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Sintesi

Questo documento s'inserisce in una serie di analisi che hanno come scopo di spiegare, da
una prospettiva di diritto comparato, il diritto di eccezione in diversi Stati, con speciale
attenzione alle basi giuridiche su cui si fondano le misure di emergenza che possono essere
adottate in caso di crisi, come ad esempio la crisi sanitaria provocata dalla pandemia del
COVID-19.

La presente analisi ha come oggetto il caso dell’ltalia.
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Sintesi

Quello che potrebbe essere considerato come “diritto di eccezione” nell’'ordinamento italiano
puo essere rintracciato tanto a livello costituzionale che a livello di legislazione ordinaria. Se
nella Costituzione questo tipo di diritto &€ inquadrabile nell’articolo 78, che disciplina lo stato
di guerra; a livello ordinario ha invece trovato la sua regolamentazione il c.d. “stato di
emergenza”, oggi disciplinato dal Codice della Protezione Civile (D.Lgs. 1/2018). Menzione a
parte, ma in correlazione, merita 'articolo 77 della Costituzione, che prevede I'adozione da
parte del Governo, sotto la sua responsabilita, di provvedimenti provvisori con forza di legge
in casi straordinari di necessita e di urgenza.

Detto “stato di emergenza” ricopre ad oggi un'importanza fondamentale in relazione alla
situazione di estrema drammaticita causata dall’epidemia di COVID-19. Lo stato di emergenza,
infatti, deliberato il 31 gennaio 2020 ha permesso al Governo italiano, alle Regioni e agli altri
soggetti legittimati, di porre in essere tutta una serie di provvedimenti necessari sotto forma
di ordinanze in deroga alle norme dell’'ordinamento, al fine di contrastare la suddetta criticita
sanitaria.

La scelta del legislatore, di escludere dal testo della Costituzione una disciplina sullo stato di
emergenza e di affidare di conseguenza alla legislazione ordinaria la disciplina della situazione
emergenziale, ha da sempre sollevato numerosi dubbi circa la portata di detti atti, soprattutto
in merito alla loro reale capacita derogatoria delle disposizioni legislative. | numerosi
provvedimenti presi in occasione dell’'epidemia di COVID-19, estremamente limitanti delle
liberta costituzionali, come la liberta di circolazione e di assembramento, hanno riacceso detta
polemica, portando gran parte della dottrina a interrogarsi sulla loro legittimita.

Tale proliferazione di provvedimenti offre quindi 'occasione per tracciare le linee generali
della disciplina dello stato di emergenza all'interno dell'ordinamento italiano al fine di
comprendere il regime giuridico, i protagonisti, la procedura e la reale portata degli atti assunti
durante il suo periodo di vigenza.

Vil


http://www.senato.it/1025?sezione=127&articolo_numero_articolo=78
http://www.protezionecivile.gov.it/amministrazione-trasparente/provvedimenti/dettaglio/-/asset_publisher/default/content/decreto-legislativo-n-1-del-2-gennaio-2018-codice-della-protezione-civile
http://www.senato.it/1025?sezione=127&articolo_numero_articolo=77
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l. Introduzione

I.1. Lanozione didiritto di eccezione

Il diritto di eccezione puo essere definito come quel complesso di disposizioni che devono
essere necessariamente adottate per far fronte a una situazione anomala, straordinaria, che
incide provvisoriamente sulla normale evoluzione dell’'ordinamento giuridico'. Si pud qui
ricorrere a una celebre definizione di Santi Romano, il quale riferendosi ai provvedimenti
adottati in occasione del terremoto che colpi le citta di Messina e di Reggio Calabria nel 1908,
li defini come: “[...] sostituzione, sia pure provvisoria e limitata, di un nuovo diritto obbiettivo
al diritto obbiettivo gia esistente”?.

Pizzorusso? identifica due elementi:

a) la situazione di fatto che si determina quando ricorrono “situazioni improvvise di
difficolta o pericolo, a carattere tendenzialmente transitorio (anche se non sempre di
breve durata), le quali comportano una crisi di funzionamento delle istituzioni
operanti nell'ambito di una determinata compagine sociale”;

b) “la situazione giuridica che consegue all'accertamento ufficiale della stessa
situazione di fatto ai fini dell'adozione degli interventi che risultano opportuni per
ovviare agli inconvenienti che ne derivano; I'atto di accertamento assume pero di
solito denominazioni piu specifiche, come ‘dichiarazione di stato d'assedio’, di ‘stato
di pericolo’, e altre analoghe, variamente differenziate quanto ai loro presupposti e
ai loro effetti giuridici”.

La dottrina piu recente ha poi sviluppato questa impostazione identificando una serie di
passaggi che permettono di legittimare il ricorso al diritto di eccezione: la sussistenza di un
fatto straordinario, la valutazione della necessita e, infine, l'ufficializzazione di quest'ultima
tramite delibera o indicazione all'interno del provvedimento che siintende adottare*. Per fatto

Tale eventualita é stata presente negli ordinamenti di tradizione occidentale sin dal periodo della Repubblica
romana dove si concretizzava nella possibilita prevista dal diritto romano di affidare, per un lasso di tempo
determinato (solitamente sei mesi), poteri straordinari, tanto civili quanto militari, a un determinato soggetto,
il c.d. dictator, al fine di affrontare situazioni di particolare gravita che i latini riassumevano nel brocardo “in
asperioribus bellis aut in civili motu difficiliore”. Cfr. SCHERILLO, Gaetano, DELL'ORO, Aldo: Manuale di storia del
diritto romano. Istituto Editoriale Cisalpino, Milano-Varese, 1967, p. 146.

Con riguardo agli ordinamenti contemporanei anche Montesquieu postulava I'ammissibilita di un tale diritto
di eccezione a fronte di particolari situazioni: “lo confesso in ogni modo che la pratica dei popoli piu liberi che
mai siano esistiti nel mondo mi fa credere che ci sono dei casi nei quali € necessario per un momento porre un
velo sulla liberta, cosi come si usava nascondere le statue degli déi”. Si veda: COTTA, Sergio (a cura di): Lo spirito
delle leggi di Charles de Secondat barone di Montesquieu, vol. |. UTET, Il ed. Torino, 2002, p. 346.

RomANO, Santi: “Sui decreti-legge e lo stato di assedio in occasione del terremoto di Messina e di Reggio-
Calabria”. Rivista di diritto costituzionale e amministrativo. Vol. 1, 1909, pp. 251-271 (p. 257). Consultabile in:
https://storia.camera.it/bpr/faccette/*:*%7Cautore:Romano%20Santi%7Cmacro_classificazione:D%20-%20
La%20funzione%20legislativa%7Cclassificazione:D20%20-%2011%20decret0%20legge%20tra%20Governo
%20e%20Parlamento.

Pizzorusso, Alessandro: Emergenza (stato di). In Enciclopedia delle scienze sociali, vol. lll. Istituto della enciclopedia
italiana, Roma, 1993, pp. 551-559 (p. 551). Consultabile in: http://www.treccani.it/enciclopedia/stato-di-
emergenza %28Enciclopedia-delle-scienze-sociali%?29/.

MaRAzzITA, Giuseppe: “Emergenza costituzionale e crisi economica”. Ragion pratica. Vol. 48, giugno 2017, pp.
77-94 (p. 86). Consultabile in: https://www.researchgate.net/publication/317831242 Emergenza



https://storia.camera.it/bpr/faccette/*:*%7Cautore:Romano%20Santi%7Cmacro_classificazione:D%20-%20La%20funzione%20legislativa%7Cclassificazione:D20%20-%20Il%20decreto%20legge%20tra%20Governo%20e%20Parlamento
https://storia.camera.it/bpr/faccette/*:*%7Cautore:Romano%20Santi%7Cmacro_classificazione:D%20-%20La%20funzione%20legislativa%7Cclassificazione:D20%20-%20Il%20decreto%20legge%20tra%20Governo%20e%20Parlamento
https://storia.camera.it/bpr/faccette/*:*%7Cautore:Romano%20Santi%7Cmacro_classificazione:D%20-%20La%20funzione%20legislativa%7Cclassificazione:D20%20-%20Il%20decreto%20legge%20tra%20Governo%20e%20Parlamento
https://storia.camera.it/bpr/faccette/*:*%7Cautore:Romano%20Santi%7Cmacro_classificazione:D%20-%20La%20funzione%20legislativa%7Cclassificazione:D20%20-%20Il%20decreto%20legge%20tra%20Governo%20e%20Parlamento
http://www.treccani.it/enciclopedia/stato-di-emergenza_%28Enciclopedia-delle-scienze-sociali%29/
http://www.treccani.it/enciclopedia/stato-di-emergenza_%28Enciclopedia-delle-scienze-sociali%29/
https://www.researchgate.net/publication/317831242_Emergenza_%E2%80%8Ccostituzionale_e_crisi_economica
https://www.researchgate.net/publication/317831242_Emergenza_%E2%80%8Ccostituzionale_e_crisi_economica
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straordinario si deve intendere innanzitutto un fatto non previsto dall’'ordinamento che
appare in maniera repentina e con durata limitata nel tempo. Al presentarsi di questo fatto,
quindi, I'ordinamento giuridico si mostra inadeguato e si rende necessaria l'adozione di misure
eccezionali al fine di fronteggiarlo. Queste misure perd possono essere legittimamente
assunte solo a sequito di un giudizio sul reale stato di necessita in cui versa l'ordinamento, il
quale rappresenta il collegamento necessario tra il fatto straordinario e la deliberazione
legittimante il diritto di eccezione. Tale deliberazione, infine, coincide con il termine a quo da
cui l'ordinamento giuridico ammette l'utilizzo di procedure e strumenti che eccedono
dall'ordinario al fine di “impedire o contenere gli effetti antigiuridici del fatto emergenziale ed
a ripristinare le condizioni materiali per I'attuazione del diritto”>.

Per Luciani® la questione da porsi & se esiste 0 meno, “una legittimazione costituzionale di atti
normativi sub-primari derogatori di norme primarie” e risponde affermando che “il
fondamento costituzionale c’'é e deve rinvenirsi nei tradizionali principi del primum vivere e
della salus rei publicae. Sovente, chi condivide questa opinione li considera ‘valori’ immanenti
al sistema, ma, quand’anche questi fossero, quel che conta & che essi sono stati sicuramente e
chiaramente positivizzati, con la conseguenza che il loro trattamento deve essere quello dei
veri e propri principi costituzionali. Sebbene i Costituenti abbiano consapevolmente deciso di
non normare esplicitamente lo stato di emergenza (e piu ancora di assedio), la loro
positivizzazione si rinviene infatti in significativi loci: nella previsione dell'indivisibilita (art. 5) e
dell'unita (art. 87) della Repubblica, ma anche in quella dell'intangibilita dei principi supremi
del vigente ordine costituzionale, quali argini alla negoziazione pattizia, alla revisione
costituzionale, al diritto sovranazionale e al diritto internazionale (artt. 7, 10, 11 e 139). La
Costituzione, non la necessita, fonda i provvedimenti in questione: essi si radicano nel diritto
costituzionale positivo, non nella pericolosa idea che la necessita sia essa stessa fonte, come
vorrebbe (per riprendere le corrosive parole di Francesco Racioppi) quella nuova ‘ragion di
Stato’ che l'imperfetto costituzionalismo germanico ci raccomanda col nome pomposo di

m

‘diritto di necessita’.

A tal proposito, quindi, conviene prendere in esame i singoli istituti che 'ordinamento italiano
prevede per fronteggiare situazioni anomale, straordinarie, le quali trovano regolamentazione
in parte all'interno della Costituzione, e in parte all'infuori di essa’. Nella Carta fondamentale

costituzionale e crisi_economica.

IBID.

Luciani, Massimo: “Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza”. Rivista dell’Associazione Italiana
Costituzionalisti. Vol. 2, 2020 (data pubblicazione: 10/04/2020), pp. 109-141, (p. 113). Consultabile in:
https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/massimo-luciani/il-sistema-delle-fonti-del-
diritto-alla-prova-dell-emergenza.

A differenza dell’'ordinamento italiano, & possibile incontrare all'interno delle Costituzioni di altri Stati europei
la previsione di una specifica disciplina del diritto di eccezione. Per una prospettiva generale riguardo al diritto
di eccezione in ordinamenti giuridici diversi da quello italiano, si veda: RAFFIOTTA, Carlo Edoardo: “Le ordinanze
emergenziali nel diritto comparato”. Rivista dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti. Vol. 2, 2017, pp.1-61
(pp. 30 e ss.). Consultabile in: https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/edoardo-carlo-
raffiotta/le-ordinanze-emergenziali-nel-diritto-comparato.

Con particolare riguardo all'esperienza spagnola e a quella tedesca si vedano rispettivamente:

- LECUMBERRI BESCOA, Gabriel: Il diritto di eccezione, una prospettiva di diritto comparato. Spagna: stato di allarme.
EPRS - Servizio di Ricerca del Parlamento europeo (Data di pubblicazione: 06/04/2020), pp. 1-20.
Consultabile in:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2020/649366/EPRS IDA(2020)649366 IT.pdf;

— SCHAFER, Birgit: Das Recht des Ausnahmezustands im Rechtsvergleich. Deutschland: Ungenutztes
Notstandsrecht und Integration des Ausnahmefalls in das einfache Recht. EPRS — Servizio di Ricerca del



http://www.senato.it/1025?sezione=118&articolo_numero_articolo=5
http://www.senato.it/1025?sezione=128&articolo_numero_articolo=87
http://www.senato.it/1025?sezione=118&articolo_numero_articolo=7
http://www.senato.it/1025?sezione=118&articolo_numero_articolo=10
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http://www.senato.it/1024
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si trova l'articolo 78, che riguarda stato di guerra. All'infuori della Costituzione, trovano invece
la loro disciplina le cc.dd. “ordinanze di necessita ed urgenza” — oggi definite anche “ordinanze
di Protezione Civile” - regolate da ultimo dal D.Lgs. 1/2018 con il quale ¢ stato promulgato il
“Codice della Protezione Civile”.

L'oggetto del presente studio & essenzialmente lo stato di emergenza previsto dal Codice della
Protezione Civile, ma prima di passare all’'esame della normativa in vigore, conviene fare un
breve excursus storico per vedere la sua evoluzione all'interno dell’ordinamento italiano.

.2. |precedentidello “stato di emergenza”

.2.1. Periodo prima della Costituzione italiana del 1948

Nell'ordinamento italiano, la disciplina dello stato di emergenza trova il suo precedente nello
stato d'assedio. Tale istituto, di origine francese, € stato definito dalla dottrina come: “assetto
eccezionale al quale un territorio € sottoposto temporaneamente per superare condizioni di
turbativa sociale, mediante I'estensione dei poteri delle autorita dello Stato e la correlativa
restrizione delle liberta dei cittadini”®. Anche se non previsto in maniera esplicita dallo Statuto
Albertino, la proclamazione dello stato di assedio spettava inizialmente al re, per poi essere
progressivamente avocata tra le competenze del Governo®. Originariamente proclamato per
fronteggiare problemi di ordine pubblico, lo stato d’assedio fu successivamente applicato
anche al fine di prendere provvedimenti di estrema urgenza a fronte di calamita naturali®.

Con l'avvento del regime mussoliniano furono diversi gli interventi per regolare lo stato
d'assedio, tra cui per primo va ricordato il Testo unico di pubblica sicurezza (TULPS) R.D.
773/1931, il quale agli artt. 214-216 disciplinava il c.d. “stato di pericolo pubblico”'". A questo
seguiva poi il R.D. 1415/1938, il quale all’art. 3 estendeva le disposizioni relative alla c.d. “legge
di guerra”, anche per quei casi definiti di “guerra interna”'%. Entrambi questi regi decreti,

Parlamento europeo (data di pubblicazione: 29/05/2020), pp. 1-35. Consultabile in:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2020/651938/EPRS IDA(2020)651938 DE.pdf.

GRASSO, Pietro Giuseppe: “Figure di stato d'assedio negli ordinamenti costituzionali contemporanei”. Il Politico.
Vol. 24, n. 2, Giugno 1959, pp. 327-346 (p. 328). Consultabile in: https://www.jstor.org/stable/43204921?
seg=1#metadata info tab contents.

TRAVERSA, Silvio: “Orientamenti dottrinali e precedenti parlamentari in tema di regimi di emergenza”. Bollettino
di _informazioni costituzionali e parlamentari. Vol. 2, 1981, p. 135-152 (p. 137). Consultabile in:
https://storia.camera.it/bpr/faccette/all%7Cautore:Traversa%?20Silvio%7Callegati presenti:%20Si#noNav.

La prima volta che questo istituto fu applicato al fine di fronteggiare una situazione di emergenza causata da
una calamita naturale, fu in occasione del terremoto che colpi le citta di Messina e Reggio Calabria il 28
dicembre 1908. In questa occasione lo stato d’assedio fu proclamato con R.D. del 3 gennaio 1909. Su questo
argomento si veda: LONGHI, Silvio: “Sull’'ultimo decreto di stato d'assedio”. Rivista di diritto pubblico e della
pubblica _amministrazione _in _ Italia. Vol. 1, 1909, pp. 137-155. Consultabile in:
https://storia.camera.it/faccette/bpr/all|contents:longhi#nav. Si veda anche il gia menzionato: ROMANO, Santi:
“Sui decreti-legge e lo stato di assedio in occasione del terremoto di Messina e di Reggio-Calabria”. Op. cit., pp.
251 e ss.

Quiesti articoli stabilivano che in caso di disordini, il Ministro dell'interno poteva dichiarare, con I'assenso del
Capo del Governo, lo “stato di pericolo pubblico”, con la conseguenza di poter emanare ordinanze, anche di
carattere derogatorio rispetto alle leggi vigenti, sulle materie relative all'ordine pubblico o alla sicurezza
pubblica. | successivi articoli 217-219, poi, disciplinavano lo “stato di guerra per motivi di ordine pubblico”.

Tale evenienza si concretizzava in un decreto reale, su proposta del Capo del Governo, che attribuiva la facolta
in capo al comandante militare la “facolta di emanare bandi che hanno valore di legge”. Su questi due
provvedimenti si veda: TRAVERSA, Silvio: “Orientamenti dottrinali e precedenti parlamentari in tema di regimi di
emergenza”. Op. cit., pp. 138-139.


http://www.senato.it/1025?sezione=127&articolo_numero_articolo=78
http://www.protezionecivile.gov.it/amministrazione-trasparente/provvedimenti/dettaglio/-/asset_publisher/default/content/decreto-legislativo-n-1-del-2-gennaio-2018-codice-della-protezione-civile
https://www.quirinale.it/allegati_statici/costituzione/Statutoalbertino.pdf
https://www.quirinale.it/allegati_statici/costituzione/Statutoalbertino.pdf
http://www.ce.camcom.it/files/normativa/rd773_31.PDF
http://www.ce.camcom.it/files/normativa/rd773_31.PDF
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:regio.decreto:1938-07-08;1415
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2020/651938/EPRS_IDA(2020)651938_DE.pdf
https://www.jstor.org/stable/43204921?seq=1#metadata_info_tab_contents
https://www.jstor.org/stable/43204921?seq=1#metadata_info_tab_contents
https://www.jstor.org/stable/43204921?seq=1#metadata_info_tab_contents
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mancando di esplicita abrogazione, sono considerati da parte della dottrina ancora vigenti,
per quanto compatibili con i principi della Costituzione™.

1.2.2. Discussione nell’Assemblea Costituente

La discussione riguardo allo stato di assedio nelle sedute dell’Assemblea Costituente
rappresentd un punto di grande interesse nel processo di redazione della nuova Carta
fondamentale. Era chiara, infatti, presso alcuni membri dell’Assemblea la necessita di stabilire
regole precise al fine di tutelare il potere legislativo da parte di possibili ingerenze
dell’Esecutivo e garantire di conseguenza la tenuta del nuovo assetto democratico. Da un lato
quindi vi era chi come I'On. La Rocca sosteneva la necessita di una regolamentazione precisa
in quanto:

“[...1il silenzio non distrugge la pratica di questo potere di eccezionale gravita, che
arriva a mettere in giuoco tutti i diritti e le liberta dei cittadini, e dal momento che non
puo essere eliminato, poiché da tutti i pubblicisti e trattatisti & riconosciuto un diritto di
necessita, ritiene che sia opportuno regolarlo nella Costituzione, ponendo dei limiti e
delle cautele alla sua attuazione”™.

Egli ammetteva il rischio di un suo abuso come avvenne nel caso dell'art. 48, c. 2, della
Costituzione di Weimar'®; ma allo stesso tempo temeva che il silenzio su tale istituto non
avrebbe escluso al potere esecutivo di avvantaggiarsene e si augurava:

“[...] che gli esponenti del potere di domani, il quale poggia su basi democratiche, ne
faranno buon uso a sostegno della liberta e degli interessi della maggioranza del popolo
italiano”'®.

A questa posizione dell’'On. La Rocca, si opponeva I'On. Tosato, il quale non riteneva necessario
I'inserimento di una disciplina specifica sullo stato d’assedio all'interno della Costituzione, in
guanto:

“[...]in caso di urgente necessita si possa procedere nei riguardi dello stato d’assedio
con la stessa logica con la quale si deve procedere in merito ai decreti di urgenza: il
Governo che viricorre avra contro di sé la legge e si assumera tutte le responsabilita con
le relative conseguenze”"’.

Da queste posizioni si distaccava infine chi vedendo nella dichiarazione dello stato d’assedio
un mezzo potenzialmente minatorio delle basi democratiche del nuovo ordinamento,

Pizzorusso, Alessandro: Emergenza (stato di). Op. cit., p. 551 e ss.

Relazione dell'On. La Rocca Vincenzo dell'l1 gennaio 1947 presso la prima Sezione della seconda
Sottocommissione  della Commissione per la Costituzione, consultabile integralmente in:
https://www.nascitacostituzione.it/05appendici/01generali/09/02/index.htm?002.htm&2.

L'art. 48, c. 2, della Costituzione di Weimar disponeva: “2. Il presidente pud prendere le misure necessarie al
ristabilimento dell’'ordine e della sicurezza pubblica, quando essi siano turbati o minacciati in modo rilevante,
e, se necessario, intervenire con la forza armata. A tale scopo puo sospendere in tutto o in parte la efficacia dei
diritti fondamentali stabiliti dagli articoli 114, 115, 117, 118, 123, 124 e 153". Per il testo integrale della
Costituzione di Weimar in italiano e un’approfondita analisi della stessa, si veda: MoRrTATI, Costantino: La
Costituzione di Weimar. Giuffré. Milano, 2019, p. 59 e ss.

