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1. Famiglie e unioni libere: il quadro giuridico e concettuale di riferimento

La recente inaugurazione (18 settembre 2012) del registro delle unioni civili del comune di Milano, che
ha avuto una larga eco mediatica, ha riproposto allQattenzione dellDopinione pubtd un tema che
ciclicamente ritorna nel dibattito politico e giuridico: quello della regolamentazione delle unioni non sancite
dal matrimonio.

Sebbene la Costituzione italiana, per via del combinato disposto degli artt. 2 e 29, consideri la famiglia
Cfondata sul matrimonioE una delle Cformazioni socialiE in cui IOuomo Csvolge la propria personalit'E e per
questo meritevole di particolare protezione, ci” non significa che la Costituzione impedisca di attribuire
rilevanza giuridica a forme diverse di convivenza, contrariamente a quanto larga parte della dottrina ha
tradizionalmente ritenuto. Tra IQaltro, * la stessa Costituzione che implicitamente ammette |Qesistenza di
legami familiari che prescindono dal matrimonio, ma che sono piuttosto fondati sul rapporto fra genitori e
figli, all®art. 30 comma 1 (doveri e diritti dei genitori nei confronti dei figli, anche nati fuori dal matrimonio),
all®art. 34 u. c. (assegni alle famiglie per garantire a tutti il diritto allistruzione), allOart. 36 comma 1 (diritto del
lavoratore a percepire una retribuzione che consenta unOesistenza libera e dignitosa alla famiglia) e allOart. 37
comma 1 (essenziale funzione familiare della donna). Inoltre, IQart. 2 Cost. tutelatutte quelle forme
associative che si sviluppano nella realt” sociale in vista della piena realizzazione degli individui attraverso il
godimento dei diritti inviolabili, mentre I@rt. 3 Cost. B che attribuisce a tutti i cittadini Cpari dignit™ socialeE
indipendentemente dal sesso e da altre condizioni personali e sociali e impone alla Repubblica di rimuovere
gli ostacoli di ordine sociale che limitano la libert™ e IOeguaglianza dei cittadini e impediscono il pieno
sviluppo della persona umana B pu” essere letto come un vincolo giuridico affinchZ le unioni non sancite
dal matrimonio non vengano ingiustificatamente discriminate rispetto ai legami coniugalil. La famiglia quindi,
nella prospettiva costituzionale, non « considerata un fine, ma un mezzo; essa ¢ pertanto meritevole di tutela
nei limiti in cui essa effettivamente sia capace di garantire il libero sviluppo della personalit™ dei suoi
membri®. NZ la famiglia « un ente collettivo dotato personalit” giuridica, posto in posizione intermedia fra
IQindividuo e lo Stato; essa « piuttosto un istituto di diritto pivato, rivolto a tutelare esclusivamente gli
interessi degli individui che la compongono® tanto pie che IQintroduzione del divorzio ha posto
definitivamente fine alla possibilit™ di concepire la famiglia come istituzione portatrice di interessi di natura
superindividuale, la cui realizzazione giustificherebbe il sacrificio degli interessi dei suoi singoli componenti’,

' Sulla famiglia fondata sul matrimonio e sulle altre aggregazioni familiari non fondate sul matrimonio nell®ordinamento giuridico italiano
si veda: A. Bellizzi, Idola fori della Ofamiglia di fattoGin ODiritto pubblico comparato e europeoO, 2, 2010, pp. 47389; E. DOOrazio,
Famiglia di fatto e diritto di famiglia in fieri, in OGiurisprudenza di meritoO, 6, 1994, pp. 998002; G. Giacobbe, Famiglie o famiglie: un
problema ancora dibattuto, in Oll ditio di famiglia e delle personeO, 1, 2009, pp. 305332; F. Prosperi, La famiglia nellordinamento
giuridico, in Oll diritto di famiglia e delle personeO, 2, 2008, pp. 79820; P. Veronesi, Costituzione, Ostrane famiglieO e nuovi matrimopi
in OQuaderni cstituzionaliO, 3, 2008, pp. 577602;

? Prosperi, cit., 797.

*1d., 799.

*1d., 793.
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Se, dunque,  chiaro che la Costituzione italiana non ostacola IQattribuzione di rilevanza giuridica a
famiglie non fondate sul matrimonio®, per™ altrettanto evidente che il costituente abbia inteso collocare la
famiglia fondata sul matrimonio in posizione preminente rispetto alle altre formazioni familiari. 1l favor verso
la famiglia legittima « infatti evidente nellOart. 30 Cost., seconddl quale la tutela giuridica e sociale dei figli
naturali non deve recare detrimento ai diritti della famiglia legittima, ed « avvalorato da nhumerose pronunce
della Corte costituzionale®. II negozio giuridico matrimoniale si presta assai bene allo scopo voluto dal
costituente: da una parte, quello di limitare la competenza statale nella disciplina interna delle formazioni
familiari; dall®altro, quello di conferire al fenomeno certezza e stabilit”, consentendone in ogni istante
|Gidentificazioné Comunque, la Corte costituzionale ha precisato in varie occasioni, e gi” molto tempo fa,
che sebbene la Costituzione attribuisca alla famiglia fondata sul matrimonio una dignit™ superiore a quella
della famiglia di fatto, per via dei caratteri della stabilit™ e cert ezza del vincolo e per via della reciprocit™ e
corrispettivit™ dei diritti e dei doveri derivanti dal matrimonio, anche le consolidate convivenze more uxorio
assumono rilievo costituzionale in virte del riconoscimento delle formazioni sociali operato dallGart. 2 Cost®,

Nella Costituzione « assente una definizione organica di famiglia. Ci~ ¢ stato tradizionalmente
interpretato come una consapevole rinuncia a definire un istituto che si riteneva pre-giuridico b la Csociet”
naturaleE di cui allQart. 29 Costb e pertanto insuscettibile di definizioni normative. EQ assai arduo, in realt”,
rinvenire un fondamento giusnaturalistico del concetto di famiglia, a meno che non si voglia accogliere la
visione cattolica della famiglia fondata su un vincolo sacramentale. In una prospettiva laica, che equipara |l
matrimonio civile a quello religioso, la famiglia cui si riferisce la Costituzione italiana appare piuttosto un
istituto del diritto positivo e pertanto il riferimento alla societ”™ naturale pu™ essere interpretato solo come
manifestazione dellQintento del costituente di sottolineare come, fra tutte le possibili formazioni eciali, la
famiglia fondata sul matrimonio sia quella pie intima ed essenziale alla piena realizzazione della personalit®
individuale®. Infatti, emerge dal dibattito in Assemblea costituente che la qualifica di Csociet™ naturaleE di cui
all®art. 29 Cost. sia stata intesa soprattutto nel senso di delimitarela sfera di competenza dello Stato nei
confronti di una delle formazioni sociali alle quali la persona umana d” liberamente vita, ponendo dei limiti
allOattivit” legislativa dello Stato nei confronti di tale forma associativa’.

La necessit” di interpretare le disposizioni che in Costituzione si riferiscono ai concetti di famiglia e di
matrimonio rende importante un rimando alle disposizioni codicistiche. Anche nelle disposizioni del codice
civile, per”, i riferimenti ai legami di tipo familiare mancano di organicit™ e sono talvolta inconciliabili con altre
norme di legge. Ad esempio 10art.230 bis c. c., relativo allOimpresa familiare considera come familiari
soltanto il coniuge, i parenti entro il terzo grado e gli affini entro il secondo. Tale impostazione restrittiva
contrasta per~ con IOampia nozione di famiglia anagrafica (art. 4 della |. 24dicembre 1945, n. 228; d.P.R. 30
maggio 1989, n. 223) che comprende IQinsieme di persone legate fra loro da vincoli di matrimonio, parentela,
adozione, affinit” e tutela o anche semplicemente da vincoli affettivi, coabitanti e aventi dimora abituale nello
stesso Comune. LOistituto del matrimonio, invece,  univocamente tipizzato dal codice civile che, tramite
frequenti richiami testuali alle distinte figure del marito e della mogliell, attribuisce al matrimonio una
esclusiva connotazione eterosessuale™.

® Veronesi (op. cit.) avvalora questa ricostruzione, sostenendo che la Costituzione italiana non ostacola la qualificazione giuridica delle
unioni non fondate sul matrimonio nZ il matrimonio fra persone dello stesso sesso, confutando tutti gli argomenti a sostegno del divieto
del matrimonio omosessuale. Contra Giacobbe (op. cit.), secondo il quale invece la Costituzione italiana consente di attribuire
qualificazione giuridica alla sola formazione familiare fondata sul matrimonio eterosessuale.

® Cfr. Corte cost., sentenze 14 aprile 1980 n. 45, 20 dicembre 1989 n. 559, 6 luglio 1994 n. 281, 13 maggio 1998 n. 166, 3 novembre
2000 n. 461, 25 luglio 2000 n. 352, nonchZ le ordinanze 14 novembre 2000 n. 491 e 11 giugno 2003 n. 204.

" Veronesi, cit., 852-853.

® Cfr. Corte cost. 18 novembre 1986, n. 237; 26 maggio 1989, n. 310; 3 novembre 2000, n. 461.

° Prosperi, cit., 804.

