negli artt.
143, 144, 145 e 146 del d.Igs. 18 agosto 2000, n. 267.

Ebbene, Iart. 143 prevede lo scioglimento dei Consigli comunali e provin-
ciali per fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso®.
Gradualmente la giurisprudenza si € espressa sulla norma de qua e sui
presupposti che ne consentono l'applicazione. Si ¢ affermato che gli
elementi sintomatici del condizionamento criminale «devono caratteriz-
zarsi per concretezza, essere cioe assistiti da un obiettivo e documentato
accertamento nella loro realta storica, per univocita, intesa quale loro

#In particolare, la norma, segnando un evidente passo in avanti rispetto alla disciplina di
cui al precedente art. 15, contemplava la possibilita di addivenire allo scioglimento dei Consigli
comunali e provinciali per un periodo da dodici a diciotto mesi (prorogabili, in casi ecceziona-
li, fino ad un massimo di ventiquattro mesi) qualora, anche a seguito degli accertamenti effet-
tuati dal Prefetto tramite accesso presso gli enti interessati, fossero emersi collegamenti diretti
o indiretti degli amministratori con la criminalita organizzata o forme di condizionamento de-
gli amministratori stessi, in grado di compromettere la libera determinazione degli organi elet-
tivi e il buon andamento delle amministrazioni comunali e provinciali, nonché il regolare fun-
zionamento dei servizi alle stesse affidati, ovvero tali da arrecare grave e perdurante pregiudi-
zio per lo stato della sicurezza pubblica. Lo scioglimento del Consiglio comunale o provinciale
comportava, in questi casi, anche la cessazione dalla carica di consigliere, sindaco, presidente
della provincia e componente delle rispettive giunte, nonché di ogni altro incarico comunque
connesso alle cariche ricoperte. Come da pil parti osservato, la novella legislativa rappresen-
ta la extrema ratio cui l'ordinamento ha ritenuto di dover ricorrere, quando la sospensione de-
gli amministratori collusi non sarebbe sufficiente a salvaguardare 'amministrazione pubblica,
di fronte alla pressione e all'influenza della criminalita organizzata. La ratio dell'intervento legi-
slativo puo essere, infatti, individuata nell’esigenza di approntare un sistema avanzato di difesa
dello Stato a fronte di fenomeni di infiltrazione della criminalita organizzata talmente pervasivi
da essere in grado di compromettere il buon andamento delle amministrazioni comunali e pro-
vinciali, la libera determinazione dei loro organi assembleari nonché il regolare funzionamento
dei servizi da essi erogati, oltre che nella tutela dell'incolumita e della sicurezza pubblica. Sul
tema, E. Leotta, Breve rassegna di giurisprudenza in materia di provvedimenti di scioglimento
dei Consigli comunali e provinciali per infiltrazioni e condizionamenti di tipo mafioso, in wwuw.
giustizia-amministrativa.it.

# 11 decreto ha introdotto la possibilita per il Prefetto di disporre, su richiesta della com-
missione straordinaria che s’'insedia negli enti a seguito dell’applicazione concreta della misura
dissolutoria, I'assegnazione in via straordinaria o il distacco di personale amministrativo e tec-
nico di amministrazioni ed enti pubblici, anche in posizione di sovraordinazione. Le modifiche
apportate prevedevano listituzione di un comitato di sostegno e monitoraggio presso il Mini-
stero dell'Interno e la fissazione di periodici incontri tra le Commissioni straordinarie, le asso-
ciazioni e gli organismi socioeconomici, al fine di garantire una corretta dialettica democratica
tra i diversi livelli di potere.

% F.G. Scoca, Scioglimento degli Organi elettivi per condizionamento della criminalita or-
ganizzata, cit.
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direzione agli scopi che la misura di rigore ¢ intesa a prevenire, per
rilevanza, che si caratterizza per I'idoneita all’effetto di compromettere
il regolare svolgimento delle funzioni dell’ente locale»””: ¢ stata in tal
guisa sottolineata la funzione preventiva della suddetta misura, perché
consente di anticipare lo scioglimento agli atti prodromici di una vera e
propria alterazione della liberta di determinazione®.

Le vicende che costituiscono la base per 'adozione del decreto di scio-
glimento devono essere considerate nel loro insieme ed essere idonee
a delineare, con una ragionevole ricostruzione, il quadro complessivo
del condizionamento mafioso®.

Dal novellato art. 143 del TUEL si evince che il presupposto dello sciogli-
mento dei Consigli comunali e provinciali & rappresentato da significative
risultanze, sufficienti a rilevare un condizionamento mafioso sugli organi
dell’lamministrazione in carica®.

La norma descrive l'iter che conduce all'emanazione del provvedimento®.
Al fine di verificare la sussistenza degli elementi indizianti dell'infiltra-
zione mafiosa, il comma 2 della disposizione prevede che il Prefetto
competente per territorio nomini una commissione d’indagine, composta
da tre funzionari della pubblica amministrazione, attraverso la quale
costui esercita i poteri di accesso e di accertamento di cui ¢ diretto ti-
tolare per delega del Ministro dell'Interno. Entro tre mesi dalla data di
accesso — rinnovabili per un periodo massimo di tre mesi — dunque, la
commissione, terminati gli accertamenti, rassegna al Prefetto le proprie
conclusioni. Successivamente, il Prefetto, sentito il Consiglio provinciale
per lordine e la sicurezza pubblica affiancato dalla partecipazione del
Procuratore della Repubblica competente per territorio, invia una rela-

YCfr. TAR Lazio, Roma, sez. I, 11 dicembre 2018, n. 11976.

# Si veda diffusamente M. Macri, Lo scioglimento dei Consigli comunali e provinciali per
infiltrazioni della criminalita di tipo mafioso: vecchi e nuovi dubbi di costituzionalita, in attesa
di una riforma dell’art. 143 del TUEL, cit., p. 80 ss.

# Cfr. C. Cuinnicr, Lo scioglimento dei Consigli comunali e provinciali conseguente a feno-
meni di infiltrazione mafiosa, in iusinitinere.it, 2020.

O F.G. Scoca, Scioglimento degli Organi elettivi per condizionamento della criminalita or-
ganizzata, cit.

3! Sia consentito il rinvio a F. Astong, E. Mancanaro, R.Rotu, Legalita ed efficienza nell'am-
ministrazione commissariata, cit.



22 ISTITUZIONI pet FEDERALISMO  1.2022

zione al Ministro dell'Interno nella quale deve essere indicata I'eventuale
sussistenza degli elementi di cui al comma 1 dell’art. 143%.

Da qui, entro tre mesi dalla trasmissione della relazione, il Presidente
della Repubblica, su proposta del Ministro dell'Interno e previa delibe-
razione del Consiglio dei Ministri, dispone con decreto lo scioglimento
dei Consigli comunali o provinciali.

La proposta del Ministro dell'Interno ¢ il momento centrale per la rap-
presentazione delle anomalie riscontrate nelle fasi antecedenti: in essa
si dovranno indicare in modo analitico le anomalie e i provvedimenti
ritenuti necessari per rimuovere tempestivamente gli effetti piu gravi e
pregiudizievoli per I'interesse pubblico®.

Il decreto produce, quale effetto primario, la cessazione dalla carica di
consigliere, Sindaco, Presidente della Provincia, di componente delle
rispettive Giunte e di ogni altro incarico connesso alle cariche ricoperte,
anche se diverge dalle leggi vigenti in materia di ordinamento e funzio-
namento degli organi comunali e provinciali*'.

Qualora, poi, ricorrano motivi di urgente necessita, il Prefetto, in attesa
dell'adozione del decreto di scioglimento, pud provvedere alla nomina
di commissari al fine di assicurare e garantire la provvisoria amministra-
zione dell’ente, salvaguardando i beni primari della popolazione locale,
messi in pericolo dalla collusione tra amministratori locali e criminalita
organizzata®.

Il provvedimento € pubblicato in Gazzetta Ufficiale e spiega efficacia per
un periodo compreso tra dodici e diciotto mesi, prorogabili eccezional-
mente fino a ventiquattro. Esso ha natura di atto di alta amministrazione

32 Sia consentito rinviare a R. Roiy, Il Comune degli altri. Lo scioglimento degli organi di go-
verno degli enti locali per infiltrazioni mafiose, cit.

% Cfr. Cons. Stato, sez. I, 12 gennaio 2013, n. 126; TAR Lazio, Roma, sez. I, 7 giugno 2017,
n. 6680.

¥ FG. Scoca, Scioglimento degli Organi elettivi per condizionamento della criminalita or-
ganizzata, cit.

¥ Si consenta il rinvio a R. Rouu, [ “tentacoli” della criminalita organizzata nelle vicende
amministrative degli enti locali, cit.
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e si pone come crocevia tra gli atti politici — per definizione liberi nel
fine — e gli atti amministrativi®.

Ne deriva che il potere di scioglimento dei Consigli comunali e provin-
ciali presuppone un alto grado di discrezionalita nell'accertamento dei
presupposti dell’adozione del d.P.R., potere che si sottrae al sindacato
di merito da parte del giudice amministrativo. Difatti, nell’esame del
provvedimento di scioglimento, il giudice puo esercitare esclusivamente
un sindacato di legittimita di tipo estrinseco, non potendo spingersi al
di la della verifica della ricorrenza di un idoneo o sufficiente supporto
istruttorio, della veridicita dei fatti posti a fondamento della decisione
e dell’esistenza di una giustificazione motivazionale che appaia logica,
coerente e ragionevole?.

In dottrina si ¢ dubitato della compatibilita di tale strumento con il dettato
costituzionale, sulla scorta della considerazione secondo cui la misura
dello scioglimento non solo tutela I'ordine pubblico, il buon andamento
e I'imparzialita della pubblica amministrazione, ma incide anche sull’au-
tonomia degli enti locali®®; privandoli della rappresentanza politica per
un periodo che potrebbe essere eccessivamente ampio®.

Che si condividano o meno i dubbi sollevati in dottrina, giova osservare
come tale misura ponga in essere un adeguato bilanciamento tra prin-
cipi e interessi pubblici e sia espressione di un atteggiamento che puo

% Sia consentito il rinvio a F. Astong, F. ManGanaro, R.Rowu, Legalita ed efficienza nell’am-
ministrazione commissariata, cit.

3 Cfr. Cons. Stato, sez. III, 6 marzo 2012, n. 1266; TAR Lazio, Roma, sez. I, 11 dicembre
2018, n. 11976.

* Sia consentito il rinvio a R. Roww, La non candidabilita fra sostanza e processo, ESI, 2017.

¥ Listituto nacque in un contesto temporale in cui esisteva ancora la percezione di consi-
derare il rapporto Stato-enti locali come inter-organico e non come intersoggettivo. Non si par-
lava di ingerenza dello Stato nella vita dell'ente, soprattutto quando l'influenza della criminalita
organizzata sullamministrazione fosse fondatamente ed univocamente percepibile. Oggi, a fron-
te dell’autonomia riconosciuta all'ente locale emerge un quadro pitt complesso. Il nostro siste-
ma amministrativo si fonda sul principio di sussidiarieta e sul rapporto di responsabilita di tutte
le istituzioni nei confronti della societa. Il sistema non deve reggersi su un mero riparto di fun-
zioni tra le diverse istituzioni, ma deve essere pensato come una rete di centri di responsabilita,
ciascuno dotato di un complesso di attribuzioni tali da poter rispondere unitariamente ai biso-
gni sociali. Lo Stato ¢ garante finale dell'attuazione del principio di autonomia.
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definirsi “tollerante™

e necessario per consentire allo Stato di apprestare
immediati ed efficaci strumenti giuridici a difesa della legalita elettiva e
della corretta amministrazione della res publica.

Ulteriori perplessita concernono il rispetto del principio di legalita, at-
tesa la genericita testuale della norma che implica ampia discrezionalita
riconosciuta alllamministrazione. A riguardo, € utile rammentare come
l'art. 143 TUEL prevede che il provvedimento di scioglimento sia sempre
giustificato da presupposti di legittimita. Ed invero, gli elementi che ne
giustificano I'applicazione devono essere acquisiti attraverso modalita
tali da assicurare un grado minimo di attendibilita e accertati corretta-
mente, essendone richiesta la oggettiva verificabilita, anche se essi siano
fondati su presunzioni e massime di esperienza. E inoltre rilevante che
il procedimento di scioglimento, considerato nella sua interezza, mira
a ristabilire la garanzia di funzionamento democratico per I'ente locale
commissariato e a conferire un valido grado di legittimazione politica
alla decisione di attivare 'esercizio dei poteri sostitutivi®..

Insieme alle “critiche” mosse alla norma di settore, sarebbe auspicabile
listituzione di un apposito organismo di controllo*, che svolga funzio-
ne di supporto per 'amministrazione nelle materie pit delicate, al fine
di evitare che si verifichino rinnovati scioglimenti su enti gia sciolti in
precedenza®. Sarebbe utile, inoltre, che la gestione commissariale abbia
durata almeno pari ad una intera legislatura, si da incidere in modo pit si-
gnificativo su situazioni caratterizzate da illegalita, inefficienza e degrado.

40 Cosi M. Macri, Lo scioglimento dei Consigli comunali e provinciali per infiltrazioni della
criminalita di tipo mafioso: tra vecchi e nuovi dubbi di costituzionalita, in attesa di una rifor-
ma dell’art. 143 del T'u.e.l., in www.diritto-amministrativo.org, p. 11.

1 Sia consentito il rinvio a R. Rowu, La non candidabilita fra sostanza e processo, cit.

2 In tema di controlli, occorre valutare la possibilita di costituire, almeno nelle Province
maggiormente interessate dal fenomeno delle infiltrazioni, un apposito ufficio ispettivo e di con-
sulenza che controlli esercitando un costante monitoraggio e offra allo stesso tempo supporto
professionale agli enti locali.

# Sia consentito rinviare a R. Rou, I/ Comune degli altri. Lo scioglimento degli organi di go-
verno degli enti locali per infiltrazioni mafiose, cit.



SAGGI E ARTICOLI / Renato Rolli 25

2. Linterdittiva antimafia: prima e dopo la riforma del Codice an-
timafia

2.1 Premessa

Le interdittive antimafia® — disciplinate dal d.lgs. 159/2011, cd Codice
antimafia — hanno lo scopo di prevenire la diffusione delle infiltrazioni
mafiose nel mercato mediante la interdizione delle imprese a contrarre
con la p.a. o a ricevere erogazioni pubbliche®.

In particolare, la locuzione interdittiva antimafia richiama I'effetto in-
terdittivo derivante dalla comunicazione antimafia e dalla informazione
antimafia, provvedimenti amministrativi emanati dal Prefetto®: il libro
IT del Codice antimafia disciplina la documentazione antimafia — ed i
suoi effetti — costituita, ai sensi dell’art. 84, dalla comunicazione e dalla
informazione. Queste ultime si pongono in rapporto di alternativita in
relazione ai presupposti previsti per la loro emanazione?.

La comunicazione antimafia & un provvedimento avente natura vinco-
lata, poiché rilasciata dal Prefetto soltanto dopo la verifica — effettuata
mediante la banca dati nazionale unica — circa la sussistenza o meno di
una delle cause di decadenza, di sospensione o di divieto di cui all’art.
67 del Cod. ant.

Le informazioni antimafia, diversamente, hanno natura discrezionale atteso
che il Prefetto emana il relativo provvedimento qualora emerga, di la dalle
cause di cui all’art. 84 comma 3, che sussistono tentativi di infiltrazione
mafiosa tendenti a condizionare le scelte e gli indirizzi delle societa o im-
prese interessate, desumibili anche dagli ulteriori poteri di accertamento
di cui il Prefetto puo disporre ai sensi dell’art. 84 comma 4 lett. d) ed e)*.
La norma attributiva del potere discrezionale al Prefetto ha destato dubbi
in ordine alla sua compatibilita con il principio di legalita e determinatezza,

“ In materia ampiamente si veda M.A. SanpuLLy, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e Uistituto del controllo giudiziario, in www.giustiziainsieme.it, 2022.

5 Si rinvia a R. Rowu, Linformativa antimafia come ‘frontiera avanzata” (nota a senten-
za Cons. Stato, Sez. III, n. 3641 dell’8 giugno 2020), in www.giustiziainsieme.it, 3 luglio 2020.

1 R. Roiu, M. Macaiount, Interdittiva antimafia e questioni di legittimita costituzionale, cit.

7 Cfr. R. Roiu, M. Macaioun, 11 vaccino contro l'infezione mafiosa. Note in tema di inter-
dittiva antimafia (nota a Consiglio di Stato, sez. I, parere 18 giugno 2021, n. 1060), in Www.
giustiziainsieme.it, 2020.

% Sul punto, ibidem.
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all'indomani della sentenza resa dalla Corte europea dei diritti dell'uomo
nel caso De Tommaso®, in materia di misure di prevenzione personali e
patrimoniali disciplinate nel medesimo Codice: si sottolinea che tali misure
non hanno natura sanzionatoria alla luce dei criteri Engel; esse non posso-
no comunque sottrarsi quanto a presupposti di applicazione, definizione
e durata, al principio di legalita e determinatezza, nonché accessibilita e
prevedibilita, stante le rilevanti limitazioni alla liberta personale, alla liberta
di circolazione, e al diritto di proprieta che da esse discendono™.

Parimenti, € stato ravvisato un deficit di determinatezza nella norma che at-
tribuisce al Prefetto non meglio specificati wlteriori poteri di accertamento»!,
Chiaro € che il potere di accertamento, pur avendo carattere discrezionale,
¢ finalizzato a rilevare il tentativo di infiltrazione: di conseguenza, esso
non potra che esplicarsi nelle modalita maggiormente idonee a tal fine*.
L'accertamento richiesto al Prefetto ¢ di tipo indiziario: il tentativo di in-
filtrazione costituisce, al contempo, il fondamento ed il limite del potere
discrezionale del Prefetto®. Non solo. Incardinandosi in un procedimento
amministrativo, tale potere dovra ispirarsi al paradigma civilistico “del piu
probabile che non™. 1l procedimento interdittivo, infatti, non mira ad accer-
tare l'attribuzione di un reato in capo all'interdicendo, bensi la sua eventuale
vicinanza all'associazione mafiosa al fine di scongiurare mediante valutazio-

# Nel caso di specie, nei confronti del ricorrente — De Tommaso — viene emessa nell’aprile
2008 la misura di prevenzione personale della sorveglianza speciale con obbligo di soggiorno
nel proprio comune di residenza ai sensi dell’allora vigente legge n. 1423/1956, avendo il Tri-
bunale di Bari ritenuto che egli fosse abitualmente dedito a traffici delittuosi e che vivesse abi-
tualmente con i proventi di attivita delittuose. Nel gennaio dell’anno seguente, tuttavia, la Corte
d’appello di Bari revoca la misura, ritenendo che — sulla base degli elementi acquisiti nel fasci-
colo — non risultasse una pericolosita attuale del ricorrente al momento dell'imposizione del-
la misura, evidenziando in particolare come le recenti segnalazioni di polizia su cui il Tribu-
nale aveva tra I'altro fondato il proprio convincimento si riferissero in realta ad un omonimo.

%0 Sia consentito il rinvio a R. Rotu, M. Macciouni, Interdittiva antimafia e giudicato penale
(nota a Consiglio di Stato sez. III, 4 febbraio 2021, n. 1049), in www.giustiziainsieme.it, 2021.

1 Sul punto R. Rotu, M. MacGioLny, Informativa antimafia e contraddittorio procedimentale
(nota a Cons. St. sez. IlI, 10 agosto 2020, n. 4979), in www.giustiziainsieme.it, 2020.

2 Cfr. C. Fuicerti, Self cleaning e interdittiva antimafia (nota a Cons. St., Sez. I1I, 19 giugno
2020, n. 3945), in www.giustiziainsieme.it, 2020.

» In materia ampiamente si veda M.A. SanpuLl, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e listituto del controllo giudiziario, in www.giustiziainsieme.it, 2022.

V. R. Rouu, M. Macaciount, Il vaccino contro linfezione mafiosa, cit.
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ne ex ante, 'ingresso delle mafie nel mercato. I poteri di accertamento del
Prefetto trovano la loro disciplina all’art. 93 del Cod. ant., a mente del quale:
Per I'espletamento delle funzioni volte a prevenire infiltrazioni mafiose nei
pubblici appalti, il Prefetto dispone accessi ed accertamenti nei cantieri delle
imprese interessate all'esecuzione di lavori pubblici, avvalendosi, a tal fine,
dei gruppi interforze di cui all’articolo 5, comma 3, del decreto del Ministro
dell'Interno 14 marzo 2003, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 54 del 5
marzo 2004». La norma precisa che «ono imprese interessate all'esecuzio-
ne di lavori pubblici tutti i soggetti che intervengono a qualunque titolo
nel ciclo di realizzazione dell'opera, anche con noli e forniture di beni e
prestazioni di servizi, ivi compresi quelli di natura intellettuale, qualunque
sia 'importo dei relativi contratti o dei subcontratti».

Successivamente, al termine degli accessi e degli accertamenti e comunque
entro trenta giorni si procede alla «elazione contenente i dati e le infor-
mazioni acquisite nello svolgimento dell’attivita ispettiva, trasmettendola
al Prefetto che ha disposto I'accesso». Quest’ultimo, acquisita la relazione,
datta salva l'ipotesi di cui al comma 5, valuta se dai dati raccolti possano
desumersi, in relazione all'impresa oggetto di accertamento e nei confronti
dei soggetti che risultano poter determinare in qualsiasi modo le scelte o
gli indirizzi dellimpresa stessa, elementi relativi a tentativi di infiltrazio-
ne mafiosa di cui all'articolo 84, comma 4 ed all'articolo 91, comma 6».
In tale ipotesi, dl Prefetto emette, entro quindici giorni dall’acquisizione
della relazione del gruppo interforze, 'informazione interdittiva, previa
eventuale audizione dell'interessato secondo le modalita individuate dal
successivo comma 7. Qualora, invece, si tratti di impresa avente sede in
altra provincia, il Prefetto che ha disposto I'accesso trasmette senza ritardo
gli atti corredati dalla relativa documentazione al Prefetto competente, che
provvede secondo le modalita stabilite nel comma 4».

Ove lo ritenga utile — prosegue la norma — il Prefetto competente al
rilascio dell’informazione, «sulla base della documentazione e delle in-
formazioni acquisite invita», mediante comunicazione formale diretta al
responsabile legale dell'impresa, i soggetti interessati, «a produrre, anche
allegando elementi documentali, ogni informazione ritenuta utile»”.

% Sia consentito il rinvio a R. Rotu, M. Macaiount, 1 vaccino contro linfezione mafiosa, cit.
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Linterdittiva antimafia puo essere impugnata dall’'impresa destinataria
dinanzi al giudice amministrativo mediante ricorso ex art. 29 c.p.a*.,
finalizzato ad ottenere 'annullamento del provvedimento impugnato. Sul
tema recente giurisprudenza ha affermato che dl giudice amministrativo
¢ chiamato a valutare la gravita del quadro indiziario, posto a base della
valutazione prefettizia in ordine al pericolo di infiltrazione mafiosa, e il
suo sindacato sull’esercizio del potere prefettizio, con un pieno accesso
ai fatti rivelatori del pericolo, consente non solo di sindacare I'esistenza
o meno di questi fatti, che devono essere in ogni caso gravi, precisi e
concordanti, ma di apprezzare la ragionevolezza e la proporzionalita
della prognosi derivante da un ragionamento deduttivo che l'autorita
amministrativa trae da quei fatti secondo un criterio che, necessaria-
mente, ¢ probabilistico per la natura preventiva, e non sanzionatoria,
della misura in esame. Il sindacato per eccesso di potere sui vizi della
motivazione del provvedimento amministrativo, anche quando questo
rimandi per relationem agli atti istruttori, scongiura il rischio che la valu-
tazione del Prefetto divenga, appunto, una “pena del sospetto” e che la
portata della discrezionalita amministrativa in questa materia, necessaria
per ponderare l'esistenza del pericolo infiltrativo in concreto, sconfini
nel puro arbitrio» — Consiglio di Stato, III sez., 5 settembre 2019, n. 6105.
Il deficit di partecipazione procedimentale viene, dunque, colmato me-
diante un sindacato “pieno” del giudice amministrativo: la full jurisdic-
tion consente al g.a. di analizzare tutti gli elementi dai quali desumere
la contiguita dell'imprenditore ai sodalizi mafiosi.

L'annullamento del provvedimento di interdittiva determina il venir meno
della incapacita giuridica dell'impresa a contrarre con la p.a. ed a ricevere
erogazioni pubbliche”.

In definitiva, 'interdittiva antimafia®® & un provvedimento amministrativo,
di carattere preventivo, avente l'effetto di limitare la capacita giuridica

% Sul punto R. Rowu, M. MaGGioun, Informativa antimafia e contraddittorio procedimen-
tale, cit.

7 Sia consentito il rinvio a R. Rotu, M. MacaGioun, Interdittiva antimafia e giudicato penale
(nota a Consiglio di Stato sez. III, 4 febbraio 2021, n. 1049), in www.giustiziainsieme.it, 2021 e
R. Rotu, M. MacGiount, Informativa antimafia e contraddittorio procedimentale, cit.

V. R. Roiu, L'informativa antimafia come “frontiera avanzata” (Nota a sentenza Cons. Sta-
to, Sez. IIl, n. 3641 dell’8 giugno 2020), in www.giustiziainsieme.it, 3 luglio 2020.
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delle societa destinatarie sul versante dei rapporti contrattuali con la p.a.
e di quelli inerenti al rilascio di concessioni ed erogazioni: essa determina
una incapacita giuridica speciale e limitata per il tempo in cui ha effetto™.

2.2 Le interdittive antimafia in numeri

Viene affidato ai Prefetti un controllo preventivo di tipo amministrativo
sui soggetti, sia persone fisiche che giuridiche, contraenti della pubblica
amministrazione allo scopo di verificare I'eventuale esistenza a loro carico
di indici di mafiosita, prima di rilasciare alla p.a. richiedente una certifi-
cazione che costituisce la condizione necessaria a concludere contratti
con privati affidabili o per partecipare ad appalti pubblici®.
Linformazione interdittiva antimafia ¢ un provvedimento di natura am-
ministrativa emanata dal Prefetto, al contrario dell’amministrazione giu-
diziaria dei beni connessi ad attivita economiche e delle aziende e del
controllo giudiziario delle aziende che sono invece provvedimenti giu-
risdizionali di competenza del Tribunale competente per I'applicazione
delle misure di prevenzione.

E una tipica misura cautelare di polizia, interdittiva e preventiva, fina-
lizzata ad assicurare una tutela anticipata volta al contrasto della crimi-
nalita organizzata® ed alla sua presenza parassitaria nel corpo sociale,
determinando una incapacita ex lege parziale in quanto limita rapporti
giuridici con la pubblica amministrazione.

Senza entrare nel merito delle questioni di legittimita e delle innumere-
voli pronunce che si sono susseguite in questi anni, nell'interpretazione
giurisprudenziale piu recente 'interdittiva prefettizia pud essere emessa
solo in presenza di indizi gravi, precisi e concordanti da valutare secon-
do il criterio del piu probabile che non, legittimando l'uso di elementi

% Si rinvia a R. Rowu, M. Macaioun, Interdittiva antimafia e questioni di legittimita costitu-
zionale (nota a ord.za TAR - Reggio Calabria, 11 dicembre 2020, n. 732), in www.giustiziain-
sieme.it, 2021.

° In materia ampiamente si veda M.A. SanouL, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e listituto del controllo giudiziario”, in www.giustiziainsieme.it, 2022.

! Consiglio di Stato, sez. 111, sentenza n. 4398/2018.
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conoscitivi tipici ed atipici ed attribuendo al Prefetto un ampio potere
discrezionale®.

Il rilascio dell'informazione interdittiva antimafia impedisce agli apparte-
nenti degli ambienti criminali di acquisire ricchezza lecita da destinare al
riciclaggio; ostacola la corruzione dei pubblici funzionari nella fase del
conferimento degli appalti pubblici; consente di cercare un contraente
capace di fornire una prestazione rispondente ai canoni dell’economicita,
dell’efficacia e dell’efficienza, rispettando le regole della libera concor-
renza del mercato.

In questo modo, il potere governativo per il tramite delle Prefetture regola
un campo che riguarda la materia della pericolosita sociale.

Da quanto emerge da un report dell’ Autorita nazionale anticorruzione,
elaborato sulla base delle informazioni contenute nel Casellario infor-
matico delle imprese, sono 2.044 le aziende destinatarie di interdittive
antimafia fra il 2014 e il 2018, registrandosi una crescita costante e ge-
neralizzata in ogni zona del Paese, passando da 122 interdittive del 2014
a 573 del 2018, con un incremento pari al 370%%.

Le imprese destinatarie di interdittive antimafia. Andamento 2014-2018
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% Consiglio di Stato, sez. I1I, sent. n. 6105/2019.

% Dati ANAC aggiornati alla data 8 luglio 2019, in www.anticorruzione.it.
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Le imprese destinatarie di interdittive antimafia. Andamento 2014-2018

& Numero
L] E di imprese
Regione 2014 2015 2016 2017 2018 g g destinatarie di
H g interdittive ogni
-1 100.000 abitanti

Liguria 0 5 6 5 3 19 0,9% 1,2
Lombardia 15 22 34 23 46 140 6,8% 1,4
Piemonte 4 17 10 33 24 88  4,3% 2,0
Valle d'Aosta 0 2 1 1 0 4 0,2% 3,2
Nord Ovest 19 46 51 62 73 251 12.3% 1,6
Emilia Romagna 8 37 32 51 36 164 8,0% 3,7
Friuli Venezia Giulia 1 0 1 1 0 3 0,1% 0,2
Trentino Alto Adige 0 0 0 0 1 1 0,0% 0,1
Veneto 3 6 6 16 6 37 1,8% 0,8
Nord Est 12 43 39 68 43 205 10% 1.8
Lazio 12 19 7 7 9 54 2,6% 0,9
Marche 0 5 3 2 6 16 0,8% 1,0
Tosc:ana 4 2 13 7 15 41 2,0% 1,1
Umbria 0 8 2 5 4 19 0,9% 2,1
Centro 16 34 25 21 34 130 6.4% 1.1
Abbruzzo 3 2 3 3 2 13 0,6% 1

Basilicata 0 4 2 4 5 15 0,7% 2,6
Calabria 28 45 134 166 176 549 26,9% 28,1
Campania 17 67 33 56 56 229 11,2% 39
Molise 0 0 1 5 4 10 0,5% 3,2
Puglia 0 6 19 37 40 102 5,0% 2,5
Sud 48 124 192 271 283 918 44,9% 65
Sardegna 0 2 2 0 2 6 0,3% 0,2
Sicilia 27 117 102 150 138 534 26,1% 10,6
Isole 27 119 104 150 140 540  26,4% 7

ITALIA 122 366 411 572 573 2.044 100% 3,3
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Le imprese destinatarie di interdittive antimafia per area geografica (valori
percentuali). Periodo 2014-2018

Nord-ovest 12,3%

Isole 26,4%
Nord-est 10,0%

< Centro 6,4%

Sud 44,9%

Come si evidenzia dai dati ANAC, le aziende del Nord interdette sono quasi
quadruplicate da 31 a 116, quelle del Centro sono raddoppiate da 16 a
34 e quelle con sede nel Mezzogiorno sono aumentate di oltre 5 volte
da 75 a 423.

Negli ultimi anni si € registrato un dato allarmante della politica criminale,
essendo aumentati i casi di infiltrazione dei fenomeni mafiosi nell’ambito
di diversi settori dell’economia tale da disvelare una sovrapposizione del
fenomeno economico e di quello criminale. Non soltanto si € preso atto
dell’interazione degli imprenditori con i gruppi criminali, ma anche del
grado di protezione assicurato tra questi soggetti, rilevando una contiguita
delle realta imprenditoriali alle prassi mafiose.

In un recente studio dell’istituto Transcrime®™, & stato evidenziato come
solo il 15-20% delle aziende soggette a confisca sia ancora operante,
mentre la restante parte sia fallita dopo essere state espunte dal mercato:
sicuramente un dato allarmante in uno Stato che tutela a livello costitu-
zionale la liberta di iniziativa economica privata.

% Centro Interuniversitario di ricerca sulla criminalita transnazionale dell’Universita Catto-
lica del Sacro Cuore di Milano, Alma Mater Studiorum Universita di Bologna e Universita de-
gli Studi di Perugia.
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Nel Dossier La tempesta perfetta 2022. La variante criminalita® pub-
blicata da Libera® viene fornita una panoramica dell’attuale situazione
criminale in Italia nel biennio pandemico 2020/2021 durante il quale
sono state 252.711 le segnalazioni sospette, con un incremento del 24%
rispetto al biennio pre-pandemico 2018/2019.

R Totale Totale . %.
2018/2019 2020/2021 variazione

Sardegna 2 14 600
Veneto 21 120 471
Trentino Alto Adige 1 4 300
Toscana 23 62 170
Molise 15 360 140
Campania 414 929 124
Emilia Romagna 165 321 94
Marche 16 31 94
Abruzzo 14 24 71
Liguria 28 45 61
Puglia 195 205 40
Valle d’Aosta 3 7 133
Calabria 720 914 27
Lazio 173 219 26
Piemonte 130 153 18
Friuli Venezia Giulia 6 7 18
Basilicata 102 119 17
Lombardia 227 171 -25
Sicilia 674 466 -31
Umbria 19 12 -37

% A cura di F. Rispoli, P. Ruggiero, D. Pati e A. Vannucci, Roma 28 febbraio 2022 in libera.it.

% “Associazioni, nomi e numeri contro le Mafie”: rete di associazioni, cooperative sociali,
movimenti e gruppi, scuole, sindacati, diocesi e parrocchie, gruppi scout, coinvolti in un impe-
gno non solo contro mafia, corruzione e fenomeni di criminalita ma per la giustizia sociale, una
politica trasparente e la tutela dei diritti. Romagna (321), a seguire Sardegna, Veneto, Trentino
Alto Adige e Toscana, mentre in Lombardia si registra un calo del 25%.
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3.919 sono invece le interdittive antimafia emesse dalle Prefetture nei
confronti di aziende controllate o condizionate dalla criminalita organiz-
zata con una media di 178 interdittive al mese ed un incremento pari al
33% rispetto ai 2 anni precedenti.

In termini assoluti, il maggior numero di interdittive nel periodo di ri-
ferimento riguarda la Campania (929), seguita da Calabria (914), Sicilia
(4606, dove si registra un calo del 31%) ed Emilia a seguire Sardegna,
Veneto, Trentino-Alto Adige e Toscana, mentre in Lombardia si registra
un calo del 25%.

270 le imprese destinatarie di interdittiva antimafia che hanno incassato
fondi previsti per la crisi pandemica da Covid per un ammontare di 40
milioni di euro gia erogati, secondo uno studio condotto a settembre-
ottobre 2020 dalla Direzione Investigativa Antimafia.

Nell'ultima relazione semestrale gennaio-giugno 2021 a firma della DIA,
viene messo in evidenza uno studio condotto dall’Organismo Permanente
di Monitoraggio ed Analisi sul rischio di infiltrazione nell’economia da
parte della criminalita organizzata di tipo mafioso nell’ambito del quinto
Rapporto pubblicato il 5 maggio 2021.

Esso si sofferma in particolar modo sulle variazioni societarie registrate in
Italia nel periodo marzo 2020/febbraio 2021 rispetto alla annualita prece-
dente che non ¢ stata interessata dalla pandemia. L'elaborato evidenzia le
principali variazioni societarie e il turn over di cariche e di partecipazioni
nelle imprese, i trasferimenti di quote e di sede, nonché le variazioni di
natura giuridica e/o del capitale sociale, rilevando che «...il settore maggior-
mente interessato da variazioni societarie di carattere generale per entrambi
i periodi € quello immobiliare, seguito dal commercio all'ingrosso, mentre
per le societa colpite da interdittiva il settore maggiormente interessato ¢
rappresentato dalle societa di costruzioni». L'esito dell’analisi dell'osserva-
torio «conferma come le variazioni societarie costituiscano uno strumento
di cui le organizzazioni criminali spesso si avvalgono al fine di inquinare
il tessuto economico produttivo. In proposito, si sottolinea che l'efficace
attivita di prevenzione amministrativa permette di intercettare i segnali di
anomalia e di interdire 'operativita delle societa infiltrate».

7 Dati Elaborazione Libera al 31 ottobre 2021, Fonte: Ministero Interno.
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Rimane comunque diffusa per le organizzazioni mafiose la pratica delle
tradizionali attivita criminali quali estorsioni, usura e narcotraffico che
non sembrano avere avuto battute d’arresto durante la pandemia.
Anche per il semestre in esame viene confermata la tendenza dei sodalizi
mafiosi ad una progressiva occupazione del mercato legale.

Le organizzazioni mafiose manifestano infatti un crescente interesse a re-
alizzare le proprie attivita illecite anche in collaborazione con consorterie
di diversa matrice e in quegli ambiti imprenditoriali ove piti immediata
appare la possibilita di riciclare e far fruttare le liquidita accumulate
mediante le attivita illecite.

dn riferimento all’aggiudicazione irregolare di gare e appalti per la realiz-
zazione di opere pubbliche attraverso la leva della corruzione, i sodalizi
continuerebbero a consolidare una rete di relazioni volte ad infiltrare le am-
ministrazioni locali per agevolare le assegnazioni di lavori e forniture di servizi
garantendosi sia il controllo del territorio sia 'ampliamento del consenso
sociale anche mediante I'aiuto di professionisti e pubblici funzionari infedeli.
Attraverso I'analisi e 'approfondimento investigativo delle segnalazioni di
operazioni sospette (S.0.S.) sviluppate nell’ambito di indagini patrimoniali
connotate da maggiore livello di complessita per I'aggressione ai patrimo-
ni illecitamente accumulati dalle organizzazioni criminali, di investigazioni
giudiziarie dirette alla ricostruzione dei flussi finanziari riconducibili alle
consorterie mafiose ed alle attivita di analisi di rischio e di fenomeno/conte-
sto a supporto delle decisioni operative, la DIA in virta delle attribuzioni ex
d.Igs. n. 231/2007 assume un ruolo primario nella prevenzione dell’utilizzo
del sistema economico-finanziario a scopo di riciclaggio di proventi illeciti.
Nella lotta contro la criminalita organizzata una particolare attenzione ¢ stata
posta all'aggressione dei beni illecitamente accumulati dalle mafie mediante
gli strumenti dell'azione giudiziaria e delle misure di prevenzione patrimo-
niali. T dati illustrati mostrano, infatti, che nel primo semestre 2021, sono
stati effettuati sequestri per oltre 93 milioni di euro e confische per circa 130
milioni di euro. Le imprese monitorate sono state 933, 455 le interdittive an-
timafia emesse, mentre sono 68.534 le segnalazioni per operazioni sospette.
Cost, nel primo semestre 2021 la Direzione Investigativa Antimafia ha pro-
ceduto all’analisi di 68.534 segnalazioni che hanno comportato I'esame
di 690.030 posizioni segnalate o collegate di cui 482.620 persone fisiche
e 207.410 giuridiche correlate a 863.346 operazioni finanziarie sospette.
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L’analisi ha consentito di selezionare 11.915 segnalazioni di interesse
della DIA, 2.459 delle quali di diretta attinenza alla criminalita mafiosa e
9.456 riferibili a fattispecie definibili reati spia/sentinella.

S.0.S. d’interesse analizzate nel 1° semestre 2021

Diretta attinenza CO
2.459
21%

Reati spia/sentinella
9.456
79%

1l raffronto a livello nazionale del numero dei reati spia commessi durante
il primo semestre 2021 con quello riferito al medesimo intervallo dell’an-
no precedente conferma la tendenza da parte delle consorterie mafiose
ad evitare azioni particolarmente cruente e comportamenti suscettibili di
provocare allarme sociale. Dal primo semestre 2020 a quello 2021 calano
le fattispecie collegate all'associazione di tipo mafioso con un incremento
invece dell’associazione per delinquere semplice appannaggio delle sole
regioni del Nord nonché dei tentati omicidi di tipo mafioso riconducibili al
solo meridione dItalia. Parallelamente si osserva una diminuzione dei delitti
connessi con la gestione illecita dell'imprenditoria. Ci si riferisce prima di
tutto alla corruzione, concussione e induzione indebita a dare o promettere
utilita, nonché al traffico di influenze illecite, per giungere al riciclaggio di
denaro che in confronto al primo semestre del 2020 mostra un netto calo®.
Il maggior numero delle operazioni finanziarie riferite a segnalazioni
sospette potenzialmente attinenti alla criminalita organizzata risulta effet-

% Fonte SSD Ministero dell'Interno: mod. FastSdi2 e Business Intelligence.
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tuato nelle regioni settentrionali (141.000), seguite da quelle meridionali
(107.504), centrali (89.466) e insulari (33.187).

Lattivita di analisi condotta durante il periodo in osservazione sulle S.O.S.
potenzialmente attinenti alla criminalita organizzata ha permesso di selezio-
narne complessivamente 4.590, delle quali: 4.353 inoltrate dalla DNA alle
competenti Direzioni Distrettuali Antimafia in quanto correlate a procedi-
menti penali o di prevenzione in corso ovvero quali atti d'impulso della
Procura nazionale; 237 confluite in seno ad attivita investigative preventive
e/o giudiziarie svolta dai Centri e dalle Sezioni Operative della DIA.

Alla lettera e), intitolata “La documentazione antimafia” e inserita nel pa-
ragrafo sugli “Appalti Pubblici”, dopo aver passato in rassegna 'impianto
legislativo in merito alla comunicazione antimafia e all'informazione anti-
mafia, si pone 'accento sul PNRR e alle modifiche apportate da questo al
controllo giudiziario ex art. 34-bis Codice Antimafia, all'integrazione delle
norme relative al procedimento di rilascio delle informazioni antimafia
ed alla previsione delle nuove misure amministrative di prevenzione
collaborativa prefettizie previste dal nuovo art. 94-bis.

Di seguito si riporta una sintesi grafica dei provvedimenti antimafia inter-
dittivi suddivisi per Regione emessi dagli Uffici Territoriali del Governo
nel periodo di riferimento.

PROVVEDIMENTI INTERDITTIVI I SEMESTRE 2021
Z sulterr
Elaborazione su dati comunicati dagll UTG all' OCAP
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La tabella sottostante riepiloga i provvedimenti emessi nel corso del I
semestre 2021 (455) e riporta il raffronto percentuale con il totale riferito
all’analogo periodo 2020 (384) dal quale si evince un incremento di n.
71 interdittive (+18% circa).

Regione I semestre 2021
Valle d'Aosta 1
Piemonte 14

Trentino Alto Adige -

Lombardia 37
Veneto 7
Friuli Venezia Giulia 2
Liguria 2
Emilia Romagna 42
Toscana 16
Umbria 4
Marche 2
Abruzzo 2
Lazio 9
Sardegna 2
Campania 62
Molise 1
Puglia 29
Basilicata 16
Calabria 134
Sicilia 73
Totale 455

I semestre 2020

Totale 384

Scostamento +18,49%
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Estrapolando i risultati sopra descritti con I'analisi dei dati relativi alle
segnalazioni di operazioni sospette sembrerebbe emergere come latti-
vita finanziaria illecita potenzialmente riconducibile ad organizzazioni
criminali, nonostante la stagnazione economica del periodo pandemico,
abbia subito un andamento crescente anche nel primo semestre 2021.

Segnalazioni di operazioni sospette

1° Semestre 2019 1° Semestre 2020 1° Semestre 2021

49.104 54.228 68.534

Anche il numero delle interdittive antimafia quale strumento rappre-
sentativo della pervasivita delle organizzazioni malavitose nel tessuto
imprenditoriale si presenta nel I semestre 2021 in crescita rispetto non
solo a quello del 2020 ma anche in relazione al medesimo periodo del
2019 antecedente alla pandemia.

Provvedimenti interdittivi

1° Semestre 2019 1° Semestre 2020 1° Semestre 2021

279 384 455

Il dato ¢ indicativo dell’attenzione posta dai Gruppi Interforze Antimafia
istituiti presso le Prefetture circa la possibile infiltrazione nelle procedure
di gara ed appalti da parte delle ditte in vario modo riconducibili o in
qualche misura vicine alle consorterie mafiose.

Esso rivela che, nonostante negli ultimi due anni si sia verificato un ral-
lentamento delle attivita imprenditoriali a causa della pandemia, appare
sempre maggiore I'interesse delle organizzazioni criminali per 'accapar-
ramento di commesse ed opere pubbliche.

Esaminando la sintesi grafica dei provvedimenti emessi dagli Uffici Terri-
toriali del Governo nel primo semestre del 2021 suddivisi per Regione e
comunicati all'Osservatorio Centrale Appalti Pubblici della DIA (OCAP)
si nota come nelle Regioni caratterizzate da dinamismo imprenditoriale
risulti proporzionalmente maggiore il numero dei provvedimenti anti-
mafia emessi.



40 ISTITUZIONI pet FEDERALISMO  1.2022

La DIA anche nel 2021 ha focalizzato la propria attenzione sulle pro-
cedure di affidamento ed esecuzione degli appalti riguardanti le ope-
re pubbliche specialmente sui grandi lavori inerenti alle “Disposizioni
urgenti per la citta di Genova”, alla “Ricostruzione post sisma 2016”7 e
alle cosiddette “Grandi Opere”. Lattivita di controllo si ¢ rivolta inoltre
sull’'assetto delle imprese coinvolte nell’esecuzione dei lavori allo scopo
di individuare possibili infiltrazioni mafiose.

Sono stati eseguiti 933 monitoraggi nei confronti di altrettante imprese.
La sottostante tabella ne riassume i risultati distinti per macro-aree geo-
grafiche. Il confronto con il 1° semestre 2020 evidenzia nel complesso
un deciso aumento dei controlli in parola, con uno scostamento del 19%.

Monitoraggi svolti per macro-aree geografiche

Area 1° Semestre 2020 1° Semestre 2021
Nord 234 194
Centro 59 51
Sud 493 688
Totale 787 933

Congiuntamente, sempre nel primo semestre 2021 sono stati svolti 11.597
accertamenti su persone fisiche a vario titolo collegate alle suddette
imprese.

Per quanto concerne le richieste di accertamenti antimafia pervenute dalla
Struttura di Missione, il I Reparto, in cooperazione con le articolazioni
territoriali della DIA, ha proseguito 'esecuzione di verifiche funzionali
alliscrizione nell’Anagrafe antimafia degli esecutori degli operatori eco-
nomici interessati all’esecuzione di interventi urgenti di riparazione o
di ripristino.

1l circuito informativo virtuoso posto in essere cosi come sintetizzato nella
tabella sottostante ha visto I'esecuzione di 7.062 richieste di accertamenti
antimafia a carico di 8.450 imprese e di 36.872 persone fisiche ad esse
collegate. Il raffronto con il primo semestre del 2020 evidenzia una mole
di richieste ricevute pit che raddoppiata rispetto all’'anno precedente
delle relative imprese e persone fisiche controllate.
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La criminalita organizzata di stampo mafioso, grazie all'ingente disponibi-
lita liquida accumulata illecitamente, ¢ riuscita ad infiltrarsi nell’economia
legale attraverso l'acquisizione di quote societarie e/o di intere societa
(specialmente PMD il piu delle volte per il tramite di interposta persona
fino ad inserirsi nella fase di realizzazione delle opere pubbliche suben-
trando negli appalti oppure controllando l'affidamento delle commesse
pubbliche, sfavorendo la concorrenza e acquisendo il controllo delle
aggiudicazioni.

A ci0 si aggiunga anche l'attuale situazione dovuta all’emergenza sanitaria
da Covid-19 che ha determinato un massiccio intervento pubblico per
fornire sostegno a famiglie, lavoratori ed imprese, dove gli aiuti econo-
mici dei Governi nazionali e delle Istituzioni europee rappresentano
un’opportunita di arricchimento per le consorterie criminali.

Anche gli appalti necessari per far fronte all’emergenza, soprattutto nel
settore sanitario e di approvvigionamento del materiale medico, hanno
rappresentato una grande opportunita per la consorteria mafiosa e per
tutti gli operatori economici che operano all’interno della cosiddetta
“area grigia”, che Nicola Gratteri definisce come «aree di contiguita e di
copertura [...] per le organizzazioni criminali con la conseguenza che
prende ormai forma, giorno dopo giorno, un sistema di potere in cui i
confini tra legalita e illegalita si assottigliano sempre pit®.

L'Unita di Informazione Finanziaria per I'Ttalia (UIF) ha mappato invece
le imprese italiane potenzialmente connesse a contesti di criminalita or-
ganizzata. Le informazioni anagrafiche delle imprese iscritte nel Registro
delle imprese, per un totale di 14 milioni di soggetti, sono state incrociate
con dati RADAR (SOS, scambi informativi con la DNA, richieste di infor-
mazioni dell’Autorita giudiziaria), identificando piu di 150 mila imprese
attive a novembre 2020. Tali imprese non possono essere considerate
sicuramente infiltrate, controllate o collegate alla criminalita mafiosa, ma
la mappatura censisce la potenziale prossimita di un’impresa con tali
contesti criminali che potra essere poi oggetto di verifica.

Pertanto, si registrano livelli sempre pit insidiosi di aggressione all’e-
conomia legale da parte delle mafie e la 'Ndrangheta risulta essere la

% N. Grarter, A. Nicaso, La rete degli Invisibili, Mondadori, 2019.
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consorteria mafiosa maggiormente coinvolta nei tentativi di infiltrazione
all’interno del tessuto imprenditoriale, a seguire Cosa Nostra e Sacra
Corona Unita, in quanto ormai da tempo le mafie in Italia e nel mondo
alterano le regole del mercato e della democrazia, creando disugua-
glianze sociali”.

Vengono a crearsi cosi imprese a partecipazione mafiosa, imprese sorte
nella piena legalita ma che successivamente subiscono l'infiltrazione e
la compartecipazione mafiosa.

Si richiede allora un intervento statale che non si concreti piu soltanto in
provvedimenti definitivi di spossessamento gestorio come accaduto fino
a qualche anno fa nelle scelte operate dalla politica antimafia, dirette a
togliere ricchezza e potere alle organizzazioni mafiose e criminali, ma
si rende necessario un intervento che aggredisca si i nuclei di econo-
mia illegale, ma che reimmetta le realta imprenditoriali macchiate dalla
contiguita mafiosa all’interno del circuito economico sano a seguito di
un’operazione di bonifica.

Sara necessario affiancare all’azione repressiva misure di prevenzione di
carattere amministrativo dirette al contrasto del fenomeno mafioso, tra
le quali le white list, le certificazioni antimafia o il rating di legalita per
citarne alcune, ovvero strumenti differenziati, ma interconnessi tra loro,
modellati nella loro incisivita sulle reali esigenze dell'impresa a rischio
al fine di restituirla alla legalita.

Infine, considerato l'interesse mostrato dalle consorterie mafiose alle
opportunita di arricchimento derivante dagli aiuti economici dei Governi
nazionali e delle Istituzioni europee per far fronte all’emergenza sanitaria
da Covid-19 e la tendenza ad infiltrare il tessuto economico e sociale, &
possibile prevedere come i fondi comunitari destinati al Piano nazionale
di ripresa e resilienza possano diventare un’attrazione e un’ulteriore fonte
di guadagno a vantaggio delle mafie.

Dovranno quindi essere messi in pratica tutti gli accorgimenti ed i con-
trolli necessari volti ad impedire che le imprese a vario titolo riconducibili
a sodalizi mafiosi possano riuscire a penetrare la filiera dell’erogazione
dei fondi.

7 N. Grarterl, A. Nicaso, Ossigeno illegale, cosi le Mafie approfitteranno dell’ emergenza Co-
vid-19 per radicarsi nel territorio italiano, Mondadori, 2020.
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2.3 La novella del Codice Antimafia: rilevanza del contraddittorio
nel procedimento di rilascio dell’interdittiva e prevenzione collabo-
rativa

Il recentissimo d.1. 6 novembre 2021, n. 152, recante disposizioni urgenti

per l'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per

la prevenzione delle infiltrazioni mafiose” contiene talune disposizioni
dedicate a dnvestimenti e rafforzamento del sistema di prevenzione an-
timafia»: si tratta, in particolare, delle norme del Titolo V contenute negli
articoli 47-49-bis, con le quali sono state apportate importanti modifiche
al d.Igs. 6 settembre 2011, n. 159, recante il «Codice delle leggi antimafia

e delle misure di prevenzione, nonché nuove disposizioni in materia di

documentazione antimafia, a norma degli articoli 1 e 2 della legge 13

agosto 2010, n. 1362

Le novita di maggiore rilevanza sono due:

— Tlintroduzione del contraddittorio nel procedimento di rilascio dell'in-
terdittiva antimafia;

— la previsione della nuova misura meno afflittiva della “prevenzione
collaborativa”, che si sostanzia in nuove misure adottabili dal Pre-
fetto in caso di agevolazione occasionale. L'art. 48 d.l. n. 152/2021
ha modificato profondamente l'articolo 92 cod. ant. che oggi reca il
«Procedimento di rilascio delle informazioni antimafia»”. La disciplina
previgente prevedeva la possibilita di adottare un’informazione an-
timafia interdittiva senza la previa instaurazione del contraddittorio
procedimentale con l'interessato: secondo un orientamento consoli-
dato, in subiecta materia non trovava spazio «né la comunicazione di
avvio ex art. 7 |. n. 241/90, né le altre garanzie partecipative, attese le
oggettive e intrinseche ragioni di urgenza che presiedono all’adozione
della misura preventiva»’*.

7 Cfr. 1. 29 dicembre 2021, n. 233, in G.U. n. 310 del 31 dicembre 2021, suppl. ordinario n. 48.

72 Sia consentito il rinvio a R. Rotu, M. MacGiouiny, Informativa antimafia e contraddittorio
procedimentale, cit.

7 La vecchia rubrica, <Termini per il rilascio delle informazioni, & stata cosi sostituita dall’art.
48, co. 1, lett. a), n. 1, d.Igs. n. 152/2021.
7 Cfr. E. Vienou, Diritto amministrativo, FrancoAngeli, Milano, 2020, p. 420; v. anche R. Ga-

roroLl, G. Ferrarl, Manuale di diritto amministrativo. Parte generale e speciale, XV ed., Neldirit-
to Editore, 2021, p. 1380.
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Tale assetto ha suscitato, tuttavia, i dubbi della dottrina” e della giu-
risprudenza. Viene in rilievo, in particolare, 'ordinanza gia citata con
la quale il TAR di Bari aveva chiesto alla Corte di giustizia dell'Unione
europea di pronunciarsi in via pregiudiziale circa la compatibilita degli
artt. 91, 92 e 93 cod. ant. con il principio del contraddittorio, inteso quale
«principio di diritto dell'Unione». La Corte di giustizia, tuttavia, ha dichia-
rato manifestamente irricevibile la domanda di pronuncia pregiudiziale,
ritenendo che la normativa censurata si collocasse al di fuori dell’ambito
di applicazione del diritto dell'Unione europea™.

Piu di recente il Consiglio di Stato, pur avendo affermato che J’informa-
zione antimafia non richiede la necessaria osservanza del contraddittorio
procedimentale>” ha evidenziato come il contraddittorio non fosse del
tutto assente nella materia in esame, risultando piuttosto meramente
eventuale. Invero, I'art. 93, comma 7 cod. ant. — modificato dal d.l. n.
152/2021 — consentiva al Prefetto, laddove lo ritenesse opportuno’, di
invitare d soggetti interessati a produrre [...] ogni informazione ritenuta
utile». La profonda compressione delle garanzie difensive si riteneva giu-
stificata dall’esigenza di contrastare funditus il fenomeno dell’infiltrazione
mafiosa nel settore dei contratti pubblici, esigenza questa che poteva
essere mortificata dalla «conoscenza dell'imminente o probabile adozione
di un provvedimento antimafia [...], in quanto le associazioni mafiose
sono ben capaci di ricorrere a tecniche elusive delle norme in materia»’.
Pur abbracciando il medesimo orientamento, piu recente giurisprudenza
auspicava «un quantomeno parziale recupero delle garanzie procedi-
mentali [...] in tutte quelle ipotesi in cui la permeabilita mafiosa appaia
alquanto dubbia, incerta, e presenti, per cosi dire, delle zone grigie o
interstiziali, rispetto alle quali 'apporto procedimentale del soggetto

7 Si rinvia a Osservatorio misure patrimoniali e di prevenzione dell’'Unione delle camere
penali italiane, richiamata in Le modifiche legislative presentate dal Governo in materia di inter-
dittive antimafia e controllo giudiziario, 29 ottobre 2021, p. 3.

70V, Corte di giustizia dell'Unione europea, sez. IX, 28 maggio 2020, n. 17.
77V. Cons. Stato, sez. 111, 23 gennaio 2020, n. 820.

78 Sul punto si veda Le modifiche del d.l. 152/2021 al “codice antimafia”: maggiori garan-
zie nel procedimento di rilascio dell’interdittiva antimafia e nuove misure di “prevenzione col-
laborativa”, in Sistema Penale.it.

7 V. Cons. Stato, sez. ITI, 30 aprile 2020, n. 2854.
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potrebbe fornire utili elementi a chiarire alla stessa autorita procedente
la natura dei rapporti tra il soggetto e le dinamiche, spesso ambigue e
fluide, del mondo criminale»®. Da qui, appellandosi alla «<aggezza del
legislatore», i giudici di Palazzo Spada avevano invitato quest'ultimo a
effettuare un bilanciamento tra i valori in gioco», in modo da evitare «un
sacrificio del diritto di difesa sproporzionato®!.

L'auspicata riforma ¢ stata oggi accolta dal legislatore®

: invero, il nuovo
comma 2-bis dell’art. 92 cod. ant. prevede che dl Prefetto, nel caso in
cui, sulla base degli esiti delle verifiche disposte ai sensi del comma 2,
ritenga sussistenti i presupposti per 'adozione dell'informazione antimafia
interdittiva [...], ne da tempestiva comunicazione al soggetto interessato,
indicando gli elementi sintomatici dei tentativi di infiltrazione mafiosa».
Linstaurazione del contraddittorio presenta tuttavia dei limiti, atteso che
al soggetto interessato non spetta alcuna comunicazione daddove ricor-
rano particolari esigenze di celerita del procedimento» specularmente
a quanto avviene in tema di comunicazione di avvio del procedimento
ex art. 7 1. n. 241/90. Peraltro, la disposizione in esame dispone che ¢
in ogni caso preclusa la comunicazione di «lementi informativi il cui
disvelamento sia idoneo a pregiudicare procedimenti amministrativi o
attivita processuali in corso, ovvero l'esito di altri accertamenti finalizzati
alla prevenzione delle infiltrazioni mafiose».

Con tale comunicazione viene assegnato un termine, in ogni caso non
superiore a venti giorni, entro cui il soggetto interessato puod «presenta-
re osservazioni scritte, eventualmente corredate da documenti», € pud
richiedere I'esecuzione di un’audizione. Rispetto allo svolgimento di
quest’ultima, la novella richiama le modalita previste dall’art. 93, commi
7-9, cod. ant., gia esaminati in premessa®.

Quanto agli effetti, 'art. 92, comma 2-bis cod. ant. prevede che la co-
municazione in esame «ospende, con decorrenza dalla relativa data di
invio, il termine di cui all’art. 92, comma 2», ossia il termine entro il quale

80V, Cons. Stato, Sez. 111, 30 luglio 2020, n. 4979.
81 Cfr. Cons. Stato, Sez. 111, 30 luglio 2020, n. 4979.

82 Sia consentito il rinvio a R. Rotw, M. MacGiount, Informativa antimafia e contraddittorio
procedimentale, cit.

% Sul punto, ibidem.
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il Prefetto deve rilasciare I'informazione antimafia. E altresi stabilito che
la procedura di contraddittorio si concluda in ogni caso entro sessanta
giorni dalla data di ricezione della comunicazione.

Accanto tali modifiche, l'art. 48 d.l. n. 152/2021 ha inserito nel corpo
dell’art. 92 due ulteriori commi.

In particolare, il nuovo comma 2-fer dell’art. 92 cod. ant. prevede i pos-
sibili esiti della procedura in contraddittorio, disponendo che il Prefetto:
«@) dispone l'applicazione delle misure di cui all’articolo 94-bis, dandone
comunicazione, entro cinque giorni, all'interessato secondo le modalita
stabilite dall’articolo 76, comma 6, del decreto legislativo 18 aprile 2016,
n. 50, qualora gli elementi sintomatici dei tentativi di infiltrazione mafiosa
siano riconducibili a situazioni di agevolazione occasionale;

b) adotta I'informazione antimafia interdittiva, procedendo alla comuni-
cazione all'interessato entro il termine e con le modalita di cui alla lettera
a), nel caso di sussistenza di tentativi di infiltrazione mafiosa. Il Prefetto,
adottata I'informazione antimafia interdittiva ai sensi della presente lettera,
verifica altresi la sussistenza dei presupposti per 'applicazione delle mi-
sure di cui all'articolo 32, comma 10, del decreto-legge 24 giugno 2014,
n. 90, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 agosto 2014, n. 114 e,
in caso positivo, ne informa tempestivamente il Presidente dell’ Autorita
nazionale anticorruzione*.

Il successivo comma 2-quater prevede, poi, che, ai fini dell’adozione
dell'informazione interdittiva antimafia, possano essere valutate talune
sopravvenienze verificatesi nel periodo tra la ricezione della comuni-
cazione e la conclusione della procedura in contraddittorio, quali «l
cambiamento di sede, di denominazione, della ragione o dell’oggetto
sociale, della composizione degli organi di amministrazione, direzione
e vigilanza, la sostituzione degli organi sociali, della rappresentanza le-
gale della societa nonché della titolarita delle imprese individuali ovvero
delle quote societarie, il compimento di fusioni o altre trasformazioni
o comunque qualsiasi variazione dell’assetto sociale, organizzativo, ge-

8 Art. 92 comma 2-fer.
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stionale e patrimoniale delle societa e imprese interessate dai tentativi
di infiltrazione mafiosa»®.

La recentissima riforma non ¢ stata immune da critiche. Parte della dottri-
na ha ritenuto, infatti, che I'«esigenza di difesa» sarebbe stata «pericolosa-
mente posizionata in avanti, ossia nella fase nella quale la autorita abbia
gia raggiunto il convincimento della sussistenza dei presupposti per la
applicazione delle misure, con ovvia difficolta per il proposto di addurre
nel ristretto termine di venti giorni elementi a propria difesa quando gli
elementi “a carico” siano gia condensati in un giudizio prognostico a lui
totalmente sfavorevole»™.

In verita ¢ di agevole comprensione la differenza tra la comunicazione
ex art. 92, comma 2-bis, cod. ant. e la comunicazione di avvio del pro-
cedimento, di cui all’art. 7 1. n. 241/90.

Infatti, nei lavori che hanno accompagnato la riforma si ¢ osservato come
il nuovo istituto risulti piuttosto ispirato «al preavviso di rigetto di cui
all’articolo 10-bis della legge n. 241/1990»". Tuttavia, a fronte di un esame
pit approfondito, emerge che neppure queste figure possono sovrapporsi
in toto, giacché la «comunicazione dei motivi ostativi all'accoglimento
dell’istanza» disciplinata dalla legge sul procedimento amministrativo
trova applicazione nei procedimenti ad istanza di parte, nei quali il con-
traddittorio tra interessato e p.a. si € gia verificato. Circostanza questa che
invece manca nel procedimento di rilascio dell’interdittiva antimafia®.
Una ulteriore novita riguarda l'introduzione nel Codice antimafia dell’art.
94-bis, rubricato «Misure amministrative di prevenzione collaborativa
applicabili in caso di agevolazione occasionale». Il ventaglio di poteri
del Prefetto si arricchisce di nuovi strumenti, da utilizzarsi allorquando i
tentativi di infiltrazione mafiosa siano «iconducibili a situazioni di age-

% Art. 92, comma 2-quater.

% Osservatorio misure patrimoniali e di prevenzione dell’'Unione delle camere penali ita-
liane, Le modifiche legislative presentate dal Governo in materia di interdittive antimafia e con-
trollo giudiziario, cit.

¥ Dossier 16 dicembre 2021, Disposizioni urgenti per l'attuazione del PNRR e per la pre-
venzione delle infiltrazioni mafiose, d.l. 152/2021 — A. C. 3354-A, p. 462.

% In materia ampiamente si veda M.A. SaNpuLL, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e listituto del controllo giudiziario, cit.
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volazione occasionale»®. In particolare, in siffatte ipotesi il Prefetto puo
prescrivere allimpresa l'osservanza — per un periodo compreso tra sei e
dodici mesi — di una delle seguenti misure di controllo:

«) adottare ed efficacemente attuare misure organizzative, anche ai
sensi degli articoli 6, 7 e 24-ter del decreto legislativo 8 giugno 2001, n.
231, atte a rimuovere e prevenire le cause di agevolazione occasionale;
b) comunicare al gruppo interforze istituito presso la Prefettura compe-
tente per il luogo di sede legale o di residenza, entro quindici giorni dal
loro compimento, gli atti di disposizione, di acquisto o di pagamento
effettuati, gli atti di pagamento ricevuti, gli incarichi professionali con-
feriti, di amministrazione o di gestione fiduciaria ricevuti, di valore non
inferiore a 5.000 euro o di valore superiore stabilito dal Prefetto, sentito
il predetto gruppo interforze, in relazione al reddito della persona o al
patrimonio e al volume di affari dell'impresa;

o) per le societa di capitali o di persone, comunicare al gruppo interforze
i finanziamenti, in qualsiasi forma, eventualmente erogati da parte dei
soci o di terzi;

d) comunicare al gruppo interforze i contratti di associazione in parte-
cipazione stipulati;

e) utilizzare un conto corrente dedicato, anche in via non esclusiva, per
¢li atti di pagamento e riscossione di cui alla lettera b), nonché per i
finanziamenti di cui alla lettera ¢), osservando, per i pagamenti previsti
dall’articolo 3, comma 2, della legge 13 agosto 2010, n. 136, le modalita
indicate nella stessa norma.

Inoltre, il Prefetto pud nominare, anche d’ufficio, uno o piu esperti, in
numero comunque non superiore a tre, individuati nell’albo di cui all’ar-
ticolo 35, comma 2-bis, con il compito di svolgere funzioni di supporto
finalizzate all’attuazione delle misure di prevenzione collaborativa».
Alla scadenza del termine di durata delle misure, il Prefetto, ove accerti,
sulla base delle analisi formulate dal gruppo interforze, il venir meno dell’a-
gevolazione occasionale e I'assenza di altri tentativi di infiltrazione mafiosa,
rilascia un’informazione antimafia liberatoria ed effettua le conseguenti
iscrizioni nella banca dati nazionale unica della documentazione antimafia.

8 Art. 94-bis, co. I, cod. ant.
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Anche l'applicazione del nuovo istituto richiede I'instaurazione del con-
traddittorio procedimentale con il soggetto interessato. L'art. 92, comma
2-bis, cod. ant., contempla infatti anche le misure di cui all’art. 94-bis
cod. ant.

Le misure adottabili dal Prefetto non rappresentano una novita, ma ap-
paiono assimilabili a quelle che l'autorita giudiziaria puo disporre con il
controllo giudiziario delle aziende di cui all’art. 34-bis cod. ant®. Invero,
in dottrina si € osservato come la «atio sottesa alla prevenzione collabo-
rativa ¢ la stessa del controllo giudiziario» e si rinviene nell’esigenza di
«on travolgere le imprese solo macchiate da marginali presenze mafio-
se, spesso inevitabili in alcuni territori»; si puo trattare «di un “controllo
amministrativo” che, in caso di esito positivo, anticipa e sostituisce il
controllo giudiziario, e in caso di insuccesso ne ritarda o ne rende solo
eventuale I'applicazione»’.

Cosi agendo, il legislatore ha aperto da strada ad una forma di coopera-
zione partecipata, questa volta perd non tra impresa e tribunale, bensi tra
impresa e autorita amministrativa, consentendo a quest’ultima di entrare
in azienda e verificare la presenza o meno dei pericoli di infiltrazione
mafiosa senza pero esporla al rischio di una paralisi e salvaguardando
il going concern aziendale e i livelli occupazionali».

Ancora una volta l'interdittiva si configura quale extrema ratio, da uti-
lizzarsi solo al fine di contrastare gravi situazioni di infiltrazione mafiosa
inequivocabile.

Merita menzione, inoltre, la modifica apportata all’art. 34-bis, comma 6,
cod. ant., che disciplina il controllo giudiziario volontario. Nella nuova
formulazione la norma contiene un elenco integrato dei soggetti che
devono essere sentiti dal Tribunale al fine di concedere all'impresa il
controllo giudiziario, in attesa che sia decisa I'impugnativa dell’interdittiva
antimafia. In particolare, & previsto che, oltre al procuratore distrettuale

% Sia consentito il rinvio a R. Rot, M. MacGiount, Interdittiva antimafia e controllo giudi-
ziario, cit.

L'V, M. Vureano, Le modifiche del decreto-legge n. 152/2021 al codice antimafia. il legisla-
tore punta sulla prevenzione amministrativa e sulla compliance 231 ma non risolve i nodi del
controllo giudiziario, in Giur. pen. web, 11, 2021, p. 11.

%2 Ibidem.
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competente e agli altri soggetti interessati, sia sentito anche il Prefetto

che ha emesso l'interdittiva antimafia®.

La norma prevede ora che I'applicazione degli istituti dell’amministrazio-

ne giudiziaria — art. 34 cod. ant. — o del controllo giudiziario — art. 34-bis

cod. ant. — sospendono non soltanto gli effetti dell’'interdittiva antimafia,
ma anche i termini concessi al Prefetto per disporre le necessarie verifiche

e rilasciare I'informazione antimafia. E inoltre stabilito che:

— la cancelleria del tribunale comunichi al Prefetto 'applicazione degli
istituti dell’amministrazione giudiziaria e del controllo giudiziario,
affinché costui possa conseguentemente aggiornare la banca dati
nazionale della documentazione antimafia;

— Tlapplicazione degli istituti del’amministrazione giudiziaria e del con-
trollo giudiziario deve essere valutata al fine di disporre, nei successivi
cinque anni, l'applicazione delle misure amministrative di prevenzione
collaborativa ex art. 94-bis cod. ant.

In ultimo, si richiama l'art. 48-bis d.1. n. 152/2021 che, modificando l'art. 83,

comma 3-bis, cod. ant. e l'art. 91, comma 1-bis cod. ant., ha apportato un

cambiamento nell’ambito di applicazione della comunicazione antimafia e

dell'informazione antimafia, innalzando da cinque mila euro a venticinque mila

euro la soglia di rilevanza dei contributi europei cui la norma fa riferimento.

Nell'ambito dell’ampio ventaglio di modifiche apportate dal legislatore

al Codice Antimafia, merita particolare approfondimento — a fronte della

sua rilevanza — il controllo giudiziario.

3. Il controllo giudiziario ex art. 34-bis

Fatte salve le premesse di cui al paragrafo precedente sul controllo
giudiziario ex art. 34-bis, comma 1 cod. ant.”!] pare utile esaminare il
diverso istituto del controllo giudiziario volontario prendendo le mosse
da una recente pronuncia della Suprema Corte”.

% V. D. Aanest, Le modifiche del d.l. 152/2021 al ‘codice antimafia’: maggiori garanzie
nel procedimento di rilascio dell’interdittiva antimafia e nuove misure di ‘prevenzione collabo-
rativa’, in Sistemapenale.it, 2021.

% Sia consentito il rinvio a R. Rotu, M. MaccloL, Interdittiva antimafia e controllo giudi-
ziario, cit.

% In materia ampiamente si veda M.A. SanpuLu, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e listituto del controllo giudiziario, cit.
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Esso rappresenta un delicato “istituto cerniera”® in cui confluiscono e
trovano soluzione i possibili attriti tra la giurisdizione amministrativa e la
giurisdizione ordinaria, e si bilanciano le contrapposte esigenze sottese
alle interdittive antimafia: i valori fondanti della democrazia e la tutela
dell’ordine pubblico avverso i tentativi di infiltrazione mafiosa nelle
attivita economiche lecite da un lato” e, dall’altro, la liberta di impresa
e il diritto di proprieta del destinatario del provvedimento prefettizio®.
Nei primi anni di applicazione, questa misura ¢ stata oggetto di inter-
pretazione restrittiva da parte della giurisprudenza ordinaria che si ¢
mostrata propensa a concederla allimprenditore destinatario di una in-
terdittiva antimafia soltanto nei casi di effettivo accertamento da parte del
tribunale di prevenzione del tentativo di infiltrazione mafiosa capace di
condizionare l'attivita di impresa, e a negarla, ex adverso, nei casi meno

% Sul punto si v. anche G. AmareLL, La Cassazione riduce i presupposti applicativi del con-
trollo giudiziario volontario ed i poteri cognitivi del giudice ordinario, in Sistemapenale.it; C.
Viscontt, 11 controllo giudiziario “volontario”™ una moderna “messa alla prova” aziendale per
una tutela recuperato ria contro le infiltrazioni mafiose, in G. AMareLLL, S. Sticchr Damiant (a cura
di), Le interdittive antimafia e le altre misure di contrasto alla infiltrazione mafiosa negli appal-
ti pubblici, Torino, 2019, p. 237 ss.; R. Cantong, B. Coccacna, Limpresa raggiunta da interdittiva
antimafia tra commissariamenti prefettizi e controllo giudiziario, ivi, pp. 283 € ss.; A. MAUGERI,
La riforma delle misure di prevenzione patrimoniali ad opera della I. 161/2017 tra istanze effi-
cientiste e tentativi incompiuti di giurisdizionalizzazione del procedimento di prevenzione, in
Arch. pen., 2018, p. 368 ss.; M. Mazzamuto, Il salvataggio delle imprese tra controllo giudiziario
volontario, interdittive prefettizie e giustizia amministrativa, in Sistemapenale.it, 3 marzo 2020,
p. 5 ss.; E. Birrirtert, I nuovi strumenti di bonifica aziendale nel Codice Antimafia: amministra-
zione e controllo giudiziario delle aziende, in Riv. trim. dir. pen. econ., 2019, p. 859 ss.; S. FI-
NOCCHIARO, La riforma del codice antimafia (e non solo): uno sguardo d’insieme alle modifiche
appena introdotte, in Dir. pen. cont., 10, 2017, p. 256 ss.; F. Batato, La nuova fisionomia delle
misure di prevenzione patrimoniali: il controllo giudiziario delle aziende e delle attivita econo-
miche di cui all'art. 34-bis codice antimafia, in Dir. pen. cont., 3, 2019, p. 64 ss. Spunti interes-
santi anche in E. Mezzerti, Codice antimafia e codice della crisi dell’insolvenza: la regolazione
del traffico delle precedenze in cui la spunta sempre la confisca, in Arch. pen., 2019, p. 11 ss.;
A.G. Diana, II controllo giudiziario nelle aziende, Pisa, 2021, p. 237 ss.

7 Si consenta il rinvio a R. Rouu, Linformativa antimafia come ‘frontiera avanzata” (Nota
a sentenza Cons. Stato, Sez. III, n. 3641 dell’8 giugno 2020), in www.giustiziainsieme.it, 3 luglio
2020; v. A. Levaro, Potesta discrezionale del Prefetto e regime di impugnazione delle interdittive
antimafia. Criticita e prospettive di risoluzione, in Culturaprofessionale.interno.gov.it, 2017, p.
17; v. C. Feucert, Self-cleaning e interdittiva antimafia (nota a Cons. St., Sez. I1I, 19 giugno 2020,
n. 3945), in www.giustiziainsieme.it, 9 luglio 2020.

% Si rinvia a R. Rotu, M. MaGGIoLNI, Informativa antimafia e contraddittorio procedimenta-
le, cit.; v. G. AmvareLL, Interdittive antimafia e “valori fondanti della democrazia’: il pericoloso
equivoco da evitare, in www.giustiziainsieme.it, 17 luglio 2020.
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gravi di esclusione di situazioni analoghe, con il paradosso di riservare
un trattamento pitl mite al soggetto socialmente pit pericoloso®.

Un cambio radicale di orientamento sembra pervenire dalla Corte di
Cassazione che in un recentissimo dictum'® ha fornito una lettura dell’art.
34-bis, comma 6, cod ant. fortemente evolutiva, in grado di superare le
aporie del passato e di distinguere i due istituti, eterogenei, dell’inter-
dittiva antimafia e del controllo giudiziario.

In particolare, la Corte ha statuito che mentre nel caso dell’art. 34-bis,
comma 1, cit. la valutazione del prerequisito del pericolo concreto di
infiltrazioni mafiose, idonee a condizionare le attivita economiche e le
aziende, € riservata in via esclusiva al giudice della prevenzione - trattan-
dosi di misura richiesta ad iniziativa pubblica in funzione di un controllo
cd. prescrittivo - nel caso previsto dal comma 0, tale valutazione deve
tener conto del provvedimento preventivo di natura amministrativa. In
tale ultimo caso, dunque, la cognizione del giudice investito della richiesta
di controllo giudiziario “volontario” non comprende anche il pre-requisito
della sussistenza del pericolo concreto di infiltrazioni mafiose idonee a
condizionare I'attivita economica e l'azienda, non potendosi prescindere
dall’accertamento gia svolto al riguardo in ambito amministrativo'*.
Risulta rilevante la valutazione prognostica circa la possibilita di neutra-
lizzare gli effetti subiti dallimpresa contagiata mediante I'adozione di

% Corte di Appello di Torino, 17 settembre 2020; Trib. di S. Maria C.V., 14 febbraio 2018, in
Giur. it., 2018, p. 1518 ss., con nota di T. Avesci, I presupposti ed i limiti del nuovo controllo giu-
diziario nel codice antimafia. Sul punto si veda anche F. Batato, La nuova fisionomia delle mi-
sure di prevenzione patrimoniali: il controllo giudiziario delle aziende e delle attivita economi-
che di cui all'art. 34 bis Codice antimafia, in Dir. pen. cont., 3, 2019, p. 61 ss.

100y, Cass., sez. II, 28 gennaio 2021, n. 9122.

191 La verifica demandata al tribunale competente in tema di misure di prevenzione si sno-
da, dunque, lungo le seguenti due direttrici: a) il carattere occasionale della agevolazione che il
libero svolgimento dell’attivita economica puod determinare nei soggetti di cui al comma 1, della
medesima disposizione; b) la concreta possibilita dell'impresa stessa di riallinearsi con il conte-
sto economico sano, affrancandosi dal condizionamento delle infiltrazioni mafiose (si veda, in
tal senso, sez. 5, n. 13388 del 17/12/2020, Societa Costruzioni s.r.l., Rv. 280851). dl giudice della
prevenzione €, dunque, tenuto a valutare, in termini prognostici — sulla base del dato patologi-
co acquisito dall’accertamento amministrativo con I'informazione antimafia interdittiva — se il ri-
chiesto intervento giudiziale di “bonifica aziendale” risulti possibile, in quanto I'agevolazione dei
soggetti di cui all’art. 34, comma 1, d.Igs. cit., sia da ritenere occasionale, escludendo tale eve-
nienza, pertanto, nel caso di cronicita dell'infiltrazione mafiosa» (sez. 2, n. 9122 del 28/01/2021,
Gandolfi, Rv. 280906). Tale giudizio ha, comunque, un carattere unitario.
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procedure di c.d. self-cleaning aziendale simili ad una messa alla prova
dell'imputato. In altri termini, da verifica dell’occasionalita dell’'infiltrazio-
ne mafiosa, che il tribunale ¢ tenuto a compiere per disporre il controllo
giudiziario ai sensi del d.lgs. 6 settembre 2011, n. 159, art. 34-bis, non
deve essere finalizzata ad acquisire un dato statico, consistente nella
cristallizzazione della realta preesistente, ma deve essere funzionale a
un giudizio prognostico circa 'emendabilita della situazione rilevata,
mediante gli strumenti di controllo previsti dal d.Igs. n. 159 del 2011,
art. 34-bis, commi 2 e 3»'%%,

A tale conclusione si € pervenuti osservando con sguardo critico I'o-
rientamento secondo il quale: il giudice della prevenzione dovrebbe
concedere la misura del controllo giudiziario, consentendo all'impresa
destinataria d’interdittiva di sospenderne gli effetti paralizzanti e di pro-
seguire l'attivita imprenditoriale con la pubblica amministrazione, solo
se ravvisasse a monte il pericolo di infiltrazioni mafiose e la possibilita
di redimersi; dovrebbe, invece, negarla — indifferente sulle conseguenze
dell'informazione antimafia interdittiva — allimpresa a suo giudizio im-
mune da un simile rischio e che, quindi, in assenza del provvedimento
prefettizio, avrebbe continuato ad operare sul mercato riservato alla
contrattazione pubblica'®.

Tale distonia del sistema «sarebbe dovuta in definitiva ad un corto circuito
normativo, imputabile cioe al legislatore, da ricondursi all’inconciliabile
natura delle due giurisdizioni, ordinaria e amministrativa, accumunate
nell’'unica previsione di legge ma non per questo intersecantesi, se non
nell’ipotesi residuale di coincidenza (casuale) della valutazione di pe-
ricolosita.

La corretta interpretazione dell’art. 34-bis, comma 6, conduce, invece, a
ritenere che il controllo ivi stabilito non possa prescindere dal provve-
dimento prefettizio che condiziona la valutazione del tribunale, in cio
distinguendosi da quella di cui al primo comma dell’art. 34-bis'*,

102 Cfr. Cass. pen., sez. VI, 07/07/2021, n. 30168.

193 V. R. Roww, M. Macaiount, Interdittiva antimafia e controllo giudiziario (nota a Consiglio
di Stato, sez. IIl, 11 gennaio 2021, n. 319), in www.giustiziainsieme.it, 2021.

194 Sul punto, ibidem.
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Segnatamente, in relazione alla struttura normativa i due istituti rivelano
delle differenze non trascurabili che ribadiscono la alterita anche dei
loro requisiti applicativi.

Ed infatti, il primo comma dell’art. 34-bis stabilisce che «quando l'agevo-
lazione prevista dal comma 1 dell’art. 34 risulta occasionale, il tribunale
dispone, anche d’ufficio, il controllo giudiziario delle attivita economiche
e delle aziende di cui al medesimo comma 1, se sussistono circostanze
di fatto da cui si possa desumere il pericolo concreto di infiltrazioni
mafiose idonee a condizionarne lattivitas.

Il sesto comma della norma, articolato in pit periodi, pone una diversa
prospettiva, incentrandosi sulle imprese destinatarie di informazione
interdittiva ai sensi dell’art. 84, comma 4, che abbiano proposto I'im-
pugnazione del relativo provvedimento del Prefetto: tali enti economici
possono richiedere al tribunale competente per le misure di prevenzione
l'applicazione del controllo giudiziario'®. Il tribunale, sentiti il procu-
ratore distrettuale competente e gli altri soggetti interessati, accoglie la
richiesta, ove ne ricorrano i presupposti. Prescindendo da automatismi,
il tribunale dovra quindi valutare il grado di tale pericolo, concedendo
la misura solo se I'agevolazione prevista dal comma 1 dell’art. 34 sia
ritenuta occasionale e negandola se tale requisito non sussista essendo
l'impresa compromessa in maniera piu incisiva dalla contaminazione
mafiosa si da non lasciar presagire possibilita di recupero'®,

Ebbene, precisano i giudici che d’occasionalita & parametro che orienta
la discrezionalita giudiziaria, in quanto indica il livello del rischio cosi
come accertato all’attualita e consente al contempo una valutazione
prognostica sulla base degli elementi che in concreto caratterizzano la
fattispecie». Tuttavia, 'ambito dell'indagine giudiziaria ¢ piu circoscritto
nel caso del sesto comma dell’art. 34-bis, proprio per la “confluenza”
dell’istituto dell’interdittiva, essendo finalizzato a verificare se la misura

1 In materia ampiamente si veda M.A. SanpuLL, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e listituto del controllo giudiziario, cit.

106 Sja consentito il rinvio a R. Rotu, M. Maceloun, Interdittiva antimafia e questioni di le-

gittimita costituzionale, cit.
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del controllo giudiziario ¢ in grado di perseguire I'obiettivo di “bonifi-
care” 'impresa'”.

In definitiva, ha ritenuto la Suprema Corte che se «el caso del primo com-
ma dell’art. 34-bis cod. pen. la valutazione del prerequisito del pericolo
concreto di infiltrazioni mafiose, idonee a condizionare le attivita econo-
miche e le aziende, € riservata in via esclusiva al giudice della prevenzio-
ne — trattandosi di misura richiesta ad iniziativa pubblica in funzione di un
controllo cd. prescrittivo — nel caso del sesto comma la valutazione deve
tener conto del provvedimento preventivo di natura amministrativa: esso
non puo prescindere cioe dall’accertamento di quello stesso prerequisito
effettuato dall’organo amministrativo, substrato della decisione riservata
alla cognizione del giudice ordinario, a garanzia del contemperamento
fra diritti costituzionalmente garantiti (la tutela dell’ordine pubblico e la
liberta d’iniziativa economica attraverso l'esercizio d’impresa)».

In maniera ancora piu incisiva, la Corte osserva nel prosieguo del suo
ragionamento che ra i “presupposti” di cui alla seconda parte del se-
sto comma non pud comprendersi (...) il prerequisito del pericolo di
infiltrazione (...) si da negare addirittura la misura — come nel caso del
provvedimento impugnato — qualora il tribunale ritenga inesistente, con
gli standard probatori propri del giudizio penale di prevenzione, quello
stesso pericolo che, invece, 'organo amministrativo ha affermato, sia
pure con la regola del “pitt probabile che non”, riconoscendo cosi una
insindacabilita da parte del giudice ordinario della decisione prefettizia
e la apprezzabilita da parte sua del solo profilo della occasionalita.

I presupposti del controllo volontario saranno, dunque, diversi da quelli
richiesti per il controllo prescrittivo: d’adozione di una interdittiva an-
timafia ex art. 84, comma 4 cod. ant.; la pendenza di una impugnativa
davanti al giudice amministrativo; sul piano sostanziale, la “bonificabilita”
dell'impresa, rispetto ad un dato patologico gia acquisito, da analizzare
(...) in termini prognostici, sbarrando I'acceso alla misura in caso di cro-
nicita dell'infiltrazione e consentendolo, con strumenti duttili da adeguare
alla realta contingente, nella diversa ipotesi di effetti reversibili (ed in tal
senso occasionall) dell’inquinamento mafioso, in base alla tipologia di

17 Si veda per tutti N. Guiro, Emergenza criminale e diritto amministrativo, ESI, 2017.
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commistione criminale rilevata e in forza del sostegno “controllante” e
“prescrittivo” dell’autorita giudiziaria»'®®.

Ebbene, facendo leva sul carattere sia letterale e sistematico sia teleo-
logico, la sentenza consente di mettere in luce le differenze che inter-
corrono tra listituto del controllo volontario e la misura di prevenzione
patrimoniale del controllo prescrittivo, sganciando il primo dalla verifica
del requisito del pericolo di contaminazione mafiosa'®.

Diversamente opinando, del resto, si creerebbero situazioni difficilmente
compatibili con il principio di uguaglianza, nelle quali un soggetto de-
stinatario dell'interdittiva che, secondo le valutazioni operate dal giudice
ordinario ha rapporti con le organizzazioni criminali, puo accedere ad
una disciplina pitt mite e proseguire nelle sue attivita pubbliche; diversa-
mente il soggetto che tali rapporti non ha mai avuto, continuera a subire
le conseguenze pregiudizievoli implicate dal provvedimento pregresso
dell’autorita prefettizia''®.

Draltro canto, permangono i dubbi circa la ragionevolezza di un simile
assetto disciplinare: sarebbe forse opportuno superare la distinzione tra
prevenzione giurisdizionale e prevenzione amministrativa, affidando al
vaglio del giudice ordinario tutte le misure di prevenzione, includendo
anche l'interdittiva antimafia''!.

Lefficacia dell'istituto dipende, ad ogni modo, da un suo impiego equi-
librato: tanto una forte chiusura degli spazi di concessione, quanto una
loro ampia concessione, potrebbe inficiare, pregiudicandole, le finali-
ta perseguite dal legislatore, non consentendo affatto di dare avvio al
percorso terapeutico di monitoraggio aziendale, ovvero vanificando la
possibilita di garantire una sorveglianza sul suo effettivo andamento.

