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UNA EMERGENZA DA INEFFICIENZA: POTERI DI ORDINANZA
EXTRA ORDINEM IN MATERIA DI PROTEZIONE CIVILE

SOMMARIQ: 1, - Introduzione. — 2, - Le ordinanze extrg ordiien:: quali conlini alla categoria?
— 3. - La disciplina dei poteri d'emergenza in materia di protezione civile nell'esperienza della Jeg-
ge n. 996 del 1970, — 4. - La legge n. 225 del 1992: un discutibile modello di poteri d'emergenza. —
5. - La giurisprudenza amministrativa sy due casi esemplari di pegime commissariale: Ja Regione
Puglia & la Regione Sicitia, — 6. - L'alteravione del gistema delle competenze ammiinistrative in ma-
leria di protezione civile: la censura del Consiglio di Stalg, — 7. - Segue. L'ari, 120 comma 1 Cosl.
fornisce una copertura costiluzionale at poterl d'emergenza in maieria di prolezione civile? — 8. -
La gestione dei c.d, «grandi eventis: il presupposto della necessita e dell'emergenza non & indispen-
sabile. — 9. - Segue. Il salvataggio (forse incostituzionale) del regime commissariale della Regione
ls_icgia- — 10, - Segue. Gl anticorpi del sistema: i cronoprogrammi dei comitati per il Hentro nel-

ordinario.

1. - Introduzione. — Com'2 noto, l'art. 5 della L. 24 febbraio 1992 n. 225, isti-
tutiva del Servizio nazionale di Protezione civile, autorizzz il ricorso al potere di
ordinanza extra ordinem, anche in deroga alle norme vigenti nell'ordinamento,
in relazione alla necessita, non fronteggiabile con gli ordinari poteri affidati
al’Amministrazione, di porre rimedio all'emergenza conseguente wal verificarsi
di calamita naturali, catastrofi, o altri eventi che debbono essere frontegpiati con
mezzi & poteri straordinaris (arl. 2 comma 1 lett. ¢).

In maleria di protezione civile, il Legislatore ha ritenuto di ammetiere I'uso
eccezionale di uno strumento di intervento assai discusso (1), e tradizionalmen-
te connotalo — come si avra modo di approflondire — da stringenti vincoli, ne-
cessari a rendere l'esercizio dello stesso, in qualche modo, coerente con i princi-
pi di legalita e di tipicita degli atti amministrativi.

Negli ultimi anni, la norma richiamata si pone al centro di un acceso dibat-
tito dottrinario e giurisprudenziale: l'assenza di una puntuale definizione dei
presupposti di faito per l'esercizio del potere ripropone l'antico interrogativo di
quali possano essere gli elfetti della necessita e dell'emergenza entro i confini

(1} In tema di ordinanze extra ordinens; GIANNINI M.S., Potere di ordinanza, requisizioni e ve-
cupaziont (nota a Cons Slalo, V Sez., 20 aprile 1945 n. 12), in Seritti, Vol 11, 1939-1948, Milano 2002,
591 s8.; 1d., Potere di ordinanza e aili necessitari (nola a Cons Stalo, V Scz., 31 gennaio 1943 n. 76),
tvi, 350 su.; CRISAFULLL V., Ordinanze di necessitd, interpretazione della Corte ¢ sindacato del gindi-
ce comune, in Giur, it. 1956, 1, 683 ss.; TREVES G., Lz Costituzione ¢ provvedimenti amministrativi
di urgenza, in Giur, cost 1956, 994 ss.»GALATERIA L., provvedintents anininistrarivi di irgenza, Mi-
lana 1953; RESCIGNO G.U., Ordinenza e provvedinienti di necessitd e di nirpenza (Divitro costitizio-
nale e amministrativo), in Nss. Dig. it, XI1, Torino 1965, B9 ss.: Id., Svilupyi € problemi nuovi in ma-
teria di ordinanze di necessita e di urgenza e alire questioni in materia di protezione civile alla luce del-
la sentenza n, 127 del 1995 della Corte costituzionale, in Giur. cost. 1995, 2186 ss.: BARTOLOME] F.,
Potere di ordinunga e ordinanze di necessitd, Milano 1979; Id., Ordinanza (nel divitto amnrinistrativo,),
Enc. dir., vol. XXX, Milang 1970 ss.; PACE A., Ragionevolezza abuorme o stuto d'einergenza?, in Giir,
cost. 1982, 108 s8. #ANGIOLINT V., Necessita ed emergenza nel diritto pubblico, Padova 1986: MO-
DUGNG F. e NOCILLA D., Problensf vecchi & ntovi sugli stati &i eiergenza nell Ordinamento Iltalia-
no, in Scrittt in onpre di Massimo Severo Giannini, 1988, 513 ss.; SATTA F., Ordine € ordinanza am-
ministrativa, in Ene. giur,, XX1T, Roma 1990, 1 ss.; CAVALLO PERIN R.. Porere di ordinaiza e prin-
cipio di legalita, Milano 1990; MIGLIARESE, Ordinanze di Necessita, in Enc. ginr., XXI1, 2 $5.; MA-
RAZZITA G., Le ordinanze di necessita dopo la legge n. 225 del 1992 (Riflessioni a margine di Corte co-
St. 1. 127 del 1995), in Ginr, cost., 1996, 506 ss.; ANDRONIO A., Le ordfiranze di necessita e tirgenza
nel piet recenti indirizzl glurispradenziali, in Osservatorio sulle fonti, DE SIERVO U, (a cura di), Tori-
380:2 998, 323 ss5.; MEZZAPESA G.M., Prowvisorieta delle ordinanze contigibili ed urgenti, in Giust. civ.
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dell'ordinamento (2), €, nel contempo, rende assai difficile I'individuazione di
precisi parametri applicativi del principio di legalita.

Agli inizi del secolo scorso, un’autorevole voce reputava la necessita in sé co-
me fatto antigiuridico, un fatto politico o sociale avulso dal sistema di diritto or-
dinario e dalla gerarchia delle manifestazioni di volontd, poiché non poleva es-
sere tipizzata e, conseguentemente, avvertiva il rischio insito nel nominare le-
galmente i poteri necessitati ed eccezionali (3}.

Allo stato, tale timore non pare affatto sopito, e quel monito sembra assu-
mere il valore di un prezioso insegnamento, idonco a rammentare che la garan-
7ia dell'unita dell'ordinamento, in relazione ai poteri presi in esame, consiste
proprio nella loro eccezionalitd, nel laro agire come poleri provvisori di sospen-
sione, e non come poteri permanenti di deroga (4).

Invero, nel nostro tempo, le situazioni di necessith divengono sempre pii
numerose, ¢ Ia tipologia dei poteri siraordinari esercitati ai sensi dell'art. 5 della
legge n. 225 del 1992 si presenta assai elerogenea. se, da un lato, risultano fre-
quenti le ipotesi di utilizzo dello strumento straordinario in occasione di accadi-
menti naturali imprevedibili (5}, dall'altro, appaiono oltremodo diffuse le ordi-
nanze che attendono alla cura di ordinari interessi affidati all'Amministrazione.

Non suscita stupore la rinnovata attenzione del giudice amministrativo sul
potere in esame, al fine di individuare circoscritti confini di garanzia all'eserci-
zio dei poteri d'emergenza,

In particolare, la giurisprudenza amministrativa & tornata ad affrontare la
vexata guagstio dell'utilizzo del potere di ordinanza extra ordinen: ¢ della figura

(2) La teoria della necessita quale Jonte del diritto, elaborata dalla dottrina tedesca (per indi-
cavioni biblicgraliche vedi GRASSO P.G., Necessiia (Diritio pubblico), in Exc. dir, XXVII, 866 8.}
& alfermata in lialia da ROMANO S., Saggio di i teoria sulle leppi di approvazione, 1898, ora in
Scritii Minori, 1, Milano 1950; 1d., L'instentracione di fatto di wor vrdinamento costituzionale e sua le-
gittinzione, 1901, ivi 151 ss.; 1d., Sui decreti fegge ¢ lo stulo d'assedic in occasione del terrentoto di
Messina e di Reggio Calabria, 1909, ivi 287 s5.; MORTATI C., [stituzioni di Diriito Pubblico, Padova,
1962. Corttra, v. PERASSI T., Necessitd e stato di necessita nella teoria donmatica defle fonri, in Riv.
dir. pubbl. 1917, 1, 269 ss.; FRANCHINIF,, Suef provvedimentt di urgenza, in Rass. dir. pubbl., 1946,
11, 27 ss.; 1d., Lo staro di necessita nel diritio costituzionale, Roma 1943; MIELE G., Le sitnaziont di
rocessitd dello Stato, in Arch. dir. pubbl, 1936, 425 ss., ora in Seriii Giaridici, 1, Milano 1987, 169 ss.;
BARTOLOMEI F., Parere di ordinanza € ordinanze di necessita, cil.; PALADIN L., In fen1a di decreti
legue, in Riv. dir. pubbl 1958, 540 5.5 TREVES G., La Costituzione ¢ i provwvedimeit! anuninistrativi
di wrgenza, cit

{3) V. CAMMEQ F., Della marifestazione di volonta dello Staro nel campo del diritio ani-
ministrative, in Tratf. completo di Divitio Am. (a cura di V.E. Oriando), Milano 1901, vol. 111, 199

%4) ANGIOLINI V,, Necessitd ed emergenza, cit, 179.

5) A titolo esemplificativo: 0O.P.C.M. 31 marzo 2000 n. 3047, Prim{ interventi vrgenif diretti a
fronteggiare le situaziani di emergeniza congeguenti all'zvento sismico def giomo 11 marzo 2060 che fia
colpito aleuni Comuni del territorio Hella Provincia di Roma: O:P.C.M. 31 marze 2000 n. 3049, Ulte-
rlori disposizioni wgenti per fronteggiare le situazioni di emerpenza nel territorio Jelle Region! Marche
ed Umbria colpite dal sisma del 26 settembre | 007, ed alire disposizioni di protezione civile; 0.P.C.M.
21 aprile 2000 n. 3035, fnferventi urpendi di protegione civile diretti a fronteggtare i danii conseguenti
alle vivlente mareggiate verificatesi nei giormi 27 ¢ 28 dicembre 1999 nelle Regioni Calabria, Campania,
Toscana e Liguria; O.P.C.M. 7 [ebbraio 2001 n. 3105, D:'sc:'{ph'lza depli interventi di prevenzione sisnti-
ca per gli edifici privaii nel Comumi della Sicilia orientale (Siracusa, Catama, Ragnsa, Messina);
0.P.C.M. 7 giugno 2001 n. 3140, Prevenzione sismica per pli edijici privati ricadenti nei Comuni delia
Sicilin orientale di cui all'obieitive 1 bis della L. 31 dicgmbre 1991 ¢ successive mwdifiche ed iniegra-
zioni; O.P.C.M. 2 luglic 2001 n. 3141, Ulteriori disposizioni wrgenti di protezione civile per i supera-
rieinto deli'emergenza nelle Regiond colpite da%lf eventi idropealogici dellautumio 2000 e dall'vvento si-
smico del 9 setternbre 1998; O.P.C.M. 25 luglio 2001 n. 3145, Jiterveud rgenti di protezione civile e
direlti o fronlefgiare Vemervenza contiessa aghi evenii ernllivi del vulcano Eina che dal 13 lirplio 2060
harno colpilo la provincia di Catania; O.P.C.M. 19 a]foslo 2003 n. 3306, Disposizioni trgentt di prote:
zioe civile per frantepgiare lemergenza nel settore dell'approvvigionamenty idrico nel territorio del Co-
mune di Reggio Calabria; O.P,C.M, 19 agosto 2003 n. 3307, Prnii interventi urgenii diretti a fronfeg-
giare la crisi idrica ed il conseguente [enomeno siccitoso verificatisi nelle Regioni Venelo, Lombardia,
Piemonte ed Enilia Romagna.
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del commissario straordinario nel settore dei rifiuti, ove & dato riscontrarne un
utilizzo alluvionale a far data dalla meta degli anni "90.

A tal proposito, il giudice amministrativo esamina criticamente gli eflfetti del
fenomeno da alcuni definito come «una inedita forma {tutta italiana) di regio-
nalismo versus centralismo commissariale a vocazione derogatoria» (6).

In primo luogo, le censure #ilengono alla questione se il polere in esame, le-
gittimamente, possa utilizzarsi per far fronte alla costante emergenza
risconirabile nel setlore dei rifiuti: non risulla alfatto pacilico che I'urgenza e le
difficolla operative caralierizzanti il sistema di gestione dei riliuti rechino con sé
la carartteristica oggettiva di corrispondere ad un evento, tra quelli ricompresi
nella previsione dell’art. 2 comma 1 lett. ¢) della legge n. 225 del 1992,

Nel prosieguo dell'indagine, si avid modo di approfondire che, rispetio ad un
precedente orientamento, sembra emergere un revirement della giurisprudenza
del Consiglio di Stato, la quale individua nel caso in esame l'esempio, forse pin
vistoso e dilfuso, di ricorso abituale a poteri derogatori al di fuori dell'emergen-
za del primo intervento, ed in relazione a situazioni non imputabili in sé a speci-
fici eventi calamitosi o comunque imprevedibili (7).

In secondo luogo, emerge un ulieriore prolilo relativo all'osservanza dei li-
milti di legittimila posti a confline dell’'esercizio dei poteri extra ordinem.

Nel corso della trattazione si avra mode di considerare che costituiscono li-
miti invalicabili all'esercizio di siffatti poteri: il rispeilo dei principi generali del-
l'ordinamento, la provvisorieta del provvedimento e la proporzionalita di guesto
all'evento, Fobbligo della motivazione.

Si tratta di limiti dapprima enunciati dalla Corle costliluzionale, successi-
vamente accolti nelle elaborazioni dotirinali e giurisprudenziali, ed infine latti
propri dal Legislatore nella formulazione delle norme attributive del potere di
ordinanza. .

QOrbene, 1'analisi che si propone vuole evidenziare che il rispeito dei limiti
anzidetti si pone quale fondamentale garanzia della conformavione dell’eserci-
zio del potere amministrativo all'ordinamento complessivo, se deve ritenersi che
«la previsione del presupposio di necessila e urgenza, la delinizione della com-
petenza e l'attribuzione del potere di adottare tutti i provvedimenti idonei al ca-
0, sono di per sé capaci di realizzare l'effetto di acquisire all'organo titolare del
potere di ordinanza tutii i momenti d’autoriti che la legge ha atiribuito alla Pub-
blica amministrazione, senza tuttavia accogliere ogni allro enunciato che nor-
malmente & posto per circoscrivere il corretto esercivia del potere (8).

Difatti, non qualsivoglia contenuto pud assumere I'at1o: esso, ancorché non
predeterminato, non & affatto libero, ma recupera, caso per caso, una Lipicita la
cui definizione & affidata proprio a tali limiti.

La risposta al quesito, se I'utilizzo del polere extra ordinem rispetti i limiti di
validita o ecceda dai medesimi, ha assunto rilievo — come vedremo — in diver-
se pronunce del giudice costituzionale, amministrativo, e contabile, ma trova in-
cisiva espressione in alcune decisioni del Consiglic di Stato, in riferimento alla
delicata lemalica dei riliuti.

Come si avra modo di approfondire, secondo tale trend giurisprudenziale, i
limiti anzidetti non troverebbero riscontre nell'esperienza applicativa in tema di
rifiuti, dove, al contrario, prenderebbe lorma la tendenza a {orzare le norme che
regolano le competenze e disciplinano le procedure, e ad utilizzare in modo «di-

(6) Clr. SALVIA F., Autonunie speciali e altre fornze di autononiia differenziata, in Dir. ¢ societa
2002, 465 ss. ’

(7) SALA G., Potere amministrativo & princip! dell'ordinamenio, Milano 1993, 233,

(B) Cfr. CAVALLO PERIN R., Patere di ordinaiza e principio di legalita, civ, 62.
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sinvolto» uno strumento per sua natura eminenternente eccezionale, al fine di
arginare gli effetti dellemergenza legata all'inefficienza dei pubblici poteri nello
svolgimento dei loro compiti istituzionali.

Accanto ai profili evidenziati, appare meritevole di approfondimento la que-
stione del riparto delle competenze amministrative in materia di protezione ci-
vile: 1a riforma del titolo V della Costituzione, operata con la L. cost. n. 3 del
2001, rende necessaria una attenta verifica circa la compatibilita del sistema di
attribuzioni delineato dalla legge n. 225 del 1992 con il nuovo quadro
costituzionale.

Come & noto, nell'attuale formulazione dell’art. 117 Cost., la protezione civi-
le & annoverata tra le materie di legislazione concorrente (9), per cui spetta alle
Regioni la potesta legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fonda-
mentali, riservala alla legislazione dello Stalo.

Inoltre, sulla base del rilormato sistema di allocazione delle funzioni am-
ministrative — non predeterminato, ma dinamico in quanto informato ai princi-
pi di sussidiarietd, differenziazione ed adeguatezza — le stesse possono essere
attribuite ai Comuni, salvo che, per assicurarne Yesercizio unitario, sia necessa-
rio il conferimento ai livelli territoriali superiori (Province, Citta Metropolitane,
Regioni, e Stato secondo l'art, 118 Cost.).

In questo rinnovato contesto, occorre interrogarsi su come possa conciliarsi
il quadro costituzionale delle funzioni amministrative con I'eccezionale
accentramento di competenze e d'organizzazione che segue alla dichiarazione
dello stato di emergenza di cui all’'art. 5 comma 1 della legge n. 225 del 1992,

Il punto critico risiede nella circostanza che, anche nell'ipotesi in eui il Pre-
sidente del Consiglio dei ministri, ovvero il Ministro delegato per il coordina-
mento della protezione civile, discrezionalmente, decidano di delegare - come
avviene di frequente — il potere di provvedere ad un commissario straordinario
(ad es. presidente della Giunta regionale, presidente della Provincia, Sindaco..),
quest’ultimo assume in ogni ¢aso la funzione di rappresentante del Governo, da
questo delegato a porre mano a tutti gli interventi eccezionali, adegualti a fron-
teggiare 'emergenza, nel territorio interessalo dalla dichiarazione dello stato di
emergenza.

I’ Amministrazione regionale, e quella degli Enti locali, si trovano irrime-
diabilmente soggette al potere decisionale e direttivo del Governo, in persona del
Presidente det Consiglio, o del Ministro delegato per il Coordinamento della pro-
tezione civile, o del commissario siraordinario, nelle cui mani si concentrano
immediatamente tulli i poteri pubblici.

Parimenti, un’ulteriore profilo suscita non poche perplessita: Ia frequente ri-
correnza dei casi in cui il Governo, a sua discrezione, ritenga opportuno delega-
re organo competente a provvedere in via ordinaria ad alfrontare gli effetti di
un’emergenza conseguente all'ineflicienza ed inefficacia della sua azione mede-
sima, ed autorizzare a slessa a far uso di poleri slraordinari, in quanto esercita-
ti in deroga alle norme vigenti.

Si avra modo di riscontare nel prosieguo del lavoro come, ormai sempre piu
spesso, il giudice amministrativo censuri drasticamente la sovrapposizione di un
sistema amminisirativo straordinario di gestione rispelto al modello ordinario,
ed il protrarsi sine die del regime commissariale.

In questa prospettiva, assume rilievo la innovativa previsione di cui all'art.

]

(9) L’attuale formulazione delFart. 117 Cosl. elimina i dubbi di chi in passalo abbia lenace-
mente escluso che Ja protezione civile cosliluisea una materia, ¢ abbia negato legittimita al proble-
ma di quale ligura ne sia in astralle atribwaria, Cfr, DI RAIMONDO M., Protezinne civile, in Ene.
dir., XXXVIIL, Milano 1988, 512,

L
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120 comma 2 Cost., che ha inteso costituzionalizzare il potere sostitutivo, rico-
noscendo il Governo quale titolare di poteri sostitutivi nei confronti delle Regio-
ni, delle Cittd metropolitane, delle Province, e de¢i Comuni anche nel caso di pe-
ricolo prave per l'incolumita e la sicurezza pubblica.

In altri termini, occorre indagare se la recente riforma dell’art. 120 Cost. non
dia copertura costituzionale all'eccezionale asselio organizzativo che segue alla
dichiarazione dello stato di emergenza e ai provvedimenti adottali per fronteg-
giarla,

Nel corso dell'analisi che si introduce, pud rilenersi senz'aliro utile pre-
metlere alcune brevi considerazioni sulle ordinanze di necessita e di urgenza, e
sulla disciplina in materia di protezione civile.

Scopo della ricognizione & evidenziare quegli aspetti che costituiscono il
fondamento delle pronunzie a mezzo delle quali il giudice amministrativo,
censurando 1'attuale utilizzo del potere di ordinanza extra ordinem in materia di
rifiuti, & intervenuto per riaffermare principi validi per ogni altra forma di appli-
cazione,

2. - Le ordinanze extra ordinem: quali confini alla categoria? — Come & noto,
quella dei poteri di ordinanza extra ordinem & una calegoria dibaituta, anche se
dall'analisi della letteratura sul tema sembra emergere concordia di opinioni nel-
la configurazione di tali poteri quale «rotiura» dell'ordinamento.

