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Emergenza sisma e nuovi strumenti
decisionali: la pianificazione delle zone
colpite dai terremoti 2016-2017

Federico Spanicciati

Larticolo analizza le previsioni di diritto urbanistico contenute nei decreti
approvati per fronteggiare i terremoti avvenuti nel Centro Italia, negli anni
2016 e 2017. Le innovazioni normative introdotte in questo settore dal de-
creto n. 189/2016, poi attenuate dal decreto n. 82017, modificavano forte-
mente la struttura delle competenze di pianificazione urbanistica, accentra-
ta a livello commissariale, nonché i procedimenti e i tempi di approvazione
degli strumenti di ricostruzione. L'occasione permette di introdurre anche
una riflessione di ordine generale inerente i limiti costituzionali a cui devo-
no sottostare le previsioni emergenziali contenute in leggi, dunque non solo
in atti amministrativi.

1. Introduzione. La ricostruzione

Nel corso del 2016 diverse zone dell'ltalia centrale, comprese tra le Re-
gioni Lazio, Umbria e Marche, sono state sconvolte da una sequenza di
eventi sismici altamente distruttivi.

A seguito di tali eventi numerosi Comuni hanno subito danni ingenti
presentando necessita di interventi emergenziali su vasta scala, finaliz-
zati alla ricostruzione non solo di singole infrastrutture o edifici, ma di
intere porzioni di territorio'. Molte di queste porzioni erano e sono pe-
raltro connotate dalla presenza di centri urbani con un certo rilievo non
solo insediativo ma anche storico, artistico o produttivo.

Per rispondere a questa emergenza il Governo ha emanato un provvedi-
mento ad hoc: & il decreto-legge 189/2016, emanato il 17 ottobre 20162,

(D I danni ammontano ad almeno 23 miliardi e 530 milioni di euro. La quantificazione ¢ fatta
dalla stessa Protezione civile.

(2) Decreto-legge convertito con modificazioni dalla 1. 15 dicembre 2016, n. 229. L'emanazione



712 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  3.2017

A questo, in seguito ai nuovi eventi sismici che hanno allargato I'area di
intervento necessario, & seguito il decreto-legge 205/2016, emanato I'11
novembre 2016. Questo non € stato perd convertito in legge, essendo
confluito nella conversione del decreto precedente?.

L'aggravarsi della situazione e I'emersione di esigenze di ulteriore ac-
celerazione ed allargamento delle misure straordinarie necessarie per
fronteggiare 'emergenza ha condotto all'approvazione di un terzo de-
creto, decreto-legge 8/2017 del 9 febbraio 2017, modificativo del primo
decreto emesso*.

Il decreto-legge 189/16, come modificato nel 2017, si caratterizza per
un articolato piuttosto complesso e fortemente eterogeneo la cui logica
unitaria consiste nell’'introdurre con urgenza misure a favore delle po-
polazioni colpite dai diversi eventi sismici. Tra le norme di maggior ri-
lievo, anche in ottica di permanenza degli effetti, vi sono certamente
quelle riguardanti la ricostruzione e la ripianificazione urbanistica dei
Comuni ricompresi nell’allegato 1 del decreto, che impongono ampie
modifiche dei poteri, delle competenze e dei procedimenti tradiziona-
li in materia.

1l legislatore ha avvertito la necessita di potenziare e accelerare la rico-
struzione fisica dei territori colpiti dal sisma, fine verso il quale si pone
in rapporto di strumentalita I'eventuale bisogno di ripianificare le aree.
Ricostruire, infatti, secondo un ripensamento concettuale protrattosi per
tutti gli anni 2000, non vuol dire pit esclusivamente recuperare e re-
staurare le singole costruzioni danneggiate, bensi ha il pitt ampio signi-
ficato di ripristinare e ripensare quel complesso di funzioni urbane, so-

di questi decreti € stata preceduta da numerosi altri atti connessi alla gestione dell'emergenza:
Decreto del Presidente del Consiglio 24 agosto 2016; Delibera del Consiglio dei Ministri del 25
agosto 2016; Decreto del Presidente del Consiglio 1 settembre 2016; Decreto del Presidente del-
la Repubblica 9 settembre 2016.

(3) Nel corso dell'esame al Senato del disegno di legge di conversione del decreto-legge in esa-
me, sono state infatti approvate modifiche volte a far confluire nel testo del d.1. 189/2016 le di-
sposizioni del d.1. 205/2016. Il comma 2 dell’articolo 1 della legge di conversione del decreto-
legge n. 189/2016, 1. 229/16, abroga quindi il decreto-legge 11 novembre 2016, n. 205, e precisa
che restano validi gli atti e i provvedimenti adottati e che sono fatti salvi gli effetti prodottisi e i
rapporti giuridici sorti sulla base del medesimo decreto-legge n. 205 del 2016.

(4) Decreto-legge convertito con modificazioni dalla 1. 7 aprile 2017, n. 45.
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ciali, economiche che connotano un territorio®. In tal senso la ricostru-
zione non ¢ una mera replicazione delle strutture fisiche distrutte ma
e anche una revisione necessaria della natura, della conformazione e
dell'utilizzo del territorio®.

1l legislatore, cosciente di questa necessita e al contempo opportuni-
ta, tuttavia & anche consapevole della particolare lentezza e difficolta di
approvazione degli strumenti urbanistici generali e del conseguente bi-
sogno di creare strumentazioni specifiche, quali ad esempio i risalen-
ti piani di ricostruzione o le attuali, e oggetto di questo studio, pianifi-
cazioni atipiche.

Inoltre, probabilmente, al di 1a dell’emergenza si fa strada una nuova
sensibilita verso la pianificazione di area vasta e la necessita di omoge-
neizzazione degli interventi, vera e propria inversione rispetto al gene-
rale principio di sussidiarieta verticale. Il legislatore forse vuole assicu-
rarsi, a fronte di una emergenza avvenuta e di un rischio costante di ri-
proposizione dell’evento distruttivo, che gli interventi di ricostruzione
e adeguamento dei territori siano realmente effettuati secondo una vi-
sione unitaria, rispettando best practices elaborate a livello nazionale.
Ciod a maggior ragione ove questi interventi si affianchino a programmi
centralizzati di cura e messa in sicurezza dei territori, i quali pur essen-
do pensati genericamente per tutta la nazione non possono che essere
sinergici alle operazioni di ricostruzione in zone in cui I'evento distrut-
tivo sia gia avvenuto.

Tale concezione della ricostruzione ha costretto il legislatore ad intro-
durre insieme a delle procedure straordinarie anche degli organi, dota-
ti di poteri decisionali speciali, che potessero governare e monitorare

(5) Si veda AaVv., Un impegno continuativo e tre passi contro le macerie. Il contributo dell’i-
stituto nazionale di urbanistica per Casa Italia, pubblicazione dellINU, Roma, 6/09/2016. Tale
concezione di ricostruzione, va sottolineato, non ¢ stata alla base di tutti gli interventi passati,
soprattutto i piu risalenti. La necessita di cambiare paradigma si inizia ad avvertire con il terre-
moto dell’Aquila, nel 2009, v. G.J. Frisc, 1l terremoto dell’ Aquila. Pianificazione dell' emergen-
za e urbanistica, in Democrazia e diritto, 1, 2009. Laffermazione del nuovo paradigma di ri-
costruzione come nuova pianificazione si ha, infine, con il terremoto dell’Emilia nel 2012, v. T.
Bonert, Diritto amministrativo dell’ emergenza e governo del territorio: dalla «collera del drago»
al piano della ricostruzione, in Riv. giur. edil., 4, 2014, p. 127.

(6) Si veda anche M. Tira, M. Zazzi (a cura di), Pianificazione territoriale e difesa del suolo. Atti
del convegno nazionale, Cangemi, Roma, 2010, passim.
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questi ifer, in equilibrio tra la necessaria partecipazione degli Enti loca-
li alle fasi di ricostruzione e la volonta di accentramento di indirizzo e
controllo in capo all’'amministrazione centrale.

2. L'accentramento dei poteri di pianificazione post-sismica quale
modello originale: i dubbi di legittimita e merito

Il sistema di pianificazione post-emergenziale strutturato dopo i terre-
moti del Centro Italia sembrava pensato, in modo originale, proprio per
soddisfare questa nuova concezione di ricostruzione.