Relazione dell'On. La Rocca Vincenzo dell'l11 gennaio 1947 presso la prima Sezione della seconda
Sottocommissione della Commissione per la Costituzione, consultabile integralmente in:
https://www.nascitacostituzione.it/05appendici/01generali/09/02/index.htm?002.htm&?2.

Relazione dell’On. Tosato Egidio dell’11 gennaio 1947 presso la prima Sezione della seconda Sottocommissione
della Commissione per la Costituzione, consultabile in:
https://www.nascitacostituzione.it/05appendici/01generali/09/02/index.htm?002.htm&2.
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propendeva per un suo totale divieto'. Questa visione, pero, incontro il forte contrasto di chi
tra i membri della Costituente temeva l'insorgere di movimenti indipendentisti all'indomani
della fine della Seconda Guerra Mondiale.

La discussione delle sedute successive mostra come la redazione di un articolo dedicato allo
stato di assedio fu approntata dall’'On. Crispo e discussa nelle sedute del 14 e 16 ottobre 1947.
Il testo dell’articolo disponeva:

“L’esercizio dei diritti di liberta puo essere limitato o sospeso per necessita di difesa,
determinata dal tempo o dallo stato di guerra, nonché per motivi di ordine pubblico,
durante lo stato di assedio. Nei casi suddetti, le Camere, anche se sciolte, saranno
immediatamente convocate per ratificare o respingere la proclamazione dello stato di
assedio e i provvedimenti”®.

Tale proposta conflui nella discussione relativa al potere di decretazione del Governo del 16
ottobre 1947 e fini per non essere piu messa ai voti®.

1.2.3. Gli anni successivi alla Costituzione

Durante il periodo successivo all’entrata in vigore della Costituzione, all'assenza di una precisa
disposizione, consegui il ruolo di protagonista della Corte Costituzionale nella definizione dei
principi a cui il potere di ordinanza doveva sottostare (infra). A tale attivita della Corte segui
poi una serie di interventi da parte del legislatore, tra cui si ricorda in particolare la L. 966/1970,
la quale recava “Norme sul soccorso e l'assistenza alle popolazioni colpite da calamita
naturale”?'. Tale legge stabiliva le linee generali d’intervento in capo al Governo, alle Regioni,
al Comitato interministeriale della Protezione Civile e al commissario del Governo.

L'intervento di portata piu consistente da parte del legislatore sullo stato di emergenza, si &
poi avuto in occasione dell’istituzione del Servizio Nazionale di Protezione Civile con la L.
225/1992%2 Tale legge disciplinava in maniera estremamente precisa all’art. 5 la c.d. “delibera
dello stato di emergenza”, la quale poteva avvenire solo al ricorrere di determinati eventi
stabiliti dall'art. 2, c. 1, lett. ¢) dello stesso atto normativo. Inoltre, con questa legge si
introduceva per la prima volta la denominazione di “ordinanze di Protezione Civile”, le quali
sono state definite da Arcuri come atti che:

Basti qui ricordare che I'11 gennaio 1947, dopo le relazioni dell’On. La Rocca e Tosato, la prima Sezione della
seconda Sottocommissione approvo provvisoriamente, senza mai pero inserirlo nel testo costituzionale, la
seguente proposta di articolo: “E vietata la dichiarazione dello stato d’assedio ed & altresi vietata ogni altra
misura di sospensione totale o parziale delle garanzie regolate dalla presente Costituzione”. Consultabile in:
https://www.nascitacostituzione.it/05appendici/01generali/09/02/index.htm?002.htm&?2.

Progetto dell’art. 74-bis Cost., proposto dall’'On. Crispo Amerigo nelle sedute del 14 e 16 ottobre, consultabile
in: https://www.nascitacostituzione.it/05appendici/01generali/09/02/index.htm?002.htm&2.

20 5j veda al riguardo il lungo emendamento svolto dall’On. Codacci Pisanelli Giuseppe il 16 ottobre 1947,

consultabile in: https://www.nascitacostituzione.it/03p2/01t1/s2/077/index.htm.

21 Questa legge stabiliva all’art. 1: “Ai fini della presente legge s'intende per calamita naturale o catastrofe

I'insorgere di situazioni che comportino grave danno o pericolo di grave danno alla incolumita delle persone e
ai beni e che per la loro natura o estensione debbano essere fronteggiare con interventi tecnici straordinari”.

22 Tale ulteriore intervento del legislatore fu in piti occasioni auspicato data I'inadeguatezza della disciplina

stabilita nella L. 966/1970 nell'affrontare le emergenze verificatesi nel ventennio successivo. Furono soprattutto
le crisi in occasione dell'inquinamento chimico nella zona di Seveso nel 1976 e del terremoto che colpi I'lrpinia,
la Campania e la Basilicata nel 1980 che mostrarono tutti i limiti del sistema di gestione delle emergenze fino a
quel momento vigente. Cfr. GANDINI, Fabrizio, MoNTAGNI, Andrea: La Protezione Civile. Profili costituzionali e
amministrativi, riflessi penali. Giuffré. Milano, 2007, pp. 33 e ss.
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“[...] possono essere adottati in seguito alla dichiarazione di uno stato di emergenza e
che sono abilitati a derogare, per periodi di tempo determinati, ad ogni disposizione di
legge, con il limite dei principi generali dell'ordinamento e dei vincoli eurounitari”*.

Queste disposizioni furono poi ampiamente riformate nel corso degli anni successivi
allargando progressivamente il campo d’intervento di questa disciplina, fino a comprendere
casi che non presentavano alcun oggettivo grado di urgenza®. La disciplina del Servizio
Nazionale di Protezione Civile & stata infine riordinata nel Codice della Protezione Civile,
emanato con il D.Lgs. 1/2018 (infra), con il quale é stata introdotta la specifica figura della
“delibera dello stato di emergenza di rilievo nazionale”.

23

24

ARCURI, Alberto: “Il Governo delle emergenze: i rapporti tra decreti-legge e ordinanze di Protezione Civile dal
terremoto de L'Aquila al crollo del Ponte Morandi”. Osservatorio sulle fonti. Vol. 12, n. 2, 2019, pp. 1-22 (p. 4, nt.
7). Consultabile in: https://www.osservatoriosullefonti.it/mobile-saggi/speciali/speciale-i-poteri-normativi-del-
governo-2-2019/1453-il-governo-delle-emergenze-i-rapporti-tra-decreti-legge-e-ordinanze-di-protezione-
civile-dal-terremoto-de-l-aquila-al-crollo-del-ponte-morandi/file.

In particolare, in sede di conversione del D.L. 343/2001, poi L. 401/2001, il Parlamento ha inserito I'art. 5-bis alla
L. 255/1992, con il quale estendeva i poteri di ordinanza previsti in stato di emergenza anche in occasione dei
cc.dd. “grandi eventi”. Tale disposizione, oltre a causare numerosi problemi sotto il punto di vista della
definizione di “grande evento”, ha posto serie questioni di legittimita. Secondo parte della dottrina, infatti, per
“grande evento” doveva considerarsi un avvenimento sociale il quale era stato gia in precedenza programmato.
In questo senso, quindi, veniva a mancare quel carattere di imprevedibilita tipico delle situazioni di emergenza,
e si legittimava il ricorso a strumenti extra ordinem al fine di colmare eventuali lacune normative. Tale
disposizione é stata poi abrogata con il D.L. 1/2012. A tali modifiche devono poi aggiungersi quelle apportate
prima con il D.L. 59/2012, poi convertito nella L. 100/2012; e successivamente con il D.L. 93/2013, convertito
nella L. 119/2013. Su questo tema si veda in particolare: MARAZZITA, Giuseppe: “Il conflitto tra autorita e regole:
il caso del potere di ordinanza”. Rivista dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti. Vol. 4, 2010, pp. 1-48 (pp.

23-28). Si veda: https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/giuseppe-marazzita/il-conflitto-
tra-autorit-e-regole-il-caso-del-potere-di-ordinanza.
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Il. Regime giuridico

I1.1. Costituzione

II.1.1. Art.78: stato di guerra

Con riguardo a quanto detto sopra circa la definizione di diritto di eccezione, si puo iniziare
esponendo quanto disposto dagli articoli 78 e 87, c. 9 della Costituzione i quali si limitano a
prevedere una procedura minima per la dichiarazione dello stato di guerra®, consistente in
una delibera da parte delle due Camere attraverso la quale vengono conferiti “i poteri
necessari” al Governo, seguita dalla dichiarazione dello stato di guerra fatta dal Presidente
della Repubblica (si veda riquadro 1).

RIQUADRO 1
Costituzione della Repubblica italiana (art. 78 ed art. 87 c. 9)
Art.78
Le Camere deliberano lo stato di guerra e conferiscono al Governo i poteri necessari.
Art.87 c.9

Il Presidente della Repubblica ha il comando delle Forze armate, presiede il Consiglio supremo di difesa
costituito secondo la legge, dichiara lo stato di guerra deliberato dalle Camere.

Dalla lettura combinata di questi articoli con il disposto dell’art. 11 Cost. per il quale: “L'ltalia
ripudia la guerra come strumento di offesa alla liberta degli altri popoli e come mezzo di
risoluzione delle controversie internazionali [...]", la dottrina ha ritenuto che lo stato di guerra
possa essere deliberato solo nei casi di invasione di un paese straniero nel territorio italiano,
escludendosi di conseguenza una sua qualsiasi applicazione per eventi emergenziali
all'interno del territorio nazionale?.

II.11.2. Art.77: provvedimenti con forza di legge adottati dal Governo

Sebbene non ¢ direttamente correlata al diritto di eccezione, nel contesto dell'applicazione
del diritto d'eccezione bisogna ricordare la facolta in capo al Governo di emettere
provvedimenti aventi forza di legge sotto forma di decreti-legge, in situazioni di particolare
necessita e urgenza ex art. 77 Cost.

Nonostante questo possa sembrare lo strumento approntato dal legislatore costituente per
affrontare situazioni straordinarie, bisogna pero rilevare alcuni limiti anche in capo ai decreti-
legge, che potrebbero disincentivare un loro utilizzo a fronte di dette situazioni. | decreti-
legge, dato il loro carattere di fonte primaria, subordinati direttamente alla Costituzione, e
potenzialmente atti a incidere in maniera permanente una volta convertiti in legge, non
possono legittimamente derogare a previsioni costituzionalmente previste. La successiva
legge di conversione, infatti, non essendo elevata al rango di legge costituzionale, non

% o stato di guerra & definito da Fiorillo appunto: “[...] come quella particolare condizione della comunita

politica caratterizzata dall’esercizio di poteri che risulterebbero in buona sostanza del tutto illegittimi in
circostanze diverse da un siffatto contesto, come la compressione di diritti e liberta o la sospensione di garanzie
costituzionali”. FIORILLO, Mario: Guerra e diritto. Laterza. Bari-Roma, 2009, p. 52.

2 |n questo senso si veda: Buonomo, Giampiero: “Declaratoria dello stato di emergenza e Consiglio supremo di

difesa”. Nuovi studi politici. Vol. 35, 2005, pp. 95-135 (pp. 109-110).
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potrebbe contenere al suo interno disposizioni che andrebbero a incidere in modo
permanente sul contenuto della Carta fondamentale, dato il carattere rigido di quest’ultima.
Inoltre, i successivi controlli effettuati sia dal Presidente della Repubblica in sede di
emanazione, sia da parte del Parlamento per la sua conversione (infra), potrebbero
rappresentare un ulteriore disincentivo per il Governo a ricorrere a questi strumenti al fine di
adottare misure di urgenza. Detto cid, bisogna comunque ricordare la necessita di ricorrere ai
decreti-legge qualora s'intenda incidere su materie coperte da riserva di legge assoluta®’ (si
veda riquadro 2).

RIQUADRO 2
Costituzione della Repubblica italiana (art. 77)
Art. 77

1. Il Governo non puo, senza delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge
ordinaria.

2. Quando, in casi straordinari di necessita e di urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsabilita,
provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il giorno stesso presentarli per la conversione alle
Camere che, anche se sciolte, sono appositamente convocate e si riuniscono entro cinque giorni.

3. | decreti perdono efficacia sin dall'inizio, se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla
loro pubblicazione. Le Camere possono tuttavia regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla base
dei decreti non convertiti.

Il decreto-legge, comunque, mantiene una sua rilevanza al fine di affrontare situazioni di
straordinaria emergenza, in quanto rappresenta lo strumento ideale per “autorizzare
legislativamente” il ricorso all’'ulteriore strumento che l'ordinamento italiano prevede per
affrontare situazioni straordinarie: le ordinanze di necessita e urgenza® (infra).

I.2. Leggiordinarie

1.2.1. Stato di guerra: Codice dell’ordinamento militare

A livello di legislazione ordinaria bisogna innanzitutto far riferimento alla normativa che nel
periodo successivo all’entrata in vigore della Costituzione ha sviluppato la disciplina dello
stato di guerra. In particolare, si ricorda in tempi piu recenti il D.Lgs. 66/2010, con il quale &
stato promulgato il “Codice dell’ordinamento militare” i cui articoli “[...] disciplinano
I'organizzazione, le funzioni e l'attivita della difesa e sicurezza militare e delle Forze armate”
(ex art. 1, c. 1, D.Lgs. 66/2010). Tale normativa ha poi trovato la sua attuazione con
I'emanazione del D.P.R. 90/2010, con il quale & stato promulgato il “Testo unico delle
disposizioni regolamentari in materia di ordinamento militare”.

27 sj pensi per esempio a quanto disposto dall'art. 13, c. 2 Cost.: “Non & ammessa forma alcuna di detenzione, di

ispezione o perquisizione personale, né qualsiasi altra restrizione della liberta personale, se non per atto
motivato dell'autorita giudiziaria e nei soli casi e modi previsti dalla legge”; oppure dall’art. 25, c. 3 Cost:
“Nessuno puo essere sottoposto a misure di sicurezza se non nei casi previsti dalla legge”.

2 || decreto-legge rappresenterebbe quindi I'anello necessario al fine di completare quella che é stata definita la

c.d. “catena normativa dell'emergenza”, ossia: “una ‘catena normativa della giustificazione’, che si ripercorre a
ritroso sino a trovarne il fondamento logico (la kelseniana norma fondamentale) o fattuale (la forza
legittimante)”. Luciani, Massimo: “Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell'emergenza”. Op. cit., p. 110.


http://www.senato.it/1024
https://www.difesa.it/Content/Documents/DLGS_15_marzo_2010_n_66.pdf
http://www.marina.difesa.it/documentazione/trasparente/Documents/DPR_15_marzo_2010_n_90_Testo_unico_disposizioni_regolamentari_materia_ordinamento_militare.pdf
http://www.senato.it/1025?sezione=120&articolo_numero_articolo=13
http://www.senato.it/1025?sezione=120&articolo_numero_articolo=25
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1.2.2. Stato di emergenza: Codice della Protezione Civile

Con riferimento alla disciplina dello stato di emergenza, invece, questo trova oggi la sua
regolamentazione principalmente nel Codice della Protezione Civile (D.Lgs. 1/2018, il quale
stato poi riformato in alcune sue parti con il D.Lgs. 4/2020). Tale Codice ha in gran parte
assorbito la disciplina prevista dalla L. 225/1992, apportando anche tutta una serie di
modifiche. In particolar modo sono stati i gia citati artt. 2 e 5 della L. 225/1992 che sono stati
profondamente riformati e che corrispondo ora agli artt. 7 e 24 del D.Lgs. 1/2018, quest’ultimo
poi modificato dall’art. 15, D.Lgs. 4/2020.

L'art. 7 del Codice della Protezione Civile, modificando quanto disposto dall’art. 2 della L.
225/1992, prevede una serie di eventualita che possono giustificare il ricorso alla delibera dello
stato di emergenza sia a livello inferiore rispetto a quello nazionale (emergenza locale) (lett.
b)) che a livello nazionale (lett. ¢)) (si veda riquadro 3).

RIQUADRO 3
Art. 7, D.Lgs. 1/2018 - Tipologia degli eventi emergenziali di Protezione Civile

1. Aifini dello svolgimento delle attivita di cui all’articolo 2, gli eventi emergenziali di Protezione Civile
si distinguono in:

a) emergenze connesse con eventi calamitosi di origine naturale o derivanti dall'attivita dell'uomo
che possono essere fronteggiati mediante interventi attuabili, dai singoli enti e amministrazioni
competenti in via ordinaria;

b) emergenze connesse con eventi calamitosi di origine naturale o derivanti dall’attivita dell'uvomo
che per loro natura o estensione comportano l'intervento coordinato di piu enti o
amministrazioni e debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari da impiegare
durante limitati e predefiniti periodi di tempo, disciplinati dalle Regioni e dalle Province
autonome di Trento e di Bolzano nell'esercizio della rispettiva potesta legislativa;

¢) emergenze di rilievo nazionale connesse con eventi calamitosi di origine naturale o derivanti
dall'attivita dell'uomo che in ragione della loro intensita o estensione debbono, con
immediatezza d'intervento, essere fronteggiate con mezzi e poteri straordinari da impiegare
durante limitati e predefiniti periodi di tempo ai sensi dell'articolo 24.

Come si vede, questo articolo 7, c. 1, fa una distinzione tra eventi che possono essere
fronteggiati “in via ordinaria” (lett. a)) e quelli che possono essere fronteggiati “con mezzi e
poteri straordinari” da impiegare durante “limitati e predefiniti periodi di tempo” (lett. b) e ¢)).
Percio soltanto queste due ultime lettere danno luogo ad un “diritto di eccezione”.

Tra gli eventi che hanno bisogno di mezzi e poteri straordinari, si fa ancora una distinzione tra:

e lett. b): quelli che per la loro “natura o estensione” comportano “l'intervento
coordinato” di diversi enti o amministrazioni per cui la competenza viene attribuita
alle Regioni e alle Provincie autonome di Trento e d i Bolzano, e

* lett. ¢): quelli che “in ragione della loro intensita o estensione” hanno bisogno di
“immediatezza d'intervento”, dove in questo caso la competenza € attribuita al
Consiglio dei ministri, il quale delibera lo stato di emergenza ed autorizza
I'emanazione di ordinanze di Protezione Civile.


http://www.protezionecivile.gov.it/amministrazione-trasparente/provvedimenti/dettaglio/-/asset_publisher/default/content/decreto-legislativo-n-1-del-2-gennaio-2018-codice-della-protezione-civile
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/02/12/20G00016/sg
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1992/03/17/092G0253/sg
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1992/03/17/092G0253/sg
http://www.protezionecivile.gov.it/amministrazione-trasparente/provvedimenti/dettaglio/-/asset_publisher/default/content/decreto-legislativo-n-1-del-2-gennaio-2018-codice-della-protezione-civile
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/02/12/20G00016/sg
http://www.protezionecivile.gov.it/amministrazione-trasparente/provvedimenti/dettaglio/-/asset_publisher/default/content/decreto-legislativo-n-1-del-2-gennaio-2018-codice-della-protezione-civile
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1992/03/17/092G0253/sg
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1992/03/17/092G0253/sg
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Per gli eventi previsti dalla lett. b), ogni Regione ha predisposto tramite una serie di atti la
regolamentazione degli interventi di Protezione Civile all'interno del proprio territorio®, in
applicazione del comma 9 dell’art. 24 del Codice della Protezione Civile (si veda riquadro 4).

Invece, per le emergenze previste dalla lett. c), I'art. 24 del Codice della Protezione Civile (si
veda riquadro 4), riformando in gran parte quanto era previsto dall’art. 5,_L. 225/1992,
disciplina ora la procedura di deliberazione dello stato di emergenza di rilievo nazionale nei
suoi comma 1 a 7, prevedendo anche, nel suo comma 8, un rinvio in casi di emergenze
prodotte da inquinamento marino alla L. 979/1982%,

RIQUADRO 4
Codice della Protezione Civile, art. 24

(Art. 24 D.Lgs. 1/2018, modificato dall'art. 15, D.Lgs. 4/2020)
Deliberazione dello stato di emergenza di rilievo nazionale

Al verificarsi degli eventi che, a seguito di una valutazione speditiva svolta dal Dipartimento della
Protezione Civile sulla base dei dati e delle informazioni disponibili e in raccordo con le Regioni e
Province autonome interessate, presentano i requisiti di cui all'art. 7, comma 1, lettera c), ovvero
nella loro imminenza, il Consiglio dei ministri, su proposta del Presidente del Consiglio dei ministri,
formulata anche su richiesta del Presidente della Regione o Provincia autonoma interessata e
comunque acquisitane l'intesa, delibera lo stato d'emergenza di rilievo nazionale, fissandone la
durata e determinandone I'estensione territoriale con riferimento alla natura e alla qualita degli
eventi e autorizza l'emanazione delle ordinanze di Protezione Civile di cui all'art. 25. La delibera

29

30

Ex art. 11, c. 1, let. f), D.Lgs. 1/2018, modificato dall’art. 6, D.Lgs. 4/2020:

“Le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano, nell’esercizio delle rispettive potesta legislative ed
amministrative, disciplinano I'organizzazione dei sistemi di Protezione Civile nell'ambito dei rispettivi territori,
assicurando lo svolgimento delle attivita di protezione civile di cui all'art. 2 e, in particolare: [...] f) le modalita per la
deliberazione dello stato di emergenza per i casi di cui all'art. 7, comma 1, lettera b) e per lo svolgimento delle
conseguenti attivita, ai sensi di quanto previsto dagli articoli 24, comma 9, e 25, comma 11”.

Per esempio la Regione Lombardia, ad oggi la Regione maggiormente colpita dall'epidemia di COVID-19,
presenta una normativa estremamente dettagliata per gli interventi Protezione Civile, introdotta con la L.R.
16/2004 (aggiornato con il collegato ordinamentale 2010), con il quale é stato approvato il Testo unico delle
disposizioni regionali in materia di Protezione Civile.

Nell’art. 11 della L. 979/1982 si prevede:

“Nel caso di inquinamento o di imminente pericolo di inquinamento delle acque del mare causato da immissioni,
anche accidentali, di idrocarburi o di altre sostanze nocive, provenienti da qualsiasi fonte o suscettibili di arrecare
danni allambiente marino, al litorale e agli interessi connessi, I'autorita marittima, nella cui area di competenza si
verifichi l'inquinamento o la minaccia di inquinamento, é tenuta a disporre tutte le misure necessarie, non escluse
quelle per la rimozione del carico o del natante, allo scopo di prevenire od eliminare gli effetti inquinanti ovvero
attenuarli qualora risultasse tecnicamente impossibile eliminarli.

