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Y. Premesse: limprescindibilita e l'eccezjonalita dei poteri d ’t:lfdiﬂans@

E noto che alcune norme legislative, ossia quelle attributive dei .
c.d. “poteri di ordinanza”, non corrispondono allo schema del
pnnc1p10 di legalita sosta,nzmle in forza del quale 1 poten
amministrativi devono essere individuati dalla legge in tutti i loto
elementi tipici. -
Tali norme si riferiscono a situazioni straordinarie di necessiti
e urgenza pet 1 preminenti interessi pubblici coinvolt (quali ad
esempio, l'ordine pubblico, Iigiene pubblica, la salute dei cittadini e
'ambiente), per la cui tisoluzione prevedono Pesercizio di poteri
extra ordinem che, potendo anche derogare alla normativa vigente, si
esplicano in quei provvedimenti comunemente chiamati “ordinanze
contingibili e urgenti”, “ordinanze di necessita e urgenza” e, ancora,
“ordinanze libete” o “necessitate” (). In particolare, i poteri

()Gl interessi pubblici, per la cui tutela & previsto il ficorso ai -
provvediment cosi denominati, talvolta, sono espressamente indicati dalle
rispettive norme, altre volte, si desumono dai mert presupposti di necessita e
urgenza e dalle materie eventualmente indicate. Tra le norme attualmente
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- d'ordinanza sono attribuiti dalle rispettive norme primarie a
determinati orgam individuali, o a singoli soggeiti titolar1 di un
pubblico ufficio, senza pero che ne siano definid il tipo di
provvedimento, gli effetti, né 1 soggetti passivi, rimettendo, pertanto,
la loro definizione alla discrezionahta dell’autorith competente ().

vigenti s1 ricordano le seguenti: A) La legge sul contenzioso amministrativo
(legge 20 marzo 1865, n. 2248, all. E, prevede che “Ta)lorché per grave necessita
pubblica l'antoritd amministrativa debba senga indugto disporre della proprieid privata, od
in pendenza di un gindizio per la stessa ragione, procedere allesecusione dell'atto delle cui
conseguense ginridiche si disputa, essa provvederd con decreto miotivato, sempre pers sensa
pregindizio dei dirirti delle parsi” (art. 7). B) 11 Testo unico delle leggi di pubblica
sicurezza (r.d. 18 giugno 1931 n. 773 —t.ulp.s.) stabilisce che ‘[]l Prefetto, nel
caso & wurgena o per grave necessitd pubblica, ba Jacolia di adottare i provvedimenti
indispensabili per la tutela dellordine pubbiico ¢ della sicurea pubblica” (art. 2,
comma 1}, nonché “Gualora la dichiarazione & pericolo pubblico si estenda all’inter
territorio del regno, il Ministro dell’interno pud emanare ordinanze, anche in derosa alle
leggi vigenti, sulle materie che abbiano comungue attinenia all ordine pubblico o alla
stcurezza pubblica” (art. 216, comma 1). C) In base al Testo unico delle leggi
sull’'ordinamento degli enti locali (d.Igs. 18 agosto 2000, n. 267 — tu.el),]...]
i caso di emergenge santlarie o di igiene pubblica a caratiere esclusivamente locale e
ordinanse contingibili e urgenti somo adottate dal sindaco, guale rappresentante della
 comunitd locale”, mentre “[n]egh altri casi ladogione dei provvedimenti durgensa [...]
spetta allo Stato o alle regioni in ragione della dimensione dell'emergenza e dell'eventnale
interessamento d pin ambiti tervitoriali regionali’” (art. 50, comma 5). D) Sempre ai
sensi del tuw.el, 1)/ sindaco, quale ufficiale de! Governo, adotta con atte motivate
provvedimenti, anche contingibili e urgenti nel rispetto dei principi generali dell ordinamento
al fine di prevenire ¢ d¢ eliminare gravi pericoli che minaciano ['incolumita pubblica ¢ la
suuresza urvana” (art. 54, comma 4). E) Secondo il Codice dell’ambiente
(dlgs. 3 apnle 2006, n 152), “{flerme restands le disposiggont vigenii in materia di
tutela ambientale, santlaria ¢ di pubblica sicuregzu, con particolare riferimento alle
disposizioni sul potere di ordinanza di cui all'articolo 5 della legge 24 febbraio 1992, »
225, istitutiva del servizio naggonale della protegione civile, qualora si verifichine
stinagiont di eccegionale ed nrgente necessitd df tutela della salute pubblica ¢ dell ambiente,
e non 5t possa altrimenti provvedere, il Presidente della Giunta regionale o il Presidente
della provinca ovvero il Sindaco possono emettere, nell ambito delle rispettive competenze,
ordinange contingibils ed urgenti per consentire il ricorso temporaneo a speciali forme di
gestione de rifiuti, anche in deroga alle disposisiont vigenti, garantendn un elevato livello di
tuicla della salute ¢ dell ambiente” (art. 191, comma 1),

(®1l principio di tipicita dei poteri amministrativi & ‘messo in
discussione dal fatto che questi particolari atti non hanno un contenuto
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Tra questi particolati poteri rilevano quelli contemplati nella
legge 24 febbraio 1992, n. 225, istitutiva del Servizio nazionale di
protezione civile, cosi come modificata e integrata dai. successivi
interventi normativi. Al riguardo, la disciplina dei c.d. “grandi
eventt”, introdotta dal decteto-legge 7 settembre 2001, n. 343
(Disposiziom utgenti per assicurare il coordinamento operativo delle
strutture preposte alle attivita di protezione civile), convertito in
legge 9 novembre 2001, n. 401, stimola una niflessione mossa dal
dubbio che la previsione di tali eventi, quali condizioni di fatto per
Pesercizio delle ordinanze di protezione civile, possa eludere il
rispetto del principio di legalita, pur anche inteso nella sua versione
piu debole. | -

La risoluzione di questo dubbio € qui ricercata interrogandosi
sulla legittimita costituzionale della disciplina dei “grandi eventi”,
nonché sulla legittimita dei provvedimenti posti in essete in
app]icazione della medesima, pur non ptetendendo che i nsultat
ottenuti possano ritenersi esaustivi del fenomeno dei poteni extrz
ordinem (*). 11 problema dei presupposti per l'esercizio di questi

predeterminato dal legislatore. Secondo quanto rilevato dalla Corte
costituzionale, nella sent. 4 gennaio 1977, n. 4, quest atti sono “Soltanto
Genericamente prefigurati dafle norme che Ii attribuiscono e percio susceitibili di assumere
vario confenuto, per adeguarsi duttilmente alle mutevoli situazioni”, e, pertanto, si
distinguono, dai c.d. “atti necessitati” o “urgenti” che, pur avendo come
presupposto Purgenza, sono rispondent al principio di legalita sostanziale
in quanto la legge determina compiutamente il contenuto della statuizione
in cui il potere puo concretarsi. :

()Sul tema dei poteri extra ordinem e, quindi, delle ordinanze
contingibili e urgenti, oltre alla dottrina di - seguito citata, cfr. F.
BARTOLOMEL I/ potere di ordinanza e ke ordinange di necessita, Milano Guuffre
1979; ID. Ordman{a (diritto amministrativo), in Enc. dir., Milano, 1980, pp. 971
ss.; R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanya e pﬁmpéa di legalira;, Milano,
Giuuffre, 1990; ID., I/ diritto amministrativo dell'emergenga per fattori esternt
all’ Amministragione Pubblica, in Dir. Amm., 2005, n. 4, pp. 777 ss;; ID,, La
lutela dell ambiente: nuove norme attributive del potere di ordinanza (neta a C. Cost.
30 dicembre 1987, n. 617; C. Cost. 28 maggio 1987, n. 201), in Foro itakiano,
1988, n. 12, cc. 3538 ss.; M. CERASE, Ordinanze di nrgenza ¢ necessitd, in S.
Cassese (diretto da), Digionario di diritto pubblico, Milano, 2006, pp. 3985 ss.;
L. GALATERIA, I provvedimenti amministrativi d'urgensa, Milano, 1953; G.
FARES, Ordzmnge statali di necessitd ed wurgena e salvaguardia delf autonomia
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patticolat1 poteri si inserisce, infatti, in un quadro di delicate
problematiche di diritto costituzionale e di diritto amministrativo.
Prima di entrare nel mento della discplina appena menzionata, si
ticorda che, cosi come accade pit in generale per le altre disposizioni
relative ai poteri d’ordinanza, le questioni giuridiche che si pongono in
questo ambito traggono origine intomno ai due aspetti dello stesso
problema di fondo. Da un lato, come appena anticipato, delle diverse
ordinanze contingibili e urgenti previste nel nostto ordinamento, la
legge indica i presuppostl, le finalita. e gli organi competenti a emanatle,
talvolta anche le materie che possono figuardare, ma non i possibili
effetti, carattenzzando 1 poteri di ordinanza per il loro contenuto

regionale: limite dei principi fondamentali o chiamata in sussidiarieta?, in Giur. cost.,
2006, n. 4, pp. 2932 ss.; U. GARGIULO, I provwedimenti di urgenza nel diritto
amministrativo, Napoh, Jovene, 1954; M.S. GIANNINI, Pozere di ordinanza,
requisizgont ¢ occupazions, in Ginr. Compl. Cass. Cir., XVII, 1945, p. 400; ID.,

Potere di ordinanza ¢ atti necessitati, ivi, XXVII, 1948 pp. 389 ss.; ID., Pofere di
ordinanza ¢ atti necessitati, ivi, XXVII, 1948, pp. 288 ss.; ID., Le ordman{e :
despositive della propricid terriera, in Giar. 1z, 1950, n. 3, pp- 65 ss.; 5 ID., A
necessitalt ¢ ordinange di necessitd in materta mm}‘arzkz, in Ra.r.r. Amm. Sanita, 1962,
pp- 733 ss.; ID., Dintto amministrarive, I, Milano, Giuffre, 1970, pp. 551 ss.;
ID., Litituzioni di diritto amministrative, 11, Milano, Giuffré, 2000, pp. 462 ss.;
C. LAVAGNA, Sulla illegittinntd dell'art. 2 t.ulp.s. come testo legislative, in Giur.
Cost., 1961, pp. 898 ss; P. LOMBARDI, I/ potere sindacale di emettere provvediment
contingibili ¢ urgenti: presupposti e caratieristiche essenziali alla luce degls orientament
della ginrisprudenza, in Foro amm., 2003, n. 1, pp. 107 ss; V.E. ORLANDO,
Intorno ai provvedimenti d'urgenza secondo la legge comunale ¢ provinciale, in For it.,
1935, n. 3, cc. 148 ss.; A. PACE, Ragionevolezza abnorme o stato di emergenza?, in
Ginr. Cost., 1982, n. 1, pp. 108 ss.; L. PALADIN, Decreti-legge ¢ provwedimenti
d'urgenza delle Giunte mgzom!z in Gmr Ir, 1959, n. 1, p. 1265; P. PINNA,
Liemergenza davanti alla Corte costitnzonate, in Ginr: cost., 1983, n. 2, pp. 592
ss.; F. MODUGNO, D. NOCILLA, Problemi vecehi ¢ nuovi m;g!z stati di emergenza
tzefz’ ordinamenty italiano, in Scritti in onore di Massimo Severo Giannini, Milano,
Giuffre, 1988, 111, pp. 513 ss.; F. MIGLIARESE, Ordinange di necessitd, in Ene.
Giur., XXII, Roma, 1990, pp. 1 ss; G.U. RESCIGNO, Ordinange e
pmwedzmentz d necessitd ¢ di urgenza (dir. cost. e ammin.), in Noviss. Dig Ir., XII,
Torino, 1965, pp. 89 ss; F. SATTA, Ordine e ordinanga amministrativa, in En.