La prima versione dello stesso, introdotta con il decreto-legge 189/2016,
prevedeva una modifica molto rilevante delle competenze degli enti
coinvolti nel governo dei territori colpiti dal disastro, nonché dei rela-
tivi strumenti.

L'urbanistica infatti, fin dalla sua origine, & sempre stata una mate-
ria fortemente caratterizzata dalla centralita della pianificazione loca-
le, ovverosia comunale, rispetto alla quale la legislazione si limitava
a definirne le funzioni, sia principali che ordinali, intese come fini ai
quali deve tendere complessivamente la disciplina urbanistica, sia at-
traverso atti formalmente amministrativi sia attraverso provvedimenti
amministrativi’.

In tal senso la previsione contenuta nell’originale articolo 16 del decre-
to citato sarebbe stata una notevole rottura rispetto questa impostazione
ormai solidificata, prevedendo che: <Al fine di potenziare e accelerare la
ricostruzione dei territori colpiti dagli eventi sismici e di garantire uni-
tarieta e omogeneita nella programmazione, nella pianificazione e nel-
la gestione degli interventi, la direzione, il coordinamento e il controllo
delle operazioni di ricostruzione, nonché la decisione in ordine agli atti
di programmazione, di pianificazione, di attuazione ed esecuzione de-
gli interventi e di approvazione dei progetti, sono affidati a un organo
unico di direzione, coordinamento e decisione a competenza interset-

(7) Lente comunale resta, come noto, il protagonista principale nella titolarita delle funzioni
urbanistiche. Cosi N. Assini, P. MantiNig, Manuale di diritto urbanistico, Milano, Giuffre, 2007, p.
308. V. anche S. Civitarese Marteuccr, P. Ursani, in Diritto urbanistico, Torino, Giappichelli, 2013;
P. Urant, Governo del territorio e disciplina concorrente: il caso dell’edilizia, in Giur. It., 5, 2012,
P. MantiNt, Lurbanistica tra riforma costituzionale incrementale e autonomismo regionale, in
Riv. giur. edil., 4, 2001, p. 107.
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toriale denominato “conferenza permanente”, presieduto dal Commis-
sario straordinario [...}.

Questo articolo andava letto in combinato con l'articolo 11 dello stes-
so decreto, nel punto in cui prevedeva, per i centri o nuclei di partico-
lare interesse maggiormente colpiti, che «gli uffici speciali per la rico-
struzione, assicurando un ampio coinvolgimento delle popolazioni in-
teressate, curano la pianificazione urbanistica connessa alla ricostruzio-
ne ai sensi dell’articolo 3, comma 3, predisponendo strumenti urbani-
stici attuativi». Il citato articolo 3, comma 3, statuiva che: «Gli uffici spe-
ciali per la ricostruzione curano la pianificazione urbanistica connessa
alla ricostruzione [...J.

Per la stessa sottocategoria di Comuni era poi da citare anche l'articolo
5 che prevedeva che: {...] il Commissario straordinario provvede a [...]
definire criteri di indirizzo per la pianificazione, la progettazione e la re-
alizzazione degli interventi di ricostruzione [...]>.

E evidente la modifica rispetto alla ormai tradizionale allocazione delle
competenze urbanistiche di pianificazione, che prevedono l'attribuzione
alle Regioni di attivita di coordinamento tramite I'elaborazione del piano
territoriale regionale, strumento urbanistico di area vasta a contenuti ge-
nerali, e dunque lattribuzione ai Comuni dei principali compiti di piani-
ficazione, tramite i piani regolatori generali e le pianificazioni attuative®.
Questa modifica era peraltro affetta da una ambiguita di fondo che
emergeva specialmente negli articoli 3 ed 11, dove si parlava piu diret-
tamente di pianificazione urbanistica connessa alla ricostruzione.
Tradizionalmente i piani di ricostruzione avevano una natura peculiare,
posta a meta tra la dimensione del piano regolatore e quella dei piani at-
tuativi, come i piani particolareggiati o quelli di recupero’®. Questa natura

(8) Si vedano G. SoriceLu, 1l “governo del territorio”: nuovi spunti per una ricostruzione sistema-
tica?, in Riv. giur. edilizia, 6, 2016, p. 662; R. Cuerpa, Governo del territorio, in G. Corso, V. Lo-
piLato (a cura di), 1l diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, Milano, Giuffre, 2000,
vol. I, p. 442 ss.; P. Steuia Richter, Larticolazione del potere di piano, in Dir. amm., 3-4, 2000, p.
657, ove si ricostruiscono i rapporti tra i diversi livelli di pianificazione; A. Depiano, E. MaLossi,
La pianificazione sovracomunale, in questa Rivista, 3, 2009, p. 35 ss. In giurisprudenza v. Cons.
Stato, sez. 1V, sent. n. 1346/2016.

(9 1l piano di ricostruzione € stato definito un quid medium tra il piano regolatore generale
e il piano particolareggiato. Cit. di A. CacNazzo, S. Toscuel, F. Tuccar (a cura di), Sanzioni am-
ministrative in materia urbanistica, Torino, Giappichelli, 2014, p. 300 ss. Sulla natura non pro-
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intermedia, assimilabile per forza a quella del Pré ma per forma a quella
dei piani attuativi, avrebbe dovuto porli nell’esclusiva competenza comu-
nale. Ad una prima lettura del decreto sarebbero stati dunque questi atti,
che pure non sono mai nominati, ad essere trasferiti alla competenza del
Commissario straordinario e della Conferenza permanente'.

Tuttavia, dal momento che non erano stati individuati tali piani di rico-
struzione nello specifico, non si sarebbe potuto neanche escludere che
la definizione vaga di «pianificazione connessa alla ricostruzione» potes-
se coinvolgere anche altri piani urbanistici, primi tra tutti i piani regolato-
ri, considerato anche che solo per alcuni Comuni tale pianificazione era
esplicitamente qualificata come attuativa. Infatti si doveva anche notare
che, in tema di rapporti tra i piani di ricostruzione e i piani regolatori, la
dottrina aveva osservato che il piano di ricostruzione non si differenziava
dal piano regolatore né per la materia trattata né per le finalita cui adem-
piva, pur essendo mezzo provvisorio di emergenza''. Casomai vi erano
differenze solo sui presupposti di questo piano, di tipo eccezionale ed
emergenziale, e sulle semplificazioni procedurali e formali previste.

Cido sembrava rafforzato dalla giurisprudenza che, facendo discende-
re i moderni piani di ricostruzione dagli originali piani di ricostruzio-
ne post-bellica, aveva tenuto ferma la regola a cui era ispirato il sistema
originale della 1. 1402/1951, art. 11, secondo cui i Comuni mantenevano
la facolta di scelta tra la sufficienza del piano di ricostruzione e 'oppor-
tunita di sostituirlo con un nuovo piano regolatore generale'?.

priamente assimilabile a quella del Prc di questi piani si veda anche Cons. Stato, sez. V, sent.
n. 253/1998; contra, sulla natura simile a quella del PrG si veda Cons. Stato, sez. V, sent. n.
977/1998. V. sul punto A. CLementi, Verso una convergenza bilanciata tra urbanistica e svilup-
po, in Riv. giur. edilizia, 3, 2013, p. 129, che tratta in particolare dei Piani di Ricostruzione in-
trodotti dall’art. 14 della 1. 77/2009.

(10) Sulle competenze nell'approvazione degli strumenti attuativi si veda anche Cons. Stato,
sez. IV, sent. n. 888/2016.

(11) V. G. Pacuari, M. Sotunt, G. Farri, Regime della proprieta privata tra vincoli e pianificazione
dall’Unita d’Ttalia ad oggi, in Riv. giur. edil., 6, 2015, p. 282; L. Quaroni, G. ASTENGO, voce Piano
Regolatore, in Enciclopedia Italiana - II Appendice, Roma, 1949.

