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Ci si può “opporre” a tutto questo solo facendo l’ “opposto” di 
ciò che viene esaltato da questo sistema, che promette tanto e, in 
fondo, mantiene poco e a pochi. Si deve essere anziché avere, pa-
rafrasando Erich Fromm.

Le rivoluzioni vere sono quelle culturali. Quindi si devono stu-
diare e coltivare discipline considerate inutili da questa società 
pragmatica e tecnocratica, come la filosofia che insegna a ragiona-
re; l’etica alla quale è dedicata la nostra rivista che si prefigge quale 
obiettivo la costruzione di società libere e democratiche, opponen-
dosi alle morali preconfezionate; come la storia che ci permette di 
ricordare; come le lettere che ci fanno comprendere le emozioni che 
arrivano persino prima dei ragionamenti. 

Le conoscenze inutili, come sono considerate la cultura umani-
stica e le discipline che maggiormente sviluppano il senso critico, 
al punto da essere osteggiate dai regimi autocratici, permettono 
di compiere azioni davvero utili a sé stessi e, allo stesso tempo, 
all’intera società, realizzando davvero quell’etica utilitaristica 
che oggi sarebbe da riscoprire.

Si potrebbe dare più spazio a quel lavoro che la nostra società con-
sidera inutile, ci riferiamo al volontariato a favore di quelli che non 
hanno nulla, di contro al lavoro sottopagato a vantaggio dei pochi 
che hanno già tutto.

Si potrebbe seguire il proprio gusto negli acquisti, invece che com-
prare ciò che è imposto dalla moda che impone la massificazione.

Potremmo iniziare ad accumulare BENE anziché beni! Sarem-
mo sicuramente più felici e potremmo persino sorridere del triste 
spettacolo offerto dai comici prestati alla politica; delle promesse 
di quelli che ipotizzano di ridurre le tasse aumentando nello stesso 
tempo i servizi, le pensioni e gli investimenti; delle chiacchiere dei 
conservatori che promettono il progresso; dei discorsi dei sedicenti 
progressisti che guardano al passato; dei proclami degli ignoranti 
prestati alla scienza che parlano di virologia non sapendo nemmeno 
destreggiarsi con la grammatica.

L’utilitarismo, la dottrina etica che pone come fine ultimo e giusti-
ficazione morale l’utilità, già presente in qualche modo nella filoso-
fia greca, si affermò nella cultura filosofica britannica dell’Ottocento 
attraverso gli scritti di Jeremy Bentham (1748-1832), di John Mill 
(1773-1836) e, ancor di più, in quelli di suo figlio John Stuart Mill 
(1806-1873). 

Queste idee costituiscono una delle principali espressioni dell’etica 
contemporanea, anche se oggi il concetto di utilità è generalmente 
inteso in un prospettiva egoistica e individualistica. 

Eppure la morale degli utilitaristi è tutt’altro dal proprio personale ed 
esclusivo tornaconto, poiché essa era definita come la proprietà che 
un’azione o una linea di condotta ha di produrre conseguenze posi-
tive nel bilancio del piacere e del dolore con riferimento non al sod-
disfacimento personale, ma alla felicità generale. Infatti, questa etica 
è definita consequenzialista, nel senso che l’azione non viene valutata 
in sé stessa, ma per le conseguenze, prossime o remote, che ne posso-
no derivare, e si distingue dalle etiche del dovere o etiche deontologi-
che, per le quali alcune azioni devono essere compiute unicamente in 
quanto giuste a prescindere dalle possibili conseguenze.

La virtù degli utilitaristi quindi, è il benessere collettivo, come 
quello che attuano le popolazioni avanzate del nord Europa, non 
già la furbizia, tanto esaltata dagli italioti!

La competitività sempre più estremizzata, giustificata come esalta-
zione della meritocrazia, e il (neo)liberismo sempre meno regola-
mentato, spacciato come espressione della libertà, stanno imponen-
do, anche nei paesi più antichi e colti, com’é l’Europa continentale e 
l’Italia in particolare, i modelli culturali anglosassoni che vorrebbero 
far credere che si possa vincere da soli sconfiggendo tutti, arric-
chiersi impoverendo gli altri, accumulare ricchezze in maniera 
infinita consumando l’ambiente che è finito.

Queste idee, evidentemente illogiche, trovano la loro logica nelle con-
seguenze che esse stesse producono e che le rafforzano, allo stesso 
modo delle cellule tumorali che producono proteine che le rendono 
invisibili al sistema immunitario e che permettono loro di crescere a 
dismisura. 

Oggi, quindi, il metro etico delle azioni è diventato il successo im-
mediato, misurato con parametri tanto pragmatici da essere estre-
mamente effimeri. Si ammira l’influencer in funzione del numero 
di followers, senza alcun riguardo al contenuto che propone, fosse 
anche il più stupido o ridicolo. Inoltre, sedicenti artisti ne alimenta-
no la fama: anche il più stonato dei trapper, piuttosto che lo sdegno 
esaltata la vacuità di simili messaggi. Le ricchezze ostentate, anche se 
non possedute realmente o accumulate con mezzi illeciti o immorali, 
sono la misura del successo che toglie senso e interesse a ogni altra 
valutazione. In una competizione elettorale, i voti ottenuti, anche con 
i mezzi più riprovevoli, sono la misura del potere personale che fa 
dimenticare ogni promessa non mantenuta, ogni atto, anche quello 
più immorale, del politicante di turno.

La società contemporanea, quindi, tende a misurare l’utilità delle 
persone in funzione di ciò che hanno, piuttosto che di ciò che sono!

Non sorprende, in questo contesto paradossale, che nel pubblico e 
nei posti di potere, siano favoriti generalmente i più incapaci e i più 
spregiudicati, perché sono funzionali al sistema.

ACCUMULARE BENE ANZICHÉ BENI
Massimiliano Mancini
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ness as a function of what they have rather than what they are!

It is not surprising, in this paradoxical context, that in the public 
and in the places of power, the most incapable and unscrupulous 
are generally favored, because they are functional to the system.

We can “oppose” all this only by doing the “opposite” of what is fun-
ctional to this system values, which promises a more and more to 
everyone but it gives only to fewer and fewer people. To be rather 
than to have, to paraphrase Erich Fromm.

True revolutions are only cultural ones. Therefore, it is necessary 
to study and cultivate disciplines useless to this pragmatic and te-
chnocratic society, such as philosophy, which teaches reasoning, 
ethics - to which our magazine is dedicated - which builds free and 
democratic societies by opposing pre-packaged morals, history, 
which allows us to remember, the letters, which make us under-
stand the emotions, which arrive even before the reasoning.

Useless knowledge, as the humanistic culture and the disciplines 
that most develop the critical sense are considered, to the point of 
being opposed in autocratic regimes, allow us to carry out truly 
useful actions, for ourselves and at the same time for the whole 
society, realizing really that utilitarian ethic that today should be 
rediscovered.

We could do useless work for this company that wants to accumu-
late more and more wealth in the hands of fewer and fewer peo-
ple, volunteering for those who have nothing instead of underpaid 
work for the benefit of those who have everything.

You could follow your taste in shopping, instead of buying what is 
fashionable and therefore what everyone takes, just to not be like 
everyone or like anyone.

We could start accumulating virtues instead of goods! Thus we will 
be happier and we may even smile at the sad spectacle offered by 
comedians lent to politics, such as those who promise to reduce ta-
xes by increasing services, pensions and investments; conservatives 
who promise progress; progressives who want to restore the past; 
ignorant lent to science, who speak of virology not even knowing 
how to juggle with grammar.

Massimiliano Mancini

DO GOOD INSTEAD OF MAKE FORTUNE 
[english version revised by Silvia Rossi]
Utilitarianism is one of the best known and most influential moral 
theories. It asserted itself in the British philosophical culture of the 
nineteenth century, although in some way it was already present 
in Greek philosophy, expressed in the writings of Jeremy Bentham 
(1748- 1832), by John Mill (1773-1836) and by his son John Stuart 
Mill (1806-1873).

These ideas constitute one of the main expressions of contempo-
rary ethics but today the concept of utility is generally understood 
from a selfish and individualistic perspective.

Yet the morality of the utilitarians is far from their own personal 
and exclusive advantage. Utilitarians believe that the purpose of 
morality is to make life better by increasing the amount of good 
things (such as pleasure and happiness) in the world and decre-
asing the amount of bad things (such as pain and unhappiness).

In fact, this ethics is defined as consequentialist, 

because its core idea is that whether actions are morally right or 
wrong depends on their effects. More specifically, the only effects 
of actions that are relevant are the good and bad results that they 
produce. 

in the sense that the action is not evaluated in itself (as do dogma-
tists), but for the consequences, close or remote, that may derive 
from it, and it differs from the ethics of duty or deontological ethi-
cs, for which some actions they must only be done as just regardless 
of the possible consequences.

The virtue of the utilitarians is therefore the collective well-being 
and not the cunning.

The xtreme competitiveness, 

justified as meritocracy, and the ‘neo-liberal’ system of develop-
ment increasingly less and less regulated, passed off as an expres-
sion of freedom, are imposing, even in the most ancient and cul-
tured countries, such as continental Europe and Italy particularly, 
the Anglo-Saxon model of culture in wich everyone would like to 
believe that one can win alone by defeating all the otherones, enri-
ch oneself by impoverishing others, accumulate limitless wealth by 
consuming the environment that has many limits.

These ideas, obviously illogical, find their logic in the consequen-
ces that they themselves produce and that strengthen them, in the 
same way as the tumor cells that produce proteins that make them 
invisible to the immune system allowing them to grow out of all 
proportion.

Today, therefore, the ethical yardstick of actions has become short-
term if not very short-term success, measured with parameters so 
pragmatic as to be extremely ephemeral. The influencer is admired 
according to the number of followers, regardless of the content they 
propose, even the most stupid or ridiculous. The violent crimes 
committed by self-styled artists fuel their fame, even in the most 
out of tune of trappers, rather than indignation. The ostentatious 
wealth, even if not really owned or accumulated by illicit or immo-
ral means, are the measure of success that takes away meaning and 
interest from any other evaluation. The votes obtained, even with 
the most reprehensible means, are the measure of personal power 
that makes us forget any unfulfilled promise and legitimizes every 
act, even the most immoral ones, of the politician on duty, even the 
most ignorant.

Contemporary society therefore tends to measure peoples useful-
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SCRIVERE SENZA UTILI PER FARE COSE UTILI
Una rivista non-profit per servire la verità anziché i padroni 

CHI È L’EDITORE

Questa testata ha un solo proprietario, Ethica Societas UPLI 
società cooperativa sociale onlus, impresa etica non-profit, 
www.ethicasocietasupli.it, fondata nel 2021. Essa non distri-
buisce utili sotto alcuna forma, promuove l’inclusione lavora-
tiva dei disabili e degli altri soggetti svantaggiati, persegue un 
fine mutualistico secondo il modello cooperativo. 

Non ci sono propietari occulti, chiunque può chiedere di 
associarsi, i soci che siano persone giuridiche devono essere 
anch’essi imprese non-profit.

CHI FINANZIA LA RIVISTA

La rivista non ha scopo di lucro, non distribuisce utili in 
alcun modo, si basa sul lavoro volontaristico dei redattori, 
si finanzia con il contributo della cooperativa editrice, con 
eventuali erogazioni liberali, con i proventi delle inserzioni 
pubblicitarie, che tuttavia sono accettate solo se non in con-
trasto con le finalità della rivista e della cooperativa editrice.

Eventuali utili provenienti dalla rivista, nell’ambito delle fina-
lità statutarie della società editrice non-profit, sarà reinvestito 
prioritariamente nella rivista, per creare opportunità di lavo-
ro o investimenti tecnologici. 

Il motto di Ethica Societas è: Come in un alveare: ognuno 
apportando la sua professionalità e il suo lavoro, tutti as-
sieme per cambiare la società.

CHI PROMUOVE LA RIVISTA

La rivista e l’editore Ethica Societas UPLI, è promosso da 
UPLI-Unione Polizia Locale Italiana Ente del terzo setto-
re (www.unionepolizialocaleitaliana.it), non un sindacato, 
non un partito, un’associazione con carattere indipendente 
e apartitico per espressa previsione statutaria, che, come re-
cita l’art.3 dello Statuto, svolge attività politica, nel significato 
greco della politiké, per promuovere la sicurezza e la difesa, 
valorizzazione e promozione della storia, della tradizione e 
dell’immagine della polizia locale, che punta alla costituzione 
di un corpo nazionale autonomo e alla riforma normativa e 
contrattuale della categoria della polizia locale. 

UPLI è un’associazione senza scopo di lucro e tutti i soci, 
inclusi i dirigenti, prestano la propria attività professionale e 
collaborativa a titolo completamente gratuito.

EDITORIALE-Editorial

CHI SIAMO

La rivista Ethica Societas, fondata nel 2022, ha lo scopo di 
fare informazione sulle tematiche umane e sociali con un 
approccio scientifico, promuovendo la ricerca, il dialogo e il 
confronto, privilegiando un linguaggio divulgativo senza ri-
nunciare al rigore e alla veridicità dei contenuti. 

La testata garantisce la massima libertà di espressione, pur-
ché argomentata e fondata su basi scientifiche, non ha alcuna 
linea politica, religiosa o sindacale, rifiuta ogni dogmatismo, 
ripudia qualsiasi forma di pregiudizio sul genere, sulla disabi-
lità, sull’orientamento sessuale, sulla fede religiosa, sulle ide-
ologie politiche purché non siano in contrasto con i principi 
europei e costituzionali.

Si promuove in particolare l’espressione dei disabili e dei gio-
vani, che meno hanno accesso all’informazione.

Essendo una rivista non-profit sociale senza alcuna finalità di 
lucro, accetta contributi volontari da chiunque voglia sotto-
porre i propri lavori alle seguenti condizioni:

•	 originalità: non sono accettati articoli già pubblicati o 
che saranno pubblicati, anche parzialmente, su altre te-
state, pubblicazioni o piattaforme social, l’autore all’atto 
dell’invio del proprio contributo dovrà dichiararlo sotto 
la prorpia responsabilità;

•	 veridicità: gli articoli sono sottoposti a fact-checking, le 
opinioni espresse devono essere argomentate e devono 
essere indicate anche le fonti e l’eventuale bibliografia 
alla quale si fa riferimento;

•	 legalità: gli articoli dovranno essere conformi alle nor-
me e agli obblighi deontologici giornalistici e accademi-
ci, l’autore si assume ogni responsabilità in caso di plagio.

Chiunque può chiedere di entrare in redazione e partecipare 
collettivamente a tutto il processo editoriale, fermo restan-
do le attribuzioni del comitato accademico e della redazione 
scientifica, i cui membri sono scelti per curriculum dall’edi-
tore secondo criteri di merito oggettivo.

LA RIVISTA E IL NOTIZIARIO

Ethica Societas si compone di due testate omonime:

•	 Ethica Societas, rivista di scienze umane e sociali  
(ISSN 2785-597X), con periodicità trimestrale, che tratta 
di approfondimenti in tutti i campi delle scienze umane 
e sociali ed è soggetta alla revisione paritaria, è disponi-
bile in formato cartaceo ed elettronico;

•	 Ethica Societas, notiziario di scienze umane e sociali 
(ISSN 2785-602X), con periodicità plurigiornaliera, che 
tratta di notizie su tematiche di scienze umane e sociali, 
è disponibile solo online.
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WHO FINANCES THE MAGAZINE

The magazine is not for profit, does not distribute profits in any 
way, is based on the voluntary work of the editors, is financed 
with the contribution of the publishing cooperative, with any 
donations, with the proceeds of advertisements, which however 
are accepted only if not in contrast with the aims of the magazi-
ne and the publishing cooperative.

Any profits from the magazine, as part of the statutory purposes 
of the non-profit publishing company, will be reinvested prima-
rily in the magazine, to create job opportunities or technologi-
cal investments.

The motto of Ethica Societas is: Like in a beehive: each one brin-
ging his professionalism and his work, all together changing so-
ciety.

WHO PROMOTE THE MAGAZINE

The magazine and the publisher Ethica Societas UPLI, is pro-
moted by UPLI-Unione Polizia Locale Italiana, a third sector 
body (www.unionepolizialocaleitaliana.it), not a trade union, 
not a party, an association with an independent and non-par-
tisan character by express provision statutory, which, as stated 
in Article 3 of the Statute, carries out political activities, in the 
Greek meaning of politiké, to promote security and defense, 
enhancement and promotion of the history, tradition and image 
of the local police, which aims the constitution of an autono-
mous national body and the legislative reform that provides for 
an autonomous and independent contract for the local police 
category.

UPLI is a non-profit association and all members, including 
managers, lend their professional and collaborative activities 
completely free of charge.

WRITING WITHOUT PAYMENT TO ENRICH THE SOUL

A non-profit magazine to serve only truth
ABOUT US-THE MAGAZINE

Ethica Societas, Human and social sciences review, established in 
2022, aims to provide information on human and social issues with 
a scientific approach, promoting research, dialogue and compari-
son, using an divulgative language to express the value of facts.

The magazine guarantees maximum freedom of expression, as long 
as it is argued and founded on scientific grounds. It has no line 
about political, religious or trade union, rejects any dogmatism, re-
pudiates any form of prejudice on gender, disability, sexual orien-
tation, religious faith , on political ideologies as long as they do not 
conflict with European and constitutional principles.

In particular, the expression of disabled people and young people, 
who have less access to information, is promoted.

As non-profit social magazine, it accepts voluntary contributions 
from anyone who wants to submit their work to the following con-
ditions:

•	 originality: we cannot accept articles that have already been 
published or that are going to be published, even partially, in 
other newspapers, publications or social platforms, the author 
must declare it under his own responsibility when sending his 
contribution;

•	 truthfulness: the articles are subjected to fact-checking, the 
opinions expressed must be argued and must also be indicated 
the sources and any bibliography to which reference is made;

•	 legality: the articles must comply with the law and journali-
stic and academic ethical obligations, the author assumes all 
responsibility in the event of plagiarism.

Anyone can apply to join the editorial office and collectively 
participate in the entire editorial process, without prejudice to 
the powers of the academic committee and the scientific edito-
rial staff, whose members are chosen by the editor’s curriculum 
according to criteria of objective merit.

THE MAGAZINE AND THE ONLINE NEWS

Ethica Societas consists of two publications of the same name:

•	 Ethica Societas, human and social sciences review (ISSN 
2785-597X), on a quarterly basis, which deals with in-depth 
studies in all fields of the human and social sciences and is 
subject to peer review, is available in print and electronic for-
mat;

•	 Ethica Societas, humanities and social sciences online news  
(ISSN 2785-602X), with several daily intervals, which deals 
with news on issues of human and social sciences, is only avai-
lable online.

THE PUBLISHER

This newspaper has only one owner: Ethica Societas UPLI non-pro-
fit social cooperative, ethical non-profit enterprise, www.ethicaso-
cietasupli.it, established in 2021. It does not distribute profits in any 
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Dopo le nuove elezioni seguite all’assemblea straordinaria che si è tenuta 
a Pozzuoli il 28 aprile 2022 e che ha sancito la trasformazione di UPLI-U-
nione Polizia Locale Italiana, da associazione in Ente del terzo settore, 
conformandosi alla normativa vigente per l’iscrizione nel RUNTS-Regi-
stro Unico del Terzo Settore, che certifica non solo la legalità dell’associa-
zione ma anche l’assoluta trasparenza nella gestione dei fondi e l’assenza 
di fine di lucro in qualsiasi forma, il 4 maggio scorso si è tenuta la prima 
assemblea congiunta dei nuovi organi sociali che hanno eletto al loro in-
terno i nuovi dirigenti nazionali che sono i seguenti:

CONSIGLIO DIRETTIVO

•	 Laura Crapanzano, presidente nazionale;
•	 Giuseppe Izzo, vice presidente vicario;
•	 Flavio Lucio Rossio, vice presidente;
•	 Massimiliano Mancini, segretario generale;
•	 Gaetano Alborino, responsabile attività formative;
•	 Carmine Bucciero, segretario amministrativo;
•	 Michele Caponigro, respisnbabile alla comunicazione;
•	 Daniela Carola, responsabile organi territoriali;
•	 Sergio De Santis, responsabile ai rapporti con le altre forze di polizia;
•	 Enrico Mancini, tesoriere e respinsabile tesseramento;
•	 Leonardo Terrin, responsabile eventi.

Inoltre è stata incaricata come socia delegata alla riforma istituzionale 
Rosalinda Di Nunzio.

COLLEGIO DEI PROBIVIRI

•	 Luigi De Simone, presidente del collegio dei probiviri;
•	 Mirka La Sorsa, membro del collegio dei probiviri;
•	 Terenzio Di Censo, membro del collegio dei probiviri.

COLLEGIO DEI REVISORI DEI CONTI

•	 Silvia Zaghi, presidente del collegio dei revisori dei conti;
•	 Pasquale Russo, revisore dei conti;
•	 Andrea Marini Sera, revisore dei conti.
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LA GIURISDIZIONE NELLE VERTENZE  
DI LAVORO PUBBLICO

Gianna Elena De Filippis
già comandante di Polizia locale, cultrice di diritto del lavoro e della previdenza sociale presso la Sapienza Università di Roma, 

consulente del lavoro.

ABSTRACT: Le questione della ripartizione di giurisdizione tra 
giudice ordinario e amministrativo nelle vertenze di lavoro negli 
enti locali e della Polizia locale in particolare.

KEYWORDS: diritto, diritto del lavoro, giurisdizione.

La giurisprudenza continua a muoversi nella stessa direzione - già 
prescelta da diversi anni - in merito all’attribuzione di giurisdizione 
al giudice ordinario delle controversie che vedono protagonisti gli ad-
detti di Polizia Locale.

Ciò risulta ben argomentato nella sentenza n. 3343/2020 del Consi-
glio di Stato, sezione quinta, che acclarava e definiva la competenza 
del giudice ordinario per quanto riguarda il conferimento di distintivi 
di grado agli addetti di polizia locale poichè atti di micro-organizza-
zione e quindi espressione dei poteri del datore di lavoro della P.A., 
aggiungendo che anche gli ordini di servizio adottati nei confronti 
dei controinteressati fossero atti negoziali espressione del potere da-
toriale.

In definitiva il petitum sostanziale riguardava diritti soggettivi e dava 
luogo a una mera controversia giuslavoristica, esorbitante dal perime-
tro della giurisdizione amministrativa. 

Secondo un consolidato indirizzo giurisprudenziale “sono devolu-
te alla giurisdizione del giudice amministrativo le controversie con-
cernenti gli atti amministrativi adottati dalle Pubbliche Ammini-
strazioni nell’esercizio del potere loro conferito dall’art. 2 del d.lgs. n. 
165 del 2001, aventi ad oggetto la fissazione delle linee e dei principi 
fondamentali della organizzazione degli uffici, nel cui quadro i rap-
porti di lavoro si costituiscono e si svolgono; spetta, invece, al giudice 
ordinario pronunciarsi sull’illegittimità e/o inefficacia di atti assun-
ti dalle stesse Pubbliche Amministrazioni con la capacità e i poteri 
del datore di lavoro privato ai sensi dell’art. 5 dello stesso decreto, di 
fronte ai quali sono configurabili solo diritti soggettivi, restando ir-
rilevante il fatto che venga in questione un atto amministrativo pre-
supposto, che può essere disapplicato a tutela del diritto azionato”  
(cfr. Cass., sezione lavoro, 26 giugno 2019, n. 17140; SS.UU., 23 otto-
bre 2018, n. 26802; 15 dicembre 2016, n. 25840; 3 novembre 2011, n. 
22733; 4 aprile 2007, n. 8363).

Nel caso di specie non veniva in rilievo alcun atto di organizzazione 
dell’ufficio, né la fissazione delle linee fondamentali della relativa or-
ganizzazione ai sensi dell’art. 2, comma 1, d.lgs. n. 165 del 2001, bensì 
il mero inquadramento funzionale dei singoli dipendenti, rientrante 
nell’ambito delle misure inerenti alla gestione del rapporto di lavoro 
ai sensi dell’art. 5, comma 2, d.lgs. n. 165 del 2001.

Sulla stessa linea, in seguito, si è pronunciato il TAR Abruzzo, sezione 
I, L’Aquila, con la sentenza n.383 del 15 luglio 2021.

Il ricorrente dipendente a tempo indeterminato del comune e addetto 
alla Polizia Locale in categoria C, con profilo di “istruttore di vigilan-
za” del vigente C.C.N.L. - comparto funzioni locali, insorgeva avverso 
il decreto n. 5 del 17/04/2021 emesso dal sindaco del comune avente 

a oggetto la “Proroga posizione organizzativa dipendente xx. xx.” de-
nunciando, con un’unica articolata doglianza, vizi di violazione e falsa 
applicazione di legge ed eccesso di potere sotto svariati profili.

Si costituivano in resistenza al ricorso il controinteressato e il Comu-
ne instando per il rigetto del ricorso in quanto inammissibile e, co-
munque, privo di fondatezza.

Il TAR decideva per l’inammissibilità del ricorso per manifesta inam-
missibilità legata a difetto di giurisdizione del giudice amministrativo, 
anche alla luce dei precedenti del Tribunale in materia.

Sulla base del consolidato orientamento giurisprudenziale, il ripar-
to di giurisdizione tra giudice ordinario e giudice amministrativo si 
fonda sul generale criterio del petitum sostanziale, che deve essere 
identificato non solo e non tanto in funzione della concreta pronunzia 
che si chiede al giudice, quanto bensì in funzione della causa petendi, 
ossia dell’intrinseca natura della posizione dedotta in giudizio e indi-
viduata dal giudice con riguardo ai fatti allegati.

In applicazione del predetto criterio, in materia di pubblico impiego 
privatizzato spettano al giudice amministrativo le controversie ine-
renti alla legittimità degli atti di macro-organizzazione correlati all’e-
sercizio di poteri autoritativi in quanto gli stessi sottendono una situa-
zione giuridica soggettiva di interesse legittimo, mentre sono devolute 
alla cognizione del giudice ordinario le controversie relative agli atti 
di gestione del rapporto di lavoro ai quali si correlano posizioni giuri-
diche di diritto soggettivo perfetto.

Nella sentenza, veniva precisato che la procedura per l’attribuzione 
delle c.d. “posizioni organizzative” non dà luogo a un concorso in-
terno o a una progressione verticale ma attiene a una vicenda tutta 
interna alla gestione del rapporto di lavoro “privatizzato” già instaura-
to e in corso e rientra, pertanto, nell’ordinario potere gestionale della 
pubblica amministrazione che sfocia in determinazioni del datore di 

DIRITTO-Law
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lavoro aventi natura privatistica, anche se adottate in esito a procedu-
re di tipo comparativo (cfr. T.A.R. Puglia Bari Sez. II, 27/03/2006, n. 
1058; T.A.R. Campania Napoli Sez. V, 15/11/2002, n. 7169).

Ebbene, il Collegio riteneva che, al pari degli atti di attribuzione delle 
“posizioni organizzative”, anche quelli con cui si dispone la proroga di 
“posizioni organizzative” già in precedenza conferite siano riconduci-
bili nel novero della gestionalità del rapporto di lavoro, a fronte della 
quale sono indubbiamente ravvisabili situazioni giuridiche di diritto 
soggettivo.

In relazione a quanto sopra, come già statuito dallo stesso Tribunale 
(T.A.R. Abruzzo, L’Aquila sentenza 12 febbraio 2021 n. 64), esula per-
tanto dal perimetro di cognizione del giudice amministrativo l’esame 
delle questioni inerenti alla legittimità dei decreti sindacali di confe-
rimento o, come nel caso di specie, di “proroga” degli incarichi per le 
posizioni organizzative, in quanto le stesse implicano la deduzione di 
una posizione di diritto soggettivo la cui cognizione appartiene al giu-
dice ordinario ai sensi dell’art. 63, comma 1, del D.Lgs. n. 165 del 2001.

Per utile raffronto, è interessante anche la sentenza n.12956 del 15 
dicembre 2021 del Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio – 
Roma, Sezione I quater. 

Essa riguarda il caso di un maresciallo, già in servizio nei ruoli del 
Ministero della Difesa, in posizione di comando presso la Presidenza 
del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Protezione Civile, nel 
periodo dal 2 aprile 2001 al 31 dicembre 2015. 

Il ricorrente adiva il TAR per chiedere la condanna della Presidenza 
del Consiglio al «risarcimento del danno patito da usura-psico fisica», 
nonché al pagamento «delle ore di attività lavorativa straordinaria 
prestata e non retribuita nell’ultimo quinquennio di servizio».

A sostegno delle pretese fatte valere con il ricorso, il ricorrente ave-
va argomentato che il Dipartimento della Protezione Civile gli avesse 
illegittimamente imposto una prestazione lavorativa “a regime” di 48 
ore settimanali, e di 192 ore mensili, inesigibile a fronte del limite mas-
simo di 36 ore settimanali stabilito dall’art. 14 del D.P.R. n. 52/2009 e 
della direttiva dello Stato Maggiore dell’Esercito del 6 marzo 2021; 
egli sosteneva che l’illegittimo abituale abuso dell’utilizzo della pre-
stazione lavorativa aggiuntiva “straordinaria” [...] avesse reso l’attività 
di lavoro gravemente usurante e di conseguenza ingiustificatamente 
lesiva della sua integrità psico-fisica. 

Ebbene a fronte di tali circostanze il TAR riteneva fondata l’eccezio-
ne di difetto di giurisdizione sollevata dall’amministrazione citata in 
giudizio, per le consolidate ragioni di seguito illustrate, rigettando le 
pretese del maresciallo.

Com’è noto, il personale militare rientra nel novero dei pubblici di-
pendenti esclusi dal processo di privatizzazione che ha interessa-
to il pubblico impiego a partire dagli anni novanta (cfr. art. 2, l. n. 
421/1992; art. 2, d.lgs. n. 29/1993; art. 2, d.lgs. n. 5646/1993; art. 2, d.lgs. 
n. 80/1998; e art. 3, d.lgs. n. 165/2001), con conseguente sottoposizione 
di tutte le controversie relative al rapporto di lavoro alla giurisdizione 
esclusiva del giudice amministrativo (cfr. art. 63, d.lgs. n. 165/2001 e 
artt. 133, c. 1, lett. i) c.p.a.).

Tale giurisdizione esclusiva - in forza del combinato disposto degli 
articoli sopra richiamati, così come costantemente interpretati dal-
la giurisprudenza amministrativa - si estende a tutte “le controver-
sie attinenti ai diritti patrimoniali connessi” (cfr. art. 63, c. 4, d.lgs. n. 
165/2001), nonché alla cognizione delle azioni inerenti al risarcimen-
to del danno derivante dalla violazione da parte del datore di lavoro 
degli obblighi di cui all’art. 2087 c.c.

È opportuno sottolineare sin d’ora che l’affermazione della giurisdi-
zione esclusiva del Giudice amministrativo (sulle cui ragioni e limiti, 
v. Corte costituzionale, 6 luglio 2004, n. 204 e 11 maggio 2006, n. 191), 
in tali controversie, ha come presupposti:

•	 il fatto che il rapporto di lavoro dei dipendenti esclusi dalla pri-
vatizzazione è regolato dalla legge, o, sulla base di essa, da altre 
fonti unilaterali;

•	 la circostanza che gli atti datoriali con cui l’amministrazione di 
appartenenza (nel caso dei militari, il Ministero della Difesa) ge-
stisce il rapporto di servizio hanno la qualità di provvedimenti 
amministrativi.

Le controversie in materia di pubblico impiego non contrattualizza-
to sono quindi naturalmente assegnate alla cognizione del giudice 
amministrativo in quanto - al pari delle altre materie sottoposte alla 
giurisdizione esclusiva - sono «contrassegnate della circostanza che 
la pubblica amministrazione agisce come autorità nei confronti della 
quale è accordata tutela al cittadino davanti al giudice amministrati-
vo», cfr. Corte Costituzionale, n. 204/2004.

Proprio per le ragioni sopra indicate il TAR riteneva escludersi la sus-
sistenza della giurisdizione del G.A. sulla controversia del Marescial-
lo, promossa sì da un soggetto che ricopre la qualifica di personale 
militare, ma che, trovandosi in posizione di comando presso altra 
amministrazione, ha svolto funzioni proprie del personale civile della 
stessa (sottratto alla giurisdizione esclusiva del G.A. ex art. 3 e 63, c. 1, 
d.lgs. n. 165/2001), con conseguente:

1.	 sottoposizione del lavoratore (quantomeno rispetto a tutti i pro-
fili connessi alla gestione del “rapporto di servizio” e all’organiz-
zazione del lavoro) a un potere datoriale di tipo privatistico ai 
sensi dell’art. 5, d.lgs. n. 165/2001;

2.	 rilevanza, ai fini della disciplina della prestazione del ricorrente, 
delle norme anche di stampo privatistico (CCNL) che regolano 
il rapporto di lavoro tra l’amministrazione presso cui il militare è 
distaccato e i propri impiegati civili addetti al medesimo ufficio.

A tal proposito, è opportuno ricordare che la giurisprudenza ammi-
nistrativa ha più volte evidenziato che la posizione di comando non 
muta il rapporto organico che continua a sussistere tra il dipendente 
e l’ente di appartenenza, bensì modifica il cosiddetto rapporto di ser-
vizio, «essendo il dipendente comandato inserito, sia sotto il profilo 
organizzativo-funzionale che sotto quello gerarchico e disciplinare, 
nell’amministrazione di destinazione, a favore della quale esclusiva-
mente presta la sua opera», cfr. ex multis TAR Marche, 8 ottobre 2007, 
n. 613.

Per utile memoria, l’art. 24 della Costituzione sancisce che tutti pos-
sono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi legit-
timi. L’art. 103 della Costituzione, invece, riconosce la giurisdizione 
del Giudice Amministrativo per la tutela, nei confronti della PA, degli 
interessi legittimi e, nelle particolari materie indicate dalla legge, an-
che dei diritti soggettivi. Infine, l’art. 113 della Costituzione stabilisce 
che contro gli atti della Pubblica Amministrazione è sempre ammessa 
la tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi dinnanzi 
agli organi di giurisdizione ordinaria e amministrativa.

I principi sanciti dalla Carta Costituzionale hanno trovato pieno ri-
conoscimento e completa attuazione nel Codice del processo ammi-
nistrativo (D.Lgs. n.104/10). modo particolare, l’art. 7 del C.p.a.1 ha 
chiarito il riparto di giurisdizione tra Giudice amministrativo e Giu-
dice ordinario basandolo proprio sul binomio diritto soggettivo-in-
teresse legittimo che, come si è potuto constatare, continua a essere 
alla base di tutte le pronunce giudiziarie riguardanti soprattutto le 
controversie di lavoro.

1 D.lgs. 2 luglio 2010, n. 104 , Codice del processo amministrativo, art. 7 c.1 «Sono 
devolute alla giurisdizione amministrativa le controversie, nelle quali si faccia questione 
di interessi legittimi e, nelle particolari materie indicate dalla legge, di diritti soggettivi, 
concernenti l’esercizio o il mancato esercizio del potere amministrativo, riguardanti prov-
vedimenti, atti, accordi o comportamenti riconducibili anche mediatamente all’esercizio 
di tale potere, posti in essere da pubbliche amministrazioni. Non sono impugnabili gli atti 
o provvedimenti emanati dal Governo nell’esercizio del potere politico».
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Quello delle c.d. baby gang (termine inglese che indica le bande 
criminali minorili) é un fenomeno tristemente diffuso negli ultimi 
tempi, soprattutto nei quartieri e nelle zone periferiche più degrada-
te delle grandi città, tanto da avere assunto le caratteristiche di una 
forma di microcriminalità organizzata, ove i minorenni, riuniti in 
un gruppo, composto, solitamente, da 3 o più soggetti, pongono in 
essere svariate attività delittuose, talvolta anche con l’utilizzo di armi 
da taglio o di semplici repliche (o imitazioni).

Va subito detto, tuttavia, che tale fenomeno non viene inquadrato 
dalla nostra normativa in una fattispecie di reato specifica, costi-
tuendo, come già evidenziato, la manifestazione di singoli e specifici 
atti di microcriminalità che, a loro volta, sono sussumibili all’ inter-
no di norme incriminatrici specifiche.

Ciò nonostante, è possibile individuare alcune caratteristiche comu-
ni alle condotte rappresentative delle baby gang. 

Innanzitutto, va ribadito che la condotta tipica é rappresentata da 
atti compiuti per cagionare danni a persone o cose. 

Gli autori dei reati in esame sono, per lo più, giovani ragazzi mino-
renni, di età compresa tra i 7 e i 14 anni (dato, tuttavia, puramente 
statistico), che si riuniscono in gruppo per compiere reati predatori, 
quali furti e rapine, oppure reati contro il patrimonio, come le estor-
sioni, o reati connessi alla sicurezza urbana, quali quelli relativi al 
traffico di sostanze stupefacenti o atti vandalici e danneggiamenti.

Non sono tuttavia infrequenti casi di baby gang che spesso com-
mettono anche risse, assembrandosi in veri e propri schieramenti e 
fazioni, soprattutto nelle ore notturne, arrecando disturbo alla quiete 
pubblica e cagionando evidenti problemi di sicurezza urbana.

Allo stesso modo, alcune baby gang non disdegnano anche di rea-
lizzare reati anche molto più gravi contro le persone (quali lesioni, 
stupri, e, in taluni casi, anche tentati omicidi o omicidi preterinten-
zionali o perfino volontari). 

Situazioni queste, che, laddove arginate tempestivamente, possono 
poi portare- in attesa del processo- all’ applicazione, da parte del Gip 
e a seguito della richiesta del P.M., in presenza dei presupposti di 

legge, di una misura cautelare, onde evitare il rischio di reiterazione 
dei reati.

Le vittime prescelte sono rappresentate, principalmente, da un coe-
taneo, oppure da persone anziane o affette da disabilità, quindi più 
facilmente vulnerabili e con maggiori difficoltà a difendersi.

Spesso, inoltre, nei delitti commessi da queste bande, è presente, ol-
tre alla prevalente finalità di assicurarsi un illecito guadagno, anche 
il fine di dimostrare la loro “potenza” verso gli altri (soprattutto nei 
riguardi dei coetanei), attraverso l’affermazione, apparente, di una 
presunta superiorità, compensativa delle situazioni di disagio psico-
logico e sociale in cui versano i loro componenti, cosí da consentire 
loro di sentirsi gratificati nel loro individualismo perverso, finalizza-
to talora a esercitare una violenza gratuita per il puro gusto di farlo.