Ginr., vol. XXIL, Roma, 1990, pp. 1 ss.; M. SCUDIERO, I tema di ordinanze
pmﬁm:zze exc art. 2 T.U, leggi di pubblica .fzmmgza ¢ ltherta costitnzionak, in Foro
pen., 1962, n. 2, pp. 102 ss.
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normativamente indeterminato, nonché per la loto capacita di derogare
alla. normativa prmaria vigente. Dallaltro, tuttavia, questa
indeterminazione normativa e questa capacita derogatotia sono ritenute
unprescmchbﬂl ¢ generalmente giustificate quale sorta di “buchi
giuridici” nevitabili (%), se non a condizione di assumere una visione
utopica dell’'ordinamento g1und1co
_ In un’ottica pragmatlca infatti, le situazioni sttaordmane ed
emergenziali, proprio per la loro caratteristica di sconvolgere il
normale andamento della vita dei cittadini, impedirebbero al
legislatore di definire a priori, con opportuna determinatezza in
termini di efficienza ed efficacia amministrativa, nonché con
sufficiente determinatezza ai fini del rispetto del canone della legalita
sostanziale, le misure da adottarsi concretamente a seconda
del’emergenza considerata. |
In dottrina, la previsione di detti poteri ¢ stata relegata,
rispettivamente, entro il concetto di “eccezione”(’) del sistema
giuridico stesso, a chiusura, quindi, del problema della supposta
violazione del ptincipio di legalita sostanziale; ed entro il concetto di
- “valvola, (...) a disposizione dellamministrazione, per sfuggire alla
condizione rigidissima della legge” (°), in telazione alla necessita di
garantire lefficienza dellamministrazione in situazioni estreme.
Quindi, Pinversione del rapporto tra garanzia e funzione, necessaria
per &ontegglaj:e situazioni imprevedlblh e pericolose per interessi
pubblici primari, non puo essere intesa se non come eccezione che

() Questa metafora € tratta oltreoceano dall’esptessione “legal black and
grey holes”, tipottata da V. VERMEULE, Onr Schmittian adminisirative law, in
HamzrdLR, 2009, n. 122, p. 1095, che, in tema di mk of law, analizza il diritto
amministrativo ameicano dell’emergenza, adottando un’impostazione che
ricalca espressamente il pensiero di Carl Schmitt, e, in particolare, la sua
considerazione del rapporto tra legalita ed emergenze.

(5) Come ricordato da V, VERMEULE, Our Schmittian administrative law,
cit, p. 1096, Schmitt stesso, in Die geistesgeschichtliche Lage des hentigen
Parliamentarismus, utilizza il concetto di “eccezione” per indicare le
emergenze. In ambito nazionale, cfr. M.S. GIANNINI, Dinitio amministrativo,
cit., p. 270, secondo il quale “le ordinanze d’urgenza sono provvedimenti
amministrativi che, in quanto previsti dalle notme, stanno nel principio di
legalita, ma costituiscono un’eccezione rispetto al principio della tipicita”.

(6) Cfr. M.S. GIANNINI, Legzoni di diritto amminzstrative, cit., p. 195,
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conferma la regola della legalita sostanziale del potere amministrativo.
In questo modo, il fenomeno giuridico dei poteri d’ordinanza non
costituirebbe un controsenso logico né giuridico, nel momento in cui
tali poter1 non vengono fatti rientrare sotto il principio di tipicita.
Ammettendoli come eccezionali, si naffermerebbe, al contrario, la
validita e il predominio di tale principio per tutti gli altri casi.

A fronte della eccezionalita. dei  poteti amministrativi
d’ordinanza, anche nspetto a quelli previsti dalla normativa sulla
protezione civile, emergono con particolare mlevanza i problemi
giuridici afferenti ai diversi ambitl del relativo controllo gurisdizionale.

Anzitutto, tilevano le questioni sulla legittimita costituzionale
delle norme che li prevedono, con specifico riferimento ai limitd
posti dalla Corte costituzionale nei confronti del legislatore, nonché
delle amministrazioni coinvolte nella loro applicazione. Con
particolare nferimento al caso delle ordinanze di protezione civile, é
stato prospettato 1 rischio che tali norme possano, da un lato
infrangere la distibuzione delle competenze costituzionali tra Stato e
Regtoni, a causa della centralizzazione in capo del Presidente del
Consiglio dei ministri dei poteni d’ordinanza; dall’altro, sovvertire il
sistema delle fonti, a causa della richiamata capacita derogatoria delle
ordinanze contingibili e urgenu, compromettendo i rapporti tra
legislativo ed esecutivo ('), soprattutto in tiferimento all’uso di

(") Sintetizzando quanto elaborato in dottnna, si ricorda che la
capacita delle ordinanze contingibili e urgenu di derogare alle norme
dell’ordinamento giuridico, oltre a sollevare la questione sulla loro natura
amministrativa {di provvedimenti) o nommativa (di font del diritto), € stata
supposta come strumento con cui I’Esecutivo pud acccderc, seppurt
temporaneamente, alla normazione primaria, senza che perd siano previsti i
meccanismi di cui agli artt. 76 e 77 Cost., attraverso 1 quali il Patlamento
recupera la sua funzione legislativa. Al I:iguardo cEr. G.U. RESCIGNO,
Sviluppi ¢ problemi nuovi in materia di ordinange di mecessttd e urgensa e altre
questioni in materia di proteione civile alla luce della sentensa n. 127 del 1995 della
Corte costituzionale, in Grur. cost., 1995, n. 3, pp. 2185 ss.; G. MARAZZITA, Le
ordinange di necessitd dopo la L. n. 225 del 1992 (riflessioni a margine di Corte cost.
n 127 del 1995), in Guur. cost., 1996, n. 1, pp. 505 ss.; G. MANFREDI,
- Emergenze socio - ambientali. Le insidie del potere di ordinanza (T.AR. Friuii-
Venesia Ginlia, 30 agosto 2003, n. 641), in Riv. giur. ambiente, 2004, m. 1, pp.
96 ss..
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un’altra categoria di att1 (seppur formalmente leglslatlw) predisposti
(a livello costituzionale) per rispondere a situazioni di urgenza, ossia 1
decreti legge ().

Rilevano poi 1 problemi attinenti alla legittimita det
provvedimenti che costituiscono applicazione dei poteri di
ordinanza, con particolare attenzione alla distorsione della tipicita e
nominativita delPazione amministrativa quali articolazioni del
prncipio di legalita, a causa dellindeterminatezza contenutistica con .
cui tali ordinanze vengono disciplinate, ¢ quindi con particolare
attenzione ai pecuhari limiti individuati dalla giutisprudenza
amministrativa.

In ragione della particolarita dei poteri amministrativi
considerati, come mnsultera sufficientemente chiaro entrando nel
merito delle questiont sollevate dai grandi eventi, i due ordini
generah di problemi appena menzionati, per quanto possano essere
trattati separatamene quali oggetto di studio del diritto costituzionale
e di quello ammuinistrativo, non possono essere compresl appieno
nella loro criticita se non vengono tra loro relazionati(’). Pia

(®) Com’¢ noto, in questi ultimi anni si & assistito ad un ampio
ricorso alla decretazione d’urgenza, nonché alla legislazione delegata, da
patte del Governo. Come evidenziato in dottrina, il rischio che i ruoli del
Parlamento e del Governo possano essere alterati a discapito del sistema
delle fonti, & accentuato dall’utilizzo da parte di quest’ulimo di alcune
tecniche normative e parlamentari idonee, di fatto, ad ostacolare il
Parlamento nella conversione dei decreti-legge e nell’approvazione di
disposizioni di delega legislativa. Il fenomeno della decretazione d’urgenza,
in particolare, € stato oggetto, da parte dalla dottrina, di esame contestuale
con quello del ricorso alle ordinanze d’urgenza. Al riguardo, oltre G.
MANFREDI, Emergenge iocio. — ambientali, cit., cfr. C. PINELLI, Un sistema
parallelo. Decreti-legge e ordinange d'urgensn nell esperienga ttaliana, in Dir. Pub.,
2009, n. 2, pp. 317 ss.; R. ZACCARIA, E. ALBANESI, Le ordinanze di protesione
civile “ber lattnazione” di decreti-legge (ed altri scostamenti dalla 1. n. 225 del 1992),
n Giar. cost., 2009, n. 3, pp. 2231 ss..

® Cfr. C. PINELLL, Un sistema parallelo, cit., p. 329, per il quale la
proposta distinzione fra un approccio costituzionale ¢ uno ameinistrativo
trascura che il fenomeno delle ordinanze d’urgenza é unico e richiede
necessariamente un approccio integrato fra i due rami del diritto pubblico.
Invero, come rilevato da G. RAZZANO, Le ordinange di necessitd e di urgenza
nell attuale ordinamento costituzionale, in Scritti in onore di Michele Scudiero, IV,



390 _ Anrnuario DRASD - 2011

precisamente, tali ambiti problematici, in una prospettiva attenta alla
legalita, devono essere idealmente postt lungo un unico filo
conduttore, la cui trama & costituita dalla eccezionalita che detti
poteti devono mantenere in seno all’attuale ordinamento giutidico.