(12) Cit. da Aa.Vv., Sanzioni amministrative, cit., p. 302, dove si sottolinea che non pud dun-
que esistere una coabitazione tra il piano di ricostruzione e il piano regolatore approvato suc-
cessivamente, che dunque ¢ del tutto alternativo al primo. V. anche G. Pacuiari, M. Sotuni, G.
Farri, Regime della proprieta privata tra vincoli e pianificazione dall’Unita d’Ttalia ad oggi, cit.;
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Tale capacita urbanistica in grado di coinvolgere potenzialmente anche
i piani regolatori sembrava peraltro espressamente confermata da diver-
se previsioni: I'articolo 16 del decreto 189/2016, secondo cui le decisio-
ni della conferenza permanente avevano forza di variante ai piani re-
golatori dei Comuni di volta in volta coinvolti nelle decisioni della stes-
sa; l'articolo 11, che pur qualificando le pianificazione per i particolari
Comuni elencati all’articolo 5 come attuative ne ammetteva, al comma
6, una generica forza innovativa rispetto gli strumenti urbanistici vigen-
ti; e quindi l'articolo 4 dell'ordinanza commissariale n. 16/2017, che in
modo simile disponeva che: da determinazione conclusiva [della Con-
ferenza permanente] ha altresi effetto di variante agli strumenti urbani-
stici vigenti>'3. Queste previsioni non aiutavano quindi a fare chiarezza,
potendosi interpretare nel senso che i piani approvabili dalla conferen-
za permanente avessero la stessa forza del Prc. Tuttavia potevano an-
che essere interpretate in un senso opposto, dato che sarebbe stato ri-
dondante affermare la portata di variante urbanistica di determinazioni
gia considerate come equipollenti ai piani regolatori, e dunque dotate
de plano di capacita di variare gli strumenti esistenti. In questo secondo
senso il legislatore avrebbe voluto proprio, pur continuando a qualifica-
re gli strumenti come attuativi, attribuirgli una forza superiore e atipica.
Questa ambiguita si ritrovava anche in un confronto tra articoli: I'arti-
colo 11, per specifici Comuni, parlava esplicitamente di pianificazione
attuativa, mentre gli articoli 3, 5 e 16 non fornivano alcuna specifica-
zione, ove peraltro gli ultimi due citavano in modo separato la pianifi-
cazione e l'attuazione degli interventi, non dando alcuna precisazione
su dove potesse arrivare la pianificazione, evidentemente posta a mon-
te della successiva fase attuativa'®. Tuttavia, per quanto detto prima, se

Cons. Stato, sez. IV, sent. n. 688/63. V. anche TAR Campania, Salerno, sez. 11, sent. n. 149/2007.

(13) Con cid contraddicendo il concetto di pianificazione attuativa, v. M.A. Casipbu, Diritto del
governo del territorio, Giappichelli, Torino, 2014, p. 202 ss.

(14) In tema di pianificazione attuativa. V. M.A. CaBiopu, Diritto del governo del territorio, cit.,
p. 197; M.A. QuacLia, Alcune considerazioni sulle tendenze evolutive della pianificazione urba-
nistica, in Dir. amm., 4, 2003, p. 829. 1l Consiglio di Stato, sez. IV, sent. n. 1508/2017, afferma
che: La pianificazione attuativa [...] costituisce, al pari del piano regolatore generale, espressio-
ne della potesta pianificatoria, seppure declinata in ottica piu specifica e, per cosi dire, opera-
tiva». V. anche Corte costituzionale, sentenza 29/07/2005, n. 343.
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anche i citati articoli parlando di pianificazione di interventi di ricostru-
zione e non di pianificazione generale avessero circoscritto il campo
di azione degli organi straordinari ad un tipo di pianificazione inferio-
re a quella generale, proprio la natura dei piani di ricostruzione avreb-
be potuto funzionare come grimaldello: se infatti questi erano piani in-
feriori al PrG ben potevano rientrare nella definizione di pianificazio-
ne attuativa pur avendo contenuti potenzialmente paragonabili a quel-
li del Pra stesso.

In sostanza non era chiaro quale fosse la reale forza di questa dero-
ga alle normali competenze urbanistiche e fin dove potesse spingersi il
combinato dell’azione del Commissario straordinario e della conferen-
za permanente in tema di pianificazione urbanistica connessa alla rico-
struzione.

Va comunque precisato che le previsioni descritte, se generavano de-
roghe alle competenze normali in tema di pianificazione e agli iter uti-
lizzati, non sembravano invece introdurre modifiche rilevanti in tema
di poteri esercitabili. In sostanza si sarebbe dovuto ritenere che l'inte-
ra elaborazione ormai solidificata in tema di limiti alle potesta di pia-
nificazione ed incisione della proprieta privata fosse da ritenersi valida
anche per queste pianificazioni post-emergenziali’®. Questa affermazio-
ne avrebbe potuto trovare un temperamento solo, forse, in caso di in-
terventi strettamente successivi al sisma ed indirizzati a fronteggiare I'e-
mergenza immediata'®.

Si deve notare che questa modifica delle attribuzioni si rifletteva anche
nella modifica dei procedimenti di elaborazione e approvazione degli
stessi strumenti urbanistici.

Infatti, come visto, in modo del tutto atipico il primo decreto sul sisma
prevedeva che i Comuni non avessero praticamente rilievo nei procedi-
menti di pianificazione locale, dovendo gli strumenti urbanistici connes-
si alla ricostruzione essere predisposti dagli uffici del Commissario stra-

(15) V., per quanto risalente, sentenza della Corte costituzionale, n. 100/1987.

(16) Secondo l'idea che anche 'emergenza abbia essa stessa rilievo costituzionale e dunque
possa contemperare altri diritti costituzionali. C. Marzvou, 11 diritto amministrativo dell’emer-
genza: fonti e poteri, in AA.Vv., Il diritto amministrativo dell’emergenza - Annuario AIPDA
2005, Milano, Giuffre, p. 20.
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ordinario, di nomina governativa'’. Questi venivano poi approvati da una
conferenza permanente, strutturata come una conferenza dei servizi, la
cui approvazione doveva essere sostitutiva di ogni altro parere, nulla osta
o atto di approvazione quale che fosse la denominazione. Tale procedura
aveva una definizione piu specifica per i Comuni di cui l'articolo 5, verso
i quali l'articolo 11 specificava che il piano doveva essere elaborato da-
gli uffici del Commissario straordinario, poi adottato dai Comuni coinvol-
ti, trasmesso ancora al Commissario al fine di essere approvato in modo
vincolate dalla conferenza permanente e dunque restituito ai Comuni per
I'approvazione finale. Non era chiaro se questa procedura fosse da consi-
derarsi valida, per analogia, anche per le pianificazioni eventualmente ap-
provate dagli altri Comuni. Inoltre non si comprendeva lo specifico ruo-
lo del Comune in una procedura ove questo poteva solo adottare un at-
to elaborato dal Commissario e poi ratificare I'atto gia approvato in modo
vincolante da un organo tecnico, senza che ne fossero definiti eventuali
diritti di ius variandi. Probabilmente il potere del Comune era limitato ad
una ridotta capacita rielaborativa in sede di adozione e solo ad una even-
tuale possibilita di rigetto del piano in fase di approvazione finale.

Per quanto riguardava invece la formazione in senso proprio del piano
sembrava certo che gli Enti locali non avessero competenze nella fase
elaborativa, delegata al Commissario, e che anche nella conferenza per-
manente Comuni e Regioni non avessero alcun peso specifico superio-
re alle altre amministrazioni coinvolte, pur essendo gli originali titolari
della potesta pianificatoria. Questi infatti mantenevano un semplice di-
ritto di partecipazione paritetico a quello di altre amministrazioni cen-
trali e di altri enti pubblici.

Tale meccanismo era tanto piu lesivo, potenzialmente, delle competen-
ze locali ove l'ordinanza n. 16 del Commissario straordinario disponeva
che la Conferenza permanente dovesse funzionare secondo l'art. 14-ter
della 1. 241/90, cioeé quale conferenza dei servizi simultanea in modalita
sincrona, in cui le decisioni finali si sarebbero dovute assumere a mag-
gioranza dei presenti.