Qualora il pericolo di inquinamento o l'inquinamento in atto sia tale da determinare una situazione di emergenza, il
capo del compartimento marittimo competente per territorio dichiara I'emergenza locale, dandone immediata
comunicazione al Ministro della marina mercantile, ed assume la direzione di tutte le operazioni sulla base del piano
operativo di pronto intervento locale, ferme restando le attribuzioni di ogni amministrazione nell'esecuzione dei
compiti diistituto, da lui adottato d'intesa con gli organi del servizio nazionale della protezione civile.

Il Ministro della marina mercantile da immediata comunicazione della dichiarazione di emergenza locale al servizio
nazionale della protezione civile tramite Ispettorato centrale per la difesa del mare di cui al successivo articolo 34.

Quando I'emergenza non é fronteggiabile con i mezzi di cui il Ministero della marina mercantile dispone, il Ministro
della marina mercantile chiede al Ministro della protezione civile di promuovere la dichiarazione di emergenza
nazionale. In tal caso il Ministro della protezione civile assume la direzione di tutte le operazioni sulla base del piano
di pronto intervento nazionale adottato dagli organi del servizio nazionale per la protezione civile.

Restano ferme le norme contenute nel decreto del Presidente della Repubblica 27 maggio 1978, n. 504, per
l'intervento in alto mare in caso di sinistri ed avarie a navi battenti bandiera straniera che possano causare
inquinamento o pericolo di inquinamento all'ambiente marino, o al litorale” (sottolineatura di chi scrive, nda).
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https://www.gazzettaufficiale.it/atto/vediMenuHTML;jsessionid=fkl6SGZg8zwqocfWibFDPw__.ntc-as4-guri2b?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1983-01-18&atto.codiceRedazionale=082U0979&tipoSerie=serie_generale&tipoVigenza=originario
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/02/12/20G00016/sg
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/02/12/20G00016/sg
https://www.regione.lombardia.it/wps/wcm/connect/d732ed05-8a25-42bd-b688-8589d0c273aa/lr_16_2004_e_ss_mm_2010.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-d732ed05-8a25-42bd-b688-8589d0c273aa-lDleYJg
https://www.regione.lombardia.it/wps/wcm/connect/d732ed05-8a25-42bd-b688-8589d0c273aa/lr_16_2004_e_ss_mm_2010.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-d732ed05-8a25-42bd-b688-8589d0c273aa-lDleYJg

[l diritto di eccezione
Italia: stato di emergenza

individua, secondo criteri omogenei definiti nella direttiva di cui al comma 7, le prime risorse
finanziarie da destinare all'avvio delle attivita di soccorso e assistenza alla popolazione e degli
interventi piu urgenti di cui all'art. 25, comma 2, lettere a) e b) nelle more della ricognizione in ordine
agli effettivi fabbisogni e autorizza la spesa nell'ambito del Fondo per le emergenze nazionali di cui
all'art. 44.

A seqguito della valutazione dell'effettivo impatto dell'evento calamitoso, effettuata congiuntamente
dal Dipartimento della Protezione Civile e dalle Regioni e Province autonome interessate, sulla base
di una relazione del Capo del Dipartimento della Protezione Civile, il Consiglio dei ministri individua,
con una o piu deliberazioni, le ulteriori risorse finanziarie necessarie per il completamento delle
attivita di cui all'art. 25, comma 2, lettere a), b) e ¢), e per I'avvio degli interventi pit urgenti di cui alla
lettera d) del medesimo comma 2, autorizzando la spesa nell'ambito del Fondo per le emergenze
nazionali di cui all'art. 44. Ove, in sequito, si verifichi, sulla base di apposita rendicontazione, che le
risorse destinate alle attivita di cui alla lettera a) risultino o siano in procinto di risultare insufficienti,
il Consiglio dei ministri, sulla base di una relazione del Capo del Dipartimento della Protezione Civile,
individua, con proprie ulteriori deliberazioni, le risorse finanziarie necessarie e autorizza la spesa
nell'ambito del Fondo per le emergenze nazionali di cui all'art. 44.

La durata dello stato di emergenza di rilievo nazionale non puo superare i 12 mesi, ed e prorogabile
per non piu di ulteriori 12 mesi.

L'eventuale revoca anticipata dello stato d'emergenza di rilievo nazionale e deliberata nel rispetto
della procedura dettata per la delibera dello stato d'emergenza medesimo.

Le deliberazioni dello stato di emergenza di rilievo nazionale non sono soggette al controllo
preventivo dilegittimita di cui all'art. 3 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, e successive modificazioni.

Alla scadenza dello stato di emergenza, le amministrazioni e gli enti ordinariamente competenti,
individuati anche ai sensi dell'art. 26, subentrano in tutti i rapporti attivi e passivi, nei procedimenti
giurisdizionali pendenti, anche ai sensi dell'art. 110 del codice di procedura civile, nonché in tutti
quelli derivanti dalle dichiarazioni gia emanate nella vigenza dell'art. 5-bis, comma 5, del decreto-
legge 7 settembre 2001, n. 343 convertito, con modificazioni, dalla legge 9 novembre 2001, n. 401,
gia facenti capo ai soggetti nominati ai sensi dell'art. 25, comma 7. Le disposizioni di cui al presente
comma trovano applicazione nelle sole ipotesi in cui i soggetti nominati ai sensi dell'art. 25, comma
7, siano rappresentanti delle amministrazioni e degli enti ordinariamente competenti ovvero
soggetti dagli stessi designati.

Con direttiva da adottarsi ai sensi dell'art. 15 sono disciplinate le procedure istruttorie propedeutiche
all'adozione della deliberazione dello stato di emergenza dirilievo nazionale e i relativiadempimenti
di competenza dei Presidenti delle Regioni e Province autonome e del Capo del Dipartimento della
Protezione Civile.

Per le emergenze prodotte da inquinamento marino, la proposta di dichiarazione dello stato di
emergenza nazionale di cui al comma 1 viene effettuata, in conformita a quanto previsto dall'art. 11
della legge 31 dicembre 1982, n. 979, e dal Piano di pronto intervento nazionale per la difesa da
inquinamenti di idrocarburi o di altre sostanze nocive causati da incidenti marini, di concerto con il
Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare, sentito il Dipartimento della Protezione
Civile.

Le Regioni, nei limiti della propria potesta legislativa, definiscono provvedimenti con finalita
analoghe a quanto previsto dal presente articolo in relazione alle emergenze di cui all'art. 7, comma
1, lettera b).
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1.2.3. Altre disposizioni

Sempre a livello di legislazione ordinaria vi sono poi tutta una serie di disposizioni che
disciplinano le competenze di soggetti specifici a fronte di situazioni di emergenze ben precise
o territorialmente localizzate. Seguendo un ordine cronologico si puo fare inizialmente
riferimento ai poteri del prefetto di emettere ordinanze, il quale & ancora ad oggi regolato
dall’art. 2 del TULPS (R.D. 773/1931). Oltre a cio, bisogna poi ricordare la disciplina del potere
di ordinanza in relazione a settori specifici come il settore sanitario (ex art. 32, L. 833/1978,
legge istitutiva del Servizio Sanitario Nazionale), quello ambientale (ex art. 8, c. 3, L. 349/1986,
legge istitutiva del Ministero dell'lambiente, ed ex art. 191, D.Lgs. 152/2006); e infine in
relazione ai poteri del sindaco (ex art. 54, c. 4-6, D.Lgs. 267/2000, Testo Unico degli Enti Locali,
riformato con la L. 48/2017)3".

II.3. Giurisprudenza

Il contributo piu importante e sostanzialmente rilevante della giurisprudenza italiana per
quanto riguardaiil diritto di eccezione e, pili in particolare, lo stato di emergenza si riferisce alle
“ordinanze di necessita e urgenza”, tipo di provvedimenti di uso predominante nei casi di stato
di emergenza.

Tanto la giurisprudenza costituzionale quanto 'amministrativa sono intervenute a pil riprese
al fine di delinearne gli elementi caratterizzanti.

Questi provvedimenti, che la dottrina® fa rientrare nella categoria degli “atti di normazione
secondaria incidenti in campo legislativo”, sono stati definiti da Sandulli come:

“atti normativi che sono autorizzati (corsivo di chi scrive, nda) a incidere in materie
regolate in atto mediante disposizioni legislative [...] Tali atti rientrano (senza esaurirla)
nella categoria delle ordinanze libere — denominazione sotto la quale si possono
appunto abbracciare, onnicomprensivamente, tutti i provvedimenti di autorita
amministrative (compresi i regolamenti) suscettibili - per disposizione legislativa — di
introdurre una disciplina divergente dall'ordine normativo, quale risultava in
precedenza sulla base di disposizioni legislative”*.

Nello specifico le ordinanze di necessita e urgenza sono provvedimenti con capacita
derogatoria provvisoria di disposizioni legislative, da adottarsi a fronte di particolari situazioni
di emergenza, nel rispetto dei principi dell’'ordinamento giuridico e della riserva di legge
assoluta®.

Si esclude che queste ordinanze abbiano forza di legge, ma si deve comunque riconoscere la
potenzialita di derogare alle norme dell'ordinamento in ragione della loro efficacia
provvisoria, cosi come stabilito inizialmente dalla Corte Costituzionale con sentenza sent.
4/1977, in riferimento alle ordinanze del prefetto (infra):

31 MarazziTa, Giuseppe: “Il conflitto tra autorita e regole: il caso del potere di ordinanza”. Op. cit., pp. 7-19.

32 sanpuLLl, Aldo Mazzini: Manuale di diritto amministrativo. Jovene. Napoli, 1978, p. 51.

3 s

3% PepriNI, Federico: “Le ordinanze contingibili e urgenti in materia di Protezione Civile”. In BARBERA, Augusto e

GiuppoNl, Tommaso F., La prassi degli organi costituzionali. Bononia University Press. Bologna, 2008, pp. 183-208
(p. 183 e ss.); CASETTA, Elio: Manuale di diritto amministrativo. XXI ed. Giuffré. Milano, 2019, p. 339. Per I'evoluzione
semantica del termine “ordinanza”, si veda in particolare: RAFFIOTTA, Carlo Edoardo: “Le ordinanze emergenziali
nel diritto comparato”. Op. cit,, pp.1-3.
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“[...] anche se e quando (eventualmente) normative, non sono certamente ricomprese tra le
fonti del nostro ordinamento giuridico; non innovano al diritto oggettivo; né, tanto meno,
sono equiparabili ad atti con forza di legge, per il sol fatto di essere eccezionalmente
autorizzate a provvedere in deroga alla legge”.

Sempre la Corte si & poi espressa con la sent. 201/1987, del 22-28 maggio 1987, dove al
“considerato in diritto n. 5” ha contribuito a delineare ulteriori condizioni che permettono alle
suddette ordinanze di derogare alle norme dell’'ordinamento:

“Quanto alla contestata base legislativa delle ordinanze impugnate, va riconosciuto che nel
nostro ordinamento costituzionale non sono individuabili clausole che autorizzino in via
generale modifiche, o anche soltanto deroghe, alla normativa primaria con disposizioni
relative tanto a casi singoli quanto ad una generalita di soggetti o a una serie di casi
(possibili) per motivi di necessita e/o urgenza (diverse, come é ovvio, sono le ipotesi di cui agli
artt. 78 e 77 Cost.). Per l'esercizio da parte di autorita amministrative di siffatti poteri, con
effetto di deroga - ma non anche di abrogazione o di modifica - della normativa primaria,
occorre, come questa Corte ha gia pit volte chiarito (sentt. 4/1977, 26/1961 e 8/1956) una
specifica autorizzazione legislativa che, anche senza disciplinare il contenuto dell'atto
(questo in tal senso pud considerarsi libero), indichi il presupposto, la materia, le finalita
dell'intervento e I'autorita legittimata.

Va soggiunto, per un verso, che, anche se non predeterminato, il contenuto delle disposizioni
derogatorie é soggetto a rispettare le garanzie costituzionali, e a non invadere la "riserva
assoluta” di legge (nello stesso caso di "riserva relativa" la norma primaria attributiva dei
cennati poteri deve comunque adeguatamente delimitarne il carattere discrezionale: cfr.
sent. 26/1961); per altro verso, che, pur quando le disposizioni in parola siano estese ad una
generalita di soggetti e ad una serie di casi possibili, i poteri con esse esercitati devono
adeguarsi alle dimensioni, territoriali e temporali, della concreta situazione di fatto che si
tratta di fronteggiare (cfr. sentt. 4/1977 e 100/1987)".

Conilricorso alla “specifica autorizzazione legislativa”, quindi, la Corte individuava la soluzione
per un eventuale contrasto che potesse sorgere in relazione al principio di legalita,
assicurando cosi il rispetto di tale principio nella sua accezione sostanziale®.

La Corte Costituzionale si € espressa nuovamente con la sent. 155/2011 (7 aprile 2011):

“4. [...] Questa Corte ha affermato, in piti occasioni, I'imprescindibile necessita che in ogni
conferimento di poteri amministrativi venga osservato il principio di legalita sostanziale,
posto a base dello Stato di diritto. Tale principio non consente I'assoluta indeterminatezza
del potere conferito dalla legge ad una autorita amministrativa, che produce I'effetto di
attribuire, in pratica, una totale liberta al soggetto od organo investito della funzione (sent.
307/2003; in senso conforme, ex plurimis, sent. 32/2009 e 150/1982). Non e sufficiente che
il potere sia finalizzato dalla legge alla tutela di un bene o di un valore, ma é indispensabile
che il suo esercizio sia determinato nel contenuto e nelle modalita, in modo da mantenere
costantemente una, pur elastica copertura legislativa dell'adozione amministrativa”

Nella pratica, il potere esecutivo ha individuato, come anticipato, nel decreto-legge lo
strumento ideale per detta autorizzazione legislativa*®. In questo senso, ogni volta che si rende

35

36

Sul dibattito relativo le ordinanze e il rispetto del principio di legalita si veda: RamajoL, Margherita: Potere di
ordinanza e Stato di diritto. In Studi in onore di Alberto Romano, vol. |. Editoriale scientifica, Napoli, 2011, pp. 735-

Luciani riassume in questo modo il rapporto tra gli atti legittimanti e le ordinanze di necessita ed urgenza: “La
legittimazione di tali decreti, allora, non si desume solo dal Codice (della Protezione Civile, D.Lgs. 1/2018, infra,
nda), bensi dal combinato disposto delle norme generali del Codice [...] da quelle speciali dei decreti-legge
succedutisi in questo periodo, cui i decreti del Presidente del Consiglio danno attuazione. [...] Alla fondazione
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necessaria I'adozione di provvedimenti d'urgenza il Governo, emanando un decreto-legge?’,
predispone il quadro normativo all'interno del quale possono operare le ordinanze .

La facolta derivante dall’autorizzazione legislativa prende il nome di “potere di ordinanza”, per
il quale la giurisprudenza amministrativa, in particolare la VI sezione del Consiglio di Stato, ha
fornito la seguente definizione:

“Il potere di ordinanza é un ‘potere atipico’ che deroga, in parte, al principio di legalita
sostanziale nel senso che il legislatore si limita a ‘nominare’ il provvedimento da adottare,
prevedendo generali presupposti legittimanti, quali la necessita e I'urgenza, e demandando,
per la definizione del suo contenuto, al potere determinativo della stessa amministrazione.
Tale deroga si giustifica, sul piano costituzionale, all’esito di un complessivo bilanciamento
degli interessi e dei valori, in ragione dell'esigenza di assicurare la cura concreta ed
immediata di taluni interessi ritenuti prevalenti che richiedono un intervento immediato ed
urgente che, in quanto tale, non sarebbe compatibile con una rigida predeterminazione
legale del contenuto dell’atto da adottare. Si tratta di c.d. poteri in deroga in quanto essi
sono idonei, proprio per garantire la tutela urgente di detti interessi, a derogare alla
disciplina vigente nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento”.

La dottrina ha poi contribuito indentificando i sequenti presupposti di detto potere:

“[...] l'urgenza - rectius: l'indifferibilita — dell'intervento in relazione anche alla
ragionevole previsione del danno incombente e conseguente ad un intervento non
tempestivo, nonché l'impossibilita di provvedere con i mezzi ordinari stabiliti dalla
legislazione (contingibilita)”“.

Grazie ai numerosi interventi della Corte Costituzionale (sentt. 8/1956; 26/1961; 4/1977;
201/1987; 418/1992) e ora possibile delineare i principi generali a cui le ordinanze di necessita
e urgenza devono sottostare*":

dei decreti sia sul Codice sia sui decreti-legge che hanno seguito la dichiarazione dello stato di emergenza
consegue un effetto di rilevante importanza: i decreti possono derogare alle leggi vigenti, ma poiché non &
consentito alla fonte legittimata derogare alla fonte legittimante, essi non possono disporre in difformita da
quei decreti-legge”. Luciani, Massimo: “Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’'emergenza”. Op. cit., pp.
123-124.

37 Un esempio di questa prassi sequita dal Governo italiano & rinvenibile gia nel D.L. 776/1980, poi convertito nella

L.874/1980, per i terremoti che colpirono la zona dell'Irpinia, tra la Campania e la Basilicata il 23 novembre 1980.
Tale decreto-legge all'art. 1, c. 1 stabiliva: “ll commissario nominato ai sensi dell'art. 5 della legge 8 dicembre 1970,
n. 966, sentiti, sulle direttive generali, i presidenti delle giunte regionali della Basilicata e della Campania, assume
ogni iniziativa ed adotta, anche in deroga alle norme vigenti, ivi comprese le norme sulla contabilita generale dello
Stato, e con il rispetto dei principi generali dell'ordinamento giuridico, ogni provvedimento opportuno e necessario
per il soccorso e I'assistenza alle popolazioni interessate e per gli interventi necessari per I'avvio della ripresa civile,
amministrativa, sociale ed economica dei territori danneggiati dagli eventi sismici del novembre 1980”.

38 Con particolare riferimento all'epidemia di COVID-19, il Governo italiano € intervenuto con il D.L. 19/2020,

convertito poi con modifiche nella L. 35/2020, con il quale ha predisposto l'autorizzazione legislativa per gli atti
da adottarsi al fine di fronteggiare la crisi sanitaria.

39 Cons. Stato, Sez. VI, 953/2019. Cfr. Luciani, Massimo: “Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza”.

Op. cit., p. 124.

40 BaLpINI, Vincenzo: “Lo Stato costituzionale di diritto all'epoca del Coronavirus”. Dirittifondamentali.it. Vol. 1,

2020, pp. 683-688 (p. 683). Consultabile in http://dirittifondamentali.it/wp-content/uploads/2020/06/Baldini-
Lo-Stato-costituzionale-di-diritto-all’'epoca-del-coronavirus-.pdf.

41 Gia dalla sent. 8/1956, nel considerato in diritto n. 3, in relazione alle ordinanze adottate dal prefetto (ex art. 2,

R.D. 773/1931), la Corte ha stabilito che: “Tali canoni, che la Corte ritiene che si debbano tener presente, possono
cosi riassumersi: efficacia limitata nel tempo in relazione ai dettami della necessita e dell'urgenza; adeguata
motivazione; efficace pubblicazione nei casi in cui il provvedimento non abbia carattere individuale; conformita del
provvedimento stesso ai principii dell’'ordinamento giuridico”.
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a) rispetto dei principi dell'ordinamento;

b) proporzionalita tra evento e misura adottata;

c) carattere meramente provvisorio dei provvedimenti;

d)
)

e) indicazione adeguata dei settori dell'ordinamento derogati;

capacita solo derogatoria delle norme di legge;

f) strumentalita della deroga alla soluzione della emergenza.

Questi principi sono stati poi ripresi nella sent. n. 127/1995, del 5-14 aprile 1995, con la quale
la Corte Costituzionale si & espressa su un giudizio di legittimita costituzionale promosso dalla
Regione Puglia, in relazione agliartt. 2 e 5 della L. 225/1992. La Corte respingendo la questione
di illegittimita, ha colto pero I'occasione per fissare alcuni principi fondamentali del potere di
ordinanza del Governo nel “Considerato in diritto n. 2"

“Prima di esaminare i singoli motivi di ricorso, occorre soffermarsi sullammissibilita dei
poteri di ordinanza, in deroga a normativa primaria, e analizzare la citata legge n. 225,
istitutiva del servizio nazionale della Protezione Civile.

Questa Corte ha gia sottolineato il carattere eccezionale del potere di deroga della
normativa primaria, conferito ad autorita amministrative munite di poteri di ordinanza,
sulla base di specifica autorizzazione legislativa; e ha precisato trattarsi di deroghe
temporalmente delimitate, non anche di abrogazione o modifica di norme vigenti (sentenze
201 del 1987, 4 del 1977, 26 del 1961 e 8 del 1956). Proprio il carattere eccezionale
dell'autorizzazione legislativa implica, invero, che i poteri degli organi amministrativi siano
ben definiti nel contenuto, nei tempi, nelle modalita di esercizio (sent. n. 418 del 1992): il
potere di ordinanza non puo dunque incidere su settori dell'ordinamento menzionati con
approssimativita, senza che sia specificato il nesso di strumentalita tra lo stato di emergenza
e le norme di cui si consente la temporanea sospensione.

L"emergenza’ non legittima il sacrificio illimitato dell'autonomia regionale, e il richiamo a
una finalita diinteresse generale — ‘pur di precipuo e stringente rilievo’- non da fondamento,
di per sé, a misure che vulnerino tale sfera di interessi, garantita a livello costituzionale (sent.
n. 307 del 1983, ‘considerato in diritto n. 3’). L'esercizio del potere di ordinanza deve quindi
risultare circoscritto per non compromettere il nucleo essenziale delle attribuzioni regionali.