L’eccezionalita dei poteri extra ordinem deve essere intesa come
una loto caratteristica indefettibile, a meno che non si intenda
stravolgere 1l principio costituzionale fondante il nostro diritto
amministrativo: la legalita dell’azione amministrativa. Del resto, le
implicazioni dertvanti dalle particolarita delle norme atttibutive dei
poteti d’ordinanza sono notevoli. Nel momento in cui si constata
che nell’ordinamento giuridico, accanto alle ordinarie norme di
diritto amministrativo, possono coesistere una parte, per quanto
minima, di norme indeterminate sotto il profilo contenutistico dei
poteri, appare evidente che il controllo della Cotte costituzionale
sulla sufficiente determinazione della notma, e quindi sul rispetto
della riserva di legge, ¢ in questi casi condizionato in ragione degli
stessi motivi che giustificano lesistenza di norme strutturate in
questo modo (). Di conseguenza, 'indeterminazione della norma si
riflette inevitabilmente nel sindacato di legittimita delle ordinanze
emanate in forza di detti poteri, per cui il giudice amministrativo si
trova privato di quei parametri normativi di riferimento che
ordinariamente assume nel sindacare i provvedjmentl amministrativi
per violazione di legge.

Infine, ma non da ultimo, questo insieme di problemi, che —
nguardando la legalita — afferiscono al rispetto del diritto nel suo
insieme, & inevitabilmente amplificato dalla collocazione di
pteminenza che le fonti del diritto comunitatio hanno assunto nel
nostro ordinamento giuridico. Pettanto, si rileva che, ai fini di una
pia completa disamina dei poteri d’ordinanza, & necessatio anche

Napoli Jovene, 2008, pp. 1935 ss., tra le peculiarita delle ordinanze di
necessita e urgenza, figura proprio quella di avere una rilevanza al
contempo non solo costituzionale, amministrativa, ma anche civile e
penale.

(" Riguardo ai normali poteri amministrativi, si ticorda che, .
secondo la giurisprudenza della Corte, “Uz aisoluta indeterminatesza del potere
demandato ad una pubblica amministrazione senza / mdzm*{zcme di alean criterio da
 parte della legge viola il principio di legalits sestanziale” (Corte cost., 7 ottobre
2003, n. 307; in precedenza, cfr. Corte cost. 29 luglio 1982, n. 150)
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considerate la normativa dell'Unione eurdpea e la relativa
apphcaz1one a livello nazionale, alla luce dell'interpretazione degli
organi g1unsdlzlona]1 comunitari (“)

2. La disciplina delle ordinanze contingibili ¢ urgenti in materia di protesione

civile

I poteri di ordinanza in materia di protezione civile sono
disciplinati dalla legge n. 225/1992, a suo tempo formalmente
finalizzata a “fwtelare la integrita della vita, i benmi, gli insediamenti ¢
Lambiente dai danni o dal pericolo di danni derivanti da calamita naturali, da
catastrofi ¢ da altri eventi calamitosi” (‘). Gli ambiti dell’attivita di
protezione civile sono definiti progtessivamente in ordine al tipo di
emergenza, dall’art. 2, comma 1, della legge n. 225/1992, in tre classi
di event: ‘@) events mfymlz 0 connessi con lattivita dell'nomo che possono
essere fronieggiati mediante inferventi attnabili dai singoli enti e amministragioni
competents in via ordinaria; b) eventi naturali o connessi con ['attivita dell womo
che per loro natura ed estensione, comportano ['intervento coordinato di pint enti o
ammiinistragioni compelenti in via ordinaria; c) calamita naturali, catastrofi o
altri eventi che, per intensitd ed estensione, debbono essere fronteggiati con meg{z ¢
poteri straordinari.”.

11 verificarsi degh eventi d1 cui allultima delle tre classi appena
citate legittima, ai sensi del primo comma dell’art. 5 della legge n.
225/1992, il Consiglio dei ministri a deliberare lo “stato di emergensa”,
su proposta del Presidente del Consiglio dei ministti, ovvero, pet sua
delega, del Ministro per il coordinamento della protezione civile, Per
Pattuazione degli interventi di emergenza conseguenti all’emanazione
della d1ch1ar321one dello stato di emergenza, il secondo comina

(1) Su questa tematica, cfr. A. MEZZOTERO, Lufficio del commissario
delegato exc art.’ 5 L. n 225 dol 1992: natura giuridica ed ambito dei poteri
straordinari riguardo la procedura negogiala senga previ pubblicagione di un bando di
gara, in Giur. merito, 2009, n. 9, pp. 2251 ss.; V. SALAMONE, L¢ ordinanze d
protesione civile ed il rispetto dei vincoli derivanti dallordinamento comunitario con
rignardo alle procedure di affidamento dei contratti pubblici, in Foro amm. CDS,
2008, n. 3, pp. 93 ss.

(TZ)Art 1, comma 1, legge n. 225/ 1992, abrogato dall’art. 87 del
dlgs. 30 luglio 1999 n. 300,




Paolo Lodi Pigzochero _ 393

dellordinamento giuridico (tra cui i principi costituzionali); c)
efficacia limitata nel tempo in relazione ai dettami della necessita e
dellurgenza; d) adeguata motivazione; €) efficace pubblicazione, nel
caso in cui non abbiano carattere individuale (*°).

L’art. 5 della legge n. 225/1992, oltre a ptrevedere che le
ordinanze 1vi disciplinate sono soggette al “rispetto dei principi generali
dell'ordinamento ginridico” e che ‘“devono essere motivate” (comma 5),
stabilisce che debbano essete ‘pubblicate nella Gaszetia ufficiale della
Repubblica italiana, nonché trasmesse ai sindaci interessati affinché vengano
pubblicate ai sensi dell’art. 47, comma 1, della legge 8 gingno 1990, n. 142”
(comma 6). L’articolo tipizza poi alcuni dei limiti dei poted
d’ordinanza i disciplinati in modo piu rigotoso tispetto a quelli
precedentemente indicati dalla Corte costituzionale.

Anzitutto, nel deliberate lo stato di emergenza, il Consiglio dei
Ministri ne deve determinare “Wurata ed estensione territoriake in stretto
riferimento alla qualita e alla natura degli eventi” (comma 1), cosi tilevando
non solo la limitazione nel tempo dell’efficacia delle ordinanze entro
la permanenza delle situazioni di necessita, ma anche la
ptedetetminazione del relativo otizzonte temporale.

Inoltre, la capacita delle ordinanze di protezione civile di
derogare alle disposizioni vigenti deve rlspondere al particolare
vincolo formale, per il quale “% ordinanse emanate in demga alle leggi
vigenti devono contemere [indicaione delle principali norme cui si intende
deragare” (comma 5) ('°).

(1511 primo dei principi sopta elencati, che delimita il campo dei
poteri d’ordinanza entro la sfera dei soli diritti coperti da riserva relativa di
legge, ossia la proprieta individuale e la liberta di iniziativa economica, ¢
riconosciuto (come tilevato dalla Cotte cost., 23 maggio 1961, n. 26), gia
dalla Corte cost., 2 luglio 1956, n. 8, che indica espressamente tutti gli altri
principi.

(16) Cfr. V. CERULLI IRKLLI, Principio di legalita, cit., p. 377, che, con
tiguardo alla prassi delle ordinanze contingibili ¢ urgenti emanate in fotza
dell’art. 5 della legge n. 225/1992, ne rileva l'illegitimita per la violazione
delle stesse disposizioni ivi contenute, sotto due profili. In primo luogo, le
deroghe esptressamente previste investono interi settori di normazione,
anziché norme specifiche e puntuali, come invece affermato dalla Cotte
costituzionale e previsto dal quinto comma della norma citata. Inoltre,
numerose normative oggetto di deroga, in sede attuativa, assurgono a



394 Awnnnario DRASD - 2011

3. I dubbi sulla eccezionalita dei ‘grandi eventi” quali presupposti dei poteri
d'ordinanza d: proteione civile

Soffermandosi su questi primi dati normativi, € oppottuno
ricordare che, per come era stata originatiamente formulata, la legge
n. 225/1992 era stata accolta positivamente dalla dotttina per le
peculiariti normative appena riportate, ma anche nella parte in cui,
allart. 2, comma 1, definiva i presupposti oggettivi per l'esercizio di
poteri straotdinari, in quanto sufficientemente precisa nella loro
tipizzazione, almeno se paragonata con altre disposizioni nguardanu
i poteri d’otdinanza ("'). Tuttavia, Pambito di applicazione previsto
dallart. 2 della legge n. 225/1992 pare essete stato ormai stravolto
dalla riforma di cui al citato d.l. n. 343/2001.

Tale decteto-legge ha riformato il sistema della protezione
civile, attribuendo la titolarit della funzione in materia di protezione
civile al Presidente del Consiglio dei ministri, modificando pertanto
quanto precedentemente innovato nel settore dal decreto legislativo
30 luglio 1999, n. 300 (Riforma dell’organizzazione del Governo, a
norma dell’art. 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59) (*%).

In particolare, 1l primo comma dell’art. 5 di questo decreto-
legge prevede che il Presidente del Consiglio dei ministri (ovvero il
Ministro dell'intetno da lui delegato) “determina Je politiche di protesione
civile, detiene i poteri di ordinanga in materia di protezione civile, promuove e
coordina le attiviia delle amministragioni centrali ¢ periferiche dello Stato, delle
regioni, delle province, dei comuni, degli enti pubblici nasionali ¢ territoriali ¢ di
ogni altra islituzione ed organizzasione pubblica ¢ privata presente sul territorio
nagonale, finalizzate alla tutela dellintegrita della vita, dei benmi, degh
insediamenti ¢ dellambiente dai danni o dal pericolo di danni derivanti da
" calamita naturall, da catastrofi e da altri grandi. eventi, che determinino
situaziont di grave rischio, salvo quanto previsto dal decreto legislative 31 marzo
1998, n. 1127, Per lo svolgimento delle suddette competenze poi, 1l

principi generali dell'ordinamento che, sempre secondo la legge del 1992 e
la stessa Corte, costituiscono un limite inderogabile delle ordinanze.

("7) Cfr. G.U. RESCIGNO, Sriluppi ¢  probiem, cit., p. 2185.

