Polizia mortuaria, una riforma travagliata: la difficile convivenza tra lo stato civile e le norme regionali.

Appare ormai alquanto improbabile che anche in questa legislatura possa trovare compimento il percorso di riforma dell’impianto normativo che sovrintende alla “polizia mortuaria”.

Nella relazione illustrativa del disegno di legge, che potrebbe essere giunto quasi al termine del suo iter di approvazione, si evidenzia come la materia funeraria sia stata oggetto di interventi sporadici e limitati ad alcune parti del problema, lasciandone altre del tutto prive di regolamentazione e come si intendesse innovare in modo organico il settore funerario italiano, , riscrivendo l'intero titolo VI del testo unico delle leggi sanitarie, di cui al regio decreto 27 luglio 1934, n. 1265, non solo per gli aspetti igienico-sanitari, ma anche per quelli gestionali e di tutela dell'utenza.

“Bisogna infatti - vi si legge ancora - considerare la particolarità della materia, che coinvolge oltre mezzo milione di famiglie all'anno, i suoi risvolti psicologici, che richiamano attenzione al legislatore il quale deve esprimere un modello adattabile alle molteplicità delle possibili scelte.

Il presente intervento legislativo è peraltro rispettoso del nuovo titolo V della parte seconda della Costituzione.

La materia della polizia mortuaria, storicamente, non è mai stata sussunta in un unico plesso amministrativo. Vi sono infatti aspetti prettamente sanitari, ve ne sono altri riconducibili all'ordine pubblico altri ancora relativi ad esigenze di giustizia.

Come si può facilmente constatare, trattasi di una materia multidisciplinare, non facilmente riconducibile ad una singola competenza unitariamente intesa (statale o regionale).

La sintesi, sul piano legislativo, nella definizione dei princìpi uniformi, non può dunque che competere allo Stato e al suo Parlamento, fermo restando che i princìpi posti dal presente disegno di legge saranno esplicitati dalle numerose riserve di legge regionali, cui il testo rinvia, per la normativa di attuazione e di dettaglio.”

Nel complesso di servizi e di funzioni in ambito funebre, cimiteriale e di polizia mortuaria, lo stato civile riveste un ruolo non certo secondario. Per l’Ufficiale dello Stato Civile risultano prioritario conoscere come, secondo il DDL i princìpi fondamentali cui deve ispirarsi la specifica disciplina in materia funeraria siano:

a) uniformità del trattamento del cadavere, delle cremate ceneri e delle ossa umane sul territorio nazionale, a garanzia dei diritti essenziali della popolazione e della uniforme tutela delle condizioni igienico sanitarie;

b) uniformità del trattamento amministrativo dei dati concernenti i cadaveri, delle ceneri ed ossa umane, la cui competenza permane allo stato civile;

Diverse Regioni, però, (Lombardia, Piemonte, Emilia Romagna, Toscana, Umbria, Valle d’Aosta, Marche) hanno già legiferato in materia intervenendo anche nell’ambito dello stato civile, come semplice attuazione di quanto in termini di principio era stato fissato dalla L. 130/01, in altri casi ampliandolo, in certe situazioni non seguendo i principi fissati dalla L.130/01. Lo Stato, pur avendone la possibilità, non ha mai impugnato dette leggi.

E’ apparso presto evidente come l’emanazione di queste leggi regionali ponesse agli ufficiali di stato civile non pochi problemi. Da una parte si trattava di capire se gli stessi fossero tenuti a dare applicazione anche alle norme di fonte regionale; dall’altra, essi si sono talvolta trovati di fronte a norme che alla medesima istanza fornivano risposte non univoche, se non contrastanti.

Dette questioni, articolate e diverse da Regione a Regione, non erano affatto di livello secondario, andando ad influire direttamente sulla efficacia delle stesse norme regionali. In particolare, si trattava di chiarire se l’ufficiale di stato civile, in quanto ufficiale di governo, fosse tenuto a dare attuazione alle norme regionali stesse, anche quando queste fossero, almeno in apparenza, in contrasto con le norme statali equipollenti.