In questo senso, da una parte, si pone in rilievo l'indeterminatezza del con-
tenuto del potere di ordinanza, caratterizzato dal riconoscimento di una gene-

(10} GIANNINI M.S., Potere di ordinanza, requisiziom e occupazioni, cit., 591 ss., prende le
mosse daila pronuncia del Supremo Collegio, intorno alla questione della qualificazione di un atlo
ablativo prelgllizio adotialo per assicumreﬁl'assistenza larmaceutica per presupposto di dannosa so-
spensione o inlerruzione di servizio farmaceutico, per tracciare la dillerenva tra requisizioni € oc-
cupazioni di urgenza da un late, e provvedimenti ablativi emanati in virtt di poteri di ardinanza, al-
fermando l'idea per cui «questi uliimi dovrebbero infalti emanarsi solo allorché non sia possibile
emanare i primi (...). Quesla ..limitazione deriva dalla natura eccezionale e meramente suﬁpleliva
propria di (ali poteri: e55i sono attribuit all’Amministrazione per essere esercitati sulo allorché man-
ca la possibilita di agire diversamente, e l'interesse pubblico esige invece un pronto rimedio (il che
si sustanzia nei presupposli di urgenza, indilfleribilita, contingibilitd, ¢ simili)». [n questa prospetti-
va, I'A, sotiolinea (Potere di ordinanzn e aiti necessitati, nola a Cons. Stalo, V Sez., 31 gennaio 1943
n. 76, in Scritti, cil,, 950 ss.} che «i pubblici poteri... sane dei soggetti giuridici quantaliri mai vin-
colati: I'ngire delle Amminisirazioni & regolato da un insieme di principi generali, che culminano in
due supremi principi: quello della riserva di legge e quellp dell'atto formale. Ad essi si collegano, e
e dipendono, quell di legalita (conformili alfa legge) dellazione, quelio di nonunativitia degli atti
amminisirativi, guello di articolazione dell'atlivith concreta. Inoltre gli stessi inicressi attribuiti alla
cura delle Amminisirazioni sono predelerminati e incorporalti in norme, onde anche l'agire libero
delle Autoritd (discrezionalitd) & in realtd puntualizzato, e vincolato nel motivo e vella competenza.
Se dunque il potere di ordinanza lo si considera in queslo quadro ...¢ uno strumento che permetic
allAutorith amministrativa di sfuggirve al rigidissimo vincolo defle morme giuridiche ...in tanto vi &
bisogno di es50, in guanto si renda necessario provvedere, per cansa di necessita, in modo derogali-
vo (eccexionale) rispetto alla regolameniazione contenuta nelle norme positive: ciod il potere di or-
dinanya, quanto all'vggetto, & essenzialmenle un potere derogalorio eccezionaler, Vedi inoltre RE-
SCIGNO G.U., Ordinanza e provvedintenti di tiecessita e di nrgenza, 92 ss., secondo il quale ava pre-
cisato che quelle che caratierizza il potere di ordinanza non ¢ gia il [atio che esso sia libero nel con-
lenuto, ma che esso non abbia un contenuto predeterminalo (...) caratteristica delle ordinanze & che
il conlenuto di cui constano viene di volia in volla determinato con lo stesse atto di ordinanza, re-
stando il relativo potere di ordinanza virtualmente libero di scegliere qualunque oggetio entro quel-
[a materia € per quei certi find. {...) La irriducibile & percit essenziale differenza (ra le ordinanze e
ogni altro provvedimento amminisirative va ricercata non 1anto negli atti quanto nelle norme che li
disciplinano. Le norme che prevedono ordinanze fion derogano ad alcuna altra norma ma da un la-
to legittimano la Pubblica amminisirazione ad emanare provvedimenti anche rispetto a laitispecie
non previsie dal diritto, dall'aliro abilitano le autorila a derogare ad un numero indeterminato di
norme; le norme invece che legittimano gli altri provvedimenti della Pubblica amminisirazione, se
prevedono che i provvedimenti da esse disciplinati deroghino ad altre norme, prevedone deroghe
puniuali e specifiche (...}, 1 vari poteri di ordinanza possono diflerire anche grandemente per la la-
litudine dei presupposti di fatto che legitlimaro il loro esercizio, per la materia vispetto alla quale
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rale efficacia derogatoria rispetto al sistema ordinamentale (10); dall'altra, si sot-
tolinea Ia ineluttabile alterazione che il ricorso a tale strumento determina
dell'ordinaria riparto di competenze tra i vari livelli di governo.

Le norme d'emergenza, dunque, presenlano due visiose caratteristiche:
<hanno un contenuto eccezionale in quanto derogano alla disciplina ordinaria
che per definizione risulta inadeguata; ed attengono all'organizzazione del pote-
re poiché individuano i soggetti competenti a fronteggiare le situazioni di crisi
(11). Il secondo profilo evidenziato induce a condividere I'opinione che ricondu-
ce la disciplina sull'emergenza entro lo schema delle norme atiributive di com-
peienza (12).

In questa prospettiva, sembra agevole rilevare che si tratla di un polere in-
nominato, attribuito dal Legislatore alla Pubblica amministrazione, che rende
concretamente possibile ai soggetii titolari del potere di ordinanza, al di fuori
delle ordinarie competenze, di scompiere, eseguire, far eseguire, ordinare, vieta-
re tutto quello che contingentemente appare necessario e indispensabile per il
raggiungimento del fine» (13).

Tradizionatmente, chi si & confrontato con il tema del potere di ordinanza
extra ardinem ha dovuto allrontare la questione della sua compatibilita con
Fordinamento costituito, ed i suoi principi. Infatti, & sempre risuliato difficile
spiegare come un atto dell'’Amministrazione potesse derogare alle norme di di-
ritio vigenti, espressione del rapporto tra legge-potere-atto, pur non configuran-
do questo un provvedimento «nominatos (14).

Nel tempo, ulteriori spunti di analisi sono stali sollecitati da nuove
disposizioni di legge, le quali, aggiungendosi alle precedenti, hanno allargato il

ossono intervenire e per i fini che debbono perscguire, ma hanno Lulli in comune questo tratto: di
ondare la possibilitx di deroghe ad un numero indeterminato di norme {...)». In senso conforme,
clv. BARTOLOMEIL F., Ordinanza (el diritta anmuinistratival, cit., 96, nella parie in cui, ricercande
la qualificazione giuridica del potere di ordinanza e dell'atto che ne costiluisce l'esirinsecazione,
condivide 1a ricostruzione del primo, ritenendo che «giascun ordinamento determina, rispetio a sé,
quali siano gli atli normalivi e quali no, per cui occorrerebbe individuare ciascun potere ¢ l'atta che
ne cosliluisce l'estrinsecazione, sccondo singole ipotesi normative ¢ non secondo crileri generali.
(...) Tagsunzione della locuzione exfra ordinies sla ad indicare una presa &i posizione nei confronli
della categoria degli aiti necessitatis.

(1) Clr, MARAZZITA G., Le ordinanze di necessitd, cit., 506.

(12) Clr, MARAZZITA G., Le ordinanze di necessitd, cit., 506.

{13} Cfr, RESCIGNO G.U., Ordinanzr ¢ provvedimenti di necessiid e di urgenza, cit., 91. In sen-
so conforme, CAVALLO PERIN R., Porere di ordinanza e principia di legalit, cis., 62 ss.

(14} Fra gl alud, ANGIOLINI V. approfondisce il temna in esame nel saggio Necessits ed enmer-
genza nel diritto pubblico, ciL. L'aulove, nelle premesse, muove dulla considerazipne critica delie dol-
trine del diritio effeltivo (Schmitl, Mertati, Ross) le quali, seppur In maniera dilferente, ammetiono
che possono essere individuati aiti ¢ norme che sospendono rowisgriamente o modificano per-
manentemente, Iapplicazione di alti o norme anteriormente elfetlivi e vigenti. La verilica della loro
giuridicith sarebbe asclusivamente affidata al principio di clfetiivity politica o sociale: occprre ciod
che |a sospensione o la dero&la divengano ellcttive da un punto di visla polilice o sociale. Per le dot-
trine consideraie sarebbe indiflerente il rapporie con le regole o § pringipi, i quali anziché essere lor-
malmenle derogati o sospest, cessano o modificano il proprio mode di essere elfettivi. In tale corni-
ce, I'A. individua {pag. 78 ss.) VinsulTicienza delle dotirine del diritlo elfetiiva nella parte in cui non
riescono a garantire Lunificazione e la coesione dell'azione pubblica, Il rischic & conerelo nella mi-
sura in eut tali dokrine, snel mettere come prioritaria, e nell'isolare scigntilicamente, In [asc del-
I'applicazione delle regole e dei principi giuridici al fatto sociale, esaltano nel contempo la partico-
larita del fatto medesima e la liberth soggetliva dell'inlerpretazione gluridica, relegando in seconda
rign la normativitas. Considerate le premesse, I'A. sviluppa Fanalisi sul polere di ordinanza, portan-
dg avanili l'idea che 51 esso non ha forme e cenlenuli integralmente riconducibili alla gt‘r:\rcﬁiu del-
le manifestazioni pubbliche di volonta e al diritto normalmente vigente, tultavia & li[)ico lo scopo cui
si indirizza. Si tralia di uno stramento finalizzate lemparancamente alla garanzia di scopi tipii, al-
irimenti in pericolo data I'inadeguatezza dei poteri ordinari dell'amministrazione. Per I'A. (pag.
144), il punlo critica risiede nella circostanza che Vordinanza sistituisce uno ius singolare, che per
definizione & estranea al diritlo ordinario: I'estensione analogica o I'ellicacia permancnte delle re-
gole e del principi dettali con l'ordinanza non potrebbe che allargare la [alla aperia dall'atlo neces-
sitato nell'ordinamento giuridicos.
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ventaglio delle ipotesi di esercizio del potere di ordinanza di necessita e di ur-
genza (15).
In proposito, merita particolare attenzione 'art. 2 T.UJ.L.P.S (16}, dal quale

(15} | casi pin risalenti nel tempo di iniervento del potere di ordinanza: art. 7 L. 20 marzo 1865
n. 2248, all. E nella parie in cui prevede la possibilita che la Pubblica amministrazione disponga del-
la F:‘opl‘ieli privala per grave necessitd pubblica; art. 153 T.U.L. com. prov. 4 lebbraio 1915 n. 148
(rilormulalo nell’art. 34 D.L.vo n. 267 del 2000) ai sensi del quale il Sindaco pud adoliare, quale ul-
ficiale del Governo, i provvedimenti contingibili ed urgenti, wcon alto motivato e nel rispetio dei
princif:i generali dell'ordinamento giuridico (...) in materia di sanita e di igiene, edilizia e polizia lo-
cale al line di prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano Iincolumita dei cittadini»; aril.
2e216 T.U.L.P.S. 18 aprile 1931 n. 773, secondo cui, rispeltivamente, il Prefetio Euc‘) adotlare «ncl
caso di urgenza o per grave necessita pubblicas Lulti § prevvedimenti indispensabili cper Ia tutela
dell'ordine pubblico & della sicurezza pubhblicas, e che in ugual modo pud provvedere 1l Ministro del-
linterno «in case di dichiarazione di pubblico pericolow relativa allintero territorio dello Stalo; art.
77 Statuto Trentino Alto Adige, Tl quale prevede che if commissario di Governo pud «adoltare i prov-
vedimenti previsti nellart, 2 T.U.L.P.S.» ai fini del manienimenio dell'ordine pubblice; arit. 19 com-
ma 3 (come sostituilo dall'articalo unico L, 8 marzo 1942 n. 277) e 20 T.U.L. com. prov. 3 marzo
1934 n, 383, per cui si riconosce in capo al Prefletto il potere di intervenire a mevzo di ordinanze enei
diversi rami del servizios delle Amministrazioni in ordine alle quali esplica un’auivita di vigilanza,
ed altresi, di esercilare analogo potere in materia di edilit, polizia locale, igiene, per motivi di sa-
nila o di sicurezzn pubblica interessanti |'intera Provineia ¢ piil comuni della medesima; artl. 129 ¢
261 T.U.L, san. 27 luglio 1934 n. 1265 per i quali rispettivamente il Prefeao adotta i provvedimenti
di urgenza per assicurare I'assisienza [armaceutica in caso di esospensione o di interruzione di un
esercizio [armaceutico dalle quali sia derivalo o possa denvare nocumento all'assistenva farmaceu-
tica locale», e il Ministro pud emetiere ordinanve sper lorganizzaxione dei servizl @ soccorsi medi-
cie per le misure cautelan (...} quando si sviluppi una malattia infettiva a caraltere cpidemicas; artt.
5e 6 L. 8 dicembre 1970 n. 996 secondo cui, nel presupposio della dichiarazione di catasirole o di
calamita raturale emessa con decreid del Presidente del Consiglio dei ministri, & attribuita al Mini-
stero dell'interno la potesta di predisporre e atluare «f provvedimenti necessaria per assicurare de-
ierminalf serviz; art. 32 legge n, 833 del 1978 che prevede ordinanze in materia di igiene ¢ sania
pubblicz e di pulizia veterinaria del Minisiro della sanild, del Presidente della Giunta regionale & del
Sindaco, con efficacia estesa al vispellivi lerritori a seconda della acceriala estensione territoriale
del pericolo; art. 12 D.P.R, n. 915 del 1982 che prevede Uesercizio di poteri di ordinanza in materia
di smaltimenlo rifiuti: art. 8 legge n. 59 del 1987 che riconosce in capo al Ministro dell ambiente il
patere di emeltere erdinanze contingibili ed urgenti squalora si verilichino situazioni di grave peri-
colo di danno ambientale e non si possa alirimenti provvederes, Recentemente: art. 9 legge n. 447
del 1995, in nateria di inguinamenlo acustico, atiribuisce al Sindaco, al Presidente della Provincia,
al Presidente della Giunta regionale, al Preletto, al Ministro dell'ambiente, «gualora sia richiesto da
eccezionali ed urgenti necessit di lulela della salute pubblica o dell'ambientes, di provvedere con
ordinanza, nell'ambito delle rispettive competenze & con provvedimento motivato, al ricorso tem-
poranco a speciali lorme di conlenimento o di abbatiimento delle emissioni senore. inclusa l'inibi-
toria parziale o tolale di delerminate altivita; inolire, Part, 13 D.Lvo n. 22 del 1997, in materia di ri-
liuti, prevede che qualora si verilichino situazioni Ji eccesionale ed urgente necessita di tutela della
salute pubblica e delfambiente, e non si possa alirimenti proveedere, 1l Presidente della Giunta re-
gionale, o il Presidente della Provincia, o il Sindaco possane emetiere «ncll’'ambito delle vispettive
competenze, ordinanze contingibili ed urﬁ?nli per consentire i ricorso lemporaneo a speciali forme
di gestione dei rifiuli, anche in deroga alle disposizioni vigentis; analogamente, gli arit, 10 e 14
D.L.vo n. 152 del 1999 prevedono sillaiti poterd in materia LE inguinamento idrico. Pare opportunc
rilevare che, accanto aé)indiscusse ipolesi di attribuziene del potere di ordinane,, in dottrina mol-
Leplici e dibattute queslioni sono slate poste rspelto atle ipotesi previsic nellart. 7 della L. 20 mar-
o 1865 n. 2248 all. E, e negli aru. 129 ¢ 281 1.U,L, san. del 27 Juglio 1934 n, 1265, Clr, RESCIGNO
G.U., Ordinanza e provvedimenti di necessitd e di urgenza, cil.,, 9 ss.; BARTOLOMEI F., Ordinaniza
(diritto amniinistrativo), cit,, 970 ss.; MIGLIARESE F., Ordinanze di Necessita, cil., 2 ss. Per una va-
riegala rassegna ¢ un'approlondila analisi ricostrultiva della casistica vedi: RESTA D., Normazione
d'urgenza: i poteri del Convmissario straordinario per il terremoto, Padova 1983; GIMIGNANI L., Le or-
dinanze del Presidente del Cansiglio dei minisiri, in DE SIERVO U. (a cura di), Norme secondaric e di-
rezione dell’ Aimministruzione, Bologna 1992; CAVALLO PERIN R., Potere oi ordinanza e principio di
legalita, ciL., 27 ss.; SALA G., Potere amniinistrativo e principi dell'ordinamento. cit,, 230 ss.; vedi inol-
ire i recenti contribuli di BASSI N., Principio di legalita e poteri amntinistrativi inapliciti, Milano
2001, 420 ss.; PAONE V., Emergenza rifind, siato di necessitii ¢ ordinanza ex ar, 12 D.P.R. n, 915 del
1982: qualc cuntrolfo penale?, in Foro it. 1997, II, 227; ANDRONIO A., Le ordinanze di necessiia e ur-
genza nei pini recenti indiriggi piurisprudenziali, in DB SIERVO U. (a cura di), Osservatorio sulle fon-
ti, Torino 1998, 323 ss.; MILOCCO P., Ordinanzs contingibili ¢ rrgenti in materia di rifiuti; requisiti
ed efficacia derogatoria, in Ambiente, 2003, 663 ss.

{16} L'art, 2 T.U.L.P.S. autorizzava il Prefetto, «nel caso di urgenza e per grave necessila pub-
blica», ad adotlare «i provvedimenti indispensabili per la tutela delF’ordine pubtlico e della sicures-
za pubblica». La Corte costituzionale, con sent. 2 luglio 1956 n. 8, in questa Rassegna 1956, 11, 84,
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traggono origine le prime pronunce della Corte costituzionale, che ha inteso, di
regola, sostenere la legittimita delle ordinanze di necessita e di urgenza, ricon-
ducendo i provvedimenti in esame entro la categoria degli alti amministralivi —
e, per questa via, negando loro la natura di fonti del diritto — nei limiti di vali-
dita indicati dalla stessa Corle, e consistenti nella provvisorieta del provvedi-
mento, nella proporzionalita delle misure adottate all'evento, e nella conformita
ai principi dell'ordinamento giuridico.

Invero, il richiamo della giurisprudenza costituzionale al rispetio dei prin-
cipi generali dell’'ordinamento giuridico sancisce, inequivocabilmente, come
superata I'idea della legalita dell'azione amministrativa in senso formale.

Difalti, non 2 bastevole Ia mera autorizzazione legislativa all'esercizio del
potere extra ordinem, occorrendo che detto esercizio si conformi a quei principi
generali che costituiscono «la risultante della connessione sistematica delle spe-
cifiche norme che regolano Vesercizio del poteres (17), che presidiano la garan-
zia del'attuazione del potere amministrativo in conformita all'ordinamento vi
gente, poiché essenziali rispetto alla continuita dell'ordinamento, «che non tolle-
ra rollure, se non a pena della propria negazione. Nessun ordinamento puo con-
cepire che nel suo interno vengano posti in essere atli e provvedimenti, che ne
neghino i principi in cui si articola, e su cui si fondas (18).

3. - La disciplina dei poteri d’emergenza in materia di protezione civile nell'e-
sperienza della legge n. 996 del 1970. — Rispetto alle situazioni di emergenza che

dichiara infondata Ja guestione di legittimita costituzionale dell'art. 2 T.U.LP.S,, per contraslo con
gli artt. 76 e 77 Cost.: la norma «non appare in contrasto con i principi che regalano Ja produzione
delle leggi, giacché i provvedimenti amministralivi adottati dal Preletto, anche se talvolia valgono a
fronleggiare una pluralita di situazioni, non sone da confondersi né con le leggi né con i decreti leg-

e, che hanno altro carattere ed atiri elfettix. Tutlavia, la Corie ravvisa come sauspicabile che, nel-

opera di revisione ...il testo dellarl. 2 trovi una formulazione che ponga, nella misura massima
possibilz, al riparo da oghi interpretazione contraria allo spirilo della Coslituzioner. La Corte ritie-
ne il leslo normative non adeguato al caratlere dei poteri di ardinanza auribuiti al Preleilg, che dal-
la Stessa vengono individuati; nell'efficacia limitain nel tempa in relazione ai detjami della neces-
sita ¢ dell'urgenza; nell'adeguata motivarione; nell’ellicace pubblicazione nei casi in cui il provve-
dimento non abbia carattere individuale; nella conformita del provvedimento stesso ai principi del-
Tordinamento giuridico. Su tale pronuncia vedasi: CRISAFULLL V., Ordinanze di necessita, inier-
pretazione della Corte g sudacato del gindice conunie, in Giur, i, 1956, 1, 683 ss.; TREVES G., La
costituzionalita dei provvedimenti amministrativi di necessitd e di urgenza, cil.,, 994 ss. Pochi anni piiy
tardi, l'art. 2 T.U.L.P.S., rimaslo invariato nella sua lormulazione, ritoma all'esame della Corte, che
con sent. 27 maggio 1961 n, 26 (in guesta Rassegna 1961, 11, 227), ne dichiara Iillegittimila nella
parte in cui non impone ai Preletti, nell'emanaziane delle ordinanze, il rispetio dei principi
dell'ordinamento giuridico: «{...} i relalivi provvedimenti, linché si mantengane nei limili det prin-
cipi deilordinamento giuridico non possono mai esser 1ali da invadere il campg riservaio all'atlivith
degli organi legislativi né a quella di aliri organi costituzionali dello Siato: il rispetlo di quei limili
impedisce ogni possibile vi(ﬂazione degli arti. 70, 76 e 77 ¢ dellart. 1 comma 2 Cosl. {...) essi sono
legittimi quanda siano emanati in base ai presupposti, nei limiti, con le caratleristiche, le aime e
le garanzie, secondo le indicazioni esposte [in dalla precedenle sentenza) e precipuamente non pos-
sono essere in contrasto con quei precetli della Costituzione che, rappresentando gli elementi cardi-
nali dellordinamenio, non consentono alcuna possibilita di deroga nemmeno ad opera della legge
ardinariar. Nella seconda meta degli anni ‘70, la Corte costiluzionale rilorna sul problema della na-
tura dei provvedimenti prefettizi, con la sentenza del 4 gennaio 1977 n. 4, in guesta Rassgﬁ’lla 1977,
I1, 19, rigetiando la questione di legittimita costiluzionale avente ad oggelto arl, 20 del T.ULL.C.P.
. 383 del 1934, che atlribuisce al Prefelto il poiere i emellere ordinanze di caratlere contingibile
ed urgente in materia di edilizia, polizia locale od igicne per molivi di sanith e di sicurczza pubbli-
ca, Diversamente dall'orientamento manilestalo in precedenza, la Corte, pur ribadendo che le
ordinanze prelellizic non sono ricompresse (ra le lonti del diritllo — non innovando al diritlo og-
geltivo, né lanto mena essendo equiparabili ad atti con lorza di legge — ammelle che possano ave-
re, eventualmente, conlenuto normalive, senza tutlavia definire se con tale precisazione debba in-
tendersi la produzione di norme giuridiche. A commento della decisione clr.: CRISAFULLI V., JI ri-
toriro dell'art. 2 della legpe di pubblica sicurezze dinanzi alla Corte costituzionale, in Giur, cost. 1961,
1, 886 ss.S;QIS.AVAGNA, Sully iiegittimita dell'art. 2 del T.U.LP.S. come lesio legislalivo, in Giur. cosl.
1961, 1, s8.

(17) SALA G., Potere amministrative @ principt dell' ordinaniento, cil., 247,
(18) Cir. SATTA F., Ordine e ordinanza anuninistrativa, in Ene, piur., XXII, Roma 1990, 5.
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assumono Ia forma delle calamitd paturali e delle catastrofi ambientali, il Legi-
slatore & sempre stato mosso dail'intento di prefigurare, in termini generalissimi
ed elastici, tempestive modalita di azione.

In via preliminare, sembra opportuno osservare che, fin dalla legislazione
piti risalente, al Governo sono state conferite funzioni interventive: dal R.D.L. 2
settembre 1919 n. 1915 sull’'organizzazione dei servizi di pronto soccorso in oc-
casione di eventi sismici, al R.D.L. 9 dicembre 1926 n. 2389 sull'organizzazione
dei servizi di pronto soccorso in caso di pubblico disastro, al R.D.L. 26 gennaio
1933 n. 2, si configurano una serie di strumenti di intervento, in ordine ai quali
il Ministro dei lavori pubblici assume la responsabilita dell'organizzazione e del
coordinamento.