198 Sia consentito il rinvio a R. Rotu, M. Macciount, Interdittiva antimafia e questioni di le-
gittimita costituzionale, cit.

1% In materia ampiamente si veda M.A. SanpuLL, Rapporti tra il giudizio sulla legittimitc
dell’informativa antimafia e listituto del controllo giudiziario, cit.

1OV, R. Rotw, M. MacaGiount, Interdittiva antimafia e questioni di legittimita costituzionale, cit.

MU Si rinvia a G. AmareLl, Le interdittive antimafia “generiche” tra interpretazione tassati-
vizzante e dubbi di incostituzionalita, in G. AMareLL, S. SticcHr Damiant (a cura di), Le interdit-
tive, cit., p. 231 ss. In termini analoghi, segnalano I'opportunita di una revisione della discipli-
na delle interdittive e dei controlli anche sul terreno del riparto di giurisdizioni, L. Tescarotr, G.
MortTura, Strumenti giurisdizionali e amministrativi per il disinquinamento mafioso dalle atti-
vita economiche, in Questiongiustizia.it, 2020.
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4. Linterdittiva antimafia e il controllo giudiziario alla luce del TAR
Catania 2022

La legge Rognoni-La Torre'? ha affidato ai Prefetti un controllo preventivo
sui soggetti, sia persona fisica che giuridica, contraenti della pubblica
amministrazione, allo scopo di verificare 'eventuale esistenza a loro
carico di indici di mafiosita, prima di rilasciare alla p.a. richiedente una
certificazione che costituisce la condizione necessaria a concludere con-
tratti con privati affidabili o per partecipare ad appalti pubblici, la c.d.
documentazione antimafia'®.

Linformazione interdittiva antimafia € quindi un provvedimento di natu-
ra amministrativa, al contrario del’amministrazione giudiziaria dei beni
connessi ad attivita economiche e delle aziende ex art. 34 cod. ant. e
del controllo giudiziario delle aziende ex art. 34-bis che sono invece
provvedimenti giurisdizionali a firma del Tribunale competente per I'ap-
plicazione delle misure di prevenzione.

E una tipica misura cautelare di polizia, interdittiva e preventiva, finaliz-
zata ad assicurare una tutela anticipata volta al contrasto della crimina-
lita organizzata'!t
determinando una incapacita ex lege parziale in quanto limita rapporti
giuridici con la pubblica amministrazione.

Come indicato dalla terza sezione del Consiglio di Stato in una delle sue
sentenze dirimenti, la n. 6105/2019, l'interdittiva prefettizia pud essere
emessa solo in presenza di indizi gravi, precisi e concordanti da valu-
tare secondo il criterio del pit probabile che non, legittimando I'uso di
elementi conoscitivi tipici ed atipici ed attribuendo al Prefetto un ampio
potere discrezionale.

In questo modo, il potere governativo per il tramite delle Prefetture regola
un campo che riguarda la materia della pericolosita sociale.

e ad alla sua presenza parassitaria nel corpo sociale,

112 1, 13 settembre 1982, n. 646 la quale ha introdotto, tra le altre novita, come fattispecie
autonoma il reato di “associazione di tipo mafioso” di cui all’art. 416 bis c.p., evidenziandone i
tratti specifici quali 'uso dell'intimidazione e la condizione di soggezione.

3 In materia ampiamente si veda M.A. Sandulli, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e l'istituto del controllo giudiziario” in www.giustiziainsieme.it, 2022.

% Consiglio di Stato, sez.III, sent. n. 4398/2018.
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La sentenza suddetta ha trovato una soluzione anche al problema della
grave afflittivita di tale strumento e dei suoi effetti analoghi a quelli di
una misura penale ritenendo che debbano essere «oddisfatte le condi-
zioni di tassativita sostanziale, richieste dal diritto convenzionale e dal
diritto costituzionale interno, e indefettibili anche per la delicatissima
materia delle informazioni antimafia a tutela dei diritti fondamentali,
come la Corte europea dei diritti dell'uomo e la Corte costituzionale nella
propria costante giurisprudenza ribadiscono» e debba essere consentita
l'applicazione della misura interdittiva «n presenza delle due forme di
contiguita, compiacente o soggiacente, dell'impresa ad influenze mafiose,
allorquando, cio¢, un operatore economico si lasci condizionare dalla
minaccia mafiosa e si lasci imporre le condizioni (e/o le persone, le
imprese e/0 le logiche) da questa valutate o, per altro verso, decida di
scendere consapevolmente a patti con la mafia nella prospettiva di un
qualsivoglia vantaggio per la propria attivita».

E indubbio che l'informativa antimafia determini una incapacita legale
dell'impresa a concludere rapporti con la pubblica amministrazione, con-
dannandola ad una quasi sicura estinzione o, nelle migliori delle ipotesi, ad
assumere una nuova veste societaria pur mantenendo di fatto i legami con
la criminalita organizzata, senza aver in questo modo risolto il problema
cui sarebbe votata tale misura interdittiva, dubitando che sia effettivamente
uno strumento difensivo dell’ordine pubblico e della libera concorrenza.
Neppure la recente riforma al Codice Antimafia'’® effettuata nel 2017 per
mezzo della 1. n. 161 ha aiutato ad eliminare o quanto meno attenuare
i dubbi sulle interdittive antimafia, non riuscendo a sanare la vaghezza
dei suoi presupposti applicativi, ma ha fornito ai destinatari del prov-
vedimento prefettizio un’alternativa che promuove «l disinquinamento
mafioso delle attivita economiche, salvaguardando al contempo la con-
tinuita gestionale delle imprese» e consente da prosecuzione dell’attivita
di impresa (...) garantendo cosi nel contempo il prevalente interesse alla
realizzazione di opere di rilevanza pubblica»''®: il controllo giudiziario
di cui al nuovo art. 34-bis.

5 Di cui al D. 1gs. 159/2011.

116 proposte di intervento in materia di criminalita organizzata, G. Fianpaca, in www.pena-
lecontemporaneo.it, 2017
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Questa nuova misura di prevenzione assume le caratteristiche di uno
strumento palliativo, capace di contemperare interessi contrapposti e
di evitare misure pit incisive quali il commissariamento antimafia od il
sequestro dei beni, da non intendersi quale mero sostituto dell'interdittiva
prefettizia o atto ad aggirare la stessa.

Il comma 6 della nuova norma stabilisce che I'impresa destinataria di
interdittiva ex art. 84, comma 4 puo richiedere al tribunale I'applicazio-
ne del controllo giudiziario volontario, cosi detto perché su richiesta
dell'imprenditore il quale, per evitare gli effetti deleteri di tale misura
amministrativa, tende a preferire una misura penale di prevenzione, an-
che in assenza di fondati indizi di pericolosita sociale, poiché gli effetti
della misura del controllo giudiziario sono meno afflittivi dell'interdittiva
antimafia'?’.

1l controllo giudiziario volontario sospende infatti gli effetti negativi
del provvedimento prefettizio di interdizione e libera cosi I'impresa da
quelle preclusioni che deriverebbero in assenza di sospensione ovvero
I'impossibilita di stipulare, approvare e autorizzare contratti e subcontratti
o consentire le concessioni e le erogazioni''®.

Non viene annullata I'informazione del Prefetto ma se ne sospendono
temporaneamente gli effetti al fine di salvaguardare il futuro dell'impresa
e dei suoi dipendenti.

Mentre all'interdetto sono preclusi i rapporti con la p.a. ed ogni iniziativa
economica, impedendo la stipula di contratti e la concessione di autoriz-
zazioni, al prevenuto titolare di un’impresa che agevoli la criminalita or-
ganizzata ¢ consentito invece la normale prosecuzione dell’attivita anche
nei confronti della p.a, seppur assistita da un amministratore giudiziario.
In capo al Prefetto permane comunque l'obbligo di iscrivere I'impresa
nelle white list, un elenco presso ciascuna Prefettura che consente l'ac-
quisizione anche telematica dell'informazione e della comunicazione
antimafia, nella quale viene accertata 'assenza di motivi ostativi ai fini
antimafia in settori a rischio in cui viene accertata 'assenza di cause

"7 In materia ampiamente si veda M.A. SaNpuLLl, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita
dell’informativa antimafia e listituto del controllo giudiziario, cit.

118 Cosi previsto ai sensi dell’art. 94 comma 1 Codice Antimafia (d.lgs. n. 159/2011) rubrica-
to «Effetti delle informazioni del Prefetto».
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preclusive e l'insussistenza di cause di infiltrazione mafiosa, nei quali
sono iscritti anche fornitori, prestatori di servizio ed esecutori di lavori
non soggetti a tentativi di infiltrazione mafiosa.

Il primo nodo critico € rappresentato dal conflitto tra giurisdizione del
giudice ordinario cui spetta la delibazione dell’istanza di controllo giudi-
ziario e giurisdizione del giudice amministrativo adito per 'impugnazione
dell’informativa antimafia prefettizia, quindi tra il ruolo del giudice della
prevenzione e quello del Prefetto.

L'adozione dell'interdittiva antimafia avviene in via amministrativa ad ope-
ra del Prefetto, con una recente novita: mentre prima avveniva inaudita
altera parte, quindi in assenza di contraddittorio, nonostante fosse uno
strumento invasivo seppur di tipo formalmente preventivo-cautelare, a
seguito invece dell'approvazione del PNRR 2021-2026'" viene regolamen-
tato dall’art. 48 il contraddittorio della parte interessata nel procedimento
di rilascio dell’interdittiva antimafia assegnando un termine superiore a 20
giorni entro cui presentare osservazioni scritte, eventualmente corredate
da documenti, e richiedere un’audizione.

1l controllo giudiziario, invece, & disposto dal giudice della prevenzione,
in un giudizio camerale al fine di garantire sempre il contraddittorio tra
le parti, con un provvedimento definitivo di natura giurisdizionale.

La giurisprudenza amministrativa del Consiglio di Stato tende a favorire
la misura del controllo giudiziario perché ritenuta capace di superare
I'inflessibilita dell’informazione prefettizia, recuperando imprese non an-
cora definitivamente contaminate dalla criminalita organizzata di stampo
mafioso e considerata pitl idonea a contemperare i molteplici interessi
in gioco quali la tutela dell’economia legale, la libera concorrenza, la
liberta di iniziativa economica, con la duplice finalita di contrastare allo
stesso tempo le incursioni della criminalita mafiosa, collocandosi a meta
strada tra il diritto penale e il diritto amministrativo.

Lo stesso art. 34-bis auspica l'interazione tra Prefettura e Tribunale di
prevenzione nella parte in cui, al comma 3, lett. e), lamministratore
giudiziario ¢pud assumere qualsiasi altra iniziativa finalizzata a prevenire

9 pubblicato in Gazzetta Ufficiale il 31/12/2021 la conversione in legge, con alcune modi-
fiche, del d.l. 6 novembre 2021, 152 recante disposizioni urgenti per l'attuazione del Piano na-
zionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per la prevenzione delle infiltrazioni mafiose.
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specificamente il rischio di tentativi di infiltrazione o condizionamento
mafiosi.

Non sono mancati problemi circa la sovrapposizione di competenze in
materia di interdizione antimafia e del nuovo controllo giudiziario alla
luce del fatto che la prima & condizione necessaria ai fini dell’istanza
ex art. 34-bis.

L'accoglimento della richiesta del controllo giudiziario determina la sospen-
sione dell’efficacia dell'interdittiva prefettizia come precisato dalla sentenza
del TAR Reggio Calabria 30 ottobre 2018, n. 643: per espressa previsione
normativa, il controllo giudiziario ex art. 34-bis d.Igs. n. 159/2011 non co-
stituisce un superamento dell’interdittiva ma “sospende”, per la durata dello
stesso, gli effetti dell’interdittiva senza eliminarli; non riabilita I'impresa ma,
al contrario, presuppone la sussistenza e la permanenza del provvedimento
interdittivo. Il controllo giudiziario ¢ infatti strumento di autodepurazione
dalle infiltrazioni criminali che consente all'impresa ammessa di continuare
ad operare nei rapporti con la pubblica amministrazione».

Pertanto, ¢ evidente come non debba confondersi la competenza della
prevenzione giurisdizionale con la competenza della prevenzione am-
ministrativa: la valutazione del Tribunale di prevenzione in merito alla
sussistenza o meno degli indici del legame tra impresa e sodalizi mafiosi
si fonda su aspetti diversi dal giudizio alla base del provvedimento a
firma del Prefetto.

L'accertamento ex art. 34-bis si fonda su elementi certi, circostanze di fatto
e sufficienti indizi, a differenza della regola causale del “pitt probabile
che non” dell'interdittiva prefettizia basata su dati di comune esperienza,
evincibili dall’osservazione di fenomeni sociali anche non penalmente
rilevanti, quindi su situazioni indiziarie, attuando una tutela anticipata
anche nell’ipotesi in cui non vi siano elementi inequivocabili di infiltra-
zione, al contrario del controllo giudiziario per la vigenza del quale &
espressamente richiesto un pericolo concreto di inquinamento mafioso.
In aggiunta, le due misure operano con riferimento a fatti accaduti in
momenti diversi in quanto il controllo giudiziario attiene ad eventi so-
pravvenuti rispetto all’adozione dell'informazione antimafia e riguarda
I'accertamento dell'inquinamento mafioso nell’'impresa.

Ad ogni modo, il decreto di ammissione ex art. 34-bis emesso dal giu-
dice di prevenzione non pud modificare il giudizio circa la sussistenza
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dei pericoli di infiltrazione a fondamento dell'interdizione prefettizia'®,

ma all’inverso necessita di quest’ultima per tutta la durata del controllo.
Pertanto, ¢ pacifica I'assenza del conflitto di giurisdizione dal momento
che il controllo giudiziario viene concesso al ricorrere dell’'occasionalita
e del pericolo effettivo di inquinamento mafioso nell'impresa, senza la
necessita di entrare nel merito dell'interdittiva antimafia il cui controllo di
legittimita resta riservato al giudice amministrativo eventualmente adito.
La sentenza 4 febbraio 2021, n. 1049 del Consiglio di Stato ha affermato
che la decisione del procedimento di prevenzione non ¢ vincolante né
ha efficacia di giudicato in relazione al rischio di infiltrazione delle con-
sorterie mafiose; allo stesso tempo, non si pud imporre alle Prefetture
I'annullamento dell'informazione antimafia nell’ipotesi in cui ricorra una
soglia di infiltrazione al di sotto del limite necessario alla concessione
del controllo giudiziario.

A rigor di logica ed in termini meramente fattuali piuttosto che giuridici,
I'annullamento dell’interdittiva prefettizia puo essere sinonimo di libera-
zione dal condizionamento mafioso potendo essere preludio alla chiusura
anticipata del controllo giudiziario, seppur non in maniera automatica ma
con istanza di revoca da parte del titolare dell'impresa inquinata come
disposto dal comma 5 dell’art. 34-bis.

Invece, I'istanza di ammissione al controllo sara da rigettare nell’'ipotesi in
cui il compendio indiziario a fondamento del provvedimento del Prefetto
sia tale da denotare un grave pericolo di infiltrazione e da escludere la
mera occasionalita come richiesta dall’art. 34-bis, comma 1.

Il TAR Calabria nella sentenza n. 1546/2021 richiama altra giurispru-
denza'® sulla non retroattivita degli effetti derivanti dall’ammissione al
controllo giudiziario poiché concorde nel ritenere che lirretroattivita ha
il pregio della chiarezza e di porre in primo piano l'interesse pubblico
alla speditezza e certezza della contrattazione pubblica.

Viene confermato il principio secondo cui il decreto ex art. 34-bis non
modifica il giudizio in ordine alla sussistenza dei pericoli di infiltrazione e
non costituisce un superamento dell’interdittiva antimafia, ma al contrario

120 TAR Napoli (Campania) sez. I, 2 novembre 2018, n. 6423.
121V, Consiglio di Stato n. 4619/2021 e n.3 268/2020; Tar Reggio Calabria n.643/2018.
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ne conferma la sussistenza, escludendo cosi che il controllo giudiziario
abbia la scopo di vanificare I'informazione prefettizia e che sia strumento
alternativo di impugnazione'**; ove nelle more del giudizio amministrativo
il Tribunale di Prevenzione rigettasse 'istanza di controllo per esclusione
del requisito dell'occasionalita, tale elemento costituirebbe il riscontro
della legittimita dell'interdittiva antimafia prefettizia'?.

Alla luce del comma 7 dell’art. 34-bis il provvedimento di ammissione
al controllo giudiziario sospende gli effetti di cui all’art. 94 Codice anti-
mafia, il quale prevede il divieto per le stazioni appaltanti di stipulare,
approvare e autorizzare i contratti con le imprese interdette ed obbliga
al recesso dal contratto stipulato',

Gli effetti dell’interdittiva antimafia vengono, pertanto, sospesi in conse-
guenza dell’'ammissione ex art. 34-bis anche nella fase della partecipa-
zione alle gare pubbliche, come risulta all’art. 80 c.c.p. in chiusura del
comma 2 che fa salvo quanto previsto dall’art. 34-bis commi 6 e 7 Codice
antimafia dopo aver enunciato i motivi di esclusione da una procedura
d’appalto o concessione, tra cui l'interdittiva prefettizia.

La ratio del controllo giudiziario € permettere all'impresa di continuare
ad operare nel mercato, anche nelle more della definizione del ricorso
amministrativo avverso I'informazione antimafia contestualmente impu-
gnata nell’ipotesi del controllo giudiziario volontario, al fine di evitare la
sua insolvenza non venendo privata delle commesse pubbliche e delle
autorizzazioni necessarie per la prosecuzione dell’attivita economica,
interrompendo gli effetti preclusivi dell’interdittiva prefettizia e salva-
guardando i livelli occupazionali.

Un conto ¢ limitare sul piano amministrativo I'impresa infiltrata dalla
mafia interdendola dall’avere rapporti economici e contrattuali con la
pubblica amministrazione mediante I'informativa interdittiva antimafia,
disposta dal Prefetto inaudita altera parte; altro € aiutare le imprese

122 Consiglio di Stato, sez. V n. 3268/2018 e Cass. Pen. nn. 39412 e 27865 del 2019.
125 Cosi TAR Napoli, sentenza n. 6659/2018.

124 Salvo la facolta per la p.a. di non recedere per garantire l'interesse pubblico all’esecu-
zione dell’appalto, con finalita analoga al commissariamento prefettizio ex art. 32 co 10 d.l. n.
90/2014 (Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza amministrativa e per I'efficien-
za degli uffici giudiziari»).
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desiderose di depurarsi dall’inquinamento criminale attraverso un pro-
gramma di tutoraggio sotto la guida di un amministratore giudiziario e
un giudice delegato.

Non si deve cadere nell’errore di considerare il controllo ex art. 34-bis
una mera misura elusiva dell'interdizione antimafia e dei suoi effetti
paralizzanti: per aversi la sospensione degli effetti del provvedimento
prefettizio il Tribunale deve procedere alla verifica della sussistenza dei
presupposti necessari ad attivare il controllo, tra i quali I'occasionalita
dell’agevolazione e il pericolo concreto di infiltrazione mafiosa idonea a
condizionare P'attivita d’impresa nell'ipotesi del controllo ordinario, con
l'aggiunta della previa impugnazione dell'informazione antimafia a firma
del Prefetto nell'ipotesi del controllo giudiziario volontario.

Se cosi non fosse, qualsiasi impresa destinataria di un’informazione an-
timafia potrebbe bloccarne gli effetti presentando un’istanza di controllo
giudiziario al Tribunale di Prevenzione, il quale non avrebbe la possibilita
di valutare la richiesta né le ragioni poste a fondamento dell'informazione
antimafia, ma dovrebbe sospendere gli effetti interdittivi sulla base della
mera richiesta della parte privata pur essendo condannata per uno dei
reati previsti all’art. 84 Cod. antimafia, la quale continuerebbe nell’attivita
d’'impresa: una conclusione questa in contrasto con l'intera legislazione
antimafia e con la stessa natura del controllo giudiziario.

La sez. IV del TAR Catania con una sentenza recentissima del 1° maggio
2022, n. 1219 ¢ ritornata sul rapporto tra interdittiva antimafia e provve-
dimento di ammissione al controllo giudiziario, in particolare sul conflitto
tra giurisdizione amministrativa per 'annullamento dell'interdizione pre-
fettizia e 'accoglimento dell’istanza del controllo giudiziario volontario
prospettando una soluzione diversa:

«) Mimpresa attinta da interdittiva ¢ legittimamente esclusa dal mercato e
solo se ammessa al controllo puo riprendere ex nunc ad operare. All’esito
di tale controllo sara ammessa o esclusa dal mercato per effetto di un
nuovo provvedimento prefettizio, obbligatoriamente adottato prima della
conclusione del primo periodo di ammissione al controllo giudiziario, con
conseguente improcedibilita del ricorso quanto alla originaria interdittiva;
b) la legittimita dell’originario provvedimento interdittivo, riconosciuta
dalla stessa impresa che ammette la sussistenza del “contagio” (qualificato
come “occasionale” dal giudice della prevenzione), esclude in radice
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I'esistenza del fatto illecito e determina I'infondatezza nel merito della
domanda risarcitoria, ove proposta; de iure condendo, la fissazione dell’'u-
dienza di merito dovrebbe essere prevista dalla legge come un obbligo ex
officio ed auspica altresi la previsione di un termine di “stand-still” per
la stazione appaltante/p.a. erogatrice dei contributi pubblici, nelle more
del vaglio del Tribunale della Prevenzione dell’istanza di ammissione al
controllo giudiziario».

Ne deriva che l'informazione interdittiva diventi inefficace a seguito
dell’ammissione al controllo ex art. 34-bis in ragione della quale diventa
obbligatorio 'aggiornamento ex officio della misura prefettizia in capo
all’lamministrazione procedente.

Questo nuovo provvedimento non sard un atto meramente confermativo
della precedente interdittiva, ma emanato a seguito di una rinnovata
istruttoria che tenga conto dell’operazione di bonifica effettuata du-
rante il periodo di vigenza del controllo giudiziario verificando se sia
ancora sussistente il pericolo di infiltrazione e {’istruttoria deve essere
avviata d’ufficio, perché I'elemento nuovo ¢ fornito dal giudice della
prevenzione, che ha qualificato il contatto come occasionale e che ha
ritenuto impresa potenzialmente suscettibile di essere risanata, con la
conseguenza che in caso di inerzia, l'interessato potra attivare il rito del
silenzio-inadempimento».

Ad avviso del giudice di primo grado, qualora la nuova informativa con-
tenga un giudizio prognostico negativo, sorgera I'interesse dell'impresa
a proporre un nuovo ricorso; in caso di giudizio prognostico positivo da
parte della Prefettura, invece, il controllo giudiziario dovra cessare, anche
se fosse stata medio tempore reiterata la misura di prevenzione da parte
dal giudice della prevenzione e I'impresa tornera quindi sul mercato,
libera da ogni forma di monitoraggio. Se cosi non fosse si determine-
rebbe l'elusione dei limiti di compatibilita costituzionale e comunitaria
della normativa antimafia».

Inoltre, tale Collegio si ¢ chiesto se permanga nel ricorso al TAR avverso
I'interdittiva I'interesse ad una decisione a fini meramente risarcitori ai
sensi dell’art. 34, comma 3 c.p.a.

Per rispondere a questo quesito segue il ragionamento per cui 'impre-
sa istante il controllo giudiziario riconosce la legittimita dell'interdittiva
prefettizia che nelle more viene impugnato e pertanto esclude in radice



SAGGI E ARTICOLI / Renato Rolli 67

I'esistenza del fatto illecito determinando una necessaria declaratoria
dell’infondatezza nel merito della domanda risarcitoria ove gia proposta.
Infine, riflette se sia necessario un coordinamento tra informazione an-
timafia, controllo giudiziario e la nuova prevenzione collaborativa e
un bilanciamento tra le conseguenze della prima sulla sopravviven-
za dellimpresa nell’ipotesi in cui il provvedimento risulti essere — ex
post — illegittimo o il contagio occasionale, non dimenticando 'annoso
problema in merito alla corretta aggiudicazione delle commesse e dei
finanziamenti pubblici.

Da un lato, la nuova prevenzione collaborativa potrebbe rappresentare
un’ulteriore forma di tutela anticipata diretta alla ripresa dell’attivita im-
prenditoriale nel libero mercato ed avere risvolti positivi in un’ottica de-
flattiva del contenzioso, non operando l'automatismo dell’impugnazione
al TAR dell'interdittiva al fine di essere ammesse al controllo giudiziario.
Dallaltro, la similarita delle misure di prevenzione ex artt. 34-bis e 94-bis
potrebbe portare a trasferire in capo all’autorita amministrativa i poteri
delineati dall’art. 94-bis, atteso che € la Prefettura, con I'ausilio delle forze
di polizia, a seguire nel procedimento di rilascio delle certificazioni an-
timafia I'indagine circa il grado di inquinamento mafioso nelle imprese.
A seguire la lettura critica della Prof.ssa Maria Alessandra Sandulli'®, il
ragionamento del TAR Catania risulta essere opposto alla previsione del
legislatore antimafia il quale ha individuato nell'impugnazione dell’in-
terdittiva antimafia una pre-condizione dell’istanza di ammissione al
controllo ex art. 34-bis.

Per quanto attiene ai rapporti tra giudizio amministrativo e giudizio pe-
nale, di cui la giurisprudenza sostiene 'autonomia tra le due misure, la
decisione del g.a. confermativa della validita dell'informazione prefettizia
non dovrebbe interferire con il controllo giudiziario volontario.

Con riferimento, invece, al rapporto tra la misura di prevenzione colla-
borativa e il controllo giudiziario volontario, si viene a creare un «cor-
tocircuito sul piano dei rapporti tra giudice amministrativo e giudice
penale. Se, infatti, il Prefetto, nonostante la nuova possibilita di adottare
la misura di collaborazione, ha ritenuto comunque necessario disporre

12 M.A. SanpuLLl, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita dell’informativa antimafia e listi-
tuto del controllo giudiziario, cit.
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la pit grave misura interdittiva, vuol dire che ha gia escluso il caratte-
re “occasionale” della contaminazione e la conseguente possibilita di
“bonificare” l'azienda, traghettandola in un contesto economico “sano”.
Sicché, come ¢ stato giustamente evidenziato, il giudice della preven-
zione, per accogliere la richiesta di controllo, dovrebbe inevitabilmente
effettuare una valutazione critica sui presupposti, e, dunque, sulla legit-
timita della decisione amministrativa: valutazione che ¢ invece istituzio-
nalmente riservata al giudice amministrativo.

Significativamente il TAR Catania ha affermato che il fatto stesso dell’am-
missione al controllo imporrebbe al Prefetto un immediato riesame della
propria decisione interdittiva, secondo le nuove regole del contraddittorio
procedimentale, con la precisazione che qualora la nuova istruttoria si
concludesse con un giudizio prognostico positivo per 'impresa, alla
rimozione dell'interdittiva dovrebbe fare automaticamente seguito la
cessazione della misura di prevenzione penale, anche se medio tempo-
re reiterata»'®.

5. Considerazioni conclusive

E pacifico, da ultimo, sottolineare che la mafia, ahinoi, non & perime-
trata, non limita e soffoca soltanto l'attivita amministrativa dei Comuni:
¢ un’aria che avvolge e coinvolge. Si trasmette con accelerazione in
forma subdola, equivoca; € parte attrice, guizzando sorretta da un filo
conduttore agile e intelligente.

Possiamo individuare una “macromafia” perché invade i settori baricen-
trali dell’economia: dalle infrastrutture, dai commerci di vario genere
fino alla sanita. Ad essa si addebitano stalli o accelerazioni ingiustificabili
sotto 'aspetto legale. Ha un andamento iperbolico, con rami tendenti
all’infinito. Si affianca una “micromafia”, tanto € latente la sua immersio-
ne, come un sommergibile in apparenza immobile sul fondale marino,
nella mente umana. Quest’'ultima, a volte per debolezza, per fragilita, per
superficialita, per omerta, per silenzi che sono assensi, o per altre varia-
bili, si lascia erodere. Si innesca cosi un processo — di erosione — simile

120 Ibidem. Va rilevato tuttavia che la materia dei rapporti tra interdittiva e controllo giudi-
ziario € rimessa all’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, sez. III, con Ordinanza n. 4578 del
26/05/2022 e pubblicata il 06/06/2022.
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al fenomeno fisico per cui I'acqua solidificata, per aumento del proprio
volume, provoca crepe nella roccia. Dunque, la “micromafia” ingenera
nella mente solchi, assenza di circospezione e ponderatezza. Ne consegue
I'evaporazione della liberta, dell’affrancamento, della dignita umana e
proprio 'omerta diventa la sua alleata pit fedele.

E un rumore di fondo che, come & noto, & ineliminabile. Esiste la ti-
rannide della maggioranza; parimenti esiste la tirannide della mafia. 1l
filosofo idealista tedesco Johann Gottlieb Fichte affermava: chi si ferma,
indietreggia rispetto a chi cammina. Sotto metafora, il soggetto che cam-
mina ¢ la mafia e noi restando fermi, indietreggiamo rispetto ad essa.
Siamo certi che il legislatore, consapevole di questa realta, in qualita di
garante e custode della democrazia, applichera strumenti piu raffinati
per proteggere 1'unica forma di governo che consente di vivere la vita
con partecipazione e lealta verso il prossimo. Anche noi, tuttavia, non
dobbiamo restare passivi, inerziali e indietreggiare: ¢ un assioma.
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Il recupero del Il contributo esamina le recenti mo-
difiche alla disciplina legislativa dei

beni COnﬁscati tra beni confiscati alla criminalita orga-
Vestyling normatiVO nizzativa, per evidenziare gli aspetti

positivi e le criticita che ancora carat-

c Oppor tunita terizzano il sistema amministrativo di
delle pOllthhe gestione e destinazione del patrimonio
. . . sottratto alle associazioni di stampo
dl coesione € dl malfioso. Inoltre, sono messi in rilievo
attuazione del i nuovi obiettivi delle politiche di co-
esione e di attuazione del PNRR, che

PNRR mirano, in modo sempre piu diretto, a
promuovere il recupero sociale e l'in-

Nicola Gullo tervento degli enti locali nelle strategie

di valorizzazione dei beni confiscati.

1. Il delicato assestamento della disciplina relativa all’ amministrazio-
ne e alla destinazione dei beni confiscati alla criminalita organizzata
Nel mese di settembre di quest’anno ricorrera il quarantesimo anniversa-
rio dall'approvazione della legge “Rognoni-La Torre” (1. 13 settembre 1982,
n. 646), che, com’e noto, ha avviato una fase di forte discontinuita nelle
politiche di contrasto alla criminalita organizzata, attraverso l'introduzione
del reato di “associazione di tipo mafioso™ (art. 416-bis c.p.), nonché delle
misure di prevenzione patrimoniali ante delictum, che sono preordinate
a colpire in modo incisivo i processi di accumulazione illecita dei capitali
da parte delle grandi consorterie criminali®. Si tratta di un’occasione di

! Sulla rilevanza di questa fattispecie di reato gli studi sono orami numerosi: cfr. G. De Frax-
CESCO, Associazione per delinquere e associazione di tipo mafioso, in Dig. pen., 1, Torino, 1987,
p. 304 ss.; A. CavALIERE, Associazione di tipo mafioso, in S. Moccia (a cura di), Trattato di dirit-
to penale, Napoli, 2007, p. 402 ss.; G. LeNer, Associazioni di tipo mafioso anche straniere, in
Enc. giur. Trecc., Roma, 2010, p. 3 ss.; G. Fiannaca, E. Musco, Diritto penale, pt. spec., I, IV ed.,
Bologna, 2007, p. 472 ss.; B. Romano (a cura di), Le associazioni di tipo mafioso, Torino, 2015.

? In ordine alle misure di prevenzione patrimoniali si vedano, ex multis, A. Batsamo, Codice
antimafia, in Dig. Disc. Pen., Agg., VIII, 2014, p. 81 ss.; G. Fiaxpaca, Misure di prevenzione (pro-
Jili sostanziali), in Dig. Disc. Pen., 1994, p. 121 ss.; G. Fianpaca, E. Musco, Diritto penale. Parte
generale, Bologna, 2014, p. 913 ss.; F. Mantovant, Diritto penale. Parte generale, Padova, 2015, p.
849 ss.; F. Menprrto, Le misure di prevenzione personali e patrimoniali, Milano, 2019, p. 31 ss.;
P. TroNcONE, Origine ed evoluzione delle misure preventive antimafia, in G. AMARELLL, S. STICCHI
Dawmiant (a cura di), Le interdittive antimafia e le altre misure di contrasto all’infiltrazione ma-
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notevole rilevanza politica e culturale, da non trasformare in una mera
celebrazione collettiva, bensi in una feconda opportunita per riflettere
sui risultati, i limiti e le contraddizioni della disciplina speciale che ¢ stata
progressivamente perfezionata nell’ordinamento italiano con I'intento di
arginare la destabilizzante espansione del fenomeno mafioso’.

Nel contesto di questa delicata valutazione — politica e giuridica al tem-
PO stesso — non puod non rientrare anche un’attenta considerazione dei
problemi che riguardano 'applicazione di un altro importante segmento
della legislazione antimafia: ovvero, il sistema di amministrazione e desti-
nazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalita organizzata, che
deve contribuire a riequilibrare un approccio meramente repressivo nei
confronti dell’attivita di penetrazione delle associazioni mafiose nel tes-
suto socio-economico. Infatti, anche con riferimento a questo sofisticato
modello di gestione del patrimonio sottratto alle mafie si pone 'esigenza
di esaminare, con distacco ed obiettivita, gli esiti di una complessa attivita
pubblica ormai ultraventennale, che ha indubbiamente suscitato grandi
aspettative nella societa italiana, ma ha alimentato altresi un acceso
dibattito tra politici, operatori del diritto ed esponenti del terzo settore®,

Sfiosa negli appalti pubblici, Torino, 2019, p. 1 ss. Sull'importanza della legge Rognoni-La Torre
nel contesto delle politiche antimafia, si vedano le acute osservazioni di F. Sawvia, La legge “La
Torre” alla prova dei fatti. Luci e ombre: riemerge un garantismo a senso unico incurante delle
vittime. Conferme: i casi Cucchi, Alpi, Bosio e le disinvolte condanne all’ergastolo per la strage
di Via D’Amelio oggetto di revisione, in M. ImymorbiNo, N. Guiro (a cura di), Diritto amministrati-
vo e misure di prevenzione della criminalita organizzata, Napoli, 2021, p. 47 ss.

3 All'anniversario della legge “Rognone-La Torre” si sovrappone un altro importante ricordo
collettivo: il trentennale dalle stragi di Capaci e Via D’Amelio (1992), in cui persero la vita i ma-
gistrati Giovanni Falcone, Francesca Morvillo e Paolo Borsellino e gli agenti delle loro scorte;
per un’analisi della strategia mafiosa di quegli anni, che ha assunto anche una matrice eversiva,
si rinvia, tra gli altri, a L. Asate, Stragisti. Da Giuseppe Graviano a Matteo Messina Denaro: uo-
mini e donne delle bombe di mafia, Milano, 2022; G. Bianconi, Un pessimo affare, Milano, 2022.

* A tale proposito, si possono richiamare sia la relazione della Commissione parlamentare di
inchiesta sul fenomeno delle mafie e sulle altre associazioni criminali, anche straniere (5 agosto
2021), sia la relazione sui beni sequestrati e confiscati in Sicilia della Commissione parlamentare
d’'inchiesta e vigilanza sul fenomeno della mafia e della corruzione in Sicilia dell’Assemblea Re-
gionale Siciliana (16 febbraio 2021). I rilievi critici espressi in queste relazioni non sono rivolti a
mettere in discussione la qualita della dirigenza e la dedizione del personale dell’Agenzia, piut-
tosto stigmatizzano le promesse politiche, finora non pienamente mantenute, di un potenzia-
mento delle sue condizioni organizzative, che si riflettono inevitabilmente sulla capacita opera-
tiva. Sulle difficolta incontrate nell'affidamento diretto dei beni a organizzazioni del terzo settore
si veda C. Borcomro, Sui beni confiscati errori da non ripetere, in Avvenire.it, 26 gennaio 2022.
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Questa analisi presuppone, perd, una puntuale ricognizione delle recenti
modificazioni apportate al codice antimafia (d.lgs. 6 settembre 2011,
n. 159) (cod. ant.) in tema di amministrazione dei beni sequestrati e
confiscati, atteso che il dosaggio tra le molteplici esigenze che contrad-
distinguono il quadro assiologico delle procedure di destinazione non
¢ stato “congelato” dalle originarie norme codicistiche, bensi risulta in
continua evoluzione’.

Com’e stato evidenziato in altre sedi®, il codice antimafia ha rappresen-
tato il punto di approdo di un’evoluzione normativa che ¢ stata avviata
qualche anno dopo l'entrata in vigore della legge “Rognoni-La Torre”, per
riuscire a delineare un percorso gestionale e amministrativo adeguato alla
specificita dei beni che provengono dal circuito economico criminale.
Le molteplici anomalie che hanno contrassegnato 'impostazione dei primi
provvedimenti legislativi, rivolti a definire, in modo altalenante, I'assetto
organizzativo dell’amministrazione titolare dei compiti di gestione e asse-
gnazione dei beni — dapprima valorizzando il ruolo dell’amministrazione
finanziaria (poi Agenzia del demanio), in seguito in quello delle prefettu-
re — sono state superate per effetto di una scelta di politica del diritto ben
pit radicale, che ha privilegiato l'istituzione di un’agenzia specializzata,
come auspicato da molteplici settori culturali e politici’. In tal modo, la
“bipolarita funzionale™, che ha marcato la lunga fase di transizione della
legislazione antimafia, ha ceduto il passo ad una soluzione ampiamente
innovativa rispetto al panorama internazionale, in cui, peraltro, la gestione
dei confiscated assets, pur essendo ormai divenuta una priorita di ordine

° Per una ricostruzione delle prime fasi della disciplina relativa alla gestione dei beni se-
questrati e confiscati si consenta di rinviare a N. Guiio, Emergenza criminale e diritto ammini-
strativo. Lamministrazione pubblica dei beni confiscati, Napoli, 2017, passim, spec. p. 128 ss.

¢ Cfr. N. GuuLo, La destinazione dei beni confiscati nel codice antimafia tra tutela e valoriz-
zazione, in Dir. econ., 1, 2014, p. 55 ss.

7 Emblematica, tra le altre, la posizione espressa dall'associazione Libera, in primo piano
nell'impegno per il recupero dei beni confiscati: si possono consultare i contributi offerti in oc-
casione del convegno nazionale Le mafie restituiscono il maltolto, 15 febbraio 2014, Roma, pub-
blicati in /ibera.it.

8 Con questa espressione s’intende la complessa alternanza di ruoli e responsabilita tra am-
ministrazione finanziaria e autorita prefettizia che ¢ emersa nelle varie fasi della legislazione an-
timafia, prima della costituzione del’ANBSC: si vedano le osservazioni proposte in N. Guiro, La
destinazione dei beni confiscati alla luce delle recenti riforme legislative, in G. Fianpaca, C. Vi-
scontt (a cura di), Scenari di mafia, Torino, 2010, p. 457.
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globale — alla luce anche dello stesso diritto euro-unitario’ — stenta ancora
a confluire nell’elaborazione di modelli comuni di riferimento. Nell’espe-
rienza giuridica italiana, invece, 'emersione dell’Agenzia nazionale per
I'amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla
criminalita organizzata (ANBSC)" si pone come l'esito coerente e maturo
di un percorso di sperimentazione che ha permesso di testare e verifica-
re sul campo tutti i problemi operativi che sono connessi all'impiego di
altre formule organizzatorie, basate sostanzialmente sull’attribuzione alle
amministrazioni esistenti dei nuovi compiti gestionali'’.

Eppure, perfino il nuovo assetto organizzativo, per quanto condivisibile
sul piano dell’astratta modellistica giuridica, essendo informato al criterio
della stringente corrispondenza tra la dimensione organizzativa e la neo-
funzione amministrativa, non ¢ stato esente, ab origine, da significative
aporie — sia sul versante delle relazioni inter-organizzative, sia su quello
della dotazione operativa —, cosi da far presumere un’inadeguatezza strut-
turale e una permanente inefficienza amministrativa'?. A fronte dei risvolti
ambivalenti che emergono dall’esame dell’attivita svolta dal’ANBSC nel
corso del primo decennio, con significative performance positive, ma

? Le indicazioni del diritto dell’'Unione europea sono sempre pilt convergenti nel sollecitare
gli Stati membri ad avviare interventi specifici che consentano di riconsegnare alle comunita terri-
toriali le risorse sottratte alla criminalita organizzata: si veda, in tal senso, la direttiva 2014/42/UE
del Parlamento europeo e del Consiglio del 3 aprile 2014, relativa al congelamento e alla con-
fisca dei beni strumentali e dei proventi da reato nell'Unione europea; piu recentemente ¢ in-
tervenuto il Regolamento UE, 2018/1805 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 novem-
bre 2018, relativo al riconoscimento reciproco dei provvedimenti di congelamento e di confisca.

1 Agenzia nazionale per 'amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confi-
scati alla criminalita organizzata € stata istituita con il d.l. 4 febbraio 2010, n. 4, convertito con
modificazioni in 1. 31 marzo 2010, n. 50, ma poi la relativa disciplina e stata inserita nel Libro
111, Titolo II del codice antimafia.

I Lopzione piu frequente, nel contesto degli altri ordinamenti nazionali dell’Europa, &
quella di assegnare alle istituzioni che curano la gestione del patrimonio pubblico, in partico-
lare statale, anche lattivita di amministrazione dei beni confiscati: per uno studio generale di
tipo comparato si rinvia a B. Vertor, T. Korarov, A. Ruskv, Disposal of Confiscated Assets in the
EU Member States. Laws and Practices, Center for the Study of Democracy, 2014. Per quanto ri-
guarda le misure adottate in questo ambito nell’ordinamento brasiliano si rinvia a R.C. Dissen-
Ha, G. Torma, O perdimento de bens da criminalidade organizada no ordenamento brasileiro,
in M. ImmorpiNo, N. Guiro (a cura di), Diritto amministrativo e misure di prevenzione della cri-
minalita organizzata, cit., p. 205 ss.

12 Sulla configurazione del’ANBSC come amministrazione “leggera” si rinvia a N. GuLLo, La
destinazione dei beni confiscati alla luce delle recenti riforme legislative, cit., p. 472.
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anche con alcune criticita gestionali, il legislatore ha ritenuto opportuno
intervenire, a piu riprese, con revisioni e cambiamenti, che hanno inciso
su aspetti di non poco momento dell'impianto codicistico originario.
Meritano, in questa sede', una specifica attenzione proprio quelle in-
novazioni legislative che rappresentano inequivocabilmente il tentativo
di fornire una diretta e adeguata risposta alle problematiche segnalate
dalla dottrina e dagli operatori di settore.

Anzitutto, non si puo non richiamare la generale riforma del codice
antimafia realizzata dalla 1. 17 ottobre 2017, n. 161, che ridefinisce la
complessa interrelazione tra il giudice della prevenzione e I'’Agenzia
nazionale, individuando, tra I’altro, un diverso momento procedimentale
per lattribuzione delle funzioni di gestione e destinazione all’autorita
amministrativa rispetto a quello stabilito dalla originaria disciplina co-
dicistica: una rimodulazione che si ¢ resa necessaria per mettere fine o,
quanto meno, ridimensionare quell’oscuro groviglio competenziale che
ha sovrapposto in modo confuso il ruolo dell’autorita amministrativa a
quello dell’autorita giudiziaria nel corso della procedura di prevenzio-
ne, come stigmatizzato ampiamente in dottrina'*. Di particolare pregio,
peraltro, si presenta I'introduzione dell’istituto del “controllo giudiziario
delle aziende”, di cui all’art. 34-bis cod. ant., che costituisce una svolta
significativa nell’articolazione degli strumenti da utilizzare per il contrasto
alle infiltrazioni mafiose nel sistema imprenditoriale: infatti, andando oltre
la logica ablatoria che caratterizza le tradizionali misure di prevenzione, si
prevede la possibilita di procedere a una bonifica dell'azienda sottoposta
a sequestro, nei casi di occasionale agevolazione degli interessi mafiosi,

13 Le caratteristiche generali del modello giuridico dell’Agenzia nazionale sono state ulte-
riormente tratteggiate in M. CamMmeLLI, L. BaLestRA G. PipEraTA, P. CaAPRIOTTI, Beni sequestrati e con-
Sfiscati alla criminalita organizzata: disciplina, criticita e proposte, Bologna, 2015 consultabi-
le in forumterzosettore.it; nonché in N. Guiio, Emergenza criminale e diritto amministrativo.
Lamministrazione pubblica dei beni confiscati, cit., spec. P. 235 ss., cui si rimanda anche per
ulteriori riferimenti bibliografici.

" Particolarmente incisive sono, al riguardo, le osservazioni di M. Mazzamuro, Gestione e

destinazione dei beni sequestrati e confiscati tra giurisdizione e amministrazione, in Giur. it.,
2, 2013, p. 487.
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attraverso un’attivita di controllo e direzione delle strategie imprendito-
riali, da attivare anche su base volontaria®.

Tuttavia, questa prima generale risistemazione della disciplina antimafia
non ¢ stata sufficiente a rimediare alle distonie giuridico-organizzative
che hanno compromesso il modus operandi del’ ANBSC, sicché & apparso
improcrastinabile intervenire di nuovo sul piano legislativo, anche sulla
spinta delle esigenze collegate all’attuazione del Recovery Plan.

Cosi, con il successivo d.l. 4 ottobre 2018, n. 113, convertito con mo-
dificazioni dalla 1. 1° dicembre 2018, n. 123, si assiste ad una profonda
ritessitura dell’ordito normativo, gia ampiamente riformulato nel 2017,
nel senso che gli snodi nevralgici della disciplina — nomina e revoca
dell’amministratore giudiziario, compiti dell’Agenzia nazionale, criteri di
destinazione, regime dei beni, funzionamento della rete amministrativa di
supporto, nonché dotazione organica dell’Agenzia — sono stati rimodulati,
accogliendo anche alcune autorevoli indicazioni che sono emerse dal
confronto tra la dottrina processualpenalistica e quella giuspubblicistica.
Altre importanti modifiche si devono a piu recenti provvedimenti legi-
slativi, che si muovono nel solco della strategia riformista sollecitata dal
PNRR. In tal senso, occorre menzionare il d.I. 31 maggio 2021, n. 77'°, che
ha cambiato la normativa concernente la destinazione dei beni e delle
somme confiscati, e il d.I. 6 novembre 2021, n. 152", che non soltanto
ha profondamente rielaborato il regime della documentazione antimafia,
ma ha introdotto altresi alcuni rilevanti cambiamenti per quanto riguarda
gli strumenti alternativi alle classiche misure di prevenzione patrimoniali.
E stata confermata, in particolar modo, quella direttrice di politica del

5 Per un'analisi dellistituto, con particolare riferimento al comma 6, si veda C. Visconri, 1/
controllo giudiziario “volontario”: una moderna “messa alla prova” aziendale per una tutela
recuperatoria contro le infiltrazioni mafiose, in G. AMareLL, S. SticcHr Damiant (a cura di), Le in-
terdittive antimafia e le altre misure di contrasto all'infiltrazione mafiosa negli appalti pubblici,
cit., p. 237 ss.; nonché S. D1 Viraie, Lamministrazione giudiziaria dei beni connessi ad attivita
economiche, in M. ImmorpiNo, N. Guiro (a cura di), Diritto amministrativo e misure di preven-
zione della criminalita organizzata, cit., p. 15 ss.

111 d.I. “Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime misure di rafforza-
mento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure” ¢ stato
convertito con modificazioni dalla 1. 29 luglio 2021, n. 108.

711 d.l. “Disposizioni urgenti per l'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza
(PNRR) e per la prevenzione delle infiltrazioni mafiose” ¢ stato convertito con modificazioni
dalla 1. 29 dicembre 2021, n. 233.
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diritto che intende puntare su un ventaglio pitt ampio di soluzioni per
I'amministrazione straordinaria delle imprese'®, nell’ottica di un recupe-
ro alleconomia legale degli operatori economici sottoposti a forme di
condizionamento criminale®.

A questo approccio, prettamente normativo, che ha allargato il novero
delle misure da adottare per promuovere la migliore utilizzazione dei
beni confiscati, ¢ stato abbinato negli ultimi anni uno sforzo politico-
amministrativo ulteriore, che si ¢ mosso in una duplice direzione: per un
verso, un potenziamento dell’organico del’ANBSC, in modo da ovviare
agli inconvenienti derivanti dall'insufficiente dotazione di personale; per
altro verso, un impegno finanziario pit consistente e soprattutto coordi-
nato nel contesto della programmazione generale dello Stato, per creare
quel circuito virtuoso tra progetti di recupero, supporto economico e
collaborazione del privato sociale, cosi indispensabile ai fini di un’effet-
tiva valorizzazione delle aziende® e dei beni confiscati.

2. Il rinnovato ruolo dell’Agenzia nazionale per i beni sequestrati e
confiscati

Nel nuovo scenario normativo, un primo aspetto che richiede qualche
osservazione concerne il ruolo dell’Agenzia nazionale nell’'ambito delle
iniziative preordinate alla destinazione dei beni confiscati. Gli interventi
legislativi dell'ultimo periodo hanno sostanzialmente confermato compiti,

% Per un inquadramento del fenomeno, prima delle recenti innovazioni, si vedano A. Mat-
ToNI, Nuove forme di ingerenza nella gestione di imprese private da parte di autorita pubbliche:
presupposti e limiti, in Dir. proc. amm., 4, 2015, p. 1019 ss.; nonché N.M. MaieLLo, Le misure di
straordinaria e temporanea gestione dell’impresa ex art. 32 d.I. n. 90/2014 nel settore sanitario:
Lart. 7 del d.l. “Calabria”, 30 aprile 2019, n. 35, in G. AMAReLLL, S. Sticchr Damiant (a cura di), Le
interdittive antimafia e le altre misure di contrasto all’infiltrazione mafiosa negli appalti pubbli-
ci, cit., p. 323 ss.; pill recentemente, in una prospettiva pitt ampia, si veda la riflessione di A. La
SpiNa, Politica di contrasto. Trasformazioni delle organizzazioni criminali, gestione di aziende e
beni sequestrati o confiscati alle mafie: alcune questioni aperte, in M. ImvorbiNo, N. GuiLo (a cura
db), Diritto amministrativo e misure di prevenzione della criminalita organizzata, cit., p. 1 ss.

19 Cfr. R. SciarronE, L. Storti, Le mafie nell’economia legale. Scambi, collusioni, azioni di
contrasto, Mulino, Bologna, 2019; G. PiGNaTONE, M. PrestieiNO, Modelli criminali. Mafie di ieri e
di oggi, Laterza, Bari-Roma, 2019.

% Una questione particolarmente delicata ¢ quella relativa alla tutela dei lavoratori occupati
nelle aziende sequestrate e confiscate: si rinvia alla puntuale disamina di L. M. Denrict, Misure
di prevenzione antimafia e diritto del lavoro, in M. ImvmorpiNo, N. Guuio (a cura di), Diritto am-
ministrativo e misure di prevenzione della criminalita organizzata, cit., p. 109 ss.
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attribuzioni e prerogative del’ANBSC, sia pure con alcune significative
variazioni che testimoniano la svolta del legislatore, ormai ispirato da un
inedito — e apprezzabile — “realismo organizzativo”, orientato alla ricerca
di una nuova riperimetrazione delle competenze dell’autorita di settore,
in modo da migliorare le relazioni organizzative con le amministrazioni
e gli enti pubblici potenzialmente coinvolti nella fase della destinazione
e decongestionare dell’attivita di gestione del patrimonio confiscato.
Anzitutto, bisogna osservare che rimane inalterato lo schema di riparto
delle funzioni amministrative in subiecta materia delineato dalla 1. n.
161/2017, secondo il quale TANBSC opera lungo tutta la filiera dell’atti-
vita di gestione dei beni sequestrati e confiscati, assumendo, perd, una
differente posizione nei riguardi dell’autorita giudiziaria, in relazione
alla fase del procedimento di prevenzione: fino al decreto di confisca di
secondo grado, ’Agenzia nazionale si deve limitare a svolgere attivita di
ausilio e di supporto al giudice della prevenzione (o al giudice penale)
nella amministrazione, custodia e destinazione dei beni sequestrati e
confiscati, anche fornendo indicazioni per la migliore (ed eventuale)
assegnazione provvisoria dei beni immobili e delle aziende nel rispetto
delle finalita istituzionali e sociali, evidenziate negli artt. 38, 110, 111 e
112 cod. ant.; dopo tale provvedimento giudiziario, 'Agenzia nazionale,
invece, subentra pienamente nell’amministrazione del patrimonio confi-
scato, curandone la gestione fino alla destinazione del bene?'.

Nulla di rilevante emerge, quindi, per quanto concerne l'articolazione
dei molteplici compiti che devono consentire la scelta dell’esigenza pri-
oritaria a cui destinare il bene: si va dalla gestione dei flussi informativi
sui sequestri e sulle confische, alla pubblicazione nel sito istituzionale
dell’elenco dei beni da destinare a fini sociali e istituzionali, all’attivazione
del circuito partecipativo nel quale stimolare e selezionare le manifesta-
zioni di interesse, fino alla revoca del provvedimento di assegnazione e
destinazione nel caso di mancato o difforme utilizzo del bene rispetto
alle finalita istituzionali o sociali individuati dall’Agenzia. Cosi come, non
cambia l'assetto giuridico di fondo dellANBSC, dato che viene ribadita
la vigilanza del Ministero dell'interno, in maniera da risaldare i legami

2 Cfr. M. Mazzamuto, Gestione e destinazione dei beni sequestrati e confiscati tra giurisdi-
zione e amministrazione, cit., p. 492.
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tra ’Agenzia nazionale e 'amministrazione della pubblica sicurezza, e
sono conservate, nel complesso, le precedenti disposizioni relative alla
suddivisione delle competenze amministrative tra gli organi dell’Agen-
zia, ad eccezione del ridimensionamento delle funzioni del Comitato
consultivo di indirizzo, che non € piu tenuto ad esprimere il parere sul
bilancio e sul conto consuntivo dell’Agenzia nazionale?.

I cambiamenti piu rilevanti, semmai, si possono apprezzare su un piano
diverso, quello della posizione di playmaker che TANBSC deve rivestire
nel pit generale “sistema amministrativo della destinazione”®: infatti, se
nei recenti provvedimenti riformatori non si scorge ancora quel salto di
qualita in ordine al completamento della dotazione organica — malgrado
le rinnovate dichiarazioni di intenti — in grado di rilanciare la capacita
gestionale dell’Agenzia nazionale in tutti gli stadi dei procedimenti di
prevenzione e di destinazione, tuttavia, si riscontra (finalmente) una pit
rigorosa ritessitura della rete di collaborazioni tra I'autorita di settore e le
altre istituzioni o amministrazioni pubbliche, che devono, a vario titolo,
partecipare al recupero dei beni confiscati.

In tale prospettiva, allora, occorre segnalare alcune importanti innova-
zioni organizzative che permettono di ridefinire anche il modus operandi
dell’ANBSC.

In primo luogo, il decreto legge n. 113/2018, se consolida la tendenza
a limitare larticolazione territoriale del’ANBSC, non perviene, pero, a
quella forte decontrazione, tanto contestata, che era stata ipotizzata con
la revisione dell’art. 110 da parte della legge n. 161/2017: difatti, & stato
confermato lo spostamento della sede principale da Reggio Calabria a
Roma e al contempo & stato previsto il pit ragionevole limite di 4 sedi

2 Si tratta di una modifica introdotta dall'art. 37 del d.I. n. 113 del 2018: questi documenti
finanziari sono ormai approvati direttamente dal consiglio direttivo.

# La destinazione dei beni confiscati, pur essendo stata affidata principalmente all’ANBSC,
invero implica il coinvolgimento di una molteplicita di soggetti pubblici, sicché & del tutto per-
tinente evocare questa complessita organizzativa con la formula “sistema amministrativo della
destinazione”: questa impostazione ¢ stata proposta in N. GuLLo, La destinazione dei beni con-
Jfiscati alla luce delle recenti riforme legisiative, cit., p. 235.
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secondarie, cosi da non perdere il necessario collegamento con quelle
aree del Paese in cui sono maggiormente localizzati i beni confiscati*.
A parte questo comprensibile compromesso sul dimensionamento dell’A-
genzia nazionale, ulteriori innovazioni assumono un rilievo piu significa-
tivo e meritano di essere attentamente esaminate, se si vuole inquadrare
correttamente il regime attualmente in vigore.

Intanto, con riguardo al delicato passaggio di consegne tra 'autori-
ta giudiziaria e l'autorita amministrativa dopo il decreto di confisca di
secondo grado, € stato superato ogni automatismo nel conferimento
allamministratore giudiziario nominato dal Tribunale anche dell'incarico
di coadiutore dell’Agenzia nazionale, dato che l'autorita amministrativa
dispone ormai di un pit chiaro margine di scelta tra la continuita ge-
stionale, confermando nel nuovo incarico 'amministratore giudiziario,
oppure il ricorso ad un nuovo professionista, purché iscritto all’Albo
nazionale degli amministratori giudiziari, eventualmente alla sezione di
esperti in gestione aziendale®.

Un’altra disposizione con un intento semplificatorio riguarda la regola-
mentazione dei “Tavoli provinciali permanenti sulle aziende sequestrate
e confiscate”: si tratta di una figura organizzativa introdotta dalla 1. n.
161/2017, ma che & stata ridimensionata dalla successiva riforma del
2018, in quanto, sulla scorta delle notazioni critiche della dottrina giu-
spubblicistica, il legislatore ha preferito evitare la sua istituzione presso
ogni Prefettura-ufficio territoriale del Governo, riservandone l'attivazione
ad una valutazione discrezionale del Prefetto, in considerazione della
eventuale presenza, nella circoscrizione di competenza, di aziende se-
questrate e confiscate con particolari problematiche gestionali®.
Tuttavia, le trasformazioni che hanno inciso piu in profondita sono altre
e concernono il riposizionamento del’ANBSC nel contesto dell’ordi-
namento amministrativo; anzi, come gia evidenziato, si puo affermare

2 Attualmente, quindi, oltre alla sede principale a Roma, sono istituite (rectizs mantenute)
le sedi secondarie di Milano, Napoli, Reggio Calabria e Palermo.

# Tale interpretazione si fonda sulla nuova formulazione dell’art. 38, co. 3 cod. ant.: il coa-
diutore «puo essere individuato nell’amministratore giudiziario nominato dal tribunale, salvo che
ricorrano le ipotesi di cui all’articolo 35, comma 7, o che sussistano giusti motivi».

% Modificazione apportata all'art. 41-fer, co. 1, cod. ant.
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che, con le recenti novelle, si assiste ad un vero e proprio ripensamento
della mission del’Agenzia nazionale, cosi come ¢ stata tratteggiata fino
al 2017, per adottare una soluzione piu in sintonia con la ratio originaria
della stessa disciplina codicistica. Appare inequivocabile ormai la volonta
politica di ricondurre, come pit volte auspicato, ’ANBSC al suo ruolo
di autorita amministrativa preposta alla destinazione, spogliandola della
responsabilita (e della tentazione) di una gestione sine die del patrimo-
nio confiscato. I dati ufficiali dimostrano che ¢ ancora ingente il novero
dei beni in attesa di destinazione, per i quali si prevedono tempi lunghi
prima che possano trovare una collocazione finale, con il rischio di un
grave depauperamento e di una definitiva inutilizzazione?®.

Ebbene, con l'inserimento di due nuovi commi all’art. 48 cod. ant®. &
stata rivitalizzata la posizione dell’Agenzia del demanio, che era stata
progressivamente esautorata, nel corso dell’evoluzione della legislazione
antimafia, dall’ambito delle attivita gestionali e destinatorie: secondo la
nuova disciplina, che implica una sorta di revirement del precedente
modello, i beni immobili che siano rimasti invenduti, decorsi tre anni
dall’avvio della procedura di vendita, e i beni rientrati nella disponibilita
dell’Agenzia nazionale dopo la revoca del provvedimento di destina-
zione®, sono mantenuti nel patrimonio dello Stato, ma la loro gestione
viene affidata (rectius restituita) all’Agenzia del demanio. In tal modo,
tra le due autorita amministrative si ridisegna una linea di confine senza
dubbio pit fisiologica, che, tenendo conto delle loro specifiche capacita
operative, riconsegna all’Agenzia del demanio la gestione ordinaria dei
beni confiscati che non abbiano trovato, lato sensu, una destinazione
nell’ottica della legislazione antimafia, mentre '’ANBSC mantiene, in ogni
caso, inalterato il potere destinatorio e, quindi, di concreta individuazione
del vincolo di destinazione da imprimere sul bene.

Questa integrazione costituisce una rimodulazione dell’assetto delle com-
petenze che non esclude, peraltro, che la stessa Agenzia del demanio,
dopo avere adottato tutte le misure pit idonee al recupero e alla valo-

# 1 dati si possono consultare su openregio.it, aggiornati al 31 dicembre 2017.

# Si tratta dei commi 15-quater e 15-quinquies, introdotti rispettivamente dagli artt. 30, co.
1, lett. @), d.I. n. 113 del 2018, e 60-bis, co. 1, lett. ©), d.l. n 77 del 2021.

# Per i quali non sia stato possibile individuare una nuova destinazione.
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rizzazione dei beni confiscati — compresa anche la loro regolarizzazione
urbanistica®® — possa procedere successivamente alla loro assegnazione
a titolo gratuito agli enti territoriali e alle associazioni di volontariato;
sicché viene lasciata aperta un’ulteriore opportunita di uso sociale o
istituzionale, che — si deve presumere — dovrebbe essere fondata sulla
riqualificazione del bene.

Infine, a completamento di questa panoramica, non si puo tralasciare la
riformulazione dell’art. 113, cod. ant, con cui si cerca di ovviare a quella
evidente anomalia organizzativa che aveva contrassegnato il rapporto
tra PANBSC e le altre amministrazioni pubbliche. In particolar modo,
e stato del tutto superato listituto dell’avvalimento che aveva costituito
l'architrave del modello “ibrido” di Agenzia nazionale, collocata in una
astratta condizione di sovraordinazione rispetto alle altre amministrazioni:
una posizione non corrispondente alla qualita delle relazioni giuridiche
che ’ANBSC poteva e puo intrattenere con altri soggetti pubblici®!. Nella
nuova impostazione organizzativa, invece, viene prevista, piu corretta-
mente, I'attivazione di una collaborazione interistituzionale con le ammi-
nistrazioni centrali dello Stato, le agenzie fiscali o altri enti pubblici sulla
base di convenzioni, anche onerose, per consentire I'assolvimento dei
compiti e lo svolgimento delle attivita istituzionali dell’Agenzia nazionale;
casomai, l'ipotesi dell’avvalimento puo trovare applicazione nei riguardi
di “societa ed associazioni in house”, che gia potrebbero trovarsi in un
rapporto di servizio con altre amministrazioni pubbliche.

3. La “destinazione sociale” nel prisma dei vincoli teleologici del co-
dice antimafia

Nel contesto del codice antimafia un notevole rilievo viene dedicato
alla fase della destinazione dei beni sottratti alla criminalita organizzata,
che rappresenta senza dubbio il fulcro della complessa attivita ammini-
strativa affidata all’Agenzia nazionale. Le recenti modifiche normative,
benché siano state variamente valutate in sede di primo commento, nel
complesso si possono considerare come un serio e qualificato tentativo

* Giusta il combinato disposto degli artt. 48, co. 15-guinguies, e 51, co. 3-ter cod. ant.

U] problema ¢ stato affrontato in N. Guilo, Emergenza criminale e diritto amministrativo.
Lamministrazione pubblica dei beni confiscati, cit., spec. p. 288 ss.
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di razionalizzazione del quadro teleologico e delle procedure di desti-
nazione, valorizzando le indicazioni e i suggerimenti formulati, a piu
riprese, dalla comunita accademica, dagli operatori del diritto e dalle or-
ganizzazioni no profit. E stato, cosi, realizzato un generale miglioramento
dei meccanismi e degli strumenti di azione, anche se qualche soluzione
avrebbe forse richiesto una piu attenta ponderazione. Nondimeno, all’e-
sito di queste ultime novelle, non viene alterata I'ampia — e si puo dire
inevitabile — sfera di discrezionalita amministrativa e tecnica conferita
all’Agenzia nazionale nella gestione dei beni confiscati, che non risulta
certamente depotenziata dal complesso e sofisticato sistema di vincoli,
priorita ed obiettivi previsto dalla normativa antimafia.

Pertanto, la valutazione dei nuovi modelli giuridici si deve sempre muo-
vere su un duplice piano: da un lato, I'analisi dei dati normativi, per
valutare la coerenza degli schemi e dei paradigmi adottati rispetto alle
finalita pubbliche perseguite; dall’altro lato, la verifica empirica della
prassi amministrativa seguita dagli attori della destinazione — e in primis
dall’ANBSC -, in modo da risalire alle criticita di ordine operativo.

Con riferimento ai profili funzionali e procedimentali della nuova discipli-
na codicistica, bisogna rilevare che gli aspetti di maggior rilievo sono tre:
a) il coordinamento tra gli strumenti di gestione dell'impresa sequestrata
e confiscata e la documentazione antimafia; b) 'amministrazione dei
beni da parte dell’Agenzia; ¢) i vincoli di destinazione che riguardano
le diverse tipologie di beni.

a) In ordine al primo aspetto, con la revisione dell’art. 35-bis, co. 3 cod.
ant. € stata accolta un’importante segnalazione della dottrina giuspubbli-
cistica circa gli effetti paralizzanti che potevano scaturire dalla precedente
normativa in cui, per consentire la prosecuzione dell’attivita di impresa
sequestrata o confiscata, si prevedeva il rilascio di una nuova documenta-
zione antimafia allamministratore giudiziario®: una soluzione che poteva

3 Cfr., in termini critici, M. Mazzamuto, Misure giurisdizionali di salvataggio delle imprese
versus misure amministrative di completamento dell’appalto: brevi note sulle modifiche in itine-
re al codice antimafia, in penalecontemporaneo.it, 20 aprile 2016, p. 4; nonché piu di recente
Ip., L'incidenza delle vicende ‘giurisdizionali’ sulla destinazione “amministrativa” dei beni con-
Jiscati, in M. ImmorpiNo, N. Gurro, Diritto amministrativo e misure di prevenzione della crimina-
lita organizzata, cit., p. 93 ss. Per le modifiche intervenute nel 2018, si rimanda all’attenta rico-
struzione di G. Barrtorozzi, La mini-riforma delle procedure di gestione e destinazione dei beni
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scontrarsi con i tempi lunghi dell’attivita di controllo delle prefetture e
rallentare proprio il rilancio di quella attivita imprenditoriale sottoposta
ad amministrazione giudiziaria. Ora, nella nuova versione della norma
de qua, si preferisce introdurre un meccanismo piu semplificato che si
basa sulla sospensione ipso iure degli effetti della pregressa documen-
tazione antimafia interdittiva, nonché delle relative procedure, a partire
dalla data di nomina dell’amministratore giudiziario e fino all’eventuale
provvedimento di dissequestro dell’azienda o di revoca della confisca
stessa o, eventualmente, fino alla data di destinazione dell’azienda.

In generale, 'esigenza di assicurare un migliore raccordo tra la disciplina
in materia di documentazione antimafia e le disposizioni relative alle
misure di prevenzione patrimoniali — ormai sempre piu articolate — trova
riconoscimento anche in altre norme di recente inserimento, come quelle
relative al controllo giudiziario delle aziende, di cui all’art. 34-bis cod.
ant., laddove si prevede la possibilita per il giudice della prevenzione di
sostituire le misure amministrative di prevenzione collaborativa applicabili
in caso di agevolazione occasionale, introdotte nel nuovo art. 94-bis®,
con il controllo giudiziario dell’azienda, nell’ottica di una prevalenza
delle misure giurisdizionali rispetto a quelle prefettizie.

b) Con riguardo al secondo profilo, ¢ sufficiente evidenziare come siano
state eliminate alcune rigidita nell'esercizio dei compiti di amministrazio-
ne e gestione da parte dell’Agenzia nazionale. In tal senso, si possono
richiamare sia il riconoscimento di una pit ampia discrezionalita nella
nomina del coadiutore, che pud essere una persona diversa dall’ammi-
nistratore giudiziario, sia il carattere facoltativo dei “Tavoli provinciali
permanenti sulle aziende sequestrate e confiscate”, come gia segnalato.
Emerge, in altri termini, un approccio piu duttile che si propone di mi-
tigare la farraginosa articolazione organizzativa che era stata elaborata
con la riforma del 2017, in modo da ridurre quella propensione alla

confiscati (d.I. n. 113 del 2018), in M. ImmorpINO, N. GuLro (a cura di), Diritto amministrativo e
misure di prevenzione della criminalita organizzata, cit., p. 55 ss.

3 Articolo inserito dall’art. 49, co. 1, d.I. 6 novembre 2021, n. 152.

* Per un’interessante ricostruzione della riforma del 2021 si rinvia alle riflessioni di M.A.
SanpuLLl, Rapporti tra il giudizio sulla legittimita dell’informativa antimafia e listituto del con-
trollo giudiziario, in giustiziainsieme.it, 16/05/2022.
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moltiplicazione delle strutture amministrative di coordinamento, che
prescindeva dall’effettiva distribuzione delle aziende sequestrate e con-
fiscate nei diversi contesti regionali®.

¢) Infine, un interessante lavoro di rifinitura € stato realizzato nell’lambito
dell’assetto teleologico che orienta e, al contempo, circoscrive l'attivita di
destinazione. Ebbene, non si pud negare che le modifiche contribuiscono
a rendere piu lineare il quadro giuridico di riferimento e a potenziare
la dimensione operativa dell’Agenzia, sia pure rispettando quelle coor-
dinate di fondo che sono state tracciate dalle disposizioni del codice
antimafia, dopo la riforma del 2017, nonché dalle linee guida adottate
dalla stessa ANBSC?.

Con l'adozione del decreto di confisca di secondo grado, 'Agenzia na-
zionale non soltanto assume una diretta funzione di gestione dei beni
confiscati, ma ¢ tenuta soprattutto a decidere sulla loro destinazione nei
rispetto dei criteri e vincoli che sono previsti dalle disposizioni codici-
stiche in relazione alle diverse tipologie di beni: la griglia dei riferimenti
normativi, peraltro, & stata sempre piu ampliata dalle varie novelle le-
gislative, cosi da consentire all’autorita amministrativa di non lasciare
intentata nessuna (possibile) opzione per favorire il recupero e l'utilizzo
dei beni sottratti alla criminalita organizzata.

Com’e noto, le problematiche piu rilevanti riguardano le aziende e i
beni immobili, giacché, per le prime, I'emersione alla legalita richiede
una complessa fase di transizione che si puo concludere anche nega-

% Sui rischi derivanti da un’organizzazione amministrativa del’ANBSC investita da trasver-
sali compiti di negoziazione cfr. M. Mazzamuto, L'Agenzia nazionale per I'amministrazione e
la destinazione dei beni sequestrati e confiscati, in penalecontemporaneo.it, 11 dicembre 2015;
nonché N. Guiuio, Emergenza criminale e diritto amministrativo. L'amministrazione pubblica
dei beni confiscati, cit., spec. p. 247.

% Si tratta di un documento di orientamento della prassi degli uffici dell’Agenzia, nonché

delle iniziative delle altre amministrazioni pubbliche, particolarmente apprezzabile per la ricon-
duzione delle procedure attivabili, sulla scorta delle disposizioni del codice antimafia, ai prin-
cipi generali dell’azione amministrativa: ANBSC, Linee guida per I'amministrazione finalizza-
ta alla destinazione degli immobili sequestrati e confiscati, Roma, 2019, in benisequestraticonfi-
scati.it. Inoltre, di notevole rilievo sul piano operativo si presenta anche il Vademecum per gli
enti locali per il riutilizzo e la valorizzazione dei beni sequestrati e confiscati, preparato da un
gruppo di studiosi coordinato dalla prof.ssa Pellegrini e allegato alla relazione della Commissio-
ne parlamentare di inchiesta sul fenomeno delle mafie e sulle altre associazioni criminali, an-
che straniere (5 agosto 2021).
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tivamente, con la liquidazione del complesso aziendale, mentre per i
secondi l'effettiva utilizzazione deve passare attraverso una duplice ed
imprescindibile attivita di valorizzazione economica e selezione dei be-
neficiari: nessuna delle due operazioni si ¢ dimostrata, in concreto, di
semplice realizzazione nel rispetto della tempistica del codice antimafia,
anche in considerazione del cospicuo patrimonio che deve amministrare
I'Agenzia?’.

Se si prendono in esame le principali innovazioni del pacchetto norma-
tivo del 2020 e 2021, risulta evidente che lo sforzo del legislatore ¢ stato
proteso a risolvere una serie di questioni giuridiche rimaste in sospeso,
per 'ambigua formulazione codicistica, e ad allargare il novero delle
finalita pubbliche, sia di rilievo sociale che istituzionale, che possono
giustificare la scelta destinatoria.

Al riguardo, si pu0 segnalare la nuova previsione, di cui all’art. 48, co. 3,
lett. b), relativa ai beni mantenuti nel patrimonio dello Stato e utilizzati
dall’Agenzia per finalita economiche: ebbene, nell’ottica rinsaldare i le-
gami con 'amministrazione ministeriale preposta alla tutela dell’ordine
pubblico, l'autorizzazione non € piu rilasciata dal Presidente del Con-
siglio dei Ministri, come previsto dalla disposizione del 2017, bensi dal
Ministro dell’interno, cosi da assicurare maggiore coerenza con lattivita
di vigilanza sulle scelte strategiche dell’Agenzia.

Inoltre, € senza dubbio condivisibile la precisazione contenuta nel com-
ma 3, lett. ¢), art. 48 cod. ant., che stabilisce che i beni immobili, con il
provvedimento di assegnazione, sono trasferiti al patrimonio indispo-
nibile dell’ente territoriale assegnatario (Comune, Citta metropolitana,
Provincia e Regione), in modo da superare i dubbi sulla natura dei
beni acquisiti dall’amministrazione locale e confermare, come ¢ stato
rilevato in altre occasioni, che la qualificazione pubblicistica non puo
che dipendere dal provvedimento di destinazione®. Semmai, sorprende

37 Sui problemi, giuridici e operativi, connessi allo svolgimento delle procedure di destina-
zione si rinvia alle osservazioni di G. Bartorozzi, La mini-riforma delle procedure di gestione e
destinazione dei beni confiscati (d.l. n. 113 del 2018), cit., p. 55 ss.; F. MaNGamaro, Le proceditre
per il recupero sociale dei beni confiscati alla criminalita organizzata, ivi, p. 81 ss.

% Tale integrazione si riscontra anche nel disposto di cui all’art. 48, co. 3, lett. d), cod.ant.
Per quanto riguarda il confronto, nell’ambito della dottrina giuspubblicistica, sulla qualificazio-
ne dei beni, si rinvia a G. Torewu, Contraddizioni e divergenze nelle politiche legislative dei be-
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che una tale soluzione non sia stata inserita anche nella lettera a), con
riferimento ai beni affidati alle amministrazioni statali, se non altro per
omogeneita di disciplina.

A cio si aggiunga che in virtt dell'integrazione introdotta al comma 13
dell’art. 48, il trasferimento del bene al patrimonio indisponibile dell’ente
destinatario si perfeziona con la notifica del provvedimento di destina-
zione all’ente interessato, che € tenuto ad effettuarne la trascrizione entro
i successivi dieci giorni®.

Altrettanto opportuna appare la previsione di estendere la possibilita di
accesso ai beni confiscati anche alle Citta metropolitane, che sono entrate
ormai in una dimensione di piu rilevante operativita.

In generale, gli enti territoriali possono optare tra l'utilizzo diretto dei
beni per finalita istituzionali o I'affidamento in concessione per finalita
sociali ad esponenti del privato sociale (comunita, organizzazioni di
volontariato, ecc.).

Peraltro, con riguardo allo spettro delle finalita sociali che possono
essere perseguite dagli enti territoriali, con I'inserimento del comma
4-bis™ si prevede una specifica copertura giuridica per la prassi, seguita
da molte amministrazioni locali, di utilizzare i beni immobili trasferiti
per le esigenze abitative delle collettivita territoriali; semmai, sono indi-
viduate alcune condizioni che devono permettere di ricondurre questa
modalita di impiego alla disciplina generale relativa all’edilizia residen-
ziale pubblica: difatti, & necessario ricorrere alle procedure ad evidenza
pubblica per 'assegnazione dell’alloggio; i potenziali beneficiari devono
essere soggetti in particolare condizione di disagio economico e socia-
le; il rapporto giuridico deve essere disciplinato tramite un contratto
di locazione; la gestione puo essere affidata anche all’ente pubblico
competente in materia. Quest'ultima indicazione, peraltro, non sembra
consentire un trasferimento del bene confiscato direttamente all’Istituto

ni pubblici, Torino, 2019, spec. p. 153 ss.; pit recentemente M. Racusa, Dubbi sulla pretesa na-
tura pubblica dei beni oggetto di confisca di prevenzione, in M. ImmorpiNo, N. Guiro (a cura di),
Diritto amministrativo e misure di prevenzione della criminalita organizzata, cit., p. 67 ss.

¥ Modificazione apportata dal d.l. n. 77/2021. Nel comma 13, peraltro, viene ribadito, in
termini generali, che i provvedimenti emanati ai sensi dell'art. 47 e 48, co. 3 e 8, cod. ant., so-
no immediatamente esecutivi.

4 Comma inserito dall’art. 36, co. 3, lett. b), d.I. n. 113/2018.
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autonomo case popolari (IACP) o ad enti con analoghe funzioni, bensi
permette la gestione indiretta degli alloggi, sulla base ovviamente di
apposita convenzione.

Come si evince complessivamente dalla normativa antimafia, I'individua-
zione, da parte dell’ente locale, della destinazione finale deve avvenire
in occasione della richiesta inoltrata all’Agenzia nazionale, attraverso
quindi una sostanziale condivisione (o piu propriamente un accordo)
con i suoi organi direttivi, cui spetta la competenza in ordine all’asse-
gnazione del bene.

4. La regolamentazione della vendita dei beni confiscati

Di particolare rilievo sono anche le modifiche apportate, con la riforma
del 2018, alla disciplina codicistica che presiede alla vendita dei beni
confiscati. Orbene, superando i limiti della precedente versione del codice
antimafia, prevale indubbiamente un favor per la vendita, da intendere
non tanto come una soluzione alternativa alla destinazione, quanto piut-
tosto come una prospettiva che si impone quando non sia stato possibile
imprimere, in via prioritaria, al bene un vincolo al perseguimento di una
particolare finalita istituzionale o sociale®!.

Le innovazioni piu salienti, oltre ad una serie di ritocchi di carattere
procedurale, sono fondamentalmente due.

In primo luogo, viene superata la rigida predeterminazione delle cate-
gorie di soggetti acquirenti e si introduce un criterio piu inclusivo, che
consente a qualunque persona fisica e giuridica di poter presentare
un’offerta, con la sola esclusione di alcune tipologie di soggetti che
sono riconducibili al prevenuto e alla sua rete di relazioni sociali®’.

1 Per una ricostruzione della precedente disciplina e delle nuove modifiche si vedano le
puntuali analisi di G. Armao, La vendita dei beni immobili confiscati e la “funzione restitutoria”
nel diritto amministrativo dell’emergenza criminale dopo il d.I. n. 113 del 2018, in M. IMMOR-
pivo, N. Guiro (a cura di), Diritto amministrativo e misure di prevenzione della criminalita or-
ganizzala, cit., p. 29 ss.

2 Ai sensi del comma 5, art. 48 cod. ant., sono esclusi il ¢proposto» (sic) o colui che risulta-
va proprietario all’atto di adozione della misura penale o di prevenzione, se diverso dal propo-
sto, i soggetti condannati, anche in primo grado, o sottoposti a indagini connesse o pertinenti
al reato di associazione mafiosa o a quello di cui all’art. 416-bis c.p., nonché i relativi coniugi o
parti dell’'unione civile, parenti e affini entro il terzo grado, nonché persone con essi conviventi.
Invero, non risulta del tutto pertinente I'esclusivo utilizzo della formula «proposto», mentre sa-
rebbe stato opportuno distinguere nella norma de qua, a seconda dei casi, tra proposto e pre-
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Peraltro, con la revisione dei commi 6 e 7, & stato anche riformulato
I'elenco dei soggetti che possono esercitare la prelazione all’acquisto o,
piu correttamente, le precedenti categorie di acquirenti, per effetto del
recente ampliamento, sono transitate ormai nell’alveo dei soggetti con
diritto di prelazione.

Questo cambiamento € stato criticato in dottrina e da molte forze po-
litiche per il rischio che possa essere indebolita la logica complessiva
del sistema prevenzionistico, consentendo un surrettizio recupero dei
beni confiscati da parte degli esponenti delle organizzazioni criminali®.
Si tratta di legittime preoccupazioni e fondati rilievi, perché la tendenza
dei proposti a mantenere il controllo, anche indiretto, del patrimonio
confiscato & ancora molto forte, come testimoniano le difficolta nello
sgombero o le frequenti devastazioni dei beni destinati o in attesa di
destinazione.

Nondimeno, occorre osservare che la disciplina antimafia, anche se
allarga il novero dei soggetti potenzialmente interessati alla cessione
dei beni confiscati, contiene un duplice ordine di correttivi: proprio su
questo versante si colloca la seconda importante innovazione nella re-
golamentazione delle modalita della vendita, cui si ¢ fatto cenno. Infatti,
superando il precedente meccanismo incentrato sul rilascio del parere
obbligatorio del Prefetto, previa consultazione del Comitato provinciale
per l'ordine e la sicurezza pubblica, la nuova versione del comma 5
prevede l'acquisizione da parte dell’Agenzia nazionale dell’informazione
antimafia prima della stipula dei contratti di compravendita, ai sensi degli
artt. 90 e seguenti del codice antimafia: pertanto, ¢ stato esteso il regime
ordinario della documentazione antimafia, al fine di impedire che i beni
siano acquistati, anche per interposta persona, dai soggetti prevenuti o
riconducibili alla criminalita organizzata ovvero utilizzando proventi di
natura illecita. A ulteriore garanzia, la normativa codicistica conferma il

venuto. In precedenza, comunque, la vendita, ferme restando le norme sulla prelazione, poteva
essere effettuata «agli enti pubblici aventi tra le altre finalita istituzionali, anche quella dell’inve-
stimento nel settore immobiliare, alle associazioni di categoria che assicurano maggiori garanzie
e utilita per il perseguimento dell'interesse pubblico e alle fondazioni bancarie».

% In senso critico, cfr. le osservazioni di Claudio Fava, in M. Immorpivo, N. Guio (a cura
di), Diritto amministrativo e misure di prevenzione della criminalita organizzata, cit., p. XIIL
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divieto di alienazione, nemmeno parziale, del bene immobile, per cinque
anni dalla data di trascrizione del contratto di vendita®

5. La vigilanza dell’Agenzia nazionale

Un altro importante profilo da segnalare attiene alla notevole rilevanza
(almeno sulla carta) che assume la funzione di vigilanza dell’Agenzia
nazionale sulla gestione dei beni da parte delle amministrazioni locali,
dei privati assegnatari e, perfino, degli acquirenti.

Per quanto concerne la responsabilita degli enti locali, ¢ stato disposto
I'allungamento del periodo entro cui le istituzioni territoriali devono
pervenire all’effettiva utilizzazione del bene trasferito (ormai due anni®).
Qualora persista 'inadempimento oltre tale termine, ’Agenzia dispone
la revoca del trasferimento ovvero la nomina di un commissario ad acta
con poteri sostitutivi: pur essendo un’alternativa rimessa all’ampia discre-
zionalita di cui dispone 'ANBSC, si deve ritenere che la revoca si possa
giustificare soprattutto in quei casi in cui l'ente territoriale, malgrado i
tentativi effettuati per il riutilizzo del bene, non sia riuscito, comunque,
ad individuare una concreta destinazione istituzionale o sociale; mentre
il commissariamento dovrebbe essere adottato nelle ipotesi in cui I'am-
ministrazione locale o regionale sia in ritardo nell’attivita di assegnazione
del bene, non avendo espletato le relative procedure.

In un’analoga prospettiva, si deve osservare che risultano rinforzati i mol-
teplici obblighi di carattere informativo posti a carico delle amministra-
zioni territoriali e (forse) anche delle organizzazioni private assegnatarie
per rendere trasparente l'attivita di assegnazione, con una disciplina che,
nel complesso, pero, presenta molti margini di ambiguita, per una certa
approssimazione giuridica, con il rischio di condurre I'intero meccanismo
di controllo ad un esito paradossale.

In tal senso, sia il novero dei soggetti, sia gli obblighi (lato sensu)
informativi non sembrano chiaramente delimitati: se la presentazione,
al direttore dell’Agenzia, di una relazione sullo stato della procedura

“ Quelli diversi dai fabbricati sono assoggettati alla stessa disciplina prevista per questi ul-
timi dall’art. 12, d.I. 21 marzo 1978, n. 59, convertito con modificazioni, dalla legge 18 maggio
1978, n. 191.

% Prima il termine era di un anno.
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di destinazione ¢ imposta formalmente soltanto al Sindaco, invece,
I'obbligo, di pit ampia portata, di procedere all'inserimento nel pro-
prio sito internet (e in quello dell’Agenzia) delle informazioni relative
alla destinazione, I'assegnazione e l'utilizzazione dei beni, nonché al
reimpiego per esigenze sociali dei proventi derivanti dall’utilizzazione
di tipo economico, viene esteso, con una formula generica, a qualsiasi
ente utilizzatore o assegnatario, financo alle organizzazioni private.
Una diversita di trattamento, quindi, poco comprensibile, a meno di
non ritenere — in controtendenza con le implicazioni del principio di
sussidiarieta declinato nell’art. 118 Cost. — che il Comune sia da con-
siderare come il livello istituzionale piu inaffidabile, da sottoporre ad
un controllo amministrativo piu stringente®.

A cio si aggiunga che non risulta proporzionata, né ricollegabile ad una
chiara finalita di politica antimafia la previsione che dispone, in caso
di mancata trasmissione, entro il “termine richiesto”, dei dati informativi
precedentemente indicati, la revoca della destinazione del bene.

Sulla scorta di tale disciplina, I'esercizio del potere di intervento dell’A-
genzia sarebbe correlato non tanto alla mancata destinazione, quanto
alla mera violazione degli obblighi di pubblicita e dovrebbe condurre
alla revoca dello stesso provvedimento di destinazione. Una scelta che,
senza dubbio, potrebbe contraddire la ratio della normativa antimafia,
oltre che risultare di difficile attuazione, anche se non si puo trascurare
la gravita del problema®.

Inoltre, per rinforzare il controllo ex post a tutela dell’ordine pubblico,
l'art. 48, co. 15, stabilisce la revoca dell’assegnazione e della destinazio-
ne nei casi in cui risulti che i beni confiscati siano rientrati, anche per

4 Una riedizione, secondo alcuni, di quella concezione — addirittura prerepubblicana — che
ha previsto una ampia ingerenza del Ministero dell’interno nei riguardi delle amministrazio-
ni comunali.

7 Nell’'ambito del Piano d’azione dell’Open Government Partnership, I'Associazione Libe-
ra, nel febbraio del 2021, ha pubblicato la prima edizione del rapporto “Rimandati”, dedicato
al livello di trasparenza della “filiera” della confisca dei beni mafiosi, segnalando che, su 1.076
comuni italiani monitorati, ben 670 comuni, destinatari di beni immobili confiscati, non pubbli-
cano 'elenco dei beni sul loro sito internet, cosi come previsto dal codice antimafia: sono pari
al 62% del totale. 1l primato negativo in termini assoluti spetta ai Comuni del Sud Italia e del-
le isole maggiori con ben 392 comuni che non pubblicano elenco, segue il Nord Italia con 213
comuni e il Centro con 65 comuni.
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interposta persona nella disponibilita o sotto il controllo del soggetto
sottoposto al provvedimento di confisca.