(%) In parucolare s1 ncorda che in forza de].l abrogato d.lgs. n.
300/1999, le funzioni e i compiti spettanti allo Stato, in materia di poteri di
ordinanza di protezione civile, erano stati attribuiti al ministero dell’interno
(art. 14, comma 1).
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la dichiaragione dello stato di emergenga” pare essere molto p sfuggente
e indefinito di quello espresso dalle “calamita naturali, catastrofi o altri
eventi che, per infensitd ed estensione, debbono essere fromieggiali con mei ¢
poteri straordinari”. Infatti, una volta verficato che il legislatore ha
espressamente distinto le due classi di eventi, gli unici indizi testuali
che 1 d.l. n. 343/2001 fornisce, ai fini della individuazione delle
concrete situazioni in cui si verificano i presupposti di cui allart. 5-
bis, comma 5, sono che gli eventi ivi previsti siano ‘grandi”, e che
siano oggetto della “Wichiaragione dei grandi eventi rientranti nella
competenza del Dipartimento della protegione civile”

Inoltre, dalla lettura delle norme in questione, emergono due
differenze importanti con la legge del 1992 in relazione al problema
della legalita. In primo luogo, rispetto gh eventi di cui all’art. 2, comma
1, lett. ¢), della legge n. 225/1992, per i grandi event di cui al dl n.
'343/ 2001 non ¢ esptessamente tichiesto che questt “Uebbono essere
frontoggiati con mezzi e poteri siraordinart”. Inoltre, il d1. n. 343/2001, nel

disciplinare i presupposti per Pesercizio dei poteri d’ordinanza, non
colloca i grandi eventi, come invece accade per i presupposti
contemplati dall’art. 2, comma 1, della lege n. 225/1992, in una serie di
classi di eventi in telazione alle quali riconnettere differenti regmu
normativi, e cio né con riguardo alla distribuzione delle competenze, né
con riguardo al potete di derogare alla normativa vigente.

E sotto i profili fin qui evidenziati, nonché considerando la
clausola di necessaria compatibilita della legge del 1992 nispetto alla
tiforma del 2001, contenuta nell’art. 6 di quest’ultima, che la
disciplina dei grandi eventi rischia di agevolate un’interpretazione
della stessa che, facendo leva su un tenore lessicale labile e poco
stringente, vi faccia rientrare situazioni non conformi all’equazione
giuridica per la quale a poteri eccezionali devono corrispondete
presupposti di applicabilita, a loro volta eccezionali.

Osservando Papplicazione concreta della norma, poi, emerge
in modo piu ditetto il nschio che i d.l. n. 343/ 2001 rappresenti
veramente un lmplanto normativo che facilita Pesercizio di un potere -
amministrativo di assai dubbia legittimita, se non anche un piu facﬂe
abuso in termini propriamente penalistici (*’).

(2 In ambito penale, anche se non attifiente alla presente disamina,
ci si riferisce principalmente al reato contro la p.a. configurabile nel caso
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essere prevedibili, non sembrano evadere dall’ambito di cio che puo
essere amministrato con poteti ordinari da parte dei soggetti pubblici
coinvolti.

Pertanto, la tecnica legislativa adoperata per formulare la
normativa in questione & sicuramente difettosa in termini di legalita,
in quanto ha concretamente agevolato un’intetpretazione che fa
rientrare nei presupposti di poteri extra ordinem situazioni solo in
senso lato straordinarie e non tradizionalmente afferent alla materia
della ptotezione civile. In questo modo, la prasst dei grandi eventi ha
seguito la scia di quella pmi generale tendenza, manifestatasi nel
nostro ordinamento, a ricotrere a poteri eccezionali, cotne 1 poteri
d’ordinanza, non per fronteggiare situazioni eccezionali, ma per
gestire situazioni ordinarie. Con riferimento alla protezione civile in
patticolare, la dottrina ha rilevato che il fine sotteso di questa prassi
sarebbe quello di snellite procedure amministrative titenute ormai
troppo complesse(*).

Non pare petaltro ammlsslbﬂe che questultima finalita
generale (la cui rsoluzione spetterebbe comunque al legislatore
attraverso la regolazione di poteri ordinari attraverso una disciplina
speciale) possa essere attuata distorcendo il carattere eccezionale dei

(%) Cfr M. GNES, I fimiti del potere, cit., pp. 641 ss. Sulla prassi
estensiva delle condizioni di applicabilita delle ordinanze contingtbili e
urgenti cfr: V. ANGIOLINI, Necessitd ed emergenga nel dirttto pubblico, Padova,
Cedam, 1986, p. 226, che uiilizza Despressione “normalizzazione
dell’emergenza” in relazione allincremento della frequenza delle situazioni
di emergenza; S. STAIANO, Brevi note su un ossimoro: ['emergenza stabilisgata, in
ID. (a cura di) Giurisprudenza costitusionale ¢ principi fondamentali, Totino,
Giappichelli, 2006, pp. 659 ss., che sottolinea come Peccezionalita e
provvisorieta, che dovrebbero caratterizzare I'emergenza, siano talvolta
invocati dalla prassi per mascherare problemi strutturali e persistenti,
comportando una “emergenza stabilizzata”, in forza del quale viene
esercitato un potere extra ordinem che si protrae nel tempo, cosi incidendo
con rilevanza sul sistema delle fonti; A. CARDONE, Le ordinanze di necessita
ed urgenza del Governo, in P. CARETTI (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2006,
Torino, Giappichelli, 2007, pp. 213 ss.; L. DE PAULL La recente «legificaziones
delle ordinanze di protegione civile in materia ambientale, in Riv. giur. amb., 2003, n.
5, pp- 706 ss;; F. GANDINI, A. MONTAGNI, La protesione civite, Milano,
Giuffre, 2007, pp. 56 ss.

iy
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poteri extra ordiners. Tali poteri, infatti, pur essendo sempre riducibili
al principio di efficienza, sono ammissibili se, e in quanto, funzionali
alla tutela di interessi pubblici preminenti, esposti a setio pregiudizio
da situazioni pericolose a loro volta eccezionali, in quanto consistenti
in eventi straordinani, e pertanto tendenzialmente imprevedibili e
transeunti, che non possono essere risolti con glt ordinari mezzi e

‘competenze previsti dall’ordinamento gturidico.

4. Llerientamento della Corte co.f.c‘zz‘uf{?omle la necessaria pmpontzorza!zta de!
potere ¢ l'adeguata delimitazione normativa della discresionalita

Pet valutare la legittimita costituzionale del combinato disposto di -
cui agl artt. 5-bis, comma 5, e 5, comma 1, del d.l n. 343/2001, pare
opportuno soffermarsi su quanto deciso dalla Corte costituzionale nella
sent. n. 127/1995(%), in relazione a quegli eventi di cui all’art. 2, comma
1, lett.c), della legge n. 225/1992, che, a fianco delle “calamita naturali” e
delle “catastrofi”, sono tichiamati dal successtvo art. 5, comma 1, quali
presupposti dei poteri d’ordinanza ivi previsti, ossia ght “aliri eventi che, per
intensitd ed estensione, debbono essere fronteggiati con mey e poteri straordinart’.
In merito alla problematica qui analizzata, infatti, rileverebbe il fatto che
tali altri eventi, gla ai tempi del’emanazione della legge, rappresentavano
la sottoclasse piil indeterminata, e, quindi, quella potenzialmente
soggetta alle interpretazioni pit omnicomptensive,

“In detto giudizio, Ia Regione Puglia ha chiamato la Corte, in
via ptincipale, a pronunciarsi sul conflitto di attribuzione ptomosso
ne1 confronti dello Stato, chiedendo che fosse annullato il decreto
del Presidente del Consl.gho che aveva dichiarato lo stato di
emergenza( *, per invasivita delle sue attribuzioni e per violazione e

(*7) Corte cost., 14 aprile 1995, n. 127, in Riv. ginr. ambiente, 1997, p.
258, con nota di A, MORRONE, I poteri dz ordinanga conlingibili e urgenti:
Uintegragione del diritio “eccezionale” nel sistema delle fonti ¢ dei livelli di governo
territoriale, in Le Regions, 1995, n. 6, p. 1167, con nota di M. MALO, I/ potere di
ordinanga in materia di pmtef{zbﬂe avite al vaglio della Corte costitugionals.

' (?®) D.p.c.m. 8 novembre 1994, recante “Dichiarazione dello stato di
emergenza a norma dell’art. 5, comma 1, della legge 24 febbraio 1992, n.
225, in ordine alla situazione socio- economico-ambientale determinatasi -
nella Regione Puglia”. |




Paslo Lads Pizzochero | 401

“Droprio i carattere eccezionale dell antorizzazione legislativa implica, invero, che
¢ poteri degli organi amministrativi siano ben definiti nel contenuto, nei tempi,