All'inizio degli anni Settanta, la mancanza di un modello organizzativo sta-
bilmente destinato alla protezione civile determina il primo intervento organico
del Legislatore (19).

Il tratto caratterizzante delia nuova disciplina dettata dalla L. 8 dicembre
1970 n. 996 (20) consiste nell'eccezionale accentramento organizzativo previsto
apli artt. S5e 6,

In particolare, si prevede che, a seguito della dichiarazione di catastrofe o di
calamita nalurale, adottata con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri,
su proposia del Ministro dell'interno, con lo stesso decreto si possa provvedere
alla nomina di un commissario, che assuma il compito di attuare i provvedi-
menti necessari per assicurare determinati servizi e dirigere sul posto le attivita
di soccorse in favore delle popolazioni interessale.

1l Legislatore dichiara espressamente la finalita cui & funzionalmente preor-
dinato 'eccezionale stato organizzativo: si tratta di garantire la necessaria unita
degli interventi,

Tullavia, come aulorevolmente sosienulo in quegli anni (21), il linguaggio
della legge appare estremamente sfumato, e la sua applicazione adombra il te-
muto effetto di sospendere i normali rapporti organizzativi fra le Amministra-
zioni statali, & fra 'Amministrazione statale e quella regionale, sottoponendo le
singole Amministrazioni statali, la Regione, e gli Enti locali all'unico potere di-
rezionale di un organo straordinario, il commissario governativo.

Si fa strada l'idea che prevedere una «unitd di indirizzo» significa mettere
I'Amministrazione regionale alle dipendenze del commissario governativo straor-
dinario, alterando, temporaneamente, i normali rapporti tra Staio e Regione.

A‘llcune Regioni non mancario di sollevare questioni di legittimita costitu-
zionale.

(19) Fino a lale epoca si riscontra la mancanza di un assetlo organizzativo di competenze, e la
predisposiziong di piani di moniloraggio e di prevenzione in riferimento alle eriticita del erriterio.
Un segnale in quesio senso & dato dalla L. 13 maggio 1961 n. 469, sull'ordinamento del Corpo Na-
zionale dei vigili del fugco, cui & affidato, ra Paltro, 1 compilo di alluare i servizi tecnici per la tu-
tela della incolumita delle persone e la preservazione def beni.

(20) 1] regolamento di attuazione & stato emanalo (rascorso un decennic, ton D.P.R. 6 febbraio
1981 n. 66. In tal modo, si & tentato di porre nmedio alle lacune delia legge, la quale disciplina 'or-
ganizzaztone degli interventi nella prima lase dell'emergenza, tralasciando la regolamentazione del-
a fase di successivo moniloraggio e specilicazione dell'azione pubblica. Per un approfondimento,
cfr. DI RAIMONDO M., Protezione civile, cil., 497 ss,

{21) Trascorso un anno dall’introduzione della disciplina in argomento, si manifestanc in dot-
trina le prime critiche all'eccezionale slato di organizzazione susseguenie la dichiarazione di ¢a-
lamiia o di catasirofe: v. MERUSL F., Le catastrofi ripartite, in Giur. cost. 1971, 2319 ss. L’A., a com-
mento della sentenza della Corle costituzionale (16 dicembre) 28 dicembre 1971 n. 208 {in guesta
Rassegna 1971, 11, 1178) pronunciata nel giudizio promossg dalla Regione Trenlino Alto Adige con-
tro le norme della legge 1. 996 del 1970, esprime l'idea che la risposta della Corte corra «sul filo del-
fe ambiguiid verbalis ¢ chela stessa abbia «agpiunto il proprio al generale senso di disagio che i pub-
blici poteri e 1a stessa dottrina giuridica sembrano avere di lronte lintidenza che situazioni di ne-
cessila possone avere nei egnlronti dell'ordinamento costituzionales.
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Nondimeno, il giudice delle leggi sembra confermare (22) in via interpreta-
tiva la legittimita della legge del 1970 (23).

Nell'intento esplicito di superare la separatezza delle competenze statali e
regionali, e i conllitti di attribuzione sollevati dalle Regioni a difesa deila loro
compelenza riparlila ed esclusiva (24), spesso all'origine di ritardi ed inefficien-
ze rispetto all'esigenza di assicurare effettiva unita di indirizzo e di azione in pre-
senza di straordinarie calamitd naturali, la Corte individua «neil'adempimento
dei doveri inderogabili di solidariet sociale e che non concernona i soli indivi-
dui, ma incombono del pari sui gruppi arganizzati e gli Enti di qualsiasi species
il valore primario ed essenziale alla siregua del quale deve comporsi 'assetto del-
le competenze tra Stalo e Regioni.

In questa prospettiva, ad avviso della Corte, di fronte ad uno dei valori pri-
mari dell'ordinamento costitluzionale, qual & il dovere di solidarieta sociale, «non
vi & pilz luogo a sottili dosaggi di poleri ed a complicazioni di procedure, che po-
irebbero ritardare, se non addirittura compromettere, la tempestivita e i'effica-
cia del soccorso, cui tutti devono animosamente cooperares.

Pertanto, alla luce ed in atluazione del valore costituzionale, la conclusione
cui perviene la Corte & nel senso di ritenere che la primarieta del valore
costituzionale giustilica Vevenjuale sospensione delle atlribuzioni regionali ove
si sia «in presenza di catastrofi che commuovono la pubblica opinione, anche
internazionale, reclamando la massima concentrazione di energie umane e di
me-z(zi I)nateriali, ivi compresi quelli di cui soltanto lo Stato & in grado di dispor-
rex» (25).

La legge del 1970 pone. inolire, un ulteriore problema, operando la distin-
zione tra catastrofi di interesse regionale e catastrofj di interesse nazionale: tale
demarcazione, seppur in linea teorica accettabile, non offre nella pratica aleuna
wlilita, poiché risulta oliremodo difficile qualificare 'insorgenza di un evento, ed
i suoi efletti, come dannosi e pericolosi per I'interesse nazionale o per quello
regionale,

Il tenore letterale delle disposizioni sembra subordinare Uapplicazione della
legge n. 996 del 1970, e dunque l'intervento del commissario straordinario, alla
presenza di «siluazioni che comportino grave danno o pericolo di grave danno

(22) Corte costituzionale, sent. 28 dicembre 1971 n. 208, in guesta Rassepria 1971, 11, 1178,

(23) In senso crilico, PINNA P, Le competenze regionali in «condizioni» di emergenzd, in Le Re-
gioni 1984, 156, secondo il quale la Corte non allronta in modo convincenie 1l problema della legit-
timita della sospensione dcﬂc wttribuzioni regionali,

(24) Nel case di specie, la Regione Trentino Alto Adige riticee illegittima la normativa ri-
chiamata «perché prevede il riconoscimento del carattere della calamila o della catastrole con de-
crefo del Pregidente del Consiglio, previa proposta del Ministre dell'interno, ma senza aleuna con-
sultazione della Regione e perché dispone, inolire — sempre senza alcuna inlesa con la Regione —
la nomina di un Commissaria, che assuma sul posto la direzione dei servizi ed allui le direttive gene-
rali ed il coordinamento degli interventi, avvalendosi della collaborazione degh orguni regionali e
degli Enti locali inleressatis da cui «conseguirebbe, infalti. un contrasto con le indicate nurme sla-
lutarie, che atiribuiscono alla Regione una competenza legislativa primaria in materia di servizi an-
tincendio e ripartila in materia di stituzioni pubbliche di assistenza e di beneficenza, e alle provin-
ce di Trenlo e Balzano una competenza legisru[iva primaria in materia di opere di pronto soccorse
per calamita pubbliche, nonché alla prima come alle seconde le corrispondenti podesty amministra-
tive negli siessi settoris.

(25) La decisione si inscrisce in un contesto di inlerventi givrispridenziali ove 1a Corie indi-
vidua nella primarieta di alcuni valori pestituzipnall — quale 2, ad esempio, la wiela de) paesaggio
e dell'ambientle, della salute — il canone interpretative vul ricondune la composizione di pnrlico%a—
ri asselti di compelenze tra Stalo e Regioni. Per un approfondimento della tematica, si veda il con-
tributg di IMMORDINO M., La tutela del paesaggio fia viparto di conipetenze ¢ principio di collubora-

* zione, in Foro it. 1986, 1970 ss.; ¥d., Dal decreto Galasso alla legge n. 431 del 1985: la 1utela def pae-
saggio tra Stato e Regioni, in Riv. giur, ncbanistion 1986, 593 s8. e «Primarieta ed «essenzialite del
valore paesaggisiico e conseguente assetto delle compeieinze Stato-Regioni, ivi, 1987, 27 ss. Inoftre Mi-
GLIARESE F,, Valori costituzionali primari g inierventi realizzatori della Stato, ivi 1987, 391 ss.
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(...) e che, per la loro natura ed estensione, debbano essere affrontate con inter-
venti tecnici straordinari» (art. 1).

Diversamente, nel caso in cui I'evenlo non presenta particolare gravita, la
competenza a provvedere sembra incardinarsi in capo agli organi elettivi e agli
organi ordinari della protezione civile: il Sindaco, quale ufficiale del governo,
ove si tratta di eventi con estensione e portata limitata a) singolo comune; il Pre-
fetto, nel caso di eventi che travalicano i limiti territoriali anzidetti (art. 3 D.P.R.
n. 66 de] 1981).

.Tale alealoria distinzione induceva parte della dottrina a manifestare non
poche perplessita laddove, per rispettare i rapporti costituzionali tra Stato e
Regione, sembrava occorresse atlendere che il pericolo o il danno assumesse
proporzioni quantitative tali da dichiarare lo stalo di calamiti nazionale (26).

Sullo sfondo della disciplina generale dell'emergenza dettata dalla legge del
1970, tuttavia, non mancano provvedimenti legislativi speciali, adottati dal Go-
verno in occasione di eventi di particolare gravita ed estensione, per i quali, co-
me da taluno osservato, solo apparentemente si assiste «alla nomina conforme
alla normativa vigenie ed espressamente chiamata (...) di un organo commissa-
riale ad hac, dotato di poteri eccezionalis (27).

Si fa riferimento ai poteri conferiti — dall’art. 1 D.L. 18 settembre 1976 n.
648, converlilo, con modificazioni, dalla L. 30 otlobre 1976 n, 730, e dall'art. 1
D.L. 26 ottobre 1980 n. 776, converlito, con modilicazioni, dalla L. 22 oltobre
1980 n. 874 — al Commissario straordinario del Governo, per l'adozione, anche
in deroga alle norme vigenti, dei provvedimenti necessari per il soccorso, I'assi-
stenza, ¢ la ripresa civile delle popolazioni danneggiate dagli eventi sismici del
1976 in Friuli Venezia Giulia, e del 1980 in Campania e Basilicata.

Contrariamente alle previsioni della legge n. 996 del 1970 — alla stregua del-
le quali & affidato al commissario il compito di coordinare e di dirigere in loco le
azioni di soccorso — le norme citate individuano nella figura commissariale l'or-
gano primario di gestione dell'emergenza, con poteri non circoseritti secondo gli
ordinari schemi olferti dalla legge (28).

In altri termini, seppur in ragione della straordinarieta dell'intervento legi-
slativo, il Legislatore perviene ad un’espansione della lunzione, al di la del
semplice coordinamento o della direzione degli interventi da realizzare, la quale
amplia ulteriormente I'ambito operativo dei poteri extra ordinem, fino a ricono-
scere al commissario straordinario compiti di gestione direlta dell'emergenza.

In un contesto di progressivo ampliamento dei poieri straordinari, secondo
aleuni si doveva riconoscere, in ragione dell'emergenza, anche la possibilita di
esplicite deroghe al sisiema delle competenze regionali cosi come tracciato dal-
'art. 117 Cost. (29).

{26) In senso conforme, MERUSI F,, Le catastrofi « ripartiter, eil,, 2326: aIn allre parole, per non
esautorare illegittimamenle la Regione, si aspetlers che 'acqua arvivi almeno al primo piang...s.

(27) Clr. RESTA D., Normazione d'urgenza, cit., 1.

(28) RESTA D, Nornazione d'urgenza, cit, 14 ss., sotiolinea Ja straordinaricta della disciplina
adollata perfar (ronte agli eventi sismict in Campania, Basilicata & Friuli Venezia Giulia. Nello stes.
s0 senso, anche GIAMPAOLINO L., Osservaziont sulle ardinunze emanale dal Conunissario straordi-
nario del Governo per ie zone terremiotate, in Foro if. 1981, V, 126 ss.

(29) In gquesto senso, TERESI F,, Osservazioni minine su legislazione siatale di emergenza ¢
comnpelenze regionali in materia wrbuniistica, nata u Corle cost. 12 maggio 1988 n, 533, in Giur, co-
54,1988, 1, 2523 ss. e in questa Rassegina 1988, 11, 981, 1 quale dichiara infondata la questione di le-
gittimila costituziunale sollevala dalia Regione Campania nei conlvonti dell'art. 1 L. 29 aprile 1982
n. 187 (conversione in legge, con modilicavioni, del D1, 27 fehbraio 1982 n. 57, concernente disci-
plira perla gestione dell'attivita det Commissario per le zone lememotale della Campania e della Ba-
silicata) nella parie in cui sostituisce Tarl. 23 L. 27 febbraio 1982 1. 57, determinands la modilica
del procedimento di lormazione dei piani urbanistici relalivi ai Comuni della Campania e Basilica-
12 a seguilo degli eventi sismici del 1980 e 1981. CIr. con PINNA P., Le competenze regionalir in ccon-
dizioni» df emergenza, cit., 146 ss.

63. — Cons. Stato 2004 - Parte I
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Occorre segnalare in questo periodo listituzione del Ministro per il coordi-
namento della protezione civile (art. 1 D.L. 27 febbraio 1982 n. 57, converlito,
con modificazioni, dalia L. 29 aprile 1982 n. 187), cui, inizialmente, viene de-
mandato il compito di provvedere al completamento delle imiziative promosse
dal commissario, una volta che il medesimo sia cessato dalle sue funzioni (30).

Inoltre, appare opportuno evidenziare il tentativo di una produzione legi-
slativa regionale intesa a disegnare in quegli anni — unitamente alla
predisposizione di speciliche provvidenze economiche — una aulonoma [unzio-
ne di protezione civile, ed una individuata organizzazione degli interventi (31 ).
Anche se, non manca, chi manifesti perplessita rispelto ad un sistema di legisla-
zione binario, ritenendo inopporiuno sprevedere un sisiema ulieriore di legisla-
zione di urgenza delle Regioni stesse» (32).

4, - Lalegge n. 225 del 1992: un discutibile modello di poteri d'emergenza. —
Se, come & stato osservato (33), 1a L. 24 febbrajo 1992 n. 225 puo definirsi il ten-
talivo probabilmente pilt ambizioso di razionalizzazione del sistema delle atti-
vita e dei livelli di intervento degli organi preposti a tutela della sicurezza e della
incolumita di persone o cose {34), in tale rinnovaig conteslo normativo, deve
ravvisarsi la rottura definitiva, non solo con le precedenti forme di attuazione de-
gli interventi in maleria di protezione civile, ma anche con Pordinamento nel suo
complesso.

La legge del 1992 istituisce il Servizio nazionale di protezione civile, con l'e-
spressa finalita di «tutelare lintegrita della vita, i beni, gli insediamenti e 'am-
biente dai danni o dal peticolo di danni derivanti da calamita naturali, da cata-
strofi e da altri eventi calamitosis (art. 1 comma 1).

1l Legislatore, muovendo dal tradizionale principio secondo cui squalsiasi
potere di emergenza si prefigge, per sua stessa natura, di rendersi superfluo il
pit1 presto possibile, mirando esso a determinare le condizioni di fatto necessa-
e a restaurare 'imperio del diritto anteriores, e siffatto principio riposa sulla
circostanza che il potere di emergenza rimanga tale e non muti di destinazione

(30) Nella seduta del 3 luglio 1984, il Consiglio dei miniglri conlerisce all'onorevole Giuseppe
Zamberletti quale Allo Commissario presse il Minislero dellinterno, 'incarico di provvedere alla
predisposizione di strumenti amministralivi e normalivi, indispensabili per attuare una orga-
hizzazione coordinata dei servizi di protezione civile. Con successivi provvedimenti (Deliberazione
Consiglio dei Ministri 28 agoste 1981, e 13 maggio 1982) si arriechiscono i poteri conleriti, e scom-
pare la divione di Allo Commissario, sostituita (i’u guella di Ministro per la protezione civile. In par-
licolare, I'art. 1 comma 2 del D.L. §2 novembre 1932 n. 829 convertito con modificazioni dalla L. 23
dicembra 1982 1. 938 demanda al Ministro di provvedere, anche in deroga alle vigenti disposizioni,
agli interventi per fas fronte alle emergenze e alla riattivazione degli immobili e delle upere danneg-
giate da calamita naturali o eventi eccezionali, compresi i terremoli del 1982 in Busilicala, Calabria
& Campania, con i poteri previsti dall'art. 1 del D.L. n. 776 del 1980 per il Commissario. Con urdi-
nanza <elia Presidenza del Consiglio del ministri del 29 aprile 1982 si prevede listiluzione def Di-
partimeria della Protexione civile, e con successivo D.P.C.M, del 14 seltembre 1984 & disciplinata
T'organizzazione interna ramite ta distinzione lra servizi, ulTici g ceniri.

(31) Cfr. L. reg. Plemonte 22 giugno 1978 n. 38; L. prov. Trenlo 18 agosto 1977 n. 195 L. reg.
Valle d'Aosta 18 lebbraio 1983 n. 4; L. reg. Emilia Romagna 29 luglio 1983 n. 26: L. rep. Lombardia
13 luglic 1984 n. 36: L. veg. Lazio 11 aprile 1985 n. 37: L. reg. Abruzzo 14 maggio 1985 n, 37,

- (3%;5&. SEVERI F,, Lwitivita di soccorso alle popolazioni terremotale del Friuli, in Le Regioni
6, 1 ;

'{332 )I%ESC IGNO G.U., Sviluppi e problemi nuovi in materia di ordinanze di necessita e di urgen-
74, cit., 8.

(347 Sulle dispasizioni della Jezge n, 225 del 1992, vedi MEOLI C., La protezione civile, in CAS-
SESE S. (a cura di), Trattato di Dir. Aman, 11, Milano 2003, 2145 ss.; (d., # sistema di protezione ci-
vile dopa le modifiche legislative del 2001, in Giornale dir, annn, 2002, 716: SEVERI F., Le ordinanze
delly legpe n. 225 del 1992 sulla protezione crvile, Milano 199¢; MALO M. e SEVERIF,, I/ servizio nd-
zionale di protezione civile, Torino 1995: GIAMPAOLINO L., /1 servizio nazionale di protézione civile:
commento alia L. 24 febbraio 1992 a. 225, Milano 1993.
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(35), distingue (art. 2 comma 1 lett. ¢) tre tipologie di everiti che comportano,
seppur in maniera dilferente, l'attivazione del Servizio di protezione civile,

In particolare, si opera la classificazione tra: a) eventi naturali o connessi
con l'atlivita dell'uomo che possono essere [ronteggiati mediante interventi
attuabili dai singoli Enti ¢ Amministrazioni compelenti in via ordinaria; b) even-
ti naturali o connessi con I'attivita del'uomo che comportane lintervento coor-
dinato di piit Enti 0 Amministrazioni competenti in via ordinaria; c) calamita na-
turali, catastroli o altri eventi che, per iniensita ed estensione, debbono essere
fronteggiati con mezzi e poteri straordinari.

Conseguentemente al verificarsi degli eventi di cui all’art. 2 comma 1 lett. ¢
i prevede che il Presidente del Consiglio dei ministri, ovvero il Ministro delega-
to per il coordinamento della protezione civile, ovvero il commissario delegato,
possono emanare, a seguila dell’'adozione da parie del Consiglio dei ministri del-
la delibera dichiarativa dello stato di emergenza, ordinanze in deroga ad ogni di-
sposizione vigente, nel rispetto dei principi generali delordinamenio giuridico
{art. 5 comma 2).

L'autorizzazione a far uso dello strumento extra ordinem & estesa all'ipotesi
in cui si renda necessario «evitare situazioni di pericolo 0 maggiori danni a per-
sone 0 a cose» (comma 3).

La legge impone, in via esclusiva, che le ordinanze emanate in deroga alla
legge debbano contenere l'indicazione delle principali nortne a cui si intende
derogare e debbano essere motivate (comma 5), ed inoltre che vengano pubbli-
cate sulla Gazzetta ufficiale, nonché trasmesse ai Sindaci interessati per la pub-
blicazione sugli albi pretori, come previsto dall'art. 47 comma 1 delia L. 8 giugno
1990 n. 142 (comma 6).

Quanto ai soggelli titolari del potere di ordinanza, si prevede che il Presi-
dente del Consiglio, o il Minisiro delegato, possano avvalersi di Commissari dele-
gati, previo provvedimento di delega, il quale specifichi della stessa il contenuto,
i tempi e le modalita di esercizio.

Dungque, la disciplina in commento distingue due fasi: quelia dell’accerta-
mento dei presupposti di cui all'art. 2 comma 1 lell. ¢), affidata alla valulazione
del Consiglio dei ministri e, se del caso, consacrata nella delibera dichiarativa
dello stato di emergenza; successivamente, quella dell’adozione dei provvedi-
menti necessari — tra cui assumono posizione dominante le ordinanze extra or-
dinem — rimessa al Presidente del Consiglio dei ministri o al Ministro delegato
al coordinamento della protezione civile, qualora questi decidano di non avva-
lersi di un commissario delegalo, o delegata ad un commissario straordinario
previa individuazione da parte dei primi delle norme derogabili dalla disciplina
dell'emergenza.

In via preliminare, pud osservarsi che la caratieristica pil rilevante che la
lettera della legge evidenzia consiste nella manifesta indeterminatezza che con-
nota la descrizione degli eventi, ¢ la delinizione dei soggeiti e degli strumenti at-
ti a fronteggiare 'insorgenza dei medesimi.

Infatti, occorre interrogarsi su quali siano i parametri [issali per I'indivi-
duazione dello stato di necessitd, imprevedibile ed urgente, che, data la
straordinarietd degli evenli, non consenle di essere [ronteggiato con gli ordinari
strumenti dell'Amministrazione, e comporta la dichiarazione governativa dello
stato di emergenza.