Del resto, la devianza giovanile è un complesso e mutevole fenome-
no sociale, che comprende una serie di condotte che, pur non inte-
grando necessariamente la commissione di condotte antigiuridiche 
e, quindi, di reati puniti dal codice penale, possono infrangere anche 
regole sociali, morali e di costume, incidendo sensibilmente sulla 
percezione di sicurezza di una comunità. 

Invero, alla base dei problemi comportamentali tipici delle nuo-
ve generazioni, siano essi illegali o semplicemente percepiti come 
trasgressivi e inurbani, vi sono sempre fattori di rischio individuali 
(come i disturbi del comportamento e della socializzazione) eam-
bientali (ad esempio, la condizione familiare, il contesto socio-eco-
nomico, le difficoltà di integrazione dei minori stranieri, il consumo 
di stupefacenti ealcolici, l’emulazione di modelli negativi diffusi da 
web, tv, social network, etc).

In ogni caso, si tratta di fattori spesso difficili da contrastare, come 
comprova anche l’incidenza sempre maggiore dei reati commessi da 
queste bande.

IL FENOMENO BABY GANG
Rossana Mongiardo

GIP/GUP del Tribunale di Novara

ABSTRACT: inquadramento sommario delle baby gang sul piano 
sociologico e sul piano giuridico, in una visione d’insieme che 
permetta di attribuire risalto processuale all’elemento associativo, 
avendo sempre presente la funzione rieducativa della pena.

KEYWORDS: diritto, giurisprudenza, diritto penale, 
procedimento penale minorile, baby gang.
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Invero, nonostante gli enormi sforzi compiuti dalle Forze dell’or-
dine per il controllo del territorio, non si può non evidenziare 
che vi è anche un sommerso notevole, poiché molti di questi reati 
commessi da minori vengono tenuti nascosti alle famiglie e non 
denunciati perfino dalle vittime (spesso per il timore di possibili 
ripercussioni).

Se poi le denunce non sono adeguatamente circostanziate, i pro-
cedimenti vengono iscritti contro ignoti e questo non favorisce lo 
sviluppo delle indagini per l’ individuazione del reo, con il rischio 
di archiviazione del fascicolo.

Il rischio, in questi casi, è che si diffonda il senso di impunità, ol-
tre che una percezione di insicurezza cittadina sempre maggiore, 
nonostante gli strumenti che vengono utilizzati per il contrasto di 
questo fenomeno e per la punizione dei colpevoli.

Qualche rapido cenno al trattamento sanzionatorio, attesa la com-
plessità del sistema di giustizia minorile. 

Sotto un profilo strettamente giuridico, tenuto conto dei criteri in-
dividuati dall’art. 133 c.p., le pene applicate variano a seconda delle 
fattispecie di reato individuate (laddove non venga contestata la 
fattispecie del reato associativo di cui all’art. 416 c.p., che compor-
ta un innalzamento della pena), del contributo causale apportato 
da ciascun singolo correo e di eventuali precedenti posti in essere 
dagli autori, dovendosi peraltro evidenziare sia che, attualmente, 
l’età imputabile è fissata dal nostro codice penale, agli artt.97-98, 
in 14 anni, sia che l’irrogazione di una pena superiore ai 3 anni 
di reclusione (a mente dell’art. 163, comma 2, c.p., limite edittale 
applicabile ai soggetti infradiciottenni) costituisce una circostan-
za spesso ostativa alla concessione del beneficio della sospensione 
condizionale della pena.

La prova, poi, di aver utilizzato un atteggiamento gravemente bul-
listico, nel compimento di delitti contro la persona, può cagiona-
re un sensibile aumento della pena irrogabile dal Giudice ai fini 
dell’applicazione delle circostanze aggravanti comuni di cui all’art. 
61 n. 1 del codice penale (ovvero, “l’aver agito per motivi abbietti 
o futili”) e n. 4 dello stesso (“l’aver adoperato sevizie, o l’aver agito 
con crudeltà verso le persone”). 

Qualche considerazione finale sugli strumenti alternativi di defi-
nizione.

In un’ottica rieducativa della pena, sarebbe utile ridurre il più pos-
sibile il ricorso agli strumenti processuali- riservandoli alle tipo-
logie di reati più gravi- per dare più spazio a pene alternative, che 
comportino lavori socialmente utili presso enti convenzionati, da 
svolgere in maniera costante, affinchè il minore comprenda real-
mente il disvalore di quanto commesso.

JUVENILE DELINQUENCY AND BABY GANGS

[english version revised by Silvia Rossi]
That of the so-called baby gang (English term indicating ju-
venile criminal gangs) is a sadly widespread phenomenon in 
recent times, especially in the most degraded neighborhoods 
and peripheral areas of large cities, so much so that it has ta-
ken on the characteristics of a form of organized petty crime, 
where minors, gathered in a group, usually composed of 3 or 
more subjects, carry out various criminal activities, sometimes 
even with the use of edged weapons or simple replicas (or imi-
tations).

Juvenile deviance and especially serious deviance is a fracture 
that is generated not only between the young criminal and the 
victim, and this happens both if the young person is a victim 
and if he holds the role of offender. In both cases, society’s ne-
gligence towards them is called into question.

In Italy, juvenile deviance is treated with a series of measures 
provided for by the juvenile criminal legislation and by a re-
gulatory framework dating back to 1988 that has as a central 
objective to avoid that the punitive instrument has, first of all, 
a homogeneous character and at the same time produces a cri-
minal sanctioning practice that is characterized as a punitive 
response that causes further harm to the child.

The perpetrators of the crimes in question are, for the most 
part, young underage boys, aged between 7 and 14 years (pu-
rely statistical data), who gather in groups to carry out pre-
datory crimes, such as thefts and robberies, or crimes against 
property, such as extortion, or crimes related to urban security, 
such as those relating to drug trafficking or vandalism and da-
mage.

However, cases of baby gangs that often also commit fights are 
not uncommon, gathering in real camps and factions, espe-
cially at night, disturbing the public peace and causing obvious 
problems of urban security.

Similarly, some baby gangs also do not disdain to carry out 
even more serious crimes against people (such as injuries, 
rape, and, in some cases, even attempted homicides or inten-
tional or even voluntary homicides).

The judicial authority has as its primary objective the re-edu-
cation and resocialization of the child in the assumption, not 
always valid, that the present immaturity can be corrected, i.e. 
guided towards a development respectful of the limits impo-
sed by civil cohabitation.

The chosen victims are mainly represented by a peer, or by el-
derly people or people with disabilities, therefore more easily 
vulnerable and with greater difficulty in defending themselves.

Often, moreover, in the crimes committed by these gangs, in 
addition to the main purpose of securing an illicit gain, there 
is also the aim of demonstrating their “power” towards others 
(especially towards peers), through the affirmation, appa-
rent, of alleged superiority, compensating for the situations 
of psychological and social hardship in which their members 
find themselves, to allow them to feel gratified in their perverse 
individualism, sometimes aimed at exercising gratuitous vio-
lence for the pure pleasure of doing so.

Moreover, juvenile deviance is a complex and changing social 
phenomenon, which includes a series of behaviors that, while 
not necessarily integrating the commission of unlawful con-
duct and, therefore, of crimes punished by the criminal code, 
can also break social, moral and custom, significantly affecting 
the perception of security of a community.
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PNRR E PNRR 2

Per parlare del PNRR 2, è opportuno partire dal primo e cercare di 
capire cosa è e a cosa serve.

Il PNRR, acronimo di “Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza”, è 
un pacchetto di investimenti e riforme articolato in sei missioni. Il 
nostro governo ha stanziato delle risorse e investito nelle digitalizza-
zione, innovazione, competitività e cultura. rivoluzione verde e tran-
sizione ecologica, infrastrutture per una mobilità sostenibile. istru-
zione e ricerca. Lo sforzo di rilancio dell’Italia delineato dal PNRR si 
sviluppa intorno a tre assi strategici condivisi a livello europeo: digi-
talizzazione e innovazione, transizione ecologica, inclusione sociale.

Voi direte: in questo cosa c’entrano le assunzioni?

Ebbene sì, perché per poter fare ciò, c’è bisogno di personale onde 
per cui si deve rafforzare la macchina amministrativa, a partire 
dall’inserimento di esperti e professionisti in grado di gestire i pro-
getti e le procedure previste dal Piano. Il “decreto reclutamento PA”, 
convertito in legge il 6 agosto 2021 decreto-legge 9 giugno 2021, n. 
80, fissa le regole per reperire rapidamente le figure necessarie, sia 
con assunzioni a tempo determinato che con incarichi di collabora-
zione per i professionisti.

In special modo pone delle basi per la valorizzazione dei dipendenti 
pubblici già in servizio, quindi prevede concorsi rapidi e digitali per 
assumere entro 100 giorni dalle selezioni i tecnici con contratti a 
tempo determinato, contratti di apprendistato per i più giovani, pro-
cedure trasparenti e rigorose per gli incarichi ai professionisti, corsie 
dedicate alle figure ad alta specializzazione, ossia chi possiede un 
dottorato, un master o un’esperienza almeno triennale in organismi 
italiani, internazionali e dell’Unione europea. Una riforma basata 
su quattro assi: semplificazione (appunto), reingegnerizzazione dei 

processi organizzativi per favorire la transizione digitale, ricambio 
generazionale dei dipendenti e immissione di nuove competenze.

 Da questi ultimi due assi emerge la rilevanza assegnata alle persone 
che lavorano nella PA, per questo già l’articolo 10 del decreto-legge 
44/2021 (approvato definitivamente dal Parlamento il 25 maggio) ha 
sbloccato, semplificato e digitalizzato i concorsi per l’accesso ordina-
rio alla pubblica amministrazione.

La riforma della pubblica amministrazione migliora la capacità am-
ministrativa a livello centrale e locale, rafforza i processi di selezione, 
formazione e promozione dei dipendenti pubblici, incentiva la sem-
plificazione e la digitalizzazione delle procedure amministrative. Si 
basa inoltre su una forte espansione dei servizi digitali, negli ambiti 
dell’identità, dell’autenticazione, della sanità e della giustizia. L’obiet-
tivo è una marcata sburocratizzazione per ridurre i costi e i tempi 
che attualmente gravano su imprese e cittadini.

Il “decreto reclutamento” si compone di due titoli 

1.	 il primo definisce le modalità speciali per il reclutamento per 
il PNRR e per il rafforzamento della capacità funzionale della 
Pubblica amministrazione;

2.	 il secondo prevede misure organizzative a supporto del siste-
ma di coordinamento, gestione, attuazione, monitoraggio e 
controllo del PNRR, ossia le assunzioni a completamento della 
governance del Piano.

IL PORTALE DEL RECLUTAMENTO INPA

Da questo nasce un nuovo ingresso tecnologico chiamato INPA, 
il portale del reclutamento che si può trovare al link: https://www.
inpa.gov.it/, dove chiunque tramite SPID può registrarsi inserire il 
proprio curriculum vitae e presentare la propria candidatura, nello 
stesso sito verranno inseriti anche i bandi dei concorsi pubblici ordi-
nari, in sinergia con la Gazzetta Ufficiale nonché le procedure di mo-
bilità dei dipendenti pubblici. Sarà quindi luogo dove si realizzerà 
l’incontro tra domanda e offerta di lavoro pubblico, con l’obiettivo 
di garantire la massima digitalizzazione e la massima trasparenza di 
ogni selezione. Inoltre è aperto agli EELL dove inseriranno le pro-
prie richieste, diventando operativo entro la fine di luglio 2022. 

Entro il 01/11/2022 sarà obbligatorio per tutti gli enti pubblici che 
sono in cerca di personale usare la piattaforma ed entro i 100 giorni 
previsti dalla norma per i contratti di lavoro subordinato a tempo 
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determinato da parte delle amministrazioni titolari di interventi 
previsti dal PNRR si applica la riforma dei concorsi pubblici con-
tenuta all’art. 10 del Dl 44/2021, già convertito in legge, con la va-
lutazione dei titoli per le figure a elevata specializzazione tecnica e 
la previsione di una sola prova scritta digitale, per un massimo di 3 
anni e sino al 2026, e al raggiungimento degli obiettivi.

Una modalità speciale di reclutamento è prevista per l’assunzione a 
tempo determinato delle alte specializzazioni: si tratta dei profili in 
possesso di dottorato di ricerca o master universitario di secondo li-
vello, oppure della sola laurea magistrale o specialistica ma con espe-
rienze documentate, qualificate e continuative di lavoro subordinato 
almeno triennali in organismi nazionali, internazionali e dell’Unio-
ne Europea. Per questi profili è prevista l’iscrizione in un apposito 
elenco sul Portale del reclutamento, a seguito di una procedura di 
selezione organizzata dal Dipartimento della Funzione pubblica e 
basata anch’essa sulla valutazione dei titoli e su un esame scritto

Per chi sara assunto a tempo determinato per il percorso PNNR, alla 
fine dei tre anni, ha la priorità di assunzione nei posti resisi vacanti 
delle pubbliche amministrazioni.

I concorsi pubblici verranno obbligatoriamente svolti in 6 punti: 

1.	 l’espletamento di almeno una prova scritta, anche a contenu-
to teorico-pratico, e di una prova orale, comprendente l’accer-
tamento della conoscenza di almeno una lingua straniera. Le 
prove di esame sono finalizzate ad accertare il possesso delle 
competenze, intese come insieme delle conoscenze e delle ca-
pacità tecniche o manageriali, che devono essere specificate nel 
bando e definite in maniera coerente con la natura dell’impiego 
per il profilo richiesto. Il numero delle prove d’esame e le relati-
ve modalità di svolgimento e correzione devono contemperare 
l’ampiezza e profondità della valutazione delle competenze de-
finite nel bando con l’esigenza di assicurare tempi rapidi e certi 
di svolgimento del concorso;

2.	 l’utilizzo di strumenti informatici e digitali e, facoltativamente, 
lo svolgimento in videoconferenza della prova orale, garanten-
do comunque l’adozione di soluzioni tecniche che ne assicurino 
la pubblicità, l’identificazione dei partecipanti, la sicurezza delle 
comunicazioni e la loro tracciabilità, nel rispetto della normati-
va in materia di protezione dei dati personali e nel limite delle 
pertinenti risorse disponibili a legislazione vigente;

3.	 che le prove di esame possano essere precedute da forme di 
preselezione con test predisposti anche da imprese e soggetti 
specializzati in selezione di personale, nei limiti delle risorse 
disponibili a legislazione vigente, e possono riguardare l’accer-
tamento delle conoscenze o il possesso delle competenze di cui 
alla lettera a, indicate nel bando;

4.	 che i contenuti di ciascuna prova siano disciplinati dalle singole 
amministrazioni responsabili dello svolgimento delle procedu-
re, le quali adottano la tipologia selettiva più conferente con la 
tipologia dei posti messi a concorso, prevedendo che per l’as-
sunzione di profili specializzati, oltre alle competenze, siano va-
lutate le esperienze lavorative pregresse e pertinenti. Le predette 
amministrazioni possono prevedere che nella predisposizione 
delle prove le commissioni siano integrate da esperti in valuta-
zione delle competenze e selezione del personale, senza nuovi o 
maggiori oneri a carico della finanza pubblica;

5.	 per i profili qualificati dalle amministrazioni, in sede di bando, 
a elevata specializzazione tecnica, una fase di valutazione dei ti-
toli legalmente riconosciuti e strettamente correlati alla natura 
e alle caratteristiche delle posizioni bandite, ai fini dell’ammis-
sione a successive fasi concorsuali;

6.	 che i titoli e l’eventuale esperienza professionale, inclusi i titoli 
di servizio, possano concorrere, in misura non superiore a un 
terzo, alla formazione del punteggio finale.

Inoltre, le procedure di reclutamento si svolgono con modalità che 
ne garantiscano l’imparzialità, l’efficienza, l’efficacia e la celerità di 
espletamento, che assicurino l’integrità delle prove, la sicurezza e la 
tracciabilità delle comunicazioni, ricorrendo all’utilizzo di sistemi 
digitali diretti anche a realizzare forme di preselezione e a selezioni 
decentrate, anche non contestuali, in relazione a specifiche esigenze 
o per scelta organizzativa dell’amministrazione procedente. Nelle 
selezioni non contestuali le amministrazioni assicurano comunque 
la trasparenza e l’omogeneità delle prove somministrate in modo da 
garantire il medesimo grado di selettività tra tutti i partecipanti.

L’ISTITUTO DI MOBILITÀ

Le amministrazioni provvedono a pubblicare il relativo avviso in 
una apposita sezione del portale unico del reclutamento. Il persona-
le interessato a partecipare alle predette procedure invia la propria 
candidatura, per qualsiasi posizione disponibile. 

È stato inserito anche il comma 1 quinques alla legge 165/2001 , in 
base al quale il personale non dirigenziale i comandi o distacchi, 
sono consentiti esclusivamente nel limite del 25 per cento dei posti 
non coperti all’esito delle procedure di mobilità orizzontale In parti-
colare, i commi 2 e 3, prevedono che i comandi o distacchi, in corso 
alla data di entrata in vigore del presente decreto, esclusi quelli di cui 
all’ 30, comma 1-quinquies, del D.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, cessano 
alla data del 31 dicembre 2022 o alla naturale scadenza, se succes-
siva alla predetta data, qualora le amministrazioni non abbiano già 
attivato procedure straordinarie di inquadramento (art. 6 comma 2).

Al fine di non pregiudicarne la funzionalità, le amministrazioni 
interessate possono attivare, fino al 31 dicembre 2022, a favore del 
personale di cui al comma 2, già in servizio a tempo indeterminato 
presso le amministrazioni, le Autorità e i soggetti, di cui all’ art. 30, 
comma 1-quinquies, del D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, eccettuato 
il personale appartenente al servizio sanitario nazionale e quello in 
regime di diritto pubblico, ex art. 3 del medesimo D.Lgs. n. 165/2001, 
che alla data del 31 gennaio 2022 si trovava in posizione di coman-
do o distacco, nel limite del 50% delle vigenti facoltà assunzionali 
e nell’ambito della dotazione organica, procedure straordinarie di 
inquadramento in ruolo per il personale non dirigenziale, in deroga 
alle disposizioni sul passaggio diretto di personale tra amministra-
zioni diverse, ex art. 30 del D.Lgs. n. 165/2001. 

Conferimento incarichi retribuiti ai pensionati da almeno 2 anni

Secondo quanto previsto dall’art. 10, comma 1, del D.L. n. 36/2022, 
fino al 31 dicembre 2026 le amministrazioni titolari di interventi 
previsti nel PNRR, ivi incluse le Regioni e gli enti locali,potranno 
eccezionalmente conferire incarichi retribuiti di lavoro autonomo 
anche a soggetti già collocati in quiescenza da almeno 2 anni, così 
derogando al divieto di cui all’articolo 5, comma 9,del decreto-legge 
6 luglio 2012, n. 95, convertito, con modificazioni, dalla legge 7 ago-
sto 2012,n. 135.

A loro le pubbliche amministrazioni titolari di interventi previsti nel 
PNRR potranno affidare gli incarichi previsti dall’art. 7, comma 6, 
del D.Lgs. n. 165/2001, riservati a «esperti di particolare e compro-
vata specializzazione anche universitaria» chiamati a rendere pre-
stazioni «di natura temporanea altamente qualificata».

Tuttavia, coerentemente con quanto disposto dal cit. art. 7, comma 
6, del D.Lgs. 165/2001,l’attribuzione di tali incarichi dovrà essere 
preceduta dalla dimostrazione, da parte delle amministrazioni con-
ferenti, dell’impossibilità oggettiva di utilizzare le risorse umane di-
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sponibili al loro interno.

A tali soggetti potranno inoltre essere conferiti gli incarichi di cui 
all’articolo 31, comma 8, del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, 
nonché, in presenza di particolari esigenze alle quali non è possibile 
far fronte con personale in servizio e per il tempo strettamente ne-
cessario all’espletamento delle procedure di reclutamento del perso-
nale dipendente, l’incarico di responsabile unico del procedimento 
di cui comma 1 del medesimo articolo 31.

PROGRESSIONI VERTICALI

Per questa tipologia, la norma prevede anche cambiamenti in ma-
teria di progressioni verticali. E decaduto il vincolo concorsuale in 
favore di una procedura comparativa. Infatti alla progressione ver-
ticale, come per esempio da categoria C a categoria D del contratto 
EE.LL., la c.d. “verticalizzazione”, ove in passato era previsto il con-
corso pubblico con una possibile riserva fino al 50% dei posti da 
destinare al personale interno, viene confermata la disciplina intro-
dotta dal decreto-legge, per cui, fatta salva una riserva di almeno il 
50% delle posizioni disponibili destinata all’accesso dall’esterno, le 
progressioni fra le aree, anche fra qualifiche diverse negli enti locali, 
come aggiunto dalla legge di conversione, avvengono tramite “pro-
cedura comparativa”, basata sulla valutazione positiva conseguita 
dal dipendente negli ultimi tre anni di servizio, sull’assenza di prov-
vedimenti disciplinari, sul possesso di titoli e, come aggiunto dalla 
legge di conversione, sulla base delle “competenze” professionali e di 
studio ulteriori rispetto a quelli previsti per l’accesso all’area, non-
ché sul numero e sulla tipologia degli incarichi rivestiti consentendo 
cosi, la valorizzazione del personale interno.

La legge 6 agosto 2021, n. 113 ha previsto quindi che la contratta-
zione collettiva possa consentire la partecipazione alla progressione 
verticale dalla categoria C alla categoria D, anche al personale non 
in possesso della laurea, a condizione che abbia il requisito dell’espe-
rienza e professionalità maturate, fondamentalmente in mansioni 
superiori, ed effettivamente utilizzate dall’amministrazione di ap-
partenenza per almeno cinque anni.

CONCLUSIONI

Il PNNR 1 e 2 hanno portato sostanziali modifiche sia nelle proce-
dure concorsuali di reclutamento personale, sia nel miglioramento 
interno, sia nella riqualifica sia nei vari istituti di mobilità o coman-
do, e quest’ultimi saranno terminati definitivamente nell’arco di 
qualche anno. I CCNL dovranno inserire nel loro interno le proce-
dure di verticalizzazioni, 

Il tutto avverrà in forma automatizzata, iscrivendosi al sito di cui 
vi ho dato il link all,inizio e tutti gli Enti o Ministeri che vorranno 
effettuare le assunzioni, o acquisire esperti, si dovranno rivolgere alla 
piattaforma, in cui ci sarà lo scambio di offerta.

NORMATIVA CONTRATTUALE-Italian Labour Law

Quando oggi si parla di trattamenti di dati personali posti in es-
sere da parte di operatori economici statunitensi non si può fare 
a meno di parlare di piattaforme c.d. social. 

E a proposito di dati personali e non personali che possono divenire 
personali, come oramai noto, il grande difetto delle platform “targa-
te” USA consiste nel fatto che i contenuti postati sulle stesse possono 
costituirne un trasferimento di dati personali verso gli Stati Uniti 
i quali, storicamente, hanno avuto – e hanno – un approccio rego-
latorio settoriale sbilanciato a favore della “sorveglianza” preventiva 
statale differente da quello europeo, invero, quest’ultimo, più genera-
lista e di norma incentrato sul diritto individuale.

Per approssimativa sintesi si può dire che l’impostazione normativa 
statunitense in tema di trattamento dei dati personali è storicamente 
diversa da quella europea. 

L’Europa, infatti, concepisce da circa mezzo secolo la protezio-
ne dei dati personali (ossia della persona) quale diritto primario, 
legato alle prerogative del singolo ove, di contro, la legislazione 
nord americana ha costruito una possibilità di tutela dei dati per-
sonali a partire dalle utilità commerciali.

Negli USA la logica è in larga parte originariamente auto-regola-
tiva e i dati personali non sono solo della persona a cui gli stessi 
si riferiscono ma anche del soggetto che li raccoglie e li usa a fini 
commerciali, il tutto in assenza di particolari limiti: tant’è che si par-
la ancora di “bulk collection” per indicare tale possibilità pressoché 
indiscriminata di raccolta dei dati ed, invece, di “processing”, ossia di 
trattamento a cui applicare delle regole e dei limiti, solo una volta 
che i dati iniziano ad essere utilizzati. 

In sostanza, l’inerente regolamentazione USA prende le mosse dal 
mercato partecipato dalle aziende private che, attraverso le pratiche 
commerciali, usano i dati personali in base alle condizioni di acqui-
sto dei servizi e dei prodotti che le stesse offrono, e tutto ciò tenuto 
conto delle “linee guida” dettate dalla Federal Trade Commission 
(FTC).

Ma, appunto, la FTC concepisce la tutela dei dati come una sorta 
di spin-off della protezione da dare ai consumatori nel complessivo 
tentativo di bilanciare le “soffici” regole commerciali che agevolano 
le società e il commercio e anche per evitare le temute class action 
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e la lesione della reputazione delle aziende, ove le stesse fossero troppo 
spregiudicate nell’usare i dati personali dei cittadini degli USA1. 

Ciò che va evidenziato è la differenza che esiste tra USA e gli stati mem-
bri UE (e di quelli dello spazio SEE) rispetto alla possibilità governative 
di esercitare forme di controllo e di sorveglianza massiva in ordine a 
banche dati generate o detenute dai service provider, ossia dalle svariate 
platforms che, per la più significativa parte, sono statunitensi.

Il 23 marzo 2018 è entrato in vigore negli States il Clarifying Lawful 
Overseas Use of Data Act (CLOUD) che ha novellato lo Stored Com-
munications Act (SCA). Intervento che ha allargato il solco normativo 
esistente tra vecchio e nuovo continente in materia di trattamento dei 
dati personali ovvero, per essere più precisi, tra le due ben differenti 
possibilità di controllo massivo, anche preventivo, sui dati personali e 
meta dati (c.d. “big data”) da parte delle rispettive autorità istituzionali.

L’effetto pratico prodotto da tale novella è stato quello di – definitiva-
mente? — costringere un qualsiasi service provider a matrice statuni-
tense ad accettare che le agenzie del Governo federale USA potessero 
accedere ai dati detenuti su server non solo collocati in territori a stelle 
e strisce ma anche all’estero, seppur non riconducibili a società nord 
americane. La prima nota applicazione concreta e dichiarata conse-
guente a tale intervento ha interessato, ad esempio, i dati della Microsoft 
Corporation contenuti su un server posizionato all’interno della UE, 
ossia in Irlanda.

Le capacità di controllo e tale potenziale pervasività concessa alle auto-
rità statunitensi è stata una delle ragioni che hanno portato la Corte di 
Giustizia UE, da ultimo nel 2020, con la nota sentenza c.d. “Schrems II”2, 
a dichiarare che il diritto di accesso ai dati personali riservato alle au-
torità degli USA, giustificato da necessità di sicurezza, non fosse affatto 
lecito, ovverosia corrispondente ai requisiti sostanzialmente equivalenti 
a quelli richiesti dalla UE e ciò, in primo luogo, in forza del basilare 
principio di proporzionalità di cui, in particolare, all’art. 52 della c.d. 
Carta di Nizza3. 

1 Attraverso le norme poste a protezione dei consumatori si tende a tutelarli anche dall’angolo 
visuale dell’uso dei loro dati personali. Ciò è accaduto a partire dall’istituzione della Federal Trade 
Commission con il Federal Trade Commission Act del 1914 che, appunto, aveva lo scopo di tute-
lare i consumatori dalle scorrettezze commerciali. Ma ci sono altri esempi, quali: il Can-Span Act, 
che disciplina le pratiche di marketing telefonico e mediante invio di e-mail; il Financial Services 
Modernization Act che disciplina i servizi finanziari offerti ai consumatori; infine l’Health Insu-
rance Portability and Accountability Act che regolamenta i dati personali di carattere sanitario 
usati dalle assicurazioni e dal settore sanitario, etc.
2 Cfr. Sentenza della CGUE nella causa C-311/18, Data Protection Commissioner/Maximilian 
Schrems e Facebook Ireland con cui è stata dichiarata non sufficiente la decisione di adeguatezza 
(c.d. “Privacy Shield”) assunta dalla Commissione UE nei confronti degli USA. Essa era stata 
preceduta, nel 2015, dalla sentenza nota come Schrems I che aveva dichiarato invalido l’allora c.d. 
“Safe Harbor” di cui alla decisione della Commissione europea che fino alla predetta decisione 
della CGUE rappresentava la base di garanzia per i trasferimenti dei dati dalla UE agli USA.
3 Ossia la Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europea (in GUCE C364/1 del 18/12/2000) 
ove all’Art. 52, co. 1 si stabilisce: «Eventuali limitazioni all’esercizio dei diritti e delle libertà rico-
nosciuti dalla presente Carta devono essere previste dalla legge e rispettare il contenuto essenziale 
di detti diritti e libertà. Nel rispetto del principio di proporzionalità, possono essere apportate li-
mitazioni solo laddove siano necessarie e rispondano effettivamente a finalità di interesse generale 
riconosciute dall’Unione o all’esigenza di proteggere i diritti e le libertà altrui».

I DATI PERSONALI IN USA: “BULK COLLECTION” 
E SORVEGLIANZA GLOBALE

Lorenzo Tamos
avvocato del Foro di Milano, esperto in materia protezione dei dati e diritto delle nuove tecnologie, socio UPLI

ABSTRACT: l’utilizzo delle piattaforme social può configurare un trasferimento di dati personali all’estero e, specificatamente, verso di USA 
che hanno un approccio ai dati personali molto diverso da quello europeo.

KEYWORDS: diritto, trasferimento di dati personali all’estero, internet, facebook, twitter, instagram.

PRIVACY

In altri più semplici termini, la Corte di Giustizia UE ha inteso afferma-
re che nemmeno le dichiarate esigenze di sicurezza nazionale degli Stati 
Uniti avrebbero potuto permettere un così prepotente impatto sui dirit-
ti dei cittadini e residenti europei rispetto all’accesso ai (o al controllo 
sui) dati personali degli stessi.

In altri più semplici termini, la Corte di Giustizia UE ha inteso afferma-
re che nemmeno le dichiarate esigenze di sicurezza nazionale degli Stati 
Uniti avrebbero potuto permettere un così prepotente impatto sui dirit-
ti dei cittadini e residenti europei rispetto all’accesso ai (o al controllo 
sui) dati personali degli stessi.
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Nel giugno del 1855, quando il giovane sacerdote Giulio Tarra 
divenne il primo direttore, dopo un periodo di convivenza tra il 
metodo orale e quello dei segni, nel 1870 Tarra istituì il primo 
sistema come unico a essere utilizzato nel Pio Istituto. Era ferma-
mente convinto che insegnare «parole con parole» potesse stimo-
lare l’inclusione sociale dei sordomuti. 

GIULIO TARRA
Al famoso Congresso Internazionale sull’Educazione dei Sordi 
(Milano, 1880) Tarra difese con forza la superiorità della parola 
parlata sulla parola firmata. 

I suoi interventi furono apprezzati dagli istituti europei presenti 
al Congresso, i quali dichiararono che il metodo orale doveva es-
sere assolutamente preferito. 

Anche se le deliberazioni del Congresso non furono pienamente 
applicate da tutte le istituzioni sorde mute italiane, almeno fino 
alla fine dell’ottocento, il contributo di Tarra fu determinante a 
favore del metodo orale che ha consentito una maggiore attenzio-
ne verso l’integrazione sociale sordomuta, ma, d’altra parte, la sua 
opposizione alla lingua dei segni ha intensificato la distanza tra i 
difensori dei due metodi, creando una cesura permanente nella 
comunità sorda italiana, divisa tra i sostenitori della parola, anche 
in considerazione della possibilità di recupero dell’udito attraver-
so gli impianti cocleari e i figli di famiglie segnanti che perpetua-
no l’unico modo che hanno appreso di comunicare attraverso i 
segni, sostenendo l’appartenenza a una “cultura sorda”. 

INTERVISTA A STEFANO CATTANEO
direttore generale della Fondazione Pio Istituto dei Sordi

Francesco Mancini

IL PIS-PIO ISTITUTO DEI SORDI DI MILANO 
Fu fondato nel 1854 da don Giulio Tarra (1832-1889), che ne fu 
il primo rettore per trentaquattro anni sino alla morte, grazie alla 
generosità del Conte Paolo Taverna che si avvalse anche dell’aiuto di 
don Eliseo Ghislandi, giovane catechista dell’Imperial Regio Istituto 
di Milano. Ha sede nello storico palazzo sito a Milano in via Giason 
del Maino.

La prima denominazione fu “Pio Istituto per Sordomuti poveri di 
campagna”, divenne poi “Pio Istituto dei Sordomuti” e, dal maggio 
2014, “Pio Istituto per Sordi” noto anche con l’acronimo P.I.S. 

Si occupa di solidarietà sociale, realizzando servizi e opportunità a 
favore di persone in stato di disabilità uditiva, favorendo percorsi di 
inclusione sociale attraverso forme globali di sostegno alla persona”.

LA SCELTA DEL METODO ORALISTA PER  
INTEGRARE I SORDI, RIFIUTANDO LA LINGUA 
DEI SEGNI
L’oralismo è l’educazione degli studenti sordi attraverso il linguaggio 
orale, usando la lettura delle labbra, la parola e imitando le forme 
della bocca e gli schemi respiratori del discorso. L’oralismo divenne 
popolare negli Stati Uniti verso la fine degli anni ‘60 dell’Ottocento.

La lingua dei segni è un linguaggio che utilizza la modalità visi-
vo-manuale per trasmettere il significato, si esprime attraverso l’ar-
ticolazione manuale in combinazione con marcatori non manuali.

Le lingue dei segni sono lingue tutti gli effetti, con la propria gram-
matica e lessico. Le lingue dei segni non sono universali (p.es. LI-
S=Lingua italiana dei segni; ASL= American sign language),e di 
solito non sono mutuamente intelligibili, sebbene ci siano anche 
somiglianze tra le diverse lingue dei segni.

INTERVISTE e ATTIVITÀ SOCIALI-Interviews & Social Activities
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L’INTERVISTA
Parliamo di voi: con 160 anni di attività alle spalle quan-
to è stato importante il vostro lavoro per la sordità e per i 
sordi?

Io direi che è servito molto. Esisteva già un istituto regio a cui ac-
cedevano i sordi figli di famiglie abbienti, ma non per i poveri. Solo 
grazie all’aiuto del conte Paolo Taverna è stato possibile aiutare 
i “poveri sordomuti di campagna”, ai quali era dedicato questo 
istituto nella prima denominazione.Questo mecenate ha speso co-
spicui denari per la realizzazione di questo istituto affidandolo a 
don Giulio Tarra. I preti diocesani hanno sempre diretto la parte 
maschile mentre le suore canossiane quella femminile. L’istituto ha 
terminato poi la sua attività educativa nel 1994 e, dopo la chiu-
sura delle scuole speciali, l’istituto è diventato una fondazione che 
finanzia progetti gestiti da terzi destinati alle disabilità uditive. Io 
ci vedo un continuo su questo percorso: continuiamo la tradizione 
oralista, come si sa don Giulio Tarra è stato l’inventore del metodo 
dell’oralisimo puro, ma non ci limitiamo a essa perché proseguiamo 
soprattutto lo spirito di don Giulio, che è sempre stato quello di 
mettere al centro la persona sorda, a prescindere dalle modalità 
comunicative che adotta, con una particolare attenzione ai più 
fragili.

La sordità è ancora una condizione che esclude socialmen-
te e lavorativamente, oppure sta diventando sempre più 
una caratteristica dell’individuo, che può integrarsi e tro-
vare un proprio contesto? 

Se ne discute ancora molto, è sicuramente una disabilità e non bi-
sogna negarla, soprattutto per quanto riguarda i diritti che bisogna 
riconoscere e il supporto che bisogna dare a chi ne soffre, certamen-
te c’é tanto lavoro da fare sul piano culturale per far comprendere 
il valore della diversità e il diritto all’inclusione. Ogni cittadino, 
che sia disabile o meno, che sia biondo o moro, credente o non cre-
dente, deve poter esercitare allo stesso modo tutti i suoi diritti e se 

qualcuno ha delle difficoltà ancor di più. Dovrebbe essere fatto molto 
soprattutto per le disabilità uditive che pregiudicano le comunicazioni 
e quindi le relazioni umane basterebbe anche poco, pensiamo all’indu-
zione magnetica. Ho due cognati a Londra, li nelle maggiori stazioni 

Da sx: Francesco Mancini e Stefano Cattaneo

L’esterno della sede del PIS a Milano in via Giason del Maino
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Da sx: Francesco Mancini e Stefano Cattaneo

The first name was the “Pio Institute for the Deaf poor from 
the countryside”, it later became the “Pio Institute of the 
Deaf” also known by the acronym P.I.S.

The intitute deals with social solidarity, creating services and 
opportunities for people with hearing disabilities, promoting 
social inclusion paths through global forms of personal 
support.

THE CHOICE OF ORALISM INSTEAD OF THE SIGN 
LANGUAGE FOR A TRUE INTEGRATION OF THE 
DEAF

Oralism is the education of deaf students through oral language 
by using lip reading, speech and mimicking the mouth shapes 
and breathing patterns of speech. Oralism came into popular 
use in the United States around the late 1860s.

Sign language or signed language, are languages that use the 
visual-manual modality to convey meaning. Sign languages are 
expressed through manual articulation in combination with 
non-manual markers. Sign languages are full-fledged natural 
languages with their own grammar and lexicon. Sign languages 
are not universal and are usually not mutually intelligible (for 
example A.S.L.= American Sign Language; L.I.S.=Italian Sign 
Language; although there are also similarities among different 
sign languages).

Established in 1854 by Don Giulio Tarra (1832-1889), who was 
its first rector for thirty-four years until his death, thanks to the 
generosity of earl Paolo Taverna who also made use of the help 
of Don Eliseo Ghislandi, a young catechist of the Imperial Royal 
Institute of Milan. It is based in the historic building located in 
Milan via Giasone del Maino.

The first name was “Pious Institute for the deaf-mute from the 
countryside”, it later became the “Pio Institute of the Deaf-Mu-
tes” and, from May 2014, “Pio Institute for the Deaf ” also known 
by the acronym P.I.S.

It deals with social solidarity, creating services and opportuni-
ties for people with hearing disabilities, promoting social inclu-
sion paths through global forms of personal support”.

GIULIO TARRA

In June 1855 the catholic young priest, Giulio Tarra became the 
first director of the Pious Institute for poor country deaf-mute 
of Milan. After a period of coexistence between the oral and the 
sign method, in 1870 Tarra established the first one as the only 
system to be used in the Pious Institute. He was firmly convin-
ced that teaching «words with words» could stimulate the social 
inclusion of deaf-mute.

