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ABSTRACT: The paper concerns the measures adopted by the Italian government during the
Coronavirus health emergency, aimed at closing the gap between the proclamation of the social
right to adequate housing and its effective implementation. In particular, reference is made to the
measure provided for by the “Cura Italia” Decree (extended by the “Rilancio Decree” until 31
December 2020, and by the “Mille Proroghe Decree” until 30 June 2021) aimed at preventing the
beginning or progression of enforcement procedures for the repossession of leased properties. The
examination aims to determine whether this measure maintains a substantial continuity with the
housing policies of the past, with particular reference to the measures aimed at blocking the
evictions for the expiry of the lease, adopted starting from the “Equo Canone” law, or whether it
reveals a new perception of the housing problem, due to the new value assumed by the "house"
asset in a period in which, to contain the pandemic as much as possible, the State demands the
individuals to be confined within their own home, that results as a reinforced meaning of the right

to housing.

SOMMARIO: 1. 11 diritto all’abitazione nell’ordinamento costituzionale. Cenni e premesse. — 2. Le

politiche per la casa in periodo di emergenza sanitaria. — 3. Il blocco degli sfratti al tempo del

* Lavoro sottoposto a referaggio secondo le linee guida della Rivista.
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Coronavirus. — 3.1. Una ricostruzione storica: precedenti legislativi e pronunce giurisprudenziali. —

3.2. 1l blocco degli sfratti nel Decreto “Cura Italia”: alcune considerazioni conclusive.

1. 1l diritto all’abitazione nell’ordinamento costituzionale. Cenni e premesse

Tra il concetto di “casa” e quello di “abitazione” ! sembra sussistere un rapporto di tipo
inclusivo, tanto che I’abitazione ¢ stata definita, in modo efficacemente riassuntivo, come
«un’espressione ellittica, per indicare un complesso di bisogni? che il bene casa & destinato a
soddisfare»®.

Con riferimento al diritto costituzionalmente garantito ad accedere a un alloggio e a conservarlo,
ove risiedere e svolgere le proprie azioni di vita quotidiana, nel rispetto delle condizioni di salubrita,
riservatezza e liberta che si ricollegano in modo piu o meno diretto alla dignita della persona
umana, in dottrina e in giurisprudenza si & parlato talvolta di “diritto all’abitazione™, talaltra di

“diritto alla casa”®, o ancora, piil recentemente, di “diritto all’abitare™®.

1 Sul piano strettamente linguistico, si pud notare come questi termini tendano in linea di massima a coincidere e
finiscano per essere utilizzati come sinonimi, seppure con alcune lievi sfumature. In linea generale, con il termine
“abitazione” si indica un «edificio, appartamento, ambiente in cui vive o risiede una persona o una famiglia».-Una
“casa”, invece, nel suo significato pit generale, ¢ una «costruzione adibita ad abitazione per una o piu famiglie». Tali
definizioni sono tratte da N. ZINGARELLI, Vocabolario della lingua italiana, Bologna, Zanichelli, 2002. Nel diritto
costituzionale assume rilievo il concetto di “domicilio” inteso come ogni luogo, isolato dall’ambiente esterno, in cui la
persona, in base a qualunque titolo giuridico (purché legittimo) abbia diritto di rinchiudersi per lo svolgimento di
attivita connesse alla vita privata o di relazione o professionale e dal quale intenda escludere i terzi (Corte cost. n.
88/1987). In questo senso tale garanzia protegge, oltre all’abitazione in senso stretto, le varie dimore precarie (camera
d’albergo, tenda, automobile); gli studi professionali, gli stabilimenti industriali, i luoghi di lavoro in genere, i circoli
associativi, ecc.

2 11 bisogno di abitazione ¢ ascrivibile all’essere umano, da bambino cosi come da adulto, dall’'uomo dell’antichita
all’individuo moderno, per soddisfare bisogni non solo di tipo biogenico (sussistenza, efficienza, confortevolezza ecc.),
ma anche necessita sociogeniche. In tal senso A. SAYAC, Essai sur le besoin créateur de droit, Parigi, Librairie générale
de Droit et de Jurisprudence, 1969, pp. 279 ss. Per necessita sociogeniche si intendono quelle caratterizzate dal loro
svilupparsi con i rapporti sociali e dalla loro tendenza a consolidarsi come altrettanto urgenti rispetto ai primi. In questa
categoria rientrano esigenze umane quali, a titolo esemplificativo, il desiderio di approvazione sociale, di privacy, di
benessere e certezza del futuro. Cosi G. TATARANO, Accesso al bene “casa” e tutela privatistica, in N. LIPARI,
Tecniche giuridiche e sviluppo della persona umana, Roma-Bari, Laterza, 1974, p. 407.

3 G. TATARANO, op. Cit., p. 407

* Si noti che il “diritto all’abitazione” non deve essere confuso con il “diritto sull’abitazione”. Con la prima
espressione si intende, infatti, la rivendicazione di uno spazio in cui possa estrinsecarsi in modo adeguato la personalita
umana. Il nucleo di questa formula si articola in alcune parti essenziali, quali I’interesse a un equo accesso al bene (a
titolo di proprieta o a diverso titolo), ’interesse a un godimento adeguato ai bisogni umani, I’interesse a che tale
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E anche le Carte a livello sovranazionale che proclamano il diritto parrebbero confermare una
simile conclusione’.

Considerando che I’unico riferimento esplicito al bene in oggetto nel nostro testo costituzionale
si trova nell’art. 47, secondo comma, che non parla di casa, ma di abitazione, sembra doversi
escludere che il concetto di “casa” possa assumere una autonoma rilevanza giuridico

costituzionale®. Peraltro, la norma costituzionale si pone a garanzia non tanto del diritto

godimento sia fruibile in modo stabile. Il “diritto sull’abitazione” comprende invece 1’insieme di situazioni giuridiche
esercitabili sul bene, quali la proprieta o altri diritti reali o obbligatori. In tal senso U. BRECCIA, I/ diritto all ‘abitazione,
Milano, Giuffre, 1980, pp. 4-12.

5 In tal senso T. MARTINES, Il diritto alla casa, in N. LipARI, Tecniche giuridiche e sviluppo della persona umana,
Roma-Bari, Laterza, 1974, pp. 391-405, ora in T. MARTINES, Opere, Tomo IV: Liberta e altri temi, Milano, Giuffre,
2000. Si tratta di uno dei primi autorevoli lavori in materia, destinato a costituire la base di ogni successiva riflessione
sul diritto in argomento.

6 1In tal senso si rinvia a E. OLiviTo, Il diritto costituzionale all'abitare: spunti teorico-dogmatici e itinerari
giurisprudenziali, in «Politica del diritto», 3/2016, pp. 337-422, nonché a E. OuiviTo, Il diritto costituzionale
all’abitare. Spinte proprietarie, strumenti della rendita e trasformazioni sociali, Napoli, Jovene, 2017.

7 A titolo esemplificativo, I’art. 31 della Parte I della Carta sociale europea, nella sua versione riveduta del 1996 (la
versione originaria della Carta sociale europea firmata a Torino il 18 ottobre 1991 non annovera la promozione del
diritto all’abitazione) dispone che «tutte le persone hanno diritto all’abitazione». L'art. 31 della Parte II della stessa
Carta, rubricato “Diritto all'abitazione”, dispone che «Per garantire I’effettivo esercizio del diritto all’abitazione, le Parti
s’impegnano a prendere misure destinate:

1 - a favorire 1’accesso ad un’abitazione di livello sufficiente;

2 - a prevenire e ridurre lo status di “senza tetto” in vista di eliminarlo gradualmente;
3 - rendere il costo dell’abitazione accessibile alle persone che non dispongono di risorse sufficienti».
Si tratta della norma pattizia piu esplicita in ordine al diritto all’abitazione. Anche se la Corte Europea dei Diritti

dell'Uomo non si e spinta finora a riconoscere in capo alle autorita nazionali e locali un obbligo positivo di fornire un
alloggio, il Comitato Europeo dei Diritti Sociali ha previsto un’ampia garanzia del diritto all’abitazione, individuando
un “nucleo essenziale e incomprimibile” dello stesso. Non si € limitato, in altre parole, a valutare 1’efficacia dei mezzi
impiegati ma si ¢ spinto a verificare I’effettivo raggiungimento degli obiettivi di risultato imposti, al fine di garantire
concretamente i diritti coinvolti, dimostrando un approccio interpretativo a favore dei diritti sociali piu profondo
rispetto a quello della Corte Cedu che, sui diritti sociali, ha sempre avuto un atteggiamento di cautela. In tal senso G.
MARCHETTI, La tutela del diritto all'abitazione tra Europa, Stato e Regioni e nella prospettiva del Pilastro europeo dei
diritti sociali, in «federalismi.it», numero speciale 4/2018, spec. pp. 190 ss., e ID., Il diritto all’abitazione tra
ordinamento statale ed europeo e prospettive di valorizzazione nel quadro dell’Europa sociale, in P. BILANCIA, La
dimensione europea dei diritti sociali, Giappichelli, Torino, 2019, p. 261 ss., cui si rinvia per un approfondimento. Si
vedano anche, sul punto, F. BESTAGNO, La dimensione sociale dell abitazione nella giurisprudenza della Corte europea
dei diritti dell’'uomo, in G. VENTURINI, S. BARIATTI (a cura di), Diritti individuali e giustizia internazionale, Milano,
Giuffre, 2009, p. 19. Per una cronaca sul rilievo assunto dal diritto all’abitazione nella prassi del Comitato europeo dei
diritti sociali si rinvia, per tutti a J. F. AKANDJI-KOMBE, Actualité de la Charte sociale européenne, RTDH 2008, pp.
507 ss., 534 ss.

8 11 “diritto alla casa” conserva in ogni caso un valore simbolico maggiormente evocativo, anche se non strettamente
giuridico. Il termine “casa” pare, infatti, richiamare elementi ulteriori rispetto al concetto di “abitazione”. Ci si riferisce,
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all’abitazione, ma del principio fondamentale della tutela del risparmio, anche ai fini dell'accesso
alla proprieta dell'abitazione.

In un primo momento, la Corte costituzionale aveva negato la configurabilita del diritto
all'abitazione. Tuttavia, sul finire degli anni Ottanta, si & fatto strada un nuovo orientamento
secondo il quale rientra a pieno titolo tra le «fondamentali regole della civile convivenza» il dovere
della collettivita intera di «impedire che delle persone possano rimanere prive di abitazione»®. In
questa semplice affermazione si rinviene I’essenza del diritto all’abitazione, in quanto essa esprime
I’obiettivo finale, la condizione ideale cui il legislatore deve aspirare. E tale punto di arrivo viene
individuato, prima che nei testi costituzionali e dichiarazioni di diritti, in una basilare regola della
convivenza civile.

Sono pero di fatto molte le sfumature cui il diritto all’abitazione va incontro nell’approcciarsi
alla realta, rispetto a quell’ideale di piena attuazione che la Corte costituzionale individua. E un dato
di fatto la gravita delle condizioni abitative di migliaia di individui e famiglie che, in regime di
emergenza o in modo cronico e strutturale, risultano prive di un’abitazione ove svolgere le normali
attivita della vita quotidiana. Risulta pertanto evidente I’enorme distanza tra I’obiettivo ideale di
una abitazione per tutti e il dato reale tristemente noto di un numero sempre maggiore di famiglie
prive di tale bene fondamentale per I’impossibilita di accedere a soluzioni abitative stabili, legali e
salubri.