(17) Non si approfondisce circa 'iter di approvazione del Prc, tema molto noto. Ex multis v. G.
MencGou, Manuale di diritto urbanistico, Giuffré, Milano, 2014, capo III, e M.A. CaBbpU, Diritto
del governo del territorio, cit., cap. III.
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Se l'istituto commissariale aveva avocato la fase elaborativa delle piani-
ficazioni, l'istituzione di questa conferenza aveva quindi spogliato i Co-
muni anche della fase approvativa, concentrata in un ente straordina-
rio in cui Peventuale dissenso degli Enti locali era facilmente superabi-
le dalla posizione numericamente maggioritaria espressa dalle ammini-
strazioni nazionali, che non partecipavano con un rappresentante uni-
co, in deroga alla previsione generale del comma 4 dell’articolo 14-ter
1. 241/90, bensi con almeno quattro rappresentanti pitt il Commissario
straordinario®. E vero che il nuovo articolo 14-quinquies della 1. 241/90
garantisce alle amministrazioni dissenzienti preposte alla tutela di taluni
interessi, nonché alle amministrazioni regionali per decisioni che rien-
trano nelle proprie competenze, la possibilita di esprimere il detto dis-
senso generando un effetto di provvisoria sospensione della decisione
presa in conferenza.

Tuttavia la risoluzione di questa impasse sarebbe comunque delegata
al Consiglio dei Ministri, prima tramite una forma di mediazione tra le
amministrazioni coinvolte nella conferenza e dunque, in caso di perdu-
rante dissenso, tramite una vera e propria sostituzione. In una simile si-
tuazione non sarebbe certo facile immaginare il Consiglio dei Ministri
accogliere i dissensi degli Enti locali, contraddicendo eventualmente la
posizione espressa da quattro Ministeri e dal Commissario straordinario
nominato dallo stesso Governo®.

Come gia detto la norma non definiva i poteri residuali dei Comuni cir-
ca Papprovazione finale del piano, che parrebbe un atto dovuto®.

Si deve notare, peraltro, che questo iter speciale rappresentava una ve-
locizzazione di dubbio rilievo rispetto ai normali procedimenti urbani-
stici, caratterizzati da termini formali di approvazione piuttosto ridot-
ti, seppur di natura solo ordinatoria, ove invece i tempi sostanziali era-

(18) Art. 2 della citata ordinanza.

(19) V. E. Scaua, Prospettive e profili problematici della nuova conferenza di servizi, in Riv. giur.
edilizia, 6, 2016, p. 625.

(20) Anche se, applicandosi la normale giurisprudenza in tema di rapporti tra conferenze dei
servizi deputate ad approvare eventuali progetti in variante al Prc e approvazione della variante
stessa, si dovrebbe ammettere la possibilita di bocciare il piano: v. Cons. Stato, sez. IV, sent. n.
2170/12; anche G. D’anGELo, La conferenza dei servizi prevista dall’articolo 5 dpr 44 7/98 — Pro-
Sili critici, in Urbanistica e Appalti, 10, 2007.
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no molto piu estesi, derivando questa lunghezza proprio dalla difficol-
ta e dall’elevato tecnicismo richiesto per la composizione di simili atti
di pianificazione.

Ci si sarebbe dovuto pertanto domandare se e come questa Conferen-
za permanente sarebbe riuscita ad approvare, in termini minimi, delle
pianificazioni di ricostruzione che avrebbero potuto essere anche mol-
to complesse. L'impressione, non avendosi avuti casi pratici di utilizzo
di questo procedimento, ¢ che tale velocizzazione sarebbe stata piti un
fine ideale a cui tendere che non una realta concreta, a meno che non
si fosse frammentata la ricostruzione in tante micro-pianificazioni e in
tanti interventi puntuali, tradendo in tal modo il concetto di ricostruzio-
ne come attivita di riorganizzazione generale del territorio.

Circa, invece, la possibilita di partecipare ai procedimenti di pianificazio-
ne condotti dalla conferenza permanente, il testo di legge non prevedeva
alcun diritto puntuale di partecipazione, generando cosi ulteriori interro-
gativi circa opportunita e legittimita del testo®. Si statuiva, infatti, solo che:
«Sono assicurate adeguate forme di partecipazione delle popolazioni in-
teressate, mediante pubbliche consultazioni, nelle modalita del pubblico
dibattito o dell'inchiesta pubblica, definite dal Commissario straordinario
nell’atto di disciplina del funzionamento della conferenza permanente».
Lordinanza n. 16/2017 del Commissario straordinario per la ricostruzio-
ne, istitutiva della conferenza, tuttavia, all’articolo 9 prevedeva che: «Con
successiva ordinanza verranno disciplinate le forme di partecipazione
delle popolazioni interessate, secondo le modalita previste dall’articolo
16, comma 2, ultimo periodo, del decreto-legge n. 189 del 2016». Ad og-
gi la prevista ordinanza successiva non ¢ stata ancora emessa e dunque
non ¢ possibile stabilire se e come le popolazioni locali verranno effet-
tivamente coinvolte. Volendosi, provvisoriamente, applicare i diritti di
partecipazione previsti alle conferenze dei servizi, si pud solo ammette-
re che i privati potrebbero essere, al pit, invitati quali soggetti coinvol-
ti, senza diritto di voto®.

(21 V. M. De Donno, Il principio di consensualita nel governo del territorio: le convenzioni ur-
banistiche, in Riv. giur. edilizia, 5, 2010, p. 279 ss., ripreso, dalla stessa autrice, anche in Con-
sensualita e interesse pubblico nel governo del territorio, Bologna, BUP, 2015.

(22) V. Disciplina della conferenza di servizi, maggio 2016, Atto del Governo n. 293 art. 2, L. 7
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Si sarebbe potuto ritenere che tale spostamento di competenze dalla
pianificazione comunale a quella accentrata presso la struttura commis-
sariale fosse un modulo standard applicato in casi di risposta urgente a
grandi emergenze ambientali.

Bastava, tuttavia, analizzare procedimenti e competenze inerenti la ri-
costruzione post-sismica in Emilia-Romagna e in Abruzzo, limitando-
si dunque agli altri grandi terremoti del nuovo millennio, per rendersi
conto come tali previsioni fossero del tutto innovative?.

Nel caso abruzzese, era il 2009, veniva previsto che la pianificazione
per la ricostruzione fosse interamente controllata dai singoli Comuni
coinvolti*!,

I Sindaci, che mantenevano la disponibilita dei normali strumenti urba-
nistici, potevano approvare un ulteriore atto pianificatorio, che qui ve-
niva esplicitamente nominato: il piano di ricostruzione.

Questo aveva dei contenuti tendenzialmente delimitati e non era pen-
sato per sostituire gli altri piani tradizionali, ma solo per integrarli®. L'i-
ter prevedeva una centralita assoluta del Comune, dato che il Sindaco
proponeva le perimetrazioni delle aree da ricostruire, elaborava il piano
di ricostruzione, questo veniva dunque approvato da una conferenza
dei servizi convocata dallo stesso Sindaco e quindi il Consiglio comu-
nale votava l'approvazione finale, eventualmente dopo modifiche ne-
cessarie. 11 Commissario straordinario aveva esclusivamente un potere
di emissione di linee di indirizzo strategico per la ripianificazione, che
potessero coordinare i diversi interventi comunali secondo una conce-
zione di area vasta.

agosto 2015, n. 124, Schede di lettura, reperibile su www.senato.it. V. anche M.A. CaBibpu, Dirit-
to del governo del territorio, cit., p. 30; L. CARBONARA, La nuova conferenza di servizi: la comples-
sa ricerca della semplificazione, tra composizione degli interessi e celerita decisionale, in Giust.
amm., 10, 2016, p. 5432; G. Pacuar, La conferenza di servizi, in M.A. Sanpuiui (a cura di), Codi-
ce dell’azione amministrativa, Milano, Giuffre, 2017, p. 608 ss.

(23) Ma si potrebbe tornare ancora indietro: V. G. Nicro, F. Fazzio (a cura db), 11 territorio rinno-
vato, Perugia, Quattroemme, 2007, passim.

(24) Tali previsioni sono contenute nella legge n. 77 del 24 giugno 2009, di conversione del d.1.
28 aprile 2009, n. 39, art. 14, co. 5-bis. Si veda in generale P. Mantini, I/ diritto pubblico dell’e-
mergenza e della ricostruzione in Abruzzo, Cedam, Padova, 2010.