‘% Veronesi, cit., 579.

** Artt. 107, 108, 143 e 232 del codice civile.

2 Ci” ha condotto il tribunale di Venezia e la Corte d®appello di Trento sollevare questione di legittimit™ costituzionale degli articoli 93,
96, 98, 107, 108, 143, 143-bis, 156-bis del codice civile, nella parte in cui non consentono il matrimonio fra persone dello stesso sesso.
La Corte si » pronunciata con sentenza 15 aprile 2010, n. 138, dichiarando in parte inammissibili e in parte infondate le questioni
sollevate. Fra i numerosi commenti alla sentenza, che possono essere consultati sul sito http://www.giurcost.org/decisioni/index.html, si
segnalano in questa Rivista (n. 00 del 2 luglio 2010): B. Pezzini, Il matrimonio same sex si potr” fare. La qualificazione della
discrezionalit” del legislatore nella sentenza n. 138/2010 della Corte costituzionale; F. Dal Canto, Le coppie omosessuali davanti alla
Corte costituzionale: dalla OaspirazioneO al matrimonio al OdirittoO alla convivenzai veda inoltre R. Cherchi, La prescrittivit™ tr a testo
costituzionale e legge: osservazioni a margine della sentenza 138 del 2010 sul matrimonio omosessuale, in OCostituzionalismo.itO, 16
novembre 2010. Pie recentemente la Corte di Cassazione (I sez. civile, sentenza 15 marzo 2012, n, 4184) ha affermato che, in virte
dell®art. 2 Cost., i conviventi in stabile relazione di fatto (si trattava, nello specifico, di una coppia omosessuale) sono titolari del diritto
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Sebbene negli ordinamenti che si rifanno alla tradizione romanistica e cristiana la differenza di sesso
tra gli sposi costituisca requisito fondamentale del matrimonio, tradizionalmente considerato come IQunione
tra un uomo ed una donna orientata alla procreazione e alla crescita dei figli, nella prospettiva laica accolta
dalla Carta dei diritti fondamentali dellOUnione europedart. 9) Cil diritto di sposarsie il diritto di costituire una
famiglia sono garantiti secondo le leggi nazionali che ne disciplinano IQesercizioE Questa formulazione
considera in modo disgiunto il diritto di sposarsi e quello di fondare una famiglia; i legami familiari vengono
cos* tutelati anche a prescindere dallQinstaurazione di vincoli formali. Inoltre, la contrazione di un vinalo
matrimoniale e il diritto di formare una famiglia non vengono collegati alla necessaria eterosessualit™ dei
soggetti, aprendo cos” le porte a matrimoni o a forme di regolamentazione delle convivenze fra persone dello
stesso sesso, purchZ ci” sia previsto dagli ordinamenti nazionali, tanto pie che I0art. 21 della medesima
Carta impone il divieto di ogni discriminazione non gi” in base al sesso, ma in base alle tendenze sessuali.
Di conseguenza, alcuni Stati europei hanno previsto nei propri ordinamenti il matrimonio fra persone dello
stesso sesso (Olanda, Belgio, Norvegia, Svezia e persino la cattolicissima Spagna), altri hanno istituito
partnership riservate a coppie omosessuali (ad esempio, Germania, Regno Unito e Portogallo), altri ancora
(come nel caso dei Pacs francesi) hanno previsto una disciplina dei patti di convivenza, aperta sia alle
coppie di sesso diverso, sia a quelle dello stesso sesso™®

AllOUnione europea non sono attribuite dai trattati |stitutivi specifiche competenze in materia di diriti di
famiglia e, anzi, la Corte di giustizia ha esplicitamente riconosciuto ai soli Stati membri la piena competenza
in tale ambito. Tuttavia, la necessit™ di attribuire al cittadino comunitario, accanto al diritto di libera
circolazione, anche quello di farsi accompagnare dai suoi congiunti ha determinato unQOinversione di
prospettiva. Il diritto al ricongiungimento familiare, infatti, ha imposto la necessit” di considerare in una
prospettiva comunitaria le differenti nozioni di famiglia presenti negli ordinamenti dei singoli Stati membri e,
in particolare, il differente rilievo giuridico da essi attribuito alle famiglie non fondate sul matrimonio. Tale
guestione « 0ggi regolata in base alla direttiva 2004/38/CE, relativa al diritto dei cittadini deIIOUmonee dei
loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri**, e alla direttiva
2003/86/CE relativa diritto al ricongiungimento familiare per i cittadini dei paesi terzi legittimamente residenti
nell'Unione®. La direttiva del 2004 prende in considerazione a tal fine soltanto il coniuge, i figli propri o del
coniuge mmori di ventuno anni o a carico e gli ascendenti propri o del coniuge). Tuttavia, essa consente di
equiparare al coniuge il convivente, purchZ il legame sia qualificato come Cunione registratakE e lo Stato
ospitante equipari IOunione registrata al matrimonio. Inoltre, la direttiva lascia liberi gli Stati membri di valutare
quali altre persone legate al cittadino che esercita il diritto di libera circolazione possano essere equiparati ai
familiari e pertanto beneficiare del diritto al ricongiungimento. Ci~ vale, in particolare, per i conviventi more
uxorio laddove IOunione non sia per” registrata. Non « questa la sede per approfondire le conseguenze
derivanti dallQapplicazione della direttivarecepita in modo difforme e talvolta |mpreC|so da parte degli Stati
membri, sulle quali si « variamente esercitata la giurisprudenza della Corte di glust|2|a ® va per” sottolineato
che la direttiva non prevede il mutuo riconoscimento delle legislazioni nazionali, ma fa piuttosto riferimento
alla legislazione dello Stato ospite. Di conseguenza, se la legislazione dello Stato ospite non riconosce
IGunione registrata, i conviventi che nello Stato dOorigine beneficiavano di talforma di riconoscimento si
trovano OdegradatiO nello Stato di destinazione al ruolo di meri conviventi Odi fatt@. non assicura IOunicit™
continuit™ dello status familiare acquisito nel Paese di provenienza.

alla vita familiare, del diritto a vivere liberamente la loro condizione di coppia e, in specifiche situazioni, del diritto ad un trattamento
omogeneo a quello che la legge garantisce alla coppia coniugata; inoltre, non essendo IOomosessualit™ contraria all®ordine pubblico, la
legittimit™ del diniego alla trascrizione del matrimonio omosessuale con tratto all®estero non pu™ essere fatta derivare dalla contrariet™
all®ordine pubblico del matrimoniosame-sex. Ciononostante, essendo il matrimonio same-sex inesistente nell®ordinamento giuridico
italiano, la trascrizione » comunque impossibile. Sul punto si veda M. Di Bari, Considerazioni a margine della sentenza 4184/2012 della
Corte di cassazione: la Cassazione prende atto di un trend europeo consolidato nel contesto delle coppie same-sex anche alla luce
della sentenza n.138/2010 della Corte costituzionale, in questa Rivista, n. 1/2012.

A. G. Annunziata e R. F. lannone, Verso la tutela giuridica delle famiglie omosessuali?, in OFamiglia, persone e successioniO, 5, 2010,
pp. 348-352.
 Recepita in Italia con d. Igs. 6 febbraio 2007, n. 30.
'® Recepita in Italia con d. Igs. 8 gennaio 2007, n. 5.
® Sj vedano sull®argomento: C. Amalfitano e M. CondinanziLa libera circolazione della coppia nel diritto comunitario, in OIl diritto
dell®Unione europeaO, 2, 2008, pp. 39832; E. Bergamini, La famiglia quale oggetto di tutela nel diritto dellOUnione europea e nella
giurisprudenza della Corte di giustizia, in ODiritto pubblico comparato ed europeo, 2, 2010, pp. 457472; P. Morozzo Della Rocca,
Cittadinanza europea, libert™ di circolazione e famiglie senza matrimon io, in OFamiglia e dirivO, 89, 2010, pp. 849-860, A. Palazzo,
Matrimonio e convivenza, in Studi in onore di Giovanni Giacobbe, Tomo |, a cura di G. dalla Torre, Milano, Giuffre, 2010, pp. 694 -709
(sulldargomento partic. pp. 705 ss.),
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PoichZ non esiste ancora nell@rdinamento italiano una disciplina organica delle unioni diverse dal
matrimonio, i conviventi non coniugati che siano entrambi cittadini europei potranno stabilirsi nel nostro
paese in virte del diritto di libera circolazione e di stabilimento riconosciuto individua lmente a tutti i cittadini
delldUnioneg il problema si pone, invece, quando il cittadino di uno Stato membro dellOUnione decida di
stabilirsi in Italia e intenda ricongiungersi con il proprio convivente, che non < per” cittadino europeo,
soprattutto se tale unione non risulti registrata nZ attestata da alcuna autorit™ pubblica nZ in Italia nZ nel
Paese europeo o extra-europeo di provenienza. Anche per ovviare a simili problemi, negli ultimi quindici
anni, sono stati numerosi gli inviti rivolti dal Parlamento europeo ai legislatori nazionali, affinchZ garantiscano
alle famiglie monoparentali e alle coppie non sposate eterosessuali ed omosessuali parit™ di diritti rispetto
alle famiglie tradizionali*’. Tuttavia, il mancato riconoscimento legislativo delle unioni diverse da quelle
fondate sul matrimonio non si pone in contrasto con il diritto dell®Unione europea, poichZ da esso non deriva
alcun obbligo giuridico di tal fatta in capo agli Stati membri.