At the famous International Congress on Education of the Deaf 
(Milan, 1880) Tarra strongly defended the superiority of the 
spoken word over the signed word.

His speeches were appreciated by the European institutors pre-
sent at the Congress, who declared that the oral method had to 
be absolutely preferred.

Even if the Congress’ deliberations were not fully applied by all 
the Italian deaf-mutes institutions, at least until the end of the 
nineteenth century, Tarra’s contribution was crucial.

The priest’s struggle in favor of the oral method permitted major 
attention towards the deaf-mute social integration; but on the 
other side, his opposition to the sign language intensified the 
distance between the defenders of the two methods, creating a 
permanent caesura in the Italian deaf-mute culture.

della metropolitana come anche negli aeroporti, un cartello con il sim-
bolo dell’orecchio stilizzato indica che la persona può interconnettere 
la sua protesi uditiva o impianto cocleare e sentire tuttte le comunica-
zioni che i normoudenti ascoltano dagli altoparlanti, ho trovato questo 
sistema persino in una chiesetta romanica della campagna inglese. La 
sottotitolazione sarebbe essenziale in ambienti molto rumorosi, come 
aeroporti, stazioni ferroviarie, dove anch’io che sono udente faccio fa-
tica a sentire quello che dicono tra mille rumori e poi i sottotitoli sa-
rebbero utilissimi per le persone anziane. Si stanno facendo piccoli mi-
glioramenti, ma c’è ancora tanto da fare. Nonostante queste tecnologie 
costino veramente poco c’è poca attenzione per l’inclusione. Purtroppo 
la sordità è una disabilità “invisibile” e quindi ancor meno considerata 
delle altre, infatti mentre la disabilità fisica è visibile a tutti così come 
le barriere architettoniche, quasi nessuno comprende la sofferenza e le 
difficoltà dell’ipooacusia e quindi non avverte nemmeno l’esigenza di 
intervenire per integrare in ogni contesto chi non sente. Pensiamo alle 
scuole, per esempio, dove oramai da decenni si sono fatte opere edilizie 
anche molto costose, realizzazione di rampe per superare i gradini, 
ampliamenti delle porte per consentire il passaggio sedie a rotelle, in-
stallazione di ascensori per superare le difficoltà motorie, ma cosa si 
è fatto per la sordità, eppure basterebbero piccole spese, installare un 
sistema a induzione magnetica per le protesi uditive almeno in un’aula 
per ogni istituto, acquistare qualche microfono che consenta ai docenti 
di collegarsi direttamente con l’apparecchio acustico o l’impianto co-
cleare isolando la voce dell’insegnante dai rumori di fondo. La verità 
è che il problema più grande sono proprio i docenti che, molte volte, 
non conoscono e quindi non hanno una particolare sensibilità verso 
le disabilità uditive. Esiste anche la figura dell’assistente alla comuni-
cazione, ma non sono sufficienti per il numero di studenti sordi che 
frequentano le scuole.

“Mentre la cecità allontana dalle cose, la sordità allontana 
dalle persone” come diceva Ellen Keller, quali sono i benefici 
nella società di oggi nell’essere bilingue bimodale (LIS e ita-
liano)? 

Il fatto di essere bilingue è chiaramente qualcosa in più, se si conosco-
no due lingue si può interloquire di più e con più persone. L’Italia è 
stata l’ultima in Europa a riconoscere la LIS cme lingua ufficiale dello 
Stato. Io rispetto la libertà di scelta. Ovviamente chi parla solo LIS 
per parlare con un udente o anche con un sordo oralista ha bisogno 
dell’interprete, con tutti i problmi consguenti di tipo logistico, organiz-
zativo e anche economico. Pensiamo alle ulteriori dificoltà delle per-
sone sorde straniere che, magari arrivano da paesi non molto svilup-
pati, del terzomondo, dove spesso non hanno nemmeno gli apparecchi 
acusticicoppure hanno quelli che in Italia usavamo negli anni 60, che 
non possono usare la lingua dei segni che si usa nel loro paese ma 
devono imparare la Lingua italiana dei segni (LIS). In ogni caso, chi 
usa esclusivamente la LIS deve essere messo nelle condizioni di poter 
comunicare, la legge sta prevedendo anche questo.
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of lifts to overcome stairways, and what for hearing disabilities? Yet 
small expenses would be enough, a magnetic induction system for he-
aring aids at least in one classroom for each school institute, buying 
some specifical microphone that allows teachers to connect directly 
with the hearing aid or cochlear implant by isolating the teacher’s 
voice from the background noises. The truth is that the biggest pro-
blem is teachers who, many times, do not know and therefore do not 
have particular attention to hearing impairments.

What are the advantages in today’s society of being bimodal bi-
lingual (oralism and sign language)?

Being bilingual is clearly something more, if you know two languages 
you can talk more and with more people. Italy was the last in Europe 
to recognize sign language as an official language of the state. I re-
spect the freedom of choice of everyone. Obviously, those who speak 
only sign language, to speak with a hearing impaired or even with a 
deaf oralist, need an interpreter, with all the consequent logistical, 
organizational and even economic problems. We think of the further 
difficulties of foreign deaf people who, perhaps come from not very 
developed countries, of the third world, where they often do not even 
have hearing aids or have those that we used in Italy in the 60s, who 
cannot use their own sign language but they need to learn Italian 
Sign Language (LIS). In any case, those who exclusively use LIS must 
be put in a position to be able to communicate, law is going to provide 
also for this.

Let’s talk about you: with 160 years of activity behind you, how 
important was your work for the deaf?

I would say it helped a lot. There was already a royal institution 
that deaf children from wealthy families could access, but nothing 
for the poor. Only thanks to the goodwill of Count Paolo Taverna 
it was possible to help the “poor deaf-mutes of the countryside”, to 
whom this institute was dedicated in the first denomination. This 
patron spent considerable sums on the construction of this institute 
entrusting it to Don Giulio Tarra. The diocesan priests directed the 
male side while the Canossian nuns the female side. The institute 
then ceased its training activity in 1994 and, with the closure of 
the special schools, the institute became a foundation that finan-
ces projects managed by third parties for hearing disabilities. I see 
a continuation on this path: we continue the oral tradition, as we 
know Don Giulio Tarra was the inventor of the method of pure ora- 
list, but we do not limit ourselves to it because we continue above all 
the spirit of Don Giulio, who has always put at the center the deaf 
person, regardless of the communication methods he adopts, with 
particular attention to the most needing people.

Is deafness still a condition that causes social and work exclu-
sion, or is it increasingly becoming an individual characteri-
stic that can be integrated everywhere?

There is still a lot of discussion about it, it is certainly a disability 
and it must not be denied, especially as regards the rights that must 
be recognized and the support that must be given to those who suf-
fer from it. Certainly, there is a lot of work to be done, on a cultural 
level, to make people understand the value of diversity and the right 
to inclusion. Every citizen, whether he is disabled or not, whether he 
is blond or dark, believer or disbeliever, must be able to exercise all 
his rights in the same way and first of all those who have difficulties. 
A lot should be done especially for hearing impairments that af-
fect communications and therefore human relationships, even little 
things could be very useful for the deaf, just think of magnetic in-
duction. I have two brothers-in-law in London, there in major tube 
stations as well as in airports, a sign with the stylized ear symbol 
indicates that hearing loss people can interconnect their hearing aid 
or cochlear implant to the sound system so they can hear clearly all 
the communications that the normal hearing people hear from the 
loudspeakers. I found this system even in a Romanesque church in 
the English countryside. Subtitling would be essential in very noisy 
contexts, such as airports, railway stations, where me as well, a nor-
mal hearing person, can hardly hear speaking text due to high level 
of noise, subtitles would be very useful also for elderly people. Small 
improvements are being made, but there is still a lot to do. Although 
these technologies are quite inexpensive, there is very little attention 
to inclusion. Unfortunately, deafness is an “invisible” disability and 
therefore even less considered than the others while physical disa-
bility is visible to everyone as well as architectural barriers, almost 
no one understands the suffering and difficulties of hearing loss and 
therefore does not even feel the need to intervene to integrate those 
who do not hear into every context. Let’s think about schools, for 
example, where construction works have been carried out for de-
cades, including very expensive ones, like ramps to overcome steps, 
door extensions to allow wheelchairs to pass through, installation 

INTERVIEW WITH STEFANO CATTANEO
General director of Fondazione Pio Istituto Sordi 

[Pious Institute of Deaf Foundation in Milan]
Francesco Mancini

[english version revised by Silvia Rossi]
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Comunità,cibo,sostenibile, Valdichiana

Le comunità del cibo sono definite dall’art. 13 della Legge 1 dicem-
bre 2015, n. 1941. Il legislatore, in questo comma, definisce le «co-
munità del cibo e della biodiversità di interesse agricolo e alimentare» 
come un ambito locale derivante da accordi. 

Nella fase di progettazione di una comunità del cibo, che dovrà es-
sere affidata a un team di persone con competenze multidisciplinari, 
è necessario, a seguito dell’attività di partecipazione, procedere alla 
definizione dell’ambito. Sarà cura del gruppo di lavoro definire l’a-
reale, identificando l’ambito che risponda agli obiettivi di sensibi-
lizzazione della popolazione e di sostegno non solo alle produzioni 
agrarie e agroalimentari ma a tutte le imprese economiche di quel 
territorio.

Nella definizione dell’ambito saranno considerati gli aspetti comuni 
come la storia, i caratteri antropologici, le caratteristiche paesaggi-
stiche eambientali, la biodiversità agraria eagroalimentare, il grado 
di infrastrutturazione, le relazione nel territorio tra i portatori di 
interesse, i caratteri socio-economici, l’approccio alle food policy, il 
desiderio comune di costruire una maglia di relazioni condividendo 
il percorso e le finalità. 

Per tale ragione è necessario porre in essere una forte attività di par-
tecipazione per poi procedere a un’analisi SWOT (Strenghts-Weak-
nesses-Opportunities-Threats).

La comunità del cibo diventa quindi il luogo nel quale sviluppare le 
relazioni dell’ambito locale, ma soprattutto diventa il tavolo di dia-

1 Comma 2 art. 13 della Legge 1 dicembre 2015, n. 194: “2. Ai fini della presente legge, sono 
definiti «comunità del cibo e della biodiversità di interesse agricolo e alimentare» gli ambiti 
locali derivanti da accordi tra agricoltori locali, agricoltori e allevatori custodi, gruppi di 
acquisto solidale, istituti scolastici e universitari, centri di ricerca, associazioni per la tutela 
della qualità della biodiversità di interesse agricolo e alimentare, mense scolastiche, ospedali, 
esercizi di ristorazione, esercizi commerciali, piccole e medie imprese artigiane di trasforma-
zione agraria e alimentare, nonché enti pubblici.”

logo fra i diversi stakeholders, al fine di perseguire gli obiettivi che 
si sono dati i partecipanti.

La comunità del cibo può assurgere a luogo designato, dalla stessa 
collettività, alla programmazione, pianificazione e progettazione di 
interventi di sviluppo locale partecipato e sostenibile.

Anche se non previsto dalla norma, la comunità del cibo dovrà 
dotarsi di un piano strategico, ritenuto essenziale2, per una piani-
ficazione-programmazione-attuazione delle azioni che dovrebbero 
portare al raggiungimento degli obiettivi.

Secondo Brunori3, il piano strategico deve prendere in conside-
razione le attività rivolte al territorio, la definizione delle priorità, 
il monitoraggio, mobilitare risorse economiche e dare continuità 
all’animazione sul territorio.

La comunità del cibo nel redigere il piano strategico, ed è qui l’inno-
vazione, dovrà considerare un approccio PDCA e tenere conto delle 
norme della famiglia UNI ISO 371xx, “Città e comunità sostenibli”. 
Il piano strategico dovrà rispondere ai requisiti della norma UNI 
ISO 37101:2019, “Sistema di gestione per lo sviluppo sostenibile”, 
così che possa essere un “VERO” modello di governace resiliente 
eintelligente.

Da queste premesse ne deriva che è necessario promuovere e sol-
lecitare un modello di governace partecipato e dal basso per uno 
sviluppo locale endogeno e sostenibile. 

In Valdichiana, nel 2021, è nata una comunità del cibo. Il successo 
del caso della Val di Chiana è riconducibile alla volontà della gover-
nance locale di farsi carico dei bisogni della comunità locale con 
un percorso dal basso, partecipato, condiviso, pensato e realizzato 
secondo i requisiti di uno standard codificato e definito. 

Un modello che, sotto alcuni punti di vista, è replicabile in altre 
realtà italiane, dove vi sia un ambito locale di persone, enti, asso-
ciazioni collegati tra loro con reti di relazioni e implementando un 
sistema di gestione nel quale siano definite le fasi strategiche nell’at-
to costitutivo, statuto e carta della comunità (contesto, leadership e 
miglioramento) e siano strutturate le fasi operative nel piano strate-
gico (supporto, attività operative, valutazione, pianificazione) il tut-

2 Brunori G, et al.,(2017), Manuale di progettazione di comunità del cibo e della biodi-
versità di interesse agricolo e alimentare, Unione dei Comuni Garfagnana, Castelnuovo 
Garfagnana (LU).
3 Brunori G, et al.,(2017), cit. pagg.19-23.
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ABSTRACT: Le comunità del cibo e della biodiversità di 
interesse agricolo e alimentare sono un ambito locale derivante 
da accordi, disciplinate dalla 194/2015, riconducibile alla volontà 
della governance locale di farsi carico dei bisogni della comunità 
locale con un percorso dal basso, partecipato, condiviso, pensato e 
realizzato secondo i requisiti di uno standard codificato e definito. 
In questo contributo si analizza il caso della Valdichiana.
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Figura 1 Rappresentazione della Comunità del Cibo come contenitore di relazioni in ambito locale

to con un appropriato coinvolgimento delle parti interessate al fine 
di pervenire a una comunità più sostenibile, resiliente e intelligente.

L’esperienza della Comunità del Cibo della Valdichiana valida il 
modello, per i risultati ottenuti fino a oggi, l’adesione di 15 Comu-
ni dell’area, delle associazioni di categoria, imprenditori privati in 
numero di 55, (35 imprese agricole, 12 attività di ristorazione e 9 
attività di trasformazione)come la partecipazione ai webinar, le ri-
chieste di nuove adesione da, la partecipazione a due bandi del PSR 
2014-2020 Regione Toscana per la misura 16.2, la partecipazione al 
bando per i contratti di filiera per la realizzazione di infrastruttu-
re, la partecipazione ai fondi GAL di promozione e valorizzazione 
del territorio con azioni di sostenibilità, l’attivazione con un atto di 
indirizzo da parte dei Comuni per lo studio di bandi per l’assegna-
zione del servizio mense e la delega per le politiche di aera del cibo.

Le Comunità del Cibo non interessano solo il comparto dell’agro-a-
limentare, bensì tutto ciò che ruota intorno al settore primario, tra 
cui promozione della destinazione, attività artigianali-commercia-
li-turistiche, creazione di un’offerta formativa, tutela della diversità 
biologica-agraria eagroalimentare, valorizzazione del paesaggio e 
del territorio, tutela della storia e delle tradizioni come veicolo di 
conoscenza “da dove veniamo”. Le Comunità del Cibo sono per-
tanto lo strumento idoneo per progettare e realizzare le politiche, 
i piani e i programmi necessari per attuare in un ambito locale lo 
sviluppo sostenibile e rappresentano il “dove siamo” e il “dove vo-
gliamo andare”.

Le Comunità del Cibo sono un sistema di reti e relazioni per la cre-

azione di un food system e un modello di sviluppo locale basato su 
un’adeguata attività di partecipazione e di informazione, sono uno 
strumento per migliorare la programmazione di azioni strutturate 
di marketing territoriale, di valorizzazione dell’identità e dei pro-
dotti tradizionali e tipici e, se strutturare secondo i requisiti della 
norma UNI ISO 37101:2019, sono lo strumento idoneo per uno 
sviluppo locale sostenibile capace di portare vantaggi economi-
ci-sociali-ambientali per le imprese e per la comunità.

Se le Comunità del Cibo possono essere un modello di sviluppo 
sostenibile è fondamentale che i policy maker ne prendano atto, su-
bito, e si attivino concretamente perché “Il ruolo dell’attore pubblico, 
nelle sue varie declinazioni territoriali, nazionali e sovrannazionali, 
rimane anch’esso chiaramente determinante, perché è all’ombra dello 
spazio d’azione da questi delineato e incentivato che le condotte re-
sponsabili degli individui possono fornire i frutti migliori. Le respon-
sabilità delle politiche pubbliche oggi sta, quindi, anche forse e so-
prattutto nel favorire le subpolitiche responsabili degli attori locali.”4, 
senza l’aiuto e la spinta degli Enti Locali sarà molto più in salita il 
percorso, mentre se il percorso sarà condiviso porterà sicuramente 
dei risultati positivi. 

L’auspicio è che questo articolo sia di stimolo e riflessione per colo-
ro che hanno deciso di intraprendere un percorso di costituzione di 
una Comunità del Cibo eanche per gli Enti Pubblici che desiderano 
sostenere questi percorsi.

4 Spillare S., Cultura della responsabilità e sviluppo locale, Franco Angeli, Mila-
no, 2019, pag. 128.
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La sua visione dell’autonomia e dell’Europa, idee opposte o siner-
giche?

Per chi ha una visione dell’Europa in cui prevale il principio di sussidia-
rietà, l’Europa dei popoli e dei territori, sono due principi che vanno di 
pari passo anzi si autorafforzano l’un con l’altro. Credo che se l’Europa 
è quella che noi pensiamo, cioé un’Europa attenta alle diversità e alle 
peculiarità dei territori, le autonomie sono sicuramente un esempio al 
quale guardare. Noi abbiamo l’ambizione che la nostra autonomia possa 
essere un modello per altri territori italiani ma anche europei, laddove 
l’autonomia non c’é. 

Questo vuol dire che non potranno esserci gli Stati uniti d’Europa?

Se gli Stati uniti [d’Europa n.d.r.] sono federali va bene.

La sicurezza è un concetto tanto dibattuto quanto poco definito, sia 
nei parametri che la esprimono, sia nelle formule e nelle priorità 
per realizzarla. Qual’é la sua idea di sicurezza e il suo modello di 
città sicura?

Io parlo della nostra città, la città di Trento, e molto spesso quando par-
liamo di sicurezza guardiamo al confronto con altre città, e italiano e 
non solo italiane, però noi non vogliamo essere confrontate con altre 

realtà ma con la Trento di 15 anni fa, questo è il nostro target di 
riferimento. La Trento di 15 anni fa rispetto a oggi è comunque 
una città diversa, anche nell’approccio che abbiamo alla sicurezza e 
anche nel sentimento d’insicurezza della popolazione. Quindi dob-
biamo confrontarci con la nostra storia. E quindi dobbiamo cercare 
di tornare a quei parametri di sicurezza che oggi, ovviamente, sono 
minori per tutta una serie di fattori che facilmente conosciamo. 

Si potrà raggiungere quello che era Trento allo-
ra anche in una società che è molto diversa da allora?  
In una società multietnica e multiculturale, così aperta ai tran-
siti e all’esigenza di acquisire lavoratori anche fuori dai con-
fini, possono convivere realtà diverse senza che ciò comporti 
necessariamente uno scadimento del livello sicurezza e anche 
del benessere?

Non possiamo ragionare con il libro dei sogni. È chiaro che la 
Trento di oggi è completamente diversa da quella di 15 anni fa e 
le situazioni sono diverse, l’aspetto sociale è diverso, le popolazioni 
che vivono a Trento sono diverse e quindi dobbiamo essere realisti. 
Però, ripeto, dobbiamo prendere come riferimento noi e non tanto 
gli altri territori. Quando si discute se Trento sia sicura o se non lo 
sia, a nostro modo di vedere -e mi pare che a livello politico tutti lo 
condividano- ci sono delle zone del nostro territorio, se parliamo 
della città, che hanno dei problemi di vivibilità quotidiana che de-
vono essere affrontati perché ciò comporta che il cittadino, in quelle 
zone e in certi momenti, possa sentirsi insicuro ed è li che dobbiamo 
ragionare.

Nell’attuale contesto normativo tutte le forze di polizia, nazio-
nali e locali, hanno le medesime competenze sul piano giuri-
dico e, spesso, si sovrappongono nelle stesse zone e, proprio 
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perché hanno le stesse funzioni, può succedere anche il rischio op-
posto che ci siano alcune zone grigie. Pensa che il concetto di “si-
curezza urbana integrata” sia ancora un buon modello, seppur con 
contorni incerti, oppure solo uno slogan politico buono per tutte le 
stagioni e per tutti i partiti politici?

Credo che il concetto non sarà considerato uno slogan se diamo a queste 
forze di polizia, qualunque esse siano, gli strumenti per poter operare in 
sicurezza e anche per poter far rispettare la legge. Indubbiamente non è 
colpa delle forze di polizia, delle municipalità o dei territori se ci sono 
alcune leggi nazionali che su alcuni reati, come per esempio lo spaccio, 
sono state depotenziate negli ultimi anni. Questo comporta che il lavoro 
delle forze dell’ordine non riesca ad arrivare all’obiettivo, che è quello di 
fermare veramente lo spaccio, perché quando arrestano qualcuno dopo 
due ore è fuori. Non c’é una legislazione chiara e precisa che garantisca 
l’effettività della pena. Passa il tempo e ci raccontiamo sempre le stesse 
cose.

Lei non crede che ci sarebbe bisogno anche di avere il coraggio di 
fare una legge che definisse le competenze e i confini tra la sicurez-
za nazionale, quindi le competenze delle forze di polizia nazionale, 
e la sicurezza locale, quindi le competenze delle polizie locali?

Parlo da presidente della Provincia autonoma che non ha competenza 
in materia di sicurezza, tuttavia credo che debba esserci chiarezza sulle 
competenze della polizia locale e nazionale. D’altro canto, però, finché 
non ci sarà certezza e garanzia della pena, facciamo fatica anche a met-
tere in campo collaborazioni strutturate e serie.

Per quel che riguarda la repressione, che in realtà è sempre una 
sconfitta perché, anche se avessimo leggi più dure e se li mettessimo 
in carcere per più tempo, il danno comunque resta perché non pos-
siamo tornare indietro dal reato, come pensa che si possa davvero 
prevenire la criminalità in ambito urbano e con quali strumenti, 
considerato il ruolo e i bilanci spesso esigui degli enti locali? 

Dobbiamo agire all’inizio e spiegare ai consumatori che non devono as-
sumere droga, facciamolo perché questo è un aspetto culturale, sociale, 
educativo. Va fatto, sia chiaro, però non dobbiamo giustificare chi offre 

la droga perché c’é chi la richiede. Noi dobbiamo lavorare sulla repres-
sione, anche sotto l’aspetto preventivo, perché i giovani possono esse-
re deboli e avere problemi che portano a consumare droga. Quindi 
quanto più gli si consente di entrare in contatto con questo ambiente 
tanto più è facile che alla fine vi entrino. Se invece il giovane ha meno 
prossibilità di venirne a contatto, le sue problematiche hanno meno 
probabilità di trovare lo sfogo nel consumo della droga.

Cosa pensa che porteranno davvero i fondi del PNNR alla sicu-
rezza delle città?

Sul piano della ristrutturazione, della riqualificazione di immobili e 
quindi, in qualche caso, anche di qualche area urbana, sicuramente 
dobbiamo vedere positivamente le possibilità del contrasto del degra-
do urbano e del controllo del territorio. Noi riqualifichiamo la stazio-
ne ad esempio.

La teoria sociologica delle “finestre rotte” afferma che se c’é una 
casa vuota e qualcuno rompe una finestra, se nessuno fa niente 
poi magari ci sarà qualcun’altro che ne romperà un’altra ancora, 
se nessuno fa niente ancora poi ci sarà qualcuno che sfonderà la 
porta e poi diventerà un centro di spaccio. Ma se c’é qualcuno 
che già quando è stata rotta la prima finestra fa qualcosa si inter-
rompe il degrado. Quindi i fondi del PNRR, lei dice, potranno 
fare molto. A Trento e nel Trentino io ho visto una realtà adorna, 
dove è veramente difficile trovare delle saccature di degrado, di 
inciviltà e di bruttezza, anche se un certo livello di criminalità 
c’è. Il livello di cura e di efficenza del territorio è una conseguen-
za anch’essa dell’autonomia o, più semplicemente, della capacità 
dei Trentini e degli Altoatesini di sapersi ben amministrare? 

Autonomia è responsabilità! Perché se è vero che noi siamo un picco-
lo Stato, le nostre competenze, quindi anche le nostre responsabilità, 
le esercitiamo con nostre stesse risorse, cioé con le tasse pagate dai 
Trentini. Questo è il bene dell’autonomia, c’é un volano che si autoali-
menta di responsabilità, competenza e risorse proprie. Poi c’é sicura-
mente una particolare vocazione del Trentino allo spirito civico e al 
volontariato, ma credo che tutto nasca dal sistema dell’autogoverno.

Da sx Massimiliano Mancini, Mirka La Sorsa, Maurizio Fugatti, FlavioLucio Rossio [foto di Francesco Mancini]
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Your vision of autonomy and Europe, opposing or synergistic ideas?

For those who have a vision of Europe in which the principle of subsi-
diarity prevails, the Europe of peoples and territories, are two principles 
that go hand in hand and indeed reinforce each other. I believe that if 
Europe is what we think of, that is, a Europe attentive to the diversity and 
peculiarities of the territories, the autonomies are certainly an example 
to look at. We have the ambition that our autonomy can be a model for 
other Italian but also European territories, where autonomy does not 
exist.

Does this mean that there will never be the United States of Europe?

If the United States [of Europe ed.] Are federal, that’s fine.

Security is a concept as much debated as it is not well defined, both 
in the parameters that express and measure it, but also a priority to 
achieve. What is your idea of security and your model of a safe city?

I speak of our city, the city of Trento, and very often when we talk about 
security, we look at the comparison with other cities at a national and 
international level. Actually, we do not want to be compared with other 

realities but only with the Trento of 15 years ago, this is our real 
target. In the past, Trento surely a different city than it is now, also 
in the approach we have to safety and also in the insecurity felt 
by people. So we have to deal with our history and therefore, we 
must try to return to those safety parameters that today, of course, 
are worst for a whole series of factors that we easily may know.

Will it be possible to reach the safety level of Trento of fifteen 
years ago even in a very different society from then? In a mul-
tiethnic and multicultural society, which is open to transits 
and in need of finding workers elsewhere, can different rea-
lities coexist without necessarily leading to a decrease in the 
level of safety and well-being?

We need to reason and not dream. Today’s Trento is completely 
different from that of 15 years ago and the situations are different, 
the social aspect is different, the populations who live in Trento 
are different and therefore we must be realistic. However, I persist, 
we must take ourselves as a reference and not so much the other 
territories when talking about whether Trento is safe or whether 
Trento is not safe. In our view, and it seems to me that it is also a 
smart cap theme at a political level - that is, that everyone shares - 
there are areas of our territory if we talk about the city, which has 
problems of daily livability, and these must be addressed. These 
problems of daily livability mean that the citizen, in those areas, 
at certain times, can feel insecure and that’s where we must think.

In the current regulatory context in which national and local 
law enforcement have the same legal competencies and, often, 
overlap in the same areas and then, unfortunately, just because 
they have the same competencies, might be some gray areas, 
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do you think that the concept of “integrated urban security” is 
still a method, albeit with uncertain outlines, or a good political 
slogan for all seasons and for all political parties?

I speak as president of the Autonomous Province of Trento which 
has no legislative power in matters of security, but I believe that the-
re must be clarity on the competencies of the local and national po-
lice. On the other hand, however, as long as there is no certainty and 
guarantee of the sentence, we also struggle to put in place structured 
and serious collaborations.

As for the repression, which in reality is always a defeat because 
even if we had tougher laws, even if we quickly arrest criminals, 
the damage has always been there because we cannot go back 
from the crime, as you think we can. preventing crime in the ur-
ban environment and with what tools have given the role and, 
often, the meagre budgets of local authorities?

We must act at the beginning and explain to consumers that they 
should not take drugs; we have to do it because it is a cultural, social 
and educational duty. It must be done, mind you, but we must not 
justify those who offer drugs because some ask for them. We must 
work on repression, even from the educational point of view, be-
cause young people can also be weak, they can have problems that 
lead to drug use, so the more you give them the chance to come into 
contact with this environment, the easier it is in the end to start. If, 
on the other hand, the young person is less likely to come into con-
tact with it, his problems are less likely to find an outlet in drug use.

What do you think PNNR funds [EU Next Generation funds] will 
really bring to city safety?

In terms of restructuring, redevelopment of buildings and there-
fore, in some cases, also of some urban areas, we must certainly 
see positively the possibilities of contrasting urban decay and the 
opportunity of increasing urban control. We are redeveloping the 
main city station for example.

The sociological theory of “broken windows” states that if there 
is an empty house and someone breaks a window, if no one does 
anything then maybe there will be someone else who will break 
another one, if no one does anything again then there will be 
someone who will break down the door and then become a dea-
ling center. But if there is someone who already does something 
when the first window has been broken, the degradation is in-
terrupted. For this reason, the PNRR funds, she says, can do a 
lot. In Trento and Trentino, I saw an adorned reality, where it is 
really difficult to find pockets of decay, incivility and ugliness, 
even if there is a certain level of crime. Is the level of care and 
efficiency of the territory also a consequence of the autonomy 
or simply of the ability of the Trentino and South Tyroleans to 
know how to manage themselves well?

Autonomy means responsibility! Because if it is true that we are 
a small state, we exercise our competencies and therefore our re-
sponsibilities with our resources, that is, with the taxes paid by the 
people of Trentino. This is the good of autonomy, there is a driving 
force that feeds itself on responsibility, competence, and own re-
sources. Then there is certainly a particular vocation of Trentino 
to the civic spirit, to the spirit of volunteering, but I believe that 
everything arises from the system of self-government.

Autonomous Province of Trento palace [photo by Francesco Mancini]
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In via preliminare, per la trattazione dell’argomento che ci occupa, 
occorre evidenziare che il d.l. n. 121 del 10 settembre 20211, conver-
tito con modifiche nella legge n. 156 del 9 novembre 2021, ha, tra le 
altre cose, modificato l’articolo 188 del Codice della Strada, rubri-
cato “Circolazione e sosta dei veicoli al servizio di persone invalide”, 
raddoppiando le sanzioni amministrative previste dai commi 4 e 5 
e soprattutto, per quello che interessa in questo scritto, inserendo il 
comma 3-bis2 che, in sostanza, consente il parcheggio gratuito nel-
le aree di sosta a pagamento, dei veicoli al servizio di persone con 
disabilità, titolari di relativo contrassegno. Probabilmente questa 
illuminante iniziativa del Legislatore, con il chiaro intento di agevo-
lare la mobilità dei veicoli al servizio delle persone invalide, ha, però, 
acuito un fenomeno ben conosciuto e già dilagante, ovvero, la “corsa” 
di parenti eamici in mala fede a procurarsi una fotocopia del con-
trassegno invalidi legittimamente detenuto dalla persona disabile o, 
addirittura, a utilizzare il contrassegno di una persona deceduta. Si, 
perché, ahimè, accade anche questo.

Proprio a causa delle modifiche legislative appena citate, il fenome-
no sopra descritto è tornato di estrema attualità, nonostante ormai 
facesse parte del nostro modus vivendi e non facesse più notizia, 
nonostante i numerosi abusi commessi in barba al principio costitu-
zionale secondo cui “il contrassegno invalidi da rilasciare a persone 

1 D.L. n. 121/2021 rubricato “Disposizioni urgenti in materia di investimenti e sicurezza delle 
infrastrutture, dei trasporti e della circolazione stradale, per la funzionalità del Ministero delle 
infrastrutture e della mobilità sostenibili, del Consiglio superiore dei lavori pubblici e dell’Agen-
zia nazionale per la sicurezza delle infrastrutture stradali e autostradali”.
2 Art. 188 CdS, comma 3-bis “Ai veicoli al servizio di persone con disabilità, titolari del con-
trassegno speciale ai sensi dell’articolo 381, comma 2, del regolamento, è consentito sostare 
gratuitamente nelle aree di sosta o parcheggio a pagamento, qualora risultino già occupati o 
indisponibili gli stalli a loro riservati.”

handicappate con capacità di deambulazione ridotta è strettamente 
personale”3.

Inquadrato il fenomeno, occorre fare un veloce passo indietro nel 
tempo e risalire fino all’anno 2016, quando il Legislatore, con due 
decreti legislativi4, ha depenalizzato o abrogato alcune fattispecie pe-
nalmente rilevanti tra le quali alcune di sicuro interesse per questa 
disamina. 

Infatti, fatta salva l’abrogazione, tra gli altri, del reato di cui all’artico-
lo 485 c.p.5 “Falsità in scrittura privata” che puniva anche la condotta 
di chi guidava con un certificato assicurativo falso, del reato di cui 
all’articolo 116 cds “Patente e abilitazioni professionali per la guida di 
veicoli a motore”, comma 156 che puniva chi conduceva un veicolo a 
motore senza aver mai conseguito la patente di guida, o con patente 
revocata o non rinnovata, entrambi di sicuro interesse per tutti gli 
operatori di polizia stradale, occorre concentrarsi, per entrare nel 
vivo della presente disamina, sulla fattispecie di cui all’articolo 489 
c.p.7 e sulla fattispecie di cui al combinato disposto degli artt. 477-
482 c.p.

Dal punto di vista sistematico ci troviamo nel titolo VII del codice 
Rocco (artt. 453-498) ovvero nel titolo dedicato ai delitti contro la 
fede pubblica, suddiviso a sua volta in quattro capi, relativi alla fal-
sità in monete, falsità in sigilli, falsità in atti e falsità personale. In 
senso lato, il bene giuridico tutelato dai c.d. delitti di falso è la fede 
pubblica, cioè la fiducia del pubblico in determinati oggetti o sim-
boli, per una specifica esigenza di certezza e affidabilità dei traffici 
3 Ordinanza della Corte Costituzionale n. 328/2000.
4 I d.lgss. n. 7 e n. 8 del 15.01.16, entrati in vigore dal 6 febbraio 2016, hanno dato ese-
cuzione all’art. 2 della legge-delega al Governo n. 67 del 28.04.2014; in particolare con il 
d.lgs. n. 7/2016 sono stati abrogati alcuni reati, soprattutto perseguibili a querela di parte, 
con la previsione di farraginose “sanzioni civili” da irrogare da parte della magistratura e non 
dell’Autorità amministrativa, mentre con il d.lgs. n. 8/2016 sono stati depenalizzati alcuni 
reati, soprattutto perseguibili d’ufficio, prevedendo, in sostituzione, delle sanzioni pecuniarie 
amministrative da irrogare da parte dell’organo accertatore. 
5 Art. 485 c.p. - Falsità in scrittura privata “1. Chiunque, al fine di procurare a sé o ad altri un 
vantaggio o di recare ad altri un danno, forma, in tutto o in parte, una scrittura privata falsa, o 
altera una scrittura privata vera, è punito, qualora ne faccia uso o lasci che altri ne faccia uso, 
con la reclusione da sei mesi a tre anni. 2.Si considerano alterazioni anche le aggiunte falsamen-
te apposte a una scrittura vera, dopo che questa fu definitivamente formata”.
6 Attuale formulazione dell’art. 116 cds , comma 15 “Chiunque conduce veicoli senza aver 
conseguito la corrispondente patente di guida è punito con la sanzione amministrativa pecunia-
ria da euro 5.100 a euro 30.599; la stessa sanzione si applica ai conducenti che guidano senza 
patente Perché revocata o non rinnovata per mancanza dei requisiti fisici e psichici. Nell’ipotesi 
di recidiva nel biennio si applica altresì la pena dell’arresto fino ad un anno. Per le violazioni di 
cui al presente comma è competente il tribunale in composizione monocratica”.
7 Il comma 2 è stata abrogato conseguentemente all’abrogazione del citato art. 485 c.p., e 
aveva a oggetto l’ipotesi di uso di atto falso in scrittura privata, da parte di chi non sia con-
corso nella falsità.

USO ILLECITO DEL CONTRASSEGNO INVALIDI
Tra ipotesi di sanzioni amministrative e ipotesi di condotte penalmente rilevanti

Luigi De Simone
comandante della Polizia Municipale di Caserta

ABSTRACT: Le ipotesi di abuso nell’uso del contrassegno invalidi 
tra fattispecie penali e violazioni amministrative, nella normativa 
e nelle interpretazioni giurisprudenziali.

KEYWORDS: diritto, polizia stradale, contrasssegno disabili, 
diritto penale, sanzioni amministrative.

DIRITTO DELLA CIRCOLAZIONE STRADALE-Italian Laws & Rules of the Road



  29

economici e giuridici. Tuttavia, all’interno dei capi si possono poi 
individuare dei beni giuridici più specifici. In particolare, nel capo 
III è prevista la falsità in atti, che riguarda reati ritenuti, dalla dot-
trina maggioritaria, plurioffensivi. Per cui il bene giuridico tutelato, 
da un lato, è l’aspettativa sociale di conformità ai fatti di alcuni atti 
provenienti dalla PA, dall’altro lato, la tutela del privato che beneficia 
di quel determinato atto.

Dopo la breve premessa e l’inquadramento sistematico, esaminiamo 
in seguito l’orientamento della giurisprudenza che in alcuni casi ha 
escluso la rilevanza penale di taluni comportamenti, come, ad esem-
pio, l’utilizzo di un contrassegno originale intestato a una persona 
defunta, o la produzione di un falso grossolano, invece, in altri, ha 
confermato la configurabilità del reato, come, ad esempio, l’utilizzo 
di una fotocopia a colori idonea a trarre in inganno, tra l’altro, esclu-
dendo l’applicazione della particolare tenuità del fatto. 

Ai fini dell’integrazione del reato di uso di atto falso di cui all’art. 
489 comma 1 c.p.8, delitto di pericolo a consumazione istantanea, 
è necessario che il documento sia stato contraffatto all’estero e sia 
stato solo utilizzato in Italia9.

Ai fini dell’integrazione del reato di cui al combinato disposto degli 
artt. 477 c.p.10 e 482 c.p.11 è necessario che il documento sia stato 
falsificato in Italia.

Appare opportuno evidenziare che la fattispecie regolata dall’art. 
489 comma 1 c.p. assume carattere sussidiario rispetto a quella di 
contraffazione di cui al predetto combinato disposto, sicuramente 
più grave, qualora l’agente si identifichi con l’autore di quest’ultima. 