(25) Art. 5, co. 3, decreto del Commissario delegato per la ricostruzione n. 3/2010.
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Anche nella ricostruzione dell’Emilia post terremoto 2012, il modello
non prevedeva spostamenti di competenze rilevanti®®. La legge regiona-
le dell’Emilia-Romagna n. 16/2012 prevedeva infatti che i piani per la ri-
costruzione fossero, facoltativamente, approvabili dai Comuni coinvolti
secondo un procedimento simile a quello abruzzese. L'unica differenza
rilevante era rintracciabile nella conferenza dei servizi intermedia tra I'a-
dozione e l'approvazione definitiva del piano, di competenza del Con-
siglio comunale. Infatti nel caso emiliano questa non era convocata da
ogni singolo Comune, ma si trattava di una conferenza unica regionale
a cui tutti i Comuni interessati avrebbero dovuto inviare i piani di rico-
struzione, con effetti di sostituzione di ogni altra autorizzazione o per-
messo simili a quelli delle conferenze dei servizi tradizionali®.

E peraltro da sottolineare come nel caso abruzzese ed in quello emiliano
il Commissario straordinario fosse una espressione diretta dei territori,
essendo stato nominato al ruolo, in ambedue i casi, il Presidente di Re-
gione®.

Non ¢ possibile dare una spiegazione certa del perché il legislatore aves-
se scelto di tentare l'inedita strada del decreto 189/2016 e a questo non
soccorrono i testi e le relazioni allegate ai disegni di legge. Probabilmen-
te, al netto delle motivazioni esclusivamente politiche che esulano dalla ri-
flessione giuridica qui redatta, venivano in rilievo gli stessi motivi che han-
no portato a parlare di fallimento della pianificazione, quali la lunghezza
e complessita degli iter approvativi degli strumenti urbanistici, la loro rigi-
dita e difficolta a soddisfare molteplici necessita, la tendenziale farragino-
sitd e scarsa funzionalita della governance urbanistica multilivello, nonché
le riflessioni pit recenti circa la necessita di pianificazioni di area vasta®.

(26) La legge sulla ricostruzione approvata dalla Regione Emilia-Romagna, L.r. n. 16/2012, con-
sentiva facoltativamente ai Comuni della Regione di elaborare ognuno un proprio piano della
ricostruzione. In questo caso riemergeva, concettualmente, l'alternativita tra piani di ricostru-
zione e Pra.

(27) Art. 13 della citata legge. V. A. CLemeNTI, Verso una convergenza bilanciata tra urbanistica
e sviluppo, in Riv. giur. edil., 3, 2013, p. 129.

(28) Per ’Abruzzo si veda il d.1. 39/2009, art. 4, comma 2, e I'ordinanza del Presidente del Con-
siglio dei Ministri n. 3833/2009. Le modalita di subentro sono disciplinate dal d.1. 195/2009. Per
I'’Emilia-Romagna si veda invece il d.l. n. 74/2012.

(29) Si vedano P. Ursani, Urbanistica solidale, Torino, Bollati Boringhieri, 2011, p. 47 ss.; M.A.
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Cid che va notato € che gli effetti reali di questo modello, probabilmen-
te, sarebbero stati inversi al fine teorico qui supposto: tempi contrat-
ti, competenza accentrata, natura dubbia dei piani avrebbero portato,
¢ opinione dell’autore, ad un utilizzo perlopiu tecnico e puntuale dei
nuovi strumenti. Questi, infatti, sarebbero stati pitt adeguati all’appro-
vazione di singoli progetti e interventi puntuali, che all’elaborazione di
vere pianificazioni ampie e innovative.

Cio che si deve, conclusivamente, sottolineare € che le disfunzionali-
ta di questo modello, superate peraltro dallo stesso legislatore, non ne
avrebbero leso la legittimita, essendo, come si vedra di seguito, lo stes-
so previsto direttamente da legge ordinaria e trovando il suo fondamen-
to in una situazione straordinaria in grado di attivare specifiche coper-
ture costituzionali.

3. Un riavvicinamento alla consuetudine: la redistribuzione dei po-
teri di pianificazione

Quanto ¢ stato fin qui ricostruito ha avuto vita breve: la previsione ori-
ginale dell’articolo 16 d.l. 189/2016 & infatti stata pesantemente modifi-
cata con I'emanazione e la conversione del secondo decreto-legge per
il sisma, d.l. 8/2017.

Nel nuovo articolo 16 & previsto, pilt modestamente, che: «Al fine di po-
tenziare e accelerare la ricostruzione dei territori colpiti dagli eventi si-
smici di cui all’articolo 1, nonché di garantire unitarieta e omogeneita
nella gestione degli interventi, ¢ istituito un organo a competenza inter-
settoriale denominato “conferenza permanente”, presieduto dal Com-
missario straordinario o da un suo delegato [...].

Casippu, Diritto del governo del territorio, cit., pp. 122-123. Piu risalente P. PortaLuri, Riflessioni
sul “governo del territorio” dopo la riforma del titolo V, in Riv. giur. Edil., 6, 2002, p. 357. Sull'a-
rea vasta si veda anche G. Dk Luca, Lefficacia della pianificazione di area vasta nell esperien-
za italiana e comunitaria, atti del convegno La Provincia e la pianificazione intermedia dell’a-
rea vasta: nuovi scenari per il governo del territorio, Perugia, INU, 16 aprile 2012. P. Crirui, Ur-
banistica e interessi differenziati: dalle tutele parallele alla pianificazione integrata, in Diritto
Amministrativo, 1, 2015, p. 50. P. Ursani, A proposito della riduzione del consumo di suolo, Riv.
giur. edilizia, 3, 2016, p. 227. Tutti questi argomenti vengono toccati anche da P. Mantixi, Le tra-
sformazioni del diritto urbanistico, Padova, Cedam, 2012, in particolare a p. 5, ove richiama se
stesso, Principi e invarianti del diritto urbamnistico, in P. MantiNt, N. Assing, Manuale di diritto ur-
banistico, Milano, Giuffre, 2007, p. 131.
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Sono dunque scomparsi tutti i riferimenti alle funzioni urbanistiche, di
pianificazione e attuazione, che tale conferenza avrebbe dovuto svolgere.
A sua volta anche l'articolo 11 ¢ stato cosi riscritto: «Entro centocin-
quanta giorni dalla perimetrazione dei centri e nuclei individuati ai sen-
si dell’articolo 5, comma 1, lettera e), i Comuni, anche con il supporto
degli uffici speciali per la ricostruzione, assicurando un ampio coinvol-
gimento delle popolazioni interessate, curano la pianificazione urbani-
stica connessa alla ricostruzione [...] predisponendo strumenti urbani-
stici attuativi [...].

In questa nuova previsione le estese competenze urbanistiche ricono-
sciute agli uffici speciali vengono parzialmente ritrasferite ai Comuni, ri-
badendo anche in questo articolo la necessita di coinvolgere le popo-
lazioni locali.

Nel nuovo modello il Commissario straordinario ¢ tenuto ad emettere
delle linee guida di pianificazione a cui i Comuni dovranno attenersi
nell’elaborare e adottare gli strumenti urbanistici concreti.

Allo stato attuale, dunque, la procedura per la ripianificazione delle zo-
ne terremotate ¢ tornata ad assomigliare molto a quella gia descritta per
Abruzzo ed Emilia, dove i Comuni mantengono le proprie competen-
ze di pianificazione purché rispettose delle direttive commissariali e la
conferenza permanente funziona come luogo di confronto tra ammini-
strazioni e di approvazione congiunta degli strumenti deputati a gover-
nare la ricostruzione. Va sottolineato che neanche in questo nuovo te-
sto sono nominati questi eventuali strumenti urbanistici di ricostruzione,
al contrario di quanto avvenuto in Emilia e Abruzzo, dove il concetto di
“piano per la ricostruzione” era definito®.

In tal senso dunque si ribadiscono i dubbi su quali siano gli atti di pia-
nificazione sottoposti a questo nuovo iter, e se dunque questo sia un
procedimento straordinario previsto per soli strumenti speciali seppur
non nominati o viceversa se generi un procedimento straordinario di
approvazione di pianificazioni tradizionali, in nome di una necessita di
omogeneizzazione.

(30) Anche se va detto che anche dove gli strumenti urbanistici speciali venivano esplicitamen-
te nominati a tale identificazione non seguiva alcuna normativa speciale, v. P. Mantini, I/ diritto
pubblico dell’emergenza e della ricostruzione in Abruzzo, cit., p. 64.
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Nel secondo caso, e richiamando quanto detto prima, sarebbe la prima
volta in cui una struttura commissariale avrebbe poteri di formazione
diretta anche dei Prg, ad esclusione dei soli casi dell’articolo 11.