Comunque lo si voglia definire, quello che attiene alla pretesa di accedere e conservare
un’abitazione ¢ stato efficacemente definito come un diritto sociale “di grandi incertezze*°.

Questo perché la Costituzione, pur menzionando il concetto di “proprieta dell'abitazione” al suo
articolo 47, comma 2, in materia di risparmio popolare, ha omesso di disciplinare espressamente il
contenuto del “diritto all’abitazione”; ma anche perché, a fronte del riconoscimento dell’esistenza di
un diritto costituzionale sociale all’abitazione da parte della Corte costituzionale, si apre
inevitabilmente la questione inerente al grado di effettivita assicurabile al diritto stesso.

Dottrina e giurisprudenza si sono domandate che cosa significhi, sul piano concreto della

garanzia, riconoscere il diritto all’abitazione nel novero dei diritti sociali costituzionalmente

in particolare, al valore collegato al sentirsi “a casa propria”, in un posto dove non solo si abita, ma “si vive bene”, tra le
proprie cose e i propri affetti.

°Corte cost. 17 febbraio 1987, n. 49. Si veda altresi Corte cost. 24 marzo 1988, n. 404.

10F, MODUGNO, I “nuovi diritti” nella giurisprudenza costituzionale, Torino, Giappichelli 1995, p. 58.
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garantiti. Se si tratti di assumerne I’immediata azionabilita alla stregua di diritti riconosciuti nella
loro accezione piu forte, come il diritto alla salute o all’istruzione; o piuttosto di cedere al suo
riconoscimento come mero vincolo di tipo politico per il legislatore, impegnandolo a promuovere le
condizioni per renderlo effettivo, come avviene per il diritto al lavoro!!?

In questo secondo caso, il diritto all’abitazione potrebbe essere configurato come un mero
«diritto strumentale rispetto ad altre situazioni soggettive riconosciute di bisogno»; dunque, non un
diritto in sé, ma il complemento di altri diritti costituzionali?, e quindi porsi solo come 1’«obiettivo
di un programma del legislatore e dei pubblici poteri» non potendo giungere a «negare la proprieta
privata, la libera iniziativa economica e quindi il libero mercato anche soltanto nel settore della
offerta e della domanda delle abitazioni»®2,

Secondo 1 fautori di una accezione “forte”, invece, il diritto all’abitazione potrebbe essere
configurato come un vero e proprio diritto soggettivo a ricevere un’abitazione (e naturalmente a
conservarla), direttamente azionabile in sede giudiziaria®.

Dal punto di vista giuridico costituzionale, infondo, non sembra sussistere un valido motivo per
distinguere, sul piano delle garanzie apprestate dall’ordinamento, tra il bene “abitazione” e gli altri
beni riferibili al diritto a un’esistenza libera e dignitosa, primo tra tutti il diritto alla salute, del quale
¢ stata affermata la diretta operativita in sede giurisdizionale'®, anche indipendentemente

dall’intervento del legislatore®®.

11 Si sofferma sulla questione F. PALLANTE, Il problema costituzionale dell’attuazione dei diritti sociali (con
particolare riguardo al diritto all abitazione), in «Questione Giustizia», 27 luglio 2018.
12 per la dottrina tradizionale tali diritti si concretizzano nel riconoscimento del diritto a succedere nel contratto di

locazione, in caso di morte del conduttore, a favore del convivente more uxorio; del coniuge separato di fatto se tra i
coniugi era stata convenuta la conservazione dell’abitazione per uno solo di essi; del gia convivente quando vi sia prole
naturale; dei figli di un figlio premorto del conduttore, se conviventi con quest’ultimo sino al momento del decesso. Le
principali teorie sostenitrici di questa accezione “debole” del diritto all’abitazione si ritrovano in F. MODUGNO, op. Cit.,
pp. 58 ss. e in P. CARETTI, | diritti fondamentali. Liberta e diritti sociali, Giappichelli, Torino, 2005, pp. 424 ss. Le
richiamate ipotesi sono oggetto di giudizio di costituzionalita nelle sentenze n. 45 del 1980, n. 404 del 1988, n. 423 del
1988, n. 545 del 1989, n. 28 del 1990, n. 394 del 2005 della Corte costituzionale.

13 F, MobucNo, op. cit., p. 58

14 Per questa impostazione si veda, per tutti, A. Giorais, Il diritto costituzionale all’abitazione. I presupposti per
un’immediata applicazione giurisprudenziale, in «Questione Giustizia», n. 6, 2007, pp. 1132 ss, che giunge ad
ammettere la possibilita di un ricorso giudiziale volto a ottenere effettiva tutela del diritto a fronte dell’inerzia dei
pubblici poteri anche ai sensi dell’art. 700 c.p.c. con il procedimento di urgenza in via cautelare.

15 In materia di diritto alla salute si ¢ dichiarata I’esistenza di un contenuto di base delle prestazioni sanitarie
riconducibili ai “livelli essenziali delle prestazioni” di cui all’art. 117, secondo comma, lettera m) della Costituzione, le
quali non possono mai essere negate ad alcun individuo. Il diritto ai trattamenti sanitari, in sostanza, € tutelato come
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In ogni caso, cio che appare chiaro & che a fronte della progressiva valorizzazione del diritto
all’abitazione, da parte soprattutto della dottrina, ma anche nella normativa a livello
sovranazionale!’, si assiste a un processo di progressiva e costante sua svalutazione nell’attivita
legislativa, al punto che, a oggi, il problema abitativo delle fasce piu deboli della popolazione
risulta quasi inesistente nelle agende politiche contemporanee!®.

diritto fondamentale nel suo “nucleo irrinunciabile” del diritto alla salute, protetto dalla Costituzione come ambito
inviolabile della dignita umana che impone di impedire la creazione di situazioni prive di tutela. Per un
approfondimento sui livelli essenziali delle prestazioni in materia sanitaria si rinvia, per tutti, a R. BALDUZzI, Salute
(diritto alla), cit., pp. 5393-5402; R. BAaLDUzzI, G. DI GASPARE (a cura di), Sanita e assistenza dopo la riforma del
Titolo V, Milano, Giuffre, 2002; R. BALDUzzI, G. CARPANI (a cura di), op. cit.; R. BALDUZzzI, D. SERVETTI, op. cit.; L.
CHIEFFI (a cura di), Il diritto alla salute alle soglie del terzo millennio. Profili di ordine etico, giuridico ed economico,
Torino, Giappichelli, 2003; C. MoRTATI, La tutela della salute nella Costituzione italiana, ora in Ibidem, Raccolta di
scritti, Milano, Giuffre, 1972, pp. 433 ss.; R. FERRARA, Diritto e salute: i principi costituzionali, in Ibidem (a cura di),
Salute e sanita, Milano, Giuffre, 2010, pp. 3 ss., di commento a Corte cost. 27 gennaio 2010, n. 29, ove la Corte
statuisce che non vi & violazione dell’art. 32 Cost. se il nucleo piu sensibile del diritto alla salute viene comunque
salvaguardato «anche compatibilmente con i flussi di finanza pubblica»; A. MANGIA, Attuazione legislativa ed
applicazione giudiziaria del diritto alla salute, in «Diritto Pubblico», 1998, pp. 751 ss.; C. TRIPODINA, Articolo 32, in
BIN R., BARTOLE S. (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova, Cedam, 2008, pp. 321-332, spec. p. 327.

16 A, GIoRaIS, op. cit., p. 1133-1135. Si veda, in particolare, Cass. Civ. Sez. Lavoro, 11 settembre 1996, n. 8241,
ove si afferma che «il diritto alla salute viene a configurarsi [...] come un diritto primario fondamentale che impone
piena ed esaustiva tutela (Corte Cost., 27 ottobre 1988, n. 992). La norma acquista cosi una diretta operativita,
indipendentemente dall’intervento del legislatore ordinario».

7 Pur non essendo il diritto all'abitazione espressamente affermato nella Convenzione europea dei diritti dell'uomo,
a differenza di quanto previsto, come si & detto, dalla Carta sociale europea, la Corte di Strasburgo, in un'ottica di
estensione, in via interpretativa, del contenuto di diritti sociali ha, in diverse occasioni, riconosciuto il diritto
all’abitazione, attraverso la tutela di situazioni giuridiche strettamente legate a tale diritto, seppure in casi estremi di
lesione, fornendo un’interpretazione estensiva dell’art. 8 della CEDU che garantisce la tutela della vita privata e
familiare e del domicilio. E cio ha fatto senza tuttavia giungere a riconoscere, in capo ai singoli Stati firmatari, un
obbligo positivo di fornire un’abitazione per coloro che non ne dispongono o che si trovano in condizioni di disagio
economico e/o sociale. In tal senso G. MARCHETTI, La tutela del diritto all'abitazione tra Europa, Stato e Regioni e
nella prospettiva del Pilastro europeo dei diritti sociali, cit. p. 189, cui si rinvia per un approfondimento.

18 Su cio F. PALLANTE, op. cit., che afferma che I’insieme degli interventi tanto di edilizia residenziale pubblica,
quanto di regolazione del mercato delle locazioni (c.d. Legge sull’Equo Canone) e degli sfratti, rende evidente come,
sul finire degli anni Settanta, vi sia stato il tentativo, da parte del legislatore, di intervenire organicamente per sopperire
a quella che allora pareva costituire una carenza di abitazioni temporanea. Si & poi assistito al progressivo abbandono
dell’impegno delle istituzioni. Sulle carenze delle piu recenti politiche abitative si rinvia altresi a E. OLIVITO, Cosa resta
del diritto all’abitare, in «Menabo di Etica ed Economia», 17 luglio 2018, ove si mette in luce come, a partire dal
secondo dopoguerra, le politiche abitative abbiano progressivamente svalutato il sostegno alla locazione a uso abitativo,
e cio emergerebbe dal graduale prosciugamento del “Fondo nazionale per il sostegno all’accesso alle abitazioni in
locazione”, istituito dall’art. 11 della legge n. 431/1998 presso il Ministero dei lavori pubblici. Si evidenzia inoltre come
i “piani casa” susseguitisi negli ultimi anni (2008-2014) siano stati caratterizzati dall’insufficiente attenzione al
patrimonio di edilizia residenziale pubblica, che necessita invece di cospicui investimenti. Inoltre, gli stessi avrebbero
incentivato 1’edilizia residenziale sociale, che predilige un maggiore coinvolgimento di soggetti privati per la
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2. Le politiche per la casa in periodo di emergenza sanitaria

Approcciarsi al tema del diritto all’abitazione nell’anno 2020 determina immediatamente la
consapevolezza dell’esistenza di un nesso molto stretto con il tema dell’emergenza sanitaria che ha
messo in ginocchio, sia in termini economici che sociosanitari, il Paese (e il mondo intero) dal
febbraio scorso.