8 Art. 489 c.p. - Uso di atto falso c.1 “Chiunque senza essere concorso nella falsità, fa uso di un 
atto falso soggiace alle pene stabilite negli articoli precedenti, ridotte di un terzo”.
9 Sent. Cass., sez. V, n. 37443/2021.
10 Art. 477 c.p. - Falsità materiale commessa dal pubblico ufficiale in certificati o autoriz-
zazioni amministrative “Il pubblico ufficiale, che, nell’esercizio delle sue funzioni, contraffà o 
altera certificati o autorizzazioni amministrative, ovvero, mediante contraffazione o alterazio-
ne, fa apparire adempiute le condizioni richieste per la loro validità, è punito con la reclusione 
da sei mesi a tre anni”.
11 Art. 482 c.p. – Falsità materiale commessa dal privato “Se alcuno dei fatti preveduti dagli 
articoli 476, 477 e 478 è commesso da un privato, ovvero da un pubblico ufficiale fuori dell’e-
sercizio delle sue funzioni, si applicano rispettivamente le pene stabilite nei detti articoli, ridotte 
di un terzo”.

In estrema sintesi, la configurabilità della fattispecie di uso di atto 
falso di cui all’art. 489 c.p. presuppone che l’utilizzatore del docu-
mento non abbia concorso in alcun modo nella falsificazione dello 
stesso12.

Proprio in relazione all’uso di fotocopia a colori di contrassegno in-
validi, la giurisprudenza è univoca nel riconoscere la condotta pe-
nalmente rilevante. 

È configurabile il delitto di utilizzo di atto falso, nella condotta del 
soggetto che espone sull’auto, parcheggiata in zona contrassegnata 
dall’obbligo di pagamento della sosta o in zona a traffico limitato, 
la falsa copia del permesso di parcheggio per invalidi a colori13. Per 
un fatto accaduto nel 2010 ad Ancona, il trasgressore ha perso tutti 
i tre gradi di giudizio. Infatti il ricorrente contestava il fatto che, no-
nostante esponesse una fotocopia del contrassegno invalidi, non ne 
aveva beneficiato in quanto aveva comunque pagato la tariffa orario 
stabilita.

Più recente è un’altra pronuncia della Suprema corte14 con la quale 
i giudici hanno confermato la condanna, ex art. 489 c.p., a carico di 
un conducente che faceva uso di una riproduzione fotostatica plasti-
ficata artigianalmente del permesso invalidi della madre, utilizzata 
ed esibita come se fosse l’originale. In tale circostanza i Giudici han-
no escluso la configurabilità del mero illecito amministrativo di cui 
all’articolo 188 cds, come richiesto dal condannato. Inoltre hanno 
escluso il riconoscimento della tenuità del fatto, ex art. 131-bis c.p., 
applicabile per i reati con pena detentiva non superiore a 5 anni, in 
quanto, scrivono testualmente, “non è qualificabile come di partico-
lare tenuità l’utilizzo illecito di un documento abilitante al parcheggio 
nelle zone riservate agli invalidi, per la limitazione che reca ai soggetti 
legittimamente titolari del diritto all’utilizzo di tali aree (oltre che in-
sita in un siffatto modus operandi che implica l’uso di un documento 
artatamente falsificato allo scopo, una certa abitualità del comporta-
mento)”. Inoltre hanno ribadito l’orientamento della giurisprudenza 
di legittimità secondo cui solo l’esibizione della mera fotocopia che 

12 Sent. Cass., sez. V, n. 48918/2018.
13 Sent. Cass., sez. V, n. 13925 del 22 marzo 2017.
14 Sent. Cass., sez. V, n. 836 20.10.2020 – 12.01.2021.
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friva la prevenuta e che ne avevano giustificato il rilascio. In senso 
contrario alla giurisprudenza dominante, ma limitata a una specifica 
condizione, ovvero l’utilizzo del contrassegno fotocopiato da parte 
dello stesso titolare che lo esibisce in quanto fotocopia, per evitare lo 
smarrimento dell’originale.

Non risulta penalmente rilevante, invece, la condotta di chi utilizzi 
l’originale di un contrassegno invalidi di persona deceduta, configu-
rando solo la possibilità di irrogare la sanzione amministrativa, di 
cui all’art. 188 cds, per il presupposto che il permesso invalidi espo-
sto non esprime nessuna autorizzazione amministrativa in quanto 
legata inscindibilmente alla persona titolare3 poi deceduta. In tali 
ipotesi secondo la Cassazione non risulta configurabile nemmeno il 
reato di sostituzione di persona, ex art. 494 c.p., ribaltando le senten-
ze di condanna inflitta nei due precedenti gradi di giudizio18. 

Appare evidente che il fenomeno esiste e che spesso ha interessato la 
Suprema Corte che, nella stragrande maggioranza dei casi, ha rite-
nuto penalmente rilevante la condotta più volte ricordata in questa 
disamina. Un fenomeno sempre più dilagante, soprattutto negli ul-
timi tempi, da un lato per la recente modifica dell’articolo 188 cds e, 
dall’altro, per la convinzione che l’utilizzo di una fotocopia a colori 
di un contrassegno disabili non sia un comportamento così grave da 
configurare un delitto, punito addirittura con una pena, a secondo 
della fattispecie accertata, che può arrivare a due anni di reclusione.

Con l’entrata in vigore del nuovo Contrassegno Unificato Disabili 
Europeo (CUDE), di cui al D.M. 05/07/2021, dallo scorso 23 maggio 
è attiva, in fase sperimentale per alcuni Comuni italiani, una piat-
taforma informatizzata con una banca dati unica per coordinare la 
mobilità delle persone con disabilità si tutto il territorio nazionale. 

Sicuramente gli operatori di polizia stradale potranno fare accerta-
menti in tempo reale e sicuramente sarà più difficile mettere in piedi 
condotte truffaldine eirrispettose delle persone diversamente abili.

18 Sent. Cass., n. 14039/13.

appaia evidentemente come tale e non sia idonea a trarre in inganno 
la pubblica fede esclude che possa ritenersi integrato, oggettivamen-
te e soggettivamente, il reato di uso di atto falso. Il caso di scuola è il 
falso “grossolano” ovvero l’utilizzo di una fotocopia in bianco e nero 
che evidentemente non è in grado di ingannare gli operatori”.

Tornando, invece, alla configurabilità dell’ipotesi ben più grave, di 
cui al combinato disposto degli artt. 477-482 c.p., è interessante una 
sentenza del 201715 con la quale la Cassazione ha ritenuto integrato 
il delitto di falsità materiale commessa dal privato in autorizzazioni 
amministrative, con la riproduzione fotostatica dell’originale di un 
permesso invalidi seguita dall’esposizione della stessa sul propri vei-
colo, quando il documento abbia l’apparenza e sia utilizzato come 
originale.

Dello stesso tenore una precedente pronuncia del 201416 con la quale 
gli Ermellini hanno ritenuto che sia configurabile come reato di fal-
sificazione materiale commessa dal privato in autorizzazioni ammi-
nistrative (art. 477- 482 c.p.) e non di uso di atto falso (art. 489 c.p.), 
la condotta di colui che espone all’interno della propria autovettura 
una riproduzione fotostatica a colori di un contrassegno con auto-
rizzazione per invalidi al parcheggio di autoveicoli, in quanto l’uso 
personale e nell’interesse proprio del documento falso consente di 
ritenere che il soggetto in questione, direttamente o ricorrendo all’o-
pera altrui, sia l’autore della contraffazione.

Tra le pochissime pronunce in senso contrario si segnala una Sen-
tenza del 201717. Sicuramente in controtendenza i giudici hanno 
ritenuto che l’utilizzo dell’autorizzazione da parte della titolare le-
gittima l’azione di fotocopiatura, non come abusiva moltiplicazio-
ne di autorizzazione amministrativa, ma come strumento per poter 
utilizzare tale autorizzazione nei limiti del provvedimento ammini-
strativo, non parendo in contrasto con la funzione dell’atto la mera 
soluzione del problema di un eventuale smarrimento di un docu-
mento fondamentale in relazione alle limitazioni fisiche di cui sof-

15 Sent. Cass., sez. II, n. 38816 del 25.05.2017.
16 Sent. Cass., sez. V, n. 47079 del 24.06.2014.
17 Sent. Cass., n. 18961, 23.09.2016 – 20.04.2017.
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Dal 2001 si stanno susseguendo programmi comunitari che hanno 
l’obiettivo di ridurre del 50% il numero delle vittime nel decennio di 
riferimento.

Anche se l’obiettivo di riduzione non viene completamente raggiun-
to da tutti gli stati europei rimane lo “sforzo”, per la verità abbastanza 
disomogeneo, che dal 2011 al 2021 ha visto una riduzione di morta-
lità media che si è attestata attorno al 31% (in riferimento all’EU27 
inclusa la Gran Bretagna) con una significativa riduzione percen-
tuale del tasso di mortalità da 66 a 45 morti su strada per milione 
di abitanti: in valore assoluto da 28.865 a 19.823 vittime salvando in 
dieci anni 57.095 vite.

Questo l’ultimo bilancio tracciato dal Consiglio europeo per la si-
curezza nei trasporti, l’ European Transport Safety Council (ETSC) 
con sede a Bruxelles, organizzazione non-profit nata nel 1993 che 
provvede analisi indipendenti per la Commissione Europea, il Par-
lamento Europeo e gli stati dell’Unione per il monitoraggio e la ri-
duzione dell’incidentalità e sinistrosità nel sedicesimo report sull’in-
dice annuale di sicurezza stradale, il Road Safety Performance Index 
(PIN) pubblicato il 15 giugno di quest’anno.

Unico stato ad aver centrato l’obiettivo è la Lituania (50,51%) mentre 
tra i paesi non appartenenti all’Unione l’unico che ha registrato un 
risultato migliore è la Norvegia con un 52,38% mentre il risultato 
ottenuto dall’Italia con la riduzione dei decessi del 26,35% è di molto 
inferiore alla media e il divario con altri paesi della stessa area geo-
grafico purtroppo è ancora troppo ampio: Belgio (-45,25%), Porto-
gallo (-42,31%), Svizzera (-36,62%) e Germania (-35,92%).

Solo in termini meramente economici, il valore della vita è ovvia-
mente inestimabile, significa un risparmio di oltre 64 miliardi di 
euro per cui investire nella sicurezza stradale oltre che ad essere 

moralmente doveroso è conveniente e quindi si deve investire di 
conseguenza.

Purtroppo una vittima su 5 è un giovane tra i 15 e 30 anni e questo 
dato non è in linea con la percentuale della popolazione di condu-
centi quindi deve essere attentamente analizzato e presenta enor-
mi margini di lavoro per limitarlo come ha chiosato la direttrice di 
ETSC, Ellen Townse, “dobbiamo riconoscere che i giovani e inesperti 
conducenti hanno un rischio di ferire sé stessi e gli altri molto più 
alto. Regole più intelligenti come limiti di alcol più bassi e divieti di 
guida notturna possono aiutare i giovani ad acquisire esperienza in 
un ambiente più sicuro e proteggerli dal causare tragedie”.

Doveroso diventa analizzare le politiche più efficaci soprattutto di 
quei paesi, come la Lituania, che si sono distinti per efficienza:

programmi nazionali di sicurezza stradale a lungo termine con l’o-
biettivo di ridurre di un ulteriore 50% le vittime al 2030 per arrivare 
a zero nel 2050, indagini approfondite in tutti i casi di incidenti con 
conseguenze fatali (dal 2019), sviluppo di nuovi sistemi di informa-
zione sulle collisioni da traffico disegnati per una miglior rilevazio-
ne dei decessi e delle statistiche di incidenti inclusi i dati delle strut-
ture ospedaliere, programmi nazionali capillari di monitoraggio 
degli attraversamenti pedonali per aumentare il livello di sicurezza 
(dal 2018), un considerevole incremento delle piste ciclabili nella 
capitale, Vilnius, passando dai 40 km del 2015 ai 160 km previsti 
entro l’anno prossimo, introduzione in 81 tratti stradali di sistemi di 
rilevazione della velocità media (dal 2018) oltre alle 400 telecamere 
fisse già installate, tolleranza zero per la concentrazione di alcool nel 
sangue per i conducenti professionali e per i giovani e limite abbas-
sato a 0,4 g/l per tutti gli altri, un programma di disintossicazione 
dall’alcol per i trasgressori come alternativa alla sospensione della 
guida (dal 2019). 

Anche il 4° Piano d’Azione sulla Sicurezza Stradale “Global Plan for 
the Decade of Action for Road Safety 2011-2020” promosso dalle 
Nazioni Unite ha previsto oltre alle misure tecnologiche per aumen-
tare la sicurezza attiva e passiva dei veicoli e delle infrastrutture una 
formazione mirata a sensibilizzare le coscienze riassunte in 5 “pila-
stri”: gestione della sicurezza stradale (elaborazione e monitoraggio 
di strategie per la sicurezza stradale), strade e mobilità (incremento 
della sicurezza delle reti viarie con particolare attenzione agli utenti 
più deboli), veicoli (adozione delle più avanzate tecnologie per la 
sicurezza dei veicoli), utenti della strada (sviluppo di programmi per 
migliorare il comportamento degli utenti per un maggiore rispetto 
delle regole) e gestione post incidente (migliorare la risposta alle esi-
genze post-incidente).

Una delle cause del mancato raggiungimento di questi obiettivi è da 
ricercare nel significativo indebolimento verificatosi in tutta Europa 
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Il rapporto raccomanda, oltre a “patenti di prova” per i giovani gui-
datori con decurtazione dei punti aumentate, come di fatto avviene 
già in Italia con il così detto “foglio rosa” prima e le maggiori san-
zioni per i neopatentati poi, un maggiore periodo di affiancamento 
degli adulti nella pratica per conseguire la patente, un aumento dei 
controlli, non abbassare ulteriormente l’età minima per conseguire 
la licenza di guida e soprattutto la già richiamata “tolleranza zero” 
per alcol e droga abbassando il limite di 0,2 g/l di concentrazione di 
alcol nel sangue per i conducenti più giovani che in Italia è zero ma 
solo per i primi tre anni dal conseguimento della patente. Nel Regno 
Unito e Malta per esempio i limiti sono di 0,8 g/l senza distinzioni 
tra conducenti esperti e neopatentati.

L’indagine analizzando in 68 pagine i vari casi nazionali dalla Da-
nimarca ad Israele evidenzia proprio che se un giovane comincia a 
guidare da solo e senza restrizioni la probabilità di essere coinvolto 
in un incidente mortale, soprattutto sotto i 18 anni, aumenta sensi-
bilmente. 

Al sistema organizzativo giuridico e disciplinare in itinere da parte 
dei governi centrali gli enti locali possono potenziare oltre alla vi-
gilanza la prevenzione e soprattutto la formazione e la sensibilizza-
zione dei giovani anche in sinergia con le numerose associazioni di 
familiari e amici delle vittime della strada. Sia nelle scuole con i tra-
dizionali corsi di sicurezza stradale che da sempre la polizia locale, 
come anche alcune forze dell’ordine, somministrano nelle scuole per 
“addestrare” i “conducenti di domani” che sulla strada con program-
mi e progetti di affiancamento dei giovani sulla strada, dimostrazio-
ni, simulazioni e coinvolgimento nell’attività di controllo e vigilanza 
del territorio nel tentativo di superare il “paradosso” formativo; che 
la sicurezza viene spiegata ai giovani in modo da essere compresa da 
quelli che già la rispettano mentre le persone che più ne avrebbero 
bisogno sfuggono alla nostra capacità di sensibilizzazione.

Ci si deve sforzare di intercettare questa quota parte di giovani sul 
“loro terreno”, come i social, la musica, i luoghi di aggregazione e gli 
eventi live, per far “toccare” loro gli effetti di una guida imprudente, 
distratta se non aggressiva e pericolosa, e non c’è niente di meglio che 
far raccontare ai giovani la sicurezza dai giovani stessi. Se imparano 
sul campo aumenta il grado di “responsabilità” e progressivamente la 
“guida prudente” può diventare un modello virtuoso e “cool”.

tra 2010 e il 2019 dei controlli su rispetto dei limiti di velocità, uso 
cinture di sicurezza, guida in stato di ebbrezza e utilizzo di cellulari 
al volante come riportato nel rapporto del Consiglio Europeo per la 
Sicurezza dei Trasporti: i controlli su strada per la guida in stato di 
ebbrezza sono diminuiti in otto Paesi (anche se aumentati in cin-
que) e che in 13 stati non si raccolgono nemmeno i dati nazionali 
sul numero di controlli rendendo più difficile monitorare i propri 
progressi su un problema critico di sicurezza stradale. Un sondaggio 
del 2018 mostra che solo il 23% degli europei ritiene ci sia la proba-
bilità di subire controlli per la guida in stato di ebbrezza durante un 
viaggio. La ricerca dimostra che l’applicazione delle norme è effica-
ce solo quando le persone percepiscono il rischio di essere fermate 
e controllate dalle forze dell’ordine e che la velocità inadeguata ha 
un’influenza diretta sulla probabilità e la gravità delle collisioni ma 
le differenze nelle politiche e nei comportamenti tra gli stati sono 
ancora troppe: mentre la Svezia ha un numero 100 volte più elevato 
di autovelox per milione di abitanti rispetto alla Repubblica Ceca 
in Germania il 99% dei passeggeri dei sedili posteriori indossa la 
cintura di sicurezza rispetto al misero 11% dei passeggeri in Italia.

Tantissimo rimane da fare ancora nel processo di armonizzazione 
e standardizzazione di norme e comportamenti e altrettanto nella 
prevenzione e nella formazione.

Il rapporto dedicato dal Consiglio europeo per la sicurezza dei tra-
sporti (ETSC) “Ridurre le morti su strada tra i giovani di età tra i 15 
e 30 anni” pubblicato il 28 ottobre 2021 evidenzia il dato allarmante 
di una vittima ogni 5 tra i giovani di età compresa tra 15 e 30 anni 
sostanzialmente per inesperienza, immaturità e “stili di vita” oltre 
che per una quasi fisiologica tendenza (non generalizzata) ad una 
guida spericolata per un totale di 5182 giovani morti sulle strade nel 
2019, l’81 % dei quali di genere maschile (dati rilevati nei 25 paesi 
dell’UE di cui si conoscono le statistiche).

Infatti è allo studio una patente a più livelli con maggiori limitazioni 
che dovrebbe essere introdotta entro l’anno prossimo.

I giovani conducenti sono coinvolti nel 40% degli incidenti con con-
seguenze evidenziando un rischio tendenzialmente alto riguardo 
all’incidentalità nonostante la maggior parte dei giovani non guidi 
deliberatamente in modo pericoloso.
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Tale informazione ha spaventato moltissimo i futuri genitori, per-
ché l’ infertilità è un drammatico tsunami che investe le coppie in un 
aspetto della vita che dovrebbe essere la cosa più naturale del mon-
do, naturale conseguenza di una storia d’amore importante: avere 
dei figli.

Nel corso di questi due anni sono stati effettuati molti studi sull’ar-
gomento, in quanto i centri di procreazione assistita ricevono richie-
ste di aiuto da parte di coppie infertili, sempre più numerose e tali 
contatti aumentano in modo esponenziale.

Basti pensare che secondo l’Organizzazione Mondiale della Sani-
tà (OMS) l’infertilità in Italia riguarda circa il 15% delle coppie 
mentre, nel mondo, circa il 10-12%. 

L’Italia è, inoltre, il fanalino di coda dell’Europa (1,3 figli per don-
na) e tale dato è di molto al di sotto del tasso di nascita che consente 
il mantenimento del numero della nostra popolazione, che è di 2,1. 
(Dati ISS)

Si considera come infertile una coppia che non ha concepimento 
dopo 12/24 mesi di rapporti sessuali regolari e mirati non protetti. 
Le cause possono essere femminili o maschili, oppure possono esi-
stere coppie la cui infertilità è dovuta a cause sconosciute.

Recentemente si è quindi posta l’attenzione sull’effetto del virus 
SARS-COV–2 sulla fertilità, in quanto un gruppo di alcuni ri-
cercatori nazionali e internazionali, tra cui il dott. Luigi Montano, 
uroandrologo e co-presidente della società Italiana di Riproduzione 
Umana (SIRU), responsabile del progetto EcoFoodFeritlity, ha sco-
perto che il virus non solo infetta le cellule dei mammiferi all’in-
terno delle quali si replica, ma interagisce con i microorganismi 
che si trovano normalmente nel tratto gastrointestinale, ed è in 
grado di replicarsi anche in questi batteri, che sotto il nome di 

“microbioma” sono nostri amici e ci aiutano a mantenere lo stato 
di salute.

Tale interazione apre la porta a numerose ipotesi secondo le quali 
il COVID-19 potrebbe avere un ruolo importante nella riduzione 
della fertilità soprattutto maschile, che è già in rapidissimo decre-
mento a causa dell’impatto ambientale che ha ridotto il numero di 
spermatozoi in maniera vertiginosa dagli anni ’40 ad oggi. 

L’infezione da SARS-COV-2 potrebbe generare, anche se non in tutti 
i pazienti colpiti, un’infiammazione asintomatica dei testicoli. Tale 
coinvolgimento del tessuto testicolare potrebbe ridurre la funziona-
lità dei tubuli seminiferi che producono spermatozoi alterando così 
i parametri dello spermiogramma e incrementando la frammenta-
zione del DNA, con conseguente riduzione della capacità di fecon-
dare delle cellule gametiche.

La diffusione del COVID 19 è ormai quasi senza controllo, perché 
queste ultime varianti causano una forma certamente meno rischio-
sa sotto il profilo delle complicanze gravi e delle ospedalizzazioni, e 
pertanto molti positivi o non sanno di essersi contagiati, o non si di-
chiarano perché la diagnosi viene ottenuta con i tamponi “fai da te”. 
È invece sempre più diffusa quella che ormai viene comunemente 
definita come sindrome di “Long Covid” che consiste in una serie 
di sintomi, dalla stanchezza al dolore muscolare, che permane per 
parecchio tempo dopo l’infezione. 

Questo permanere di alcuni sintomi potrebbe essere correlato 
con uno stato infiammatorio latente che potrebbe attaccare il tes-
suto germinale testicolare ed è per questo che si consiglia che i 
giovani colpiti da Covid, anche se asintomatici, una volta guariti 
dovrebbero sottoporsi ad una visita specialistica.

Sembra infatti che un enzima, chiamato ACE2, un recettore che aiu-
ta il virus ad entrare nelle cellule dell’organismo e che è presente nei 
testicoli, in particolare in una categoria di cellule denominate cellule 
di Leydig e Sertoli, se mutato, potrebbe favorirebbe l’ingresso del vi-
rus in un tessuto così delicato e sensibile. 

Vi sono ancora discussioni scientifiche su questi dati, che al momen-
to sarebbero dimostrati da alcune pubblicazioni scientifiche molto 
serie, ma che sono ancora troppo poche per poter avere la certezza 
che vi sia questo effetto del virus sulla fertilità.

E allora, nel frattempo che si chiariscano tutti i dubbi, quale modo 
migliore per preservare la fertilità che adottare uno stile di vita sano, 
che consenta di vivere a lungo e di non contrarre malattie gravi? 
Attendiamo la conclusione delle attività dei vari gruppi di ricerca e 
avremo risposta a tutte le nostre domande.

COVID 19 E INFERTILITA
La stato della ricerca sulla possibile influenza del virus SARS-COV-2 sulla fertilità maschile
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il termine nel senso più generale possibile) considerata di tutti, 
sarà in realtà un bene curato da nessuno.

Un’altra teoria economica molto interessante è quella di Garrett Har-
din (1915-2003) meglio conosciuta come “tragedia dei beni comu-
ni” (The tragedy of the commons, 19682). Suddetta teoria afferma che 
in un mondo limitato gli uomini tenderanno sempre ad usufruire 
senza tregua dei beni collettivi soddisfacendo il proprio interesse 
personale in una società troppo sicura di sé e dell’ambiente che la 
circonda. Anche se all’epoca i due economisti si riferirono soprattutto 
alle risorse ambientali, è chiaro come queste teorie riflettano la loro 
veridicità anche applicate ai beni comuni e al paesaggio urbano di 
oggi. Quando le risorse sono disponibili per tutti saranno curate e va-
lorizzate da nessuno. 

La soluzione potrebbe essere rappresentata da un’altra teoria chiamata 
“La logica dell’azione collettiva” di Mancur Lloyd Olson, Jr (1932-
1998), il quale mirava a mostrare come un gruppo di persone con 
obiettivi condivisi possa agire collettivamente per arrivare a determi-
nati benefici. Olson era convinto che le persone non avrebbero mai 
agito razionalmente facendo l’interesse della collettività usando un 
bene comune, a meno che non ci fosse stato un interesse condiviso 
meglio raggiungibile attraverso azioni di gruppo (The logic of col-
lective acrtion: Public Goods and the Theory of Group 19653). Questa 
teoria può essere particolarmente veritiera se la riflettiamo in contesti 
urbani moderni: le città sono cuore pulsante di diverse culture, centri 
di business e sviluppo. Ospitano un’enorme varietà di classi economi-
che e comunità differenti dove i conflitti sociali sono estremamente 
sentiti e per questo motivo grandi centri urbani sono spesso teatro di 
movimenti contro le disuguaglianze. I contesti urbani danno vita a 
valori e visioni comuni, assottigliando le differenze e unendo nelle 
problematiche verso il reclamo collettivo di cambiamento. 

Oggi, il responsabile della gestione dei beni comuni in Italia è la pub-
blica amministrazione, e per il principio di sussidiarietà le istituzio-
ni di riferimento sono quelle localmente più vicine ai cittadini, dalle 
regioni, alle province e infine i comuni. Il governo locale si occupa 
dell’amministrazione dei servizi più importanti per la collettività dalla 
la sanità, i trasporti, l’istruzione alle infrastrutture. L’organizzazione 
dei beni fisici e dei servizi e la somministrazione di essi viene definita 
governance. Le strategie organizzative di governance sono molteplici, 
ma quella che ultimamente si è rivelata più interessante da analizzare 
è sicuramente la governance collaborativa, definita come un processo 
decisionale ibrido e collettivo che coinvolge direttamente una comu-
nità implementando politiche pubbliche innovative e risolvendo pro-

beginning of the modern economics study of fisheries”. 
2 The Tragedy of the Commons, in Science, vol. 162, n. 3859, 1968, pp. 1243–1248.
3 The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, Harvard University 
Press, 1st ed. 1965, 2nd ed. 1971 (trad. it. “Logica dell’azione collettiva”; curato da: Sforza S.; 
Editore: Feltrinelli; data di pubblicazione: 1990; collana: “I fatti e le idee, saggi e biografie”.
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Elinor Ostrom (1933-2012), premio Nobel per l’economia 2009, 
definì, inizialmente, beni comuni le risorse ambientali utilizzate 
dall’uomo per determinati scopi. I beni naturali sono stati sempre 
gestiti seguendo le tracce dell’economia neoclassica, il quale focus 
principale si riduce alla soddisfazione di domanda e offerta attra-
verso un uso poco ponderato delle risorse necessarie per produrre, 
fino al declino di queste. Ostrom studiò a lungo le problematiche che 
attanagliavano l’uso sconsiderato dei beni comuni, come gestirli, 
supervisionare e limitarne l’utilizzo che prima o poi avrebbe portato 
all’esaurimento per garantirne al contrario un uso sostenibile e pro-
lungato nel tempo.

Alcuni studiosi hanno a lungo reclamato una completa privatizza-
zione dei beni, altri un controllo quasi completamente statale come 
centro univoco di gestione. Ostrom era dell’idea che fino ad allora, 
né la privatizzazione o una gestione unicamente statale di beni co-
muni abbia mai fornito esempi di eclatante successo. Al contrario, 
l’esperta riportava come gli esempi più emblematici di gestione dei 
beni comuni venissero da comunità che si affidavano ad organizza-
zioni che non erano del tutto pubbliche ma neanche del tutto private. 

Anche se gli studi della Ostrom si riferiscono soprattutto alle ri-
sorse ambientali, il quale destino è quello di esaurirsi un giorno, 
possiamo oggi affermare che i beni comuni si riflettono in tutti i 
tipi di risorse, tangibili e intangibili utilizzate da una comunità. 
Questa definizione comprende tutti gli spazi e i servizi formati 
intorno ad una società di persone annoverando anche l’ambiente 
urbano in tutta la sua totalità. Anche se la definizione ha allarga-
to la rete di cosa intendiamo come bene comune, le problematiche 
rimangono le stesse e sono soprattutto correlate ad un uso non chia-
ramente regolamentato e una definizione poco chiara di gestione. 
Alcune di queste problematiche sono intrinsecamente collegate 
alla natura umana e meglio spiegate in primis da H.S. Gordon 
(1924-2019), il quale, nel 19541, notò come una proprietà (da usare 
1 Con l’articolo “Economic Theory of a Common Property Resource: The Fishery marked the 
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blematiche comuni tramite la collaborazione con attori diversi (della 
sfera istituzionale, privata, pubblica e sociale). 

Una governance collaborativa rende i cittadini parte integrante e 
co-amministratori della loro città, utilizzandone le molteplici cono-
scenze e le capacità di questi arricchendo così i piani di azione per un 
miglioramento olistico dell’ambiente urbano. 

Gregorio Arena (1948) ha sottolineato in un suo articolo come la 
pubblica amministrazione italiana abbia a disposizione una platea di 
cittadini disposti a fornire le loro competenze per il miglioramento del 
luogo in cui vivono, ma come questo non venga riconosciuto o com-
preso dalle istituzioni stesse, spesso ancora ancorate ad un vecchio si-
stema onerosamente burocratico e lento che difficilmente comprende 
interventi esterni4. Nella società attuale, pratiche innovative vengono 
soprattutto ricercate e implementate dalla collaborazione tra il settore 
pubblico, il settore privato e gli istituti di ricerca. Per questo motivo è 
di vitale importanza normalizzare la cooperazione sinergica di attori 
diversi nell’implementazione di politiche nuove includendo soprattut-
to la sfera sociale, per capire e coinvolgere la società a cui poi i servizi 
saranno destinati. Per concludere, non è equo pensare di dare a tutti la 
stessa opportunità, bensì valorizzare le diversità e dare ad ogni perso-
na il diritto di esercitare la loro possibilità. 
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QUESTING FOR COLLECTIVE MANAGEMENT OF URBAN 
COMMONS

Elinor Ostrom, Nobel Prize in economic sciences, initially defined 
as common assets the environmental resources used by the society 
for economic purposes. Ostrom studied the issues that beset the 
reckless use of commons which would eventually lead to exhau-
stion of natural assets. Some scholars have long claimed a complete 
privatization of resources and others the need of state control as a 
unique center of management. Ostrom was of the opinion that nei-
ther privatisation nor solely state-owned management of commons 
has ever provided examples of success so far. What’s interesting is 
the fact that the most emblematic examples of best practices for 
the management of the commons actually came from communities 
that relied on organizations that were nor entirely public or entirely 
private.

 Even if Ostrom’s studies refer mainly to environmental resources, 
we could affirm that the commons are reflected in all kinds of tan-
gible and intangible assets used by a community. This definition 
includes the urban environment in its entirety. Even though we 
extended the definition of commons to public spaces, the same is-
sues apply and are above all related to an unclear regulation for the 
management of those. 

Some of these problems are intrinsically linked to human nature 
and best explained by HS Gordon, who, in 1954, noticed that when 
a property is owned by everyone, will actually be cared for by no 
one. Another very interesting economic theory was developed Gar-
rett Hardin (1968), better known as the “tragedy of the commons”. 
This theory states that in a limited world men will always tend to 
use freely and negligently public resources, because part of a so-
ciety that is too sure of itself and of the environment that surrounds 
it. Although the two economists mainly referred to environmental 
resources, it is clear that these theories also reflect the issues faced 
by urban landscapes nowadays. When resources are available to all, 
they will be taken care of and valued by no one.

The solution could be another theory called “The Logic of Collecti-
ve Action” by Olson, which showed how a group of people with 
shared goals can act collectively to achieve certain benefits. Olson 
was convinced that people would never act rationally in the interest 
of the collective using a public resource, unless there is a higher 
purpose that specifically needs group actions. This theory can be 
particularly true if we reflect it in modern urban contexts: cities are 
the heart of cultures, business and economic development. They 
host a huge variety of economic classes where social conflicts are 
extremely felt, and for this reason large urban centers are often 
stages of social movements against inequalities. Urban contexts 
give life to common values and visions, narrowing the differences 
towards a collective claim of change.

 In Italy, the local government is responsible for the administration 
of commons and the most important services for the community 
such as health, transport, education and infrastructures. There are 
several governance strategies, but the one that has recently risen 
interest is certainly the collaborative governance. Collaborative 
governance is a hybrid and collective decision-making process 
that implements innovative public policies and solving common 
issues through collaboration with different actors, involving local 
communities. In today’s society, the best innovative practices are 
primarily sought and implemented by the public sector, the priva-
te sector and research institutes thanks to collaboration strategies 
that involve a range of different stakeholders. For this reason it is 
vitally important to normalize the need of synergistic cooperation 
of different actors, especially local communities because, as men-
tioned above, are the heart of cities and if involved in governance 
practices, could be focal part of the innovation of their own place. 
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L’OVERTOURISM

Il termine overtourism apparve per la prima volta nel 20161 quan-
do fu definito da Skift “the impact of tourism on a destination, or 
parts thereof, that excessively influences perceived quality of life of 
citizens and/or quality of visitors experiences in a negative way”.

Da quel momento in poi, il dibattito sull’ overtourism ha rimodu-
lato l’attenzione riguardo il concetto del Responsible Tourism2, 
nell’obiettivo di prevenire il deterioramento dell’esperienza turi-
stica percepita sia da parte dei visitatori, sia da parte dei residenti.

Lo sviluppo incontrollato dei flussi turistici, favorito da un’i-
nadeguata gestione degli stessi, in particolar modo nelle città, è 
dovuto essenzialmente alla ricchezza che queste ultime offrono 
in termini di servizi e spazi pubblici, o di fruizione di beni che 
per loro natura sono di interesse pubblico, quali i beni artistici, 
architettonici, naturali e paesaggistici.

Agli indiscutibili vantaggi e opportunità che il turismo è in 
grado di apportare alle comunità, si contrappongono gli in-
dubbi svantaggi di veder alterato il normale funzionamento 
del tessuto socio economico delle città: le attività commerciali, 
che prima fornivano beni e servizi destinati ai residenti, si trasfor-
mano in negozi di souvenir o in attività dedicate esclusivamente 

1 Ali R., “Exploring the Coming Perils of Overtourism”, Skift, 23 agosto 2016, on line 
www.skift.com.
2 Pur non essendo possibile rinvenire una definizione univoca di Turismo Responsabile 
esso coincide con «il turismo attuato secondo principi di giustizia sociale ed economica e 
nel pieno rispetto dell’ambiente e delle culture. Il turismo responsabile riconosce la cen-
tralità della comunità locale ospitante e il suo diritto ad essere protagonista nello sviluppo 
turistico sostenibile e socialmente responsabile del proprio territorio. Opera favorendo la 
positiva interazione tra industria del turismo, comunità locali e viaggiatori», in www.aitr.
org/turismo-responsabile/cose-il-turismo-responsabile.

al commercio low cost, mentre gli spazi e i servizi pubblici sono lette-
ralmente invasi a discapito del normale andamento della vita urbana.

La circolazione veicolare e pedonale è talvolta compromessa e persi-
no il decoro e la sensazione di sicurezza percepita dai residenti sono 
messi a dura prova, il mercato immobiliare subisce improvvise impen-
nate a discapito delle fasce fragili della popolazione.

I benefici in termini economici che derivano dai flussi turistici incon-
trollati avvantaggiano in maniera preponderante una parte minoritaria 
della comunità, riversando esternalità negative sull’intera popolazione.

Ciò che rappresenta dunque un “male” nella prospettiva dell’overtouri-
sm, non è il fenomeno del turismo in sé, quanto piuttosto la cattiva ge-
stione di esso, attuata mediante il mancato coinvolgimento delle intere 
comunità locali e di tutte le classi di stakeholders.

L’UNWTO d’altronde aveva già impostato tale problematica sin dal 
2004, pervenendo alla definizione della “tourism carrying capacity of a 
destination”, espressa come “the maximum number of people that may 
visit a tourist destination at the same time, without causing destruction 
of the physical, economic, and sociocultural environment and an unac-
ceptable decrease in the quality of visitors’ satisfaction”3.

Tale definizione, come meglio si vedrà in seguito, sembrava essere cor-
relata ad una concezione meramente numerica del fenomeno, cui fa 
rinvio l’espressione “capacità massima”.

È del tutto intuitivo d’altronde che un afflusso numerico senza freni 
possa portare, come nel caso della presenza di beni naturali, al rapi-
do deterioramento del bene pubblico, ma è pacifico oramai ritenere 
che per avere una comprensione globale del fenomeno occorra anche 
procedere a considerarne la dimensione qualitativa.

Ciò su cui si ritiene ora utile soffermarci è il nesso di correlazione tra 
i flussi turistici non regolati e il concetto di “disordine” inteso come 
categoria della nozione sociologica dell’insicurezza.

Strade sporche, soste selvagge, occupazione incontrollata degli spazi e 
aree pubbliche, vengono percepite come “segnali di criminalità”, ovvero 
come prova del fatto che si può impunemente trasgredire le comuni 
regole di condotta.

Se in un simile contesto, nessuno sembra essere più in grado di man-
tenere l’ “ordine”, inteso quale rispetto delle regole connesse al man-
tenimento del decoro e della fruizione degli spazi pubblici, allora la 
3 World Tourism Organization (2004), Tourism Congestion Management at Natural and Cultu-
ral Sites, UNWTO, Madrid.
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percezione di un «pericolo incombente»4 assale il frequentatore 
che viene catapultato in una dimensione di disagio.

Dalla ben nota teoria di J.Q. Wilson e G.L. Kelling denominata 
«Broken windows Theory»5, ne deriva poi un aumento della 
criminalità di tipo predatorio, attratta dalla diminuzione del 
controllo sociale informale dovuto al venire meno del senso di 
solidarietà dei residenti e dal fatto che le norme sulla convivenza 
sociale vengono percepite come abitualmente non rispettate.