Costituzione che determinano rigidamente la procedura della formazione delle
leggi e degli atti aventi valore di leggi, o se, comunque, sovvertisse
ordinamento dei pubblici poteri con menomazione della sfera di attribuzione:
del legislativo e della liberta dei cittadini. Al riguardo, la Cotte dopo aver
" premesso che U disposizione di oui trattasi deve essere interpretata, al fine di acceriarme la
Jegittimitd costitusional, non nel sistema in cui essa storicamente ebbe nascimento, bensi nel
lattnale sistema nel quake vive’, ha ticordato che ‘U gimrisprudenza, tanto della
magistralura ordinaria che di quella amministrativa, nell witimo decennio pui dirsi costante
nel ritenere che i provvedsmenti in questione [...] hanno i caratiere di atti amministrativi,
adottati dal Prefetto nell esercizgo dei compiti del suo wificio, strettamente lmitati nel tempo ¢
- nell ambito territoriale dell wffecto stesso ¢ vincolati af presupposts delf ordinamento ginridico”.
Sulla base di questa interpretazione, la Cotte ha quindi affermato che P'art. 2
del tu.lp.s non appativa in contrasto con 1 principi costituzionali che regolano
la produzione delle leggi, giacche ‘7 provwediments amministrativi adettati dal Prefetto,
anche se ialylta vajgono a fronteggiare una pluralitd di sitnazioni, non sono da confondersi
né con ke legoi né con i decreli-legge, che hanno altro carattere ed altri efferti”. Nella sent. n.
26/1961, avente ad oggetto il giudizio di legittimita del medesimo art. 2 del
tulps., i rispetto dei principi generali dell'ordinamento giuridico viene
assunto dalla Cotte come prescrizione normativa necessaria, in funzione di
contraltare della capacith dei poteri extu ordinems di derogare alla legislazione
vigente. In particolare, la Corte ha stabilito che devono susssitere adeguati
limiti normativi all’esercizio di tale potere. Nel caso in oggetto, la Corte ha
negato Padeguatezza di questi imiti, in quanto ‘% omessa prescrizione, nel rtesto
dellant. 2, del rispetto dei principi dell ordinamento giuridico renderebbe possibile - ed in
realtd ha reso, d recente, possibile — un app!zca{zoﬂe della norma, tale da violare i diritti dei
castadini ¢ da menomare la Vutela ginrisdizgonale”. Nella successiva sent. n. 4/1977, la
Corte, ¢ p01 tornata sulla questione della capacita derogatotia delle ordinanze
di necessita e urgenza, in relazione allart. 20 del tu. della legge comunale e
provinciale del 1934 (regio decreto 3 marzo 1934, n. 383), che attribuisce al
Prefetto di adottare “ordinanze di carattere contingibile e urgente in malenia di edilizia,
polizia locale ¢ igene, per motivi di sanitd o di sicureza pubblica interessanti [intera
Provincia o pi comani dellia medesima”. Al rguardo, ammettendone la leg1tt1rmta
costituzionale, ma senza approfondire il tema dei limiti posti dalla normativa di
riferimento, la Corte, con una certa confusione, ha affermato che % ordinanze
prefettizie, anche se ¢ quando (eventualmente) normative, non soo cerfamente rimmpme tra
le fonti del nostro ordinamento giuridico; non innovano al diritto oggettive; né, lanto meno,
sono equiparabili ad atti con forza di logge, per il sol fatto di essere covesionalmente
- antorizzate a provvedere in deroga alla legge”
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Cotte, un potere del Commissario delegato talmente ampio da
compromettete principi fondamentali cui, invece, quest’ultimo deve
essere vincolato, secondo quanto stabilito dalla legge n. 225 / 1992, e,
in astratto, dalla stessa otrdinanza (art. 2, comma 1), che ¢ apparsa
dunque, su questo punto, intrinsecamente contraddittoria (**).

Sulla scorta delle motivazioni qui riassunte, la Corte si &
pronunciata stabilendo che spettava allo Stato ricotrere allo stato di
emergenza a norma dell’art. 5, comma 1, della legge n. 225/1992, in
- ordine alla situazione socio-economico-ambientale determinatasi
nella Regione Puglia, sulla base degli clementi evidenziati dai
competenti organi statali e regionali; ¢ che, invece, non spettava allo
Stato, per fronteggiare detto stato di emergenza, introdurre
prescrizioni che conferivano ad otrgani amministrativi  poteri
d’ordinanza non adeguatamente circoscritti nell’oggetto, tali da
derogare a settori di normazione primaria richiamati in termini
assolutamente genetici, e a leggi fondamentali per la salvaguardia
dellautonomia regionale, senza ptevedere, moltte Pintesa per la
progmmmazmne generale degli interventi.

Come & possibile notate leggendo la sent. n. 127/1995, la
Cotte ha confermato la legitdmitd costituzionale del frammento
normativo considerato in termini di sufficiente determinatezza dei
presuppostt det poten e — stabilendo la necessita, ai fini della sua
corretta interpretazione, di un nesso di proporzwnahta tra Pevento e
le misure concretamente adottate — ha valutato direttamente la
legittimita dell’ordinanza contingibile e urgente. Sotto questo profilo,
come rilevato in dottrina sulla base di altre sentenze costituzionali,

(34 Sulla base delle motivazioni qui tiassunte, la Corte ha dichiarato
che spetta allo Stato ticorrere allo stato di emergenza a norma dell’art. 5,
comma 1, della legge n. 225/1992, in ordine alla situazione socio-
economico-ambientale determinatasi nella Regione Puglia, sulla base degli
elementi evidenziati dai competenti organi statali e regtonali; e che, invece,
non spetta allo Stato introdutre prescrizioni per fronteggiare detto stato di
emergenza che conferiscano ad organi amministrativi poteri d’ordinanza
non adeguatamente circoscritti nell’oggetto, tali da derogare a settori di
normazione primaria richiamati in termini assolutamente generici, ¢ a leggi
fondamentali per la salvaguardia delPautonomia regionale, senza prevedere, -
inoltre, intesa per la programmazione generale degli interventi, annullando
conseguentemente le prescrizioni dell’ordinanza censurate.
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confetito al Sindaco, ‘@wants al tradizionale potere di adottare
proveediments contingibili ed urgenti al fine di prevenire ed eliminare gram
pericoli che minaciiano lincolumita dei cittadini, la possibilita di adottare
ordinanze anche non contingibili ed urgents”. o

Cosl, il T.A.R. ha rilevato come la configurazione di un simile
potere d’ordinanza da parte dell’art. 54, comma 4, della legge n.
267/2000, renderebbe tale norma costituzionalmente illegittima n
quanto in contrasto con ‘4 lmili costitugionali di legalita, tipiita e
delimitazione della discrezzonalitd enncleabili dagli artt. 23, 97, 70, 76, 77 ¢ 117
della Costitusione e chiaramente sanciti dalle sentenge della Corte Costitnzaonale 2
lughio 1956, n. 8, 27 maggio 1961, n. 26 ¢ 4 gennaio 1977, n. 4, ¢ 28 maggio
1987, n 201" Concludendo sul punto, e fchiamando Ila
giutisprudenza costituzionale ivi citata, il T.AR. ne ha fatto risultare
che ‘% potere di ordinanza si deve fondare sulla contingibilita ed urgensa che
costituiscono il presupposto, la condisgone e il limite per consentire di derogare, nel
vispetto dei soli principi gemerali dell'ordinamento, alla disciplina vigenie nei vari
settori di intervento, ¢ per legittimare Passunsione delle competense in capo ad un
organo monocratico, in luogo di quello ordinariamente deputato”

" In tal modo, il T.A.R. ha colto nella sua pienezza il senso della
legalita, in quanto ha fondato il potere d’ordinanza sulla
contingibilita e urgenza, nel rispetto, quindi, del carattere di
eccezionalita che tali poteri devono avere.

E opportuno ricordate che, nelle pronunce costituzionali citate
dal giudice timettente (cosi come nelle altre sopra menzionate), la
Corte, descrivendo i poteti d’ordinanza ticorrendo al concetto di
“eccezione” (*), ha fornito importanti indicazioni sulla legittimita
costituzionale della normativa attributiva di questi particolari poteri
amministrativi. '

(%) Cid accade nella Cotte cost., 28 maggio 1987, n. 201, in Foro &£, 1988,
1, 3538, con nota di R. CAVALLO PERIN, La tutela delfambiente, cit., in telazione al
“otere eesionals & devogare alle stesse norme primarie con disposizions relative tanto 4 casi
singoli quanto ad una generalsta di soggetti 0 a una serie di casi (possibik)’, nonché nelle
sentt. n. 4/1977, in riferimento alle ordinanze prefettizie “eaezionalmente antonzate
a proveedere in deroga alla lgge™s 0. 418/1992, affermando che “Guando [ambiente, i
beni ¢ la siessa vita delle popolazions sono in pericolo ¢ si vichiede wn uttivitd di sooorso
straordinaria ed nrgente, risulta giustificato che si adottino misure ecvesgonali”; e n. 127/1995,
definendo ‘¥ carattere eccessionale del potere di deroga della normativa primaria, conferito ad
antoritd amministrative munite & poteri d ordeinanza’.
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Anzitatto, nella sent. n. 8/1956, la Corte, pur dichiarando
infondata la questione di legjttimita costituzionale dell’art. 2 del tulps.,
ha indicato espressamente I'esigenza che una nuova formulazione della
notma assicurasse Vattuazione di aluni canoni derivanii pnn@aimeme dal
carattere amministralivo dei. provvediments prefettizi di wrgenza’. ‘Ira 1 canoni
tiassunti dalla Cotte, come prima ricordato, rentra Pefficacia limitata nel
tetnpo, in relazione ai “Wesiami della necessita e dell urgenza’.

Successivamente, nella sent. n. 26/1961, lo stesso art. 2 del tulp.s.,
nei limiti in cul esso attribuiva ai Prefetti il potere di emettere. ordmanze
senza il tispetto dei principi delFordinamento glundlco é stato dichiarato
incostituzionale dalla Corte, secondo la quale & ammissibile che ‘% kg
ordinaria  atiribuisca all’Awlorita amministrativa ['emanagione di atfi  anche
normativi, purché la legge indichi © criteri idonei a delimitare la discresgonaliia
del! organo a oui il potere ¢ stato atinbuito”. La Cortte, mfattt ha affermato che

nulla viela che, nelle materie ora indicate, una disposizione di lgge ordinatia conferisca
al Profetto ol potere di emettere ordinanze di necessitd ed nrgensa, ma occorre che
risulting adeguati lmtti all esercizio di take potere™.

Nella sent. n. 4/ 1977 relativa all’art. 20 del tu. della legge
comunale e provinciale del 1934 (r.d. 3 marzo 1934, n. 383), poi, la
Cotte ha fondato espressamente le ordinanze necessitate {(cosi come
gli atti necessitati) sulla “urgente necessita”( .

Particolare significato assume la sent. n. 201/1987, soprattutto.

in riferimento alla questione della capacita derogatoria dei poteri
d’ordjnanza i cui toni non possono che essere amphficati dalla
questione delle loro condizioni di applicabilitd (). Con questa
decisione, avente ad oggetto le ordinanze del Ministro per il
coordinamento della protezione civile n. 718 dell’8 aprile 1986,
recante “misure straordinatie ed urgenti relative allo smaltimento dei
tifiuti tossici e nocivi’, e n. 727 del 28 aprile 1986, recante
“disposizioni pet la realizzazione degli interventi di emergenza sul

| (* La Corte ha dichiarato non fondata la questione di legittimita

costituzionale dell’art. 20 del testo unico della legge comunale e
provinciale, sollevata dal Pretore di Rieti, in riferimento agli artt. 40, 70, 76
e 77 della Costituzione.