E sotto gli occhi di tutti I’impatto che la diffusione del nuovo Coronavirus ha avuto sull’intero
ordinamento giuridico costituzionale interno (e non solo), al punto di determinare 1’inizio di quella
che ¢ stata definita «un’altra era costituzionale: quella della Costituzione al tempo del
Coronavirus»*®,

Non potevano certo sfuggire agli attori coinvolti nei vari livelli di governo gli effetti che
I’emergenza sociosanitaria avrebbe potuto spiegare sulla realizzazione e attuazione del diritto
all’abitazione.

Parlando di “politiche per la casa” si fa generalmente riferimento alle iniziative dei governi®
volte ad attuare il diritto all’abitazione incidendo su diversi livelli, e con varie strategie, sul libero

mercato delle locazioni®* e della compravendita di immobili, incapace di rendersi di per sé

realizzazione di alloggi che siano accessibili a prezzi piu contenuti rispetto a quelli di mercato, ma comunque piu alti di
quelli sostenibili dalle fasce di reddito pitu basse. Emergerebbe in tal modo il privilegio di logiche di remunerazione
degli investimenti privati piuttosto che di perseguimento di finalita sociali.

19 C. TRIPODINA, La Costituzione al tempo del Coronavirus, in «Costituzionalismo.it», n. 1, 2020, p.79.

20 Soprattutto in seguito alla riforma costituzionale del Titolo V intervenuta nel 2001, anche le Regioni hanno
assunto un ruolo primario e attivo in materia di politiche abitative. Nel nuovo impianto di tutela multilivello dei diritti,
mentre lo Stato & tenuto a garantire i livelli essenziali delle prestazioni connesse al fabbisogno abitativo, le Regioni
sono chiamate a disciplinare ulteriori forme di garanzia del diritto all’abitazione che tengano conto delle effettive
esigenze delle diverse realta territoriali. Alcune Regioni hanno recentemente adottato politiche abitative maggiormente
innovative, rispetto a quelle statali, cercando di far fronte in maniera pit adeguata alle esigenze piu avvertite a livello
territoriale. Per una recente ricostruzione del ruolo delle Regioni nella tutela del diritto all’abitazione, si veda, G.
Marchetti, La tutela del diritto all'abitazione tra Europa, Stato e Regioni e nella prospettiva del Pilastro europeo dei
diritti sociali, cit. pp. 201 ss., nonché Id., 1l diritto all abitazione tra ordinamento statale ed europeo e prospettive di
valorizzazione nel quadro dell ’Europa sociale, Cit., p. 261 ss.;

21 Per quanto riguarda il reperimento di un’abitazione in locazione si segnala ad esempio I’istituzione del Fondo
nazionale di sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione, previsto dall’art. 11, c. 1, Legge 9 dicembre 1998, n. 431,
che consiste nell’erogazione a favore dei conduttori, che possiedono i requisiti per accedere all’edilizia residenziale
pubblica, di un contributo parziale per il pagamento dell’affitto, oltre che il sostegno delle iniziative intraprese dai
comuni e dalle regioni per favorire la mobilita nel settore della locazione. Sul fronte della conservazione dell’abitazione
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sufficiente ad assicurare a ogni individuo la possibilita di avere una casa da adibire a propria
abitazione®?.

Nel prosieguo della trattazione verranno esaminati i provvedimenti adottati dal Governo italiano,
in occasione dell’emergenza sanitaria da Coronavirus, volti ad arginare lo scenario di aggravato
divario tra la proclamazione del diritto sociale all’abitazione e la sua effettiva attuazione.

La disamina, principalmente rivolta a quelle misure che impediscono I’inizio o la prosecuzione
di procedure esecutive per il rilascio di immobili, avra 1’obiettivo di determinare se queste politiche
si pongano in sostanziale continuita rispetto al passato oppure se, a ben vedere, celino in sé una

nuova e riscoperta percezione del problema abitativo.

3. Il blocco degli sfratti al tempo del Coronavirus

Uno dei modi attraverso i quali il legislatore attua il diritto sociale all’abitazione ¢ I’intervento
volto a ripristinare un equilibrio tra diverse posizioni contrattuali, in quello che & considerato il piu
frequente metodo di “reperimento” di abitazioni nella fascia di popolazione piu debole dal punto di
vista reddituale: il contratto di locazione?,

Il Decreto legge 17 marzo 2020, n. 18, meglio conosciuto come “Cura Italia”, convertito

successivamente con la Legge di conversione 24 aprile 2020, n. 27, contiene varie misure di

in locazione risulta degno di nota il Fondo inquilini morosi incolpevoli, istituito ai sensi dell’art. 6, c. 5, Decreto legge
31 agosto 2013, n. 102, destinato agli inquilini morosi incolpevoli, le cui risorse vengono assegnate ai comuni ad alta
tensione abitativa, che abbiano avviato bandi o altre procedure amministrative per 1’erogazione di contributi a favore
dei suddetti destinatari. Per un approfondimento generale e aggiornato sui due Fondi citati si rinvia alla Relazione
annessa alla Deliberazione 3 agosto 2020, n. 9/2020/G della Sezione centrale di controllo sulla Gestione delle
Amministrazioni dello Stato, I Fondi per il sostengo all’abitazione in locazione per le categorie sociali (2014-2020),
Relatore Cons. Paola Cosa.

22 Tra queste tradizionalmente si ricomprendono anzitutto quei provvedimenti orientati a favorire I’accesso alla casa
mediante forme alternative alla proprieta, quali la locazione di immobili a prezzi calmierati o assegnazione di alloggi di
edilizia residenziale pubblica. In secondo luogo, rientrano nel novero di tali politiche le agevolazioni all’acquisto
dell’abitazione per le categorie di soggetti meno abbienti ed esposti al rischio di carenza abitativa. Con ’espressione
“piani casa” si fa invece riferimento piu specifico ai provvedimenti che risultano permeati dall’obiettivo del rilancio
dell’attivita edilizia per favorire la ripresa economica e il recupero di immobili fatiscenti, perseguendo al contempo la
soluzione della grave crisi abitativa sofferta da larghe fasce di popolazione.

23 A mente dell’art. 1571 del Codice civile, «la locazione & il contratto col quale una parte si obbliga a far godere
all’altra una cosa mobile o immobile per un dato tempo, verso un determinato corrispettivos.
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sostegno economico alle imprese e alle famiglie colpite dalle restrizioni imposte per la prevenzione
della diffusione del nuovo Coronavirus. L’art. 103 comma 6 del testo coordinato con la legge di
conversione prevede la sospensione dei provvedimenti di rilascio degli immobili. Tale blocco ha
efficacia fino al 1 settembre 2020, termine che successivamente viene prorogato sino al 31
dicembre 2020, e poi al 30 giugno 2021%.

La previsione incide non sulla fase monitoria, ma su quella esecutiva dei procedimenti speciali
sommari di sfratto per finita locazione (fino al 31 dicembre 2020) o per morosita (fino al 30 giugno
2021) di cui agli articoli 657 e 658 e seguenti del Codice di procedura civile.

Piu precisamente, in caso di mancato rilascio spontaneo dell’immobile da parte del conduttore
(anche nelle procedure monitorie gia iniziate, in corso, o concluse), in seguito alla convalida
giudiziale dello sfratto, viene inibito al locatore di procedere in via esecutiva nelle forme previste
dagli articoli 605 e seguenti del Codice di rito. Non & preclusa la possibilita di avviare ex novo i
procedimenti sommari di convalida, i quali potranno pertanto svolgersi ed eventualmente anche
concludersi durante il periodo di sospensione, ma i conseguenti provvedimenti giudiziali non
potranno dar luogo all’intervento dell’Ufficiale giudiziario per 1’esecuzione forzata dell’obbligo di
rilascio dell’immobile, sino al termine della sospensione.

La disposizione in argomento, ma ancora di piu la sua proroga, hanno invero diviso: pur
ottenendo il plauso generalizzato delle unioni di inquilini®®, sono state duramente criticate dalle

associazioni di categoria dei proprietari di immobili?®.

24 La previsione ¢ contenuta all’art. 103, comma 6, del Decreto legge in esame (Decreto Cura Italia) convertito con
la Legge di conversione 24 aprile 2020, n. 27 che recita: «L’esecuzione dei provvedimenti di rilascio degli immobili,
anche ad uso non abitativo, & sospesa fino al 1° settembre 2020». La prima proroga € stata disposta con la Legge 17
luglio 2020, n. 77, di conversione del Decreto legge 19 maggio 2020, n. 34 (Decreto rilancio) il cui art. 17 bis cosi
dispone: «Al comma 6 dell’articolo 103 del decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18, convertito, con modificazioni, dalla
legge 24 aprile 2020, n. 27, le parole: “1° settembre 2020 sono sostituite dalle seguenti: “31 dicembre 2020”».
Successivamente, il Decreto legge 31 dicembre 2020, n. 183, ha previsto che «La sospensione dell'esecuzione dei
provvedimenti di rilascio degli immobili, anche ad uso non abitativo [...] & prorogata sino al 30 giugno 2021
limitatamente ai provvedimenti di rilascio adottati per mancato pagamento del canone alle scadenze [...]».

% In un comunicato stampa del 28 giugno 2020 dell’'Unione Inquilini, reperibile su
http://www.unioneinquilini.it/index.php?id=9119, si dichiara «l’emendamento al Decreto Rilancio che proroga gli
sfratti al 31 dicembre 2020 proposto da Unione inquilini e presentato dal deputato di Leu Fassina, & stato approvato.
Saranno sospese quindi le esecuzioni di sfratto per unita immobiliari ad uso abitativo e anche gli sfratti per artigiani e
commercianti. Si tratta di un risultato concreto che di fatto evita per tutto il 2020 a decine di migliaia di famiglie e
anche a commercianti e artigiani di essere messi per strada o costretti a chiudere 1’attivita proprio durante la difficile
fase di post, speriamo, autunnale e invernale».
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Viene in primo luogo lamentata una violazione dei diritti dei proprietari di immobili i quali, a
fronte dell’impossibilita di disporre della proprieta per un periodo affatto limitato nel tempo, non
riceverebbero alcun “ristoro” e risulterebbero pertanto penalizzati rispetto ad altre categorie di
soggetti, ad esempio ai datori di lavoro che, nell’impossibilita di licenziare i dipendenti, vedono
quantomeno riconosciuti dalle norme emergenziali taluni vantaggi per lo piu di tipo fiscale.

Altri profili critici tendono a evidenziare come spesso il proprietario locatore si trovi a sua volta
in difficolta per la perdita o riduzione del lavoro, indossando esso stesso le vesti di soggetto debole
meritevole di protezione. Nell’impossibilita di godere dell’immobile in proprieta, occupato dal
conduttore senza titolo a seguito dello sfratto, il proprietario si vede infatti privato di una fonte di
reddito che in alcuni casi potrebbe costituire 1’unico sostentamento per se stesso e per il proprio
nucleo familiare.

Su un piano generale, politiche di questo genere sono volte a introdurre misure che tentano di
bilanciare interessi costituzionali confliggenti, quali, da un lato, il diritto di proprieta privata e la sua

funzione sociale?’, dall’altro, I’autonomia contrattuale ¢ la tutela del contraente debole®.