Ebbene l'applicazione di questa disposizione viene estesa anche alle
ipotesi della vendita dei beni confiscati. Il risultato che si vuole per-
seguire € senza dubbio chiaro, ossia rimettere in discussione 'effica-
cia del contratto di cessione, allorquando si verifichi una sostanziale
riappropriazione del bene confiscato da parte degli esponenti delle
organizzazioni criminali. Tuttavia, questo lodevole intento ¢ perseguito
con una norma che definisce troppo poco gli strumenti a disposizione
dell’Agenzia: anche se si deve presumere che si tratti di un’ipotesi di
recesso ex lege dal contratto di vendita, che implica la possibilita per
PANBSC di riacquisire la proprieta del bene, bisogna osservare che
non ¢ stato esplicitato se vada applicata la disciplina del codice civile
(in particolare I'art. 1539), quella del codice dei contratti pubblici o
del codice antimafia. Per ragioni sistematiche, questa ultima soluzione
sembra preferibile, benché la norma de gua non si presenti pienamente
aderente alla specificita che presenta il recesso dal contratto di com-
pravendita di beni immobili confiscati.

6. La valorizzazione dei beni confiscati nell’ottica del PNRR: il rac-
cordo tra la programmazione settoriale e gli strumenti finanziari
statali

La ricognizione delle politiche pubbliche che riguardano il recupero
del patrimonio sottratto alla criminalita organizzata non pud certamente
prescindere dall’esame del modello di coordinamento delle iniziative
di valorizzazione dei beni confiscati che ¢ stato introdotto sia nella di-
sciplina antimafia, sia nella legislazione amministrativa di promozione
dello sviluppo economico. Dopo un lungo periodo di funzionamento
dell’Agenzia nazionale, il legislatore italiano, alla luce anche dei rapporti
e degli studi di settore con cui sono state indagate le criticita dell’attivita
di gestione e assegnazione dei beni sequestrati e confiscati, ha deciso
di superare i limiti strutturali dell’originaria formula organizzatoria pre-
vista dal codice antimafia — basata sull’attribuzione di un potere diretto
di indirizzo e di avvalimento delle altre amministrazioni pubbliche da
parte del’ANBSC - per delineare un modello di collaborazione interi-
stituzionale che si colloca nel quadro di una strategia programmatoria
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a trazione governativa. In tale prospettiva, allora, lattivita dell’Agenzia
recupera un ambito piu fisiologico di ordine gestionale e destinatorio,
che non si muove in modo avulso dalle coordinate generali della politica
di bilancio e dall’assegnazione di risorse dedicate alla valorizzazione dei
beni confiscati.

In particolar modo, due sono gli elementi di novita che arricchiscono
l'attuale modello di gestione amministrativa in subiecta materia.

In primo luogo, la legge di bilancio 2017 ha introdotto un nuovo
strumento, la “Strategia nazionale per la valorizzazione dei beni confi-
scati attraverso le politiche di coesione”, che, nel quadro delle misure
di coesione sociale e territoriale, dovrebbe rappresentare la soluzione
pitt avanzata per coordinare, indirizzare e supportare le amministrazio-
ni statali, gli enti locali e tutti quei soggetti che partecipano a diverso
titolo nella gestione dei beni confiscati: non soltanto, quindi, le autorita
amministrative, ma anche l'autorita giudiziaria, nel rispetto delle sue
specifiche prerogative.

Nel febbraio del 2018, in attuazione delle indicazioni contenute nella
legge del 2017, la Strategia nazionale® ¢ stata elaborata dall’ ANBSC e dal
Dipartimento per le politiche di coesione della presidenza del Consiglio
dei Ministri, in collaborazione, peraltro, con I’Agenzia per la coesione
territoriale e il Ministero dell'economia e finanze, Ragioneria generale
dello Stato, Ispettorato generale per i rapporti con I'Unione europea, ed
¢ stata approvata con delibera del CIPE 25 ottobre 2018, n. 53.

Non si tratta di un’impostazione completamente inedita, perché durante
il ciclo di programmazione 2007-2013 le politiche di coesione hanno pre-
visto interventi nel campo dei beni confiscati alla criminalita organizzata,
prevalentemente nelle regioni dell’Obiettivo convergenza (Calabria, Cam-
pania, Puglia, Sicilia), con il contributo anche del Programma operativo
nazionale “Sicurezza per lo sviluppo del Mezzogiorno d'Ttalia”. In linea
generale, il legislatore nazionale ha percepito, progressivamente, 'impor-
tanza di predisporre delle risorse dedicate al sostegno finanziario, anche
indiretto, dell’attivita dell’Agenzia nazionale, consentendo alle istituzioni

* Art. 1, co. 611, legge 11 dicembre 2016, n. 232.

“ Strategia nazionale per la valorizzazione dei beni confiscati attraverso le politiche di co-
esione, febbraio 2018.
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pubbliche e agli operatori del terzo settore, potenzialmente interessati, di
usufruire di agevolazioni e linee di finanziamento specifiche per il recu-
pero dei beni confiscati. Cosi, si pu0 ricordare come, tra le innovazioni
introdotte dal codice del terzo settore™, vi rientri il “social bonus”, la cui
definizione & stata avviata con il Protocollo d’intesa siglato nel novembre
2017 tra ANBSC, Ministero del lavoro e delle politiche sociali, Agenzia
del demanio e ANCI, per incoraggiare 'assegnazione agli enti no-profit
di beni mobili e immobili confiscati alla criminalita organizzata, per lo
svolgimento di attivita di interesse generale.

Nondimeno, se la valorizzazione e il riutilizzo sociale dei beni confiscati
richiedono il ricorso a forme di sostegno finanziario pubblico e/o pri-
vato, specificamente attivate o da prevedere nell’ambito di politiche di
investimento di carattere generale, la prospettiva delineata dalla Strategia
nazionale assume, senza dubbio, un rilievo fondamentale per incentivare
gli sforzi complessivi del sistema di amministrazione e destinazione del
patrimonio di matrice criminale.

Orbene, la Strategia nazionale del 2018 — che si inserisce nell’ambito del
ciclo di programmazione 2014-2020 — ha costituito una risposta trasversale
e incisiva, per attivare una serie di molteplici misure in grado di intercet-
tare le diverse situazioni di criticita correlate all'uso dei beni confiscati.
Infatti, all’'obiettivo di carattere generale, che punta a promuovere 'utiliz-
zazione efficace ed efficiente dei beni immobili e aziendali confiscati alla
criminalita organizzata, attraverso interventi di valorizzazione sostenuti
anche dalle politiche di coesione, sono stati abbinati tre obiettivi specifici:
obiettivo 1, il rafforzamento della capacita e della cooperazione degli
attori istituzionali responsabili del processo di sottrazione, valorizzazione
e restituzione alla societa dei patrimoni illegalmente accumulati; obiettivo
2, le politiche di valorizzazione dei beni immobili confiscati; obiettivo 3,
la re-immissione nel circuito dell’economia legale delle aziende confiscate
alla criminalita organizzata o dei beni ad esse pertinenti®.

* D.gs. n. 117/2017.

! Anche le Regioni, a loro volta, sono tenute ad adottare analoghi strumenti di program-
mazione degli interventi di valorizzazione dei beni confiscati: si veda, per esempio, la Strate-
gia regionale per la valorizzazione dei beni confiscati attraverso le politiche di coesione, Re-
gione siciliana, 2021.
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Va ricordato, altresi, che tra gli strumenti preordinati a dare attuazione
alla Strategia nazionale, uno dei piu efficaci ¢ stato sicuramente il pia-
no per i beni confiscati esemplari nel Mezzogiorno, finanziato con due
successive delibere del CIPE®,

In secondo luogo, per I'implementazione della Strategia nazionale, che
risulta collegata anche ai Programmi nazionali di riforma dei def 2014,
2015 e 2016, & stata prevista una governance piu strutturata, sulla scorta
delle indicazioni fornite dall’art. 1, co. 611, legge di bilancio 2017. A
livello centrale, in particolar modo, ¢ stato istituito dal CIPE, presso il
Dipartimento per le politiche di coesione della presidenza del Consiglio
dei Ministri, il Tavolo di Indirizzo e Verifica, composto da rappresentanti
del’ANBSC, del Ministero dell’interno, del Ministero dell’economia e
finanze (RGS-IGRUE), del Nucleo di valutazione e analisi per la program-
mazione del Dipartimento per la coesione della presidenza del Consiglio
(DPCoe-NUVAP) e del Nucleo di verifica e controllo dell’Agenzia per la
coesione territoriale (ACT-NUVEC)>. In relazione a specifiche tematiche
o problemi particolari, alle riunioni del Tavolo possono essere invitati
i rappresentanti di altre istituzioni competenti per materia e territorio,
nonché altri soggetti che possano contribuire alla valorizzazione di beni
confiscati.

> In particolare, la delibera n. 48/2019 ha assegnato 15 milioni di euro di FSC 2014-2020 per
la valorizzazione dell’azienda agro-industriale con annesso villaggio rurale “La Balzana”, ubica-
ta nel comune di Santa Maria La Fossa (CE), da destinare a finalita di (Parco agroalimentare dei
prodotti tipici della Campania». Con la successiva delibera n. 61/2020, il CIPE ha invece stanzia-
to 10 milioni di euro di FSC 2014-2020 per uno specifico asse del piano destinato al sostegno
degli enti pubblici impegnati a definire progetti di valorizzazione per beni in confisca definitiva
ubicati nel Mezzogiorno e qualificati come esemplari: a) indizione di concorsi di idee; b) defi-
nizione di piani di gestione; ¢) elaborazione di progetti definitivi o esecutivi, a partire dai pro-
getti di fattibilita tecnica ed economica e atti propedeutici.

> Con nota prot. n. 2772 del 21 giugno 2019 della Presidenza del Consiglio dei Ministri, &
stata resa informativa in ordine all'intervenuta istituzione, presso la Presidenza del Consiglio
dei Ministri - Dipartimento per le politiche di coesione/ ANBSC, del tavolo di indirizzo e veri-
fica quale presidio nazionale di coordinamento, di indirizzo e accompagnamento con funzioni
di programmazione, supporto all’attuazione e sorveglianza sull'avanzamento della Strategia na-
zionale. Presso il Tavolo sono attivi gruppi di lavoro regionali permanenti, un gruppo di lavo-
ro tematico dedicato a qualita, trasparenza e condivisione dei dati in materia di beni e aziende
confiscate, e possono essere attivati eventuali ulteriori gruppi di lavoro tematici e/o territoriali
per la realizzazione di specifiche azioni.
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Questo organismo svolge il compito, quanto mai complesso, di promuo-
vere orientamenti comuni per l'attuazione degli interventi promozionali,
di monitorare le modalita di assolvimento degli impegni assunti dalle
diverse autorita in sede di programmazione e di valutare la realizzazione
degli obiettivi previsti, supportando le iniziative che, nell’esercizio della
sua autonomia amministrativa e organizzativa, TANBSC ¢ tenuta, in ogni
caso, a realizzare.

Infine, non si pud dimenticare che anche nel contesto del PNRR*, che
deve attuare nell’ordinamento italiano l'iniziativa eurounitaria denominata
Next Generation EU, € stata prevista una consistente linea di finanziamen-
to per le politiche di recupero del patrimonio sottratto alla criminalita
organizzata. Nel contesto degli obiettivi di rilievo socio-economico ha
trovato un significativo riconoscimento una misura che si propone di
sostenere gli enti locali nel recupero dei beni confiscati, sulla base di
una adeguata progettazione funzionale all'avvio di attivita di interesse
generale. In particolar modo, la Missione 5 — Inclusione e coesione — ¢
suddivisa in 3 Componenti, di cui la terza — Interventi speciali per la
coesione territoriale —, a sua volta, individua uno specifico intervento (il
secondo), rubricato come Valorizzazione dei beni confiscati alle mafie,
con un’assegnazione di tutto rilievo, di 300.000.000 €, per la realizzazione
di n. 200 progetti nelle 8 Regioni del Mezzogiorno.

Al fine di garantire una ottimale gestione di queste risorse finanziarie, il
Ministro per il sud e la coesione territoriale, con nota prot. 1995 P del
22 novembre 2021, ha individuato I'’Agenzia per la coesione territoriale
quale soggetto attuatore del suindicato investimento.

7. Conclusioni: uno sforzo coordinato per coniugare intervento
“simbolico” e valorizzazione economica

La disciplina antimafia ha subito, nel corso della sua lunga evoluzione,
diversi e significativi cambiamenti di prospettiva, raggiungendo, comun-
que, un livello di elevata e sofistica qualita normativa, che emerge dal
carattere originale ed innovativo delle soluzioni giuridiche via via adot-
tate per garantire un’efficiente gestione dei beni sottratti alle mafie. La

" Per una disamina generale, anche in una prospettiva critica, cfr. M. Messori, La strategia
rischiosa del Piano italiano di ripresa e resilienza, in astrid-online.it, 5 maggio 2021.
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consistente quota di beni che rimangono ancora inutilizzati, a motivo
delle straordinarie lungaggini dei procedimenti di prevenzione e desti-
nazione, non permette bilanci trionfalistici®®, ma non si possono nemme-
no sottovalutare i risultati positivi che sono stati comunque conseguiti,
come l'aumento costante delle assegnazioni e delle forme di recupero
di carattere sociale nel corso dell’'ultimo decennio. D’altronde, non &
semplice armonizzare le molteplici esigenze che ruotano intorno al pa-
trimonio confiscato: assegnazione sociale dalla forte valenza simbolica,
redditivita dei beni, modalita di uso connesse all’esercizio dei compiti
istituzionali, dismissione delle aziende prive di qualsiasi possibilita di
prosecuzione economica.

Tuttavia, 'inevitabile valutazione ambivalente si pud connotare, in questa
fase, per un certo ottimismo, in considerazione di due importanti fattori
che sono stati in precedenza tratteggiati: il recente restyling normativo
ha sicuramente perfezionato il modello organizzativo dell’Agenzia na-
zionale e ha posto, quindi, le premesse per il suo funzionamento piu
efficiente e razionale; il collegamento tra l'attivita destinatoria del’ ANBSC
e la programmazione in tema di coesione sociale e territoriale consente
di puntare su una massa critica di risorse finanziarie, necessarie per un
salto di qualita nell’ottica della concreta utilizzazione del bene confiscato.
Gli aspetti controversi sono ancora molti — tra tutti, la difficile sopravvi-
venza delle aziende sequestrate e confiscate —, nondimeno la direzione di
marcia sembra essere quella pit idonea ad un rilancio di questo settore,
in cui devono essere soprattutto incoraggiate e rinforzate le occasioni
di partecipazione della societa civile®. In attesa di quel consolidamento
della dotazione organica, che rimane, in ogni caso, imprescindibile.

> Si veda, in occasione della presentazione dell'Osservatorio permanente sulla raccolta dei
dati relativi ai beni sequestrati e confiscati, I'intervento del Ministro della giustizia, Marta Carta-
bia, sull'esigenza di migliorare la performance nel recupero delle aziende sequestrate e confi-
scate, in gNews - Quotidiano del Ministero della giustizia, 21 giugno 2022.

% Sulle potenzialita e i limiti della collaborazione tra pubblico e privato (sociale) nel recu-
pero dei beni confiscati si vedano le interessanti osservazioni di F. GigLiont, La collaborazione
per la legalita: il caso dei beni confiscati alla criminalita organizzata, in Etica pubblica, 2, 2021,
p. 51 ss.; C. Savari, Beni confiscati alle mafie come beni comuni. Lamministrazione condivisa
quale scenario di rigenerazione, in labsus.org.
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Il Fenomeno 1l presente contributo intende esplo-
rare i tratti salienti del fenomeno

maﬁOSO nelle mayfioso nelle Regioni del Nord Italia.
Regioni del Nord Partendo da una riflessione sul meto-
. do e sui limiti che spesso accompagna-
Itaha: nuove no gli studi in materia, ne individua
tendenze e le principali tendenze e ricostruisce,
. seppur sinteticamente, la geografia
prospettlve delle presenze mafiose all’interno del
diversificato panorama settentrionale.

Nando dalla Chiesa, Una volta individuato il quadro com-
Federica Cabras® plessivo, l'analisi si concentra sul con-

trasto istituzionale, approfondendo il
ruolo rivestitovi dagli enti pubblici e
dai Comuni.

1. La questione

Il tema della mafia, e in particolare della mafia nelle Regioni settentrio-
nali, non € certo diminuito d’'importanza per via della lunga stagione di
pandemia o per via dello sconvolgente ritorno della guerra sul teatro
europeo. Anzi. Le organizzazioni mafiose stanno ancora una volta dimo-
strando di sapersi muovere abilmente nel mezzo dei drammi sociali e
politici per volgerli a proprio vantaggio. Lo fecero negli anni di piombo
del terrorismo, in cui la successione interminabile degli attentati politici
cancelld come d’incanto dal discorso pubblico la minaccia mafiosa al
Nord, pur lungamente colpito dalla piaga dei sequestri di persona. Lo
hanno poi fatto in occasione delle grandi calamita naturali, dal terremoto
irpino del 1980 a quello emiliano del 2012. Lo hanno fatto su un piano
globale sfruttando il panico in cui cadde il mondo I'11 settembre del
2001, quando le Torri Gemelle quasi soffocarono le spinte provenienti
dalla Convenzione di Palermo perché si avviasse finalmente una lotta
coordinata tra gli Stati contro il crimine organizzato transnazionale.

! Larticolo ¢ frutto di un lavoro comune e di una lunga collaborazione di ricerca sul feno-
meno mafioso. Dovendo imputare formalmente i singoli paragrafi, vanno attribuiti a Federica
Cabras i paragrafi 3 e 4 e a Nando dalla Chiesa i paragrafi 1, 2, 5 e 6.
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E purtroppo una costante. Quando si pensa che il problema della mafia
perda rilievo nel flusso degli eventi, specialmente in quelle Regioni sto-
ricamente piu riluttanti a sentirsi “coinvolte”, si € poi destinati a scoprire
regolarmente con sorpresa che esso ha conquistato nuovo vigore e
spessore. I rischi aperti in proposito dai due anni di pandemia sono gia
emersi e sono stati segnalati in numerose sedi e occasioni, e vanno dal
nuovo ventaglio di opportunita nel settore della salute all’ingrossamento
potenziale dell’economia mafiosa, per effetto vuoi dell’usura vuoi della
cessione di aziende smunte della crisi®.

Riflettere su quali siano le tendenze attuali del fenomeno mafioso nel
Nord, e in particolare in alcuni suoi territori, € dunque compito da
assolvere con il maggiore senso di responsabilita possibile. Il presente
articolo si prefigge appunto di contribuire a tenere aperta lattenzione
su un problema cruciale per I'lItalia e per 'Europa’® offrendo una serie
di indicazioni e di valutazioni riferibili alle Regioni del Nord Italia e ai
problemi che le loro istituzioni sono chiamate ad affrontare.

2. Il metodo e 'approccio

I criteri di selezione delle urgenze e dei temi oggi piu rilevanti discen-
dono in particolare dalle acquisizioni teoriche ed empiriche maturate in
quasi un decennio da CROSS, I'Osservatorio sulla Criminalita Organizzata
dell’Universita degli Studi di Milano, centro di ricerca a cui entrambi gli
autori afferiscono. L'indicazione delle dinamiche criminali, dei livelli di
rischio mafioso, della gerarchia delle criticita, e anche di alcune tendenze

2 Cfr. Confcommercio Milano-Lodi-Monza e Brianza, La criminalita ai tempi del Covid,
un’indagine realizzata tra le Aziende associate nei mesi di giugno e novembre 2020. Diversi so-
no gli appunti proposti sul tema dalle relazioni della Direzione Nazionale Antimafia e Antiter-
rorismo e della Direzione Investigativa Antimafia. Gia la Relazione della DNA del 24 novembre
2020 includeva nel Cap. 8 (I Poli di interesse), un sottoparagrafo, '8.5.5, dedicato alla Preven-
zione dei fenomeni di criminalita finanziaria connessi con l'emergenza da Covid-19. Mentre
I'emergenza Covid viene segnalata, con riferimento agli appalti e ai nuovi finanziamenti pubbli-
ci, nella recente Relazione Semestrale al Parlamento della DIA, riferita all’attivita svolta nel pe-
riodo gennaio-giugno 2021.

3 In proposito N. pata Chiesa, The long march of the ‘Ndrangheta in Europe. Who, What,
Why, How, Where, in Zeitschrift fiir die gesamte Strafrechtswissenschaft. Mit Auslandsrundschat,
2021, Band 133, Heft 2, De Gruyter, pp. 563-586; anche J. Dacxes, D. DoNatiELLO, L. StorTI, lfa-
lian Mafias across Europe, in F. AtLum, 1. CLOUGH MARINARO, R. SciarroNE (a cura di), ltalian Ma-
Jias Today, Northampton Massachusetts, Edward Elgar, 2019, pp. 191-207.
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positive, corrisponde cio¢ a valutazioni che nascono da una specifica,
prolungata attivita di ricerca, soprattutto sul campo, svolta per istituzioni
primarie nell’arco di ormai molti anni: dai rapporti di ricerca sulle Regioni
settentrionali realizzati per la Presidenza della Commissione parlamen-
tare antimafia?, ai monitoraggi effettuati per la Regione Lombardia®, alle
ricerche svolte per il Ministero dell’Istruzione®. Alle informazioni cosi
raccolte e sistematizzate si aggiungono poi quelle acquisite attraverso
una intensa attivita di collaborazione e di scambio con istituzioni locali
o con istituzioni giudiziarie e investigative. E vi si aggiungono inoltre
quelle, certo pit acerbe ma mai poco significative, provenienti da pit di
quattrocento tesi di laurea, spesso condotte su aree territoriali specifiche
allo scopo di ricostruire le dinamiche di insediamento e di espansione
delle organizzazioni mafiose.

Da questo insieme di forme di osservazione — talora “partecipante” nel
senso piu classico della teoria metodologica’ —, arricchite dalla con-

4 Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’Universita degli Studi di Milano, Pri-
mo Rapporto sulle Aree Settentrionali per la Presidenza della Commissione Parlamentare Anti-
mafia, Camera dei deputati-Senato della Repubblica, 2014; Cross, Osservatorio sulla Criminali-
ta Organizzata dell'Universita degli Studi di Milano, Secondo Rapporto sulle Aree Settentrionali
per la Presidenza della Commissione Parlamentare Antimafia, Camera dei deputati-Senato del-
la Repubblica, 2015; Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell'Universita degli Stu-
di di Milano, Terzo Rapporto sulle Aree Settentrionali per la Presidenza della Commissione Per-
lamentare Antimafia, Camera dei deputati-Senato della Repubblica, 2016; Cross, Osservatorio
sulla Criminalita Organizzata dell’'Universita degli Studi di Milano, Quarto Rapporto sulle Aree
Settentrionali per la Presidenza della Commissione Parlamentare Antimafia, Camera dei depu-
tati-Senato della Repubblica, 2017.

> Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’Universita degli Studi di Milano, Mo-
nitoraggio sulla presenza mafiosa in Lombardia, Parte I, Milano, 2018, in collaborazione con
Polis Lombardia; Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’Universita degli Studi di
Milano, Monitoraggio sulla presenza mafiosa in Lombardia, Parte II, Milano, 2019, in collabora-
zione con Polis Lombardia; Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’Universita degli
Studi di Milano, Monitoraggio della presenza mafiosa in Lombardia, Milano, 2022, in collabora-
zione con Polis Lombardia. Cfr. anche, sul contrasto del fenomeno mafioso, Cross, Osservatorio
sulla Criminalita Organizzata dell'Universita degli Studi di Milano, Monitoraggio dell’Antimafia
in Lombardia, Milano, 2020, in collaborazione con Polis Lombardia.

¢ Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’'Universita degli Studi di Milano, Sto-
ria dell’educazione alla legalita nella scuola italiana, 1980-2018, Rapporto di ricerca, Ministe-
ro dell'Tstruzione, 2018.

7 Al di 1a del successo di questo metodo nella antropologia malinowskiana, vale la pena
qui sottolinearne I'importanza riconosciuta nella ricerca sociologica, dagli studi urbani a quel-
li organizzativi.
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sultazione di saggi, articoli, docufilm, ¢ scaturita una convinzione, che
si trascrive nelle valutazioni offerte in queste pagine. Ed ¢ che negli
studi sulla criminalita organizzata bisogna rassegnarsi all'impossibilita
di produrre misurazioni esatte, “scientifiche”, della quantita e qualita
dei fenomeni. Se questo ¢ infatti un problema con cui sono costretti a
scontrarsi tutti gli studiosi di scienze sociali, esso si presenta in forma
ontologicamente piu complicata e quasi insuperabile — relativamen-
te, si intende — per chi si cimenti con I'analisi di fatti, come quelli
criminali, che per definizione sfuggono alle rilevazioni ufficiali. Per
un verso, infatti, si sconta un decisivo effetto-clandestinita, prodotto
da comportamenti che intenzionalmente si sottraggono a ogni forma
di controllo esterno. Per altro verso anche i dati ufficialmente dispo-
nibili si prestano a interpretazioni opposte. L'assenza di omicidi, ad
esempio, anziché deporre per una inesistenza delle organizzazioni
mafiose, pud esprimere un pieno e perfetto controllo sociale e ter-
ritoriale da parte di una di queste organizzazioni. L'aumento delle
denunce per estorsione pu0 dipendere da una intensificazione degli
episodi estorsivi, ma puo anche dipendere da una maggiore fiducia
nelle forze dell’ordine o dalla nascita di un movimento di ribellione
verso le imposizioni dei clan. Il basso numero di beni confiscati in
una determinata Provincia puo indicare un modesto livello di pene-
trazione degli interessi mafiosi ma puo anche essere il frutto di una
inerzia o modesta attivita degli apparati repressivi e giudiziari loca-
li, e in qualche caso addirittura della capacita delle organizzazioni
mafiose di condizionarne il comportamento. O ancora, chiudendo
con gli esempi, certe classificazioni di singoli fatti — un incendio, un
pestaggio — possono tradire pressioni burocratiche o minacce verso
chi ¢ titolato a operarne la catalogazione — incendio doloso o auto-
combustione? Caduta dalle scale o aggressione?

Per queste ragioni il lavoro di ricerca di CROSS, di cui si riporteranno
qui alcune indicazioni aggiornate alla primavera del 2022, parte dalla
necessita di riconoscere in questo genere di studi la superiorita delle
metodologie di stima proprie delle agenzie di rating, fondate cioe sulla
consapevole valutazione sintetica e soggettiva dei dati di un contesto,
rispetto a quelle fondate sulla pretesa di misurare il fenomeno in quel
medesimo contesto attraverso una sequenza, breve o anche infinita — fino
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a 119! — di parametri “scientifici”, con esiti ripetutamente e manifesta-
mente paradossali®.

3. Dinamiche e radici

Quella mafiosa ¢ da tempo una presenza diffusa e articolata nell’area
settentrionale del Paese. Lo hanno testimoniato centinaia di inchieste
giornalistiche a partire dagli anni Cinquanta del secolo scorso, in genere
muovendo dalla cronaca nera e giudiziaria. Lo hanno ripetutamente,
anche se diversamente, certificato gli atti giudiziari e parlamentari. Ne
hanno trattato — recuperando importanti ritardi “ambientali” — diverse
ricerche accademiche e istituzionali®, in alcuni casi volte a raccogliere
e sistematizzare dati che presi singolarmente sarebbero potuti apparire
poco significativi. Ad esempio, rivisitando con occhio piu consapevole
¢li incendi di incerta matrice in una determinata Provincia'®, oppure
rilevando gli atteggiamenti omertosi di imprenditori indisposti a descri-
vere le anomalie che alterano la vita dei loro settori d’impresa, anche a
seguito di arresti ed evidenze incontrovertibili''.

Un dato di partenza, confermato a piu riprese dall’attivita giudiziaria,
¢ comunque oggi il primato della ‘ndrangheta al Nord. Piu di altre or-
ganizzazioni mafiose, essa si configura ormai da decenni come quella

8 Non si intende qui polemizzare con alcun gruppo di studio. Ma & chiaro che quando il
ricorso a strumentazioni “scientifiche” porta in un caso a indicare la Lombardia come la no-
na — anziché la seconda — Regione d'Ttalia per presenza di ‘ndrangheta o in altro caso a col-
locare le Province di Como e di Monza-Brianza tra le meno vulnerabili alle infiltrazioni mafio-
se — Monza-Brianza ¢ la Provincia con il pit alto numero di “locali di ‘ndrangheta in Lombar-
dia, dopo quella di Milano — occorrerebbe riflettere sulla attendibilita degli approcci utilizzati.

9 Sui processi di espansione delle mafie in aree non tradizionali cfr. in particolare R. Sciar-
RONE, Mafie vecchie mafie nuove, Roma, Donzelli, 2009; F. Varese, Mafie in movimento. Come il
crimine conquista nuovi territori, Torino, Einaudi, 2011; N. patta CHiesa, M. PaNzarasa, Bucci-
nasco. La ‘ndrangbeta al Nord, Torino, Einaudi, 2012; N. patta Cuiesa, Passaggio a Nord. La co-
lonizzazione mafiosa, Torino, Edizioni Gruppo Abele, 20106; R. Sciarrone (a cura di), Mafie del
Nord. Strategie criminali e contesti locali, Roma, Donzelli, 2019.

1 In merito, si veda Comitato per lo studio e la promozione di attivita finalizzate al contra-
sto dei fenomeni di stampo mafioso e della criminalita organizzata sul territorio milanese an-
che in funzione della manifestazione EXPO 2015, Seconda relazione semestrale, maggio 2013.

' In merito, si veda in particolare N. patia Criesa, F. Casras, Rosso Mafia. La ‘ndrangbeta
a Reggio Emilia, Milano, Bompiani, 2019 e P. Lopert, M. Panzarasa, L'uso del “capitale mafio-
so” in Emilia e in Lombardia Orientale. Dalle contiguita culturali agli effetti dell’ impresa mafio-
sa, Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’Universita degli Studi di Milano, 2020.
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maggiormente radicata sul territorio, avendo gradualmente esteso la sua
forza d’azione anche in alcune Regioni e Province un tempo ritenute
immuni. All’attivita repressiva, spesso efficace ma tuttavia assai disomo-
genea e in certi casi tardiva'?, sono seguite negli anni sentenze severe
nell’ambito di processi di portata storica. Si pensi alle inchieste dnfinito»
del 2010 contro i clan della Lombardia occidentale, <Minotauro» nel 2011
in Piemonte, <La Svolta» nel 2012 in Provincia di Imperia, <Aemilia» nel
2015 in Emilia e Pesci» 'anno successivo a Mantova e Cremona: tutte
all’origine di processi importanti e giunti a condanne eccellenti, come
quelle confermate nel maggio del 2022 dalla Corte di Cassazione quale
epilogo della maxi-inchiesta contro la ‘ndrangheta emiliana'®. Cionono-
stante, e questa ¢ I'importante tendenza che preme qui sottolineare, le
sanzioni economiche e penali inflitte all’organizzazione ‘ndranghetista
non sembrano avere condotto a una sua seppur parziale e temporanea
sconfitta, per non dire a un suo indebolimento sostanziale nei territori
considerati. La “perdita” di affiliati in liberta da un lato, e di beni — im-
mobili, imprese, ecc. — sequestrati o confiscati dall’altro, non pare cioe
avere arrestato lo slancio criminale dei clan, che hanno dimostrato talora
di possedere una forza rigenerativa sorprendente. Esemplare in tal senso
¢ il caso di Brescello, Comune di appena 5.000 abitanti della Provincia di
Reggio Emilia'®. Prima amministrazione comunale della Regione Emilia-
Romagna a essere sciolta per infiltrazioni mafiose nel 2016, reduce dalla
citata maxi-inchiesta <Aemilia», a distanza di una manciata di anni, nulla o
quasi sembra essere mutato nel piccolo Comune emiliano. A sostenerlo &
nel 2021 il GUP del Tribunale di Bologna Sandro Pecorella all'interno del-
le motivazioni della sentenza di rito abbreviato del processo «Grimilde».
Secondo le parole del giudice cnonostante le inchieste per mafia abbiano
ampiamente parlato di Brescello, a denunciare o a parlare sono stati in

2 In alcune aree del Nord Italia, in particolare in Liguria, l'attivita processuale contro la
‘ndrangheta ha avuto un percorso tortuoso in cui importanti inchieste si sono concluse con il
mancato riconoscimento della matrice mafiosa degli imputati.

13 P. BonaciNt, ‘Ndranghbeta in Emilia-Romagna, la Cassazione conferma 73 condanne. De-
Sinitiva la pena pure per il papa di laquinta, in Il Fatto Quotidiano, 7 maggio 2022.

" In merito alla presenza della ‘ndrangheta a Brescello, cfr. O. INGrasci, Brescello. Uno stu-
dio di caso sull’insediamento della ‘ndrangbeta al Nord, Cross, Osservatorio sulla Criminalita
Organizzata dell’Universita degli Studi di Milano.



SAGGI E ARTICOLI / Nando Dalla Chiesa, Federica Cabras 105

pochi (...) Emblematico in tale senso ¢ I'atteggiamento del personale del
Comune, apparso ancorato a quella che sembra essere una posizione di
inconsapevolezza, in taluni casi mista a timore, verso 'argomento della
criminalitd organizzata»"®. D’altronde, si legge sempre nelle motivazioni
della sentenza, a situazione non appare cambiata, almeno nelle sue ma-
nifestazioni spicciole esteriori, dato che attualmente la polizia municipale
di Brescello non fa la multa in caso di infrazioni stradali, tipo divieto di
sosta, agli appartenenti della famiglia Grande Aracri»'®. Notazione curiosa
questultima, visto che negli anni Novanta fu proprio un vigile urbano a
denunciare simili condotte da parte dei colleghi, insieme a una serie di
scavi sospetti lungo gli argini del fiume Po a opera di imprese di origini
cutresi. Lo scrisse sulle pagine della Gazzetta locale, di cui era collabo-
ratore esterno. All’'epoca, non solo nessuno volle credergli, ma venne
addirittura licenziato dall’allora Sindaco Ermes Coffrini'’.

Altro caso esemplare ¢ quello di Fino Mornasco, Comune della Provin-
cia di Como al confine con la Svizzera. Sede di una storica locale di
‘ndrangheta, sfuggita all'inchiesta {nfinito» e successivamente riscoperta
nell’ambito dell’operazione dnsubria» del 2014, il paese €& stato definito
dalla Commissione parlamentare di inchiesta sulla mafia, nella Relazio-
ne finale del 2018, dortino della ‘ndrangheta». Il fatto ¢ che dagli anni
Novanta la “locale” ritrovata ¢ stata in grado di ricostituirsi e tornare in
attivita, nonostante gli arresti a piu riprese dei suoi affiliati'®. A fornirne
una recente testimonianza € I'inchiesta <Nova Narcos Europa» del 2021.
Negli ultimi anni, secondo quanto riportato negli atti giudiziari, la strut-
tura ‘ndranghetista non solo ha espresso nuovo vigore, ma ha anche
espanso il suo raggio d’azione verso la Provincia di Varese, nonché nella
vicina Svizzera con la convinzione — cosi emerge dalle intercettazioni

5 G. BALDESSARRO, Reggio Emilia, i giudici su Brescello: “Paese succube dei clan della ‘ndran-
gheta”, in La Repubblica-Bologna, 8 marzo 2021.

10 G. BALDESsARRO, Reggio Emilia, i giudici su Brescello: “Paese succube dei clan della ‘ndran-

gheta”, in La Repubblica-Bologna, 8 marzo 2021.

7'N. parta Criesa, Donato Ungaro. Storia del vigile che resistette ai clan di Brescello e percio
Ju licenziato, in Il Fatto Quotidiano, 22 gennaio 2018.

18 Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’'Universita degli Studi di Milano, Mo-
nitoraggio sulla presenza mafiosa in Lombardia, Parte I, Milano, 2018, in collaborazione con
Polis Lombardia, p. 121.
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raccolte dagli inquirenti — di potervi operare con maggiore liberta, al
riparo dalle dure condanne previste in Italia dal reato di associazione di
stampo mafioso — art. 416-bis cod. pen. —, non contemplate dal Codice
penale elvetico®.

Se tuttavia la ‘ndrangheta ha dimostrato una elevata capacita di rige-
nerarsi soprattutto grazie alla straordinaria combinazione riproduttiva
“paese di origine-famiglia allargata”, non vi ¢ dubbio che essa sia stata
avvantaggiata nelle proprie strategie di insediamento da contesti incapaci
o indisposti a riconoscerne la portata criminale. Le istituzioni del Nord
hanno spesso tentennato di fronte alle proprie responsabilita. Quasi
sempre rifugiandosi nella prassi della rimozione, interessata o impaurita.
Altre volte realizzando comportamenti facilmente leggibili — e dunque
incoraggianti — per l'interlocutore mafioso: vuoi decidendo di non costi-
tuirsi parte civile nei processi che riguardavano direttamente i paesi da
esse amministrati, come nel caso del Comune di Cantlu in Provincia di
Como®, vuoi assumendo impegni solo formali di contrasto del fenomeno
mafioso, con la costituzione di commissioni antimafia timide e riluttanti
ad affrontare apertamente la presenza dei clan, come € emerso in piu
circostanze, dal Piemonte all’Emilia.

Le ricerche ci mettono comunque davanti non solo alla capacita di
resistenza-resilienza dei clan storici, ma anche alla affermazione di nuo-
vi protagonisti criminali. Il panorama attuale appare infatti sempre pit
diversificato poiché a giocarvi un ruolo di primo piano € oggi anche la
‘ndrangheta “catanzarese”. Essa comprende i clan dell’area di Vibo Va-
lentia, di Catanzaro, di Crotone e della Sibaritide, un tempo in rapporto
di subalternita, anche nelle Regioni del Nord, rispetto a quelli della
Provincia di Reggio Calabria. Secondo la Direzione Nazionale Antima-
fia, sarebbero evidenti i segnali di una nuova condizione di pariteticita
soprattutto a vantaggio dei pit importanti clan del crotonese, a partire
da quello — su citato — dei Grandi Aracri di Cutro che, piu di altri, ha

9 In merito, cfr. Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’'Universita degli Stu-
di di Milano, Monitoraggio della presenza mafiosa in Lombardia, Milano, 2022, in collaborazio-
ne con Polis Lombardia.

Pt}

2 D. Mitosa, Cantit: botte, pallottole e “controllo del territorio e delle attivita”. A processo i
rampolli delle famiglie di ‘ndrangbeta, in Il Fatto Quotidiano, 23 febbraio 2019.
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dimostrato la propria forza espansiva nelle Regioni settentrionali. Prima
in Emilia, poi in Lombardia e negli ultimi anni anche in Veneto®..

Nel complesso, lo scenario attuale vede quindi una ‘ndrangheta estre-
mamente e singolarmente “mobile” nel mondo fermato invece dalla
pandemia. Un’organizzazione con lo sguardo teso verso nuovi confini,
anche all’estero come nel caso della Svizzera, e alla perenne ricerca di
territori in cui investire e affondare le proprie radici. Quanto ai mercati
di investimento, i clan continuano classicamente a inserirsi soprattutto
nei settori a basso contenuto tecnologico, dimostrando scarsi livelli di
specializzazione, a dispetto delle leggende sulle loro sempre pit raffinate
professionalita. T campi d’elezione all'interno dell’economia legale sono
I'edilizia e il movimento terra, gli autotrasporti, la ristorazione, lo smal-
timento dei rifiuti. Nei settori pregiati spicca invece la sanita, oggi piu
che mai a rischio infiltrazioni “dal basso” — o dall’alto per via politica®.

4. La distribuzione territoriale.

Nel 2014 CROSS, I'Osservatorio sulla criminalita organizzata dell’ Univer-
sita degli Studi di Milano, propose nell’ambito di una ricerca per I'allora
Presidenza della Commissione parlamentare antimafia una mappa degli
indici della presenza mafiosa su base provinciale per tutto il Nord Ita-
lia. Ne usci una istantanea dai tratti eterogenei, con territori fortemente
compromessi®® e altri in cui la situazione si mostrava, talora solo appa-
rentemente, pill rassicurante?. A distanza di nemmeno un decennio, lo
scenario attuale appare per certi versi mutato, includendo nelle zone
piu a rischio nuove Province e nuovi Comuni.

2! Direzione Nazionale Antimafia, Relazione sulle attivita svolte dal Procuratore naziondle e
dalla Direzione Nazionale Antimafia e antiterrorismo nonché sulle dinamiche e strategie della
criminalita organizzata di tipo mafioso nel periodo 1° luglio 2018-31 dicembre 2019, 2020, p. 8.

2 Si veda, per il caso lombardo, il piu significativo in tal senso, CROSS, Monitoraggio sulla
presenza mafiosa in Lombardia, Parte II, cit., Cap. 5.

% Tra le Province con il pit alto indice di presenza mafiosa figuravano Milano, Monza-Brian-
za, Torino, Imperia. A seguire, invece, vi erano Alessandria, Pavia, Varese, Lecco, Como, Brescia,
Parma, Reggio Emilia, Modena, Bologna, Genova.

# Le Province che allora registravano un basso indice di presenza mafiosa erano Biella, No-
vara, Sondrio, Bolzano, Trento, Gorizia, Belluno, Vicenza, Rovigo, Ferrara, Forli-Cesena.
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Partendo da quella che tuttoggi puo essere considerata la “seconda Re-
gione di ‘ndrangheta” d'Ttalia®, ossia la Lombardia, & possibile segnalare
alcune prime novita significative. Se le Province di Milano e Monza-
Brianza hanno nel tempo mantenuto il loro primato, dimostrandosi le
pitt coinvolte dalla presenza capillare di clan calabresi, ad accentuarsi €
il dinamismo mafioso nelle Province Nord-occidentali di Varese, Lecco
e Como. Queste ultime sembrano infatti aver assunto negli anni una
nuova centralita, tanto in qualita di connettori territoriali con la vicina
Svizzera — si pensi al gia citato Comune di Fino Mornasco —, quanto
rispetto al livello di radicamento di alcuni clan attivi sul territorio®. Sul
versante Sud, il pavese si conferma altamente interessato dalla presenza
dei clan, sia nel capoluogo di Provincia sia nei Comuni limitrofi, tra cui
spicca quello di Voghera?. Tratti meno allarmanti sembrano connotare
il panorama orientale della Regione, fatta eccezione per alcuni Comuni
bresciani del lago di Garda altamente attrattivi per gli investimenti della
‘ndrangheta — ma anche di Cosa Nostra e camorra — nel settore turisti-
co e della ristorazione. Le Province di Brescia e Bergamo, secondo le
valutazioni proposte da CROSS nel monitoraggio regionale del 2022,
presentano un piu alto grado di incertezza interpretativa in corrispon-
denza di una importante criminalita economica non mafiosa, e tuttavia
potenzialmente funzionale agli interessi dei clan. A imporsi all’atten-
zione degli inquirenti e degli analisti ¢ invece il ruolo della Lombardia
Sud-orientale, ossia delle Province di Mantova e Cremona®. Comuni
come Curtatone, Borgo Virgilio, Viadana, Monticelli D’Ongina, solo per
citarne alcuni, rientrano in un’area d’influenza assai pitt ampia, andata
delineandosi in modo sempre piu netto nel tempo, formando una sorta
di continuum interregionale che include Reggio Emilia, lo stesso Bre-

# Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell'Universita degli Studi di Milano,
Monitoraggio della presenza mafiosa in Lombardia, Milano, 2022, in collaborazione con Po-
lis Lombardia.

% Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell’Universita degli Studi di Milano,
ibidem.

27 Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell'Universita degli Studi di Milano,
ibidem.

# Cross, Osservatorio sulla Criminalita Organizzata dell'Universita degli Studi di Milano,
ibidem.
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scello, Piacenza, Parma e si completa congiungendosi a Ovest e a Est
con l'asse Cremona-Mantova. Questo “quadrilatero padano” si presenta
come un territorio assai omogeneo, seppur assoggettato alle giurisdizioni
rivendicate dalle singole grandi famiglie di ‘ndrangheta, tra cui emerge
quella dei Grande Aracri di Cutro e quelle degli Arena e dei Nicoscia
di Isola di Capo Rizzuto®. LEmilia rappresenta I'epicentro del quadrila-
tero, il perno attorno cui si irradia 'azione della ‘ndrangheta crotonese
al Nord. Non solo in Lombardia, ma anche in Veneto. Tezze sul Brenta,
un Comune che conta poco pit di 12.000 abitanti della Provincia di
Vicenza, figurerebbe infatti quale sede distaccata del clan emiliano. Se-
condo acquisizioni investigative recenti, riferite al 2019, la ‘ndrangheta
crotonese avrebbe utilizzato alcune imprese con sede nelle Province
di Padova, Vicenza, Treviso e Venezia per riciclare denaro proveniente
dalle Province emiliane. Il Veneto, un tempo contraddistinto da indici di
presenza mafiosa medio-bassi, sembra cosi rappresentare oggi, sia pure a
macchia di leopardo, un nuovo importante territorio di investimento per
la ‘ndrangheta®. Spostandoci in Trentino-Alto Adige e in Friuli-Venezia
Giulia la situazione pare attenuarsi, con presenze di ‘ndrangheta assai
meno radicate che ad oggi sembrano mostrare una minore pervasivita,
tuttavia — anche qui — potendo contare sul supporto di imprenditori locali,
nonché di esponenti politici e della pubblica amministrazione disposti
a fornire risorse ai clan®'. Scenario di tutt’altro tipo si presenta nell’area
Nord-occidentale. Con la Lombardia, il Piemonte rappresenta in effetti
la Regione settentrionale storicamente pit infiltrata dalla ‘ndrangheta.
Torino, Volpiano, San Giusto Canavese sono tra i Comuni maggiormen-
te colpiti dall'ingerenza dei clan. Ma ¢ attualmente la confinante Valle
D’Aosta, a lungo considerata quasi pregiudizialmente un’isola felice, ad
ampliare con punte di allarme la geografia delle presenze mafiose signi-

% N. patra Cuiesa, F. Casras, Rosso Mafia. La ‘ndrangbeta a Reggio Emilia, cit.

3 Direzione Nazionale Antimafia, Relazione sulle attivita svolte dal Procuratore nazionale
e dalla Direzione Nazionale Antimafia e antiterrorismo nonché sulle dinamiche e strategie del-
la criminalita organizzata di tipo mafioso nel periodo 1° luglio 2018-31 dicembre 2019, 2020,
pp. 24-25.

31 Direzione Nazionale Antimafia, Relazione sulle attivita svolte dal Procuratore nazionale e
dalla Direzione Nazionale Antimafia e antiterrorismo nonché sulle dinamiche e strategie della
criminalita organizzata di tipo mafioso nel periodo 1° luglio 2018-31 dicembre 2019, 2020, p. 30.
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ficative al Nord: dal capoluogo Aosta al Comune di Saint Pierre, primo
a essere sciolto per infiltrazioni mafiose nella Regione nel 2020%. Novita
giungono infine dalla Liguria dove il radicamento della ‘ndrangheta,
molto faticosamente riconosciuto dalla magistratura®, conferma la sua
notoria pregnanza nell’area di Ponente, in particolare tra Ventimiglia e
Bordighera, nel capoluogo genovese, e anche nel Levante, in cui solo
recentemente ¢ stata confermata la presenza di una locale nel Comune
di Lavagna. Come sottolinea la Direzione Nazionale Antimafia, la lunga
presenza delle cosche calabresi nel territorio ligure si ¢ caratterizzata
per un’intensa attivita nel traffico di droga, grazie agli scali marittimi di
Genova, Savona e La Spezia, divenuti una valida alternativa ai porti di
Gioia Tauro, Napoli e Salerno?.

Nel complesso, la ‘ndrangheta al Nord dimostra in sintesi un forte slancio
espansivo che negli anni le ha consentito di conquistare nuovi territori
e mercati di investimento. Si tratta di uno scenario che desta preoccupa-
zione, indicando una sorprendente dinamicita dei clan tanto nei territori
storicamente segnati da una significativa penetrazione mafiosa quanto
nelle piu recenti aree di insediamento.

5. Il contrasto istituzionale: i Comuni e gli enti pubblici

Benché il quadro complessivo, come visto, non possa davvero assumere
tinte ottimistiche, € perd doveroso tratteggiare gli elementi di novita po-
sitiva che si sono andati enucleando anche nelle Regioni settentrionali. Si
tratta di un tema che ancora non € entrato con decisione nella letteratura
scientifica in materia. Per tratteggiarlo si fara quindi ricorso una volta
di piu alle esperienze di osservazione partecipante, che peraltro hanno
fatto da battistrada, la dove messe per iscritto, a un po’ tutto 'impianto
della storia del movimento antimafia.

3 A. GiamsarToLOMEL, ‘Ndrangheta in Valle d’Aosta: un comune sciolto e tre politici a proces-
so, in Lavialibera, 21 luglio 2021.

* Basti pensare che per vedere riconosciuta la presenza della ‘ndrangheta nella Regione in
virtt di una sentenza di Cassazione si ¢ dovuto attendere il 2017 — processo “La svolta”, relati-
vo alla locale di Ventimiglia.

3 Direzione Nazionale Antimafia, Relazione sulle attivita svolte dal Procuratore nazionale e

dalla Direzione Nazionale Antimafia e antiterrorismo nonché sulle dinamiche e strategie della
criminalita organizzata di tipo mafioso nel periodo 1° luglio 2018-31 dicembre 2019, 2020, p. 22.
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Diciamo dunque che le Regioni settentrionali hanno oscillato negli anni
Novanta del secolo scorso e negli anni Dieci del nuovo millennio tra una
estraneita di fondo alla lotta contro la mafia — magari adornata di buona
retorica —, e un impegno diretto a sostenerla nelle Regioni meridionali
pit colpite, a partire dalla Sicilia. In tutti e due i casi esse si sono perdo
complessivamente caratterizzate per una decisa, talora indispettita, nega-
zione dell’esistenza del fenomeno mafioso sui propri territori. Si poteva
cosi vedere una Lombardia attiva protagonista antimafia, i cui giovani
partecipavano diffusamente ai movimenti per la legalita e alle esperienze
di volontariato sui terreni confiscati; o una Emilia, ugualmente protagoni-
sta, le cui cooperative costruivano con il lavoro gratuito dei propri operai
i trattori per quegli stessi terreni 0 ne sospingevano la commercializza-
zione dei prodotti; e contemporaneamente una Lombardia e una Emilia
che rifiutavano l'idea di una penetrazione mafiosa nelle loro Province.

Oggi quel panorama si ¢ modificato. Sono molti i Comuni che hanno
scelto di aderire alla associazione di «Avviso Pubblico», nata nel 1996 per
unire gli enti locali orientati ad affermare nella pubblica amministrazione
i principi di legalita e un’opposizione alla cultura e agli interessi mafiosi.
Le iniziative e le pubblicazioni dell'associazione si preoccupano, significa-
tivamente, di tutelare gli amministratori piti esposti e di denunciare gli atti
di intimidazione o di violenza commessi contro i singoli enti locali e i loro
esponenti. Cio che risulta di grande interesse € che gli enti iscritti all’asso-
ciazione si collocano per il 36,7% nel Nord-ovest del Paese, e per il 34,7%
nel Nord-est, denotando dunque come il grosso dello slancio innovatore
in quest’area di impegno etico-politico si concentri massicciamente nelle
Regioni settentrionali®®. Il cambiamento pil radicale sembra in proposito
essersi verificato proprio in Lombardia, ovvero la Regione a lungo piu restia
a fare i conti con la stessa parola “mafia”. Il punto di svolta va collocato nei
primi anni dello scorso decennio. Fu nel 2010 infatti che si tenne a Milano
per la prima volta la ormai nota manifestazione annuale dell’associazione
Libera in ricordo delle vittime innocenti di mafia. La manifestazione venne
accolta con grande freddezza dalle istituzioni locali, ma la partecipazione
di 150mila persone — fonti della questura — in gran parte giovanissime,

% Dati presentati ufficialmente all’Assemblea Nazionale di Avviso Pubblico tenutasi a Mi-
lano il 12 maggio 2022.
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traccio una visibile distanza tra istituzioni e larghe parti di societa civile.
Nello stesso anno l'operazione giudiziaria «Crimine-Infinito» realizzata con-
giuntamente dalle Procure di Milano e Reggio Calabria in luglio chiuse per
sempre con i suoi arresti, soprattutto lombardi, la narrazione di una Regione
e di una citta dove “esiste la criminalita ma non esiste la mafia”. Lelezione
di Giuliano Pisapia a Sindaco di Milano consolidd I'anno dopo la nuova
onda culturale. Se fino a quel momento non era stato possibile istituire
in seno al Consiglio comunale una commissione antimafia, con il nuovo
Sindaco di organismi comunali antimafia ne nacquero due: la commissione
consiliare piu volte rifiutata dalla precedente maggioranza politica e in piu
un comitato di esperti esterni a sostegno diretto dell’azione del Sindaco.
Nel 2013, infine, proprio sulla questione mafiosa fu costretta a sciogliersi
la Regione Lombardia, la pit potente d’Italia. Un assessore risultd avere
comperato i voti dei clan calabresi. Fini la leggenda di Roberto Formigoni
detto “il celeste”. Fu il trauma che chiuse un’epoca, e che porto la stessa
Regione, fin allora rimasta indietro rispetto al Paese, a varare una legge
per I'educazione alla legalita tra le piu avanzate d'Ttalia®.

E dunque possibile sostenere che il cambiamento del Nord abbia trovato
il suo punto di forza, si potrebbe dire il suo motore, nella svolta di Milano,
poi consolidata dall’elezione nel 2016 del Sindaco Giuseppe Sala. Svolta
intrecciatasi con un piu diffuso cambiamento che ha investito I'universita,
le scuole, alcune professioni e molte amministrazioni locali. 1l coordi-
namento antimafia istituito recentemente tra i Comuni del Sud-ovest
milanese, storicamente I'area dell’hinterland piu condizionata anche a
livello politico dall’influenza dei clan, ¢ stato il nuovo passaggio della
vita pubblica che ha segnato la discontinuita rispetto a due-tre decenni di
accoglienza e tolleranza verso gli interessi e i patrimoni elettorali mafiosi.
Ma i Comuni che hanno sperimentato o stanno sperimentando il cambio
di passo sono distribuiti nello spazio. Nella stessa Lombardia, a Brescia
¢ stato promosso nel 2021 con il patrocinio del Comune un corso di
formazione popolare sul tema della mafia al quale si sono rivolti centi-
naia di cittadini. Il piccolo Comune mantovano di Gazoldo degli Ippoliti
promuove con successo dal 2015, in collaborazione con Avviso Pubblico,

30 L.r. 24 giugno 2015, n. 17 dnterventi regionali per la prevenzione e il contrasto della cri-
minalita organizzata e per la promozione della cultura della legalita».
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un festival letterario di successo dal titolo Raccontiamoci le mafie». In
Piemonte spicca il ruolo di Grugliasco, cittadina in Provincia di Torino il
cui Sindaco Roberto Monta ¢ presidente di Avviso Pubblico e vicesindaco
metropolitano di Torino.

Ma forse il dato strategicamente pilt interessante offerto dall'ultimo de-
cennio sul fronte del contrasto delle organizzazioni mafiose € costituito
dal livello di cooperazione stabilitosi tra le diverse istituzioni. I protocolli
di intesa operativi, le attivita di confronto e di scambio realizzatesi in un
numero elevato — anche se ancora minoritario — di contesti, le capacita di
autodifesa collettiva maturate progressivamente dalle Olimpiadi invernali
di Torino del 2006 fino a oggi, fanno parte di un percorso di cui si col-
gono i segni e gli effetti. Prefetture, Direzioni Distrettuali Antimafia, forze
dell’'ordine, enti locali, associazioni di interessi, alcuni ordini professionali
in alcune citta (da piu antica data: quello dei commercialisti a Modena),
universita, scuole, sindacati, istituiscono alleanze a geometria variabile ma
spesso ampie per fronteggiare un nemico considerato solo poco piu di
dieci anni fa “inesistente”. Fino all’esperienza pilota promossa nella Citta
metropolitana di Milano, a partire dalla consapevolezza acquisita che le
roccaforti del potere ‘ndranghetista sono costituite dai piccoli e piccolo-
medi paesi: ossia la promozione di corsi di formazione per marescialli
dei carabinieri, parroci e insegnanti in cui operano insieme Prefettura,
arcidiocesi, Direzione Distrettuale Antimafia, carabinieri e universita. In
questo contesto va collocata la firma, il 13 maggio 2022, da parte di tutte
le autorita milanesi di uno speciale Protocollo d’intesa per 'adozione di
iniziative congiunte a tutela della legalita e per il contrasto dell’infiltra-
zione mafiosa e della Convenzione per I'erogazione di servizi informatici
evoluti a supporto dell’attivita prefettizia». Uno strumento innovativo
contro il riciclaggio nell’economia cittadina e per arginare 'immaginabile
offensiva mafiosa sui fondi Pnrr. E stato proprio in quell’occasione che la
coordinatrice della Direzione Distrettuale Antimafia milanese, Alessandra
Dolci, ha pubblicamente indicato alla stampa il caso di Milano come
un unicum nazionale sotto il profilo del livello e della incisivita della
cooperazione istituzionale®.

7 A. Doy, intervento all'incontro di presentazione pubblica del Protocollo di intesa, Prefettura
di Milano, 13 maggio 2022. In generale, cfr. Cross, Monitoraggio dell’Antimafia in Lombardia, cit.
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6. Nota conclusiva: se entrambi i contendenti crescono

Da quanto detto ¢ lecito ricavare in proiezione futura uno scenario a suo
modo singolare e fin qui imprevedibile. E infatti indubbio che il fenome-
no mafioso, specialmente nella sua forma ‘ndranghetista, si sia espanso
al Nord approfittando largamente di una rimozione insieme colposa e
dolosa. Non si combatte infatti un nemico che non esiste®. Ed ¢ altret-
tanto indubbio che di questa rimozione, che ha causato veri e propri
processi di colonizzazione locali, siano state partecipi e maggiormente
responsabili, in virtt del loro stesso ruolo, le classi dirigenti settentrionali,
culturalmente sopravanzate dai mondi della scuola e delle associazioni,
soprattutto giovanili e cattoliche. Oggi si avvertono perd concreti segnali
di una svolta culturale e attitudinale ai differenti livelli del sistema sociale.
Tanto che appare chiaro come le organizzazioni mafiose debbano ormai
rielaborare la visione che si erano fatte del Nord — un inerme campo di
conquista — lungo i decenni. Esse non hanno pit davanti una prateria
sconfinata e devono fare i conti con la nascita di veri e propri sistemi di
contrasto, come ¢ emerso plasticamente in occasione di EXPO 2015%.
Tuttavia, grazie alla crisi economica del primo decennio del Duemila e
piu di recente grazie alla pandemia, esse hanno coagulato intorno a sé e
alle proprie strategie una massa gelatinosa e un nucleo duro di interessi
non mafiosi che troppo generosamente vengono battezzati “zona grigia”,
laddove costituiscono invece, pitt genuinamente, 'area non mafiosa di
una “zona nera” dell’economia in via di allargamento™.

1l risultato € che nel Nord ¢ cresciuto sensibilmente il movimento anti-
mafia, di cui va continuamente allargandosi la sfera d’influenza, anche
nelle istituzioni di base. Ma € cresciuta simmetricamente, almeno fino-
ra, la presenza delle organizzazioni mafiose nell’economia. L'aumento

3 Sul fenomeno della rimozione al Nord, cfr. N. pata Criesa, Manifesto dell’ Antimafia, Tori-
no, Einaudi, 2014, e N. patLa Cuiesa, Passaggio a Nord. La colonizzazione mafiosa, cit., Cap. VIIL.

% In argomento puo essere utile, per l'«osservazione partecipante» a cui si rifa, la riflessio-
ne proposta in N. pata Cuiesa, Expo 2015 davanti alla mafia: strategie e dilemmi tra cultura e
politica, in E. Ciconte, F. FOrGIONE, 1. Sates (a cura di), Atlante delle mafie. Storia, economia, so-
cieta, cultura, vol. V, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2017, pp. 105-129.

4 In proposito, M. Carivo, Colletti bianchi e mayfie. Le relazioni pericolose nell’economia del
Nord Italia, in Stato e mercato, 1, 2018, pp. 149-187; e N. paria CHiesa, Quella felice conviven-
za senza lieto fine, Introduzione a S. PELLEGRINI, Limpresa grigia, Roma, Ediesse, 2018, pp. 9-20.
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dell’'uno cioe non certifica il declino o la ritirata o I'assenza dell’altro.
I due processi di crescita assottigliano, asciugano semmai quella che
una volta era chiamata (a ragione, in questo caso), la vasta zona grigia
dell'indifferenza. Si va configurando insomma per la ‘ndrangheta, dopo
la prima lunga fase della conquista facile, una fase piu difficile, che non
vede pero — ecco l'originalita della situazione — 'organizzazione calabrese
perdere per strada le alleanze. Sembra piuttosto annunciarsi una fase
di intenso conflitto culturale, civile, istituzionale, in cui sara importante
il livello di preparazione e determinazione che caratterizzera le parti
in lotta. Oltre che, naturalmente, 'atteggiamento dello Stato nazionale.
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Bagliori al
tramonto. I piani
di prevenzione

1l saggio analizza l'esperienza dei pia-
ni di prevenzione della corruzione, ad
un decennio dalla loro introduzione
da parte della legge 6 novembre 2012,

n. 19, per riflettere sulle potenzialita
dello strumento nelle strategie di con-
trasto della criminalita organizzata e
delle infiltrazioni mafiose. La natura
“sistemica” del piano, l'approccio or-
ganizzativo a partive dal “contesto”, la
logica di fondo di gestione dei rischi
di illegalita, lo rendono idoneo a svol-
gere un ruolo significativo in questa
prospettiva, per quanto l’esperienza
attuativa mostri evidenti limiti. Le
potenzialita, largamente inespresse,
dello strumento, si confrontano pero
ora criticamente con la riforma che,
introducendo un piano integrato di
attivita e organizzazione (PIAO), sem-
bra ridurre I'autonomia e la portata
innovativa delle politiche di anticor-
ruzione nelle amministrazioni pub-
bliche.

della corruzione
tra contrasto
della criminalita e
assorbimento nel
piano integrato

Enrico Carloni,
Alessandra Nieli

1. Premessa’

Nel discorso sulle misure di contrasto amministrativo della criminalita
organizzata, specie di stampo mafioso, un posto di rilievo spetta (o
spetterebbe naturalmente, e logicamente) ai presidi di anticorruzione:
questo gia solo per 'evidente connessione tra i due fenomeni patologici
e per la presenza di un sistema di prevenzione della corruzione parti-
colarmente strutturato, che fa capo alle funzioni dellANAC e, a livello
decentrato, alla figura del responsabile di prevenzione della corruzione
e trasparenza. In effetti se i due fenomeni sono strettamente legati,
funzionali I'uno all’altro e in grado (fino a porsi in “simbiosi” in alcuni

! saggio ¢ frutto di un lavoro comune, sono in ogni caso da attribuire a A. Nieur il para-
grafo 5, a E. Cartont i paragrafi restanti.
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contesti?) di rafforzarsi reciprocamente, allora contrastare la corruzione
significa anche combattere queste altre forme criminali. Se la presenza
di criminalita organizzata costituisce un fattore di rafforzamento delle
dinamiche corrotte, che trovano nelle mafie o nel crimine organizzato
occasioni di stimolo e competenze utili al loro realizzarsi e consolidarsi,
allora I'anticorruzione non puo d’altra parte trascurare, per sua missione
specifica, questo “contesto” nel suo proporsi di contenere i fenomeni
di corruzione.

Questa sfida riguarda nel suo complesso la “strategia” di contrasto della
corruzione?®, condotta a livello governativo e parlamentare e non solo
per la sua parte affidata ad organi specializzati. Ma riguarda certo in
modo specifico il sistema nel quale, nell’ordinamento italiano, si articola
il tentativo di contenimento della corruzione attraverso I'azione sinergica
dell’Autorita anticorruzione e delle singole amministrazioni: il sistema
dei piani di prevenzione della corruzione.

Nel quadro del sistema dell'anticorruzione® (o, piti correttamente, della
prevenzione della corruzione), un posto di rilievo e in effetti affidato ai
piani di prevenzione che del sistema sono uno dei “pilastri”. Piani arti-

2 Si v. in questo senso D. Dewta Porta, A. Vannucal, La corruzione come sistema. Meccani-
smi, dinamiche, attori, Bologna, Il Mulino, 2021, spec. pp. 194-196, dove si esaminano le con-
dizioni per un “nesso simbiotico”, e si indagano quattro meccanismi di scambio tra mafie e si-
stema politico istituzionale (ivi, spec. pp. 192-194).

3 Se di “strategia” in senso complessivo pud parlarsi: manca in Italia un documento (una
“National Anticorruption Strategy”: sul punto cfr. in chiave comparata E. CarLONI, R. CANTONE, Li-
mits of corruption repression and new prevention policies, in E. Cartont, M. Gnarpr (a cura di),
Understanding and Fighting Corruption in Europe. From repression to prevention, Cham, Sprin-
ger, p. 5 ss.) che sostanzi la politica di contrasto della corruzione come politica di Governo e
Parlamento, mentre un approccio coerente al tema non si coglie nei grandi documenti di policy
che caratterizzano la stagione attuale, come il Piano di ripresa e resilienza. Il Piano nazionale
anticorruzione di ANAC (v. infra) ¢ un documento di natura diversa, dal momento che si pone
a livello attuativo come atto di indirizzo per le singole pubbliche amministrazioni.

4 Su questo “sistema” per tutti cfr. R. CANTONE, 1] sistema della prevenzione della corruzione,
Torino, Giappichelli, 2020; E. Cartont, Corruzione (prevenzione della), in Enciclopedia del dirit-
to, Milano, Giuffré, 2022; si v. anche F. Mertont, A. Pirnt, Etica per le istituzioni. Un lessico, Roma,
Donzelli, 2020; B. Neri, Manuale di diritto dell’ anticorruzione e della trasparenza, Napoli, ES,
2021; E MartiNes, La Legge 190/2012 sulla prevenzione e repressione dei comportamenti corrut-
tivi nella Pubblica Amministrazione, in Federalismi.it, 5, 2015. Cfr. anche B. Ponti (a cura di),
Nuova trasparenza amministrativa e liberta di accesso alle informazioni, Rimini, Maggioli, 2016.

° Cfr. in questo senso es. R. CANTONE, E. Cartont, Corruzione e anticorruzione. Dieci lezioni,
Milano, Feltrinelli, 2018, passim ma spec. p. 85: «l primo pilastro della strategia di prevenzione
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colati su due livelli: ad un piano nazionale di indirizzo (piano nazionale
anticorruzione - PNA), la cui redazione ¢ affidata all’Autorita nazionale
anticorruzione®, si legano, nellimpianto della 1. n. 190/20127, i piani di
amministrazione (piani triennali di prevenzione della corruzione e tra-
sparenza — PTPCT), cui la legge affida in particolare il compito di fornire
«wna valutazione del diverso livello di esposizione degli uffici al rischio
di corruzione» e di indicare «gli interventi organizzativi volti a prevenire il
medesimo rischio®. Limportanza del Piano triennale di prevenzione della
corruzione € spesso rimarcata tra i commentatori del disegno italiano di
anticorruzione’ maturato grazie alla (e a valle della) legge “Severino”, di
cui ci si avvicina a celebrare proprio in questo anno il decennale.

Sviluppando le indicazioni formulate dall’Autorita nazionale anticorruzio-
ne con il piano nazionale, in un percorso evolutivo spesso sottovalutato
nel dibattito scientifico su questi temi e in effetti ancora debole, i piani
anticorruzione di amministrazione hanno a volte esplorato le proprie
potenzialita di strumento in grado, grazie alla propria capacita di con-

della corruzione [risiede] nella previsione per ogni singola amministrazione della necessita di
dotarsi di uno specifico piano».

¢ Questo, in particolare, dopo le modifiche che hanno ridefinito il rapporto tra Autorita e
Dipartimento per la funzione pubblica: si v. sul punto es. I. Nicotra (a cura di), L’Autorita na-
zionale anticorruzione, Torino, Giappichelli, 2016.

7 Sulla legge n. 190 del 2012 ed i suoi primi provvedimenti attuativi, per tutti, v. B.G. Mar-
TARELLA, M. PELLsErO (a cura di), La legge anticorruzione, Torino, 2013; R. CaNTONE, F. MERLONI (2
cura di), La nuova Autorita nazionale anticorruzione, Torino, Giappichelli, 2015; M. D’ALBER-
11 (a cura di), Combattere la corruzione. Analisi e proposte, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2016;
M. Nunziata (a cura di), Riflessioni in tema di lotta alla corruzione, Roma, Carocci, 2017; A. Per-
Tict, M. Trapant (a cura di), La prevenzione della corruzione. Quadro normativo e strumenti di
un sistema in evoluzione, Torino, Giappichelli, 2019. In una prospettiva comparata, cfr. E. Car-
LonI (a cura di), Fighting corruption through administrative measures, Perugia, 2019; E. Carto-
N1, M. Gnawor (a cura di), Understanding and fighting corruption in Europe. From repression to
prevention, Cham, Springer, 2021.

8 Art. 1, ¢. 5, lett. @) della 1. n. 190/2012.

° Cfr. R. CantoNE, E. Cariont 1, La prevenzione della corruzione e la sua autorita, in Diritto
pubblico, 2017, p. 903 ss.; C. TuserTINI, Piani di prevenzione della corruzione e organizzazione
amministrativa, in JusOnline, 2016, 3, p. 135 ss.; v. gia F. Meriont, Le misure amministrative di
contrasto alla corruzione, in Ragiusan, 2015, 369-370, p. 9 ss.; cfr. anche R. Barrou, 1 piani e i
modelli organizzativi anticorruzione nei settori pubblico e privato, in Diritto penale e processo,
11, 2016, p. 1507 ss.; F. Merwony, 1 piani anticorruzione e i codici di comportamento, in Diritto
penale e processo, 2013, 8S, p. 4 ss.
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formare l'organizzazione e definire le modalita di azione pubblica’, di
contrastare l'illegalita con la quale le amministrazioni si confrontano e,
per questa via, si sono proposti come soluzione che, almeno in potenza,
puo assumere un rilievo significativo nella prospettiva del contenimento
di situazioni che vanno anche al di 1a della sola corruzione.

Draltra parte, anche dall’ambito dell’'Unione europea giungono impor-
tanti sollecitazioni in questo senso: nella Relazione della Commissione
europea del 2014" si sottolinea la necessita che 'ordinamento italiano
presidi in modo efficace l'illegalita, specie a livello di enti territoriali,
attraverso misure per la prevenzione della corruzione che siano in grado
di promuovere la trasparenza e di contrastare i conflitti di interesse, le
infiltrazioni della criminalita organizzata, la corruzione e il malaffare, sia
nelle cariche elettive sia nell’apparato amministrativo»'.

A questa esigenza, che ¢ di rafforzamento e integrazione delle politiche
anticorruzione e delle strategie di contrasto della criminalita, corrispon-
de un lento maturare di risposte a livello decentrato, attraverso i piani
di prevenzione: questo tramite un generale recepimento del modello,
ma anche grazie ad una sperimentazione ancora episodica, che perd
fornisce possibili coordinate di risposta al problema da tempo avvertito
a livello (non solo) europeo.

Pero, proprio nel momento in cui il sistema dei piani di anticorruzione
iniziavano ad evolvere da una prima fase di “mera compliance” (e di mes-
sa a regime del modello), e le sollecitazioni del piano nazionale meglio
cominciavano a richiedere un adeguamento sostanziale al rischio legato
al contesto interno ed esterno in cui si sviluppa I'azione amministrativa,
quel legislatore “schizofrenico” di cui parlava Vandelli nel suo sempre
attuale volumetto sulle “psicopatologie” delle riforme quotidiane', ha
ben pensato di mettere su una linea secondaria, se non ancora su un

10°Cfr. es. A. CasaBoNa, “Compliance” e prevenzione della corruzione nelle amministrazioni
pubbliche. Modelli organizzativi e profili di responsabilita, in JusOnline, 2021, p. 63 ss.

' Commissione europea, Allegato sull’ltalia della Relazione della Commissione al Consi-
glio e al Parlamento Europeo, Relazione dell’Unione sulla lotta alla Corruzione, COM (2014)
38 final, Annex 12.

12 Cfr. ANAC, Piano Nazionale Anticorruzione 2019, delibera del 13 novembre 2019, n. 1064.

13 L. VanDELLL, Psicopatologia delle riforme quotidiane. Le turbe delle istituzioni: sintomi, dia-
gnosi e terapie, Bologna, 1l Mulino, 2006.
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binario morto, I'impianto stesso dei piani di prevenzione attraverso il loro
“assorbimento” nel piano integrato di attivita e organizzazione — PIAOY.
E proprio su questo crinale, di “prime luci” che rischiano pero di essere
anche le ultime, segnali di cid avrebbe potuto essere con diversa atten-
zione da parte del legislatore e in parte della stessa Autorita anticorru-
zione — che, in particolare, dopo il nuovo piano del 2019 non ha prose-
guito nell’innovazione' e quindi nell’accompagnamento del processo,
ma che gia prima non aveva esplorato a fondo il nesso tra prevenzione
della corruzione e contrasto della criminalita attraverso i piani —, che si
colloca questo scritto.

Da un lato, primi “bagliori”: di per sé non tardivi (se pensiamo al fatto
che I'impianto dei piani di prevenzione € una novita assoluta della legge
del 2012 e la loro messa a regime ha comportato il maturare di compe-
tenze prima assenti nelle amministrazioni), ma comunque fuori tempo
a fronte del mutare delle maree riformatrici prepotentemente spostatesi
sulle esigenze di semplificazione e rapidita di azione pubblica.
Bagliori che mostrano, in sostanza, un potenziale ancora largamente
inespresso, e questo attraverso una pratica della legalita che proprio
attraverso il piano di prevenzione ha trovato modo di assumere una
prospettiva sistematica e organizzata: il piano anticorruzione come mo-
mento di emersione di una tensione al contrasto di fenomeni criminali
diversi, come occasione per dare corpo a forme variegate di ricerca di
risposta ad un problema avvertito di illegalita, come sperimentazione
locale di meccanismi di legalita e trasparenza che vanno al di la di

1 Col decreto-legge 9 giugno 2021, n. 80 convertito in legge 6 agosto 2021, n. 113 & sta-
to introdotto il PIAO, il Piano integrato di attivita e organizzazione, con lo scopo di raccoglie-
re i diversi strumenti di programmazione di tipo organizzativo (ivi compreso il Piano triennale
di prevenzione della corruzione e trasparenza, il Piano delle performance, Piano di digitalizza-
zione, ecc.) in un Piano unico.

5 ”ANAC, con scelta invero poco condivisibile specie in un momento in cui la stessa fun-
zione di anticorruzione € messa in discussione (e quindi in un momento in cui ne va piuttosto
rafforzata I'efficacia e la capacita di coniugare legalita ed efficienza, proprio per rispondere al
meglio a queste obiezioni: si v. in questo senso le indicazioni contenute nel PNRR) in luogo dei
previsti Aggiornamenti 2020 e 2021, «considerate le profonde e sistematiche riforme» in corso <ha
ritenuto per il momento di limitarsi, [...] a fornire un quadro delle fonti normative e delle deli-
bere sopravvenute e rilevanti rispetto alla originaria approvazione del piano triennale» (https://
www.anticorruzione.it/-/piano-nazionale-anticorruzione-gli-aggiornamenti). Nel momento in cui
si chiudono le bozze di questo lavoro, TANAC ha sottoposto a consultazione il PNA 2022-2024.
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quelli presenti nel panorama legislativo. Una pratica che ¢ anche un
vademecum, ancora troppo scarno, di soluzioni possibili e percorribili,
anche e proprio perché gia percorse. Una pratica che pero, anche nelle
sue migliori manifestazioni, € spesso ignorata nel discorso pubblico e
scientifico', e finisce per rimanere confinata in singole esperienze e nella
sezione “amministrazione trasparente” dell’ente che I'ha sperimentata,
senza riuscire a proporsi come possibile modello, come soluzione ge-
neralizzabile, ma godendo al pitt di una circolazione per imitazione che
¢ tanto limitata quanto occasionale.

Dall’altro lato, un “tramonto”: con l'auspicio di risultare ingenerosi e
pessimisti, il rischio di un forte indebolimento del sistema dei piani di
prevenzione, e della complessiva funzione di anticorruzione dentro le
amministrazioni, ¢ evidente in pili passaggi della nuova disciplina del
“piano integrato”, e nella logica complessiva che lo anima. Con questa
ulteriore riforma ci confronteremo nella parte conclusiva di questo
lavoro, ma va detto sin d’ora che la scelta del legislatore di introdurre
un “piano integrato” volto ad assorbire (o forse meglio “raccogliere”)
numerosi piani’” in un unico super-piano, il piano anticorruzione per-
de autonomia e visibilita divenendo una “sotto-sezione”*® del piano

10 Cfr. L. Secato, Valutazione dei contenuti e proposte per il miglioramento della qualita dei
piani triennali di prevenzione della corruzione (PTCP), in Rivista trimestrale degli appalti, 1,
2020, p. 481 ss.; V. AueGriNg Y. Lai, 1. Ceccrertu, La collaborazione tra comuni e il suo impat-
to sulla qualita dei Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione: un analisi empirica, in
Azienda Pubblica, 2018, p. 165 ss.; sistematici nel verificare le tendenze generali di compliance
ed effettivita gli studi promossi da ANAC, ed in particolare quelli curati da F. MonteDUTO, con F.
Meriont (Rapporto sullo stato di attuazione e la qualita dei piani triennali di prevenzione della
corruzione nelle amministrazioni pubbliche 2017-2019, Roma, 2017; Rapporto sull’evoluzione
della qualita dei piani triennali di prevenzione della corruzione nelle amministrazioni pubbli-
che 2015-2017 / 2017-2019, Roma, 2017); nonché, per le societa in controllo pubblico, quello
curato da A. DE CHIARA (Lattuazione della disciplina in materia di anticorruzione e traspa-
renza da parte delle Societa in controllo pubblico — 2016 -2017, Agropoli (SA), 2018).

711 Piano integrato di attivita ed organizzazione (PIAO), introdotto dal cosiddetto “Decreto
Reclutamento” (art. 6 d.l. n. 80/2021), intende riunire tutta la programmazione relativa a orga-
nizzazione dei dipendenti, formazione e gestione risorse umane; le pubbliche amministrazioni
con piu di 50 dipendenti (esclusi gli istituti scolastici) dovranno dunque riunire in quest'unico
atto tutta la programmazione finora inserita in piani differenti.

8 Secondo il modello di “piano-tipo” prefigurato dal Dipartimento della funzione pubblica,
il PIAO si articola in una sezione 1 che contiene i dati anagrafici dell’amministrazione, in una
sezione 2 (che ne e il cuore”) nel quale rientrano le sotto-sezioni del “valore pubblico”, delle
“performance” e dei “rischi corruttivi e trasparenza”, e quindi in una sezione 3 relativa a orga-
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integrato di attivita e organizzazione (“PIAO”). Una riforma che muove
dall’obiettivo, certo apprezzabile, di integrare, appunto, obiettivi e fi-
nalita diverse, sin qui spesso letti in modo separato e discordante, ma
porta con sé anche la perdita di autonomia e di centralita di specifici
piani e, in particolare, del piano di prevenzione della corruzione. Con
l'effetto (o comunque con il rischio) di interrompere una dinamica
espansiva, di cui si avvertivano i primi segnali, di sperimentazione,
che indicavano un percorso nel quale appunto si coglieva un ruolo
per i piani di prevenzione a garanzia di pit ampie esigenze di legalita
e, non ultimo, di contrasto della criminalita.

2. Corruzione e altre forme di illegalita e criminalita

La 1. n. 190/2012 ha posto le fondamenta di un sistema che, in coerenza
con importanti stimoli internazionali’, intende intervenire non solo in
un’ottica repressiva, ma i primis con una logica preventiva rispetto ai
fenomeni di corruzione e illegalita. La legge ¢ titolata proprio in questo
senso, per quanto il concetto-chiave che orienta lo sviluppo dell’'intero
corpo normativo sia chiaramente quello di “corruzione”.

Il primo dubbio da porsi ¢ dunque proprio quello del perimetro di azio-
ne della legge e degli istituti che ne discendono e quindi rispondere a
due domande: se questo impianto possa, da un lato, farsi carico di piu
complessive esigenze di contrasto di un’illegalita che non si esaurisce
nella “corruzione”, e, dall’altro, possa coerentemente orientarsi per dive-
nire funzionale al contenimento di forme pit gravi di criminalita, come
quelle di stampo mafioso.

Va chiarito, anzitutto, che la legge “anticorruzione” non ¢ solo una leg-
ge volta al contrasto dei reati di corruzione, o dei “fatti corruttivi”. E in

nizzazione e capitale umano (a sua volta articolata in sotto-sezioni) ed infine in una sezione 4
relativa al monitoraggio.

Y Cfr. per tutti N. Parsi, I/ contrasto alla corruzione e la lezione derivata dal diritto inter-
nazionale: non solo repressione, ma soprattutto prevenzione, in Dir. com. scambi int., 2-3, 2016,
p. 185 ss.; OECD, Public Sector Corruption: An International Survey of Prevention Measures,
Paris, OECD, 1999; J. HutHERr, A. SHAHA, Anticorruption Policies and Programs: A framework for
Evaluation, Policy Research Working Paper, n. 2501, Washington DC, 2000; 2000, A. GRAVACAR,
T. Prenzier, Understanding and Preventing Corruption, Palgrave, London, 2013; A. CERILLO MAR-
TINEZ, J. Ponce (a cura di), Preventing Corruption and Promoting Good Government and Public
Integrity, Bruxelles, Bruylant, 2017.
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termini pitt ampi che, sin dal titolo, la legge si rivolge anche al contrasto
della “illegalita”, disciplinando i compiti di «prevenzione e di contrasto
della corruzione e dell'illegalita nella pubblica amministrazione»*: cosi
in particolare per I’Autorita nazionale anticorruzione, tenuta a riferire
annualmente al Parlamento «ull’attivita di contrasto della corruzione e
dell'illegalita nella pubblica amministrazione»*!, ma anche per lo stesso
Dipartimento per la funzione pubblica (pure “oscurato” dal’ANAC nella
governance di questi processi anche in seguito a riforme successive che
hanno concentrato sull’Autorita i compiti in materia, ma ora tornato in
auge grazie al PIAO), chiamato a coordinare {’attuazione delle strategie
di prevenzione e contrasto della corruzione e dell’illegalita nella pubblica
amministrazione elaborate a livello nazionale e internazionale»**.

Questa prospettiva ¢ ben rappresentata da alcuni istituti, chiaramente
orientati a operare per il contrasto di fenomeni illegali diversi dalla
“sola” corruzione: basti pensare alla disciplina del whistleblowing (volto
a contenere “illeciti"®, a loro volta definiti in modo molto ampio?), o
alle ipotesi di inconferibilita per reato previste dal d.lgs. n. 39/2013 (che
riguardano tutti i reati contro la pubblica amministrazione®). Peraltro i
reati riconducibili ad una nozione ampia di corruzione “penale”, vale a
dire i atti di corruzione» (con connessi doveri di segnalazione al’ANAC
da parte del pubblico ministero®) o le «ondotte di natura corruttiva»

2 Art. 1, c. 1, 1. n. 190/2012.
2Art. 1, ¢. 2, lett. @), 1. n. 190/2012.
2 Art. 1, ¢ 4, 1. n. 190/2012.

# Per quanto riguarda il concetto di “condotta illecita”, il legislatore usa tre definizioni di-
verse. L'art. 54- bis, co. 1, stabilisce che oggetto della denuncia sono le “condotte illecite”; nel
titolo della legge si parla di “reati o irregolarita”; nella rubrica dell'art. 1 si fa riferimento sem-
plicemente ad dlleciti».

2 Siv. ANAC, Linee guida in materia di tutela degli autori di segnalazioni di reati o irrego-
larita di cui siano venuti a conoscenza in ragione di un rapporto di lavoro, ai sensi dell’art. 54-
bis, del d.lgs. 165/2001 (c.d. whistleblowing), delibera del 9 giugno 2021, n. 469.

» Cfr. d.Igs. n. 39/2013 art. 3, c. 1.

26

La legge 27 maggio 2015, n. 69 ha integrato l'articolo 129, c. 3, delle norme di attuazio-
ne, di coordinamento e transitorie del codice di procedura penale, di cui al decreto legislativo
28 luglio 1989, n. 271, disponendo che il presidente dellANAC sia destinatario delle informati-
ve del pubblico ministero quando quest’ultimo esercita I'azione penale per “fatti di corruzione”,
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che impongono la misura della rotazione straordinaria®, abbracciano
una serie di ipotesi di illecito penalmente rilevante abbastanza estesa.

Anche ammettendo un’accezione penale “larga”, il sistema dell’anticorru-
zione intende in ogni caso ricomprendere fenomeni di illegalita che non
coincidono con la sola “corruzione” (o con “fatti di corruzione” o “condotte
di natura corruttiva”): questo € tanto pit evidente se pensiamo alle nozioni
di “corruzione amministrativa” che ci suggeriscono vari documenti che fon-
dano I'impianto della prevenzione della corruzione, spesso richiamata nel
discorso pubblico ed anche in quello scientifico. C’¢, in sostanza, un’idea
di contenimento di forme di illegalita e di “maladminstration”, che intende
rivolgersi in modo particolarmente esteso a situazioni in cui, nel corso
dell’attivita amministrativa, si riscontrino «comportamenti impropri di un
funzionario pubblico che, anche al fine di curare un interesse proprio o
di terzi, assuma o concorra all’adozione di una decisione che devia dalla
cura imparziale dell'interesse pubblico»®®. Una corruzione, riprendendo
le parole dell’allora Ministro Patroni Griffi nel presentare il rapporto che
portera alla legge n. 190 (e quindi nell'illustrarne la filosofia di fondo)
della quale «si coglie una accezione ampia», che «esorbita dai confini trac-
ciati dalla fattispecie penale, comprendendo episodi che si risolvono nel
risvolto in negativo dell'integrita pubblica», ancorché questo in ragione
della volonta di dncidere in modo razionale, organico e determinato sulle
occasioni della corruzione e su fattori che ne favoriscono la diffusione»®.

ad intendere i delitti di cui agli articoli 317, 318, 319, 319-bis, 319-ter, 319 quater, 320, 321, 322,
322-bis, 34-bis, 353 e 353-bis del c.p.

# Cfr. ANAC, Linee guida in materia di applicazione della misura della rotazione straor-
dinaria di cui all'art. 16, comma 1, lettera | quater, del d.lgs. n. 165 del 2001, delibera del 26
marzo 2019, n. 215.

# Cosi ANAC, Linee guida in materia di tutela degli autori di segnalazioni di reati, PNA
2019, cit. p. 17.

# Commissione per lo Studio e I'elaborazione di proposte in tema di trasparenza e preven-
zione della corruzione nella p.a. (c.d. “Commissione Garofoli”), cui si deve il Rapporto. La corru-
zione in Italia. Per una politica di prevenzione, Roma, 2011; questa Commissione ¢ stata istitui-
ta con decreto del Ministro della funzione Pubblica del 23 dicembre 2011. Le parole sono tratte
dalla Premessa, ivi, p. 7. Si noti che anche a livello europeo viene segnalata 'esigenza di misure
volte a contenere condotte illecite legate ad un abuso di funzioni pubbliche a vantaggio di in-
teressi privati, anche se non necessariamente configurabili come illeciti penali (cfr. spec. Com-
missione europea, Report from the Commission to the Council and the European Parliament: EU
Anti-Corruption Report, COM (2014)38, 2014.
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Si tratta di un approccio che presenta vantaggi e rischi: si avverte in
particolare il timore di un’accezione cosi ampia da far sfumare le speci-
ficita delle dinamiche di reato in fenomeni di semplice inefficienza, che
in particolare porta con sé il pericolo di un atteggiamento sin troppo
“morbido” al problema, e quindi inidoneo a contenere le vicende piu
gravi (quali ad esempio l'infiltrazione mafiosa). E presente, perd anche, il
rischio, opposto, di un approccio “pan-penalistico™, teso ad approcciare
come vicende al fondo criminali anche dinamiche di semplice inefficien-
za. A ben vedere, pero, questi rischi discendono soprattutto dal mancato
corretto inquadramento delle dinamiche di prevenzione, che sono per
loro natura particolarmente pervasive e attente anche ad aspetti in sé
privi di un’autonoma rilevanza e lesivita ma idonei a favorire il verificarsi
dell’evento che si intende scongiurare.