La legge n. 225 si fa carico di siffatte esigenze, delimitando lo stato d'emergenza con
riguardo alla ‘qualita e natura degli eventi’ (art. 5, comma 1): in cid seque l'insegnamento di
questa Corte sulla necessaria proporzione tra ‘evento’ e ‘misure’ (sentt. nn. 201 e 100 del
1987, 4 del 1977). La legge stabilisce la partecipazione della Regione all'organizzazione e
all'attuazione delle attivita di Protezione Civile (art. 12, richiamato dall'art. 5, sullo stato di
emergenza e il potere di ordinanza); e si preoccupa, poi, di fissare precisi limiti, di tempo e di
contenuto, all'attivita dei commissari delegati (come questa Corte ha affermato, vagliando
la legittimita costituzionale della legge n. 225, nella sentenza n. 418 del 1992, ‘considerato
in diritto n. 5°). Nell'ipotesi di dubbi applicativi, la legge sulla Protezione Civile deve essere
comunque interpretata secundum ordinem in modo da scongiurare qualsiasi pericolo di
alterazione del sistema delle fonti, riconducendo ['attivita del commissario delegato e il
potere di ordinanza ai principi gia richiamati”.
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lll. Attori e loro competenze

lll.1. Presidente della Repubblica

Sebbene non vi sia uno specifico riferimento allo stato di emergenza tra le varie competenze
del Presidente della Repubblica ex art. 87, Cost., bisogna rilevare come parte della dottrina
riconosca al Capo dello Stato la possibilita d'intervenire quale rappresentante dell’'unita
nazionale al fine di permettere il superamento di eventuali crisi. Questa dottrina sarebbe
concorde nel riconoscere al Presidente della Repubblica un’ampia possibilita d’azione
all'interno dell'ordinamento al fine di essere in grado di affrontare nella maniera piu adeguata
la situazione di emergenza. Tale ampiezza dei poteri dovrebbe perd essere temperata dal
rispetto dei principi democratici stabiliti nella Costituzione e dalla presa di conoscenza che tale
assegnazione debba sempre considerarsi in via transitoria. A parte questa impostazione
dottrinale, pero, risulta ancora ad oggi di difficile definizione il ruolo del Presidente della
Repubblica nelle suddette situazioni di emergenza*.

Non bisogna, pero, tuttavia dimenticare che ex art. 15, L. 400/1988, al Presidente della
Repubblica spetta I'emanazione dei decreti-legge presentanti dal Governo. La dottrina su
questo punto é concorde nel riconoscere al Capo dello Stato la facolta di rinviare al Governo
o addirittura rifiutare detta emanazione, qualora non siano presenti gli elementi di necessita
ed urgenza che giustifichino I'adozione del decreto-legge, privando di conseguenza di
copertura legislativa le ordinanze emesse in attuazione di detto atto avente valore di legge®.

I11.2. Governo

All'interno dell’'ordinamento italiano & pertanto il Governo che detiene un ruolo di primo
piano per quanto riguarda sia la valutazione dello stato di emergenza, sia I'assunzione e
l'applicazione di tutte quelle misure necessarie al fine di contrastarlo. Anche se non
esplicitamente affermato nella Costituzione, tale preminenza del Governo e facilmente
intuibile gia dagli interventi in sede di Assemblea Costituente dell’On. Crispo, il quale affermo:

“Piu preoccupante & la necessita connessa con motivi gravi di ordine pubblico, quando
al normale ordinamento costituzionale deve sostituirsi quell'ordinamento di eccezione
che si conosce col nome di stato di assedio. Per tale eventualita, & evidente che il potere

42 RoLLa, Giancarlo: “Profili costituzionali dell'emergenza”. Rivista dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti.
Vol. 2, 2015, pp. 1-26 (pp. 15-16). Consultabile in: https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-
pubblicati/giancarlo-rolla/profili-costituzionali-dell-emergenza.

43 Cosi la dottrina sul potere di rifiuto di emanazione dei decreti-legge: “[...] pare che la risposta debba essere

positiva, quanto meno, in relazione al profilo della carenza assoluta dei presupposti di straordinaria necessita
ed urgenza, quale & quella che si & manifestata in occasione del decreto-legge in questione. In questo caso lo
strumento del rinvio si sarebbe configurato come un rimedio del tutto inutile. Quando I'assenza dei presupposti
costituzionali per I'adozione della misura di urgenza si manifesta con l'intensita e la gravita di quel caso l'invito
ad unariflessione o ad un ripensamento, attraverso lo strumento del rinvio, finirebbe per non poter sortire alcun
effetto concreto. In altri termini, o i presupposti costituzionali sussistono ex ante, ovvero, se essi sono
radicalmente assenti, la loro costruzione (corsivo di chi scrive, nda) non puo certo avvenire successivamente ad
opera del Governo. Di fronte ad una simile situazione, I'unico efficace rimedio dinanzi ad un atto che si pone in
cosi evidente contrasto con le condizioni poste dalla Costituzione, altro non puo essere che un rifiuto assoluto,
sempre preceduto, peraltro, da quegli atti di leale collaborazione istituzionale (corsivo di chi scrive, nda) i quali
sembrano proprio rappresentare lo strumento privilegiato perché una simile evenienza rimanga relegata ai
margini estremi del contesto dei rapporti tra esecutivo e Presidente della Repubblica”. SErRGEs, Giovanni: “Il
rifiuto di emanazione del decreto legge”. Astrid Rassegna. Vol. 88, 2009, pp. 1-13 (pp. 11-12). Consultabile in:
http://www.astrid-online.it/static/upload/protected/Serg/Serges Rifiuto-emanazione-decreto-legge.pdf.
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esecutivo é il solo organo in grado di valutare I'eccezionale situazione del Paese, se
decidere se proclamare o non lo stato di assedio; ed & ugualmente innegabile che lo
stesso potere esecutivo abbia il dovere di provvedere al mantenimento dell’ordine
pubblico”*.

Nello stesso intervento perd I'On. Crispo auspicava la creazione di un sistema di controllo da
parte del Parlamento sugli atti adottati dal Governo, affinché fossero tutelate le liberta
individuali dei singoli cittadini. Questa impostazione non sembrerebbe oggi rispecchiarsi nel
modello italiano potendo gli atti del Governo sottrarsi a un controllo da parte dell'organo
parlamentare, ad eccezione naturalmente dei provvedimenti adottati tramite decreto-legge.

Al Governo riunito nel Consiglio dei ministri spetta ex art. 24, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’art.
15, D.Lgs. 4/2020), tanto la delibera dello stato di emergenza quanto la sua revoca, nonché
I'individuazione dei mezzi finanziari al fine di affrontare la crisi (si veda riquadro 4).

lIl.2.1. Presidente del Consiglio dei Ministri

Al Presidente del Consiglio dei Ministri spetta l'iniziativa per la richiesta della delibera o della
revoca dello stato di emergenza ex art. 24, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’art. 15, D.Lgs. 4/2020)
(si veda riquadro 4).

Egli inoltre & “autorita nazionale di Protezione Civile e titolare delle politiche in materia” (art.
3,comma 1, lett.a) D.Lgs. 1/2018) ed & investito ex art. 5, D.Lgs. 1/2018, del potere di ordinanza
in materia di Protezione Civile, che puo esercitare per il tramite del Capo del Dipartimento di
Protezione Civile, a meno che non sia stabilito in maniera differente dalla delibera dello stato
di emergenza. Lo stesso articolo prevede che il Presidente del Consiglio determina le politiche
di Protezione Civile per la promozione e il coordinamento delle attivita delle diverse
amministrazioni italiane coinvolte art. 5, comma 1, D.Lgs. 1/2018. Egli ha anche ex artt. 5, c. 2
e 15,¢c. 1, D.Lgs. 1/2018, un potere direttivo di coordinamento delle attivita della Protezione
Civile al fine di garantire la loro unitarieta (si veda riquadro 5).

RIQUADRO 5
Codice della Protezione Civile, artt. 3,c.1a); 5e 15, c. 1
Art.3

1. Fanno parte del Servizio nazionale le autorita di Protezione Civile che, secondo il principio di
sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza, garantiscono I'unitarieta dell'ordinamento
esercitando, in relazione ai rispettivi ambiti di governo, le funzioni di indirizzo politico in materia di
Protezione Civile e che sono:

a) il Presidente del Consiglio dei ministri, in qualita di autorita nazionale di Protezione Civile e titolare
delle politiche in materia; [...]

Art.5
Attribuzioni del Presidente del Consiglio dei Ministri

1. Il Presidente del Consiglio dei ministri, per il conseguimento delle finalita del Servizio nazionale,
detiene i poteri di ordinanza in materia di Protezione Civile, che puo esercitare, salvo che sia
diversamente stabilito con la deliberazione di cui all'articolo 24, per il tramite del Capo del
Dipartimento della Protezione Civile, e determina le politiche di Protezione Civile per la promozione
e il coordinamento delle attivita delle amministrazioni dello Stato, centrali e periferiche, delle
Regioni, delle citta metropolitane, delle Province, dei comuni, degli enti pubblici nazionali e

44 Relazione dell'On. Crispo Amerigo pronunciata il 26 marzo 1947 all’Assemblea Costituente, consultabile

integralmente in: https://www.nascitacostituzione.it/05appendici/01generali/09/02/index.htm?002.htm&2.
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territoriali e di ogni altra istituzione e organizzazione pubblica o privata presente sul territorio
nazionale.

2. Il Presidente del Consiglio dei ministri, con direttive da adottarsi ai sensi dell'articolo 15, predispone
gli indirizzi per lo svolgimento, in forma coordinata, delle attivita di Protezione Civile di cui
all'articolo 2, al fine di assicurarne l'unitarieta nel rispetto delle peculiarita dei territori.

3. Il Governo riferisce annualmente al Parlamento sulle attivita di Protezione Civile nonché sull'utilizzo
del Fondo nazionale per la Protezione Civile, del Fondo regionale di Protezione Civile e del Fondo
per le emergenze nazionali di cui al Capo VI.

Art.15,c. 1,
Direttive del Presidente del Consiglio dei ministri e conseguenti indicazioni operative

1. Ferme restando le competenze e le attribuzioni delle Regioni a statuto speciale e delle Province
autonome di Trento e di Bolzano, le direttive del Presidente del Consiglio dei ministri assicurano, sul
piano tecnico, l'indirizzo unitario, nel rispetto delle peculiarita dei territori, per I'esercizio della
funzione e lo svolgimento delle attivita di Protezione Civile e sono adottate su proposta del Capo
Dipartimento della Protezione Civile e previa intesa da sancire, ai sensi di quanto previsto dal decreto
legislativo 18 agosto 1997, n. 281, in sede di Conferenza unificata ovvero di Conferenza Stato-
Regioni in ragione delle competenze interessate dalle disposizioni ivi contenute. Su specifiche
materie, per la predisposizione delle proposte di direttiva di cui al presente comma, il Dipartimento
della Protezione Civile puod promuovere confronti in sede tecnica con le rappresentanze delle
componenti del Servizio nazionale.

11.2.2. Ministri

Come gia e stato anticipato, ai ministri € riconosciuto un potere di ordinanza nel caso sorga
un’emergenza che riguardi una delle materie di loro competenza®.

A tal proposito importante contributo é rappresentato dall’art. 32, c.1, L. 833/1978, istitutiva
del Servizio Sanitario Nazionale, che ha disciplinato il potere di ordinanza del Ministro della
Sanita nelle materie di sua competenza“® (si veda riquadro 6).

RIQUADRO 6
L. 833/1978, Istituzione del Servizio Sanitario Nazionale, art. 32, c. 1

Art.32,c. 1
Funzioni di igiene e sanita pubblica e di polizia veterinaria

1. Il Ministro della sanita pud emettere ordinanze di carattere contingibile e urgente, in materia di
igiene e sanita pubbilica e di polizia veterinaria, con efficacia estesa all'intero territorio nazionale o a
parte di esso comprendente piu Regioni.

Ciascun ministro pud poi essere legittimato ad assumere provvedimenti, quali decreti,
ordinanze e circolari, in base all'atto avente forza di legge che offre copertura legislativa ai
provvedimenti di emergenza, come per esempio mostra di recente I'art. 2, D.L. 19/2020, poi
convertito nella L. 35/2020.

4 Occorre qui ricordare che allinterno del Governo italiano non & pit prevista la carica di Ministro per il

coordinamento della Protezione Civile, la quale ¢ stata invece presente in modo non continuato a partire dal
1982 fino al 2001. Con riguardo alle attribuzioni in passato del Ministro per il coordinamento della Protezione
Civile si veda: SANTIELLO, Giuseppe, STABILE, Lorenzo: Protezione Civile. Enciclopedia italiana. V Appendice. 1992.
Consultabile in: http://www.treccani.it/enciclopedia/protezione-civile %28Enciclopedia-Italiana%29/.

46 RarrIOTTA, Carlo Edoardo: “Le ordinanze emergenziali nel diritto comparato”. Op. cit., pp.22-23.
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l1l.3. Parlamento

La particolare natura dei provvedimenti assunti dal Governo in ragione di comprovate
esigenze di necessita e urgenza, non consente spesso al Parlamento di esercitare una vera e
propria funzione di controllo. Ex art. 2, c. 5, del D.L. 19/2020, & fatto comunque obbligo al
Governo di trasmettere alle Camere ogni atto adottato in attuazione di detto decreto-legge
entro il giorno successivo alla loro pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale. La proliferazione di
questi provvedimenti, proprio in relazione alla recente epidemia di COVID-19, ha fatto pero
sollevare in sede parlamentare numerose polemiche. Queste si sono concretizzate nel
deposito di diversi emendamenti al suddetto decreto-legge, tanto da parte dell’'opposizione,
che da parte della maggioranza (sic), al fine di consentire al Parlamento di esercitare un
controllo preventivo, ma non per forza vincolante, sul contenuto di detti atti. A tal riguardo,
proprio in sede di discussione parlamentare del D.L. 19/2020, & stato approvato
I'emendamento per la c.d. “parlamentarizzazione dei D.P.C.M.”, promosso dall’'On. Ceccanti
all'art. 2, c. 1 di detto decreto-legge, il quale appare nella L. 35/2020 con la quale e stato
convertito il D.L. 19/2020 nella forma seguente:

“I Presidente del Consiglio dei ministri o un Ministro da lui delegato illustra
preventivamente alle Camere il contenuto dei provvedimenti da adottare ai sensi del
presente comma, al fine di tenere conto degli eventuali indirizzi dalle stesse formulati;
ove cid non sia possibile, per ragioni di urgenza connesse alla natura delle misure da
adottare, riferisce alle Camere ai sensi del comma 5, secondo periodo”.

La novita introdotta da questo emendamento permette quindi al Parlamento di esercitare
maggiore controllo sull'attivita del Governo, oltre a quella gia prevista in sede di conversione
dei decreti-legge, ex art. 77 Cost. (si veda riquadro 2).

E infine sempre garantito ai membri del Parlamento la facolta di promuovere interrogazioni e
mozioni al Governo al fine di ottenere informazioni sul suo operato o fornire direttive per una
determinata questione. In questo senso, sempre ex art. 2, ¢. 5, del D.L. 19/2020 e fatto obbligo
al Presidente del Consiglio dei Ministri 0 a un Ministro da lui delegato, di comparire ogni
quindici giorni davanti alle Camere al fine di riferire circa i provvedimenti adottati in attuazione
del decreto-legge stesso.

lll.4. Regioni

Ex art. 24, c.1 D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’'art. 15, D.Lgs. 4/2020), i presidenti delle Regioni e
delle Province autonome hanno possibilita di attivare la procedura di deliberazione dello stato
di emergenza di rilievo nazionale. Essi comunque devono sempre fornire il loro parere al
Presidente del Consiglio dei Ministri qualora sia quest'ultimo a richiederne la delibera, e
devono partecipare insieme al Dipartimento di Protezione Civile al giudizio di necessita sui
fatti in questione (vedi riquadro 4). Le Regioni possono ex art. 25, c. 11 del Codice della
Protezione Civile, cosi come modificato dall’art. 16 del D.Lgs. 4/2020, emettere provvedimenti
al fine di affrontare situazioni di emergenza a livello locale, ossia nei casi previsti dall’art. 7, c.
1, lett. b) (si veda riquadro 3), e nei limiti della loro potesta legislativa e territoriale (si veda
riquadro 7)
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RIQUADRO 7

Codice della Protezione Civile, art. 25, c. 11
(Art. 25, D.Lgs. 1/2018, modificato dall’art. 16, D.Lgs. 4/2020)

Ordinanze di Protezione Civile

11. Le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano, nell'esercizio della propria potesta
legislativa, definiscono provvedimenti con finalita analoghe a quanto previsto dal presente articolo in
relazione alle emergenze di cui all'art. 7, comma 1, lettera b), da adottarsi in deroga alle disposizioni
legislative regionali vigenti, nei limiti e con le modalita indicati nei provvedimenti di cui all'art. 24,
comma 7.

La ripartizione delle competenze tra Stato e Regioni & disciplinata dall’art. 117, c. 1-4 Cost. (si
veda riquadro 8).

1.

RIQUADRO 8
Costituzione della Repubblica italiana, art. 117, c. 1-4
Art.117,c. 1-4.

La potesta legislativa & esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché
dei vincoli derivanti dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.
Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie:

a) politica estera e rapporti internazionali dello Stato; rapporti dello Stato con I'Unione europea;
diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all'Unione europea;

b) immigrazione;

c) rapporti tra la Repubbilica e le confessioni religiose;

d) difesa e Forze armate; sicurezza dello Stato; armi, munizioni ed esplosivi;

e) moneta, tutela del risparmio e mercati finanziari; tutela della concorrenza; sistema valutario;
sistema tributario e contabile dello Stato; armonizzazione dei bilanci pubblici; perequazione
delle risorse finanziarie;

f) organidello Stato e relative leggi elettorali; referendum statali; elezione del Parlamento europeo;

g) ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali;

h) ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia amministrativa locale;

cittadinanza, stato civile e anagrafi;

giurisdizione e norme processuali; ordinamento civile e penale; giustizia amministrativa;

m) determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che
devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale;

n) norme generali sull'istruzione;

o) previdenza sociale;

p) legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Citta
metropolitane;

g) dogane, protezione dei confini nazionali e profilassi internazionale;

r) pesi, misure e determinazione del tempo; coordinamento informativo statistico e informatico dei

dati dell'amministrazione statale, regionale e locale; opere dell'ingegno;

=z =

s) tutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali.

Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a: rapporti internazionali e con I'Unione
europea delle Regioni; commercio con l'estero; tutela e sicurezza del lavoro; istruzione, salva
I'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione della istruzione e della formazione
professionale; professioni; ricerca scientifica e tecnologica e sostegno all'innovazione per i settori
produttivi; tutela della salute; alimentazione; ordinamento sportivo; Protezione Civile; governo del
territorio; porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazione; ordinamento della
comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia; previdenza
complementare e integrativa; coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario;
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valorizzazione dei beni culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attivita culturali;
casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a carattere regionale; enti di credito fondiario e
agrario a carattere regionale. Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potesta
legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello
Stato.

Spetta alle Regioni la potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata
alla legislazione dello Stato.

Con riferimento alla disciplina sanitaria, poi, i commi 2 e 3, dell’art. 32, L. 833/1978, indicano i
settori in cui i Presidenti delle Regioni e i sindaci siano autorizzati ad emettere ordinanze
contingibili e urgenti (si veda riquadro 9).

RIQUADRO 9
L.833/1978, Istituzione del Servizio Sanitario Nazionale, art. 32,c.2e 3
Art.32,c.2e3

La legge regionale stabilisce norme per l'esercizio delle funzioni in materie di igiene e sanita
pubblica, di vigilanza sulle farmacie e di polizia veterinaria, ivi comprese quelle gia esercitate dagli
uffici del medico provinciale e del veterinario provinciale e dagli ufficiali sanitari e veterinari
comunali o consortili, e disciplina il trasferimento dei beni e del personale relativi.

Nelle medesime materie sono emesse dal presidente della giunta regionale o dal sindaco ordinanze
di carattere contingibile ed urgente, con efficacia estesa rispettivamente alla Regione o a parte del
suo territorio comprendente pil comuni e al territorio comunale.

In caso di delibera dello stato di emergenza di rilievo nazionale le Regioni e le Province
autonome devono operare nel rispetto dei limiti imposti dall’autorizzazione legislativa emessa
dal Governo®'.

47 Anche in occasione dell’epidemia di COVID-19 il D.L. 19/2020, poi convertito nella L. 35/2020, ha predisposto

una disciplina l'intervento delle Regioni all'art. 3, c. 1:

“Nelle more dell'adozione dei decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri di cui all'art. 2, comma 1, e con efficacia
limitata fino a tale momento, le Regioni, in relazione a specifiche situazioni sopravvenute di aggravamento del
rischio sanitario verificatesi nel loro territorio o in una parte di esso, possono introdurre misure ulteriormente
restrittive rispetto a quelle attualmente vigenti, tra quelle di cui all'articolo 1, comma 2, esclusivamente nell'ambito
delle attivita di loro competenza e senza incisione delle attivita produttive e di quelle di rilevanza strategica per
I'economia nazionale” (sottolineatura di chi scrive, nda).