Dal punto di vista sociale, * evidente oggi |Qattenuazione delradizionale rapporto fra matrimonio e
famiglia, poichZ vanno aumentando le convivenze more uxorio, le famiglie cosiddette OricostituiteO (nelle quali
i genitori, uniti 0 no in matrimonio hanno figli propri nati nellOambito di precedenti unionj le famiglie
monogenitoriali (in cui un solo genitore convive con uno o pie figli legittimi o naturali) , le coppie omosessuali
conviventi e persino eventuali unioni poligamiche o poliandriche che, sebbene non riconosciute
dallGordinamento giuridico italiano per indrogabili ragioni di ordine pubblico, sono invece ammesse in altre
culture. Di conseguenza, lo spontaneo sviluppo di aggregazioni familiari alternative al matrimonio (le
cosiddette Ofamiglie di fattoO) stato considerato dal legislatore, sia pur con ritar do, tramite IOemanazione di
importanti norme settoriali'®. Altrettanto ha fatto la Corte costituzionale, la cui giurisprudenza in materia
appare per”~ per molti versi disorganica % |n effetti, la condivisione della vita affettiva in assenza di un atto
matrimoniale fondativo nella realt™ non « affatto Odi fattoO, ma  anzi un comportamento qualificato
dall®ordinamento giuridico in termini dagere licere, come esercizio di diritti di libert™ fondamentali, per cui a
tali aggregazioni meglio si attaglierebbe |Ospressione Ounioni affettive libere®, EG proprio il riferimento alla
realt” di fatto, infatti, che contraddice la pretesa di definire la natura di tali formazioni attraverso |l
meccanismo della qualificazione giuridicaZl. NellOambito di tali unioni affettie libere rientra sia il caso di

" Gi" nel 1994 il P arlamento europeo, nella Risoluzione sulla parit™ dei diritti delle persone omosessuali (A3-0028/04 dell®8 febbraio
1994), aveva richiamato |Oattenzione sulla necessit™ di riconoscere il diritto agli omosessuali di avere accesso al matrimonio o ad un
istituto equivalente. Altre risoluzioni sul medesimo tema sono state approvate il 16 marzo 2000, il 4 settembre 2003 e il 14 gennaio
2009. La medesima questione ¢ stata posta nella Relazione sul rispetto dei diritti umani nell'Unione europea 1998-1999 (A5-0050/2000
del 29 febbraio 2000). Pis recentemente, si vedano la Relazione sulla situazione dei diritti fondamentali nell®Unione europea 20042008
(A6-0479/08 del 5 dicembre 2008) e la Relazione sull®applicazione della direttiva 2004/38/CE relativa al diritto decittadini dellOUnione e
dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente sul territorio degli Stati membri (A6-0186/2009 del 23 marzo 2009).

'® Ad esempio quella che consente il ricorso alla procreazione medicalmente assistita anche alle coppie conviventi (art. 5 I. 19 febbraio
2004, n. 40); quella che garantisce anche alle coppie conviventi il diritto di servirsi dei servizi assistenziali offerti dai consultori familiari
(art. 30 della |. 29 giugno 1975, n. 405); quella che consente anche al convivente dellOimputato di astenersi dal dovere di testimonianza
nel processo penale (at. 199 comma 3 c.p.p.); quella che attribuisce anche ai conviventi delle vittime del terrorismo il diritto a riceve
IGelargizione (art. 4 della legge 20 ottobre 1990, n302); quella che attribuisce al convivente more uxorio il diritto di succedere al defunto
socio assegnatario di una propriet™ indivisa nella cooperativa edilizia (art. 17 della |. 17 febbraio 1992, n. 179); quella che equipara il
convivente more uxorio al coniuge nelle decisioni in materia di prelievi e trapianti di organi e tessuti (art. 3 della . 1 aprile 1999, n. 91).

¥ Cfr. ad esempio la sentenza 7 aprile 1988, n. 404 sulla successione del convivente more uxorio affidatario della prole nel contratto di
locazione; la sentenza 20 dicembre 1989, n. 559, sullDassegnazione al conviventemore uxorio affidatario della prole dell®alloggio di
edilizia pubblica; la sentenza 26 giugno 1997, n. 203, sul diritto al ricongiungimento del genitore naturale di figlio minore residente in
ltalia; la sentenza 13 maggio 1998, n. 166, sullDassegnazione della casa familiare al genitore naturale affidatario di figli minori o
maggiorenni non autosufficienti, anche se privo di diritti reali sulldimmobile. Di segno contrario, imece, la sentenza della Corte
costituzionale 11 marzo 2009, n. 86, secondo la quale il convivente more uxorio del lavoratore deceduto a seguito di infortunio sul
lavoro, ancorchZ il rapporto abbia assunto i caratteri di stabilit™ e certezza propri del vin colo coniugale, non ha diritto a percepire la
rendita Inail di reversibilit”, essendo costituzionalmente legittima la previsione normativa che riserva la provvidenza al coniuge
coniugato. La sentenza « commentata da M. Tatarelli, Negato il beneficio al convivente more uxorio anche in presenza di un rapporto
stabile e certo, in OGuida al dirittoO, 15, 2009, pp. 489. Anche nella realt” attuale dell®ordinamento penaleb come rileva M. Bertolino,
La famiglia, le famiglie: nuovi orizzonti della tutela penale, in ORivista italiana di diritto e procedura penaleO, 2, 2008, pp. 57896 D
esistono ancora difformit™ di tutela a favore del coniuge rispetto al convivente, persino in caso di violazione del diritto alla vita e
allGintegrit” fisica, giustificate in base a divieto di analogia nellinterpretazione e applicazione delle leggi in materia penale. Si veda in
proposito la sentenza della Corte costituzionale 20 aprile 2004, n. 121, che ha rigettato IOeccezione di incostituzionalit™ degli artt. 307 e
308 del codice penale nella parte in cui essi non includono in convivente more uxorio nella nozione di prossimi congiunti. Oppure la
sentenza 25 luglio 2000, n. 352, in cui la Corte ha dichiarato non fondata IOeccezione di incostituzionalit™ dellOart. 649 c. p. nella pte in
cui il primo comma non estende al convivente more uxorio la prevista non punibilit™ per alcuni reati contro il patrimonio commessi ai
danni di congiunti conviventi.

% Bellizzi, cit., 476.

*! Giacobbe, cit., 306.
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coloro che, pur potendo avvalersi dellQistituto del matrimonio tipizzato dal legislatore, non intendono
avvalersene, senza per questo decadere dal diritto di contrarre matrimonio nel momento in cui scegliessero
di farlo, sia quello di coloro che, pur desiderando attribuire rilievo giuridico alla loro unione affettiva legandosi
in matrimonio, non possono farlo per assenza dei presupposti (persone dello stesso sesso o persone di
Sesso diverso di cui almeno una non di stato libero, in quanto ancora legata ad un precedente
matrimonio)®”. In particolare, le unioni omosessuali si trovano in una situazione di O|nfer|or|t normativa®
rispetto quelle eterosessuali, non potendo accedere in alcun modo allQistito matrimoniale®®

A tale proposito occorre fare chiarezza, rilevando come sia ontologicamente scorretto parlare di
Oriconoscimento giuridicoO dellenioni di fatto. Una regolamentazione normativa di tali unioni, infatti, in realt®
non riconoscerebbe nZ istituirebbe il diritto degli individui di convivere liberamente B poichZ esso « gi°
esistente B ma semplicemente lo dlSClpImerebbe limitandolo, poichZ porrebbe in capo ai conviventi non solo
diritti, ma anche doveri reC|prOC| Addirittura, un tentativo di regolamentazione organica della famiglia di
fatto potrebbe configurarsi come unf)indebita ingerenza dello Statonei rapporti, improntati ad autonomia e
libert”, fra E)ersone che non chiedono la tutela particolare che IOordinamento giuridico fa discendere dal
matrimonio”. Inoltre, il problema delle unioni di fatto non verrebbe affatto risolto, ma semmai creato, poichZ
diverrebbero Odi fattoO tutte quelle unioni basate sulla convivenza e sulla condivisione della vita affettiva che,
per difetto dei requisiti soggettivi o temporali o semplicemente per libera scelta dei componenti, non possano
0 non vogliano avvalersi degli istituti tipizzati dal Ieglslatore . Infine, un®eventuale disciplina legislativa
limitata alle sole coppie di fatto, sebbene giustificabile sulla base di ragioni culturall e sociali, sarebbe di per
sZ discriminatoria rispetto alle unioni bisessuali, poligamiche e pollandrlche nonchZ rispetto alle forme di
pluriparentalit™ derivanti dalla diffusione delle tecniche di fecondazione art|f|C|aIe