Da un punto di vista prettamente criminologico infatti le c.d. 
«incivilties», definite come quell’insieme di violazioni di nor-
me condivise, esplicite o implicite, sui comportamenti pubbli-
ci6, corrispondono ai «soft crimes»7 postulati da Albert Reiss, 
ovvero a quei crimini che anche se connotati da un basso tasso 
di pericolosità o talvolta persino giuridicamente irrilevanti, sono 
in grado, nel loro complesso, di accrescere il senso di insicurezza 
e di isolamento tra i cittadini e, allo stesso tempo, di indebolire la 
fiducia nella capacità di intervento degli organi istituzionali.

Una risposta a tale problema che abbia la pretesa di poter essere 
minimamente efficace esige dunque che le istituzioni non siano 
“lasciate da sole” nell’ardua impresa di mantenere tale “ordine”.

La definizione stessa di “turismo responsabile” infatti sancisce la 
centralità della comunità locale ospitante, e il suo diritto ad essere 
“protagonista dello sviluppo turistico sostenibile e socialmente re-
sponsabile del proprio territorio”8.

Si pone in questo modo l’accento non tanto su una definizione 
della “capienza massima” dei siti turistici, come aveva fatto in 
precedenza l’UNWTO con la già menzionata tourism carrying 
capacity of destination, ma bensì sul punto di vista dei territori, 
riconosciuti quali veri e propri artefici del proprio destino nel 
darsi l’organizzazione più opportuna.

Il turista cessa dunque di essere tale e comincia in tale ottica ad 
essere il “buon viaggiatore” attento al rispetto delle peculiarità del 
luogo e delle tradizioni ospitanti.

È soltanto stabilendo il principio secondo il quale bisogna coin-
volgere tutti gli attori turistici che, in ultima analisi, si può ottene-
re un’attività turistica sicura e sostenibile.

Da un punto vista tecnico, il termine stesso responsible rimanda 
alla responsabilità di tutti i soggetti coinvolti a vario titolo nell’in-
dustria del turismo quali, istituzioni, consumatori e produttori, 
coinvolgendoli nella determinazione dei livelli di utilità o benes-
sere prodotti, nonché sulla stessa sostenibilità del mercato, ovve-
ro sulla sua capacità di ripetere il proprio ciclo produttivo.

Un mercato non in equilibrio, da un punto di vista economico, è 
un mercato non in grado di massimizzare il profitto per i produt-
tori dell’offerta e l’utilità per i consumatori della domanda.

Responsabilità, da questo punto di vista, coincide perfettamente 
con sostenibilità.

L’accezione di sostenibilità alla quale bisogna fare riferimento 
infatti non è quella delle mera sostenibilità economica, ma più 
ampiamente, della sostenibilità ambientale e sociale9.
4 W.G. Skogan, Disorder and Decline. Crime and the Spiral of Decay in American Nei-
borhoods, 1990.
5 J. Q. Wilson & G. L. Kelling, Broken Windows: The Police and Neighborhood Safety, 
Atlantic Monthly, Mar. 1982, pp. 29 – 38.
6 M. Barbagli, Immigrazione e criminalità in Italia, 1998.
7 A. Reiss, Policing a City’s Central District: The Oakland Story, National Institute of 
Justice, in M. Barbagli, (1998).
8 AITR, Associazione italiana Turismo Responsabile, in www.aitr.org.
9 Si faccia qui riferimento alla definizione di “sviluppo sostenibile” data dal Rapporto 
di Brundtland «Our common future» dalla World Commission on Environment and 
Development nel 1987.

Se la sostenibilità, almeno da un punto vista prettamente eco-
nomico10, è un requisito del sistema produttivo che difficil-
mente permette che siano coinvolti anche i consumatori, con 
la locuzione “turismo responsabile” si vuole appunto chiamare 
in causa tutti gli attori del territorio al fine di migliorare le con-
dizioni di vita delle popolazione residenti e la qualità dell’espe-
rienza dei visitatori.

LA SICUREZZA URBANA E L’OVERTOURISM

Se dunque, come visto sopra, è chiara la correlazione tra 
overtourism, disordine e insicurezza, viene subito da chie-
dersi con quali “strumenti” gli organi istituzionali possano effi-
cacemente contrastare tale fenomeno, alla luce di quanto detto 
sul Responsible Tourism.

Di fronte ad episodi criminali sfuggenti e di per sé dallo scar-
so peso, lo strumento della pubblica sicurezza intesa in senso 
tradizionale, sembra in parte inadeguato e scarsamente efficace 
in quanto utilizzabile solo nel caso in cui il disagio generato 
dal fenomeno sfoci in veri e propri crimini di rilevanza penale.

A ciò aggiungasi che in un sistema multilivello come quello 
italiano il potere di regolamentare alcune materie strategiche 
per il governo delle città attiene agli enti territoriali per il tra-
mite di leggi, regolamenti e atti amministrativi generali.

La necessità di un coinvolgimento di tutte le istituzioni pre-
poste alla gestione del territorio costituisce dunque la pietra 
angolare della disciplina della sicurezza urbana della cui genesi 
ed evoluzione si parlerà in seguito.

Serve qui ora sottolineare, quale trait d’union, il parallelismo 
tra responible tourism e sicurezza urbana, ovvero il necessa-
rio coinvolgimento di tutti gli attori istituzionali e non, coin-
volti nella regolamentazione e fruizione degli spazi urbani e 
dei territori.

Se da un lato, l’essenza stessa della sicurezza urbana, così 
come normata dal D.L. 14 febbraio 2017, convertito con mo-
dificazioni dalla L. 18 aprile 2017, n. 48, consiste essenzial-
mente nell’inclusione degli enti territoriali nel sistema della 
sicurezza nazionale, in virtù dell’attuazione del principio di 
sussidiarietà, il responsible torurism, in maniera analoga, ri-
chiede il coinvolgimento non solo dei c.d. “operatori turistici”, 
ma anche di tutti gli attori istituzionali, secondo un approccio 
di tipo bottom up.

Al fine di comprendere meglio questo parallelismo, passiamo 
ora a esaminare più approfonditamente i tratti salienti della si-
curezza urbana e la sua evoluzione giuridica in Italia.

La nozione di “sicurezza urbana” fece la sua prima appari-
zione nel mondo giuridico ancor prima della sua definitiva 
positivizzazione, avvenuta, come ben noto, con il decreto leg-
ge 20 febbraio 2017, n. 14, convertito con modificazioni dalla 
legge 18 aprile 2017, n. 48.

Risale al 2008 la sua prima apparizione nel mondo giuridico 
con l’emanazione del D.L. 23 maggio 2008, n. 92 recante «Mi-
sure urgenti in materia di sicurezza pubblica», con il quale, ai 
sensi della disposizione contenuta nell’articolo 6, si demandava 
all’adozione di un decreto ministeriale la definizione dell’am-
bito di applicazione dei nuovi poteri di ordinanza attribuiti ai 
Sindaci11.

10 Per sostenibilità si intenda qui la semplice attitudine di un processo produttivo ad 
essere ripetuto per un numero indefinito di cicli.
11 Recante «Modifica del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, 
n. 267, in materia di attribuzioni del sindaco nelle funzioni di competenza statale».
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L’attuazione di tale norma, data dal D.M. 5 agosto 2008, indicante 
l’esatto contenuto delle nozioni di “incolumità pubblica” e “sicurezza 
urbana”, entrambi ricondotti all’interno dell’alveo della “sicurezza 
pubblica”, recava una nozione di sicurezza urbana definita quale 
«un bene pubblico da tutelare attraverso attività poste a difesa, 
nell’ambito delle comunità locali, del rispetto delle norme che re-
golano la vita civile, per migliorare le condizioni di vivibilità nei 
centri urbani, la convivenza civile e la coesione sociale».

La prima attuazione normativa sembrava coincidere a pieno con l’i-
dea di una sicurezza urbana che si esaurisse nella mera prevenzione 
e repressione di comportamenti dannosi, senza avere in sé quel quid 
pluris costituito da un’idea di sicurezza che si persegue e garantisce 
mediante un’adeguata promozione dei servizi pubblici, del patrimo-
nio e dell’arredo urbano.

La Corte costituzionale d’altronde, già con la sentenza 1 luglio 2009, 
n. 196, aveva avuto modo di qualificare la nozione di «sicurezza urba-
na» quale ambito attinente la tutela della sicurezza pubblica e dunque 
ricadente all’interno delle materie di competenza legislativa esclusiva 
statale, ai sensi dell’art. 117, lett. h) della Costituzione.

Tale interpretazione poteva apparire paradossale in virtù del fatto che 
lo stesso legislatore statale, pur potendo procedere ad una perimetra-
zione dell’ambito di applicazione di alcuni poteri in materia di sicu-
rezza urbana, avesse rinunciato a definirli direttamente, rimandando 
all’adozione di un successivo decreto.

Probabilmente per tali ragioni, si operò in tale direzione, proceden-

do alla legificazione della sicurezza urbana che avvenne, quasi 
dieci anni più tardi, con il più volte menzionato D.L. 20 febbra-
io 2017, n. 14 (decreto Minniti), convertito con modificazioni 
dalla l. 18 aprile 2017, n. 48.

L’articolo 4 del provvedimento in esame, fornendo la definizio-
ne della sicurezza urbana, rimanda ora a quel «bene pubblico 
che afferisce alla vivibilità e al decoro delle città, da perseguire 
anche attraverso interventi di riqualificazione, anche urbanisti-
ca, sociale e culturale, e recupero delle aree o dei siti degradati, 
l’eliminazione dei fattori di marginalità e di esclusione sociale, 
la prevenzione del rispetto della criminalità, in particolare di 
tipo predatorio, la promozione della cultura del rispetto della 
legalità e l’affermazione di più elevati livelli di coesione sociale 
e convivenza civile, cui concorrono prioritariamente, anche con 
interventi integrati con lo Stato, le Regioni e Province autonome 
di Trento e di Bolzano e gli enti locali, nel rispetto delle rispettive 
competenze e funzioni».

Alla luce di tale definizione, emerge dunque una visione di 
sicurezza urbana non più coincidente con il mero ambito di 
esercizio di alcuni poteri sindacali, ma come fine generale al 
quale ispirare le scelte programmatorie grazie alle quali miglio-
rare la qualità della vita, anche da parte degli enti territoriali.

Se dunque, la nozione di sicurezza urbana emersa in un pri-
mo momento, è quella di una «sicurezza pubblica minore»12 
12 A. Pajno, La sicurezza urbana tra poteri impliciti e inflazione normativa, in AA.VV., 
“La sicurezza urbana”, online www.astrid-online.it, 2010, p. 18.

Una delle calli di Venezia, anno 2017 [foto Francesco Mancini]
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ovvero di un potere da inquadrare rigorosamente in seno alla 
sicurezza pubblica, di competenza esclusiva dello Stato, ecco 
che, con l’emanazione del decreto Minniti, il bene della “sicurezza” 
diviene qualcosa di globale e onnipervasivo e si persegue anche 
mediante interventi preventivi, quali quelli di riqualificazione, o in 
scelte di programmazione urbanistica, sociale e culturale.

Tale cambio di prospettiva sembra essere essenzialmente dovuto al 
fatto che il legislatore abbia scelto di riempire di significato la no-
zione di sicurezza urbana, dandole autonomo peso e consistenza, 
facendola assurgere a criterio ispiratore delle scelte politiche gene-
rali degli enti territoriali.

L’esercizio del potere di ordinanza di cui all’articolo 54 del D. Lgs. 
18 agosto 2000, n. 267, invece è tuttora ben inserito nell’ambito del-
la pubblica sicurezza, anche al fine di dar attuazione all’uniformità 
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e 
sociali su tutto il territorio nazionale, di cui alla lettera m) del già 
ricordato articolo 117 della Costituzione.

Non va sottaciuto in conclusione, come la distinzione tra sicurezza 
pubblica e sicurezza urbana non risieda soltanto negli attori isti-
tuzionali coinvolti o nel tipo di atti adottati, ma teleologicamente, 
nella capacità di quest’ultima di «farsi carico dei problemi dei citta-
dini»13 non dovendo dunque essere considerata un nuovo ambito 
di studi, ma soltanto il risultato di un efficace coordinamento delle 
funzioni svolte da tutti gli attori istituzionali.

L’esercizio coordinato delle funzioni spettanti ai vari livelli di go-
verno sembrano dunque poter essere la vera risposta a quella do-
manda di sicurezza all’interno della quale rientrano sia quei valori 
primari quali l’integrità fisica delle persone o la sicurezza dei pos-
sessi, sia la qualità delle condizioni di vita offerte dal territorio.

UN APPROCCIO DA APPROFONDIRE E INTEGRARE

In questo contributo si è voluto impostare il problema, la necessità 
di una visione integrata e puntualizzare l’evoluzione giuridica e so-
ciologica del concetto stetto di sicurezza urbana.

La tematica sarà ulteriormente approfondita, come richiede, in ul-
teriori interventi rivolti ai piani di azione operativa.

nio e dell’arredo urbano.

La Corte costituzionale d’altronde, già con la sentenza 1 luglio 
2009, n. 196, aveva avuto modo di qualificare la nozione di «si-
curezza urbana» quale ambito attinente la tutela della sicurezza 
pubblica e dunque ricadente all’interno delle materie di compe-
tenza legislativa esclusiva statale, ai sensi dell’art. 117, lett. h) della 
Costituzione.

Tale interpretazione poteva apparire paradossale in virtù del fatto 
che lo stesso legislatore statale, pur potendo procedere ad una peri-
metrazione dell’ambito di applicazione di alcuni poteri in materia 
di sicurezza urbana, avesse rinunciato a definirli direttamente, ri-
mandando all’adozione di un successivo decreto.

Probabilmente per tali ragioni, si operò in tale direzione, proce-
dendo alla legificazione della sicurezza urbana che avvenne, quasi 
dieci anni più tardi, con il più volte menzionato D.L. 20 febbraio 
2017, n. 14 (decreto Minniti), convertito con modificazioni dalla l. 
18 aprile 2017, n. 48.

L’articolo 4 del provvedimento in esame, fornendo la definizione 
della sicurezza urbana, rimanda ora a quel «bene pubblico che 
afferisce alla vivibilità e al decoro delle città, da perseguire anche 
attraverso interventi di riqualificazione, anche urbanistica, sociale 
e culturale, e recupero delle aree o dei siti degradati, l’eliminazione 
13 L. Vandelli, Ordinanze per la sicurezza: uno strumento utile ma ancora da affinare, in 
«Amministrazione civile», 2008, 3, p. 138.

dei fattori di marginalità e di esclusione sociale, la prevenzione 
del rispetto della criminalità, in particolare di tipo predatorio, 
la promozione della cultura del rispetto della legalità e l’affer-
mazione di più elevati livelli di coesione sociale e convivenza 
civile, cui concorrono prioritariamente, anche con interventi 
integrati con lo Stato, le Regioni e Province autonome di Trento 
e di Bolzano e gli enti locali, nel rispetto delle rispettive com-
petenze e funzioni».

Alla luce di tale definizione, emerge dunque una visione di 
sicurezza urbana non più coincidente con il mero ambito di 
esercizio di alcuni poteri sindacali, ma come fine generale al 
quale ispirare le scelte programmatorie grazie alle quali miglio-
rare la qualità della vita, anche da parte degli enti territoriali.

Se dunque, la nozione di sicurezza urbana emersa in un 
primo momento, è quella di una «sicurezza pubblica mino-
re»14 ovvero di un potere da inquadrare rigorosamente in 
seno alla sicurezza pubblica, di competenza esclusiva dello 
Stato, ecco che, con l’emanazione del decreto Minniti, il bene 
della “sicurezza” diviene qualcosa di globale e onnipervasivo e 
si persegue anche mediante interventi preventivi, quali quelli 
di riqualificazione, o in scelte di programmazione urbanistica, 
sociale e culturale.

Tale cambio di prospettiva sembra essere essenzialmente do-
vuto al fatto che il legislatore abbia scelto di riempire di signifi-
cato la nozione di sicurezza urbana, dandole autonomo peso e 
consistenza, facendola assurgere a criterio ispiratore delle scel-
te politiche generali degli enti territoriali.

L’esercizio del potere di ordinanza di cui all’articolo 54 del D. 
Lgs. 18 agosto 2000, n. 267, invece è tuttora ben inserito nell’am-
bito della pubblica sicurezza, anche al fine di dar attuazione 
all’uniformità dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 
i diritti civili e sociali su tutto il territorio nazionale, di cui alla 
lettera m) del già ricordato articolo 117 della Costituzione.

Non va sottaciuto in conclusione, come la distinzione tra si-
curezza pubblica e sicurezza urbana non risieda soltanto negli 
attori istituzionali coinvolti o nel tipo di atti adottati, ma tele-
ologicamente, nella capacità di quest’ultima di «farsi carico dei 
problemi dei cittadini»15 non dovendo dunque essere conside-
rata un nuovo ambito di studi, ma soltanto il risultato di un 
efficace coordinamento delle funzioni svolte da tutti gli attori 
istituzionali.

L’esercizio coordinato delle funzioni spettanti ai vari livelli 
di governo sembrano dunque poter essere la vera risposta a 
quella domanda di sicurezza all’interno della quale rientrano 
sia quei valori primari quali l’integrità fisica delle persone o 
la sicurezza dei possessi, sia la qualità delle condizioni di vita 
offerte dal territorio.

UN APPROCCIO DA APPROFONDIRE E INTEGRARE

In questo contributo si è voluto impostare il problema, la ne-
cessità di una visione integrata e puntualizzare l’evoluzione 
giuridica e sociologica del concetto stesso di sicurezza urbana 
e la connessione con il fenomeno dell’overtourism.

La tematica sarà ulteriormente approfondita, come richiede, in 
ulteriori interventi rivolti ai piani di azione operativa.

14 A. Pajno, La sicurezza urbana tra poteri impliciti e inflazione normativa, in AA.VV., 
“La sicurezza urbana”, online www.astrid-online.it, 2010, p. 18.
15 L. Vandelli, Ordinanze per la sicurezza: uno strumento utile ma ancora da affinare, 
in «Amministrazione civile», 2008, 3, p. 138.
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tion among citizens and, at the same time, to weaken the confiden-
ce in the ability of institutional bodies to intervene.

An answer to this problem that claims to be minimally effective 
therefore requires that institutions not be “left alone” in the arduous 
task of maintaining this “order”.

The very definition of “responsible tourism”4 in fact establishes the 
centrality of the host local community, and its right to be “protago-
nist of sustainable and socially responsible tourism development 
of its territory”.

In this way, the accent is placed not so much on a definition of 
the “maximum capacity” of tourist sites, as the UNWTO had pre-
viously done with the aforementioned tourism carrying capacity of 
destination, but rather on the point of view of the territories, reco-
gnized as true architects of their own destiny in giving themselves 
the most appropriate organization.

Therefore the correlation between overtourism, disorder and inse-
curity is clear, one immediately wonders with what “tools” the insti-
tutional bodies can effectively counter this phenomenon to convert 
Overtourism in Responsible Tourism.

OURBAN SECURITY AND OVERTOURISM

At local level, urban security can refer to various forms of crime 
and an actual or perceived lack of security. 

Putting the italian legal definitions of urban security aside, which 
are not interesting in the international context of the discussion of 
this article, the substantial definition of threats to urban security 
requires an objective, evidence-based assessment of vulnerabilities. 
Local authorities need to conduct this assessment through col-
lection and analysis of qualitative and quantitative data, in coope-
ration with relevant stakeholders and communities. Project propo-
sals should aim to address these objectively defined vulnerabilities.

Faced with inchoate offenses, misdemeanors thath often have not 
criminal relevance, the instrument of public security understood in 
the traditional sense, seems in part inadequate and scarcely effecti-
ve as it can only be used in the event that the discomfort generated 
by the phenomenon leads to real crimes.

In addition, in a multilevel system such as the Italian one, the power 
to regulate certain strategic matters for the government of cities 
pertains to local authorities through laws, regulations and general 
administrative acts.

The need for the involvement of all the institutions responsible for 
land management is therefore the cornerstone of the discipline of 
urban security.

Security is a complex issue that should include areas such as social 
integration (access to good quality and non-segregated basic ser-
vices including education, social and health care etc.), law enfor-
cement, society’s resilience and community empowerment against 
any forms of violence. It also concerns enhancing the protection of 
buildings and infrastructure. As a result, a number of actors should 
be involved in security including first responders (police, fire fi-
ghters, civil protection units), health and social sectors, schools, 
non-governmental organisations, civil society partners, as well as 
urban designers to ensure that security are built in already at the 
design phase of buildings and open spaces in the cities. Local in-
terventions favour a holistic and bottom up approach, addressing 
community and resilience.

4 For a definition of ‘responsible tourism’ see also data report Brundtland «Our common 
future», World Commission on Environment and Development, 1987.

OVERTOURISM AND URBAN SECURITY: AT-
TEMPTS FOR AN INTEGRATED APPROACH  

OVERTOURISM

The term ‘overtourism’ first appeared in 20161 when it was defined 
by Skift as “the impact of tourism on a destination, or parts thereof, 
that excessively influences perceived quality of life of citizens and 
/ or quality of visitors experiences in a negative way”. It describes a 
condition in which the limits are exceeded to the point that regular 
everyday urban life suffers. The quantity of visitors and resulting 
crowds create burdens on the functioning of some city services, 
and they simultaneously result in a deterioration in the quality of 
sightseeing.

This term means the impact of tourism on a destination, or parts 
thereof, that excessively influences perceived quality of life of citi-
zens and / or quality of visitors experiences in a negative way.

Competitiveness between urban centers in order to attract visitors 
and gain economic benefit has become a usual occurrence. 

The debate on overtourism has reshaped the focus on the concept 
of Responsible Tourism, with the aim of preventing the deteriora-
tion of the tourist experience perceived by both visitors and resi-
dents.

Tourism has become tense over the past two decades; the need to 
visit and record own’s presence in a tourist destination on social 
networks has become more important than to really explore and 
blend in with the surroundings.

The uncontrolled development of tourist flows, favored by inade-
quate management of the same, especially in cities, is essentially 
due to the wealth that the latter offer in terms of services and pu-
blic spaces, or the use of goods which by their nature are of public 
interest, such as artistic, architectural, natural and landscape assets.

It’s useful to focus on the correlation between unregulated tourist 
flows and the concept of “disorder” understood as a category of the 
sociological notion of insecurity.

Dirty roads, wild stops, uncontrolled occupation of public spaces 
and areas, are perceived as “signs of crime”, or rather as proof of the 
fact that common rules of conduct can be violated with impunity.

If in such a context, no one seems to be able to maintain “order” 
anymore, understood as respect for the rules connected with main-
taining the decor and use of public spaces, then the perception of 
an “imminent danger” assails the visitor who he is catapulted into a 
dimension of discomfort.

From the well-known theory of the “Broken windows Theory” by 
J.Q. Wilson and G.L. Kelling2, then derives an increase in predatory 
crime, attracted by the decrease in informal social control due to 
the loss of the sense of solidarity of the residents and by the fact 
that the rules on social coexistence are perceived as usually not re-
spected.

From a purely criminological point of view, in fact, the so-called 
“Incivilties”, defined as that set of violations of shared rules, explicit 
or implicit, on public behavior, correspond to the “soft crimes” po-
stulated by Albert Reiss3, or those crimes that, even if characterized 
by a low level of danger or sometimes even legally irrelevant, they 
are able, on the whole, to increase the sense of insecurity and isola-

1 Ali R., “Exploring the Coming Perils of Overtourism”, Skift, 23 agosto 2016, on line www.
skift.com.
2 J. Q. Wilson & G. L. Kelling, Broken Windows: The Police and Neighborhood Safety, At-
lantic Monthly, Mar. 1982, pp. 29 – 38.
3 A. Reiss, Policing a City’s Central District: The Oakland Story, National Institute of Justice, 
in M. Barbagli, (1998).
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LA SINDONE

Il sito ufficiale della sindone (www.sindone.org) ci fornisce una de-
finizione chiara: “La Sindone è un lenzuolo di lino tessuto a spina di 
pesce delle dimensioni di circa m. 4,41 x 1,13, contenente la doppia 
immagine accostata per il capo del cadavere di un uomo morto in se-
guito ad una serie di torture culminate con la crocefissione”. La Chiesa 
e parte dei ricercatori scientifici affermano che, con altissima pro-
babilità, il corpo senza vita impresso sul lino di Torino sia quello di 
Gesù. Infatti il tessuto rivela il corpo di un uomo adulto, sulla qua-
rantina dati i segni dell’invecchiamento sul volto, robusto, alto circa 
un metro e ottanta, e che mostra le ferite inferte dalla flagellazione 
e dalla crocefissione. Nonostante ciò tutto lascia presagire che gli fu 
tributata una sepoltura onorifica.

Dall’analisi dell’immagine riscontrata dalla Sindone, si può notare 
come il cadavere martirizzato presenti delle ferite al capo inferte da 
un insieme di oggetti appuntiti. In particolare il setto nasale presen-
ta una frattura scomposta e la parte destra del viso, completamente 
tumefatta, risulta ricca di escoriazioni sporcate da terriccio, come 
se la persona fosse caduta durante il flagello. Inoltre, l’immagine 
fa intendere un’ampia ferita al costato, apertasi probabilmente dopo 
il decesso, ottenuta con un’arma da punta che ha inciso fra la quinta 
e la sesta costa. Mentre i polsi e i piedi risultano trafitti da chiodi, 
le scapole portano i segni del sostegno a una pesante trave. Infine 
la posizione generale contratta, l’irrigidimento muscolare e il capo 
forzatamente flesso sul petto, senza alcun sostegno al di sotto della 
nuca, ci inducono a ipotizzare di un corpo in pieno rigor mortis. 

L’immagine della Sindone ci presenta sostanzialmente un uomo 
denudato, sulla superficie corporea del quale si possono indivi-
duare delle lesioni provocate quasi sicuramente dal flagello ro-
mano, un manico in legno al quale erano state applicate due funi-
celle o lunghe striscioline di cuoio terminanti con due piccoli pesi 
di piombo. Le tracce di ferite visibili sono circa 370.

Fatto fondamentale da valutare è che l’uomo in questione subì 
certamente una flagellazione romana, da non confondersi con 
quella ebraica, che prevedeva 40 colpi mai finalizzati a uccidere, 
ma volti al recupero sociale della persona (Deuteronomio 25,3). 
La flagellazione romana, infatti, poteva sia essere il preludio alla 
crocifissione e sia essere essa stessa causa di morte. 

Il sangue rinvenuto sul telo, come dimostrato per primo dal me-
dico Pierluigi Baima Bollone, è umano e di gruppo AB1, quello 
statisticamente più raro. Si pensi che in Europa corrisponde al 5% 
della popolazione, mentre negli ebrei la percentuale è molto più 
elevata2. In una ricerca italiana, pubblicata nel 2018 sulla rivista 
Applied Optics e coordinata da Paolo Di Lazzaro dell’Enea e vice-
direttore del Centro Internazionale di Sindonologia, si evidenzia 
come nel sangue del telo sia presente la metaemoglobina, un 
prodotto della degradazione dell’emoglobina fortemente ossida-
ta e invecchiata, a conferma che si tratta di sangue antico, come 
avevano dimostrato anche altre ricerche negli anni ’803 che ave-
vano individuato composti tipici del sangue come il siero e gran-
di quantità di bilirubina. Inoltre, conferma la ricerca, il sangue è 
ricco di bilirubina in due casi: nel caso di una persona malata di 
ittero e in quello di una persona percossa duramente, perché nel 
sangue di quest’ultima si rompono i globuli rossi e il fegato rila-
scia bilirubina. Il sangue presente sulla Sindone, poi, risulta diviso 
nelle sue due componenti, ovvero la parte sierosa e quella corpu-
scolata (i globuli rossi): la divisione denominata “dissierazione” 
si compie solo dopo la morte, perciò la ferita che ha provocato lo 
squarcio sul torace è stata inferta quando l’uomo era già cadavere. 
L’impronta si è prodotta prima che si sciogliesse il rigor mortis, 
quindi prima che cominciasse il naturale processo di decomposi-
zione dopo 36-48 ore.

1 P. Baima Bollone, M.Jorio, A.L. Massaro, La dimostrazione della presenza di tracce di 
sangue umano sulla Sindone1981; - Identificazione del gruppo delle tracce di sangue 
umano sulla Sindone, Sindon 31, 5 (1982)
2 Cfr. Peter D’Adamo: ‘’Blood groups and the history of peoples.’’ In: ‘’Complete Blood 
Type Encyclopedia.’’
3 Evan Colins: A Question of Evidence. The Casebook of Great Forensic Controversies, 
from Napoleon to O.J. 2002, Chapter 1: The Turin Shroud (1355)
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Nella zona del cranio compaiono le impronte di 13 ferite inferte 
da oggetti appuntiti tutti dello stesso tipo, disposti nella parte su-
periore della testa a formare una specie di elmo o casco. L’esame del 
flusso sanguigno indica che l’uomo fu avvolto nel telo in un tempo 
preciso, non oltre due ore e mezzo dopo la sua morte.

Nella zona delle scapole le ferite appaiono ulteriormente ingrandi-
te e abrase, come se avesse trasportato un grosso oggetto rigido, un 
dato che fa pensare al trasporto del patibulum, la trave di legno 
pesante oltre cinquanta chilogrammi, che veniva portata dal con-
dannato fino al luogo dell’esecuzione e che avrebbe formato il brac-
cio orizzontale della croce da issare sopra un palo infisso a terra, 
detto stipes. Tutte queste supposizioni, spesso suffragate da prove 
scientifiche almeno nella loro chimica, ci inducono a ritenere che 
le lesioni appaiono numericamente superiori a quelle prevedibili 
per un condannato che avrebbe dovuto subire un’esecuzione capi-
tale, dal momento che si può denotare un certo accanimento sulla 
persona.

Un’altra particolarità è che al suppliziato non furono spezzate le 
ossa delle gambe, cosa che gli ebrei usavano fare per esigenze ri-
tuali: sempre il Deuteronomio proibiva di lasciare i cadaveri sulla 
croce oltre il tramonto, e la pratica di fratturare le gambe (crurifra-
gium) affrettava la morte e quindi permetteva di tirarli giù prima 
della sera. 

Dal tipo di tessuto di lino e da come venne trattata la salma, pos-
siamo dedurre che l’uomo avesse ricevuto una sepoltura senza la 
purificazione rituale prevista dalla legge giudaica ma, comunque, 
molto onorevole poché i tessuti di quella fattura, nell’ebraismo 
antico, erano riservati agli usi del Tempio di Gerusalemme e 
agli uomini consacrati a Dio4.

Al contrario di quanto previsto dagli usi funerari degli ebrei men-
zionati nel Talmud, il cadavere staccato dalla croce è stato adagia-
to su un lungo lenzuolo nudo, non lavato e non rasato. Secondo 
quanto scrive Emanuela Marinelli: «Quattro categorie di persone 
non ricevevano la purificazione rituale secondo la legge giudaica: 
vittime di una morte violenta; giustiziati per crimini di natura re-
ligiosa; proscritti dalla comunità giudaica; uccisi da non Giudei»5. 

La Sindone è stata infatti tessuta con una tecnica detta “a spina 
di pesce”, utilizzata sicuramente già prima dell’era cristiana ma di 
cui ci rimangono rari esemplari, soprattutto in lino. Il filato pre-
senta, invece, la complessa e molto rara torcitura a Z, nel quale le 
fibre vengono condizionate a torcersi nel verso contrario rispetto 
a quello che prenderebbero spontaneamente nel seccarsi al sole6.

IL LUOGO DI PRODUZIONE

Il sudario è stato sicuramente prodotto in ambiente ebraico poi-
ché dalle analisi non sono emerse tracce di fibre di origine animale, 
in ottemperanza alla legge mosaica (Dt 22,11) che prescriveva di 
tenere separata la lana dal lino.

Semmai sono state rilevate tracce di fibre di cotone identificate 
come Gossypium herbaceum, diffuso in Medio Oriente ai tempi di 
Cristo.

Questo tipo di telo richiama un tessuto assai pregiato e ritualmente 
puro con cui, negli usi liturgici dell’ebraismo antico, venivano con-
fezionati i velari del Tempio di Gerusalemme e che veniva usato 
dal sommo sacerdote, il presidente del Sinedrio, il consiglio supre-
mo che reggeva la comunità ebraica, per avvolgersi dopo aver com-
piuto per cinque volte il bagno rituale obbligatorio nel giorno in 
cui celebrava il rito dell’Espiazione (Yom Kippur), la festa più sacra. 

4 P.Baima Bollone, P.P.Benedetto, Alla ricerca dell’Uomo della Sindone, 1978.
5 Emanuela Marinelli, La Sindone. Testimone di una speranza, Edizioni San Paolo, 2010.
6 La sacra Sindone, Giunti Editore Firenze, 1998.

È strano quindi che il corpo di un condannato a un suppli-
zio infamante, da cui erano esenti i cittadini romani e che era 
riservato a traditori, disertori e spesso agli schiavi, sia stato av-
volto in un sudario estremamente prezioso per poi esservi ri-
mosso poco tempo dopo, invece di essere gettato direttamente 
in una fossa comune o finire in pasto alle belve.

Le analisi sul tessuto sindonico hanno permesso di accertare 
la presenza sia di pollini europei, in quantità più esigua, e sia 
di pollini di piante che vivono nella regione di Costantinopoli, 
nella steppa anatolica e sulle sponde del Mar Morto. 

Studiando i diversi spostamenti del telo sindonico, ricavabi-
li sin dalle testimonianze cristiane più antiche, gli esperti di 
botanica hanno trovato riscontri al tragitto di questo sudario 
che parte da Gerusalemme, passando per la Palestina, Edessa, 
Costantinopoli, Budapest, Lirey, Chambery, fino ad arrivare 
a Torino nel 1578. Lo studioso Max Frei, dopo aver raccolto 
campioni di piante durante la stagione della fioritura nelle re-
gioni geografiche in cui la Sindone può aver soggiornato, aveva 
individuato i pollini di 58 piante diverse sul misterioso lenzuo-
lo, di cui nessuna specie anemofila, cioè trasportata dal vento: 
45 di queste crescono in un unico territorio al mondo, l’area 
circostante Gerusalemme. 

In seguito, Uri Baruch esaminando i preparati di Frei confer-
mò la presenza di Gundelia tourneforti – che fiorisce nel perio-
do primaverile tra Gerusalemme e il Mar Morto e alla quale 
appartiene oltre il 50% dei pollini rinvenuti sulla Sindone – di 
Zygophillum dumosum e di Cistus creticus. piante che vivono e 
fioriscono insieme in un’unica area al mondo: quella tra la città 
di Hebron e Gerusalemme.

In seguito l’individuazione di altre quattro specie oltre a quelle 
tre spinse il docente di botanica Avinoam Danin ad affermare 
che la sepoltura doveva aver avuto luogo in marzo-aprile, 
un indizio per capire che questo cadavere venne deposto con 
onori assolutamente non permessi per i comuni condannati a 
morte, che secondo la norma dovevano restare per dodici mesi 
nello spazio infamante di un sepolcreto pubblico prima che i 
loro resti potessero essere resi ai parenti.

L’esperto di cristallografia Joseph A. Kohlbeck e il fisico Ricardo 
Levi-Setti hanno notato che quel terriccio contiene aragonite, 
un minerale abbastanza raro però molto diffuso nel terreno di 
Gerusalemme. Inoltre nel telo è stata rintracciata la presenza 
del natron, un composto usato in Palestina ed Egitto per la 
conservazione delle salme.

I RISCONTRI NEI VANGELI

Un altro dato fondamentale da analizzare sono i testi del van-
gelo della passione di Cristo, nelle figure degli apostoli, Matteo, 
Marco e Giovanni, confrontandoli con i dati scientifici che ri-
usciamo ad estrapolare dalla Sindone, e notiamo una stretta 
correlazione:

L’efferata flagellazione, smisurata prima di una crocifissio-
ne, infatti sono stati ipotizzati 60 colpi di frusta. 

•	 “Gesù venne flagellato e percosso sul volto e sul corpo” [Mc 
15,15-19; Mt 27,26-30; Lc 23,16; Gv 19,1-3];

•	 “Allora rilasciò loro Barabba e, dopo aver fatto flagellare 
Gesù, lo consegnò ai soldati perché fosse crocifisso.” [Matteo 
27,26];

•	 “E Pilato, volendo dar soddisfazione alla moltitudine, rila-
sciò loro Barabba e, dopo aver fatto flagellare Gesù, lo con-
segnò perché fosse crocifisso.” [Marco 15,15];
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•	 “Perciò, dopo averlo severamente castigato, lo rilascerò” [Luca 
23,16];

•	 “Allora Pilato fece prendere Gesù e lo fece flagellare.” [Gio-
vanni 19,1].

La coronazione di spine, non abbiamo documenti che riportino 
una tale usanza per le crocifissioni né presso i romani né presso 
altri popoli).

•	 “Gesù venne rivestito dai soldati romani della corona di spine 
e della porpora per essere schernito come re dei Giudei” [Mc 
15,17; Mt 27,29; Gv 19,2];

•	 “16 Allora i soldati lo condussero dentro il cortile, cioè nel 
pretorio, e convocarono tutta la coorte. 17 Lo rivestirono di 
porpora e, dopo aver intrecciato una corona di spine, gliela 
misero sul capo. 18 Cominciarono poi a salutarlo: «Salve, re 
dei Giudei!». 19 E gli percuotevano il capo con una canna, gli 
sputavano addosso e, piegando le ginocchia, si prostravano a 
lui. 20 Dopo averlo schernito, lo spogliarono della porpora e 
gli rimisero le sue vesti, poi lo condussero fuori per crocifig-
gerlo.” [Marco [15,16-2];.

Il trasporto del patibulum, il palo orizzontale della croce, nelle 
crocifissioni, soprattutto in quelle di massa, si preferivano alberi 
o croci occasionali. 

•	 “Gesù trasportò la propria croce fino al Golgota” [Mc 15,20-
21; Mt 27,31-32; Lc 23,26; Gv 19,17];

•	 “21 Allora costrinsero un tale che passava, un certo Simone 
di Cirene che veniva dalla campagna, padre di Alessandro e 
Rufo, a portare la croce. 22 Condussero dunque Gesù al luo-
go del Gòlgota, che significa luogo del cranio, 23 e gli offriro-
no vino mescolato con mirra, ma egli non ne prese.” [Marco 
15,21-41];

La sospensione alla croce con i chiodi invece delle più comuni 
corde, una particolarità che sembra fosse riservata a crocifissioni 
ufficiali. 