La prospettiva che connota il sistema di prevenzione consente, in ogni
caso, di abbracciare un fascio di condotte di diversa rilevanza e gravita,
ma cosi facendo permette sicuramente di intercettare anche vicende
criminali in sé particolarmente gravi anche se non necessariamente coin-
cidenti con la corruzione in senso tecnico. All'interno di accezioni cosi
ampie di corruzione rientrano dunque i fenomeni pit gravi di rapporto
con organizzazioni criminali e quindi le ipotesi di reato legate all’asso-
ciazionismo di stampo mafioso.

Fattispecie di questo tipo sono dunque rilevanti nel percorso della pre-
venzione amministrativa della corruzione, ma non € espressamente a
queste (e al loro contenimento) che guardano le misure di prevenzione,
che si rivolgono invece al contrasto della corruzione nella sua accezione
penale. All'interno di misure dunque rivolte a evitare il verificarsi di fe-
nomeni diversi, a volte autonomamente configurabili in termini di reato
ma piu spesso semplicemente “brodo di coltura” di vicende criminali, ¢
infatti alla “corruzione” (come specifico insieme di reati di tipo corruttivo)

% La critica in questo senso ad un’idea di anticorruzione pervasiva e criminalizzatrice (che
riguarda anche il sistema di prevenzione) ¢ diffusa: la questione si incentra spesso sul nesso
tra Anticorruzione e contratti pubblici (v. es. S. TorriceLL, Disciplina degli appalti e strumenti di
lotta alla “corruzione”, in Diritto Pubblico, 3, 2018, p. 953 ss.), ma riguarda complessivamen-
te a volte il sistema dell’anticorruzione in sé (es. M. DELSIGNORE M. Ramajot, La prevenzione del-
la corruzione e lillusione di un’amministrazione senza macchia, in Rivista trimestrale di dirit-
to pubblico, 1, 2019, p. 61 ss.).
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che si orientano, e guardano, i meccanismi e le responsabilita definite dal
sistema della 1. n. 190/2012: questo ¢ esplicitato chiaramente dalla stessa
legge, la quale afferma che il responsabile di prevenzione della corru-
zione (RPCT) «n caso di commissione, all'interno dell’amministrazione,
di un reato di corruzione accertato con sentenza passata in giudicato»
ne risponde «alvo che provi [...] di avere predisposto, prima della com-
missione del fatto, il piano» [...] e «di aver vigilato sul funzionamento e
sull’osservanza del piano»!.

Questa previsione orienta chiaramente il senso del piano, come strumen-
to che attraverso il contenimento della maladministration, dell'illegalita,
persino della semplice inefficienza e certo delle infiltrazioni criminali,
intende perd anzitutto evitare il verificarsi di ipotesi di “corruzione” di
cui queste possono essere intesi come fattori abilitanti.

Questo non significa dunque che l'anticorruzione non tenga in consi-
derazione i fenomeni criminali pit gravi, ma questo avviene all'interno
di una logica diversa, che, al fondo, li coglie in modo frammentario e
“secondario” (in quanto a loro volta fattori di corruzione®). Peraltro, pro-
prio studi sul rapporto tra corruzione e criminalita organizzata tendono a
mettere in risalto anzitutto il ruolo che svolge la corruzione nel favorire
la penetrazione criminale — un dato che pare prevalente, anche rispetto
all'altro aspetto del rapporto, vale a dire l'influenza della criminalita
organizzata come fattore che favorisce la corruzione®.

Non mancano, certo, previsioni che saldano piu strettamente anticorru-
zione e contrasto di altri fenomeni criminali, specie di stampo mafioso,
ma i diversi reati determinano effetti comuni pit per la loro percepita
gravita (che ne determina il rilievo rispetto all’applicazione di specifici

3Siv. lart. 1, ¢. 12 della 1. n. 190/2012.

3 Sullo stretto rapporto tra corruzione e criminalita di stampo mafioso, cfr. Center for the
Study of Democracy, Examining the links between corruption and organised crime, 2010, che
prende a riferimento soprattutto il caso italiano (http://ec.europa.cu/home-affairs/doc_centre/
crime/docs/study_on_links_between_organised_crime_and_corruption_en.pdf).

33 Cfr. ivi; questo studio € richiamato dalla Commissione europea, per la quale appunto «
soprattutto la corruzione diffusa nella sfera sociale, economica e politica a attrarre i gruppi cri-
minali organizzati e non gia la criminalita organizzata a causare la corruzione» (Annex 12, Al-
legato sull'Ttalia, cit., p. 4).
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meccanismi) che non perché inquadrabili all’interno di una comune
strategia di prevenzione.

Per quanto non particolarmente risaltanti, i collegamenti tra meccanismi
di anticorruzione e esigenze di contrasto di altri fenomeni criminali sono
in ogni caso presenti nel sistema delle misure di prevenzione. Cosi, in
materia di rotazione del personale, questo istituto “indirettamente” (per
via del richiamo alle ipotesi disciplinare dal d.lgs. n. 235/2012) opera non
solo per reati di corruzione in senso proprio, ma anche in presenza delle
ipotesi di reato previsti dal decreto “Severino” e quindi in particolare a
fronte di ipotesi di reato di tipo associativo, o legate ad associazionismo
di stampo mafioso, ivi compreso lo scambio elettorale politico mafioso,
o connesse a finalita di terrorismo.

Non manca, in ogni caso, una specifica attenzione delle riforme anticor-
ruzione a vicende criminali di stampo mafioso.

Cosi, in materia di appalti, la legge anticorruzione disciplina espressa-
mente questioni come l'infiltrazione mafiosa negli appalti — disciplinando
le c.d. “white list™*, e individuando le attivita particolarmente esposte al
rischio di infiltrazione mafiosa®. Questa attenzione al tema & confermata
dai poteri riconosciuti allANAC, e in particolare al suo Presidente, in
materia di commissariamento di imprese, secondo la disciplina datane
dal d.lgs. n. 90/2014, art. 32: un istituto, questo, nel quale intervengono
Prefettura e Autorita anticorruzione, che opera in presenza di vicende di
tipo corruttivo, ma anche a fronte di interdittive antimafia, nel quale piu
che altrove si integrano le logiche dell’anticorruzione e dell’antimafia.
Anche l'istituto della vigilanza collaborativa ¢ stato valorizzato, in alcuni
casi, in contesti a forte infiltrazione criminale: € il caso dell’affiancamento
ai commissari straordinari da parte del’ANAC, come nel caso del Co-
mune di Vittoria per il quale € stato sottoscritto un apposito protocollo
tra I'Autorita ed il Commissario straordinario dopo lo scioglimento degli
organi dell’ente a causa di infiltrazioni criminali.

Lapproccio di prevenzione amministrativa per il contrasto della crimi-
nalita organizzata, specie di stampo mafioso, conosce d’altra parte si-

3 Cfr. art. 1, ¢. 52, 1. n. 190/ 2012.
% Cosi all’art. 1, ¢. 53, 1. n. 190/2012.
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gnificativi sviluppi, da diverso versante, proprio nel campo degli appalti
pubblici: qui, nell’ottica di rafforzare i presidi di legalita, si prevedono
vari meccanismi che consentono di operare con misure graduali, di na-
tura ora anche prettamente preventiva o anticipatoria rispetto al rischio
di misure piu gravose e afflittive, in presenza di segnali di “rapporti” tra
imprese e sodalizi criminali. Il riferimento & all’articolo 94-bis del d.1gs.
n. 159/2011%, introdotto dal d.1. n. 152/2021%, che prevede, all'emergere
di segnali di «agevolazione occasionale»*®, I'intervento del Prefetto che
puo disporre l'introduzione di modelli di organizzazione e gestione in
grado di contribuire a prevenire reati, sulla scorta del d.Igs. n. 231/2001%.

3. Piani di prevenzione del rischio di corruzione e contrasto della
criminalita

La letteratura, anche pilul recente, sulla corruzione “come sistema”, ci
mostra, attingendo ad una ricca casistica, come corruzione e criminalita
organizzata, specie di stampo mafioso, siano formidabili alleate e com-
pagne di strada. Un sistema di prevenzione della corruzione orientato
al rischio non puo, dunque, non tenere conto di altre vicende criminali,
né ignorare il contesto nel quale opera I'amministrazione sul versante,
ad esempio, dei rischi di infiltrazione mafiosa.

Limpianto dei piani di prevenzione si rifa a un modello che ha le sue
radici nelle misure elaborate nel quadro delle regole di standardizzazione

% Codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, nonché nuove disposizioni in ma-
teria di documentazione antimafia, a norma degli articoli 1 e 2 della legge 13 agosto 2010, n. 136.

7 S.v. d.l. 6 novembre 2021, n. 152 (Disposizioni urgenti per l'attuazione del Piano nazio-
nale di ripresa e resilienza (PNRR) e per la prevenzione delle infiltrazioni mafiose), convertito
con modificazioni dalla 1. 29 dicembre 2021, n. 233.

¥ Cost dispone la prima parte del c. 1 dell’art. 94-bis: «l prefetto, quando accerta che i ten-
tativi di infiltrazione mafiosa sono riconducibili a situazioni di agevolazione occasionale, pre-
scrive all'impresa, societa o associazione interessata, con provvedimento motivato, 'osservan-
za, per un periodo non inferiore a sei mesi e non superiore a dodici mesi, di una o piu delle
seguenti misure: a) adottare ed efficacemente attuare misure organizzative, anche ai sensi degli
articoli 6, 7 e 24-ter del decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231, atte a rimuovere e prevenire
le cause di agevolazione occasionale [...).

% Si noti, nel meccanismo, I'assenza di un raccordo con la governance dell’anticorruzio-
ne, a segnalare, di nuovo, uno “scollamento” tra le misure di contrasto della criminalita di stam-
po mafioso e quelle volte al contrasto della “ordinaria” corruzione. Il tema si lega pero anche
alla perdita di ruolo del’ANAC nel quadro del PNRR e delle riforme volte alla sua attuazione.
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ISO per la gestione del rischio (e, nello specifico, del rischio corruzione),
da un lato, e nelle misure di tipo organizzativo sperimentate per le impre-
se nel quadro della disciplina del d.Igs. n. 231/2001 sulla responsabilita
penale d’'impresa: da qui un approccio che ¢ orientato, da un lato, “al
rischio” (secondo un percorso che passa per 'analisi delle attivita e delle
funzioni, I'identificazione dei rischi di corruzione che le interessano, la
determinazione del livello di rischio tollerabile, il confronto tra la soglia
di corruzione tollerabile e quella in essere, la decisione di “mitigazione
del rischio” ove necessario, la selezione delle misure piu idonee alla luce
di una valutazione “costi-benefici”), e, dall’altro, alla predisposizione di
soluzioni organizzative e allidentificazione di responsabilita che discen-
dono dal verificarsi dell’evento che le misure preventive, se adeguate
e correttamente vigilate, dovrebbero scongiurare. Proprio I'esperienza
sviluppata in ambito privato dal “modello 231” ne mostra la capacita
espansiva: al modello organizzativo e alla sua governance la legge ha
via via affidato la gestione e prevenzione di numerose ipotesi di reato,
ulteriori e diverse da quella “corruzione” che ne era stata l'origine. Una
capacita espansiva dell'approccio di prevenzione che merita attenzione:
una volta strutturato un modello di prevenzione orientato al rischio, non
¢ innaturale chiedergli di farsi carico di ulteriori esigenze di prevenzione
connesse a rischi ulteriori, salvo I'esigenza di valutare la coerenza di
questo ampliamento di finalita, I'efficacia delle misure rispetto ai nuovi
obiettivi, il rischio di sovraccarico che ne deriva.

Nel modello definito dalla legge n. 190/2012, al piano di indirizzo dell’A-
NAC segue il piano di prevenzione di ciascuna amministrazione, cui
spetta il compito di adattare e rendere vincolanti gli indirizzi dell ANAC,
attraverso misure calibrate alle caratteristiche dell’organizzazione, al suo
rischio complessivo (definito attraverso un’analisi del contesto esterno ed
interno), e al rischio specifico proprio di ogni operazione o procedura:
come affermato dalla legge “Severino”, le pubbliche amministrazioni
definiscono @in piano di prevenzione della corruzione che fornisce una
valutazione del diverso livello di esposizione degli uffici al rischio di
corruzione e indica gli interventi organizzativi volti a prevenire il me-
desimo rischio.

Secondo quanto previsto della 1. 190/2012, art. 1, ¢. 9, il piano di pre-
venzione delle singole amministrazioni dunque risponde a pil esigenze:
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individuare le attivita, anche ulteriori rispetto a quelle indicate nel Piano
nazionale anticorruzione, nell’ambito delle quali « piu elevato il rischio di
corruzione, anche raccogliendo le proposte dei dirigenti»; prevedere, per
le attivita ad alto rischio, meccanismi di formazione, attuazione e controllo
delle decisioni idonei a prevenire il rischio di corruzione; prevedere, con
particolare riguardo a queste stesse attivita, obblighi di informazione nei
confronti del responsabile della prevenzione della corruzione; definire
le modalita di monitoraggio del rispetto dei termini, previsti dalla legge
o dai regolamenti, per la conclusione dei procedimenti; definire le mo-
dalita di monitoraggio dei rapporti tra 'amministrazione e i soggetti che
con la stessa stipulano contratti o che sono interessati a procedimenti
di autorizzazione, concessione o erogazione di vantaggi economici di
qualunque genere, anche verificando eventuali situazioni di conflitto di
interesse; individuare obblighi di trasparenza “ulteriori” rispetto a quelli
gia previsti dalla legge. Queste misure (secondo un elenco esemplificativo
ed aperto, che sta alle singole amministrazioni implementare e integra-
re in base alle specifiche esigenza) costituiscono in termini operativi il
cuore del piano di prevenzione, che mediante queste mira a “gestire” il
rischio di corruzione®.

L'ANAC, in questo contesto, dispone del potere di ordinare d’adozione
di atti o provvedimenti richiesti dal piano nazionale anticorruzione e
dai piani di prevenzione della corruzione delle singole amministrazioni»
ovvero da rimozione di comportamenti o atti contrastanti con i piani.
Il piano triennale di amministrazione ¢ adottato, sempre dopo un pro-
cesso partecipativo, da parte degli organi politici di vertice, ma ¢ redatto
essenzialmente da un alto funzionario (di norma un dirigente e negli enti
locali il segretario comunale) incaricato della funzione di “responsabile
della prevenzione della corruzione e della trasparenza” (RPCT).

La finalizzazione delle misure anticorruzione al contenimento di altri
fenomeni criminali & presente, ma in modo prevalentemente implicito,

0 Secondo I'impianto definito dalla legge n. 190, I’Autorita anticorruzione potra vigilare sul
rispetto delle specifiche misure cosi come previste dal piano di amministrazione ('ANAC, infatti
“esercita la vigilanza e il controllo sull’effettiva applicazione e sull’efficacia delle misure adot-
tate dalle pubbliche amministrazioni»).
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nel disegno della I. n. 190/2012 e nei principali provvedimenti attuativi,
ivi compresi in particolare i piani anticorruzione e i loro aggiornamenti.
Se analizziamo le indicazioni fornite alle amministrazioni attraverso il
Piano nazionale anticorruzione, iniziamo a trovare espliciti riferimenti
ai rischi connessi a contesti criminali e infiltrazioni mafiose con l'ag-
giornamento 2015 al PNA: certo, gia il primo PNA del 2013 richiedeva
una gestione del rischio attenta ai fattori umani e culturali, e quindi ad
un contesto nel quale operano attori «che possono facilitare o impedire
il raggiungimento degli obiettivi dell’organizzazione»'!, ma ¢ con l'ag-
giornamento del 2015 che troviamo espliciti riferimenti, ad esempio, al
fenomeno mafioso. Nel definire i rischi in ragione del “contesto”, si fa
qui espresso riferimento esemplificativo a «an’amministrazione collocata
in un territorio caratterizzato dalla presenza di criminalita organizzata
e da infiltrazioni di stampo mafioso», e si chiarisce che «l dato ¢ mol-
to rilevante ai fini della gestione del rischio di corruzione, perché gli
studi sulla criminalita organizzata hanno da tempo evidenziato come
la corruzione sia proprio uno dei tradizionali strumenti di azione delle
organizzazioni criminali»*2.

Questa esigenza, di attenzione al contesto e al contempo di risposta dif-
ferenziata proprio in ragione di questo, € rimarcata con il PNA 2016: qui
I'Autorita, nell’elaborare un proprio e nuovo Piano, ha scelto di seguire
un approccio “settoriale”®, affiancando ad una parte generale, in cui sono
affrontate questioni di impostazione sistematica, approfondimenti tematici
per specifiche amministrazioni e ambiti di materie determinati. L'impianto
complessivo tende quindi a far corrispondere alle peculiarita delle diverse
amministrazioni misure organizzative e di contrasto specifiche: d’obiettivo
¢ stato quello di superare un’impostazione uniforme valutando fattori e

i Allegato n. 6 al PNA 2013, Piano Nazionale Anticorruzione PN.A., predisposto dal Dipar-
timento della funzione pubblica, adottato con delibera CIVIT n.72/2013.

2 ANAC, Aggiornamento 2015 al Piano Nazionale Anticorruzione, determinazione del 28
ottobre 2015, n. 12, p. 16.

# A partire dal PNA 2016 'ANAC ha affiancato ad indicazioni generali, di carattere metodo-
logico, strategico e comunque comune alle diverse amministrazioni, capprofondimenti tematici
per amministrazioni e ambiti di materie in cui analizzare, in relazione alle specifiche peculiarita,
possibili rischi corruttivi e ipotesi di misure organizzative e di contrasto al fenomeno», in questi
termini v. ANAC, Piano Nazionale Anticorruzione 2019, p. 7.
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cause di corruzione in contesti differenti>**: un metodo che ha trovato
conferma a livello legislativo con la novella, introdotta dal d.lgs. 97/2016,
dell’art. 1, co. 2-bis della legge anticorruzione, che prevede che il Piano
nazionale anticorruzione individua i rischi di corruzione e i relativi rimedi
«anche in relazione alla dimensione e ai diversi settori di attivita degli enti».
Le angolazioni da cui cogliere queste indicazioni sono due: da un lato, le
misure di prevenzione vanno calibrate in relazione alle specificita degli
enti, dall’altro, queste vanno definite sulla base di specificita legate ai
settori di intervento. Le due cose non si escludono, né si esauriscono
I'una nell’altra.

Un approccio “per settori” € stato inaugurato con I'aggiornamento al PNA
del 2015 e quindi sviluppato con il PNA 2016 e poi in occasione degli
Aggiornamenti PNA 2017 e PNA 2018 (salvo poi ritornare sulle indicazioni
generali e metodologiche con il PNA 2019). Tra i settori nei quali emerge
una specifica attenzione all’azione della criminalita, specie di stampo
mafioso, e quindi nei quali le misure anticorruzione devono farsi carico
di contenere entrambi i fenomeni, un ruolo di spicco € rivestito da quello,
trasversale alle diverse amministrazioni, dei contratti pubblici. Si & visto
che gia nella stessa 1. n. 190/2012 le due problematiche sono avvertite
nella loro connessione, e in questo senso muovono anche le indicazioni
del PNA: gli indirizzi forniti mostrano specifica attenzione al rischio di
infiltrazione mafiosa, specie nel campo dei rifiuti, con indicazioni mirate
rispetto al rischio di partecipazione di imprese con punti di contiguita
con la criminalita organizzata (cd. Ecomafie)® e alla predisposizione di

protocolli antimafia®.

4. Analisi del contesto e predisposizione delle misure di contrasto

Le indicazioni fornite dal’ANAC attraverso i piani nazionali orientano
lattivita delle amministrazioni in due momenti fondamentali, e le ren-
dono in grado di intercettare, e quindi gestire attraverso le misure di
prevenzione, fenomeni di criminalita anche di tipo mafiosa.

# Cosi ANAC, Piano Nazionale Anticorruzione 2019, p. 8.
% Si v. di nuovo ANAC, Aggiornamento 2015 al PNA.

 Si v. in questo senso v. ANAC, Aggiornamento 2018 al Piano Nazionale Anticorruzione,
delibera del 21 novembre 2018, n. 1074, p. 134.
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Il primo ¢ quello di analisi del contesto interno ed esterno, che ¢ un
passaggio importante, anche se spesso gestito in modo formalistico da
parte delle amministrazioni, nel complessivo processo di risk assessment
che connota il Piano triennale di prevenzione di ciascun ente.

Un primo collegamento con altri meccanismi di contrasto della criminalita
si lega al ruolo delle prefetture: in pit circostanze (cosi, ad esempio, nel
definire le indicazioni generali sulla redazione dei piani con il PNA del
2013 e poi di nuovo con il PNA del 2019, ma anche nel fornire indirizzi
specifici ai piccoli comuni e alle citta metropolitane, con ’Aggiornamento
del 2016%7), PANAC ha ribadito il ruolo delle prefetture, previsto dal com-
ma 6 della stessa 1. n. 190/2012% nel «supporto tecnico e informativo»*
per l'analisi del contesto e nel complesso nell’assistenza agli enti locali
ai fini dell’elaborazione della propria strategia di prevenzione»™.
Secondo quanto suggerito dalla stessa Autorita, in occasione dell’Ag-
giornamento PNA del 2015, ai fini dell’analisi di contesto, i responsabili
di prevenzione della corruzione potranno avvalersi degli elementi e dei
dati contenuti nelle relazioni periodiche sullo stato dell’ordine e della
sicurezza pubblica®!, ma anche fare riferimento alla propria Prefettura
(che, di nuovo, a questo fine «potra fornire [...] un supporto tecnico
anche nell’ambito della consueta collaborazione con gli Enti locali»*?).
Nell'aggiornare le proprie indicazioni per la redazione dei piani di pre-
venzione di amministrazione con il PNA 2015, 'ANAC si & soffermata
sull’analisi di contesto esterno, che <ha come obiettivo quello di eviden-
ziare come le caratteristiche dell’ambiente nel quale 'amministrazione
o l'ente opera», con riferimento, ad esempio, a variabili culturali, crimi-

7V, ANAC, Piano Nazionale Anticorruzione 2016, delibera del 3 agosto 2016, n. 831; cfr.
anche I’Aggiornamento 2018 al PNA, nel definire le indicazioni di semplificazione per i picco-
li Comuni.

8 Disposizione che prevede che «i fini della predisposizione del piano triennale per la pre-
venzione della corruzione, il Prefetto, su richiesta, fornisce il necessario supporto tecnico e in-
formativo agli enti locali.

¥ Cfr. ANAC, Piano Nazionale Anticorruzione 2016, es. p. 43.
%0 Cfr. Civit, Piano Nazionale Anticorruzione 2013, p. 19.

1 Queste presentate al Parlamento dal Ministero dell’interno e pubblicate sul sito della Ca-
mera dei deputati (Ordine e sicurezza pubblica e D.I.A).

2 ANAC, Aggiornamento 2015 al PNA, p. 16.
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nologiche, sociali ed economiche del territorio che possono favorire il
verificarsi di fenomeni corruttivi al proprio interno.

Nell'esemplificare 'importanza di questa analisi, volta a «comprendere le
dinamiche territoriali di riferimento e le principali influenze e pressioni
a cui una struttura € sottoposta», TANAC propone proprio il caso di
ain’amministrazione collocata in un territorio caratterizzato dalla presenza
di criminalita organizzata e da infiltrazioni di stampo mafioso», eviden-
ziando come da fattori di questo tipo discendano conseguenze evidenti
sui processi di gestione del rischio anzitutto a causa dello stretto nesso
tra criminalita organizzata e corruzione®.

Le indicazioni metodologiche per la redazione dei piani di amministra-
zione sono state riformate in occasione del PNA 2019, con indirizzi in
ogni caso non discordanti quanto ad analisi del contesto esterno: in
un processo che si articola ora su tre tappe (raccolta dei dati rilevanti
da fonti esterne; loro interpretazione; estrazione degli elementi utili),
I’ANAC evidenzia che tra le varie fonti esterne utilizzabili «particolare
importanza rivestono i dati giudiziari relativi al tasso di criminalita gene-
rale del territorio [...], alla presenza della criminalita organizzata e/o di
fenomeni di infiltrazioni di stampo mafioso nelle istituzioni, nonché piu
specificamente ai reati contro la Pubblica Amministrazione»**.

Il verificarsi di vicende criminali, specie se di tipo organizzato o che
coinvolgono le amministrazioni, determina dunque un effetto sul contesto
e, per questo tramite, sulle stesse misure di prevenzione che dovranno
essere calate e calibrate anche in ragione di questi elementi.

La qual cosa, pero, nel quadro delle indicazioni metodologiche fornite dal
PNA del 2013, non riusciva a tradursi automaticamente in un innalzamen-
to del livello di rischio delle singole procedure (o “processi”, seguendo
la terminologia del piano nazionale). La metodologia di mappatura dei
processi e attribuzione a ciascuno di essi di un proprio “livello di rischio”,
che & il percorso che permette di calare sulle specifiche attivita di un
ente il rischio avvertito, irrobustendo quindi le procedure pit esposte,

3 ANAC, Aggiornamento 2015 al Piano Nazionale Anticorruzione, p. 16: «gli studi sulla cri-
minalita organizzata hanno da tempo evidenziato come la corruzione sia proprio uno dei tradi-
zionali strumenti di azione delle organizzazioni criminali».

1 Si v. ANAC, Allegato 1 al Piano Nazionale Anticorruzione 2019, p. 11.
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proteggendole con le misure ritenute pit adeguate, secondo il PNA del
2013 seguiva un modello relativamente semplice: per quanto si tratti,
come chiarito successivamente dall’ANAC (a partire dal PNA del 2015) di
un approccio da interpretare con flessibilita, sono il verificarsi di episodi
di maladministration nell’ente ma soprattutto i caratteri oggettivi della
procedura quanto a valore del bene che ne € oggetto e margini di di-
screzionalita rimessi all’amministrazione, a determinare il livello di rischio
da attribuire a ciascun “processo”. In questo modello, certo, assume un
rilievo la “storia criminale” dell’ente, ma non necessariamente emerge
in modo immediato la questione del “contesto” (pitt ampio) nel quale
I'ente si trova ad operare. Diverso il discorso con la nuova metodologia
proposta dal PNA 2019 (con la quale & superata espressamente quella
proposta in sede di PNA 2013): 'approccio scelto ora, di tipo “qualitativo”,
suggerisce di prestare attenzione ad una serie di fattori “abilitanti” degli
eventi corruttivi, «ossia i fattori di contesto che agevolano il verificarsi
di comportamenti o fatti di corruzione». Come specifica ANAC, I'analisi
di questi fattori «consente di individuare le misure specifiche di tratta-
mento piu efficaci, ossia le azioni di risposta pitt appropriate e indicate
per prevenire i rischi».

In questo nuovo approccio, € la presenza di questi “fattori” a determinare
il livello di rischio delle singole attivita, e gli indicatori che permettono
di riconoscerli divengono piu articolati, qualitativi e complessi: tra quelli
proposti esemplificativamente da ANAC troviamo di nuovo la presenza
di episodi pregressi (la «ananifestazione di eventi corruttivi in passato nel
processo/attivita esaminata»), ma ora anche il divello di interesse “ester-
no”, ad intendere da presenza di interessi, anche economici, rilevanti e
di benefici per i destinatari del processo determina un incremento del
rischio»®. E chiaro il collegamento tra contesto esterno e interessi esterni:
nel complesso, in ogni caso, il processo di gestione del rischio dovrebbe
tradursi in misure di anticorruzione che siano calibrate sull’'ambiente nel
quale si trova ad operare 'amministrazione.

L’Autorita nazionale anticorruzione € tornata diverse volte, attraverso
interventi normativi, sull'importanza dell’analisi del contesto sollecitando

% Di nuovo si v. l'Allegato 1 al Piano Nazionale Anticorruzione 2019, p. 34.
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le amministrazioni ad utilizzare dati ufficiali proveniente dall’Istat, dall’U-
niversita e centri di studio per studiare i fenomeni presenti sul territorio
e che possono indebitamente influenzare il sistema amministrativo. Solo
attraverso un’attenta analisi del contesto le amministrazioni possono map-
pare il rischio e definire misure ulteriori che «non essendo obbligatorie
per legge, sono rese obbligatorie dal loro insieme nel Piano»®.

Il piano anticorruzione accompagna questo processo di valutazione e le
conseguenti misure di risk assessment poste in essere: cosi, ad esempio,
chiedendo che «venga fornita evidenza specifica di come I'analisi di
contesto esterno abbia portato elementi utili alla rilevazione di aree di
rischio da esaminare prioritariamente, alla identificazione di nuovi eventi
rischiosi, alla elaborazione di misure di prevenzione specifiche»”. Un
buon piano di prevenzione della corruzione non pud non essere, date
queste indicazioni e queste premesse, anche un piano di contenimento
delle infiltrazioni mafiose e criminali, di messa in trasparenza di interes-
si opachi che alimentano le diverse forme patologiche che mettono in
pericolo la capacita delle amministrazioni di raggiungere i suoi obiettivi
di valore pubblico.

5. Esperienze, criticita e risposte nei piani di prevenzione

L'analisi delle esperienze sviluppate dalle pubbliche amministrazioni
rivela diversi approcci alla sfida dell'integrazione tra le politiche e le
misure anticorruzione e quelle rivolte al contrasto del rischio criminale.
Con una chiara oscillazione, tra casi nei quali I'integrazione ¢ mancata
e casi di messa in comunicazione di soluzioni e meccanismi.
Lintegrazione mancata emerge da una serie di esperienze che, proprio
in ragione di un contesto particolarmente critico, avrebbero richiesto
ben altra capacita di sperimentazione e innovazione nell’utilizzo degli
strumenti di anticorruzione, ed in particolare dall’esperienza degli enti
interessati da fenomeni di infiltrazione mafiosa o inseriti in contesti ca-
ratterizzati dalla presenza (tradizionale, o piu recente) di reti mafiose.

¢ Dipartimento della funzione pubblica, Soggetti, azioni e misure finalizzati alla preven-
zione della corruzione. Allegato 1, p. 14.

7 Allegato 1 al Piano Nazionale Anticorruzione 2019, p. 12.
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Cosi nei Comuni commissariati (ex art. 143 TUEL) per infiltrazione ma-
fiosa, dove invece proprio grazie alle misure anticorruzione sarebbe pos-
sibile rispondere ad uno dei limiti dei meccanismi di commissariamento,
vale a dire il loro intervenire sugli organi rappresentativi senza incidere
sul tessuto burocratico spesso esso stesso compromesso. Proprio in
questi ambiti, nei quali ragionevolmente ci si aspetterebbe che i comuni
interessati dal commissariamento abbiano innovato il piano in funzione
al rischio gia manifestatosi, emergono limiti del sistema di prevenzione,
a conferma del fatto che i piani di prevenzione, quali piani che al fondo
definiscono la “qualita” dell’amministrazione, paiono in grado di opera-
re meglio proprio nei contesti in cui 'amministrazione ha un livello di
qualita adeguato ed € quindi in condizione di migliorarsi e correggersi.
Nei contesti istituzionali piti compromessi, in sostanza, anche la capacita
di reazione da parte dell’amministrazione attraverso la revisione ed il
rafforzamento dei piani di prevenzione appare inadeguata®.

Un esempio ¢ dato da alcuni Comuni della Regione Calabria, dove il
fenomeno del commissariamento € particolarmente diffuso. Cosi per il
Comune di Gioia Tauro (commissariato nel 2017 per infiltrazione ma-

Vi sono altri casi di commissariamento in cui si colgono limiti quanto a capacita delle am-
ministrazioni di innovare il Piano rispetto al rischio. Cosi per il Comune di Cropani [commissa-
riato nel 2017], dove il Piano, nella sua parte introduttiva, sembra rispecchiarsi in quello del Co-
mune di Pescia (Comune di Cropani, Piano triennale di Prevenzione della corruzione e per la
Trasparenza 2017-2019; cfr. Comune di Pescia, Piano triennale di prevenzione della corruzio-
ne e trasparenza 2017-2019), il che tradirebbe un approccio meramente formalistico tanto pit
grave in ragione delle evidenti criticita dell'ente e quindi dell'importanza di un approccio che si
articoli a partire dall’analisi del contesto di riferimento dell’ente. Nello stesso Piano, peraltro, si
avverte la carenza di misure idonee e un’incompleta mappatura dei processi (Comune di Cropa-
ni, Piano triennale di Prevenzione della corruzione e per la Trasparenza 2017-2019, pp. 19-24).
Anche il Piano adottato per il triennio 2018-2020, anno successivo al commissariamento, sembra
non rispondere al rischio di infiltrazione gia manifestatosi: infatti, nonostante siano state map-
pate le aree a rischio rese obbligatorie dal Piano nazionale anticorruzione, non vi si riscontra-
no misure antimafia (Comune di Cropani, Approvazione del Piano triennale per la prevenzione
della corruzione e per la trasparenza 2018-2020 e relativi allegati). Un ulteriore esempio, in tal
senso, € fornito dal Comune di Vittoria [commissariato nel 2018] il quale dispone di misure an-
timafia generali, e dunque non idonee a prevenire il rischio, che si collocano nell’osservazione
del Codice antimafia e anticorruzione adottato nel 2009 dalla regione Sicilia e nell'espletamento
dei controlli antimafia nelle gare dei lavori pubblici (Comune di Vittoria, Piano triennale anti-
corruzione e della trasparenza. Anno 2018-2020, pp. 3-14). Il commissariamento del 2018 sem-
bra confermare I'inefficacia delle misure antimafia, le quali rimangono pero invariate anche nel
Piano adottato per il triennio 2019-2021 (Comune di Vittoria, Aggiornamento Piano 2019-2021)
e nei Piani successivamente adottati (sia per il triennio 2020-2022, sia per il triennio 2021-2023).
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fiosa): analizzando i Piani sia prima che dopo il commissariamento si
evince il mancato utilizzo da parte dellamministrazione dei piani come
strumenti programmatici attraverso cui elaborare misure di prevenzione
idonee al contesto di riferimento. Un primo elemento da richiamare &
legato alla mancata rotazione del personale quale strumento di preven-
zione idoneo a prevenire il possibile rischio di attivazione di dinamiche
corruttive in alcuni settori come quello economico finanziario che ha
permesso il consolidarsi di rapporti®. Altro elemento critico del piano &
da ricondurre alla scarsa analisi del contesto: il Piano 2016-2018, anno
prima del commissariamento eludeva del tutto I'analisi del contesto ester-
no e dunque le variabili esterne in grado di influenzare indebitamente
lattivita amministrativa®: & solo con il Piano 2019-2021, che 'amministra-
zione, ma ancora con alcune lacune, fa riferimento al contesto esterno
e dunque alla presenza sul territorio dell’organizzazione criminale che
penetra il tessuto sociale®.

L'esperienza sopra citata mostra la limitata capacita dell’amministrazione
di adottare misure di prevenzione che siano coerenti con il contesto di
riferimento. Nello specifico, in alcune realta locali come quella appena
descritta, 'obiettivo sarebbe quello di ospitare all'interno del piano non
solo misure di prevenzione della corruzione ma anche misure che siano
idonee a prevenire il rischio di infiltrazione mafiosa. La possibilita di
inglobare nel piano misure di prevenzione legate ad altri fenomeni di
malaffare € resa possibile grazie alla flessibilita del piano il quale riesce
a contenere quanti pitt misure possibili legate ad aspetti diversi che perod
dialogano tra di loro. Poiché ancora oggi 'interesse delle organizzazioni
criminali € quello di dnsediarsi nella pubblica amministrazione per capire
ogni forma di indebito privilegio, soffocando il libero sviluppo del tessuto
socio-politico ed economico e il democratico funzionamento degli organi

% Comune di Gioia Tauro, Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione e della Tra-
sparenza 2018-2020, p. 22.

% Comune di Gioia Tauro, Piano Triennale per la prevenzione e la repressione della corru-
zione della illegalita e piano della trasparenza amministrativa 2016-2018.

! Comune di Gioia Tauro, Piano Triennale di prevenzione della Corruzione e della Tra-
sparenza (PTPCT) 2019/2021.
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rappresentativi>®?, & necessario, quanto auspicabile, che le amministrazioni
utilizzino gli strumenti di prevenzione nella forma pitt ampia e trasversale
possibile. Per tali ragioni, in contesti come quelli appena descritti, risulta
fondamentale una piena integrazione tra 'anticorruzione e 'antimafia al
fine di rafforzare la politica di prevenzione. Si tratta di mettere in dialogo
tra di loro le misure di prevenzione al fine di ampliare e irrobustire il
sistema di prevenzione del suo complesso. Sembra invece che le ammini-
strazioni interessate dal commissariamento per infiltrazione mafiosa non
riescano a sposare, attraverso il piano, una politica di prevenzione piu
ampia, volta a far dialogare le misure di prevenzione su diversi versanti
lasciando posto ad una mancata integrazione e ad un mancato dialogo,
in questo caso, tra anticorruzione e 'antimafia.

Un ulteriore esempio del mancato dialogo tra anticorruzione e antimafia
¢ rappresentato dal Comune di Lamezia Terme commissariato nel 2017.
Il piano adottato dalla Commissione straordinaria per il triennio 2018-
2020 sembra essere privo di elementi significativi, tra cui una robusta
analisi del contesto esterno®. 1l rischio di infiltrazione gia manifestatosi
impone allamministrazione, attraverso il piano, di innalzare il rischio e
di conseguenza elaborare misure di prevenzione che possano contenere
il rischio di ulteriori fenomeni di malaffare. E solo a partire dal triennio
2021-2023 che il piano si arricchisce dell’analisi del contesto esterno,
la quale evidenzia la presenza massiccia sul territorio della criminalita
organizzata e la necessita di rendere impermeabile il tessuto ammini-
strativo, attraverso misure pensate per un efficace presidio delle attivita
pil esposte al rischio di corruzione e/o condizionamento criminale®,
Dallo studio del piano, perd, non risultano misure ulteriori rilevanti sul
fronte antimafia. La mancata integrazione tra anticorruzione e antimafia
e il mancato dialogo tra le due dimensioni dipende da molteplici fattori.
Uno, richiamato dal piano stesso, € la carenza di risorse umane che di

9 Ministero dell'interno, Relazione del Ministero dell Interno al Parlamento. Attivita svolta e
risultati conseguiti dalla Direzione Investigativa Antimafia, 11 semestre 2014, p. 18.

% Comune di Lamezia Terme, Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione e della Tra-
sparenza 2018/2020.

% Comune di Lamezia Terme, Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione e della Tra-
sparenza 2021-2023, pp. 8-9.
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fatto causa notevoli ed oggettive difficolta nella gestione dell’attivita dei
servizi®. Affinché siano elaborate delle misure di prevenzione idonee
e affinché ci sia integrazione e dialogo tra i due fenomeni ¢ necessario
impegnare quante piu risorse umane possibili nell’elaborazione e nella
pianificazione delle misure. La carenza delle persone diviene, di fatto,
un ostacolo al pieno sviluppo delle politiche di prevenzione: in termini
pit complessivi il problema che si avverte ¢ duplice. Da un lato, certo,
le carenze organizzative e linfiltrazione che spesso riguarda il tessuto
amministrativo non meno di quello politico rendono difficile per le
amministrazioni auto-riformarsi attraverso il piano. Dall’altro, pero, si
coglie anche una scarsa attenzione al piano di prevenzione e alle sue
potenzialita da parte delle stesse amministrazioni commissariali, quasi a
segnalare una difficolta di comunicazione tra la filiera dell’intervento stra-
ordinario e quello delle misure ordinarie di prevenzione amministrativa.
In altri casi, invece, & possibile osservare come vi sia un dialogo tra
anticorruzione e antimafia, attraverso 'adozione dei piani. Una valida
esperienza € stata maturata dal comune di Messina, che a partire dal 2017,
in coerenza con i dati emersi dall’analisi del contesto, approva il Regola-
mento per d’attuazione delle politiche antimafia» recante anche «amisure
di contrasto alla corruzione, al gioco d’azzardo, al racket e sostegno alle
imprese che denunciano»®. Il regolamento risponde all’esigenza di pro-
teggere 'amministrazione da fenomeni di malaffare data la complessita
del contesto esterno interessato dal fenomeno mafioso “Cosa Nostra”,
Tuttavia, la presenza sul territorio della variabile mafiosa rappresenta un
indicatore di rischio corruttivo relativamente ad alcuni processi mappati
dal piano®. Accanto al regolamento, il Comune di Messina istituisce nel
2017 un Osservatorio Antimafia che ha l'obiettivo di monitorare, al fine
del censimento, il reale uso dei beni sequestrati e confiscati alla mafia
presenti sul territorio; di collaborare con 'amministrazione comunale per

% Comune di Lamezia Terme, Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione e della Tra-
sparenza 2021-2023, p. 12.

% Comune di Messina, Regolamento Attuazione politiche antimafia. Misure di contrasto al-

la corruzione, al gioco d'azzardo, al racket e sostegno alle imprese che denunciano, delibera di
Consiglio Comunale n. 60/C del 21 novembre 2017.

7 Citta Metropolitana di Messina, Piano Triennale di prevenzione della corruzione e della
Trasparenza 2018-2020, pp. 30-31.
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l'adozione di iniziative di prevenzione e formazione rivolte ai giovani
con specifiche attenzione ai quartieri e alle scuole con maggiore disagio
economico e sociale; vigilare sull'applicazione e sulle possibili infrazioni
della «Carta di Avviso Pubblico»; verificare I'attuazione ed eventuali vio-
lazioni del regolamento con conseguente segnalazione al responsabile
di prevenzione della corruzione®,

Attraverso il regolamento, 'antimafia, 'antiracket e misure di prevenzione
sul gioco d’azzardo confluiscono in un unico strumento che diviene parte
integrante del piano e la cui osservazione delle misure ¢ resa obbliga-
toria dal piano stesso, garantendo una visione integrale dei fenomeni.
In questo caso si pud parlare di integrazione aperta, declinabile su
due aspetti. Il primo & riconducibile alla flessibilita del piano e alla sua
capacita di inglobare ulteriori misure riferite a fenomeni come il racket,
l'usura, il gioco d’azzardo e linfiltrazione mafiosa. Tale flessibilita la
si deduce anche dal compito affidato al responsabile di prevenzione
della corruzione, il quale non diviene oramai solamente destinatario di
segnalazione di violazioni relative al piano ma anche alle violazioni rela-
tive al regolamento. Il secondo aspetto ¢ riconducibile agli stakebolders
coinvolti nella politica di prevenzione. L'Osservatorio ¢ composto dal
Sindaco, da due rappresentanti del Consiglio comunale (espressione delle
forze di maggioranza e minoranza), da un rappresentante della camera
di commercio, da un rappresentante per ogni associazione antiracket e
antiusura®. Il coinvolgimento degli stakeholders consente di vigilare sul
fenomeno, che pud colpire 'amministrazione e la societa, da diverse
prospettive attraverso un dialogo tra le diverse misure di prevenzione
che si dirigono verso linterno cio¢ verso 'amministrazione ma anche
verso l'esterno e dunque verso la societa civile. Il Piano triennale di
prevenzione della corruzione diviene dunque lo spazio attraverso il
quale programmare e rendere obbligatorie misure elaborate e pensate
per fronteggiare il rischio non solo corruttivo ma anche legato ad altri
fenomeni a cui ¢ esposta 'amministrazione.

% Comune di Messina, Regolamento Attuazione politiche antimafia, cit.

% Comune di Messina, Articolo 20, Titolo V, Regolamento Attuazione politiche antimafia, cit.
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Un ulteriore esempio di integrazione aperta e di dialogo tra le materie
di prevenzione ¢ rappresentato dal Comune di Catania. A partire dal
2018 i Piani triennali di prevenzione della corruzione e trasparenza della
Citta metropolitana di Catania si arricchiscono di un’ulteriore sezione
contenente il Piano antifrode adottato dall’amministrazione in qualita di
Autorita urbana”. 1l Piano antifrode integra la strategia di prevenzione
della corruzione, rafforzandola anche sotto il profilo metodologico™.
L'amministrazione comunale ha tratto i massimi vantaggi dal Piano che
diviene anche Piano antifrode, ampliando, di fatto, I'approccio metodolo-
gico affiancando ed integrando il sistema di prevenzione della corruzione
al sistema antifrode, rafforzando la prevenzione sui processi piu a rischio,
come quelli dei contratti pubblici. Dunque 'amministrazione matura I'i-
dea che l'adesione ai programmi comunitari comporti un innalzamento
del rischio non solo corruttivo ma anche di frode che viene mappato e
gestito attraverso il Piano. A differenza degli esempi sopra citati in cui
I'integrazione avviene mediante un dialogo tra I'anticorruzione e I'an-
timafia attraverso l'istituzione di Osservatori e Commissioni, in questo
caso si puo parlare di integrazione e piena flessibilita del Piano rispetto
alle tematiche affrontate e alle misure di prevenzione elaborate sia sul
fronte dell’anticorruzione che sul fronte antifrode le quali dialogano tra
di loro, ampliando sia il monitoraggio che la prevenzione del rischio.
Esperienze significative maturano poi in contesti di pil recente emer-
sione di fenomeni mafiosi, nei quali la risposta del tessuto istituzionale
e amministrativo appare spesso pilu robusta.

Esemplare gia il caso di Roma, dove le vicende di Mafia Capitale costitu-
iscono uno stimolo al rafforzamento delle misure di prevenzione e dove
il Piano di prevenzione mostra ora una particolare attenzione al contesto
esterno, che evidenzia un tessuto permeato da pit reti mafiose e criminali
che la cui pressione si avverte in particolare sulle risorse destinate alla

70 Cost individuata per la gestione del programma comunitario “PON METRO 2014-2020";
cfr. Comune di Catania, Piano Triennale della Prevenzione della Corruzione e della Trasparen-
za e Piano Antifrode 2018 — 2020, p. 6.

"' Comune di Catania, Piano Triennale della Prevenzione della Corruzione e della Traspa-
renza e Piano Antifrode 2018 — 2020, p. 12.
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realizzazione di opere pubbliche’ e negli affidamenti diretti resi neces-
sari (o consentiti) nell’ambito della gestione dell’emergenza Covid-197.
Evidente ¢ in ogni caso la tendenza al rafforzamento dell’attenzione ai
fenomeni mafiosi nell’analisi di contesto in realta del centro-nord colpite
o anche solo lambite da vicende di infiltrazione mafiosa: cosi, ad esem-
pio, nel Comune di Perugia (dove nel 2020 & istituita una Commissione
consiliare di indagine sulle infiltrazioni mafiose in seguito alle prime
risultanze dell’inchiesta Rinascita Scott che mostrava un’infiltrazione della
‘ndrangheta in Umbria), il Piano di prevenzione della corruzione 2021-
20237 contiene ventisei riferimenti al fenomeno mafioso e alle misure
di trattamento dei rischi connessi, mentre il Piano 2018-2020”° ne con-
teneva solo sette e tutti, in termini pit generici, nell’analisi di contesto
esterno. Considerazioni analoghe valgono ad esempio per il comune di
Parma, dove il Piano di prevenzione 2021-20237 & denso di riferimenti
al radicamento mafioso evidenziato dall'inchiesta Aemilia. Riferimenti
che poi si traducono in mappatura del rischio e misure di gestione, con
evidenziazione del nesso mafie-corruzione che emerge con riferimento
alle attivita della stazione unica appaltante”.

Si coglie, in questi casi, un evidente dialogo tra repressione penale e
meccanismi di prevenzione, che dunque non assume rilievo solo per i
reati di corruzione in senso proprio.

Il comune di Mantova nel 2017 istituisce un Osservatorio perenne sulla
legalita il cui compito € quello di raccogliere e analizzare i dati sulle forme
di criminalita tradizionali ed emergenti; elaborare progetti di educazione e
di comunicazione per la prevenzione e la sensibilizzazione al tema della

72 Roma Capitale, Piano di prevenzione della corruzione e trasparenza 2021-2022-2023, p. 39.
7 Ivi, p. 38.

7 Comune di Perugia, Piano triennale di prevenzione della corruzione e trasparenza 2021-
2023.

7 Cfr. es. Comune di Perugia, Piano triennale di prevenzione della corruzione e traspa-
renza 2018-2020.

" Comune di Parma, Piano di prevenzione della corruzione e trasparenza 2021-2023, che
contiene 32 riferimenti al fenomeno mafioso.

77 Siv. PAllegato 1 al Piano di prevenzione della corruzione e trasparenza, relativo alla Map-
patura dei processi e graduazione rischio corruttivo.
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legalita e di ricercare buone pratiche nella promozione della legalita’.
Anche in questo caso ¢ possibile parlare di integrazione aperta in quanto
I'obiettivo dell'Osservatorio ¢ quello di trattare il tema della legalita nel
suo complesso, abbracciando diversi fenomeni come quello della corru-
zione, della criminalita organizzata, del racket e dell’'usura che, in questo
caso, dialogo tra di loro. Questo lo si intuisce anche dagli attori coinvolti
nella politica di prevenzione e di osservazione dei fenomeni in oggetto”.
Le misure elaborate ed individuate dall’'Osservatorio e le rendicontazioni
diventano parte integrante del piano che diviene il mezzo attraverso il
quale dare attuazione e programmare misure che lo stesso piano rende
obbligatorie. Tuttavia, anche in questo caso € possibile parlare di inte-
grazione aperta sia sul fronte delle misure pianificate e dei fenomeni
mappati, sia sul fronte degli stakeholders coinvolti nell’osservazione dei
fenomeni di malaffare che possono interessare 'amministrazione.

Infine, in altri contesti locali, rispetto alle esperienze maturate, ¢ pos-
sibile fare riferimento anche ad esempi di integrazione chiusa. Si puo
parlare di integrazione chiusa quando ci si trova dinanzi ad un dialo-
2o tra anticorruzione e altri fenomeni attraverso il Piano triennale di
prevenzione della corruzione ma senza un pieno coinvolgimento degli
stakebolders. Ad esempio, il Comune di Bollate istituisce nel 2016 una
“Commissione Antimafia politiche per la promozione della legalita del
contrasto alla corruzione e alle mafie” che ha I'obiettivo di intensificare
I'azione di contrasto ai fenomeni mafiosi e di corruzione sensibiliz-
zando la popolazione attraverso iniziative politiche di informazione,
formazione ed incontri con Associazioni, Forze dell’ordine, Prefettura
e Questura e soggetti interessati a contribuire al contrasto delle mafie
con particolare attenzione al mondo della scuola®. L'elemento che
distingue la Commissione Antimafia del Comune di Bollate dagli Os-
servatori del Comune di Mantova e di Messina ¢ da ricondurre alla

8 Comune di Mantova, Osservatorio perenne sulla legalita, p. 3.

7 All'Osservatorio, infatti, partecipano il Sindaco, il Presidente e due consiglieri comunali,
il responsabile di prevenzione della corruzione, alcuni componenti dell'ordine degli avvocati,
Associazioni contro le mafie, onlus, Confesercenti di Mantova e molti altri:Comune di Mantova,
Osservatorio perenne sulla legalita, p. 4, ivi.

5 Comune di Bollate, Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione e del Programma
della Trasparenza e dell’integrita 2019-2020-2021, pp. 25-26.
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governance della Commissione che nel caso del Comune di Bollate ¢
composta da nove consiglieri comunali limitando di fatto il ruolo degli
stakebolders in grado di fornire una pit ampia visione dei fenomeni
di malaffare che interessano il territorio. E dunque possibile parlare,
in questo senso, di integrazione chiusa proprio perché c’e¢ dialogo tra
anticorruzione e antimafia ma senza un reale coinvolgimento degli
stakeholders nello studio dei fenomeni da diverse prospettive e nell’e-
laborazione di ulteriori misure. In buona sostanza, nell’esperienza qui
riportata, ¢ 'amministrazione stessa che vigila e amplia le misure di
contrasto senza il coinvolgimento degli attori presenti sul territorio, i
quali possono fornire dati e studi ulteriori rispetto alle variabili che
gravitano attorno al contesto di riferimento e dunque contribuire ad
elaborare misure di contrasto e prevenzione mirate al rischio.

In questo breve excursus, € stato possibile osservare come le amministra-
zioni si approcciano e utilizzano il Piano di prevenzione della corruzione
e trasparenza nelle sue piene potenzialita. E stato gia detto sulle virth
del Piano inteso come strumento di programmazione delle misure, la cui
caratteristica e la sua flessibilita che consente di ospitare e di integrare
fenomeni che possono dialogare tra di loro. E stato osservato come
alcune amministrazioni siano riuscite ad inglobare all'interno del piano
pit fenomeni rispetto al rischio a cui € esposto I'ente. Sono stati forniti
esempi sul possibile dialogo, attraverso il piano, tra I'anticorruzione e
lantimafia; tra I'anticorruzione, 'antimafia e 'antiracket; tra 'anticorru-
zione e l'antifrode.

Alcune amministrazioni, come il Comune di Mantova e il Comune di
Messina hanno istituito degli Osservatori antimafia che hanno I'obiettivo
di vigilare sulla presenza del fenomeno mafioso nel territorio, di ana-
lizzare i dati sulle forme della criminalita organizzata emergente e sul
rischio che corre 'amministrazione rispetto alle possibilita di infiltrazione
mafiosa. Gli Osservatori coinvolgono gli stakeholders impegnati e attivi
sul territorio, i quali analizzano il fenomeno da diversi punti di vista
fornendo dati significativi sulla presenza nel territorio di variabili che
possono influenzare indebitamente 'amministrazione. Dunque il Piano
diventa lo strumento attraverso cui programmare ulteriori misure che
vengono rese obbligatorie dallo stesso Piano, consentendo il dialogo
tra le materie e le misure di prevenzione, come nel caso del Comune di
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Catania che integra le misure di prevenzione della corruzione alle misure
antifrode ampliando il monitoraggio e la prevenzione del rischio. I casi
elencati, dunque, evidenziano la capacita del Piano di essere flessibile e
di ospitare quante pitt misure in base al rischio a cui € esposta I'ammi-
nistrazione che puo essere di infiltrazione mafiosa, di frode, di racket e
di usura. E possibile parlare di integrazione aperta data dal dialogo tra
le misure di prevenzione che si dirigono sia verso l'interno ovvero verso
lamministrazione, sia verso l'esterno ovvero verso la societa civile. Si
parla anche di integrazione aperta rispetto agli attori coinvolti nella po-
litica di prevenzione, i quali contribuiscono ad ampliare il monitoraggio
dei processi pit a rischio.

In altri contesti, invece, € stato possibile analizzare la mancata esperienza
delle amministrazioni e dunque la mancata integrazione tra le politiche
di prevenzione. Ci si riferisce ai casi in cui I'ente sia stato commissariato
e di conseguenza piu esposto al rischio. Cio che ¢ stato riscontrato,
attraverso l'analisi condotta, &€ che le amministrazioni interessate dal
commissariamento spesso non riescono ad elaborare, attraverso il Piano,
misure idonee al fine di prevenire e contenere il rischio. L'inefficienza
del Piano ¢ da ricollegare a molteplici fattori, tra cui 'inadeguata analisi
del contesto di riferimento dell’amministrazione priva di dati significativi
associata alla solitudine dell’amministrazione nell’adozione del Piano
e la mancanza di risorse umane che possono incidere profondamente
nell’elaborazione delle misure, ostacolando del tutto quell’integrazione
a cui si € fatto riferimento prima. Infine, c¢i sono stati casi di integra-
zione “chiusa” come nel caso di Comune di Bollate che istituisce una
Commissione Antimafia a cui prendono parte i soli consiglieri comunali,
limitando di fatto la partecipazione degli stakeholders e il loro ruolo
come osservatori dell’attivita amministrativa e dei possibili fenomeni che
possono contaminare la legalita.

6. Lesigenza di integrazione, e i pericoli del piano integrato

Proprio il campo del contrasto dell’illegalita mostra I'importanza di un
approccio integrato, del quale peraltro gia teneva conto il PNA del 2013
quando raccomandava che «gli strumenti gia previsti 0 gia in uso presso
ciascuna amministrazione per finalita di prevenzione dell’illegalita, come
le ispezioni, tutti i controlli di varia natura, 'esercizio della vigilanza,
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debbono essere valorizzati, coordinati e sistematizzati» rispetto alle nuove
misure di prevenzione®!.

Questa esigenza ¢ tanto pit evidente alla luce della rassegna dei piani di
prevenzione delle amministrazioni, che proprio negli scenari nei quali il
rischio criminale € pitt marcato, e nei quali 'ordinamento dispiega le sue
pilt incisive misure di contrasto amministrativo della criminalita organiz-
zata, mostrano scarsa innovativita tradendo cosi una “separazione” tra la
filiera amministrativa dell’antimafia e quella dell’anticorruzione. Ma ¢ in
termini ancora pit ampi che l'anticorruzione, per il carattere sistemico
dei suoi strumenti (ed in primis dei piani), puo e deve integrarsi con
altri meccanismi e sistemi di contrasto di dinamiche illegali: pensiamo
al caso dell’antiriciclaggio, o ancora alle regole di antiterrorismo. L'inte-
grazione organizzativa, delle basi di dati conoscitive, dei meccanismi e
delle metodologie e indicatori di rischio possono evidentemente favorire
un rafforzamento della capacita del sistema amministrativo di rafforzare i
propri anticorpi e la propria capacita di “allertarsi” e attivarsi in presenza
di dinamiche criminali.

Ferma questa esigenza di integrazione, l'integrazione appare perd oggi
uno dei fattori pitu critici nello sviluppo del sistema per come praticata
e predicata dalla riforma del 2021 che ha introdotto il “Piano integrato”.
Questo per ragioni di fondo, e per ragioni operative legate al nuovo
impianto normativo posto dal d.I. n. 80/2021.

In termini complessivi, nel prevedere il nuovo Piano il legislatore va ben
oltre quella imprescindibile esigenza di coordinamento che, in particolare
tra piano anticorruzione e piano delle performance (che sono i due piani
piu “forti” tra quelli oggetto dell'integrazione), erano gia state esplici-
tate dalla stessa ANAC, in particolare nel PNA 2019. Certo l'orizzonte
di valore pubblico, inteso come benessere collettivo frutto dell’azione
delle pubbliche amministrazioni, deve orientare coerentemente tanto
il Piano “protettivo” (quello anticorruzione) che quello “performativo”
(quello delle performance, appunto), e questi a loro volta devono essere
coerentemente raccordati con altri piani piti “mirati” come quello della
digitalizzazione, quello dell’accessibilita, quello delle azioni positive, e

81 Civit, Piano Nazionale Anticorruzione 2013, p. 23
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con altri piani meramente strumentali come quello di programmazione
del personale.

L'azione pubblica ¢, necessariamente e inevitabilmente, integrazione e
coordinamento tra strumenti e logiche diverse e i principi costituzionali
di buon andamento e imparzialita sono in un costante dialogo che non
deve mai assumere le forme della contrapposizione tra valori antagoni-
sti ma piuttosto declinarsi sempre nella ricerca di una legalita efficiente
e di una efficienza imparziale. Il che non significa, pero, che singoli
strumenti (e in particolare singoli piani) possano coerentemente essere
integrati, specie se questa integrazione assume le forme di una confu-
sione che oscilla tra assorbimento e giustapposizione. La questione ¢,
al fondo, I'impossibilita di immaginare come un unicum piani volti alla
realizzazione di obiettivi (come ¢ per i PEG, il piano delle performan-
ce) e piani volti alla protezione da rischi: pena I'effetto di schiacciare le
esigenze di protezione sugli obiettivi (e intorno a questi), o al contrario
di concentrare l'attenzione sui rischi rispetto a obiettivi di performance
che meritano una propria centralita. Sara interessante vedere come le
amministrazioni chiamate all’adozione del PTAO scioglieranno questo
dilemma negli stretti tempi previsti dalla riforma che hanno richiesto e
ancora sollecitano proroghe dell’'ultima ora.

Questo ci porta pero alla disciplina positiva del PIAO, cosi come so-
stanziata dai provvedimenti attuativi anche questi, peraltro, in via di
completamento. Il Consiglio di Stato®? in sede di parere sul decreto di
delegificazione che deve accompagnare lo sviluppo del modello “sempli-
ficando” il quadro degli adempimenti programmatori imposti alle ammi-
nistrazioni, ha fornito alcune coordinate interpretative utili, e fortemente
censurato (con un parere positivo, condizionato e particolarmente critico)
il provvedimento attuativo che quindi procede con un certo ritardo sulla
tabella di marcia.

Rispetto ad una prima ipotesi interpretativa, legata al testo dell’origina-
rio decreto legge, che paventava il rischio del venir meno della stes-
sa funzione di indirizzo di ANAC attraverso il PNA, l'attuale disciplina
conferma altresi la «conformita agli indirizzi adottati dall’Autorita na-

82 Si v. Consiglio di Stato, sezione consultiva per gli atti normativi, adunanza di sezione del
8 febbraio 2022 e del 17 febbraio 2022, parere n. 5006.
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zionale anticorruzione con il Piano nazionale anticorruzione»: il Piano
integrato ha in ogni caso tra I'altro 'obiettivo di definire «gli strumenti
e le fasi per giungere alla piena trasparenza dei risultati dell’attivita e
dell’organizzazione amministrativa nonché per raggiungere gli obiettivi
in materia di contrasto alla corruzione», secondo quanto previsto dalla
normativa vigente in materia, ed € quindi il documento nel quale & de-
stinato a confluire il Piano triennale di prevenzione della corruzione e
della trasparenza. ANAC non ha peraltro rinnovato i suoi indirizzi, non
provvedendo ad aggiornare il PNA ma limitandosi a definire il quadro
di riferimento in modo sostanzialmente descrittivo attraverso documenti
di incerta collocazione, con i quali si tende in ogni caso ad accogliere in
modo positivo la scelta del legislatore di integrazione nel PIAO®.
Scelta che presenta perd criticita. Si ¢ detto di un problema legato alla
logica di fondo, ma ad apparire poco persuasive (e fattore di indebo-
limento del complessivo impianto dell’anticorruzione) sono anche le
scelte operative definite nel nuovo quadro normativo.

E evidente anzitutto la problematicita della messa a terra (e a sistema)
del PTAO, che sconta anche la mancata analisi dell'impatto della rego-
lazione rispetto ai provvedimenti attuativi: impatto diretto e indiretto
dell'operazione ¢ invece prevedibilmente imponente, secondo un obiet-
tivo appunto lodevole ma con modalita non sempre perspicue», come
precisa il Consiglio di Stato.

Provvedimenti attuativi chiamati a integrare le “scarne” indicazioni del
d.l. n. 80/2021 sono da un lato il decreto di delegificazione chiamato a
semplificare il quadro degli adempimenti (che, come segnalato nel parere
del Consiglio di Stato costituisce, nel nuovo disegno, la pars destruens)
e dall’altro il decreto ministeriale di adozione di un “piano tipo” («cui
¢ affidata la pars costruens, ovvero la concreta definizione di quello
che sara [...] il quadro di riferimento per le pubbliche amministrazioni

% Nel corso del 2022, durante il webinar Sull’'onda della semplificazione e della trasparen-
za, sono stati poi presentati gli Orientamenti di ANAC per la pianificazione Anticorruzione e
Trasparenza 2022, nel quale la stessa ANAC sembrerebbe attribuirsi parte del “merito” del PIAO
(d diversi suggerimenti colti dall’Autorita sono stati prontamente trasferiti al Governo e si riflet-
tono nella scelta operata dal legislatore di introdurre, con il d.l. 80/2021, un Piano integrato di
attivita e organizzazione»: ivi, p. 0).
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assoggettate al Piao®). Ed € alla luce di questi provvedimenti, adotta-
ti® o in corso di adozione®, che & possibile dare un giudizio, sia pure
provvisorio, del nuovo strumento e della sua possibilita di consentire al
sistema di anticorruzione di continuare a farsi carico delle esigenze di
contrasto dell’illegalita che (in atto e in potenza) sin qui gli erano affidate.
Il decreto di delegificazione ha seguito, nello schema originariamen-
te sottoposto a parere, un approccio fortemente “confermativo”™, che
se da un lato ha sminato alcune preoccupazioni relative al potenziale
smantellamento delle regole di anticorruzione ha perd determinato una
formidabile complessita del PIAO, chiamato sostanzialmente a raccogliere
tali e quali tutti gli obblighi di pianificazione che prima si traducevano
in una molteplicita di strumenti diversi (con conseguenti dubbi sulla
capacita del PIAO di assolvere le funzioni di “semplificazione” che erano
alla base della sua introduzione).

Quanto al piano di prevenzione della corruzione, questo ¢ destinato,
come chiarito dal decreto del Ministro per la pubblica amministrazione®,
a divenire una sotto-sezione del PIAO, combinandosi con gli obiettivi
di valore pubblico e con il piano della performance in una sezione del

8 Consiglio di Stato, Parere n. 506/2022, cit.; cfr. Consiglio di Stato, sezione consultiva per
gli atti normativi, parere del 26 maggio 2022 n. 902.

% Nel Consiglio dei ministri del 26 maggio 2022 il Governo risulta aver adottato in via de-
finitiva il regolamento di semplificazione. Per quanto attiene alle abrogazioni, il testo (ancora
non pubblicato) sembrerebbe prevedere un intervento sulla legge n. 190, tramite I'abrogazione
dellarticolo 1, commi 5, lettera a) e 60, lettera a), della legge 6 novembre 2012, n. 190. Cosi fos-
se, il provvedimento si presterebbe ad una lettura certo problematica dal punto di vista dell'an-
ticorruzione, posto che determinerebbe il venir meno di una disposizione chiave, non tanto
perché dispone I'adozione dei piani di prevenzione di amministrazione (la qual cosa si ricava
anche da altri passaggi del testo della legge relativamente al PNA), ma perché ¢ in quella sede
che il legislatore ha definito il piano strumento non solo organizzativo ma “orientato al rischio”.

% Lo “schema tipo”, definito con d.m., non risulta ancora approvato, per quanto i suoi con-

tenuti siano stati definiti in sede di conferenza unificata del 2 dicembre 2021, quando ¢ stato
condiviso il testo del decreto sul quale la conferenza ha dato parere favorevole.

5 Con le parole dello stesso Consiglio di Stato, il «d.P.R. in oggetto, il quale sembra limi-
tarsi ad “abrogare quanto appare chiaramente inutile”, mentre invece la logica dovrebbe esse-
re quella — inversa — di “conservare soltanto cio che ¢ davvero indispensabile” per migliorare
il servizio per i cittadini e le imprese», Consiglio di Stato, sez. cons., parere del 2 marzo 2022,
n. 500, cit., p. 11.

8 Nel testo cosi come condiviso in conferenza unificata, v. supra.
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piano integrato. Il che pone problemi di raccordo procedurale® (con la
funzione di indirizzo, monitoraggio e ordine di ANAC), e sostanziale,
con la disciplina complessiva dell’anticorruzione e i documenti che la
attuano. Come evidenzia di nuovo il Consiglio di Stato, non vengono
meno le «differenze che continueranno a connotare le varie sezioni e
sottosezioni del Piao ancora presenti» e proprio queste differenze «em-
brano costituire la prima sfida», quella della «eterogeneita intrinseca» del
nuovo strumento®.

Tutte questioni da osservare dalla periferia, non solo dal centro: una pe-
riferia nella quale i responsabili anticorruzione perdono parte del proprio
ruolo, il processo di redazione dei piani di prevenzione si confonde e
in parte si perde in un pitt complesso (e complessivo) macro-processo
di integrazione che ¢ positivo perché chiama in causa tutta lammini-
strazione ma rischia al contempo di tradursi in mera giustapposizione
di documenti proprio per questa complessita che le amministrazioni
faticano ad elaborare, I'’Autorita anticorruzione vede i suoi poteri di
indirizzo oramai inevitabilmente “integrati” essi stessi con quelli ora in
capo al Dipartimento della funzione pubblica attraverso il “piano tipo”,
gli stessi cittadini e gli stakebolders perdono il chiaro riferimento del
piano anticorruzione e della sua governance.

Leffetto pit chiaramente prevedibile & pero quello paventato in apertura,
di perdita di autonomia e potenzialita espansive del piano anticorruzione
di amministrazione proprio nel rapporto con gli altri fenomeni criminali,
come “piano-base” intorno al quale sviluppare le diverse esigenze di
legalita che emergono in modo frammentario nell’ordinamento e che si
scaricano in concreto sull’azione e l'organizzazione pubblica, trovando
spesso terreno arido e quindi faticando a radicarsi (come ¢, ad esempio,
per l'antiriciclaggio).

Mentre si avvertiva, come si € visto, una evidente esigenza di integrazione
“verso i rischi” molteplici che connotano il sistema pubblico, la riforma

% Non ultimo, la normativa sul PIAO prevede che 'amministrazione debba inviarlo al Di-
partimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri per la pubblica-
zione sul relativo portale: ¢ dunque Funzione pubblica il terminale di riferimento dei piani in-
tegrati, ivi compresa la sotto-sezione anticorruzione e trasparenza.

% Consiglio di Stato, parere del 2 marzo 2022, n. 500, cit.
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del PIAO porta con sé un possibile ripiegamento dell’anticorruzione
verso l'interno, verso un’integrazione con gli obiettivi di valore pubbli-
co e di performance che vanno protetti attraverso le regole a presidio
della legalita ma che non coincidono necessariamente con le principali
esigenze “protettive” che caratterizzano una specifica amministrazione.
Non sempre, in sostanza, “obiettivi” e “rischi” corrispondono, ed anzi la
logica di protezione e prevenzione opera a 360 gradi e guarda ai mag-
giori fattori di corruzione e illegalita e non necessariamente al rilievo
che assumono le relative procedure nell’'ordine di priorita politiche che
si da un’amministrazione. Con il rischio, ulteriore, che le esigenze di
raggiungimento degli obiettivi divengano la reale, se non unica, priorita
del PIAO.
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Cltté\l e dlrlttl La smart city é spesso celebrata anzi-
. tutto come concreta risorsa di ripen-
fondamentah: le samento e perfino di rivoluzione, in

ambivalenze della termini di efficienza e di sostenibilita

e e e~ . e e . ambientale, della vita urbana e, spe-
pOhth1ta del dlrlttl cificamente, dei servizi pubblici loca-
li. Se é vero che il miglioramento dei
Filippo Pizzolato servizi puo tradursi in potenziamento
dei diritti, la citta rischia di ridursi
a sistema cibernetico et eterodiretto,
governato da un cruscotto. La citta e
pero anche il luogo di esercizio privi-
legiato dei diritti con cui i cittadini
rivendicano la partecipazione alla
costruzione della convivenza demo-
cratica (il diritto alla citta). Tra citta-
ambiente, spazio tecnologico di utenza
e potenzialmente di direzione eterono-
ma; e citta-soggetto, proiezione dei cit-
tadini attivi, si crea una tensione che
e una dialettica fondamentale della
democrazia contemporanea.

1. Citta e diritti, un nodo essenziale, originario e ambivalente

La citta, forma archetipica del sociale, ¢ il luogo simbolico e originario del
politico e del diritto. Il popolo ¢ fatto di cittadini, in un senso giuridico
e, in larghissima parte, in quanto abitanti di citta. Nella citta il diritto,
come ordinamento della convivenza, si manifesta pienamente, attingendo
e dando forma alle linee di tensione che attraversano la realta urbana’.
Cio resta vero ancorché l'autonomia cittadina si scontri con I'eteronomia
dei processi di produzione normativa.

! Come ¢ nella natura pitt generale del rapporto tra diritto e societa: da societa non ¢ mate-
ria inerte senza aspettative, puro kaos, che riceve senza fiatare dal diritto il suo ordine. La socie-
ta ¢, contemporaneamente, materia attiva e passiva, come, d’altro canto, il diritto ¢, contempo-
raneamente, prodotto e produttore di ordine sociale», G. ZaGReBELSKY, La legge e la sua giustizia.
Tre capitoli di giustizia costituzionale, Bologna, Il Mulino, 2008, pp. 22-23.
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Se infatti la citta ¢ la culla dell'ordine borghbese, entro cui si elabora la
cultura giuridica e politica da cui hanno preso forma le codificazioni
dei diritti?, cid non significa, come ¢ sin troppo noto, che la modernita
(giuridica e politica) riconosca nella comunita cittadina i caratteri di un
ordinamento autonomo. Per quanto ordine statale e ordine borghese
siano sovrapponibili, la borghesia si &, per cosi dire, allontanata dalla
citta, in corrispondenza dell’ampliarsi dei mercati e delle esigenze del-
la produzione e dello scambio. Il processo di costruzione degli Stati
moderni ¢ avvenuto a detrimento delle autonomie sociali e territoriali,
delle corporazioni e dei comuni, con un processo di nazionalizzazione
delle citta, ridotte a “creature” degli Stati®. Come ha osservato la Arendt,
a partire da Hobbes («wero filosofo della borghesia»), d’acquisizione della
ricchezza concepita come un processo senza fine poteva esser garan-
tita soltanto dalla conquista del potere politico, dato che il processo di
accumulazione doveva prima o poi abbattere tutte le barriere territoriali
esistenti>!. Non sorprende pertanto che il recente recupero di attenzione
per la politicita (e la giuridicita) delle citta sia in correlazione con dina-
miche economiche, tra le quali spicca il rilievo del consumo — di beni e
di “esperienze” — nell’economia contemporanea, perché ¢ la metropoli il
duogo dove puoi comprare tutto cio che puoi permetterti e dove quello
che compri rende visibile cid che ti puoi permettere»’. Le cittd stesse
vengono proposte e si propongono (per mezzo dei loro amministratori
o di stakeholders) quali esperienze di consumo e, conseguentemente,

2 Fino a produrre una critica alla natura e alla deformazione borghese delle carte liberali
dei diritti, come nel noto scritto di K. Marx Sulla questione ebraica, 1843. Sulle premesse filoso-
fiche di questi intrecci, v. V. FErrONE, Storia dei diritti dell’'uomo. LTlluminismo e la costruzione
del linguaggio politico dei moderni, Roma-Bari, Laterza, 2014.

3 Lo ha ricordato da ultimo R. Hirschr, Urbanization, Megacities, Constitutional Silence, in
European Yearbook of Constitutional Law 2020. The City in Constitutional Law, Berlin, Springer,
2021, pp. 314-315, spiegando in questo modo il legame vischioso tra scienza costituzionalistica
e Stato e la disattenzione della prima verso le citta. UA. sottolinea il perpetuarsi di una visione
dello spazio a centralita statale (ibidem, p. 317).

“ H. ArennT, Le origini del totalitarismo, trad. it., Torino, Ed. Comunita, 1999, pp. 203-204.

> G. AMenDoLA, Le retoriche della citta. Tra politica, marketing e diritti, Bari, Dedalo, 2016, p.
17; Z. Bauman, Homo consumens. Lo sciame inquieto dei consumatori e la miseria degli esclusi,
trad. it., Gardolo, Erickson, 2007.
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oggetto di un vero e proprio marketing. E la cosiddetta smart city ¢,
prima di tutto, un immenso e attraente mercato per le societa ICT®.
Non si puo pero dire che, per le citta, la modernita segni in tutto e per tut-
to una svolta. In fondo, la citta europea — erede della civitas romana, pit
che della polis greca — non € mai stata davvero il “grembo” che accolga e
nutra gli appartenenti a una medesima stirpe, ma € costitutivamente 7o-
bilis ed augescens e, in ragione di cio, intrinsecamente aperta e plurale’.
I luogo simbolico ne diviene quello della produzione-scambio-mercato.
Non ¢ dunque una novita la correlazione tra rilevanza della sfera cittadina
e dinamiche evolutive del mercato (e delle relative liberta)®; lo € pero
l'accelerazione impressa dalla tecnica ai processi sociali ed economici.
Leffetto combinato di evoluzione tecnica e di accelerazione dei processi
ha investito frontalmente le citta e la teorizzazione della smart city riflette
questa trasformazione’.

Seppur costitutivamente mobilis ed augescens, la citta non si esaurisce
pero nel luogo funzionale dei negotia privati, posto che vi si ricollega,
alla stregua di una contraddizione che non si puo sciogliere o di una vera
e propria schizofrenia, I'archetipo della casa, e cioe di un luogo “caldo”,
accogliente per la persona e per la comunita che vi & radicata'. Dalla
citta i cittadini attendono (anche) riconoscimento e protezione. Questa
inestricabile ambivalenza di significati ¢ il cruciale punto di attracco per
I'analisi che si svolgera''.

© C. Lanpry, City Making. Larte di fare la citta, trad. it., Torino, Codice, 2009, p. 185; G. AMEN-
poLa, Le retoriche della citla, cit., p. 138.

7 M. Cacaart, La citta, Villa Verucchio, Pazzini, 2006, pp. 13 ss., 23, 33; U. Curi, Alle radici
dell’idea di citta, in F. Pizzorato, A. Scatong, F. Corvaja (a cura di), La citta e la partecipazione tra
diritto e politica, Torino, Giappichelli, 2019, pp. 4-7.

8 Classica e imprescindibile la lezione di M. WEBEr, La citta, trad. it, Milano, Pgreco, 2014,
Pp. 3-4; 33; M. Cacaiarl, La citla, cit., p. 34. Sulla citta in M. Weber, v. ora M. Basso, Max Weber.
La citta prima dello Stato, in F. Pizzorato, G. Rivosecchr, A. Scatone (a cura di), La citta oltre lo
Stato, Torino, Giappichelli, 2022, p. 13 ss.

? Si v. le suggestioni filosofiche, a tinta distopica, di P. Viriio, Velocita e politica. Saggio di
dromologia, trad. it., Milano, Multhipla, 1981.

10 M. Cacciar, La citta, cit., pp. 25-28. Sulla retorica della citta come comunita v. G. AMENDO-
1A, Le retoriche della citta, cit., p. 77 ss.

' Tale ambivalenza pud essere vista come un riflesso della costitutiva duplicita che carat-
terizza lo statuto del politico e, ancor prima dell'umano, come ha insegnato U. Curi, Endiadi.
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Nella condizione contemporanea il nesso tra citta, diritto e diritti risal-
ta con ancora maggiore evidenza. Con la concentrazione e la densita
abitativa crescenti, la citta incarna il luogo della manifestazione plastica
dell'intersezione dei diritti, della loro interferenza quotidiana e del loro
scontro, e dell’evidenza della necessita del loro bilanciamento. 1l <raffico
dei diritti insaziabili» & la suggestiva metafora — tratta dall’ambiente ur-
bano — che ¢ stata usata'? per rappresentare i problemi di “sostenibilita”
sociale generati dal cumulo di rivendicazioni soggettive libertarie. Nella
classica concezione liberale, racchiusa nella dichiarazione rivoluziona-
ria del 1789 (art. 4), la liberta consiste nel fare tutto cid che non nuoce
all’altro, quasi equivalesse per il soggetto a seguire una traiettoria indi-
pendente, che pero, per la frequenza degli scambi, delle occasioni di
scontro e dell’accavallarsi di interessi, deve essere delimitata dalla legge,
a guisa di una siepe divisoria, secondo I'immagine hobbesiana, affinché
quella traiettoria non leda la liberta altrui. L'intensificazione vorticosa di
intersezioni e conflitti sembra tradursi nella difficolta di intessere o di
mantenere un’etica civile, che funga da base della convivenza, a partire
dai diritti individuali.

Da qui la riscoperta teorica, non priva di elementi moralistici, dei doveri,
morali e giuridici®®.

Soprattutto in contesti, come quelli metropolitani, fortemente urbaniz-
zati, lo stretto e incessante contatto tra differenze mette alla prova la
coesistenza intessuta dal diritto e dai diritti. Non si tratta solo di diritti
individuali reclamati, ma anche di rivendicazioni di gruppi che, nella
realta locale, avanzano specifiche istanze di riconoscimento e danno vita
a problematiche di convivenza', E tuttavia il contesto metropolitano non

Figure della duplicita, Milano, Raffaello Cortina, 2015, p. 114, ma passim; con riferimento alla
democrazia, Ip., Per non dimenticare il ritorno. Platone e la democrazia, in Il farmaco della de-
mocrazia. Alle radici della politica, Milano, Christian Marinotti, 2003, pp. 34-35, 38-40 e 55-50.

121, AntoniNt (a cura di), I traffico dei diritti insaziabili, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2007.

Y Tra i giuristi, con particolare efficacia: U. Vincenti, Prima il dovere. Una ragionevole criti-
ca dei diritti umani, Napoli, Jovene, 2011, pp. 8, 24 e 59; L. Vioante, I dovere di avere doveri,
Torino, Einaudi, 2014. Una consapevole e vivace critica a questi orientamenti in G. PRETEROSSI,
Cio che resta della democrazia, Roma-Bari, Laterza, 2015, p. 153 ss.

14 Cfr. M. CROCE, A. SALVATORE, Filosofia politica. Le nuove frontiere, Roma-Bari, Laterza, 2012,
p. 11 ss.
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¢ liquidabile come 'eccezione mostruosa, da ricondurre prima o poi alla
normalita, ma & prospettato come il termine e insieme I'anticipazione di
una progressione irresistibile, che esigerebbe tra I'altro — dal lato della
scienza giuridica — di porre fine al prolungato silenzio delle costituzioni
sulle citta e di avviare un ripensamento di categorie troppo plasmate e
condizionate da un quadro stato-centrico®.

Il terreno della sicurezza urbana € diventato, non a caso, un ambito
emblematico, in cui finalita di sicurezza e di incolumita pubblica, ma
anche di decoro urbano, possono entrare in tensione e collisione con
espressioni dell'autonomia individuale e collettiva'®. Si pensi — solo per
esempio significativo — alle ordinanze con cui i Sindaci esigono dagli
stranieri, al fine dell’iscrizione anagrafica nel Comune di residenza, I'e-
sibizione di un contratto di lavoro'’; o alla vicenda (giunta dinanzi alla
Corte costituzionale'®) delle ordinanze sindacali sulla mendicita; o an-
cora al controverso equilibrio tra forme del commercio — espressione di
liberta economica — e tutela dei centri storici'?. E riemersa un’accezione
securitaria dell’ordine pubblico urbano, su cui da tempo si & posata
l'attenzione della dottrina.

Con riferimenti tratti soprattutto da contesti urbani di altre realta nazionali
(e continentali), ma non senza corrispondenze (sempre meno embrionali)
in Italia, dentro la citta si creano luoghi preclusi, le cosiddette gated com-
munities®, in cui il regime proprietario si traduce nella privatizzazione
di intere aree e vi ristabilisce forme di separazione. Solo ingenuamente
si potrebbe valutare questa tendenza contraddittoria rispetto alla voca-

> R. Hirscht, Urbanization, Megacities, Constitutional Silence, cit., p. 319.

16 Cfr. V. ANToNELL, La sicurezza delle citta tra diritti ed amministrazione, Milano, Wolters

Kluwer, 2018.

7F. CorvaJa, Lo straniero nella citta: la cittadinanza amministrativa, in F. Pizzorato, A. Sca-
LoNE, F. Corvaja (a cura di), La citta e la partecipazione, cit., pp. 137-138.

8 Sent. 519/1995. Sulla vicenda, M. Tewesca, La “riesumazione” dell’accattonaggio (art. 669-
bis ¢.p. dopo la I.n. 132/2018). Ovvero il continuum tra legislazione fascista e ‘“pacchetti sicu-
rezza’”, in Costituzionalismo.it, 1, 2019, p. 40 ss.

19 C.P. SANTACROCE, Le limitazioni all'esercizio del commercio nelle aree di interesse cultura-

le, in Riv. giur: urb., n. 3/2016, p. 79 ss.

2P, Viriwo, Citta panico, trad. it., Milano, Raffaello Cortina, 2004, p. 65; Z. Bauman, Vita Li-
quida, trad. it., Roma-Bari, Laterza, 2005; C. Dt Seta, La citta. Da Babilonia alla smart city, Mi-
lano, Rizzoli, 2017, pp. 153-154.
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zione allo sconfinamento della citta contemporanea, avviata verso la
megalopoli e I'indistinzione territoriale di nuclei urbani continui. Benché
nuovi stili di urbanizzazione si sperimentino in spazi non interessati dalla
prima modernita statale (nel Global South®', come nella coreana Songdo
City), € proprio in risposta alla saturazione degli spazi che la logica della
“frontiera” cede a quella del “confine”: non tanto quello tra citta, che
resta ormai quasi solo un dato amministrativo, ma quello che si ricrea
dentro la citta, a recintare appunto spazi preclusi.

A seguito di questi variegati processi, richiamati a mo’ di introduzione,
la relazione tra citta e diritti conserva e manifesta un’indubbia e anzi
rinnovata centralita, non fosse altro che per un dato fattuale-statistico,
posta la crescente concentrazione urbana della vita sociale®, e per la
conseguente moltiplicazione delle occasioni di conflitto e di limitazione
dei diritti. Si tratta di una centralita la cui natura complessa ¢, in ultima
analisi, riflesso e funzione di quella intrinseca ambivalenza della citta
(citta-grembo e/o citta mobile) che, come si ¢ detto, ¢ iscritta origina-
riamente nella sua essenza.

Forse € per questi livelli di ambivalenza se, tra gli stessi giuristi ormai, si
¢ diffuso il termine “citta”, anziché quello, piu preciso ed istituzionale,
di Comune: esso puo valere sia a cogliere la politicita della sfera urbana
e la sua irriducibilita alla limitatezza delle competenze comunali®; sia

2 Espressione usata da R. Hirscrt, Urbanization, Megacities, Constitutional Silence, cit., p. 319.

2 ... lassunto da cui parte J.B. Auy, Droit de la ville. Du fonctionnement juridique des
villes au droit a la Ville, Paris, LexisNexis, 2016, p. 1.

# Tale concezione pud trovare un appiglio normativo, oltre che nella Costituzione (art. 5 e
Titolo V), nell’art. 3 del TUEL, per il quale e comunita locali, ordinate in comuni e province,
sono autonome. Il comune ¢ I'ente locale che rappresenta la propria comunita, ne cura gli in-
teressi e ne promuove lo sviluppo»; 0 anche nell’art. 4.2 della Carta europea dell’autonomia lo-
cale, per il quale «gli enti locali hanno, nei limiti stabiliti dalla legge, ampia facolta di prendere
iniziative per qualsiasi questione che non esuli dalla loro competenza o sia assegnata ad un’altra
autorita». Il Rapporto esplicativo della Carta europea chiarisce perd, commentando tale disposi-
zione, che «oltre alle competenze conferite per legge a specifici livelli di autorita, i pubblici po-
teri possono trovarsi di fronte ad altre necessita o disporre di altre possibilita d’azione. Quando
tali aree di intervento incidono direttamente sul livello locale e non esulano dalle competenze
generali prevalenti nella maggior parte degli Stati membiri, & importante che le collettivita loca-
li, intese come entita politiche che agiscono a pieno titolo per promuovere il benessere gene-
rale della popolazione, abbiano il diritto di esercitare I'iniziativa loro spettante in tali settori. Le
regole generali che disciplinano il loro intervento in tali casi possono tuttavia essere fissate per
legge. In alcuni Stati membri, le collettivita locali devono nondimeno potere dimostrare che le
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a identificare uno spazio, anziché la sua proiezione istituzionale (e po-
tenzialmente riflessiva), a sottolinearne l'attraversabilita e I'utilizzabilita
anche in assenza di un’appartenenza. A questa ambiguita lessicale ne
corrisponde una analoga, riguardata dal lato della cittadinanza: essa puo
essere intesa come cittadinanza attiva, protagonista delle trasformazioni
evocate; o invece come soggettivita di flusso, indefinita e con debole
identificazione con il territorio®.

I profili di questo scarto tra citta e Comune non coincidono tra loro e anzi
possono tracciare direttrici distinte anche per il rapporto, che qui si vuole
approfondire, tra diritti e citta. Per provare a chiarire, non a districare,
queste ambivalenze, si seguira come criterio di analisi, costituzionalmente
orientato, il differente, complessivo, ruolo della citta: citta-ambiente, spa-
zio di utenza e potenzialmente di direzione eteronoma; o citta-soggetto,
proiezione auto-riflessiva dei cittadini, capaci di attivazione.