% 1 ufficio stampa di Confedilizia, organizzazione che rappresenta i proprietari di immobili, intervenuta con un
comunicato del 16 luglio scorso reperibile sul sito istituzionale dell’Ente, dichiara che «1’estensione sino al 31 dicembre
2020 del blocco degli sfratti — che riguarda situazioni che nulla hanno a che fare con la pandemia — & una norma di una
gravita inaudita, che sta mettendo in ginocchio migliaia di famiglie (come testimoniano le segnalazioni che continuano
ad arrivare a Confedilizia) e che avra effetti depressivi incalcolabili sul mercato immobiliare. Il Governo e il Parlamento
dovrebbero ammettere di aver commesso un errore e porvi rimedio». Nello stesso senso la dichiarazione del Presidente
di Confedilizia, Giorgio Spaziani Testa, del 6 novembre 2020: «il blocco degli sfratti riguarda per lo piu casi sorti ben
prima che il virus si manifestasse, incancrenendo cosi situazioni di prevaricazione dei diritti proprietari risalenti nel
tempo. Il fatto, poi, che I’Esecutivo non abbia ancora previsto forme di risarcimento nei confronti dei locatori &
scandaloso: Confedilizia riceve ogni giorno lettere di proprietari che stanno soffrendo letteralmente la fame per essere
rimasti privi di reddito e il Governo continua a distinguere fra famiglie di serie A e famiglie di serie B”».

27 L art. 42, secondo comma, della Costituzione impone alla legge di riconoscere e garantire la proprieta privata,
perseguendo lo scopo di assicurarne la funzione sociale e I’accessibilita a tutti: il diritto di proprieta deve quindi essere
sempre bilanciato con la sua funzione costituzionalmente stabilita e con 1’emersione di interessi diversi da quelli
proprietari altrettanto meritevoli di tutela. L’interpretazione del contenuto del diritto di proprietd ha conosciuto
un’evoluzione a partire dalla definizione fornita dall’art. 436 del Codice civile del 1865, in base al quale la proprieta
consiste nel «diritto di godere e di disporre della cosa nella maniera piu assoluta, purché non se ne faccia un uso vietato
dalle leggi o dai regolamenti», a quella del Codice civile del 1942, per il quale «il proprietario ha diritto di godere e
disporre delle cose in modo pieno ed esclusivo, entro i limiti e con 1’osservanza degli obblighi stabiliti dall’ordinamento
giuridico», sino ad arrivare alla formulazione contenuta nell’art. 42, comma secondo, della Costituzione italiana dal
seguente tenore: «la proprietd privata € riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i modi di acquisto, di
godimento e i limiti allo scopo di assicurarne le funzione sociale e di renderla accessibile a tutti». Con questa formula
si e giunti alla composizione delle diverse e opposte tendenze che si erano in passato scontrate, volte, da un lato, alla
riaffermazione piena della signoria del soggetto titolare e, dall’altro, alla subordinazione dell’interesse del privato a
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Nel dibattito dottrinale avente a oggetto 1’uso sociale della proprieta in bilanciamento con il
diritto all’abitazione ¢ emerso, in estrema sintesi, che tra i due interessi costituzionalmente garantiti
debba prevalere quest’ultimo ogni volta che non sia possibile ’equa soddisfazione di entrambi?®.

Ne deriva una legittimazione per i pubblici poteri all’imposizione di limitazioni alla proprieta
privata, nonché alle facolta a essa inerenti, ricorrendo a strumenti come il blocco degli sfratti*°, pur
osservando gli opportuni accorgimenti volti a evitarne un eccessivo sacrificio nell’ottica del

bilanciamento dei diritti.

3.1. Una ricostruzione storica: precedenti legislativi e pronunce giurisprudenziali

Al fine di vagliare la legittimita della compressione dei diritti proprietari da parte dei
provvedimenti emergenziali in esame, risulta utile una disamina, e conseguente comparazione, con
le misure di blocco degli sfratti per finita locazione che I’ordinamento precedente alla comparsa del
Coronavirus aveva conosciuto e sperimentato per la tutela del soggetto debole del rapporto

contrattuale.

quello della collettivita. In tal senso A. FINOCCHIARO, Il diritto di proprieta nella giurisprudenza costituzionale italiana,
in www.cortecostituzionale.it.

28 per un approfondimento sul dibattito dottrinale inerente la funzione sociale della proprieta si rinvia a F. SANTORO-
PASSARELLI, Proprieta privata e funzione sociale, Padova, Cedam, 1976; S. RODOTA, Il terribile diritto. Studi sulla
proprieta privata e i beni comuni, Bologna, Il Mulino, 2013, pp. 273-421; M. TAMPONI, Il contenuto del diritto di
proprieta alla luce dell’art. 42 Cost., in AAVV., | rapporti economici nella Costituzione, 111, Milano, Giuffré, 1989,
spec. sul punto p. 165; T. PAsQuINO, Il contenuto minimo del diritto di proprieta tra codice civile e Carta
costituzionale, in M. TAMPONI, E. GABRIELLI (a cura di), | rapporti patrimoniali nella giurisprudenza costituzionale,
Napoli, ESI, 2006, pp. 1511 ss.

2% Poiché, come si puo leggere gia in G. ALpA, Equo canone e diritto all’abitazione, in «Politica del diritto», 1979,
p- 159, la tutela costituzionale pone 1’accento sull’abitazione (e quindi sull’utente dell’alloggio) piu che sulla proprieta
in senso civilistico.

30 Sulla scorta delle medesime motivazioni, sono stati ritenuti ammissibili anche istituti come 1’espropriazione per
pubblica utilita con 1’acquisizione da parte dei comuni dei suoli da destinare all’edilizia residenziale pubblica. In tal
senso, e per un approfondimento sul punto si rinvia a T. MARTINES, op. cit., p. 15. Sul punto, si rinvia altresi a D.
SORACE, 4 proposito di «proprieta dell’abitazioney, «diritto all’abitazione» e «proprieta (civilistica) della casay, Cit.,
pp- 1035 ss. Nella medesima ottica, in seguito all’introduzione della c.d. Legge sull’Equo Canone, la giurisprudenza
costituzionale ritiene legittime le disposizioni ivi contenute e di volta in volta censurate. Ad esempio, in Corte cost. 9
novembre 1988, n. 1028, si sostiene come la compressione del diritto di proprietd del locatore sia giustificata
«dall’esigenza ancora attuale di assicurare ai conduttori una adeguata stabilita sul godimento di un bene primario».
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Stante la concreta difficolta per le famiglie di reperire abitazioni alternative in seguito al venir
meno del contratto di locazione, negli ultimi trenta anni, e sino al 2015, sono state adottate
numerose misure di “blocco” degli sfratti che consistevano, in generale, in interventi legislativi a
favore degli inquilini in difficolta a causa di un provvedimento di sfratto per finita locazione®!,
aventi come corrispettivo la previsione di benefici per lo piu di tipo fiscale a favore dei
proprietari®2,

E necessario premettere ed evidenziare sin da ora che il meccanismo della proroga che verra
esaminato in questo paragrafo non riguardava gli sfratti per morosita, ma solo quelli per finita
locazione, nei soli casi previsti a favore di conduttori particolarmente deboli, quali handicappati
gravi e anziani, ad esempio, e solo in riferimento ad alcuni contesti urbani a particolare tensione
abitativa. Non si trattava pertanto, 0 comunque non solo, di soggetti che non pagavano regolarmente
il canone di locazione: infatti era prevista per tutto il periodo di sospensione dell’esecuzione la
corresponsione al locatore di una maggiorazione e la decadenza del conduttore dal beneficio nel
caso in cui non avesse provveduto al relativo pagamento®3,

Queste norme e le relative proroghe avevano gia sollevato questioni in ordine al necessario
bilanciamento tra il diritto di proprieta del locatore e il diritto all’abitazione dei soggetti considerati
deboli.

Con particolare riferimento alla possibile violazione dei diritti proprietari, si sono pronunciate in

diverse occasioni la Corte costituzionale e la Corte europea dei diritti dell’uomo.

3111 Codice di procedura civile assicura al proprietario la possibilita di ottenere la liberazione dell’immobile alla
scadenza del contratto di locazione, attraverso il procedimento previsto all’art. 658 che segue, nelle linee essenziali, le
medesime forme previste per lo sfratto per morosita.

32 11 primo blocco degli sfratti, prorogato diverse volte, risale alla Legge sull’equo canone. Anche altre norme
successive, ad esempio il Decreto legge 13 settembre 2004, n. 240, introducono misure di questo tipo con I’obiettivo di
ridurre le pit marcate condizioni di disagio abitativo dei conduttori assoggettati a procedure esecutive di rilascio che
siano, o0 abbiano nel proprio nucleo familiare, ultrasessantacinquenni o handicappati gravi e che inoltre: a) non
dispongano di altra abitazione o di redditi sufficienti ad accedere alla locazione di una nuova unita immobiliare; b)
siano beneficiari della sospensione della procedura esecutiva di rilascio ai sensi dell’articolo 80, comma 22, della Legge
23 dicembre 2000, n. 388, e successivi differimenti e proroghe (individui che hanno nel nucleo familiare
ultrasessantacinquenni, o handicappati gravi, e che non dispongano di altra abitazione o di redditi sufficienti ad
accedere all’affitto di una nuova casa); c) siano tuttora in possesso dei requisiti economici [...] ivi previsti. Si veda il
testo del Decreto legge n. 240 del 2004.

3 Cosi dispone I’art. 6, comma 6, della Legge n. 431 del 1998 recante la Disciplina delle locazioni e del rilascio
degli immobili adibiti ad uso abitativo.
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Una prima questione di legittimita costituzionale®* vedeva la censura di una disposizione di
proroga, per la terza volta, della sospensione delle procedure di esecuzione forzata di rilascio di
immobili a uso abitativo nei confronti di inquilini appartenenti a determinate categorie ritenute
meritevoli di particolare protezione®. Venivano invocati tre parametri costituzionali: 1’art. 3, primo
comma, Cost., per l’ingiustificata disparita di trattamento introdotta in danno di chi awvii
I’esecuzione a carico delle anzidette categorie di soggetti, rispetto agli altri locatori procedenti in
via esecutiva nei confronti della generalita dei conduttori; I’art. 24, primo comma, Cost., per la
sostanziale vanificazione della tutela esecutiva derivante da una prolungata paralisi della stessa;
infine, I’art. 42, secondo comma, Cost., per la compressione del diritto di proprieta conseguente al
venire meno del carattere straordinario e temporaneo delle proroghe delle sospensioni.

La Corte ha ritenuto la questione di legittimita costituzionale non fondata, in quanto «la norma
impugnata trova una giustificazione nella fase transitoria di passaggio dal precedente regime
vincolistico al nuovo sistema delle locazioni e nelle iniziali esigenze di approntamento delle misure
atte a incrementare la disponibilita di edilizia abitativa per i meno abbienti in situazione di
particolare difficolta». La sospensione dell’esecuzione per rilascio, infatti, costituisce «un
intervento eccezionale che puod incidere solo per un periodo transitorio ed essenzialmente limitato
sul diritto alla riconsegna di immobile sulla base di un provvedimento giurisdizionale
legittimamente ottenuto». In altri termini, secondo la Corte, «la procedura esecutiva, attivata da
parte del singolo soggetto provvisto di titolo esecutivo giurisdizionale, non puo essere paralizzata
indefinitamente con una serie di pure e semplici proroghe, oltre un ragionevole limite di
tollerabilitax».