Le locuzion: adoilate dal Legislatore rileriscono espressamente 'emergenza
alle calamita naturali, ed alle catastrofi,

(35} GRASSO0, Necessird (Diritlo Pubblico), cit., 875.
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Orbere, sembra ragionevole osservare che un’interpretazione conforme al-
l'ordinamento vigente — ove l'esercizio di poteri eccezionali si confronta con la
rigiditd costituzionale, i principi fondameniali, e, non ultimo, il sislema di ga-
ranzie fissate per il potere di decretazione di urgenza — imporrebbe di attenersi
ad una chiave di lettura restrittjva.

In tale prospettiva, entrambi i termini di definizione andrebbero considera-
ti un’endiadi, idonea a richiamare nel suo significato forme di emergenza legate
a fenomeni naturali imprevedibili (alluvioni, terremoti, frane, incendj, elc.) o oc-
casionalmente dipendenti dall'azione dell'uomo (incidenti dei mezzi di trasporto
aereo, ferroviario, mariitimo, esplosioni, etc.), e di per sé occorrenti di interven-
ti tempestivi in grado di misurarsi eflicacemente, se del caso in deroga alla
normativa vigente, con la necessita contingente (36).

Anche se, a tal proposito, occorre confrontarsi con 'ambigua formulazione
letterale dell'art. 2 cornma 1 lett. ¢), nel quale, olire alla menzione delle catastro-
fi e delle calamitd naturali, si inserisce la clausola generale «.., o altri eventi che,
per intensita ed estensione, debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri
straordinaris, che sembrerebbe estendere indefinitamente lo spettro di applica-
zione individuato dalla norma.

La formulazione del testo normativo appare fuorviante, e pud essere inter-
pretata solo in riferimento alla presumibile intenzione del Legislatore di inserire
una disposizione di chiusura, e di predisporre in tal modo una disciplina mini-
ma per fronteggiare eventi eccezionali, i quali, in quanto imprevedibili, non si
presterebbero ad una esaustiva previsione classificatoria.

Alla luce di quanto detto, il criterio dominante, che pare possa desumersi
implicitamente dalla generica formulazione dell'art. 2 lett. ¢), & quello della valu-
tazione politica, per sua natura contingente e mutevole (37).

Infatti, Part. 2, da un lato, sembra risolvere la classificazione degli eventi in
un’atiribuzione della competenza sugli interventi; dall'altro, pare alfidare I'ac-
certamento della ricorrenza dell'evento direltamente allo stesso organo titolare
del potere di intervenire.

In altri termini, la qualificazione legislativa dei presupposti di fatto all’e-
sercizio del polere in esame appare talmente generica, da risultare una sorta di
emply box, capace di ricevere qualsiasi contenuto.

E appare ragionevole affermare che 'Amministrazione beneficiaria della
competenza si irova, cosi, nella posizione di poterla attivare liberamente, ogni
qual volta lo ritenga opportuno (38).

(36) A tale riguardo, non possono taversi quelle posizioni critiche secondo ¢ui forme di emer-
genza parlicolarmente rilevanti, legatea straordinari accadimenti naturali, 0 a l[enomeni politict, so-
cinlogiei, ed economici (crisi socio-economiche, guerre, immigrazioni di massa, inquinamento am-
bieniale...), andrehbere comunaue affidate alta volonia sovrana del Parlamento, o, se lurgenza lo ri-
chiede, al polere di decretazione di urgenza del Governo, comunque soggetto alla garanzia del con-
trollo parlamentare, Vedi RESCIGNO G.U., Sviluppi e problemi nuovi in niateria dzsordinm:ze di ne-
cessitd e di urpenza, cil., 2189 ss.: in senso conforme, MARAZZITA G., Le ordinanze di necessita dopo
la legue . 225 del 1992, cil., 507 ss.

(37) Cir. DI RAIMONDO M., Protezione clvile, cil., 507 ss.

(38} Clr. MARAZZITA G., Le ordinanze di necessita dopo la legge n. 225 del 1992, cil, 523, se-
condo il quale: «Nelle ordinanze necessitate che abbiamo definilo ordinarie, secondo Jo schema sil-
logistico, abbiamo una proposizione legislativa del seguente lenore: se si verifica l'evento X & confe-
rito il potere ¥, Si distinguono \re momenti, il primo in cui si gualilica un evento come X, il secon-
do in cui §1 constala che un determinalo stato EPI fatlo conligura 'evento X ed il lerza in cui si attiva
la competenza straordinaria: il soggelio ('Amminisirazione) che verilica la ricorrenza del presup-
pasto ¢ [ruisce della compelenza rion & lo stesso soggetlo che ellettua la qualilicazione dell'evento [];
gittimante (che spetia al Legislatore). Diversamerile nella legge n. 225 del 1992, la prima parte del
sillogismo consiste in una proposizione di questo lipo: Fevenlo X & quello che richiede il potere Y.
Allora la gualificazione dell'events ¢ la verilica della sua esislenza si rivelano un'unica operazione
logica rimessa allo slesso soggelto destinalario della compelenzas.
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Non pub tralasciarsi che, in ordine a tale profilo, il Consiglio di Stato si era
gia pronunciato rilevando come la deliberazione dello stato di emergenza impli-
casse, nei fatti, 'esercizio da parte del Consiglio dei ministri di «una amplissima
potesta discrezionale» (39).

Tuttavia, I'interpretazione dei giudici di Palazzo Spada sembrava accedere
ad una lettura ampliativa della disposizione in esame, tale da consentire il ricor-
so aile ordinanze extra ordinem anche nei casi in cui non vi fosse un accadimen-
to calamitoso imprevedibile in atto, e legittimante espressamente la prassi inval-
sa dell'utilizzo del potere straordinario anche in materia di rifiuti.

In particolare, si osservava come il Legislatore, con la previsione di cui al-
l'art. 2 comma 1 lett. c), si [osse basato «su di un crilerio oggettivo e ciod l'esi-
stenza di una situazione che necessila interventi straordinari, indipendentemen-
te dalla causa che I'ha determinata, avendo di mira la tutela dell'integrita della vi-
ta, i beni (...)s.

Nella stessa prospettiva, il Consiglio di Stato configurava come ampiamente
diserezionale la scelta aflidata al Presidente del Consiglio dei ministri, o al Mini-
siro delegato, di avvalersi di un commissario delegato di sua preferenza; scelia il
cui fondamento si riteneva risiedere nella ratio della legge del 1992, tesa a dola-
re il sistema degli interventi di una figura monocratica, agile e snella rispello ai
vincoli di competenze e di [unzioni, e in grado di adottare le misure ritenute pit
utili sul territorio per fronteggiare e porre fine all'emergenza (40).

Tale interpretazione, tesa a confermare l'esistenza i una discrezionalita dai
contorni indefiniti, si fondava direttamente su un argomento testuale: la man-
canza di una specificazione normativa riguardo la categoria di soggetti autoriz-
zali in astratto ad assumere le sopradatte [unzioni.

Ma vi & di piix: i giudijci di Palazzo Spada, mirando a rafforzare il principio
di unicita ed unitarieta di direzione degli interventi straordinari, erano solleciti
a sottolineare come fosse nello spirito della legge «l'evenienza che I'attivita del
comimissario delegato interferisca con le competenze degli Enti locali», anche al
caro prezzo di rischiare Ia vcompressione dei principi costituzionali in materia
di decentramento e autonomie localis,

L'idea di fondo che ispira tale orientamento & che, in ogni caso, I'attivazione
del regime eccezionale dovrebbe essere deliberata in presenza di eventi che, «su-
perando pertanlo le stesse possibilita logistiche e finanziarie degli Enti locali»,
debbono essere {vonteggiati con mezzi e poteri straordinari.

La tesi dell'ammissibilita del ricorso alla figura del commissario governativo
viene puntualizzaia dal Consiglio di Stalo anche rispelio al valnus delle norme
costituzionali, atteso che la roliura con l'ordinamento costituzionale si riliene al-
tenuata «dal limite temporale e funzionale dei poteri commissariali» (41).

A tal proposito, deve rammeniarsi che la discrezionalita dell'organo di go-
Verno trova un preciso limite nella previsione contenuta nell'art. 5 della legge n.
225 del 1992, che impone di circoscrivere Ia dichiarazione dello stato di emer-
genza enlro deliniti spazi temporali e territoriali, proporzicnali al failo emer-
genza presupposto (42), che, con tale espressa formulazione, il Legislatore ha ac-
colto le sollecitazioni manifestate in passato dalla Corte costituzionale e dalla

(39) Cfr. Cons. Stalo, IV $Sez, 19 aprile 2000 n. 2381, in questa Rassegna 2000, T, 1027,

(40) CIr. Cons. Stato, IV Sez. 19 aprile 2000 n. 2361, cil.

{41) CIr, Cons, Statg, IV Sez. 19 aprile 2000 n. 2361, cit.

(42) Art. 5 comma 1 legge n. 225 del 1992: «il Consiglio del ministri {...) delibera lo siato di
emergenia, delerminandone durata ed estensione terrioriale in strelto riferimento alla qualita ed
alla natura degli eventi. Con le medesime modalita si procede all'eventuale revoea dello stato di
emergenza al venir meno dei relalivi presuppostis,
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dottrina prevalente, per affermare la necessaria applicazione alla fattispecie in
esame dei principi di proporzionalita e provvisorieta (43).

Tuttavia, Vesperienza applicativa ha conlermato i rischi conseguenti all'in-
determinatezza normativa dei poteri commissariali.

Si tratta di rischi connessi, da un lato, alla rilevanza funzionale delle attivita
rimesse allorgano straordinario — Ja cui competenza & idonea a investire tutte le
materie rispetto alle quali la situazione emergenziale risulta, anche indiretta-
mente, collegata — e, dall'altro, allambito di competenza terriloriale alfidalo, il
quale, come & noto — coincidendo con il territorio interessalo dall'emergenza —
ben pud estendersi finoa ricomprendere il terrilorio di uno o piit Comuni, di una
o pii1 Province, di una intera Regione, 0, addirittura, tutto il territorio dello Stato.

Come evidenziato in premessa, la prassi applicativa del potere d'ordinanza
extra ordinem, ove l'estensione analogica e Yefficacia permanente degli effetti de-
gli atti adotlati in deroga ‘dall’ Amministrazione conducono ad «allargare la falla
aperta dall’atto necessitato nellordinamento giuridicos (44), determinera un

mutamento radicale nell'orientamento manifestato dal gitdice amministrativo.

5. - La piurisprudenza amministrativa su due casi esemplari di regime com-
missariale: la Regione Puglia e la Regione siciliana. — Al fine di una esatta valuta-
zione dell'effetto dirompente dei commissariamenti extra ordinem rispeito all'or-
dinario sistema di competenze e di esercizio di [unzioni, pare utile solfermarsi
sui casi della Regione Puglia e della Regione siciliana: si tratta, infatti, di espe-
rienze rappresentative diun modus agendi che si & puntualmente riproposto nel-

le gestioni commissariali interessanti altri territori (45).

(43) Infatii, come & slalo rilevalo, e ordinanze extra ordinem «sono vostitulivamente tempo-
ranee, legate ad avvenimenti specilici, cosicché, cessata I'emergenza, deve cessare I'ellicacia delle re-
lative ordinanze e {...) seno suBordinate al eriterio di proporzionalita tra evenlo e misura (...) cioe vi
deve essere un nesso ragionevole & comtrollabile tra Je misure adottate € l'evento da fronteggiare. Cfr.
RESCIGNO U., Sviluppi ¢ problemi nuovi in materia di ordinanze di necessita e di urgenza, Cit., 2 192.
Id.. Ordinanza e provvedimenti di necessiti e di urgenza, cit,, 101 ss, Vedi anche Panalisi ricostruttiva
di BARTOLOMEI F., Ordirianza inel diritto anuministraiivo), ¢il., 978 ss. Tullavia, riguardo alla prov-
visorietd, melte conto evidenziare I'allermarsi di un recente orientamento, MEZZAPESA G.M., Prov-
visorietd delle ordinanze contigibili ed urgenti, cit., 415 ss., il quale, argomentando dalla atipicita del-
ic ordinanze in parola, non riconosce alla provvisorield il carattere di clemento di validita delle stes-
se, nell'idea che la misura adottala, 2 seconda del eenlenulg che risuiti idoneo, caso per caso, 4 {ron-
leggiare l’emelﬁ;lma. passa essere priva di un termine di ellicacia, o possa produrre ellett definitivi.

(44) Clr. ANGIOLINI V., Necessiti ed emprgenza el diritto pubblico, cit., 144,

(45) Fin dal 1994, anche perla Regione Campania & stato Cfichiﬂmm lu stato di emergenza con
DP.CM. 11 [cbbraio 1994, in G.U.R.L. 12 febbraio 1994 n, 35: <1} Presidente del Consiglio dei mini-
str, visto il rapparto n. 63409/CG del 19 gennaio 1994 con cui il Commissario di Governo della ve-
gione Carnpania ha segnalato lo stalo di grave emergenza venulosi a determinare nel setlore dello
smalGmento del rifiut solidi urbaninelie Frovince di quelia Regiong; Lenuto conto che non sonv sta-
1i ancora adot(ali da parte della Regione Campania il piano stralcgico & quello di emergenza per lo
svaltimento dei riliuki, previsti dalla L. reg. 10 febbraio 1993 n. 10 e che, comungue, lattuazione di
1ali piani comporta tempi teeniei di durata incompaliibile con la graviti delPemergenza; rilenuto che
la situazione & resa ancora pia grave dalla circoslania che il ridotto numero di discariche ancora at-
tive ha esaurile Ja propria capacita di smaltimenta e si trova in conduzion] di sovraccanco che ren-
dono aleatoria la stessa possigilité di gestione del materiale smaltito; tenuto conto altresi che le au-
Lorizzazioni regionali per la maggior parte delle suddette discariche sono scadute sin dal 31 dicem-
bre 1993 e che la situazione & andata vieppiQ agg! avandosi per effetto dell'adozione, da parte di piia
di un Sindaco, di provvedimenti di chiusura, g, comungue, di divieto di discarica nei propri territo-
ri, in opposizione alle ordinanze di proroga contingibili cd urgenti adottate dal prcsicﬁ‘me della
Giunta regionale ai sensi dell'art. 12 del docrelo del Presidente della Repubblica n. 91 5 del 1982».
Nello stesso anno, il Lerritorio della Provincia di Milano & slato commissarialo con D.P.C.M. 4 no-
vembre 1994, in G.UR.1 11 novembre 1994 n, 264, La gestione commissariale dei rifiull interessa
ia Regione Calabria dal 1997, nel guale con D.P.C.M. 12 selternbre 1997, in G.U.R.L. 17 seltembre
1997 1. 217, & staio dichiarato Jo stato di esnergenza «in ordine alla situazione di crisi socio-econo-
mico-ambientale determinatasi nel settore dello smaltimento dei rifiuti sotidi-urbani: «Il Presidenle
del Consiglio dei ministri, consideralo che il sistema di smaltimento dei rifiuti solidi-urbani nella
Regione Calabria si @ caralterizzalo nel tempo, anche & causa dell'inadeguaterza infrastrutiurale
dolle discariche preesistenti, come una situazione straordinaria che presenta peculiarit tali da po-
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Difatti, il protrarsi sine die delle gestioni commissariali nel settore dei rifiuti,
e i particolari contenuti assunti dai provvedimenti di emergenza, hanno pro-
vocalo lintervenio dei giudici amministrativi (46) per ricondurre 'esercizio del
potere di ordinanza di necessita e di urgenza entro i confini di legittimita
tradizionalmente riconosciuti.

Si fa riferimento alle sentenze n. 1148 e n. 1161 del 2001 del T.A.R. Lazio, I
Sez, ter, con le quali si & disposto l'annullamento, rispettivamente, dell'ordinan-
za del 31 maggio 1999 n. 2983 recante la disciplina degli interventi urgenti per
fronteggiare la situazione di emergenza delerminatasi nel settore dello
smaltimento dei rifiuti urbani nella Regione siciliana, e delle ordinanze del 31
maggio 1999 n. 2985 e del 3 marzo 2000 n. 3045 contenenti ulteriori disposizio-
ni per fronteggiare lo stato di emergenza socio-economico-ambientale nella Re-
gione Puglia, 1l riferimento & altresi alla sentenza n. 4289 del 2002, con la quale
il giudice amministrativa ha confermato il proprio orientamento, annullando
l'ordinanza del 4 agosto 2001 n. 3077 recante ulteriori disposizioni per fronteg-
giare lo stato di emergenza in materia di gestione dei rifiuti urbani, speciali, e pe-
ricolosi nel territorio della Regione Puglia (47).

Le decisioni richiamate aprono inleressanti prospettive sul tema in esame
sicché, sulle stesse, si ritiene utile svolgere alcune riflessioni.

Come & nolo, la maleria dei rifiuti & stata oggetto di incisive riforme a far da-
ta dal D.P.R. n, 915 del 10 settembre 1982, ed in ultimo dal D.L.vo 5 febbraio
1997 n. 22, il quale, in armonia con la disciplina comunitaria, ha sostituito al tra-
dizionale processo di smaltimento nelle discariche un sistema di geslione
integrata, con procedure e struiture di utilizzazione dei rifiuti, intesi non pit co-
me «cose» senza valore, ma come risorsa utile per produrre altre materie (48).

ler essere considerata estremamente pericolosa per lambiente e per la salute della popolazione re-
sidente costretta a convivere in un contesto di particolare degrady; ritenuio pertanio che la situa-
zione presenta rischi ambientali non preventivabili che possano [acilmente degenerare in una si-
tuazione di emergenza non altrimenti Fronle giabile con i mezzi e i poteri straordinari; considerato
che vecorre procedere all'innnediato avvio di interventi stimordinari, al fine di tutelare la integrita
della vita dal pericolo di danni derivanti dal mancato smaltimento a norma di legge dell'enorme
massa di rifinti che quolidianamente vengono prodolii sul territoria della Regione Calabria, a cui si
aggiungono anche quelli introdeiti abusivamente da aitre Regioni: ritenuto insulficiente e carente
I'aftuale sisterna di Aiscariche aperanti sul lerrilorio della Regione Calabrig; (...) Ritenuto che per il
[atto di specie ricorrono i presupposti di cui all’art. 5 della L. 24 lebbraio 1992 1, 235; Decreta...». In
occasione del Giubileo, anche il territorio della citts di Roma e Provincia & slalo commissariate con
D.P.C.M. 19 febbraig 1999, in G.U.R.L. 23 tebbraio 1999 n. 44, «Dichiarazione dello stato di emer-
Fenza nel territorio delfa citla di Roma e Provincia in ordine alla situazione dj crisi socio-ambicnia-
e e di prolezione civiles: «Il Presidente del Consiglio dei ministri, consideralo che in occasione del
Giubileo ¢ prevista una presenza, solo per Ia citth di Roma, di cirea 30 milioni di ellegrini e cit co-
stituisce sotlo il prolilo ambientale e di protezione ¢ivile una situazione di pericolo non fronte aia-
bile con i mevi e i poteri ordinari; considerato in particolare che oceorre procedere all'immediato
avvio di interventi straordinard, al fine di lutelare la salute pubblica & Fambiente dal pesicolo di dan-
ni derivanti dal mancato smaltimenio a norma di legge dell’'enorme massa di rifiuti che saranno pro-
dotti nel territorio della eitta di Roma e Provineia; Viste le istanze prodotte dal Presidente della Re-
gione Lazio con nota prot. n. 3402 del 4 febbraio 1999, dal Sindaco di Roma in data 4 [chbraio 1990
e dal Ministro delfambiente in data 4 febbraio 1999 che evidenziano lo siato di pericolosila socio-
ambientale; considerato che Tatiuale sistema infrastrutturale delle discariche esistenti e degli im-
planti per la raceolts differenziata e il trattamento dei rifiuti presenta peculiarita 1ali da puoler esse-
re considerato insulliciente rispeito alla enorme quantitd di rifiuti che verrana prodo(ti in occasio-
ne del Giubileo; ritenuto che per il fatio di specie ricorrono i presupposti di cui all’art. 5 comma 1
della L. 24 [ebbraio 1992 n. 225; (...} Decreta...».

(46) 1 recenti indirivzi giurisprudenciali nel contributo di ANDRONIO A., Lz ordinanze di ur-
genza wel pitt recentt indirizzt pinrisprodenziali, cit., 30 ss.

(47) T.AR Laxio, 1 Sez. rer, 14 febbraio 2001 n. 1148, in TAR 2001, I, & ss.; T.AR. Lazio, I Sex
fer 14 febbraio 2001 n. 1161, in www.ginstizia-amminisirativa.it; T.AR. Lazio, 1 Sez. ter, 14 maggio
2002 n. 4289, in TAR 2002, 1, 1814 ss.

(48) Per un approfondimento, V., MURATORI A., La «unovas gestione de: rificeer rbant, in Am-
bicnte, 1997, 240 ss,; DELLANNO P., Gestione dei rifintiz note introduttive sul nuovo decreto, ivi,
1997, 219 ss,; FICCO P, FIMIANI P. ¢ GERARDINI F., La gestionte deif rifinti, Il nuove sistema dopo
il «Decrero Ronchi», Milano, 1999,
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In tal senso, si privilegiano le attivita volte alla prevenzione della produzione
e della pericolosita dei rifiuti, la raccolta differenziata, il recupero energetico ed
il riciclaggio.

La disciplina di seltore, trattandosi di una attivita di pubblico interesse (49)
ed essendo assai rilevanti gli effetti che possono derivare per Fambiente e la sa-
lute dell'uomo, & assai vincolistica nel dettare norme di principio (50) sulle alti-
vita di prevenzione della produzione, di recupero, e smaltimento dei rifiuti; sul-
la classificazione degli stessi secondo Yorigine ¢ le caratteristiche di pericolosita;
sulla ripartizione di competenze tra Stato, Regioni, Province, e Comuni; sulla
predisposizione di un sistema sanzionatorio ispirato al principio della responsa-
bilita condivisa.

Con le decisioni in esame, il T-A.R, Lazio guarda con sfavore all'applicazio-
ne del modello commissariale al setlore dei rifiuti, riaffermando il principio
secondo cui il ricorso a poteri extra ordinem deve fondarsi sull'impossibilita di
fare utilizzo degli appositi poteri sanzionatori e di controllo che le Amministra-
zioni pubbliche possono esercitare in via ordinaria.

In questo senso, si ribadisce che ogni strumento di intervento in deroga de-
ve precisare il nesso di proporzionalita e di consequenzialita con le premesse del-
lo stato di emergenza e con gli obiettivi conmnessi al suo superamento.

Inolire, si statuisce Villegittimita defla reiterazione dei provvedimenti di pro-
roga dello stato di emergenza, quando la gestione straordinaria sembra destinata
a protrarsi senza limiti di durata.