2. La citta agita e la citta-ambiente dei diritti della persona e dell’utente
Il grande urbanista Vittorio Gregotti ha tracciato i contorni di un «pas-
saggio dalla citta dei cittadini all'uso della citta come luogo di lavoro, di
scambio, di divertimento distinto dalla residenza, la citta dei city users,
la citta considerata, anziché sede di vecchi e nuovi tipi di produzione,
luogo di attivita terziaria e/o turistica (con gli immigrati dai Paesi piu
poveri che ne vivono ai margini), nodo di interscambi economici e, in
taluni casi, vero e proprio luogo di comando globale. Sono queste le

loro azioni sono autorizzate dalla legge. Nell'ambito di tale sistema, pud essere attribuito alle
collettivita locali un ampio potere discrezionale, che va oltre il conferimento di responsabilita
specifiche e la cui esistenza ¢ in tale misura riconosciuta dall’Articolo 4, paragrafo 2». Commen-
tando tale spiegazione, K. Koesster-A. Kress, European Cities Between Self-government and Su-
bordination: Their Role as Policy-Takers and Policy-Makers, in European Yearbook, cit., p. 282
osservano che «he Charter thereby clearly sides with one of two fundamental different consti-
tutional traditions regarding the allocation of local responsabilities, i.e. the concept of general
competence and that of ultra vires». Nello stesso volume, v. R. Hirschi, Urbanization, Megaci-
ties, Constitutional Silence, p. 305 ss.; E. Arsan, Constitutional Law, Federalism and the City as a
Unique Socio-economic and Political Space, che propone una definizione costituzionale di citta
come spazio socio-economico e politico unitario (ibidem, pp. 326-332).

2 Cfr. F. Gicuiont, Verso un diritto delle citta. Le citta oltre il comune, in E. Cariont, F. CORTE-
s, Diritto delle autonomie territoriali, Milano, Wolters Kluwer, 2020, pp. 269-271; F. Cortesk, 1/
nuovo diritto delle citta: alla ricerca di un legittimo spazio operativo, in G.F. Ferrar (a cura di),
Smart city. Levoluzione di un’idea, Milano-Udine, Mimesis, 2020, p. 82.
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svolte cruciali, dopo la meta del Novecento, che segnano anche l'inizio
del nuovo secolo con una nuova ricchezza di possibilita ma contempora-
neamente con una progressiva estraneita tra citta e cittadini»®. Esemplare
di questo passaggio ¢ la problematica urbana connessa con il turismo e,
in particolare, con lo “spossessamento” subito dai cittadini della vivibilita
della propria citta®.

All’esito della trasformazione descritta da Gregotti, la citta smarrisce la
sua natura di comunita auto-riflessiva, capace di determinarsi (per quanto
in modo plurale), e si caratterizza piuttosto come /uogo di intersezione
di aspettative, interessi e attivita, e ancor piu di fruizione di spazi e di
servizi. Si prospetta la citta agita, a traino od oggetto, anziché guida, dei
processi sociali, economici e politici in corso.

Tra i motori di questi processi evolutivi vi ¢ senz’altro lo sviluppo tec-
nologico. La citta agita ¢ infatti ambiente (o sistema) tecnologicamente
connesso e governato, tanto che si affaccia la metafora del cruscotto
(dashboard), quale strumento di governo urbano?. I servizi pubblici
locali sono parte rilevante di questa trasformazione: essi tracciano un
ambito di fruizione di prestazioni sempre pit tecnologicamente mediate,
a possibile detrimento pero dell’autonomia cittadina. Alla connotazione
smart non sempre corrispondono progettazione e governo democratici
dei processi®. Cio soprattutto per i servizi pubblici economici locali im-
plicanti l'uso di infrastrutture a rete, ma anche per la sanita, interessata
da una svolta — degli inizi degli anni 90 — verso un modello che coniuga
aziendalizzazione e regionalizzazione, con conseguente emarginazione
degli enti locali e contrazione dei servizi territoriali®; questa evoluzione

» V. Grecorri, Citta globali, in Enciclopedia del XX Secolo, 2010, www.treccani.it

% Su questo profilo, v. C. DeL Bo, Abitare e visitare. Le citta nell’epoca dell’ overtourism, in

C. DL Bo, M. Fiiont, M.G. Lasriova, Politiche della citta, Pisa, ETS, 2020, p. 7 ss.; C. DE Sem, La
citta, cit., p. 138.

27S. MartERN, Mission Control: A History of the Urban Dashboard, in Places Journal, March
2015; S. Boroonint, Dalla “smart city” alla “Human smart City” e oltre, Milano, Giuffré, 2017,
p. 95 ss.

2 F. FRACCHIA, P. PANTALONE, Smart city: condividere per innovare (e con il rischio di esclude-
re?), in Federalismi.it, 22, 2015, pp. 17-19, si spingono fino a ritenere incompatibili logica smart
e servizi pubblici.

# F. Sarrma, Autonomie territoriali e governo della sanita, in questa Rivista, 3-4, 2018, p. 795.
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appare meno marcata per 'assistenza sociale, tradizionalmente piti pove-
ra, meno attrattiva per il mercato e ad alta intensita relazionale. Il modello
manageriale (prevalente in sanita) e l'elevata componente tecnologica
(per altre utilities) sottraggono spazi di autonomia all’'amministrazione
locale, sia nella progettazione, sia nella gestione dei servizi.

Per i servizi a rete la componente tecnologica assume un’importanza
specifica. La rete ¢ la struttura ricorrente di un modello organizzativo
di tipo “cibernetico”, che ha nella tecnologia informatica 'archetipo®.
Anche la citta e ripensata secondo questo modello. Essa € configurabile
prospetticamente alla stregua di un sistema cibernetico auto-poietico, un
meccanismo, di fronte al quale stanno posizioni soggettive di utenza, a
seguito di un accesso, non sempre pienamente consapevole delle con-
seguenze (in termini di profilazione, ad esempio)?!, ai servizi; e diritti
in funzione difensiva, volti alla protezione dell’individuo e dei suoi dati
dalla pervasivita e dall’arbitrarieta del controllo tecnologico. Da un lato,
quindi, si possono individuare deboli diritti sociali, propri della dimen-
sione urbana, sotto forma di tutela della fruizione, di tipo consumeristico,
di servizi ad alto contenuto tecnologico, cui si dedicano le anodine carte
dei servizi dei gestori; dall’altro, la pitt ampia tutela della riservatezza.
La categoria suggestiva, ma sfuggente, di smart city abbraccia ambedue
i profili di questa evoluzione e le sue ricadute sull'autonomia locale®.
Riletta sotto questa luce, la citta si manifesta prevalentemente come
ambiente interconnesso, o anche come centro strategico, ma comunque
come sistema, piu che soggetto®. Non sempre di questa evoluzione &

3 A. Surior, La Gouvernance par les nombres. Cours au College de France (2012-2014), St-
Amand-Montrond, Fayard, 2015, p. 337.

* G. De Grecorio, Citta, cittadino e diritti digitali, in G.F. Ferrart (a cura di), Smart city. L'e-
voluzione di un’idea, cit., pp. 510-511 e 514, mette opportunamente in luce i punti di frizione
tra servizi digitali, basati su tecnologie 107, e diritto di accesso e principio di proporzionalita
della raccolta e conservazione dei dati.

3 Levoluzione € ben sintetizzata da A. MicHieL, Smart city: verso l'autogoverno digitale? in
C. Buzzaccti, P. Costa, F. Pizzorato (a cura di), Technopolis. La citta sicura tra mediazione giuri-
dica e profezia tecnologica, Milano, Giuffré, 2019, p. 178 ss. L'A. introduce criticamente alla pro-
spettiva della sovranita digitale che dovrebbe realizzare il superamento del limite della passivi-
ta civica nei confronti dei servizi smart (ibidem, p. 191 ss.).

* Una lettura recente in C. Iaiong, Legal Infrastructure and Urban Networks for Just and de-

mocratic Smart Cities, in Italian Journal of Public Law, 2, 2019, p. 750 ss., alla luce del concet-
to di Tech Justice.
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approfondito I'impatto sui diritti dell'uomo®, rimanendo tale questione
schiacciata tra una narrazione irenica e ottimistica e una precomprensione
distopica, segnata dalla prospettiva governamentale. Questo secondo
approccio enfatizza la portata minacciosa dell’affermazione della smart
city, adducendo a riprova esempi gia attuali, ancorché prevalentemente
tratti da contesti urbani extra-europei, di cui si temono il contagio e la
generalizzazione®.

La smart city, 'ambiente tecnologicamente definito di fruizione di servizi,
¢ un pericolo per i diritti dei cittadini? Le preoccupazioni riguardano
prevalentemente la tutela della privacy, e cioe della riservatezza e della
consapevolezza dei dati “abbandonati” dai city users e raccolti/processati
mediante le tecnologie del cosiddetto Io7*. Un’abbondante letteratura
ha discusso criticamente le conseguenze, in termini di diritti violati, di
politiche securitarie rese praticabili da queste tecnologie di controllo
potenzialmente pervasivo, nel quadro di un cosiddetto capitalismo di
sorveglianza?.

In diverso ambito, non squisitamente cittadino, si ¢ valutato I'impatto
del lavoro-agile sui diritti dei lavoratori; o ancora si & argomentata la
configurabilita di un nuovo diritto (sociale) di accesso alle tecnologie, a
cominciare dalla connessione a Internet, come condizione di un’egua-
glianza sostanziale aggiornata alle sfide dei tempi®.

3 C. laong, Legal Infrastructure, cit., pp. 752 e 763.

% F. Bria, E. Morozov, Ripensare la smart city, trad. it., Torino, Codice, 2018, soprattutto pp.
9-10 e 48 ss.

% Cfr., tra gli studi pit recenti, O. PoruciNo, M. Bassini, G. De GrReGorio, Diritti digitali, in A.
PajNo, L. Viowante (a cura di), Biopolitica, pandemia e democrazia. II. Etica, comunicazione e
diritti, Bologna, Il Mulino, 2021, p. 141 ss.; L. EFréN Rios VEGA, L. Scarrarpi, 1. Spigno (a cura di),
1 diritti fondamentali nell’era della digital mass surveillance, Napoli, Editoriale Scientifica, 2021.

¥ Si v. ad esempio il dettagliato report, incentrato sugli USA, di R. WitLiams, Whose Streets?
Our Streets! (lech Edition). 2020-21 “Smart City” Cautionary Trends & 10 Calls to Action to Pro-
tect and Promote Democracy, del Technology and Public Purpose Project del Belfer Center for
Science and International Affairs, Harvard Kennedy School, 2021 (online). V. anche S. RopoTa,
Dieci tesi sulla democrazia continua, in D. pE KercHove, A. Turst (a cura di), Dopo la democra-
zia? Il potere e la sfera pubblica nell’epoca delle reti, trad. it., Milano, Apogeo, 20006, p. 162; A.
VENANZONI, Smart cities e capitalismo di sorveglianza: una prospettiva costituzionale, in Forum
di Quaderni Costituzionali, 2019, pp. 13 e 23 ss.

3 C. Ia10NE, Legal Infrastructure, cit., pp. 758-759; E. Gaseari, Smart city e cittadinanza am-
ministrativa, in G.F. Ferrart (a cura di), Smart city. Levoluzione di un’idea, cit., p. 386 ss.; G. DE
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Nell'analizzare il rapporto tra la citta — nella sua configurazione prospet-
tica, ma gia attuale, di smart city — e i diritti non ci si puo pero arrestare
al profilo, giustamente frequentato dalla dottrina giuridica, del possibile
abuso dei dati dei cittadini-users. La smart city — almeno nella narrazione
corrente — € celebrata anzitutto come concreta risorsa di ripensamento
e perfino di rivoluzione, in termini di efficienza e di sostenibilita am-
bientale, della vita urbana e, specificamente, dei servizi pubblici locali®.
All'origine di questa potenzialita si pone la stessa tecnologia, e cioe
la disponibilita di infrastrutture a rete interconnesse, che formano un
network capillarmente diffuso e gestito mediante piattaforma unitaria,
messa a punto da ICT, che consente il monitoraggio, I'interazione (il
feed-back) e il tempestivo intervento correttivo™. T settori interessati da
questa trasformazione sono principalmente quello del trasporto locale
(mediante, ad esempio, servizi di car pooling, bike-sharing, mobility on
demand, ecc.™™); della raccolta e gestione dei rifiuti; del servizio idrico;
del social housing; dell’illuminazione pubblica, che peraltro fornisce
I'infrastruttura ramificata su cui puo innestarsi una rete di sensori, utili a
supportare servizi ulteriori; eccetera®. Risparmio energetico e raziona-
lizzazione dei flussi di traffico sono esiti attesi e gia vantati dalle citta in
posizione avanzata in questo processo evolutivo.

Riguardata da questa angolazione, la smart city incide prevalentemente
sul piano delle politiche pubbliche, e solo di riflesso su quello, individua-
lizzato, dei diritti. Se & vero che il tema dei diritti scorre cosi in secondo
piano, questo non autorizza conclusioni affrettate. 1l fine personalistico
che ispira la Costituzione persegue infatti il pieno sviluppo della persona

GREGORIO, Citta, cittadino e diritti digitali, cit., p. 501.

# In questa chiave di lettura, particolarmente utile G.F. Ferrar, Lidea di smart city, in Ip. (a
cura di), La prossima citta, Milano-Udine, Mimesis, 2017, p. 23 ss.

0 G.F. Ferrary, Lidea di smart city, cit., p. 26: {L’interconnessione €, oggi, sia lo strumento di
efficientamento di servizi pubblici esistenti, sia essa stessa servizio, 'erogazione del quale non
¢ pensabile se non per il tramite di un network esteso capillarmente, che abbracci le strade, i
quartieri e gli edifici, pubblici e non, della smart city»; M. Carta, Citta aumentate. Dieci gesti-
barriera per il futuro, Trento, 1l Margine, 2021, p. 61 parla di «itta senziente».

1 G.F. Ferrarl, L'idea di smart city, cit., p. 24. Nello stesso volume, si v. V. LustLLo, La shared
mobility della prossima citta, p. 361 ss. Si v. dir. 2010/40/UE.

2 Una rassegna nei contributi raccolti nel cap. 3. I servizi nella smart city di G.FE. Ferrart (a
cura di), Smart city. Levoluzione di un’idea, cit., p. 201 ss.
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umana non solo per via di rivendicazione di diritti individuali, ma nelle
formazioni sociali e attraverso un compito, affidato alla Repubblica, di
rimozione di ostacoli di ordine economico e sociale. Il miglioramento
delle condizioni dei contesti di vita e di lavoro contribuisce a comporre
un quadro ambientale e relazionale entro cui lo svolgimento della per-
sona € concretamente possibile. La via della rivendicazione individuale
di diritti soffre infatti del limite, messo in luce da S. Weil, del “mutismo”
dello “sventurato”, che non ha voce per gridare i suoi diritti*’.

L'evoluzione della citta — e del suo rapporto con i diritti — va quindi
letta nel quadro pit complessivo della costruzione di una Repubblica
che tenda al ben vivere e, di riflesso, a garantire le condizioni concrete
della liberta e dell’eguaglianza dei cittadini*’. Questa ambientazione non
degrada i diritti a meri riflessi, né li funzionalizza®® ma li immette cir-
colarmente nel contesto di una convivenza strutturata sia da istituzioni
pubbliche, sia da rapporti sociali. Vi € infatti una circolarita tra diritti e
politiche promozionali degli stessi. I diritti vivono nel contesto concreto
della convivenza e cioé nel quadro di rapporti, aperti alla corresponsa-
bilita (che & sintesi di solidarieta e partecipazione), come si ricava per
tabulas dalla sistematica della Costituzione. La Costituzione fonda cosi
una forma di politicita dei diritti, essendo questi alimentati, incarnati e
garantiti entro la plurale trama relazionale della polis. In questo senso,
va riconosciuto il legame, tutt’altro che accessorio, tra tutela dei diritti e
promozione delle autonomie (sociali e territoriali)*, che & — ancora una
volta — espressione del legame tra la persona e le reti relazionali. Tale
legame ¢ gravido di risvolti organizzativi per quanto attiene ai servizi

S, WErL, La persona e sacra?, in Una costituente per 'Europa. Scritti londinesi, trad. it., Ro-
ma, Castelvecchi, 2013, pp. 190-200.

“In direzione simile, M. Pieterse, Urban Governance and the Right to a Healthy City, in Eu-
ropean Yearbook, cit., p. 185 accosta «he right to health and the right to the city»; ibidem, pp.
189-190. G.F. Ferrari, L'idea di smart city, cit., p. 15: «partita da un impulso di ispirazione pres-
soché esclusivamente tecnologica, (scil.: la nozione di smart city) si & presto trasferita sul piano
del modo di intendere la socialita e lo stesso stile di vita, in una spirale di ricerca di benessere
in versioni post-moderne»; F. Fracchia, P. PANTALONE, Smart city, cit., p. 25.

 G.F. Ferrari, L'idea di smart city, cit., p. 42.

“ Tale prospettiva € sviluppata da B. Oomen, M. BaumcatrteL, Frontier Cities: The Rise of Lo-
cal Authorities as an Opportunity for International Human Rights Law, in European Journal of
International Law, 29, 2018, p. 607 ss. e, in particolare, p. 627.
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alla persona, ponendosi, ad esempio, all’'origine concettuale del modello
del «sistema integrato».

Se quindi si assume questa prospettiva, costituzionalmente orientata, della
smart city non puo preoccupare I'enfasi sulla qualita (e sulla sostenibi-
lita) dei servizi anziché immediatamente sui diritti, quanto, semmai, la
sostituzione di servizi a componente relazionale e a progettazione de-
mocratica con un sistema cibernetico, a regia eteronoma e centralizzata.
La coerenza della trasformazione compendiata dall’'immagine della smart
city con il fine repubblicano dell’art. 3, c. 2, Cost., si commisura infatti,
in ultima analisi, sulla promozione della partecipazione dei cittadini
all'organizzazione politica economica e sociale del Paese.
Nell'approccio dell'Unione Europea, cui, a riguardo della smart city, si
devono posizionamenti teorici e politiche promozionali, a questa deve
corrispondere la categoria di smart people, cosi tratteggiata®®: «e-skills,
working in ICT-enabled working, having access to education and trai-
ning, human resources and capacity management, within an inclusive
society that improves creativity and fosters innovation. As a characteri-
stic, it can also enable people and communities to themselves input, use,
manipulate and personalise data, for example through appropriate data
analytic tools and dashboards, to make decisions and create products
and services». L'approccio e il conseguente intervento pubblico sono di
tipo “capacitante”; orientati alla formazione di skills anzitutto individuali,
che costituiscono le premesse di una cittadinanza digitale® che pero
non ha nella dimensione locale un livello privilegiato e forse nemmeno
necessario.

7 Esemplare la legge 328/2000.

% Rapporto del 2014 commissionato dal Parlamento europeo, dal titolo Mapping Smart Ci-
ties in the Eu.

“ Tale obiettivo € coerente con quanto previsto dalla legge delega n. 124/2015. 124/2015,
art. 1, e successivi decreti attuativi, in tema di cittadinanza digitale. Sul punto, cfr. E. Cartoni,
Citta intelligenti e agenda urbana: le citta del futuro, il futuro delle citta, in Munus, 2, 2016, p.
247; M. CaroraLE, Dalle smart cities alla cittadinanza digitale, in Federalismi.it, 2, 2020, pp. 35,
38-40 e 44; A. VENANZONI, Smart cities, cit., pp. 11-12 e 19. Per 'A. (ibidem, p. 18) esiste per0 il
pericolo dell’assenza della dimensione politica della cittadinanza: Ja sua assenza nell’orizzonte
tecnologico della citta intelligente rischia al contrario di farlo recedere a uno stadio pre-politi-
co, di nuda vita, di mera utenza».
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In alcune letture interpretative, la cittadinanza digitale squaderna possibilita
assai ampie, nell’orizzonte di una complessiva cyber-democrazia. E sin trop-
po chiaro come, entro questo scenario, al cospetto della smart city non sta-
rebbero solo sfere soggettive di passivita, ma forme inedite di partecipazione
civica. Anziché declinare inesorabilmente lungo la china della tecnocrazia,
la cyber-democrazia esalterebbe l'intelligenza collettiva®. Si tratterebbe della
risultante di un’implementazione collettiva di conoscenze e di iniziative da
parte delle competenze disseminate in rete che la citta cibernetica, dotata di
tentacoli sensoriali, rende possibile, attraverso la raccolta e I'elaborazione di
dati ed input. La partecipazione digitale diventa cosi una sorta di meta-diritto.
Si € espresso questo concetto in termini di «open government, a indicare la
condivisione sinergica delle competenze (expertise) e delle capacita diffuse
in una @wetworked society’'. Lesito del progresso della smart city sarebbe
allora niente meno che la ricomposizione tra «expertise» e «citizenship»?.

Questa lettura appare tuttavia — almeno per l'oggi — irenica e visionaria.
Essa rimuove la dimensione conflittuale dell’interazione sociale e perfi-
no quella relazionale della persona, ridotta a skilled and smart citizen.
Lassetto dell’organizzazione della convivenza democratica non € solo
questione di ottimizzazione ed aggiustamenti tecnici, come se esistesse
un meccanismo (o addirittura un organismo’®) da ripristinare nel suo
funzionamento, ma chiama in causa e mette a confronto interpretazioni
plurali del reale, legami sociali e dimensione simbolica®. La pluralita

0 P. Levy, Lintelligenza collettiva. Per un'antropologia del cyberspazio, trad. it., Milano, Feltri-
nelli, 1996; non dissimile la posizione di B.S. Noveck, Smart citizens, smarter State. The Techno-
logies of Expertise and the Future of Governing, Cambridge Massachussets London, Harvard Uni-
versity Press, 2015. V. anche C. Rartt con M. CLAubEeL, La citte di domani. Come le reti stanno cam-
biando il futuro urbano, Torino, Einaudi, 2017, p. 22; pit cautamente, M. Carta, Citta aumenta-
te, cit., p. 67 ss.; i saggi — di notevole varieta di accenti - in D. pe Kercrove, A. Tursi (a cura di),
Dopo la democrazia?, cit.; ivi, in particolare, la critica di M. Prospero, La solitudine del cittadino
virtuale, p. 178 ss. Si v. anche le sorprendenti aperture sulle potenzialita egualitarie della rete di
A. Scriavong, Eguaglianza. Una nuova visione sul filo della storia, Torino, Einaudi, 2019, p. 299.

1 B.S. Noveck, Smart citizens, cit., p. 2. Ibidem, pp. 13-14, 43 ¢ 111.
2 B.S. Noveck, Smart citizens, cit., pp. 242 e 250.

> A proposito della differenza tra organismo naturale e societa, fondamentale G. CANGUILHEM,
1l normaile e il patologico, trad. it., Torino, Einaudi, 1998, pp. 218-222 e 233-234.

> Acute osservazioni in A. VaNoLo, Smart city e sviluppo urbano: alcune note per un'agen-
da critica, in Scienze del territorio, 3, 2015, p. 116.
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dei saperi e la loro specializzazione non conducono pacificamente a
un conferimento generale, ma alimentano dibattito e, spesso, proprio a
partire dalla settorialita degli sguardi, incomprensioni.

La fruizione individuale e perfino 'ottimizzazione dei servizi non possono
dunque compensare o bilanciare I'assenza di una progettazione politico-
democratica degli stessi. Al di fuori di approcci visionari, il rischio — op-
portunamente sottolineato — ¢ che l'apparato tecnologico che mette
in forma i servizi non solo non passi attraverso una co-progettazione
politico-democratica, istituzionale e civica, ma che sfugga al controllo
della sfera pubblica, restando appannaggio e ostaggio di intelligence
privata®. La progettazione del dashboard e la regia della smart city sci-
volano cosi in un cono d’ombra, a maggior ragione dal punto di vista
delle amministrazioni comunali, spesso povere di risorse finanziarie e
di competenze specialistiche®.

Una forma di progettazione e di regia politica ¢ semmai prospettabile
a livello europeo”. E del 2011 un paper prospettico della Commissione
europea dedicato alle Cities of tomorrow e, da allora, I'intervento comu-
nitario si € articolato in progetti finanziati dai Fondi Strutturali, di cui
I'ambiente urbano ¢ beneficiario privilegiato e gli stessi enti locali inter-
locutori®®. L'Unione Europea non vanta attribuzioni formali specifiche per
porsi a guida autorevole del progetto e indurre vincolativamente trasfor-

5 F. Bria, E. Morozov, Ripensare la smart city, cit., pp. 31-35 e 60; E. Cartont, Citta intelligen-
ti, cit., p. 242; G. De Grecorio, Cilta, cittadino e diritti digitali, cit., pp. 496-497.

% Non & mancata la capacita reattiva, sotto forma di iniziativa dei Comuni, come ad esempio
per il servizio di car sharing, sfociata nell'adozione di un accordo di programma incentivante
stipulato tra Ministero dell’Ambiente e Convenzione dei Comuni denominata ICS (il cui capofila
¢ il Comune di Modena). Ne da conto V. LuseLLo, La shared mobility, cit., p. 367.

7 F. Gaseari, Citta intelligenti e intervento pubblico, in Il diritto dell’economia, 1/2019, pp.
75-76, distingue tra un modello europeo e uno statunitense di smart city, posto che il primo
prevede un intervento pubblico piu attivo; E. Cartoni, Citta intelligenti, cit., p. 256 ss., a propo-
sito della «citta del futuro», al centro degli interventi europei.

% G.F. Ferrari, L'idea di smart city, cit., pp. 14 e 38, con riferimento a FESR e FSE. Tra le tap-
pe pit significative della progettazione europea a riguardo, si v. la Strategia Europa 2020 (Co-
municazione della Commissione europea COM 2020 del 3 marzo 2010) che illustra il concet-
to di economia “intelligente”, “sostenibile” e “inclusiva”, entro cui si iscrive la prospettiva della
smart city; l'adozione dell’Agenda digitale europea (Comunicazione della Commissione euro-
pea COM 245 def. del 26 agosto 2010); l'obiettivo della realizzazione di un mercato unico di-
gitale (Comunicazione della Commissione europea COM 192 def. del 6 maggio 2015, A Digital

Single Market Strategy for Europe); la Comunicazione della Commissione su La dimensione ur-
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mazioni. Puo perd, a sostegno del suo intervento, invocare competenze
trasversali, quali quella mirante alla costruzione di un mercato comune
(digitale), quella ambientale (la sostenibilita ¢ obiettivo costantemente
accostato alla smart city®) e le politiche di coesione, e risorse dedicate. E
infatti 'UE opera mediante programmi con cui costruisce e attua politiche
con il partenariato pubblico, tra cui quello degli enti locali. Le <agende»
sono la traduzione in termini di interventi graduali di programmi che
implementano il progetto della «itta del futuro»®.

Al di fuori di questa partnership istituzionale e del corrispondente so-
stegno finanziario, gli enti locali verserebbero in condizione ancora piu
debole®. L'elaborazione di indicatori di rating della smartness delle citta
puo essere una spia, non del tutto innocua, di questo condizionamento,
attraverso la misurazione dell’attrattivita dei Comuni al cospetto dell’in-
vestimento pubblico e privato®. Si prefigura una sorta di competizione
tra citta®, che non tiene perd conto della loro diversita in termini di
dotazione strutturale (tecnologica e informativa) e conseguentemente
della capacita di risposta.

Nel nostro ordinamento, un sistema di rating € stato previsto dal d.l. n.
179/2012, art. 20, che ha introdotto esplicitamente la nozione di comunita

bana delle politiche dell'UE — Elementi fondanti di un’Agenda urbana UE (COM (2014) 490 def.
del 18 luglio 2014); il programma URBACT.

% F. FRaCCHIA, P. PANTALONE, Smart city, cit., pp. 19-20; L. Marin, 11 Patto Globale per I'Ambiente
e le smart cities, in G.F. Ferrart, Smart city: l'evoluzione di un’idea, cit., pp. 35-37.

% E. Cartony, Citta intelligenti, cit., p. 203.

' Un quadro realistico in A. ViNewa, L.E. MiNervin, 77 7uolo dei comuni nella transizione di-
gitale, in M. Deoni (a cura di), Rapporto Ca’ Foscari sui comuni 2021 La risposta dei comuni al-
la crisi pandemica, Roma, Castelvecchi, 2021, p. 498 ss.

2 Si v. ad esempio ICity Rate e Italia Smart. Vi € anche un sistema di indicatori dell’Interna-
tional Standards Organization, proposti per il mondo intero, relativi alla sostenibilita, con spe-
cifico riferimento allambito urbano (ISO37120). Cfr. F. Bria, E. Morozov, Ripensare la smart ci-
ty, cit., p. 30; G.F. Ferrari, Lidea di smart city, cit., p. 44 s.; E. Croci, . CoreLu, Misurare le smart
cities, in G.F. Ferrari, La prossima citta, cit., p. 695 ss. e 703 ss. G.F. Ferrari, Smart city: l'evolu-
zione di un’idea, cit., p. 13 ss., ha messo recentemente in mostra la grande varieta di indicatori
ricompresi nella misurazione della smartness.

% G.F. Ferrar, Lidea di smart city, cit., p. 34: e citta si confronteranno (...) anche sulla ba-

se delle capacita di mettere a punto una infrastruttura, una piattaforma tecnologica, che diventi
elemento abilitante per la gestione delle informazioni».
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intelligenti e prefigurato attivita di monitoraggio®. Per iniziativa dell’ ANCI
& stato istituito I'Osservatorio nazionale Smart city®. Parallelamente, in
coerenza con questa strategia di accompagnamento istituzionale, il de-
creto fissava l'obiettivo della redazione di uno statuto della cittadinanza
digitale, che comprendesse parametri di accessibilita e inclusione®.

In assenza di un’azione istituzionale (comunitaria e nazionale) ri-equili-
bratrice, che renda effettivamente praticabile quella che si potrebbe ormai
catalogare come una funzione fondamentale dei Comuni, a cui dovrebbe
corrispondere — dal lato dei cittadini — un livello essenziale di prestazioni
di servizi”, il panorama & destinato a diventare troppo differenziato. Se
Barcellona, realta europea spesso presentata come paradigmatica, ha
dimostrato di avere progettualita e risorse, di varia natura, per tenere in
tensione dall'interno questo processo, cosa si pud dire di altri Comuni®®?
Senza scivolare in posizioni che, pur condivisibili nella loro componente
critica, diventano velleitari nella misura in cui non tengono conto dell’i-
narrestabilita dello sviluppo tecnologico®, ma al riparo da narrazioni
ireniche o complici, si deve sottolineare I'insufficienza di un approccio
che si limiti a passare in rassegna esempi virtuosi (le best practices) e

% LANCI ¢ coinvolta nell'individuazione di un sistema di misurazione basato su indicato-
ri statistici e di «meccanismi per I'inclusione progressiva, nel sistema di monitoraggio, anche
dei Comuni che non abbiano ancora adottato misure rientranti nel piano nazionale delle Co-
munita intelligenti»: cosi S. ANtoNiazzi, Smart city: Uintreccio di riferimenti normativi e l'innova-
zione tecnologica nella gestione dei servizi pubblici locali, in www.ilmerito.org, 3.10.2018; v. an-
che E. Croci, F. Cotewu, Misurare le smart cities, cit., p. 681 ss.

% http://www.agendaurbana.it/anci/. Alcune esperienze estere — Barcellona, in particola-
re — attestano come la formulazione di indicatori possa avvenire anche in modalita bottom-up,
E. Crocy, F. Covewu, Misurare le smart cities, cit., p. 695.

 Cfr. d.l. 179/2012, art. 20.4, lett. a. L'obiettivo & stato poi fortemente ridimensionato dal
d. lgs. 179/2016, art. 64.

" In coerenza con il percorso europeo volto a definire un servizio universale per l'acces-
so alla banda larga: dir. 2018/1972 e reg. 2018/1971. Cfr. E. Gaspari, Smart city, cit., p. 372 ss.

% F. Bria, E. Morozov, Ripensare la smart city, cit., soprattutto p. 71 ss. e le conclusioni pp.
177-178; A. MicHIEL, Smart city, cit., p. 186 ss.; C. laiong, Legal Infrastructure, cit., p. 791.

 Tranchant a riguardo G.F. Ferrari, Lidea di smart city, cit., p. 43: da rifondazione delle
categorie concettuali &, da un lato, troppo lunga e complessa per poter essere compatibile con
uno sviluppo scientifico e tecnologico incontenibile sia nella forza che nella rapidita e, da un
altro, non risolvibile in un contesto democratico, in un’epoca in cui i fenomeni giuridici, cosi
come quelli economici, tendono a soluzioni globali o almeno continentali; Ip., Smart city: I'e-
voluzione di un’idea, cit., p. 14, in termini di «utolegittimazione consensuale della tecnologia.
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mettere esplicitamente a tema la questione della governance istituzio-
nale delle smart cities’, entro cui trovino posto soluzioni credibili per
la partecipazione civica” e la sostenibilita finanziaria™.

La posta in gioco democraticamente rilevante ¢ il possibile “spossessa-
mento” della progettazione e della gestione di rilevanti ambiti di servizio
pubblico, arginabile mediante strumenti di controllo politico-democra-
tico sulle reti, garanzie di accessibilita non discriminatoria alle stesse e
alle informazioni su queste circolanti, pubblicita dei dati o, viceversa,
protezione della loro riservatezza’. Si tratta di condizioni non tanto di
un’illusoria ed enfatica «sovranita tecnologica»™, ma, pitt modestamente,
perché rimanga aperto uno spazio di partecipazione dei cittadini in
forma organizzata, sociale e/o istituzionale, al di la degli interstizi di
mera resistenza o del nudo conflitto. Il recupero atteso di democraticita
non ¢ realisticamente predicabile in termini di una regia unitaria, in
fondo nemmeno auspicabile perché erede di una logica di centralismo
democratico” che “spiazzerebbe” comunque le citta. Si deve piuttosto
declinare in termini di partecipazione plurale, agita dai cittadini singoli e
associati e dalle autonomie, promossa dalla legge (art. 5 Cost.) e favorita
dalle amministrazioni pubbliche (art. 118 Cost.).

Un’insidia ulteriore per 'autonomia comunale — strettamente connessa allo
“spossessamento” — ¢ legata alla standardizzazione e cioe¢ all'uniformita im-

70 Tema, non a caso, su cui le indicazioni sembrano carenti ed elusive, come osserva G.F.
Ferrar, Lidea di smart city, cit., p. 41. Cfr. anche le giuste osservazioni di A. MicHieL, Smart ci-
1y, cit., p. 184; F. Gaseari, Citta intelligenti, cit., pp. 79 e 107.

7'Su cui v. E. SpiLier, Citizens in the loop? Partecipazione e smart city, in F. Pizzorato, A. Sca-
LoNE, . Corvaja (a cura di), La citta e la partecipazione, cit., p. 295 ss.; E. Carioni, Citta intelli-
genti, cit., p. 247 ss.

72Attraverso finanziamenti pubblici adeguati, anzitutto, ma anche forme di partenariato pub-
blico-privato, come ad esempio per le societa di trasformazione urbana previste dall’art. 120
TUEL. Cfr. G.F. Ferrari, Lidea di smart city, cit., p. 37 ss., per il quale «occorre quindi uscire dal-
la logica di singoli bandi circoscritti, optando invece per politiche di pitt ampio respiro a livel-
lo nazionale, che offrano un quadro di riferimento stabile, capace di accompagnare nel medio
periodo i processi di trasformazione da condurre in chiave collaborativa» (ibidem, p. 40); C. 1a-
10NE, Legal Infrastructure, cit., p. 780.

7 Sul punto v. dir. 2013/37/UE, relativa al riutilizzo dell'informazione del settore pubblico.
" F. Bria, E. Morozov, Ripensare la smart city, cit., p. 71.

7 F. Cortest, 1l nuovo diritto delle citta, cit., p. 92 parla di <indrome gordiana».
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posta dalle piattaforme che, in nome e alla ricerca dell'interoperabilita tra reti
per il conferimento e il trattamento dei dati, rende gli enti locali subalterni alle
decisioni del soggetto pubblico che governa 'agenda digitale nazionale (ex
art. 117, ¢. 2, lett. r, «coordinamento informativo statistico e informatico dei
dati dell’amministrazione statale, regionale e locale» e corrispondenti poteri
regolamentari ed amministrativi)’® o, peggio, ai poteri fattuali del soggetto
privato che mette a disposizione la piattaforma tecnologica”.

3. La citta agente e la politicita dei diritti

La citta € investita da un processo — di cui si sono evidenziati alcuni
aspetti — che puo essere presentato in termini di de-territorializzazione,
perché volto a superare — attraverso il medium digitale — il vincolo
spaziale e a organizzare uno spazio omogeneo: «ogni metrica spaziale
¢ avvertita come un ostacolo da oltrepassare. L'idea regolativa ¢ sempre
pit quella di una “angelopoli” assolutamente «radicata»™. Letta all’inter-
no di questa cornice di senso, la smart city € ben piu dei suoi servizi
tecnologici, perché questi smettono di trovare nella realta urbana un
orizzonte significativo: essa € piuttosto la prefigurazione della citta scon-
finata, della smart land”. Quasi fosse uno spazio etereo™, la citta puo

76

Debbo questo spunto critico ad A. Michieli. Questo principio si sta affermando perfino nei
servizi alla persona. Si v. ad esempio, considerando n. 56 e 57 della dir. 2011/24/UE, concernen-
te I'applicazione dei diritti dei pazienti relativi all’assistenza sanitaria transfrontaliera; F. FraccHia,
P. PANTALONE, Smart city, cit., p. 15 sul ruolo dell’Agenzia per I'Ttalia digitale.

77 F. FraccHia, P. PANTALONE, Smart city, cit., pp. 10 e 14.
78 M. Cacciary, La citta, cit., pp. 47 e 56-57.

7 A. Bozowm, R. Masiero, Dalla smart city alla smart land, Venezia, Marsilio, 2014, p. 16 ss.
1l legame tra metropoli e smart city & concettualizzato da G. AGAMBEN, La citta e la metropoli,
in Sinistrainrete, 133/2007, per il quale da metropoli ¢ il dispositivo, o I'insieme dei dispositivi,
che si impone sulla citta quando il potere assume la forma di un governo degli uomini. La cit-
ta cessa allora di essere, com’era nel sistema feudale e ancora nell’Ancien régime, un’eccezio-
ne rispetto ai grandi poteri territoriali, eccezione il cui paradigma era la “citta franca”, e diventa
il luogo per eccellenza della nuova figura economico-governamentale del potere. (...) La me-
tropoli €, dunque lo spazio che risulta da questa serie complessa di dispositivi di controllo e di
governo. Ma ogni dispositivo implica necessariamente un processo di soggettivazione, e ogni
processo di soggettivazione implica una possibile resistenza, un possibile corpo a corpo col di-
spositivo in cui I'individuo € stato catturato o si € lasciato catturare»; P. Costa, La sicurezza del-
la global city. Prassi globale e critica costituzionale, in Costituzionalismo.it, 2, 2018, p. 101 ss.;
E. Cartony, Citta intelligenti, cit., p. 269.

8 C. DE Set, La citta, cit., p. 138; G. AMENDOLA, Le retoriche della citta, cit., p. 129.
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essere vista e vissuta solo dall’alto, se non dall’esterno, da un cruscotto,
appunto. Citta diventa pertanto il nome generico di questo spazio, non
certo Comune, ma nemmeno Stato. In questo senso, essa, al pari della
metropoli, anzi sovrapponendosi a questa, segna un elemento di discon-
tinuita e potenzialmente di rottura rispetto alla parabola storica della citta,
poiché tende a sancirne la de-politicizzazione®'. De-territorializzazione
e de-politicizzazione sono correlate.

E tuttavia la corporeita ¢ dimensione antropologica costitutiva ed ine-
ludibile, al netto delle narrazioni post-umanistiche, sicché la spaziali-
ta — per quanto elusa — si prende, per cosi dire, le sue gravi rivincite.
Ha osservato M. Zambrano che da societa ¢ il luogo dell'umano. Tutti
gli esseri che conosciamo si trovano in qualcosa, in un luogo, in uno
spazio-tempo che ¢ la loro dimensione. E perfino 'esistenza della gravita
universale potrebbe essere il simbolo di questa condizione: tutto pesa
su qualcosa»®. 1l traffico che attanaglia la citta, compresa quella smart,
¢ l'esplosione di questa contraddizione, intrinseca alla globalizzazione,
in cui si decidera pure — come si ama ripetere — con un click, ma in cui
(almeno) le merci si muovono pur sempre fisicamente e spazi sempre
pit ingombranti devono essere destinati alla logistica.

La “corporeita” della citta preme con la potenza della sua sostanza antro-
pologica. Restano insopprimibili il bisogno, la ricerca e forse la nostalgia
di luoghi®. Una risposta ricorrente e frammentaria a queste ostinate
“persistenze” antropologiche & I’
per la quale questi sono confinati entro enclaves chiuse e insonorizzate

ospedalizzazione” dei bisogni spaziali,

in mezzo alla citta mobilis e augescens: cosi ¢ per il verde, costretto

81 G. AGaMBEN, La citta e la metropoli, cit.: Benché la citta abbia cercato di difendere come
ha potuto la sua originaria natura di organismo politico (e questa resistenza ha prodotto ancora
in tempi relativamente recenti episodi di straordinaria intensita politica), & certo perd che, nel-
la nuova spazializzazione metropolitana, ¢ allopera una tendenza de-politicizzante, il cui esito
estremo ¢ la creazione di una zona di assoluta indifferenza fra privato e pubblico. Questa neu-
tralizzazione dello spazio urbano ¢ oggi un fatto a tal punto acquisito, che non ci si meravi-
glia che le piazze e le strade delle citta siano trasformate dalle videocamere in interni di un’im-
mensa prigione».

82 M. ZAMBRANO, Persona e democrazia. La storia sacrificale, trad. it., Milano, SE, 2020, p. 99.

8 M. Cacciarl, La citta, cit., p. 48.
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entro parchi recintati®; e perfino per bisogni abitativi, per i quali si co-
struiscono quartieri gated®.

Anche da questo punto di vista, la citta non ¢ riducibile al Comune, per-
ché vi si esprime I'iniziativa dei cittadini che mantiene una potenzialita
democratica auto-poietica, mal (o non) contenuta entro i limiti di attribu-
zioni formali giuridiche®. Non & lo stesso genere di auto-poiesi propria
di un meccanismo, ma la costruzione dal “basso” della democrazia. Tale
forza non procede in direzione ripristinatoria, perché nessuna societa ¢
mai stata dnteramente naturale per 'uvomo», altrimenti «ne sarebbe esistita
una soltanto, o, al massimo una per ogni diverso clima e luogo»®, ma
verso 'umanizzazione della convivenza.

Si prospetta cosi un secondo versante del rapporto tra citta e diritti, lungo
il quale sono i diritti che “fanno” la citta e ne intessono la convivenza,
reagendo ai vincoli e alle costrizioni di varia origine. Da questa pro-
spettiva rovesciata, si disvela una diversa manifestazione della politicita
dei diritti, correlata alla dimensione originaria, anteriore e forse anche
ulteriore, della citta stessa rispetto allo Stato nazionale e alle espressioni
istituzionali della politica®. La citta & (anche) teatro di un protagonismo,
e talora di un antagonismo, che, anziché agito dall’alto, muove dalla
partecipazione e dalla mobilitazione dei cittadini. In questo senso, si
puo ben dire che la citta sia soggetto, ancorché certo pluralisticamente
articolato, perché animata dall’azione di cittadini singoli e associati, e
non mero ambiente di trasformazioni indotte.

8 Contro questa separazione, v. M. Carta, Cilta aumentate, cit., p. 181 ss., e, in particola-
re, p. 183 ove sottolinea come, dal punto di vista di un urbanista, «una citta orientata alla resi-
lienza (...) deve avere una nuova concezione del proprio metabolismo interno, ma soprattutto
della propria relazione con gli ecosistemi naturali. Quando consideriamo la pianificazione e la
gestione delle citta come 'azione su un organismo complesso in cui vivono specie con diversi
metabolismi, diventa chiaro che citta e natura non sono entita separate».

8 M. Cacciary, La citta, cit., p. 67.

% Le citta rilevano come «oggetti che interpretano i bisogni e le esigenze delle comunita,
al di la di quelli che sono i compiti assegnati per legge», come osserva F. GigLiont, Verso un di-
ritto delle citta, cit., p. 269.

5 M. ZAMBRANO, Persona e democrazia, cit., p. 102.

88 Cfr. F. Pizzovaro, La citta come dimensione del diritto e della democrazia, in F. PizzoLato,
A. Scatong, F. Corvaja (a cura di), La citta e la partecipazione, cit., p. 31 ss.; Ip., La democrazia
locale: ragioni, forme, prospettive, in Jus, 1, 2021, p. 183 ss.
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Le trasformazioni interne alla sfera della cittadinanza conoscono, a livello
locale, una vitalita che non ¢ abbracciata, e anzi ¢ per lo piu ignorata, dal-
la definizione legale-statale dei confini dello status civitatis. Non a caso,
si sente ormai insistentemente I'esigenza di ricorrere a una definizione
sociologica della cittadinanza, le cui dinamiche precorrono o comunque
procedono in parte indipendentemente dalle vicende istituzionali®.
Entro questo quadro interpretativo possono essere collocate iniziative
(sociali, culturali e anche istituzionali), nella citta, di agency e di promo-
zione e tutela di varie dimensioni dei diritti negati: diritti dei migranti,
manifestazioni per 'ambiente, contro le discriminazioni di genere, ecc.”.
L'ente locale puo provare a mettere in forma, ancorché provvisoria, e
a dare sostegno e veste istituzionale a questa mobilitazione per i diritti.
Le cosiddette citta-santuario, ad esempio, offrono tutela a diritti contro
restrizioni imposte dalla legalita statale o internazionale®'; nel contesto
nazionale, i Comuni, mediante l'istituzione di appositi registri, hanno
provato ad offrire una prima risposta a bisogni e condizioni esistenziali
di cui il legislatore statale o regionale esitava ad occuparsi®®. Sono tracce
di un’eterogenea dimensione promozionale o anche resistenziale delle
citta, che si pongono a difesa di diritti umani supposti violati®.

In questa linea di sviluppo si inserisce I'adozione, nel 2000, da parte della
seconda Conferenza Europea delle citta per i diritti umani, di una Carta

% Da diverse angolature, cfr. P. Costa, Cittadinanza, Roma-Bari, Laterza, 2005, p. 3; G. Moro,
Cittadinanza attiva e qualita della democrazia, Roma, Carocci, 2013, p. 275; R. Cavarto PErIN, La
configurazione della cittadinanza amministrativa, in Diritto amministrativo, 1, 2004, pp. 201-
208; F. Corvaja, Lo straniero nella citta, cit.; F. Gaspari, Smart city, cit., p. 345.

11 fenomeno € cosi ampio e interessante che, attorno alle Human Rights Cities, si & svi-
luppato un approccio di ricerca e d’azione istituzionale: si v. C. IatoNE, Legal Infrastructure, cit.,
p. 760; G. TiecHi, Citta, diritti umani e tutela glocal, in F. Pizzorato, A. ScALONE, F. Corvaja (a cu-
ra di), La citta e la partecipazione, cit., p. 200 ss.

oV A. PN, Citta-Stato e citta-santuario. Residenti o utenti?, in F. Pizzorato, G. RivoseccHi, A. Sca-
LONE (a cura di), La citta oltre lo Stato, cit., p. 121 ss.; D. Harvey, Citta ribelli. I movimenti urbani
dalla Comune di Parigi a Occupy Wall Street, trad. it., Milano, 1l Saggiatore, 2013.

2 Un contributo recente e organico a riguardo & di L. Busatta, La citta avamposto delle tra-
sformazioni dello Stato: intorno a taluni registri comunali, in F. PizzoLato, G. Rivosecchr, A. Sca-
1oNE (a cura di), La citta oltre lo Stato, cit., p. 57 ss.

% Rinvio a E Pizzorato, Diritto di resistenza, oggi? Partecipazione popolare e veste istituzio-
nale, in Costituzionalismo.it, 2, 2021, soprattutto pp. 186-188.
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europea dei diritti umani nella citta® (c.d. Carta di Saint Denis), quale
seguito dell'Tmpegno di Barcellona, fatta propria da pit di 400 comunita
locali europee. Si tratta di iniziativa assunta all'interno delle attivita del
network UCLG (United Cities and Local Governments)”, che ha anche
elaborato una World Charter for the Right to the Cily. Le premesse da cui
muove la Carta europea, a proposito della centralita strategica della citta
per la promozione dei diritti, sono significative, ancorché rilevanti solo
culturalmente e politicamente: £ oggi il luogo di ogni incontro e pertan-
to di tutti i possibili. E ugualmente il terreno di tutte le contraddizioni,
e quindi di tutti i pericoli: € entro lo spazio urbano dalle frontiere mal
definite che si ritrovano le discriminazioni legate alla disoccupazione,
alla poverta, al disprezzo delle differenze culturali, ma nel contempo &
li che si delineano e si moltiplicano delle prassi civiche e sociali di soli-
darietd. E pur vero che la citta oggi ci impone di precisare meglio certi
diritti, perché ¢ il luogo dove abitiamo, dove cerchiamo del lavoro, dove
ci spostiamo. Impone ugualmente di riconoscere nuovi diritti: il rispetto
dell’ambiente, la garanzia di un cibo sano, di tranquillita, di possibilita di
scambi e di svaghi, ecc. E poi vero che, di fronte alla crisi che colpisce
la concezione delegataria della democrazia a livello degli Stati nazionali
e allinquietudine che suscitano le burocrazie europee, la citta appare
come la risorsa di un nuovo spazio politico e sociale. La si prospettano le
condizioni di una democrazia di prossimita. La viene offerta 'occasione
di una partecipazione al diritto di cittadinanza di tutti gli abitanti: una
cittadinanza a livello cittadino. Se € vero che viene riconosciuto ad ogni
persona ognuno dei diritti definiti, spetta ugualmente a ciascun cittadino,
libero e solidale, di garantirli tutti».

Questo attivismo delle citta a difesa dei diritti investe anche la smart city™.
A questa ¢ dedicata la Coalizione di Citta per i Diritti Digitali del 19 luglio
20197, nella cui dichiarazione fondativa si legge che «as cities, the closest

2% https://uclg-cisdp.org/en/news/european-charter-safeguarding-human-rights-city.
% https://www.uclg.org/en/organisation/about

% 1] rapporto tra cittadinanza amministrativa e smart city € sviluppato da F. Gaseari, Smart
city, cit., p. 353 ss., che insiste sul carattere multidimensionale della smart city, irriducibile all’e-
lemento tecnologico.

7 citiesfordigitalrights.org. In dottrina: E. SeiLer, Citizens in the loop?, cit., p. 299.
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democratic institutions to the people, we are committed to eliminating im-
pediments to barnessing technological opportunities that improve the lives
of our constituents, and to providing trustworthy and secure digital servi-
ces and infrastructures that support our communities. We strongly believe
that buman rights principles such as privacy, freedom of expression, and
democracy must be incorporated by design into digital platforms starting
with locally-controlled digital infrastructures and services .

Queste manifestazioni di attivismo politico-democratico delle citta, co-
alizzate per la promozione dei diritti, possono essere sussunte sotto
I'evocativa e fortunata formula, di conio sociologico, di diritto alla citia,
espressione debitrice dell’elaborazione seminale di H. Lefebvre e fatta
propria dalla stessa riflessione giuspubblicistica, a partire dagli studi di
J.B. Auby, dedicati al pit ampio diritto della citta®®. La formula diritto
alla citta appare invero magmatica e nebulosa, perché si colloca in una
zona di integrazione-scontro tra dimensione sociale e assetto istituzionale.
Con tale locuzione si fa infatti riferimento a diritti rivendicati ed agiti,
pitt che puntualmente ricostruiti, sulla base di una pretesa legittimazione
democratica originaria dei cittadini®; e che si alimentano di azioni che
non sempre trovano espressa copertura legale, quando addirittura non
si scontrano con diritti proprietari o altre limitazioni. La legittimazione
di questa attivazione civica € ricercata in basi (principi o diritti) costitu-
zionali o addirittura in una normativita sprigionata dalla logica intrinseca
della democrazia. Cosi fondato, il diritto alla citta rischia indubbiamente
di scivolare in un’evocazione poco controllabile o nella nostalgia, non
priva di mitizzazioni'®, di un’originarieta ed essenzialita democratica.
Nel nostro ordinamento, a sostegno di un possibile diritto alla citta, si
possono trovare fondamenti costituzionali pit precisi, differenti ma tra

% H. LereBvre, Le droit a la ville, Paris, Anthropos, 2009 (I ed., 1968); ].B. Ausy, Droit de
la ville, cit., p. 317 ss.

9 U. MatTEL, A. QUARTA, Right to the City or Urban Commoning? Thoughts on the Generative
Transformation of Property Law, in The Italian Law Journal, 2, 2015, pp. 305 e 313-314; A. Lu-
CARELLL, Beni comuni. Dalla teoria all'azione politica, Viareggio, Dissensi, 2011; G. AMENDOLA, Le
retoriche della citta, cit., p. 156 parla, a proposito del diritto alla citta, di un «grido».

190°S. Manson, La commune frangaise du XXle siecle au défi de la démocratie de participa-
tion, in T. D1 Manno, A. Le Quivio (dir.), Quelle(s) commune(s) pour le XXI© siocle? Approche de
droit comparé, Paris, U'Harmattan, 2018, p. 129 ss.
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loro coerenti: nel riconoscimento e nella valorizzazione dell’autono-
mia locale, cui la legge deve adeguarsi (art. 5 Cost.); nella promozione
dell'iniziativa dei cittadini, secondo il principio di sussidiarieta, per lo
svolgimento di attivita di interesse generale (art. 118 Cost.); nel principio
partecipativo, declinato a livello sociale economico e politico (art. 3, c.
2); nella funzione sociale della proprieta (art. 42 e 44 Cost.), ecc.

La coerenza tra questi riferimenti costituzionali ¢ assicurata dal principio
fondativo della democrazia fondata sul lavoro, affidata cioe alla parteci-
pazione feriale e plurale dei cittadini alla costruzione della Repubblica,
di cui gli altri principi richiamati sono estrinsecazioni e svolgimento'.
La Costituzione, secondo una concezione, voluta dai costituenti, di de-
mocrazia sostanziale o feriale, non meramente di investitura e del voto,
riconosce e promuove il potenziale istituente e democratico-partecipativo
dell’autonomia e dei diritti che, sul modello archetipico del lavoro, di-
ventano occasione e strumento di costruzione attiva della societa. I diritti
sono intesi come risorse di partecipazione, tanto nella sfera sociale ed
economica, quanto in quella politica, non risolvendosi in una sorta di
palizzata erta a protezione di ambiti di immunita individuale.

Questa legittimazione democratica e, pill propriamente, costituzionale
puo portare I'esercizio del diritto alla citta in tensione e in conflitto con
la legalita. L'ordinamento giuridico, “irritato” da manifestazioni di civismo
praeter o contra legem'? — si pensi anche al caso francese del «délit de
solidarité» — o dalle rivendicazioni-occupazioni ai fini di uso collettivo
di spazi ed edifici in stato di abbandono, ha gia sperimentato e accolto
percorsi di affrancamento giuridico di esperienze tratte fuori dall’irrile-
vanza o dall’illegalita, secondo schemi improntati alla mera tolleranza,
0, pitl intensamente, al riconoscimento e a una qualificazione giuridica
innovativa'®.

"' Rinvio a F. Pizzorato, I sentieri costituzionali della democrazia, Roma, Carocci, 2019, p.
63 ss.

1028, 1anesk, Ordine legale e civismo, in F. Pizzoiar, G. RivoseccHr, A. Scatone (a cura di), La
citta oltre lo Stato, cit., p. 69 ss.

193 Particolarmente utile il saggio di E. GiGLioni, La citta come ordinamento giuridico, in que-
sta Rivista, 1, 2018, p. 37 ss.; v. anche Ib., Verso un diritto delle citta, cit., p. 278 ss.; U. MATTEI, A.
QUARTA, Right to the City, cit., p. 317; EM. Dt Tuiuio, Uguaglianza sostanziale e niove dimensioni
della partecipazione politica, Napoli, Ed. Scientifica, 2020, p. 74. Interessante, a proposito della
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Iscritte in questo contesto costituzionale promozionale, le espressioni del
diritto alla citta non alimentano solo un moto antagonistico, rivendicati-
Vo o contestativo, ma — in coerenza con il principio di sussidiarieta — si
declinano anzitutto in chiave collaborativa rispetto alla cura istituzionale
dell'interesse generale. Si rinviene qui un ganglio di giuntura tra diritti
sociali e diritti politici: la partecipazione civica alla cura dei beni comuni
diventa elemento ordinante della convivenza democratica locale. 1l rife-
rimento primario va agli ormai consolidati “patti civici” per la cura dei
beni comuni, divenuti “alfieri” di un vero e proprio paradigma teorico,
quello dell’amministrazione condivisa'®; e poi ai laboratori di democrazia
partecipativa; all’istituzione di reti e di consulte sociali come evoluzione
dei soppressi consigli circoscrizionali, ecc.

Un’integrazione istituzionale e una formalizzazione pili marcata presen-
tano i sistemi integrati dei servizi alla persona'®, nei quali ¢ centrale
il ruolo di regia degli enti locali, e l'istituto della co-progettazione nel
recente codice del terzo settore!™.

figura del danno erariale, la via suggerita da C. PacuariN, Gli spazi per la partecipazione locale
nelle maglie delle norme sull’equilibrio di bilancio, in F. Pizzorato, A. Scatong, F. Corvaja (a cura
di), La citta e la partecipazione, cit., p. 258, per la quale «per consentire una valorizzazione del-
le finalita sociali delle condotte, ben potrebbe invocarsi il disposto di cui all’art. 1, comma 1-bis,
della 1. n. 20/1994, che impone al giudice contabile di tener conto dei vantaggi comunque con-
seguiti non solo dalle amministrazioni, ma anche “dalla comunita amministrata” in relazione al
comportamento dei soggetti sottoposti al giudizio di responsabilita.

104 §j v. la sent. 131/2020 della Corte costituzionale. Fondativi gli studi di G. Arexa, Cittadi-
ni attivi. Un altro modo di pensare all Ttalia, Roma-Bari, Laterza, 2006; G. Arena, C. Taone (a cu-
ra di), Leta della condivisione. La collaborazione fra cittadini e amministrazione per i beni co-
muni, Roma, Carocci, 2015. Sviluppi recenti in P. Cuiruitr, C. Iaione (a cura di), La co-citta: di-
ritto urbano e politiche pubbliche per i beni comuni e la rigenerazione urbana, Napoli, Jovene,
2018; T. Darra Massara- M. Beguint (a cura di), La citta come bene comune, Napoli, Ed. Scienti-
fiche Italiane, 2019.

195 A, MarTiont, La legge-quadro 328/2000: legge di attuazione di principi costituzionali, in
E. BatBoni, B. Baroni, A. Martiont, G. Pastort (a cura di), I/ sistema integrato dei servizi socia-
li. Commento alla legge 1.328/2000 e provvedimenti attuativi dopo la riforma del Titolo V del-
la Costituzione, Milano, Giuffré, 2007, p. 3 ss.; M. Ouvert, Diritti fondamentali, Torino, Giap-
pichelli, 2018, pp. 418-419.

10D 1gs. 3 luglio 2017, n. 117, art. 55.3, su cui E. Freiani, La co-progettazione dei servizi so-
ciali, Torino, Giappichelli, 2021; S.S. Scoca, Lamministrazione condivisa nei servizi sociali: una
complessa strada ancora da percorrere, in Il diritto dell’economia, 3, 2021, p. 100 ss. In questa
logica, rivestono interesse anche servizi a rete come il servizio civile; o la protezione civile (d.
lgs. 1/2018, in part. artt. 31 e 41).
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La vastita di queste innovazioni, espressioni di un dinamismo istituzionale
che ha faticato a trovare riconoscimento ai piani “alti” dell’ordinamento, ha
indotto a introdurre nel corpo della 1. n. 241/1990 il principio generale per
cui d rapporti tra il cittadino e la pubblica amministrazione sono improntati
ai principi della collaborazione e della buona fede». La partecipazione dei
cittadini alla cura dei beni comuni coniuga un elemento di riqualificazione
urbanistica (la rigenerazione di infrastrutture abbandonate e degradate) con
un canale di riattivazione e responsabilizzazione della cittadinanza, che si
riappropria parzialmente dell’ecosistema urbano e lo anima, e che ravviva
con la partecipazione servizi pubblici ad alta intensita relazionale'””. Proprio
sulla gestione dei servizi pubblici locali, in occasione del referendum abro-
gativo intestato simbolicamente alla difesa dell’acqua pubblica, si & assistito
a uno dei pit eclatanti e fortunati (per l'esito) episodi di mobilitazione civica,
che si ¢ avvalso di uno strumento di opposizione legale.

A conclusione di questa analisi, si puo riconoscere una seconda dimen-
sione, seppur frammentaria, della politicizzazione dei diritti: non nel
senso di diritti immediatamente attinenti alla partecipazione alla sfera
politico-istituzionale (a parte il caso del referendum), ma nel significato
pit ampio e coerente con il disegno costituzionale del potenziale isti-
tuente e ordinante dell’esercizio collettivo dei diritti, delle responsabilita
e dell’autonoma iniziativa da parte dei cittadini, secondo un ideale di
democrazia come auto-governo'®,

4. La citta in tensione

Il quadro che emerge puo apparire — ed ¢ in effetti — almeno in parte
contraddittorio e mal si presta a una sintesi pacificata e rassicurante. Si
presterebbe forse maggiormente a conclusioni pessimistiche, di cui la
necropoli di Mumford — lo stadio involutivo della metropoli — ¢ la tetra
rappresentazione!”, quando si consideri lo squilibrio tra le forze (tec-

07 C. 1a10NE, La citta come bene comune, in Aedon, 1, 2013, p. 31 ss.

198 G. Cocco, Federalismo municipale partecipato, in Scritti in onore di Angelo Mattioni, Mi-
lano, Vita e Pensiero, 2011, p. 189; F. Pizzoiato, Democrazia come autogoverno: la questione
dell’autonomia locale, in Costituzionalismo.it, 1, 2015.

1% L. Mumrorp, 11 futuro della citta. Polis, metropoli, megalopoli, necropoli, trad. it., Milano,
1l Saggiatore, 1971.
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niche, economiche e politiche) interessate all’etero-direzione della citta
e i fragili, disordinati e a volte ambigui germogli partecipativi ed aneliti
autonomistici. Riprendendo ancora Gregotti, ¢ difficile non condividere
la conclusione per cui da grande metropoli (cioe quella che potremmo
definire la postmetropoli) ¢ forse anche, in modo ancor piu accentuato
di un tempo, il luogo di elezione della politicizzazione dei diritti, an-
cor piu nella situazione interetnica in espansione. Tuttavia, questo non
sembra incidere che marginalmente su una riconquista della necessita
del disegno urbano e insieme dello spazio pubblico oggi privatizzato,
come forma delle parti della citta»''. L'iniziativa civica sembra destinata a
rimanere frustrata, stritolata tra la tendenza a velleitarie battaglie globali
e la modesta incidenza perfino sugli assetti, politici e proprietari, locali.
Non si puo quindi che rappresentare le vicende relative alla citta, senza
indulgere a scenari teatrali, come una tensione viva, irrisolta e irrisolvi-
bile. Non si deve quindi pretendere di tracciare assetti di ricomposizione
sintetica, ma indicare percorsi che, finché rimangono aperti, tengono
viva quella tensione e, con essa, una difesa attiva della Costituzione
personalistica ed autonomistica. In questo senso, 'ampliamento progres-
sivo dei significati racchiusi nella smartness delle citta e misurati dagli
indicatori, oltre il contenuto di innovazione tecnologica, testimonia di
questo dinamismo!'.

Un primo percorso, che potrebbe rappresentare una traccia di recupero
di autonomia per le citta, € la costituzione, ad opera delle stesse, di reti
di rilevanza nazionale, sovranazionale e perfino globale''?. Si tratta di
un fenomeno relativamente recente, almeno nelle dimensioni, e che si
esprime sotto forma di cooperazione delle citta — talora promossa e in-
coraggiata da organismi internazionali'”® per il perseguimento di obiettivi

10V, Grecorri, Citta globali, cit.
" G.F. Ferrari, Smart city: l'evoluzione di un’idea, cit., pp. 13-15.

12 A, CantarO, I modelli: autonomia e autodeterminazione nelle vicende del costituzionali-
smo, in Rivista AIC, 3/2019, pp. 19 e 37; B. Oomex, M. BaumcaerTeL, E. Durmus, Accelerating Ci-
ties, Constitutional Brakes? Local Authorities Between Global Challenges and Domestic Law, in
European Yearbook, cit., p. 251 ss.; si v. i saggi in F. Pizzorato, G. Rivosecchi, A. SCALONE (a cura
di), La citta oltre lo Stato, cit.

113 Con riferimento allONU o alle istituzioni europee, B. OomeN, M. BAUMGAERTEL, E. DURMUS,
Accelerating Cities, Constitutional Brakes?, cit., pp. 254-256: «here is a general trend in interna-
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che sarebbero al di fuori delle possibilita materiali e delle competenze
formali degli enti locali, ancorate — nel nostro ordinamento — a quanto
dispone la l. n. 131/2003, art. 6.7 (4 Comuni, le Province e le Citta me-
tropolitane continuano a svolgere attivita di mero rilievo internazionale
nelle materie loro attribuite, secondo l'ordinamento vigente, comuni-
cando alle Regioni competenti ed alle amministrazioni di cui al comma
2 ogni iniziativa»)!**, Queste alleanze cooperative funzionano secondo
uno schema tipico, che si sostanzia nella condivisione, da parte degli
enti locali aderenti, di obiettivi e nell'impegno a monitorarne il persegui-
mento attraverso report e lo scambio di buone prassi. Siamo al cospetto
di strumenti di soft law, benché la ricaduta comunale possa tradursi in
azioni amministrative non prive di contenuti giuridicamente rilevanti'.
Attraverso queste esperienze di tipo debolmente federativo i Comuni
concorrono a realizzare politiche ambiziose che travalicano l'orizzonte
locale, sfruttando le possibilita di attivazione della cittadinanza.

Possono queste reti relazionali costituire un’infrastruttura democratica che
equilibri e addirittura governi le reti cibernetiche o in fondo ne sono solo
una epifania minore? Anche questa domanda resta sospesa. La credibilita
di queste iniziative, che comunque non deve essere sopravvalutata, ¢ fun-
zione della concreta partecipazione che i Comuni riescono a mobilitare.
Si ragiona diffusamente di un paradigma reticolare'*®, con il rischio perd
di trovarsi al cospetto non tanto di strumenti di ri-politicizzazione demo-
cratica delle autonomie locali, quanto dellirresistibile forza d’attrazione
del modello cibernetico delle tecnologie informatiche!'V”. I’organizzazione
reticolare ¢ anche un elemento definitorio del costituzionalismo funzio-

tional and supranational organizations to not only stimulate an awareness amongst local au-
thorities of their role in meeting global goals, but also towards explicating their autonomy to act
upon obligations of international law».

14Sul punto, cfr. A. Amsrost, Le attivita comunali di “mero rilievo internazionale”, in F. Piz-
zoLato, G. Rivosecchl, A. Scatone (a cura di), La citta oltre lo Stato, cit., p. 197 ss.

> Rinvio a F. Pizzovato, Economia globale e citta: note introduttive su una dialettica centra-
le per le democrazie del XXI secolo, in Economia pubblica, 1, 2020, p. 110 ss., anche per esem-
plificazioni.

16 A. Murti, Capitale sociale e sviluppo. La fiducia come risorsa, Bologna, 1l Mulino, 1998,
p. 8; U. Marter, Beni comuni. Un manifesto, Roma-Bari, Laterza, 2011, p. 81.

17 P. Costa, Dal corpo politico alla corporate governance. Organizzazione pubblica e im-
magine giuridica del mondo, in Jus - online, 5, 2020, p. 257.
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nale, societario e transnazionale'® la cui logica fondativa non & pero
territoriale, ma legata alle esigenze intrinseche, funzionali, di un sistema.
Nelle reti le citta possono diventare componenti di regimi transnazio-
nali e fors’anche attrici di processi di “irritazione” che mirano a veder
riconosciuti spazi di partecipazione e di esercizio di diritti propedeutici
alla costituzionalizzazione di ambiti funzionali autonomi (sanita, Inter-
net, ecc.); e tuttavia il peso degli enti locali appare marginale e la loro
presenza solo eventuale!.

All'interno di queste reti, il rischio concreto € che de citta, insulae ormai
libere di navigare dopo avere apparentemente reciso l'istmo del legame
secolare con lo Stato, [subiscano] l'urto di forti correnti, delle quali non
sempre ¢ dato percepire origine e intensita»'*. Con ogni evidenza, la
capacita di stare nelle reti con un ruolo non passivo o decorativo, di
mero galleggiamento, non si distribuisce egualmente tra i Comuni, ma
premia le global cities e, di queste, alcuni specifici attori.

Una cornice e un ancoraggio istituzionali solidi renderebbero la parte-
cipazione degli enti locali a queste reti meno velleitaria e piu efficace.
Quando infatti si iscrivono entro un disegno istituzionale, costituzionale,
come nella matrice federale descritta da D. Elazar'®| le reti compongono
una trama di relazioni non meramente funzionali, ma riconosciute e
ordinate secondo le finalita complessive di un ordinamento. Tale dimen-
sione istituzionale potrebbe essere quella europea. Cio apre alla tematica
del ruolo — formale e sostanziale — delle autonomie territoriali e delle
autonomie sociali nell’ordinamento dell’'Unione Europea, nell’architettura

118 Si fa riferimento all'importante teorizzazione e al lessico di G. TEUBNER, La cultura del di-
ritto nell’epoca della globalizzazione. L'emergere delle costituzioni civili, trad. e cura di R. Pran-
dini, Roma, Armando, 2005, pp. 84-85.

119 B. OomeN, M. Baumcaterter, E. Durmus, Accelerating Cities, Constitutional Brakes?, cit., p.
267 ss., rilevano la presenza, in ordinamenti nazionali, di ostacoli che inibiscono o vanificano
iniziative degli enti locali sulla scena internazionale.

120 G.M. LasrioLa, Citta e diritto. Brevi note su un tema complesso, in questa Rivista, 1, 2018,

p. 15, richiamando L. Bexevoro, La fine della citta. Intervista a cura di F. Erbani, Roma-Bari, La-
terza, 2011, pp. 147-150; F. Pizzovaro, Floating cities, reti e territorio: il costituzionalismo trans-
nazionale tra funzionalismo e istanza democratica, in F. Pizzorato, G. RivoseccHl, A. SCALONE (a
cura di), La citta oltre lo Stato, cit., p. 193 ss.

21D, Erazar, Idee e forme del federalismo, trad. it., Milano, Ed. Comunita, 1995, pp. 30 e 90.
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istituzionale comunitaria e nelle procedure nazionali di formazione e
attuazione del diritto euro-unitario.

A tenere viva nella citta la tensione tra partecipazione civica ed etero-
nomia ¢ pero, in radice, la “sostanza” antropologica che anima la prima
e la spinge a riaprire spazi di liberta e di protagonismo dei cittadini.
Alimentata da questa energia, 'autonomia della citta ha una forza norma-
tiva che ¢ difficile soffocare integralmente. Si tratta di quella che, in un
contesto totalitario, V. Havel ha definito «ita indipendente e spirituale,
sociale e politica della societa»'*. In una recente riflessione dedicata al
principio di fraternita, E. Morin, pur muovendo dalla cupa constatazione
di una riduzione tecnocratica in atto dell'umano e della polis, registra,
come dato di speranza quasi sorprendente, la fioritura di «esistenze
spontanee alla grande macchina calcolatrice, algoritmizzante, che riduce
la vita umana alla sua dimensione tecno-economica e 'essere umano a
un oggetto di calcolo, resistenze alla grande macchina che ignora I'affet-
tivita umana (...) e che ¢ animata dalla ricerca ossessiva e demente della
massimizzazione»'®. Egli osserva «n ogni paese, un ribollire d’'iniziative
private, personali, comunitarie e associative (che) fa germinare qui e 1a
gli abbozzi di una civilta votata alla fioritura personale nell'inserimento
comunitario, emergendo come oasi se non nel deserto, quanto meno
nella giungla. Queste iniziative aprono delle brecce all'interno delle
enormi macchine tecno-economiche che corrompono le nostre civilta,
che colonizzano i poteri politici, che impongono alla societa gli impera-
tivi di un pensiero fondato sul calcolo e votato alla massimizzazione dei
profitti»'*, La via, non certo comoda, che Morin addita e la valorizzazione
e la federazione di dsolotti di vita altra», destinati ad essere semi di resi-
stenza interstiziale o, in una prospettiva pitt aperta alla speranza, punti
di partenza per una fraternita pit generalizzata in una civilta riformata»'®.
Sembra di assistere a una riedizione della visione profetica di Tocque-
ville, quando questi indicava come antidoto all’affermazione dello Stato

122V, Havew, 1l potere dei senza potere, trad. it., Milano, La Casa di Matriona, 2013, p. 129.

12 E. MoriN, La fraternita, perché? Resistere alla crudelta del mondo, trad. it., Roma, Ave,
2020, p. 43.

24 Ibidem, p. 44.
12 Ibidem, p. 53.
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moderno — «mostro effimero» — l'attivazione civica'®. Allora come oggi,
la partecipazione ¢ la forza di resistenza alla disumanizzazione della
convivenza che € sempre, in qualche misura, s-politicizzazione della citta.

1208, CrieNoLa, 1L fragile cristallo. Per la storia del concetto di societa, Napoli, Editoriale Scien-
tifica, 2004, p. 424 ss.; F. Bassanini, F. CErnIGLIA, F. Pizzorato, A. Quaprio Curzio E L. VANDELL (a cu-
ra di), Il mostro effimero. Democrazia, economia e corpi intermedi, Bologna, Il Mulino, 2019.
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L’ OrdinamentO A pm dz venti anni dalla riforma cg-

. . . stituzionale dell’anno 2001, 'ordi-
degh enti locah: namento degli enti locali non e stato
la riforma’ o 11 ancora adeguato a questa riforma. 1l

saggio analizza dapprima la frammen-

COOor dinamento, Che tazione della legislazione statale che e
non pOS SONO essere intervenuta, dall’anno 2001 ad oggi, a

disciplinare singole questioni concer-

e N .
plu CIUSI nenti il governo locale, senza mai porre
in essere una disciplina sistematica ed
Gabriele Bottino organica. Di poi lo scritto esprime al-

cune proposte di riforma normativa,
rivolte sia ad adeguare I'ordinamento
degli enti locali al testo costituzionale,
sia a conseguire un minimo obiettivo
di razionalizzazione e sintesi della le-
gislazione statale esistente.

1. Il d.lgs. n. 267 del 2000 ed il nuovo Titolo V Cost.

Sono oramai trascorsi piu di venti anni dalla emanazione della legge co-
stituzionale n. 3 del 2001 che, come noto, ha profondamente modificato
la Parte seconda, Titolo V (art. 114 ss.) della Costituzione, apportando,
all’interno del medesimo Titolo V, la sostanziale riforma delle norme
dedicate a disciplinare I'ordinamento degli enti locali, vale a dire dei
Comuni, delle Province e delle Citta Metropolitane.

Questo nuovo assetto costituzionale riveste una portata innovativa tale da
postulare la conseguente, e necessaria, riformulazione dell’intero corpus
normativo con il quale lo Stato — anteriormente all'anno 2001, e mediante
il d.lgs. n. 267 del 2000' — aveva dettato le disposizioni legislative che,
in forma di “testo unico”, recavano la disciplina dell’ordinamento degli
enti locali®.

! Sulla formazione del d.lgs. n. 267 del 2000, come “testo unico” ricognitivo della legisla-
zione statale vigente in materia di ordinamento degli enti locali, prima della riforma del Tito-
lo V Cost., L. VanpeLL, 11 sistema delle autonomie locali (a cura di C. TusertinD, Bologna, 11 Mu-
lino, 2021, p. 43 ss.

2 In argomento, ed in prospettiva diacronica sino ai nostri giorni: A. PiraiNo, Carta delle Au-
tonomie locali: alcune questioni ancora aperte, in Federalismi.it, 21 febbraio 2007; F. Patazz,
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Cio che ¢ tuttavia accaduto in questi pit di venti anni, ¢ tristemente
noto: la legge n. 131 del 2003 conteneva una apposita delega legislativa
al Governo (art. 2), espressamente dedicata a fissare i tempi, gli oggetti,
i principi ed i criteri direttivi necessari a provvedere alla aevisione delle
disposizioni in materia di enti locali», al fine di <adeguarle alla legge co-
stituzionale n. 3 del 2001»*: I'intenzione era dunque quella, in conformita
al nuovo Titolo V Cost., di operare una integrale rivisitazione del d.Igs. n.
267 del 2000 ovvero — per segnare una netta cesura rispetto al passato,
ed in sostituzione del medesimo d.lgs. n. 267 del 2000 — di approvare
un nuovo testo normativo di riferimento.

Tuttavia, e decorsi inutilmente i tempi per I'esercizio della delega le-
gislativa, da ultimo fissati alla data del 31 dicembre 2005, nessun de-
creto legislativo ha visto la luce, né in forma di nuovo testo normativo
sull’ordinamento degli enti locali, e nemmeno in forma di complessiva
e sostanziale riformulazione del d.lgs. n. 267 del 2000.

Ma vi ¢ di pit, e di peggio.

Da un lato, dopo la legge n. 131 del 2003 e sino ad oggi, il Parlamento
non € stato pill capace — nonostante le plurime e ripetute dichiarazioni
d’intenti politico-programmatici, di regola espresse in occasione di tutte
le tornate elettorali nelle quali si & provveduto a rinnovare gli organi di
governo locale — di emanare nuovi provvedimenti legislativi, recanti la
riforma organica dell’ordinamento degli enti locali, od anche soltanto
ulteriori deleghe legislative, dirette ad affidare tale compito al Governo:
tutti i tentativi compiuti in tale direzione si sono infatti sempre arenati
allo stadio di “disegni di legge”, senza mai giungere alla definitiva ap-
provazione parlamentare®.

Lordinamento degli enti locali tra modifiche contingenti e necessita di riforma organica: lo sta-
to attuale del dibattito, in questa Rivista, 3/4, 2008, p. 389 ss.; L. VanpeLLl, Le autonomie nella
prospettiva delle riforme, ibidem, 1, 2014, p. 121 ss.; G. MeLon1, Revisione del Tuel e attuazione
delle norme costituzionali sugli enti locali, in Amministrazione in Cammino, 10 dicembre 2021.

3 In merito ai “principi” ed ai “criteri direttivi” posti a fondamento della delega legislativa,
cosi come individuati all'interno dell’art. 2, comma 4, della legge n. 131 del 2003, L. VANDEL-
u, Il sistema delle autonomie locali, cit., pp. 56-57, e V. Itaua, Commento all’art. 2, in Ip. (a cu-
ra di), 7l nuovo ordinamento della Repubblica. Commento alla legge n. 131 del 2003, Milano,
Giuffre, 2003, p. 168 ss.

* Si tratta di “disegni di legge” presentati in Parlamento negli anni 2007 e 2010, esamina-
ti in L. Vanpew, 77 sistema delle autonomie locali, cit., p. 62, ed ai quali va aggiunto un odierno
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Draltro lato, e dall’anno 2001 ad oggi, il medesimo “testo unico” ¢ stato
fatto oggetto — nonostante la permanenza in vigore, al suo interno, di una
norma espressamente diretta a limitarne eterogenee modificazioni’ — di
una progressiva opera decostruttiva, idonea a renderlo un testo normativo
tutt’altro che unitario, e viceversa frammentato, disorganico e persino
implicitamente abrogato, in molti dei suoi articoli, da altrettanti interventi,
specifici ed asistematici, posti in essere dallo stesso legislatore statale.

2. La “decostruzione” del d.Igs. n. 267 del 2000, nell’attesa della sua
riforma

Questa decostruzione ha seguito due perniciose direttrici, ed altrettanti
effetti.

La prima direttrice & consistita in modifiche apportate direttamente all’in-
terno di singole norme o parti del d.lgs. n. 267 del 2000, ad opera di
decreti-legge, convertiti in legge dal Parlamento nazionale con innume-
revoli modificazioni, ovvero mediante le leggi statali annuali finanziarie o
di bilancio: paradigmatici, a questo proposito, sono gli interventi operati
sul potere di ordinanza del Sindaco (artt. 50 e 54)°, sulla disciplina dei
servizi pubblici locali (art. 112 e ss.)’, sui controlli interni ed esterni a

disegno di legge, individuato nella <Nota di Aggiornamento-Documento di Economia e Finan-
za 2021, p. 12, tra i provvedimenti posti « collegamento della manovra di bilancio 2022-2024.
Al Senato della Repubblica, in questa XVIII legislatura, risulta altresi incardinato il disegno di
legge “Atto Senato n. 2365”, intitolato Delega al Governo per la revisione del testo unico delle
leggi sull'ordinamento degli enti locali di cui al d.Igs. n. 267 del 2000, e altre disposizioni per
la funzionalita degli enti locali.

> Si tratta dell’art. 1, comma 4, che risente tuttora — stante il riferimento all’art. 128 Cost.,
abrogato dalla riforma del Titolo V Cost. — della sua emanazione in data anteriore all’anno 2001:
«Ai sensi dell'art. 128 della Costituzione le leggi della Repubblica non possono introdurre de-
roghe al presente testo unico se non mediante espressa modificazione delle sue disposizioni».

¢ In argomento, a dirimere le odierne sovrapposizioni che sussistono tra il potere di ordi-
nanza — sia «contingibile ed urgente», che «ordinario» — del Sindaco, come «esponsabile dell’am-
ministrazione comunale» (art. 50), e come «fficiale di Governo» (art. 54), anche alla luce del-
la giurisprudenza costituzionale (Corte cost., sent. n. 115 del 2011) intervenuta sul medesimo
art. 54, A. MANzIONE, Potere di ordinanza e sicurezza urbana: fondamento, applicazioni e profili
critici dopo il decreto legge n. 14 del 2017, in Federalismi.it, 17, 2017, p. 2 ss., e V. ANTONELLI, La
sicurezza in citta ovvero liperbole della sicurezza urbana, in questa Rivista, 1, 2017, p. 31 ss.

7 Sul tema, amplius, G. Pwverata, I servizi pubblici locali, in E. Cartont, F. Cortest (a cura di),
Diritto delle autonomie territoriali, Milano, Wolters Kluwer, 2020, p. 455 ss.
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contenuto economico e gestionale (artt. 147 e 148)%, nonché sulle pro-
cedure volte ad individuare ed ovviare ai deficit strutturali di bilancio
(artt. 242 e 243), ed al dissesto finanziario (art. 244 ss.)°.

Leffetto di questa prima direttrice € stato quello di porre I'accento, so-
vente mediante interventi normativi compulsivamente ripetuti nel tempo,
su singole tematiche e contenuti che hanno finito per catalizzare tutta
l'attenzione del legislatore statale, distraendolo da ogni tentativo di ri-
forma generale e sistematica.

La seconda direttrice ha invece introdotto, in sovrapposizione al d.Igs. n.
267 del 2000, e senza introdurre il benché minimo e reciproco coordina-
mento, né formale né sostanziale, molteplici leggi statali volte a riscrivere
ed innovare intere materie gia originariamente disciplinate all’'interno del
medesimo “testo unico”: ¢ cio che € avvenuto con riferimento alla auto-
nomia normativa (art. 4, legge n. 131 del 2003)", per la istituzione delle
Citta metropolitane e la riforma delle Province (legge n. 56 del 201",

% Sui “controlli interni”, introdotti dal d.l. n. 174 del 2012 (convertito nella legge n. 213 del
2012), allinterno degli articoli 147 (<Tipologia dei controlli interni»), 147-bis («Controllo di rego-
larita amministrativa e contabile”), 147-ter («Controllo strategico»), 147-quater («Controlli sulle so-
cieta partecipate non quotate»), e 147-quinquies («Controllo sugli equilibri finanziari»), del d.1gs.
n. 267 del 2000, M. Coraprice, D. CENTRONE, I controlli della Corte dei Conti sui sistemi di control-
lo interno, in particolare nei confronti degli enti territoriali e delle societa partecipate da questi
wultimi, in A. Canate, D. CentrONE, F. Frent, M. SmiroLpo (a cura di), La Corte dei Conti. Responsa-
bilita, contabilita, controllo, Milano, Giuffre, 2022, p. 1403 e ss. Anche i “controlli esterni sulla
gestione” sono stati riformati, all'interno degli articoli 148 e 148-bis del d.lgs. n. 267 del 2000,
dal medesimo d.1. n. 174 del 2012: in argomento S.A. Dorico, Il controllo di legalita finanziaria
sui bilanci di previsione e sui rendiconti degli Enti locali, ibidem, p. 1251 ss.

? Sul tema F. Sucamew, Lequilibrio dei bilanci pubblici nella Carta costituzionale e nella le-
gislazione ordinaria. Presupposti e limiti al ripiano pluriennale dei disavanzi di amministra-
zione degli Enti locali e delle Regioni, in A. CanaLe, D. CenTRONE, F. Frent, M. Smirorpo (a cura di),
La Corte dei Conti. Responsabilita, contabilita, controllo, cit., p. 773 ss.

1 In argomento, oltre alla bibliografia richiamata nelle successive note 54 e 55, V. ItaLia, M.
DeLia Torre, A. Zucchertl, G. Borrino, Commento all’art. 4, in V. Itaua (a cura di), Il nuovo ordi-
namento della Repubblica. Commento alla legge n. 131 del 2003, cit., p. 232 ss.

' Sul tema, anche con attenta considerazione della giurisprudenza (Corte cost., sent. n. 50
del 2015) che ha affermato la legittimita costituzionale dell’assetto istituzionale disegnato dalla
legge n. 560 del 2014, ex plurimis: G.C. De MarTIN, La vicenda delle Province emblematica di un
disegno costituzionale tradito, in questa Rivista, 1, 2021, p. 159 ss.; F. Pizzern, La riforma degli
enti territoriali. Citta metropolitane, nuove Province e unione di Comuni, Milano, Giuffre, 2015,
in specie p. 15 ss. (per la dstituzione e disciplina delle Citta metropolitane»), e p. 107 ss. (per le
Province); L. VanpeLu, 11 sistema delle autonomie locali, cit., p. 187 ss. Con la recente sentenza
n. 240 del 2021, la Corte costituzionale ha tuttavia “invitato” il legislatore statale ad intervenire
sistematicamente sulle disposizioni normative, contenute nella legge n. 56 del 2014, che ad og-
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cosi come per il nuovo ordinamento finanziario e contabile (d.lgs. n. 118
del 201D

Leffetto provocato da questa seconda direttrice €, se possibile, ancora
peggiore di quello ascrivibile alla prima direttrice: il d.lgs. n. 267 del
2000, mantenuto tuttora formalmente ed integralmente in vigore, ¢ al
contrario divenuto, e nella sostanza, un mero testo residuale, con I'ag-
gravante di avere traslato sull'interprete — rectius, sulla dottrina, sulla
giurisprudenza e, prima ancora, sugli amministratori ed i funzionari degli
enti locali — il difficile onere di districarsi continuamente all’interno di un
labirinto costituito da molteplici testi normativi ad oggi tutti parimenti,
ed in sovrapposizione tra loro, vigenti.

3. La persistente inadempienza del legislatore statale: attuare il nuo-
vo Titolo V Cost., o almeno ricondurre ad unita l’odierno tessuto nor-
mativo

Nessuna di queste direttrici, in ogni caso, ha provveduto a fare cio che
si doveva, vale a dire a dare attuazione ai contenuti dell’odierno Titolo
V Cost., cosi come riformato nell’anno 2001": da qui un ulteriore e defi-
nitivo effetto, consistente nel fatto che il d.lgs. n. 267 del 2000, e le altre
leggi statali che ad esso si sovrappongono, formano un tessuto normativo
che non ha affatto adeguato I'ordinamento dei Comuni, delle Province e
delle Citta metropolitane ai nuovi poteri e funzioni che la Costituzione
riconosce loro, come enti autonomi di governo territoriale.

Sulla base di queste premesse, ci troviamo dunque dinanzi ad uno stato di
cose la cui distanza dal dettato costituzionale, unitamente ad una provvi-
sorieta ed incertezza permanenti, non & piu sostenibile!: se il legislatore

gi disciplinano le modalita di elezione (rectius, “designazione”) del Sindaco metropolitano: in
argomento A. Poca, La sentenza 240: un nuovo strappo all'incidentalita del giudizio e un revi-
rement sulla legge Delrio, in Federalismi.it, 29 dicembre 2021.