Va in questa direzione I'approvazione di una delle poche ordinanze in
materia pianificatoria emesse dal Commissario straordinario, in accordo
alle nuove previsioni dell’articolo 11.

Larticolo 5, comma 1, dell’ordinanza n. 25 del 23 maggio 2017, preve-
de che: Entro 150 giorni dalla approvazione dell’atto di perimetrazione
[...] i Comuni, previo ampio coinvolgimento delle popolazioni interes-
sate anche con il supporto degli uffici speciali per la ricostruzione, pre-
dispongono i piani attuativi all'interno delle aree perimetrate a norma
dell’articolo 11 del decreto-legge n. 189 del 2016. Mediante apposita or-
dinanza commissariale sono disciplinate le modalita di partecipazione
e coinvolgimento dei cittadini alle scelte in materia di pianificazione e
sviluppo territoriale».

Si ribadisce che i compiti di pianificazione attuativa di ricostruzione,
che originalmente avrebbero dovuto essere svolti dal Commissario stra-
ordinario, sono rimessi ai Comuni con un solo supporto eventuale de-
gli uffici commissariali per la ricostruzione.

Invero al momento non risultano linee guida approvate dagli uffici
commissariali in grado di indirizzare tali pianificazioni attuative, che
dunque non si capisce siano attuative di cosa.

Il rischio concreto € che queste pianificazioni, teoricamente attuative,
finiscano per trasformarsi in larvate pianificazioni generali, approvate
con un sistema anomalo e in cui ancora non sono definiti i diritti di par-
tecipazione dei privati, dato che al momento non vi sono ordinanze in
tal senso e dato che il modulo di partecipazione previsto dall’articolo
11 comma 4 non € qui richiamato. Tale dubbio sembra rinforzato dal-
lo stesso articolo 11 al comma 7, che prevede per il caso in cui: d pre-
detti strumenti attuativi contengano previsioni e prescrizioni di dettaglio
[.... Cid genera ulteriore ambiguita, dato che qui viene ammessa la pos-
sibilita di approvare un piano attuativo senza prescrizioni di dettaglio,
il quale dunque diventa sostanzialmente simile ad un piano generale.
Non ¢ chiaro cosa abbia portato alla modifica dell’allocazione delle de-
cisioni urbanistiche di ricostruzione e dei relativi iter tra il primo e il se-
condo decreto sisma.
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E realistico pensare che il primo modello potesse essere inviso ai
territori e sicuramente ci si € resi conto fin da subito delle difficolta e
dei rischi di una gestione accentrata.

Questa infatti, del tutto in controtendenza con il concetto di sussidiarie-
ta verticale, avrebbe costretto la gestione commissariale ad elaborare in
tempi contratti delle pianificazioni per decine di Comuni, posti in Re-
gioni e aree diverse, con problematiche e necessita eterogenee?.
Peraltro non era neanche motivabile il perché di una variazione cosi ri-
levante rispetto a situazioni analoghe, quali quelle abruzzesi ed emilia-
ne, che non avevano evidenziato problemi di pianificazione locale post-
sismica, quanto al pit problemi di amministrazione commissariale®.

1l legislatore, ove avesse davvero voluto garantire una ripianificazione
dei territori omogenea, avrebbe potuto usare uno dei tanti piani di co-
ordinamento o di indirizzo strategico esistenti nella normativa urbanisti-
ca, oppure sfruttare 'ormai diffusa partizione tra Prc strategico ed ope-
rativo o ancora distinguere chiaramente il concetto di attuazione rispet-
to le linee guida commissariali, senza generare le esposte ambiguita.
Tuttavia, ove il legislatore avesse deciso di disciplinare il sistema in mo-
do pilt penetrante e puntuale probabilmente avrebbe dovuto risponde-
re anche a diverse domande in tema di allocazione del potere di scelta
amministrativa, di rapporti con gli Enti locali e di rispetto di principi sia
costituzionali sia di diritto amministrativo ormai comunemente afferma-
ti come principi generali.

Infatti questo intervento legislativo non coinvolge tanto la tematica dei
poteri amministrativi straordinari, quanto il tema dei poteri che il legi-
slatore ha in caso di emergenza e fin dove questi possano derogare a
dei principi ormai considerati informatori della materia quando non ad-
dirittura affermati in previsioni costituzionali.

(31) Sembrano confortare tali letture le parole del Presidente del Consiglio pronunciate nella
conferenza stampa del 21 agosto 2017, in occasione del passaggio di un anno dal sisma.

(32) Come ricostruito da P. Mantin, 1/ diritto pubblico dell’emergenza e della ricostruzione in
Abruzzo, cit., p. 268 ss., in cui viene anche riportata la proposta di istituzione di una «Commis-
sione parlamentare di inchiesta sulle problematiche connesse alla ricostruzione e allo svilup-
po dell’Abruzzo [...J.
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4. Costituzione e innovazioni emergenziali: i fondamenti della le-
gittimita

Ci si deve dunque domandare se e quanto siano legittimi gli spostamen-
ti di competenza decisionale e i procedimenti speciali introdotti dalle
leggi sopra analizzate rispetto al sistema costituzionale.

Il discorso non involve la tradizionale trattazione sull’emergenza quale
fenomeno giuridico o quella sui poteri e i limiti degli strumenti ammini-
strativi emergenziali, primi tra tutti le ordinanze. Bensi ci si concentrera
sulla fase intermedia tra la teorizzazione dell’emergenza a livello costi-
tuzionale e 'amministrazione stessa dell’emergenza, partendo dal dato
per cui nel caso di specie i poteri e le procedure straordinarie sono fis-
sati interamente a livello legislativo.

Pertanto, se parte del discorso € in qualche modo sovrapponibile a quel-
lo riguardante gli atti amministrativi emergenziali, trattandosi pur sempre
di una compressione di diritti € garanzie costituzionali motivate dalla ne-
cessita di fronteggiare un caso straordinario, il tema risulta essere diver-
so e superiore a quello della legittimita delle ordinanze extra ordinem.
In questo paragrafo si prende spunto dai moduli speciali introdotti dal-
la legge per fronteggiare 'emergenza sismica nel Centro Italia per intro-
durre uno studio circa la legittimita di tali normative speciali, e I'inse-
rimento di queste nel sistema legale delineato dalla Costituzione e dai
principi generali ormai accolti pacificamente quali principi informatori
del diritto amministrativo.

La trattazione pero si deve slegare subito dagli stessi decreti sisma sopra
analizzati, dato che le modifiche introdotte dal secondo decreto al pri-
mo sono tali da aver fatto rientrare i maggiori punti di attrito tra queste
previsioni emergenziali e il sistema di diritto comunemente applicabile.
Quel che si puo sostenere in generale ¢ che le leggi di risposta all’e-
mergenza hanno spesso una portata ampiamente derogatoria, rispetto
sia alle previsioni costituzionali sull’allocazione dei poteri decisionali e
sulla tutela dei diritti, sia all’assetto e ai principi generali del diritto am-
ministrativo.

Anzitutto si deve notare che dopo la riforma costituzionale del Titolo V
il nuovo testo dell’articolo 117 Cost. prevede che il governo del territorio
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sia materia di legislazione concorrente tra Stato e Regioni®. Senza voler
riportare il lungo dibattito circa la dimensione della nozione di governo
del territorio, si deve considerare ormai del tutto condivisa la tesi per cui
questo concetto comprende 'urbanistica e I'edilizia, oltre che tutte le nor-
me che consentono di identificare e graduare gli interessi in base ai quali
possono essere regolati tutti gli usi ammissibili del territorio®.