•	 Nel Vangelo di Giovanni, nell’episodio dell’apostolo Tom-
maso, si dice che Gesù portava i segni della crocifissione sul-
le mani, mentre Luca fa riferimento sia alle mani che ai piedi 
[Gv 20,25 e 20,27; Lc 24,39-40];

•	 “25 Gli dissero allora gli altri discepoli: «Abbiamo visto il 
Signore!». Ma egli disse loro: «Se non vedo nelle sue mani il 
segno dei chiodi e non metto il dito nel posto dei chiodi e non 
metto la mia mano nel suo costato, non crederò» 26 Otto gior-
ni dopo i discepoli erano di nuovo in casa e c’era con loro an-
che Tommaso. Venne Gesù, a porte chiuse, si fermò in mezzo 
a loro e disse: «Pace a voi!». 27 Poi disse a Tommaso: «Metti 
qua il tuo dito e guarda le mie mani; stendi la tua mano, e 
mettila nel mio costato; e non essere più incredulo ma creden-
te!»” [Giovanni 20:25-27];

•	 “39 Guardate le mie mani e i miei piedi: sono proprio io! Toc-
catemi e guardate; un fantasma non ha carne e ossa come 
vedete che io ho». 40 Dicendo questo, mostrò loro le mani e i 
piedi.” Luca 24:39-40].

L’assenza di crurifragium, la frattura delle gambe inflitta per ac-
celerare la morte.

•	 “A Gesù non vennero spezzate le gambe come ai due ladroni 
perché morì in maniera insolitamente rapida, tanto che Pilato 
se ne stupì” [Gv 19,32-33; Mc 15,44].

La ferita al costato inferta dopo la morte, un fatto raro.

•	 “Gesù venne colpito con una lancia al costato da un centu-
rione per accertare che fosse morto. Dalla ferita fuoriuscì 
acqua mista a sangue” [Gv 19,34];

•	 “31 Era il giorno della Preparazione e i Giudei, perché i 
corpi non rimanessero in croce durante il sabato (era infatti 
un giorno solenne quel sabato), chiesero a Pilato che fosse-
ro loro spezzate le gambe e fossero portati via. 32 Vennero 
dunque i soldati e spezzarono le gambe al primo e poi all’al-
tro che era stato crocifisso insieme con lui. 33 Venuti però 
da Gesù e vedendo che era già morto, non gli spezzarono le 
gambe, 34 ma uno dei soldati gli colpì il fianco con la lancia 
e subito ne uscì sangue e acqua.” [Giovanni 19,31-34].

La mancata unzione, rasatura e vestizione del cadavere 
com’era previsto dagli usi dell’epoca e la sepoltura affrettata, 
infatti Gesù venne avvolto nudo in un lenzuolo e posto in un 
sepolcro subito dopo la deposizione dalla croce, perché stava 
sopraggiungendo la sera ed era la vigilia della Pasqua ebraica 
che coincideva quell’anno con lo shabbat, il giorno di riposo 
della settimana in cui è vietato qualsiasi lavoro manuale, e l’av-
volgimento del cadavere in un lenzuolo pregiato e la depo-
sizione in una tomba propria invece della fine in una fossa 
comune.

•	 “Giuseppe di Arimatea, un ricco membro del Sinedrio, ac-
quistò il lino in cui venne avvolto Gesù e lo seppellì in un 
sepolcro da lui stesso fatto scavare nella roccia” [Mc 15, 42-
46; Mt 27, 57-60; Lc 23, 50-54; Gv 19, 38-41];

•	 “42 Sopraggiunta ormai la sera, poiché era la Parascève, 
cioè la vigilia del sabato, 43 Giuseppe d’Arimatèa, membro 
autorevole del sinedrio, che aspettava anche lui il regno di 
Dio, andò coraggiosamente da Pilato per chiedere il corpo 
di Gesù. 44 Pilato si meravigliò che fosse già morto e, chia-
mato il centurione, lo interrogò se fosse morto da tempo. 
45 Informato dal centurione, concesse la salma a Giuseppe. 
46 Egli allora, comprato un lenzuolo, lo calò giù dalla croce 
e, avvoltolo nel lenzuolo, lo depose in un sepolcro scavato 
nella roccia. Poi fece rotolare un masso contro l’entrata del 
sepolcro.” Marco 15,42-46.

Il breve tempo di permanenza nel lenzuolo.

•	 Gesù morì all’età di 37 anni venerdì 7 aprile dell’anno 30 
d.C., intorno alle 15:00, dopo sole tre ore di agonia, il suo 
corpo rimase nella tomba dalle 18:00 circa di quello stesso 
giorno fino alle 6:00 circa di domenica 9 aprile, quando 
Maria di Magdala insieme ad altre donne trovò il sepolcro 
vuoto [Mc 16,1-8; Mt 28,1-10; Lc 24,1-10; Gv 20,1-10).

•	 “1 Passato il sabato, Maria Maddalena, Maria, madre di 
Giacomo, e Salome comprarono degli aromi per andare a 
ungere Gesù. 2 La mattina del primo giorno della settima-
na, molto presto, vennero al sepolcro al levar del sole. 3 E 
dicevano tra di loro: «Chi ci rotolerà la pietra dall’apertura 
del sepolcro?» 4 Ma, alzati gli occhi, videro che la pietra 
era stata rotolata; ed era pure molto grande. 5 Entrate nel 
sepolcro, videro un giovane seduto a destra, vestito di una 
veste bianca, e furono spaventate. 6 Ma egli disse loro: «Non 
vi spaventate! Voi cercate Gesù il Nazareno che è stato cro-
cifisso; egli è risuscitato; non è qui; ecco il luogo dove l’ave-
vano messo. 7 Ma andate a dire ai suoi discepoli e a Pietro 
che egli vi precede in Galilea; là lo vedrete, come vi ha det-
to». 8 Esse, uscite, fuggirono via dal sepolcro, perché erano 
prese da tremito e da stupore; e non dissero nulla a nessuno, 
perché avevano paura.” [Marco 16,1-8]
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CONCLUSIONI

Tutto coincide come i pezzi di un puzzle tra i riscontri scien-
tifici e la narrazione dei Vangeli. Innanzitutto l’analisi del 
lenzuolo utilizzato per avvolgere il corpo dimostra che era 
fine, costoso e pregiato: in Israele un simile corredo funebre 
era riservato solo a persone di rango sociale elevato, certa-
mente note e di cui difficilmente non avremmo avuto notizie 
storiche ad oggi

L’uomo della Sindone ha subito prima della sua crocifissione 
la flagellazione su tutto il corpo, e i Vangeli ne confermano 
la testimonianza. Gli è stata posto sul capo un cesto di spi-
ne e il telo sindonico ne dà ampia dimostrazione scientifica, 
confermata anche dai Vangeli. È, questo, un fatto unico nella 
storia, e se fosse stata una tradizione avremmo avuto delle 
testimonianze storiografiche.

La forma dell’impronta sul telo è coerente con le modalità di 
sepoltura ebraico-palestinese del I° secolo. Il corpo dell’uo-
mo della Sindone fu rapidamente avvolto nel lenzuolo dopo 
il supplizio, altrimenti il sangue, che nel frattempo si sarebbe 
coagulato, non avrebbe potuto impregnare il tessuto.

La Sindone non mostra alcuna traccia di liquidi e gas dovuti 
alla putrefazione. Tali segni sono prodotti dal corpo dopo 
circa 36- 40 ore dalla morte; si deduce che il corpo disteso 
si sia decomposto inspiegabilmente senza lasciare nessun 
segno, né di trascinamento, nel caso fosse stato rimosso da 
altre persone in quanto deceduto, ne di eventuali croste, do-
vute alla naturale essicazione.



ETHICA SOCIETAS  - ANNO 1 NUMERO 2. Proprietà artistica e letteraria riservata ©. Riproduzione consentita citando esplicitamente la fonte.

Il primo modello di codice civile moderno è stato il “Codice Napo-
leonico”, promulgato in Francia il 21 Marzo 1804. Il dettato normati-
vo fornisce una lettura chiara e semplice delle norme in esso conte-
nute, in particolare nell’art. 6 in cui veniva testualmente sancito: “Le 
leggi che interessano l’ordine pubblico o il buon costume, non possono 
essere derogate da particolari convenzioni”, rappresentando la prima 
menzione codificata della nozione di ordine pubblico.

Nel corso dell’ottocento le grandi manifestazioni scaturite dai pro-
cessi di industrializzazione vennero percepite come una minaccia 
per l’ordine sociale, per cui si registrò un forte impulso agli studi 
sociologici e psicologici inerenti il comportamento delle “folle” e, più 
in generale, sulla “aggressività e comportamenti aggressivi”.

La Costituzione italiana del 1948 non ha fatto alcuna menzio-
ne esplicita del concetto di ordine pubblico, sia per inconsapevole 
omissione sia per le perplessità inerenti alla potenziale limitazione 
dei diritti e delle libertà garantite dopo la caduta del regime fascista.

Una più precisa definizione di ordine pubblico in Italia si può tro-
vare nella nota sui servizi di ordine pubblico, datata 1 Agosto 1969, a 
firma dell’allora Capo della Polizia Prefetto Angelo Vicari, che nella 
parte iniziale citava testualmente: “per ordine pubblico deve inten-
dersi lo stato di pubblica tranquillità e di sicurezza delle persone che 
consente il pacifico svolgimento della vita sociale. L’ordine pubblico, 
conforme allo spirito della Costituzione, è la situazione nella quale 
sia assicurato al cittadino l’esercizio dei diritti di libertà, la possibilità 
di svolgere la propria lecita attività senza essere minacciato da offese 
alla propria personalità fisica e morale; l’ordinato vivere civile, che é 
essenza, giustificazione, meta dello Stato libero e democratico. L’or-
dine pubblico presuppone l’osservanza dell’ordine legale,ma, mentre 
quest’ultimo é un ordine statico, che indica la perfetta coincidenza del 

fatto e del diritto, in una situazione ideale di raggiunto equilibrio delle 
entità e delle forze sociali, l’ordine pubblico esprime la realtà nel suo 
aspetto dinamico. Da questa premessa discende innanzitutto l’impor-
tante conseguenza che in materia di ordine pubblico le considerazioni 
di fatto debbono essere sempre prioritarie nella valutazione di una 
situazione e nelle conseguenti decisioni”.

Nel 2001 a seguito della riforma del titolo V della Costituzione è 
stato ribadito che la materia dell’ordine e sicurezza pubblica rimane 
nelle prerogative esclusive dello Stato Centrale, così come sancito 
dall’art. 117, comma 2, lettera h. Questo monopolio è chiaramen-
te rappresentato dalle funzioni esercitate dalla Polizia di Stato, così 
come stabilito dall’art. 24 della legge n. 121/81: “…al servizio delle 
istituzioni democratiche e dei cittadini sollecitandone la collaborazio-
ne. Essa tutela l’esercizio delle libertà e dei diritti dei cittadini, vigila 
sull’osservanza delle leggi, dei regolamenti e dei provvedimenti della 
pubblica autorità; tutela l’ordine e la sicurezza pubblica, provvede alla 
prevenzione e repressione dei reati, presta soccorso in caso di calamità 
ed infortuni”.

Tuttavia, anche se il nuovo assetto costituzionale riconosce a orga-
nismi centrali dello Stato la tutela dell’ordine e sicurezza pubblica, 
non esclude affatto la possibilità di creare forme di coordinamen-
to tra centro e periferia, come previsto dall’art. 118 comma 3 della 
Costituzione. Già a partire dai primi anni Ottanta, si è dato inizio 
a una collaborazione “operativa” tra polizia locale e forze di polizia 
statali, tramite l’integrazione del Comitato Provinciale per l’Ordine 
e la Sicurezza Pubblica con i rappresentanti degli enti locali, come 
indicato negli artt. 15 e 20 della legge 121/1981 (letto congiunta-
mente all’art.3 della legge n.65 del 1986). Si stabilisce, in particolare, 
che “le Autorità Provinciali di Pubblica Sicurezza, ai fini dell’ordine 
e della sicurezza pubblica e della prevenzione e difesa della violenza 
eversiva, sollecitano la collaborazione delle amministrazioni locali e 
mantengono rapporti con i sindaci dei Comuni”. 

Un’esplicita definizione normativa dei contenuti dell’ordine pubbli-
co è data dall’art.169 del D. Lgs 112/98 (conferimento di funzioni 
e compiti amministrativi dallo Stato alle Regioni eagli Enti Locali) 
che recita: “Le funzioni ed i compiti amministrativi relativi all’ordi-
ne pubblico concernono le misure preventive e repressive dirette al 
mantenimento dell’ordine pubblico, inteso come il complesso dei beni 
giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si 
regge l’ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale, nonché 
alla sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei loro beni”. Il decreto 
legislativo n. 279 del 1999, ha esteso la partecipazione al Comitato 
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Provinciale per l’Ordine e la Sicurezza Pubblica al Sindaco del 
capoluogo e al Presidente della Provincia, nonché ai sindaci dei 
Comuni interessati, quando devono trattarsi questioni riferibili ai 
rispettivi ambiti territoriali. 

Nel 2008, con il D.L. del 23 maggio 2008, convertito nella legge del 
24 luglio 2008 n. 125, avente a oggetto “Misure urgenti in materia di 
sicurezza pubblica” (art.6) viene previsto specificamente che i piani 
coordinati di controllo del territorio possano realizzarsi anche per 
specifiche esigenze dei Comuni diversi da quelli dei maggiori cen-
tri urbani, determinando i rapporti di reciproca collaborazione tra 
contingenti di personale della Polizia Municipale e Provinciale e 
gli organi di Polizia dello Stato (Art.7, comma 2 legge 125/2008).

Da evidenziare, altresì, che nell’ambito del sistema di “sicurezza in-
tegrata” sviluppatosi negli anni, agli attori del sistema sicurezza già 
previsti nel testo della L. 121/81, dal 2008 (art.7 bis del D.L. 23/5/2008 
convertito nella legge 125/2008) si è aggiunto il personale militare 
a cui è stata attribuita la qualifica di agenti di P.S. (non di polizia 
giudiziaria) con apposito provvedimento normativo. 

Nella nuova ottica organizzativa, in ossequio al principio di “sus-
sidiarietà verticale” i Prefetti possono stipulare convenzioni con 
le Regioni e gli enti locali per realizzare programmi straordinari 
atti all’incremento dei servizi di polizia, di soccorso e di tutela del-
la sicurezza dei cittadini. Da qui l’utilizzo come figure di “sicurezza 
accessoria” di vari soggetti, tra cui un ruolo primario è riservato alle 
associazioni di volontari che svolgono un’attività di osservazione e 
segnalazione, come ulteriore strumento per il controllo del territorio 
ai fini di salvaguardia della sicurezza urbana.

Il ricorso allo strumento pattizio (patti per la sicurezza) per garan-
tire la sicurezza delle comunità locali, ha indotto a sviluppare un 
sistema di sicurezza integrato, mai svincolato, per espressa riserva 
costituzionale (art. 117 lett. h della Costituzione), da forme di colla-
borazione strutturale eoperativa con le amministrazioni statali.

Inoltre, si è stabilito che il sindaco deve preferire le associazioni 

costituite da personale in congedo delle Forze dell’Ordine, delle 
Forze armate o di altri Corpi dello Stato, ossia da soggetti già im-
pegnati istituzionalmente, o talvolta utilizzati in funzione integra-
tiva nell’esercizio di attività di prevenzione e repressione dei reati. 
Le segnalazioni degli osservatori dovranno essere indirizzate in via 
esclusiva alle Forze di polizia statali o locali.

A tal proposito, lo stesso art. 24 della legge 1 aprile 1981, n. 121 nel 
descrivere i compiti istituzionali della Polizia di Stato, prevede che 
essa eserciti le proprie funzioni al servizio delle istituzioni democra-
tiche e dei cittadini, «sollecitandone la collaborazione». 

La sicurezza partecipata, nelle sue diverse forme, evoca chiaramen-
te i principi di solidarietà e partecipazione sanciti dal combinato 
normativo degli artt.2 e 3,comma 2, della Costituzione.

In tal modo, si sono poste le premesse per l’evoluzione del concetto 
di sicurezza partecipata quale elemento specifico del “sistema sicu-
rezza”, nel quale si configura come un “diritto-dovere” fondamentale 
di partecipazione del cittadino.

L’art.1 del T.U.L.P.S. afferma la competenza statale nella gestione 
dell’ordine pubblico e sicurezza pubblica, ma evidentemente non 
impedisce che altri soggetti pubblici e privati possano operare e col-
laborare, in quanto la sicurezza si caratterizza come un bene comune 
e in tal senso i cittadini possono avere un ruolo attivo nella cura dei 
beni comuni grazie al principio di sussidiarietà per il quale possono 
collaborare con le istituzioni non solo nella cura dei beni comuni 
(salute, istruzione, ambiente etc.) ma anche nel bene comune “si-
curezza”. L’ordine pubblico, che è un servizio pubblico, al contrario, 
non è un bene comune bensì un servizio che deve essere fornito dai 
soggetti pubblici. 

Pertanto, la sicurezza integrata e partecipata sono due nozioni 
distinte, ma non separate, a tutela della sicurezza come diritto fon-
damentale della persona, secondo quanto previsto anche dall’art. 6 
della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea.

Anno 2004, reparto di ordine e sicurezza pubblica della Polizia Provinciale di Frosinone, messo a disposizione della Questura previa intesa fra 
enti, in servizio allo stadio comunale, in blu l’allora comandante dirigente Massimiliano Mancini 
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L’Italia sui diritti alla protezione dei dati è uno dei fanalini di 
cosa in Europa e le violazioni peggiori sono commesse persino 
dagli enti pubblici e, soprattutto, dai Comuni.

Se oramai la videosorveglianza caratterizza, a volte anche in 
maniera eccessiva, tutti i territori comunali, grazie anche ai 
fondi generosi messi a disposizione dallo Stato, le violazioni 
dei diritti fondamentali dei cittadini italiani rispetto i loro 
dati personali ha assunto dimensioni allarmanti. D’altronde 
anche a occhio nudo ci si accorge che, quasi ovunque, mancano 
persino i cartelli conformi alla legge che avvisano dell’ingresso 
nell’area videosorvegliata dando l’informativa esatta; spesso si 
applica e si fa riferimento ancora al vecchio Codice della Privacy, 
il d.lgs.196/2003, quasi del tutto abrogato e sopravvissuto solo 
in alcune piccole parti con funzone definitoria, soprattutto per 
effetto del d.lgs.101/2018.

Infatti l’Italia è il secondo paese in Europa per violazioni accer-
tate al GDPR, che colpiscono gravemente anche gli enti pubbli-
ci, soprattutto quelli locali, convinti di essere al di sopra della 
legge.

Nello scorso anno 2021, nonostante la pandemia, sono state ele-
vate sanzioni per violazioni del GDPR per circa 1,1 miliardi di 
euro di multe con un incremento del 600% rispetto all’anno pri-
ma. In cima alla classifica ci sono Lussemburgo e Irlanda, sede 
di multinazionali del commercio online e dei social network. Nel 
Granducato è arrivata la multa più alta della storia dell’Unione 
Europea, 746 milioni di euro. L’Italia è seconda in Europa per 
numero di violazioni con 83 interventi dell’Autorità Garante 
(in testa c’è la Spagna con più di 250 sanzioni, segue la Romania 
con 57) ed è al terzo posto per multe complessive con quasi 80 
milioni di euro [fonte dati IlSole24Ore1].

1 IlSole24Ore online: https://www.ilsole24ore.com/art/gdpr-italia-seconda-europa-violazioni-10-cy-
ber-minacce-2022-AElH4mAB.

INQUADRAMENTO DEI REGOLAMENTI

L’art. 1 delle Preleggi prevede espressamente i regolamenti al se-
condo posto della gerarchia delle fonti del diritto, ossia tra le fonti 
secondarie dell’ordinamento2.

L’art. 14 del D.P.R 1199/1971, nel disciplinare i ricorsi ammini-
strativi, definisce i regolamenti come “atti amministrativi generali 
a contenuto normativo”3. Essi si presentano, pertanto, come atti 
formalmente amministrativi, in quanto il soggetto che li emana 
è la pubblica amministrazione, ma sostanzialmente normativi, in 
quanto dal punto di vista contenutistico hanno le caratteristiche 
tipiche degli atti normativi, in quanto essi sono fonti del diritto, 
seppur secondarie.

In seguito alla riforma del titolo V, l’art. 117 comma 6 della costi-
tuzione attribuisce direttamente la potestà regolamentare: 

•	 allo Stato, nelle materie di competenza esclusiva statale; 

•	 alle Regioni nelle materie di competenza concorrente e re-
siduale e, in caso di esplicita delega, anche nelle materie di 
competenza esclusiva statale; 

•	 agli enti locali (Comuni, Provincie e Città metropolitane) 
in ordine alla disciplina e alla organizzazione delle funzioni 
pubbliche loro attribuite4.

LA POTESTÀ R EGOLAMENTARIA COMU NALE IN 
MATERIA DI PRIVACY

La potestà regolamentaria dei Comuni trova il fondamento nella 
legge (Cost. art.117 c.6) quindi nei casi in cui lo Stato e le Regioni 
non hanno potestà legislativa non vi è, di conseguenza, nemmeno 
potestà regolamentaria.

La Costituzione consente che si possano stipulare trattati interna-
zionali che limitino la socranità dello Stato (Cost. art.115), come 

2 Codice Civile, Disposizioni sulla legge in generale, art. 1 (Indicazione delle fonti) “Sono 
fonti del diritto: 1) le leggi; 2) i regolamenti; [3) le norme corporative; abrogato]4) gli usi.” .
3 D.P.R. 24 novembre 1971, n. 1199, Semplificazione dei procedimenti in materia di ricorsi 
amministrativi, art. 14 (Decisione del ricorso straordinario) c.3 “Qualora il decreto di decisio-
ne del ricorso straordinario pronunci l’annullamento di atti amministrativi generali a contenu-
to normativo, [...omissis...]”.
4 Costituzione, art. 117 c.6 “La potestà regolamentare spetta allo Stato nelle materie di legisla-
zione esclusiva, salva delega alle Regioni. La potestà regolamentare spetta alle Regioni in ogni 
altra materia. I Comuni, le Province e le Città metropolitane hanno potestà regolamentare 
in ordine alla disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite”.
5 Costituzione, art.11 “L’Italia [...omissis...] consente, in condizioni di parità con gli altri Stati, 
alle limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra 
le Nazioni; promuove e favorisce le organizzazioni internazionali rivolte a tale scopo”.
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avviene nel caso del Trattato di Lisbona, firmato il 13 dicembre 
2007, che, tra l’altro, ha stabilito che i Regolamenti europei entri-
no direttamente in vigore nell’ordinamento giuridico dello Stato 
membro senza bisogno di alcuna norma nazionale di attuazione 
o conversione in legge e, soprattutto, agendo in limitazione di so-
vranità, essi sono sovraordinati a qualsiasi altra norma nazionale.

Quindi se nemmeno la legge può disciplinare la materia del trat-
tamento dei dati personali potrebbe mai farlo un regolamento e 
allora con quale autorità il Comune può emettere regolamenti 
sulla videosorveglianza che è una forma di trattamento dei dati 
personali?

I “PATTI PER LA SICUREZZA”

Altro documento abusato sono gli atti adottati tra gli enti loca-
li e le amministrazioni dello Stato ai sensi della legge 48/2017 
“Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 20 
febbraio 2017, n. 14, recante disposizioni urgenti in materia di si-
curezza delle città”. I “patti per la sicurezza” definiscono, come 
prevede la stessa legge7, le forme di partecipazione e collaborazi-
one al modello di sicurezza integrata da realizzarsi, tra l’altro, con 
lo scambio di informazioni tra la polizia locale e le forze di polizia 
presenti sul territorio.

Evidentemente la legge, non avendone competenza per le superi-
ori norme europee, nulla dice sui sistemi di videosorveglianza, 
quindi non solo nessun patto tra enti locali e alcun potere dello 
Stato, ancor meno con le prefetture, potrà legittimare i ssitemi 
di videosorveglianza e tantomeno derogare alle norme del 
Regolamento EU 2016/679, oncor meno essere il fondamento 
giuridico dei Regolamenti sulla videosorveglianza, che restano 
illegittimi come in tutti gli altri casi, ma piuttosto la legittimità 
di questi accordi dovrebbe basarsi su una valutazione prelimin-
are della legittimità e proporzionalità dei sistemi di videosor-
veglianza attraverso la preventiva redazione della valutazione 
d’impatto sul trattamento dei dati personali-DPIA (art.35 c.3 
p.c Reg.UE 2016/679.

OLTRE CHE ILLEGITTIMI ANCHE ILLECITI

Il Regolamento UE 2016/679 fissa obblighi precisi per poter uti-
lizzare lecitamente i sistemi di videosorveglianza, a cominicare 
dall’obbligo di dover svolgere sempre e comunque la valutazione 
d’impatto sul trattamento dei dati personali-DPIA (art.35 c.3 
p.c Reg.UE 2016/6798).

Il Comitato Europeo per la Protezione dei Dati/European Data 
Protection Board (CEPD/EDPB), organismo dell’UE (art.68 Reg.
UE 2016/6799) incaricato dell’interpretazione e dell’applicazione 
del Regolamento UE 2016/679, il 29 gennaio 202010 ha pubblicato 
il testo di riferimento sulla videosorveglianza in ogni forma, le 
Linee guida 3/2019 sul trattamento dei dati personali attraverso 
dispositivi video11, nelle quali ha dettagliato gli obblighi per tut-
ti i soggetti pubblici e privati, ribadendo innanzitutto l’obbligo 
di svolgere la valutazione d’impatto sul trattamento dei dati 
personali-DPIA come condizione di liceità per l’esercizio di 
sistemi di videosorveglianza ma anche per l’installazione, 
nell’ottica del principio della privacy by design.

Questo obbligo vale per qualsiasi sistema di videosorveglianza su 
area pubblica, sia con sistemi fissi, come nei casi di:

•	 telecamere di contesto (a puntamento fisso eventualmente 
anche con obiettivo zoom motorizzato);

•	 telecamere di osservazione (dette anche dome ossia muovi-
bili nella direzione di puntamento);

7 decreto-legge 14/2017 coordinato con la legge di conversione 48/2017, art.1 (Oggetto e 
definizione) “1. La presente Sezione disciplina, anche in attuazione dell’art. 118, terzo comma, 
della Costituzione, modalità e strumenti di coordinamento tra Stato, Regioni e Province au-
tonome di Trento e Bolzano ed enti locali in materia di politiche pubbliche per la promozione 
della sicurezza integrata. 2. Ai fni del presente decreto, si intende per sicurezza integrata l’in-
sieme degli interventi assicurati dallo Stato, dalle Regioni, dalle Province autonome di Trento e 
Bolzano e dagli enti locali, nonché da altri soggetti istituzionali, al ¿ne di concorrere, ciascuno 
nell’ambito delle proprie competenze e responsabilità, alla promozione e all’attuazione di un 
sistema unitario e integrato di sicurezza per il benessere delle comunità territoriali”.
8 Regolamento UE 2016/679 GDPR, art. 35 c.3: «La valutazione d’impatto sulla protezione 
dei dati di cui al paragrafo 1 è richiesta in particolare nei casi seguenti: [...]c) la sorveglianza 
sistematica su larga scala di una zona accessibile al pubblico.».
9 Regolamento UE 2016/679 GDPR, art. 68 (Comitato europeo per la protezione dei dati) 
c.1: «Il comitato europeo per la protezione dei dati («comitato») è istituito quale organismo 
dell’Unione [...]».
10 Arrivate alla versione 2.1 con l’ulteriore correzione di un errore materiale il 26 febbraio 
2020.
11 Nel testo originale denominate “Guidelines 3/2019 on processing of personal data through 
video devices”.

R E G OL A M E N T I  S U L L A  V I DE O S ORV E G L I A N Z A 
EVIDENTEMENTE ILLEGITTIMI

Mancando la legittimazione giuridica alla potestà regolamen-
taria di tutti gli enti pubblici territoriali (Regioni, Province e 
Comuni) ne consegue che tutti i Regolamenti sulla materia del 
trattamento dei dati -e quindi anche sulla videosorveglianza- 
sono nulli per difetto assoluto di attribuzione e da annullare 
in autotutela!

Infatti la mancanza di una fonte di legge che attribuisca il potere 
regolamentario in materia di protezione dei dati personali e vide-
osorveglianza, materia sottratta alla potestà degli Stati membri, fa 
scaturire la tipica figura del difetto assoluto di attribuzione che 
determina nullità insanabile dell’atto (art. 21-septies L.241/906) 
e, quindi, l’obbligo per l’amministrazione che eventualmente lo 
avesse adottato di revocare l’atto in autotutela.

Anche allorquando si ritenga che la potestà regolamentaria del 
Comune, sussitendo in astratto ma mancando in concreto -com’é 
oggettivamente ratione materiae per la limitazione di sovranità 
operata dal Regolamento Europeo 2016/679- configuri, nei casi 
dell’adozione di Regolamenti sulla videosorveglianza, la situa-
zione di “carenza di potere in concreto” (Cons. Stato Sez. VI, 27-
01-2012, n. 372; Cons. Stato Sez IV, 26 agosto 2014, n. 4281), l’atto 
sarebbe annullabile e non nullo ma, comunque, illegittimo.

6 L.241/90, art.21-septies (Nullità del provvedimento) “1. È nullo il provvedimento ammini-
strativo che manca degli elementi essenziali, che è viziato da difetto assoluto di attribuzione, 
che è stato adottato in violazione o elusione del giudicato, nonché negli altri casi espressamente 
previsti dalla legge”.
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•	 telecamere di riconoscimento veicoli, eventualmente anche 
con sistemi di lettura automatica targhe OCR ;

•	 barriere ZTL/Area pedonale, con rilevamento e accerta-
mento del transito non utorizzato dei veicoli;

sia con sistemi mobili, come nei casi di:

•	 body cam, sistemi di videoregistrazione indossabile;

•	 fototrappole, sistemi di videoregistrazione mobile per il ri-
levamento di violazioni;

•	 sistemi di rilevamento della velocità (come ad es. autovelox, 
telelaser, ecc.), che eseguano registrazioni audiovisive della 
violazione e del veicolo trasgressore;

•	 sistemi di rilevamento delle violazioni amministrative 
(come ad es. scout, palmari per il sanzionamento, sistemi di 
rilevamento della sosta abusiva, ecc.), che eseguano registra-
zioni audiovisive della violazione e del veicolo trasgressore;

•	 sistemi di rilevamento della copertura assicurativa e della 
regolare revisione, installati sia su postazione fissa che su 
veicoli.

La valutazione d’impatto sul trattamento dei dati-DPIA deve 
valutare e misurare il rischio che le nuove tecnologie sempre più 
avanzate possano interferire con la libertà di movimento e con le 
scelte degli interessati alla loro riservatezza12.

Si deve poi considerare che i sistemi di videosorveglianza pos-
sono essere utilizzati non solo per fini di sicurezza ma, anche 
contemporaneamente, per altre finalità, come per esempio nel 
caso del marketing o delle analisi delle prestazioni lavorative. 
trasformandosi in questo modo in un sistema “intelligente” che 
combina ingenti quantità di dati con un aumento del rischio di 
utilizzo illecito.

Quindi ne consegue non solo che l’eventuale Regolamento sulla 
videosorveglianza sia illegittimo, ma, se manca la valutazione 
d’impatto sul trattameno dei dati personali-DPIA, l’atto regol-
amentario sia una esplicita denuncia e accertamento dell’il-
lecità del sistema di videosorveglianza. 

LE CONSEGUENZE PER LE AMMINISTRAZIONI

L’adozione del Regolamento sulla videosorveglianza, che per le 
motivazioni illustrate sn qui, appare di tutta evidenza che sia 
sempre illegittimo, può configurare situazioni di danno ai citta-
dini, che possono agire in giudizio contro l’amministrazione con 
la configurabilità di un danno erariale da parte degli ammi-
nistratori che hanno adottato l’atto e dei dirigenti/funzionari 
che hanno curato l’istruttoria e valutato la legittimità dell’atto 
a cominciare dal segretario generale dell’ente.

Inoltre l’omissione della valutazioni d’impatto sul trattamento 
dei dati-DPIA, determina a carico degli enti pubblici così come 
dei soggetti privati, tra le altre cose, una sanzione sino a dieci 
milioni di euro (art.83 c.4 Reg.UE 2016/67913), una somma rile-
vante, anche se applicata in misura ridotta.
12 EDPB-European Data Protection Board. Linee guida 3/2019 sul trattamento dei dati per-
sonali attraverso dispositivi video. Versione 2.1 26 febraio 2020. Punto 1 «L’uso intensivo di 
dispositivi video influisce sul comportamento dei cittadini. Un ricorso significativo a tali 
strumenti in numerosi ambiti della vita delle persone eserciterà su queste ultime un’ulteriore 
pressione per impedire il rilevamento di quelle che potrebbero essere percepite come ano-
malie. Di fatto, queste tecnologie possono limitare le possibilità di muoversi e di utilizzare 
servizi in maniera anonima nonché, in linea generale, la possibilità di passare inosservati. Le 
conseguenze per la protezione dei dati sono enormi.».
13 Reg. UE/2016/679 GDPR, art.83 (Condizioni generali per infliggere sanzioni amministra-
tive pecuniarie) c.4 «In conformità del paragrafo 2 la violazione delle disposizioni seguenti è 
soggetta a sanzioni amministrative pecuniarie fino a 10 000 000 EUR o per le imprese fino al 
2 % del fatturato mondiale totale annuo dell’esercizio precedente se superiore: a) gli obblighi 
del titolare del trattamento e del responsabile del trattamento a norma degli articoli 8, 11 da 
25 a 39, 42 e 43…omissis…».

COME POSSONO DIFENDERSI I CITTADINI DAGLI ABUSI 
DEI COMUNI

All’inutilità dei Regolamenti sulla videosorveglianza, che sono il-
legittimi, si contrappone la necessità e l’obbligo della valutazione 
d’impatto sul trattamento dei dati personali-DPIA, che non è un atto 
meramente formale, ma deve contenere: 

1.	 la valutazione di un tecnico esperto esterno e indipendente (il 
DPO/RDP è incompatibile) che valuti e argomenti, secondo il 
principio dell’accountability, la sussistenza, tra l’altro, della: 

•	 	proporzionalità, bilanciando l’utilizzo dei mezzi in funzione 
del fine ultimo (art.5 c.1 TUE14art.5 c.4 TUE15), valutando 
che i sistemi di ripresa nn siano semplicemente utili ma che 
non sia possibile ricorrere ad altro sistema meno invasivo16; 

•	 minimizzazione dei dati, limitando il trattamento ai soli 
dati personali che siano indispensabili, pertinenti, come 
aspetto qualitativo, e adeguati, in senso quantitativo, per il 
perseguimento delle finalità per cui sono raccolti e trattati 
(art.5 c.1 p.c Reg.UE 2016/67917);

•	 limitazione della conservazione dei dati per un tempo 
strettamente necessario al conseguimento della finalità per 
le quali sono stati raccolti (art.5 c.1 p.e Reg.UE 2016/67918);

•	 trasparenza del trattamento a cominciaere dal segnale di 
avvertimento di accesso alle aree videosorvegliate e com-
pletezza dell’informativa fissato come cardine dei diritti 
dell’interessato dal GDPR (art.12 c.7 Reg.UE 2016/67919).

2.	 la quantificazione del rischio secondo criteri oggettivi e misura-
bili, anche facendo ricorso alla norma UNI 31000;

3.	 il parere del DPO/RDP;

4.	 l’aggiornamento continuo della valutazione;

5.	 l’approvazione da parte dell’organo collegiale dell’amministrazione.

In tutti i casi in cui i cittadini rilevino adozione di Regolamenti 
sulla videosorveglianza e l’omisisone della valutazione d’impatto 
sul trattamento dei dati personali-DPIA, si può rivolgere segna-
lazione o reclamo al Garante per la protezione dei dati personali, 
seguendo l’apposita procedura indicata sul sito, salvo ulteriore 
azione giudiziaria per il risarcimento del danno subito.

14 Trattato sull’Unione europea (versione consilidata), art. 5 c.1: «La delimitazione delle compe-
tenze dell’Unione si fonda sul principio di attribuzione. L’esercizio delle competenze dell’Unione 
si fonda sui principi di sussidiarietà e proporzionalità.».
15 Trattato sull’Unione europea (versione consilidata), art. 5 c.4: «In virtù del principio di pro-
porzionalità, il contenuto e la forma dell’azione dell’Unione si limitano a quanto necessario per il 
conseguimento degli obiettivi dei trattati.».
16 EDPB-European Data Protection Board. Linee guida 3/2019 sul trattamento dei dati personali 
attraverso dispositivi video. Versione 2.1 26 febraio 2020. Punto 1.5 «La videosorveglianza non è 
di per sé indispensabile se esistono altri mezzi per raggiungere lo scopo che ci si prefigge. Altri-
menti si rischia di modificare le norme culturali con la conseguenza di ammettere come regola 
l’assenza di privacy.».
17 Regolamento UE 2016/679 GDPR, art. 5 (Principi applicabili al trattamento dei dati) c.1: «I dati 
personali sono: [...] c) adeguati, pertinenti e limitati a quanto necessario rispetto alle finalit   per le 
quali sono trattati (“minimizzazione dei dati”);».
18 Regolamento UE 2016/679 GDPR, art. 5 (Principi applicabili al trattamento dei dati) c.1: «I dati 
personali sono: [...] e) conservati in una forma che consenta l’identificazione degli interessati per 
un arco di tempo non superiore al conseguimento delle finalità per le quali sono trattati; [...] fatta 
salva l’attuazione di misure tecniche e organizzative adeguate richieste dal presente regolamento a 
tutela dei diritti e delle libertà dell’interessato (“limitazione della conservazione”);».
19 EDPB-European Data Protection Board. Linee guida 3/2019 sul trattamento dei dati personali 
attraverso dispositivi video. Versione 2.0 29 gennaio 2020. Punto 2 Ambito di applicazione “7. La 
sorveglianza sistematica e automatizzata di uno spazio specifico con mezzi ottici o audiovisivi [...]. 
Ciò si riflette nel RGPD [...] all’articolo 37 paragrafo 1 lettera b) che impone ai responsabili del 
trattamento di designare un responsabile della protezione dei dati se la tipologia di trattamento 
per sua natura richiede il monitoraggio regolare e sistematico degli interessati.”.
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PREMESSA

Soventemente, nell’ambito del contenzioso giuridico presso i Co-
mandi, giungono ricorsi o istanze di annullamento in autotutela, 
ascrivibili a presunti errori dell’organo di Polizia stradale accer-
tatore, circa la esatta individuazione della natura giuridica delle 
strade, per le quali i ricorrenti ritengono che vi sia una specifica 
carenza di competenza, in particolare in ordine al potere sanzio-
natorio. 