La Corte ha ritenuto, in sostanza, non contrario a Costituzione I’intervento di blocco degli sfratti
del legislatore, il quale deve naturalmente farsi carico delle esigenze di coloro che si trovano in
particolari condizioni di disagio, in quanto appartenenti a categoria protetta, ricorrendo a iniziative
del settore pubblico, o accordando agevolazioni, o ricorrendo ad ammortizzatori sociali. Ha tuttavia

chiarito come lo stesso non possa «indefinitamente limitarsi, per di piu senza alcuna valutazione

34 La questione di legittimita decisa in Corte cost. 7 ottobre 2003, n. 310 riguarda I’art. 1 del Decreto legge 27
dicembre 2001, n. 450 convertito, con modificazioni, nella Legge 27 febbraio 2002, n. 14.

% Dette categorie vengono individuate attraverso i requisiti di cui all’art. 80, comma 20, della Legge n. 388 del
2000, e consistono sostanzialmente nell’annoverare nel proprio nucleo familiare ultrasessantacinquenni o handicappati
gravi, oltre al non disporre di altra abitazione o di redditi sufficienti a procurarla.
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comparativa, a trasferire I’onere relativo in via esclusiva a carico del privato locatore, che potrebbe
trovarsi in identiche o anche peggiori situazioni di disagio»*®. A giudizio della Corte, dunque, il
blocco puo incidere solo per un periodo transitorio ed essenzialmente limitato sul diritto alla
riconsegna di immobile, e la procedura esecutiva non puo essere paralizzata indefinitamente con
una serie di pure e semplici proroghe, oltre un ragionevole limite di tollerabilita.

Altra questione di legittimita costituzionale & stata sollevata su un’altra norma di proroga®’ che
faceva salva fino al 30 giugno 2003 la sospensione delle procedure esecutive di rilascio a carico dei
conduttori appartenenti alle categorie protette, ledendo — per il giudice remittente - gli artt. 3, primo
comma, 24, primo comma, 42, secondo comma, e 111, secondo comma, Cost. Anche in questo caso
la Corte costituzionale ha confermato il proprio orientamento circa la non fondatezza della
questione sollevata, stante 1’incidenza delle misure di blocco degli sfratti sul diritto alla riconsegna
dell’immobile per un periodo di tempo limitato e giustificato dalle esigenze gia descritte.

Tuttavia, in questo caso, la Corte ha lanciato un monito al legislatore, minacciando future
censure d’illegittimita costituzionale, «in considerazione del vulnus che il protrarsi delle proroghe
arreca al principio della ragionevole durata del processo e alla coerenza dell’ ordinamentoy.

Anche la Corte europea dei diritti dell’uvomo si € pronunciata su alcuni ricorsi proposti nei
confronti dello Stato italiano dai proprietari di immobili in relazione ai procedimenti avviati per
ottenerne dai conduttori il rilascio. In particolare, nella sentenza del 29 gennaio 20042, la Corte di
Strasburgo é stata chiamata a giudicare la compatibilita delle disposizioni nazionali che disciplinano

tali procedimenti con I’art. 1 del Protocollo addizionale n. 1, che contiene la definizione del diritto

3 Corte cost. 7 ottobre 2003, n. 310. Nella successiva nella Sentenza 12 febbraio 2004, n. 62, la Corte rileva, a
precisazione di quanto sostenuto nella decisione in esame, che «la sospensione automatica delle procedure per il tempo
fissato dalla legge risponde alla logica del (hominalmente) cessato regime c.d. vincolistico», anche in ragione del fatto
che la norma di proroga impugnata non esaurisce la sua efficacia allo scadere dei centottanta giorni dalla sua entrata in
vigore, ma «mira ad avviare un meccanismo permanente di reperimento da parte dei Comuni di immobili da destinare a
persone bisognose soggette a sfratti, e che & altrettanto indubbio che i successivi provvedimenti di proroga investono la
norma in tutta la sua portata “permanente”».

37 Si tratta di Corte cost. 28 maggio 2004, n. 155. La norma di proroga oggetto del giudizio ¢ in questo caso I’art. 1,
comma 1, del Decreto legge 20 giugno 2002, n. 122 convertito, con modificazioni, nella Legge 1 agosto 2002, n. 185.

38 Si tratta della Causa Sorrentino Prota contro Italia ricorso n. 40465/98 (Sentenza 29 gennaio 2004) ove vengono
esaminate la legislazione nazionale in materia di locazioni (dalle disposizioni dell’art. 1591 c.c., alle Leggi n. 392 del
1978 e n. 431 del 1998, fino ai numerosi provvedimenti di proroga degli sfratti) e la relativa giurisprudenza
costituzionale; vengono ritenuti meritevoli di considerazione anche i rilievi del Governo italiano in merito all’esigenza
di evitare tensioni sociali e turbative dell’ordine pubblico conseguenti all’esecuzione contemporanea di numerosi
provvedimenti di sfratto.
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di proprieta e ne i individua i possibili limiti*®, nonché con Dart. 6 della Convenzione europea dei
diritti dell’'uvomo (CEDU), richiamato sotto il profilo della ragionevole durata del processo™.

Con particolare riferimento al diritto di proprieta, la Corte di Strasburgo si & soffermata sulla
finalita dell’art. 1 del Protocollo n. 1 CEDU di realizzare un equo compromesso tra le esigenze di
tutela dell’interesse pubblico e le istanze di protezione dei diritti individuali fondamentali*!. Nel
caso di specie, in linea di principio, il sistema italiano di scaglionamento dell’attuazione degli sfratti
non é di per sé suscettibile di critica. Tuttavia, secondo la Corte € insito in tale sistema il rischio di
porre a carico dei locatori un eccessivo fardello dal punto di vista della facolta di disporre della
proprieta, sicché occorre approntare garanzie procedurali di salvaguardia per evitare conseguenze
arbitrarie e imprevedibili sul diritto di proprieta dei locatori*?.

Con riferimento all’articolo 6 CEDU, la Corte ha osservato invece che il diritto alla tutela
giurisdizionale comprende anche il diritto all’attuazione dei provvedimenti giurisdizionali divenuti
definitivi, attuazione che non puod essere indebitamente ritardata. Tuttavia, una sospensione

nell’esecuzione dei provvedimenti pud essere giustificata, in circostanze eccezionali, per consentire

una soluzione soddisfacente dei problemi di ordine pubblico.

3 L art. 1, Prot. 1, recante la Protezione della proprieta, cosi recita: «ogni persona fisica o giuridica ha diritto al
rispetto dei suoi beni. Nessuno pud essere privato della sua proprieta se non per causa di utilita pubblica e nelle
condizioni previste dalla legge e dai principi generali del diritto internazionale. Le disposizioni precedenti non portano
pregiudizio al diritto degli Stati di mettere in vigore le leggi da essi ritenute necessarie per disciplinare 1’uso dei beni in
modo conforme all’interesse generale o per assicurare il pagamento delle imposte o di altri contributi o delle
ammende». Sull’art. 1 del Primo Protocollo C.E.D.U., si veda A. V. FERRARO, L’art. 1 del Primo Protocollo alla
Convenzione europea dei diritti dell’uomo e la sua “turbolenta” applicazione in Italia, in «Justica Do Direito», v. 34,
n. 1, gennaio-aprile 2020, pp. 106-130.

40 Larticolo 6 CEDU, che disciplina il Diritto a un equo processo, al primo comma, primo periodo, cosi recita:
«ogni persona ha diritto a che la sua causa sia esaminata equamente, pubblicamente ed entro un termine ragionevole da
un tribunale indipendente e imparziale, costituito per legge, il quale decidera sia delle controversie sui suoi diritti e
doveri di carattere civile, sia della fondatezza di ogni accusa penale che le venga rivolta».

41 Esisterebbe una relazione di proporzionalita tra i mezzi impiegati e lo scopo perseguito, per cui allo Stato si
potrebbe riconoscere un ampio margine di discrezionalitd sia nella scelta degli strumenti di attuazione dei
provvedimenti, sia nell’accertare se le conseguenze dell’attuazione si giustifichino nella prospettiva dell’interesse
pubblico all’attuazione della legge. Le scelte legislative nazionali in merito all’interesse pubblico da perseguire,
pertanto, devono essere tenute in considerazione, a meno che non siano manifestamente prive di ragionevole
fondamento.

42 e considerazioni svolte in tale sentenza ricalcano quelle contenute nella sentenza Immobiliare Saffi c. Italia del
28 luglio 1999.
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La Corte, pertanto, decidendo in via equitativa ai sensi dell’articolo 41 CEDU, ha condannato
I’Italia al pagamento delle spese di giudizio e al risarcimento dei danni, pecuniari e non*?, derivanti
ai proprietari ricorrenti dal ritardo nella restituzione degli immobili**.

Successiva alla giurisprudenza esaminata € la Legge n. 9 del 2007 recante Interventi per la
riduzione del disagio abitativo per particolari categorie sociali. Con questa norma, dinanzi

all’emergenza sfratti, si disponeva per i comuni ad alta tensione abitativa®®, ancora una volta, la

3 La Corte, rilevata nella fattispecie in esame la violazione del disposto degli artt. 1 del Prot. n. 1 e 6 della CEDU -
pronuncia, in via equitativa in applicazione dell’art. 41 CEDU, sentenza di condanna dello Stato italiano al pagamento
in favore della ricorrente di: - 6.000 euro a titolo di risarcimento dei danni pecuniari; - 3.000 euro a titolo di
risarcimento dei danni non pecuniari, - 5.800 euro per costi e spese di giudizio con riferimento al procedimento
nazionale; - 2.000 euro per costi e spese di giudizio per il procedimento avanti la Corte, oltre interessi da calcolare con
riferimento al tasso marginale di prestito della BCE, con I’aggiunta di tre punti percentuali.

44 Similmente avviene in altri casi portati innanzi la Corte di Strasburgo. Tra gli altri si ricordano la causa Bellini
contro Italia — ricorso n. 64258/01 (sentenza 29 gennaio 2004); la causa Fossi e Mignolli contro Italia — ricorso n.
48171/01 (sentenza 4 marzo 2004). Nelle cause Mascolo contro Italia — ricorso n. 68792/01 (sentenza 16 dicembre
2004), Lo Tufo contro Italia — ricorso n. 64663/01 (sentenza 21 aprile 2005); Stornelli e Sacchi contro Italia — ricorso n.
68706/01 (sentenza 28 luglio 2005), Federici contro Italia n. 2 — ricorso n. 66327/01 e 66556/01; Frateschi contro
Italia— ricorso n. 68008/01; Cuccaro Granatelli contro Italia— ricorso n. 19830/03 (sentenze 8 dicembre 2005); Mazzei
contro ltalia — ricorso 69502/01 (sentenza del 6 aprile 2006), invece, la Corte condanna 1’Italia al risarcimento dei soli
danni non pecuniari, ritenendo che, nei casi in esame, 1’ordinamento nazionale consenta di recuperare il danno materiale
connesso alla restituzione tardiva dell’immobile.