La sentenza della Corte costituzionale n. 196/2004 & la prima in materia
ad affermare come non «possono essere disattesi gli ampi poteri legislati-
vi spettanti alle Regioni» in questa materia, nonché come la disciplina le-
gislativa debba armonizzarsi con la titolarita in capo ai Comuni della ge-
stione in proprio, ai sensi del nuovo art. 118 della Costituzione, delle fun-
zioni amministrative. Successivamente la giurisprudenza costituzionale ha
potuto chiarire in modo pili esteso I'area di operativita dei principi fonda-
mentali riservati alla legislazione statale nella materia del governo del ter-
ritorio, affermando, tra l'altro, che dl rapporto tra normativa di principio
e normativa di dettaglio [...] deve essere inteso nel senso che I'una ¢ vol-
ta a prescrivere criteri ed obiettivi, mentre all'altra spetta I'individuazione
degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere questi obiettivi»».
Come accennato l'articolo 118 della Costituzione introduce il principio
di sussidiarieta verticale, secondo cui i Comuni sono normalmente tito-
lari delle funzioni amministrative, salvo che non siano attribuite ad un
altro livello di governo sulla base dei principi di sussidiarieta, differen-
ziazione ed adeguatezza®.

(33) Secondo la sentenza della Corte cost. n. 303/2003 il termine “governo del territorio” com-
prende anche quello di urbanistica. Si vedano, anche in conseguenza della sentenza, F. Satvia,
F. Terest, Diritto urbanistico, Padova, Cedam, 2002, p. 29 ss. e S. AMORrosINO, Il “governo del ter-
ritorio” tra Stato, Regioni ed enti locali, in Riv. giur. edilizia, 2, 2003, p. 78 ss. La tesi non ha
pit subito modifiche sostanziali: v. M.A. Casippu, Diritto del governo del territorio, cit., p. 9 ss.

(34) Si veda la sentenza della Corte cost. n. 362/2003.

(35) Citata la sentenza Corte cost. n. 348/2009. Sul punto si vedano anche le sentenze Corte
cost. n. 50 e n. 336 del 2005 e n. 200 e 237 del 2009. V. R. GaLua, I governo del territorio tra
Stato e Regioni, in Riv. giur. del Mezzogiorno, XXVIII, 1-2, 2014. Come nota M.A. CaBibpu, Di-
ritto del governo del territorio, cit., p. 15, cio ha fortemente ridimensionato i margini di un pos-
sibile intervento dello Stato nella materia. Conformi anche le sentt. Corte cost. nn. 102/2013,
231/2016 e 84/2017.

(36) Si riconosce inoltre al comma 2 che « Comuni, le Province e le Citta metropolitane sono
titolari di funzioni amministrative proprie, di quelle conferite con legge statale o regionale, se-


http://www.cortecostituzionale.it/ita/attivitacorte/pronunceemassime/pronunce/Elenco.asp?oHHidComando=RIC&oHTbxAnno=2003&oHTbxNumero=362&oHSelPresidente=&oHSelRelatore=&oHSelTGiudizio=&oHSelTDecisione=&oHtbxTestoDec=&x=9&y=10
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In tal senso si potrebbe supporre che un trasferimento di competenze
cosi rilevante in un settore di centralissima competenza amministrativa
locale e di competenza legislativa concorrente leda per un verso i prin-
cipi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza delle funzioni am-
ministrative e per I'altro il riparto di competenze legislative dell’articolo
117 della Costituzione. Sembra possibile rigettare questi sospetti in mo-
do piuttosto convincente.

Si deve richiamare ancora la famosa sentenza della Corte costituzio-
nale n. 303/2003, di cui se ne cita un tratto di illuminante chiarez-
za: Limitare lattivita unificante dello Stato alle sole materie espres-
samente attribuitegli in potesta esclusiva o alla determinazione dei
principl nelle materie di potesta concorrente [...] significherebbe
bensi circondare le competenze legislative delle Regioni di garanzie
ferree, ma vorrebbe anche dire svalutare oltremisura istanze unitarie
[...]. Un elemento di flessibilita ¢ indubbiamente contenuto nell’art.
118, primo comma, Cost., il quale si riferisce esplicitamente alle fun-
zioni amministrative, ma introduce per queste un meccanismo dina-
mico che finisce col rendere meno rigida [...] la stessa distribuzione
delle competenze legislative, 1a dove prevede che le funzioni ammi-
nistrative, generalmente attribuite ai Comuni, possano essere alloca-
te ad un livello di governo diverso per assicurarne I'esercizio unita-
rio, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed ade-
guatezza [...] ma se ne € comprovata un’attitudine ascensionale deve
allora concludersi che, quando l'istanza di esercizio unitario trascen-
de anche l'ambito regionale, la funzione amministrativa puo essere
esercitata dallo Stato. Cid non puo restare senza conseguenze sull’e-
sercizio della funzione legislativa, giacché il principio di legalita, il
quale impone che anche le funzioni assunte per sussidiarieta siano
organizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad esclude-

condo le rispettive competenze». Limpostazione € confermata dall'articolo 13 del TUEL. Sul-
la differenza tra funzioni proprie e delegate v. M.C. RomaNo, Spazi e confini dell’autonomia
regolamentare:i regolamenti dei Comuni nell’art. 117, vi comma, cost., in Dir. amm., 4, 2007, p.
851 ss. Si veda anche L. Dt Lucia, Le funzioni di Province e Comuni nella Costituzione, in Riv.
trim. dir. pubbl., 2005, p. 76 ss. e ancora sulla distinzione tra funzioni proprie e funzioni attri-
buite F. SorrentINO, Le fonti del diritto amministrativo, in G. SantanieLro (diretto da), Trattato di
diritto amministrativo, Padova, Cedam, 2004, p. 262 ss.
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re che le singole Regioni, con discipline differenziate, possano orga-
nizzare e regolare funzioni amministrative attratte a livello naziona-
le e ad affermare che solo la legge statale possa attendere a un com-
pito siffatto»*.

Si tratta della cosiddetta chiamata in sussidiarieta: non sembra diffici-
le sostenere che in caso di emergenza su vasta scala in adempimen-
to ai canoni di differenziazione ed adeguatezza lo Stato possa avocare
in urgenza a sé determinate funzioni amministrative®. In questo caso
non sembra neanche dubbia la legittimita di una disciplina legislativa
totalmente statale, emanata ad hoc per regolare questi poteri ammini-
strativi straordinari.

Sul punto e chiara un’altra sentenza della Corte costituzionale, la n. 8
del 2016: <Non vi & lesione della competenza regionale concorrente nel-
la materia della “protezione civile” (art. 117, terzo comma, Cost.), né in-
terferenza con lo svolgimento delle funzioni ordinarie amministrative
(art. 117, sesto comma, Cost.), né ancora un vulnus al principio di sus-
sidiarieta verticale (art. 118 Cost.) o al principio di leale collaborazione,
posto che le competenze e tutte le attribuzioni della Regione [...] si rie-
spandono naturalmente al cessare di una situazione transeunte ed ec-
cezionale, derogatoria dell’assetto ordinamentale. La quale, pur sempre,
attiva una competenza che la giurisprudenza di questa Corte ascrive ai
principi fondamentali della materia (sentenze n. 277 del 2008, n. 284 ¢
n. 82 del 2006, n. 327 del 2003)».

Tale ricostruzione & conforme alla scarsa dottrina esistente sulla spe-
cifica valutazione della normativa emergenziale, che ricostruisce co-
me fin dalla legge n. 996/1970 si sia affermato che davanti le grandi
calamita dovesse «prevalere unita di indirizzo e di azione, e che non
fosse quello il luogo per sottili dosaggi di poteri»*. La spettanza allo

(37) Si veda S. MusoLNo, La sentenza della Corte costituzionale n. 303/03: il Titolo V va letto alla
luce del principio di unita e indivisibilita della Repubblica, in Astrid online. Sono conformi alla
citata sentenza della Corte costituzionale, ex multis, la sentenza n. 4/2004, e ancora, tra le altre,
si vedano le sentenze n. 165/2007, n. 166/2008, n. 278/2010, n. 179/2012, n. 46/2014, n. 7/2015,
secondo un orientamento rimasto stabile negli anni.

(38) E lo fa ad esempio A. Fiorirro, Lamministrazione dell' emergenza tra autorita e garanzie,
cit., p. 112, citando Corte cost. sent. n. 180/1991.