(*)La Cotte ha dichiarato inammissibili le questioni di legittimita
costituzionale sollevate dalla Regione Lombardia contro le ordinanze del
Ministro per il coordinamento della protezione civile n. 718 dell’8 aprile
1986 e n. 727 del 28 apnile 1986. :
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tertitorio inquinato dai rifiutt tossici € nocivi”, la Cotte ha affermato
che il contenuto delle disposizioni derogatorie delle ordinanze
contingibili e urgenti ¢ soggetto a tispettare le garanzie costituzionali,
e a non invadere la riserva assoluta di legge. |

Mentre, nel caso di riserva relativa, la Corte ha aggiunto che
“la norma primaria attributiva dei cennati poters deve comunque adeguatamente
delimitarne il caratfere discreggonale”, e, per altro vetso, che, pur quando
le disposizioni in parola s1ano estese ad una generalita di soggetti e
ad una serie di casi possibili, ‘Y poteri con esse esercitati devono adegﬂarsz
alle dimensiont, terriforiali ¢ temporali, della concreta situazzone di fatlo che 5
Iratta di fromteggiare”. In particolare, la Corte ha precisato che “per
[esercizio da parte di antoritd amministrative di siffatti poteri, con effetto di
deroga — ma non anche di abrogazione o di modifica — della normativa primaria,
occarre [...] una specifica antorizzazione legislativa che, anche senga disciplinare
i contenuto dellatto (quesio in tal senso pué considerarsi libers), indichi il

Dpresupposto, la materia, le finalita dell intervento ¢ antorita kgittimata”.

E opportuno sottolineare che, secondo la Corte, il
presupposto dei poteri {accanto all’autorita competente, alla materia
e alle finalita dellintervento}) deve essete opportunamente
individuato dalle norme in questione affinché le medesime possano
essete costituzionalmente legittime. La Cotte, pero, cosi come nella
sent. n. 127/1995, non é entrata specificamente nel merito della
sufficiente determinazione, da parte della relativa normativa, dei
presupposti legittimanti Pesercizio di poteri exira ordinems, preferendo
richtamare la necessita che detd poterl siano esercitati.
proporzionalmente alle concrete situazioni di fatto.

Da questo punto di vista, la giurisprudenza costituzionale
sembra adattarsi alla connaturale indeterminatezza delle norme
attributive dei poteri d’ordinanza. Nel momento stesso In cui
riconosce che le circostanze che impongono FPemanazione delle
ordinanze contingibili e urgenti “won sono [...] previste — né di regola sono
Pprevedibils in astratto — da specifiche disposisgoni di legge” (), 1a Corte lascia
presagire le peculiarita del relativo giudizio di legittimita costituzionale.
Come si € gia potuto osservare, del resto, il giudizio della Corte su
questo tipo di norme ¢ teso a risolversi in un giudizio sulla loro
cortetta mterpretMOne al fini della loro legittimita costituzionale.

(1) Corte cost. n. 26/1961.
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La questione di legittimita dell’art. 54, comma 4, del d.lgs. n.
267/2000 & stata recentemente dec1sa dalla Corte nella sent. n.
115/2011 (). E interessante ripercorrete le motivazioni di questa
pronuncia, con cui la Corte ha dichiarato illegittimita costituzionale,
per violazione degli artt. 3, 23 ¢ 97 Cost., dell’art. 54, comma 4, del

dlgs. n. 267/2000, nella parte in cui comprende la locuzione
anche” ptima delle parole “contingibils ¢ nrgents’.

Riguardo alla formulazione della suddetta norma, la Corte &

intervenuta fomendone la corretta interpretazione, stabilendo che la
dizione letterale dell'art. 54, comma 4, del dlgs. n. 267/2000, implica che

“Won é consentito alle ordinanze sindacal "ordhnarie” — pur rivolie al fire di fronteggiare
«grany perscols che minacciano Uincolumita pubblica e la sicuresza urbanay — di derogare
a normee legislative vigents, come invece & possibile nel caso di pmvwdmemz che 51 fanakm
sl prosupposto dell wrgenza ¢  condizione della temporaneiti dei loro effetts”

Pertanto, affermando che la ‘norma censurata, se
cotrettamente interpretata, non conferisce ai sindaci alcun potere di
emanare ordinanze di ordinatia amministrazione in detoga a norme
legislative o regolamentari vigenti, la Corte ha stabilito che non
sussistono i vizi di legittimita che sono stati denunciati sulla base del
contrario presupposto interpretativo. Tuttavia, secondo la Corte, la
norma censurata ctea problemi di legittimita sotto altri aspetti in
quanto ‘attribuisce ai sindaci il potere di emanare ordinanze di ordinaria
amministrazione, le quali, pur non potende dmgam a norme legislative o
regolamentari vigenti, si presentano come esercigio & una discrezgonalila
praticamente senga aloun  limite, se non quello finalistico, gemericamente
identificato dal legislatore nell'esigenza «di prevenire ¢ di eliminare gravi pericoli
che mmammzo Vincolumita pubblica ¢ la sicureza urbanay”

%uardo la Corte, richiamando le sentt. n. 307/2003 (%),
32/2009 ( 150/1982 (45) ha ribadito ‘Vimprescindibil necessita che in
ogni cofg}%ﬂmeﬂta di poteri amministrativi venga osservato i principio di legalita
sostanziale, posto a base dello Stato di diritto”, precisando che [tjale principio

(¥ Cotte cost., 7 aprile 2011, n. 115.
(+3) Cotte cost., 7 ottobre 2003, n. 307, in Fore amm. CDS, 2003, p.
2791 ss., con nota di F. DE LEONARDIS, La Corte m.fz‘z'm{iamfe sulla
“necessita’ deglt impianti di telecomunicasione.
(+4) Corte cost., 6 febbraio 2009, n. 32, in Guur: cost, 2009 n 1, pp. 244 ss.
(5) Cotte cost, 29 luglio 1982, 1. 150, in Gaur. sz, 1982, n. 1, pp. 1302 ss.
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non consente «lassoluta indeterminatesar del potere conferito dalla legge ad nna
autoritd amministrativa, che produce lUeffetto di attribuire, tn pratica, una «lotale
ibertar al soggetto od organo investito della funsione” . In altre parole, la Corte
ha affermato che “[njon ¢ sufficiente che il potere sia finalizzato dalla legge alla
tutela di un bene o di un valore, ma ¢ indispensabile che il suo esercigio sia
determinato nel contenuto e nelle modalita, in modo da mantenere costantemente
una, pur elastica, copertura legislativa dell azione amministrativa’.

Queste affermazioni della Corte sono molto importanti in
termini di legalitd dall’'attivita amministrativa, anche se, per quanto
interessa lo specifico tema delle ordinanze contingibili e urgenti, si
puo osservare che la Corte, pur affrontando direttamente il
ptoblema della sufficiente determinatezza del potere da parte della
legge, si ¢ riferita ai poteri amministrativi ordinari.

In ogni caso, tisolto il problema interpretativo sollevato dalla
congiunzione ‘anche” contenuta nell’art. 54, comma 4, del dlgs. n.
267/2000, & opportuno evidenziare che, nelle sue motivazioni, la
Corte ha riconosciuto che le norme attributive di poteri d’ordinanza
derogatori della normativa vigente, pur riferendosi alla necessita “di
prevenire ¢ di eliminare gravi pericoli che minacciano U'incolumitd pubblica ¢ la
sicuresza urbana”, sono  costituzionalmente legittime soltanto se
riguardanti ordinanze ‘Contingibili e urgents”, richiamando espressamente
il “presupposto dellusgenza’, anche se poi la’ Corte, come nelle altre
sentenze qui citate, non ¢ entrata nel merito specifico della sufficiente
detertninazione da parte della normativa primaria del presupposto
dell’'urgenza o di quello della contingibilita.

Basandosi sul giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 54,
comma 4, del dlgs. n. 267/2000, una volta che & stato chiatito il
fraintendimento intetpretativo generato dalla posizione della
congiunzione “@nche” (nonché, dalla punteggiatura utilizzata) (*), &

(“)E proptio osservando che la frase “Gnche comiingibili ¢ urgenti nel
rispetto dei principi generali dell'ordinamento” & posta tra due virgole, che la Corte
ha tratto la conclusione che il riferimento al rispetto dei soli principi
genetali dellordinamento tiguarda i provvedimenti contingibili ¢ urgenti e
non anche le ordinanze sindacali di ordinaria amministrazione. La Corte ha
precisato che 'estensione anche a tali atti del regime giuridico proprio degli
atti contingibili e urgenti avrebbe richiesto una disposizione cosi formulata:
“Gdotta con atto motivato provvedimenti, anche contingibili e urgenti, nel rispetto dei
principi generali dell ordinamento [...]” |
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condivisibile, ai fini del tispetto del principio di legalita sostanziale,
ritenere in generale che, per le ordinanze contingibili e urgenti, sia
sufficiente — a differenza degli atth necessitat — la previsione
normativa di un limite finalistico genericamente identificato dal
legislatore néll’esigenza di prevenire e di eliminare gravi pericoli che
minacciano interessi pubblici da cu dipende la vita e salute dei
cittadini. Diversamente, infatti, si andrebbe contro Pesigenza di avere
una normativa atttibutiva di poteri exirz ordinem che sia efficiente,
ossia flessibile nspetto alla sere di casi eccezionali da cui puo
detivare il grave pregiudizio, o il peticolo di un grave pregiudizio, per
interessi pubbhc1 fondamentali.

Con ci6 sostenendo, tuttavia, si reputa comunque necessatio,

in termini di legalita, che i previsione del suddetto limite finalistico
~ sia formulata dal legislatore nel modo pit chiaro € univoco possibile,
con particolare riferimento ai caratteri dell’urgenza e della
contigibilita. - Inoltre, all’esigenza che la disciplina normativa delle
ordinanze contingibili e urgenti debba essere il pia possibile flessibile
non puo cortispondere I'idea che la Corte costituzionale possa
mcontrare limitazioni nel giudicatme la legittmata.

Si & detto, infatti, che la Cotte, nella sent. n. 127/ 1995
analizzando la dlsaphna contenuta nella legge n. 225/1992, si &
riferita espressamente alla necessita che le ordjnanze emanate in
forza della stessa rispettino un nesso di propotzionalita tra evento e
le misure adottate per fronteggiatlo. L'impostazione seguita dalla
Corte, tuttavia, non puo essere letta nel senso di ridurre il problema
della legalita, posto dalla questione di legittimita costituzionale delle
notme attributive dei poten extra ordinem, nel problema del legittimo
esercizio di questi ultmi(*). In altre parole, il fatto che la Corte
valutl la legittimita costituzionale di tali norme riferendosi alla
necessita che le ‘ordinanze adottate in forza delle stesse siano
proporzionate, non significa che la Corte releghi la nisoluzione dei
problemi di legalita di questi poteri entro 'ambito del controllo del

rispetto del principio di proporzionalita.