45 Sono comuni ad “alta tensione abitativa” quelli rientranti in un elenco predisposto periodicamente dal Comitato
interministeriale per la programmazione economica (C.1.P.E.), ove si applicano determinate condizioni favorevoli alle
locazioni di immobili urbani a uso abitativo, in considerazione del particolare disagio abitativo ivi esistente e calcolato
sulla base di specifici indici che fanno generalmente riferimento alla densita di popolazione, all’urbanizzazione della
zona, alla disponibilita di alloggi, e cosi via. La Legge 21 febbraio 1989, n. 61, di conversione in legge del Decreto
legge 30 dicembre 1988 n. 551, art. 1, stabilisce una sospensione dell'esecuzione delle sentenze di condanna al rilascio
di immobili urbani di proprieta privata e pubblica, adibiti a uso di abitazione, per cessazione del contratto alla scadenza,
nonché dell’esecuzione delle ordinanze di convalida di licenza o di sfratto di cui all’articolo 663 c.p.c. e di quelle di
rilascio di cui all’articolo 665 c.p.c. per finita locazione relativa a detti immobili, sino al 30 aprile 1989, in alcuni
comuni indicati, oltre a quelli considerati “ad alta tensione abitativa” in base alla deliberazione del C.I.P.E. Anche la
Legge 431 del 1998, art. 8, stabilisce misure di sostegno al mercato delle locazioni, mandando al Comitato
interministeriale per la programmazione economica (C.I.P.E.), su proposta del Ministro dei lavori pubblici, di intesa con
i Ministri dell’interno e di grazia e giustizia, di provvedere, ogni ventiquattro mesi, all’aggiornamento dell’elenco dei
comuni interessati. Da ultimo tale aggiornamento ¢ stato predisposto con Deliberazione del 13 novembre 2003, n. 87-
03. Ad esempio, in Piemonte, i comuni considerati ad alta tensione abitativa ai sensi del provvedimento sono: Acqui
Terme, Alba, Alessandria, Alpignano, Asti, Beinasco, Biella, Borgaro Torinese, Borgosesia, Bra, Casale Monferrato,
Chieri, Collegno, Cossato, Cuneo, Domodossola, Druento, Grugliasco, Ivrea, Moncalieri, Nichelino, Novara, Novi
Ligure, Orbassano, Pianezza, Pinerolo, Racconigi, Rivalta di Torino, Rivoli, Savigliano, Settimo Torinese, Torino,
Tortona, Venaria Reale, Verbania, Vercelli. Dal 2003, tuttavia, le revisioni biennali degli elenchi dei comuni in cui sono
concesse agevolazioni fiscali, tra cui sono compresi i Comuni ad alta tensione abitativa, non sono state assunte.
L’articolo 9 del Decreto legge n. 47 del 2014, convertito, con modificazioni, dalla Legge n. 80 del 2014 ha disposto la
revisione dell’elenco a cura del C.I.P.E. entro trenta giorni dalla data di entrata in vigore della legge di conversione, e
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sospensione dei provvedimenti di rilascio per finita locazione degli immobili adibiti a uso abitativo
per le categorie sociali pit svantaggiate, prevedendo, quale bilanciamento di tale forma di tutela dei
conduttori, benefici fiscali in favore dei proprietari.

In particolare, ai sensi dell’art. 1 comma 1 della Legge, «al fine di contenere il disagio abitativo e
di favorire il passaggio da casa a casa per particolari categorie sociali, soggette a procedure
esecutive di rilascio per finita locazione degli immobili adibiti a uso di abitazioni e residenti nei
comuni capoluoghi di provincia, nei comuni con essi confinanti con popolazione superiore a 10.000
abitanti e nei comuni ad alta tensione abitatival...], sono sospese, a decorrere dalla data di entrata in
vigore della presente legge per un periodo di otto mesi, le esecuzioni dei provvedimenti di rilascio
per finita locazione degli immobili adibiti a uso di abitazioni, nei confronti di conduttori con reddito
annuo lordo complessivo familiare inferiore a 27.000 euro, che siano o abbiano nel proprio nucleo
familiare persone ultrasessantacinquenni, malati terminali o portatori di handicap con invalidita
superiore al 66 per cento, purché non siano in possesso di altra abitazione adeguata al nucleo
familiare nella regione di residenza. La sospensione si applica, alle stesse condizioni, anche ai
conduttori che abbiano, nel proprio nucleo familiare, figli fiscalmente a carico»*.

L’art. 3 della medesima norma, quale “ristoro” per il sacrificio imposto all’interesse privato dei
locatori, prevedeva che per i proprietari degli immobili locati ai conduttori cosi individuati si
applicassero, per il periodo di sospensione della procedura esecutiva, alcuni benefici fiscali. Lo
sgravio principale riguardava il reddito dei fabbricati interessati alla sospensione, che in virtu del
beneficio non concorreva alla formazione del reddito imponibile per tutta la durata della
sospensione ai fini delle imposte sul reddito delle persone fisiche (IRPEF) e delle societa (IRES)*'.
Inoltre, a favore dei medesimi proprietari, ai comuni veniva accordata la facolta di prevedere

esenzioni o riduzioni dell’imposta comunale sugli immobili.

cioe entro il 27 giugno 2014. 1l termine stabilito & decorso senza esiti evolutivi. Recentemente, tuttavia, la Conferenza
delle Regioni e delle province autonome, nella riunione dell’11 febbraio 2016, ha approvato un documento che contiene
una proposta di revisione delle soglie per I’individuazione dei Comuni ad alta tensione abitativa, con il risultato di
aumentarne la relativa elencazione, il cui documento integrale & pubblicato nella sezione “Conferenze” del sito
WWw.regioni.it.

%6 Si veda Dart. 1, comma 1, della Legge n. 9 del 2007.

47 Si veda I’articolo 2, comma 1, del Decreto legge 1 febbraio 2006, n. 23, convertito, con modificazioni, dalla
Legge 3 marzo 2006, n. 86.
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Essendo posteriore a tutte le pronunce esaminate della Corte costituzionale, compresa la
sentenza n. 155 del 2004 contente il monito al legislatore, la sospensione dell’esecuzione degli
sfratti prevista dalla legge n. 9 del 2007 non avrebbe potuto sottrarsi alla censura di
incostituzionalita minacciata dalla Corte.

Vero ¢ tuttavia che, rispetto al passato, 1’art. 1 della Legge n. 9 del 2007, nel suo complesso,
apportava delle novita, nel senso che la sussistenza dei requisiti per la sospensione dello sfratto
doveva essere oggetto di autodichiarazione del conduttore, ex art. 21 del D.P.R. n. 445 del 2000, da
comunicarsi al locatore attraverso la cancelleria del giudice procedente®®; mentre al locatore era
data la facolta sia di contestare la sussistenza dei requisiti per la sospensione in capo al conduttore,
sia di far valere «il trovarsi nelle stesse condizioni richieste per ottenere la sospensione medesima o
nelle condizioni di necessita sopraggiunta dell’abitazione»*°.

Da ultimo, la Legge 27 febbraio 2015, n. 11, di conversione del cosiddetto Decreto
Milleproroghe®, ha disposto un’ulteriore “miniproroga” delle misure di blocco degli sfratti di
quattro mesi.

L’obiettivo di questa misura era quello di consentire al competente giudice dell’esecuzione di

disporre la sospensione dell’esecuzione dello sfratto per finita locazione, su richiesta

8 Si veda I’art. 4 del Decreto legge n. 86 del 2005, come convertito con Legge n. 148 del 2005 (comma 2, primo
periodo).

49 Si vedano I’art. 1, comma 2, secondo periodo della Legge n. 9 del 2007, e I’art. 1, comma 2, del Decreto legge 20
giugno 2002, n. 122, convertito, con modificazioni, dalla legge 1 agosto 2002, n. 185. Un tale meccanismo, d’altra
parte, ¢ stato accusato di rendere pil gravosa la tutela del proprietario-locatore, ponendolo in posizione
ingiustificatamente deteriore rispetto al conduttore, sul piano processuale, in possibile violazione degli artt. 3, 24 e 111
Cost.. In tal senso, e per un approfondimento sul punto, si veda V. ANGIOLINI, Blocco sfratti, questione di
costituzionalitd non manifestamente infondata, su www.confedilizia.it.

%0 Si tratta della legge di conversione, con modificazioni, del Decreto legge 31 dicembre 2014 n. 192, Proroga di
termini previsti da disposizioni legislative, cosiddetto Decreto-legge “Milleproroghe”. All’art. 8, comma 10 bis, si
prevede che «nelle more dell’attuazione, per 1’annualitd 2015, del Decreto del Ministro delle infrastrutture e dei
trasporti di cui all’articolo 11, comma 5, della Legge 9 dicembre 1998, n. 431, e successive modificazioni, e
dell’effettiva attribuzione delle risorse alle regioni, ¢ comunque fino al centoventesimo giorno successivo alla data di
entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, al fine di consentire il passaggio da casa a casa per i
soggetti interessati dalle procedure esecutive di rilascio per finita locazione di cui all’articolo 4, comma 8, del Decreto
legge 30 dicembre 2013, n. 150, convertito, con modificazioni, dalla Legge 27 febbraio 2014, n. 15, il competente
giudice dell’esecuzione, su richiesta della parte interessata, pud disporre la sospensione dell’esecuzione di dette
procedure. Ai fini della determinazione della misura dell’acconto dell’imposta sul reddito delle persone fisiche dovuto
per I’anno 2016, non si tiene conto dei benefici fiscali derivanti dalla sospensione delle procedure di cui al primo
periodo».
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dell’interessato®®, al fine di «consentirne il passaggio da casa a casa», in attesa della completa
attuazione del piano nazionale di edilizia abitativa varato con il Decreto legge n. 47 del 20142,

Nel formulare il testo del Decreto legge, poi convertito nella legge in esame, il Governo operava
una scelta diversa rispetto al passato, ossia di non disporre una nuova sospensione dell’esecuzione
degli sfratti, tentando piuttosto di rispondere al disagio abitativo attraverso strumenti differenti,
interrompendo la lunga serie dei provvedimenti di blocco degli sfratti che si erano succeduti negli
anni. In particolare, intendeva potenziare il fondo per il sostegno all’accesso alle abitazioni in
locazione di cui all’art. 11 della Legge n. 431 del 1998, nonché il fondo destinato agli inquilini
morosi incolpevoli di cui all’art. 6, comma 5, del Decreto legge n. 102 del 2013. In sede di
conversione del decreto, tale nuova impostazione e stata tuttavia parzialmente abbandonata in
favore dell’adozione, in adesione alle richieste formulate da associazioni di inquilini e da
amministratori comunali, di una previsione di sospensione, se pur limitata alla forma della
“miniproroga”.

Oltre alla limitazione temporale di questo ultimo intervento (quattro mesi), rispetto alla
sospensione di cui alla Legge n. 9 del 2007, in questo caso si prevedevano modalita di richiesta
della proroga maggiormente “gravose” per il conduttore: se, ai sensi della legge del 2007, le
condizioni che davano luogo alla proroga potevano essere semplicemente autocertificate con
dichiarazione consegnata all’Ufficiale giudiziario, I’ultima proroga in esame prevedeva invece la
necessita di un vero e proprio ricorso al Tribunale. Restava inoltre applicabile il previgente
strumento di tutela del proprietario, consistente nella possibilita di contestare la sussistenza dei
requisiti in capo al conduttore®.