Vi sono stati, pero, casi in cui le Regioni hanno ecceduto dal loro potere di ordinanza obbligando la Presidenza
del Consiglio dei Ministri a impugnare i provvedimenti emessi a livello regionale. Con particolare riguardo
all’'autorizzazione legislativa emessa inizialmente dal Governo italiano (D.L. 6/2020), vi & stato un caso che
merita di essere riportato al fine di comprendere il principio del rispetto di detta autorizzazione da parte delle
Regioni. In data 25 febbraio 2020, il Presidente della Regione Marche ha approvato I'ordinanza n. 1/2020, con
la quale predisponeva alcune misure volte alla limitazione del contagio, fortemente limitanti la liberta dei
cittadini, nonostante I'assenza di infetti confermati fino a quel giorno nel territorio regionale. Il Governo ha
quindi impugnato detta ordinanza davanti al Tribunale amministrativo delle Marche, il quale in data 27 febbraio
2020 ha emesso il decreto n. 56 disponendo la sospensione in via cautelare del provvedimento del Presidente
della Regione e adducendo le seguenti motivazioni:

“Considerato che il D.L. 23.2.2020 n. 6 — al fine di contrastare la diffusione del coronavirus - prevede, al ricorrere di
tassativi presupposti, I'assunzione di misure pesantemente incidenti su diversi diritti e liberta costituzionali;
Rilevato che la ricorrente Presidenza del Consiglio dei Ministri lamenta che la Regione Marche avrebbe emesso
I'impugnata ordinanza in assenza del presupposto (individuato dall’art. 1, c. 1, del D.L. 6/2020) che nella zona risulti
‘positiva almeno una persona’;

Considerato che la legittimita del provvedimento amministrativo deve essere valutata, in sede giurisdizionale alla
stregua della situazione di fato e di diritto sussistente al momento della emissione, risultando irrilevanti le
sopravvenienze, secondo il principio tempus regit actum (cfr. ex multis: Cons. Stato. Sez. IV, 5395/2019);
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Con particolare riguardo all'epidemia di COVID-19, la dottrina ha evidenziato come I'immensa
produzione di provvedimenti tanto a livello statale, che a livello decentralizzato, ha provocato
un profondo senso di incertezza, rendendo nella pratica sempre pit sfumati i confini di
competenza tra Stato e Regioni e dando luogo a non poche situazioni di conflitto®.

llIl.5. Sindaci e prefetti

Con riguardo ai sindaci, si deve ricordare il potere d'ordinanza accordato a questi soggetti
dall'art. 50, c. 5 e 6 e all'art 54, c. 1 del Testo Unico degli Enti Locali (D.Lgs. 267/2000, riformato
con la L. 157/2019). In base a queste disposizioni i sindaci sono legittimati ad assumere
provvedimenti nei casi di urgenza riguardanti le emergenze sanitarie, I'igiene pubbilico, le
situazioni di grave incuria o degrado del territorio, dell’'ambiente, del patrimonio culturale, del
decoro, della vivibilita e con riguardo alla materia di ordine e sicurezza pubblica. Il loro
intervento & naturalmente limitato al territorio di loro competenza e ha efficacia fintantoché
non sono altri enti, quali le Regioni o lo Stato, a provvedervi*. Sempre con riguardo al potere
dei sindaci di emettere ordinanze a fronte di situazione di emergenza, valga qui quanto detto
poco sopra con riguardo all‘art. 32, c. 3, L. 833/1978 (si veda riquadro 9). Ai sindaci poi é fatto
obbligo, cosi come per le Regioni, di rispettare i limiti imposti dal Governo nel provvedimento
che autorizza legislativamente il loro potere di ordinanza*°.

Infine, sempre a livello locale bisogna ricordare i poteri di promozione e coordinamento dei
provvedimenti accordati ai prefetti che ex art. 9 c. 1, lett. ¢) e c. 2, D.Lgs. 1/2018 (modificato
dall'art. 5, D.Lgs. 4/2020), oltre a quelli di ordinanza gia menzionati in precedenza ex art. 2 del
Testo Unico di Pubblica Sicurezza (R.D. 773/1931), per il quale “il Prefetto, nel caso di urgenza
0 per grave necessita pubblica, ha facolta di adottare i provvedimenti indispensabili per la
tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica”.

Rilevato che dall'ordinanza si rileva che non sussistevano, a quel momento, casi accertati di contagio nelle Marche,
evidenziando quale presupposto ‘la prossimita del territorio marchigiano con la regione Emilia Romagna di cui sono
stati rilevati casi confermati di contagio da COVID-19’;

Considerato che - in questa fase di sommaria delibazione in via d’urgenza - la suddetta doglianza risulta fondata;

Ritenuto che anche ['ulteriore censura svolta dalla ricorrente, con la quale si prospetta che la Regione avrebbe
erroneamente indicato, a sostegno del potere di ordinanza, la disposizione di cui all’art. 2 del D.L. 6/2020 - che
prevede la possibilita per le autorita competenti di disporre misure ‘ulteriori’, al di fuori dei casi di cui all'art. 1 comma
1 (ossia anche in assenza del riscontro di almeno una persona positiva) — pare assistita dal fumus boni iuris, atteso
che tali misure non possono essere altrettanto invasive, sia per intensita sia per latitudine, rispetto a quelle
giustificate dalla presenza di un focolaio di infezione; in altri termini, la possibilita di adottare misure ‘ulteriori’ va, in
via sistematica, riferita ad interventi che comportino un sacrificio minore delle liberta individuali, rispetto a quelli
previstidall'art. 1del cit. D.L.n.6[...]".

4 Cfr. Luciani, Massimo: “Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza”. Op. cit., pp. 130-135.

49 RarrIOTTA, Carlo Edoardo: “Le ordinanze emergencziali nel diritto comparato”. Op. cit., pp. 19-22.

50 Cosi riprendendo ancora il D.L. 19/2020, convertito nella L. 35/2020, si puo leggere all'art. 3, c. 2:

“I sindaci non possono adottare, a pena di inefficacia, ordinanze contingibili e urgenti dirette a fronteggiare
I'emergenza in contrasto con le misure statali e regionali, né eccedendo i limiti di oggetto cui al comma 1”.

5T vi, pp. 17-19.

22


https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2000/09/28/000G0304/sg
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2019/12/28/19G00166/sg
https://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1978-12-28&atto.codiceRedazionale=078U0833&elenco30giorni=false
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/02/12/20G00016/sg
http://www.ce.camcom.it/files/normativa/rd773_31.PDF
https://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2020-05-23&atto.codiceRedazionale=20A02843&elenco30giorni=true

[l diritto di eccezione
Italia: stato di emergenza

I11.6. Protezione Civile

Il comma 1, dell’art. 1 D.Lgs. 1/2018 fornisce la seguente definizione:

“Il Servizio nazionale della Protezione Civile, di seguito Servizio nazionale, definito di
pubblica utilita, é il sistema che esercita la funzione di Protezione Civile costituita
dall'insieme delle competenze e delle attivita volte a tutelare la vita, l'integrita fisica, i beni,
gliinsediamenti, gli animali e 'ambiente dai danni o dal pericolo di danni derivanti da eventi
calamitosi di origine naturale o derivanti dall’attivita dell'vomo”.

All'art. 2, c. 1 dello stesso decreto (modificato dall’art.1, D.Lgs. 4/2020), € poi descritta nello
specifico la funzione della Protezione Civile: “Sono attivita di Protezione Civile quelle volte alla
previsione, prevenzione e mitigazione dei rischi, alla gestione delle emergenze e al loro
superamento”.

Organo principale della Protezione Civile € il Comitato Operativo Nazionale (art. 14, c. 1, D.Lgs.
1/2018, modificato dall’art. 9, D.Lgs. 4/2020), il quale ha durata triennale e ha lo scopo di
programmare e dirigere le attivita di emergenza.

Il Comitato Operativo Nazionale ha al suo vertice il Capo della Protezione Civile, insieme al
quale partecipano i delegati delle forze armate e dei servizi di infrastruttura, nonché i
rappresentanti delle Regioni e delle sezioni locali di Protezione Civile interessati dagli eventi
(art. 14, c. 4, D.Lgs. 1/2018). Il Capo della Protezione Civile € nominato con decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri>% Ex art. 25, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’art. 16, D.Lgs.
4/2020), ha facolta di emettere ordinanze, le cc.dd. ordinanze del Capo Dipartimento della
Protezione Civile (0.C.D.P.C)), al fine di provvedere al coordinamento e all’attuazione degli
interventi da effettuare®. Inoltre, egli puo eventualmente nominare dei commissari delegati
che lo coadiuvino nello svolgimento delle sue funzioni**. Infine, il Capo della Protezione Civile
partecipa attraverso una sua relazione al giudizio sullo stato di necessita svolto dal Consiglio
dei Ministri ed ha facolta di proporre la dichiarazione dello stato di mobilitazione (infra).

52" Da ultimo & intervenuto il D.P.C.M. 16 luglio 2018, con il quale si & confermata la scelta del Governo precedente
di affidare I'incarico di Capo Dipartimento della Protezione Civile al Dott. Angelo Borelli.

3 Inrelazione all'attuale crisi sanitaria il Capo del Dipartimento della Protezione Civile & intervenuto la prima volta

con I'0.C.D.P.C. n. 630 del 3 febbraio 2020 per l'istituzione del Comitato scientifico. Tale ordinanza all’art. 2
dispone: “1. Per la realizzazione degli interventi di cui alla presente ordinanza, il Capo del Dipartimento della
protezione civile si avvale di un Comitato tecnico - scientifico, istituito con proprio provvedimento, composto
dal Segretario Generale del Ministero della Salute, dal Direttore generale della prevenzione sanitaria del
Ministero della salute, dal Direttore dell’Ufficio di coordinamento degli Uffici di sanita marittima, aerea e di
frontiera del Ministero della salute, dal Direttore scientifico dell'Istituto nazionale per le malattie infettive
“Lazzaro Spallanzani”, dal Presidente dell'lstituto superiore di sanita, da un rappresentante della Commissione
salute designato dal Presidente della Conferenza delle Regioni e Province autonome e dal Coordinatore
dell’'Ufficio Promozione e integrazione del Servizio nazionale della protezione civile del Dipartimento della
protezione civile, con funzioni di coordinatore del Comitato. Il Comitato puo essere integrato in relazione a
specifiche esigenze. 2. | componenti del Comitato di cui al comma 1 operano nell'ambito dei doveri d'ufficio.
Per la partecipazione al Comitato non sono dovuti ai componenti compensi, gettoni di presenza o altri
emolumenti”.

34 Con riguardo ai commissari delegati I'art. 25, c. 7, D.Lgs. 1/2018, modificato dall'art. 16, D.Lgs. 4/2020, dispone:

“7. Per coordinare |'attuazione delle ordinanze di Protezione Civile, con i medesimi provvedimenti possono
essere nominati commissari delegati che operano in regime straordinario fino alla scadenza dello stato di
emergenza di rilievo nazionale. Qualora il Capo del Dipartimento si avvalga di commissari delegati, il relativo
provvedimento di nomina deve specificare il contenuto dell'incarico, i tempi e le modalita del suo esercizio. |
commissari delegati sono scelti, tranne motivate eccezioni, tra i soggetti per cui la legge non prevede alcun
compenso per lo svolgimento dell'incarico”.
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lll.7. Potere giudiziario

La Corte Costituzionale pud esercitare il proprio controllo di legittimita con riguardo alle
delibere sullo stato di emergenza, sulla base di un conflitto di attribuzioni tra lo Stato e le
Regioni, ex art. 134 Cost.

Allo stesso modo, il controllo di legittimita costituzionale puo essere esercitato su quegli atti
avente valore di legge, quali sono i decreti-legge, dai quali il Governo e gli altri soggetti
legittimati fanno derivare la validita dei provvedimenti assunti.

Le ordinanze di Protezione Civile, in quanto derivano la loro legittimita da una atto avente
valore di legge sfuggono al controllo di legittimita da parte della Corte Costituzionale,
rendendoli impugnabili solo davanti al giudice amministrativo, ex art. 7, c. 1, del Codice del
processo amministrativo (D.Lgs. 104/2010), ed ex art. 25, c. 9, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’art.
16, D.Lgs. 4/2020). Nulla vieta comunque la possibilita di adire la Corte Costituzionale in via
incidentale su rinvio del giudice amministrativo>>.

Le delibere dello stato di emergenza e le ordinanze di Protezione Civile, poi, sono escluse dal
giudizio preliminare di legittimita esercitato dalla Corte dei Conti ex artt. 24, ¢. 5 e 25, c. 3,
D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’art. 16, D.Lgs. 4/2020).

5 Con il termine “giudizio in via incidentale” i si riferisce al giudizio di costituzionalita che pud essere promosso
davanti alla Corte Costituzionale nel corso di un processo da parte del giudice ad hoc al fine di vagliare la
legittimita costituzionale di una norma di legge di cui deve fare applicazione.
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IV. Procedura

IV.1. Eventi emergenziali

L'art. 7, c. 1, D.Lgs. 1/2018, modificando l'art. 2, L. 225/1992, classifica gli eventi emergenziali
che richiedono l'intervento dell'attivita della Protezione Civile e che possono condurre alla
delibera dello stato di emergenza (vedi riquadro 8). Tale articolo prevede quindi al suo interno
una gradazione degli eventi emergenziali che lo Stato & chiamato ad affrontare, ma soltanto i
casi b) et ¢) possono dare luogo ad uno stato di emergenza:

a) eventi emergenziali affrontabili con mezzi ordinari;

b) eventi emergenziali limitati a una data dimensione territoriale, i quali legittimano in
ragione della loro gravita, ex art. 24, c. 9, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’art. 15, D.Lgs.
4/2020), I'intervento delle Regioni e delle Province autonome con mezzi straordinari
nei limiti delle loro potesta legislative;

¢) eventi emergenziali che in ragione della loro gravita e della loro estensione a tutto il
territorio nazionale, richiedono il ricorso alla deliberazione dello stato di emergenza
di rilievo nazionale, al fine di prendere provvedimenti straordinari.

Nel presente studio si tratta soltanto il caso c).

IV.2. Delibera dello stato di emergenza di rilievo nazionale

L'art. 24, c.1, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall'art. 15, D.Lgs. 4/2020) (si veda riquadro 4) stabilisce
che al verificarsi o nell'imminenza di uno degli eventi classificati dall’art. 7, c. 1, lett. ¢), D.Lgs.
1/2018 e a seguito di una “valutazione speditiva” effettuata dal Dipartimento della Protezione
Civile insieme alle Regioni e alle Provincie autonome interessate, € il Consiglio dei Ministri a
deliberare sullo stato di emergenza su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri o su
richiesta del presidente della Regione o della Provincia autonoma interessata e comunque
acquisitane l'intesa’®.

Al secondo comma, dell’art. 24 & poi stabilita la necessita di un’ulteriore valutazione
“dell'effettivo impatto calamitoso”, la quale deve essere svolta congiuntamente dal
Dipartimento di Protezione Civile e dalle Regioni e Province autonome, sulla base della gia
citata relazione del Capo della Protezione Civile. Questa valutazione fornisce le indicazioni

5 Un‘'importante novita che si & avuta con il D.Lgs. 1/2018 & stata l'introduzione della dichiarazione dello stato di
mobilitazione del Servizio nazionale della Protezione civile ai sensi dell'art. 23 (modificato dall’art. 14, D.Lgs.
4/2020). Questo istituto permette oggi il ricorso all’attivita della Protezione Civile a supporto degli enti locali,
senza la necessita di passare per la delibera dello stato di emergenza, qualora si presenti uno degli eventi
emergenziali che “possano compromettere la vita, l'integrita fisica o di beni di primaria importanza”. La
dichiarazione dello stato di mobilitazione si caratterizza infatti per una procedura piu snella consistente in un
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, adottato su proposta del Capo della Protezione Civile o su
richiesta dei presidenti delle regioni o delle province autonome. Tale mobilitazione si sostanzia nel supporto
logistico e nel coordinamento delle attivita con le autorita locali. Sempre attraverso decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri puo essere disposta la revoca dello stato di mobilitazione, a meno che il Consiglio dei
Ministri non intenda procedere con la delibera dello stato di emergenza. A tal proposito & importante
sottolineare che non sembra sussistere alcun vincolo di propedeuticita tra la dichiarazione dello stato di
mobilitazione e la delibera dello stato di emergenza. Quest'ultima infatti puo essere benissimo approvata senza
che si passi necessariamente per la mobilitazione del Servizio nazionale della Protezione Civile. Un esempio
recente di & rappresentato dal D.P.C.M. 28 maggio 2019 “Dichiarazione dello stato di mobilitazione del Servizio
nazionale della Protezione Civile a causa degli eccezionali eventi metereologici che interessano il territorio della
regione Emilia-Romagna a partire dal mese di maggio 2019".
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necessarie al Consiglio dei Ministri al fine di individuare con una o piu soluzioni le risorse
finanziare all'interno del Fondo per le emergenze nazionali per poter permettere |'attivita della
Protezione Civile.

IV.3. Il decreto-legge “autorizzativo” delle ordinanze

Come indicato dalla giurisprudenza costituzionale, una volta deliberato lo stato di emergenza,
si rende necessario predisporre la base giuridica sulla quale devono essere adottate le
ordinanze in attuazione. Come si & detto, nella pratica, tale base giuridica & predisposta con
I'emanazione di un decreto-legge. Per comprendere quali debbano essere gli elementi
contenuti in detto decreto-legge, conviene qui riportare almeno in parte la sent. 201/1987,
della Corte Costituzionale che ha fatto chiarezza sul punto:

“Per l'esercizio da parte di autorita amministrative di siffatti poteri [di ordinanza, nda], con
effetto di deroga - ma non anche di abrogazione o di modifica - della normativa primaria,
occorre, come questa Corte ha gia pit volte chiarito (sentt. 4/1977, 26/1961 e 8/1956) una
specifica autorizzazione legislativa che, anche senza disciplinare il contenuto dell'atto
(questo in tal senso puo considerarsi libero), indichi il presupposto, la materia, le finalita
dell'intervento e 'autorita legittimata.”

Tale autorizzazione, sotto forma di decreto-legge, rappresenta sicuramente [‘atto
maggiormente soggetto a controlli da parte tanto del Presidente della Repubblica in sede di
emanazione ex art. 15, L. 400/1988, quanto da parte del parlamento in sede di conversione ex
art. 77 Cost., nonché da parte della Corte Costituzionale nei giudizi di legittimita.

IV.4. Le ordinanze di Protezione Civile

La procedura riguardante le ordinanze di Protezione Civile € disciplinata dai commi 1,4a7e
10 dellart. 25, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall'art. 16, D.Lgs. 4/2020). In sostanza: prima di essere
emanate, le ordinanze devono raccogliere l'intesa degli enti territoriali interessati e sono
sottomesse a determinati requisiti formali in caso di eventuale deroga alla normativa vigente;
acquistano i loro effetti dal momento della loro adozione ma sono comunque sottoposte
all'obbligo di pubblicazione nella G.U. della Repubbilica Italiana nonché a ulteriori obblighi di
pubblicita e trasmissione previsti dall’art. 42, D.Lgs. 33/2013, poi modificato dall’art. 43, c.1,
D.Lgs. 97/2016%. Una volta superati i trenta giorni dalla delibera dello stato di emergenza di
rilievo nazionale, le ordinanze in oggetto devono essere adottate previo consenso,
limitatamente alle questioni finanziarie, del Ministro dell'economia. Infine, all'interno delle
stesse ordinanze possono essere nominati, ai fini del coordinamento e dell’'attuazione delle
misure adottare, i cc.dd. commissari delegati (supra) (si veda riquadro 10).

57 Con riguardo alla pubblicazione I'art. 42 del D.Lgs. 33/2013, cosi come modificato dall’art. 43, c. 1, D.Lgs.
97/2016, dispone che siano pubblicati: “a) i provvedimenti adottati, con la indicazione espressa delle norme di
legge eventualmente derogate e dei motivi della deroga, nonché l'indicazione di eventuali atti amministrativi
o giurisdizionali intervenuti; b) i termini temporali eventualmente fissati per I'esercizio dei poteri di adozione
dei provvedimenti straordinari; ¢) il costo previsto degli interventi e il costo effettivo sostenuto
dall'amministrazione”.
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8.
9.

RIQUADRO 10
Codice della Protezione Civile, art. 25
(Art. 25, D.Lgs. 1/2018, modificato dall’art. 16, D.Lgs. 4/2020)
Ordinanze di Protezione Civile

Per il coordinamento dell'attuazione degli interventi da effettuare durante lo stato di emergenza di
rilievo nazionale si provvede mediante ordinanze di Protezione Civile, da adottarsiin deroga ad ogni
disposizione vigente, nei limiti e con le modalita indicati nella deliberazione dello stato di
emergenza e nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento giuridico e delle norme dell'Unione
europea. Le ordinanze sono emanate acquisita l'intesa delle Regioni e Province autonome
territorialmente interessate e, ove rechino deroghe alle leggi.vigenti, devono contenere
I'indicazione delle principali norme a cui si intende derogare e devono essere specificamente
motivate.

(omissis)
(omissis)

Le ordinanze di Protezione Civile, la cui efficacia decorre dalla data di adozione e che sono
pubblicate nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana, sono rese pubbliche ai sensi di quanto
previsto dall'art. 42 del decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, e successive modificazioni e sono
trasmesse, per informazione, al Presidente del Consiglio dei ministri, alle Regioni o Province
autonome interessate e fino al trentesimo giorno dalla deliberazione dello stato di emergenza di
rilievo nazionale, al Ministero dell'economia e delle finanze

Oltre il trentesimo giorno dalla deliberazione dello stato di emergenza di rilievo nazionale le
ordinanze sono emanate previo concerto con il Ministero dell'economia e delle finanze,
limitatamente ai profili finanziari.

Il Capo del Dipartimento della Protezione Civile, per I'attuazione degli interventi previsti nelle
ordinanze di cui al presente articolo si avvale delle componenti e strutture operative del Servizio
nazionale, e i soggetti attuatori degli interventi previsti sono, di norma, identificati nei soggetti
pubbilici ordinariamente competenti allo svolgimento delle predette attivita in via prevalente, salvo
motivate eccezioni. | provvedimenti adottati in attuazione delle ordinanze di Protezione Civile sono
soggetti ai controlli previsti dalla normativa vigente.

Per coordinare l'attuazione delle ordinanze di Protezione Civile, con i medesimi provvedimenti
possono essere nominati commissari delegati che operano in regime straordinario fino alla scadenza
dello stato di emergenza di rilievo nazionale. Qualora il Capo del Dipartimento si avvalga di
commissari delegati, il relativo provvedimento di nomina deve specificare il contenuto dell'incarico,
i tempi e le modalita del suo esercizio. | commissari delegati sono scelti, tranne motivate eccezioni,
tra i soggetti per cui la legge non prevede alcun compenso per lo svolgimento dell'incarico.

(omissis)

(omissis)

10. Con direttiva da adottarsi ai sensi dell'art. 15, si provvede, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza

pubbilica, alla disciplina di un sistema di monitoraggio e di verifica dell'attuazione, anche sotto
l'aspetto finanziario, delle misure contenute nelle ordinanze di Protezione Civile nonché dei
provvedimenti adottati in attuazione delle medesime. Il sistema di cui al presente comma & tenuto
ad assicurare la continuita dell'azione di monitoraggio, anche in relazione alle ordinanze di
Protezione Civile eventualmente non emanate dal Capo del Dipartimento della Protezione Civile.

11. (omissis)

Questi provvedimenti possono assumere la forma dei decreti ministeriali (D.M.) con i quali ex
art. 17, ¢. 3, L. 400/1988, un ministro pu0 regolare una specifica materia che rientri nella sua
area di competenza, quando la legge gli conferisca espressamente questo potere. Questi
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provvedimenti godono di una procedura abbastanza snella in quanto la legge predispone
soltanto che siano comunicati al Presidente del Consiglio dei Ministri prima della loro
emanazione. Sotto un punto di vista contenutistico, i decreti ministeriali non possono dettare
norme che siano contrarie a quelle dei regolamenti emanati dal Governo. Infine, se la materia
trattata é sottoposta alla competenza di due o piu dicasteri, i decreti possono essere emanati
nella forma di decreti interministeriali; e qualora siano emanati dal Presidente del Consiglio
dei Ministri, assumono la forma del Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (D.P.C.M.).