Infatti, l’eccezione più frequentemente sollevata è la diversa quali-
ficazione giuridica dell’area, ossia il ritenere presuntivamente che 
la strada, giuridicamente qualificata come proprietà privata, 
sia totalmente sottratta alla competenza pubblica e all’inter-
vento di carattere sanzionatorio da parte degli organi preposti ai 
servizi di Polizia stradale. 

Sicché la vetustà di tali previsioni ottiene giusto riscontro in nu-
merose pronunce da parte della Corte di Cassazione, avvalorate 
ancor più da Circolari e dalle prescrizioni fornite dal Codice della 
Strada, il quale definisce puntualmente l’ambito applicativo e – di 
conseguenza – operativo delle sanzioni da elevare su strada. 

DIFFERENZA TRA STRADA PRIVATA APERTA AL  
PUBBLICO TRANSITO

Il concetto di strada è stato ampiamente esaminato da dottrina 
e giurisprudenza, sicché è pacifico, per l’orientamento dottrinale 
prevalente, che la distinzione fra strade pubbliche e private deb-
ba basarsi soprattutto sul criterio funzionale e non sul mero 
criterio materiale dell’appartenenza, cosicché sono pubbliche le 
strade destinate al pubblico transito e private tutte le altre1.

1 La Rocca, 2000. Estrapolato da: F. Donegani, Strade private ad uso pubblico, Di-
rittopa.it, 2018.

Si rileva, quindi, che al solo fine dell’applicazione di quanto dispo-
sto dal Codice della Strada, va presa in considerazione l’area a uso 
pubblico destinata alla circolazione di veicoli, pedoni e animali. 

Secondo consolidato orientamento di Cassazione, ai fini della de-
finizione di strada è rilevante, ai sensi dell’art. 2, comma 1, del Co-
dice della Strada, la destinazione di una determinata superficie ad 
uso pubblico e non la titolarità pubblica o privata della proprietà. 
Pertanto, è l’uso pubblico a giustificare, per evidenti ragioni di or-
dine e sicurezza collettiva, la soggezione delle aree alle norme del 
Codice della Strada2. Sicché, TUTTE le strade pubbliche o pri-
vate - in quanto soggette al pubblico passaggio - appartengono 
al Comune nel quale sono situate. L’ente locale preposto è gravato 
dall’onere di cura, manutenzione e disciplina della strada in ogget-
to, a prescindere dalla sua specifica natura giuridica. 

Tutti gli utenti che le percorrano o occupino, a qualsiasi titolo, 
sono necessariamente tenuti al rispetto delle norme previste in 
tema dal Codice della Strada. Per definire un’area come strada, 
non si deve far riferimento alla mera proprietà della strada, 
piuttosto alla sua destinazione3. A mero titolo esemplificativo, in 
una fattispecie astratta concernente un tratto di strada con carreg-

2 Cass. Civ. Sez. II, 25 Giugno 2008, n. 17350.
3 Cass. civ., sez. III, 17.4.1996, n. 3633.
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giata per la circolazione veicolare, in assenza di marciapiede late-
rale rialzato, consegue l’inderogabile e specifico obbligo di lasciare 
congruo spazio libero, al fine di consentire la corretta circolazione 
esterna alla carreggiata, nonché la sicurezza fisica dei pedoni. Li-
mite quantificabile in almeno un metro, così come previsto dall’art. 
157, comma 2, del Codice della Strada. Ciò si verificherebbe anche 
qualora una ristretta fascia laterale, compresa tra il margine della 
carreggiata e le adiacenti abitazioni, fosse qualificata dal punto di 
vista giuridico come proprietà privata, ma ugualmente soggetta al 
pubblico transito dei pedoni. 

Per di più, sul tema vi è anche la direttiva dei Ministero dei Lavori 
Pubblici del 24/10/2000, che testualmente recita: «Nelle strade priva-
te aperte all’uso pubblico, poste all’interno del centro abitato, rimane 
pur sempre la competenza del Comune ad assicurare la loro corretta 
e sicura utilizzazione da parte di tutti gli utenti; incombe quindi al 
Comune l’obbligo di disciplinare la circolazione attraverso una ap-
propriata ed efficiente segnaletica stradale [art. 37, comma 1, lettera 
e), 4cod. str.]. A tale riguardo è bene precisare che la locuzione “area 
ad uso pubblico”, sulla quale il Codice all’art. 2 basa la definizione 
di “strada”, riguarda anche le strade private aperte all’uso pubblico, 
ancorché la relativa utilizzazione si realizzi “de facto” e non “de iure”. 
La segnaletica stradale in questi casi è posta a cura del Comune ogni 
qualvolta su di essa venga attuata una qualsiasi disciplina della circo-
lazione avente carattere di generalità ed i provvedimenti relativi siano 
adottati per perseguire o conseguire un pubblico interesse. Analoga-
mente sulle strade private ad uso pubblico fuori dai centri abitati, la 
competenza ad apporre la segnaletica è del Comune. È appena il caso 
di sottolineare che i segnali stradali devono rispettare le norme di ri-
ferimento per quanto riguarda la regolarità sotto il profilo qualitativo 
e quantitativo, anche sulle aree e sulle strade private aperte ad uso 
pubblico per le quali al Comune compete la responsabilità della disci-
plina della circolazione e della opposizione della segnaletica stradale». 

PRESUNZIONE DI DEMANIALITÀ

Nel nostro ordinamento opera una presunzione iuris tantum, altresì 
definita presunzione di demanialità di carattere relativo, di appar-
tenenza del suolo all’ente territoriale su cui la strada insiste, cano-
nizzata dall’art. 22 c. 1 legge. n. 2248/1865 all. F e successivamente 
aggiornata con legge n. 59 del 07/02/1961, riferita alle aree contigue 
alla strada classificata a norma dell’art. 13, comma 4 e 5, d. lgs. 30 
Aprile 1992, n. 285 e del D.M. 5 Novembre 2001, n. 6792: «Il suolo 
delle strade nazionali è proprietà dello Stato; quello delle strade pro-
4 Codice della Strada, art. 157 (Arresto, fermata e sosta dei veicoli) c.2 “Salvo diversa se-
gnalazione, ovvero nel caso previsto dal comma 4, in caso di fermata o di sosta il veicolo 
deve essere collocato il piu’ vicino possibile al margine destro della carreggiata, parallela-
mente ad esso e secondo il senso di marcia. Qualora non esista marciapiede rialzato, deve 
essere lasciato uno spazio sufficiente per il transito dei pedoni, comunque non inferiore 
ad un metro. Durante la sosta, il veicolo deve avere il motore spento.”.

vinciali appartiene alle provincie, ed è proprietà dei comuni il suolo 
delle strade comunali. Sono considerati come parte di queste strade 
per gli effetti amministrativi contemplati nella presente legge i fossi 
laterali che servono unicamente o principalmente agli scoli delle stra-
de, le controbanchine, le scarpe in rialzo e le opere d’arte d’ogni gene-
re stabilite lungo le strade medesime, non che le aiuole per deposito 
di materiali, le case di ricovero e quelle per abitazioni di cantonieri. 
Nell’interno delle città e villaggi fanno parte delle strade comunali le 
piazze, gli spazii ed i vicoli ad esse adiacenti ed aperti sul suolo pub-
blico, restando pero’ ferme le consuetudini, le convenzioni esistenti ed i 
diritti acquisiti. I tronchi delle strade nazionali e provinciali compresi 
nell’abitato di una città o villaggio fanno parte delle strade comunali, 
salvo il concorso dello Stato o della provincia nelle spese di manteni-
mento o di miglioramento come all’art. 41 e seguenti». 

Tale assunto è, secondo la recente sentenza della Corte di Cassazione 
n. 2795/2017 e in riferimento all’art. 822 del Codice Civile circa il 
demanio pubblico5, idoneo a integrare in modo concreto ed effettivo 
la funzione viaria della rete stradale, senza che l’accertamento di tale 
destinazione funzionale possa basarsi sulle sole risultanze catastali o 
su mere previsione di destinazione urbanistica. 

OSSERVAZIONI CONCLUSIVE

Analogamente i beni possono perdere la loro natura giuridica pri-
vata per variazione della loro originaria connotazione naturale. È il 
caso dei tratti di terra prossimi al mare i quali, a causa delle forti ero-
sioni, assumano la connotazione di lido di mare, inteso quale por-
zione di riva a contatto diretto con le acque del mare ovvero spiag-
gia, Essi assumono, così, i connotati naturali di bene appartenente 
al demanio pubblico, indipendentemente da possibili atti costitutivi 
della Pubblica Amministrazione6. 

Il diritto di proprietà privata può legittimamente subire una contra-
zione, potendo arrivare anche alla sua totale eliminazione, in sus-
sistenza di tutti quei caratteri normativi che precludono al bene la 
possibilità di essere oggetto di proprietà privata. 

Alla luce di tutto quanto sopra esposto, inteso come breve cenno 
normativo – non completamente esaustivo, in quanto il tema è da 
considerarsi ampio – è rilevante ai fini del corretto operare l’indivi-
duazione, dal punto di vista pratico, della destinazione a uso pubbli-
co dell’area sulla quale si è chiamati ad agire, al fine di considerarlo 
vantaggiosamente quale elemento riduttivo del contenzioso giuri-
dico. 

5 Codice Civile, art.822 (Demanio pubblico) “Appartengono allo Stato e fanno parte 
del demanio pubblico il lido del mare, la spiaggia, le rade e i porti; i fiumi, i torrenti, 
i laghi e le altre acque definite pubbliche dalle leggi in materia; le opere destinate alla 
difesa nazionale.”
6 Cassazione civile Sez. I sentenza n. 6619 del 1 aprile 2015.



ETHICA SOCIETAS  - ANNO 1 NUMERO 2. Proprietà artistica e letteraria riservata ©. Riproduzione consentita citando esplicitamente la fonte.

IL RISCHIO E IL PERICOLO TRA VALORE  
OGGETTIVO E PERCEZIONE SOGGETTIVA

Il rischio e il pericolo, a ogni livello, sono studiati soprat-
tutto in senso tecnico e oggettivo.

In senso tecnico abbiamo competenze per prevedere la 
maggior parte degli eventi, formule per valutare la pro-
babilità che un evento accada, conoscenze che ci con-
sentono di mitigare il rischio, funzioni per quantificare 
le conseguenze dell’evento e anche i possibili danni e le 
vittime, organizzazioni e mezzi per fronteggiare l’emer-
genza, esperienza e competenza per superarla. 

In senso oggettivo sappiamo trattare qualsiasi evento 
pericoloso, disastri, emergenze in genere, con accademi-
co distacco e con approccio scientifico.

L’uomo però non è una macchina, né un calcolatore, ma 
un complesso di emozioni che, soprattutto nelle situazio-
ni di emergenza, non usa solamente la sua componente 
razionale ma soprattutto quella emotiva.

Ecco quindi che l’evento doloroso, per esempio la co-
municazione di decessi, lutti e altri eventi emotivamente 
rilevanti, il disastro e il pericolo, più o meno grave e più 
o meno imprevisto, l’evento rischioso, e qualsiasi altra 
situazione di emergenza devono essere studiati atten-
tamente e preventivamente anche per la parte relativa 
alla comunicazione.

LA COMUNICAZIONE NEGLI STATI DI CRISI  
(CRISIS COMMUNICATION)

Quando c’è una cattiva notizia, in Italia si fa di tutto per 
nasconderla e, se proprio si deve comunicarla, si fa a fine 
giornata. 

Anche negli Stati Uniti non fa certamente piacere comu-
nicare le brutte notizie, le situazioni imbarazzanti, le crisi 
aziendali e istituzionali, anche li se è possibile si cerca di na-
sconderle, ma se non si può evitare la comunicazione la si fa 
al mattino, così la notizia si esaurisce nell’arco della giornata. 

Per esempio, le società che registrano risultati negativi pre-
feriscono dare la notizia il mattino, sapendo che avranno 
una brutta giornata in borsa che, però, si esaurirà alla chiu-
sura della stessa giornata. 

In Italia, invece, le società comunicano i risultati negativi 
dopo la chiusura del mercato, così i giornali riprendono la 
notizia più volte, anche perché i giornalisti cercano di sco-
prire più dettagli possibili in assenza di informazioni preci-
se. 

Fanno lo stesso gli organismi statali e locali quando devono 
comunicare crisi o emergenze, ci basti ricordare la comuni-
cazione del bollettino Covid-19 durante il primo lockdown 
che era l’appuntamento fisso della sera.

Nel mondo anglosassone è consuetudine assumere esperti o 
affidarsi ad agenzie esterne specializzate per comunicare le 
emergenze e gestire i periodi di crisi. In Italia, invece, questo 
accade raramente, forse anche per una questione di “ego” e 
per l’autoconservazione del ruolo e del potere di chi è a capo 
di un ufficio stampa o di chi è titolare di una funzione di 
vertice nell’organizzazione di gestione della crisi e dell’emer-
genza e teme di essere sminuito o di rischiare una valutazio-
ne comparativa delle proprie capacità.

IL RUOLO E I CARATTERI DELLA  
COMUNICAZIONE NEGLI STATI DI CRISI
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LA COMUNICAZIONE DEL RISCHIO (RISK COMMU-
NICATION) NELLA SAFETY E SECURITY

Quando l’oggetto della comunicazione di crisi è la comunica-
zione di un rischio, di un evento critico che possa o che ha già 
messo in pericolo la salute, l’incolumità o la vita dei cittadini, 
non comunicare correttamente e tempestivamente può ag-
gravare ulteriormente il rischio oppure la stessa comunica-
zione inefficace può trasformarsi in rischio.

Ciò vale in tutti gli scenari di safety, ossia nei campi d’azione 
delle strutture di soccorso e protezione civile, quanto in quelli 
di security, cioé negli scenari di competenza delle forze di po-
lizia, locale e nazionale. 

Una corretta comunicazione negli stati di emergenza è fonda-
mentale per evitare le conseguenze ben note del panico, ma 
anche la degenerazione di situazioni che, per quanto gravi, 
sono tutte comunque gestibili, evitando danni ulteriori a ogni 
livello, poiché nelle situazioni di crisi accade davvero che “...ne 
uccide più la lingua che la spada” (Siracide 28,18).

Luhmann1 radicalizza il concetto della comunicazione e lo de-
finisce con una triplice selezione:

•	 comprensione;

•	 informazione;

•	 atto comunicativo (mitteilung).

Infatti comunicare correttamente significa comprendere 
esattamente l’evento, informare sulle sue precise caratte-
ristiche, sugli sviluppi e sulle iniziative eventualmente già 
intraprese e sui programmi che si intendono attuare. 

1 Claudio BARALDI, Giancarlo CORSO, Elena ESPOSITO, Luhmann in glossario. I concetti fon-
damentali della teoria dei sistemi sociali, Franco Angeli 1996.

In questo modo si riesce a prevenire, gestire e indirizzare 
l’emergenza, prima durante e dopo l’evento.

IL RUOLO DELLA COMUNICAZIONE NELLA PRO-
TEZIONE CIVILE

Dopo molti disastri in Italia si è superata la cultura dell’e-
mergenza e dell’intervento limitato solo al soccorso nei 
disastri, per arrivare a un approccio che parte prima e fi-
nisce dopo l’evento stesso, coinvolgendo tutti gli organismi 
coinvolti nel rischio in ogni fase. Dalla vecchia cultura del 
soccorso si è, infatti, passati a quella della protezione ci-
vile che si compone di 4 fasi conseguenziali2:

1.	 previsione: che comporta l’individuazione del rischio, 
la quantificazione del pericolo e la pianificazione della 
gestione;

2.	 prevenzione e mitigazione del rischio: ossia le attivi-
tà strutturali (ad es. opere idrauliche, interventi edilizi 
antisismici, ecc.) e non strutturali (ad es. formazione, 
esercitazioni d’emergenza, ecc.) finalizzate a evitare o, 
se non è possibile, a ridurre il pericolo e a limitare le 
conseguenze dell’evento;

3.	 gestione dell’emergenza: che sono le attività di soc-
corso e assistenza alle popolazioni colpite dagli eventi 
calamitosi e agli animali e la riduzione del relativo im-
patto;

4.	 superamento dell’emergenza: è la fase ultima volta 
alla rimozione degli ostacoli per la ripresa delle nor-
mali condizioni di vita e di lavoro e di ripristino dei 

2 D.lgs. 1/2018, Codice della protezione civile, art.2 (Attività di protezione civile) c.1 
“Sono attività di protezione civile quelle volte alla previsione, prevenzione e mitigazione 
dei rischi, alla gestione delle emergenze e al loro superamento”.

6 aprile 2009, la Polizia locale di Frosinone a L’Aquila, a dx Massimiliano Mancini
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servizi, delle infrastrutture e delle attività economiche e 
produttive.

In tutte queste fasi il ruolo fondamentale della comunica-
zione non è suggerito implicitamente solo dal buon senso, 
ma è prescritto espressamente dalla legge, in particolare è 
previsto che la comunicazione sia una delle attività tipiche 
della prevenzione e mitigazione del rischio3 e della gestione 
dell’emergenza4.

Il percorso dall’intervento alla pianificazione, può essere una 
strada particolarmente efficace e urgente anche nel campo 
della comunicazione. Infatti proprio quando serve di infor-
mare rapidamente ed efficacemente si ha poco tempo, poca 
serenità e soprattutto spesso manca il personale esperto.

Per fronteggiare qualsiasi situazione di emergenza il primo 
passo è la consapevolezza, comunicare significa non solo in-
formare ma anche formare la popolazione.

COMUNICARE (CORRETTAMENTE) IL RISCHIO E L’E-
MERGENZA

Il primo assioma della comunicazione, definito da Paul Wa-
tzlawick e dagli altri studiosi della scuola di Palo Alto (Cali-
fornia), afferma che non si può non comunicare, non esiste 
un qualcosa che sia un non-comportamento. Le parole, il 
silenzio o l’attività hanno valore di messaggio, influenzano gli 
altri e gli altri a loro volta rispondono a tale comunicazione 
con altra comunicazione5.

Quindi se la comunicazione è un processo inevitabile, non 
si può scegliere se comunicare o non comunicare ma solo se 
farlo bene o male!

L’esperienza delle emergenze sanitarie, non solo durante l’ul-
tima pandemia Covid-19, ha dimostrato, oltre quanto già non 
sapessimo, che la comunicazione del rischio nelle emergenze 
riveste un ruolo centrale in via generale e prioritario nell’azio-
ne specifica della protezione civile, poiché tanto la disponibili-
tà delle informazioni quanto il corretto comportamento della 
cittadinanza rappresentano i fattori essenziali di una corretta 
governance dell’emergenza.

Già nel 2017 l’OMS dichiarava: “La comunicazione del rischio 
è un elemento di vitale importanza....”6 

Un comportamento collaborativo della popolazione duran-
te la fase della prevenzione e nella gestione dell’emergenza 
3 D.lgs. 1/2018, Codice della protezione civile, art.2 c.4 “Sono attività di prevenzione non 
strutturale di protezione civile quelle concernenti: [...omissis...] e) la diffusione della cono-
scenza e della cultura della protezione civile, anche con il coinvolgimento delle istituzioni sco-
lastiche, allo scopo di promuovere la resilienza delle comunità e l’adozione di comportamenti 
consapevoli e misure di autoprotezione da parte dei cittadini; f) l’informazione alla popolazio-
ne sugli scenari di rischio e le relative norme di comportamento nonché’ sulla pianificazione 
di protezione civile;”.
4 D.lgs. 1/2018, Codice della protezione civile, art.2 c.6 “La gestione dell’emergenza consiste 
nell’insieme, integrato e coordinato, delle misure e degli interventi diretti ad assicurare il soc-
corso e l’assistenza alle popolazioni colpite dagli eventi calamitosi e agli animali e la riduzione 
del relativo impatto, anche mediante la realizzazione di interventi indifferibili e urgenti ed 
il ricorso a procedure semplificate, e la relativa attività di informazione alla popolazione.”.
5 Watzlawick, P., Beavin, J.H., Jackson, D.D. (1967). Pragmatica della comunicazione umana. 
Roma: Astrolabio, 1971
6 WHO Communicating risk in public health emergencies [https://apps.who.int/iris/bit-
stream/handle/10665/259807/9789241550208-eng.pdf] “La comunicazione del rischio è un 
elemento di vitale importanza per la salute pubblica. Durante le emergenze di salute pubblica, 
le persone devono sapere quali rischi per la salute affrontano, la natura e l’entità dell’evento e 
quali azioni possono intraprendere per proteggere la propria salute e la propria vita”.

consente di avere la corretta percezione della minaccia e 
del pericolo in atto e, altresì, comportamenti funzionali e 
proattivi agli interventi di emergenza e tutto questo si può 
avere solo con una corretta comunicazione.

LA COMUNICAZIONE AFFIDABILE NELL’ERA DEL-
LE FAKE NEWS E DEL COMPLOTTISMO

La società è oggi afflitta da una serie di devianze che col-
piscono la comunicazione e in particolare, nel caso delle 
situazioni di rischio, di emergenza e di crisi, diventano par-
ticolarmente pericolose:

•	 lo disinformazione o fake news: termine anglosasso-
ne che identifica le notizie intenzionalmente false dif-
fuse artatamente per interessi politici o ideologici na-
zionali o intenazionali, economici, oppure per causare 
danni senza un vero scopo (ad es. diffondere notizie 
e erelazioni rassicuranti, celando perizie preoccupanti, 
sui rischi che sussistevano per la diga del Vajont); 

•	 la misinformation: termine definito dalla ricercatrice 
Claire Wardle nel suo intervento in materia di infor-
mation disorder, per intendere la diffusione di notizie 
non veritiere senza alcun intento malevolo7 (ad es. la 
diffusione di notizie provenienti da sedicenti sismologi 
sulla previsione di date di sismi futuri);

•	 la cattiva informazione: termine che descrive infor-
mazioni autentiche condivise con l’intento di causare 
un danno (ad es. diffondere notizie vere e imbarazzanti 
relative alla vita privata di scienziati e soggetti preposti 
alla gestione delle emergenze al solo scopo di scredi-
tarli). 

La comunicazione negli stati di crisi e in emergenza deve 
essere certificata, puntuale e capillare. La Pubblica Ammi-
nistrazione, in particolare, ha il dovere di inviare informa-
zioni certificate, in termini di continual communication 
social improvement, dove e quando servono, attivando una 
comunicazione virtuosa bidirezionale con i cittadini, nel 
totale rispetto delle normative privacy.

L’ETICA DELLA COMUNICAZIONE

La comunicazione non si misura solamente secondo l’uni-
tà di misura dell’efficacia di penetrazione di un messaggio 
e il destinatario della comunicazione non può essere sola-
mente considerato il “bersaglio” di un’efficace strategia di 
informazione e comunicazione. 

Non già per moralismo, ma per ciò che significa ‘comuni-
cazionÈ nel suo senso più ampio. Ed è proprio a partire da 
questo senso – da questa creazione di uno spazio comune 
che si attua attraverso l’uso della parola e degli altri mez-
zi di comunicazione – che possiamo comprendere perché 
vi è una dimensione etica ben presente all’interno dell’atto 
comunicativo stesso. 

Ciò vale in particolare per il comunicatore pubblico e an-
cor di più nel contesto della comunicazione negli stati di 

7 Claire Wardle, Comprendere il disordine informativo, First Draft, 2° edizione 2020.
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crisi e in emergenza.Si tratta quindi di comprendere che cosa 
significa impostare in maniera corretta il rapporto tra colui 
che comunica, le sue intenzioni, ciò che dev’essere comuni-
cato e il destinatario della comunicazione. Impostare questo 
rapporto in maniera corretta vuol dire anzitutto essere in 
grado di governare quel rischio che sempre si accompagna 
all’uso del linguaggio: il rischio che l’istituzione di un rappor-
to riproduca lacerazioni e differenze. 

Ciò perché ogni parola, come abbiamo detto, è un filtro. Essa 
consente di realizzare un’intermediazione fra gli interlocuto-
ri, ma nel far ciò ribadisce la loro separazione. E questa sepa-
razione va rispettata. Essa non dev’essere affatto approfondita 
o esaltata, come ancora rischiano di fare certi documenti re-
datti in stile burocratico: espressione ancora attuale di quella 
“legge dei nobili” di cui Kafka parlava8. 

Per gestire questo duplice carattere del linguaggio, ancora 
una volta, non è sufficiente assumere una concezione tecni-
co-strumentale della comunicazione. In realtà il problema 
è di altro tipo: è in gioco, infatti, la possibilità di compiere 
un’adeguata opera d’interpretazione di ciò che dev’essere 
comunicato. Far sì che l’ostacolo non prenda il sopravvento: 
questo è uno degli scopi ai quali deve rispondere il pubblico 
comunicatore. 

L’efficacia della comunicazione, nel caso della comunicazione 
pubblica, non va allora misurata, solamente, sulla base del-
le esigenze comunicative -o addirittura di promozione- che 
sono proprie, in maniera del tutto legittima, dell’amministra-
tore, ma tenendo conto anche, e forse soprattutto, delle istan-
ze del cittadino e delle sue aspettative, della sua situazione e 
delle sue domande. 

Lo spazio comune che il comunicatore pubblico crea, nel suo 
lavoro di intermediazione, non è insomma il frutto di una 
manipolazione dei desideri altrui o della persuasione dell’in-
terlocutore: giacché in questo modo un tale spazio non po-
trebbe mai risultare stabile. 

Esso risulta invece dall’intesa, che egli contribuisce a promuo-
vere, sulle esigenze dei cittadini, comunemente riconosciute, 
e sui tentativi, che l’attività amministrativa mette in opera, di 
dare ad esse appagamento. In questo spazio autenticamente 
politico il ruolo del pubblico comunicatore, se adeguatamen-
te interpretato, risulta essenziale: come è finalmente ricono-
sciuto anche dalle norme, dai regolamenti e dalle direttive 
che oggi lo regolamentano.

CONCLUSIONI

Il tema è da approfondire e, d’altronde lo scopo di questo in-
tervento è quello di focalizzare l’attenzione sull’importanza 
che, soprattutto gli enti pubblici, devono porre al tema della 
comunicazione negli stati di crisi e in emergenza. La prote-
zione civile, in particolare, deve occuparsi e curare sempre 
più la formazione e la realizzazione di sistema efficace di co-
municazione.

8 Franz Kafka, Il processo (1925), edizione italiana a cura di Giorgio Zampa, Biblioteca 
Adelphi,1973.

ROLE AND CHARACTERS OF CRISIS &  
EMERGENCY RISK COMMUNICATION
Risk prevention & mitigation and emergency management 
through communication

Risk and danger, at every level, are studied above all in a technical 
and objective sense.

In a technical sense we have the skills to predict most events, 
formulas to assess the probability of an event happening, know-
ledge that allows us to mitigate the risk, functions to quantify the 
consequences of the event and also the possible damages and 
victims, organizations and means to face the emergency, expe-
rience and competence to overcome it.

In an objective sense, we know how to treat any dangerous event, 
disasters, emergencies in general, with academic detachment and 
with a scientific approach.

However, man is not a machine, nor a computer, but a complex 
of emotions which, especially in emergency situations, does not 
only use its rational component but above all the emotional one.

The right message at the right time from the right person 
can save lives. Crisis and Emergency Risk Communication 
(CERC) draws from lessons learned during past public health 
emergencies, first of all the pandemic for Covid-19, and rese-
arch in the fields of public health, psychology, and commu-
nication science. Because not communicating correctly and 
promptly can further aggravate the risk and the emergency 
situation or the same ineffective communication can turn 
into risk.

The first axiom of communication, defined by Paul Watzlawi-
ck of the school of Palo Alto (California), states that one can-
not not communicate, there is no such thing as a non-beha-
vior. Words, silence or activity have the value of a message, 
they influence others and others in turn respond to this com-
munication with other communication.

So if communication is an inevitable process, you cannot 
choose whether to communicate or not to communicate but 
only whether to do it right or wrong!

Today’s society is plagued by a series of deviations that affect 
communication and in particular, in the case of situations of 
risk, emergency and crisis, they become particularly dange-
rous:

•	 disinformation or fake news: term that identifies inten-
tionally false news spread artfully for national or inter-
national or economic political or ideological interests, or 
to cause damage without a real purpose;

•	 misinformation: term defined by researcher Claire War-
dle in her speech on information disorder, to mean the 
dissemination of untrue news without any malicious in-
tent;

•	 bad information: a term that describes authentic infor-
mation shared with the intent of causing harm.

The purpose of this intervention is to focus attention on the 
importance that, especially public bodies, must place on the 
subject of communication in states of crisis and emergency. 
Civil protection, in particular, must deal with and take care 
of more and more the formation and implementation of an 
effective communication system.
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Riferimenti normativi

Il D. Lgs. n. 116/2020 - recante: “Attuazione della direttiva (UE) 
2018/851 che modifica la direttiva 2008/98/CE relativa ai rifiuti e 
attuazione della direttiva (UE) 2018/852 che modifica la direttiva 
1994/62/CE sugli imballaggi e i rifiuti di imballaggio” e vigente dallo 
scorso 26 settembre - ha innovato (anche) la disciplina dei centri 
comunali di raccolta, regolamentati dal D.M. 8 aprile 2008, con im-
portanti modifiche sostanziali, integrando in particolare l’elenco 
delle tipologie di rifiuti che vi possono essere conferite.

Prima però di passare all’esame della novella legislativa, per la parte 
che qui rileva, si vuole anzi tutto richiamare le fonti, che trattano 
quelle che comunemente ancora vengono denominate “isole ecolo-
giche” e, in generale, i requisiti tecnico-gestionali. 

Il centro comunale di raccolta – diversamente denominato anche 
isola ecologica o “ecopiazzola” - è definito dall’art. 183, comma 1, lett. 
mm) del D. Lgs. n. 152/2006, quale “area presidiata ed allestita, senza 
nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica, per l’attività di 
raccolta mediante raggruppamento differenziato dei rifiuti urbani per 
frazioni omogenee conferiti dai detentori per il trasporto agli impianti 
di recupero e trattamento. La disciplina dei centri di raccolta è data 
con Decreto del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del 
mare, sentita la Conferenza unificata, di cui al decreto legislativo 28 
agosto 1997, n. 281”.

In attuazione della sopra citata norma, è stato adottato il decreto 
del Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare 
8 aprile 2008, successivamente modificato con decreto ministeriale 
13 maggio 2019, recante la “Disciplina dei centri di raccolta dei rifiuti 
urbani raccolti in modo differenziato”. 

Il decreto ha la struttura di un regolamento, si compone di due soli 
articoli relativi alle disposizioni di carattere generale e di un allegato 
tecnico suddiviso in tre parti: la prima delle quali composta di 7 

paragrafi, relativa alle prescrizioni operative e gestionali; le altre due 
riguardanti la modulistica per la registrazione dei rifiuti in entrata e 
in uscita, rispettivamente al e dal centro di raccolta.

L’art. 1 nel delinearne il campo di applicazione, prevede che “i centri 
di raccolta comunali o intercomunali disciplinati dal presente decreto 
sono costituiti da aree presidiate ed allestite ove si svolge unicamente 
attività di raccolta, mediante raggruppamento per frazioni omogenee 
per il trasporto agli impianti di recupero, trattamento e, per le frazioni 
non recuperabili, di smaltimento, dei rifiuti urbani e assimilati elen-
cati in allegato I, paragrafo 4.2, conferiti in maniera differenziata ri-
spettivamente dalle utenze domestiche e non domestiche, nonché dagli 
altri soggetti tenuti in base alle vigenti normative settoriali al ritiro di 
specifiche tipologie di rifiuti dalle utenze domestiche”.

Sono abilitati, pertanto, al conferimento presso i centri di raccolta, 
secondo l’indicata normativa, i seguenti soggetti:

1.	 Utenze domestiche e non domestiche, anche attraverso il ge-
store del servizio pubblico, produttrici di rifiuti urbani e di ri-
fiuti speciali assimilati;

2.	 Altri soggetti tenuti in base alle vigenti normative settoriali al 
ritiro di specifiche tipologie di rifiuti dalle utenze domestiche, 
il riferimento d’obbligo per questa categoria di soggetti è rap-
presentato dai distributori di apparecchiature elettriche ed elet-
troniche di cui all’art. 3, comma 1, lett. n) del D. Lgs. 151/2005.

Va evidenziata la mancata previsione, all’articolo 1, comma 1, del 
D.M. 8 aprile 2008, della possibilità di conferire rifiuti speciali, nep-
pure se tipologicamente e merceologicamente analoghi a quelli am-
messi, da parte di utenze artigiane e produttive.

Ubicazione del centro di raccolta

Il centro comunale di raccolta deve essere localizzato in aree servite 
dalla rete viaria di scorrimento urbano per facilitare l’accesso degli 
utenti. Inoltre, il sito prescelto deve avere viabilità adeguata per con-
sentire l’accesso sia alle autovetture o piccoli mezzi degli utenti, sia 
ai mezzi pesanti per il conferimento agli impianti di recupero e/o 
smaltimento. Sostanzialmente è un’area cittadina, recintata e sor-
vegliata, dotata di impianti strutturali e di accorgimenti funzionali 
idonei a evitare immissioni, inquinamenti e degrado ambientale, at-
trezzata per la raccolta differenziata dei rifiuti. 

Esso - ormai realizzato e funzionante in molti Comuni italiani - ri-
sponde all’esigenza o comunque alla tendenza, che sempre più si va 
sviluppando in conformità agli standard europei, nelle Amministra-
zioni maggiormente sensibili alle tematiche ambientali: 

•	 di eliminare i “cassonetti” stradali, altamente deturpanti e tal-
volta forieri di pericoli o di inconvenienti per la salute pubblica, 
specie nei comuni nei quali, per ragioni logistiche, lo smalti-
mento avviene con ritardo e l’accumulo di rifiuti “attorno” ai 
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predetti cassonetti costituisce un’abitudine sociale, talvolta ata-
vica, difficile da neutralizzare;

•	 di organizzare la raccolta in maniera da far conseguire all’Am-
ministrazione talune economie di scala che spesso si tramu-
tano in vantaggi fiscali per i cittadini i quali, conferendo i loro 
rifiuti presso il centro di raccolta cumulati in modo ordinata-
mente differenziato, possono ottenere detrazioni sulla TARI.

Trattandosi di un servizio generalizzato e necessario - e dunque da 
organizzare pervasivamente in ogni zona urbana - è fisiologico che 
la sua ubicazione nel tessuto urbano prescinda, tendenzialmente, 
dalla destinazione urbanistica delle singole aree. 

Esattamente come se si trattasse del servizio elettrico, idrico, del gas 
etc., servizi che devono operare “dovunque” e le cui strutture ope-
rative - strumentali al corretto funzionamento del servizio - sono 
generalmente ubicate ovunque ciò sia necessario, utile o comunque 
conveniente.

Tale importante principio è stato recentemente enunciato dalla 
pronuncia del Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regio-
ne Siciliana 27 aprile 2021, n. 377, che ha ulteriormente precisato: a 
nulla vale opporre, come hanno fatto gli appellanti, che lo strumento 
urbanistico ha suddiviso le “zone F” in varie sotto-zone, con desti-
nazioni particolari differenziate; e che la sotto-zona prescelta per 
ubicarvi il “centro di raccolta differenziata” risultava e risulta tuttora 
destinata ad “attrezzature sportive”. La riferita sottozona, infatti, non 
può costituire un ostacolo alla localizzazione del centro di raccolta, 
essendo peraltro suscettibile di variazione di destinazione d’uso da 
parte del Consiglio Comunale (TAR Sicilia, Catania, Sez. I, 9 gennaio 
2017, n. 18).

Anche se scontato, è utile ribadire che il servizio di raccolta dei rifiuti 
costituisce un servizio pubblico che dev’essere capillarmente eroga-
to sull’intero tessuto del territorio cittadino, senza escludere alcuna 
zona, e che proprio per questa ragione esso necessita di strutture e di 
impianti che rendano possibile rispondere adeguatamente alla do-
manda, quindi le strutture e gli impianti devono poter essere ubicati 
ovunque ciò sia richiesto per il miglior funzionamento del servizio.

Il fatto che le strutture necessarie all’erogazione di pubblici servizi, in 
caso di motivate ragioni di interesse pubblico, possano essere ubica-
te prescindendo dalla regolamentazione della destinazione urbani-
stica, costituisce un principio giuridico assolutamente consolidato.

Requisiti dei centri di raccolta

Il centro di raccolta, come prevede espressamente l’Allegato I, punto 
2, al D.M. 8 aprile 2008, recante “Requisiti tecnico gestionali relativi al 
centro di raccolta dei rifiuti urbani”, deve essere allestito nel rispetto 
di tutte le norme vigenti in materia di tutela della salute dell’uomo e 
dell’ambiente, nonché di sicurezza sul lavoro. Le operazioni ivi ese-
guite non devono creare rischi per l’acqua, l’aria, il suolo, la fauna e la 
flora, o inconvenienti da rumori e odori né danneggiare il paesaggio 
e i siti di particolare interesse.

Esso deve essere dotato di:

1.	 adeguata viabilità interna;

2.	 pavimentazione impermeabilizzata nelle zone di scarico e de-
posito dei rifiuti;

3.	 idoneo sistema di gestione delle acque meteoriche e di quelle 
provenienti dalle zone di raccolta dei rifiuti;

4.	 recinzione di altezza non inferiore a 2 m;

5.	 adeguata barriera esterna con siepi e/o alberature o schermi 
mobili, atta a minimizzare l’impatto visivo dell’impianto. Deve 
essere garantita la manutenzione nel tempo. 

All’esterno dell’area dell’impianto devono essere previsti sistemi di 
illuminazione, apposita cartellonistica, ben visibile per dimensioni e 
collocazione, che evidenzi le caratteristiche del centro di raccolta, le 
tipologie di rifiuti che possono essere conferite, gli orari di apertura 
e le norme per il comportamento. 

Deve poi essere redatto un piano di ripristino a chiusura dell’im-
pianto al fine di garantire la fruibilità del sito, in coerenza con la 
destinazione urbanistica dell’area.