Al di I di queste conside razioni, va per” rilevato che, sebbene la convivenza more uxorio nasca e si
consolidi nel tempo come fenomeno assolutamente spontaneo, essa d vita ad un legame affettivo
caratterizzato dalla responsabilit™ e dalla solidariet”, valori sui quali i convivent i fanno affidamento. Da qui
IGesigenza di tutelaregiuridicamente IQaffidamento riposto nella stabilit”™ e nella continuit® del legame di
convivenza, soprattutto nel caso di cessazione di tale rapporto. Infatti, la scelta di rimettere la
regolamentazioni degli interessi connessi con un rapporto di convivenza unicamente allOautonomia privata
rischia di avvantaggiare la parte socialmente ed economicamente pie forte nellOeventualit™ dellQinterruzione
della convivenza. Queste esigenze di carattere economico (ad esempio, IOimpossibilit” di ottenere la
pensione di reversibilit™ o di scegliere il regime patrimoniale della comunione dei beni, la possibilit™ di
ereditare solo per testamento e nel rispetto delle quote spettanti agli eredi legittimi, IOassenza del dirib al
mantenimento nel caso di interruzione della convivenza), unitamente ad altre (ad esempio, |IQimpossibilit™ di
adottare) sono alla base della presentazione di un numero relativamente consistente di proposte legislative
che sono state presentate con intensit” crescente negli ultimi anni, con IQintento di parificare le unioni non
fondate sul matrimonio a quelle tradizionali per quanto riguarda il godimento di alcuni diritti e
IOassoggettamento ad alcuni doveri. Nessuna di queste proposte, per”, ha ricevub finora concreta
attuazione, soprattutto perchZ il dibattito parlamentare si ¢ arenato sulla controversa questione del
riconoscimento delle unioni omosessuali, argomento evidentemente ancora indigesto per buona parte del
mondo politico e dellOopinione publica.

La prima proposta di legge sul riconoscimento delle unioni civili risale al 1986, presentata dalla
senatrice Ersilia Salvato e dalle deputate Romana Bianchi e Angela Bottari alle rispettive camere di
appartenenza, ma mai posta allOordine del giornoDi poco successiva (12 febbraio 1988) « la proposta di
legge n. 2340, Disciplina della famiglia di fatto, presentata alla Camera dei deputati da Alma Agata
Cappiello, avvocato e parlamentare socialista; anche in questo caso non si giunse mai alla discussione.
Dagli anni novanta in poi sono state presentate ai due rami del Parlamento pie di cinquanta proposte di
legge per disciplinare le unioni civili (denominate variamente anche Ounioni di fattoO, Ounioni affettiveO, Ounioni
solidali® o Oconvivenze familigd), per introdurre nellQordinamento giuridico italiano IQistituto del Opatto di
solidariet"® o del Opatto di convivenzaO o pie semplicemente per introdurrena Odisciplina dei diritti e doveri di

% Bellizzi, cit., 476.

 Annunziata e lannone, cit., 352.

* Bellizzi, cit., 486.

% pOOraziogit., 997. Si veda in proposito anche la sentenza della Corte costituzionale 13 maggio 1998, n. 166.
* Bellizzi, cit., 487.

%" Bellizzi, cit., 479.

*1d., 481.
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reciprocit™ dei conviventiO o @orme sulla responsabilit” delle persone stabilmente conviventi®’. Le proposte
presentate oscillano fra il tentativo di ricondurre la disciplina di tali unioni nella sfera degli atti di interesse
pubblico e quello, di segno opposto, di relegarle nellOambito dei diritti privati dei ontraenti, valorizzando
particolarmente B o esclusivamente D la sfera dei rapporti patrimoniali. In tutti i casi, comunque, si
presuppone lOesistenza di un vincolo affettivo, a meno che la convivenza non sia dettata da esigenze
meramente solidaristiche e, in analogia allQistituto matrimoniale, si richiede la maggiore et di coloro che
intendono formalizzare la propria unione, nonchZ IQassenza di rapporti di parentela e affinit”. Inoltre, la
configurazione dellOunione civile in chiave paraconiugale impediscedi disciplinarla come negozio giuridico
plurilaterale e quindi di riconoscere giuridicamente le unioni poligamiche. La tendenza dominante e
comungue quella di non parificare del tutto le convivenze non fondate sul matrimonio e la famiglia legittima e
soprattutto di evitare interferenze fra il modello di unione civile e quello di famiglia fondata sul matrimonio.
Per questo motivo, la registrazione dellOunione civile « inibita a coloro che sono soggetti a preesistenti vincoli
coniugali, anche se alcune delle proposte presentate ammettono la possibilit™ della stipula di unOunione dvile
per chi « legalmente separato. La pie rilevante differenza rispetto al negozio matrimoniale * che il vincolo
sarebbe immediatamente risolubile con semplice dichiarazione consensuale delle parti o addirittura di una
sola di esse.

In ogni caso, nonostante i frequenti inviti provenienti dal Parlamento europeo a non discriminare le
coppie non sposate rispetto a quelle coniugate, con particolare riferimento alle coppie omosessuali*®,
nessunasldi gueste proposte » stata finora approvata, anche per via della radicale opposizione del mondo
cattolico™.

2. Le tendenze espresse dagli ordinamenti regionali

Nella perdurante inerzia del legislatore, gli statuti di alcune regioni italiane hanno previsto una certa
apertura verso |Qipotesi di una regolamentazione delle unioni non fondate sul matrimonioLo statuto della
Toscana, ad esempio, che pu” essere considerata una regione pilota dal punto di vista dellQistituzione dei
registri comunali delle unioni civili, indica fra le finalit™ principali elencate allQart. 4 tantoCla tutela e la
valorizzazione della famiglia fondata sul matrimonioE (lett. g) quanto Gl riconoscimento delle altre forme di
convivenzaE (lett. h). Non a caso, fra le numerose proposte legislative presentate in Parlamento per
disciplinare le unioni civili, una® era di iniziativa del Consiglio regionale della Toscana. La citata norma
statutaria e stata impugnata, insieme ad altre, dinanzi alla Corte costituzionale per presunta violazione degli
artt. 3,5, 29, 117 e 123 della Costituzione, ma la Corte ha dichiarato inammissibile la questione, ritenendo
che ai principi generali contenuti negli statuti regionali non possa essere Qriconosciuta alcuna efficacia
giuridica, collocandosi esse precipuamente sul piano dei convincimenti espressivi delle diverse sensibilit”
politiche presenti nella comunit™ regionale E*. Con guesta sentenza, la Corte costituzionale ha salvato le
norme statutarie censurate, a prezzo per” di ridurne drasticamente IQincisivit”, svuotandole di efficacia
prescrittiva.

Stessa sorte per IQart. 9 dello statuto dellOUmbriahe riconosce i diritti della famiglia (comma 1) ma
Ctutela altres* forme di convivenzaE (comma 2). Anche questa norma, insieme ad altre disposizioni
statutarie, ¢ stata impugnata per presunta violazione degli artt. 2, 5, 29, 30, 31 e 117 Cost., ma il ricorso
stato dichiarato inammissibile in base allDassuntoper cui le norme statutarie riferite ad obiettivi ed impegni
della regione avrebbero carattere non prescrittivo e non vincolante, esplicando una funzione meramente

» Un elenco delle proposte presentate . sul sito:
http://www.enciclopegaya.com/index.php?title=Proposte_di_legge_su_unioni_civili_e_convivenze

% Vedi nota 17.

* || Pontificio Consiglio per la Famiglia ha prodotto il 26 luglio 2000 un documento intitolato Famiglia, matrimonio e unioni di fatto, con il
quale i governi venivano esplicitamente sollecitati a cancellare le leggi, ove esistenti a sostegno delle unioni civili
(http://www.vatican.va/roman_curia/pontifical_councils/family/documents/rc_pc_family_doc_20001109_de-facto-unions_it.html). 1l 28
marzo 2007 la Conferenza Episcopale Italiana ha emesso una nota pastorale, ancora una volta decisamente contraria a ogni
riconoscimento delle unioni civili (http://www.uaar.it/laicita/convivenza/nota-cei-coppie-fatto-marzo-2007.html). Si veda anche, in
proposito, la Dichiarazione di 24 costituzionalisti sull'art. 29 della Costituzione e il disegno di legge sulle unioni civili, in OFederalismi.itO, 6
marzo 2007. Valutazioni negative rispetto alle unioni civili sono espresse anche da Giacobbe, op. cit., e da E. Paze, Le ragioni contro
unOanagrafe delle famiglie di fattpin Oll diritto di famiglia e delle personeO, 1, 2003, pp. 19209.

%2 A.C. n. 4588 del 29 dicembre 2003.

% Corte cost., sentenza 13-27 luglio 2004, n. 372.
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culturale o politica, ma non certo normativa®. Una proposta di legge regionale in materia di disciplina delle
unioni di fatto®® non « stata approvata.

Lo statuto della Campania menziona in termini di Criconoscimento e sostegnoE, accanto alle famiglie
fondate sul matrimonio, anche le Cunioni familiariE (art. 8 comma 1 lett. e).A differenza dei precedenti casi,
la norma non e stata oggetto di ricorsi alla Corte costituzionale, probabilmente per il fatto che essa -«
temperata dal riferimento, contenuto nell®art. 4 comma 3, alle Cradici religiose cristiane delle comunit®
campaneE. Inoltre, poichZ lo statuto  stato approvato nel febbraio 2009 B quindi successivamente rispetto
alla sopracitate sentenze della Corte costituzionale relativamente agli statuti della Toscana e dellOUmbriab
un eventuale ricorso alla Corte costituzionale ¢ stato ritenuto superfluo.