Sempre a livello governativo poi bisogna ricordare le ordinanze ministeriali adottate dal
Presidente del Consiglio dei Ministri o da un singolo ministro, le quali sono a contenuto atipico,
con valore normativo, in quanto potenzialmente introduttive di disposizioni innovative.

Infine, bisogna ricordare la possibilita in capo al Governo di emettere circolari ministeriali, le
quali hanno la finalita di definire le modalita di applicazione di determinate disposizioni
normative, e trovano la loro efficacia solo in relazione alla materia a cui si rivolgono.

Ordinanze e circolari, possono poi essere emesse nei limiti stabiliti dalla delibera dello stato di
emergenza, della competenza territoriale e di materia, da parte delle Regioni, delle Province
autonome di Trento e Bolzano, dei sindaci e, come si € anticipato, dal Capo della Protezione
Civile.

IV.5. Revoca dello stato di emergenza ed effetti

Ex art. 24, c. 4, D.Lgs. 1/2018 (modificato dall'art. 15, D.Lgs. 4/2020): “L’eventuale revoca
anticipata dello stato d'emergenza di rilievo nazionale é deliberata nel rispetto della procedura
dettata per la delibera dello stato d'emergenza medesimo”.

La revoca ha come conseguenza il venir meno in capo ai soggetti legittimati di tutte quelle
prerogative di cui godevano durante la vigenza dello stato di emergenza, nonché il venir
meno di tutti i provvedimenti in deroga a norme dell'ordinamento adottati. Sono
naturalmente fatti salvi quei decreti-legge che siano stati convertiti in legge nei sessanta giorni
successivi alla loro adozione.
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V. Contenuto

V.1. Limiti temporali

Con particolare riguardo alla dimensione temporale, I'art. 24, D.Lgs. 1/2018 (modificato
dall’art. 15, D.Lgs. 4/2020), pone precisi limiti quando al comma 3 dispone che la durata dello
stato di emergenza non deve superare i 12 mesi, ed & eventualmente prorogabile una sola
volta per ulteriori 12 mesi. E comunque fatta salva, ex comma 4 dello stesso art. 24, la
possibilita di revocare anticipatamente lo stato di emergenza, qualora venga meno la
necessita per la quale era stato deliberato.

V.2. Limiti territoriali

In riferimento alla questione dell'applicazione territoriale dello stato di emergenza di rilievo
nazionale, il D.Lgs. 1/2018 non include una specifica disciplina, di conseguenza tali limiti sono
stati alcune volte previsti all'interno della delibera dello stato di emergenza®®; altre volte
invece, come nel caso del COVID-19, nel decreto-legge “autorizzativo” emesso dal Governo.
Questa praxis insegna che lo stato di emergenza di rilievo nazionale puo essere applicato
limitatamente al territorio di alcuni comuni, provincie o Regioni quanto a tutto il territorio
nazionale.

Con riguardo all’ambito territoriale conviene tuttavia svolgere un piccolo approfondimento in
relazione alla possibilita per il Governo italiano di adottate le cc.dd. “dichiarazione dello stato
di mobilitazione del Servizio nazionale della Protezione Civile per intervento all'estero” e
“deliberazione dello stato di emergenza per intervento all'estero”, le quali seguono le stesse
procedure previste dagli artt. 23 e 24, D.Lgs. 1/2018, ma trovano la loro disciplina specifica
negli artt. 8, c. 1, lett. I), e 29, dello stesso decreto legislativo, modificati rispettivamente dagli
artt. 4 e 19, D.Lgs. 4/2020 (si veda riquadro 11).

RIQUADRO 11
Codice della Protezione Civile, art. 8, c. 1, lett. I), ed art. 29

Art. 8, c. 1, lett. 1), D.Lgs. 1/2018, modificato dall’art. 4, D.Lgs. 4/2020
Funzioni del Dipartimento della Protezione Civile della Presidenza del Consiglio dei ministri

1. 1) | coordinamento della partecipazione del Servizio nazionale alle politiche di Protezione Civile
dell'Unione europea in qualita di autorita competente ai sensi dell'articolo 29 della decisione n.
1313/2013/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 17 dicembre 2013, ed il coordinamento
delle operazioni del Servizio nazionale in occasione di emergenze all'estero, in via bilaterale o nel
quadro dell'azione dell'Unione europea e degli organismi internazionali, per assicurare l'assistenza
e il soccorso alle popolazioni colpite, con le modalita di cui all'articolo 29 e ferme restando le

%8 Sjvedano per esempio le delibere dello stato di emergenza emesse dopo I'introduzione del D.Lgs. 1/2018 dove

vengono indicati con precisione i luoghi in cui tale delibera ha effetto: delibera del Consiglio dei Ministri 8
novembre 2018, delibera del Consiglio dei Ministri 19 settembre 2019, delibera del Consiglio dei
Ministri 12 novembre 2019.

59 per esempio, con riguardo all'epidemia di COVID-19 I'art. 1, c. 1, D.L. 19/2020, poi convertito nella L. 35/2020

stabilisce:

“Per contenere e contrastare i rischi sanitari derivanti dalla diffusione del virus COVID-19, su specifiche parti del
territorio nazionale ovvero, occorrendo, sulla totalita di esso, possono essere adottate, secondo quanto previsto dal
presente decreto, una o piti misure tra quelle di cuial comma 2 [...]".
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competenze in materia del Ministero degli affari esteri e della cooperazione internazionale e
dell'Agenzia italiana per la cooperazione allo sviluppo.

Art. 29, D.Lgs. 1/2018, modificato dall’art. 19, D.Lgs. 4/2020
Partecipazione del Servizio Nazionale agli interventi di emergenza
in ambito internazionale e al meccanismo unionale di Protezione Civile

Ferme le competenze del Ministero degli affari esteri e della cooperazione internazionale e
dell'Agenzia italiana per la cooperazione allo sviluppo, in conformita a quanto disposto dall'art. 10,
della legge 11 agosto 2014, n. 125, la partecipazione del Servizio nazionale agli interventi di
emergenza e di primo soccorso all'estero é disciplinata con i provvedimenti previsti dagli articoli 23,
24 e 25, da adottarsi, per quanto di competenza, su richiesta del medesimo Ministero. In tale caso la
dichiarazione di cui all'art. 23 e la deliberazione di cui all'art. 24 assumono rispettivamente la
denominazione di «dichiarazione dello stato di mobilitazione del Servizio nazionale della Protezione
Civile per intervento all'estero» e «deliberazione dello stato di emergenza per intervento all'estero».
Nel decreto del Presidente del Consiglio recante la deliberazione dello stato di mobilitazione del
Servizio nazionale per intervento all'estero sono individuate le risorse finanziarie nei limiti degli
stanziamenti del Fondo per le emergenze nazionali di cui all'art. 44 e delle risorse stanziate per gli
interventi di cui all'art. 10 della legge 11 agosto 2014, n. 125. D'intesa con il Dipartimento della
Protezione Civile e con il Ministero degli affari esteri e della cooperazione internazionale, le Regioni
e le Province autonome di Trento e di Bolzano possono prestare soccorso ad enti territoriali esteri
con i quali abbiano costituito, nel rispetto degli articoli 46, 47 e 48 della legge 7 luglio 2009, n. 88,
un gruppo europeo di cooperazione territoriale, anche in assenza dei provvedimenti di cui agli
articoli 24 e 25.

Ai sensi dell'art. 8, comma 1, lettera |), per la partecipazione del Servizio nazionale, al "Pool europeo
di Protezione Civile" e a rescEU, istituiti rispettivamente, nell'ambito del meccanismo unionale di
Protezione Civile, dall'art. 11 e dall'art. 12 della decisione n. 1313/2013/UE del Parlamento europeo
e del Consiglio del 17 dicembre 2013, & autorizzato, nel limite delle risorse di cui al comma 1,
I'impiego di moduli, mezzi, attrezzature ed esperti qualificati, specificamente formati e registrati nel
sistema comune di comunicazione e informazione in caso di emergenza (CECIS), su richiesta del
Ministero degli affari esteri e della cooperazione internazionale nel caso di interventi in Paesi terzi.

Il Capo del Dipartimento della Protezione Civile se riceve una richiesta di assistenza tramite il Centro
di coordinamento della risposta alle emergenze (ERCC) anche nelle more del decreto di
dichiarazione di cui all'art. 23, comma 1, o della deliberazione di cui all'art. 24, comma 1, puo attivare
e coordinare le risorse del Servizio nazionale, ivi incluse quelle di cui al comma 2, previa informativa
al Presidente del Consiglio dei ministri anche al fine della comunicazione alle Commissioni
parlamentari competenti. Il Capo del Dipartimento della Protezione Civile pud stabilire di non
dispiegare le risorse del Pool europeo di Protezione Civile ove sussistano gli elementi ostativi di cui
all'art. 11, paragrafo 7, della decisione n. 1313/2013/ UE e di ritirarle nei casi indicati all'art. 11,
paragrafo 8 della medesima decisione.

Il Dipartimento della Protezione Civile intraprende ogni iniziativa utile alla partecipazione del
Servizio nazionale al Pool europeo di Protezione Civile e a rescEU, inclusa la conclusione di accordi
e convenzioni con amministrazioni e organizzazioni avvalendosi anche delle risorse finanziarie
previste dalla decisione n. 1313/2013.

Il Governo italiano ha quindi recepito la normativa europea in materia di “meccanismo
unionale di Protezione Civile"®®, applicandola in diverse occasioni®'. Da ultimo, la deliberazione

60

61

Al riguardo si veda: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/it/LSU/?uri=CELEX%3A32013D1313. Con
particolare riguardo alla disciplina della gestione dell'emergenza a livello europeo si veda: FIORAVANTI, Cristiana:
“Deroghe, eccezioni e urgenza d'intervento: il processo decisionale nell'emergenza sanitaria”. Eurojus. Vol. 2,
2020, (p. 256-264). Consultabile in: http://rivista.eurojus.it/wp-content/uploads/pdf/Fioravanti-processo-
decisionale-e-emergenza-sanitaria.pdf.

Anche prima del recepimento della normativa europea, il D.L. 90/2005, poi convertito nella L. 152/2005., con il
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dello stato di emergenza per intervento all'estero & stata adottata in occasione del terremoto
che ha colpito I'Albania il 26 novembre 2019.

V.3. Misure possibili

Le misure possibili possono essere determinate a partire dagli elementi provveduti
dall’articolo 25, comma 2 del Codice della Protezione Civile (si veda riquadro 12) e dei decreti-
legge succedutisi dopo la dichiarazione dello stato di emergenza che precisano meglio tali
possibili contenuti®,

RIQUADRO 12
Codice della Protezione Civile, art. 25, c. 2

(Art. 25, comma 2, D.Lgs. 1/2018, modificato dall’art. 16, D.Lgs. 4/2020)
Ordinanze di Protezione Civile

2. Fermo restando quanto previsto al comma 1, con le ordinanze di Protezione Civile si dispone, nel
limite delle risorse disponibili, in ordine:

a) all'organizzazione ed all'effettuazione degli interventi di soccorso e assistenza alla popolazione
interessata dall'evento;

b) al ripristino della funzionalita dei servizi pubblici e delle infrastrutture di reti strategiche, alle
attivita di gestione dei rifiuti, delle macerie, del materiale vegetale o alluvionale o delle terre e
rocce da scavo prodotti dagli eventi e alle misure volte a garantire la continuita amministrativa
nei comuni e territori interessati, anche mediante interventi di natura temporanea;

¢) all'attivazione di prime misure economiche di immediato sostegno al tessuto economico e
sociale nei confronti della popolazione e delle attivita economiche e produttive direttamente
interessate dall'evento, per fronteggiare le pit urgenti necessita;

d) alla realizzazione di interventi, anche strutturali, per la riduzione del rischio residuo nelle aree
colpite dagli eventi calamitosi, strettamente connesso all'evento e finalizzati prioritariamente
alla tutela della pubblica e privata incolumita, in coerenza con gli strumenti di programmazione
e pianificazione esistenti;

e) alla ricognizione dei fabbisogni per il ripristino delle strutture e delle infrastrutture, pubbliche e
private, danneggiate, nonché dei danni subiti dalle attivita economiche e produttive, dai beni
culturali e paesaggistici e dal patrimonio edilizio, da porre in essere sulla base di procedure
definite con la medesima o altra ordinanza;

f) all'attuazione delle misure per far fronte alle esigenze urgenti di cui alla lettera e), anche
attraverso misure di delocalizzazione, laddove possibile temporanea, in altra localita del
territorio regionale, entro i limiti delle risorse finanziarie individuate con delibera del Consiglio
dei ministri, sentita la Regione interessata, e secondo i criteri individuati con la delibera di cui
all'art. 28.

Oltre a quanto disposto dal citato art. 25, c. 2, lett. a-f), D.Lgs. 1/2018 (modificato dall’art. 16,
D.Lgs.4/2020) bisognarilevare la particolarita prevista all'art. 26, c. 1, D.Lgs. 1/2018 (modificato
dall'art. 17, D.Lgs. 4/2020). Questo articolo tratta nello specifico delle cc.dd. “ordinanze volte a

quale si riformava la L. 225/1992, introduceva la possibilita per il Governo italiano di deliberare lo stato di
emergenza per eventi calamitosi o grandi eventi avvenuti all'estero. Cfr. MARAZzITA, Giuseppe: “Il conflitto tra
autorita e regole: il caso del potere di ordinanza”. Op. cit., pp. 26-27.

62 §jveda al tal proposito quanto disposto dall’art. 1, D.L. 19/2020 al fine di affrontare la situazione di emergenza

causata dall’epidemia di COVID-19.
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favorire il rientro nell'ordinario a seguito di emergenze di rilievo nazionale”. Questi sono
provvedimenti che devono essere adottati almeno trenta giorni prima della scadenza dello
stato d’emergenza finalizzate a “[...] favorire e regolare il proseguimento dell’esercizio delle
funzioni commissariali in via ordinaria nel coordinamento degli interventi, conseguenti
all'evento, pianificati e non ancora ultimati”. Con queste ordinanze possono poi anche essere
emesse disposizioni derogatorie per la durata massima di sei mesi, “[...] in materia di
affidamento dei lavori pubbilici e di acquisizione di beni e servizi nonché per la riduzione di
termini analiticamente individuati”; nel rispetto sempre dei principi generali dell'ordinamento
e delle norme dell'lUnione Europea. Con le stesse ordinanze possono, infine, essere
riorganizzati gli strumenti finanziari ancora disponibili, previa approvazione del Capo della
Protezione Civile.

V.4. Sospensione dei diritti costituzionalmente tutelati

Con particolare riferimento alla crisi sanitaria in atto, parte della dottrina ha rinvenuto nell’art.
32, c. 1 Cost. lo specifico principio giustificante il ricorso a detti strumenti e a dette sospensioni
(si veda riquadro 13).

RIQUADRO 13
Costituzione della Repubblica italiana
Art. 32, c.1

1. LaRepubbilica tutela la salute come fondamentale diritto dell’individuo e interesse della collettivita,
e garantisce cure gratuite agli indigenti.

I diritto alla salute, che a ben vedere e l'unico che la Costituzione italiana definisce come
“fondamentale”, rappresenta quindi il principio specifico in questo caso in ragione della quale
possono essere presi provvedimenti che sospendano, in tutto o in parte, una serie di altri diritti
costituzionalmente tutelati. A tal riguardo la dottrina ha affermato:

“Nel caso in cui I'art. 32 sia considerato nel suo versante di interesse collettivo [...] fungera
da limite o da restrittore (corsivi di chi scrive, nda) rispetto ad altre liberta o diritti
costituzionalmente garantiti. [...] Per motivi di sanita o incolumita si possono limitare la
liberta di domicilio (art. 14, c. 3), la liberta di circolazione (art. 16, c. 1) e la liberta di
riunione (art. 17, c. 3)"%,

In ragione, quindi, del diritto supremo alla salute concepito “in senso collettivo”®, questa
stessa dottrina considera legittima l'imposizione di limiti a liberta costituzionalmente
garantite quali: la liberta di movimento (art. 16 Cost.); la liberta di riunione in luoghi sia pubblici
che privati (art. 17 Cost.); ma anche la liberta di professare la propria religione (art. 19 Cost.);
nonché il diritto alla scuola (art. 34 Cost.) e il diritto all'impresa (art. 41 Cost.). E da notare, perd,
che l'unica di queste disposizioni che espressamente prevede come possibili “le limitazioni che
la legge stabilisce in via generale per motivi di sanita” & I'articolo 16.

63 SiMoNiciNi, Andrea, LoNGo, Erik: Art. 32. In BIFuLCO, Raffaele, CELOTTO, Alfonso, OLIVETT, Marco (a cura di):

Commentario alla Costituzione, vol. l. UTET, Torino, 2006, pp. 655-674 (p. 671). Vi & poi chi ha sostenuto che nella
lettura combinata dell’art. 32 con I'art. 2 Cost., sarebbe rinvenibile “il riconoscimento implicito” al diritto alla
vita. Cfr. TRIPODINA, Chiara: Articolo 32. In BARTOLE, Sergio e BIN, Roberto (a cura di): Commentario breve alla
Costituzione. CEDAM. Padova, 2008, pp. 321-332 (p. 321-322).

54 Igip.
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Questa capacita dei provvedimenti adottati durante uno stato di emergenza sanitaria, pero,
non eillimitata e incontra i propri limiti nelle convenzioni e nei trattati internazionali che I'ltalia
ha sottoscritto e recepito nel proprio ordinamento. Il primo documento che pone dei limiti al
riguardo é I'art. 15, c. 1 e 2, della Convenzione Europea dei Diritti dell’'Uomo (si veda riquadro
14).

RIQUADRO 14
Convenzione Europea dei Diritti dell’'lUomo, art. 15¢c. 1 e 2

1. In caso di guerra o in caso di altro pericolo pubblico che minacci la vita della nazione, ogni Alta Parte
contraente puo adottare delle misure in deroga agli obblighi previsti dalla presente Convenzione,
nella stretta misura in cui la soluzione lo richieda e a condizione che tali misure non siano in conflitto
con gli altri obblighi derivanti dal diritto internazionale.

2. La disposizione precedente non autorizza alcuna deroga all’articolo 2, salvo il caso di decesso
causato da legittimi atti di guerra, e agli articoli 3,4,c. 1, e 7.

Le disposizioni inderogabili indicati nel secondo comma sono: il diritto alla vita (art. 2, CEDU);
il divieto di tortura (art. 3, CEDU); il divieto di riduzione in schiavitu (art. 4, c. 1, CEDU); e il
principio nulla poena sine lege (art. 7, CEDU).

A queste disposizioni devono poi essere aggiunte quelle contenute nell’art. 4, par. 1 e 2, della
Convenzione internazionale sui diritti civili e politici (si veda riquadro 15).

RIQUADRO 15
Convenzione internazionale sui diritti civili e politici, art. 4, par. 1 e 2

1. In caso di pericolo pubblico eccezionale, che minacci I'esistenza della nazione e venga proclamato
con atto ufficiale, gli Stati parti del presente Patto possono prendere misure le quali deroghino agli
obblighi imposti dal presente Patto, nei limiti in cui la situazione strettamente lo esiga, e purché tali
misure non siano incompatibili con gli altri obblighi imposti agli Stati medesimi dal diritto
internazionale e non comportino una discriminazione fondata unicamente sulla razza, sul colore, sul
sesso, sulla lingua, sulla religione o sull’origine sociale.

2. Lasuddetta disposizione non autorizza alcuna deroga agli articoli 6, 7, 8 (par. 1 e 2), 11,15, 16 e 18.

In questo caso le disposizioni a cui I'art. 4 della Convenzione internazionale sui diritti civili e
politici fa riferimento sono: il diritto alla vita (art. 6); il divieto di tortura (art. 7); il divieto di
riduzione in schiavitu (art. 8, par. 1 e 2); il divieto di imprigionamento per ragioni di
inadempienza contrattuale (art. 11); il principio del nullum crimen sine poena (art. 15); il
riconoscimento della propria personalita giuridica (art. 16); e i diritti alla liberta di pensiero, di
coscienza e di religione (art. 18).

Dal combinato di questi articoli si puo quindi comprendere quali siano quei diritti individuali
che anche in presenza di una situazione di emergenza non possono essere per nessuna
ragione limitati o sospesi.

33


https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_ITA.pdf
https://agente0011.it/wp-content/uploads/2018/07/patto_diritti_civili.pdf

Studio

VI. Applicazione

VI.1. Delibere dello stato di emergenza prima dell’epidemia di
COVID-19.

Si riportano di seguito solo alcuni degli stati di emergenza deliberati dal Governoitaliano dopo
I'entrata in vigore del Codice della Protezione Civile del 2018%.

Delibera Causa Provvedimento
Calabria, Emilia-Romagna, Friuli- | Eccezionali eventi | Delibera del Consiglio dei
Venezia Giulia, Lazio, Liguria, | metereologici verificatesi a | Ministri 8 novembre 2018
Lombardia, Toscana, Sardegna, | partire del giorno 2 ottobre

Sicilia, Veneto e Province autonome
di Trento e Bolzano 2018

Province di Arezzo e di Siena

Eccezionali eventi
metereologici  verificatisi
nei giorni 27 e 28 luglio
2019

Eventi metereologici
verificatesi a partire dal
giorno 12 novembre 2019

Delibera del Consiglio dei
Ministri 19 settembre 2019

Comune di Venezia Delibera del Consiglio dei

Ministri 12 novembre 2019

VI1.2. Provvedimenti adottati dal Governo in materia di contrasto
all’epidemia di COVID-19
Con l'esplodere della pandemia di COVID-19 all'inizio del 2020, il Governo italiano, il 31

gennaio 2020, ha deliberato lo stato di emergenza di rilievo nazionale per sei mesi (si veda
riquadro 16) ed ha preso una serie di provvedimenti finalizzati al contenimento del virus.