2 In argomento, amplius, F. GueLLa, La contabilita armonizzata degli enti territoriali, in E.
Carton, E. Cortese (a cura di), Diritto delle autonomie territoriali, cit., p. 405 ss.

3 Riflessioni approfondite, sulla persistenza di un ordinamento degli enti locali che non ¢
stato ancora adeguato alla riforma del Titolo V Cost., sono contenute in G.C. DE MarTIN, F. MEr-
LoN1 (a cura di), Per autonomie responsabili. Proposte per I'ltalia e I'Europa, Roma, LUISS Uni-
versity Press, 2017.

1Al tema (A vent'anni dalla riforma del Titolo V: un bilancio sulle autonomie territoriali,
dopo le stagioni della crisi) & dedicato il fascicolo 1, 2021 di questa Rivista, con particolare ri-
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statale non ha intenzione e capacita di provvedere ad attuare il nuovo
Titolo V Cost., € tuttavia suo compito provvedere almeno ad operare
una completa ricognizione di tutte le norme — molteplici, frammentarie
e disorganiche — che ad oggi disciplinano I'ordinamento degli enti locali,
al fine di ricondurle a sistema, all’interno di un unico corpus normativo.
Si tratta, piu in particolare, di redigere un nuovo ed unitario testo legi-
slativo statale, formato dalla composizione sistematica dei plurimi testi
normativi ad oggi vigenti, e tutti contemporaneamente insistenti sull’or-
dinamento degli enti locali: alla emanazione di questa legge deve essere
altresi accompagnata la contestuale abrogazione di ogni disposizione
normativa ad essa rimasta estranea, unitamente alla volonta di non prov-
vedere ad ulteriori e successivi interventi innovativi, aventi comunque ad
oggetto la materia, se non sempre e soltanto mediante la modificazione
espressa delle norme contenute nel nuovo corpus normativo.

E dunque da queste premesse che originano l'oggetto e lo scopo di
questo scritto.

Il suo oggetto ¢ quello di evidenziare dapprima il nuovo ordinamento
costituzionale degli enti locali, cosi come affermato — gia a fare data
dallanno 2001 — dalla Parte II, Titolo V, Cost. (art. 114 ss.): questo per-
mettera di considerare attentamente quali competenze legislative sono
ad oggi riservate allo Stato, nella materia dell'ordinamento dei Comuni,
delle Province e delle Citta metropolitane e, in sostanza, di determinare
i contenuti che dovrebbe assumere la legislazione statale, qualora essa
volesse dare attuazione al medesimo Titolo V Cost.".

L'analisi transitera poi a dare atto delle numerose incongruenze e contrad-
dizioni che sono tuttora presenti all’interno del d.lgs. n. 267 del 2000, nel
suo testo normativo vigente, ed infine a considerare le sovrapposizioni e
le antinomie esistenti tra il medesimo d.lgs. n. 267 del 2000 e le altre leggi

ferimento — per gli argomenti affrontati in questo scritto — ai seguenti contributi: F. Mertont, 7/
Titolo V, le Regioni e le riforme delle autonomie territoriali, p. 7 ss.; A. Pocal, A vent'anni dal-
la revisione costituzionale del Titolo V: un bilancio con lo sguardo rivolto al futuro, p. 77 ss.; E.
Cartont, Gli elementi costitutivi della Repubblica in cerca di ruolo: il “nuovo” art. 114, vent'an-
ni dopo, p. 139 ss.

5 In argomento, amplius, L. VaNpeLL, 1] sistema delle autonomie locali, cit., p. 47 ss. (Dal-
la riforma del Titolo V alla situazione attuale), e F. Staperini, P. Carerri, P. Mitazzo, Diritto de-
gli Enti locali, Milano, Wolters Kluwer, 2019, p. 37 ss. (Il nuovo sistema costituzionale delle au-
tonomie locali).
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statali, ad oggi altrettanto in vigore, che disciplinano contemporaneamen-
te 'ordinamento degli enti locali: questo consentira di affermare come,
e con quali oggetti, il legislatore statale — inadempiente alla attuazione
dell’odierno Titolo V Cost. — dovrebbe quanto meno emanare un nuovo
testo normativo volto a incorporare, in una unica ed armonica composi-
zione, tutte le norme di legge che ad oggi disordinatamente disciplinano
l'ordinamento dei Comuni, delle Province e delle Citta metropolitane.
Lo scopo dello scritto € eminentemente pragmatico, e consiste nell’offrire
al legislatore statale una “bussola” capace di orientare la sua necessaria
opera di riforma dell’ordinamento degli enti locali, sia che tale riforma
voglia intraprendere la direzione dell’attuazione del Titolo V Cost., sia
che — attraverso il raggiungimento di un obiettivo per cosi dire minimo,
ma non piu procrastinabile — questa riforma voglia provvedere a mettere
ordine all’interno di tutti i provvedimenti normativi che ad oggi riguarda-
no l'ordinamento locale, mediante la loro abrogazione e la contestuale
emanazione di un unico ed unitario testo legislativo di riferimento.

4. Il nuovo ordinamento degli enti locali, tra l'art. 5 ed il Titolo V
della Costituzione

Le norme costituzionali aventi ad oggetto 'ordinamento dei Comuni, delle
Province e delle Citta metropolitane — cosi come introdotte, nell'anno
2001, mediante la riforma della Parte II, Titolo V, Cost. — hanno offer-
to un rinnovato e profondo mutamento alla declinazione dei principi
fondamentali fissati nell’art. 5 Cost.': il cambio di paradigma, rispetto al
testo originario del Titolo V Cost., ¢ tuttavia cosi radicale, che ciascuno di
questi principi trova adesso, nel nuovo testo degli articoli 114 e ss. della
Costituzione, una attuazione profondamente diversa rispetto a quella
disegnata nel testo originario del Titolo V Cost.

10 Sulla ineludibile “lettura” del Titolo V Cost. — sia nel suo testo originario, che nel suo odier-
no dettato normativo — come declinazione dei principi fondamentali sanciti nell’art. 5 Cost., ex
plurimis: V. Casamassiva, 11 diritto costituzionale delle autonomie locali e la sua evoluzione. A con-
fronto con il pensiero giuridico di Paolo Carrozza, in Federalismi.it, 25, 2021, p. 51 ss. (in specie
par. 1, Le basi costituzionali del concetto di autonomia territoriale e le sue implicazioni in ordine
al ruolo degli enti locali); E. Cariont, Gli elementi costitutivi della Repubblica in cerca di ruolo: il
“nuovo” art. 114, vent'anni dopo, cit., p. 141; F. Cortest, La burocrazia “incolpevole”. Gli intrec-
ci di competenze tra Stato, Regioni ed enti locali, in Analisi Giur. Econ., 1, 2020, p. 106; G.C. D
MartiN, La vicenda delle Province emblematica di un disegno costituzionale tradito, cit., p. 159.
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E cosi, innanzi tutto, per ciod che concerne il principio del riconoscimento
e della promozione, ferma restando I'unita ed indivisibilita della Repub-
blica, degli enti locali come enti autonomi (art. 5, Cost., primo periodo):
i Comuni e le Province non sono piu definiti infatti come “partizioni”
della Repubblica, cosi come disponeva il testo originario dell’art. 114
Cost, ma ad oggi costituiscono — unitamente alle Citta metropolitane, ora
espressamente menzionate nel testo costituzionale — elementi costitutivi
di essa, insieme alle Regioni ed allo Stato (art. 114, comma 1, Cost.)".

La loro autonomia ¢ predicata, sulla base dei principi dettati all'interno
del nuovo Titolo V Cost., sia mediante l'attribuzione di poteri e funzioni
“propri”, sia attraverso l'espresso riconoscimento costituzionale — vice-
versa assente, nel testo originario del Titolo V Cost. — di una autonomia
normativa statutaria (art. 114, comma 2, Cost.), e regolamentare (art. 117,
comma 6, secondo periodo, Cost.)'®: pill in particolare spetta ai regola-
menti, emanati dai Comuni, dalle Province e dalle Citta metropolitane,
disciplinare 'organizzazione e lo svolgimento delle funzioni — “fonda-
mentali”, a norma dell’art. 117, comma 2, lett. p), Cost., ed “amministra-
tive”, secondo l'art. 118, commi 1 e 2, Cost. — che sono loro attribuite.

Allo scopo di garantire le risorse economico-finanziarie, necessarie ad
assicurare l'organizzazione e lo svolgimento di queste funzioni, il nuovo
testo dell’art. 119 Cost. riconosce altresi agli enti locali le seguenti prero-
gative: la spettanza dell’autonomia finanziaria, di entrata e di spesa, nel
rispetto del principio dell’equilibrio di bilancio, e fermo restando I'obbligo

7.8 possono evidenziare una serie di «nodi», che si sviluppano a partire dall’art. 114 della
Costituzione, nello iato tra cio che questo prometteva (di piu, disponeva; di piti, ancora dispo-
ne), e l'esperienza giuridica della c.d. Repubblica delle autonomie a vent'anni di distanza dal-
la sua introduzione. Il discorso puo articolarsi a partire dal fallimento della idea di equi-ordina-
zione (...)»: cosi, in senso motivatamente critico, sulla attuazione del rinnovato testo dell’art. 114
Cost., E. Cartont, Gli elementi costitutivi della Repubblica in cerca di ruolo: il “nuovo” art. 114,
vent'anni dopo, cit., p. 141 e, con riguardo al testo originario del medesimo art. 114, do Stato
non era “solo” primus inter pares, ma esso solo coincidente con il tutto (Ia Repubblica), mentre
Regioni ed enti territoriali erano solo “parte”, “frammento™, pp. 142-143.

18 Sulla autonomia normativa, statutaria e regolamentare, dei Comuni, delle Province, e del-
le Citta metropolitane, cosi come ad oggi “costituzionalizzata” negli articoli 114 e 117 Cost., L.
VanpeLL, 1/ sistema delle autonomie locali, cit., p. 125 ss., e F. Stapering, P. CAreTT1, P. Miazzo, Di-
ritto degli Enti locali, cit., p. 69 ss.

9 Amplius, A. Pocal, A vent'anni dalla revisione costituzionale del Titolo V: un bilancio con
lo sguardo rivolto al futuro, cit., p. 93 ss. (d’eterna incompiuta autonomia finanziaria»).
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di concorrere, insieme alle Regioni ed allo Stato, ad assicurare il rispetto dei
vincoli economici e finanziari, derivanti dall’'ordinamento europeo (commi
1 e 4%, l'appartenenza di un proprio patrimonio, attribuito agli enti locali
secondo i principi generali determinati dalla legge statale (comma 6, pri-
mo periodo)?; la possibilita di ricorrere all'indebitamento, unicamente al
fine di finanziare le spese di investimento, ed a condizione sia di definire
appositi piani di ammortamento del debito contratto, sia di garantire che
per il complesso degli enti locali, appartenenti a ciascuna Regione, venga
rispettato I'equilibrio di bilancio (comma 6, secondo periodo)*.

Anche in questo ambito, € netta la cesura con il testo originario dell’art.
119 Cost.: esso, al contrario, riconosceva infatti la sussistenza di un’auto-
nomia finanziaria, unitamente alla proprieta di beni demaniali e patrimo-
niali, soltanto alle Regioni, e non anche nei confronti dei Comuni e delle
Province; demandava inoltre alle leggi statali il compito di individuare le
forme ed i limiti di tale autonomia finanziaria regionale, nonché il suo
coordinamento con la finanza dello Stato, dei Comuni e delle Province®.

5. Le funzioni amministrative appartengono agli enti locali

La declinazione del principio sancito nell’art. 5 Cost., secondo perio-
do — a norma del quale i Comuni, le Province, e le Citta metropolitane,
costituiscono gli enti di governo territoriale deputati a realizzare il piu

2 1] dettato normativo dell’art. 119, primo comma, Cost., ¢ stato cosi modificato dall’art. 4,
comma 1, lett. @), della legge costituzionale n. 1 del 2012 (dntroduzione del principio del pa-
reggio di bilancio nella Carta costituzionale»), ed € stato declinato all'interno del Capo IV (Equi-
librio dei bilanci delle Regioni e degli Enti locali e concorso dei medesimi enti alla sostenibili-
ta del debito pubblico»), articoli 9-12, della legge n. 243 del 2012: sul tema, approfonditamente,
A. Brancasi, Bilancio (equilibrio di), in Enc. Dir., Milano, Giuffre, 2014, VII (Annali), p. 178 ss.

4 Sul “patrimonio proprio degli enti locali”, e sulle disposizioni normative contenute all'in-
terno del d.Igs. n. 85 del 2010 (Attribuzione a Comuni, Province, Citta metropolitane e Regio-
ni di un proprio patrimonio, in attuazione dell’art. 19 della legge n. 42 del 2009»), E. Staperini, P.
Carerti, P. Mitazzo, Diritto degli Enti locali, cit., p. 408 ss., e F. Scuto, Il “federalismo patrimonia-
le”, in Astrid Rassegna, 3, 2010, p. 1 ss.

22 Anche il dettato normativo dell’art. 119, sesto comma, Cost., & stato cosi modificato dall’art.
4, comma 1, lett. b), della legge costituzionale n. 1 del 2012: in argomento D. CENTRONE, La co-
pertura di spese di investimento, in particolare mediante l'utilizzo di indebitamento. Le fattispe-
cie speciali: i mutui autorizzati e non contratti, in A. CANALE, D. CENTRONE, F. FrENI, M. SMIROLDO
(a cura di), La Corte dei Conti. Responsabilita, contabilita, controllo, cit., p. 897 ss.

# Sul testo originario dell’art. 119 Cost., M. Bertousssi, L'autonomia finanziaria regionale: li-
neamenti costituzionali, Padova, Cedam, 1983.
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ampio decentramento amministrativo — trova anch’esso una attuazione
nuova, e profondamente diversa, nel confronto tra la disciplina della
attribuzione delle funzioni amministrative tra lo Stato, le Regioni e gli
enti locali, cosi come tale disciplina era definita all’interno del testo
originario dell’art. 118 Cost., e come essa ¢ invece dettata nell’'odierno
testo normativo dell’art. 118 Cost.*.

1l testo originario dell’art. 118, comma 1, Cost., come noto, statuiva il
principio del cosiddetto “parallelismo” tra le competenze legislative e le
funzioni amministrative® — principio secondo il quale tali funzioni erano
attribuite alle Regioni, nelle stesse materie in cui il testo originario dell’art.
117 Cost. riconosceva la loro competenza legislativa mentre invece, in
tutte le restanti materie nelle quali la competenza legislativa apparteneva
allo Stato, anche le funzioni amministrative inerenti queste materie erano
attribuite allo Stato — e ferma restando la diretta attribuzione, ad opera
delle leggi statali, e nei confronti dei Comuni e delle Province, delle
funzioni amministrative di dnteresse esclusivamente locale».

A cio si aggiungeva l'ulteriore principio costituzionale, tuttavia sovente

misconosciuto®

, che prescriveva alle Regioni di esercitare le proprie
funzioni amministrative, “normalmente”, non gia mediante la creazione
di un apparato organizzativo regionale a cio deputato, bensi delegan-
done l'esercizio ai Comuni ed alle Province ovvero — e come modello
alternativo a tale delega funzionale — “avvalendosi” degli uffici di questi
enti locali (art. 118, comma 3, Cost., sempre nel suo testo originario).

Il mutamento costituzionale di paradigma, in merito alla allocazione delle
funzioni amministrative — ancora recato, nell’anno 2001, dalla riforma
del Titolo V Cost. — ¢ profondo e sostanziale: la generalita di tali fun-
zioni ¢ ad oggi infatti direttamente attribuita ai Comuni salvo che, per
assicurare la unitarieta del loro esercizio, le leggi statali e regionali, in

2 In argomento, ex plurimis, L. VANDELLL 1] sistema delle autonomie locali, cit., p. 194 ss. (Le
Sunzioni amministrative nella riforma costituzionale del 2001), e E. Cartont, F. Cortese (a cura di),
Diritto delle autonomie territoriali, cit., p. 85 ss. (Le funzioni amministrative degli enti territoriali).

» Sull'attribuzione delle funzioni amministrative alle Regioni, alle Province ed ai Comuni,
secondo il dettato normativo dell’art. 118 Cost., testo originario, G. Garpini, C. TUBERTINI, L'am-
ministrazione regionale, Torino, Giappichelli, 2022, pp. 51-52, ¢ p. 229 ss.

2 In argomento, amplius, G. Garoini, C. TUBERTINI, L'amministrazione regionale, cit., p.
%1 to, amplius, G. G ,C. T ,La tra. gionale, cit., p. 50

ss. (Le Regioni tra dimensione politica e vocazione amministrativa).
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ragione della materia cui le medesime funzioni amministrative inerisco-
no, le conferiscano alle Province, alle Citta metropolitane, alle Regioni
od allo Stato, “motivando” tale conferimento sulla base dei principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza (art. 118, commi 1 e 2,
Cost., testo vigente)?’.

6. La fine della integrale coincidenza tra la legislazione dello Stato,
e l'ordinamento degli enti locali

Piu radicale, e se possibile, ¢ infine la declinazione dell’'ultimo principio
affermato nel terzo periodo dell’art. 5 Cost., che prescrive alla Repubbli-
ca — vale a dire allo Stato, a norma dell’art. 114 Cost., testo originario, ed
allo Stato ed alle Regioni, secondo 'odierno testo del medesimo art. 114
Cost. — di adeguare i “principi” ed i “metodi” della propria legislazione
alle “esigenze” della autonomia degli enti locali, e del decentramento
amministrativo®.

Sempre a fare data dall’anno 2001, la riforma del Titolo V Cost. ha infatti
sancito la definitiva separazione tra la legislazione statale, e la materia
“ordinamento degli enti locali”.

Il testo normativo originario dell’art. 117 Cost., affidava alla competenza
legislativa regionale soltanto le materie “circoscrizioni comunali” e “polizia
locale urbana e rurale”, comunque nel rispetto dei principi fondamentali
stabiliti dalle leggi dello Stato, nonché del limite dell'interesse nazionale
e di quello delle altre Regioni®: al di 1a di questi due ambiti materiali, la

27 Sulla generale attribuzione ai Comuni delle funzioni amministrative, e sul loro conferi-
mento, a norma dell'odierno art. 118 Cost., alle Province, alle Citta metropolitane, alle Regio-
ni ed allo Stato, nonché sulla persistenza — in specie da parte delle Regioni — a mantenere 'e-
sercizio (e non soltanto la legislazione) delle medesime funzioni, ex plurimis: G. Borrino, Per
lamministrazione locale, in G.C. De MarTiN, F. Mertont (a cura di), Per autonomie responsabili.
Proposte per Ultalia e 'Europa, cit., p. 109 ss.; E. Cariont, Gli elementi costitutivi della Repubbli-
ca in cerca di ruolo: il “nuovo” articolo 114, vent'anni dopo, cit., p. 150 ss. (Le Regioni oltre la
legislazione, come enti di amministrazione); G. Garoini, C. TUBERTINI, Lamministrazione regio-
nale, cit., p. 241 ss. (in specie, sul «entralismo amministrativo regionale», p. 249); F. Mertont, 1/
Titolo V, le Regioni e le riforme delle autonomie territoriali, cit., p. 16.

# Su tale “adeguamento”, E. Cariont, Gli elementi costitutivi della Repubblica in cerca di ruo-
lo: il “nuovo” articolo 114, vent'anni dopo, cit., pp. 141-142, e F. Cortesg, La burocrazia «incol-
pevoles. Gli intrecci di competenze tra Stato, Regioni ed enti locali, cit., p. 106 ss.

# Sulla competenza legislativa in materia di “ordinamento degli enti locali”, nel testo origi-
nario dell’art. 117 Cost., L. VanpeLu, I/ sistema delle autonomie locali, cit., p. 30 ss. (Le disposi-
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integrale coincidenza tra la competenza legislativa esclusiva dello Stato,
e la materia “ordinamento degli enti locali”, era espressamente statuita
all'interno del testo originario dell’art. 128 Cost.*’, che attribuiva a leggi
statali, generali e di “principi”, il compito di declinare I'autonomia, e
determinare le funzioni, spettanti ai Comuni ed alle Province.

Allo scopo di assicurare 'esercizio omogeneo di queste funzioni — e
certamente imponendo una forte limitazione alla autonomia locale — il
testo originario dell’art. 130 Cost. affidava, ancora alla legislazione stata-
le, la competenza ad istituire in ciascuna Regione un apposito organo,
comunque appartenente all’apparato organizzativo regionale, deputato
a svolgere il controllo sugli atti dei Comuni e delle Province: piu in par-
ticolare, era demandato a tale organo regionale sia il generale controllo
di legittimita (comma 1), sia il controllo di merito — quest’ultimo soltanto
nei casi determinati ancora dalla legge dello Stato, e nella forma della
richiesta motivata di riesame (comma 2) — sugli atti emanati degli enti
locali®.

La integrale coincidenza tra la legislazione statale, e la disciplina nor-
mativa della materia “ordinamento degli enti locali”, viene meno nella
riscrittura del Titolo V, sempre a fare data dall’anno 2001: da un lato
sono infatti espressamente abrogati tanto l'art. 128, quanto l'art. 130,
Cost.; d’altro lato, la materia “ordinamento degli enti locali” non figura
testualmente all’interno delle materie che l'odierno art. 117, comma 2,
Cost., affida alla competenza legislativa esclusiva dello Stato.

A tale competenza legislativa statale sono invece affidati singoli conte-
nuti, che compongono I'ordinamento dei Comuni, delle Province e delle
Citta metropolitane: si tratta della “legislazione elettorale”, degli “organi
di governo”, e delle “funzioni fondamentali” (art. 117, comma 2, lett. p),
Cost.)*?, cosi come della “armonizzazione” dei bilanci degli enti locali,

zioni sulle autonomie locali nel Titolo V del 1948).

3 In merito al dettato normativo dell’art. 128 Cost., R. D1 Maria, C. Narour, A Pertict, Diritto
delle autonomie locali, Torino, Giappichelli, 2019, p. 9.

# Sulla evoluzione del sistema dei “controlli”, dall’originario art. 130 Cost., e dopo la sua

abrogazione, L. VanokLL, 11 sistema delle autonomie locali, cit., p. 257 ss.

3 Sul nuovo testo dell’art. 117, comma 2, lett. p), Cost., come espressione del «idimensio-
namento dell’ordinamento nazionale degli enti locali operato dal Titolo Vs, E. Mertont, // Titolo
V, le Regioni e le riforme delle autonomie territoriali, cit., p. 17: <La legislazione statale mantiene
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con gli altri bilanci pubblici (art. 117, comma 2, lett. e), Cost.)*. A questi
contenuti si affianca altresi una ulteriore competenza legislativa statale,
ancora riferibile all'ordinamento finanziario e contabile degli enti locali,
e concernente la determinazione dei “principi fondamentali” del “coor-
dinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”: materia che
tuttavia si colloca all’interno della competenza legislativa concorrente,
tra lo Stato e le Regioni (art. 117, comma 3, Cost.)*.

Le conseguenze derivanti da questo nuovo assetto costituzionale sono
chiare e nette: alla legislazione statale ¢ consentito disciplinare l'ordinamen-
to degli enti locali soltanto all’interno dei predetti ambiti di competenza;
ulteriori ambiti di competenza legislativa esclusiva, comunque spettanti
allo Stato — ad esempio in materia di “tutela della concorrenza” (art. 117,
comma 2, lett. e), Cost.), o per la «determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni (...) che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale»
(art. 117, comma 2, lett. m2), Cost.) — possono essere invocati esclusivamente
per la disciplina della organizzazione di specifiche e motivate funzioni ed
attivita dei Comuni, delle Province, e delle Citta metropolitane (tra di esse,
ad esempio, i “servizi pubblici locali”, il “procedimento amministrativo”, “il
diritto di accesso ai documenti” e la “trasparenza amministrativa”).

Al di la di questi espressi riferimenti costituzionali alla competenza legi-
slativa dello Stato, tutta la restante parte dell’ordinamento degli enti locali
si deve ad oggi ritenere attribuita alla competenza legislativa residuale
delle Regioni (art. 117, comma 4, Cost.), ed alla competenza normativa,
statutaria e regolamentare (art. 114, comma 2, ed art. 117, comma 6, se-
condo periodo, Cost.) dei singoli Comuni, Province, e Citta metropolitane.

il suo ruolo di garanzia solo con riferimento a pochi tratti di cui deve essere garantita I'unifor-
mita sull’intero territorio nazionale».

% La materia “armonizzazione dei bilanci pubblici”, individuata dal nuovo Titolo V Cost.
tra le materie di competenza legislativa “concorrente” tra lo Stato e le Regioni (art. 117, comma
3, Cost.), ¢ stata “promossa” a materia di competenza legislativa esclusiva dello Stato (art. 117,
comma 2, lett. e), Cost.), dall’art. 3, della legge costituzionale n. 1 del 2012: sul tema D. CenTRO-
NE, Armonizzazione, coordinamento e consolidamento dei conti pubblici. Le esigenze da soddi-
sfare e gli strumenti di intervento normativo, in A. CaNaLg, D. CENTRONE, F. FrRENI, M. SMIroLDO (2
cura di), La Corte dei Conti. Responsabilita, contabilita, controllo, cit., p. 829 ss.

" In argomento, approfonditamente, A. Brancast, I/ coordinamento della finanza pubblica
nel federalismo fiscale, in Dir. Pubbl., 2, 2011, p. 451 ss., e G. RivoseccHl, La decisione di bilan-
cio e la contabilita pubblica tra Unione Europea, Stato e Autonomie territoriali, in Bilancio Co-
munita Persona, 1, 2021, p. 71 ss.
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7. I contenuti dell’ordinamento degli enti locali, nella legislazione
statale, alla luce del nuovo Titolo V Cost.

La ricognizione dell’assetto, legislativo ed amministrativo, che la riforma
costituzionale dell’anno 2001 ha disegnato con riguardo all’ordinamento
degli enti locali, ¢ stata sino a qui condotta sul presupposto che — come
affermato nel paragrafo precedente, e come si avra cura di verificare nei
successivi paragrafi — il legislatore statale non ha sino ad oggi provve-
duto a dare attuazione al nuovo Titolo V Cost., né riformando profon-
damente il d.Igs. n. 267 del 2000, ¢ nemmeno abrogando questultimo
testo normativo al fine di emanare, contestualmente, un ulteriore testo
legislativo di riferimento.

E dunque prendendo le mosse da questa ricognizione che si possono
e si devono affermare i contenuti che deve assumere e, sopra tutto, che
non deve invece piu recare, la legislazione statale, se e quando essa in-
tendera finalmente adeguarsi all’odierno Titolo V Cost.: non si deve infatti
dimenticare che il d.lgs. n. 267 del 2000, tuttora in vigore, si compone
di pit di 275 articoli, e disciplina minuziosamente I'intero ordinamento
degli enti locali poiché, emanato nell’anno 2000, cosi era autorizzato a
fare dal testo originario degli articoli 117 e 128 della Costituzione.
Abrogato il medesimo art. 128 e sancita la fine, all'interno dell’odierno
art. 117, della integrale coincidenza tra la legislazione statale e I'ordi-
namento dei Comuni, delle Province, e delle Citta metropolitane, qual-
sivoglia intervento normativo dello Stato non puo invece piu detenere,
pena la sua contrarieta all’odierno dettato costituzionale, contenuti cosi
estesi in ampiezza, e tanto dettagliati in profondita: ogni contenuto, fatto
oggetto di leggi dello Stato — e vieppiu se radicato all’interno di nuovo
testo normativo statale, dedicato ad adeguare I'ordinamento degli enti
locali all'odierno Titolo V Cost. — deve infatti essere necessariamente
ricondotto alle norme costituzionali che, all’interno del medesimo Titolo
V, “autorizzano” la competenza legislativa dello Stato.

Tra questi contenuti, possono e devono allora figurare espressamente i
seguenti oggetti®: la declinazione, nel sistema della gerarchia delle fonti,

* Non si tratta di una casualita il fatto che i contenuti enumerati nel testo sono tutti sostan-
zialmente riconducibili ai “principi” ed ai “criteri direttivi” fissati nell’art. 2, comma 4, della legge
n. 131 del 2003, vale a dire nell'unica disposizione normativa che sino ad oggi — come si ¢ ri-
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degli statuti e dei regolamenti degli enti locali, poiché a cio dispongono
gli odierni articoli 114, comma 2, e 117, comma 6, Cost.; le disposizioni
normative volte ad armonizzare tra loro tutti i bilanci pubblici e, tra di
essi, anche i bilanci degli enti locali, ed a fissare i principi fondamen-
tali di coordinamento della finanza locale, all’'interno dell’intera finanza
pubblica (art. 117, comma 2, lett. e), e comma 3, Cost.); la individua-
zione delle funzioni fondamentali, e la disciplina dei sistemi elettorali
e degli organi di governo (vale a dire soltanto degli organi di indirizzo
e controllo politico-amministrativo), dei Comuni, delle Province e delle
Citta metropolitane, secondo quanto stabilito dall’art. 117, comma 2,
lett. p), Cost.; la determinazione delle funzioni amministrative che, nelle
materie affidate alla propria competenza legislativa, lo Stato intende
attribuire agli enti locali, motivando attentamente — in base ai principi
di esercizio unitario, sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza — le
ragioni che lo inducono ad allocare le medesime funzioni alle Regioni
od all’amministrazione statale, e non invece ai Comuni, alle Province,
ed alle Citta metropolitane (art. 118, commi 1 e 2, Cost.); la disciplina
della autonomia finanziaria degli enti locali e lattribuzione, ad essi, di
un proprio patrimonio, unitamente alla fissazione delle norme, anche
in tema di indebitamento, dirette ad assicurare il loro concorso alla os-
servanza dei vincoli economico-finanziari che la Repubblica italiana ha
assunto in sede europea (art. 119, Cost.).

Al contrario non possono piu essere integralmente contenuti e discipli-
nati, all'interno di un testo legislativo statale volto a ridisegnare 'ordina-
mento degli enti locali in conformita all’odierno Titolo V Cost., i seguenti
oggetti®®: le specifiche attribuzioni degli organi di governo locale, dal
momento che l'art. 117, comma 2, lett. p), Cost., richiama testualmen-
te soltanto tali organi, e non anche le relative sfere di competenza; la

cordato nel precedente par. 1 — ha affidato al Governo una apposita delega legislativa, sebbene
non esercitata negli obbligatori tempi previsti dal medesimo art. 2, comma 1, volta ad adeguare
l'ordinamento statale degli enti locali al nuovo Titolo V Cost.

% Una Carta delle autonomie ricondotta all’essenziale, di grandi principi e dinamica, & una
scelta che rappresenta di per sé un forte investimento sulle amministrazioni locali, mentre un
Testo unico di estremo dettaglio esprime solo sfiducia sulle loro capacita di esercizio delle fun-
zioni affidate, F. MerLont, 11 Titolo V, le Regioni e le riforme delle autonomie territoriali, cit., p. 18
(il corsivo ¢ dell’Autore).
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organizzazione dei Comuni, delle Province e delle Citta metropolitane,
con particolare riferimento ai relativi organi di gestione amministrativa
(ordinamento degli uffici e dei servizi, dirigenti, personale non aven-
te qualifica dirigenziale, segretario®, direttore generale), anche perché
l'art. 117, comma 2, lett. g), Cost., attribuisce alla competenza legislativa
esclusiva statale la materia «ordinamento e organizzazione amministra-
tiva [soltanto] dello Stato e degli enti pubblici nazionali»¥; le forme e le
modalita di controllo esterno sulle deliberazioni degli organi di governo,
e sui provvedimenti emanati dagli organi di gestione, stante I'abroga-
zione dell’art. 130 Cost., e fatti comunque salvi i controlli a contenuto
economico-finanziario, attributi alla Corte dei Conti ed alla Ragioneria
Generale dello Stato, in quanto tali forme di controllo sono tuttora costi-
tuzionalmente legittimate dalla competenza legislativa statale (ancorché
“concorrente”) in materia di “coordinamento della finanza pubblica” (art.
117, comma 3, Cost.), e di “osservanza dei vincoli economici e finanziari
derivanti dall’ordinamento dell’'Unione europea” (art. 119, comma 1,
Cost.); le forme e la implementazione dei controlli interni di legittimita,
di regolarita amministrativa e contabile, e di gestione¥.

La disciplina normativa di questi oggetti, e sempre in attuazione dell’o-
dierno Titolo V Cost., deve per conseguenza spettare alla legislazio-
ne regionale (art. 117, comma 4, Cost.), ed alla autonomia statutaria e
regolamentare di ogni Comune, Provincia, e Citta metropolitana (artt.
114, e 117, comma 6, Cost.): chiunque intendesse dolersi della ampia

¥ Per la legittimita costituzionale delle odierne norme che, all'interno del d.Igs. n. 267 del
2000 (art. 99, commi 1 e 2), disciplinano la nomina del segretario degli enti locali, e la sua ces-
sazione automatica dall’incarico, al momento della cessazione del mandato dell’organo di go-
verno che lo ha nominato, Corte cost., sent. n. 23 del 2019: con riferimento alla disciplina nor-
mativa vigente nella Regione Trentino-Alto Adige, e nella Regione Friuli-Venezia Giulia, rispet-
tivamente Corte cost., sent. n. 95 del 2021, e sent. n. 167 del 2021.

* In merito al rapporto sussistente all'interno dell'odierno Titolo V Cost. tra 'art. 117, com-
ma 2, lett. g), e l'art. 114, comma 1, amplius, G. BortiNo, Amministrazione e funzione organiz-
zatrice, Milano, Giuffre, 2008, in specie p. 9 ss.

% Sul tema d’altronde cosi gia testualmente disponeva — nella lettera e) — uno dei “principi”
e “criteri direttivi” individuati nell’art. 2, comma 4, della legge n. 131 del 2003, e richiamati nella
precedente nota 35: «ttribuire all’autonomia statutaria degli enti locali la potesta di individuare
sistemi di controllo interno, al fine di garantire il funzionamento dell’ente, secondo criteri di ef-
ficienza, di efficacia e di economicita dell'azione amministrativa».
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differenziazione ed eterogeneita®, derivante dal rimettere tali contenuti
a fonti normative diverse dalla legislazione statale, non puo rivolgere le
proprie doglianze alla attuale formulazione del Titolo V Cost., ma puo
soltanto adoperarsi per la sua modificazione.

8. La pessima “manutenzione” del d.lgs. n. 267 del 2000

Dopo avere ragionato sui contenuti che devono appartenere, e non
appartenere, alla legislazione statale, qualora essa intendesse porre final-
mente mano all’ordinamento degli enti locali, per adeguarlo all’'odierno
Titolo V Cost., € ora necessario esaminare le principali incongruenze e
contraddizioni che appartengono invece al testo vigente del d.lgs. n. 267
del 2000, e che sono state ivi cagionate, sempre dal legislatore statale,
in questi pit di venti anni.

La loro enumerazione ¢ molteplice, e pud essere scandita ponendo
attenzione a singoli temi di riferimento.

Per cio che concerne gli organi di indirizzo e controllo politico-ammi-
nistrativo, € del tutto incongruente e contraddittoria la disciplina riguar-
dante le Province®.

Gli “organi di governo” della Provincia non sono infatti pitt quelli tuttora
enumerati dall’art. 36, comma 2 (il Consiglio, la Giunta ed il Presiden-
te), d.lgs. n. 267 del 2000 - e dunque la Giunta provinciale deve essere
altresi espunta dagli articoli 47 e 48 dello stesso testo normativo (ove
se ne prevedono ancora la “composizione” e le “competenze”) — bensi

i A dimostrazione del fatto che tali doglianze non trovano alcuna giustificazione, in conse-
guenza del cambiamento di paradigma necessariamente imposto dalla riforma del Titolo V Cost.,
si richiama — in senso adesivo — quanto affermato da F. Cortesg, La burocrazia «incolpevole». Gli
intrecci di competenze tra Stato, Regioni ed enti locali, cit., p. 112: £ un’impostazione, questa,
che, da un lato, postula che il legislatore statale — e il sistema politico da cui ¢ animato — sappia
accettare un adeguato e sostenibile grado di differenziazione diffusa, in osservanza della pro-
iezione sostanziale del principio di eguaglianza. [...] Dall’altro lato, tale prospettiva ambisce a
differenziare in modo sistematico anche le modalita di intervento dello stesso legislatore statale,
legittimando una profondita ed un’estensione di disciplina non necessariamente uniformi, nep-
pure all'interno della medesima materia sulla cui base esso di volta in volta decida di attivarsi».

4 Sul tema, amplius, E. Cariont, Gli elementi costitutivi della Repubblica in cerca di ruolo: il
“nuovo” articolo 114, vent'anni dopo, cit., p. 148 ss. (in specie p. 149, ove le Province sono ad
oggi motivatamente qualificate alla stregua di «ase dei Comuni», e come d’anello debole della
catena delle autonomie»), e G.C. De MarTIN, La vicenda delle Province emblematica di un dise-
gno costituzionale tradito, cit., p. 163 ss. (Il progressivo svuotamento del principio autonomisti-
co nella legislazione erratica sulle Province).
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consistono ad oggi nel Presidente, nel Consiglio, e nella Assemblea dei
Sindaci, secondo quanto statuito dall’art. 1, comma 54, legge n. 56 del
2014.

Non ¢ altresi vero, come tuttora si esprime l'art. 38, comma 1, d.Igs. n.
267 del 2000, che d’elezione dei Consigli (...) provinciali, la loro durata
in carica, [ed] il numero dei consiglieri (...) sono regolati» dallo stesso
decreto legislativo — pilu in particolare, e per quanto riguarda il sistema
elettorale, si tratta dell’art. 75 — e che le “attribuzioni” del Consiglio pro-
vinciale consistono ancora in quelle tassativamente elencate nell’art. 42,
comma 2, d.Igs. n. 267 del 2000, dal momento che tali argomenti sono ad
oggi disciplinati, rispettivamente, dall’art. 1, commi da 67 a 78, e dall’art.
1, comma 55, dal secondo al quarto periodo, della legge n. 56 del 2014.
Per conseguenza il sistema, volto alla elezione del Presidente della Provin-
cia, non ¢ certamente quello ancora ad oggi disegnato all'interno dell’art.
74, d.1gs. n. 267 del 2000, ma & invece recato dalla medesima legge n. 56
del 2014, che lo disciplina nel proprio art. 1, commi da 58 a 65.

Ad identica sorte & destinata la disciplina del “difensore civico”, delle
“circoscrizioni di decentramento comunale”, e del “direttore generale”.
Lart. 11, d.lgs. n. 267 del 2000, contiene ancora le modalita di elezione
e le competenze del “difensore civico”, quando tale organo, all’inter-
no dell’'ordinamento comunale, ¢ stato invece espressamente soppres-
so — per discutibili ragioni di “coordinamento della finanza pubblica”, e
di “contenimento della spesa pubblica” — dall’art. 2, comma 186, lett. a),
della legge n. 191 del 2009%.

Alla medesima norma, rispettivamente nelle sue lettere b) e d), ed alle
stesse ragioni, deve essere altresi ascritta la soppressione sia delle “cir-
coscrizioni di decentramento comunale”, viceversa tuttora disciplinate
dall’art. 17, d.1gs. n. 267 del 2000, sia del “direttore generale”, ¢ranne che

2 A norma della medesima disposizione normativa, de funzioni del difensore civico comu-
nale possono essere attribuite, mediante apposita convenzione, al difensore civico della Provin-
cia nel cui territorio rientra il relativo Comune. In tale caso il difensore civico provinciale assu-
me la denominazione di «difensore civico territoriale» [...J: in argomento L. VanpeLL, 1/ sistema
delle autonomie locali, cit., p. 251 ss.

# Lart. 2, comma 186, lett. b), legge n. 191 del 2009, esclude tuttavia da tale soppressione

4 Comuni con popolazione superiore a 250.000 abitanti», a condizione che essi articolino il pro-
prio territorio in “circoscrizioni”, da cui popolazione media non puo essere inferiore a 30.000
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nei Comuni con popolazione superiore a 100.000 abitanti»: tale organo
¢ infatti ancora previsto per tutti i Comuni, in maniera indifferenziata,
dall’art. 108, d.lgs. n. 267 del 2000, ove l'unica distinzione riguarda le
differenti modalita di nomina (commi 1 e 3), per i Comuni con popola-
zione superiore od inferiore ai 15.000 abitanti*.

Anche la disciplina dei “servizi pubblici locali” — fatta salva la relativa
nozione, ancora rintracciabile nell’art. 112 — si conserva nel d.lgs. n.
267 del 2000 soltanto per cid che concerne la “gestione delle reti” che
veicolano i “servizi di rilevanza economica” (art. 113, commi da 2 a 4, e
comma 13): sono invece prive di qualsiasi riferimento normativo tanto
le modalita di “erogazione” dei medesimi servizi (stante 'abrogazione,
sempre all’interno dell’art. 113, dei commi da 5 a 8), quanto le forme
di “gestione” dei “servizi privi di rilevanza economica” (in ragione della
dichiarazione di incostituzionalita che ha afflitto I'art. 113-bis, a seguito
della sentenza n. 272 del 2004)®.

Infine, e questo testimonia certamente la assoluta disattenzione che il
legislatore ha sino ad oggi serbato in merito alla “manutenzione” del d.Igs.
n. 267 del 2000, nonostante il fatto che l'art. 130 Cost. sia stato abrogato
dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, il Titolo VI (“Controlli”), Capo
I (“Controllo sugli atti”), d.lgs. n. 267 del 2000, contiene ancora plurime
disposizioni normative (negli articoli da 126 a 134) dedicate al “controllo
preventivo di legittimita”, esercitato dal “comitato regionale di controllo”,
sulle deliberazioni emanate dagli organi di indirizzo e controllo politico-
amministrativo, nonché sulle modalita di svolgimento di tale controllo, e
sulla composizione ed il funzionamento del medesimo comitato.

La quantita e la qualita delle incongruenze e delle contraddizioni, sino a
qui evidenziate, non possono in alcun modo essere giustificate ricordan-
do, e ricorrendo, a quanto statuito dall’art. 15 (“Abrogazione delle leggi”),
delle “Disposizioni sulla legge in generale”: ove ogni “dichiarazione
espressa”; volta a sancire la intervenuta abrogazione — ad opera di “leggi

abitanti»: sul tema F. Massarenti, Le circoscrizioni di decentramento in Italia. L'evoluzione nor-
mativa, i fattori di crisi e le prospettive future, in questa Rivista, 1, 2017, in specie p. 201 ss.

“In argomento L. VanpeLL, 11 sistema delle autonomie locali, cit., p. 289 ss.

“ Per l'approfondita ricostruzione dell’'odierno assetto normativo e giurisprudenziale, na-
zionale ed europeo, G. Pwerata, 1 servizi pubblici locali, cit., p. 463 ss.
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posteriori” — di plurime disposizioni normative, contenute in uno stesso
testo legislativo (che, ancora nella sua epigrafe, si vorrebbe “unico”), ¢
infatti dimenticata da un legislatore cosi poco attento non soltanto ad
ogni minimo drafting redazionale, bensi a qualsivoglia coordinamento
formale e sostanziale, allora anche l'applicazione delle tradizionali regole
della abrogazione “per incompatibilita”, ovvero della abrogazione «perché
la nuova legge regola l'intera materia gia regolata dalla legge anteriore»,
deve divenire un necessario habitus mentale.

9. Dal “testo unico” ai testi plurimi, con Uauspicabile ritorno

Una ulteriore e profonda criticita, che affligge 'odierno ordinamento
degli enti locali, € data dalle sovrapposizioni e dalle antinomie che sus-
sistono tra il d.Igs. n. 267 del 2000 e le molteplici leggi statali, emanate
successivamente ad esso, che tuttavia insistono sulla disciplina di oggetti
identici o tra loro strettamente correlati.

E cio che avviene, in primo luogo, per la individuazione delle “funzioni”
spettanti ai Comuni, alle Province, ed alle Citta metropolitane: a dire il
vero € gia lo stesso testo costituzionale — sempre all'interno della riforma
del Titolo V — ad aggettivare, in modo non sempre chiaro e comprensibi-
le®, tali funzioni in “fondamentali” (art. 117, comma 2, lett. p)), “attribuite”,
“proprie” e “conferite” (art. 118, commi 1 e 2)7.

Questa moltiplicazione definitoria si riverbera all'interno della legislazione
statale, cagionando altrettante sovrapposizioni: se infatti il d.1gs. n. 267 del
2000 contiene tuttora una generale elencazione delle “funzioni amministrati-
ve” spettanti al Comune (art. 13, comma 1), ed alla Provincia (art. 19, comma
D), il conferimento delle medesime funzioni — nelle materie spettanti alla
competenza legislativa dello Stato (“esclusiva”, o di “principi fondamentali,
rispettivamente a norma dell’art. 117, commi 2 e 3, Cost.), ed in attuazione
dei principi di unitarieta, sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza (art.
118, comma 1, Cost.) — & sempre fermo, da un lato, al dettato normativo

% Sul punto F. Cortest, La burocrazia «<incolpevoler. Gli intrecci di competenze tra Stato, Re-
gioni ed enti locali, cit., p. 102: de oscure distinzioni poste dall’art. 118 Cost. (tra funzioni pro-
prie e conferite, ad esempio), il corsivo & dell’Autore.

47 Una ampia ed approfondita analisi del tema & svolta da L. Dt Lucia, Le funzioni di Pro-
vince e Comuni nella Costituzione, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1, 2005, p. 23 ss.
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del d.gs. n. 112 del 1998 e daltro lato, ma soltanto per le Province e le
Citta metropolitane, ¢ ad oggi aggiornato dall’art. 1, comma 89 (Province),
e commi 45-46 (Citta metropolitane), della legge n. 56 del 2014,

Ivi si richiama altresi l'attribuzione delle funzioni amministrative, ancora
nei confronti dell’amministrazione provinciale e metropolitana, e sempre
in conformita ai principi sanciti nell’art. 118, commi 1 e 2, Cost., anche
ad opera delle Regioni, nelle relative materie di competenza legislativa
“concorrente” o “residuale” (art. 117, commi 3 e 4, Cost.)™.

Anche la individuazione delle “funzioni fondamentali”®, certamente uno
dei cardini della riforma del Titolo V Cost., sconta tuttora il proprio po-
sizionamento al di fuori del d.Igs. n. 267 del 2000, ed & affidata®: per i
Comuni, all’art. 14, comma 27, del d.I. n. 78 del 2010 (convertito in legge
n. 122 del 2010) - disposizione normativa che, a norma del medesimo
art. 14, comma 25, & peraltro diretta «ad assicurare il coordinamento della
finanza pubblica e il contenimento delle spese» — nel testo comunque
novellato dal successivo d.l. n. 95 del 2012 (convertito in legge n. 135 del
2012); per le Citta metropolitane, all’art. 1, comma 44, della legge n. 56
del 2014, norma che anch’essa sottolinea la propria finalita economico-
finanziaria, prima ancora che istituzionale («senza nuovi o maggiori oneri
per la finanza pubblica e comunque nel rispetto dei vincoli del patto di
stabilita interno»); ed infine per le Province, «quali enti con funzioni di
area vasta»?, all'art. 1, comma 85, della medesima legge n. 56 del 2014,

8 Per una attenta ricostruzione delle funzioni amministrative ad oggi spettanti ai Comuni,
alle Province, ed alle Citta metropolitane, L. VanoeLw, 1/ sistema delle autonomie locali, cit., p.
194 ss., e C. TusertiN, 1] punto sullo stato di attuazione delle Citta metropolitane, in Giorn. Dir.
Amm., 1, 2019, p. 44 ss.

% Sul tema, approfonditamente, C. TusertiNg, Lattuazione regionale della legge 56/2014: ver-
so un nuovo assetto delle funzioni amministrative, in Le Regioni, 1, 2016, p. 99 ss., e Ip., L'orga-
nizzazione dei poteri locali nei sistemi regionali, in E. Cartoni, E. Cortest (a cura di), Diritto del-
le autonomie territoriali, cit., p. 285 ss.

0 In argomento, ex plurimis: L. VanoeLu, 11 sistema delle autonomie locali, cit., p. 197 ss.; E.
Cartont, F. Cortese (a cura di), Diritto delle autonomie territoriali, cit., p. 96 ss.; F. StaperiNi, P.
Carerri, P. Mitazzo, Diritto degli Enti locali, cit., p. 248 ss.

1 Per un accurato ed aggiornato quadro schematico e ricostruttivo, delle “funzioni fonda-
mentali” riconosciute ai Comuni, alle Province, ed alle Citta metropolitane, L. VANDELL, 1] sistema
delle autonomie locali, cit., pp. 216-217.

2 Amplius, G.C. Ricciarpi, A. Ventur (a cura di), La riorganizzazione territoriale e funzio-
nale dell’Area vasta, Torino, Giappichelli, 2018.
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Non si tratta soltanto di una sovrapposizione, bensi di una vera e pro-
pria antinomia, quella che riguarda invece un altro degli oggetti cardine
dell’ordinamento degli enti locali, vale a dire il contenuto ed i limiti della
loro autonomia normativa, statutaria e regolamentare.

In merito agli statuti dei Comuni e delle Province — e poiché gli statuti
delle Citta metropolitane sono ora disciplinati nell’art. 1, commi 10, 11
e 22, della legge n. 56 del 2014 — permangono ancora in vigore i conte-
nuti (in specie con riguardo alle cnorme fondamentali di organizzazione
dell'ente»), ed i limiti (anell’'ambito dei principi fissati dal d.lgs. n. 267
del 2000»), originariamente fissati nell'art. 6, dello stesso d.lgs. n. 267
del 2000%.

D’altro canto, ed in diretta attuazione dell’odierno art. 114, comma 2,
Cost., I'art. 4, comma 2, della legge n.131 del 2003, novella i contenuti
della fonte statutaria (con particolare riferimento alle “forme di controllo,
anche sostitutivo”) e, sopra tutto, i suoi limiti nella gerarchia delle fonti
(dn armonia con la Costituzione e con i principi generali in materia di
organizzazione pubblica»)**: I'importanza di tale norma & altresi segnalata
dal fatto che essa ¢ applicabile anche all’ordinamento delle Citta metro-
politane, stante I'espresso rinvio formale contenuto nell’art. 1, comma
50, della legge n. 56 del 2014.

Anche la potesta regolamentare subisce la stessa antinomia di disci-
plina: l'originario, e tuttora vigente, art. 7, d.lgs. n. 267 del 2000 (cui si
¢ aggiunto, dall’anno 2003, un nuovo art. 7-bis, dedicato alle sanzioni
amministrative conseguenti alla violazione dei regolamenti), ne stabili-
sce gli oggetti (in specie il dunzionamento degli organi e degli uffici», e
d’esercizio delle funzioni»), ed i contestuali limiti (il «ispetto dei principi
fissati dalla legge» statale o regionale, che attribuisce agli enti locali la
singola funzione amministrativa, ed il «ispetto dello statuto»)*.

» In argomento F. Staperint, P. Carerti, P. MiLazzo, Diritto degli Enti locali, cit., p. 71 ss., e E.
Cartont, E Cortese (a cura di), Diritto delle autonomie territoriali, cit., p. 54 ss.

> Sul tema L. VanpeLu, 11 sistema delle autonomie locali, cit., p. 132 ss. (Limiti, rapporti con
la legge e collocazione dello statuto nel sistema delle fonti), e E. Carioni, F. Cortest (a cura di),
Diritto delle autonomie territoriali, cit., p. 165 ss.

% Sulla potesta regolamentare degli enti locali, all'interno del d.lgs. n. 267 del 2000, F. Sta-
DERINI, P. CareTTI, P. Mitazzo, Diritto degli Enti locali, cit., p. 87 ss.
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Ad oggi sul tema, ma con orizzonti molto diversi, ed ancora in diretta
attuazione dell’art. 117, comma 6, secondo periodo, Cost., dispone anche
lart. 4, commi 3 e 4, della legge n. 131 del 2003%: questa disposizione
normativa attribuisce infatti alla potesta regolamentare — sempre nel ri-
spetto dello statuto — la intera “organizzazione” degli enti locali e, vieppi,
la disciplina della “organizzazione”, dello “svolgimento” e della “gestione”,
delle funzioni dei Comuni, delle Province e delle Citta metropolitane.
Pilti in particolare, tale disciplina ¢ espressamente “riservata” alla potesta
regolamentare degli enti locali, ed ¢ assoggettata soltanto al rispetto della
legislazione dello Stato o della Regione che, dapprima regolando la sin-
gola funzione amministrativa (in ragione della sua inerenza alle materie
di competenza legislativa, statale o regionale, di cui all’art. 117 Cost.), e
di poi attribuendola ai Comuni, alle Province, ed alle Citta metropolitane,
«e assicura i requisiti minimi di uniformitas.

Questa “riserva di regolamento” ¢ ulteriormente asseverata dalla statuizio-
ne di una vera e propria fattispecie di reciproca “cedevolezza”, secondo
quanto espressamente stabilito nell’art. 4, comma 6, della medesima
legge n. 131 del 2003: prima dell’adozione dei regolamenti — che in ogni
Comune, Provincia e Citta metropolitana, disciplinano 'organizzazione,
lo svolgimento e la gestione delle funzioni amministrative — trovano
infatti applicazione, all'interno dello stesso Comune, Provincia e Citta
metropolitana, le norme di legge e di regolamento, statali e regionali,
che dettano esse stesse tale organizzazione, svolgimento e gestione; a
seguito della approvazione dei relativi regolamenti comunali, provinciali
e metropolitani, sono invece le norme di organizzazione, svolgimento e
gestione, in essi contenute, a prevalere sulla normativa statale e regionale,
e ad essere applicate all'interno del singolo ente locale™.

¢ Sulla autonomia regolamentare dei Comuni, delle Province, e delle Citta metropolitane, a
norma dell’art. 4, della legge n. 131 del 2003: L. VanpeLu, I/ sistema delle autonomie locali, cit.,
p. 136 ss.; E. Cartony, F. Cortest (a cura di), Diritto delle autonomie territoriali, cit., pp. 167-168;
F. Staperint, P. Carerrr, P Mitazzo, Diritto degli Enti locali, cit., p. 92 ss.

7 Amplius, L. VanoeLu, 11 sistema delle autonomie locali, cit., pp. 138-139 (“Regolamenti lo-
cali e leggi”, e “I rapporti con regolamenti statali e regionali”).
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Una ultima riflessione, sempre con riferimento alla sovrapposizione tra
il d.lgs. n. 267 del 2000, e le leggi statali successivamente emanate, deve
riguardare 'ordinamento finanziario e contabile®.

Se ¢ vero che il d.lgs. n. 118 del 2011%, disciplinando la “armonizza-
zione” dei sistemi contabili, e degli schemi di bilancio, delle Regioni e
degli enti locali, &€ profondamente intervenuto — mediante I'art. 74 — ad
adeguare espressamente tutte le disposizioni normative che, all’interno
del d.1gs. n. 267 del 2000 (articoli da 149 a 269), recano ancora ad oggi
l'ordinamento finanziario e contabile dei Comuni, delle Province, e delle
Citta metropolitane, tuttavia la portata innovativa del medesimo d.Igs.
n. 118 del 2011 & tale da rappresentare una ulteriore commistione tra
testi normativi, entrambi in vigore, e dedicati al medesimo oggetto: sono
infatti molte, e tutte essenziali, le disposizioni normative che perman-
gono ancora all’interno del d.Igs. n. 118 del 2011, e non sono viceversa
transitate nel tessuto normativo del d.lgs. n. 267 del 2000.

Piu in particolare, ¢ impossibile comprendere 'odierno assetto della
finanza e della contabilita degli enti locali, senza prendere atto sia dell’af-
fiancamento — alla tradizionale “contabilita finanziaria” — del sistema della
“contabilita economico-patrimoniale” (art. 2, d.1gs. n. 118 del 2011, sia
degli articolati e complessi “principi contabili” (art. 3, d.Igs. n. 118 del
2011) — 18 “principi generali” (o “postulati”), e 4 “principi applicati” — che
sono rispettivamente contenuti nell’Allegato n. 1, e nell’Allegato n. 4 (da
4/1 a 4/4), del medesimo d.lgs. n. 118 del 2011°',

% Sull’argomento, in maniera completa ed approfondita, anche mediante la considerazio-
ne della pertinente e copiosa giurisprudenza costituzionale, L. Samsucc, La contabilita degli en-
ti territoriali ed istituzionali, in C.E. Gao, M. Giusti, G. Lapu, M.V. Lurd AVAGLIANO, L. SAMBUC-
c1, M.L. Securri, Contabilita di Stato e degli enti pubblici, Torino, Giappichelli, 2018, p. 422 ss.

* In ordine al rapporto intercorrente tra il d.lgs. n. 118 del 2011, e gli articoli 149 e ss., del
d.gs. n. 267 del 2000, G. Rivosecchl, Larmonizzazione dei bilanci degli enti territoriali: orienta-
menti e prospettive alla luce della giurisprudenza costituzionale, in Federalismi.it, 17, 2016, p. 2
ss., e L. Samsucal, La contabilita degli enti territoriali ed istituzionali, cit., p. 424 ss.

0 Sul tema, amplius, F. Sucamenl, Contabilita finanziaria, contabilita economica e contabi-
lita analitica come “materia” e come “tecnica”. In particolare, il principio della competenza fi-
nanziaria potenziata e le sue declinazioni, in A. CaNaLg, D. CENTRONE, F. Frent, M. SmiroLDO (a cu-
ra di), La Corte dei Conti. Responsabilita, contabilita, controllo, cit., p. 733 ss.

! Per una puntuale ed accurata ricostruzione del contenuto giuridico-economico di questi
“principi contabili”, “generali” ed “applicati”, L. Samuccl, La contabilita degli enti territoriali ed
istituzionali, cit., p. 381 ss., e p. 430 ss.
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Tutte le sovrapposizioni e le antinomie, sino a qui considerate, tra il
vigente testo normativo del d.lgs. n. 267 del 2000, e le successive leggi
statali — altrettanto in vigore — recanti nuove discipline di specifici conte-
nuti gia presenti all'interno dello stesso d.lgs. n. 267 del 2000, generano
un effetto negativo, ed una auspicabile soluzione: I'effetto € quello di un
vero e proprio ossimoro, se € vero che il “testo unico” sull’ordinamento
degli enti locali si sovrappone e sovente contraddice altrettanti testi
plurimi, aventi eguale fonte legislativa statale; la soluzione, auspicabile,
¢ percorribile soltanto dallo stesso legislatore statale, se e quando egli
intendera emanare un nuovo, armonico, unitario e coordinato, testo
normativo di riferimento.
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Spla gge - casus b e l ll 1l presente articolo si prefigge di svolge-

re una riflessione attorno al concetto

per una r iﬂeSSione di concessione di bene pubblico pren-
Sulla COHCCSSione dl dendo le mosse dalla speciale — e vetu-

sta — disciplina italiana relativa alle

bene pUbthO concessioni demaniali ad uso turistico
ricreativo aventi ad oggetto le spiagge.
Piergiorgio Novaro Alla vigilia di una riforma organica

del settore e sulla scorta dell’attuale di-
battito che interessa le predette conces-
sioni, articolo esamina le soluzioni
adottate dagli ordinamenti spagnolo
e francese per via degli evidenti pro-
Sili di affinita con il sistema giuridi-
co italiano, spingendo pero l'analisi
alle differenze di ordine dogmatico
tra autorizzazione e concessione alla
base delle assai divergenti soluzioni
adottate da questi, al fine di ipotizzare
un potenziale profilo evolutivo della
materia nel nostro ordinamento.

1. Il rinnovato interesse per la disciplina delle concessioni demaniali
marittime ad uso turistico e ricreativo

Con cadenza ormai periodica si riaccende il dibattito sulla disciplina
delle concessioni demaniali marittime ad uso turistico e ricreativo, co-
munemente note anche come concessioni balneari, inflammato da ardite
prese di posizione del legislatore nazionale e da importanti arresti della
giurisprudenza europea e amministrativa.

Tra gli argomenti oggetto di discussione due appaiono costanti nell’an-
damento sinusoidale dell’attenzione rivolta al tema: la compatibilita o
meno delle soluzioni interne rispetto al diritto eurounitario; il confronto
con le soluzioni adottate da altri ordinamenti.

Riguardo al primo aspetto, il confronto tra le diverse opinioni ruota,
essenzialmente, sulla sussunzione della nostrana concessione “balnea-
re” nella nozione di autorizzazione prescritta dall’art. 12 della direttiva
2006/123/CE — d’ora in avanti anche direttiva Bolkestein —, ogniqualvolta
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una pubblica amministrazione si trovi ad emanare un provvedimento am-
ministrativo avente ad oggetto una risorsa naturale scarsa, adoperata dalla
assai nota sentenza Promoimpresa resa dalla Corte di giustizia nel 2016.
Riguardo al secondo aspetto, numerosi risultano i contributi che appro-
fondiscono in prospettiva comparata le discipline presenti in ordinamenti
che con il nostro appaiono accomunati vuoi per la tradizione giuridica
di Paesi a droit administratif, vuoi per il rilevante impatto economico
generato dall’industria turistica legata alle concessioni balneari.
Tuttavia, alcuni dei suddetti contributi si limitano ad una ricognizione dei
testi normativi stranieri, la cui finalita in relazione all’analisi dell’istituto
italiano resta confinata all'indubbio interesse scientifico sotteso all’analisi
giuridica comparativa, in altri sembra invece perseguire la logica del “aver
compagno al duol scema la pena”, laddove viene fornita una lettura degli
istituti esteri compatibile con la posizione assunta dal nostro legislatore
e ribadita come contraria al diritto europeo dalla Corte di giustizia prima
e dall’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato poi.

In entrambe le circostanze, I'analisi in questione non pare totalmente
esente dalla gabbia del comparatista, proprio in ragione della natura
meramente descrittiva del contesto giuridico, in assenza di un adeguato
approfondimento delle matrici teoriche delle soluzioni e degli istituti
adottati negli altri Stati. Tali ricostruzioni non sono percio totalmente
esenti dal rischio di forzare la sovrapposizione di istituti solo apparen-
temente assimilabili, perché fondati su presupposti teorici differenti.

In ragione di quanto finora rilevato, il presente scritto si propone, fatte
sintetiche premesse sulla connotazione del dibattito attuale, di approfon-
dire le matrici teoriche dell’istituto della concessione balneare in Italia
e, al contempo, di analizzare i fondamenti giuridici degli istituti previsti
dagli ordinamenti spagnolo e francese. Questi presentano si le discipline
positive maggiormente studiate nell’ottica comparatistica sopra descritta,
nondimeno possono fornire spunti di ordine dogmatico oltremodo inte-
ressanti nella prospettiva di una imminente riforma del settore.

2. Lattuale dibattito sulle concessioni balneari in Italia

L'attuale dibattito sulle concessioni demaniali marittime ad uso turistico e
ricreativo trae alimento, almeno apparentemente, dal contrasto di vedute
circa Papplicazione del principio europeo di concorrenza alla materia
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in esame. La vicenda ¢ talmente conosciuta ed ¢ stata oggetto di cosi
numerosi ed ampi contributi dottrinali che ¢ lecito, per esigenze di sin-
tesi, soffermarsi direttamente sugli aspetti di questa ritenuti piu salienti
nell’ottica che qui preme’.

Al fine di definirne gli esatti contorni, tuttavia, diviene imprescindibile
separare in prima battuta il piano istituzionale dal piano giuridico.

Sul piano istituzionale, ¢ nota la perdurante contrapposizione tra la
Commissione europea ed il Governo nazionale, che ¢ sfociata in ben
due procedure di infrazione?.

La prima € una strenua sostenitrice dell’applicazione anche alle con-
cessioni in esame della disciplina europea derivata in materia di libera
prestazione di servizi, ormai ampiamente consolidata a partire dalla
altrettanto nota direttiva Bolkestein del 2006.

Il secondo si ostina a riproporre ipotesi di proroga generale ex lege
delle concessioni in essere, anche in assenza di qualsivoglia confronto
concorrenziale all’epoca dell’attribuzione, per ragioni prettamente extra-
giuridiche che per forza di cose non possono essere oggetto di analisi
nel senso che qui si vuole perseguire.

! Numerose riflessioni dottrinali si sono occupate del tema delle concessioni balneari, senza
presunzione di completezza, tra i piu recenti contributi si segnalano I'opera collettanea A. Luca-
recL, B. DE Maria, M.C. Girarot (a cura di), Governo e gestione delle concessioni demaniali ma-
rittime, Napoli, ESI, 2021, e ancora B. Caravita, G. CARLOMAGNO, La proroga ex lege delle conces-
sioni demaniali marittime. Tra tutela della concorrenza ed economia sociale di mercato. una
prospettiva di riforma in Federalismi.it, 20, 2021; G. CerriNa Feroni, La gestione del demanio co-
stiero. Un’analisi comparata in Europa, in Federalismi.it, 4, 2020; F. b1 1ascio, Una spiaggia e per
sempre? Il conflitto in materia di concessioni balneari, in Munus, 5, 2018; G. CaruLLO, A. MONI-
ca, Le concessioni demaniali marittime nel mercato europeo dei servizi: la rilevanza del conte-
sto locale e le procedure di aggiudicazione, in Federalismi.it, 26, 2020; G. Bewurr, La direttiva
Bolkestein e le concessioni demaniali marittime, lacuali e fluviali, in Giorn. dir. amm., 1, 2017,
p. 60; M. Macri, “Direttiva Bolkestein” e legittimo affidamento dell’impresa turistico-balneare: ver-
so un’importante decisione della Corte di Giustizia U.E., in Riv. giur. edilizia, 4, 20106, p. 359 ss.

* La prima procedura di infrazione avviata nei confronti del nostro Paese € la n. 4908/2008,
questa ha portato all'abrogazione del c.d. diritto di insistenza ai sensi dell’art. 37 del codice del-
la navigazione. La seconda ¢ la n. 4118/2020, con la quale la Commissione contesta la legittimi-
ta della proroga generale delle concessioni in essere al 2033 disposta con la 1. n. 145 del 2018.
Per esigenze di sintesi non ¢ possibile in questa sede approfondire adeguatamente I'evoluzio-
ne che ha condotto all’attuale quadro normativo in materia di concessioni demaniali marittime
ad uso turistico ricreativo. Per tale ragione sia consentito di rimandare all’abbondante letteratu-
ra sul tema, P. Seirrro, Criteri per la determinazione dei canoni demaniali e concessioni turisti-
co ricreative, in A. LucareLui, B. DE Maria, M.C. Giraror (a cura di), Governo e gestione delle con-
cessioni demaniali marittime, cit., p. 13.
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Sul piano giuridico, a ben guardare, tale conflitto di opinioni non ha mai
avuto ragione d’essere. Ancora prima del famoso arresto Promoimpresa,
la giurisprudenza amministrativa e contabile si erano infatti gia schierate
su posizioni pienamente compatibili con il principio di diritto formulato
dalla Corte di giustizia.

Anche se con riferimento al servizio pubblico di affissione, ’Adunanza
plenaria del Consiglio di Stato aveva infatti gia decretato I'applicazione
del principio di concorrenza al di 1a della materia della contrattualisti-
ca pubblica stricto sensu, dal momento che da procedura ad evidenza
pubblica e istituto tipico di garanzia della concorrenza nell’esercizio
dell’attivita economica privata incidente sull'uso di risorse pubbliche e
che, in particolare, la concessione tramite gara dell’'uso di beni pubblici
per l'esercizio di attivita economiche private ¢ istituto previsto nell’or-
dinamento, essendo percio fondata la qualificazione della gara come
strumento per assicurare il principio costituzionale della libera iniziativa
economica».

Parimenti, da tempo ormai remoto, la giurisprudenza contabile & ferma
nel ribadire la necessaria applicazione dei principi dell'evidenza pubblica
alle procedure di affidamento in concessione di beni pubblici, facendo
leva su d’interesse generale all’economico utilizzo dei beni pubblici» che
non puod non tenere conto anche del «ispetto della proficuita economica
dell’assegnazione».

Sulle stesse posizioni si € poi espressa la Corte costituzionale che ha
costantemente tacciato di illegittimita tutti i tentativi operati dai legisla-
tori regionali di introdurre ipotesi di proroga ex lege delle concessioni
in analisi’.

3 Cons. Stato, Ad. Plen., 25 febbraio 2013, n. 5.

“ Corte Conti, (Lazio) sez. reg. giurisd., 30 marzo 2009, n. 486 che si inserisce nel solco gia
segnato da due importanti deliberazioni sul punto cfr. Corte conti, sez. contr., 9 ottobre 1996, n.
135 e Corte conti, sez. Lombardia, 24 ottobre 1994, n. 288.

> Gli arresti della Corte costituzionale sono primariamente concentrati attorno al 2010, pe-
riodo immediatamente successivo all'abrogazione da parte del legislatore nazionale del c.d. di-
ritto di insistenza, originariamente previsto dagli artt. 36 ss. cod. nav. che produceva gli effetti
nella sostanza di una concessione sine die — dal momento che questa poteva essere rinnovata
su richiesta dei concessionari in scadenza — e oggetto principale delle contestazioni della Com-
missione di cui alla procedura di infrazione del 2009 prima richiamata. Tra queste, ricordiamo
la sentenza n. 180/2010, che ha dichiarato lillegittimita costituzionale in parte qua della 1.r. Emi-
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Con l'importante sentenza Promoimpresa, non a caso su rinvio pregiu-
diziale del giudice amministrativo italiano, la Corte di giustizia ¢ interve-
nuta in argomento, riconducendo le concessioni di cui ¢i occupiamo nel
novero delle autorizzazioni previste dall’art. 12 della direttiva 2006/123/
CE, vale a dire a quello speciale regime amministrativo cui la direttiva
assoggetta le attivita economiche — servizi —, il cui espletamento da parte
di un soggetto giuridico privato richiedono lo sfruttamento di una risorsa
naturale scarsa appartenente al pubblico dominio®.

Non deve percio sorprendere che, a seguito della pronuncia del giudice
europeo, proprio la giurisprudenza nazionale abbia largamente prope-
so per la disapplicazione della disciplina speciale nazionale in materia
di concessioni demaniali marittime perché in contrasto con il diritto
unionale’.

Tale orientamento dominante ¢ stato oggi definitivamente consacrato
dall’Adunanza plenaria nelle sentenze gemelle nn. 17 e 18 del 2021.
Dopo aver argomentato circa la sussistenza nel caso di specie di tutti
gli elementi previsti dalla normativa europea — scarsita della risorsa — e
dalla giurisprudenza europea — interesse transfrontaliero —, ’Adunan-
za ha richiamato la natura self-executing della direttiva 2006/123/CE,
come riconosciuta dall’arrét Promoimpresa, riaffermando che {’obbligo

lia-Romagna 23 luglio 2009, n. 8; la sentenza n. 340/2010 avverso la Lr. Toscana n. 23 dicembre
2009, n. 77; la sentenza n. 213/2011 avverso la l.r. Marche 11 febbraio 2010, n. 7, la L.r. Veneto
16 febbraio 2010, n. 13 e la legge l.r. Abruzzo 18 febbraio 2010, n. 3.

© Sia consentito ricorrere a questa espressione, meno tecnica rispetto a demanio pubblico,
ma senza dubbio pil efficace dal momento che I'ordinamento europeo disconosce le distinzio-
ni del nostro Codice civile in merito ai beni pubblici. Pit in generale, peraltro, il principio della
sottoposizione al diritto della concorrenza e all’art. 49 TFUE dei provvedimenti amministrativi
nazionali che pongano delle limitazioni o stabiliscano delle condizioni all’esercizio di un’attivi-
ta economica all'interno del mercato unico era gia stato affermato dall’importante arresto Tele-
Austria dei giudici di Lussemburgo.

7 Invero l'unico argomento che poteva ancora essere invocato a sostegno della sottrazio-
ne della disciplina italiana al principio di concorrenza, a seguito della sentenza Promoimpresa,
poteva riguardare la presenza o meno di un interesse transfrontaliero certo nella fattispecie in
esame, presupposto per I'applicazione della direttiva Bolkestein. Anche questa argomentazio-
ne ¢ oggi assai fortemente ridimensionata dalla posizione assunta dal’Adunanza plenaria nel-
le sentenze nn. 17 e 18 del 2021 citate che considera il settore economico nel suo complesso,
poiché da p.a. mette a disposizione dei privati concessionari un complesso di beni demania-
li che, valutati unitariamente e complessivamente, costituiscono uno dei patrimoni naturalisti-
ci (in termini di coste, laghi e fiumi e connesse aree marittime, lacuali o fluviali) piti rinomati
e attrattivi del mondo».
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di non applicare la legge anticomunitaria grav[a] in capo all’apparato
amministrativos.

In sostanza e in una maniera non del tutto ortodossa, ’Adunanza plenaria
ha implicitamente lanciato un diktat al legislatore stabilendo che ogni
ulteriore tentativo di imporre ex lege una proroga nel senso sopra preci-
sato deve ritenersi in contrasto con il principio di concorrenza — dunque
con il diritto unionale — e deve essere ritenuto tamquam non esset dalle
amministrazioni®,

Ancor meno ortodossa ¢ poi l'affermazione dell’Adunanza plenaria,
«onsapevole della portata nomofilattica», di introdurre per via pretoria
un periodo transitorio fino al 31 dicembre 2023 «l fine di tutelare le
posizioni degli attuali concessionari dagli effetti ad ampio spettro che
inevitabilmente deriveranno» dalla propria decisione.

Stante la spada di Damocle della disapplicazione da parte delle ammi-
nistrazioni, il Consiglio di Stato pare dunque sostituirsi nei risultati al
legislatore, introducendo un periodo transitorio decorso il quale o il
legislatore interviene con una riforma organica del settore o tabula rasa.
Il massimo consesso amministrativo sancisce percio il termine ultimo per
quel processo di riforma del settore che almeno dal 2009 il legislatore
continua a proclamare, ma mai a realizzare®.

Poiché sembrerebbe di essere alla vigilia di una ormai non piu procrasti-
nabile riforma, si ritiene di interesse approfondire i fondamenti dogmatici
dell’istituto in esame anche in vista di una sua possibile evoluzione nel
senso di una maggiore compatibilita con i dettami dell’ordinamento
eurounitario e della mutata sensibilita giuridica sul tema.

8 M.A. Sanputl, Introduzione al numero speciale sulle “concessioni balneari” alla luce delle
sentenze nn. 17 e 18 del 2021 dell’Adunanza plenaria, in Dir. e Soc., 3, 2021, p. 344, ha peraltro
avanzato una censura riguardo alle Adunanze gemelle sotto il profilo dell’eccesso di giurisdizione,
a causa del peculiare contenuto di queste tale da assumente un carattere prettamente decisorio.

% E curioso che ogni intervento di proroga del legislatore sia stato accomunato dall’inci-
pit acaelle more del procedimento di revisione del quadro normativo in materia di rilascio delle
concessioni di beni demaniali marittimi con finalita turisticoricreative», nell’ordine: art. 1, com-
ma 18, d.l. n. 194/2009; art. 34 duodecies d.1. 179/2012; et in cauda venenum art. 1, comma
682, 1. n. 145/2018.
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3. La disciplina vigente in materia di concessioni balneari

Le concessioni demaniali marittime ad uso turistico e ricreativo sono
una species del pitt ampio genus delle concessioni di bene pubblico che
sconta una duplice criticita sotto il profilo dell'inquadramento normativo:
la vetusta e la contraddittorieta della disciplina speciale ad esse riferita.
Con riferimento al primo profilo, le concessioni in esame trovano il
proprio fondamento normativo all'art. 36 del codice della navigazione,
approvato con r.d. n. 327/1942 e dal decreto esecutivo dello stesso,
approvato con d.P.R. n. 328/1952.

L'art. 36 del codice, rubricato concessioni demaniali, sottopone a conces-
sione d’occupazione e l'uso, anche esclusivo, di beni demaniali e di zone
di mare territoriale per un determinato periodo di tempo», introducendo
una distinzione a seconda della durata superiore o0 meno a quattro anni
e della tipologia degli investimenti previsti.

Questa distinzione ¢ ulteriormente specificata poi dal regolamento
esecutivo. Questo presenta una sottoclassificazione di ordine formale
dell’istituto in esame, utilizzando come criterio distintivo la durata delle
concessioni.

In particolare, I'art. 8 disciplina le c.d. concessioni per licenza. Queste si
caratterizzano per: a) durata non superiore a quattro anni; b) presenza
di impianti di non difficile rimozione; ¢) possibilita di rinnovo «enza
Sformalita di istruttoriar; d) determinazione del canone senza particolari
prescrizioni normative.

Per contro, l'art. 9 del medesimo regolamento si limita a stabilire per
le concessioni di durata superiore o che importino impianti di difficile
rimozione, che queste debbano avere la forma dell’atto pubblico, con
cio presumibilmente implicando che per esse trovino applicazione i pit
generali canoni previsti per le concessioni di beni pubblici tout court,
cui si aggiungono speciali prescrizioni valide solo per questa specie di
concessione.

Rileva infatti I'art. 37 del codice della navigazione ove si stabiliscono
ulteriori prescrizioni, qualora per una determinata concessione ricorra
una pluralita di domande, introducendo un duplice criterio di prefe-
renza sulla base delle: i) maggiori garanzie di proficua utilizzazione
della concessione; ii) richieste che importino attrezzature non fisse e
completamente amovibili.
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Sebbene non espressamente previsto, si deve ritenere che questo articolo
non sia astrattamente applicabile alle concessioni per licenza, per le quali
le strutture amovibili rappresentano un elemento essenziale € non un
criterio preferenziale. Inoltre, la assai scarsa giurisprudenza intervenuta
sul tema ha sempre sottolineato per queste ultime la natura informale
del procedimento di emanazione, che richiederebbe esclusivamente la
forma scritta “ad substantiam actus”, quale formale dichiarazione di
volonta da parte dell’amministrazione'.

Inoltre, trova applicazione la 1. n. 494/1993, la quale con le sue succes-
sive modificazioni ha disposto in merito alla determinazione dei canoni
relativi a concessioni demaniali marittime, prevedendo un meccanismo
basato su valori tabellari aggiornati con cadenza periodica da un decreto
ministeriale. Le amministrazioni competenti sono chiamate ad applicare
detti valori senza ulteriori margini di discrezionalita riguardo alle pecu-
liarita del bene del demanio marittimo da affidare o dell’attivita che su
questo si vuole concretamente espletare rispetto ai parametri utilizzati
dal decreto.

La dicotomia tra concessioni per licenza e concessioni propriamente
dette risulta tuttavia inficiata tanto da una evidente contraddittorieta del
quadro normativo vigente, quanto da una sostanziale confusione sul
piano applicativo.

In ordine al primo punto occorre infatti precisare che con l'art. 42 del d.
lgs. n. 96/1999 le funzioni amministrative previste dall’art. 105, comma
2, lett. D, del d.Igs. n. 112/1998, vale a dire dl rilascio di concessioni di
beni del demanio della navigazione interna, del demanio marittimo e
di zone del mare territoriale per finalita diverse da quelle di approv-
vigionamento di fonti di energia», sono state trasferite ai Comuni''. Per
converso, ai sensi dell’art. 11 della 1. n. 217 del 2011 al dichiarato fine
di chiudere la prima procedura di infrazione, dette concessioni, sono

10 Cons. Stato sez. VI, 13 dicembre 1990 n. 1054 e Cons. Stato, sez. VI, 23 ottobre 2001, n. 5584.

T Ai sensi dell’art. 01 della citata 1. n. 494/1993, dette concessioni possono essere rilasciate,
oltre che per servizi pubblici, per servizi, per attivita portuali e produttive, anche per 'esercizio
di attivita economiche relativa alla gestione di stabilimenti balneari e agli esercizi di ristorazio-
ne e somministrazione di bevande, cibi precotti e generi di monopolio.
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rilasciate dal capo del compartimento marittimo con licenza, qualora
siano di competenza statale'z.

A ben guardare, dunque, la possibilita di attribuire concessioni per licenza
parrebbe oggi essere limitata alle sole ipotesi di competenza statale e
viene da chiedersi quali siano queste ipotesi dal momento che tutte le
funzioni risultano oggi trasferite ai Comuni.

In merito al secondo punto, la distinzione operata dal codice della
navigazione ¢ largamente ignorata sul piano applicativo, giacché non
mancano precedenti giurisprudenziali che, senza entrare nel merito della
compatibilita dell’istituto con il quadro normativo descritto, implicitamen-
te ammettono la validita di concessioni per licenza rilasciate dai Comuni
per lo svolgimento di attivita riconducibili a stabilimenti balneari'?.

Ne deriva un quadro normativo che ha perso l'organicita propria della
vetusta disciplina degli anni ’50 a causa di interventi normativi puntuali
e contraddittori volti pit ad evitare le conseguenze delle procedure di
infrazione e ad estendere sine die lo stato di fatto piuttosto che ad ade-
guare 'impianto normativo iniziale alle mutazioni del contesto giuridico
ed economico.

3.1 ... eisuoi riflessi di ordine dogmatico

Sul piano dogmatico, la distinzione effettuata dal codice della navigazione
in relazione ai due istituti sopra descritti, pare riflettere in primo luogo
la pit generale promiscuita circa l'utilizzo nella legislazione amministra-
tiva di termini quali “licenza” e “autorizzazione” «dimodoché I'impiego
d’'uno di essi per indicare una categoria predeterminata genera piuttosto
confusione'. Cosi, prima facie stridente pud apparire la locuzione «on-
cessione per licenza» se si pone mente che le licenze, almeno nell’opi-
nione pit comune, dovrebbero essere considerate attratte al genus delle
autorizzazioni non gia delle concessioni®.

12 Questo articolo ha introdotto un comma 2-bis all’art. 1 della citata 1. n. 494/1993.

13T precedenti sono assai scarsi, tra i pit recenti si segnalano T.A.R. Puglia, Bari, sez. I, 31
gennaio 2020, n.124; Cons. Stato, sez. IV, 17 gennaio 2020, n. 122; Cons. Stato, sez. V, 16 feb-
braio 2017, n. 688.

' G. Lanpi, Licenza (dir. amm) (voce), in Enciclopedia del Diritto, vol. XXIV, p. 630.

15 P. Sawvatore, Licenza (voce), Enciclopedia giuridica, vol. XIX.
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In secondo luogo, diviene pregnante il margine di incertezza relativo alla
nozione stessa di concessione di bene pubblico, per la quale la ricerca di
un principio essenziale «ollecitata dalla palese insufficienza della legisla-
zione, ha condotto la giurisprudenza a sviluppare, se non un compiuto
e coerente sistema di regole, certamente un quadro di orientamenti e di
alternative di fondo, che si vanno continuamente evolvendo»'°.

In effetti, la concessione di bene pubblico ¢ tradizionalmente attratta alla
eterogenea categoria di provvedimenti della concessione amministrativa
«caratterizzata unitariamente solo per il fatto che ’Amministrazione ar-
ricchisce di utilita la sfera giuridica del concessionario, o, secondo una
diversa e piu esatta interpretazione, costituisce o trasferisce nel patri-
monio giuridico del concessionario nuovi status, nuove legittimazioni,
nuove qualita o nuovi diritti»"".

Sempre con riferimento all'impostazione tradizionale, I'inquadramento
dogmatico della concessione di bene pubblico risente ancora in parte
della piu che nota concezione ranellettiana sotto due principali profili:
della differenziazione rispetto all’autorizzazione; del suo inquadramento
come atto giuridico.

In ordine al primo profilo, non ¢ infrequente vedere riproposta anche
in tempi assai recenti la assai nota distinzione che rappresenta la con-
cessione quale fattispecie ampliativa della sfera giuridica soggettiva del
concessionario attribuendo una facolta prima non nella disponibilita di
questo per contrasto con il concetto di autorizzazione quale provvedi-
mento che elimina un ostacolo all’esercizio di una facolta da parte del
privato, che pero € gia astrattamente nella sua disponibilita giuridica’®.

10 B, TonowerTl, Beni pubblici e concessioni, Padova, CEDAM, 2008, p. 393.

7F. G. Scoca, La concessione come strumento di gestione dei servizi pubblici, in F. Roversi
Monaco (a cura di), Le concessioni di servizi, Rimini, Maggioli 1988, p. 25.

8 Quanto alla distinzione ranellettiana tra concessione ed autorizzazione il riferimento &
ovviamente al famoso contributo di O. RaneLLeTTI, Concetto e natura delle autorizzazioni e del-
le concessioni amministrative, in Giur. it., 1894, IV, 7 oltre a O. RaneLLETTI, Teoria generale del-
le autorizzazioni e concessioni amministrative, Roma-Firenze, UTET, 1894-1897. Qui il Maestro
introduce il concetto di concessione amministrativa come atto d’imperio in relazione all’allora
assai pregnante dibattito sulle concessioni di pubblica illuminazione. In particolare, riguardo al
problema di preservare le pubbliche amministrazioni di allora rispetto ad ipotesi di recesso dai
rapporti in essere con gli affidatari del servizio di illuminazione a gas in vista del passaggio al
pit efficiente e meno costoso servizio elettrico, laddove queste non avessero previsto appositi
meccanismi di estinzione anticipata del rapporto. Questa distinzione viene riproposta peraltro
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Questa distinzione, tuttavia, che gia in sede di sua prima elaborazione
era strumentale alla giustificazione di una astratta posizione di supre-
mazia della pubblica amministrazione nei confronti del concessionario,
come si avra modo di dire qui appresso, era stata gia in passato tacciata
da autorevole Dottrina come puramente descrittiva e non adeguata a
descrivere la realta effettiva dei rapporti giuridici®.

Non pochi, peraltro, sono stati i tentativi da parte di altrettanto auto-
revole Dottrina di adeguare I'impostazione teoretica appena descritta
alla predetta realta, senza pero riuscire a superare del tutto le criticita
appena evidenziate per il semplice motivo che tale distinzione non ha
mai avuto una reale ricaduta sul piano applicativo, men che meno oggi.
Al punto che si concorda appieno con chi ha denunciato {’assai proble-
matica farraginosita del “duplice binario” amministrativo — autorizzatorio
e concessorio — che ancora oggi caratterizza la disciplina nazionale»®.
In ordine al secondo profilo, sotto i colpi della scure europea si € assi-
stito al definitivo tramonto della nozione di concessione come atto di
imperio caratterizzato dalla precarieta della posizione del concessio-
nario, che pure aveva marcato la sua primigenia elaborazione ed ha

anche con riferimento al dibattito attuale riguardo alle concessioni balneari, da chi sostiene che
queste non possano essere assimilate al concetto europeo di autorizzazione, di cui al citato ar-
ticolo della direttiva Bolkestein, proprio in ragione della nostra tradizionale distinzione. Per tut-
ti, M. Macri, “Direttiva Bolkestein” e legittimo affidamento dell’impresa turistico-balneare: verso
un’importante decisione della Corte di Giustizia U.E., cit., p. 369 qon esiste concettualmente un
diritto di sfruttare liberamente, in concorrenza pura, i beni del demanio per usi privati finalizza-
ti all'impresa turistica, sottoposto ad un’autorizzazione. Esiste al contrario, in origine, il divieto
di sfruttamento del demanio pubblico per fini turistici, eccezion fatta per le attivita oggetto di
concessione, che, appunto per cid, dicesi costitutivas.

Y M.S. Gian~iNg, Diritto Amministrativo, vol. 11, Milano, Giuffre, 1993, p. 652 «he le conces-
sioni si risolvano in un ampliamento della sfera giuridica altrui € vero, ma a nessuno sfugge
che tale posizione ¢ puramente descrittiva, oltre che generica, e che i procedimenti autorizza-
tori costitutivi e anche dei comuni negozi di diritto privato posti in essere da pubbliche ammi-
nistrazioni “ampliano” sfere giuridiche altrui».