Meno esplicite le formulazioni accolte dagli statuti di altre regioni. Secondo lo statuto dell®Abruzzoad
esempio, Ch Regione rifiuta ogni forma di discriminazione legata ad ogni aspetto della condizione umana e
sociale ed « impegnata nel rispetto e nella promozione dei diritti dei cittadini previsti dalla Costituzione, dalla
Carta dei diritti fondamentali dell'Unione Europea e dalle Convenzioni InternazionaliE (art. 5, comma 1). Tale
disposizione, che potrebbe essere interpretata come orientata nel senso di unOapertura al riconoscimento
giuridico di unioni non fondate sul matrimonio, anche eventualmente omosessuali, come postulato allOart. 9
della Carta dei diritti fondamentali dell®Ue, si scontra per” con quella secondo cui ClaRegione riconosce i
valori delle sue radici cristianeE, che pu” invece essere interpretata nel senso dellDadeenza al concetto
cristiano di famiglia fondata sul matrimonio.

Anche lo statuto delle Marche mostra una qualche implicita apertura verso le famiglie non fondate sul
matrimonio, visto che all®art. 4 comma Siconosce Gl valore storico, sociale ed economico della famigliakE e
Cadotta le pie opportune politiche di sostegno alle giovani coppie e alle famiglie socialmente svantaggiateE,
senza qualificare in alcun modo la nozione di famiglia.

Analogamente la Calabria, che C fa propria la Carta dei diritti dell©OUnione aropeaE (art. 1 comma 2
dello statuto), include fra le sue finalit" quella del Criconoscimento delle formazioni sociali, culturali,
economiche e politiche nelle quali si esprime la personalit™ umana E (art. 2 comma 2 lett. f), senza che a tali
formazioni sociali venga data ulteriore specificazione.

In Puglia B il cui statuto dichiara soltanto di ispirarsi ai principi della Carta dei diritti fondamentali
delldUnione europea (art. 1 comma 3k offre tutela alla Ofamiglia@eneralmente intesa (art. 5) D la legge 10
luglio 2006, n. 19, contenente la Disciplina del sistema integrato dei servizi sociali per la dignit™ e il
benessere delle donne e degli uomini in Puglia, estende il sistema di servizi destinati alla famiglia fondata sul
matrimonio anche ai nuclei conviventi in modo abituale e continuativo, legati da vincoli di parentela, affinit”,
adozione e tutela, nonchZ da Caltri vincoli solidaristiciE, nellOipotesi in cui la convivenza risultante
dallQiscrizione nel registro anagrafico duri da almeno dueanni®®. Il governo nazionale ha per™ esplicitamente
dichiarato, a seguito di apposita interpellanza parlamentare, di non rilevare illegittimit™ nella legge regionale
pugliese, atteso che nella stessa verrebbero distinte Csignificativamente le disposizioni di tutela e di
promozione della famiglia ex art. 29 della Costituzione dalle norme che riconoscono determinati diritti sociali
a nuclei di persone legate da vincoli solidaristiciE®’.

Altrettanto OmorbidoO -« il tenore dell@rt. 9 comma 1 lett. b dello statuto dellOEmilia Romagna, che
riconosce e valorizza lo specifico ruolo sociale della famiglia, senza ulteriori attributi. Tuttavia la regione
Emilia-Romagna si * spinta oltre, dando attuazione a questa disposizione statutaria con la legge n. 24/2009,
con la quale si proclama il principio di non-discriminazione, riconoscendo Ca tutti i cittadini di Stati
appartenenti alldUnione europea il diritto di accedere alla fruizione dei servizi pubblici e privati in condizioni di
parit” di trattamento e senza discrimin azione, diretta o indiretta, di razza, sesso, orientamento sessuale,
lingua, religione, opinioni politiche, condizioni personali e socialiE (art. 48, comma 1) e si dispone
IQapplicazione alle forme di convivenza(con espresso richiamo alla disciplina statuale sulla famiglia
anagrafica) dei diritti generali dalla legislazione regionale sullOaccesso ai serviz{art. 48, comma 3). Secondo
il governo che b a differenza del caso pugliese B ha impugnato entrambe le disposizioni della legge, esse

% Corte cost., sentenza 6 dicembre 2004, n. 378.

% D.d.I. n. 355 del 6 febbraio 2006.

% Cfr. M. Troisi, La continuit™ dei principi della I. n. 328 del 2000 nella nuova stagione legislativa regionale in materia d i servizi sociali. Il
caso della regione Puglia, in OFederalismi.itO, 5 marzo 2008.

% Cos“ il sottosegretario Naccarato, in risposta all®interpellanza parlamentare n. 00158 del 2006.
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violavano il limite di cui all®art. 117, comma 2, lett. | @st. (per il quale I@rdinamento civile » assegnato a lla
competenza esclusiva dello stato), ma la Corte costituzionale ha ritenuto infondate entrambe le eccezioni®.

Altri statuti regionali non contengono disposizioni specificamente e esplicitamente dedicate alla
famiglia. Vi ¢ per” anche il caso della regione Lazio, il cui statuto dichiara di riconoscere soltanto i diritti della
famiglia come societ™ naturale fondata sul matrimonio (art. 7 comma 2 lett. b).

3. La famiglia anagrafica fondata su un vincolo affettivo

Allo stato attuale della legislazione, IQunica possibilit™ per i membri di una unione non fondata sul
matrimonio, ma basata solo sulla sussistenza di un vincolo affettivo, di essere qualificati come famiglia
quella di ricorrere alla definizione di famiglia anagrafica che compare nella legge 24 dicembre 1954, n. 1228,
intitolata Ordinamento delle anagrafi della popolazione residente, e nel suo regolamento di attuazione
approvato con d.P.R. 30 maggio 1989, n. 223 (Regolamento anagrafico) e successive modificazioni.

Va precisato che la materia Ccittadinanza, stato civile e anagrafiE menzionata al comma 2 lett. i
dellQart. 117 Cost. figura fra quelle affidate alla legislazione esclusiva dello stato, cosa cheesclude
naturalmente la possibilit™ di una disciplina concorrente o integrativa da parte delle regioni e degli enti locali.
Sebbene, infatti, ai comuni sia tuttavia IQorganizzazione del servizio ed il conseguente onere finanziariob
trattandosi di funzioni amministrative che rispondono pienamente al principio di sussidiariet™ verticale
espresso dallQart. 118 CostP il sindaco, che « ufficiale dOanagrafe ai sensi dell@rt. 3 della |. 1228/1954,
agisce quale ufficiale del governo ed ha IOobbligo della esdn e integrale applicazione della legge. Egli
provvede alla regolare tenuta dell'anagrafe della popolazione residente ed ¢ responsabile della esecuzione
degli adempimenti prescritti per la formazione e la tenuta degli atti anagrafici (art. 4 . 1228/1954). La
vigilanza sulla tenuta delle anagrafi della popolazione residente ¢ esercitata dal Ministero dell'interno e
dall'lstituto centrale di statistica (art. 12 . 1228/1954).

Nellanagrafe della popolazione residente sono registrate le posizioni relative alle singole
persone, alle famiglie ed alle convivenze, che hanno fissato nel comune la residenza, nonchZ le
posizioni relative alle persone senza fissa dimora che hanno stabilito nel comune il proprio domicilio
(art. 1 1. 1228/1954). Le famiglie e le convivenze residenti in ciascun comune devono essere schedate e le
schede devono essere ordinate alfabeticamente, conservate e costantemente aggiornate (artt. 20-26 reg.
anag.).

La legge distingue quindi fra famiglie e convivenze, demandandone la disciplina al regolamento
anagrafico. La famiglia anagrafica, che pu™ essere costituita anche da una sola persona, * Cun insieme di
persone legate da vincoli di matrimonio, parentela, affinit”, adozione, tutela o da vinco li affettivi, coabitanti ed
aventi dimora abituale nello stesso comuneE (art. 4 reg. anag). Invece, la convivenza anagrafica * Cun
insieme di persone normalmente coabitanti per motivi religiosi, di cura, di assistenza, militari, di pena e simili,
aventi dimora abitale nello stesso comuneE (art. 5 comma 1 reg. anag.). Le persone che convivono
abitualmente per motivi di impiego o di lavoro sono considerate membri della convivenza anagrafica, a meno
che non formino famiglia a sZ stante (art. 5 comma 2 reg. anag.). Quindi, la differenza fra una famiglia e una
convivenza sta nel fatto che, nel primo caso, la coabitazione « determinata o dall®esistenza di un vincolo
giuridicamente rilevante oppure B in aggiunta o in alternativa B da un vincolo affettivo, mentre nel secondo
caso la coabitazione « determinata unicamente da ragioni assistenzialistiche, solidaristiche o utilitaristiche.