Appare utile precisare che lo stato di emergenza nella Regione Puglia & sta-
to dichiarato per la prima volta con D.P.C.M. 8 novembre 1994 in riferimento al
settore dei rifiuti e del ciclo dell'acqua, in ordine alla circostanza della «carenza
di infrastrutture ambientali (...) acuita dai problemi connessi alla immigrazione
verso i quali Ia regione ha una estrema vulperabilita legata alla posizione nel Me-
diterraneo (...), € all'acuirsi di (utli i fattori destabilizzanti esistenti negli Stau
che si alfacciano sull’'Adriatico; (...} di gravi carenze economiche, tali da far te-
mere un disseslo finanziario della istituzione, (...) di problemi di rapperti con gh
Enti locali; (...) di gravi carenze di fondamenlali servizi quali quelli fognari» (51).

(49} Art. 2 comma 1, D.Lwvo . 22 del 1997: «La estione dei riliuti costiluisee attivita di pub-
blico interesse ed & disciplinata dal presente decreto al fine di assicurave un’elevala protezione del-
I'unbiente & controlli elficaci...e.

(50) Arl. 1 comma 3 D.Lvo n.22del 1997: « Le disposizioni di principio del presente decrelo
costituiseena norme di riloma cconomice-sociale.. .

{51) D.P.C.M. 8 novembre 1994, in G.U.R.L 10 novembre 1994 n. 263, «Dichiarazione dello sta-
1o di cmeargenza a horma dell’art. 5 comma 1 della E. 24 leblirzio 1992 n, 225, in ordine alla siua-
rione sucig-ecaneniica-ambientale determinatosi nella Regione Puglia-: IL Presidente del Consiglio
dei ministri: Visia la nota {...), con Ja quale il preletlo di Bari ha rilerite, wa Valtro, dei rischi igieni-
co sanilar delerminali dalla grave carenza di in(rastrutture ambicntali nel settore del ciclo dellae-
qua & dello smallimenla dei riljutl, acuila dai problemi eennessi alla immigrazione verso i quati la
Regione ha una estrema vulnerabilita legala alla posizione nel Mediterraneo, stante i mille chilo-
metri di sviluppe cosliero, e all'acuirsi di ol i [atior] deslabilizzanti esistenti negli Stali che si al-
facciuno sull -Adrintico; Visto che, in particolare, il Prefelto pune Faccento sulle difficolta che la Re-
gione nconira nelle sue aklivith a causa della complessita della situazione che & chiamala a [ronteg-
giare ¢ delle gravi carenze economiche nelle quali si dibalte, tali da lar temere un dissesto [inanzia-
rio deil'futituzione; visio che il Prelelto rilerisce come la medesima Regione incontri, in maleria am-
bt cale, problemi di rapporii con gli Enti tocali (...); Auteso che il Preleito di Bari evidenzia anche
wicarenze di fondamantali servizi quali quelli fognari; (..} Alieso che il gruppo di lavoro atlivalo
dalla Regione Puglia per yahuare i polenziali effetti sulla Regiane della situazione sanilatia per in-
dividuare i possibili programmi di imervento ha segnalato sia la vetusta ¢ Insullicienza deile inlra-
sirutlure relalive al ciclo dell'acqua, sia il degrado atnbicntale per lo smaltimento abusivo di acque
e riliuii sul territorio; {...) Visto ¢he Ia Giunta regionale evidenzia 'oppurtunita ¢ Turgenza di assu-
mere decisioni comportanti la realizzaxione di opere richiedenti investimenti rilevanti ed urgenti,

non [ronteggiabili con le ardinarie risorsc regionali, anche a eausa della sua notoria crisi linanzia-
ria, nonche richiedenti poteri speciali che solo lo Stato pud esereitare cof la dovula competenza
funzionole e (inanziaria {...); Visto Tart. 5 comma | dela L. 24 febbraio 1992 n. 225; Vista la delibe-
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La dichiarazione di cmergenza & stata reiterata fino ai nostri giorni con suc-
cessivi decreti del Presidente del Consiglio {32), motivando la proroga in relazio-
ne al permanere della situazione emergenziale, e alla necessita dell'adozione di
ulteriori provvedimenti urgenti e straordinari, finalizzati al superamento della
situazione di crisi e al completamento degli interventi in corso.

L'azione straordinaria & stala delegata rispettivamente al Presidente della
Regione Puglia per il setlore dei rifiuti, ed al Preletto di Bari per la lutela delle
acque.

Per la Regione siciliana, la dichiarazione dello stato di emergenza & inter-
venula con I.P.C.M. 22 pennaio 1999 (53), sulla scorta dell’'accertamento che «il
sistema di smaltimenlo dei riliuti urbani (...), anche a causa dell'inadeguatezza
infrastrutturale delle discariche preesisienti, presenta peculiarila (ali da poter
cssere considerato estremamente pericoloso per lambiente e per la salute della
popolazione residente costretta a convivere in un contesto di particolare degra-
do»; «la situazione presenta rischi ambientali che potrebbero degenerare in una
situazione di emergenza non fronteggiabile con i mezzi e i poteri straordinari»;
«occorre procedere all'immediato avvio di interventi straordinari, al fine di tute-
lare Ia salute pubblica e 'ambiente dal pericolo di danni derivanti dal mancato
smaltimento a norma di legge dell'enorme massa di rifiuti che quotidianamente
vengono prodotti sul terriforio della Regione siciliana, a cui si aggiungono anche
quelli introdotti abusivamente da altre Regionis; risulta «insuiliciente e carente
l'attuale sisterna di discariche operanti sul territorio».

Considerate le sintetiche motivazioni che accompagnano le dichiarazioni
dello stalo di emergenza, non pare [uorviante I'impressione che I'emergenza sia
colta, anche come occasione per risolvere, con straordinari mezzi (inanziari e
giuridico-amministrativi, problemi ordinari: da un lato, la necessiia di far fron-
Le, in alcuni settori, all'inel(licienza ed all'inelficacia dell'azione pubblica; dall’al-
tro, la opportunita di individuare enclaves ordinamentali nelle quali I'esercizio
dell? fu)nzione amministrativa possa svolgersi libera da siringenti vincoli norma-
tivi (54).

Tale prospettiva di analisi risulta avvallata dalla circostanza che, in en-
trambe le dichiarazioni dello stato di emergenza, & di tutta evidenza la mancan-
za di qualsiasi indicazione puntuale, sia pur sintetica, riguardo la non adegua-
tezza degli ordinari strumenti offerti all’ Amministrazione per porre mano agli
interventi necessari; il difetto di osservazione circa la valutazione comparativa
degli effetti e dei benefici scaturenti dalla temporanea applicazione del modello
di intervento straordinario; I'assenza di una modulazione specifica della dichia-
razione dello stato di emergenza in relazione alle criticitd compresenti nel terri-
lorio, necessariamente diverse per qualili e natura degli evenli e per tempi di al-
tuazione degli intervenii.

Vi & da chiedersi come possa ritenersi osservala la previsione — su cui ci sia-
mo gia sollermati — dell'art. 5 comma 1 della legge n. 225 del 1992 nella parte in
cui impone espressamente in capo al Consiglio dei Ministri 'obbligo di procede-

raziene del Consiglio dei ministri adottala nella riunione del 27 ottobre 1994: Decreta: (...) & dichia-
ralo a far tempo dal 27 otiobre 1994 e lino al 31 dicembre 1995 lo state di emergenza ambientale
con particolare riferimento ai setlori dei servizi di approvvigionamento, adduzione e distribuzione
idrica, di lognature, di depurarione, di recapito delle acque depurate e di smallimento dei riliuti so-
lidi urbani rtella regione Puglias.

(52) B.P.C.M. [ aprile 1996; D.P.C.M. 30 dicembre 1996; D.P.C.M. 29 dicembre 1997; D.P.C.M.
23 dicembre 1998,

{53) D.P.C.M. 22 gennaio 1999, in G.U.R.1. 28 gennaio 1999 n. 22, aDichiarazione dello stato di
emergenza nella Regione siciliana in ordine alla situazione di crisi socio-economico ambientale de-
terminatasi nel settore dello smaltimento dei riliuti solido-urbanis.

(54) Sul punto, clr. BASSI N., Principio di lepalita e poteri amministrativi impliciti, cit., 441 ss,
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re alla dichiarazione dello stato di emergenza «determinandone durata ed esten-
sione territoriale in stretto riferimento alla qualita ed alla natura degli eventis.
Procedendo, sotto altro profilo, nell'esame dei presupposti di fallo indagati
dai giudici amministrativi, suscitano stupore gli sconfinati poteri derogatori ri-
conosciuti al Commissario delegato, che consentono di adottare provvedimenti
atipici, per forma e contenuto, in deroga ad un numero assai vasto di disposizio-
ni in materia di contabilita pubblica, procedimento, urbanistica e tutela di beni
culturali e ambientali, appalti, espropriazione, contratti nazionali di lavoro (55).
Risulta evidente, dalla lettura delle ordinanze del presidente del Consiglio
dei Ministri, che le slesse annoverano genericamente le leggi che il commissa-
rio polrebbe derogare, ma risulla assenle, rispetto a tali norme, sia Ia valutazio-

(55) A tilole csemplificalivo, si considera il caso della Relgione siciliana, nella quale, con or-
dinanza 31 maggio 1999 del Ministro dell'interno delegato per il coordinamento della protezione ci-
vile, in G.UR.L 8 giugno 1999 n. 132, 1 Presidente dcﬁa Regione & stalo nominalo commissario de-
legato per la predisposizione di un piano di interventi di emergenza nel setiore della gestione dei ri-
fiuii & per la realizzazione degli interventi necessari per far fronte alla sitnazione di emergenza, con
il potere di adoltare provvedimenti in deroga alle seguenti disposizioni: «Ritenulo necessario acco-
gliere la richiesta del Presidenie della Regibne siciliana al fine di dotare Jo stesso degli sirumenti e
dei poteri indispensabili a ['mme%Fiare lo slato di emergenza in atto in quella Regione; (...} Arl. 15,
Per l'eseuuzione del mandato allidatogli, il Commussario delegato puo derogare, ove necessario, al-
le seguenti norme nel rispetio dei principi generali dell'ordinamento giuridico: L. 20 marzo 1865 n.
2248, allegato F, Lilolo V1, art. 331: L. 25 giupno 1865 n, 2359, ar11. 4, 7, 17, 18, 25, 31,51, 64,71; R.D.
25 maggio 1895 n, 350, ar1. 5, 6, 8, 9, .l%, 17, 20, 27, 28, 29, 66, 68, 69, 70 ¢ 71; R.D. 18 novembre
1923 n, 2440, aril. 3, commi 1,5 ¢ 6, commi 2, 7,8, 9, 11, 13, 14, 15, 19 ¢ 20; R.D. 30 dicembre 1923
n, 3267, arl. 7; R.D, 23 maggio 1924 n. 827, lilelo I, 11 sex.,, arl. 11, editelo 11, Capo |, arii, 37, 38, 39,
40,41, 42, 119 e successive modifiche ed integrazioni; R.D. 16 maggio 1926 n, 1126, artl. 20 ¢ 2[; L.
1 giugno 1939 n. 1089, aril. 20, 54, 55, 57, 5%; L. 29 %iugnu 1939 n. 1497, arl. 11; L. 22 oltobre 197!
n. 865, artt. 10, 11, 12, 13, 19, 20; L. 18 dicembre 1973 n. 836, arl. 8 comma 1, periodo 1I; D.P.R. 24
luglic 1977 n. 616, aril. B1, 82, 101; L. 28 gennaio 1977 n. 10, art. 4; L. 3 gennaio 1978 n, 1, arl, 3; de-
liberazione 27 luglie 1984 del Comilato inierministeriale di cui all'art, 5 del D.P.R. n. 915 del 1982,
punio, 4.2.2; L. 8 agosto 1985 n. 431, aru. 1, 1 bis, 1 ter, ¥ quater, § quinguies, 1 sexties; L. B luglio
1986 n. 349, arl, 6, [erma restando Facquisizione del parere del Ministero dei beni culturali, ove ne-
cessario; D.L. 9 settembre 1988 n. 397, converiito dalla L. 9 novernbre 1988 n. 475, art. 7; L. 9 giu-
ﬁno 1990 n. 142, artl. 25, 32, 35, 45 ¢ 46, come recepiti dalla legge delta Regione siciliana 11 dicem-
re 1991 . 48; L, 7 agosto 1990 n. 241, aru. 14, 16e 17; D.P.C.M. 10 gennaio 1991 n. 55, arlL. 3,4, 6
€ B; D.Lvo 19 dicembre 1991 n. 406, aril. 22 ¢ 23; D.L.vo 3 [cbbraio 1993 n. 29, arl., 58, commi 2, 3
e 5, arl. 60; L.11 lebbraio 1994 n. 109, modilicala con D.L. 3 aprile 1995 n. 101, convertilo dalla L. 2
giugno 19951, 214, aril. 6, 8, 9, 10, 13, 16, 17, 19, 20, 21, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 32 & 34 e succes-
sive modilicazioni ¢ integrazioni; D.Lyvg 17 marzo 1995 n. 157, aril, 3, 6, 8,9, 10, 22, 23, 24; L. del-
la Regione siciliana 19 marzo 1972 n. 19, art. 9 camma 1, ari, 21 commi 2, 3, 4 e 5 e successive mo-
difiche e inlegrazioni; L. della Regione siciliana 26 maggio 1973 n. 21, arl. 21, e successive modi-
fiche ed inlegrazioni; L. della Regione siciliana 17 marzo 1975 n. 8, art. 16, e successive modiliche
ed integrazioni; L. della Regione siciliana 12 giugno 1976 n. 78, arl. 15, e successive modifiche ed in-
tegraziond; L. della Regione siciliana 18 %iusno 1977 n. 39, artt. 1, 2, 3,4, 5 e 11; L. della Regione si-
ciliana § luglio 1977 n. 47, artl. [1 e 12; L. della Regione siciliana 10 agosto 1978 n, 35, arll. 4e 6, ¢
successive modifiche ed integrazioni; L. della Regione siciliana 27 dicembre 1978 n. 71, arll. 2, 3, 4,
5,6,8,9,12, 13, 19 e 21, e successive modifiche ed integrazioni; D. Pr. della Regione siciliana 28 [eb-
braio 1979 n, 70, art. 8; L. della Regione siciliana 28 dicembre 1579 n, 256, art. 16; L. della Regione
siciliana 28 dicembre 1981 n, 181, art. 5; L. della Regione siciliana 21 agosto 1984 n. 67, arll. 1,2, 3,
4 ¢ 8; L. della Regione siciliana 29 aprile 1985 n. 21, anl. 1, 2, 3,4, 5,5 bis, 6,7, 8, 9, 10 bis, 11, 12,
15, 16, 18, 19, 22, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 34, 36, 36 bis, 37, 38, 38 bis, 39, 40, 41, 42 comma 7, 42
bis, commi 1 e 3, 42 ter comma 12, 43, 44 e 45, e successive modifiche ed integrazions; L, della Re-
sione siciliana 10 agosio 1985 n, 37; L. della Regione siciliana 6 marzo 1986 n. 9, arl. 13 comma 3,
ett. [} eart, 21; D. Pr, della Regione siciliana 6 marso 1989; L. della Regione siciliana 30 aprile 1991
n. 15, arl. 2 comma 3, e successive modifiche ed integrazioni; L. della Regione siciliana 12 gennaio
1993 ;, 10, arli. 8, 9, 10, 11 & 65, e successive modiliche ed integrazioni; L. dela Regione siciliana
11 maggio 1993 n. [5; L. della Regione siciliana 1 seliembre 1993 n. 25, arit. 154, 159, 160 e succes-
sive modiliche ed integrazioni; L. della Regione siciliana 21 aprilc 1995 n. 40; 3 oticbre 1995 n, 71,
art. 7; L. della Regione siciliana B gennaio 1996 . 4, aril. 5,7, 10, 12, 13, 14, 17, 19, 20 & 31 ¢ suc-
cessive modiliche ed integrazioni; L. della Regione siciliana 6 aprile 1996 n, 22, ar11. 5,7, 9, 11, 14,
19 ¢ 20 ¢ suceessive modifiche ed inlegrazions; L. della Regionc siciliana 7 marzo 1997 n. 6, arll. 16
e 17; L. della Regione siciliana 7 agosto 1987 n. 30; L. della Regjonc siciliana 16 ottabre 1997 n, 39,
art, 8 & sueeessive modifiche ed inlegrazioni; L. della Regione siciliana 30 marzo 1993 n. 5; L. della
Regione sicilian 31 agoslo 1993 n. 14, art. 2; L. della Regione siciliana 2 settembre 1998 n. 21,
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ne puntuale dell'impossibilita, rispettando le stesse, di realizzare gli interventi
nei tempi resi necessari dall’emergenza, sia il motivato giudizio circa la neces-
sitd di procedere alla deroga di tali norme, in quanto ostative all’attuazione de-
gli interventi.

Tuttavia, tale complessa valutazione, che avrebbe dovuto fondare la scelta di
derogare o meno a specifiche norme, non & rinvenibile, cosicché il provvedi-
mento si esaurisce nella mera indicazione della deroga dell'intero complesso
normativo disciplinante la materia (56).

Si badi che, nei rapporii tra Fordinanza presidenziale e i conseguenti atti
commissariali, menire la prima delimita il campo di esercizio della deroga, i se-
condi possono usare in concreto la deroga solo funzionalmente alla necessita de-
gli interventi.

Tale principio & stato ampiamente ribadito dalla Corte costituzionale in oc-
casione della pronuncia risolutiva del conflitto di attribuzione sollevato dalla Re-
gione Puglia nei confronti del Presidente del Consiglio dei ministri, proprio in re-
lazione alla emanazione dell'accennato decreto dichiarativo dello stato di emer-
genza dell'8 novembre 1994.

In tale occasione, il giudice delle leggi ha espressamente atlermalo che «ha
carattere eccezionale il potere di deroga della normativa primaria, conferito ad
Auloritd amministrative munite di poteri di ordinanza, sulla base di specifica au-
torizzazione legislativa: si tralla di deroghe temporalmenie delimitaie, non an-
che di abrogazione o modilica di norme vigenti», In particolare, la Corte, ricon-
fermando che «il carattere eccezionale dell’autorizzazione legislaliva implica che
i poteri degli organi amministrativi siano ben deliniti nel contenuto, nei tempi,
nelle modalita di esercizios, ha espressamente statuito che il potere di ordinan-
za non pud incjdere su settori dell'ordinamento mengzionati con approssimazio-
ne, senza che sia speeificato il nesso di sirumentalita tra lo stato di emergenza e
le norme di cui si consente la temporanea sospensione (57).

Glova rilevare che, nel prosieguo, sulla scorta di tale insegnamento, alcune
decisioni del giudice amministrativo puntualizzavano le modalita di esercizio
della deroga, sul rilievo che il potere in esame conduce all'effetto di conferire ad
un’autloritd amminisirativa, la cui attivita @ normalmenie soggetta al principio
costituzionale di legalita, il potere di darsi caso per caso le regole disciplinanti la
propria azione (58).

In questo senso, la giurisprudenza amministrativa ha ritenuto imprescindi-
bile, allinché I'eccezionale potere di deroga possa considerarsi esercitato
nell'ambito dei suddetti limiti e possa dirsi scongiuralo qualsiasi pericolo di al-
terazione del sistema delle fonti, che I’Antorith amministrativa si faccia carico ex
ante di individuare le principali norme che, applicabili in via ordinaria, pregiu-
dicherebbero invece I'attuazione degli interventi di emergenza (59).

Il T,A.R, Lazio, aderendo agli indirizzi giurisprudenziali sopra evidenziati,
ha accolto i ricorsi in argomento (60), poiché non ha riscontrato nei casi in esa-

(56) Clr. T.AR. Lombardia, Milano, I Sev., 27 gennaio 1998 n. 96, in TAR 1998, T, 920.

(57) Clr, Corle cost. 14 aprile 1995 . 127, in questa Rassegna 1995, 11, 634,

(58) Clr, T.A.R. Lombm’cﬁu, Milano, I Sez., 27 gemaio 1998, n. 26, cil., 158 s5.

(59) Clr. T.A.R, Lombardia, Milann, 1 Sez., 27 gennaio 1998 n. 96, ¢il., [58 ss. In senso conlor-
me, T.A.R. Lombardia, Milano, 1 Sex., 11 giugno 1997 n. 918, in Riw. ﬁiur. ambierite 1998, 105 ss., se-
condo cui la «disapplicazione» di norme legislative, inune Stato di dirine fondate sul primato del-
Ia legge, deve consentire un vaglio giurisdizionale che, per essere compiute, non pud che riguarda-
re come sia stalo esercilato il potere di devoga nella situazione data.

(60} 1] giudice si & solfermalo, annullando le relative disposizioni cuntenule nelle ordinanze
impugnale, su lre aspetti del regime di emergenza: sulle disposizioni che attribuiscone al commis-
sario delegalo il polere di costituire socield miste extra ordinen:; che impongono la titolarita &la ge-
stione pubblica delle discariche; che vielano Uingresso nelle Regioni considerate dei rifiwti speciali.



962 Parte seconda

me il rispetto dei principi generali dell'ordinamento giuridico, 'indicazione del-
le norme giuridiche cui si intende derogare, il rispetio dell’'obblige di molivazio-
ne e dei limiti temporali fissati per il superamento dell'emergenza, atteso che
anelle premesse della impugnata ordinanza vengono evidenziate carenze degli
Enti territoriali nell’assolvimento dei loro compiti istituzionali (...)» e che peral-
tro «né dalla ripetuta ordinanza, né dalla preordinata dichiarazione dello stato di
emergenza, di cui al D.P.C.M. 22 gennaio 1999, & possibile comprendere perché
le disfunzioni riscontrate nel particolare servizio non sarebbero [ronteggiabili
con i normali poteri sanzionatori e di controllo dell’ Amministrazione e risulte-
rebbero invece superabili attraversa la gestione pubblica degli impianti» (61).

Con tali affermazioni, il T.A.R. insiste sulla carenza di motivazione, so-
stenendo che tale profilo di illegiitimita rileva non soltanto quale mancanza
dell'indicazione delle norme cui si intende derogare, ma altresi come inadempi-
mento dell’onere di rappresentare il nesso di strumentalita tra l'esercizio del po-
tere derogatorio e gli interventi siracrdinari occorrenti.

Tale assunto induce, dunque, a considerare le deroghe introdotte alla vi-
gente legislazione come sfornite di ogni nesso di proporzionalita e
consequenzialita con le premesse e gli gbiettivi della ordinanza in questione,
nonché con lo stato di emergenza che la stessa inlende [ronleggiare (62).