(")A confetma di qucsfa ticostruzione pud essete tichiamato V.
CERULLI IRELLI, Pringpio di kgalita, qt., p. 360, per cul 1 prncpi generali

dell’'ordinamento giuridico, al cui tispetto sono tenud i poteri d'ordinanza,

sono riducibili ai principi che reggono I'esercizio della funzione amministrativa.
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Nella stessa sent. n. 115/2011, preliminarmente, la Corte ha
disatteso I'eccezione di inammissibilita sollevata dalla difesa dello
Stato, in base alla quale “Y ordinanze oggetto del relativo gz’udz'g:z'o sarebbero
pienamente sindacabili in sede ginvisdizionale, e che i vizi di lf.;gzttzmm
costitusionale denunciati dal rimettente costituirebbero in realta visi dell atto
amministrativ, i quali ben potrebbero determinare, se accertats, l'annullamento o
la disapplicasione delle ordinanse stesse nelle sedi gindiiarie competenti”. La
Cotte, invece, ha ritenuto motivata in modo plausibile la rilevanza
della questione nel processo principale, sottolineando che ‘% gindice a
guo ba adottato un significate della disposizione censurata, in base al quale non
sarebbe rinvenibile, all’interno della stessa, una configurazione di limiti specifici,
che possano consentire al gindice adito di valutare in concreto la legittimita degli
atti impugnati’.

Inoltre, ancor prima, nella sent. n. 8/1956, con cui sono state
dichiarate infondate le questioni di legittimita dell’art. 2 del tulp.s. a
suo tempo sollevate, la Corte ha affermato che, pur ammettendo che
la formula di tale notma “wella sua latitudine”, avrebbe potuto date
adito ad “arbitrane applicazioni”, in ogni caso, se si fossero affermate
interpretazioni diverse da quella rilevata dalla Corte stessa, la sua
decisione non avtebbe precluso “# riesame della questione di legittimita
costitugionale della norma contenuta nel citato articolo”.

Del resto, é proptio perché le norme che prevedono
Padozione di ordinanze contingibili e urgenti sono costruite in modo
da risultare flessibili, che ci si aspetta che la loro applicazione dia
adito alle interpretazioni piu disparate, cosi potendo sollevare
questioni di legittimita costituzionale che ben possono essere nisolte
dalla Corte attraverso sentenze interpretative. |

Se pot si vuole ricercare nella gurisprudenza amministrativa la
soluzione ai dubbi di legalita sollevati dalla disciplina dei grandi
eventi, si ricorda che le corti amministrative, ptoptio a fronte della
scarsa ‘determinazione normativa dei presupposti € degli effetti dei
poteri d’ordinanza in generale, hanno, a loro volta, individuato una
serie di criteri sulla base dei quali controllare e delimitare questi
poteti.

Con pardcolate tiguardo agh effetti provvedimentali, la
glurisprudenza stabilisce che le ordinanze concretamente adottate
devono nspettare i ptincipi di proporzionalita e raglonevolezza
- essete provvisotie, nonché rispondenti ai fini, alle materie, alle
- competenze e ai limiti procedimentali individuat dalle norme.
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‘Rispetto al problema dei presupposti legittimanti 'esercizio di
poteri d’ordinanza, invece, & pacificamente richiesta la sussistenza di
una situazione eccezionale. Nell'indicarne i criteti atti a verificarne la
serietd di tale situazione, la giurisprudenza ha riferito i poteri di
ordinanza proprio alla “contingibilita” e alla “urgenza”, richiamati
nella citata ordinanza del T.A.R. Veneto, ma anche alla “residualita”
e, ancora, alla “urgente necessita”. I confini tra questi concetti sono
alquanto labili, poiché in realta la giurisprudenza non ha manifestato
un orientamento costante nella loto utilizzazione e, nel delimitare il
ricorso ai poterl d’ordinanza, le corti amministrativé ne hanno
sovrapposti altri direttamente tiferiti alle situaziont legittimanti i
poteri, come, ad esempio, i concetti di “pericolosita” e di
“temporaneitd”’, o quello di “imprevedibilita” (*). In estrema sintesi,

(*8) Tradizionalmente, la giurisprudenza per “comingibilitﬁ” ha
inteso “Vimpessibilita di fronteggiare emervensa con i rimeds ordinari, in ragione della
accidentalitd, imprevedibilita ed eccegionalita della situagione verificatasi” mentre, per
“argenza”, ha inteso ‘Y assoluta necessiid di porre in essere un ifzremento non
rinviabile” (Cons. St., sez. IV, 21 novembre 1994, n. 926, in Cons.
Stato, 1994, n. 1, pp- 1499 ss., e sez. IV, 29 febbraio 1996, n. 208, in Cons.
Stato, 1996, n. 1, pp. 170 ss.). In questo senso, la contingibilita indica la
sussistenza di due distinti requisiti tra loro connessi: da un lato la
sussistenza di una situazione eccezionale, accidentale e imprevedibile;
dall’altro, 'impossibilita di ricorrere ad altri strumenti per tutelare gli
interessi lesi o in peticolo, che pot corrisponde al concetto di “residualita”.
Tuttavia, come rilevato in dottrina (Cfr. M. ALESIO, Presupposti, contenuti e
Jfinalita delle ordinanze d'urgensa. Nella ginrisprudensia costitusgonale e di legittimita,
in DG, 2003, p. 16; G. MANFREDI, Emergenze socio — ambientali, cit., p. 96;
M. GNES, 1 /imiti del potere, cit., p. 668; Cfr. C. PINCLLI, Un sisterna parallel,
cit.,, p. 333), la contlnglblhta non ha mantenuto, ne]l’evoluzmne delia
g1unsprudenza il suo otiginatio e necessatio iferimento alla novita ed
imprevedibilita dei fatti assunti come presupposti. Cosi, tra le condizioni
che legittimano lesercizio dei poteti d’ordinanza, accanto all’urgenza, la
giurisprudenza ha contemplato la mera “necessita”, intesa come “Situagione
di fatto, che rende indispensabile derogare agli ordinari mezy afferti dalla legivlazione,
tenuto conto delle presumibil, serie probabilita di pericols nei confronti dello specifico
interesse pubblico da salvaguardare ¢ la urgensa, consistente nella materiale impossibilita
di differire lintervento ad alfra data, in relasione alla ragionevole previsione di danno a
breve distanza di tempo” (Cons. St., sez. 'V, 23 agosto 2000, n. 4568, in Comuni
lialia, 2001, 288 ss.). In altre parole, le corti amministrative hanno inteso la
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¢ possibile affermare che I'evoluzione della giurisprudenza €& stata
segnata dal fatto che'1 ptesuppostl dei poteri d’ordinanza non sono
_plu intesi come situazioni necessariamente nnprevechbﬂl

La questione della unpreved.tbﬂlta (e della temporaneita) dei
presupposti dei poteri d’ordinanza ¢ collegata, sul piano degli effetts,
alla “provvisorieta” delle ordinanze contingibili e urgenti, intesa nel
duplice senso di ‘“Umposizione di misure non definitive ¢ di efficacia
temporalmente lmitata” (7). Anche questa caratteristica ha petso la sua
tradizionale funzione delimitativa, tanto che la stessa giutisprudenza
ha ormai affermato che in questi casi ‘¢ sicuro che [intervenio non deve
avere necessariamente i carattere della prowvisorield, atteso che suo connotato
essengiale ¢ ['adeguatesza della misura a far fronte alla situasione determinata
dall’evento  straordinario”(™). In questo modo, anche il giudice

contingibilitd come la “wrgente necessita di provvedere con efficacia ed immediatesza
in ordine a situazioni eccetonali di pericolo attwale ed imminente” (Cons. St., sez.
IV, 13 dicembre 1999, n. 1844, in Cons. Stato, 1999, 1, 2052 ss.). In

particolare, tale orientamento giustifica questa ticostruzione sostenendo.

lirrilevanza che le situazioni di fatto esistano da tempo, in quanto il titardo
nellintervenire potrebbe aumentare le conseguenze - dannose. Una
intepretazione della contingibiliti che sembra tentare di ricomporre la
suesposta frammentazione concettuale, ¢ rilevabile nel T.A.R. Milano,
Lombardia sez. II, 21 ottobre 2003, n. 4851, in Foro amm. TAR, 2003, pp.
2850 ss., secondo cut: {2/ presupposti richiesti per adozione di ordinanse "extra
ordinem" possono eisere individuati, in via generale, nella contingibilita, intesa come

Vaccadimento di eventi imprevedibils, accidentali ¢ straordinari - o, qualora prevedibili,

nel loro improvviso deterioramento - ¢ nellnrgenza, intesa come indifferibilita della
necessiiad di fronteggiare la sitnazione di pericolo c}Je, per la sua eccegonalitd, non pud
essere affrontata con ordinari rimeds amministrativi’.

(¥} Cons. St., sez. VI, 9 febbraio 2001, n. 580, mFamAﬂm 2001 n.
2, pp- 427 ss.

(%) Cons. St., sez. IV, 13 ottobre 2003, n. 6168, in Fors amm.
CDS§, 2003, pp. 2934 ss.. Cfr. anche T.A.R. Toscana sez. II, 15 marzo 2002,
n 494, in Foro amm. TAR, 2002, n. 3, pp. 885 ss., che ha precisato che

“nell adozdone di provvedimenti mntmgzbz[z e urgenti non e.rm‘e in astratto, un meltro di

valutazgone fisso da seguire, ma la m.».’ug;zoﬂe va individuata di volla in volla, secondo la
natura del rischio da fronteggiare”. Secondo il giudice amministrativo, infatti,
“[ rfono (...) ke esigense obiettive che i viscontrano nel caso concreto che determinano la
"misura dell'intervento, anche se la soluzgone deve corrispondere alle finalita del
momento, senga che posia assumere, cioé, § caratter? della continnita ¢ della stabilita”,

ki
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amministravo incentra le proptie argomentazioni sulla rilevanza del
principio di proporzionalita.