5 Anche prima dell'introduzione del D.Lgs. 1/2018, il Governo ha fatto piti volte ricorso a quello che a I'epoca si &
anche chiamato “stato di emergenza”, cosi com’era disciplinato dalla L. 225/1992, al fine di fronteggiare
calamita naturali, ma anche al fine di prendere provvedimenti in occasioni di eventi di grande portata o di
grande rischio sociale. Questa configurazione dello “stato di emergenza” non € l'oggetto di questo studio, che
si focalizza esclusivamente sullo stato di emergenza di rilievo nazionali cosi come oggi € regolato dal Codice di
Protezione Civile. L'ampio ricorso a questo istituto ha portato con sé numerose polemiche (infra).

Si riportano comungque di seguito alcune delle delibere dello stato di emergenza avvenute prima dell’'entrata
in vigore del Codice di Protezione Civile:

Delibera

Causa

Provvedimento

Umbria e Marche 1997

Terremoto

DPCM 27 settembre 1997

Isole Eolie 2006

Eruzione Stromboli

DPCM 22 dicembre 2006

Campania, Lazio e Lombardia 2008

Insediamento  di  comunita

nomadi

DPCM 21 maggio 2008

Territorio nazionale 2008

Eccezionali eventi meteorologici

DPCM 18 dicembre 2008

Abruzzo 2009 Terremoto DPCM 6 aprile 2009

Emilia-Romagna e Lombardia 2012 | Terremoto Delibera del Consiglio dei
Ministri 30 maggio 2012

Milano EXPO 2015 Grandi eventi DPCM 30 agosto 2007
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RIQUADRO 16

Delibera del Consiglio dei Ministri del 31 gennaio 2020
Delibera dello stato di emergenza di rilievo nazionale

In considerazione di quanto esposto in premessa, ai sensi e per gli effetti dell'articolo 7, comma 1,
lettera c), e dell'articolo 24, comma 1, del decreto legislativo 2 gennaio 2018, n. 1, & dichiarato, per 6
mesi dalla data del presente provvedimento, lo stato di emergenza in conseguenza del rischio
sanitario connesso all'insorgenza di patologie derivanti da agenti virali trasmissibili.

Per l'attuazione degli interventi di cui dell'articolo 25, comma 2, lettere a) e b) del decreto legislativo
2 gennaio 2018, n. 1, da effettuare nella vigenza dello stato di emergenza, si provvede con ordinanze,
emanate dal Capo del Dipartimento della protezione civile in deroga a ogni disposizione vigente e
nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento giuridico, nei limiti delle risorse di cui al comma
3.

Per I'attuazione dei primi interventi, nelle more della valutazione dell'effettivo impatto dell'evento
in rassegna, si provvede nel limite di euro 5.000.000,00 a valere sul Fondo per le emergenze nazionali
di cui all'articolo 44, comma 1, del decreto legislativo 2 gennaio 2018, n. 1.

Dopo questa delibera, il Governo italiano ha anche emanato un primo decreto-legge (D.L.
6/2020) con il quale ha fornito la gia citata “autorizzazione legislativa” ai provvedimenti che
sono stati poi assunti in attuazione del decreto-legge stesso; per poi abrogarlo e sostituirlo
con un altro decreto-legge (D.L. 19/2020 poi convertito nella L. 35/2020) individuando i settori
in cui intervenire e disciplinando le misure attuative per la gestione dell’'emergenza (si veda
riquadro 17).

2.

RIQUADRO 17

D.L. 19/2020, convertito con modifiche nella L. 35/2020 - Misure urgenti
in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19

Art. 1, c. 2 - Misure urgenti per evitare la diffusione del COVID-19

Ai sensi e per le finalita di cui al comma 1, possono essere adottate, secondo principi di adeguatezza
e proporzionalita al rischio effettivamente presente su specifiche parti del territorio nazionale
ovvero sulla totalita di esso, una o piu tra le seguenti misure:

a) limitazione della circolazione delle persone, anche prevedendo limitazioni alla possibilita di
allontanarsi dalla propria residenza, domicilio o dimora se non per spostamenti individuali
limitati nel tempo e nello spazio o motivati da esigenze lavorative, da situazioni di necessita o
urgenza, da motivi di salute o da altre specifiche ragioni. Ai soggetti con disabilita motorie o con
disturbi dello spettro autistico, con disabilita intellettiva o sensoriale o con problematiche
psichiatriche e comportamentali con necessita di supporto, certificate ai sensi della legge 5
febbraio 1992, n. 104, & consentito uscire dall'ambiente domestico con un accompagnatore
qualora cio sia necessario al benessere psico-fisico della persona e purché siano pienamente
rispettate le condizioni di sicurezza sanitaria;

b) chiusura al pubblico di strade urbane, parchi, aree da gioco, ville e giardini pubblici o altri spazi
pubblici;

¢) limitazioni o divieto di allontanamento e di ingresso in territori comunali, provinciali o regionali,
nonché rispetto al territorio nazionale;

d) applicazione della misura della quarantena precauzionale ai soggetti che hanno avuto contatti
stretti con casi confermati di malattia infettiva diffusiva o che entrano nel territorio nazionale da
aree ubicate al di fuori del territorio italiano;
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e)

h)

divieto assoluto di allontanarsi dalla propria abitazione o dimora per le persone sottoposte alla
misura della quarantena, applicata dal sindaco quale autorita sanitaria locale, perché risultate
positive al virus;

(soppressa);

limitazione o sospensione di manifestazioni o iniziative di qualsiasi natura, di eventi e di ogni
altra forma di riunione o di assembramento in luogo pubblico o privato, anche di carattere
culturale, ludico, sportivo, ricreativo e religioso;

sospensione delle cerimonie civili e religiose, limitazione dell'ingresso nei luoghi destinati al
culto;

h-bis) adozione di protocolli sanitari, d'intesa con la Chiesa cattolica e con le confessioni religiose

diverse dalla cattolica, per la definizione delle misure necessarie ai fini dello svolgimento delle
funzioni religiose in condizioni di sicurezza;

chiusura di cinema, teatri, sale da concerto, sale da ballo, discoteche, sale giochi, sale scommesse
e sale bingo, centri culturali, centri sociali e centri ricreativi o altri analoghi luoghi di
aggregazione;

sospensione dei congressi, di ogni tipo di evento sociale e di ogni altra attivita convegnistica o
congressuale, salva la possibilita di svolgimento a distanza;

m) limitazione o sospensione di eventi e competizioni sportive di ogni ordine e disciplina in luoghi

pubblici o privati, ivicompresa la possibilita di disporre la chiusura temporanea di palestre, centri
termali, centri sportivi, piscine, centri natatori e impianti sportivi, anche se privati, nonché di
disciplinare le modalita di svolgimento degli allenamenti sportivi all'interno degli stessi luoghi;

limitazione o sospensione delle attivita ludiche, ricreative, sportive e motorie svolte all'aperto o
in luoghi aperti al pubblico, garantendo comunque la possibilita di svolgere individualmente,
ovvero con un accompagnatore per i minori o le persone non completamente autosufficienti,
attivita sportiva o attivita motoria, purché nel rispetto della distanza di sicurezza interpersonale
di almeno due metri per 'attivita sportiva e di almeno un metro per le attivita motorie, ludiche e
ricreative;

possibilita di disporre o di demandare alle competenti autorita statali e regionali la limitazione,
la riduzione o la sospensione di servizi di trasporto di persone e di merci, automobilistico,
ferroviario, aereo, marittimo, nelle acque interne, anche non di linea, nonché di trasporto
pubblico locale; in ogni caso, la prosecuzione del servizio di trasporto delle persone & consentita
solo se il gestore predispone le condizioni per garantire il rispetto di una distanza di sicurezza
interpersonale predeterminata e adeguata a prevenire o ridurre il rischio di contagio;

sospensione dei servizi educativi per l'infanzia di cui all'articolo 2 del decreto legislativo 13 aprile
2017, n. 65, e delle attivita didattiche delle scuole di ogni ordine e grado, nonché delle istituzioni
di formazione superiore, comprese le universita e le istituzioni di alta formazione artistica,
musicale e coreutica, di corsi professionali, master, corsi per le professioni sanitarie e universita
per anziani, nonché dei corsi professionali e delle attivita formative svolti da altri enti pubblici,
anche territoriali e locali, e da soggetti privati, o di altri analoghi corsi, attivita formative o prove
di esame, ferma la possibilita del loro svolgimento di attivita in modalita a distanza;

sospensione dei viaggi d'istruzione, delle iniziative di scambio o gemellaggio, delle visite guidate
e delle uscite didattiche comunque denominate, programmate dalle istituzioni scolastiche di
ogni ordine e grado sia sul territorio nazionale sia all'estero;

limitazione o sospensione dei servizi di apertura al pubblico o chiusura dei musei e degli altri
istituti e luoghi della cultura di cui all'articolo 101 del codice dei beni culturali e del paesaggio, di
cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, nonché dell'efficacia delle disposizioni
regolamentari sull'accesso libero o gratuito a tali istituti e luoghi;
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limitazione della presenza fisica dei dipendenti negli uffici delle amministrazioni pubbliche, fatte
comunque salve le attivita indifferibili e l'erogazione dei servizi essenziali prioritariamente
mediante il ricorso a modalita di lavoro agile;

limitazione o sospensione delle procedure concorsuali e selettive, ad esclusione dei concorsi per
il personale sanitario e socio-sanitario, finalizzate all'assunzione di personale presso datori di
lavoro pubbilici e privati, con possibilita di esclusione dei casi in cui la valutazione dei candidati &
effettuata esclusivamente su basi curriculari ovvero con modalita a distanza, fatte salve
I'adozione degli atti di avvio di dette procedure entro i termini fissati dalla legge, la conclusione
delle procedure per le quali risulti gia ultimata la valutazione dei candidati e la possibilita di
svolgimento dei procedimenti per il conferimento di specifici incarichi;

limitazione o sospensione delle attivita commerciali di vendita al dettaglio o all'ingrosso, a
eccezione di quelle necessarie per assicurare la reperibilita dei generi agricoli, alimentari e di
prima necessita da espletare con modalita idonee ad evitare assembramenti di persone, con
obbligo a carico del gestore di predisporre le condizioni per garantire il rispetto di una distanza
disicurezza interpersonale predeterminata e adeguata a prevenire o ridurre il rischio di contagio;

limitazione o sospensione delle attivita di somministrazione al pubblico di bevande e alimenti,
nonché di consumo sul posto di alimenti e bevande, compresi bar e ristoranti, ad esclusione delle
mense e del catering continuativo su base contrattuale, a condizione che sia garantita la distanza
di sicurezza interpersonale di almeno un metro, e della ristorazione con consegna a domicilio
ovvero con asporto, nel rispetto delle norme igienico-sanitarie previste per le attivita sia di
confezionamento che di trasporto, con l'obbligo di rispettare la distanza di sicurezza
interpersonale di almeno un metro, con il divieto di consumare i prodotti all'interno dei locali e
con il divieto di sostare nelle immediate vicinanze degli stessi;

limitazione o sospensione di altre attivita d'impresa o professionali, anche ove comportanti
I'esercizio di pubbliche funzioni, nonché di lavoro autonomo, con possibilita di esclusione dei
servizi di pubblica necessita previa assunzione di protocolli di sicurezza anti-contagio e, laddove
non sia possibile rispettare la distanza di sicurezza interpersonale predeterminata e adeguata a
prevenire o ridurre il rischio di contagio come principale misura di contenimento, con adozione
di adeguati strumenti di protezione individuale;

aa) limitazione o sospensione di fiere e mercati, a eccezione di quelli necessari per assicurare la

reperibilita dei generi agricoli, alimentari e di prima necessita;

bb) specifici divieti o limitazioni per gli accompagnatori dei pazienti nelle sale di attesa dei

dipartimenti di emergenza-urgenza e accettazione e dei reparti di pronto soccorso (DEA/PS);

cc) divieto o limitazione dell'accesso di parenti e visitatori in strutture di ospitalita e lungodegenza,

residenze sanitarie assistite (RSA), hospice, strutture riabilitative, strutture residenziali per
persone con disabilita o per anziani, autosufficienti e no, nonché istituti penitenziari e istituti
penitenziari per minori; sospensione dei servizi nelle strutture semiresidenziali e residenziali per
minori e per persone con disabilita o non autosufficienti, per persone con disturbi mentali e per
persone con dipendenza patologica; sono in ogni caso garantiti gli incontri tra genitori e figli
autorizzati dall'autorita giudiziaria, nel rispetto delle prescrizioni sanitarie o, ove non possibile, in
collegamento da remoto;

dd)obblighi di comunicazione al servizio sanitario nazionale nei confronti di coloro che sono

transitati e hanno sostato in zone a rischio epidemiologico come identificate dall'Organizzazione
mondiale della sanita o dal Ministro della salute;

ee)adozione di misure di informazione e di prevenzione rispetto al rischio epidemiologico;

ff) predisposizione di modalita di lavoro agile, anche in deroga alla disciplina vigente;

gg)previsione che le attivita consentite si svolgano previa assunzione da parte del titolare o del

gestore di misure idonee a evitare assembramenti di persone, con obbligo di predisporre le
condizioni per garantire il rispetto della distanza di sicurezza interpersonale predeterminata e
adeguata a prevenire o ridurre il rischio di contagio; per i servizi di pubblica necessita, laddove

37



Studio

non sia possibile rispettare tale distanza interpersonale, previsione di protocolli di sicurezza anti-
contagio, con adozione di strumenti di protezione individuale;

hh)eventuale previsione di esclusioni dalle limitazioni alle attivita economiche di cui al presente
comma, con verifica caso per caso affidata a autorita pubbliche specificamente individuate.

Art. 2 - Attuazione delle misure di contenimento

1. Le misure di cui all'articolo 1 sono adottate con uno o piu decreti del Presidente del Consiglio dei
ministri, su proposta del Ministro della salute, sentiti il Ministro dell'interno, il Ministro della difesa, il
Ministro dell'economia e delle finanze e gli altri ministri competenti per materia, nonché i presidenti
delle regioni interessate, nel caso in cui riguardino esclusivamente una regione o alcune specifiche
regioni, ovvero il Presidente della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, nel caso in
cui riguardino l'intero territorio nazionale. | decreti di cui al presente comma possono essere altresi
adottati su proposta dei presidenti delle Regioni interessate, nel caso in cui riguardino
esclusivamente una Regione o alcune specifiche Regioni, ovvero del Presidente della Conferenza
delle Regioni e delle Province autonome, nel caso in cui riguardino l'intero territorio nazionale,
sentiti il Ministro della salute, il Ministro dell'interno, il Ministro della difesa, il Ministro dell'economia
e delle finanze e gli altri ministri competenti per materia. Il Presidente del Consiglio dei ministrio un
Ministro da lui delegato illustra preventivamente alle Camere il contenuto dei provvedimenti da
adottare ai sensi del presente comma, al fine di tenere conto degli eventuali indirizzi dalle stesse
formulati; ove cid non sia possibile, per ragioni di urgenza connesse alla natura delle misure da
adottare, riferisce alle Camere ai sensi del comma 5, secondo periodo. Per i profili tecnico-scientifici
e le valutazioni di adeguatezza e proporzionalita, i provvedimenti di cui al presente comma sono
adottati sentito, di norma, il Comitato tecnico-scientifico di cui all'ordinanza del Capo dipartimento
della Protezione Civile 3 febbraio 2020, n. 630, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 32 dell'8 febbraio
2020.

2. Nelle more dell'adozione dei decreti del Presidente del Consiglio dei ministri di cui al comma 1 e con
efficacia limitata fino a tale momento, in casi di estrema necessita e urgenza per situazioni
sopravvenute le misure di cui all'articolo 1 possono essere adottate dal Ministro della salute ai sensi
dell'articolo 32 della legge 23 dicembre 1978, n. 833.

3. Sono fatti salvi gli effetti prodotti e gli atti adottati sulla base dei decreti e delle ordinanze emanati
ai sensi del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, convertito, con modificazioni, dalla legge 5 marzo
2020, n. 13, ovvero ai sensi dell'articolo 32 della legge 23 dicembre 1978, n. 833. Continuano ad
applicarsi nei termini originariamente previsti le misure gia adottate con i decreti del Presidente del
Consiglio dei ministri adottati in data 8 marzo 2020, 9 marzo 2020, 11 marzo 2020 e 22 marzo 2020,
pubblicati rispettivamente nella Gazzetta Ufficiale n. 59 dell’8 marzo 2020, n.62 del 9 marzo 2020, n.
64 dell'11 marzo 2020 e n. 76 del 22 marzo 2020, come ancora vigenti alla data di entrata in vigore
del presente decreto. Le altre misure ancora vigenti alla stessa data continuano ad applicarsi nel
limite di ulteriori dieci giorni.

4. Per gli atti adottati ai sensi del presente decreto i termini per il controllo preventivo della Corte dei
conti, di cui all'articolo 27, comma 1, della legge 24 novembre 2000, n. 340, sono dimezzati. In ogni
caso i provvedimenti adottati in attuazione del presente decreto, durante lo svolgimento della fase
del controllo preventivo della Corte dei conti, sono provvisoriamente efficaci, esecutori ed esecutivi,
a norma degli articoli 21 bis, 21 ter e 21 quater della legge 7 agosto 1990, n. 241.

5. | provvedimenti emanati in attuazione del presente articolo sono pubblicati nella Gazzetta Ufficiale
della Repubblica italiana e comunicati alle Camere entro il giorno successivo alla loro pubblicazione.
Il Presidente del Consiglio dei ministri o un Ministro da lui delegato riferisce ogni quindici giorni alle
Camere sulle misure adottate ai sensi del presente decreto.

Di seguito i singoli provvedimenti adottati dal Governo per affrontare la crisi causata dal
COVID-19°:

5 La pagina aggiornata con tutti i provvedimenti adottati dal Governo italiano al fine di contenere I'epidemia di
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Provvedimento

Contenuto

Pubblicazione

Ordinanza del Ministro
della salute 30 gennaio
2020

Misure profilattiche contro il
Coronavirus (2019 — nCov)

nuovo

GU Serie Generale n. 26
del 01-02-2020

Delibera del Consiglio dei
ministri 31 gennaio 2020

Dichiarazione dello stato di emergenza in
conseguenza del rischio  sanitario
connesso all'insorgenza di patologie
derivanti da agenti virali trasmissibili

GU Serie Generale n. 26
del 01-02-2020

D.L. 23 febbraio 2020, n. 6

Misure urgenti in materia di contenimento e
gestione dell'emergenza epidemiologica da
CovID-19

GU n.45 del 23-02-2020

D.L. 2 marzo 2020, n.9
(Efficacia cessata)

Misure urgenti di sostegno per famiglie,
lavoratori e imprese connesse
all'emergenza epidemiologica da COVID-19

GU Serie Generale n. 53
del 02-03-2020

DPCM 8 marzo 2020
(Efficacia cessata)

Ulteriori disposizioni attuative del D.L. 23
febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti
in materia di contenimento e gestione
dell'emergenza epidemiologica da COVID-
19, applicabili sull'intero territorio nazionale

GU Serie Generale n. 59
del 08-03-2020

Direttiva n. 14606 del 08-
03-3030 del Ministro
dell'interno in riferimento al
DPCM 8 marzo 2020

Indicazioni destinate ai prefetti per
|'attuazione dei controlli nelle “aree a
contenimento forzato”

Gabinetto Ministro -
Archivio di Gabinetto —
Prot. Uscita n. 0014606
del 08-03-2020

D.L.9 marzo 2020, n. 14
(Efficacia cessata)

Disposizioni urgenti per il potenziamento
del Servizio Sanitario Nazionale in
relazione all'emergenza COVID-19

GU Serie Generale n. 62
del 09-03-2020

DPCM 9 marzo 2020
(Efficacia cessata)

Ulteriori disposizioni attuative del DL 23
febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti
in materia di contenimento e gestione
dell'emergenza epidemiologica da COVID-
19, applicabili sull'intero territorio nazionale

GU Serie Generale, n.62
del 09-03-2020

DPCM 11 marzo 2020
(Efficacia cessata)

Ulteriori disposizioni attuative del DL 23
febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti
in materia di contenimento e gestione
dell'emergenza epidemiologica da COVID-
19, applicabili sull'intero territorio

GU Serie Generale n. 64
del 11-03-2020

Circolare del Ministero
dell'interno 14 marzo 2020

Precisazioni riguardanti I'apertura dei
mercati e dei centri commerciali nei giorni
prefestivi e festivi

Ministero dell'interno —
Gabinetto del Ministro
-n.15350/117(2)/Uff lll
— Prot. Civ.

DL 17 marzo 2020, n. 18
#Curaltalia

Misure di potenziamento del servizio
sanitario nazionale e di sostegno
economico per famiglie, lavoratori e

imprese connesse all'emergenza
epidemiologica da COVID-19

GU Serie Generale n. 70
del 17-03-2020

Ordinanza del Ministro
della salute 20 marzo 2020

Ulteriori misure urgenti in materia di
contenimento e gestione dell'emergenza

GU Serie Generale n. 73
del 20-03-2020

COVID-19 e consultabile in: http://www.governo.it/it/coronavirus-normativa.
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Provvedimento Contenuto Pubblicazione
epidemiologica da COVID-19, applicabili
sull’intero territorio nazionale
Ordinanza del Ministro | Ulteriori misure urgentidicontenimento del | GU Serie Generale n. 75

della Salute e del Ministro
dell'Interno 22 marzo 2020

contagio sull'intero territorio nazionale

del 22 marzo 2020

DPCM 22 marzo 2020
(Efficacia cessata)

Ulteriori disposizioni attuative del DL 23
febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti
in materia di contenimento e gestione
dell'emergenza epidemiologica da COVID-
19, applicabili sull'intero territorio nazionale

GU Serie Generale n. 76

del 22-03-2020

DL 25 marzo 2020, n. 19

Misure urgenti per fronteggiare
I'emergenza epidemiologica da COVID-19

GU Serie Generale n. 79

del 25-03-2020

DPCM 1° aprile 2020
(Efficacia cessata)

Disposizioni attuative del decreto-legge 25
marzo 2020, n. 19, recante misure urgenti
per fronteggiare I'emergenza
epidemiologica da COVID-19, applicabili
sull'intero territorio nazionale

GU Serie Generale n. 88

del 02-04-2020

DL 8 aprile 2020, n. 22

Misure urgenti sulla regolare conclusione e
I'ordinato avvio dell'anno scolastico e sullo
svolgimento degli esami di Stato

GU Serie Generale n. 93

del 08-04-2020

DL 8 aprile 2020, n. 23
#DecretoLiquidita

Misure urgenti in materia di accesso al
credito e di adempimenti fiscali per le
imprese, di poteri speciali nei settori
strategici, nonché intervento in materia di
salute e lavoro, di proroga di termini
amministrativi e processuali

GU Serie Generale n. 94

del 08-04-2020

DPCM 10 aprile 2020
(Efficacia cessata)

Ulteriori disposizioni attuative del decreto-
legge 25 marzo 2020, n. 19, recante misure
urgenti per fronteggiare I'emergenza
epidemiologica da COVID-19, applicabili
sull'intero territorio nazionale.