Per quanto riguarda in particolare i vincoli affettivi, la dichiarazione gi° resa sullOesistenzadi detti
vincoli al momento della costituzione della famiglia anagrafica non pu™ essere soggetta a continui
ripensamenti; quindi i vincoli possono considerarsi cessati solo con il cessare della coabitazione. Questo
rende relativamente complicato recedere dalla condizione, precedentemente richiesta, di membro di una
famiglia anagrafica ed evita che tale volont™ di recesso possa essere espressa per sole finalit™ di utilit”
economica (ad esempio, per IQattribuzione di un indicatore Isee pie vantaggioso 39). Va comunque
sottolineato che, mentre il requisito della coabitazione ¢ assolutamente essenziale per la qualificazione di
famiglia anagrafica, esso ¢ soltanto eventuale nel caso delle famiglie fondate sul matrimonio, ben potendo in

% Corte cost., sentenza 12 gennaio 2011, n. 8, commentata da A. M. Benedetti, Quali spazi per un diritto regionale della famiglia?, in
http://www.giurcost.org/studi/Benedetti4.html
* Vedi infra.
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tal caso i coniugi o i figli risiedere in luoghi diversi, temporaneamente o permanentemente, senza
pregiudicare lo status familiae.

Nei casi in cui non esiste un rapporto di matrimonio, parentela, affinit”, adozione o tutela, quindi, la
qualificazione della coabitazione in termini di famiglia o di convivenza * determinata unicamente dalla
dichiarazione resa dal soggetto che rende la dichiarazione anagrafica relativamente alla sussistenza o meno
di un vincolo affettivo. Infatti, nel modello predisposto dallQlIstat, che viene compilato al momento
dellQiscrizione allOanaafe di una nuova famiglia o convivenza, si chiede di specificare la natura del legame
intercorrente fra i coabitanti. Tuttavia, il riferimento al vincolo affettivo non viene rilevato nel momento in cui il
modulo di iscrizione viene registrato nel database anagrafico. Di conseguenza, i dati Istat relativi al numero
totale delle famiglie anagrafiche residenti in ciascuna provincia non consentono di distinguere fra famiglie
basate su vincoli di matrimonio, parentela, affinit”, adozione o tutela e famiglie basate solo su legami
affettivi, oltre che sulla coabitazione dei membri. EQ inoltre possibile che, nel caso di iscrizioni anagrafiche
effettuate dOufficio, in mancanza di una esplicita dichiarazione di sussistenza di un vincolo affettivo fra
coabitanti, vengano erroneamente consmlerate convivenze alcune coabitazioni che avrebbero dovuto essere
piuttosto qualificate come famlghe

Dalla registrazione anagrafica non derivano direttamente ai membri delle famiglie o delle convivenze
anagrafiche diritti o obblighi, nZ si creano nuovi status giuridici o posizioni soggettive privilegiate. La
certificazione anagrafica, per”, ¢ funzionale al miglior esercizio di alcunl diritti o di alcune facolt™ che il
legislatore ha riconosciuto in maniera disomogenea alle coppie di fatto", a condizione che il legame affettivo
sia comprovato da un certificato anagrafico, o alla possibilit™ di usufrwre di eventuali servizi, agevolazioni o
provvidenze che gli enti locali B ma anche i soggetti prlvatl b possono erogare alle famiglie, intese
anagraficamente come insieme di persone conviventi. Dalla registrazione anagrafica possono per~ anche
derivare alcune economicamente svantaggiose: ad esempio, |OIndicatore di situaibne economica
equivalente (Isee) tiene conto, ai fini del calcolo del reddito, non del reddito individuale, ma di quello
cumulativo di tutti i membri della famiglia anagrafica; in questo modo, IQindice Isegrisulta pie elevato e ci”
pu~ comportare IOesclusione da alcuni benefici economici per i membri delle famiglie anagafiche.

3. La (in)utilit” dei registri comunali delle unioni civili

Data IQesistenza del tradizionale registro anagrafico delle famiglie e delle convivenze, da cui *
possibile far derivare il diritto ad alcuni benefici di carattere economico e sociale, ci si chiede quale possa
essere il senso delle iniziative assunte da numerosi comuni italiani che hanno istituito registri o elenchi
comunali delle unioni civili, in aggiunta al comune registro anagrafico, consentendo IQiscrizione agli stessi a
coppie conviventi eterosessuali 0 omosessuali®®’. LOiscrizionein tali registri comunali, infatti, non pu~ avere
carattere costitutivo di un ulteriore status famlllare rispetto a quello sancito dallo stato civile, nZ comportare
la costituzione di un vincolo giuridico analogo a quello derivante dal matrimonio, poichZ gli enti locali non
possono in alcun modo derogare alle norme di legge in materla di stato civile nZ alla disciplina codicistica del
matrimonio, trattandosi di una esclusiva competenza statale. La dottrina, quindi, esprime prevalentemente
posizioni critiche o di scetticismo rispetto alla legittimit”, aIIOopportunlt e allOutilit™ di tale iniziativé®.

“® A. Rotelli, Le coppie di fatto e la legge anagrafica, in OCulturagayitO, 25 gennaio 2007 http://www.culturagay.it/ca/saggio.php?id=356
“* Si pensi per esempio alla legge n. 53/2000 che riconosce alla lavoratrice e al lavoratore il diritto ad un permesso retribuito di tre giorni
lavorativi all'anno in caso di decesso o di documentata grave infermit™ del convivente, purchZ la stabile convivenza con il lavoratore o la
lavoratrice risulti da certificazione anagrafica (art. 4). Oppure si pensi alla legge sui consultori (n. 405/75), all'ordinamento penitenziario
(n. 354/75), all'art. 199, comma 3 c.p.p. o all'art. 572 c.p. A livello regionale, il riferimento « alla gi” citata legge n. 10/2006 della regione
Puglia, che presuppone IQiscrizione nel registro anagrafico daalmeno due anni.

2 Sj pensi ad esempio alle polizze assicurative di responsabilit™ civile o a quelle medico -sanitarie, che spesso coprono tutte le persone
presenti in uno stesso stato di famiglia.

“ Attualmente i comuni italiani che hanno istituito il registro sono novantadue, stando all®elenco (che per™ non include ancora il comune
di Milano) presente nel sito:
http://www.enciclopegaya.com/index.php?title=Elenco_dei_comuni_che_hanno_approvato_il_reqgistro_delle_unioni_civili#Comuni_che
rilasciano_alle_coppie_omosessuali_l.27attestazione_di_famiglia_anagrafica

* Come da ultimo ribadito dalla sentenza della Corte costituzionale n. 138/2010 (vedi nota 12).

> Cfr. M. Castello, Sulle proposte di istituzione dei registri delle unioni civili e di introduzione del matrimonio fra persone dello stesso
sesso, in O Giurisprudenza di meritoO, 6, 1994, pp. 99095; V. Marano, | registri comunali delle unioni civili: considerazioni per un
ripensamento critico, in OQuaderni di diritto e politica ecclesiasticaO, 1, 1999, pp. 24266; E. Paze, Le ragioni contro unOanagrafe delle
famiglie di fatto, in Oll diritto di famiglia e dellepersone0, 1, 2003, pp. 192209.
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Le soluzioni adottate nei diversi comuni dal 1994 ad oggi presentano sostanziali analogie, persino
sotto il profilo della formulazione letterale®®. Nelle premesse viene di regola affermata la rilevanza sociale del
fenomeno delle unioni non matrimoniali e conseguentemente sostenuta la necessit” di arrivare ad una
regolamentazione giuridica che ne sancisca il pieno riconoscimento e preveda forme adeguate di tutela alla
luce dei principi espressi dagli artt. 2, 3 e 29 Cost., pur senza interferire con la disciplina statale dellDanagrafe
e dello stato civile. NellQarticolato vengonayuindi stabiliti i criteri per la tenuta dei registri, facendo particolare
riferimento al procedimento di iscrizione. La domanda deve essere solitamente presentata congiuntamente
dagli interessati, che devono essere due persone, anche dello stesso sesso, legate da un vincolo affettivo
ovvero conviventi per motivi di reciproca assistenza morale e/o materiale. € richiesto in genere che la
coabitazione abbia carattere stabile (cioe che perduri da un certo periodo di temg)o) e che i conviventi
abbiano dimora abituale nel comune dove presentano la domanda per IQiscrizion€'. La cancellazione dal
registro pu™ avvenire su richiesta di una o di entrambe le persone interessate, oppure dQufficio al venir meno
dei requisiti.

In genere, i regolamenti comunali sulle unioni civili non specificano precisamente quali siano i fini ed
gli scopi ritenuti meritevoli di tutela, alla cui realizzazione i registri delle unioni civili sarebbero funzionali,
limitandosi a qualificarli come CdiversiE e CulterioriE rispetto a quelli propri dellOanagraf®a questo punto di
vista, il regolamento adottato recentemente dal consiglio comunale di Milano con deliberazione n. 30 del 26
luglio 2012 « uno dei pie dettagliati. Esso indica infatti alcune aree tematiche prioritarie nelle quali sostenere
le unioni civili al fine di eliminare le discriminazioni rispetto alle unioni fondate sul matrimonio (casa, sanit” e
servizi sociali, politiche per i giovani, genitori e anziani, sport e tempo libero, formazione, scuola e servizi
educativi, diritti e partecipazione, trasporti) e soprattutto specifica che all®interno del omune di Milano, chi si
iscrive al registro « equiparato al Oparente prossimo del soggetto con cui si « iscrittoO ai fini della possibilit™ di
assistenza. In tutti i casi, per”, i regolamenti comunali ribadiscono il pi eno rispetto delle norme costituzionali
e civilistiche sulla famiglia e delle norme di legge sullOanagrafe e lo stato civile.