2 M. Cerutt, Listituto euro-unitario della concessione e la fine della dicotomia fra autoriz-
zazione e concessione (Parte II), in Urb. e app., 1, 2021, p. 15. Con riferimento invece ai richia-
mati tentativi dottrinali di “mettere a terra” 'arcaica distinzione, per tutti si pensi alla posizione
assunta da S. Cassest, I beni pubblici circolazione e tutela, Milano, Giuffre, 1969, p. 214 il quale
individua il tratto distintivo tra concessione e autorizzazione nel fatto che «on ¢ tanto che I'u-
na costituisce o permette I'assunzione di un diritto prima non pertinente al privato mentre I'al-
tra permette l'esercizio di un diritto gia proprio del privato, ma — piuttosto — che la concessione
da al privato solo alcuni usi del bene, positivamente indicati, mentre I'autorizzazione da tutti gli
usi eccetto quelli espressamente esclusi».
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subito una progressiva erosione nei confronti dell'accezione negoziale
del rapporto concessorio®!. Questa € passata dapprima dalla costruzione
della concessione quale atto giuridico dalla duplice composizione di
concessione - provvedimento e convenzione accessiva, che in passato
ha avuto il pregio di consentire un graduale passaggio dall'impostazione
autoritativa all'impostazione consensuale®?. Da ultimo, con 'emanazione
della direttiva 2014/23/UE, la concezione puramente contrattuale della
concessione si € definitivamente imposta®.

Peraltro, & bene sottolineare che le elaborazioni relative alla nozione in
esame, sommariamente richiamate, hanno avuto quale archetipo della
concessione amministrativa, la concessione di servizio pubblico innanzi-
tutto e la concessione di servizi in generale poi. In questo caso la logica
sottesa all’evoluzione appena descritta ¢ sempre stata funzionale, dal

2 Quanto invece al concetto di precarieta della posizione del concessionario, in O. RANELLETTI,
Concetto, natura e limiti del demanio, in Riv. it. sc. giur., 1898, 1II Teoria, p. 200, I'’Autore sostie-
ne che da situazione giuridica del privato concessionario ha sempre “carattere di precarieta” nei
confronti del concedente per esigenze di interesse pubblico (...). Cio spiega perché il concessio-
nario ha un diritto (di natura reale e talvolta di natura personale) nei confronti della generalita
dei soggetti, che affievolisce divenendo interesse legittimo, nei confronti dell’ente concedente».

# La formula della concessione-contratto evidenzia percio la sussistenza di due atti, il prov-
vedimento autoritativo ed il negozio bilaterale, «l primo attributivo del nuovo diritto o potere,
l'altro disciplinante le sue modalita di esercizio», R. ViLiata, Latto amministrativo, in L. MAZZAROL-
1, G. Pericu, A. Romano, FA. Roverst Monaco, EG. Scoca (a cura di), Diritto amministrativo, vol. 1,
Bologna, Monduzzi, 2005, p. 850. Questa ha goduto di un ampio riscontro in dottrina, metten-
do in rilievo l'accessivita, ovvero il collegamento funzionale, dell’elemento consensuale — con-
tratto o convenzione — accessivo —collegato — ad un provvedimento amministrativo, come tale
autoritativo ed unilaterale F. Leopa, I/ problema del contratto nel diritto amministrativo, Torino,
Giappichelli, 1965, p. 127 e F. Guuo, Provvedimento e contratto nelle concessioni amministra-
tive, Padova, Cedam, 1965, p. 502.

% Come ricorda L. Sartar, Le concessioni amministrative. Uno strumento antico, capace di
rinnovarsi, in Giorn. dir. amm., 4, 2020, p. 409, dl diritto dell'Unione europea spinge le conces-
sioni amministrative nella sfera del contratto, shiadendone (o cancellandone) la propria tradi-
zionale dimensione provvedimentale». Dello stesso avviso G. Santt, I partenariato pubblico-pri-
vato ed il contratto di concessione. Il contraente generale, in F. MastracostiNo (a cura di) Dirit-
to dei contratti pubblici., Torino, Giappichelli, 2021, p. 141; F. Gorsis, 1l rischio economico quale
proprium del concetto di concessione nella direttiva 2014/23/UE: approccio economico versus
visioni tradizionali, in Dir. amm., 4, 2015, p. 763. Del resto in tempi meno recenti gia parte del-
la Dottrina aveva sposato una concezione tutta contrattuale dell'istituto in esame ritenendo di
inquadrare le “concessioni-contratto” nel piti ampio genere dei «contratti amministrativi», F. Me-
Rrust, I/ coordinamento e la collaborazione degli interessi pubblici e privati dopo le recenti rifor-
me, in Dir. amm., 1, 1993, p. 35, G. Greco, Le concessioni di servizio pubblico tra provvedimento
e contratto, in Dir. amm., 3-4, 1999, p. 387; R. CavaLLo PeriN, Riflessione sull’oggetto e sugli effetti
giuridici della concessione di servizio pubblico, in Dir. amm., 1, 1994, p. 116.
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momento che l'attivita economica oggetto di concessione ha rivestito un
ruolo fondamentale anche nella prospettiva di identificare poteri, facolta
ed obblighi delle parti coinvolte?.

Per contro, la concessione di bene pubblico ha costantemente rivestito
un ruolo servente nell’elaborazione dottrinale sul punto, quale destinata-
ria, in via indiretta e secondo un canone di compatibilita, delle ricadute
dogmatiche oggetto della riflessione concernenti la prima per il solo fatto
di appartenere al medesimo genus.

Nel caso della concessione di bene pubblico, la logica € rimasta ancora
fortemente ancorata ai profili dominicali di protezione autoritativa del
bene, essendo solo limitatamente scalfita dalla nouvelle vague che ha
investito la concessione — contratto privilegiando appunto gli aspetti
economici in senso ampio, il rischio operativo, etc...

Prova inconfutabile di quanto appena affermato, sono proprio le con-
cessioni balneari, ancora oggi soggette ad una disciplina, abbiamo visto,
lontana dall’odierna sensibilita in materia. Sostenere la non applicabilita
della direttiva Bolkestein alle concessioni in esame equivale a dire che
I'unico elemento fondamentale dell’istituto in commento & il bene in sé,
ignorando volutamente che il bene pubblico altro non ¢ che un semplice
medium attraverso il quale il concessionario intende realizzare un’attivita
economica®. In questo senso, I'unico elemento di differenziazione della
fattispecie risiederebbe pertanto nella natura demaniale del bene, rispetto
ad altre categorie di beni pubblici che all’opposto non godrebbero dei
medesimi livelli di protezione. Cosi ragionando, tuttavia, si giunge all’o-
dierno paradosso per cui l'affidamento in concessione di un bar in un
ospedale, che presuppone la messa in disponibilita del concessionario
dei locali dove svolgere l'attivita che pur sempre sono beni pubblici,
assume connotazioni di concessione di servizio, mentre concedere una
spiaggia viene qualificato come una concessione di bene pubblico.

# Secondo L. Sattari, Le concessioni amministrative. Uno strumento antico, capace di rinno-
varsi, cit., p. 410 da fuoriuscita dal perimetro della specialita propria del diritto amministrativo
volge chiaramente nella direzione di rafforzare la liberta dell'impresa concessionaria.

» Questa impostazione ¢ condivisa da B. BareL, Diritto europeo, direttiva «servizi» e discipli-
na italiana delle concessioni degli arenili, in Munus, 1, 2018, p. 358.
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Del resto, che anche le concessioni di bene pubblico non possano sfug-
gire alla logica regolatoria, vale a dire alla logica che privilegia l'utilitas
economica che il beneficiario ricava dalla disponibilita del bene, € que-
stione che gia attenta Dottrina ha sollevato da tempo®. Circostanza questa
che era stata evidenziata dalla Dottrina pit avveduta anche con specifico
riferimento alle concessioni balneari, laddove ascriveva siffatte concessio-
ni ad uno dei «nodelli di coesistenza tra destinazione pubblica del bene e
sua utilizzazione economica», caratterizzato da «utilizzazioni economiche
del bene stesso compatibili con la sua destinazione pubblica»”.

Come rilevato da attenta Dottrina, peraltro, nella fattispecie in esame
la tradizionale dicotomia sembra essere messa in crisi anche dall’Adu-
nanza plenaria nelle sentenze gemelle «optando per un’interpretazione
sostanzialistica che valorizza I'autorizzazione che i prestatori devono
ottenere dalle autorita nazionali al fine di poter esercitare la loro attivita
economica»”.

2 Sulla scorta dei fenomeni di privatizzazione dei beni pubblici, del resto, alcuni Autori ave-

vano gia ipotizzato la scissione tra regolazione e gestione economica del bene, nel caso in cui
la titolarita del bene fosse passata a soggetti privati — appartenenti alla sfera pubblica, aggiun-
geremmo oggi. In questo caso, sebbene limitata alla circostanza appena descritta, tale corrente
di pensiero era giunta a sostenere che da concessione a terzi dell'utilizzazione economica dei
beni non potra che avvenire tramite la stipulazione di contratti, pure nei casi in cui le tradizio-
nali normative di settore prevedano ancora il ricorso allo strumento dei provvedimenti ammini-
strativi di concessione» M. RexNa, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubbli-
ca, Milano, Giuffre, 2004, p. 295. Altri Autori invocano un superamento della concezione tradi-
zionale della concessione di bene pubblico poiché inadeguata rispetto a pitt complessi schemi
di sfruttamento economico: «e la possibilita di sfruttamento economico dei beni demaniali ad
uso collettivo sono circoscritte a cid che “sopravanza la demanialita” esse sono di scarso rilie-
vor. All'opposto, cuno sfruttamento significativo dal punto di vista economico della risorsa deve
giocoforza essere ricercato, per cosi dire, all'interno del regime demaniale, e cioeé proprio in or-
dine alle possibilita di sfruttamento della risorsa precluse da questo particolare regime di pro-
tezione». M. Ouwi, Beni demaniali ad uso collettivo. Conferimento di funzioni e privatizzazio-
ne, Padova, CEDAM, 2005, p. 208.

#7V. Ceruut IreLL, Utilizzazione economica e fruizione collettiva dei beni, in Titolarita pub-
blica e regolazione dei beni, Annuario AIPDA, 2003, Milano, Giuffre, p. 22.

# F. FErrARO, Diritto dell’Unione europea e concessioni demaniali: pitt luci o piit ombre nelle
sentenze gemelle dell’ Adunanza plenaria?, in Dir. e soc., 3, 2021, p. 362. Del resto, come ricorda-
to da G. MorBIDELLL, Stesse spiagge, stessi concessionari?, in Dir. e soc., 3, 2021, p. 387 all'indomani
della pubblicazione dell'arresto Promoimpresa la Dottrina dominante non aveva osteggiato I'ap-
plicazione della direttiva servizi anche all’istituto nostrano della concessione di bene pubblico.
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4. Analisi degli istituti rilevanti negli orvdinamenti stranieri consi-
derati

Delineate nei tratti essenziali le peculiarita della disciplina nostrana in
materia di concessioni balneari, ¢ possibile ora estendere l'analisi agli
ordinamenti spagnolo e francese. In via preliminare, appare evidente
come i due ordinamenti divergono rispetto al nostro per due aspetti
fondamentali: entrambi si sono dotati in epoca recente di un impianto
normativo organico e coerente con l'attenzione oggi rivolta al principio di
concorrenza; entrambi pongono alla base della propria costruzione giu-
ridica lattivita economica, per cui l'utilizzo del bene diviene strumentale.
Per meglio comprendere le ricadute di ordine sistematico derivanti dalle
discipline adottate dagli ordinamenti considerati, per ciascuno si pro-
cedera ad illustrare sinteticamente il quadro giuridico di riferimento in
punto di competenza amministrativa e di atti giuridici rilevanti, per poi
prestare particolare attenzione alla riflessione dogmatica che questi ultimi
hanno ricevuto.

4.1 La disciplina prevista dall’ordinamento spagnolo

Per procedere all’analisi della disciplina prevista in materia da parte
dell’'ordinamento spagnolo, ¢ imprescindibile svolgere una serie di di-
stinzioni preliminari al fine di mettere in migliore evidenza le differenze
di fondo rispetto alla pitt conosciuta disciplina domestica.

Innanzitutto, 'ordinamento spagnolo si € dotato di una disciplina organi-
ca contenuta nella ley de Costas n. 22/1988 come ampiamente modificata
dalla /ey n. 2/2013%.

In punto di competenza amministrativa la legge spagnola attribuisce la
funzione di protezione e gestione del demanio marittimo allo Stato — art.
110 -, rimettendo ai Comuni in via generale e nei limiti eventualmen-
te previsti dalle legislazioni autonomiche — id est delle Comunidades
Auténomas — competenze che potremmo definire di supporto istruttorio
per le operazioni di deslinde, nonché competenza in merito all’avvio dei
procedimenti per 'emanazione dei provvedimenti di occupazione dei
beni, di cui si dira oltre — art. 115.

# La ley de costas del 1988, aveva peraltro gia subito un processo di parziale revisione ad
opera della ley n. 25/2009, di recepimento della direttiva 2006/123/CE.
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Inoltre, la Ley de Costas presenta una disciplina speciale relativa esclusi-
vamente alle spiagge, che si differenzia dalla disciplina generale relativa
alla protezione e allo sfruttamento del demanio pubblico marittimo.
Per 'ordinamento spagnolo, le spiagge sono dunque una speciale catego-
ria di beni demaniali, considerando tali gli arenili pit un’ulteriore fascia
di litorale individuata per via regolamentare attraverso un’operazione di
delimitazione denominata “deslinde”, il cui uso & sancito dall’art. 31 della
ley de costas come libero, pubblico e gratuito.

La specialita della disciplina in esame si fonda, oltre che sulla natura
del bene pubblico, anche sulla tipologia di beni — privati — che possono
insistere sulle spiagge e sulle attivita economiche sottese all’occupazione
del bene demaniale.

Con riferimento al primo elemento, sulle spiagge spagnole non ¢ con-
sentito edificare alcuna installazione fissa ed inamovibile, se non nei
limiti di quegli edifici pubblici accessori — ad esempio per le funzioni
sanitarie o di polizia — che non possano essere edificati nella zona del
litorale immediatamente successiva.

Con riferimento al secondo elemento, e quale conseguenza del primo, &
consentito occupare le spiagge spagnole esclusivamente per esercitare
un “servicio de temporada”, espressione che comprende quei servizi
prettamente accessori alla balneazione che possono essere erogati senza
ricorrere ad installazioni fisse — art. 33.

Questa dicotomia tra disciplina generale del demanio marittimo e disci-
plina speciale delle spiagge si riflette anche sulla tipologia di provvedi-
mento amministrativo che viene in rilievo.

A tal proposito occorre precisare che, in generale, 'occupazione di suolo
demaniale per un uso in esclusiva avviene in Spagna sulla base di un
titolo concessorio, qualora sia richiesta I'edificazione di strutture fisse
sul suolo demaniale®.

% L'emanazione di un provvedimento di concessione di bene prevista dalla ley de Costas
avviene normalmente ad istanza della parte interessata, la quale deve presentare un progetto
di uso del bene e puo essere preceduta da una procedura comparativa qualora vi siano piti ri-
chieste di utilizzazione — artt. 73 ss. Queste possono avere una durata fino a 75 anni. Si tratta in
sostanza o di attivita industriali che necessitano di uno sbocco diretto al demanio idrico, quali
ad esempio industrie conserviere, nautiche, ecc., o attivita commerciali che richiedono installa-
zioni fisse — ad esempio un ristorante — che possono essere ubicate su suolo demaniale ma al
di fuori della zona delimitata come spiaggia. A queste, nel caso spagnolo si devono aggiunge-
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Per contro, la possibilita di esercitare un “servicio de temporada”, ¢
soggetta ad un’autorizzazione la cui durata non ¢ predeterminata dal
legislatore — in linea di massima quattro anni —, ma rimessa a fonti rego-
lamentari a seconda della Comunidad Autonoma ove i beni demaniali
sono ubicati, o derivante dalle specificita proprie delle attivita che si
voglia realizzare.

Peraltro, I'aspetto piu saliente della legislazione spagnola ¢ che I'auto-
rizzazione di cui si discute ¢ richiesta dai singoli Comuni all’ammini-
strazione statale competente. Listanza di autorizzazione ¢ corredata da
una pianificazione dell’'uso degli arenili che deve essere coerente con i
limiti di uso previsti dalla normativa in commento e da una pianificazio-
ne finanziaria — plan financiero — delle attivita che il Comune intende
espletare su detti beni demaniali.

Questa seconda attivita pianificatoria risulta essenziale al fine di determi-
nare 'ammontare esatto della tassa che i Comuni devono corrispondere
all’amministrazione statale a causa dell’autorizzazione richiesta, la quale
ai sensi della /ey n. 58/2003 € calcolata sulla base di una quota fissa ri-
spetto alla superficie del bene oggetto di autorizzazione e di una quota
variabile rispetto alla dimensione economica e finanziaria dei servicios
de temporada oggetto di autorizzazione.

Ai sensi dell’art. 53 della /ey de costas, poi, i Comuni che hanno ricevuto
l'autorizzazione potranno optare per affidare a terzi I'esercizio di detti
servizi, sempreché l'atto di affidamento — o se vogliamo la sub-autoriz-
zazione — sia preceduto da un procedimento amministrativo conforme
ai principi di pubblicita, trasparenza e concorrenza.

La dicotomia presente nella legislazione spagnola tra concessione ed
autorizzazione nel senso fin qui descritto ¢ anche il precipitato dell’ela-
borazione teorica sul punto da parte della Dottrina spagnola.

Sotto il profilo dogmatico, infatti, anche nell’ordinamento spagnolo la di-
stinzione tra provvedimento concessorio e provvedimento autorizzatorio

re situazioni relative ad immobili ad uso residenziale che si trovano oggi su suolo demaniale,
ma la cui edificazione risale ad epoca pre-costituzionale, in cui un simile sfruttamento del be-
ne pubblico era consentita.
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ha preso le mosse originariamente dalla distinzione ranellettiana, che la
dottrina spagnola ha sposato in un primo momento al pari della nostra’®.
Questa distinzione, con riferimento ai beni pubblici, si € tuttavia rivelata
al centro di una delle teorizzazioni meno pacifiche®, a causa primaria-
mente del peso crescente che € stato attribuito alla qualificazione delle
attivita sottese all’emanazione dei predetti provvedimenti e all’evoluzione
dottrinale che ha abbandonato l'originaria connotazione provvedimentale
degli atti in questione privilegiandone il carattere negoziale, cosi come
avvenuto del resto nel nostro ordinamento.

Cio ha condotto ad un’evoluzione del concetto di autorizzazione che
ha abbandonato i piu tradizionali caratteri di provvedimento autoritativo
unilaterale volto a regolamentare le attivita commerciali, acquisendo le
connotazioni di atto dal contenuto negoziale con cui 'amministrazione
tutela l'interesse pubblico attraverso una duplice funzione di direzione
e controllo del servizio autorizzato®.

In sostanza, con riferimento ai beni pubblici nella prospettiva che si ¢
in procinto di analizzare si puo affermare che il ricorso allo strumento
concessorio permanga nell’ordinamento spagnolo ogni qual volta pre-
valga la dimensione dominicale in relazione alla protezione del bene
pubblico e agli investimenti che il concessionario ¢ tenuto a realizzare,
al punto che la Dottrina ritiene che si perfezioni in capo a quest’ultimo
un vero e proprio diritto reale minore, del quale il concessionario puo
essere privato anticipatamente dietro corresponsione di un indennizzo.

31 J.L. Menan G, Sobre la determinacion conceptual de la autorizacion y la concesion, in
Revista Administracion Publica, 1973, p. 85.

3 J. C. Lacuna DE Paz, La autorizacion administrativa, Cizur Menor, Thomson Civitas, 2000,
p. 143 da diferenciacion entre concesion y autorizacion, sobre todo en la utilizacion de los bie-
nes de dominio piiblico, es una de la cuestiones menos pacificas en teorizacion del Derecho ad-
ministrativo, falta de consenso y se ha trasladado a la legislacion y a la doctrina jurispruden-
cial ya que los cardcteres que se consideran como propios de una u otra categoria se trasvasan
sin grandes perturbaciones».

% M. Garcia Perez, La naturaleza jurjdica de la autorizacion y la concesion, a proposito de
la utilizacion del dominio piiblico, in Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Co-
runia, 1997, p. 341, da autorizacion administrativa ba dejado de ser un mero acto de cardcter
policial para servir como técnica al servizio de la Administracion Piiblica, tutela del interés ge-
neral que orienta la actividad economica o social por los derroteros convenientes a las necesi-
dades piblicas... Pérdida del cardcter absolutamente reglado de su otorgamiento en favor de
su naturaleza “negocial’.
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All'opposto, lo strumento autorizzatorio privilegia la dimensione rego-
latoria, vale a dire la regolazione dell’attivita economica autorizzata, al
punto che in capo all’autorizzato possono solo configurarsi diritti obbli-
gazionari, come diritto ad esercitare Iattivita autorizzata nei limiti e alle
condizioni stabilite dall’amministrazione competente®,

4.2 La disciplina prevista dall’ordinamento francese

Parallelamente a quanto fatto per I'ordinamento spagnolo anche in re-
lazione all’ordinamento francese sono necessarie alcune precisazioni
preliminari.

Anche l'ordinamento francese si differenzia dal nostro, in quanto le c.d.
concessioni balneari sono state oggetto di una disciplina speciale ed
organica: ci si riferisce in particolare al décret n. 2006 du 26 mai 2006
relatif aux concessions de plage, confluito oggi nel Code général de la
propriété des personnes publiques — CG3P.

Anche in Francia l'uso delle spiagge ¢ libero e gratuito, secondo un
principio sancito dal Consiglio di Stato gia nel 1858, che ha trovato una
prima positivizzazione nella loi littoral del 1986 e oggi all'art. L2124-4
CG3P e all’art. L321-9 CdE — Code de I’Environnement. Occorre poi
distinguere tra le spiagge naturali e le spiagge artificiali: le prime ap-
partengono al demanio marittimo, le seconde possono essere oggetto
di proprieta privata.

Quanto alle spiagge demaniali, la competenza amministrativa in ordine
alla loro tutela e gestione € rimessa allo Stato. Queste sono individuate in
base alle disposizioni relative al litorale di cui agli artt. L321-1 e ss. CdE.
Ai sensi dell’art. L2124-4 CG3P, il principio dell’uso libero e gratuito
delle spiagge puo essere derogato solo a seguito dell'emanazione da
parte dell’Autorita statale di una speciale concessione — concession de
plage — che si configura quale species del genus delle concessioni di
bene pubblico.

3" R. FERNANDEZ ACEVEDO, Las concesiones administrativas de dominio piiblico, Thomson Ci-
vitas, Cizur Menor, 2012, p. 149, das concesiones colocan al sujeto en una posicion mds estable
derivada de la existencia de un verdadero derecho subjetivo real (...) del que puede ser privado
anticipadamente mediante indemnizacion (...) A su vez las autorizaciones no otorgan un de-
recho real sino facultades mucho mds instables que, a menudo, la ley denomina precarias y que
se desenvuelven en dmbito posesorios.
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In estrema sintesi, la disciplina francese relativa alle concessioni balneari
presenta i seguenti elementi di specialita.

In primo luogo, I'art. L321-9 CdE attribuisce alle metropoli, e in subordine
ai Comuni, un diritto di preferenza — droit de préférence — nell’attribuzio-
ne delle concessioni da parte dello Stato®. In altri termini, ogni qualvolta
lo Stato decide di rimettere all'uso in privativa una porzione precisamente
identificata del litorale, la Metropoli — o il Comune — nel cui territorio tale
porzione ¢ situata ha la possibilita di avanzare la richiesta di affidamento
in concessione della stessa. In caso di assenza di richieste da parte degli
enti locali, cosa che avviene assai di rado dati i benefici anche economici
che queste concessioni comportano, lo Stato puo affidare direttamente
a terzi — pubblici o privati — dietro confronto competitivo.
Concentrando la nostra attenzione sulle concessioni emanate agli enti
locali, ai sensi dell’art. R2124-22 CG3P, la sopra menzionata richiesta deve
essere accompagnata da un apposito piano di gestione della spiaggia,
dov’e indicato lo stato attuale dell’arenile, il progetto di gestione e gli
investimenti necessari.

Al di fuori delle ipotesi — invero assai poco consuete — di gestione diretta
delle attivita oggetto di concessione — anche tramite societa pubblica
—, 'ente pubblico ha la facolta di affidare a privati in sub concessio-
ne — sous-traités d’exploitation™.

Per meglio comprendere questo passaggio, occorre fare ulteriori pre-
cisazioni.

In Francia le attivita oggetto delle concessioni balneari sono considerate
a tutti gli effetti servizio pubblico: service public balneaire. La configu-
razione in termini di servizio pubblico ¢ espressamente riconosciuta
dall’art. L2124-4 CG3P e dalla giurisprudenza amministrativa®’.

Anche la Dottrina ammette che I'uso in privativa del bene in deroga al
principio dell’'uso libero e gratuito non possa che avvenire in ordine a giu-

% Lart. L321-9 cosi recita «es concessions de plage sont accordées par priorité aux commui-
nes ou groupements de communess.

% Nella prassi, si suole anche definire le concessioni attribuite agli enti locali come con-
cessions de premier rang, mentre le sub concessioni affidate ai c.d. plagistes come concessions
de second rang.

¥ Conseil d’Etat, 21 juin 2000, n. 212100 SARL Plage «chez Joseph».
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stificazioni di servizio pubblico, sebbene non abbia mancato di avanzare
dubbi circa la qualificazione in termini di servizio pubblico delle attivita
delegate ai subconcessionari — c.d. plagistes — a causa della loro natura
piu propriamente di «activités de type commercial*®. Cid nondimeno,
l'orientamento dottrinale dominante riconosce come la giurisprudenza
amministrativa abbia finito per attrarre queste ultime alla sfera del servizio
pubblico per ragioni di semplificazione e di opportunita®.

La configurazione delle attivita concesse nei termini anzidetti comporta
che le sub concessioni acquisiscano la valenza di vere e proprie déléga-
tions de service public ai sensi dell’art. L1411-1 CGCT — Code général des
collectivités territoriales.

Queste rappresentano una particolare tipologia negoziale di affidamento
a privati di un servizio pubblico tradizionalmente prevista dall’ordinamen-
to francese, che oggi risulta pienamente equiparata alle concessioni di
servizi di matrice comunitaria per effetto di una recente modifica all’art.
L1121-3 CCP - Code de la commande publique®.

Su questo punto si tornera nel prosieguo, per il momento sia sufficien-
te considerare che la qualificazione giuridica appena descritta impone
che l'individuazione dei plagistes avvenga inderogabilmente a seguito
di procedura ad evidenza pubblica, sia che si proceda ad affidamento
diretto — in house — sia che si proceda ad affidamento a terzi secondo i
canoni generali dell’'ordinamento comunitario®.

# Ch. LaviaLLe, Délégation de service public et domanialité publique, in Droit administra-
tif, 1998, p. 4.

% J. MoranD-DEVILLER, Les concessions de plages naturelles, in AJDA, 2002, p. 484.
“ Modifica introdotta dall’ordonnance 2018-1074 du 26 novembre 2018.

1 Ch. VautroT scHWARTZ, «La publicité et la mise en concurrence dans la délivrance des titres
d’occupation domaniale, in AJDA, 2009, p. 568 «ce n'est pas parce qu’ils emportent occupation
du domaine d’une personne publique que le baux emphytéotiques administratifs, concessions
de plage ou autres partenariat publics-privés sectoriels sont soumis a une procédure de passa-
tion réglementée; c’est uniquement parce que ils sont avant tout, et a titre principal, des contrats
ayant pour objet de satisfaire aux besoins en travaux, en services, ou en fournitures de la per-
sonne publique et ce, par quelque moyen que ce soit — l'un étant l'occupation du domaine. Ils
emportent occupation du domaine, mais cette occupation est I'accessoire d autre chose: que l'on
découple l'occupation du montage envisagé, ce dernier demeurerait marché public ou concessions.
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L'analisi della disciplina francese impone poi di soffermarsi su due ul-
teriori elementi fondamentali: la durata delle concessioni e la remune-
razione delle stesse.

In ordine al primo elemento, la disciplina speciale in commento non si
discosta dal principio generale della temporaneita dell’'uso in privativa
dei beni demaniali sancita dall’art. L2122-2 CG3P, secondo cui la durata
non puo che essere proporzionata all’lammortamento degli investimenti
richiesti e a garantire una remunerazione equa e sufficiente dei capitali
investiti. Tuttavia, per le concessioni in commento l'art. R2124-13 CG3P
prevede che queste non possano comunque superare i dodici anni®,
In ordine al secondo elemento, il canone dovuto dai Comuni allo Stato
per la concessione — o dai terzi in caso di non esercizio del diritto di
preferenza —, prende le forme di una redevance, una speciale categoria
di tributo prevista in generale dall’'ordinamento francese, che ai sensi
dell’art. L2125-3 CG3P deve tenere conto di tutti i vantaggi economici
che derivano dal provvedimento in questione.

Sul punto la giurisprudenza ha affermato che questo debba essere deter-
minato «on seulement en fonction de la valeur locative d’une propriété
comparable a la dépendance domaniale pour la quelle la permission est
délivrée, mais aussi (...) en fonction de I'avantage spécifique procuré par
cette jouissance privative du domaine®.

Cid ovviamente rileva esclusivamente nei rapporti tra lo Stato e i con-
cessionari, mentre 'ammontare del canone previsto per i plagistes segue
le regole proprie della concessione di servizi di matrice eurounitaria®.

2 Peraltro, la disciplina previgente, di cui alla loi du 3 janvier 1986 relative & 'aménage-
ment, la protection et la mise en valeur du littoral prevedeva una durata massima fissata in quin-
dici anni per i Comuni, in soli cinque anni per i concessionari privati.

¥ CE, 21 mars 2003 Syndacat intercommunal de la périphérie de Paris pour l'électricité et
les réseaux.

“ Cid non e stato tuttavia esente da critiche, F. Stirant, Ph. LeTieNng, Le concessions de pla-
ge. Entre réve et réalité, le réveil et son arriere-goilt de sable, in www.actu-juridique fiyadmini-
stratif/urbanisme-construction, 2017, {autorité concédante, en favorisant automatiquement
les commumnes, permet a ces dernieres de melttre a la charge des sous-concessionnaires le cotit de
l'entretien des plages, la surveillance de la baignade, le paiement de redevances et taxes, en con-
trepartie de I'occupation du domaine, de sorte que les exploitants leur apportent tout confort.
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Una volta descritta nelle sue connotazioni essenziali la disciplina fran-
cese in materia di concessioni di spiagge ¢ possibile elevare 'analisi sul
piano dogmatico al fine di meglio inquadrare le peculiarita anzi descritte.
Con riferimento ai titoli di occupazione dei beni demaniali, anche l'ordi-
namento francese conosce la dicotomia tra autorizzazioni e concessioni:
autorisation d’occupation domaniale temporaire — comunemente nota
come permission de voirie — e concession d’occupation domaniale — co-
munemente nota come concession de voirie.

La differenza tra le due tipologie provvedimentali non risiede pero sulla
distinzione ranellettiana, che 'ordinamento francese disconosce, bensi
sull’elemento dell’'unilateralita.

Tradizionalmente la differenza tra i due istituti ¢ individuata nella natura
di atto unilaterale della prima, mentre la seconda ¢ considerata a pieno
titolo tra i contratti amministrativi — pubblici — in quanto realizza una
convenzione — accord — tra 'amministrazione e l'utilizzatore in privati-
va del bene. In effetti, assai frequentemente questa prende le forme di
una concessione di servizio — pubblico — o di un partenariato pubblico
privato®.

Questa distinzione € ancora alla base della differenza tra i due istituti,
sebbene la Dottrina abbia da tempo messo in evidenza una contami-
nazione tra le caratteristiche proprie dei due provvedimenti in ragione
dell’evoluzione delle discipline speciali relative ad alcune autorizzazioni
che impongono specifiche condizioni all’autorizzato che possono assur-
gere anche a vere e proprie obbligazioni negoziali®.

In quest’ottica, la distinzione in esame riflette la differenza richiamata in
apertura tra logica dominicale e logica regolatoria.

Nel caso delle autorizzazioni, infatti, ¢ evidente il prevalere della prima
dal momento che la tutela del bene assume una posizione centrale nella
costruzione del provvedimento unilaterale che non impone all’autoriz-
zato particolari condizioni circa lo sfruttamento economico del bene se

BY. Gavpemer, Droit administrative de biens, Paris, LGDJ, 2014, p. 279.

Y. Gaupemer, Droit administrative de biens, Paris, LGDJ, 2014, p. 278 «cette conception
stricte de I'autorisation domaniale a été abandonnée. La jurisprudence admet aujourd 'bui que
loctroi de I'autorisation soit assujetti a des conditions varies édictées dans l'intérét général et
méme a de véritable obligations de service public, en vue de la satisfaction des besoins des usa-
gers de l'entreprise autorisée».
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non quelle negative relative alla conservazione del bene — non arrecare
nocumento?’.

All'opposto, nel caso delle concessioni la logica perseguita ¢ la secon-
da in maniera assai spinta peraltro, dal momento che sono stabilite
nel dettaglio le facolta e le obbligazioni del privato in una prospettiva
tipicamente negoziale. 1l concessionario del bene in realtd € un vero e
proprio partner dell’amministrazione nella prospettiva della normativa
europea in materia di contratti pubblici: si € detto infatti che le conces-
sioni di beni configurano un PPP o una concessione di servizi. Qui ¢ del
tutto evidente l'attenzione del legislatore e della giurisprudenza francese
nei confronti della dimensione economico-finanziaria dell’attivita che il
privato € legittimato ad espletare per mezzo del bene pubblico.

5. Il confronto con gli ordinamenti esaminati

L'analisi comparativa permette di evidenziare elementi di comunanza e
di differenziazione nelle soluzioni giuridiche adottate.

Per quanto concerne gli elementi di comunanza, tutti gli ordinamenti con-
siderati presentano una disciplina in materia di utilizzo in privativa delle
spiagge dotata di caratteri di forte specialita rispetto al generale assetto
normativo previsto per i titoli abilitanti 'occupazione di un bene dema-
niale. In quest’ottica Spagna e Francia si sono ormai da tempo dotate di
una disciplina organica ispirata ai principi europei, laddove I'Ttalia si trova
nella condizione di dover riformare radicalmente un quadro normativo
anacronistico ed inadeguato alla realta degli attuali rapporti economici.
Elevando il discorso sul piano dogmatico, tutti gli ordinamenti consi-
derati sono accomunati da un’impostazione tradizionale fondata sulla
dicotomia autorizzazione — concessione, messa in discussione dall’ela-
borazione dottrinale pit recente, con conseguente erosione della linea
di demarcazione tra i due istituti.

Questa evoluzione nell'impostazione teorica si caratterizza per due linee
direttrici fondamentali, comuni agli ordinamenti analizzati.

Per un verso, si ¢ assistito ad una progressiva traslazione del baricentro
degli istituti dalla componente autoritativa — unilaterale, propria delle

47 Sul punto vedi anche J. Moranp-DEeviLLER, Les concessions de plages naturelles, cit., p. 486.
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prime concettualizzazioni, verso un’esaltazione della dimensione com-
mutativa dei rapporti tra soggetto pubblico e soggetto privato. Cio si €
tradotto in una mutazione in senso pit marcatamente contrattuale dei
rapporti giuridici rilevanti. Questo vale sia per la concessione, ormai defi-
nitivamente attratta alla sfera del negotium dall’ordinamento comunitario,
sia e soprattutto per l'autorizzazione che ha parimenti visto sbiadire in
via progressiva gli originari tratti di atto imperativo con cui si consente
il mero esercizio di un’attivita economica.

Per altro, negli ordinamenti in esame si evince in vario grado un supera-
mento della tradizionale dualita tra approccio dominicale, primariamente
focalizzato a privilegiare la tutela del bene in sé considerato, e approccio
regolatorio, volto invece a regolare gli aspetti salienti dell’attivita econo-
mica sottesa all'utilizzo del bene. La tendenza riscontrata ¢ certamente
una progressiva centralita della seconda a discapito della prima, che
pure mantiene inalterata la sua valenza per le ragioni di interesse pub-
blico sottese alla tutela del bene, ma che comunque non si pone affatto
in contrasto con una prospettiva piu spiccatamente regolatoria e non
semplicemente possessoria.

Queste considerazioni di ordine generale incidono naturalmente anche
sulle soluzioni adottate dagli ordinamenti in questione con specifico
riferimento alle concessioni balneari, ancorché queste differiscano in
concreto a seconda dell’ordinamento considerato.

Cosi, nell’ordinamento spagnolo, l'affidamento a terzi dei servizi balneari
avviene sulla base di un’autorizzazione, a differenza dello sfruttamento in
privativa dei beni demaniali per i quali il legislatore spagnolo ha preferito
mantenere il titolo concessorio in ossequio all'impostazione tradizionale.
Questo, tuttavia, rappresenta un esempio assai evidente di quanto soste-
nuto dalla Dottrina spagnola circa I'ibridazione del tradizionale concetto
di autorizzazione — provvedimento con elementi negoziali, al punto da
poter considerare 'autorizzazione all’esercizio di servicios de temporada
una vera e propria tipologia contrattuale.

L'autorizzazione in questione non ¢ infatti un mero titolo abilitativo, ma
contiene delle precise condizioni — meglio forse dire obbligazioni — che
il Comune in prima battuta assume nei confronti dello Stato — ma al di
la di questo passaggio formale previsto dalla normativa analizzata, in
sostanza del privato nei confronti del Comune nel cui territorio le spiag-



238 ISTITUZIONI pet FEDERALISMO  1.2022

ge sono ubicate — che devono necessariamente trovare corrispondenza
nel piano di gestione delle spiagge e nel piano finanziario. Queste si
traducono dunque in prescrizioni e limiti al servicio.

Questa attivita pianificatoria, non deve essere confusa con i piani di
gestione della costa a cui siamo abituati nel nostro Paese: questi ultimi
sono assai pil vicini alla pianificazione urbanistica di quanto non siano
invece i piani previsti dalla legislazione spagnola, che presentano semmai
elementi di maggiore somiglianza con l'attivita pianificatoria propria di
un’operazione di partenariato, pur senza giungere ad un tale livello di
complessita e di definizione, dal momento che questa ¢ posta alla base
della determinazione del tributo dovuto per l'autorizzazione.
All'opposto, 'ordinamento francese ha optato per una soluzione piu radi-
cale: esso ha mantenuto le concessioni di spiaggia nell’alveo tradizionale
delle concessioni di beni, ma per via della qualificazione delle attivita
come servizio pubblico, esse sono state equiparate sic et simpliciter a
delle vere e proprie concessioni di servizi di matrice comunitaria.

Qui la connotazione in termini negoziali della concession de plage &
ovviamente in re ipsa. Cid nondimeno va sottolineato come nel caso
francese la dimensione regolatoria dell’operazione ¢ esaltata al massimo
grado, dal momento che il rapporto che si viene ad instaurare tra 'ente
concessionario e il délégataire richiede nelle fasi precedenti alla proget-
tazione della gara quella serie di analisi preliminari tipiche del c.d. ppp
test, nonché la definizione della matrice dei rischi, la determinazione del
punto di equilibrio economico finanziario e cosi via; inoltre nella fase
di esecuzione del contratto residuano in capo all’ente concedente tutti i
poteri di controllo dell’attivita del concessionario tipici dell’istituto della
concessione di servizi di matrice europea.

Questi aspetti sono invece assenti nella disciplina italiana in vigore. La
configurazione attuale del settore turistico - balneario impone dunque di
verificare se le soluzioni appena descritte possano effettivamente essere
prese come termine di paragone in una prospettiva de jure condendo.
Infine, sempre con riferimento alle discipline speciali in materia di spiag-
ge, occorre rilevare come in punto di competenza amministrativa tutti
e tre gli ordinamenti attribuiscono una funzione centrale ai Comuni.
Cid nondimeno, anche in ragione della loro organicita, le soluzioni adot-
tate dagli ordinamenti spagnolo e francese accentrano a livello statale
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una fondamentale opera di uniformazione degli assetti locali, dal mo-
mento che i Comuni risultano almeno formalmente i destinatari principali
dell’attivita provvedimentale in analisi. In realta, sul piano applicativo
l'allocazione delle competenze sopra descritta produce I'effetto di rimet-
tere allo Stato una funzione di “preventiva approvazione” delle scelte
operate dalle amministrazioni locali e di conformazione lato sensu dei
rapporti negoziali a valle.

All'opposto nel nostro ordinamento le funzioni sono in principio allocate
agli enti locali, ma de facto queste restano al momento assai limitate sul
piano applicativo, se pensiamo che i Comuni non possono stabilire né
la dimensione economica dell’operazione, giacché i canoni sono deter-
minati con d.m., né la dimensione industriale della stessa poiché con le
ben note proroghe il Governo centrale ha di fatto cercato di impedire
qualunque effettivo esercizio di discrezionalita da parte di questi.
Questa peculiarita dell’ordinamento nostrano rischia di mostrare delle
gravi criticita. Nel caso in cui il legislatore nazionale non adotti una
disciplina organica prima del termine esiziale stabilito dall’Adunanza
plenaria per la totale disapplicazione della normativa in vigore e dun-
que la decadenza massiva delle concessioni in essere. Qui i Comuni si
troverebbero allo sbaraglio. Parimenti nel caso in cui la riforma dovesse
confermare I'odierna competenza dei Comuni senza guida e senza indi-
cazioni precise su come procedere. Questo, tuttavia, € un problema che
in questa sede ci si deve solo limitare a segnalare.

Quanto invece agli elementi di maggiore differenziazione, questi sono
riconducibili alla durata del rapporto e alle modalita di determinazione
del canone.

Rispetto alla durata del rapporto, entrambe le discipline spagnola e
francese sono fedele espressione del “principe de precariété” dell’oc-
cupazione del bene demaniale. In entrambi i casi il legislatore prevede
un limite massimo di durata degli affidamenti, operando ex lege un bi-
lanciamento tra i principi di concorrenza e parita di trattamento, da un
lato, le prescrizioni dell’art. 12 della direttiva 2006/123/CE e dell’art. 18
della direttiva 2014/23/UE, dall’altro.

Queste disposizioni impongono: la prima, che la durata dell’affidamento
sia semplicemente adeguata, con cio rimettendo agli enti autorizzanti un
certo margine di discrezionalita in ordine all’applicazione del canone di
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adeguatezza rispetto alle caratteristiche del caso concreto; la seconda,
che la durata sia ancorata ad un dato oggettivo, vale a dire il tempo
per il concessionario di rientrare dall'investimento™. Per converso, la
disciplina italiana sembra ispirata al principio opposto dell’irragionevole
stabilita dei rapporti, per via prima dei rinnovi automatici, poi del diritto
di insistenza, da ultimo delle ripetute proroghe generalizzate.

Rispetto alla determinazione del canone, entrambi gli ordinamenti stra-
nieri analizzati assegnano alla dimensione economica dell’operazione
un peso coerente con la finalita di garantire la “proficuita economica
dell’assegnazione”, parafrasando la nostra giurisprudenza contabile. Cosi
in Spagna, dove I'imposta che il Comune paga allo Stato ¢ parametrata
proprio sulle attivita da autorizzare e sulle prospettive di ritorno eco-
nomico che queste sono in grado di generare. Cosi in Francia, nella
determinazione dell'imposta che i Comuni versano allo Stato e, in misura
ancora piu netta, nei rapporti concessori a valle.

Diversamente, il nostro ordinamento prevede ancora una modalita di
definizione del canone concessorio su parametri avulsi da qualunque
analisi finanziaria, o anche pit modestamente da un banale valore di
mercato dei beni concessi®.

6. ... e le prospettive di riforma nel nostro ordinamento

La disamina sin qui effettuata della disciplina nazionale in vigore relativa
alle c.d. concessioni balneari e il raffronto con gli ordinamenti stranieri
considerati, consentono a questo punto di svolgere alcune ulteriori con-
siderazioni sulle prospettive di riforma.

% Con riferimento alla durata, il primo recita {’autorizzazione é rilasciata per una durata li-
mitata adeguata e non puo prevedere la procedura di rinnovo automatico», il secondo stabilisce
«per le concessioni ultra quinquennali, la durata massima della concessione non supera il perio-
do di tempo in cui si pud ragionevolmente prevedere che il concessionario recuperi gli investi-
menti effettuati nell’esecuzione dei lavori o dei servizi, insieme con un ritorno sul capitale inve-
stito tenuto conto degli investimenti necessari per conseguire gli obiettivi contrattuali specifici».

# Senza che cid abbia sollevato particolari perplessita, in quanto da regolazione economi-
ca delle concessioni demaniali non ha mai appassionato molto gli addetti ai lavori. Larga parte
delle discussioni si sono concentrate sulle procedure giuridiche per I'assegnazione delle con-
cessioni stesse», P. Seirito, Criteri per la determinazione dei canoni demaniali e concessioni tu-
ristico ricreative, in A. Lucarerul, B. DE Maria, M.C. Giraroi (a cura di), Governo e gestione delle
concessioni demaniali marittime, cit., p. 14.
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Si ¢ visto infatti che l'attuale disciplina italiana in materia risulta ormai
non pitt adeguata a disciplinare efficacemente un settore economico che
insiste, per richiamare le parole dell’Adunanza plenaria, su «un comples-
so di beni demaniali che, valutati unitariamente e complessivamente,
costituiscono uno dei patrimoni naturalistici (in termini di coste, laghi
e fiumi e connesse aree marittime, lacuali o fluviali) pit rinomati e at-
trattivi del mondo».

Posto che una riforma ad ampio spettro della normativa applicabile si
palesa come non piu procrastinabile, quale che sia I'impostazione che
il futuro legislatore intendera adottare, I'analisi sin qui condotta ci con-
sente di evidenziare alcuni punti fermi, che rappresentano vincoli non
derogabili all’esercizio di sovranita parlamentare.

Innanzitutto, € chiaro come la riforma del settore dovra necessariamente
sancire il definitivo passaggio dalla logica puramente dominicale, che
caratterizza l'attuale quadro normativo, ad una logica funzionale, che
non potra piu prescindere anche da elementi di regolazione economi-
ca”. Questo aspetto non € semplicemente auspicabile, come sostenuto
dall’Adunanza plenaria nelle sentenze gemelle, bensi imprescindibile in
un’ottica di rispetto dei principi di concorrenza e parita di trattamento
degli operatori economici, per cui il confronto concorrenziale non po-
trebbe prescindere da elementi di valutazione economica, ma anche dai
principi pretori della giurisprudenza amministrativa prima esaminati’’.
Inoltre, un’analisi prospettica delle linee evolutive della materia non puo
che partire dal diritto europeo e dalla posizione assunta dalla giurispru-
denza europea ed italiana, sempre nell’ottica di stabilire quantomeno le
coordinate essenziali del possibile spazio di riforma.

% Senza trascurare pero aneccanismi di clausola sociale a tutela dei lavoratori del settore,
gia troppo spesso sacrificati sull’altare della stagionalita del lavoro» come giustamente osserva-
to da B. Caravita, G. CARLOMAGNO, La proroga ex lege delle concessioni demaniali marittime. Tra
tutela della concorrenza ed economia sociale di mercato. una prospettiva di riforma cit., p. 20.

°! Le Adunanze plenarie gemelle nn. 17 e 18 affermano che « inoltre auspicabile che le am-
ministrazioni concedenti sfruttino appieno il reale valore del bene demaniale oggetto di conces-
sione. In tal senso, sarebbe opportuno che anche la misura dei canoni concessori formi oggetto
della procedura competitiva per la selezione dei concessionari, in modo tale che, all’esito, essa
rifletta il reale valore economico e turistico del bene oggetto di affidamento».
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In questa prospettiva il punto di partenza ¢ rappresentato dalla lettura
combinata dell’art. 12 della direttiva 2006/123/CE e del considerando 15
della direttiva 2014/23/UE.

Del primo si ¢ gia detto. Esso ¢ posto alla base dell’attrazione della con-
cessione balneare nostrana al lato concetto di autorizzazione promosso
dalla direttiva servizi a cagione della posizione espressa dalla Corte di
giustizia nella sentenza Promoimpresa prima, e dall’Adunanza plenaria
con le sentenze gemelle del 2021 poi.

Il secondo prevede, invece, che gli accordi aventi ad oggetto il diritto
di un operatore economico di gestire determinati beni o risorse del de-
manio pubblico, in regime di diritto privato o pubblico, esulano dall’ap-
plicazione della direttiva qualora la p.a. si limiti a fissare «unicamente
le condizioni generali d’uso senza acquisire lavori o servizi specifici».
La non immediata applicabilita della concessione europea alle attuali
concessioni balneari ¢ del resto confermata dallo stesso arresto Pro-
moimpresa. Questo individua quale elemento di discrimine tra le due
fattispecie proprio le concrete modalita di espletamento delle attivita
connesse allo sfruttamento in privativa del bene. Riprendendo il concetto
espresso dal citato considerando, la Corte di giustizia chiarisce infatti che
poiché le concessioni balneari oggi fissano «unicamente le condizioni
generali d'uso senza acquisire lavori o servizi specifici, non dovrebbero
configurarsi come concessioni ai sensi della presente direttiva»2.

Il diritto europeo non esclude percio in radice la facolta per gli Stati
membri di ricorrere allo strumento della concessione europea in ma-
teria, ma individua chiaramente un’alternativa di fondo: o si opta per
la concessione europea e allora occorre rispettare tutte le prescrizioni
della direttiva 2014/23/UE, come in Francia, o si opta per uno strumento
autorizzatorio al di la del nomen juris, e allora occorre approntare una
disciplina nazionale in linea con i principi della direttiva Bolkestein,
come in Spagna.

Questa seconda ipotesi ha i vantaggi di essere soggetta ad una normativa
europea derivata meno stringente, che lascia dunque maggiori margini
di discrezionalita agli Stati membri ogni qualvolta questi si limitino ad

2 CGUE, cause riunite C-458/14 e C-67/15 Promoimpresa, $47.
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attribuire alle amministrazioni poteri di regolazione delle attivita econo-
miche sottese allo sfruttamento del bene che non assumono le specifiche
connotazioni di una vera e propria partnership con il privato.

Ulteriori restrizioni alle possibilita di riforma del settore derivano poi
dai consolidati principi giurisprudenziali che abbiamo avuto modo di
descrivere in precedenza.

Cosi sempre nell’ottica regolatoria, ¢ chiaro che la nuova “concessione”
balneare non potra piu godere di quella esenzione dall’applicazione
dei principi dell'’evidenza pubblica che pure era stata affermata dalla
richiamata giurisprudenza per le concessioni di beni in generale e che
oggi non puod essere pitt messa in discussione alla luce delle sentenze
gemelle. Va da sé che in caso di ricorso alla concessione di servizi, si
avra una sottoposizione all’'intero corpus normativo in materia di contratti
pubblici, al contrario in caso di strumento autorizzatorio sara sufficiente
il rispetto degli anzidetti principi.

Inoltre, il nuovo strumento non potra sfuggire ad una connotazione di
tipo negoziale. Del resto, la concezione puramente contrattuale che si
da ultimo imposta nella dottrina dominante non si pone necessariamente
in contrasto con le esigenze di protezione dell’interesse pubblico di cui
¢ portatrice la p.a. concedente, che bene possono essere rappresentate
da specifiche obbligazioni contrattuali®.

Un ultimo vincolo allo spazio di riforma € poi rappresentato dalle pre-
scrizioni europee in tema di durata degli affidamenti sopra illustrate. In
presenza o meno di una durata massima prevista dal legislatore della
riforma, la durata specifica dei futuri rapporti non potra che essere
soggetta ad un criterio di proporzionalita rispetto agli investimenti ri-
chiesti al privato o, in mancanza, rispetto ai livelli di concorrenzialita del
mercato rilevante®. Certo, & da escludere in nuce la compatibilita con

> A. Mourternt, 11 regime giuridico delle concessioni di pubblico servizio tra specialita e di-
ritto comune, in Dir. amm., 4, 2012, p. 567.

! In senso conforme si € espressa anche 'Adunanza plenaria, ritenendo che da durata an-
drebbe commisurata al valore della concessione e alla sua complessita organizzativa e non do-
vrebbe eccedere il periodo di tempo ragionevolmente necessario al recupero degli investimen-
ti, insieme ad una remunerazione del capitale investito o, per converso, laddove cid determini
una durata eccessiva, si potra prevedere una scadenza anticipata ponendo a base d’asta il valo-
re, al momento della gara, degli investimenti gia effettuati dal concessionario».
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il diritto europeo di prescrizioni normative concernenti durate abnormi,
generali ed inderogabili da parte degli enti locali, che avrebbero vita
dura e, soprattutto, breve. La complessita delle analisi propedeutiche
alla definizione di tale aspetto dipendera poi nella prospettiva europea
dal tipo di istituto prescelto.

Stanti le limitazioni appena descritte si &€ dunque di fronte ad una duplice
prospettiva, in conformita agli istituti consentiti dal diritto dell’Unione.
Nel caso si opti per una piena equiparazione tra l'attuale concessione
balneare e la concessione europea, trovera applicazione in toto la direttiva
in materia e i principi pretori che sul punto si sono oramai consolidati,
per cui ben poco resta da aggiungere rispetto alle ampie riflessioni che
sono state elaborate sull’istituto.

Se in linea teorica la soluzione francese appare non solo consentita
dall’ordinamento sovranazionale ma anche astrattamente applicabile
nel nostro ordinamento, sul piano applicativo questa soluzione appare
irta di complicazioni.

In primo luogo, € possibile ricorrere allo strumento concessorio europeo
nel caso in cui il “servizio balneare” venga attratto alla titolarita dell’ammi-
nistrazione concedente, vale a dire parafrasando la lettera della direttiva
n. 23, che il servizio sia “acquisito” dall’amministrazione.

Cio nel nostro ordinamento al momento appare difficilmente sostenibile.
A differenza dei colleghi d’oltralpe e a parte qualche isolato episodio, i
giudici amministrativi italiani non sono mai giunti a configurare i “servizi
balneari” quali veri e propri servizi pubblici, lasciando semmai tali attivita
nel novero delle attivita economiche private, per cui mai la giurispruden-
za amministrativa ha posto in capo alle amministrazioni concedenti un
obbligo di definizione puntuale dei livelli delle prestazioni da rivolgere
all'utenza. Né tantomeno la giurisprudenza ha mai configurato il rapporto
tra il concessionario e i bagnanti quale rapporto di utenza®.

Inoltre, un’applicazione della concessione di servizi europea ex abrupto
al settore ¢ nei fatti pressoché impossibile, almeno nel breve periodo,
in ragione dell’assoluta insufficienza dei dati attualmente a disposizione

> Nel senso della qualificazione in termini di servizio pubblico Cons. Stato, sez. V, 9 di-
cembre 2016, n. 5193.
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degli enti locali, essenziali per poter adeguatamente progettare le gare
per l'affidamento in concessione dei servizi balneari.

All'opposto una soluzione che introduca uno strumento di tipo autorizzato-
rio, che si limiti a fissare unicamente le condizioni d’'uso del bene, appare
preferibile sia perché consente un maggiore grado di flessibilita rispetto
alle rigide prescrizioni europee in materia di concessione, sia perché
lascerebbe maggiore spazio per I'elaborazione di una disciplina speciale
in materia anche rispetto alla tradizionale concessione di bene pubblico.
Il ricorso allo strumento autorizzatorio in luogo della piu tradizionale
concessione di bene pubblico presenta inoltre il vantaggio di escludere
lo strumento in esame dal perimetro della concessione amministrativa,
come sopra evidenziato. Nulla lascia presagire infatti che, in una pro-
spettiva evolutiva, la concessione di bene pubblico non finisca per essere
un domani equiparata a pieno titolo alla concessione europea. Come
si € tentato di dimostrare nel corso della presente trattazione, invero, la
concessione europea si € imposta oggi come archetipo della concessione
amministrativa, che gia nel nostro ordinamento ¢ stata oggetto di un’e-
voluzione parallela, tanto sotto il profilo teorico quanto sotto il profilo
giurisprudenziale, a quella della concessione di servizi.

II confronto con gli orientamenti stranieri considerati induce allora a ri-
tenere auspicabile I'introduzione di una disciplina speciale in materia, in
ragione delle peculiarita del settore in esame sotto il profilo economico ed
industriale. Da questo punto di vista, la soluzione adottata dall’ordinamen-
to spagnolo puo fornire certamente un utile spunto di riflessione, senza
tuttavia propugnare un recepimento sic et simpliciter dell’istituto iberico.
E possibile dunque concentrare lo sforzo ricostruttivo nei confronti di
uno strumento autorizzatorio di matrice convenzionale che consenta
alle amministrazioni di mantenere intatte le funzioni regolatorie volte a
garantire al contempo adeguati livelli di protezione del bene e una coe-
rente configurazione economica dei benefici derivanti dallo sfruttamento
imprenditoriale del bene dato in privativa.

A tal proposito, muovendo l'analisi dai modelli contrattuali di diritto
privato® occorre subito escludere la piana equiparazione dello strumen-

56 R. CaraNta, Concessioni di beni e regola della gara, in Urb. e app. 3, 2005, p. 334 dn effet-
ti, quando 'amministrazione concede un qualche cosa di sua spettanza a fronte dell’assunzione
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to in questione con la fattispecie tipizzata della locazione, ritenuta da
dottrina e giurisprudenza non adeguata a tutelare le esigenze regolatorie
di cui sopra”.

Diverso ¢ il caso del contratto, non tipizzato, della licenza d’uso, parti-
colarmente in auge nei rapporti di diritto comune per costituire diritti
obbligazionari di sfruttamento di un bene senza che cio incida sull’assetto
proprietario di questi.

Nella prospettiva che qui preme si ritiene possibile ipotizzare il ricorso
ad una nuova tipologia di contrat administratif, per usare I'espressione
francese, quale evoluzione in chiave moderna del concetto di licenza, che
pure si € detto descrive tradizionalmente una tipologia provvedimentale
affine all’autorizzazione.

La licenza d'uso di bene demaniale richiama solo apparentemente l'isti-
tuto della “concessione per licenza” di cui al regolamento attuativo del
codice della navigazione. A differenza di questo, infatti, il nuovo istituto
perde le connotazioni pit marcatamente provvedimentali come atto che
elimina una barriera all’esercizio delle facolta del licenziato, ma assume

di certi obblighi, ¢ del tutto normale pensare a modelli contrattuali e privatistici, sia in materia
di diritti di godimento su beni pubblici, che di servizi ed opere pubbliche».

7 Secondo F. ARMENTANTE, La non disciplina delle concessioni demaniali: dall’abrogazio-
ne dell’innaturale diritto di insistenza alle plurime e sistematiche proroghe comunitarie, in Riv.
giur. edilizia, 2, 2020, p. 274, € opinione diffusa in Dottrina come <a concessione di beni pub-
blici, a differenza della locazione, veda la P.A. concedente in una posizione di supremazia nei
confronti del privato, in funzione del perseguimento dell'interesse pubblico sotteso. Tanto ren-
de oltremodo discutibile I'improprio utilizzo del modello privatistico del contratto di locazio-
ne per la gestione dei beni, in luogo di quello obbligatorio e maggiormente garantista (per gli
interessi pubblici sottesi) della concessione». Su posizioni similari la giurisprudenza della Cas-
sazione, ex plurimis Cass. Civ., sez. 111, 22 giugno 2004, n. 11608, secondo cui d beni del patri-
monio indisponibile possono essere trasferiti nella disponibilita dei privati perché ne facciano
determinati usi solo mediante concessione amministrativa che normalmente assume la forma di
concessione-contratto, costituita da un atto deliberativo dell’ente e da una convenzione attua-
tiva (contratto, capitolato, disciplinare), cosicché i privati hanno un mero diritto affievolito che
puo essere soppresso dall’ente con la revoca della concessione per contrasto con il prevalente
interesse pubblico o risolto unilateralmente per inadempimento del concessionario». In Dottri-
na, M. Ceruti, L'istituto euro-unitario della concessione e la fine della dicotomia fra autorizza-
zione e concessione (Parte II), cit., p. 14 «l riguardo la giurisprudenza della Corte di cassazione
¢ costante nell’affermare che, a prescindere dalla qualificazione giuridica attribuita dalle parti o
dalla Pubblica Amministrazione al rapporto posto in essere, la natura demaniale o patrimonia-
le indisponibile dell'immobile implica I'esistenza di una concessione amministrativa, mentre il
rapporto avente ad oggetto il godimento di un bene immobile compreso nel patrimonio dispo-
nibile si configura quale locazione».
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appunto una valenza negoziale in qualita di strumento di regolazione
delle facolta del licenziato per tutta la durata del rapporto.

Il nuovo istituto applicato all’attuale materia delle concessioni balneari
consentirebbe dunque di introdurre una nuova tipologia di contratto — ad
oggetto — pubblico che esula dall’applicazione della normativa in materia
di contratti pubblici di derivazione europea, perché non rientra nella
definizione di appalto di servizi delle direttive del 2014 né nel concetto
di concessione europea nei termini anzidetti.

La licenza d’uso di bene demaniale verrebbe cosi a configurarsi, al pari
del suo corrispondente contratto privato e come unico elemento di co-
munanza, come un contratto la cui causa e la messa nella disponibilita
dell’altra parte di un bene demaniale alle condizioni specificamente
dedotte in contratto, che rappresentano i limiti negativi della facolta
di godimento del bene imposti dall’amministrazione competente — in
negativo — e al contempo le prestazioni che il privato & obbligato ad
adempiere — in positivo.

In questo modo, la p.a. continuerebbe a mantenere una posizione di
preminenza rispetto alla controparte privata in ragione dell’interesse
pubblico di cui ¢ portatrice. Tale preminenza non ¢ sancita, come ai
tempi di Ranelletti, dalla precarieta della posizione del privato a fronte
delle determinazioni ulteriori assunte dall’'amministrazione in costanza
di rapporto, ma dai principi propri dell’evidenza pubblica. La preminen-
za della posizione dell’amministrazione si esplica dunque tanto nella
configurazione degli elementi posti alla base del successivo confronto
concorrenziale, quanto nella predisposizione di necessari elementi di
flessibilita del clausolario contrattuale, cosi come avviene del resto per
i contratti pubblici in generale.

Questa impostazione preserva, da un lato, le esigenze di protezione
dell'interesse pubblico e, dall’altro, la certezza del diritto e il principio
di concorrenza, poiché attraverso la predeterminazione in sede di gara
dei contenuti della licenza d’uso il contraente privato ¢ messo nella
condizione di conoscere in anticipo quali saranno le sue obbligazioni
e, correlativamente, le facolta dell’amministrazione.

Alla luce dei principi giurisprudenziali sopra descritti, 'affidamento di un
contratto di licenza d’'uso di bene demaniale avverrebbe solo a seguito
di confronto concorrenziale. Esulando dall’applicazione dei rigidi mec-
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canismi del codice dei contratti pubblici, 'amministrazione procedente
potrebbe optare per una immodificabile predeterminazione degli usi
consentiti, configurando percio il confronto come una semplice asta al
rialzo rispetto al corrispettivo per la licenza. In alternativa, il confronto
potrebbe fondarsi anche su proposte progettuali di gestione del bene,
privilegiando le proposte che ottimizzano nella visione della p.a. le
esigenze di protezione — anche ambientale — del bene, associate al
meccanismo al rialzo appena descritto.

In entrambi i casi, un elemento di criticita ¢ rappresentato dalla va-
lorizzazione degli investimenti realizzati dagli odierni concessionari e
non ancora ammortizzati al momento dell’indizione della gara. A tal
proposito, l'amministrazione procedente dovrebbe essere in grado di
effettuare un complesso bilanciamento tra due opposte esigenze: da un
lato, garantire un adeguato livello di protezione dell’affidamento degli
attuali concessionari, dall’altro evitare I'insorgere di barriere all'ingresso
al mercato da parte di nuovi operatori.

La questione ¢ stata in parte affrontata dalle sentenze gemelle, le quali
tuttavia si sono limitate a segnalare en passant che I'indizione di una
gara dovrebbe «ove ne ricorrano i presupposti, essere supportata dal
riconoscimento di un indennizzo a tutela degli eventuali investimenti
effettuati dai concessionari uscenti» purché questo «on si traduca in
un’asimmetria a favore dei soggetti che gia operano sul mercato», vale
a dire i gestori uscenti*®.

In effetti detta questione appare tutt'altro che di facile soluzione in ragio-
ne di due fattori principali: a) la assai prevedibile carenza di dati relativi
agli investimenti operati dagli attuali gestori; b) la scelta del metodo di
determinazione del valore residuale di questi.

In ordine al primo punto, la piu volte asserita vetusta del quadro nor-
mativo di riferimento ha determinato 'assenza di un obbligo in capo ai
concessionari di sottoporre un programma degli investimenti alla previa

% Come osservato da M. CataBro, Concessioni demaniali marittime ad uso turistico-ricrea-
tivo e acquisizione al patrimonio dello stato delle opere non amovibili: una riforma necessaria,
in Dir. e Soc., 3, 2021, p. 443, il problema sorge dalla mancata previsione all’art. 49 cod. nav. di
un’ipotesi di indennizzo per il trasferimento allo Stato delle opere inamovibili realizzate dal con-
cessionario durante il periodo di affidamento del bene. Cio introduce pertanto, un’ipotesi dero-
gatoria rispetto al meccanismo dell’accessione previsto all'art. 934 c.c.
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accettazione delle autorita concedenti e correlativamente un controllo
da parte di queste ultime circa la conformita degli interventi realizzati
a quanto programmato. Mancano, in altri termini, proprio quei piani di
gestione che abbiamo visto ricorrere nelle discipline spagnola e fran-
cese e che sono alla base di qualunque valutazione di ordine finanzia-
rio quale quella in esame. Inoltre, non ¢ da sottovalutare che l'attuale
conformazione dei gestori, che vede la presenza prevalente di micro e
piccole imprese, non consente di ricavare dati economici certi proprio in
ragione della contabilita “semplificata” di queste imprese, che potrebbero
non disporre di libri cespiti e di bilanci in grado di supportare queste
complesse valutazioni.

In ordine al secondo punto, 'esperienza maturata in materia di servizi
pubblici locali di rilevanza economica insegna che la determinazione
del c.d. valore di subentro ¢ una delle questioni che ha determinato
maggiore contenzioso nel momento in cui il legislatore, anche sulla
spinta della disciplina europea, ha imposto il passaggio alla gara quale
metodo di individuazione del gestore. Nel caso dei servizi pubblici locali,
la determinazione del valore residuo ha evidenziato un forte conflitto
in relazione alla metodologia di calcolo — tra valore industriale residuo
e valore netto contabile — che si ¢ risolto in due soluzioni alternative:
o con un intervento diretto del legislatore, si pensi ad esempio all’art.
14 del d.lgs. n. 164/2000 relativo alla distribuzione del gas naturale; o
imponendo di inserire nel contratto con il gestore precise obbligazioni
in tal senso, si pensi ancora all’art. 151 del d.lgs. n. 152/2006 relativo al
servizio idrico integrato, con la precisazione tuttavia che questo metodo
per divenire efficace ha richiesto I'intervento dell’Autorita di regolazione
nazionale.

Certo, gli esempi appena riportati hanno come scopo esclusivo quello
di prefigurare le difficolta della transizione al nuovo regime che anche
il settore in esame si trovera ad affrontare, sebbene le fattispecie da
ultimo considerate non siano paragonabili sic et simpliciter al caso di
cui ci occupiamo per complessita delle valutazioni, per 'ammontare
medio del valore di subentro e soprattutto per la diversa qualita dei dati
economici a disposizione.

Proprio la scarsa qualita dei dati economici a disposizione nel settore in
esame, lascia presagire che nel caso in cui il gestore uscente rivendichi
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la tutela degli investimenti effettuati, gli enti locali non potranno che
procedere a delle stime di tali valori, eventualmente affidando queste a
perizie da parte di soggetti terzi rispetto alle parti coinvolte. Il che non
giova a diminuire i timori di una accesa conflittualita.

Al di Ia degli elementi che compongono il confronto competitivo, in
conclusione, l'ipotesi che si € in procinto di avanzare si caratterizza per
il fatto che Pamministrazione non richiede al privato di “acquisire” un
servizio, come nella concessione europea, ma si limita ad autorizzare
determinati usi del bene demaniale, tenendo conto delle caratteristiche
del medesimo e del costo opportunita derivante dalla mancata fruizione
collettiva.
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Le tendenze
dell’autonomia
legislativa delle
Regioni

Gianluca Gardini

Il presente saggio mira a ricostruire
le tendenze dell’autonomia legislativa
delle Regioni, dalle origini all’era post-
Covid. La pressione costante del diritto
europeo, unito all’azione del legislato-
re statale e della giurisprudenza co-
stituzionale, hanno progressivamente
contribuito a caratterizzare le Regio-
ni come enti di amministrazione, e a
oltre settant’anni dall’approvazione
della Costituzione repubblicana e a
pin di cinquant’anni dall’istituzione
delle Regioni, la dottrina giuspubbli-
cistica attribuisce scarso pregio alla
produzione legislativa regionale; al
punto che molti studiosi di antica
fede regionalista hanno iniziato a
mettere in discussione il senso ultimo
della competenza legislativa regiona-
le. Occorre pero guardarsi dalla reto-
rica antiregionalista che é cresciuta
a causa del susseguirsi delle crisi in
questi decenni: la funzione legislativa
testimonia la pienezza del ruolo po-
litico delle Regioni, legittima la loro
partecipazione alla costruzione delle
politiche nazionali, innalza il grado
di autonomia e ne eleva il “tono co-
stituzionale”.

1. Le radici dell’autonomia legislativa delle Regioni
Per esprimere una valutazione complessiva sulle tendenze dell'autonomia

legislativa delle Regioni occorre partire dall’origine di questi enti. Leg-

gendo i lavori della Commissione per la Costituzione (c.d. Commissione
dei 75), si nota che al consenso unanime sull’istituzione delle Regioni
venne presto ad affiancarsi un dibattito acceso sui poteri da riconoscere
ai nuovi enti. I sostenitori del progetto regionalista ritenevano che l'au-

tonomia, riferita alle Regioni, non potesse che essere autonomia politica.
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Se la Regione si deve creare, essa deve essere munita di una autonomia
politica o legislativa, perché altrimenti si creerebbe una superstruttura
non giovevole»'.

La legge regionale era infatti considerata la condizione indispensabile
per 'autonomia politica dei territori?, al punto che autonomia politica e
autonomia legislativa sono sostanzialmente sinonimi*: una Regione dotata
di sole funzioni amministrative, infatti, sarebbe assoggettata al potere
legislativo dello Stato centrale, dal punto di vista politico e giuridico, dal
momento che il principio di legalita esige che I'amministrazione trovi
nella legge legittimazione, finalita e limiti. Al tempo stesso, dotare le
Regioni di poteri legislativi rischia di minacciare la centralita del Parla-
mento nazionale e la sovranita di uno Stato che per secoli ha inseguito
la propria unita e indipendenza®.

Il potere legislativo delle Regioni finisce cosi per trovarsi al centro di
una insanabile tensione tra istanze dell’autonomia e istanze dell’unita,
differenziazione e uniformita. Una tensione che accompagna la storia
del nostro Paese sin dalla sua unificazione®.

La potesta legislativa regionale manifesta la propria “debolezza politica”
gia attorno alla meta della loro prima legislatura, quando le Regioni
iniziano ad entrare in un «ono d’'ombra® e ad orientare «ipetutamente
e volutamente siffatta legislazione (...) verso la realta delle comunita

' Cosi A. Bozzi, Intervento nella seconda Sottocommissione della Commissione per la Costi-
tuzione, 29 luglio 1946.

2R. BN, Lunita e la differenziazione nel quadro dell’'organizzazione pluralistica dell’ordi-
namento istituzionale, in AA.Vv., Un nuovo regionalismo per Ultalia di domani. Le Regioni ita-
liane a 50 anni dalla loro istituzione: strategie per le riforme necessarie, Roma, Dipartimento
per gli affari regionali e le autonomie, in corso di pubblicazione.

3R. BN, Lunita e la differenziazione nel quadro dell’organizzazione pluralistica dell’ordi-
namento istituzionale, cit.

* Per un approfondimento su questi argomenti, sia consentito un rinvio a G. Garoi, C. Tu-
BERTINI, Lamministrazione regionale, Torino, Giappichelli, 2022.

°>Cosi T. Cerrutl, Regioni ed indirizzo politico: un itinerario tormentato, Le scelte in mate-
ria di istruzione e assistenza sociale, Napoli, ESI, 2020, p. 32. Sulla qualita della legislazione re-
gionale, cfr. F. AnGeuni, R. Biruico, Rapporto sulla tipologia della legge, in P. Carerti (a cura di),
1l procedimento legislativo regionale, Padova, Cedam, 1997, p. 189.

°E. CueLl, Le Regioni in un cono d’ombra, in Dalla parte delle Regioni, Milano, Edizioni di
Comunita, 1975, p. 123 ss.
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locali», allontanando «ogni possibilita di coltivare l'altra e piu attraente
prospettiva che sta alla base dei lavori di quanti sono venuti in questi
anni configurando la Regione come un vero e proprio ente di governo»'.
Legislatura dopo legislatura si registra la perdurante «‘amministrativizza-
zione” della potesta legislativa regionale, con I'appiattimento dei margini
dell’autonomia legislativa sui caratteri propri di quella statale»®: un feno-
meno che, unito alla progressiva “inclinazione provvedimentale” delle
leggi del Parlamento, finisce per connotare in senso attuativo l'intera
Junzione legislativa spettante alle Regioni, deludendo le aspettative di
quanti vedevano nei Consigli regionali, pit vicini alle istanze e ai bisogni
della popolazione, ideali daboratori per la sperimentazione di indirizzi
politici innovativi»’.

La legislazione regionale assume cosi un carattere prevalentemente at-
tuativo di scelte politiche assunte al centro, senza peraltro riuscire a di-
mostrare vera capacita di innovare, di incidere sulla programmazione di
specifici settori, di formulare sintesi politiche e rappresentare gli interessi
emergenti a livello locale e territoriale. La pressione costante del diritto
europeo, unito all'azione del legislatore statale e della giurisprudenza
costituzionale, porta a caratterizzare le Regioni prevalentemente come
enti di amministrazione, una sorta di macro-Comuni dotati precipuamente
di funzioni amministrative e compiti di governo degli interessi territoriali.

2. ... e le ragioni della sua debolezza

Non ¢ sorprendente che, a oltre settant’anni dall’approvazione della
Costituzione repubblicana e a piu di cinquant’anni dall’istituzione delle
Regioni, la dottrina giuspubblicistica — in larga maggioranza — attribui-

7S. BartoLe I rapporti tra Stato e Regioni nella piti recente legislazione nazionale, in Le Re-
gioni, 1977, risp. pp. 14 e 16. Secondo il chiaro A. <Tutte le indicazioni emerse confortano I'i-
potesi di una normazione da cui spirano venti che drizzano la vela delle Regioni nella direzio-
ne degli enti locali> (p. 16).

8V. ONpa, Le Regioni dieci anni dopo, in Regioni, 1980, p. 1124.

9 Per utilizzare il lessico di R.D. Purnam, R. LEoNarpi, R.Y. NaNert, Listituzionalizzazione delle
Regioni in Italia, in Le Regioni, 1982, p. 1104 ss. Anche se tale aspettativa, si fa notare, «peccava
certamente di illuminismo, si reggeva cioe sulla convinzione che, modificati i termini dell’asset-
to istituzionale, quasi necessariamente ne sarebbero risultate travolte le prassi settorialistiche e
corporativizzanti della nostra amministrazione pubblica». Cfr. S. BartoLg, Le Regioni e gli studi di
diritto costituzionale, in Regioni, 1982, p. 1059.



256 ISTITUZIONI pet FEDERALISMO  1.2022

sca scarso pregio alla produzione legislativa regionale: qualitativamente
sembra caratterizzarsi come micro-legislazione, mentre quantitativamente
rivela una produzione decisamente inferiore a quella statale'®.

Questa valutazione sembra confliggere con I'estensione molto ampia del-
la competenza legislativa assegnata alle Regioni dopo la riforma del Titolo
V della Costituzione. La riforma del 2001, secondo la lettura critica domi-
nante, avrebbe commesso addirittura un eccesso di devoluzione — oggetto
di ricorrenti critiche, ma non corretto da leggi successive — nell’attribuire
alla potesta legislativa concorrente — quindi alla potesta legislativa re-
gionale, salvi i principi fondamentali — alcune materie che sicuramente
attengono ad interessi dell'intera comunita nazionale, e percid neces-
sitano di una legislazione unitaria. Una valutazione che sembra trovare
conferma nel Report Parlamenti regionali 2021, che mostra la ridotta
e a volte scarsissima produzione di leggi in alcune materie — come ad
esempio, la ricerca scientifica, 'ordinamento della comunicazione, la
protezione civile, la previdenza, il commercio con l'estero, la disciplina
delle professioni, le grandi reti di trasporto e di navigazione, la produ-
zione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia — in ordine alle
quali si confermano, di anno in anno, una serie di dubbi e perplessita sul
riparto di competenze effettuato con la riforma costituzionale del 2001.
Tuttavia, la vera radice del problema non ¢ I'estensione delle materie a
competenza concorrente, bensi la mancata adozione da parte del legisla-
tore statale delle leggi cornice nelle materie a competenza concorrente.
Linterazione tra principi fondamentali e norme di attuazione ha rivelato
numerose problematiche sin dall’istituzione delle Regioni. La riforma
costituzionale del 2001, per poter garantire il corretto funzionamento
della funzione legislativa in un quadro istituzionale che vede notevol-
mente accresciute le materie a competenza concorrente, presuppone
fisiologicamente I'adozione di leggi-cornice da parte dello Stato, a cui
le Regioni dovrebbero dare attuazione rappresentando gli interessi e le
esigenze dei territori. Cio, per il fatto che da legislazione concorrente

o7 limiti della produzione legislativa regionale sono segnalati, tra gli altri, da F. ANGeuNi, R.
Biruico, Rapporto sulla tipologia della legge, cit., p. 189; R. BiN, Il consiglio regionale. Funzioni
di indirizzo e di controllo, in questa Rivista, 2001, p. 85 ss.; M. Piccui, L'autonomia amministra-
tiva delle Regioni, Milano, Giuffré, 2005, p. 411.
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“all’italiana” si presenta concettualmente caratterizzata dalla riserva al
legislatore statale dei (soli) principi fondamentali>'!, che si esprimono in
«orme che, nel fissare criteri, obiettivi, direttive o discipline, pur tese ad
assicurare la esistenza di elementi di base comuni sul territorio nazionale
non esauriscono in se stesse la loro operativita», essendo necessario «per
la loro attuazione, e non gia per la loro semplice esecuzione, I'intervento
del legislatore regionale, il quale deve conformare la sua azione all’os-
servanza dei principi fondamentali stessi»'?.

La causa principale dell’inattuazione, o se si vuole del fallimento del-
la riforma del Titolo V della Costituzione, ¢ dunque legata al manca-
to funzionamento dell’interazione tra principi fondamentali e norme
di attuazione. L'elemento chiave che ¢ mancato alla realizzazione del
grande progetto autonomistico italiano ¢ stata proprio la legislazione
quadro e, con essa, i principi fondamentali che dal centro avrebbero
dovuto guidare i legislatori regionali. In presenza di indicazioni molto
puntuali dettate al centro, la legislazione regionale si ¢ quindi ridotta
ad un ruolo prevalentemente interstiziale, di erogazione di sovvenzio-
ni — soprattutto elettorali’® —, e ha mostrato scarsa capacita innovativa e
riformatrice. Alla mancata adozione di norme di principio da parte del
centro si ¢ poi accompagnata la ipertrofia delle materie c.d. trasversa-
li — come l'ordinamento civile o la tutela della concorrenza —, che la
Corte costituzionale ha consegnato al legislatore nazionale nel nome
di non meglio giustificate esigenze — o pretese — di uniformita, con cio
privilegiando le ragioni dell’'unita rispetto a quelle della differenziazione
e innovazione. A cio si aggiunga che la funzione legislativa regionale ha
subito una progressiva compressione a causa della rapida crescita della
regolazione tecnica di matrice sovranazionale, europea in particolare,
riguardante alcuni settori — si pensi ai contratti pubblici, all’ambiente,
alle comunicazioni, alla digitalizzazione dei servizi —; i Consigli regionali

L. VanpeLL, Nuove dinamiche e nuovi equilibri nei rapporti tra Stato e Regioni. Disposizio-
ni generali e comuni e ruolo del Senato, in ASTRID, Cambiare la Costituzione? Un dibattito tra i
costituzionalisti sui pro e i contro della Riforma, Rimini, Maggioli, 2016, p. 246.

12Cosi, tra le tante, Corte cost., 24 giugno 2009, n. 200.

13T. Cerruti, Regioni ed indirizzo politico: un itinerario tormentato. Le scelte in materia di
istruzione e assistenza sociale, Napoli, ESI, 2020, p. 30.
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continuano ad incontrare numerose difficolta nel ritagliarsi uno spazio
autonomo nell’ambito del governo regionale, dopo l'introduzione della
elezione diretta del Presidente del 1999.

3. La crisi del modello collaborativo

Con l'esplodere della crisi economica, il modello collaborativo tra cen-
tro e autonomie per la definizione dell'interesse nazionale, immaginato
dalla riforma costituzionale del 2001, salta completamente. A partire
dalla legge finanziaria 2007, e con particolare evidenza dopo il 2010,
l'interesse nazionale torna ad essere quello esclusivo dello Stato, come
prima del 2001, e le autonomie locali e territoriali vengono progressiva-
mente percepite come elementi di complicazione, se non di ostacolo,
all'efficienza dell’azione pubblica, alla semplificazione burocratica, al
risanamento dei conti pubblici.

Inoltre, la soppressione del controllo preventivo sulle leggi regionali, as-
sociata alla dilatazione della potesta legislativa concorrente delle Regioni,
porta con sé un aumento progressivo del contenzioso costituzionale tra
Stato e Regioni. A partire dalla riforma del Titolo V Cost. i dati ufficiali
rivelano una crescita costante — che negli ultimi anni ha raggiunto le
dimensioni di una vera e propria esplosione — della conflittualita tra
amministrazione centrale e territoriale con riferimento all’esercizio della
funzione legislativa'®. L'opinione prevalente della dottrina, cosi come
quella di molti commentatori politici, imputa questa conflittualita alla
formulazione delle materie di competenza concorrente, ritenuta impre-
cisa, confusa e contraddittoria, e ritiene che questa formulazione incerta
sia alla base dell'imponente contenzioso che ha paralizzato lattivita
legislativa sia statale che regionale.

"In seguito alla riforma del Titolo V, il Governo ha opposto una sistematica resistenza nel
riconoscere effettivamente le nuove competenze devolute alle Regioni, mentre il legislatore na-
zionale ha continuamente trasgredito la regola costituzionale che consente allo Stato di detta-
re i principi generali e non di regolare anche i dettagli in una lista molto ampia di materie. Le
Regioni, per parte propria, hanno spesso ecceduto nell'esercizio della funzione legislativa ad
essi spettante, invadendo le prerogative statali e, soprattutto, dando vita a leggi di scarsa quali-
ta. Da questo atteggiamento di sostanziale inosservanza — bilaterale, si puo dire — dell’art. 117
Cost. € scaturita una massa notevolissima di controversie che ha occupato e continua ad occu-
pare la Corte costituzionale.
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Uno studio del Dipartimento per gli affari regionali e le autonomie ri-
guardante 'andamento generale del contenzioso nel decennio dal 2010
al 2020" si incentra proprio sul numero di leggi emanate dalle Regioni
e Province autonome, sul numero delle leggi impugnate dal Governo
e sulle relative percentuali, rivelando dati estremamente interessanti. Si
tratta sicuramente di dati non confortanti dal punto di vista della capa-
cita di Stato e Regioni di collaborare nella regolazione dei settori affidati
alla rispettiva competenza, che rivelano al contrario una propensione
crescente alla conflittualita tra questi livelli di governo ed una ridotta
funzionalita del metodo del ritaglio delle materie, utilizzato dall’art. 117,
comma 3, Cost. Una parte significativa del totale delle pronunce rese dalla
Corte costituzionale ¢ riferibile ai giudizi promossi in via principale dallo
Stato o dalle Regioni, ai sensi dell’art. 127 Cost.: con riferimento al 2019,
ad esempio, la percentuale di tali pronunce ha raggiunto il 32,65% del
totale delle pronunce adottate dalla Corte costituzionale, e, all'interno di
questa quota, il 76,84% si deve ad impugnazioni di leggi regionali da parte
dello Stato'®. Questi dati ripropongono drammaticamente il tema della
ridefinizione — o della radicale soppressione, come prevedeva il d.d.l.
di riforma costituzionale presentato dal Governo Renzi — delle materie
a competenza ripartita, e conferma l'attualita del richiamo - ricorrente
nella giurisprudenza della Corte costituzionale — alla leale collaborazio-
ne tra Stato e Regioni nelle materie di interesse comune o negli ambiti
materiali frammentati tra competenze diverse.

' Dipartimento per gli affari regionali e le autonomie, Ufficio 111, Relazione sul controllo del-
le leggi delle Regioni e delle Province autonome, 9 febbraio 2021.

16 Corte cost., Relazione annuale “Lattivita della Corte nel 20197, in www.cortecostituzionale.it.

"La riforma costituzionale Renzi-Boschi proponeva, in primo luogo, di abolire la potesta
legislativa concorrente delle Regioni ordinarie (art. 117, comma 3) considerata fra le principali
cause della confusione normativa, prevedendo che molte delle materie rientranti nella potesta
concorrente venissero riportate alla potesta legislativa esclusiva dello Stato; in secondo luogo, il
d.d.l. di riforma costituzionale stabiliva che, in molte materie esclusive, lo Stato avrebbe avuto
una competenza legislativa limitata alla formulazione di “norme generali e comuni” o “disposi-
zioni di principio”, lasciando alla legislazione regionale gli interventi riguardanti i rispettivi terri-
tori sempre nel rispetto del quadro normativo nazionale. E stato prontamente rilevato, perd, che
questa articolazione di poteri tra Stato e Regioni — se fosse passata al vaglio referendario — avreb-
be rischiato di ricreare una nuova concorrenza di fonti per molti versi analoga a quella tra “prin-
cipio fondamentale” e “disciplina di dettaglio”, tipica delle materie a competenza concorrente.
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Tuttavia, occorre dare una lettura equilibrata di questi dati, evitando di
trarre conclusioni affrettate sul funzionamento dell'intero sistema regiona-
le: non ¢ vero, come ¢ stato detto, che dal 2001 il rapporto Stato-Regioni
sia divenuto «una guerra sulle leggi, che stritola cittadini e imprese»'®,
di cui i principali responsabili sono le Regioni e la cattiva qualita delle
leggi regionali. A parte il fatto che non tutte le Regioni hanno subito
una massiccia impugnazione delle proprie leggi da parte del Governo,
e che molte Regioni hanno anzi dimostrato un uso oculato della potesta
legislativa — ad esempio, 'Emilia-Romagna nell’arco temporale 2015-
2020 si € vista impugnare una sola legge, e il ricorso si € poi concluso
con una rinuncia; seguito da un altro ricorso nel 2021, concernente una
legge su Misure urgenti di sostegno del sistema economico» —, occorre
trarre dai dati ufficiali indicazioni utili per migliorare la collaborazione
Stato-Regioni nella regolamentazione di alcune materie sensibili, non per
affossare in blocco la devoluzione della funzione legislativa alle Regioni.
Anzitutto, occorre partire dalla consapevolezza che, se le Regioni hanno
a volte ecceduto nell’esercizio della funzione legislativa, € altrettanto
indubitabile, come spiega la Relazione del Dipartimento per le que-
stioni regionali, che da prospettazione delle questioni da parte dello
Stato talvolta non ¢ “centrata” o appare carente sul piano dei requisiti
processuali»; che le impugnazioni da parte del Governo «ono troppe
e dovrebbero essere piu chirurgiche» che 'aumento della produzione
legislativa regionale porta necessariamente con sé anche un aumento
del contenzioso costituzionale:
— nel periodo 2015-2020 si ¢ registrata una percentuale di accoglimenti
dei ricorsi presentati dal Governo — dichiarazioni di illegittimita co-
stituzionale — pari al 46%, mentre i rigetti per infondatezza sono stati

8S. Rizzo, Le Regioni, una guerra sulle leggi, che stritola cittadini e imprese, in La Repub-
blica, 15 febbraio 2021. L'Autore, a suffragio della propria tesi, richiama le parole pronunciate
dall’allora governatore della Banca d'Ttalia, Mario Draghi, nel corso dell’Assemblea del 31 maggio
2007: L’esperienza degli ultimi anni, dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, mostra co-
me il processo decisionale condiviso fra Stato e Regioni sia faticoso e spesso inefficace». Tuttavia,
questa affermazione di Draghi riguardava specificamente le difficolta di concertazione tra Stato
e Regioni nella realizzazione delle infrastrutture e non sembra adeguata a supportare la conclu-
sione, generale e perentoria, sostenuta nel prosieguo dell’articolo, secondo cui «Dal 2001 a oggi
il rapporto fra lo Stato centrale e i 21 staterelli in cui sono state trasformate in 50 anni le Regio-
ni e le Province autonome di Trento e Bolzano ¢ diventato una guerra senza soluzione di conti-
nuita e a intensita crescente, di cui sono vittime soprattutto le attivita economiche e le imprese».
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pari al 27%, quelli per inammissibilita al 12%, le rinunce sono state
pari al 12%, le sentenze per cessazione della materia del contendere
pari al 3%. Questo quadro d’insieme rivela che la percentuale di
esiti pienamente favorevoli al Governo — 46% — ¢ inferiore a quelli
sfavorevoli, ricomprendendo i casi che si concludono con rinunce
al ricorso — tot. 54%;

— l'emergenza sanitaria da Covid-19 ¢ venuta ad acuire il contenzioso
tra Stato e Regioni, spostandolo, talvolta, anche presso i Tribunali
Amministrativi Regionali — si ricordano i contenziosi contro le Regioni
Marche, Calabria, Sardegna, Piemonte, Sicilia e, da ultimo, contro la
Provincia autonoma di Trento;

— a decorrere dal 2013, al fine di evitare le impugnative, € invalsa la
prassi, non normata da alcuna disposizione di legge, di accettare
I'impegno formale assunto dal Presidente della Giunta regionale a
modificare, sostituire o abrogare la norma oggetto di censura da parte
del Governo centrale®. Si tratta di una prassi teoricamente virtuosa,
grazie alla quale «si ricompone a valle la leale collaborazione che puo
essere mancata a monte e si torna, sia pure a posteriori, alla fisiologia

2. Non fosse che, in molti casi, gli impegni assunti dalle

Regioni per evitare I'impugnativa del Governo vengono successiva-

mente disattesi: I'elevata percentuale di impegni non ottemperati

dimostra la necessita che tale prassi venga regolamentata, in modo
da definire i contenuti specifici dell'impegno, la data certa di sotto-
posizione delle modifiche al Consiglio regionale, le garanzie affinché

I'impegno venga ottemperato nell’arco della legislatura regionale.

costituzionale»

I ¢progressivo peggioramento, a partire soprattutto dal 2018, della qua-
lita dei ricorsi del Governo», evidenziato nella Relazione, deve quindi
suggerire al Governo I'opportunita di tentare sempre una interpretazione
secundum constitutionem della disposizione che intende impugnare,

¥Tra i settori oggetto di impegno spiccano le materie economiche: la materia «Copertura
finanziaria» concentra il 15% degli impegni assunti nelle diverse materie, e la stessa quota per-
centuale ¢ raggiunta dalla materia «Coordinamento della finanza pubblica», che insieme assom-
mano il 30% degli impegni complessivamente assunti dalle Regioni.