La volonta del Governo in occasione dell’approvazione del Decreto legge n. 47 del 2014 era
evidentemente quella di frenare il meccanismo della proroga, ormai in vigore da anni, e ritenuto non

risolutivo del problema dell’effettiva attuazione del diritto all’abitazione per i nuclei familiari

51 Trattasi, a mente dei diversi rinvii operati da questa norma, in definitiva, dei soggetti individuati dall’art. 1 della
Legge 9 del 2007. Sotto il profilo soggettivo, pertanto, la norma di proroga non presenta particolari profili di novita ma
opera semplici rinvii a norme gia esistenti e i limiti e requisiti per ottenere la sospensione delle procedure di rilascio
sono i medesimi di cui alla Legge n. 9 del 2007.

52 Per un commento di approfondimento sui vari profili della norma in esame si veda P. SCALETTARIS, La nuova
proroga dell’esecuzione degli sfratti con il Decreto “Milleproroghe”, in «Rivista Giuridica dell’Edilizia», n. 3, 2015,
pp. 83 ss.

%3 In tal senso P. SCALETTARIS, op. Cit., pp. 83 ss.
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sottoposti a procedure di sfratto per finita locazione, anche alla luce degli orientamenti espressi

dalla Corte costituzionale e dalla Corte europea dei diritti dell’uomo.

3.2. 11 blocco degli sfratti nel Decreto “Cura Italia”: alcune considerazioni conclusive

Tornando all’esame delle previsioni normative oggi in vigore, in particolare all’art. 103, comma
6, del Decreto Cura lItalia, convertito con la Legge di conversione 24 aprile 2020, n. 27, e la
relativa proroga avvenuta con Legge 17 luglio 2020, n. 77 di conversione del Decreto legge 19
maggio 2020, n. 34 (Decreto Rilancio) art. 17 bis, si puo giungere ad alcune riflessioni.

Non si presta certo a dubbi I’esistenza di gravi condizioni emergenziali in atto, di ordine
sociosanitario ed economico, idonee a giustificare una compressione del diritto di proprieta del
locatore nel bilanciamento con il diritto all’abitazione del conduttore.

L’elemento di valutazione principale attiene, in primo luogo, al perdurare della misura di blocco
dell’esecuzione degli sfratti per un tempo che non sia ultroneo rispetto a cido che pud considerarsi
ragionevole®®. In secondo luogo, se il riconoscimento di un “ristoro” di tipo fiscale o economico a
favore dei proprietari penalizzati militerebbe certamente a favore della legittimita delle misure
emergenziali, e da notare che, allo stato attuale, non é previsto alcun indennizzo, in quanto le
uniche previsioni in materia di locazione riguardano la cancellazione della seconda rata IMU 2020 e
la concessione di un credito d’imposta per 1 canoni di locazione degli immobili a uso non abitativo e
affitto d’azienda® in favore dei proprietari di immobili commerciali ove si svolgono attivita
interessate dalle restrizioni emergenziali e, nel caso specifico dell’imposta municipale, a
condizione che i proprietari siano anche i gestori delle attivita ivi esercitate®.

Non e invece dato riscontrare alcuna previsione generalizzata idonea a ristorare i locatori che, a
causa della sospensione dell’esecuzione degli sfratti, soffrono I’impossibilita prolungata di disporre

in modo pieno ed esclusivo della loro proprieta, talvolta subendo conseguenze economiche niente

% Si ricorda che nel momento in cui questo lavoro viene redatto la misura in argomento & prorogata sino al 31
dicembre 2020 per la generalita delle esecuzioni di sfratto, e, in forza del Decreto legge n. 183/2020, fino al 30 giugno
2021 solo per I’esecuzione di provvedimenti di rilascio per mancato pagamento del canone.

% Si veda I’art. 28 del Decreto decreto-legge 19 maggio 2020, n. 34, coordinato con La legge di conversione 17
luglio 2020, n. 77, comma 1.

% La previsione & contenuta all’art. 9, comma 1, Decreto legge 18 ottobre 2020 n. 137 (Decreto Ristori).
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affatto trascurabili dalla mancata percezione del canone di locazione, trattandosi di una sospensione
generalizzata, anche per il caso di sfratto per morosita®’. Tali elementi sollevano non poche
questioni in ordine alla disparita nel trattamento riservato ai proprietari di locali a uso commerciale
rispetto a quelli di immobili per uso abitativo, mettendo in luce come 1’obiettivo del legislatore sia
solo sollevare da parte delle difficolta le imprese commerciali e produttive le cui attivita sono
soggette a restrizioni, € non anche tutelare il diritto all’abitazione di categorie di individui deboli.

Oltre al diverso regime dei ristori per i proprietari, occorre porre in rilievo ulteriori differenze
rispetto ai blocchi degli sfratti sperimentati in passato.

L’attuale sospensione, in primo luogo, opera in via indistinta e automatica, trovando
applicazione a favore tanto dei soggetti privati quanto delle imprese. Non si rinviene nella lettera
della norma alcuna esclusione, neppure, per ipotesi, per le locazioni in cui conduttore & un ente
pubblico. N¢ si richiede I’attivazione di procedure giudiziarie o0 amministrative, o la produzione di
autocertificazioni: il solo limite al blocco delle procedure esecutive é di tipo temporale, in quanto
nessuna convalida di sfratto (per morosita o per finita locazione) potra essere eseguita
coattivamente sino al venir meno dell’efficacia della disposizione di sospensione. Nelle previgenti
disposizioni, invece, veniva richiesta la presenza di determinati requisiti in capo ai conduttori,
onerati della autocertificazione che ne attestasse la sussistenza; e ai locatori proprietari era
riconosciuta la facolta di opporsi ed eventualmente controdedurre in ordine al fatto di trovarsi nelle
stesse condizioni richieste per ottenere la sospensione o nelle condizioni di necessita sopraggiunta
dell’abitazione®®.

Altro elemento di valutazione del blocco degli sfratti in tempo di pandemia riguarda un ulteriore
profilo: la sospensione incide su tutte le procedure di sfratto gia in atto, anche se inoltrate o

concluse in epoca precedente rispetto al diffondersi del nuovo Coronavirus, riguardando la sola fase

57 Si ricorda che, diversamente, I’art. 6, comma 6, della Legge n. 431 del 1998 riguardante il blocco degli sfratti per
finita locazione nei comuni ad alta tensione abitativa, prevedeva, durante i periodi di sospensione fino all’effettivo
rilascio, I’obbligo per i conduttori di corrispondere, ai sensi dell'articolo 1591 del codice civile, una somma mensile pari
all’ammontare del canone dovuto alla cessazione del contratto, con 1’applicazione automatica degli aggiornamenti in
misura pari al settantacinque per cento della variazione, accertata dall’Istituto nazionale di statistica (ISTAT),
dell'indice dei prezzi al consumo per le famiglie di operai e impiegati verificatasi nell’anno precedente; 1’importo cosi
determinato era ulteriormente maggiorato del venti per cento, salvo 1’eventuale maggior danno, e senza esimere il
conduttore dall’obbligo di pagare le spese accessorie, a pena di decadenza dal beneficio.

%8 Si vedano in proposito ’art. 1, comma 2, secondo periodo della Legge n. 9 del 2007, e I’art. 1, comma 2, del
Decreto legge 20 giugno 2002, n. 122, convertito, con modificazioni, dalla legge 1 agosto 2002, n. 185.
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esecutiva delle procedure. Il che significa che la garanzia rafforzata e fortemente sbilanciata a
favore della posizione del conduttore rischia di fornire copertura a situazioni che con la crisi da
emergenza sanitaria non hanno nulla a che vedere, avendo dato luogo a una procedura di sfratto per
morosita o per finita locazione anche diversi mesi (o talvolta anni) prima della sua insorgenza.

Ebbene, la ratio della disposizione, individuabile a prima vista nella tutela di soggetti e nuclei
familiari che rischiano di non riuscire a conservare la propria abitazione per motivi collegati alla
riduzione del reddito determinata dall’emergenza da Coronavirus, sembra stridere con la sua
applicazione generalizzata anche a beneficio di situazioni in cui la difficolta a conservare
I’abitazione non ¢ determinata dalla pandemia, ma da altri ordini di ragioni. Queste possono
arrivare a includere la strutturale condizione di disagio abitativo riscontrabile nella societa
contemporanea, ma anche, per ipotesi ed estremizzazione, la pura e semplice volonta del conduttore
di non adempiere le prestazioni contrattualmente stabilite indipendentemente dalle condizioni
reddituali.

In tutte queste situazioni parrebbe non sussistere quella grave condizione emergenziale che
ordinariamente giustifica, secondo un criterio di ragionevolezza, la compressione del diritto di
proprieta.

In effetti, la previsione contenuta all’art. 103, comma 6, del Decreto legge in esame si limita a
prevedere la sospensione dell’esecuzione dei provvedimenti di rilascio degli immobili, anche ad uso
non abitativo, senza specificare la ragione di detta disposizione. Osservando le disposizioni emanate
in fase emergenziale, invece, si assiste generalmente a una dichiarazione sulle finalita giustificative
dei provvedimenti®®.

Si puo infine considerare che nella contingenza pandemica la “casa” ha acquisito un rilievo
particolare, tale da condurre a una sua peculiare e piu forte protezione.

E’ stato osservato come il distanziamento cui la pandemia ha repentinamente costretto gli

individui abbia messo in luce I’'importanza della dimensione spaziale nell’effettivo godimento dei

%9 Ad esempio, I’art. 54-ter del Decreto legge 17 marzo 2020, n.18, inserito dall’art. 1 della Legge di conversione 24
aprile 2020 n. 27 dispone la sospensione per la durata di sei mesi di ogni procedura esecutiva immobiliare che abbia a
oggetto 1’abitazione principale del debitore, e cid «al fine di contenere gli effetti negativi dell’emergenza
epidemiologica da COVID-19».
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diritti costituzionali, ricordandoci la misura in cui lo spazio rientra fra le condizioni materiali per il
loro esercizio®.

In altre parole, I’isolamento “forzato” entro le mura domestiche, cui si assiste a piu riprese con
modalita pitl 0 meno stringenti negli ultimi mesi®, ha evidenziato la necessita di disporre di una
casa intesa non come semplice riparo, ma come un luogo ove plasmare ed esprimere la propria
personalita, vivere dignitosamente formando una famiglia o partecipando, secondo le proprie
aspirazioni, al progresso materiale e spirituale del Paese®?.