Struttura del centro comunale di raccolta

Il centro di raccolta deve essere strutturato prevedendo zone di con-
ferimento e deposito: 

1.	 dei rifiuti non pericolosi, attrezzata con cassoni scarrabili/con-
tenitori, anche interrati, e/o platee impermeabilizzate e oppor-
tunamente delimitate. Nel caso di deposito dei rifiuti in cassoni 
scarrabili è opportuno prevedere la presenza di rampe carrabili 
almeno per il conferimento di materiali ingombranti o pesanti; 

2.	 di rifiuti pericolosi, protetta dagli agenti atmosferici median-
te copertura fissa o mobile, attrezzata con contenitori posti su 
superficie impermeabilizzata e dotata di opportuna pendenza 
in modo da convogliare eventuali sversamenti accidentali a un 
pozzetto di raccolta a tenuta stagna, in alternativa ciascun con-
tenitore per il conferimento dei rifiuti liquidi pericolosi deve 
avere una vasca di contenimento con capacità pari ad almeno 
1/3 di quella del contenitore.

Le aree di deposito devono essere chiaramente identificate e muni-
te di esplicita cartellonistica indicante le norme per il conferimento 
dei rifiuti e il contenimento dei rischi per la salute dell’uomo e per 
l’ambiente.

Modalità di deposito dei rifiuti nel centro di raccolta

Il deposito dei rifiuti per tipologie omogenee deve essere realizzato 
secondo modalità appropriate e in condizioni di sicurezza, in par-
ticolare, fatte salve eventuali riduzioni volumetriche effettuate su 
rifiuti solidi non pericolosi per ottimizzarne il trasporto, il deposito 
dei rifiuti recuperabili non deve modificarne le caratteristiche com-
promettendone il successivo recupero. 

Le operazioni di deposito devono essere effettuate evitando danni ai 
componenti che contengono liquidi e fluidi. 

Per i rifiuti pericolosi devono essere rispettate le norme che discipli-
nano il deposito delle sostanze pericolose in essi contenute. 

I contenitori o i serbatoi fissi o mobili devono possedere adeguati 
requisiti di resistenza, in relazione alle proprietà chimico-fisiche e 
alle caratteristiche di pericolosità dei rifiuti stessi, nonché sistemi di 
chiusura, accessori e dispositivi atti a effettuare, in condizioni di si-
curezza, le operazioni di riempimento, di travaso e di svuotamento. 

I rifiuti liquidi devono essere depositati al coperto in serbatoi o in 
contenitori mobili (p.es. fusti o cisternette) dotati di opportuni di-
spositivi antitraboccamento e contenimento. Le manichette e i rac-
cordi dei tubi utilizzati per il carico e lo scarico dei rifiuti liquidi 
contenuti nelle cisterne sono mantenuti in perfetta efficienza al fine 
di evitare dispersioni nell’ambiente. Sui recipienti fissi e mobili deve 
essere apposta apposita etichettatura con l’indicazione del rifiuto 
contenuto, conformemente alle norme vigenti in materia di etichet-
tatura di sostanze pericolose.

Il deposito di oli minerali usati deve essere realizzato nel rispetto 
delle disposizioni di cui al D. Lgs. n. 95/1992 e al D.M. 392/1996. 

Il deposito degli accumulatori deve essere effettuato in appositi con-
tenitori stagni dotati di sistemi di raccolta di eventuali liquidi che 
possono fuoriuscire dalle batterie stesse. 
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Le novità introdotte dal Decreto cd. “Economia circolare”

L’art. 5 del D. Lgs. n. 116/2020 stabilisce che all’allegato I, paragrafo 
4.2, del D.M. 8 aprile 2008 (contenente l’elenco delle tipologie di rifiuti 
ammissibili in un centro comunale di raccolta), dopo il punto 45, sia-
no aggiunti i seguenti: 

45-bis altre frazioni non specificate altrimenti se avviate a riciclaggio 
(EER 200199); 

45-ter residui della pulizia stradale se avviati a recupero (EER 200303); 

45-quater rifiuti urbani non differenziati (EER 200301).

Quali i riflessi della nuova disposizione, in particolare, sulla disci-
plina dei centri comunali di raccolta?

L’articolo 2, comma 2, del D.M. 8 aprile 2008 prevede che i centri di 
raccolta siano allestiti e gestiti in conformità alle disposizioni di cui 
all’allegato I, che ne costituisce parte integrante. 

La loro realizzazione non richiede alcun titolo abilitativo, non poten-
do essere di per sé classificati alla stregua degli impianti di smaltimen-
to e/o recupero dei rifiuti, per i quali continua a rendersi necessaria 
l’autorizzazione regionale.

A riprova di ciò, si deve rilevare che nei centri di raccolta viene fat-
to dai decreti ministeriali espresso divieto di effettuare trattamenti di 
qualsiasi tipo, (quali cernita, smontaggio, triturazione, miscelazione, 
ecc.), salve alcune eccezioni, come accade per le riduzioni volumetri-
che delle frazioni solide, per agevolarne il successivo trasporto.

La vigente disciplina regolamentare prevede che:

•	 in tali centri, adibiti esclusivamente ad attività di raccolta, posso-
no confluire solo “i rifiuti urbani e assimilati elencati in allegato I, 
paragrafo 4.2 allo stesso D.M., conferiti in maniera differenziata 
rispettivamente dalle utenze domestiche e non domestiche anche 
attraverso il gestore del servizio pubblico, nonché dagli altri soggetti 
tenuti in base alle vigenti normative settoriali al ritiro di specifiche 
tipologie di rifiuti dalle utenze domestiche” (art. 1);

•	 la realizzazione dei centri di raccolta è eseguita “in conformità con 
la normativa vigente in materia urbanistica ed edilizia e il Comune 
territorialmente competente ne dà comunicazione alla Regione e 
alla Provincia”. Non è quindi necessario alcun titolo autorizzato-
rio proveniente da Enti terzi rispetto al Comune medesimo;

•	 il gestore del centro di raccolta deve essere iscritto nell’apposita 
Categoria 1 dell’Albo Gestori Ambientali;

•	 sotto il profilo tecnico/gestionale, devono essere rispettate le pre-
scrizioni di cui all’Allegato 1 allo stesso DM 8 aprile 2008, ein 
particolare, quelle di cui al punto 4.2.

Il regime autorizzatorio è ovviamente diverso nel caso in cui il centro 
di raccolta sia realizzato in contrasto con le prescrizioni ei requisiti 
indicati nei D.M. citati o sia adibito, ad esempio, per operazioni di re-
cupero.

Al fine di verificare la necessità o meno del titolo abilitativo, occor-
rerà in concreto preliminarmente verificare se il centro di raccolta di 
rifiuti sia rispondente ai requisiti indicati dai D.M. citati, dovendosi 
escludere, in caso affermativo, per le ragioni esposte, la necessità di 
qualsivoglia autorizzazione e, dunque, la configurabilità del reato per 
il mancato rilascio.

Solo nel caso in cui si verifichi la non rispondenza alle previsioni indi-
cate o si accerti l’effettuazione presso il centro di raccolta di attività che 
esulano dalla funzione propria di essi, o ancora la presenza di tipologie 
di rifiuti non contemplate dall’Allegato I al D.M. 8 aprile 2008, si dovrà 
valutare la necessità di un titolo abilitativo, traendo le necessarie con-
seguenze sul piano penale, nel caso di una sua mancanza.

I rifiuti pericolosi, nonché i rifiuti in carta e cartone devono essere 
protetti dagli agenti atmosferici. 

La frazione organica umida deve essere conferita in cassoni a tenu-
ta stagna, dotati di sistema di chiusura. 

I rifiuti infiammabili devono essere depositati in conformità con 
quanto previsto dalla normativa vigente in materia. 

È necessario adottare idonee procedure per evitare di accatastare 
rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche (Raee) senza 
opportune misure di sicurezza per gli operatori e per la integri-
tà delle stesse apparecchiature. I Raee dovranno essere depositati 
almeno secondo i raggruppamenti di cui all’Allegato 1 del D.M. 
185/2007. 

I recipienti, fissi o mobili, utilizzati all’interno del centro di raccolta 
e non destinati a essere reimpiegati per le stesse tipologie di rifiuti, 
devono essere sottoposti a trattamenti idonei a consentire le nuove 
utilizzazioni.

Modalità di gestione e presidi del centro di raccolta

All’interno del centro di raccolta non possono essere effettuate 
operazioni di disassemblaggio di rifiuti ingombranti e di apparec-
chiature elettriche ed elettroniche. In particolare, le apparecchiature 
non devono subire danneggiamenti che possano causare il rilascio 
di sostanze inquinanti o pericolose per l’ambiente o compromette-
re le successive operazioni di recupero. 

Al fine di garantire che la movimentazione all’interno del centro di 
raccolta avvenga senza rischi di rottura di specifiche componenti 
dei Raee (circuiti frigoriferi, tubi catodici, eccetera) devono essere:

1.	 scelte idonee apparecchiature di sollevamento escludendo 
l’impiego di apparecchiature tipo ragno; 

2.	 assicurata la chiusura degli sportelli e fissate le parti mobili; 

3.	 mantenuta l’integrità della tenuta nei confronti dei liquidi o 
dei gas contenuti nei circuiti. 

Devono essere prese idonee misure per garantire il contenimento 
di polveri e di odori. 

Il centro di raccolta deve essere disinfestato periodicamente e de-
vono essere rimossi giornalmente i rifiuti che si dovessero trovare 
all’esterno degli scarrabili/platee o all’esterno del centro.

Devono essere adottate procedure di contabilizzazione dei rifiuti in 
ingresso, per quanto concerne le sole utenze non domestiche, e in 
uscita al fine della impostazione dei bilanci di massa o bilanci vo-
lumetrici, entrambi sulla base di stime in assenza di pesatura, attra-
verso la compilazione, eventualmente su supporto informatico, di 
uno schedario numerato progressivamente e conforme ai modelli 
di cui agli allegati Ia e Ib. 

I dati relativi ai rifiuti in ingresso ed in uscita dal centro di raccolta 
devono essere trasmessi, su richiesta, agli enti di programmazione 
e di controllo. 

Il gestore dell’impianto di destinazione dei rifiuti in uscita dal cen-
tro di raccolta comunica al centro di raccolta conferente la succes-
siva destinazione delle singole frazioni merceologiche del rifiuto o 
delle materie prime seconde.

Durata del deposito

La durata del deposito di ciascuna frazione merceologica conferita 
al centro di raccolta non deve essere superiore a tre mesi. 

La frazione organica umida deve essere avviata agli impianti di re-
cupero entro 72 ore, al fine di prevenire la formazione di emissioni 
odorigene.
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40. miscugli o scorie di cemento, mattoni, mattonelle, ceramiche, diverse da quelle di cui alla 
voce 17 01 06* (solo da piccoli interventi di rimozione eseguiti direttamente dal conduttore 
della civile abitazione) (EER 17 01 07)

41. rifiuti misti dell’attività di costruzione e demolizione, diversi da quelli di cui alle voci 17 
09 01*, 17 09 02* e 17 09 03* (solo da piccoli interventi di rimozione eseguiti direttamente dal 
conduttore della civile abitazione) (EER 17 09 04)

42. batterie eaccumulatori diversi da quelli di cui alla voce 20 01 33* (EER 20 01 34)

43. rifiuti prodotti dalla pulizia di camini (solo se provenienti da utenze domestiche) (EER 20 
01 41)

44. terra e roccia (codice CER 20 02 02)

45. altri rifiuti non biodegradabili (EER 20 02 03)

45-bis altre frazioni non specificate altrimenti se avviate a riciclaggio (EER 200199) 

45-ter residui della pulizia stradale se avviati a recupero (EER 200303)

45-quater rifiuti urbani non differenziati (EER 200301).

I rifiuti provenienti dallo spazzamento delle strade

I rifiuti provenienti dallo spazzamento stradale (codice EER 200303 
“Residui della pulizia stradale”), ricompresi, in virtù della novella legi-
slativa, tra quelli ammissibili nei centri comunali di raccolta, sono ri-
fiuti indifferenziati, la cui composizione merceologica è estremamente 
variabile a seconda del periodo dell’anno e dell’ambito territoriale nel 
quale vengono effettuati i servizi di pulizia e raccolta. 

In particolare, nel periodo autunnale–invernale, il materiale raccolto 
dalle spazzatrici stradali, risultando particolarmente ricco di fogliame 
e terra, spesso provoca anche emissioni odorigene.

Le terre di spazzamento, definite come rifiuti urbani ai sensi dell’art. 
183, comma 1 lett. b-ter, punto 3, del D. Lgs. n. 152/2006, da sempre 
sono state destinate, quasi esclusivamente, al conferimento in disca-
rica. 

Naturalmente, c’è comunque interesse da parte di alcuni gestori della 
raccolta, a valutare l’avviamento delle terre al recupero, anche al fine di 
diminuire i costi di smaltimento.

Esistono diverse tecniche di recupero: alcune, più avanzate, puntano 
al massimo recupero dei materiali, in particolare degli inerti, altre si 
limitano a un’operazione di vagliatura. Gli impianti di recupero delle 
terre di spazzamento a tecnologia avanzata si basano in genere su un 
processo di lavaggio che consente di separare la frazione inerte allo 
scopo di destinarla a impieghi in edilizia. Il processo, detto di “soil wa-
shing” è caratterizzato dalle seguenti fasi fondamentali: 

•	 trasferimento delle sostanze inquinanti presenti sotto forma di-
sciolta, emulsionata o in sospensione, dalle particelle di materiali 
all’acqua; 

•	 separazione delle frazioni solide estranee mediante processi di 
selezione; 

•	 rimozione dei contaminanti trasferiti dalle particelle all’acqua 
mediante processi chimico-fisici di precipitazione, flocculazione 
e sedimentazione; 

•	 concentrazione dei contaminati organici in un fango palabile.

Per tale tipologia di rifiuti, l’art. 5 del D. Lgs. n. 116/2020 consente l’in-
gresso dei rifiuti provenienti dallo spazzamento stradale – al pari delle 
altre frazioni non specificate altrimenti, se avviate a riciclaggio (EER 
200199) e dei rifiuti urbani non differenziati (EER 200301) - nei centri 
comunali di raccolta, solo se e in quanto gli stessi saranno poi avviati 
a operazioni di recupero. 

Di contro, se dovesse essere accertato dalla polizia giudiziaria un loro 
avvio - anziché a una delle operazioni di recupero di cui all’Allegato C 
alla Parte IV del D. Lgs. n. 152/2006 – a una delle operazioni di smal-
timento di cui all’Allegato B alla Parte IV del D. Lgs. n. 152/2006, si 
configurerebbe chiaramente il reato di illecita gestione di rifiuti.

Tanto sopra detto, l’ingresso in un centro comunale di raccolta delle 
nuove tipologie di rifiuti menzionate all’inizio di questo paragrafo, in 
quanto pienamente ammissibili, servirà dunque a scongiurare - d’ora 
in poi - il configurarsi del reato di illecita gestione di rifiuti, ai sensi 
dell’art. 256, comma 1, del D. Lgs. n. 152/2006, con relativo sequestro 
della struttura, spesso ricorrente ai tempi della disciplina previgente, 
quando il loro conferimento era ovviamente da ritenersi irregolare.

Modalità di conferimento e tipologie di rifiuti conferibili al centro 
di raccolta 

I rifiuti conferiti al centro di raccolta, a seguito dell’esame visivo effet-
tuato dall’addetto, devono essere collocati in aree distinte del centro 
per flussi omogenei, attraverso l’individuazione delle loro caratteri-
stiche e delle diverse tipologie e frazioni merceologiche, separando i 
rifiuti potenzialmente pericolosi da quelli non pericolosi e quelli da 
avviare a recupero da quelli destinati allo smaltimento. 

Le tipologie di rifiuti, che possono essere conferite, ai sensi dell’Alle-
gato I, punto 4.2, del D.M. 8 aprile 2008, nel testo coordinato con le 
modifiche introdotte dal D. Lgs. n. 116/2020, sono le seguenti:
1. imballaggi in carta e cartone (EER 15 01 01) 

2. imballaggi in plastica (EER 15 01 02) 

3. imballaggi in legno (EER 15 01 03) 

4. imballaggi in metallo (EER 15 01 04) 

5. imballaggi in materiali misti (EER 15 01 06) 

6. imballaggi in vetro (EER 15 01 07) 

7. contenitori T/FC (EER 15 01 10* e 15 01 11*) 

8. rifiuti di carta e cartone (EER 20 01 01)

9. rifiuti in vetro (EER 20 01 02) 

10. frazione organica umida (EER 20 01 08 e 20 03 02) 

11. abiti e prodotti tessili (EER 20 01 10 e 20 01 11) 

12. solventi (EER 20 01 13*) 

13. acidi (EER 20 01 14*) 

14. sostanze alcaline (EER 20 01 15*) 

15. prodotti fotochimici (EER 20 01 17*) 

16. pesticidi (RER 20 01 19*) 

17. tubi fluorescenti ealtri rifiuti contenenti mercurio (EER 20 01 21) 

18. rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche (EER 20 01 23*, 20 01 35* e 20 01 36)

19. oli e grassi commestibili (EER 20 01 25)

20. oli e grassi diversi da quelli al punto precedente, per esempio oli minerali esausti (EER 20 
01 26*) 

21. vernici, inchiostri, adesivi e resine (EER 20 01 27* e 20 01 28) 

22. detergenti contenenti sostanze pericolose (EER 20 01 29*) 

23. detergenti diversi da quelli al punto precedente (EER 20 01 30) 

24. farmaci (EER 20 01 31* e 20 01 32) 

25. batterie eaccumulatori di cui alle voci 160601* 160602* 160603* (provenienti da utenze 
domestiche) (EER 20 01 33*)

26. rifiuti legnosi (EER 20 01 37* e 20 01 38) 

27. rifiuti plastici (EER 20 01 39) 

28. rifiuti metallici (EER 20 01 40) 

29. sfalci e potature (EER 20 02 01) 

30. ingombranti (EER 20 03 07) 

31. cartucce toner esaurite (EER 20 03 99) 

32. rifiuti assimilati ai rifiuti urbani sulla base dei regolamenti comunali, fermo restando il di-
sposto di cui all’articolo 195, comma 2, lettera e), del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, e 
successive modifiche.

33. toner per stampa esauriti diversi da quelli di cui alla voce 08 03 17* (provenienti da utenze 
domestiche) (EER 08 03 18)

34. imballaggi in materiali compositi (EER 15 01 05)

35. imballaggi in materia tessile (EER 15 01 09)

36. pneumatici fuori uso (solo se conferiti da utenze domestiche) (EER 16.01.03)

37. filtri olio (EER 16 01 07*)

38. componenti rimossi da apparecchiature fuori uso diversi da quelli di cui alla voce 16 02 15* 
(limitatamente ai toner e cartucce di stampa provenienti da utenze domestiche) (EER 16 02 16)

39. gas in contenitori a pressione limitatamente a estintori eaerosol a uso domestico (EER 16 
05 04* EER 16 05 05)
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PREMESSA

A due anni dallo scoppio della pandemia che ha stravolto le at-
tività quotidiane di ognuno di noi, si prova qui a fare una breve 
considerazione sulla condizione della scuola italiana post pande-
mica, per provare a capire che strategie sta provando a mettere in 
campo per tamponare gli effettivi di lunga durata del post covid.

Pedagogia e didattica innovativa guardano con molta fiducia e 
speranza ad alcuni strumenti, come i patti educativi di comunità, 
che potrebbero essere in grado di aiutare le singole scuole a ricer-
care un ancoraggio al territorio, in modo da supplire la carenza 
di sintonia tra il mondo scolastico e la comunità circostante. Non 
tutti gli attori del mondo educativo, però, si trovano concordi su 
questo punto. Rachele Furfaro, ad esempio, presidente della Fon-
dazione Quartieri Spagnoli FOQUS di Napoli e dirigente delle 
Scuole Dalla Parte dei Bambini, è una delle voci più autorevoli 
che si esprime in modo contrario su questo tema. Ci si aspetta che 
il suo nuovo libro “La Buona Scuola. Cambiare le regole per co-
struire l’uguaglianza.” in stampa per La Feltrinelli farà infiammare 
il dibattito in corso su questi temi con la sua posizione di rottura.

COSA SONO I PATTI EDUCATIVI DI COMUNITA

I patti educativi di comunità, sono accordi stipulati tra le Istitu-
zioni scolastiche e i soggetti che si occupano di educazione (enti, 
musei, associazioni) e mirano a «dare alle comunità la possibilità 
di un nuovo protagonismo per rafforzare non solo l’alleanza scuo-
la-famiglia, ma anche quella tra la scuola e la comunità educante»1. 
Nella sostanza questi accordi servono per stimolare e facilitare la 
collaborazione tra le scuole ed enti territoriali, in modo da dar 

1 “La scuola tra Patti di collaborazione e Patti educativi di comunità”, Redazione 
Labsus, Novembre 2021, https://www.labsus.org/events/la-scuola-tra-patti-di-col-
laborazione-e-patti-educativi-di-comunita/.

vita ad attività sul territorio che rafforzino il legame tra scuola e am-
biente in cui è inserita, proponendosi di farla diventare il nuovo polo 
attrattivo della comunità educante.

Un esempio virtuoso dell’applicazione di questa forma di ammini-
strazione condivisa è l’esperienza dell’Istituto Comprensivo Manzoni 
di Reggio Emilia che, per far fronte alla carenza di spazi scolastici 
a causa delle esigenze dettate dalla situazione pandemica, già nella 
primavera del 2021, si è dotato di un sistema di accordi con l’ammi-
nistrazione pubblica2. Questi gli hanno reso possibile la realizzazione 
di un progetto di collaborazione tra l’istituto scolastico e i luoghi del-
la cultura cittadini,permettendo così ai bambini e alle bambine della 
scuola di svolgere attività scolastiche nei Musei Civici di Reggio Emi-
lia, nelle chiese e nei parchi cittadini. Gli studenti e le studentesse si 
sono trovati a seguire le lezioni in ambienti stimolanti, ampliando il 
loro bagaglio di esperienze e comprendendo che l’apprendimento non 
coincide solo con le attività svolte all’interno dell’ambiente scolastico.

Come suggeriva il pedagogista Francesco De Bartolomeis qui viene 
messo in atto «un sistema formativo allargato» poiché «(…) le attività 
educative non possono avere come unico luogo di svolgimento gli spazi 
scolastici, ma devono estendersi sulle realtà esterne che (…) vengono de-
terminate territorio.»3. Fare scuola fuori dalla scuola, infatti, non signi-
fica ricreare un ambiente scolastico decontestualizzato, ma piuttosto 
propendere per una forma di educazione non normativa influenzata 
dall’ambiente circostante.

Anche l’attuale Ministro dell’Istruzione Patrizio Bianchi ha sostenuto 
fortemente l’introduzione dei patti educativi di comunità nella scuo-
la italiana con l’intento di rinnovarla in modo da provare a formare 
«cittadini portatori (…) di senso si orientamento per poter navigare in 
mari aperti»4.

Lo scetticismo di Rachele Furfaro circa la bontà dei patti educativi di 
comunità come strumento di innovazione scolastica affonda le sue 
radici nella sua esperienza lavorativa decennale sul territorio napo-
letano e nella sua visione disincantata dei problemi che affliggono la 
scuola pubblica italiana.
2 “Il modello di “scuola diffusa” reggiana al centro di una ricerca sull’innovazione della 
didattica. Il Comune ha siglato in accordo con l’Indire piccole scuole”, Redazione IN-
DIRE, Marzo, 11, 2021, https://www.indire.it/2021/03/11/il-modello-di-scuola-diffusa-
reggiana-al-centro-di-una-ricerca-sullinnovazione-della-didattica-il-comune-ha-sigla-
to-in-accordo-con-lindire/
3 Francesco De Bartolomeis, Fare scuola fuori della scuola (Canterano: Aracne Editrice, 

2018) p.33.	
4 Patrizio Bianchi, Nello specchio della scuola. Quale sviluppo per l’Italia (Bologna: Il 
Mulino, 2020), prefazione.
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Già nel 1985, epoca della fondazione della prima Scuola Dalla Parte dei 
Bambini di Napoli, Rachele Furfaro avvertiva la necessità di riformare 
e proporre un modello scolastico nuovo, completamente alternativo a 
quello statale italiano. La Fufaro, infatti, dopo aver lavorato più di dieci 
anni nella scuola pubblica italiana come docente, ha sentito la neces-
sità di creare un’alternativa alla scuola statale incapace di intercettare 
le vere necessità del territorio napoletano. Così nasce l’esperienza delle 
Scuole Dalla Parte dei Bambini, ora cinque a Napoli, che portano avanti 
un intento educativo radicale che supera il mero nozionismo scolastico. 
L’obiettivo di questa sfida è «quello di mettere i bambini e il loro modo 
di interagire con lo spazio al centro dell’agire didattico, rivendicando 
il valore educativo della strada e della città in opposizione alla scuola 
ingabbiata tra le quattro mura di un’aula»5. Già in prima battuta appare 
chiaro che Rachele Furfaro sia stata precorritrice nell’immaginare una 
forma di collaborazione spontanea tra la scuola e la comunità territoria-
le in cui è inserita.

Dal 2013 nasce anche la Fondazione dei Quartieri Spagnoli FOQUS, che 
promuove progetti di rigenerazione urbana incentrati sull’auto-impren-
ditorialità, la nuova occupazione e l’insediamento di imprese e di istitu-
zioni pubbliche e private. La Fondazione, oltre ad essere fisicamente la 
sede di alcune delle Scuole fondate dalla Furfaro, rappresenta il centro 
rigenerativo del quartiere e grazie alle attività che svolge prova ad essere 
un vero e proprio polo attrattivo per tutti gli abitanti della zona.

La sfida accettata dalla Furfaro è quella di provare a dare alla città un 
presidio in grado di comprendere i bisogni della realtà locale e provare 
a fornire una risposta concreta e operativa, prendendosi la responsabi-
lità educativa della comunità, provando a «rendere i bambini e i ragazzi 
padroni del loro ambiente»6. Con le attività delle scuole napoletane la 
Fondazione prova che la relazione tra scuola e territorio è possibile an-
che senza la stipula di patti di comunità, che rischiano di tramutarsi in 
un palliativo e un ulteriore alibi della scuola pubblica italiana per non 
rinnovarsi radicalmente una volta per tutte.

La critica che la Furfaro muove alla scuola italiana, infatti, è proprio 
quella di non essere in grado di prendersi la responsabilità educativa 
dei suoi frequentatori, troppo vincolata com’è alle prassi burocratiche 
e lungaggini amministrative. Citando le sue parole: «...la scuola non si 
concede mai, o quasi mai, di navigare nell’incerto, di errare tra diversi 
spazi e differenti saperi. Preferisce restare negli sterili solchi del conosciu-
to, dell’ovvio, piuttosto che accogliere l’inaspettato che ogni bambino cela 
dentro di sé, farlo vivere e dargli spazio.»7.

L’epoca pandemica, secondo la Furfaro, è stata il momento della verità 
per la scuola italiana, poiché ha fatto emergere tutte le sue debolezze 
e fragilità. Per far fronte ai gravi problemi causati dalle chiusure della 
pandemia, infatti, sostiene che: «...ci sarebbe stato bisogno di una cultura 
della scuola differente, che si sarebbe dovuta costruire nei decenni prece-
denti: una cultura della scuola pubblica, dell’istruzione al centro dell’in-
teresse politico, di un sistema veramente interconnesso e interdipendente, 
nonframmentato in mille responsabilità»8.

Secondo la Furfaro sarebbe stato proprio durante l’epoca della Dad che 
le scuole, per vincer questa sfida epocale, avrebbero dovuto provare a 
ritrovare la loro vocazione territoriale e che «...ci sarebbe stato bisogno di 
cura e di presa in carico, ma soprattutto di pensieri e azioni che introdu-
cessero nuove modalità educative, che sperimentassero differenti modi di 
fare scuola, che producessero il tentativo di un cambiamento»9.

Emerge, quindi, una sensazione di immobilità che la scuola italiana, se-
condo la Furfaro, non è riuscita a spazzar via neanche difronte a questo 
cambiamento epocale, assumendo invece la postura dell’attesa finché le 
cose sarebbero tornate “come prima”. Questo ennesimo mancato appun-
5 Rachele Furfaro, La Buona Scuola. Cambiare le regole per costruire l’uguaglianza, Milano: 
Feltrinelli editore, 2022, in stampa.
6 Rachele Furfaro, La Buona Scuola. cit.
7 Rachele Furfaro, La Buona Scuola. cit.
8 Rachele Furfaro, La Buona Scuola. cit.
9 Rachele Furfaro, La Buona Scuola. cit.

tamento con la contemporaneità e con i suoi problemi fa dedurre 
alla Furfaro che la scuola italiana non sia pronta ad affrontare una 
radicale trasformazione che la renda protagonista del territorio che 
occupa. Perciò, dal suo punto di vista, anche lo strumento dei patti 
educativi di comunità di per sé non può essere la soluzione a un 
problema strutturale profondo, se non un mero palliativo.

Attendendo che il nuovo libro della Furfaro stimoli il dibattito pub-
blico su questi temi e abbatta possibili semplificazioni sul delicato 
argomento; c’è da domandarsi se il periodo pandemico che ha così 
tanto evidenziato i problemi strutturali della scuola italiana non 
possa anche essere considerato come un momento da cui riparti-
re. Come sostiene il dirigente scolastico e pedagogista Angelo Lucio 
Rossi questa epoca «può diventare una lectio magistralis di pedagogia 
se riusciamo a cogliervi l’appello a vivere una nuova avventura edu-
cativa»10.
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DIRITTO DELLA CIRCOLAZIONE STRADALE-Italian Laws & Rules of the Road

Il fatto

Al Giudice di pace di Forlì era stato presentato ricorso in opposi-
zione al provvedimento prefettizio di sospensione della patente di 
guida per ulteriori sei mesi, detratti i sei mesi già scontati in via cau-
telare, in applicazione del minimo edittale di un anno previsto per 
la guida in stato di ebbrezza con un tasso alcolemico superiore a 1,5 
grammi per litro (art.186 c.2 CdS1).

Il procedimento penale si era concluso con declaratoria di estinzio-
ne per esito positivo della messa alla prova, ai sensi dell’art. 168-bis 
del Codice penale.

Il giudice, all’atto dell’istruttoria dell’opposizione, rilevava come l’art. 
224, determinasse una irragionevole disparità di trattamento tra 
l’imputato per il reato di guida in stato di ebbrezza che abbia ottenu-
to la sospensione del procedimento con messa alla prova e l’impu-
tato la cui pena sia stata sostituita con quella del lavoro di pubblica 
utilità, agli effetti dell’art. 186, comma 9-bis2 del Codice della stra-

1 Codice della strada, art.186 c.2 lett.c «Chiunque guida in stato di ebbrezza è punito, ove 
il fatto non costituisca piu’ grave reato: [...omissis...] c) con l’ammenda da euro 1.500 a euro 
6.000, l’arresto da sei mesi ad un anno, qualora sia stato accertato un valore corrispondente ad 
un tasso alcolemico superiore a 1,5 grammi per litro (g/l). All’accertamento del reato consegue 
in ogni caso la sanzione amministrativa accessoria della sospensione della patente di guida da 
uno a due anni. Se il veicolo appartiene a persona estranea al reato, la durata della sospensione 
della patente di guida È raddoppiata. La patente di guida È sempre revocata, ai sensi del capo 
II, sezione II, del titolo VI, in caso di recidiva nel biennio. Con la sentenza di condanna ovvero 
di applicazione della pena su richiesta delle parti, anche se È stata applicata la sospensione 
condizionale della pena, È sempre disposta la confisca del veicolo con il quale È stato commesso 
il reato, salvo che il veicolo stesso appartenga a persona estranea al reato. Ai fini del sequestro si 
applicano le disposizioni di cui all’articolo 224-ter».
2 Codice della strada, art.186 c.9-bis «Al di fuori dei casi previsti dal comma 2-bis del presente 
articolo, la pena detentiva e pecuniaria può essere sostituita, anche con il decreto penale di 
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da, poiché l’esito positivo di quest’ultimo procedimento alternativo 
comporta, a differenza del primo, consente anche la riduzione alla 
metà della sospensione della patente.

Il giudizio della Corte costituzionale

Tenuto conto della natura, delle finalità e della disciplina dell’istitu-
to della messa alla prova di cui all’art. 168-bis del Codice penale e 
considerate le analogie con l’istituto del lavoro di pubblica utilità di 
cui all’art. 186, comma 9-bis del Codice della strada e della medesi-
ma conseguenza dell’estinzione del reato, la Corte Costituzionale ha 
ritenuto manifestamente irragionevole che, la confisca del veicolo 
venga meno per revoca del giudice, nel caso di svolgimento positivo 
del lavoro sostitutivo, e possa essere invece disposta per ordine del 
prefetto, nel caso di esito positivo della messa alla prova. 

Di conseguenza la Corte Costituzionale ha dichiarato l’illegittimità 
costituzionale, per violazione dell’art. 3 Cost., dell’art. 224-ter, com-
ma 6, Codice della strada, nella parte in cui prevede che il Prefetto 
verifica la sussistenza delle condizioni di legge per l’applicazione 
della sanzione amministrativa accessoria della confisca del veicolo, 
anziché disporne la restituzione all’avente diritto, in caso di estinzio-
ne del reato di guida sotto l’influenza dell’alcool per esito positivo 
della messa alla prova.

Deve essere dichiarata l’illegittimità costituzionale per violazione 
dell’art. 3 Cost., dell’art. 224-ter, comma 6 Codice della strada nella 

condanna, se non vi è opposizione da parte dell’imputato, con quella del lavoro di pubblica 
utilità di cui all’articolo 54 del decreto legislativo 28 agosto 2000, n. 274, secondo le modalità ivi 
previste e consistente nella prestazione di un’attività non retribuita a favore della collettività da 
svolgere, in via prioritaria, nel campo della sicurezza e dell’educazione stradale presso lo Stato, 
le regioni, le province, i comuni o presso enti o organizzazioni di assistenza sociale e di volonta-
riato, o presso i centri specializzati di lotta alle dipendenze. [...omissis...] In caso di svolgimento 
positivo del lavoro di pubblica utilita’, il giudice fissa una nuova udienza e dichiara estinto il 
reato, dispone la riduzione alla metà della sanzione della sospensione della patente e revoca la 
confisca del veicolo sequestrato. [...omissis...] il giudice che procede o il giudice dell’esecuzione, 
a richiesta del pubblico ministero o di ufficio, con le formalità di cui all’articolo 666 del codice 
di procedura penale, tenuto conto dei motivi, della entità e delle circostanze della violazione, 
dispone la revoca della pena sostitutiva con ripristino di quella sostituita e della sanzione am-
ministrativa della sospensione della patente e della confisca. Il lavoro di pubblica utilità può 
sostituire la pena per non più di una volta».
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parte in cui prevede che il prefetto verifica la sussistenza delle con-
dizioni di legge per l’applicazione della sanzione amministrativa ac-
cessoria della confisca del veicolo anziché disporne la restituzione 
all’avente diritto in caso di estinzione del reato di guida sotto l’in-
fluenza dell’alcool per esito positivo della messa alla prova“.

È questa la massima che può trarsi dalla recentissima sentenza della 
Corte Costituzionale n. 75 depositata il 24 aprile 2020, con la quale 
i giudici di Piazza del Quirinale hanno di fatto sancito la fine della 
disparità di trattamento che sussiste tra l’istituto del lavoro di pub-
blica utilità (L.P.U.), previsto dal comma 9-bis dell’art. 186 C.d.S., a 
seguito del quale il giudice revoca la confisca del veicolo, e l’istituto 
dalla messa alla prova (M.A.P.), che, invece, ai sensi dell’art. 168-ter 
c.p., non pregiudica l’applicazione delle sanzioni amministrative ac-
cessorie.

Il L.P.U. richiede l’accertamento della penale responsabilità dell’im-
putato, mentre nella M.A.P., manca l’accertamento del reato, ma in 
caso di esito positivo, per entrambi, si ha una declaratoria di estin-
zione del reato tramite una sentenza di Non Doversi Procedere.

Il diverso trattamento che ne consegue sul piano dell’applicazione 
della confisca, in relazione alla medesima fattispecie di reato (la gui-
da in stato di ebbrezza), non risulta, quindi, giustificato.

D’altro canto, il limite della manifesta irragionevolezza di tratta-
mento compiuto dal Legislatore vale anche nella definizione degli 
istituti processual-penalistici (ex plurimis, sentenze nn. 155/2019 e 
236/2018); infatti l’interpretazione dell’art. 168 bis c.p. può non con-
durre all’integrazione di una mera sanzione penale sic et simpliciter, 
poiché la sua esecuzione e legittima applicazione è rimessa alla libe-
ra volontà dell’imputato.

Per ambedue gli istituti, ut supra, si ha una sostanziale equiparazione 

delle condotte volte alla riparazione del danno prodotto. 

Pertanto, risulta manifestamente irragionevole che, al cospetto di 
un’analoga prestazione nonché a fronte della medesima conseguen-
za dell’estinzione del reato, la confisca del veicolo venga meno per 
revoca giudiziale, nel caso di svolgimento positivo del lavoro sosti-
tutivo, mentre possa essere, invece, disposta per ordine del prefetto, 
nel caso di esito positivo della M.A.P.

Il Giudice delle leggi prosegue osservando che il comma 6 dell’art. 
224-ter C.d.S., disciplina gli effetti che le varie ipotesi di estinzione 
del reato producono in ordine alle sanzioni amministrative acces-
sorie: nel caso di estinzione «per altra causa» (e.g. la prescrizione 
del reato) investe il prefetto della verifica di sussistenza delle relative 
condizioni di applicazione.

Il comma 9 bis dell’art. 186 C.d.S., a seguito dell’introduzione da 
parte della L. 122/2010, prevedeva e prevede una nuova ipotesi di 
estinzione del reato, che esclude la confisca del veicolo per positivo 
svolgimento del L.P.U.

Tale disposizione dovrà, così, allinearsi con la previsione dell’art. 168 
bis c.p. che, invece, all’epoca della novella del 2010 non era ancora 
stato introdotto (Legge 67/2014).

Le possibili evoluzioni

Oggi, dunque, sia nel caso di L.P.U. come sanzione sostitutiva del re-
ato, sia nel caso di M.A.P. – con esito positivo del percorso – la con-
fisca del veicolo non sarà più possibile. Ma analoghe considerazioni 
potrebbero dunque sollevarsi qualora si tratti, anziché dell’art. 186 
c.2, Codice della strada, del successivo art. 187 C.d.S. ovvero di guida 
sotto l’effetto di sostanze stupefacenti. Aprendo così nuovi scenari.
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