GU Serie Generale n. 97

del 11-04-2020

DPCM 10 aprile 2020

Istituzione del Comitato di esperti in
materia economica sociale

Non pubblicato in GU

DPCM 26 aprile 2020

Ulteriori disposizioni attuative del decreto-
legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante
misure urgenti in materia di contenimento
e gestione dell'emergenza epidemiologica

GU Serie Generale n.

108 del 27-04-2020

da COVID-19, applicabili sull'intero
territorio nazionale
DL 30 aprile 2020, n. 28 Misure urgenti per la funzionalitadei |GU Serie Generale n.

sistemi di intercettazioni di conversazioni e
comunicazioni, ulteriori misure urgenti in
materia di ordinamento penitenziario,
nonché disposizioni integrative e di
coordinamento in materia di giustizia
civile, amministrativa e contabile e misure
urgenti per l'introduzione del sistema di
allerta Covid-19

111 del 30-04-2020

DL 10 maggio 2020, n. 29

Misure urgenti in materia di detenzione
domiciliare o differimento dell'esecuzione
della pena, nonché in materia di

GU Serie Generale n.

119 del 10-05-2020
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Provvedimento Contenuto Pubblicazione
sostituzione della custodia cautelare in | Comunicato errata
carcere con la misura degli arresti |corrige: GU Serie
domiciliari, per motivi connessi | Generale n. 123 del 14-

allemergenza sanitaria da COVID-19, di 05-2020
persone detenute o internate per delittidi |~
criminalita organizzata di tipo mafioso,
terroristico e mafioso, o per delitti di
associazione a delinquere legati al traffico di
sostanze stupefacenti o per delitti
commessi avvalendosi delle condizioni o al
fine di agevolare l'associazione mafiosa,
nonché' di detenuti e internati sottoposti al
regime previsto dall'articolo 41-bis della
legge 26 luglio 1975, n. 354, nonché’, infine,
in materia di colloqui con i congiunti o con
altre persone cui hanno diritto i condannati,
gli internati e gli imputati

DL 10 magio 2020, n. 30 Misure urgenti in materia di studi |GU Serie Generale n.
epidemiologici e statistiche sul SARS-COV- | 119 del 10-05-2020
2

DPCM 12 maggio 2020 Integrazione Comitato di espertiin materia | Non pubblicato in GU

economica e sociale

A questi provvedimenti si devono poi aggiungere tutte le ordinanze adottate dal Capo del
Dipartimento di Protezione Civile, nonché a livello piu locale tutti provvedimenti adottati dalle
singole Regioni e dai singoli comuni®’.

Con la diminuzione dei contagi che si € potuta registrare a partire dalla seconda meta del mese
di maggio 2020, il Governo italiano ha provveduto ad adottare una serie di misure mirate al
progressivo reintegro del pieno godimento delle liberta individuali. In questo senso & stato
adottato D.L. 16 maggio 2020, n. 33, con il quale si € disposta la progressiva riapertura dei
confini nazionali e delle regioni (si veda riquadro 18)

RIQUADRO 18

D.L. 33/2020 - Ulteriori misure urgenti
per fronteggiare I'emergenza epidemiologica da COVID-19

Art. 1 -Misure di contenimento della diffusione del COVID-19

1. A decorrere dal 18 maggio 2020, cessano di avere effetto tutte le misure limitative della circolazione
all'interno del territorio regionale di cui agli articoli 2 e 3 del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, e
tali misure possono essere adottate o reiterate, ai sensi degli stessi articoli 2 e 3, solo con riferimento
a specifiche aree del territorio medesimo interessate da particolare aggravamento della situazione
epidemiologica.

2. Fino al 2 giugno 2020 sono vietati gli spostamenti, con mezzi di trasporto pubblici e privati, in una
regione diversa rispetto a quella in cui attualmente ci si trova, salvo che per comprovate esigenze
lavorative, di assoluta urgenza ovvero per motivi di salute; resta in ogni caso consentito il rientro
presso il proprio domicilio, abitazione o residenza.

5 Tutti questi provvedimenti sono consultabili in: http://www.protezionecivile.gov.it/attivita-rischi/rischio-

sanitario/emergenze/coronavirus/normativa-emergenza-coronavirus.
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3.

10.

11.

12.

13.

14.

A decorrere dal 3 giugno 2020, gli spostamenti interregionali possono essere limitati solo con
provvedimenti adottati ai sensi dell'articolo 2 del decreto-legge n. 19 del 2020, in relazione a
specifiche aree del territorio nazionale, secondo principi di adeguatezza e proporzionalita al rischio
epidemiologico effettivamente presente in dette aree.

Fino al 2 giugno 2020, sono vietati gli spostamenti da e per l'estero, con mezzi di trasporto pubblici
e privati, salvo che per comprovate esigenze lavorative, di assoluta urgenza ovvero per motivi di
salute o negli ulteriori casi individuati con provvedimenti adottati ai sensi dell'articolo 2 del decreto-
legge n. 19 del 2020; resta in ogni caso consentito il rientro presso il proprio domicilio, abitazione o
residenza. A decorrere dal 3 giugno 2020, gli spostamenti da e per I'estero possono essere limitati
solo con provvedimenti adottati ai sensi dell'articolo 2 del decreto-legge n. 19 del 2020, anche in
relazione a specifici Stati e territori, secondo principi di adeguatezza e proporzionalita al rischio
epidemiologico e nel rispetto dei vincoli derivanti dall'ordinamento dell'Unione europea e degli
obblighi internazionali.

Gli spostamenti tra lo Stato della Citta del Vaticano o la Repubblica di San Marino e le regioni con
essi rispettivamente confinanti non sono soggetti ad alcuna limitazione.

E fatto divieto di mobilita dalla propria abitazione o dimora alle persone sottoposte alla misura della
quarantena per provvedimento dell'autorita sanitaria in quanto risultate positive al virus COVID-19,
fino all'accertamento della guarigione o al ricovero in una struttura sanitaria o altra struttura allo
scopo destinata.

La quarantena precauzionale & applicata con provvedimento dell'autorita sanitaria ai soggetti che
hanno avuto contatti stretti con casi confermati di soggetti positivi al virus COVID-19 e agli altri
soggettiindicati con i provvedimenti adottati ai sensi dell'articolo 2 del decreto-legge n. 19 del 2020.

E vietato I'assembramento di persone in luoghi pubblici o aperti al pubblico. Le manifestazioni, gli
eventi e gli spettacoli di qualsiasi natura con la presenza di pubblico, ivi compresi quelli di carattere
culturale, ludico, sportivo e fieristico, nonché ogni attivita convegnistica o congressuale, in luogo
pubblico o aperto al pubbilico, si svolgono, ove ritenuto possibile sulla base dell'andamento dei dati
epidemiologici, con le modalita stabilite con i provvedimenti adottati ai sensi dell'articolo 2 del
decreto-legge n. 19 del 2020.

Il sindaco pud disporre la chiusura temporanea di specifiche aree pubbliche o aperte al pubblico in
cui sia impossibile assicurare adeguatamente il rispetto della distanza di sicurezza interpersonale di
almeno un metro.

Le riunioni si svolgono garantendo il rispetto della distanza di sicurezza interpersonale di almeno un
metro.

Le funzioni religiose con la partecipazione di persone si svolgono nel rispetto dei protocolli
sottoscritti dal Governo e dalle rispettive confessioni contenenti le misure idonee a prevenire il
rischio di contagio.

Le disposizioni di cui ai commi 7, 8, 10 e 11 sono attuate con provvedimenti adottati ai sensi
dell'articolo 2 del decreto-legge n. 19 del 2020, che possono anche stabilire differenti termini di
efficacia.

Le attivita didattiche nelle scuole di ogni ordine e grado, nonché la frequenza delle attivita
scolastiche e di formazione superiore, comprese le Universita e le Istituzioni di Alta Formazione
Artistica Musicale e Coreutica, di corsi professionali, master, corsi per le professioni sanitarie e
universita per anziani, nonché i corsi professionali e le attivita formative svolte da altri enti pubblici,
anche territoriali e locali e da soggetti privati, sono svolte con modalita definite con provvedimento
adottato ai sensi dell'articolo 2 del decreto-legge n. 19 del 2020.

Le attivita economiche, produttive e sociali devono svolgersi nel rispetto dei contenuti di protocolli
o linee guida idonei a prevenire o ridurre il rischio di contagio nel settore di riferimento o in ambiti
analoghi, adottati dalle regioni o dalla Conferenza delle regioni e delle province autonome nel
rispetto dei principi contenuti nei protocolli o nelle linee guida nazionali. In assenza di quelli
regionali trovano applicazione i protocolli o le linee guida adottati a livello nazionale. Le misure
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15.

16.

limitative delle attivita economiche, produttive e sociali possono essere adottate, nel rispetto dei
principi di adeguatezza e proporzionalita, con provvedimenti emanati ai sensi dell'articolo 2 del
decreto-legge n. 19 del 2020 o del comma 16.

[l mancato rispetto dei contenuti dei protocolli o delle linee guida, regionali, o, in assenza, nazionali,
di cui al comma 14 che non assicuri adeguati livelli di protezione determina la sospensione
dell'attivita fino al ripristino delle condizioni di sicurezza.

Per garantire lo svolgimento in condizioni di sicurezza delle attivita economiche, produttive e sociali,
le regioni monitorano con cadenza giornaliera I'andamento della situazione epidemiologica nei
propri territori e, in relazione a tale andamento, le condizioni di adeguatezza del sistema sanitario
regionale. | dati del monitoraggio sono comunicati giornalmente dalle regioni al Ministero della
salute, all'lstituto superiore di sanita e al comitato tecnico-scientifico di cui all'ordinanza del Capo
del dipartimento della protezione civile del 3 febbraio 2020, n. 630, e successive modificazioni. In
relazione all'andamento della situazione epidemiologica sul territorio, accertato secondo i criteri
stabiliti con decreto del Ministro della salute del 30 aprile 2020 e sue eventuali modificazioni, nelle
more dell'adozione dei decreti del Presidente del Consiglio dei ministri di cui all'articolo 2 del
decreto-legge n. 19 del 2020, la Regione, informando contestualmente il Ministro della salute, pud
introdurre misure derogatorie, ampliative o restrittive, rispetto a quelle disposte ai sensi del
medesimo articolo 2.

Successivamente a questo decreto-legge, sono stati adottati una serie di provvedimenti
finalizzati all’attuazione delle misure previste nel D.L. 33/2020, nonché alla regolamentazione
di settori ben precisi al fine di fronteggiare la crisi causata dall’epidemia di COVID-19.

Di seguito la lista degli ultimi provvedimenti con cui il Governo ha provveduto ad allentare le
misure limitative delle liberta individuali e ha fornito mezzi di sostegno per specifici settori

colpiti dall'epidemia:

Provvedimento Contenuto Pubblicazione

DL 16 maggio 2020, n. 33 Ulteriori misure urgenti per fronteggiare | GU Serie Generale n.

I'emergenza epidemiologica da COVID-19 | 125 del 16-05-2020

DPCM 17 maggio 2020 Disposizioni attuative del decreto-legge | GU Serie Generale n.

25 marzo 2020, n. 19, recante misure | 126 del 17-05-2020
urgenti per fronteggiare I'emergenza
epidemiologica da COVID-19, e del
decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33,
recante ulteriori misure urgenti per
fronteggiare I'emergenza epidemiologica
da COVID-19

DPCM 18 maggio 2020 Modifiche al DPCM 17 maggio 2020 GU  Serie Generale

n.126 del 17-05-2020

DL 19 maggio 2020, n. 34 Misure urgenti in materia di salute, | GU Serie Generale n.

sostegno al lavoro e all'economia, nonché | 128 del 19-05-2020
di politiche sociali connesse all'emergenza
epidemiologica da COVID-19

DPCM 11 giugno 2020 Ulteriori disposizioni attuative del decreto- | GU Serie Generale n.

legge 24 marzo 2020, n. 19, recante misure | 147 del 11-06-2020
urgenti per fronteggiare I'emergenza
epidemiologica da COVID-19, e del
decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33,
recante ulteriori misure urgenti per
fronteggiare I'emergenza epidemiologica
da COVID-19
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Provvedimento Contenuto Pubblicazione

DL 16 giugno 2020, n. 52 Ulteriori misure urgenti in materia di | GU Serie Generale n.
trattamento di integrazione salariale, | 151 del 16-06-2020
nonché proroga di termini in materia di
reddito di emergenza e di emersione di
rapporti di lavoro

Nonostante i timori di un possibile abuso, tanto dell'istituto del decreto-legge, che della
delibera dello stato di emergenza, che gia in sede di Assemblea Costituente erano stati
avanzati, e nonostante tutti i limiti imposti dal legislatore sia sotto il profilo temporale che di
contenuto, si € dovuto assistere nel corso degli anni a un ampio ricorso alla decretazione
d'urgenza e al potere di ordinanza da parte del Governo anche per situazioni che non
necessariamente presentavano elementi di necessita, spingendo parte della dottrina a
ricorrere sempre piu frequentemente a coniare termini quali “cronicizzazione e
normalizzazione” dell’emergenza®®.

Anche in occasione della recente epidemia non sono mancati contrasti tra chi ha reputato
costituzionalmente legittimo l'intervento da parte del Governo; e chi invece ha ritenuto che
questo abbia agito in violazione dei principi stabiliti dalla Carta fondamentale. L'oggetto
principale della controversia sono stati in particolare i numerosi D.P.C.M. adottati dal Governo
e contenenti severe restrizioni alle liberta individuali.

| sostenitori dell’ammissibilita di questi provvedimenti hanno fondato la loro tesi sulla
legittimita derivante dai decreti-legge emessi dal Governo al fine di autorizzarli
legislativamente. Per questi, la situazione di emergenza giustificherebbe pertanto
un’esclusione, seppure temporanea, del Parlamento, il quale comunque mantiene a sua
disposizione strumenti di controllo e di interrogazione sull’attivita di Governo. Nello stesso
senso sarebbe da ritenersi ammissibile I'intervento del Governo nelle materie di competenza
delle Regioni, in base al principio di sussidiarieta stabilito dall'art. 120 Cost.®.

Contro questa tesi si sono invece schierati coloro che hanno evidenziato come il testo dei
decreti-legge autorizzativi, se letto in maniera attenta, non fornisca un’adeguata base
giuridica per interventi cosi limitanti delle liberta individuali, su tutto il territorio nazionale”.
Nel delicato rapporto con le Regioni, poi, il Governo, se da un lato & si legittimato ad intervenire
in forza del principio di sussidiarieta; dall’altro, € da riconoscersi colpevole della violazione
dell'altro principio affermato nell’art. 120 Cost., ossia quello di leale collaborazione, essendo
mancato un vero e proprio confronto con gli enti regionali”'.

58 FlLick, Giovanni Maria: Dei diritti e delle paure, in Moccla, Sergio (a cura di): I diritti fondamentali della persona alla

prova dell'emergenza. Atti del convegno tenutosi presso I'Universita di Roma “La Sapienza” il 6.12.2007. Jovene,
Napoli, 2007, pp. 63-83 (p. 76).

% In questo senso si veda l'intervista rilasciata dal Professor Gustavo Zagrebelsky in data 1° maggio 2020 al

Giornale “Il Fatto Quotidiano”. Consultabile in: https.//www.ilfattoquotidiano.it/in-edicola/articoli/
2020/05/01/zagrebelsky-chi-dice-costituzione-violata-non-sa-di-cosa-sta-parlando/5788193/.

70 La polemica verteva in particolare con riguardo al D.L. 6/2020, laddove all‘articolo 1, c. 1, limitava l'intervento

del Governo ai “[...] comuni o nelle aree nei quali risulta positiva almeno una persona per la quale non si
conosce la fonte di trasmissione o comunque nei quali vi & un caso non riconducibile ad una persona
proveniente da un’area gia interessata dal contagio [...]".

71" sjveda qui l'intervista rilasciata dal Professore Antonio Baldassarre all'agenzia di stampa “Adnkronos” in data 2

maggio 2020. Consultabile in: https://www.adnkronos.com/fatti/politica/2020/05/02/baldassarre-zagrelbesky-
regioni-conte-viola-art-costituzione PP8FhbjVM8UAjrs4xyAhVL.html?refresh ce.
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VIl. Conclusione

Non si pud negare che lo stato di emergenza in Italia abbia avuto per tutto il periodo trascorso
dopo l'entrata in vigore della Costituzione del 1948 una sua centralita sia sotto I'aspetto
ideologico che pratico. Sotto il primo aspetto, tale centralita & rinvenibile dalle discussioni,
ancora oggi attuali, avvenute presso I'Assemblea Costituente. Al timore di chi vedeva nello
stato di emergenza un mezzo che potesse minare le basi democratiche della neonata
Repubblica; faceva contrappeso coloro che ne sostenevano la sua estrema utilita. Detta utilita
e stata poi confermata in occasione delle numerose calamita che hanno interessato la penisola
italiana nella seconda meta del Novecento e dei primi decenni del Duemila. Questo susseguirsi
di eventi, e il conseguente proliferare di ordinanze, ha portato pero parte della dottrina a
lamentare l'assenza di un'apposita disciplina del diritto di eccezione e piu specificamente
dellistituto dello stato di emergenza a livello costituzionale, e dei controlli che gli organi
rappresentativi dello Stato potrebbero assicurare sull'operato del Governo.

Vi & poi da sottolineare che I'assommarsi di continui provvedimenti, tanto a livello centrale che
a livello decentralizzato, spesso carente di un vero e proprio coordinamento, ha contribuito a
sviluppare un forte sentimento di incertezza, che tanto piu & apparso amplificato se posto in
relazione con le delicate situazioni che l'istituto dello stato di emergenza & chiamato a trattare.

La recente e drammatica esperienza che ha coinvolto il mondo intero dell’epidemia di COVID-
19, se da un lato ha messo sicuramente a dura prova le istituzioni dello Stato italiano a tutti i
suoi livelli; dall'altro ha certamente evidenziato la fragilita dei rapporti tra i vari enti e la
mancanza di una vera e propria normativa a livello costituzionale che possa guidare I'azione
di Governo.

L'auspicio & quindi quello di poter riflettere su una proposta d’integrazione all'interno della
Costituzione italiana di una disposizione che almeno tracci le linee guida da seguire a fronte
degli eventi d'emergenza che potranno presentarsi in futuro, prendendo anche spunto
dall’'esperienza degli altri paesi’ Cio avrebbe sicuramente il fine di garantire un maggiore
bilanciamento dei poteri all'interno dell’'ordinamento, nonché di fornire un efficace strumento
di tutela dei diritti dei cittadini, assicurato dal controllo esercitato dagli organi rappresentativi
e di legittimita costituzionale’.

2 Rinviamo nuovamente qui alle gia citate pubblicazioni riguardanti la disciplina del diritto di eccezione in
Spagna e in Germania: LECUMBERRI BESCOA, Gabriel: Il diritto di eccezione, una prospettiva di diritto comparato.
Spagna: stato di allarme. Op. cit, pp. 1-20 e ScHAFER, Birgit: Das Recht des Ausnahmezustands im
Rechtsvergleich. Deutschland: Ungenutztes Notstandsrecht und Integration des Ausnahmefalls in das einfache
Recht. Op. cit., pp. 1-35.

73 Cosi anche: PEpRINI, Federico: “Le ordinanze contingibili e urgenti in materia di Protezione Civile”. Op. cit., p. 208.
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Elenco delle sentenze citate
Corte Costituzionale, sent. n. 8/1956

Corte Costituzionale, sent. n.26/1961

Corte Costituzionale, sent. n. 4/1977

Corte Costituzionale, sent. n. 150/1982
Corte Costituzionale, sent. n. 307/1983
Corte Costituzionale, sent. n. 100/1987
Corte Costituzionale, sent. n. 201/1987
Corte Costituzionale, sent. n. 418/1992
Corte Costituzionale, sent. n. 127/1995
Corte Costituzionale, sent. n. 307/2003
Corte Costituzionale, sent. n. 32/2009
Corte Costituzionale, sent. n. 155/2011
Consiglio di Stato, Sez. IV, sent. n. 5395/2019
Consiglio di Stato, Sez. VI, sent. n. 953/2019

Tribunale Amministrativo per le Marche, Sez. |, decreto n. 56/2020
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Codice del processo amministrativo (D.Lgs. 104/2010): https://www.giustizia-amministrativa.it
/il-codice-del-processo-amministrativo-commentato.

Codice di Protezione Civile (D.Lgs. 1/2018):
http://www.protezionecivile.gov.it/amministrazione-trasparente/provvedimenti/dettaglio/-
/asset publisher/default/content/decreto-legislativo-n-1-del-2-gennaio-2018-codice-della-
protezione-civile

Costituzione italiana: http://www.senato.it/1024.

Motore di ricerca dell'attivita giurisdizionale del Consiglio di Stato: https://www.giustizia-
amministrativa.it/provvedimenti-cds.

Motore di ricerca delle decisioni della Corte Costituzionale: https://www.cortecostituzionale.it
/actionPronuncia.do.

Motore di ricerca della normativa europea: https://eur-lex.europa.eu/homepage.htmil.

Normattiva — Il portale della legge vigente: https://www.normattiva.it/.

Raccolta dei provvedimenti attualmente vigenti, approvati dal Governo in seguito
all'emergenza sanitaria di COVID-19: http://www.governo.it/it/coronavirus-normativa.

Raccolta non ufficiale delle decisioni della Corte Costituzionale: http://www.giurcost.org/
decisioni/index.html.

Sedute della Assemblea Costituente: https://www.nascitacostituzione.it/index.htm.

Sito del Dipartimento della Protezione Civile: http://www.protezionecivile.gov.it/.

Statuto Albertino: https://www.quirinale.it/allegati _statici/costituzione/Statutoalbertino.pdf.
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