Guardando la fattispecie in esame sotto un diverso punto di vista, si puo allora forse dire che le
misure adottate dal Governo per la prevenzione della diffusione del nuovo Coronavirus hanno avuto
riguardo alla necessita di un luogo confortevole e idoneo all’espletamento dei bisogni connessi alla
natura umana, posto che alle persone si richiede una permanenza presso il domicilio anche per il
compimento di attivita tradizionalmente svolte presso altri luoghi®. Se in assenza di un’abitazione

“sufficiente”, costituita da un alloggio salubre, lo Stato ¢ inadempiente alle proprie obbligazioni in

8 In tal senso E. OLIviTO, Le diseguaglianze fra centro e periferie: lo sguardo miope sulle citta, in
«Costituzionalismo.it», 2/2020, pp. 69-98, spec. pp. 73-78, ove si evidenzia come le misure di distanziamento spaziale
adottate a partire dal Decreto legge n. 19/2020 abbiano amplificato le disparita preesistenti mettendo in risalto le
relazioni di potere che innervano lo spazio, «inchiodando le persone nelle citta e nelle periferie con un’intensita e con
effetti direttamente proporzionali alle diseguaglianze urbane». Tali diseguaglianze, inoltre, «attengono allo spazio
domestico (I’abitare), allo spazio pubblico (i luoghi del lavoro e dell’aggregazione) e allo spazio virtuale (didattica e
lavoro digitalizzati) e sono rappresentate dalle disparita socioeconomiche e culturali, che la collocazione spaziale delle
persone all’interno delle citta e la sperequata distribuzione dei servizi e delle risorse nelle aree residenziali e negli spazi
dell’interazione sociale producono o esacerbanoy.

61 Sulla progressiva limitazione delle libertd e sulla regolamentazione dell’emergenza sanitaria causata dalla
diffusione del Covid19, anche per mezzo di Decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, si vedano rispettivamente:
F. M. STORELLI, La graduale limitazione dei diritti e delle liberta fondamentali nella stagione del coronavirus, in «lus
in Itinere», 28/03/2020; G. CoMAZZETTO, N. FUCCARO, Il diritto e l'epidemia: regolare ’emergenza, Pandora Rivista,
20 maggio 2020.

62Si puo dire che il diritto all’abitazione & volto alla creazione delle condizioni affinché nessun individuo possa dirsi
privato di un simile bene fondamentale. La disponibilita di una casa & precondizione anche per la realizzazione di quel
diritto a un’esistenza libera e dignitosa, sul quale si rinvia a C. TRIPODINA, I/ diritto a un’esistenza libera e dignitosa.
Sui fondamenti costituzionali del reddito di cittadinanza, Torino, Giappichelli, 2013, p. 8. Si rinvia altresi a A. Di
GIOVINE, M. DoGLIANI, Dalla democrazia emancipante alla democrazia senza qualita?, in «Questione Giustizia», n. 2,
1993, pp. 321-332, ove si riflette sul fatto che la partecipazione, in chiave democratica, alla vita di un paese rimarrebbe
una vuota promessa se lo Stato non si attivasse mettendo gli individui nelle condizioni materiali, economiche e sociali,
di giovarsi di quanto viene loro promesso.

83 Si pensi, a titolo esemplificativo, alle norme che hanno introdotto e potenziato il ricorso al ¢.d. “lavoro agile”, in
particolare 1’art. 87, comma 1 del Decreto legge 17 marzo 2020, n. 18, convertito con la legge di conversione 24 aprile
2020, n. 27 (Cura ltalia) ma anche alle disposizioni in materia di didattica a distanza. Per un approfondimento
sull’argomento si veda anche D. TESTA,op. Cit.
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materia di diritto all’abitazione, cid risulta ancor piu vero davanti alla pretesa, avanzata da questo
stesso Stato, a che gli individui permangano per il maggior tempo possibile presso il proprio
domicilio e ivi svolgano il maggior numero di attivita della vita quotidiana.

Non solo: dalla situazione attuale emerge come dall’effettiva disponibilitd di un’abitazione
idonea dipenda anche la protezione del bene “salute pubblica”®*, essendo scontato che, laddove una
0 piu persone risultino sprovviste di una casa, risulterebbero di difficile attuazione (e sanzione) le
norme che impongono le limitazioni alla liberta di circolazione®® e che richiedono la permanenza al
domicilio®®. Con il rischio evidente di vanificare ogni preteso distanziamento sociale e divieto di
assembramento.

Se ¢ vero, da un lato, che il diritto all’abitazione dalla sua proclamazione a oggi non ha mai
ottenuto, come accaduto invece per il diritto alla salute, una parametrazione in termini di livelli

essenziali delle prestazioni da garantire su tutto il territorio nazionale®’, d’altra parte ¢ da notare

54 1n tal senso D. TESTA, op. cit.. In tal senso si veda altresi a E. OLIVITO, Le diseguaglianze fra centro e periferie: lo
sguardo miope sulle citta, cit., p. 78.

8 La vasta produzione di decreti, in tempo di emergenza sanitaria, a partire da febbraio 2020, anche a livello
regionale, ¢ in generale caratterizzata dall’obiettivo di ridurre i contatti tra le persone e, quindi di limitare il rischio di
diffusione del Covid19. In quest’ottica emergono soprattutto le limitazioni, nei confronti di ogni individuo, della liberta
di circolazione sul territorio rispetto a quanto previsto dall’art. 16 della Costituzione. Per primo rispetto a una serie di
successivi decreti che estenderanno progressivamente le limitazioni in parola sul territorio nazionale, il Decreto legge
23 febbraio 2020, n. 6 all’articolo 1 comma 1 cosi dispone: «Allo scopo di evitare il diffondersi del COVID-19, nei
comuni o nelle aree nei quali risulta positiva almeno una persona [...], le autorita competenti sono tenute ad adottare
ogni misura di contenimento e gestione adeguata e proporzionata all’evolversi della situazione epidemiologicay.
Tra queste misure, il comma 2 prevede tra 1’altro il «divieto di allontanamento dal comune o dall’area interessata da
parte di tutti gli individui comunque presenti nel comune o nell’area» e il «divieto di accesso al comune o all’area
interessatax.

% Nel mese di marzo 2020 vede il proprio inizio una serie di provvedimenti e campagne di sensibilizzazione da
parte del Governo volte a indurre le persone a restare presso il proprio domicilio. Sin dalla conferenza stampa del 9
marzo, si comprende il chiaro invito del Presidente del Consiglio Giuseppe Conte in occasione dell’annuncio del
D.P.C.M. che verra pubblicato in Gazzetta Ufficiale il 10 marzo. Il tema della permanenza presso il domicilio assume
ancora piu rilievo in materia di quarantena con sorveglianza attiva per i soggetti che hanno avuto contatti con casi
confermati di Covid19. 1l Decreto legge 5 marzo 2020, n. 19, recante misure urgenti per fronteggiare I’emergenza
epidemiologica da Covidl9, all’art. 1, comma 2, lettera e) prevede il «divieto assoluto di allontanarsi dalla propria
abitazione o dimora per le persone sottoposte alla misura della quarantena perché risultate positive al virus». Lo stesso
decreto prevede poi all’articolo 4 comma 6, I’applicazione della sanzione penale di cui al Testo Unico delle Leggi
Sanitarie per chiunque violi la disposizione di quarantena lasciando il proprio domicilio, salvo che il fatto non
costituisca violazione dell’art. 452 del Codice Penale (delitti contro la salute pubblica), o un piu grave reato.

57 Come viene messo in luce nella Relazione annessa alla Deliberazione 3 agosto 2020, n. 9/2020/G della Sezione
centrale di controllo sulla Gestione delle Amministrazioni dello Stato, 7 Fondi per il sostengo all’abitazione in
locazione per le categorie sociali (2014-2020), Relatore Cons. Paola Cosa, p. 21.
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come I’emergenza sociosanitaria ed economica in atto fornisca al tema dell’abitazione una nuova
centralita nel dibattito politico contemporaneo®®.

L’attuale sospensione della fase esecutiva degli sfratti, se confrontata con le analoghe misure
adottate in passato, quale che sia la sua effettiva ratio, sembra avere come conseguenza quella di
fare emergere una visione rafforzata del diritto all’abitazione che per la prima volta, sfuggendo
totalmente al bilanciamento con il contrapposto diritto di proprieta, pur in virtu di una disposizione
temporalmente delimitata, risulta fortemente garantito. La pretesa a conservare 1’abitazione, infatti,
viene assicurata in via diretta e automatica.

In conclusione, nell’attuale situazione di pandemia, un’epoca in cui tutto quanto costituiva
oggetto di certezze e stato messo in discussione, per prime le garanzie costituzionali che si era soliti
dare per scontate®®, ’accezione debole del diritto all’abitazione pare all’opposto avere ceduto il
passo a una sua accezione forte.

Si potrebbe dire che la nota gravita della situazione emergenziale in atto, senza precedenti
nell’ordinamento almeno in epoca repubblicana, al punto di rivestire un carattere di assoluta
eccezionalita, giustifichi 1’adozione (temporanea) di misure del tutto sproporzionate e non
corrispondenti a quello che, in condizioni di ordinarieta verrebbe individuato come il ragionevole

bilanciamento tra diritti costituzionalmente rilevanti coinvolti.

8 Tanto & vero che la decretazione emergenziale in argomento ha adottato anche altre misure con I’evidente finalita
di assicurare la conservazione dell’abitazione per individui e nuclei familiari in condizioni di difficolta determinata
dalla pandemia. Si veda ad esempio 1’art. 54-ter del Decreto legge 17 marzo 2020, n.18, inserito dall’art. 1 della Legge
di conversione 24 aprile 2020 n. 27, che prevede la sospensione per sei mesi di ogni procedura esecutiva di
pignoramento immobiliare che abbia a oggetto I’abitazione principale del debitore. Per un approfondimento si rinvia a
V. AMENDOLAGINE, La sospensione dell’esecuzione immobiliare per I’emergenza Covid-19, in «ludicium. Il Processo
civile in Italia e in Europa», 9 ottobre 2020.

8 11 Governo ha risposto alla pandemia attraverso 1’utilizzo di strumenti come Ordinanze di Protezione Civile e
Decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri per la limitazione o deroga di diritti e liberta costituzionali quali la
liberta personale (art 13 Cost), la liberta di circolazione e soggiorno (art. 16 Cost.), la liberta di riunione (art. 17 Cost.),
dando luogo a un vivace quanto attuale dibattito giuridico costituzionale sulla legittimita del suo operato, nonché piu in
generale sulla gerarchia delle fonti e sulle deroghe al sistema costituzionale in stato di emergenza. 1l dibattito sul tema &
molto ampio. Per una riflessione e approfondimento su questi aspetti, nella vastissima dottrina, si rinvia, per tutti, a A.
BARTOLINI, F. RUGGIERO, “Sull’uso (e abuso) delle ordinanze emergenziali regionali”, 23/04/2020, in «Rivista
Giustizia insieme»; V. CARLESIMO, La gestione della pandemia da parte del Governo e il rapporto Stato-Regioni, in
«Diritto.it», 16 ottobre 2020; M. LUCIANI, 1l sistema delle fonti del diritto alla prova dell emergenza, in «Rivista AlIC
Associazione Italiana Dei Costituzionalisti», 2/2020, 10 aprile 2020; T. PitcH, Riflessioni dalla pandemia, in
«Costituzionalismo.it», 2/2020; C. TRIPODINA, La Costituzione al tempo del Coronavirus, in «Costituzionalismo.it», cit.
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Anche se le misure esaminate rivestono un carattere di eccezionalita di temporaneita, a pena di
risultare incostituzionali perché irrimediabilmente sbilanciate a svantaggio del diritto di proprieta
costituzionalmente garantito, le stesse in ogni caso potrebbero, anzi dovrebbero, costituire

un’occasione di riflessione per una nuova e rivitalizzata concezione del diritto all’abitazione.
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