Nel merito, da tempo da parte di molti ufficiali di stato civile sono state interpellate le Prefetture, mentre da parte sua l’Anusca aveva interpellato direttamente la Direzione Centrale per i Servizi Demografici del Ministero dell’Interno.

Ora, nell’attesa delle opportune istruzioni ministeriali previste dall’art. 5 del DPR 396/2000, stante il prolungarsi dell’iter d’approvazione delle modifiche al T.U.L.S. 1265/1934, e considerato che, almeno in alcune Regioni, il contesto normativo è pressochè completo, è tuttora necessaria una definizione delle linee comportamentali da addottarsi dagli Ufficiali di Stato Civile.

E’ opportuna, quindi, una rapida analisi estesa anche alle norme che sovrintendono al servizio di stato civile in generale.

Si rileva, allora, che l’operato dell’Ufficiale di Stato Civile è regolamentato principalmente dal DPR 396/2000, ma anche dal T.U. 267/2000. Un contesto, invero, consolidato e chiaro nei contenuti, che comunque ha un’unica fonte: lo Stato.

Ma è lo stesso T.U. 267/2000 che all’art. 50, 3° cpv., riprendendo l’art. 118, 2° cpv. della Costituzione, pone in capo al Sindaco sia l’esercizio delle funzioni attribuitegli dalle leggi, dallo statuto e dai regolamenti. che il sovrintendere all’espletamento delle funzioni statali e regionali attribuite o delegate al Comune. All’art. 54, poi, si dispone che il Sindaco, quale Ufficiale di Governo, sovrintende alla tenuta dei registri di Stato Civile, ecc.

Dalla lettura comparata delle due disposizioni se ne può ricavare allora che il Sindaco-Ufficiale dello Stato Civile è tenuto ad osservare anche le norme regionali. 

Si potrebbe porre il problema dell’eventuale contrasto tra le norme statali e regionali, che rimanderebbe al principio della gerarchia delle fonti, per cui si vedrebbero soccombere le norme regionali.

Ma le Regioni sostengono di aver dato semplicemente attuazione ai “princìpi” contenuti nella legge 130/2001. 

Questa legge, infatti, ha portato la competenza dell’U.S.C. su un terreno nuovo, prima riservato alla competenza del Sindaco – autorità locale, cioè in un ambito diverso da quello delineato dall’art. 5 del Reg. 396/2000.

Princìpi, quelli portati dalla 130/2001, che dovevano valere a modificare il Regolamento di Polizia Mortuaria e che erano necessariamente indirizzati al legislatore nazionale, essendo detta legge antecedente alla riforma del titolo V della Costituzione, riforma che ha assegnato determinate materie alla competenza legislativa regionale. Tra queste materie vi sono, come si sa, anche la “tutela della salute” ed il “governo del territorio”, quali materie concorrenti, ossia materie dove lo Stato fornisce i princìpi e le Regioni emanano le norme d’attuazione.

E’ appena il caso di ricordare che lo stesso Consiglio di Stato, nel pronunciarsi su un ricorso inerente la dispersione delle ceneri e l’affidamento dell’urna cineraria, con una sentenza fatta propria dall’ormai celeberrino DPR 24 febbraio 2004, ha ritenuto che:

la legge 30 marzo 2001, n. 130, recante disposizioni in materia di cremazione e dispersione delle ceneri, non è una legge delega, come tale inapplicabile in carenza di esercizio della delega, ma una legge ordinaria, diretta ad innovare la normativa vigente in materia di cremazione e in particolare il regolamento di polizia mortuaria approvato con d.P.R. 10 settembre 1990, n. 285. È bensì vero che a tale scopo la legge si affida alla emanazione di un successivo regolamento per dare piena attuazione ai principi e alle regole dettate dall’art. 3 della stessa legge, ma non è sostenibile che, decorso ormai ampiamente il termine stabilito di sei mesi dalla data di entrate in vigore, la mancata emanazione del regolamento privi la legge di qualsiasi efficacia, specialmente in ordine alla normativa preesistente di rango secondario. Le disposizioni legislative di mero principio costituiscono comunque criterio interpretativo delle norme previgenti e quelle alle quali può riconoscersi efficacia precettiva per compiutezza di disciplina (self executing) devono ritenersi senz’altro applicabili.
Anche se, nell’attesa che tutte le Regioni diano attuazione alla legge 130/2001, rimangono talune perplessità in ordine all’attuabilità del principio di “uniformità del trattamento del cadavere, delle ceneri cremate e delle ossa umane sul territorio nazionale”, non si può non convenire che l’Ufficiale dello Stato Civile sia oggi nelle condizioni di poter adempiere anche alle normative regionali, laddove queste abbiano raggiunto la loro compiutezza e, soprattutto, non siano in contrasto con i principi contenuti nella legge 130/2001.

D’altro canto, nelle more dell’approvazione della normativa nazionale, l’attesa di una definizione compiuta della materia non può tradursi nella negazione di diritti legittimi del cittadino-utente.

Ma se è ormai generalmente condiviso che l’Ufficiale dello Stato Civile debba adempiere anche alle norme regionali, ciò non toglie che egli si possa trovare in difficoltà quando sia chiamato a confrontarsi con norme di regioni diverse, specie quando le norme regionali hanno dato applicazione estensiva ed interpretativa ai principi statali.

Poniamo il caso della manifestazione di volontà alla dispersione delle ceneri o all’affidamento dell’urna cineraria.

La legge 130/2001, nel modificare l’art. 411 del C.P. prescrive che la dispersione delle ceneri possa essere autorizzata unicamente in conformità alla volontà espressa dal defunto.

Non vi è detto però se l’espressione di volontà debba avere la forma scritta oppure se possa ritenersi valida anche la volontà espressa dal defunto solo verbalmente e dichiarata “post mortem” per iscritto dai familiari aventi titolo.

Questo dubbio è stato risolto dalle regioni in maniera diversa. Così in Lombardia è ritenuta valida solo la volontà espressa per iscritto dal defunto, nella forma testamentaria o nell’iscrizione ad associazione cremazionista, mentre in Emilia Romagna è ammessa anche la volontà riferita, postuma, dal coniuge insieme ai familiari di primo grado. In altre, come la Toscana, nulla è aggiunto rispetto a quanto previsto, o meglio non previsto, dalla stessa legge 130/2001.

Analogamente, per quanto riguarda la manifestazione di volontà all’affidamento dell’urna cineraria, dove non esistono norme statali inequivocabilmente riferibili a tale contesto, si riscontra pari varietà di norme regionali: mentre in Emilia Romagna la volontà postuma può essere dichiarata sempre e solo dal coniuge congiuntamente ai parenti di primo grado, in Toscana tale potestà è riconosciuta a tutti ai soliti congiunti di cui cui agli artt. 74 e seguenti del C.C., cioè fino al sesto grado.

Anche in ordine alla forma di manifestazione della volontà i legislatori regionali hanno introdotto soluzioni non univoche. Così si assiste si riscontra nella normativa emiliano-romagnola la facoltà di manifestare la volontà testamentaria volta alla dispersione delle proprie ceneri anche mediante dichiarazione resa a “pubblici ufficiali”, mentre per la manifestazione di volontà resa dai congiunti aventi titolo, in alcune regioni trovano applicazione le norme di semplificazione di cui al DPR 445/2000, in altre si sono inventate soluzioni ibride ed esclusive.

Non spetta certo agli Ufficiali di Stato Civile giudicare se queste diverse interpretazione siano o meno legittime. Di certo ci riesce difficile capire come, in mancanza di precise norme statali in ordine all’esercizio di questi diritti della persona, si possa assistere non solo a differenziazioni regionali, ma addirittura ad interpretazioni introdotte a livello comunale mediante determine dirigenziali.