Sul primo punto, le decisioni congiderate annullano lv ordinanze menzionate nella parte in cui (art.
3 comma ;ol'dinan’/_a 31 maggio 1999 n. 2083, ed art. 2 comma 2 ordinanza 31 maggio 1999 n.
2985) prevedone che il commissario slesso possa coslituire soeieltd misie, cui pariecipano i Comu-
ni, prowedendao in 1al easo ad associare, per la gestione del servizio, Consorzi di Comuni, Aziende
speciali e societa costituite ai sensi dellart. 22 L. 8 giugno 1990 n. 142, nonché, eventualmente, le
cooperalive formale da lavoratori gid impegnati in progetti di lavori socialmente utili af sensi del-
I'art, I comma 21 L. 28 novembre 1996 n, 608. Ad avviso del giudice, si tralta, nei [atti, di una nuo-
va forma di gestione dei servizi pubblici n deroga alle disposizioni deli'art. 21 D.L.vo n, 22 del 1997
(che riservano ai Comuni il polere di decidare sulla costituzione delle socicta miste in maleria) ¢ del-
Tart. 22 della legpe n. 142 del 1990 (che consente ai soggelti privati di partecipare alla costiluzione
delle dette socicia misie), disposizioni derogate non richiamale afllatto nelle ordinanze medesime.
Parimenti, risultano annullate le previsioni che atiribuiscano ai Prefett la competenya per il rilascio
delle aulorizzazioni previsle dagli artl. 27 e 28 del D.L.vo n. 22 del 1997, che prevedono il rilascio
delle stesse esclusivamente ad impianti a litolarila ¢ gestione pubblica, sulla base della considera-
zione che con tali disposizioni si viene a sovvertire il repime delle competenze al rilascio delle auto-
Vvizzazioni {spettanie in via ordinaria alle Regioni ed ngli altri Enti locali), tratlandosi di deroga che
riguarda non selianto gli arut. 27 ¢ 28 del D.L.vo 5 [cbbraio 1997 n. 22, espressamente citati dalla ri-
pelula ordinanza, ma anche le disposizioni, non menzionale nellordinanza stessa, di cui all'ari. 21
del citato D,L.vo n, 22 del 1997 edpz?II'arl. 22 della L. 7 agosto [990 n. 241, Solto diverso prolilo, le
decisioni richiamate tengono conlo degli effelti pregiudizievoli per gli imprenditori privati operan-
li nel setiore, ai quali si precluderebbe direllamenté di olienere I'allidamento o il rinnove della ge-
slione in concessione degli impiant§ di smaltimento. Lannullamento delle disposizioni assicura,
pertanio, Ia liberta di inizialiva economica privaia, parantila dagli aril. 41 e 43 della Costiturione,
ed aliresi dalle disposizioni vigenti in materta, poiché si Lralla di un valore costiluzienale che esige
comunque di essere perseguito anche in regime di emergenza. In ultimo, per quanto concerne le di-
sposizioni the impongeno il divielo di ingresso aj rifiuti di provenienza extra regionale, le sentenze
annullano le ordinanze nella parte in cui ricomprendeno nella previsione anche i rifjuti speciali, 1os-
sici e nocivi per contraslo con la normativa comunitaria (Direttiva n. 91/156/C.E.E. e Regolamen(o
n. 259 del 1993) la quale, a riguardo, non pone alcuna limilazione, ma anzi pone fra gli obbicttivi
quello dellnntosullicienza nazionale e non locale,

{61) CIr. T.A.R. Lazio I Scv. ter, 14 febbraio 2001 n. 1148, in TAR 2001, 1, 11. In senso conlor-
me, T.A.R. Lazio, | Sez. fer 14 [ebbraio 2001 n, 1161, cil., secondo cui «l'stilizzo dei poteri di cmer-
genea, inlatli, nen appare fondato su una puntuale rappresentazione delle ragioni che hanno impe-
dito utilizzo delle ordinarie forme di geslione dei servizi. Se ® vero che nelle premesse della ordi-
nanva in questiong si richiama I'esigensa di fronteggiare efo prevenire eventuali [enomeni illeciti nel
particolare sellere, & allrettanto certo che nessuna eoncreta indicazione viene [ornita circa la coe-
renza, razionalila, proporzionalita degli strumenti adotiali in relazione alla situazione cui si inten-
de porre riparo=. In particolare, ad avviso del gindice amministrative «non & dale desumere perché
la trasparenza della gestione, [a vigilanza ed il controllo di walte le fasi deflo smaltimento dei riliuti
possano realizzarsi solo altraverso Uintervento diretto nella esecuzione dei servivi da parte di sop-
gelti pubblici o di socield a capitale misto privato e pubblico e non anche medianue 'utilizzo degli
appositi poteri che le Amministrazioni pubElichc possono esercitare in via ordinarias.

(62) In senso conforme, T.A.R, Laxio, I Sez. fer, n. 4289 del 2002, in TAR 2002, 1, 1814,
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Anche la proporzionalita — assiduamente richiamata nelle sentenze in esa-
me — viene valorizzata quale limile intrinseco ed estrinseco del potere extra
ordinem, operando per garantire l'idoneita del mezzo allo scopo; per assicurare
la necessarieta dell’azione amministrativa, ossia un'azione conforme alla rego-
la del mezzo piu mite, capace di non allerare il giusto equilibrio tra valori, inte-
ressi, e situazioni giuridiche, con il minor sacrificio possibile dell'interesse del
privato; ed, inline, per imporre I'adeguatezza all'esercizio del potere ammini-
strativo, intesa quale vincolo quantitativo al potere esercitatile nella dinamica
degli interessi (63).

Con riferimento alla dimensione temporale dell'intervento straordinario, il
giudice non pud fare a meno di censurare la pratica del progressivo slittamento
dei termini assegnati per la realizzazione degli interventi, e [a indeterminatezza
che connota la previsione delle eccezionali [orme di gestione degli impianti di
smaltimento dei rifiuti e la riserva a favore di particolari soggetii pubblici, la
quale non prefigura limiti di durata, cosicché «in assenza di qualsiasi termine, la
gestione siraordinaria degli impianti come sopra delineata appare destinala ine-
vitabilmente a protrarsi anche oltre il perdurare dello stato di accertata emer-
genza» (64).

1l principia della provvisorieta viene con forza sostenuto dal giudice ammi-
nistrativo, a tutela della temporanea vigenza del microcosmo normativo del regi-
me di emergenza e della roltura di questo con i principi di legalita e di tipicita
dell'azione amministrativa,

In conclusione, appare opportuno segnalare come le considerazioni richia-
mate riecheggino, in qualche modo, il monito espresso qualche tempo prima
dalla Corte dei conti — a cui i commissari individuati nelle ordinanze sono te-
nuti a riferire sull'attuazione degli interventi con separate relazioni al competen-
te ufticio, ed in particolare riguardo alle deroghe posle in essere e ai relativi ef-
fetti (65) — la quale, in questo senso, ha avuto cura di evidenziare che «il ricor-
so a strulture e procedure straordinarie rappresenta una anomalia istituzionale
che, mentre pud radicare il convincimento che gli intervenli straordinari sanino
le inefficienze e cancellino le relative responsabilita, introduce problematiche al-
terazioni delle compeitenze degli Enti e degli organi pubblici e, attraverso il rico-
noscimento dei poteri di deroga normativa, neutralizza sostanzialmente la forza
del controllo giuridico» (66).

6. - L'alterazione del sistema delle conpetenze amnrinistrative in materia di
protezione civile: la censura del Consiglio di Stato. — 1l Consiglio di Stato, chia-
mato a pronunciarsi sulla legittimita degli atti posti in essere dal Prefetto di Na-
poli, quale commissario delegato ai sensi della legge n. 225 del 1992, aveva rite-
nuto, si & prima visto, che la situazione di endemica difficolta nel settore dello
smaltimento dei rifiuti, pur potendo dar luogo a responsabilita politiche, ammi-
nistrative o penali degli organi istituzionalmente ed ordinariamenle preposti,
non escludeva comungque la necessita di attivare gli interventi della protezione
civile, anche allraverso I'istituto del commissariamento, ma aveva altresi solloli-
neato come fosse nello spirito della legge istitutiva del Servizio nazionale della

(63) SALA G., Potere mnntinistrativo e principi dell ordinawenty, eil., 265 ss. Per un approlon-
dinmento del principio di proposzionalila, recentemente, SANDULLI A, il principio di proporziona-
fita, Padova 1998:; GALETTA D.U., Principio di proporzionalita e sindacaro gitrisdizionale nel diritto
anmministrativo, Milano 1998,

(64) T.AR. Lazio, I Sex. ter, 14 [cbbraio 2001 n. 1148, ci, 11.

(65) Ai sensi dell'art. 1 comma 3 el D.L. 26 luglio 1996 n. 393, convertito con modificazioni
dalla L. 25 scitembre 1996 n, 496.

(06) Corte dei conli, Sez. contr., 19 novembre 1996 n, 151, in guesta Rassegna 1997, 11, 280; v.
anche Corte dei conti, Sez, contr., 8 [chbraic 1996 n. 28, ivi 1996, I, 1054,
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Protezione civile 'evenienza che I'attivita del commissario delegato interferisse
con le competenze degli Enti locali (67).

Di recente, tuttavia, una nuova pronuncia dalla V Sezione (68), che si ri-
chiama testualmente ad una precedente decisione (69), ha ribaltato detto orien-
tamento.

Muovendo dalla considerazione che tutte le disposizioni del regime emer-
genziale nel settore dei rifiuti si fondano su un presupposto di incertezza del ter-
mine finale del regime straordinario, il Consiglio di Stato evidenzia, con toni pe-
rentori, che non & consentita nel nostro ordinamento la «sovrapposizione di un
sistema amministrativo e di gestione aliernativo a quello ordinario con
l'attribuzione di competenze sempre pit ampie al Commissario € con la dotazio-
ne di mezzi e personales, che reca l'effetto immediato e diretto di «estromettere
complelamente i Comuni e quindi le comunita locali che esprimono le Ammini-
strazioni di livello locale, dalla gestione di un cosi significativo aspelio della vila
delle comunitd medesime». !

Alla stregua di tali considerazioni, il Consiglio ha ritenuto indispensabile ap-
profondire la questione della compatibilita dei sistema di attribuzioni delinealo
dalla legge n. 225 del 1992 con il nuovo impianto costituzionale.

A riguardo & da osservare che il processo di riforme amministrative avviato
con Je leggi Bassanini & approdate alla riforma del Titolo V della Costituzione,
con la quale il Legislatore costituzionale, tra Valtro, ha inleso operare una
redistribuzione del sistema delle decisioni amministrative fra i diversi livelli di
governo (70), ispirandosi ad una piti coerente & compiuta attuazione dei princi-
pi di sussidiaricta, adegualezza, e dilferenziazione.

Spezzato il parallelismo nel sistema di attribuzione delle funzioni legislative
e di quelle amministrative, l'attuale formulazione dell'art. 118 Cost. disegna un
sistemna di allocazione delle funzioni amministrative «a geometria variabile»
(71), ossia un sistema dinamico e aperio «di ricostruzione dal basso verso I'alio
dellintero assetto dei pubblici poteri, teso a valorizzare e dare attuazione alle
capacita di autogoverno delle collettivita e dei territori (72).

(&7) Cfr. Cons. Stato, IV Sez., 19 aprile 2000 n, 2361, il

(68) Cons. Stato, V Sez., 13 dicemgrc 2002 n. 6809, in quesia Rassegna 2002, 1, 2731,

(69) Cons. Stato, V Sev., 13 novembre 2002 n, 6280, in quesia Rassegna 2002, I, 2500, aveva an-
mullato Pordinanza del Ministro dellinierna delegato al coordinamento della protezione civile n.
3100 del 22 dicembre 2000, nella parte in cui (art. 4 comma 7) introduceva una deroga generica ed
indclerminata nei suvi contenuti al regime ordinariu delle compelenze, allidando a%commissario
straordinario per lemergenza riliuti nella Regiene Campania «l'esercizio delle funzioni ammini-
siralive relative alla gestione dei riliutis. Per un apprefondimento v. il commento di GANDINO A, [
liimiti del potere di ordinaniza di protezione civife con riferimenta alla ozione di gestione dei rifinti, in
Riv. giur. edil. 2003, 445 ss.; ed inoltre MARTINI C., Eniergenza rifiudi ¢ ordinanze exira ordinem, in
Giornale dir. annm. 2003, 1158 ss.

{(70) Cfr, PAJNO A., Lattuazione del federalismo gnuninisiraiivo, in Lz Regioni 2001, 668 ss. Sul
caratlere anlicipatorio delle riforme avviate con leggi ordinaric rispetio ad alcuni dei temi oggetto
della revisione costiluzionale PASTORL G., l conferimento delle funzioni antministrative fra Regioni
ed Enti locali (nota a sentenza n, 408/1998), in L¢ Regioni 1999, 411; VERDE G., Alcume considera-
zinni sulle potesta legislativa statale € regionale nel nuovo art. 117 della Costituzione, in Dir. ¢ soctetd
2002, 549 ss; PITRUZZELLA G., Municipalismo versus nevregionalising, in Le Regiont 1993, 641;
CIARLO P., Il territorio imnraginario, in Le Regioni 661 ss.; interpreta la riforma costituzionale sco-
me un opporiuno processo di “stabilizzazione coslituzionale” del processo rilormatore operato dol-
[e leggi Bassanini», PIZZETTL F., I nuovo ordinamento italiano fra rifornte aniministrative g riforme
costitizionali, Torino 2002, 23 ss.

(71) Clr. PASTORL G., La nuova specialit, in Le Regioni 2001, 493; 1d., GI Enti locali nella rifor-
mia dellordinamento regionale, in Le Regioni 1995, £33 ss. Sul tema si vedano, tra gli alurd, i contri-
buti di CORPACI A., Revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione e sistema amntiii-
strativa, in Le Regioni 2001, 1305; MANGIAMELL 5., La riforma del regionalisimo italiana, Torino.
2002: SORACE D, La discipling generale deil'azione amministrativa dopo la riforma del Titolo V deila
Costituzione. Printe considerazioni, in Le Regioni 2002, 757,

{72) Clr. PASTORI G., La nuova specialita, ciL., 492.
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Si deve ritenere che il Consiglio di Stato, nel presupposto che il nuovo di-
segno costituzionale circonda con una garanzia immediaia le competenze
amministrative degli Enti locali ierritoriali, abbia voluto evidenziare la necessiii
che il novero dei poteri di deroga consentiti per motivi di protezione civile deb-
ba tener conto delle modifiche costituzionali.

In questa prospettiva, va intesa l'affermazione secondo cui Je ordinanze de-
vono inserirsi «in un sistema diverso e pit avanzato di collaborazione e riparti-
zione delle competenxe tra Slato ed Enti locali territoriali», nellambito del qua-
le alle funzioni di promozione ¢ coordinamento del primo si affiancano le lun-
zioni gestorie riconosciute ai secondi, e ripartite tra i diversi livelli di governo
del territorio, ossia dai Comuni allo Stato, alla stregua dei principi sopra men-
zionati (73).

Secondo 'avviso dei giudici di Palazzo Spada, questa conclusione appare
conformarsi al «disegno non invasivo delle competenze degli Enti locali volulo dal
Legislatore costituzionale», e sarebbe direttamente confermala dalla nuova
formulazione dell'art. 117 Cost., nella quale la materia della protezione civile viene
annoverata tra le competenze legislative di tipo concorrente, nell'ambito delle qua-
li allo Stato & consentita soltanto la determinazione dei principi fondamental.

Tuttavia, tali rilievi non esauriscono i profili di contraddizione dell’attuale
assetto delle competenze del Governo in materia di protezione civile.

Sotto diverso profilo, risulta assai discutibile ammettere, muovendo dalla
considerazione che I'attivita del commissario si risolve, di regola, nell’'adozione
di puntuali atti amministrativi, una residuale possibilita di coinvolgimento pie-
no ed elletlivo degli Enti locali per gli effetli immediali ed irrimediabili che pos-
sono derivare dall'adozione degli slessi.

Incltre, non pud dubitarsi che la disciplina recata dalla legge n. 225 del 1992
si pone in contrasto, nella sua concreta applicazione, con il sistema di attri-
buzioni delineato dall'art. 108 del D.L.vo n. 112 del 1998 (74), il quale assegna
tutte le funzioni amministrative non espressamente riservate allo Siato —
nell'elencazione contenuta nell'art. 107 — alle Regioni ed agli Enti locali.

Infatti, nella richiamata disposizione & previsto che le Regioni, Je Province e
I Comuni siano titolari delle attivita di indirizzo per la predisposizione dei pro-
grammi di previsione e prevenzione, degli interventi di prevenzione dei rischi, e
dell'atiuazione di interventi urgenti in caso di eventi calamitosi che si verificano
nell'ambito territoriale di competenza,

Parimeni, il descritto sislema di gestione dell'emergenza si muove in una lo-
gica affatto diversa rispetto alle norme di settore in materia di rifiuti, ed, in spe-
cial modo, a quelle contenute nel D.L.vo n. 22 del 1997, che affidano ogni fase
della gestione dei rifiuti (75) ad un sistema di responsabilita condivisa fra Stalo,

(73) Approfondisce la tematica MANGIAMELIS., La riforma del regionalismo italiano, cit., 254,
secondo cui nel nuovo sistema di distribuzione delle lunzioni amministrative dai Comuni allo Stato
«{...) il principio di sussidiarieta dovrebbe essere collegalo al rispetlo delle dimensioni territoriali,
associative ed organivzative, con esclusione delle lunzioni incompatibili con le dimensioni medesi-
me, allribucndo le responsabilita pubbliche anche al fine di favorire Passolvimento di funzioni e &
compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunita, alla autorith terio-
rialmente e lunzionalmente pift vicina ai cittadin inlergssati; (...) il principio di dillferenziazione nel-
l'allocazione delle funzioni dovicbbe vichiedere che si considering le diverse caralleristiche, anche
associalive, denrograliche, lerritoriali e strutiurali degli Enti riceventi: {...) il principio di adegna-
tezza dovrebbe imporre una valutazione in relazione all'ideneita organizzativa dell Amminisirazio-
ne ricevenle a garantire, anche in lorma associata con gli aliri Enti, 'esercizio di funzionis.

(74) Per un approlondimento MELONI G., Commniento agli arte. 107, 108, 109def D.L.von, 112
del 1998, in Lo Stato artonemisiu; FALCON G. {a cura di), Bologna 1998, 359 ss.

(75) 8i fa riferimento alle attivita di raccolla, tras orto, recuperg, smallimento, eontrollo di
quesle operazioni, nonché controlle delle diseariche e degii impianti di smaltimento dopo la chiu-
sura.
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Regioni, Province e Comuni (76) nel quale, alle funzioni di indirizzo e di
coordinamento del primo, si aggiungono quelle esecutive affidale ai secondi.

In aggiunta, occorre evidenziare che I'adozione delle ordinanze ex art. 5 del-
la Jegge n, 225 del 1992 & sempre stata preferita rispetto all'adozione dei prov-
vedimenti contingibili ed urgenti previsti da alira disposizione, e, segnatamente
dall'art. 13 del D.L.vo n, 22 del 1997 (77).

Diversamente dalla disciplina in malteria di prolezione civile, tale norma cir-
conda ¢on una serie di garanzie procedurali I'esercizio del potere di ordinanza
extra ordinen: da un lato, prescrivendo lo svolgimenio di una individuala proce-
dura per 'emanazione delle ordinanze — nell'mnbito della quale si inseriscono i
pareri obbligatori degli organi tecnici o tecnico-sanitari locali, il potere sostituti-
vo del Ministro dell’ambiente in caso di inerzia del presidente della Giunla
regionale nell'adozione delle iniziative previste, Fobbligo di comunicazione agli
organi del governo centrale e alla commissione dell'Unione europea — dall‘altro,
fissando un breve limite di efficacia delle stesse (78).

Per quanto atliene ai casi oggetio di indugine, non & dalo riscontrare l'uti-
lizzo di tale strumento, neppure in via preventiva, ossia nella {ase iniziale di rico-
gnizione dello stato di emergenza, in cui la definizione della stessa potrebbe non
preslarsi ad una circoscrilta e sicura rappresentazione ai fini dell'adozione delle
ordinanze previste dalla disciplina in materia di protezione civile.

In ogni caso, si deve osservare che non & dalo comprendere le ragioni per cui
il ricorso a straordinarie forme di gestione dei rifiuti sia stato sottratto al coin-
volgimento dei livelli territoriali di governo inleressati dall'emergenza ed alle
specifiche garanzie procedurali previsti dalla normativa di settore.

7. - Segue. L'art. 120 comma 2 Cost. fornisce una copertura costituzionale ai
poteri d'emergenza in materia di protezione civile? — Una recente circolare del Di-
parlimento della Protezione civile presso Ja Presidenza del Consiglio dei mini-
stri, con riferimento all'adozione delle ordinanze di cui all'art. 5 della legge n.
225 del 1992, fa espresso richiamo al novellato art. 120 comma 2 Cost., quale
norma costituzionale di copertura (79).

In questa sede, interessa affrontare, seppur brevemente, la questione se, a
seguilo dell'emanazione della legge di attuazione 5 giugno 2003 n. 131 (c.d. leg-
ge La Loggia), il combinato disposto dei commi 1 e 4 dell'art. 8 — nella parte in
cui prevede che il Consiglio dei ministri possa esercilare i poteri sostitulivi me-
diante I'adozione dei «provvedimenti necessari, anche normativis» {(comma 1),
ed autorizza interventi statali sorretti dall'urgenza del provvedere (comma 4) —
possa ricomprendere anche I'adozione delle ordinanxe extra ordinem in esame.

In termini generali, deve evidenziarsi la complessita della tematica della co-
stiluzionalizzazione della funzione di sostituzione: la formalizzazione del potere
sostitutivo e la sua attuazione nielle modalita previste dall’art, 8 citato costituisce
una rilevanle novita del riformato impianto costituzionale, destinata ad incidere
sul nuovo assetto dei rapporti fra Stalo, Regioni ed autonomie locali.

(76) 1l riferimento & agliaril. 18, 19, 20, ¢ 21 del D.L.vo 5 febbraie 1997 n. 22.

(77) In particolare, la norma autorizza il presidente della Giunta regionale, o il presidente del-
la Provincia, ovvero il Sindaco, ad adotiare ordinanve contingibili ed urgenti qualora si verilichine
siluazioni di eccezionale od urgente necessita di ttela della salute pubblica e dell’'ambiente & non si
Foss'aa]lrimcnli provvedere, per consentire il ricorso lemporaneo a speciali larme di gestione dei ri-

iuti, anche in deroga alle disposizioni urgenti.