Al di I" della qualit™ o quantit™ dei benefici che possono eventualmente derivare alle coppie iscritte nei
registri, IOintento dtali iniziative comunali « quello di riconoscere la convivenza, anche omosessuale, come
situazione a rilevanza amministrativa di cui il comune pu” tener conto per ogni sua possibile determinazione,
attivando procedure finalizzate alla piena equiparazione, sia pure a fini amministrativi, fra la famiglia fondata
sul matrimonio e tutte le altre forme di convivenze, comprese quelle instaurate fra persone dello stesso
sesso™.

Il punto ¢ che il comune ben potrebbe ottenere le medesime finalit™ semplicemente sfru ttando la
qualificazione di famiglia anagrafica basata sulla sussistenza del duplice requisito della coabitazione e del
legame affettivo, disciplinata dallOart. 4vigente regolamento anagrafico, eventualmente integrando tali
disposizioni B poichZ la legge del 1954 e il regolamento anagrafico tacciono del tutto su questo aspetto D
con la specificazione che IQattestazione di famiglia anagrafica pu”™ essere concessa anche alle persone
conviventi dello stesso sesso. Questa ¢ stata, ad esempio, la scelta del com une di Bologna, che dal 1999
concede, con esplicito riferimento anche alle coppie omosessuali, un attestato di iscrizione anagrafica per
famiglia costituita da persone coabitanti legate da vincoli affettivi. Lo stesso accade, ad esempio, nei comuni
di Bari, Padova e Torino. Questa soluzione, tra IQaltro, ha il vantaggio di non richiedere agli interessati una
doppia iscrizione (una anagrafica e una nel registro) ed evita di dover individuare un ufficio comunale
eventualmente diverso da quello anagrafico, che sia responsabile della tenuta del registro delle unioni
civili®®.

La questione, quindi, sembra porsi essenzialmente in termini simbolici: se infatti 1Qinclusione nel
medesimo stato di famiglia anagrafica pu” ritenersi una soluzione soddisfacente per le cop pie liberamente
conviventi, che per scelta personale non intendono avvalersi del negozio giuridico matrimoniale, non lo
altrettanto per quelle coppie che rebus sic stantibus non possono contrarre matrimonio (le coppie
omosessuali o quelle in cui uno o entrambi i membri sono soggetti a precedenti vincoli matrimoniali) ma che,
in virte del legame affettivo che li caratterizza, aspirano ad una qualche forma di riconoscimento pubblico
della loro unione. Per costoro, data la perdurante mancanza nellOordinamerd giuridico italiano di una
apposita disciplina legislativa, IQiscrizione in un registro comunale specificamente istituito pu™ costituire il
soddisfacimento di unOaspirazione personale|Oeliminazione di un ostacolo al pieno sviluppo dellapropria

“ V. Marano, cit., 252.

“” Sebbene il piccolo comune di Montebruno (Ge) consenta |Qiscrizione anche a chi non « ivi residente.
“*® Marano, cit., 259.

“* Rotelli, cit.
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personalit”, prima ancora che una soluzione rispetto ad esigenze di carattere pratico. La valenza simbolica
dei registri, per”, tende a sfumare se si considera che, per ovvi motivi di tutela della riservatezza, essi non
sono pubblici.

Il primo comune italiano ad ap rovare un regolamento sulle unioni civili e a dotarsi del relativo registro
anagrafico « stato quello di Empoll . Il presupposto logico-giuridico della proposta presentata ad Empoli
risultava chiaramente enunciato fin daIIe prime disposizioni del regolamento: CLOunione civile tra due
persone maggiorenni di sesso diverso o dello stesso sesso consente ai singoli una pie libera scelta
nell®organizzazione della propria vita edelle proprie relazioni socio-familiari, allargando ed arricchendo il
concetto di famiglia come societ™ naturale sancito dall®art. 29 della Costituzione, in relazione allecontinue
evoluzioni di questaE (art. 1, n. 1); alle coppie unite civimente il comune si sarebbe impegnato ad assicurare
ClOaccesso a tutti i procedimenti, benefici edopportunit™ di varia natura, alle medesime condizioni
riconosciute dall®ordinamentoalle coppie sposate e assimilateE (art. 1, n. 3). La proposta ¢ stata per”
annullata subito dal Co.re.co della regione Toscana con decisione 14 luglio 1998 n. 593. Stessa sorte
hanno subito, nei primi anni, analoghe proposte presentate in altri comuni italiani®*

| comitati regionali di controllo che inizialmente hanno esaminato le dehberazioni dirette ad istituire e
regolamentare i cosiddetti registri delle unioni civili ne hanno dichiarato [Qillegittimit”, ravvisando
IGincompetenzaassoluta dei comuni ad intervenire in materia di stato civile e anagrafe, poichZ essa
costituisce una funzione di interesse statale per la quale vige la riserva di competenza dello stato. Di
conseguenza, le iniziative volte a istituire un nuovo registro delle unioni civili avrebbero costituito una
indebita interferenza degli enti locali in un settore di esclusiva competenza statale. Inoltre, i regolamenti
comunali sulle unioni civili si sarebbero illegittimamente sostituiti al legislatore nazionale in una matena nella
questOultimo, unico soggetto legittimatoha ritenuto finora di non dettare una disciplina orgamca Questl
rilievi, che hanno trovato conferma anche nelle prime decisioni della giurisprudenza ammmlstratlva
eccepiscono pertanto IQincompetenza dei comuni ad istituire e regolamentare i cosiddettregistri delle un|on|
civili, poichZ ci” violerebbe i limiti imposti ai poteri degli enti locali dalla legislazione statale in materia di stato
civile e di anagrafe, da un lato, e di persone e famiglia, dall®altro.

| comuni, invece, rivendicavano IOautonomia organizzativa e regolamentare ad essi rlconosmuta dalla
legge sullOordinamento degli enti locali (n. 142/190, partic. art. 2 comma2 e art. 9 comma 1) ritenendo che
lo sviluppo della comunit™ che I0ente locale deve promuovere comprende anche lo swluppo educativo,
culturale, civile ed etico; pertanto, fra le funzioni degli enti locali pu~ essere inclusa anche quella
dell®educazionedella comunit™ alla tolleranza e allOaccettazione della diversit” e i registri comunali delle
unioni civili sarebbero pr £r|o finalizzati a favorire la comprensione della diversit™ nei modi di organizzare le
forme di vita della coppia™. Si sosteneva che il registro non costituisse un tipo nuovo e differente, ma solo
una sottospecie dei registri gi~ esistenti e istituiti dallo stato; anche per sottolineare questo aspetto, la tenuta
dei registri era affidata allOufficio anagrafico del comune.

° Una prima delibera del consiglio comunale (21/10/1993) « stata annullata dal Co.re.co Toscana (decisione del 29/11/1993). Una
successiva delibera (14/06/1994) « stata anchOessa annullata dal Co.re.co Toscana (decisione 14 luglio 1998, n. 593).La decisione «
stata impugnata dinanzi al Tar Toscana (sentenza 9 febbraio 1996, n. 49), che per” non ha accolto le ragioni del ricorso.
Successivamente, con delibera 17 ottobre 2002, n. 131, il consiglio comunale di Empoli ha approvato il nuovo statuto comunale, che
all®art. 1 comma 10 riconosce Cpari dignit” e diritti alle famiglie costituitesi tramite i matrimoni civili e religiosi, le unioni civili e le coppie
di fatto, nel pieno rispetto delle differenze culturali EE. Infine, con delibera del consiglio n. 80 del 14 luglio 2003 « stato istituito il
registro amministrativo delle unioni civili.

*' Ad esempio quella di Cogoleto (delibera del consiglio comunale del 18 febbraio 1994, n. 6) annullata dal Co.re.co Liguria (ordinanza
16 febbraio 1994, n. 3928); quella di Firenze (delibera del consiglio comunale 20 luglio 1998, n. 789), annullata dal Co.Re.Co. Toscana
(decisione 29 luglio 1998, n. 108); quella di Pisa (delibera del consiglio comunale 7 giugno 1996, n. 66), annullata dal Co.re.co Toscana
con decisione del 28 giugno 1996) e poi seguita da una seconda delibera del consiglio comunale (7 luglio 1997, n. 58), con cui il
registro  stato finalmente istituito.

%2 Marano, cit., 253-254.

% Cfr. Tar Toscana, sez. |, sentenza 9 febbraio 1996, n. 49, con cui » stata annullata la delibera del comune di Empoli istitutiva del
registro delle unioni civili. Il Tar ha affermato che non rientra nell'autonomia regolamentare, riconosciuta ai comuni dagli artt. 2, comma
2,e9, 1. 8giugno 1990, n. 142, la potest™ di discip linare i registri delle unioni civili, precisando che resta ad essi preclusa la possibilit™ di
istituire Cnuove qualificazioni di situazioni intersoggettive, affinchZ operino come dato di aggregazione sociale, con valore di
presupposto requisito di speciale capacit” o attitudine ad essere titolari di poteri e doveri giuridiciE. Cfr. R. Romboli e E. Rossi, | registri
comunali delle unioni civili ed i loro censori, in Oll foro italianoO, 10, 1996, pp. 52535.