Ma le differenze non si limitano a questi, ma coinvolgono altri aspetti procedimentali in materia, dai termini temporali per l’accertamento necroscopico al luogo di osservazione del cadavere, fino al trasporto di salma a cassa aperta ed alle caratteristiche del luogo di conservazione dell’urna cineraria, tanto per citarne alcuni.

Questo non fa che rafforzare l’auspicio che si addivenga presto all’approvazione della riforma a livello nazionale, unica strada per raggiungere una effettiva “uniformità di trattamento del cadavere”.

Ma perché la riforma possa considerarsi compiuta, non si può trascurare le possibili ricadute sul regolamento dello stato civile, il DPR 396/2000, per quanto riguarda l’evento morte.

La stessa attività necroscopica, compresi il ruolo e la funzione dei medici necroscopi, come pure l’attività statistico-epidemiologica inerente la causa di morte, potrebbero e dovrebbero essere riconsiderate.

La denuncia della causa di morte avviene attualmente mediante scheda ISTAT compilata dal medico curante o dal medico necroscopo è trasmessa al Comune che ne smista una copia all’Asl ed una copia all’Istat.

Il Comune, però, non ha alcuna necessità di conoscere la causa di morte “in chiaro”, soprattutto dal momento che la tenuta del registro è stata da tempo affidata alle ASL.

Tuttalpiù al Comune (Sindaco o Ufficiale dello Stato Civile) può servire conoscere se esista il sospetto di reato o se si tratti di morte violenta o di morte dovuta a malattia infettiva. Ma conoscere nel dettaglio la causa di morte, o addirittura l’anamnesi, al Comune non serve.

Peraltro ciò appare contravvenire il principio ribadito dall’art. 16, comma 1, del DPR 445/2000.

Oggi la scheda Istat giunge all’Ufficiale dello Stato Civile che forma l’atto di morte, veicolata da soggetti diversi, quali il dichiarante, l’incaricato dell’agenzia funebre, ecc., senza alcuna tutela sulla riservatezza dei dati sensibili e col rischio, com’è avvenuto, che durante il tragitto qualcuno se ne faccia delle fotocopie.

La soluzione potrebbe consistere nell’obbligarne la trasmissione, dal medico all’U.S.C., in busta chiusa, ma non poche sarebbero le difficoltà di ordine pratico.

Anche per la scheda Istat/D4-D5 potrebbe invece instaurarsi la procedura già adottata per l’evento nascita, laddove la vecchia scheda di rilevazione è stata scissa in due parti, di cui una, contenente dati sanitari, trasmessa direttamente dal Centro nascita all’Istat e l’altra, equiparata all’attestazione di nascita, può assumere le funzioni di constatazione di decesso, ai fini della formazione dell’atto di morte.

Il medico, che già era tenuto a compilare la scheda Istat/D4-D5 potrebbe compilare questi due modelli trasmettendone uno (la constatazione di decesso) all’U.S.C. e l’altra, la vera e propria scheda Istat/D4-D5, all’ASL che dopo  aver aggiornato il registro delle cause di morte ne trasmette copia all’Istat, per le finalità statistico-epidemiologiche.

Sulla scorta della constatazione di decesso il Comune compila apposito modello, come già avviene per le nascite, ai fini della statistica demografica.

Naturalmente l’art. 1 del DPR 285/1990 andrebbe rivisto in sede di emissione del nuovo regolamento.

Concludendo, se la riforma oggi in dirittura d’arrivo non dovesse mai giungere al traguardo, è auspicabile che le questioni emerse in questa fase travagliata servano a completare un quadro normativo che dia a noi, agli addetti ai lavori, ma soprattutto ai cittadini, la garanzia di un’effettiva uniformità di trattamento.