2 Corte cost., Relazione annuale . attivita della Corte nel 2018, in www.cortecostituzionale.it.
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onde evitare pronunce di infondatezza; e di introdurre un meccanismo
di filtraggio piu stringente per selezionare le questioni che realmente
meritano I'avvio di un contenzioso costituzionale, evitando le frequenti
pronunce di inammissibilita in cui € incorso.
In sostanza, «non sono solo gli abusi legislativi e le illegittimita normative
delle Regioni ad alimentare il contenzioso costituzionale, ma (anche)
I'eccessivo ricorso dello Stato alla tecnica dell’'impugnazione per contra-
stare tutti gli interventi del legislatore regionale, anche quelli legittimi»*'.
Questo va detto per riportare equilibrio all’interno di un dibattito che,
nelle stagioni dell’emergenza — economica, prima, e sanitaria, dopo —,
appare costantemente attraversato da pulsioni stataliste, da tentazioni
ricentralizzatrici rispetto a materie ormai consegnate alla competenza
regionale, con esiti fortemente sbilanciati a favore dell’amministrazione
centrale, e in senso complessivamente contrario all’articolazione territo-
riale della nostra forma di Stato. Da qui, l'origine di una vera e propria
retorica antiregionalista e antiautonomista.

Sempre in quest’ottica di riequilibrio vanno letti anche altri dati, forniti

dal Report Parlamenti regionali per I'anno 2021, in cui si segnala:

— un leggero aumento del numero delle leggi regionali, che passano
dalle 699 unita del 2019 alle 712 del 2020, con una media annua di
leggi per Regione pari a 32,4 — era di 31,8 nel 2019, di 34,9 nel 2018
e di 35,3 nel 2017. La produzione di leggi annuali regionali si attesta
da alcuni anni mediamente sulle 700 unita — nel 2017 raggiungeva
addirittura le 777 unita?. Un dato che, di per sé, parrebbe smentire
un graduale scivolamento delle Regioni verso una fisionomia piu
amministrativa, testimoniato indirettamente dalla perdita di peso delle
leggi regionali e da uno spostamento progressivo dell’attivita norma-
tiva regionale verso i regolamenti;

— non sono mancati casi di Regioni che hanno conosciuto un calo
significativo nella produzione legislativa — Emilia-Romagna. Come
si legge nel XX Rapporto sulla legislazione della Regione Emilia-

2 C. TuserTINg, 1l contenzioso costituzionale Stato-Regioni: di chi e la colpa?, 8 marzo 2021,
pubblicato nel blog Orizzonti del diritto pubblico (btips.//orizzontideldirittopub.com/).

#1 picchi di aumento del numero di leggi regionali sono spesso legati ai periodi elettorali
nei quali, comprensibilmente, lattivita legislativa subisce un’accelerazione.
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Romagna — maggio 2022 —, nel 2021 le leggi regionali sono state 21
in tutto. La tendenza relativa al calo del numero delle leggi approvate
nel corso delle legislature non va pero letta solo in chiave quantitativa:
essa € connessa, principalmente, alla «volonta del legislatore regionale
ER di effettuare interventi di semplificazione e riordino del corpus
normativo mediante poche leggi di cui alcune a carattere “organi-
co”, ovvero, leggi dirette a riordinare o ridisciplinare intere materie
o settori della legislazione regionale, disponendo contestualmente
I'abrogazione di leggi ritenute ormai superate»;

— la tipologia prevalente risulta essere ancora quella delle leggi di
manutenzione — 32,2% —, che intervengono a modificare, integrare o
sostituire leggi esistenti, anche al fine di contribuire al miglioramento
della qualita dell'intero complesso normativo. Molte Regioni operano
la manutenzione del sistema con le leggi di stabilita — ma anche con
quelle di assestamento del bilancio — e, soprattutto, con i c.d. collegati;

— tra le materie, continuano ad essere prevalenti le leggi ascrivibili al
settore dei servizi alla persona e alla comunita — 21,0% nel 2019 e
24,2% nel 2020. Incremento che si manifesta soprattutto nelle Regio-
ni ordinarie passando dal 21,7% nel 2019 al 25,9% nel 2020. Questi
dati non fanno altro che confermare I'immagine delle Regioni come
soggetti impegnati soprattutto nelle condizioni di vita civile e sociale
delle rispettive comunita.

4. Ripartive dai dati: per un discorso costruttivo sulla autonomia
legislativa delle Regioni

I dati ora esposti si pongono in parziale controtendenza rispetto all’analisi
della dottrina, che rileva — sin dagli esordi delle Regioni — come la potesta
legislativa delle Regioni si sia limitata ad un ruolo interstiziale, focalizzato
essenzialmente sul finanziamento e sovvenzione di attivita private, fatta
eccezione per rari slanci innovativi in alcuni settori d’interesse locale®.

# Segnala purtuttavia gli aspetti di innovativita recati dalla legislazione regionale in mate-
ria sanitaria, con la creazione di unita locali di gestione, e in tema di attivita turistiche, V. Onr-
pA, Intervento in Le Regioni: politica o amministrazione?, Milano, Edizioni di Comunita, 1973,
p. 329 ss. A difesa della produzione normativa regionale, quale espressione di indirizzo poli-
tico di questi enti, v. anche A. D’Atena, Intervento al Convegno organizzato dalla Fondazione
Agnelli I nuovi compiti della Regione e 'evoluzione del sistema istituzionale, Torino, 3 dicem-
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Secondo l'opinione tradizionale della dottrina, sin dagli esordi le Regioni
non hanno saputo dimostrarsi all’altezza dell'importante funzione ad esse
affidata, che avrebbe potuto elevarle al ruolo di interlocutori politici dello
stesso livello del decisore nazionale* e, al tempo stesso, consentire ai
Consigli regionali di alleviare il lavoro del Parlamento®.

Molti studiosi di antica fede regionalista, in questi ultimi anni, hanno ini-
ziato mettere in discussione il senso ultimo della competenza legislativa
regionale, a fronte di una legislazione regionale inadeguata alla finalita
di differenziare la tutela dei diritti e degli interessi localizzati sui territori,
e di qualita non certo eccellente®. Viene stigmatizzata, in questottica,
la scarsa incisivita della legislazione regionale, che appare decisamente

bre 1976, ora in Aa.Vv., Le Regioni tra Costituzione e realta politica, Torino, Edizioni della Fon-
dazione, 1977, p. 162 e ss.

21D, SerraNI, Intervento in Aa.Vv., Le Regioni: politica o amministrazione?, cit., p. 337 ss.

#«Un posto importante fra i propugnatori della riforma occupavano quanti, pur apprezzan-
do il trasferimento dagli organi centrali dello Stato (e quindi dalle burocrazie ministeriali che ne
condizionavano l'opera) ad organi periferici elettivi di poteri di decisioni per un largo compar-
to di materie, vedevano innanzitutto nell’istituzione delle Regioni una occasione per alleviare
il peso del lavoro parlamentare attuando una corretta ripartizione di compiti fra Camere e as-
semblee regionali». Cosi S. BartoL, Le Regioni e gli studi di diritto costituzionale, cit., p. 10506.

26

A questo proposito osserva L. VANDELL, Una proposta per un adeguamento e completamen-
to delle riforme costituzionali, a Costituzione invariata, appunto per Legautonomie, 17 marzo
2017 che, visto l'esito dell’attuazione della riforma Bassanini, del Titolo V Cost., e del riordino
territoriale operato con la legge Delrio, «<occorre valutare se sia ormai realistica un’opzione che
punti a riportare le Regioni — secondo una formula sostenuta autorevolmente negli anni ‘70, in
realta mai applicata — ad un ruolo di mera legislazione e programmazione; e in che misura ¢
concepibile 'apertura di un nuovo processo di cospicui trasferimenti di funzioni, uffici, perso-
nale, risorse, per riportane la titolarita in capo agli enti locali. Il ruolo delle Regioni ¢, in realta,
da valutare in rapporto a quello che si intende assegnare agli enti di area vasta e, particolarmen-
te, alle Province — considerato che queste riguardano la gran parte del territorio nazionale —.
In senso altrettanto dubitativo, R. BN, 1/ consiglio regionale. Funzioni di indirizzo e di control-
lo, cit., p. 85 ss., il quale osserva che «Anche nelle Regioni la legge € uno strumento che non ha
pitl la rilevanza che le veniva riconosciuta nelle prime legislature. (...) Quella legislazione, che
nell'immaginazione del nostro costituente avrebbe dovuto esprimere e fondare 'autonomia po-
litica della regione, € ormai, al pari della legislazione statale, uno strumento piuttosto informe
di esecuzione di indirizzi politici che non necessariamente — anzi, molto raramente — si espri-
mono in forma di legge». Cosicché «i somma al desencanto di un’intera generazione di studio-
si che ha costruito sulle Regioni buona parte della propria stessa formazione culturale se non
la propria identita intellettuale, I'esigenza di capire come e perché, con le Regioni, ¢ andata in
un certo modo: diverso, comunque, dai modelli e loro razionalizzazioni e dalle aspettative». Co-
st M. Morist, L'osservazione “politologica” alcune preliminari esigenze di ricerca sull’esperienza
regionale, in Le Regioni, 1982, p. 1064.
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frammentaria, compressa in ambiti assai limitati”’, in generale ben poco
innovativa e sostanzialmente riproduttiva della disciplina adottata a livello
centrale®. La stessa integrazione del nostro ordinamento all’interno del
sistema multilivello europeo porta a configurare le Regioni come enti
intermedi, « vocazione essenzialmente amministrativa»*; il cui compito
principale €, da un lato, quello di dare attuazione alla normativa comu-
nitaria e nazionale, adeguandola alle specificita territoriali.

Cosi, molti studiosi che all'inizio avevano manifestato pieno appoggio
al progetto regionalista hanno iniziato a domandarsi se abbia senso
continuare a intendere le Regioni come enti di legislazione, qualitati-
vamente diversi da tutti gli altri enti territoriali, come originariamente
configurato dalla Costituzione repubblicana. Nel sollevare un tema cosi
delicato, tuttavia, bisogna avere consapevolezza che, senza il proprio
ruolo di legislatori per il territorio, le Regioni perderebbero la caratteriz-
zazione di enti di indirizzo e programmazione che il Costituente aveva
inteso attribuirgli, rendendo inevitabile la loro trasformazione definitiva
in macro-apparati di amministrazione. Qualora poi ne venisse ricono-
sciuta e sancita sul piano costituzionale la “vocazione amministrativa”, le
Regioni non potrebbero fare a meno di entrare in concorrenza con gli
enti locali, in particolare con i Comuni, a cui il principio di sussidiarieta
attribuisce in via prioritaria I'esercizio della funzione amministrativa;

#Sia prima che dopo la riforma del Titolo V dl potere legislativo regionale, considerato nel
suo insieme, si caratterizza da una parte per essere compresso e fortemente schiacciato dalla le-
gislazione statale, dall'altro per essere intrinsecamente frammentario, incapace della discipli-
na complessiva di qualunque oggetto, dovendo rimanere nello stretto binario della competen-
za “amministrativa”, ed anche in quella senza poter intervenire in aree vaste e numerose come
la concorrenza, i livelli di prestazioni, 'ambiente e la cultura, gli enti locali ecc. ecc. Cosi G.
Farcon, Caratteri e tendenze evolutive del regionalismo italiano, in AAVv., Un nuovo regiona-
lismo per U'ltalia di domani. Le Regioni italiane a 50 anni dalla loro istituzione: strategie per le
riforme necessarie, cit.

V. Cerutl IReLL, Fattori e problemi della inattuazione costituzionale (brevi riflessioni con Lu-
ciano Vandelli), in questa Rivista, n. spec. 2019, p. 20. In proposito, tornano alle mente le parole
di Feliciano Benvenuti, secondo cui la funzione legislativa regionale ¢ stata trascurata dai Consigli
regionali ed esercitata «<n pedissequa imitazione della legislazione dello Stato». Cfr. F. Benvenur,
Disegno dell amministrazione italiana. Linee positive e prospeitive, Padova, Cedam, 1996, p. 134.

# L. Martuccl, 1 nuovi statuti regionali e il federalismo da ripensare, in questa Rivista, 2001,
p. 14.
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nonché con gli apparati amministrativi dello Stato, centrali e periferici®.
Cio, a dispetto della configurazione di enti ad “amministrazione legge-
ra”, prevalentemente indiretta, che originariamente il Costituente aveva
voluto dare alle Regioni.

Non deve insomma sfuggire che la sottrazione della competenza legisla-
tiva alle Regioni, per quanto teoricamente ipotizzabile, porterebbe con
sé laccentuarsi dei rischi di sovrapposizione e duplicazione di compiti
tra i diversi livelli di governo, intrinsecamente presente nel nostro ordi-
namento a causa della peculiare stratificazione “millefoglie” del sistema
territoriale italiano®.

Occorre guardarsi dalla retorica antiregionalista che € cresciuta e si
alimentata a causa del susseguirsi delle crisi. A mio modo di vedere non &
possibile tornare indietro sulle scelte compiute in Assemblea costituente:
la funzione legislativa sta a testimoniare la pienezza del ruolo politico
delle Regioni, a legittimare la loro partecipazione alla costruzione delle
politiche nazionali, ad innalzare il grado di autonomia*. In un certo sen-
s0, la funzione legislativa eleva il ¢ono costituzionale»** delle Regioni, a

3 Come viene fatto notare, peraltro, dl fatto che la Regione non si sia affermata o evolu-
ta come ente di legislazione non ha perd comportato la sua realizzazione quale ente di ammi-
nistrazione, a causa dell'imponente apparato amministrativo statale, sia centrale che periferico,
nonché del progressivo irrobustimento degli enti locali, soprattutto a partire dagli anni '90, cul-
minato (...) nell’elezione diretta dei Presidenti delle Province e dei Sindaci e, successivamente,
nella 1. n. 59/977>. Cfr. M. Piccui, Lautonomia amministrativa delle regioni, cit., p. 413.

3L, VanpeL, La Provincia italiana nel cambiamento: sulla legittimita di forme ad elezione
indiretta, in Astrid Rassegna, 2012.

3 «Concepire i rapporti tra Stato e Regioni come rapporti tra “legislatori” mantiene elastici i
rapporti tra norme statali e norme regionali, riservando per entrambe il sindacato di legittimita
alla sola Corte costituzionale, eleva il tono costituzionale delle Regioni e rende coerente I'aspi-
razione a partecipare all'elaborazione della legislazione statale, nel cui quadro si muove quel-
la della singola Regione; né si vede la contraddizione con il ruolo amministrativo, atteso che,
come risulta anche dalla parte iniziale di questo scritto, la legislazione regionale ¢ stata sempre
concepita in funzione dell’attivita amministrativa. Che poi per governare non basti legiferare ¢
verissimo, ma non costituisce una buona ragione per rinunciare alla funzione legislativa». G. Fat-
coN, Caraltteri e tendenze evolutive del regionalismo italiano, cit.

#dLa qualita nuova e distintiva dell’ente Regione, quale usciva configurato dalla Costituzione
e come venne disegnato dalla migliore dottrina autonomistica, risiedeva nell'essere un ente di go-
verno, la cui essenza si palesava nei tre compiti riuniti di programmazione, direzione e control-
lo, ai quali dava robustezza, anche teorica, la funzione legislativa, la quale, non dobbiamo mai
dimenticarlo, racchiude ed esprime una quota di “sovranita”. Cfr. E. BaLsoni, Regioni e ammini-
strazione: un approccio critico, alcuni decenni dopo, in L. VanpeLu (a cura di), I governo delle
Regioni: sistemi politici, amministrazioni, autonomie speciali, Bologna, Il Mulino, 2012, p. 113.
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cui si € voluto conferire il carattere di enti di governo, programmazione
e direzione politica del sistema locale*,

Occorre dunque impegnarsi a migliorare la qualita della legislazione re-
gionale, sfuggendo alla tentazione di un riaccentramento che il susseguirsi
continuo delle crisi — economica, sanitaria e ora bellica — ha risvegliato
dopo I'ubriacatura autonomista con cui si € chiuso il secolo scorso. Va
segnalato, in quest’ottica, che negli anni post-riforme amministrative le
Regioni hanno avviato un’opera di ripulitura dei loro ordinamenti dalla
normativa ormai desueta e inutile, al fine di costruire ordinamenti snel-
li, con poche leggi e soprattutto fattibili. In Emilia-Romagna ogni anno
attraverso il collegato alla legge regionale comunitaria vengono recepite
le proposte del Gruppo tecnico per l'attuazione della semplificazione
normativa dirette all'individuazione, per ogni materia, delle leggi superate
o implicitamente abrogate, quelle da mantenere e quelle da abrogare. La
Lr. n. 1/2020 del Friuli-Venezia Giulia ha ridefinito i processi di sempli-
ficazione attraverso listituzione di un organo di controllo, denominato
Comitato permanente alla semplificazione, con il compito di individuare
le materie oggetto di semplificazione, coordinare le relative attivita ammi-
nistrative, promuovere I'adozione di modelli e direttive in materia, nonché
monitorare lattivita avviata dalle singole Direzioni o Uffici regionali in
materia di semplificazione. In Abruzzo ¢ in atto un meccanismo analogo
per la semplificazione del sistema normativo.

Il monitoraggio costante dell’attivita legislativa contribuisce alla conoscen-
za dei dati obiettivi, favorendo in definitiva una visione piu realistica, e
non preconcetta, della autonomia politica regionale. Questa ¢ la direzio-
ne giusta da prendere: puntare a migliorare la qualita della legislazione
regionale partendo da una base oggettiva di conoscenze, dal quadro
storico dei rapporti tra livelli di governo, sfuggendo alle sirene — sempre
in agguato — del riaccentramento.

3t Citando Ambrosini, attraverso il conferimento del potere legislativo i Costituenti miravano
ad una «elevazione dello status della Regione da ente amministrativo ad ente dotato di funzio-
ni che le fanno assumere rilevo e portata di carattere costituzionale». Cfr. G. AmBrosiN, L'ordina-
mento regionale, Bologna, Zanichelli, 1957, p. 60.
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Le eleZioni regionali Lo scioglimento anticipato del Consi-

glio regionale della Calabria, a causa

m Calabrla del dell’improvvisa morte della Presidente
2021: la mObllltE\l Santelli, ba riportato gli elettori alle

urne, nell’ottobre 2021, a distanza di
elettor ale alla soli 20 mesi dalle precedenti elezioni.

fine della perfetta L'ultima elezione, dal confronto dei

numeri, sembra essere stata una re-

alter nanza plica dell’elezione precedente con la
riconferma del centrodestra, con Ro-
Roberto De Luca berto Occhiuto nuovo Presidente, e con

gli schieramenti all’opposizione con
percentuali che non si discostano dal
voto precedente. Ma da una piu pro-
Jonda analisi del risultato si possono
riscontrare notevoli diversita sia nel
rendimento delle singole liste, che nel
risultato di quei candidati che erano
presenti in entrambe le elezioni. La
mobilita elettorale si puo anche riscon-
trare nella percentuale dei votanti che,
sebbene sia perfettamente identica nel-
le due elezioni, é determinata da un
elevato numero di elettori che hanno
partecipato ad una sola elezione.

1. Le elezioni regionali del 2020

La vittoria del centrodestra nelle regionali del 2020 in Calabria era piu che
prevista. Vi erano, infatti, tutte le condizioni per la perfetta alternanza’,
l'avvicendamento ad ogni tornata elettorale regionale fra centrodestra e
centrosinistra, a partire dal clima di opinione? contrario al Governo in ca-

'Si veda R. D Luca, Calabria, La ferrea legge dell’alternanza, in B. Barpi, F. TRoncoNI (a cu-
ra di), Le elezioni regionali del 2010, Bologna, Istituto Cattaneo, 2010.

* Mazzoleni riporta il concetto di clima d’opinione espresso da E. NotLLe Neumann (The Spiral
of Silence: a Theory of Public Opinion, in Journal of Communication, 24, 1974), come «l conte-
sto delle opinioni politiche che circolano sui media che crea un quadro di riferimento (cio¢ un
clima)» per cui alcuni individui «i conformano alle opinioni che essi percepiscono come domi-
nanti> (G. MazzoLent, La comunicazione politica, Bologna, 11 Mulino, 1998).
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rica di centrosinistra, dal numero maggiore di liste presentate dallo schie-
ramento di centrodestra, dalla presenza di due altri candidati Presidenti
che, pur richiamandosi al “civismo”, in effetti si rivolgevano all’elettorato
della stessa area di centrosinistra. All'importante appuntamento eletto-
rale quasi tutti gli schieramenti in campo erano giunti attraverso molte
difficolta. Tre dei quattro candidati Presidenti erano stati selezionati fra
contrasti, polemiche interne alla coalizione o alla lista e, soprattutto, con
molto ritardo rispetto alla data delle elezioni. La coalizione di centrodestra
presentava Jole Santelli, deputata di Forza Italia fin dal 2001, sulla quale
i dirigenti nazionali dei partiti della coalizione si sono trovati d’accordo
dopo avere espresso alcuni veti incrociati su candidati che lavoravano da
tempo alla costruzione delle liste per la Regione?. Il Movimento 5 Stelle
(M5S), dopo accesi contrasti nella numerosa delegazione parlamentare
calabrese del movimento e fra gli attivisti, ha puntato sul docente univer-
sitario di economia Francesco Aiello annunciando la candidatura solo due
mesi prima delle elezioni, candidatura decisa dai vertici del movimento
e confermata, di misura, con 1.150 voti a favore e 1.017 contrari, dagli
iscritti attraverso la piattaforma Rousseau. La scelta del centrosinistra &
stata sicuramente la piu travagliata — e ufficializzata solo pochi giorni
prima della presentazione delle liste — soprattutto per l'ostinazione del
Presidente della Regione in carica Mario Oliverio a volersi ripresentare
anche, eventualmente, sottoponendosi alla prova delle primarie® per la
scelta del candidato. La candidatura di Oliverio era osteggiata da diversi
esponenti regionali del suo stesso partito, il Partito democratico (PD),
che erano stati estromessi, di fatto, da posti di responsabilita nei cinque
anni di governo regionale, con la Giunta formata quasi esclusivamente da
tecnici. Inoltre, pesava negativamente sul curriculum e sulla popolarita
del Presidente Oliverio il provvedimento emesso nei suoi confronti di
obbligo di dimora, protrattosi per tre mesi durante il suo mandato, per
l'accusa di abuso d’ufficio e corruzione nell’ambito di un procedimento

3 In particolare, da tempo, Mario Occhiuto, Sindaco di Cosenza, aveva approntato e presentato
delle liste, non partitiche, di sostegno alla sua candidatura a Presidente della Regione. La candida-
tura di Occhiuto, ufficializzata da Forza Italia, ha trovato il veto del segretario della Lega Salvini.

4 Mario Oliverio si richiamava allo statuto del PD che indicava nelle primarie la modali-
ta di selezionare i candidati, come d’altra parte era avvenuto per la sua candidatura nel 2014.
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giudiziario in materia di appalti pubblici. Soprattutto nella perdita di
popolarita alla fine del mandato ¢ da ricercarsi la causa della mancata
riconferma del Presidente uscente. Diversamente da quanto accade in
molte altre Regioni®, in Calabria il Presidente uscente non € stato mai
riconfermato nella carica; I'effetto incumbent non esiste, anzi vale il con-
trario®. Alla fine, il segretario nazionale del PD ha scelto Pippo Callipo,
noto imprenditore, che si era gia candidato come Presidente nelle regio-
nali del 2010, e arrivato terzo, con formazioni civiche in competizione
con il centrosinistra e centrodestra. L'unica candidatura non contrastata,
in quanto frutto di decisione autonoma, € stata quella del geologo Carlo
Tansi, ex capo della Protezione civile in Calabria, che aveva manifestato
da tempo la sua intenzione di scendere in campo con liste civiche in
contrapposizione alle due principali coalizioni.

1l ritardo nella scelta dei candidati, le feste natalizie a ridosso della data
delle elezioni, 26 gennaio 2020, hanno contribuito a rendere la campa-
gna elettorale abbastanza sottotono, nonostante qualche timido accenno
sulle televisioni nazionali, e solo di riflesso, per la concomitante elezio-
ne della Regione Emilia-Romagna’ dai toni politici “nazionali”. Pit che
dai candidati Presidenti, la vera campagna elettorale ¢ stata sostenuta
dai candidati consiglieri che, avvalendosi anche di importanti referenti
sul territorio, hanno incontrato i loro elettori “porta a porta”. 1l risultato
elettorale ha risentito, inevitabilmente, del lavoro svolto dai candidati
consiglieri e del patrimonio di consensi degli stessi, patrimonio che, in
qualche caso, € stato mantenuto quasi intatto o, addirittura, aumentato.

> Nell'ultimo turno elettorale regionale i Presidenti uscenti di Veneto (Luca Zaia), Liguria
(Giovanni Toti), Emilia-Romagna (Stefano Bonaccini), Lazio (Nicola Zingaretti), Campania (Vin-
cenzo De Luca), Puglia (Michele Emiliano) sono stati riconfermati con ampie maggioranze.

© V. Mete, La Calabria e gli elettori di nessuno, in Il Mulino, 1, 2020, pp. 29-36.

7 Le elezioni regionali dell’Emilia-Romagna hanno assunto una importantissima valenza na-
zionale per la sfida del centrodestra, e della Lega di Salvini soprattutto, al lungo predominio
del centrosinistra e del PD nella Regione. I talk show televisivi hanno dedicato molto spazio al-
le regionali in Emilia-Romagna e, nell’occasione, non hanno potuto fare a meno di citare I'al-
tra Regione dove si votava.
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Tabella 1. Calabria regionali 2020 — Risultati candidati Presidenti e liste

Candidati Presidenti e liste Voti % Seggi
Santelli Jole 449.705 55,3
Forza Ttalia 96.067 12,3 5
Lega Salvini Calabria 95.400 12,3 4
Fratelli d’Italia 84.507 10,9 4
Jole Santelli Presidente 65.816 8,5 2
Unione di Centro 53.250 6,8 2
Casa delle Liberta 49.778 6,4 2
Totale coalizione Santelli 444.818 571 19
Callipo Pippo 245.154 30,1 1
Partito Democratico 118.249 15,2 5
Io Resto in Calabria 61.699 7,9 3
Democratici Progressisti Calabria 47.650 6,1 2
Totale coalizione Callipo 227.598 29,2 10
Aiello Francesco 59.796 7,4
Movimento 5 Stelle 48.784 6,3
Liberi di Cambiare Calabria Civica 8.544 1,1
Totale coalizione Aiello 57.328 7,4
Tansi Carlo 58.700 7,2
Tesoro Calabria 40.299 52
Calabria Libera 5.329 0,7
Calabria Pulita 3.230 0,4
Totale coalizione Tansi 48.858 6,3
Totale voti candidati Presidenti 813.355
Totale voti liste circoscrizionali 778.602
Elettori 1.895.990
Votanti 840.563 44,3

Fonte: Ns. elaborazione su dati Ministero Interno

Jole Santelli, come nelle previsioni e nei sondaggi, ha vinto nettamente
con il 55,3% dei voti, quasi due punti in meno della percentuale otte-
nuta dalle sei liste della coalizione, liste che hanno superato tutte la
soglia di sbarramento del 4% per la conquista dei seggi. Pippo Callipo
ha ottenuto il 30,1%, quasi un punto in piu delle tre liste facenti parte
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della sua coalizione, che hanno conquistato tutte almeno un seggio®. E
andata male, invece, agli altri due candidati Presidenti e alle liste che li
sostenevano a causa dell’alta soglia stabilita dalla legge elettorale della
Calabria che fissa all’'8% lo sbarramento di coalizione?®. 1l 7,4% ottenuto
dalle liste di Aiello (M5S) e il 6,3% delle liste di Tansi (Tesoro Calabria)
non € bastato a dare rappresentanza nell’Assemblea regionale a liste che
si richiamavano al “civismo”. Il risultato fotografa anche in questa tornata
una situazione di perfetta alternanza, con lo “scambio”, quasi perfetto,
della percentuale di voti fra la coalizione di centrosinistra e centrode-
stra. Infatti nel 2014 la vittoria di Mario Oliverio, candidato Presidente
del centrosinistra, era stata raggiunta con il 61,4% dei voti, mentre i due
candidati Presidenti del centrodestra, che correva diviso con due diverse
coalizioni, complessivamente avevano ottenuto il 32,3% dei consensi.

2. La brevissima consiliatura

La prima Presidente donna della Regione Calabria, Jole Santelli, ave-
va nominato gli assessori facendo ricorso anche a persone esterne al
Consiglio regionale, criterio che era stato ampiamente utilizzato dal suo
predecessore Mario Oliverio. I primi due assessori esterni nominati dalla
Presidente sono stati Sandra Savaglio, astrofisica di fama internazionale
con la delega alla cultura, e il colonnello Sergio De Caprio, noto come
Capitano Ultimo e come il carabiniere che arresto Totod Riina, con la
delega all'ambiente. Altri assessori esterni, ma di provenienza politica,
erano Francesco Talarico, proposto dall’'Udc, Fausto Orsomarso, proposto

8 Occorre ricordare che il sistema elettorale calabrese non prevede la possibilita del voto
disgiunto (voto per un candidato Presidente e voto per una lista non facente parte della coali-
zione dello stesso candidato Presidente votato), con la conseguenza che le differenze fra per-
centuali di voto al candidato Presidente e percentuali delle liste della coalizione, nella norma,
risultano molto contenute. Le differenze in valore assoluto fra voti al candidato Presidente e vo-
ti alle liste della stessa coalizione possono risultare, in qualche caso, anche rilevanti e possono
dipendere sia dalla capacita del Presidente di attrarre consensi “autonomi” che dal mancato vo-
to alle liste e ai candidati consiglieri. Per questo motivo, i candidati Presidenti di coalizioni di
liste con alti indici di preferenza ottengono, solitamente, un differenziale di voti, rapportato ai
voti complessivi delle liste, piti basso.

? Le singole liste per essere ammesse al riparto dei seggi devono aver superato, dappri-
ma, lo sbarramento dell’8% con la coalizione e, successivamente, devono aver ottenuto alme-
no il 4% dei voti.
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da Fratelli d'Ttalia, e Nino Spirli, indicato direttamente dal segretario della
Lega Salvini fra molte polemiche interne al partito™.

Appena insediatasi, la Giunta regionale si ¢ trovata di fronte all’emer-
genza Covid che, conseguentemente, ha sospeso o bloccato quasi tutti
i programmi, oltre a mostrare, in tutta evidenza, le gravissime carenze
della sanita calabrese. Il settore della sanita in Calabria & stato commis-
sariato dal 2011 a causa del disavanzo finanziario fatto registrare nella
Regione. Al primo commissario nominato dal Governo nella figura del
Presidente della Regione si sono avvicendati dirigenti esterni non politici
che non sono riusciti nell’'intento di risolvere i tanti problemi della sanita
calabrese e meno che mai quelli legati al bilancio finanziario. Ha assunto
toni grotteschi la nomina del nuovo commissario alla fine del 2020, fra
grossolani errori e figuracce del commissario in carica (un ex generale
dei Carabinier) destituito dal Governo, di un primo commissario no-
minato e costretto immediatamente alle dimissioni, alle rinunce di altri
candidati proposti e, infine, alla nomina di un Prefetto, ex poliziotto,
con una grande esperienza in fatto di legalita e lotta alla mafia ma forse
con poche competenze in materia sanitaria. Se consideriamo che le
spese della sanita compongono la gran parte del bilancio della Regione
e se osserviamo che la sanita, privata e pubblica, ha forti implicazioni
con la politica — non fosse altro che una buona percentuale di eletti alla
Regione proviene da questo ambito, come medici, titolari di strutture
sanitarie private, ecc. — dobbiamo ritenere che una parte importante del
consenso elettorale e della rappresentanza alla Regione passa attraverso
il canale preferenziale della sanita'’.

Nel mese di giugno, dopo meno di cinque mesi dalla proclamazione
degli eletti, la XII legislatura regionale, che fino ad allora, causa Covid-19,
non aveva registrato alcun evento degno di nota, ha avuto un sussulto

1011 segretario regionale della Lega, Cristian Invernizzi, ed il viceresponsabile nazionale enti
locali del partito, Walter Rauti, avrebbero preferito I'incarico della presidenza del Consiglio di-
versamente dal deputato calabrese Domenico Furgiuele e di Matteo Salvini favorevoli ad avere
la vicepresidenza della Giunta. La spaccatura ¢ avvenuta anche sul nome di Spirli, amico di Sal-
vini, calabrese, non eletto mai in alcuna istituzione politica, e da tempo residente fuori Regio-
ne, che ¢ stato preferito ad un consigliere eletto nella Lega.

' Si veda sul tema P. Fantozzi, M. MirageLu (a cura di), Legalita e sanita in Calabria e Sici-
lia, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2015.
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per le dimissioni irrevocabili di Pippo Callipo, eletto consigliere quale
candidato Presidente del centrosinistra, miglior perdente. Callipo, nella
lettera di dimissioni, si scaglia contro il sistema vigente fatto di «prassi
consolidate che mortificano la massima Assemblea legislativa calabrese»,
come la convocazione di Consigli con ordine del giorno comunicato
a poche ore dall’inizio, sgarbi istituzionali quali la presentazione del
programma di governo della Presidente Jole Santelli dopo quattro mesi
dalle elezioni, mozioni e proposte di legge messe in votazione al termine
dell’Assemblea e senza discussione alcuna. Di fatto, secondo Callipo,
viene annullata una effettiva «valutazione delle questioni sulle quali I’'As-
semblea ¢ chiamata ad esprimersi, impedendo quindi che il Consiglio
stesso renda quel servizio al quale dovrebbe tendere istituzionalmente».
Nei primi giorni di ottobre I'improvvisa morte della Presidente Jole Santel-
1i"? ha determinato lo scioglimento anticipato del Consiglio. La normativa
stabilisce che in caso di decesso del Presidente della Regione, all’elezione
del nuovo Presidente e della nuova Giunta si debba procedere entro tre
mesi e che, fino all’elezione del nuovo Presidente della Regione e della
nuova Giunta, la Giunta rimane in carica per l'ordinaria amministrazio-
ne, fatta salva 'adozione degli atti indifferibili ed urgenti, e la carica di
Presidente della Regione & assunta dal Vice-Presidente»". Nino Spirli
diventa percio il Presidente facente funzioni e si trova a contrastare
I'emergenza pandemica senza aver maturato la necessaria esperienza
politico-amministrativa e con le citate carenze gestionali della sanita.
In una situazione cosi difficile, ma in Regioni con un’organizzazione
sanitaria decisamente migliore della Calabria, solo pochi Presidenti di
Regione si erano distinti nell’adozione di provvedimenti che avevano
cercato di fronteggiare 'emergenza pandemica'.

12 Jole Santelli, che da tempo combatteva contro un tumore che non le aveva impedito, co-
munque, di candidarsi alla massima carica regionale e, una volta eletta, a svolgere con impegno
la sua funzione, ¢ deceduta in seguito ad un malore ed arresto cardio-circolatorio.

13 Cosi prevede lo Statuto della Regione Calabria con riferimento alla legge costituzionale
22 novembre 1999, n. 1.

" Nelle elezioni regionali del settembre 2020, ai tempi della pandemia, si sono distinti con
un successo personale clamoroso, in termini di consenso, i due Presidenti uscenti di Campania,
Vincenzo De Luca, e Veneto, Luca Zaia, gli stessi che erano stati molto attivi, con provvedimen-
ti efficaci, nel contrasto alla pandemia. Sul punto si veda G. Gasperoni, Le elezioni regionali del
2020: pandemia, personalizzazione e “ordine sparso”, in questa Rivista, 4, 2020, pp. 811-817.
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A causa delle restrizioni adottate dal Governo per il contrasto alla pan-
demia, di rinvio in rinvio della data delle votazioni'®, anziché tre mesi,
la presidenza provvisoria di Spirli ¢ durata un anno, un periodo che
avrebbe dovuto essere piu che sufficiente ai partiti per arrivare preparati
alla competizione elettorale.

3. Verso le nuove elezioni

Limprovvisa fine della consiliatura e I'anticipato ricorso alle urne avreb-
bero dovuto accelerare in maniera evidente le scelte dei principali at-
tori politici sulla formazione delle coalizioni, sul candidato Presidente,
sulla formazione delle liste e sui programmi. Ma subito dopo la notizia
dello scioglimento anticipato del Consiglio, solo lo schieramento di cen-
trodestra sembrava essere quasi pronto all'imminente tornata elettora-
le — mancava solo il nome del nuovo candidato alla presidenza — potendo
contare su una coalizione, con tanti forti candidati consiglieri, che aveva
trionfato nell’elezione di meno di un anno prima. E per questo motivo il
centrodestra spingeva per una data immediata, potendo sfruttare anche
elettoralmente il cordoglio dei cittadini calabresi per la prematura morte
della prima donna Presidente della Regione Calabria.

Nel campo del centrosinistra, il PD pensava di radunare ad uno stesso
tavolo gruppi dell’area di centrosinistra e gran parte dei movimenti “civici”
che nelle elezioni del gennaio del 2020 potevano contare su circa un 15%
di voti che, come abbiamo visto, a causa delle alte soglie di sbarramento,
non si erano concretizzati in alcuna rappresentanza in Consiglio. Il primo
e naturale interlocutore del PD non poteva che essere il M5S, anche alla
luce degli ultimi accordi nazionali, di governo ed elettorali, soprattutto
in funzione di poter sconfiggere il centrodestra.

I tavoli d’incontro proposti dal PD per la scelta del candidato Presiden-
te e per la definizione dei programmi vengono abbandonati, perd, da

5 11 Presidente f.f. Spirli aveva stabilito la prima data delle elezioni al 14 febbraio 2021. Per
il perdurare delle restrizioni conseguenti alla pandemia, era stata fissata successivamente la data
dell’11 aprile e in seguito al provvedimento contenuto nel decreto legge n.25 del 5 marzo 2021,
che stabiliva la data delle elezioni degli organi scaduti o in scadenza in una finestra temporale
dal 15 settembre al 15 ottobre, il Presidente f.f. con decreto del 4 agosto aveva fissato al 3 e 4
ottobre 2021 la nuova data per il rinnovo del Consiglio regionale della Calabria, in concomitan-
za con il primo turno delle amministrative.
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piu invitati quasi subito, senza che si fosse realizzato alcun accordo sul
candidato Presidente, sui criteri di ammissibilita dei candidati consiglieri
€ sui programmi.

1l disegno del PD viene messo in crisi, soprattutto, dall’annuncio della
discesa in campo di Luigi De Magistris, Sindaco di Napoli in scaden-
za del secondo mandato, che, immediatamente alla contingenza dello
svolgimento delle elezioni anticipate, si trasferisce in Calabria al fine di
tessere una ampia rete di sostenitori e candidati consiglieri, riprendendo
i legami con molte delle persone che aveva avuto modo di conoscere
nei circa sei anni da magistrato svolto nella Regione. L'area di riferimen-
to di De Magistris coincide in parte con quella del PD, dei movimenti
civici, ma € molto pitt ampia potenzialmente se comprendiamo, nella
prospettiva strategica di De Magistris, quella gran parte di cittadini ca-
labresi (oltre la meta degli iscritti nelle liste elettorali) che non si reca a
votare per le regionali. Nel mese di febbraio, la proposta di De Magistris
viene condivisa da Carlo Tansi che nella precedente elezione con il suo
movimento civico “Tesoro Calabria” aveva ottenuto il 7,2% dei voti. A
giugno, pero, Tansi rompe l'alleanza adducendo la circostanza che De
Magistris non lo avesse coinvolto «ié nell’individuazione dei candidati
né nella condivisione dei percorsi per le strade della Calabria»'®. Tansi, a
meta luglio, aderira al progetto di centrosinistra del PD e M5S, ricevendo
molte critiche per essersi schierato in precedenza, piu volte, aspramente
contro lo stesso PD.

Nonostante il dichiarato comune intento di battere il centrodestra e
la consapevolezza che per fare cio il primo passo necessario era di
presentarsi uniti, De Magistris e la coalizione PD-M5S non hanno mai
concretamente provato a dialogare. Daltra parte ¢ difficile formare una
alleanza elettorale quando ognuno dei gruppi partecipanti ha un proprio
candidato Presidente, nessuno dei quali vuole recedere da tale ruolo.
Nella coalizione di centrosinistra il PD, principale partito, ha avuto molti
problemi nella scelta del candidato. Il primo candidato proposto dal PD
¢ stato Nicola Irto, consigliere uscente eletto con 12.000 preferenze e
Presidente del Consiglio nella ancora precedente legislatura. Veti interni al

16 Regionali Calabria, Tansi rompe l'alleanza con de Magistris: “Scendo dal Tan-Dem”, in
Agenzia DiRE, 4 giugno 2021.
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partito sia a livello regionale che nazionale hanno provocato il polemico
ritiro della candidatura di Irto, il quale, dall’annuncio della candidatu-
ra, aveva lavorato alla stesura del programma «condiviso con studenti,
imprenditori, terzo settore, professionisti> anche se, a suo dire, nessuno
ha mai voluto «discutere di contenuti: solo di tattica, credendo di pren-
dere un voto in pit»'’. 1l ritiro della candidatura di Irto dura giusto una
settimana, il tempo che la segreteria nazionale del partito lo rassicuri; lo
stesso tempo, una settimana, dura la ricandidatura, quando dal colloquio
avuto con il segretario Enrico Letta, viene informato che il M5S, alleato
del PD, vuole un nome diverso alla presidenza della Regione. Il nome
nuovo ¢ quello di una donna, I'imprenditrice Maria Antonietta Ventura
che, comunque, non riceve molti consensi fra i possibili alleati e all’in-
terno dello stesso PD. Candidatura, anche questa, che dura pochissimo,
non piu di due settimane, perché Ventura ¢ costretta a ritirarla dopo le
voci riguardo un’interdittiva antimafia che avrebbe colpito un’azienda
del gruppo industriale riconducibile alla sua famiglia. La scelta definitiva
del candidato del centrosinistra avviene in piena estate, i primi giorni
di luglio, in Amalia Bruni, ricercatrice e direttrice del Centro regionale
di neurogenetica a Lamezia Terme. La candidata sara sostenuta, come
recita 'annuncio dell’'ufficializzazione, oltre che da PD e M5S, da Articolo
Uno, PSI, To resto in Calabria, Centro Democratico, Verdi, Repubblicani,
Demos, A testa alta, Calabria Civica.

Il centrosinistra, gia ampiamente frammentato, deve registrare un’ulteriore
spaccatura a causa dell’ex Presidente della Regione Mario Oliverio'™. Da
tempo Oliverio si batte, inascoltato dai vertici regionali e nazionali del
PD, per l'unita del centrosinistra. Alla fine, dopo i netti rifiuti del PD e
di De Magistris di allargare le rispettive coalizioni, Oliverio si candida
da Presidente con una sola lista dove sono candidati alcuni dei suoi
fedelissimi eccellenti, per i precedenti successi elettorali.

I ritardi del centrodestra nella scelta del candidato Presidente sono de-
rivati, invece, dalle vicende nazionali dei tre principali partiti della coa-

7 Calabria, Nicola Irto ritira la sua candidatura a governatore e scatena la polemica nel
PD: “Nel partito stallo e troppi tatticismi”, in 1l Fatto Quotidiano, 31 maggio 2021.

'8 Sulla “facile” vittoria di Oliverio, rimando a R. D Luca, Le elezioni regionali del 2014 in
Calabria, in questa Rivista, 1, 2015, pp. 273-298.
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lizione sulla scelta dei candidati Sindaci nelle grandi citta che andavano
al voto nella stessa data. In effetti da tempo rimaneva valido I'accordo
nazionale che la Regione Calabria toccasse a Forza Italia, nel rispetto
della precedente designazione della forzista Jole Santelli. L'ufficialita
alla candidatura avviene solo a meta giugno con I'annuncio del “ticket”
Occhiuto-Spirli, cioe con l'indicazione di Spirli, il pro-tempore Presidente
facente funzioni, quale Vicepresidente. Fratelli d’'Italia non ha accolto
certamente in maniera favorevole tale designazione e fra 'opposizione
e le critiche di dirigenti regionali e nazionali del partito, e con la Pre-
sidente del partito Giorgia Meloni che aveva minacciato di far saltare il
precedente accordo, unanime, per Roberto Occhiuto®.

4. La formazione delle liste e la campagna elettorale

L'analisi delle precedenti tornate elettorali regionali in Calabria suggerisce
ai partiti le modalita con cui affrontare la competizione per poter vince-
re. Pit candidati e piu liste da mettere in campo ¢ stata, da sempre, la
strategia vincente dei candidati Presidenti. Larghe coalizioni dove, oltre
ai partiti nazionali, vi & quasi sempre la lista del Presidente e altre liste,
non partitiche, formate all’'occorrenza. Cosi se nel 2014 il centrosinistra
di Oliverio aveva trionfato con otto liste contro le tre della candidata
Wanda Ferro del centrodestra, e nel 2020 il centrodestra di Jole Santelli
con sei liste aveva prevalso nettamente sulle tre liste del centrosinistra,
e al doppio del numero delle liste il centrodestra era corrisposto quasi
il doppio dei voti, il suggerimento che ne scaturiva € che per vincere
le elezioni occorreva schierare quanti piu liste e candidati (forti) pos-
sibili. Si tenta, percio, di fronteggiare il centrodestra con la strategia di
schierare dagli altri lati un grande numero di liste. Sono sette le liste del
centrodestra di Roberto Occhiuto, come sette sono le liste a sostegno
di Amalia Bruni, mentre De Magistris ne riesce a schierare sei. Come
vedremo, il risultato non dipendera solo dal numero di liste e candidati
consiglieri schierati ma anche dall’effettiva capacita della lista di attrarre

¥ In considerazione del risultato non brillante ottenuto dalla Lega e degli equilibri da con-
siderare nella distribuzione delle deleghe fra i partiti della maggioranza, alla Lega sara assegna-
to un solo assessorato e la presidenza del Consiglio. Spirli, nonostante le rassicurazioni preven-
tive di Salvini, viene estromesso dal nuovo governo regionale calabrese.
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consensi, dato che ben dodici delle ventuno liste non supereranno la
soglia di sbarramento del 4%.

Lufficializzazione dei candidati Presidenti dei due principali schieramenti,
che, come abbiamo visto, avviene fra giugno e luglio, puo dare luogo
all’avvio della campagna elettorale. L’estate non € certo il migliore perio-
do dell’'anno per le campagne elettorali, quando le scuole sono chiuse,
la gente in vacanza e la televisione ¢ poco seguita soprattutto per le
vicende politiche regionali. Rimane il mese di settembre, cio¢ dopo la
presentazione ufficiale delle liste, per convincere gli elettori a recarsi
alle urne. Fra emergenza Covid e amministrative nelle grandi citta nella
stessa data delle regionali della Calabria, il dibattito televisivo “oscura”
quasi del tutto le regionali calabresi.

In quanto ai temi principali toccati dalla campagna, questi non si diffe-
renziavano molto da quelli delle precedenti elezioni, per una Regione
con tanti problemi e che figura quasi sempre in fondo alle classifiche
fra le Regioni europee. Non poteva mancare una particolare attenzione
da parte di tutti i candidati Presidenti al tema della sanita, settore che
oltre ad interessare la vita di tutti i cittadini, in Calabria per 'emergenza
Covid, per la vicenda della nomina del Commissario di Governo, per
I’emigrazione sanitaria verso altre Regioni, per la carenza di strutture e
personale ¢ diventato il fondamentale problema della Regione. Laltro
tema “sensibile” nell’elettorato ¢ il lavoro, al quale hanno fatto inevitabile
riferimento i candidati nei loro incontri con gli elettori. In verita, Occhiu-
to e Bruni hanno conquistato le platee televisive quasi esclusivamente
con luce riflessa, in occasione della visita di sostegno ai candidati di
personaggi nazionali della politica. De Magistris ha preferito, invece, la
vecchia pratica del comizio in piazza, anche in piccoli Comuni, spes-
so accompagnato da candidati consiglieri del territorio. In quanto agli
scontri tra candidati, la negative campaigning®, probabilmente, nella

2 Negative campaigning & la campagna che tende ad enfatizzare gli aspetti negativi degli
avversari anziché quelli positivi della propria parte politica. Sul negative campaigning si veda-
no: P. Francia, P.S. Herrnson, Keeping it Professional: The Influence of Political Consultants on
Candidate Attitudes Toward Negative Campaigning, in PolitcsGPolicy, 35 (2), 2007, pp. 246-272;
K.S. Jonnson-Cartes, G.A. CoreLAND, Inside Political Campaigns: Theory and Practice, Westport,
Praeger, 1997; M. Cacciorro, Il marketing politico. Come vincere le elezioni e governare, Bolo-
gna, il Mulino, 2011.
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consapevolezza che i due candidati “pescavano” soprattutto nella stessa
area, ha prevalso lo scontro “interno” Bruni-De Magistris-Oliverio rispetto
a quello Occhiuto contro gli altri tre candidati.

In parte puo ricondursi al genere del negative campaigning la lotta, quasi
tutta interna alle singole liste, per la conquista delle preferenze. Emblema-
tica in tal senso la dichiarazione di un consigliere uscente, candidato nel
PD - partito che ha schierato in tutte e tre le circoscrizioni candidati molto
competitivi — che all'indomani della presentazione delle liste, rivolgendosi
ai dirigenti del partito con il quale ¢ candidato, dichiara in diretta video
su un social media: Avevano tentato di interrompere la nostra corsa ma
non ci sono riusciti. Hanno paura che io possa vincere e mandarli a casa e
tentano di indebolirmi (...) sara un referendum tra noi e loro, tra la nuova
classe politica e chi ha tenuto sotto scacco, per decenni, la nostra Regione.
Mandiamoli a casa e continuiamo a difendere la nostra terra»*'. Cosi 'aper-
tura ufficiale della campagna di questo candidato. Il prosieguo non poteva
essere dissimile, con l'individuazione dell'avversario al proprio interno an-
ziché nelle liste rivali. La partecipazione alla competizione € vissuta quasi
sempre dai candidati pit forti, coloro che possono aspirare alla conquista
del seggio, con una caratterizzazione individuale e personale, e i voti di
preferenza non possono che essere voti alla persona, assegnati spesso a
prescindere dal simbolo sotto il quale si presenta il candidato. I dati sulle
preferenze ci spiegano a sufficienza il comportamento di molti elettori.

5. I risultati del 2021

Con qualche piccolo cambiamento, le regionali dell’ottobre 2021, a prima
vista, sembrano essere la replica del gennaio 2020. Il centrodestra, con
Occhiuto, vince con il 55,7% dei voti delle sette liste (nel 2020 era il
57,1%); le liste del centrosinistra ottengono il 27,4% (nel 2020 il 29,2%)
e il raggruppamento delle liste civiche, guidate da De Magistris, il 15,2%
(nel 2020 il 14,6%)*. Se teniamo conto dell'1,7% ottenuto dalla lista del

2 Diretta su Facebook di un candidato PD.

# Con l'avvertenza che nel 2020 abbiamo considerato il M5S quale uno dei due raggrup-
pamenti civici, mentre il M5S, in questa occasione, € in coalizione con il PD. La diversa collo-
cazione del M5S ¢ soprattutto conseguenza degli accordi nazionali fra M5S e PD per I'elezione
2021 mentre nel 2020 il candidato Presidente del M5S era in campo insieme ad altre due for-
mazioni di ispirazione “civica”.
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fuoriuscito del PD ed ex Presidente della Regione, Mario Oliverio, ab-
biamo che il risultato del centrosinistra, in termini percentuali, combacia
esattamente nelle due elezioni.

Tabella 2. Calabria regionali 2021 — Risultati candidati Presidenti e liste

Candidati Presidenti e liste Voti % Seggi
Occhiuto Roberto 431.675 54,5
Forza Italia 131.882 17,3 7
Fratelli d’Italia 66.277 8,7 4
Lega Salvini Calabria 63.459 8,3 4
Forza Azzurri 61.828 8,1 2
Coraggio Italia 43.159 5,7 2
Unione di Centro 34.923 4,6 1
Noi con I'Ttalia 23.138 3,0
Totale coalizione Occhiuto 424.666 55,7 20
Bruni Amalia 219.389 27,7 1
Partito Democratico 100.437 13,2 5
Movimento 5 Stelle 49.414 6,5 2
La Calabria Sicura 28.733 3,8
Tesoro Calabria 17.358 2,3
Partito Socialista Italiano 7.024 0,9
Europa Verde 3.755 0,5
Partito Animalista 2.259 0,3
Totale coalizione Bruni 208.980 274 8
De Magistris Luigi 128.204 16,2
De Magistris Presidente 39.338 5,2 2
DEMA 25.929 3,4
Un’altra Calabria e Possibile 18.235 2,4
Uniti con De Magistris 12.390 1,6
Per la Calabria con De Magistris 10.547 1,4
Calabria Resistente e Solidale 9.175 1,2

Totale coalizione De Magistris 115.614 15,2 2
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Candidati Presidenti e liste Voti % Seggi
Oliverio Mario 13.440 1,7
Oliverio Presidente 12.838 1,7
Totale voti candidati Presidenti 792.708
Totale voti liste circoscrizionali 762.098
Elettori 1.890.732
Votanti 838.691 44,4

Fonte: Ns. elaborazione su dati Ministero Interno

Nota: la circoscrizione Nord comprende l'intera Provincia di Cosenza, quella Centro le Province
di Catanzaro, Crotone e Vibo Valentia, quella Sud la Provincia di Reggio Calabria.

In questa ripetizione del voto, addirittura si registra quasi lo stesso nume-
ro di votanti (circa 2.000 in pitt nel 2021) con quasi I'identica percentuale
(44,4% nel 2021 e 44,3% nel 2020). Sembrerebbe, quasi, che gli stessi
elettori del gennaio 2020 siano ritornati ai seggi nell’ottobre 2021 per
ribadire il loro voto. Un’analisi pit in profondita sconfessa in parte questa
pur plausibile ipotesi. In primo luogo, il risultato delle singole liste non
coincide nelle due elezioni. Ad esempio, Forza Italia passa dal 12,3% del
2020 al 17,3% del 2021, la Lega Salvini perde 4 punti percentuali nel 2021
e Fratelli d'Ttalia di punti ne perde 2,2. A far decadere definitivamente
l'ipotesi della replica dell’elezione ¢ il dato sulla partecipazione se con-
siderato Comune per Comune. Comparando i dati sulla partecipazione
delle due ultime regionali, infatti, & difficile trovare percentuali quasi
coincidenti in ogni singolo Comune. Anzi, a volte, la differenza in pit
o in meno in ognuno dei 404 Comuni calabresi ¢ rilevante. Oltre a quei
Comuni che hanno rinnovato il Consiglio comunale e il Sindaco nel 2021,
nei quali la differenza mediamente ¢ maggiore di 15 punti percentuali®,
si registrano Comuni con numeri consistenti di cittadini che avevano
votato nel 2020 e che non sono ritornati a votare. Nella tabella 3 abbia-
mo riportato i dati sulla partecipazione alle due consultazioni nelle tre

# Lo svolgimento delle elezioni comunali nella stessa data ha influito in misura eviden-
te sul computo complessivo della partecipazione alle regionali, come si puo rilevare dall’a-
nalisi Comune per Comune.
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circoscrizioni della Regione®, risultanti dal calcolo sviluppato per ogni
Comune. E stato sottratto dal numero dei partecipanti nell’elezione 2021
quello dei partecipanti 2020; sono state sommate, poi, tutte le differenze
ottenute distinte fra negative e positive; la somma delle differenze ne-
gative rappresenta il numero minimo di elettori in “uscita” dall’elezione
2021, cioe quelli che hanno votato nel 2020 e si sono astenuti nel 2021,
mentre il totale delle differenze positive rappresenta il numero minimo
di elettori in “entrata”, cioeé coloro che hanno votato solo nel 2021. Com-
plessivamente sono quasi 100 mila votanti su un totale di circa 840 mila
@l 12% circa), che rappresentano il numero minimo di votanti che non
hanno preso parte ad entrambe le votazioni. Tale calcolo rappresenta solo
una stima approssimata per difetto, in quanto non puo tenere conto delle
compensazioni intervenute fra quanti hanno votato in una sola delle due
elezioni, ed ¢ fondato sulla ragionevole ipotesi della sostanziale stabilita
nel tempo degli elettorati comunali (le nuove iscrizioni e le cancellazioni
nelle liste elettorali comunali, comunque, sono minime, considerato il
breve periodo intercorso fra le due elezioni).

Tabella 3. Saldo elettori “in entrata” (in piir) e “in uscita” (in meno) elezioni

regionali 2021 rispetto regionali 2020*

Circoscrizioni in piu in meno totali vot.2021 %
Nord 20.587 15.690 30.277 322.496 11,2
Centro 15.370 17.423 32.793 290.597 11,3
Sud 12.056 17.167 29.223 225.598 13,0
Calabria 48.013 50.280 98.293 838.691 11,7

*Somma delle differenze (in piit e in meno) del numero votanti in ognuno dei comuni fra le
due elezioni.

Fonte: Ns. elaborazione su dati Ministero Interno

Quanto sia solo apparente la stabilita del risultato elettorale nelle due
elezioni si puo cogliere confrontando i risultati per partiti e coalizioni

% A partire dalle elezioni regionali del 2014, in conseguenza della riduzione del numero di
consiglieri da eleggere (da 50 a 30), le circoscrizioni provinciali di Crotone e Vibo Valentia so-
no state accorpate nella circoscrizione di Catanzaro, ora circoscrizione Centro, mentre Cosenza
¢ la circoscrizione Nord e Reggio Calabria ¢ la circoscrizione Sud.
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Comune per Comune. Da questa comparazione fra le due elezioni si
puo riscontrare, in alcuni casi, una consistente mobilita elettorale. Per
esempio, comparando il risultato della coalizione di centrodestra nelle
due elezioni nei Comuni capoluoghi di Provincia abbiamo una evidente
stabilita a Cosenza (47,0% nel 2021 e 47,2% nel 2020), ma differenze
consistenti negli altri capoluoghi: a Catanzaro 55,9% nel 2021 e 52,4%
nel 2020, a Reggio 54,8% e 60,2%, a Vibo 56,0% e 53,2%, a Crotone le
liste di centrodestra passano dal 41,4% nel 2020 al 51,5% nel 2021. Pro-
babilmente il migliore risultato di Crotone nel 2021 deriva dal passaggio
dal centrosinistra al centrodestra della candidata piu votata in questo
Comune nel 2020. Il caso di Crotone ci riporta alle caratteristiche della
volatilita elettorale, e al successo delle liste, che si puo attribuire alla
capacita dei candidati consiglieri di ottenere consensi. E nei Comuni
pit piccoli basta anche una convergenza di voti su un solo candidato
consigliere a far variare notevolmente la percentuale della lista rispetto
al dato complessivo della Provincia e della Regione. Quest’ultima con-
siderazione ci introduce all’analisi del voto di preferenza, il fattore forse
pit determinante ai fini del risultato elettorale.

6. Il voto di preferenza

In Calabria, cosi come in altre Regioni, soprattutto del Meridione, da
quando i partiti hanno perso gran parte della loro capacita attrattiva e
il conseguente limitato utilizzo del voto di appartenenza® da parte de-
gli elettori, il voto alla persona, espresso attraverso I'espressione delle
preferenze, ¢ da ritenersi il principale criterio di scelta dei votanti. L’alto
indice di preferenza® fatto registrare nelle elezioni regionali in Calabria,
ha portato alla definizione di strategie elettorali con la presentazione di
pit liste e con candidati in grado di raccogliere vasti consensi personali.

# 11 voto di appartenenza ¢ il voto che ha la maggiore stabilita nel tempo, poiché I'eletto-
re confermera il suo voto allo stesso partito ad ogni elezione (A. Parisi, G. PasQuiNo, Relazioni
partiti-elettori e tipi di voto, in A. Parisi, G. Pasquino (a cura di), Continuita e mutamento eletto-
rale in Italia, Bologna, il Mulino, 1997).

% Lindice di preferenza & calcolato percentualmente dal rapporto tra totale voti di prefe-
renza espressi e voti di preferenza esprimibili, calcolati quest’ultimi dai voti di lista moltiplicati
per il numero massimo di preferenze esprimibili.
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Nelle ultime elezioni ¢ stata introdotta la doppia preferenza di genere?,
come per le comunali, che ha fatto ancora aumentare il totale delle pre-
ferenze espresse dagli elettori calabresi, sebbene I'indice di preferenza si
sia abbassato, in conseguenza delle due preferenze esprimibili che hanno
raddoppiato il numeratore utilizzato per il calcolo dello stesso indice. La
doppia preferenza di genere ha reso poco praticabile la comparazione
con le elezioni nelle quali l'elettore poteva esprimere una sola preferenza,
considerando che I'elemento piu significativo espresso dall’indice ¢ la
quantita di elettori che assegnano almeno un voto di preferenza®. Pur
non riuscendo ad individuare in questa ultima elezione quanti elettori
abbiano espresso almeno uno dei due voti di preferenza a disposizione,
dal calcolo degli indici relativi alle singole liste possiamo ritenere che
vi sia stata, come sempre, un’altissima percentuale di elettori che han-
no utilizzato quale principale criterio di scelta il voto alla persona, al/
la candidato/a consigliere/a e che tale criterio € stato ancora una volta
determinante per il risultato della lista, della coalizione e del Presidente.
Nella tabella 4 che riporta I'indice di preferenza delle singole liste, delle
liste della coalizione nelle singole circoscrizioni e in totale, si possono
individuare significative differenze. Sono le liste del centrodestra, com-
plessivamente, a realizzare un valore molto piu alto delle liste delle altre
due coalizioni. La lista di Forza Italia che ¢ stata la piu votata ¢ stata anche
quella che ha Tindice di preferenza piu elevato. L'indice piu basso in
assoluto € quello del M5S che sta a significare che la lista € votata piu per
la sua valenza politica nazionale che per i candidati presenti in lista®. Cosi
anche fra le liste del centrodestra la lista “Lega Salvini Calabria” ottiene

27 Con la Lr. Calabria 19 novembre 2020, n. 1.

# Nelle elezioni del 2020, con un solo voto di preferenza esprimibile, I'indice per I'intera
Calabria era 77,1, cio¢ quasi otto elettori su dieci che hanno espresso una preferenza per un
candidato consigliere, e con alcune liste che hanno superato quota 90.

# Lindice di preferenza molto pit basso del M5S nelle tre elezioni regionali in Calabria nel-
le quali ha partecipato ¢ significativo dello schieramento di candidati che risultano sconosciu-
ti alla gran parte degli elettori. Sono da ritenere, invece, candidati conosciuti agli elettori, ad
esempio, coloro che sono stati Sindaci e assessori nei Comuni (che mancano quasi del tutto al
MS5S in Calabria), coloro che sono in politica da piti tempo e coloro che svolgono attivita attra-
verso le quali hanno molte relazioni con le persone. Questo uno dei principali motivi dell'in-
successo del M5S nelle regionali in Calabria (e in altre Regioni) nonostante le alte percentuali
di voto delle politiche dove contano molto di meno i candidati in un sistema elettorale che non
prevede il voto di preferenza.
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un indice piu basso delle altre liste perché prescelta, evidentemente, da
un certo numero di elettori solo per il riferimento “nazionale” a Salvini,
senza alcuna espressione di preferenza per i candidati consiglieri. Que-
sta constatazione oltre ad avvalorare la tesi dell'importanza di schierare
liste competitive con candidati in grado di acquisire molti consensi,
ridimensiona il significato politico “nazionale” del risultato elettorale. E
quale corollario al ridimensionamento del significato politico del voto
si puo aggiungere che i partiti nazionali possono ottenere percentuali
molto diverse dal dato che si registra nelle elezioni politiche ed europee.
Mediamente le percentuali che i partiti fanno registrare nelle elezioni
regionali in Calabria sono pit basse rispetto a quelle delle politiche anche
per la presenza nella stessa coalizione di liste non partitiche, la lista del
Presidente e altre liste formate all’occorrenza per accogliere piu candi-
dati, che in qualche occasione riescono a surclassare, in termini di voti,
i partiti nazionali, grazie sempre all'apporto dei candidati consiglieri®.

Tabella 4. Calabria regionali 2021 - Indici di preferenza

Liste Calabria Circ. Nord  Circ. Centro Circ. Sud
Forza Italia 58,5 58,4 58,2 58,8
Forza Azzurri 53,3 52,3 48,0 59,7
Fratelli d’Ttalia 51,2 57,1 439 51,1
Lega Salvini Calabria 46,6 45,4 45,3 49,9
Unione di Centro 54,1 52,1 57,0 50,0
Coraggio Ttalia 56,7 52,5 58,8 55,8
Noi con I'Ttalia 46,7 38,7 49,4 49,4
Totale liste Occhiuto 53,6 53,6 522 55,2
Partito Democratico 51,4 50,5 51,1 52,9
Movimento 5 Stelle 26,8 25,9 24.0 32,7
La Calabria Sicura 40,7 42,1 39,8 40,5

% Sul successo delle liste non partitiche nelle regionali del 2014 si veda R. De Luca, Le ele-
zioni regionali del 2014 in Calabria, cit., mentre, pill in generale, rimando a R. Dk Luca, Le /iste
non partitiche e lo smisurato ampliamento dell’offerta nelle elezioni comunali, in L. CECCARINI,
L. Diamanti (a cura di), Sondaggi ed elezioni. Le regole del gioco e della comunicazione. Atti XI
Convegno Internazionale SISE, Firenze, 2013, pp. 298-327.
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Liste Calabria Circ. Nord  Circ. Centro Circ. Sud
Tesoro Calabria 48,6 49,0 45,8 52,1
PS.I 47,5 37,6 51,9 37,7
Europa Verde 38,9 433 30,3 35,9
Partito Animalista 42,1 71,4 21,9 17,1
Totale liste Bruni 43,4 43,0 42,1 46,2
De Magistris Presidente 36,1 36,8 34,1 37,9
DEMA 55,6 55,5 52,3 57,0
Un’altra Calabria ¢ possibile 49,8 49,2 50,4 50,3
Uniti con De Magistris 48,6 53,3 423 45,0
Calabria Resistente e solidale 41,7 39,6 439 42,1
Totale liste De Magistris 44,5 45,4 41,0 47,0
Oliverio Presidente 43,9 37,4 50,2 43,6
Totale liste 49,3 49,0 47,7 51,7

Fonte: Ns. elaborazione su dati Ministero Interno

Le liste presenti nella coalizione di centrodestra hanno cercato di utiliz-
zare al meglio questo meccanismo insito nel principale criterio di scelta
degli elettori, vale a dire il voto di preferenza ai candidati. Forza Ttalia
ha allestito le 3 liste circoscrizionali con candidati molto forti: ai primi
tre posti per numero di preferenze nella Regione si piazzano tre suoi
candidati; il piti votato in assoluto ¢ Gianluca Gallo, assessore uscente,
con 21.692 preferenze, il secondo & Michele Comito, un medico alla sua
prima esperienza politica, sostenuto da un parlamentare influente, con
13.704 preferenze, e terzo € Giovanni Arruzzolo, consigliere uscente, con
13.600 voti. Nel centrodestra sono presenti anche due formazioni costitu-
itesi di recente per “gemmazione” da Forza Italia: “Coraggio Italia” e “Noi
con I'ltalia”. Coraggio Italia, creata per I'iniziativa di Toti, Presidente della
Regione Liguria, si presenta in Calabria ottenendo il 5,7% dei voti e due
consiglieri. L'indice di preferenza molto alto di Coraggio Italia (56,7%,
secondo solo a Forza Italia) fa ritenere che il successo della formazione
politica, che nei sondaggi nazionali all’epoca era stimata intorno all’1%,
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¢ da ascrivere alla presenza di buoni candidati consiglieri, dove per
“buoni” intendiamo quei candidati che hanno la capacita di ottenere
molti consensi. Non riesce, invece, I'impresa a “Noi con I'Italia”, il nuovo
partito dell’ex forzista Maurizio Lupi, che ottiene il 3,0% dei voti € non
supera, quindi, la soglia di sbarramento di lista del 4%. Il relativo basso
indice di preferenza di questa lista, dovuto probabilmente alla presenza
di pochi candidati competitivi non adeguatamente compensati da un
forte riferimento nazionale come per la Lega di Salvini, spiega il mancato
obiettivo. Verosimilmente lo scopo primario della presenza di queste due
nuove liste, ma anche della veterana Unione di Centro (UdC) che ottiene
il 4,6% e due seggi, era di segnare una presenza nella Regione da far
valere, eventualmente, sui tavoli nazionali della coalizione in vista delle
prossime scadenze elettorali politiche. Tali formazioni, sconosciute ai
pit, senza i candidati con i loro voti di preferenza, probabilmente, non
sarebbero andate molto lontano.

Nel centrosinistra, delle sette liste in campo solo due, PD e M5S, hanno
superato la soglia di sbarramento. Tre liste addirittura sono andate sotto
I'1%. Leggendo i nomi dei candidati, perfetti sconosciuti ai pit, di queste
tre liste si poteva facilmente intuire che non avrebbero dato un grande
apporto alla coalizione. Per cui in una partita inevitabilmente persa
prima di giocarla, il PD probabilmente ha tentato la carta di affermarsi
come primo partito della Regione. E ha fatto tale tentativo schierando
candidati di rilievo nelle tre circoscrizioni e provocando una lotta tutta
interna alla lista, in considerazione che i posti in Consiglio che avrebbe
ottenuto il PD sarebbero stati limitati. In ogni circoscrizione, infatti, le
coalizioni perdenti non sarebbero andate oltre i quattro seggi e i singoli
partiti non avrebbero ottenuto piu di due seggi. I candidati forti, che
nelle precedenti consultazioni regionali venivano distribuiti fra tutte le
liste della coalizione, in questa occasione sono tutti stati inseriti nella
lista principale. Ad esempio, nella circoscrizione Nord, Cosenza, vengono
inseriti tre consiglieri uscenti e il Presidente della Provincia in carica,
quattro candidati forti per due posti al massimo, che ci fornisce le spie-
gazioni circa la competizione tutta interna e in negativo descritta sopra.
Anche la coalizione guidata da De Magistris ha utilizzato la stessa “pretat-
tica” di schierare un consistente numero di liste, peraltro senza ottenere
molti consensi, anzi la circostanza di aver presentato sei liste e solo una
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in grado di superare lo sbarramento del 4% ¢ stato penalizzante per
l'assegnazione dei seggi. La lista che ha conquistato i due seggi ¢ “De
Magistris Presidente” che all'interno della coalizione presenta I'indice
di preferenza piu basso e che sembrerebbe contraddire I'ipotesi circa
il fondamentale apporto dei candidati consiglieri al successo della lista
medesima. U'apparente contraddizione si spiega con il fatto che in questo
caso ha giocato favorevolmente il nome stesso della lista, “De Magi-
stris Presidente”, che richiama all’elettore la preferenza per il candidato
Presidente. Neanche la lista “Un’altra Calabria ¢ possibile” con Mimmo
Lucano, nome di richiamo e capolista in tutte e tre le circoscrizioni, si &
avvicinata allo sbarramento, nonostante la grande solidarieta espressa sui
social media e sui media tradizionali a Lucano a causa della pronuncia,
una settimana prima del voto, della pesante sentenza di condanna in
primo grado dell’ex Sindaco di Riace e del suo modello di accoglienza
dei migranti. La somma delle preferenze ottenute da Lucano nelle tre
circoscrizioni ¢ maggiore delle preferenze ottenute complessivamente
dagli altri ventuno candidati presenti in lista e corrisponde a piu della
meta dei voti ottenuti dalla lista. In questo caso, non ¢ stato sufficiente
un solo ottimo candidato all’affermazione della lista.

1l largo utilizzo del voto di preferenza ai candidati consiglieri produce
l'effetto distorto sulla preferenza per il candidato Presidente. La perso-
nalizzazione “decentrata”; espressa attraverso il voto di preferenza ai
candidati consiglieri, ha nettamente la prevalenza sulla personalizzazione
“centralizzata”, i voti andati esclusivamente al candidato Presidente?!.
Lindice di personalizzazione* del candidato Presidente Occhiuto & pari
all’1,7%, cioé dei 431.000 voti ottenuti da Occhiuto solo 7.000 riportano
sulla scheda il solo voto al candidato Presidente. Tale indicatore & un
po’ piu alto per Bruni (5,0%) e Oliverio (4,7%), ¢ decisamente piu alto
per De Magistris (10,9%), anche in seguito al non brillante risultato delle
liste, conseguenza in parte del minore utilizzo, da parte degli elettori

31 Sulla definizione di personalizzazione «decentrata» e «centralizzata» si veda D. FrunciiLo,
La «mobilitazione» personale e la partecipazione alle elezioni regionali in Italia, in Quaderni
dell’Osservatorio elettorale, 75, 2016, pp. 37-82.

32 G. Bawoini, G. Leonante, Citta al voto. I sindaci e le elezioni comunali, il Mulino, Bolo-
gna, 2000.
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dello stesso De Magistris, del voto di preferenza, vale a dire la scelta di
almeno uno dei candidati consiglieri, e, di conseguenza, il voto ad una
delle liste della coalizione?.

7. Incongruenze della legge elettorale regionale

Ad ogni tornata elettorale regionale viene riscontrata una qualche in-
congruenza del vigente sistema elettorale. Nelle elezioni del 2014 era
dovuta intervenire la Corte costituzionale per riconoscere il seggio in
Consiglio alla candidata del centrodestra, arrivata seconda nella corsa
alla presidenza. La Consulta ha dichiarato l'illegittimita costituzionale di
un articolo della legge elettorale regionale della Calabria nella parte in
cui escludeva dall’elezione in Consiglio il miglior candidato a Presidente
sconfitto®.

Nel 2020, i candidati Presidenti di due coalizioni civiche (una riferentesi
al M5S e l'altra al movimento civico “Tesoro Calabria”) avevano ottenu-
to complessivamente il 14,6% dei voti ma le singole coalizioni si erano
fermate, di pochissimo, sotto la soglia di sbarramento dell’8%. Per cui
questa importante fascia di elettorato non ha ottenuto alcuna rappresen-
tanza in Consiglio. La circostanza aveva prodotto molte critiche riguardo
alla legge elettorale calabrese che prevede due soglie di sbarramento,
oltretutto, entrambe abbastanza elevate.

E nelle elezioni del 2021 ¢ stata risollevata la questione delle doppie
soglie elevate. Alle due coalizioni perdenti che hanno superato la soglia
di sbarramento sono andati complessivamente dieci seggi, pari ad un
terzo dei seggi assegnati al Consiglio, ma con una distribuzione niente
affatto proporzionale. La coalizione di centrosinistra di Amalia Bruni con
il 27,4% dei voti ha ottenuto otto seggi, pari al 26,7%, e la coalizione di
De Magistris, con il 15,2% di voti, di seggi ne ha ottenuto solo due, pari
al 6,7%. Nella coalizione di De Magistris i due seggi sono andati ad una
sola lista, I'unica che & riuscita a superare di poco il 4% della soglia. E
poteva andare ancora peggio se anche questa lista fosse rimasta sotto la
soglia, perché in questa eventualita il 15,2% di elettori delle liste di De

¥ Occorre ancora ricordare che nel sistema elettorale calabrese non € consentito il voto di-
sgiunto per il candidato Presidente. Sugli effetti del voto non disgiunto si rimanda alla nota 8.

3 La sentenza della Corte costituzionale € la n. 243 del 2016.
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Magistris sarebbero rimasti senza alcuna rappresentanza in Consiglio. Alle
distorsioni nella rappresentanza determinate dal premio di maggioranza,
a volte, si aggiungono quelle che scaturiscono dalla doppia soglia di
sbarramento. E evidente che il sistema elettorale con la doppia soglia, se
non ¢ accompagnata da meccanismi di “recupero” come € previsto, ad
esempio, nel sistema elettorale comunale®, puo non funzionare affatto
riguardo alle garanzie della rappresentanza.

L'ultima modifica apportata al sistema elettorale calabrese, I'introduzione
delle norme sulla rappresentanza di genere e della doppia preferenza, ¢
stata approvata, all'unanimita, dal Consiglio, di fatto formalmente sciolto,
cioe dopo la morte della Presidente in carica. Ad una «omissione voluta,
ricercata e votata» nella precedente legislatura, il Consiglio € stato co-
stretto a sanare I'incongruenza con «na precisa disposizione legislativa
statale, quella relativa alla previsione delle misure di pari opportunita
fra uomini e donne nella normativa elettorale»*°.

Gli effetti di questa importante modifica al sistema elettorale sono risultati
abbastanza evidenti: si & passati da tre consigliere elette nel 2020, com-
presa la Presidente della Regione, a sei elette nel 2021. Sei elette su trenta
rappresentano il 20%, percentuale molto piu bassa, pero, del numero
di candidate presenti nelle liste. Ogni lista doveva presentare almeno il
40% di donne e tutte le liste, complessivamente, hanno schierato il 45,7%
di donne. Se sommiamo i dati sulle preferenze ottenute dai candidati e
dalle candidate, dobbiamo rilevare che le preferenze andate alle donne
sono percentualmente molto al di sotto della loro presenza: le candidate
hanno totalizzato solo il 30,3% delle preferenze espresse dagli elettori
e con alcune liste dove le donne, per I'inconsistente numero di voti di
preferenze ottenute, figurano quasi come comparse e un mero e obbliga-
torio adempimento di legge. Nei due schieramenti all’'opposizione I'unica
eletta consigliere € la candidata Presidente del centrosinistra, mentre le

% Nel sistema elettorale comunale nei Comuni superiori ai 15.000 abitanti i seggi che van-
no alle coalizioni dei candidati Sindaci perdenti vengono ripartiti proporzionalmente fra le stes-
se coalizioni e, successivamente, all'interno di ogni coalizione, i seggi vengono attribuiti, sem-
pre proporzionalmente, alle singole liste.

% U. Apamo, Principio di pari opportunita e legislazione elettorale regionale. Dal Consiglio

calabrese una omissione voluta, ricercata e votata. In Calabria la riserva di lista e la doppia pre-
Jerenza di genere non bhanno cittadinanza, in Le Regioni, 2, 2020, pp. 403-417.
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altre cinque donne elette appartengono alle liste di maggioranza. Due
delle donne elette risultano appartenere a famiglie di politici di lungo
corso. Motivi di opportunita fra cui 'adeguamento del sistema elettorale
regionale in favore della rappresentanza paritaria hanno, evidentemente,
favorito la candidatura e l'elezione di queste due donne, grazie ai con-
sensi ricevuti in “eredita” dai rispettivi familiari uomini®’.

8. La stabilita del risultato e la mobilita elettorale

I numeri piu importanti che vengono considerati nell’analisi generale
del voto - le percentuali dei candidati Presidenti e degli schieramenti in
campo e il numero dei votanti — non lascerebbero alcun dubbio sull’af-
fermazione che in Calabria sia andata in scena una medesima rappre-
sentazione nelle due elezioni regionali. Analizzando i dati di un ambito
piu ristretto, si puo cogliere, invece, una sostenuta mobilita dell’elettorato
che sembra contraddire la stabilita del risultato complessivo nelle due
elezioni.

La disamina dei risultati per Comune avvalora la tesi della grande mo-
bilita dell’elettorato. Da una stima molto grossolana dei flussi elettorali
abbiamo potuto rilevare differenze significative oltre che sulla parteci-
pazione degli elettori al voto, fra i risultati dei candidati Presidenti, degli
schieramenti, delle singole liste. Differenze che si compensano nel dato
complessivo regionale che ci restituisce, invece, 'apparenza di grande
stabilita da un’elezione all’altra.

I casi pitt marcati di differenze si possono riscontrare in alcuni piccoli
Comuni dove basta la presenza di un candidato consigliere in una, e non
nell’altra, elezione, per registrare risultati completamente diversi. Anche in
questa occorrenza deve essere richiamata quella che ¢ stata la principale
modalita di scelta dell’elettore, cioe I'utilizzo del voto di preferenza che
non poteva che determinare conseguenze anche sugli eletti. Il Consiglio,
infatti, si € molto rinnovato. Solo dieci dei trenta consiglieri eletti in pre-
cedenza sono ritornati nell’Assemblea regionale, nonostante la vittoria
del medesimo schieramento nelle due elezioni che ha assegnato alla

¥ Si tratta di Katia Gentile, figlia di Pino, consigliere regionale eletto dal 1985 al 2014 (in
carica fino al 2020), e di Luciana De Francesco, moglie del consigliere regionale uscente Luca
Morrone (a sua volta figlio dell'ex consigliere Ennio).
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stessa coalizione i due terzi dei seggi. Oltre a diversi candidati bocciati
nel 2020, erano ventuno i consiglieri uscenti che si sono ricandidati e
pit della meta non sono riusciti nell’intento. Fra gli uscenti bocciati, sette
erano presenti nelle liste del centrodestra. Non ce I'hanno fatta neanche
le uniche due donne elette nel 2020 nonostante il favor legis della doppia
preferenza di genere, applicato per la prima volta in Calabria. Tutto cio
conferma anche la volatilita del voto di preferenza. Sono molti i casi di
candidati, presenti in entrambe le elezioni, che modificano di molto, in
pill 0 in meno, il loro numero di preferenze. Due casi fra tutti, quello del
gia ricordato candidato piu votato in assoluto nel 2021, Gianluca Gallo,
che passa da 12.079 preferenze del 2020 a 21.692 nell’'ultima elezione, e
in senso opposto quello del consigliere uscente non confermato Sinibaldo
Esposito che passa da 10.310 preferenze a 7.225. La volatilita nel voto
di preferenza si pud anche riscontrare comparando il numero di voti
ottenuto dai candidati nelle due elezioni in ogni Comune. Si puo rilevare
soventemente che i voti conquistati da un candidato in un Comune in
una elezione non vengano affatto confermati nell’elezione successiva.
Cio dipende soprattutto dal campo dei partecipanti, candidati concorrenti
che possono essere diversi nelle due elezioni, e anche dai rapporti che
il candidato intrattiene nel tempo con i propri referenti sul territorio.

Se mobilita vi & stata in un’elezione che ¢ sembrata essere una riproduzio-
ne della precedente, avvenuta, oltretutto, a distanza molto ravvicinata, si
comprendono pienamente le ragioni della perfetta alternanza registratasi
nelle elezioni della Regione Calabria dal 2000 al 2020. Con la mobilita
elettorale si puo spiegare 'avvicendamento al governo regionale fra i
due principali schieramenti, come avvenuto nelle elezioni del 2020, vinte
dal centrodestra che, a numero di votanti invariato rispetto al 2014, ha
ottenuto una percentuale di voti molto simile a quella del centrosinistra
vincitore nel 2014. Senz’altro contribuisce a determinare il risultato elet-
torale il clima d’opinione intorno alle questioni regionali, sempre sfavo-
revole per coloro che governano al termine del loro mandato, opinione
che viene intercettata e fatta propria, prima, dai candidati consiglieri
in pectore e, successivamente, dagli elettori che affidano il loro voto ai
candidati, anche a prescindere dal simbolo sotto il quale si presentano.
Le elezioni del 2021 hanno interrotto I'alternanza in Calabria, forse per-
ché svoltesi solo 20 mesi dopo le precedenti, quando ancora non era
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maturato negli elettori un giudizio compiuto sul governo che era in
carica. Proprio nella conferma del risultato delle elezioni precedenti,
come in questa occasione, si sono potuti riscontrare elementi di mobilita
e volatilita elettorale che possono raffigurare alcune delle precondizioni
per gli schieramenti nella preparazione della competizione elettorale. E
per le elezioni regionali del 2021 si puo affermare che hanno contribu-
ito alla vittoria agevole del centrodestra le strategie a perdere messe in
atto dagli avversari, presentatisi con una buona dose di impreparazione
all'appuntamento elettorale.
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(p. 187)

Gabriele Bottino
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given the affinity with the Italian one. In order to highlight differences
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veloped in each of those legal systems. The goal is to propose a potential
evolution of the concept of public good concession related to beaches.
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Gianluca Gardini

This essay aims to analyse the trends in the legislative autonomy of the
regions from their establishment to the post-Covid era. The constant pres-
sure of European law, the actions of the national government and the
jurisprudence of the Constitutional Court have progressively contributed
to characterising the Regions as administrative entities. More than sev-
enty years after the approval of the Republican Constitution and more
than fifty after the establishment of the Regions, public law scholars at-
tribute little value to regional legislation, to the point that many schol-
ars of ‘old regionalist faith’ have begun to question the ultimate mean-
ing of regional legislative powers. However, this paper argues that the
anti-regionalist rhetoric stoked by the succession of crises in recent dec-
ades should be refuted. Legislative powers are essential to the political
nature of the regions, legitimise their participation in the national poli-
cy-making process, strengthen their degree of legal autonomy and ele-
vate their ‘constitutional tone’.
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the Perfect Political Succession (p. 269)
Roberto De Luca

Due to President Santelli’s sudden death, the early dissolution of the
Calabria Regional Council brought the voters back to the polls in Octo-
ber 2021, only 20 months after the previous elections. From a compari-
son of data, this last election seems to have been a replica of the previ-
ous election, given the reconfirmation of the centre-right majority with
Roberto Occhiuto as the new president and with the opposition parties
registering percentages that do not differ substantially from the previous
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vote. However, a deeper analysis of the result shows considerable dif-
ferences in the performance of the single political parties and in the re-
sults of those candidates who were present in both elections. Electoral
mobility emerges from the analysis of the percentage of voters, which,
although quantitatively identical in the two elections, reveals many vot-
ers who participated in only one election.
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