{78) Art. 13 comma 4 D.L.vo n. 22 del 1997: «Le ardinanze di cuj al comma 1 non passono es-
sere refterale per pits di due volie. Qualora ricorrano comprovale necessiid, il Presidenle della Re-
gione d'intesa con il Ministro dell'ambiente pud adotlare, sulla hase di specifiche preserivieni le or-
dinanze di cui al comma 1 anche oltre i predelti termini».

{79) Clr. Circolare Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della Protezione civile,
30 settembre 2002 n, 5114, Ripartizione delle competenze wnntinistrative in materia di protezione ci-
vile, in G.U.R.L. 8 oliobre 2002, 0, 236,
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La disposizione costituzionale, da un lalo, offre copertura costituzionale ai
poteri sostitutivi statali previsti nell'ordinamento, e disciplinati in generale dal-
I'art, 5 del D.L.vo n. 112 de} 1998; dall'altro, reca con sé I'effetto potenziale di
alterare l'attuale assetto istituzionale, prefigurando la possibilita di interventi
statali derogatori della ordinaria ripartizione di compétenze e attribuzione di
funzioni {80).

In questa prospettiva, vi & chi sostiene che la previsione di una clausola ge-
nerale che induca ad un potenziale recupero di funzioni e competenze in favore
dello Stato centrale sembra prefigurare una norma di chiusura del nuovo dise-
gno di aulonomia costituzionalmerite garantiia a Regioni ed Enii locali (81).

Invero, proprio dal modo in cui sara interpretato ed attuato il polere sosti-
tutivo pud dipendere, in gran parte, I'ampiezza dell’'autonomia riconosciuta (82).

Infattj, tra i primi commentatori dell’art. 8 della legge La Loggia non & man-
¢alo chi non abbia collo un elemento di disconlinuita tra Ia disciplina di tale po-
tere ¢ I'attuale modello statuale policentrico (83).

Di certo, la disposizione costituzionale prima, e la legge di atiuazione poi —
a cui & stala rinviala dall’art. 120, cormma 2 Cosl. la delinizione delle «procedure
alle a garantire che i poleri sostilutivi siano esercitali nel rispetto del principio
di sussidiarieta e del principio di leale coltaborazione» — presentando un con-
tenuto non univoco, non hanno sciolto i dubbi interpretativi rignardo non sol-
lanto le modalita di esercizio, ma la slessa natura del potere {84).

(80) Vedi PIZZETTI F,, L& nriove esipenze di governance in un sistema policentrico esploso, in Le
Regioni 2001, 1167, secondo cui Part. 120 Cost. «si configura cerlamente come una norma linaliz.
zala ad istiluire un nuovo istituto di raccordo fra i diversi livelli di un sistema complessivo di geverni
territoriali che ha perso ogni esplicite riferimento unilicanies,

(81} Clv. MAINARDIS C., ] poteri sostiftuivi statali: wia riforma costituzioviale con {poche} luci
e {niolte} ovrbre. in Le Regioni 2001, 1358; PINELLI C., I limiri generali alla potesta lepislativa statale
e(r)’ggimrale e i rapporii con lordinamento internazionale e con Uordinamento comuniiario, in Foro it,
2001, v, 189 ss.

(82) In quesla prospeltiva BEDINI L., /f potere sostitutivo del Governg, in VOLPE G. {a cura di),
Allg ricerca defl’ltalia /énjgrale. Pisa 2003, 186.

(83) PAPA A,, Sub. Art. 8, in Il nuovo ordinaimento della Repubbiica, (a cura dj ITALIA V.), Mi-
lano 2003, 522 ss.

(84) In doltrina ¢ assai dibaltuta la natura normaliva 0 amministrativa del potere sostitulivo,
Nel primo senso, CERRI A., Alla ricerca dei ragionevol principi della riforma regionale, in AAVV.,
Problemi def federalismo, Milano 2001, 209: «(...) mi sembra costituisca un vero problema il potere
soslitwivo riconosciuta al Governo nei confronti delle Regioni ( ...). Cid che mi preoccupa non sono
i contenuli di quesio potere o gli interessi alla cui cura pud e deve essere esercilata, ma la sua [or-
ma. La disposizione scmbrcrc%)be prevedere una sostituzione del Governo con alte formalmente
amministrativo (...). Ad intendere in senso letterale il detto art. 120 Cost., nel testo della riforma, Ia-
nomalia di un potere di alla amministrazione che si sovrappone alle competenze legislative regio-
nali semb:‘crebﬁg, dunque riprodolia in forma estremamente aggravala {...). [l fatlo & che linterpre-
le put € deve evitare queste conseguenve non aceetiabili, offrendo una letiura sistematica del con-
tenulo normativo poslo ¢on questa disposizione (...} $i tralta, a monte, di escludere che un allo Bgo-
vernalivo, sia pure assistito dalle pitt umpie garanzie per l'autonemia regionale, possa assumere, sia
pure in via provisoria (ma nulla, talvolta, & pii definitivo del prowvisorio), un ruclo equivalente (o
prevalente rispetio) a quello della legge. Ove si riveli Furgenza di sopperire ad inadempienze regio-
nali con alto di livello legislalivo, il Governo dovra seguirt la via del decreto-legge, sottoposta ad un
rigoroso conlrollg parlamentares. In questa prospeiliva, anche GIUFFRE F., Note nitiine su potert
sostiutivi e wontd della Repubblica alla luce defla recenie legge n. 131 del 2003 (c.d. legge La Loggia), in
Forum di Quaderni costiruzionali, krrp:l/web.uni{é.it, riléva che: «(...) suscila qualche perplessita 1'in-
lerpretazione secondo cui l'arl. 120 Cost. disciplinerebbe sollanto una sostituzione amministrativa,
operante nei limitati casi in cui sia possibile rintracciare, in capo alle Regioni o agli altri Enti minori
territoriali, un obbligo legislativo a provvedere (MAINARDIS). Vale osservare, in senso conlrario,
che tra gli interessi richiamati nell'art, 120 Gosl., non tulli appateno suscettibili di determinare wna
situazione vincolata rispetto ad un eventuale intervenio sostitutive del Governo. Piutiosto, laddove
vengono in rilievo situazioni di pericolo di pregiudizio per gli interessi sostanziali vichiamati nella
norma coslituzionale, a monie dell’allivitd surrogaloria saranno necessarie valutazioni corrispon-
denti a quelle proprie di un'atlivita di natura politica v, magari, di alia amministrazione (...) nelle
ipotesi di pericolo grave per la sicurevza e l'incalumiti pubblica, oppure in presenza di ulleriori,
sebbene non meglio precisate, esigenze di tulela dell'unila giuridica o dellunila economica

64. — Cons. Siaio 2004 - Pgrte {1
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Secondo parte della dottrina, le difficolta interpretative sarebbero ricondu-
cibili al fatto che Ja norma costituzionale sembra alleggiarsi come una sorta di
clausola generale che appronta un meccanismo di rimedio a fronie della
complessita del sistema di relazioni {ra potere centrale dei diversi livelli territo-
riali di governo, ispirata ai principi della sussidiarieta e della leale collabora-
zione (85).

Una complessita, secondo altra dotirina, riferibile proprio alla sussidiarieta,
la quale ha prodotto l'elletto di introdusre una inedita [essibilita nel nostro ordi-
namento, nel quale la ripartizione delle competenze non puo sempre e solo esse-
re affidata al rigido strumento della legge (86).

Considerate le premesse, nondimeno, alcune considerazioni sembrano po-
tersi formulare.

Com'é noto, a far data dail'attuazione della riforma regionale, il Legislatore
prevede l'utilizzo di poteri sostitutivi statali in ambito amministrativo nei
confronti delle funzioni delegate alle Regioni (87), e per Iattuazione degli obbli-
ghi comunitari (88), alfidando a singole e puntuali disposizioni di legge I'auto-
rizzazione per l'intervento sostilutivo statale con rilerimento alle funzioni pro-
prie delle Regioni.

In tale contesto, fino all'introduzione dell'art. 5 del D.L.vo n, 112 de] 1998, in
mancanza di un disegno sistematico e di una disciplina organica sul potere so-
stitutivo, la Corte coslituzionale 2 dovuta inlervenire pil1 volie a chiarire e circo-
scrivere il contenuio del potere sostitutivo e le procedure atle a garantire un eser-
cizio non invasive dei valori aulonomistici (89).

anaré pits difficile immaginare di poter riferire lintervento surrogalorio a puntuali parametn legi-
slativi, cosi come richiederebbe Passunto ceraitere sireltarnente amministralivy delle funzioni di cui
alPar. 120 corma 2 Cost. Ammellono un potere soslilulivo, anche in vin legislativa, PINELLI P, /
Iimiti generali alla potestd legisiativa statale, cil., 194 ss.; CARETTI P., L'asseiio dei rapporii ira com-
petenza legislativa statale e regionale, aila luce del nuovo Titolo V della Costituzione: aspeiti probleraii-
ci, in Le Regiong 2001, 1229 ss. Limitano la possibilila di un intervento sostitutivo alla funzione am-
ministrativa: CORPACI A., Revisione del Tifolo V della Parte seconda della Costituzione e sisterma am-
wminisiralive, in Le Regioni 2001, 1323; MAINARDIS C.. I poteri sostitutivi statali, cit,, 1386 ss.;
RESCIGNO G.U,, Attuazione regionale delle dirertive comunitarie e potere sostinitivo dello Stato, in Le
Regioni 2002, 735 ss.; MANGIAMELI S.. La riforna del regionalismo italiano, Torino 2002, 150 s.;
PANUNZIO 5., Audizione innanei fa 1 Comusissione permanente del Senato della Repubblica, in Co-
stituzione, Regioni ¢ Autonomie locali. Atti dellindagine conosciliva sugli elletti nellordinamento
delle revisioni del Titolo V della parte LI della Costiluzione, Roma 2002, 1, 127 55 TOSI R., La legge
costituzionale 1. 3 del 2001: nofe sparse in sema di potesta legislativa ed amntinistrative, in Le Regioni
2001, 12413 RUGGER A., Note minime, «a primg letturas, a mm]-ine del disegno di legge La Loggin,
in www.statatiregionali.it; ANZON A., I poteri delle Regioni dopa la riformi costituzionale. Il nuovo
regime e il modello originario a confronto, Terine 2002, 217; MARCHETT] G., Le autonomie locali fra
Stato ¢ Regioni, Milano 2002, 187; PIZZETTI F., Lievolizione del sistenma itafiano ra sprove tecricite
di governances e nuovi elementi unificanti, Lz interconnessioni con le riforma dell'Unione enropea, in
Le Regioni 2002, 6913 PRINCIPATO L.,  diritti costitnzionali e l'assetio delle fonti dopo la rifonna del-
Tart. 117 detln Costitiuzione, in Giur, cost. 2002, 1, 1186 s5.; LOIODICE A., Osservazioni al disegho di
legge per {'adeguamento alla legge costitnzionale n. 3 del 2001. Vincoli internazionali e pateri sostitti-
I, iR e ismi.it; VERONESI G., [lvegime dei poteri sostitutivi alla luce del nuovo articolo 120
comma 2 della Costituzione, in Lz istituzioni del federalismo 2002, 742 ss.

(85) FALCON G., Jl mzovo Titolo V della Parte seconda della Costituzione, ciL., 3 ss.

{86} Clr, CAMMELLI M., Commento allart, § del D.L.vo n. 112 del 1998, in Lo Stato au-
tonomista, FALCON G. {a cura di), Bologna 1998, 35,

(87) CIr, V'arl, 4 del D.P.R, n. 616 del 1977, ¢ da diseiplina recata dal successivo art. 2 eomma 3
lett, ) della jegge n, 400 del 1988. Por un approfondimento vedi SIRIANNI G., Inerzia ammini-
slI;glziva ¢ polert sostituitvi, Milano 1991; BARBATI C., Inerzia & pliralismo amnnnistrativo, Milano

(SB)Ri%uardo all'atlupzione degli obblighi comunitari, cfr. Tart, 27 lepge n. 382 del 1975; art, 6
comma 3 del D.P.R, n. 416 del 1977, ed inline art. 11 della<.d. fepge La Pergola n, 86 del 1939, che
ha jntegralo la disciplipa previgente introducendo meecanismi ¢ procedure g maggiore garanzia
dell’auianomia regionale.

{89) Premesso che tutte le senlenze della Corte cost, appresso citate sono rinvenibili nella Par-
Le udi#u ta Rassegna nei fascicoli corrispendenti alla vispettiva dula, si vedano Corte cosL, b lu-
glio 1972 n, 142, in Ginr, cost. 1972, 1, 1432 ss,, con nota di BARTOLE 8., Il ruolo delle Regioni nel-




A

Dotirina 269

In particolare, la Corte, se, da un lato, ha ritenute coerente listituto dei po-
teri sostitutivi statali col sisterna delle relazioni tra Stato e Regioni, tuttavia non
mancando di richiamare lo Siato ad agire in conformiti al principio di leale cgl-
laborazione, in mancanza del quale Iintervento sostitutivo «potrebbe ridendare
in un’ingiustificata compressione dell'autonomia regionale» (90); dall’altro, ha
aneorato l'esercizio dello stesso al presupposto dell'urgenza di provvedere utte
le volte in cui ha ritenuto che un interesse generale poteva non essere perseguito
tempestivamente ed adeguatamente aitraverso I'attivita regionale (91),

Successivamente, Farl. 5 del D.L.vo n. 112 del 1998, ha disciplinato in via ge-
nerale il potere sostitutive (92).

In tale panorama normaiivo, si inserisce la norma costituzionale richiama-
ta, e Fart. 8 della L. 5 giugno 2003 n. 131 che ne disciplina I'attuazione.

Come si & gia anticipato, la norma persegue lo scopo precipuo di definire le
procedure atte a garantive che i poteri sostitulivi siano esercitaii nel rispetto del
principio di sussidiarieta e del principio di leale collaborarione.

Invero, il rispetto di tali principi e, fra questi, soprattutto del principio di lea-
le collaborazione, & garantito dal richiamo testuale alla regola della proporzio-
nalitd tra i provvedimenti sostitutivi adotiali e le [inalitd perseguite (arl. 8 com-
ma 5).

Oceorre osservare che proprio il riferimento alla regola della proporziona-
lita, contenuto anche — come si @ visio — nell’art. 5 della legge n. 225 del 1992
quale parametro di legittimita dei provvedimenti extra ordinen rispetto alle
condizioni di emergenza da superare, potrebbe fornire argomento lelterale a fa-
vore della tesi della sussunzione del potere d'ordinanza entro la garanzia costi-
tuzionale dell'art. 120 comma 2 Cost.

Tuttavia, argomenti di caratlere sistemaltico sollevano rilevanti questioni in-
terpretative.

In prime luogo, appare problematico conciliare Ia disciplina delle procedu-
re d'esercizio del potere d'ordinanza di cui alla legge n. 225 del 1992 con le quat-
tro distinte tipologie procedimeniali stabilile dalla legge La Loggia ai [ini dell’e-
sercizio del potere sostitutivo: accanto al procedimento ordinario descritto al
comma 1 dell’art. 8 — nel quale si prevede, a seguilo del decorso del iermine as-
segnato all'Ente, l'esercizio di poteri sostilutivi da parte del Consiglio dei mini-
striza in via diretta o attraverso la nomina di un commissario — i commi 2 & 3 so-

la giurisprudenza costituzionale sui decretl delepari di trasferimento delle fungioni; Corte cost. 6 luglio
1976 n. 182, ivi, 1976, 1, 1138 ss., annotatla da BASSANINI F., Atfazione revionale di direttive co-
munitarie ¢ intervenio sostitutivo del Governo, in Le Regioni 1977, 147 ss.; Corle cost. 12 luglio 1979
n. 81, ive, 1979, 1168 ss., con nala di CARETTI P., Il putere sostitutiva dello Stuio nei confronti deile
Regioni ancora al vaglio della Corte costituzionale; Covle cost. 27 giugno 1986 n. 153, ivi, 1986, 1339
88, con nota di BARTOLE 8., La printarietd di valori costituzionali e giustijicazion! di interventi di
emergenza? & di IMMORDINO M., «Printarietir ed «essenzialitas del valore paesapgistico e conse-
guenie assetro delle competeize Staio-Regioni; Corle cosl. 7 luglio 1986 n. 177, ivi, 1987, 101 ss., an-
nolala da MOR G., Poieri sostitutivi statali nef confronti di U.S.L. e Regioft: lindirizzo e coardina-
meénta si consolida ma enira in un vicolo cicen, in Ginr. cost. 1986, 1, 1667 ss.; Corte cosl., 18 lebbraio
1988 n. 177, ivi, 1988, 1, 608 ss., annolata da §. BARTOLE, La Corte 2ostitnzionale e lu ricerca di 1n
gogfemperamcma fra supreinazia & collaborazione vel rapporti fra Stato e Regioni, in Lz Regioni 1988,
63 &5,

{90) Clr. Corte cost. 18 fehbraio 1988 nl (77, cit.

(91) Cfr. VERONESI G., Poreri sostitutive: recenti orientamenti, cil,, 22.

(92} In particolare, la norma ha vicompreso gli Enif locali nel novero dei soggetti destinatari
dell'intervento statale; ha riconlermato linerzia e la messa in mora guali presupposti tradizional-
mente richiesti per I'esercizio del palere; ha individuato nella ligura del Commissario del Governo
organo delegato a provvedere in via sostilutiva; e, nei cast di assoluta urgenza. ha previsto Iap-
plicazione di una procedura semplificata che rova, comunoue, fondanento nell’inatiivita delle Re-
gioni e degli Enti Fuca]i. Per un approlendimento, vedi il commento di CAMMELLI M., Comrtentto
t;fsl’arr. 5 del D.Lovo m, 112 del 1998, in Lo Stato autonomista, FALCON G. {a cura di), Bologna, 1998,

54,
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no dedicati, rispettivamente, alla definizione delle procedure nel caso esi renda
necessario porre rimedio alla violazione della normativa comunitaria», e nelle
ipoteii in cui i destinatari dell'intervento surrogatorio siano gli Enti sub-re-
ionali.

8 Inoltre, & prevista una procedura semplificata, attivabile quando «!'intervento
sostitutivo non sia procrasiinabile senza mettere in pericolo le finalita tulelate
dall’art. 120 della Costituzione» (comma 4), e nella quale il Consiglio dei ministri
2 aulorizzato ad adottare direttamente i provvedimenti necessari, fatta salva la ri-
chiesta di riesame avanzata dalla Conferenza Stato-Regioni, o dalla Conferenza
Stato-citla ed autonomie locali, cui sono immediatamente comunicali.

Nelle ipotesi richiamate, il Legislatore ha ritenuto opportuno prevedere del-
le forme procedimentali in parte divergenti dal modello delineato al comma 1, ri-
tenendole strumentali a garantire in ogni caso -~ come recentemente la Consul-
ta ha avuto modo di ribadire — il rispetto dei «principi che presiedono e devono
presiedere alla disciplina del delicato rapporto che si delermina quando la tule-
la di interessi superiori richiede la sostituzione di un soggetto ad un altro, e quin-
di leccezionale spostamento dell’esercizio di un potere dal soggetio che ordina-
riamente ne dispone a un altro che ordinariamente ne & privos (93).

Appunto, il riferimento & ai principi di sussidiarieta e leale collaborazione,
che trovano applicazione nella disciplina in esame (94) ed, alla stregua dei qua-
li, istituto si configura «da strumenlo quasi sanzionatorio, € comunque preva-
vicatore della sfera di autonomia del soggetto istituito, a strumento funzionale
ad un assello di relazioni centro-periferia ispiralo ad un regime collaborativo e
{(almeno tendenzialmente) non conflittuale (93).

Di certo, il polere sostitutivo & un istituto chiamato a bilanciare la devolu-
zione di poteri dal centro; nondimeno, & di tutta evidenza come appaia fuorvian-
te il tentativo di ricondurre le formule estremamente ampie e generiche conte-
nute nella legge in materia di protezione civile entro la garanzia costituzionale
dell'art. 120 comma 2 Cost., ove le descritle garanzie procedimentali non trova-
no aflatio declinazione.

In secondo luogo, deve rammentarsi che I'inerzia, quale elemento presup-
posto dell'esercizio del potere sostitutivo, non lrova spazio tra gli elementi giuri-
dico-fattuali che fondano l'utilizzo del potere d'ordinanza.

Si vuole precisare che, trattandosi di una funzione stalale che reca con sé
Teffetto di limitare 'autonomia degli Enti sostituiti, non sembrano ragionevoli
interpretazioni estensive del potere soslitutivo incidenti su slere di aulonomia
costituzionalmente garantite,

In questo senso, si aderisce all'orientamento che non ammelle che la sosti-
tuzione in via d’'urgenza di cui al comma 4 dell’art. 8 si attivi a prescindere da
iperzie o inadempimenti regionali o locali, nell'idea che la norma si limita a de-
lineare una procedura semplificata qualora vi sia l'urgenza di provvedere.

{93) CIr. Corte cost. 21 otlobre 2003 1. 313, in guesra Rassegna 2003, I, 1792,

{94) In particolare, si prevede la parlecipazione dei Presidente della Giunta regionale delln Re-
sione interessata al provvedimento sostilutivo alla riunione del Consiglio dei ministii (art. 8 comma
1); si ammette che il procedimento di sostituzione possa esserc avvialo anche su iniziativa delle Re-
gioni & degli Enti locali nel caso di soslituzione ordinaria & nelle ipotesi di urgenza (art. B commi |
¢ 4); si dispone ¢he nella sostituzione nei conlronti degli Enti sub-regionali il commissario provve-
de, sentito it Consiglio delle autonomie lacali, ove istituite (art. 8 comma 3): si riconosce, nelle ipo-
tesi di sostituzione d'urgenza, alla Conlerenza Stalo-Regioni, 0 alla Conlerenza Stato-cilta od aulo-
nomie locali, il palere di chiedere il riesame del provvedimento in via abbreviata dal Consiglio dei
ministri (art. 8 comma 4).

_(95) CIr. MAINARDIS C., ! potere sostitutivo (Commento all'art. B), in AAVV., Stato, Regiom ed
Enti Jocali nella L. 5 gingno 2003 n. 131, FALCON G. (a cura di), Bologna 177. Perun a prolondi-
mento, vedi CERULLL IRELLI V., Sub. art. 8 in AAVV_, Legge La Loggia (Commento alla L. 5 giu-
gno 2003 n. 131 di astuazione del Titolo V della Cosliluzione), Rimini 2003, 172 ss.
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Le ragioni che inducono ad avallare tale tesi vanno ricondotte all'impossi-
bilita, nell'attuale modello dei rapporti tra centro e periferia, di configurare
un'intervento sostitutivo statale «preventivo», ossia un generale potere surroga-
torio del Governo centrale esercitabile a prescindere da inerzie ed inadempi-
menti dei livelli di governo inferiore.