* Ora art. 112 comma 1 del Testo unico degli enti locali (d. Igs. 267/2000 e successive modifiche , I®ultima delle quali avvenuta con d. I.
2 marzo 2012, n. 16).

% Marano, cit., 257-258.
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La legge 15 maggio 1997, n. 127 (art. 17, comma 38) ha eliminato la necessit™ dellQapprovazione da
parte del comitato regionale di controllo per le delibere dei consigli comunali che non prevedono impegni di
spesa. Ci” ha reso pie agevole per i comuni procedere nel sens o dellQistituzione di appositi registri delle
unioni civili. Inoltre, negli anni pis recenti, anche IQatteggiamento della giurisprudenza amministrativa in
riferimento ai registri comunali delle unioni civili « mutato.

Sintomatica in tal senso ¢ la vicenda del comune di Firenze. Come si « detto *°, il consiglio comunale
aveva stabilito nel luglio 1998 di istituire un elenco delle unioni civili presso un apposito ufficio comunale e di
approvare un regolamento comunale sulle unioni civili. Tale delibera ¢ stata annullata dopo poche settimane
dal Co.re.co. della regione Toscana, che la ha giudicata illegittima per incompetenza assoluta, poichZ
interferiva in un settore proprio dello stato. A sua volta, questa decisione del comitato regionale di controllo ¢
stata annullata dal Tar Toscana (I sez., 11 giugno 2001, n. 1041), che ha accolto il ricorso proposto dal
comune di Firenze affermando che rientra Cnell'autonomia comunale la tenuta di registri, diversi e ulteriori
rispetto a quelli dello stato civile e dell'anagrafe, di carattere particolare e diretti alla raccolta dei dati della
realt” socialeE. Le argomentazioni addotte dal tribunale amministrativo a sostegno della legittimit™ della
delibera comunale sono due. In primo luogo, il Tar ha rilevato che Cessa non nterferisce con la disciplina
dellanagrafe caratterizzata dall'obbligatoriet” dell'iscrizioneE, in contrapposizione alla volontariet™
dell'annotazione nel registro comunale delle unioni civili. In secondo luogo, l'elenco delle unioni non
matrimoniali non sarebbe diretto a creare un nuovo status, ma ad assicurare a tali formazioni sociali Cparit”
di trattamento rispetto alle tradizionali coppie di fatto o alle convivenze di varia naturaE gi® riconosciute
dall'ordinamento, per le finalit" esclusivamente di c ompetenza propria del comune e nel rispetto della
legislazione nazionale e regionale. In terzo luogo, il Tar ha richiamato la giurisprudenza della Corte
costituzionale (sent. nn. 237/86, 281/94, 8/96, 166/98), secondo la quale anche un consolidato rapporto di
fatto pu™ essere tutelato come espressione del principio solidaristico del quale ¢ permeato l'ordinamento
giuridico, tanto pie che il principio di eguaglianza espresso nell'art. 3 della Costituzione impone a tutti i
soggetti istituzionali della Repubblica, e quindi anche ai comuni, di eliminare qualsiasi ostacolo si frapponga
al rispetto della persona umana da tutelare nella sua diversit™. Il Tar ha concluso affermando che, ferma
restando la competenza esclusiva dello Stato in materia di anagrafe e stato civile, rientra tuttavia
nell'autonomia dei comuni la tenuta di registri diretti alla rilevazione di dati della realt” sociale > A facilitare il
nuovo orientamento della giurisprudenza amministrativa pu™ avere anche inciso la decisione del comune di
Firenze di non affidare pie il registro all'ufficio anagrafico, ma ad altro ufficio, in modo da allontanare il
sospetto di voler violare il campo delle competenze esclusive dello stato®®.

Questa sentenza del tribunale amministrativo ha indotto numerosi comuni della Toscana ad approvare
o a ri-approvare (come nel caso di Empoli) delibere istitutive dei registri delle unioni civili. LOesempio « stato
seguito da molti altri comuni italiani, con frequenza via via crescente. Analoghi registri sono stati istituiti
anche in alcuni municipi delle citt™ di Napoli e di Roma, in mancanza di un registro comunale %,

Va rilevato per” che, ai sensi del d. Igs. n. 196/2003, Codice in materia di protezione dei dati
personali, l'iscrizione nei registri o elenchi comunali delle unioni civili configura un caso di trattamento di dati

personali effettuato da soggetti pubblici, che ricade nellDambito di applicazione dellOart. 20 comma 1 del

Codice® e richiede, quindi, 1Oautorizzazione da parte di unOespressa disposizione di leggén effetti, tale
disposizione di legge, riferita specificamente ai registri comunali delle unioni civili, non « rinvenibile nZ nella
legge n. 1228/1954 sullo stato civile e anagrafe nZ nel Testo unico degli enti locali (d. Igs. 267/2000 e
successive modificazioni) nZ nella legge sul procedimento amministrativo (. n. 241/1990 e successive
modificazioni). Da (guesto punto di vista, la legittimit" delle delibere comunali istitutive dei registri *
guantomeno dubbia ! tanto pie che in esse si nota l'assenza di previsioni idonee a garantire il diritto alla
riservatezza dei soggetti eventualmente interessati a chiedere l'iscrizione nei suddetti registri e/o di norme di
rinvio e coordinamento con il d.lgs. n. 196/2003 (ad, esempio, non viene indicato il responsabile del
trattamento dei dati). Inoltre, qualora IQiscrizionesia richiesta da conviventi omosessuali, essa costituisce

% Cfr. la nota n. 51.

* Palazzo, cit., 704 n. 18; D. Riccio, La famiglia di fatto, Padova, Cedam, 2007.

% Rotelli, cit.

% A Roma la proposta di istituzione del registro  stata respinta nel dicembre 2007, decisione che ha spinto alcuni municipi a dotarsi di
registri autonomi, mentre a Napoli IQistituzione del registro « stata approvata solo il 13 febbraio 2012.

% Art. 20, comma 1, del d. Igs. 196/2003: Il trattamento dei dati sensibili da parte di soggetti pubblici e' consentito solo se autorizzato da
espressa disposizione di legge nella quale sono specificati i tipi di' dati che possono essere trattati e di operazioni eseguibili e le finalit®
di rilevante interesse pubblico perseguite.

*! Marano, cit., 264 ss.
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oggettivamente e quasi paradigmaticamente un esempio di trattamento di dati sensibili, in quanto donei a
rivelare la vita sessuale dei soggetti ai quali essi si riferiscono. La suddetta iscrizione, quindi, dovrebbe
svolgersi nel pieno rispetto delle garanzie specificamente previste al riguardo dalla disciplina in materia di
protezione dei dati personali.

In ogni caso, il numero degli iscritti in tali registri comunali B in prevalenza coppie eterosessuali D ¢
piuttosto scarso e tende addirittura a calare di anno in anno, in modo inversamente proporzionale alla
proliferazione di tali registri, anno dopo anno, in un numero sempre maggiore di comuni, a dispetto
dellDampia risonanza mediatica che tali iniziative hanno avuto e dei lungi e accesi dibattiti che hanno
accompagnato le delibere con cui essi sono stati istituiti ®2_ Anche nei comuni nei quali il numero di iscrizioni
* relativamente consistente (una trentina a Pisa, una cinquantina a Padova, una settantina a Firenze), non si
raggiunge una quantit” di iscritti tale da poter essere considerata una Omassa criticaOEvidentemente, al di
I” del valore simbolico della registrazione, i conviventi non ravvisano in tale strumento unOopportunit™ di
accrescimento del livello di tutela della propria unione nZ un mezzo utile al soddisfacimento di esigenze di
natura economica e/o sociale, data anche la mancata pubblicizzazione dei registri e la loro funzione di
OduplicatoO rispetto alla registrazione anagrafica.

2 s, Bolognini, | registri delle unioni civili: il bilancio di una battaglia che continua, in OPride®, maggio 2012, pp. 134,

http://www.stefanobolognini.it/1363/i-registri-delle-unioni-civili-il-bilancio-di-una-battaglia-che-continua. Il sostanziale fallimento dei
registri delle unioni civili per via della scarsit™ di adesioni ¢ sottolineato anche da A. A. Galli, Unioni di fatto, il flop dei registri, in
OAvvenireO, 15 settembre 2005. Sempre il quotidiano OAvvenireO, in un articolo non firmato del 14 febbraio 2012 intitolMa le liste
rimangono vuote ovunque (http://www.avvenire.it/Cronaca/Pagine/liste-rimangono-vuote.aspx), rimarca IQinutilit” dei registri, riportando il
caso del comune di Gubbio Bl cui registro, attivo fin dal 2002, * stato cancellato con un voto bipartisan sostenuto dal sindaco, Diego
Guerrini (Pd), poichZ dopo quasi dieci anni risultava iscritta soltanto una coppia B e del comune di Bologna, in cui ad oggi nessuna
coppia pare abbia chiesto IQattestazione di famiglia basata su un vincolo affettivo.Si tratta evidentemente di casi limite sui quali si
concentra |Qattenzione della stampa di orientamento cattolico
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