Ora, con riguardo sia ai presupposu per Pesercizio dei poteri
d’ordinanza che al principio di proporzionalita che ne delimita il
contenuto, sembra necessario che le norme attributive di questt
poteri ne specifichino espressamente le finalita. E sotto questo
specifico aspetto, infatti, che la disciplina dei grandi evend pare
essete stata formulata in modo inoppottuno in termini di legalita
dell’azione amministrativa. |

In proposito, & utile notare che Part. 5-bis, comma 5, del d.L n.
343/2001, riferendosi alla ‘Yichiarazione de: grwzdz' eventi rientranti nella
comperensa ' del Dipartimento della protezione civile”, s1 pone implicitamente
in relazione con lart. 5, comma 1, da cur ¢ posmbxle desumere che la
protezione civile & ﬁnahzzata “a!!a tutela dellintegrita della vita, dei beni,
degli insediaments ¢ dell’ambiente dai danni o dal pericolo di danni derivanti da
calamitd naturali, da mfaﬂ‘mﬁ ¢ da altri grandi evemti, che delerminino
situazgoni di grave rischio”. -

Combinate e interpretare nel seguente modo le due norme
citate pare indispensabile per circoscrivere, finalizzandoli, 1 campi della
applicabilita e degli effetti dei poteri dordinanza di cui alla disciplina
dei grandi eventi, cosi allineando tali potert entro 1 confini
delPeccezionalita. Ciononostante, occotte tilevare che tale
delimitazione poggia su un terreno letterale scivoloso, stante la poca
chiarezza delle norme citate rispetto alloriginana formulazione
dellabrogato att. 1, comma 1, della legge n. 225/1992, ai sensi del
quale 1l fine €SPresso del setvizio di protezione cwile era “tutelare /a
integritd della vita, i beni, gli insediamenti ¢ Uambiente dai danni o dal pericolo di
danni derivanti da calamita naturali, da catastrofi ¢ da altri eventi calamitos:”.

Il dato normativo, per cui la “Zutela dellintegrita della vita, dei beni,
deghi insediamenti e dell'ambiente” non é stata chiaramente individuata
dallart. 5-bis come la finalita legittimante Vesercizio di poteri .
d’ordinanza di protezione civile in caso di grandi eventi, ha indotto,
o comunque facilitato, 1 titolari dei relativi poteri a interptetate I'art
5-bis, comma 5, del dl n. 343/2001, facendovi rientrare i
perseguimento dei pit svariati interessi pubbhcn, cosi snaturando la
funzione della protezione civile e, pty in generale, deviando
Putilizzazione di poteti exira ordinen:.

In proposito, si ricorda che lmterpretazmne qui condivisa,
tesa a combinare Part. 5, comma 1, con art. 5-bis, comtma 5,
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allinsegna della finalizzazione dei connessi poteri d’ordinanza, ¢
stata adottata, seppur in sede di controllo preventivo, dalla Corte dei
Conti, sez. contr., 18 marzo 2010, n. 5 (*').

In partlcolare in tiferimento del d. p.c.m. del 2 ottobre 2010, in
forza del quale & stato dichiarato il “grande evento” per lo
~ svolgimento della citata “Louis Vuitton World Series”, la Sezione
consultiva della Corte dei conti ha affermato che in detto caso non
sussistevano i ptesupposti richiesti per la dichiarazione di “grande
evento”, con la conseguenza che sia detto d.p.c.m., sia Pordinanza di
protezxone civile n. 3838/2009, non erano assistiti dall’esenzmne dal
controllo di legittimita di cui all’art. 14 d.1. n. 90/2008.

La Cotte dei Conti si & espressa nei seguenti termini: “{l] @t 5
bis 41 n. 343/2001 prevede, quale presupposto indispensabile per I'applicazione
delle disposizioni & cui allart. 5 1 n. 225/1992, che st tratti di "grandi eventi
rientranti nella competenza del Dipartimento della protesione civile”s Lambite di
tale competenza si enuclea dal combinato disposto dellart. 5, commi 1 ¢ 4 del
medesimo d.l. n. 343/2001, i quali nell'attribuire la titolariti della funione in
materia di protegione civile al Presidente del Consiglio dei ministri, con Vausilio
operativo de/ Dipartimento della protedone civile, fa riferimento alle attivita
"finalizzate alla tntela dell'integrita della vita, dei beni, degli insediamenti e
dell’ambiente dai danni o dal peticolo di danni derivanti da calamitd naturali, da
catastrofi 0 da altyi grandi eventi, che determinino situazions di grave rischio” ¢ da
tale letterale espressione 5i deve indurre che nella competenza del Dipartimento della
protesgone civile non rientra qualsiasi "grande evento", ma vi rientrano solo quegli
events che, pur se diversi da calamita natural e catastrofi, detferminane sitwasgon:
di grave rischio per lintegrita della vita, dei beni, degli insediamenti e dell ambiente
dat danni o dal pericolo di danni’’

5. Conclusioni

St apprezza l'interpretazione finalistica adottata dalla Cotte dei
contl e st ritiene che essa corrisponda a quella che sarebbe la corretta
interpretazione ai fini della legittimita costituzionale della normativa
i materia di grandi event, in quanto soddisfa la necessita di
contenere lesercizio dei poteri dordinanza entro lalveo
dell’eccezionalita idonea a giustificarne Patipicita.

(") In Rep. corte conti, 2010, n. 2, pp. 4 ss.
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Tuttavia, le perplessita sollevate dalla disciplina dei grandi
eventl permangono. Anzitutto perché, ma questo era possibile
rilevarlo anche con la classe di eventi di cui all’art. 2, comma 1, lett.
c), della legge n. 225/1992, limptevedibilita non ¢ espressa:mente
prevista come requisito dei granch event.

Anche potendo eccepire che questa omissione comcide con
Ievoluzione giurisprudenziale amministrativa, la tecnica legislativa
adottata per la formulazione delle norme del dl n. 343/2001 in
materia di grandi eventi rappresenta, comunque, un passo indietro
rispetto alla disciplina contenuta nella legge n. 225/1992, soprattutto
~ per il fatto di non prevedere espressamente che tali eventi debbano
essere affrontati con poteri straordinari.

Non da ultimo si rileva che, mancando, nel dl n. 343/2001, la
dichiarazione dello stato di emergenza, viene a cadere, nella sostanza, una
preventiva valutazione tesa ad individuare la qualita e la natura di eventi
emergenziah idonei a legittimare Pesercizio dei poteri extra ordinen di
protezione civile. Sembra cosi essere svuotata l'utilita stessa di distinguere
tra la fase dichiarativa dei presupposti dei poteti dordinanza da quella
relativa allemanazione delle relative ordinanze. Il nesso di congruita e
proporzionalith dettato dalla Corte verrebbe, infatti, ad essete
ridimensionato nel circolo normativo vizioso innestato dal dl. n.
343/2001, per il quale le misure in concreto adottate per fronteggiate i
grandi eventi potranno essere relazionate ad un mero ““ato d7 grande
evento” che, put se formalmente soggetto a formale deliberazione da parte
del Consiglio de1 Ministri, appate anch’esso letteralmente svincolato dai
tradizionali fin1 della protemone ctvile, nonché meno emergenziale e
" pericoloso tispetto agli eventi previsti dalla legge n. 225/1992 ().

Concludendo, si vuole qui sottolineare che, nel diritto
dell’emergenza, 1 problemi di legalita non sono di facile tis'oluzione, e
non sono neanche da sottovalutare, soptattutto se si considerano 1
successivi interventi legislativi in materia. Sul piano del controllo

(32) Cfr. R. ZACCARIA, E. ALBANES], L.e ordinanze di protesione civike,
cit., p. 2231, che, quale indice della estraneita det grandi event all’area
de]l emergenza, ricorda come la mera “dichiarazione di grande evento”,
adottata dal Con51gho dei ministrt affinché possano essere adottate le
relative ordinanze, ¢ cosa ben diversa dalla “dichiarazione di stato di
emergenza” prevista dall’art. 5, della legge n. 225/1992.
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giurisdizionale, si ricorda che in forza della norma d’interpretazione
autentica di cui all’art. 14, comma 1, del decreto-legge 23 maggio
2008, n. 90, convertito, con modificazioni, in legge 14 luglio 2008,
n.123 (Misure straordinarie per fronteggiare emergenza nel settore
dello smaltimento dei rifiuti nella regione Campania e ultetrion
disposizioni di protezione civile), le otdinanze di protezione civile in
‘matetia di grandi eventi sono state sottratte al controllo preventivo
di lcglttnmta della Corte dei conti.

Sul piano dell’estensione normativa dei presuppostl in materia,
invece, basti citate Pestensione del campo di applicazione delle
ordinanze contingibli e urgenti di protezione civile in materia di
gestione d’intervend sulla trasmissione e distribuzione dell’energia,
attuata, sepput con minore indeterminatezza normativa, dal d.l n.
78/2009, c.d. “Decreto Anticrisi”, convertito, con modificazioni,
con legge n. 102/2009 (.

(33) Nella versione vigente di questo decreto, all’art. 1, comma 4, ¢
previsto che )/ Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministvo dello mluppo economico,
di concerto con il Ministro delle infrastrutture ¢ dei trasporti, con il Ministro dellambiente ¢
delia tutela del territorio ¢ del mare ¢ con il Ministro per la semplificasione normativa,
individua i interventi relativi alla trasmissione ed alla disiribuzione dellenergia, nonch,
diintesa con le regiont ¢ le province autonome interessate, i interventi relativi alla produzione
dell'energia, da realizgare con capilale prevalentemente o inleramente privato, per ¢ quali
r2corrong particolari ragioni di wrgensa in riferimento allo sviluppo socio-economico e che
devono essere effeituati con mexsi e poteri straordinari”. Se letto quale tessuto
normativo sufficientemente determinato nei presupposti at fim di contenere la
discrezionalita dei soggetti preposti alla loro applicazione, questo dettato
normativo presenta due aspetti positivi rispetto all’art. 5-bis, comma 5, del d.L
n. 343/2001. In primo luogo, € circosctitto alla materia della trasmissione e
distribuzione dell’enetgia. In secondo luogo, il fatto che i poteti extra ordinem in
questione ‘Gevono essere effettnati con meza ¢ poteri straordinare’”, pur non attenendo
direttamente alla definizione dei presupposti, delimita la discrezionalita del
Consiglio dei ministr. Ciononostante, anche questo dettato normativo ¢
criticabile, sotto un aspetto non trascurabile, ossia quello dell'interesse
pubblico posto alla base della legittimazione. In particolare, il riferimento, da
parte della norma attributiva di poteri extra ordinem, allo “Sviluppo socio-cconomico’,
pate essere troppo ampio almeno se confrontato con altre ipotizzabili
espressioni, che meglio avrebbero mantenuto le particolan ragiont di urgenza
entro lalveo dell’eccezionalita, come, ad esempio sarebbe potuta essere quella
di “crisi economica” o simili.