Aderendo all'opposta tesi, 'ampiezza dei casi e delle finalith menzionale nel-
la norma costituzionale sarebbe idonea a garantire al Governo un polere surro-
gatorio generale, «un potere straordinario ed estremo (...) espressione quasi (...)
di una vigilanza permanente su tutto il complesso delle atiribuzioni regionali ed
attivabile sul presupposto dell'urgenza di intervenires {96).

In questa prospettiva, si condivide la posizione di chi evidenzia che i principi
di sussidiarieta e di leale collaborazione suggeriscono di ricostruire I'stituto
quale strumento generale di raccordo, una sorta di rimedio ultimo all'inattivita
dei livelli inferiori per la eura di interessi infrazionabili (97) nei modificati asset-
ti di relazione tra i diversi livelli di gestione dello Stato.

In conclusione, alla luce delle considerazioni esposte, non puo non apparire
fuorviante ogni tentativo di ricondurre il potere di intervento del Governo di cui
alla legge n. 225 del 1992 entro la garanzia costituzionale dell’art. 120 Cost.

8. - La gestione dei c.d. «grandi eventis: il presupposto della necessita e della
emergenza non & indispensabile. — L'esperienza piti recente impone di conlron-
larsi con scelle legislative alquanto «imbarazzanti»: il Legislatore, da un lato,
semnbra orientato a svincolare l'esercizio del potere di ordinanza extra ordinem
dai tradizionali presupposti della necessita e della emergenza; dall'altro, fa salve
e conferma la figura del commissario straordinario, i poteri, le competenze, e gli
effetti derivanti dall'attuazione delle ordinanze extra ordinem, nonostante questi
siano stati caducati da alcune pronunce di annullamento adottate dal giudice
amminisirativo.

Sotto il primo profilo, occorre osservare che, allo siato dellarte, era gia pos-
sibile constatare un utilizzo «disinvoliox del potere in argomento, per le occa-
sioni e le [inalita pid disparate: a litolo esemplificativo, pué richiamarsi la no-
mina di un commissario delegato per 'utilizzazione dei fondi raccolti attraverso
la sottoscrizione promossa dalla Presidenza del Consiglio dei ministri per la
«Missione Arcobaleno» (98); per la disciplina del traffico acqueo nella Laguna di

(96) Clr. MAINARDIS C., Il potere sostiiutivo, cil., 170. In senso contrario, PAPA A., Connnen-
to all'art, 8, cit., 563 ss.

(97) Cfr. GIANFRANCESCO E., JI potere sostitutivo, cit., 187,

(98) D.P.C.M. 9 aprile 1999, in G.U.R.I. 10 aprile 1999 n, 83: Il Presidente del Consiglio dei mi-
nisiri, Vista l'art. 5 della L. 24 febbraio 1992 n. 225 (...); Visto il decreto del Presidente del Consiglio
dei ministri del 26 marvo 1999, pubblicalo nella Gazzetta Ulliciale n. 73 del 29 marxg 1999, con il
quale & slato dichiarato lo stato di emergenza nel territorio nazionale per ronteggiare un eventua-
le, eccevionale esodo delle popolaziont provenienti dalle zone di guerra dell'area balcanica; {...) Con-
siderato che lu Presidenza del Consiglio dei ministri ha promosso una cantpagna umanilaria a fa-
vore delle popolazioni provenienti dalle zane di guerra dclljl’area balcanica attraverso una raccolta di
londi destinali a tale scopo, mediante lapertura di conti correnti poslali e bancari intestati alla Mis-
sione Arcobaleno; Rilenuto necessaria assicurare l'efficace, tempestiva e trasparente destinazione e
gestione delle risorse finanziarie provenienti daile suddetie sottoscrizioni: Ravvisata I'oppertunita di
nominare un commissario delegalo cui allidare, anche in deroga alle vigenli disposizioni normali-
ve, il covrdinamento e lutilivzo dei fondi raccolti, (...) avwalendosi dei poteri di cui alla legge n. 225
del 1992 ed in deroga ad ogni contraria norma; (...) Dispone: {...) Art. 4 comina 2. 1] Commissario de-
legalo & aulorizzalo ad operarc in deroga alle vigenti norme di contubilita pubblica in materia di ap-
provvigionamenlo, acquisizione di beni, forniture e servizi, nonché in materia di gestione di spesa.
In particolare, Sono autorizzate deroghe alle seguenti norme: R.D. 18 novembre 1923 n, 2440, artl.
3, 11, 36; R.D. 23 maggio 1924 n, 827, ariL. 41 £'117; D.P.R. 5 giugno 1976 n. 1076, arl. 42; D.P.R. 5
dicembre 1983 11, 939, artl. Se 7; D.P.R. 31 luglio 1990 n. 299, aril. 1 comma 2, 3 ¢ 8 comma 3: L, 24
[ebbraio 1992 n. 225, art, 19; D.P.R. 20 aprile 1994 n, 367, art. 20; D.L.vo 12 marzo 1995 n. 157, arit.
3,6,7,8,9,10,22, 23, 24; D.L.vo 20 ollobre 1998 n. 402, arit. 4, 8, 13, 14, 18, 19a.
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Venezia (99); per la gestione commissariale degli interventi di risanamento strut-
turale del Duomo e del Palazzo Reale di Torino a seguito dell'incendio del 1997
{100); per Vattuazione degli interventi diretti al completamento e la messa in si-
curezza della strada provinciale . 12 «Fondovalle Tanaro» nella Provincia di Cu-
neo (101); per la messa in sicurezza dei materiali nucleari e dei riliuti radioatti-
vi e per 'awvio delle procedure di smantellamento delle centrali nucleari situate
nel territorio delle Regioni Piemonte, Emilia Romagna, Lazio, Campania, e Ba-
silicata (102).

Ma da ultimo, con il D.L. 7 seltembre 2001 n. 343, convertito con modilica-
zioni dalla L. 9 novernbre 2001 n. 401, il Legislatore ha addiritlura esteso I'appli-
cazione del potere di ordinanza ex art. 5 della legge n. 225 del 1992 alla gestione
dei c.d. grandi eventi.

In particolare, 1'art, 5 bis comma 5 del predetta decreto stabilisce che «le di-
sposizioni di cui all'art. 5 della L. 24 febbraio 1992 n. 225, si applicano anche con

9%) A seguilo dell'opdinanza 27 dicembre 2001 n. 3170 del Ministero dellinterno, pubblicata
nella G.URL 2 gennaig 2002 n. 1 — come modilicata daila successiva ordinanza ministeriale 12
aprile 2002 1, 3196, pubblicata nelin G.U.R.1. 19 aprile 2002 n, 92 — con la quale ¢ slata conferita al
Sindace di Veneria la delega ai sensi deliart. 5 comma 4 deila legge n. 225 del 1992, per la tuicla del-
la laguna di Venezin, con Fatribuziane «di tutte le competenze connesse al Lrallico acqueo e relati-
ve alla diseipling ed alla sicurezza della navigazdiones, quest'ultimo, con suceessive ordinanze {21
(ebbraio 2002 1. 9, prol. . 38/2002; 26 marzo 2002 n. 17, prot. n. 102/2002), e, da ultimo, con ordi-
nanza 24 gingne 2002 n, 25, prot. n. 286/2002, ha provveduto ad individuare speciliche misure di -
discipling del traltico pubblico e privato nella citth di Venczia centro starico € nelle isole di maggio-
e pregio ambientale, stabilendo altresi [asce orarie € zone a traflico limilato per la circolazione,
specificando che <la presenie ordinanza abroga le vigenti disposizion: incompatibilis.

(1803 A seguita della dichiarazione dello slate d% emchenm adottata con D.P.C.M, del 14 apri-
le 1997 e dell'ordinana in pari data n, 2555 pubblicala nella G.U.R L. 14 aprile 1997 n. 86, il prefet-
10 di Torino ha assunlo la geslione commissariale sia degli interventi di risanamento che del proce-
dimento amministrativo contabile ai sensi dell’art. 5 della legge n. 225 del 1992.

(101) 1l Ministro dellinlemo delegato per il coordinamenio della protevione civile, con ordis
nanza 1 ottobre 1998 n. 2855, ha disposte: «Viste Iart, 5 della L. 24 [cbbraio 1992 m 225 (..} ant. 1.
Per [a realizzazione degli inlerventi urgenti linalizzali al complelamento e messa in sicurczza della
strada provineiale n. 12 Fondovalle Tanaro, & assegnato alla provincia di Cuneo un finanziamento
di lire 28 miliardi 2 carics delt'unila revisionale di base 6.2.1.2, «Fondo della protezione civile» {...)
art. 3. La provingia di Cuneo approva j progetti previa confercnya di servizi da alluare eniro selle
giorni dalla disponibililh dei proget(i. Qualora alla conlerenza di scrvivi il rappresentante di un'Am-
minislrazione invilala siz risullio assente o comungue non doialo di adegualo potere di rappre-
sentanza, la conferenza delibera prescindende dalla presenza della totalita delle Amministrazioni
invilale e dalla adegualeszza dei poteri di rappresentanza dei soggetti intervenuti. 1l dissenso mani-
[estato in sede di conlerenza di servizi deve essere motivalo @ recare, a pena di inammissibilita, le
speciliche indicazioni progetiuali necessaric al fine dellassense. L'Amministrazione provinciale di
Cunco pud comungue assumere la determinazione di conchusione positiva del procedimento. Nel
case di motivalo dissenso espresso da un’Amministrazione preposta alla tulela ambienlale paesag-
gistico-terriloriale, del patrimonio storico-artistica o alla wiela della salute det cinadini, Ia determi-
nazione & subordinata, in deroga all’art. 14 comma 4 della L. 7 agosto 1990 1, 241, come sostituilo
dallart, 17 comma 3 della L. 15 magiio 1997 n. 127, all'assense del Ministro competente che deve
esprieiersi entrs sedte giorni dalla richiesia, T pareri, visti, e nulla osta relativi agli intervendd che si
Jovessero rendere neeessari anche successivamente alla conferenva di servizi di cuf al comma pre-
cedente, in deroga allart, 17 comma 24 della L. 15 maggio 1997 n. 127, devono essere resi dalle Am-
ministrazioni competenti entro setle giorni dalla richiesia ¢, qualora entro wale termine non sisno
resi, 51 intendono mderogabilmente acquisiti con esito posilivo (..). art. 4. Per l'allidamento delle
progetiazioni & dei lavori di cui alla presente ordinanza & autorizzala la devoga alle solto elencale
norme: R.D, 25 maggio 1895 n, 350, artt, 8, 9, 10 ultimo comma, 27 e 28 (tlermini e procedure), 68,
69, 70, e 713 R.D. 18 noverbre [923 n, 2440, ar. 11; R.D. 23 maggio 1924 n. 827, art. 41 e 117, L. 8
giugno 1990 n. 142, art, 32; L. 7agosta 1990 n. 241, a1 14,16, [7 ¢ successive madilicazioni; D.L.vo
3 [ebbraio 1993 n. 29, art. 58 & successive modilicazioni; L. 11 [cbbraio 1994 m. 109, modificata dal-
la L. 2 giugno 1995 n. 216, arll. § comma 5, 9, 16, 17, 19, 20, 21, 23, 24, 25, 28, 29 & 32; D.L.vo 12
marzo 1995 n, 157, arll. 6, 7, 8, 9, 22. 23 e 24; D.L.vo 14 agasto 1996 n. 494, art. 10 comma 25,

(102) La dichiarazione dello slato di ethergenza & intervenuta con D.P.C.M, 14 lebbraio 2003,
in G.UR.L 12 marzo 2003 n. 59 la nomina del presidente dells SOGIN (Societa di gestione degli
impian(i nucleari} quale Commissario delegato, e l'autorizzazione alla devopa ad un comiplesso as-
saiétgaslo di disposizioni &-conlenuta nell'0.P.C.M. 7 marzo 2003 n. 3267, in G.U.R.1. 17 marzo 2003
n.
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riferimento alla dichiarazione dei grandi eventi rientranti nella competenza del
Dipartimento della protezione civile & diversi da quelli per i quali si rende neces-
saria la delibera dello stato di emergenzan,

In applicazione della novella legislativa, il vertive NATO, il vertice FAQ, le
manifestazioni connesse alla beatificazione di Padre Pio (103) ¢ di Madre Teresa
di Calcutta (104), il semestre di presidenza italiana dell'Unione europea, hanno
ricevuto la qualificazione di «grande eventos, e I'autorizzazione preventiva all'u-
tilizzo dello strumento delle ordinanze di necessita e di urgenza.

Considerata l'esirema genericiia deHa norma, e le prime forme di attuazione
richiamale, non appare ingiustificata la sensazione preoccupante che, alla luce
del rinnovato contesto normativo, si ritenga legittimo e, conseguentemente, si
eserciti un potere di ordinanza extra ordinem incondizionato dai tradizionali
presupposti della necessila e della emergenza.

In altri termini, la cilata disposizione da fondamento ad una assai discutibi-
le categoria di ordinanze derogatorie, le quali possono essere adoltate in
riferimento alla ricorrenza di eventi di qualsiasi natura, anche non connotati dal
carattere dell'imprevedibilita, ed inoltre, a prescindere da qualsiasi valutazione
circa la preferibilita delle stesse rispetto gli ordinari strumenti di azione detla
Pubblica amministrazione.

9. - Segue. Il salvataggio (forse incostituzionale) del regine comnrissariale del-
la Regione Siciliu. — Se il Legislalore, con la richiamala disciplina, seubra avere
allargato a dismisura 'ambito di applicazione dell'istituto in esame, altresi, con
la recentissima legge n. 62 {105), & inlervenuto per il «salvataggio» del regime
commissariale della Regione siciliana.

Occorre rammentare che, recentemente, il T.A.R. Sicilia-Palermao, 1I Sez.,
sent. n. 105 del 2003, ha pronunciato Yannullamento delle ordinanze ministeria-
li di parziale modificazione ed integrazione della citata O.P.C.M. 31 maggio 1999
n. 2983, sia dei successivi provvedimenti adotlati dal Presidente della Regione
siciliana nella qualita di commissario delegato.

Al riguardo, i giudici amministrativi, rilevando che i poteri esercitati dal Pre-
sidente della Regione siciliana quale commissario delegato si fondavano sulla
predetta ordinanza, e che la slessa tuttavia, era stala annulfata nella sua interez-
za dalla sentenza del T.AR. Lazio, I Sez. ter, n. 1148 del 2001, avevano ritenuto
che il predetto annullamento comportasse «]'automatica caducazione» di tutti i
successivi provvedimenti adottati nel regime d'emergenza, da considerare pari-
menti viziati nella misura in cui riproducone o reilerano disposizioni identiche
o analoghe a quelle annullate.

A seguito di tale pronuncia, appariva ragionevole ritenere che I'annulla-
mento recasse con sé l'effetro diretto e dirompente di porre fine al commissaria-
mento della Regione siciliana, tuttavia lasciando aperta la questione del perma-
nere deghi efletti gid pradotti dagli alti adoltati in deroga all'ordinamento giuri-
dico vigente.

Orbene, il Legislalore prosegue in una direzione aflailo diversa, laddove,
pendente 'appello dinanzi al C.G.A. per la Regione siciliana, & intervenuto con la
legge richiamata per confermare i decreti presidenziali con i quali & stato di-
chiaralo, e successivamenie prorogato [ino al 31 dicembre 2004, [o stato di emer-
genza nella Regione siciliana; inolire, la nomina del Presidente della Regione si-

(103) Vedi D.P.C.M. 19 aprile 2002, e 0.P.C.M. 3 maggio 2802 n. 3201, in G.U.R.1. 4 maggio
2002 n. 104,

(104) Vedi D.P.C.M. 25 luglio 2003, in G.U.R.L 8 agosio 2003 n.183.

(105) Clr. L. 8 aprile 2003 n. 62, in G.U.R.L. 9 aprilc 2003 n, §3.
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ciliana quale commissario delegato, i poteri e le competenze straordinarie fissa-
te nell'ordinanza n, 2983 del 1999, ed integrati con successive ordinanze; ed, al-
tresi, per fare salvi «tutti gli elletli derivanti dall'atiuazione delle ordinanze stes-
se, nonché le conseguenti attivitd svolte dall'Ullicio del Commissario delegalo-
Presidente della Regione siciliana» (1046). B

Come & noto, la giurisprudenza della Corte costituzionale & pacifica nel rite-
nere costituzionalmente legitiime le leggi provvedimento, vale a dire le legpi a
contenuto parlicolare e concreto.

Cid che rileva 2 che il giudice delle leggi, per contro, & altrettanto pacifico
nell'affermare che «l'ammnissibilita di leggi aventi un contenuto concreto e parti-
colare incontra un limiie speciflico nel rispetto della funzione giurisdizionale in
ordine alla decisione delle cause in corso, nonché il limile generale costiluilo dal
principio di ragionevolezzax (107).

E utjle ricordare anche l'orientamento giurisprudenziale secondo cui «la
norma di diritto sostanziale che regola una situazione anche pregressa senza vio-
lare un giudicato non modilica il contenuto di una sentenza (nella specie inesi-
stenie); non sindaca I'operaio di un giudice, ma costiluisce la legge alla quale il
giudice & soggetto; non sottrae al giudice alcuna controversia, ma gli fornisce ap-
punto il diritto che egli deve applicare» (108).

Cid posto, & da Lenere presente che relalivamente al caso in esame sussisilo-
no entrambi i presupposti alternativamente individuati dalla Corte costituziona-
le come preclusivi della legittimita costituzionale delle leggi provvedimento: una
sentenza di primo grado in relazione alla quale & pendente un giudizio di appel-
lo; b) 1a presenza di un giudicalo.

Infatii, & fuori di dubbio che sulla sentenza del T.A.R. Lazio, I Sez. fer, n.
1148 del 2001, di annullamento dellordinanza del commissariamento del 1999
si & formato un giudicato. Ed & altrettanto certo che la legge in argomenio ha
proprio per scopo quello di sanare, con effetto retroattivo, i provvedimenti an-
nullati dal giudice amministrativo, dapprima dal T.AR. Lazio e successivamen-
te dal T.A.R. Sicilia, con palese violazione degli artt. 24 e 113 CosL.

Dalle norme costituzionali richiamate discende ¢che una volta che ci sia sta-
ta la pronunzia del giudice di primo grado e sia pendente I'appello, 2 inibito al
Legislatore di intervenire. Ed a maggior ragione gli & inibilo di intervenire per
rimuovere un giudicato.

La legge non puo limitare o paralizzare la tutela dei cittadini nei confronti
dei provvedimenti della Pubblica amministrazione & neppure pud vanificare le
pronunzie giurisdizionali con le quali sia stala riconosciuta l'illegittimita che i
provvedimenti amministrativi hanno apportato in ordine ai diriti ed agli inte-
ressi legittimi dei cittadini.

Sembra, in ultima analisi, che il Legislatore, anche in questa oceasione, ab-
bia inciso, travalicandoli oltremisura, sui limiti sostanziali e formali del potere
di ordinanza, statuendo espressamente che la violazione degli siessi, ancorché
accerlata dal giudice amministrativo, non produce effetto alcuno. Nella 1otale
indifferenza rispetto alle regole che presiedeno le garanzie di tutela tradizio-
nalmente riconosciute al cittadino nei confronti degli abusi dell'azione ammi-
nistrativa.

(106) Clr. arL. 1 ter L. 8 aprile 2003 n. 62, cil. .

(107) Cfr. Corte cost. I5 luglio 1991 n. 346, in questa Rassegna 1991, I1, 1278, Vedi anche Car-
te cost. 4 dicembre 1995 n. 492, ivi 1995, 11, 2111,

(108) Clr, Corle cosl. 23 maryo 1983 n. 70, in quesia Rassegria 1983, 11, 341, Nello siesso senso,
[ICm;gocosl. 17 novembre 1992 n. 455, fvi 1992, 11, 1654; inolire Id., 24 giugno 1994 n, 263, ivi 1994,
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10. - Seguie. Gli anticorpi del sistema: i cronoprogrammii e i contitati per il rien-
tro nell'ordinario. — A fronte degli elementi di criticita gia evidenziali, deve rile-
varsi che il sistema d’azione in maleria di protezione civile ha comunque malu-
rato al suo interno alcuni meccanismi correttivi.

Infatti, in diverse ordinanze del Presidente del Consiglio dei ministri (109)
adotiate nel 2003, & dalo riscontrare la previsione di appositi strumenti di
monitoraggio della situazione emergenziale, e specularmente, dellattivita com-
missariale, allo scopo di verificare la realizzazione degli interventi che sono di-
chiarati indifferibili, urgenti e di pubblica utilita.

In particolare, & previsto che il commissario delegato predisponga entro il
breve termine di trenta giorni i c.d. cronoprogrammi delle altivila da porre in
essere, articolati in relazione alle diverse tipologie d’azione e cadenzati per Lri-
mestri successivi. .

Inolire, il medesimo & obbligalo a comunicare al Dipartimento della Prote-
zione civile presgo la Presidenza del Consiglio dei ministri lo stato di avanzamen-
to dei programmi entro 30 giorni dalla scadenza del trimestre, evidenziando e
motivando gli evenluali scostamenti, ed indicando le misure che si intendono
adottare per ricondurre la realizzazione degli interventi ai tempi stabiliti dai
cronoprogramimi.

Al Capo del Dipartimento & altresi affidato il compilo di individuare la com-
posizione e l'organizzazione di una nuova strullura di missione temporanea
(110), il e.d. Comitato per il rientro nell'ordinario, utilizzando personale in ser-
vizio presso il Dipartimento.

Tale struttura ha il compito di esaminare e valutare i cronoprogrammi, e la
sua durata coincide con la scadenza dello stato di emergenza dichiarato.

Orbene, se nella precedenle prassi, i principi di proporzionalita e di provvi-
sorietd sembravano affatto conformare 'esercizio dei poteri d’'ordinanza extra
ordinem, allo stato sarebbe auspicabile un rinnovato esercizio dei poteri d’'emer-

* genza in materia di protezione civile, connotato nel suo divenire dalla sincronia

dei tempi d'atluazione rispetio alla natura ed ai caraiteri dell'emergenza, e
dall'osservanza dei vincoli di scopo.

DoTT. CATERINA VENTIMIGLIA

(109) Cly. O.P.C.M. 12 mar«zo 2003 n. 3268; O.P..C.M. 12 marzo 2003 n. 3269; O.P.C.M. 12 mar-
za 2003 n. 3270;-Q.P.C.M .12 marzo 2003 n. 3271; Q.P.C.M. 3 luglio 2003 n. 3299.
(110) Sono previsle dall’art. 7 comma 4 del D.L.vo n, 303 del 1999,