(39) Cosi cita C. Marzuol, Il diritto amministrativo dell' emergenza: fonti e poteri, cit., pp. 21-22.


https://www-darwinbooks-it.biblio-proxy.uniroma3.it/doi/10.978.8815/140302

732 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  3.2017

Stato si giustifica «nella natura stessa del bene da tutelare [...] un be-
ne primario e un valore assoluto costituzionalmente garantito, e cio
in specie se la competenza statale ¢ residuale, e dunque la residua-
lita del potere, la specie della situazione da tutelare, la stessa natura
del provvedimento, vincolato nel presupposto e nella causa, la sua
durata limitata nel tempo, fanno si che non si abbia lesione dell’au-
tonomia regionale»®. Cio rimane valido anche li dove si afferma che
Jd’emergenza non legittima il sacrificio dell’autonomia regionale e il
potere straordinario deve essere circoscritto per non compromette-
re il nucleo essenziale delle attribuzioni regionali>'. Infatti cid che
non deve essere compromesso non ¢ l'insieme delle attribuzioni re-
gionali ma il nucleo essenziale, che € qualcosa di quantitativamen-
te inferiore®.

Si devono a tal proposito citare anche decisioni secondo cui il ruolo
regionale puo in qualche modo essere intaccato purché, in applica-
zione del principio di leale collaborazione, vi sia una compartecipa-
zione regionale alla procedura decisionale®, oppure sussista «un nes-
so di adeguatezza e proporzione tra le misure adottate e la qualita e
natura degli eventi», nonché siano fissati «precisi limiti, di tempo e di
contenuto»*,

Al pitt quindi si potrebbero sottoporre a scrutinio costituzionale le
previsioni emergenziali contenute nei decreti sisma per violazione
dei canoni di leale collaborazione, proporzionalita e ragionevolezza,
ove queste prevedessero delle modifiche delle normali potesta am-

La citazione & della sentenza della Corte cost. n. 208/1971.
(40) Corte cost., sent. n. 617/1987.
(41) Corte cost., sent. n. 127/1995.

(42) Qui lalternativa in tema di riparto costituzionale di funzioni non ¢ in termini di osservan-
za-compressione ma di osservanza-violazione, secondo C. Marzuotl, Il diritto amministrativo
dell’emergenza: fonti e poteri, cit., p. 22.

(43) Corte cost., sentt. n. 617/1987, 977/1988, 127/1995, 327/2003. Da notare che nei decre-
ti sisma del 2016-2017 tale coinvolgimento regionale & comunque operato, sia in sede di con-
ferenza permanente che in sede di coordinamento con i Presidenti delle tre Regioni coinvolte.

(44) Come riportato in V. ONipa, B. RaNpAzzo, Viva vox constitutionis, temi e tendenze della giu-
risprudenza costituzionale dell’anno 2006, Milano, Giuffre, 2006, p. 278.
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ministrative e legislative esorbitanti rispetto all’emergenza concreta
o totalmente lesive dei diritti minimi delle Regioni, tanto piu che le
norme in esame non hanno come finalita la risposta immediata all’e-
mergenza ma una pianificazione successiva di cui potrebbe discono-
scersi la forza a derogare alle normali potesta decisionali®.

In merito a tale questione, su cui si tornera estesamente a breve, si de-
ve notare che tale violazione del principio di ragionevolezza potrebbe
ipotizzarsi non solo in merito alla modifica dei poteri decisionali legi-
slativi e amministrativi fissati nella Costituzione, ma anche rispetto alla
lesione di principi generali che ormai si considerano vincolanti per I'e-
sercizio di questi poteri.

Il discorso diventa qui tangente ai limiti previsti per 'esercizio di
poteri emergenziali tramite 'emanazione di ordinanze, e in specifi-
co quelle contingibili e urgenti, ovvero la tipologia di ordinanze che
non trovano una predeterminazione normativa esatta circa i possibi-
li contenuti e poteri®®. Sul tema & stato scritto molto e non se ne trat-
tera in questa sede se non per svilupparne la componente necessa-
ria all’analisi de qua.

Ora, come ¢ noto, I'individuazione di principi generali in grado di li-
mitare il potere di ordinanza di necessita e urgenza ¢ una tematica
molto dibattuta?’.

In tal senso non aiutano le leggi che prevedono tali poteri, le qua-
li originalmente non prescrivevano il rispetto di principi generali, e
successivamente anche ove previsti non precisavano quali fossero ta-

(45) V. sentenza della Corte cost. n. 313/1995.

(46) Ex mudtis: R. Gawu, D. Gawu, Corso di diritto amministrativo, Padova, Cedam, 2004, I, p. 35
ss.; E. Caseria, Manuale di diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 2005, p. 333 ss.; S. CASSESE,
Istituzioni di diritto amministrativo, Giuffre, Milano, 2004, p. 247 ss.; L. Mazzaroti, G. PEricu,
A. Romano, FA. Roverst Monaco, F.G. Scoca (a cura di), Diritto amministrativo, Bologna, Mon-
duzzi, 2002, p. 57 ss.

(47) Si veda V. Ceruit IreLL, Principio di legalita e poteri straordinari dell amministrazione, in
Dir. pubbl., 2007, p. 360. Questo problema & comunque risalente, come emerge in E. Bonaupi,
Dei provvedimenti di urgenza del Sindaco, Torino, 1907, p. 270 ss. Sul tema dei principi gene-
rali dell'ordinamento v. V. CrisaruLLl, La Costituzione e le sue disposizioni di principio, Giuffre,
Milano, 1952, p. 13 ss. e F. SorrentINO, I principi generali dell’ordinamento giuridico nell’inter-
pretazione e applicazione del diritto, in Diritto e societa, 1987, p. 181 ss.
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li principi o come si dovessero individuare®. Viene dunque in rilievo
il lavoro di completamento di dottrina e giurisprudenza®.

La Corte costituzionale ha lavorato sulla questione fin dalla sua fon-
dazione, arrivando ad una definizione generica nella sentenza n. 26
del 1961: dl potere di ordinanza pud essere legittimamente esercitato
entro un duplice ordine di limiti: a) non puo essere in contrasto con le
norme costituzionali e con i principi generali dell’ordinamento; b) non
pud intervenire in materie coperte da riserva assoluta di legge». E con
riferimento al rispetto di tali principi si precisa che«dovunque tali prin-
cipi siano espressi, 0 comunque essi risultino precisamente, non possa-
no essere in contrasto con quei precetti della Costituzione che, rappre-
sentando gli elementi cardinali dell’ordinamento, non consentono al-
cuna possibilita di deroga nemmeno ad opera della legge ordinaria».
Tali limiti non sono pero individuati specificatamente e il tema riemer-
ge solo negli anni 90, anche a seguito dell’approvazione delle norme
sulla protezione civile, che prevedono un utilizzo molto ampio delle
ordinanze dei Commissari straordinari’'.

(48) Per il potere straordinario sindacale ci si riferisce all'art. 153 T.U. della legge comunale e pro-
vinciale, r.d. 148/1915. Per il potere prefettizio ci si riferisce all’art. 2 Turps, r.d. 773/1931. Per il pote-
re di ordinanza del c.d. diritto dell'emergenza, specificatamente in materia di protezione civile, ci si
riferisce all'art. 5, 1. n. 225/1992 sulla Protezione civile. Si noti che comunque la dottrina si € sempre
interessata circa il tema dei poteri straordinari di emergenza e l'esistenza di eventuali principi ge-
nerali non derogabili: V. Cont, Il sindaco nel diritto amministrativo italiano, Napoli, 1875; A. Mara-
sca, Le azioni del privato contro gli atti urgenti municipali, in Riv. giurispr. di Trani, fasc. I-II, anno
X, 1885, e I-II anno XI, 1886. Sui principi generali v. F. Cammeo, Sanita, in Primo trattato completo
di diritto amministrativo italiano, Vol. IV, parte II, Milano, 1905, 288. Ne fa una ricostruzione det-
tagliata R. CavaLLo PeriN, Potere di ordinanza e principio di legalita, Giuffre, Milano, 1990, p. 227 ss.

(49) Si veda anche M. Gnes, I limiti del potere d’urgenza, in Riv. trim. dir. pubbl., 3, 2005, p. 641.
Risalente M.S. GianniNi, Nota a sentenza Consiglio di Stato n. 536/1948, in Giurisprudenza com-
parata, Sezioni civili, 1948-1, serie II vol. XXVII, pp. 395 e ss.

(50) La prima sentenza rilevante della Corte costituzionale & la n. 8 del 1956, si veda R. CavaLo
PeriN, Potere di ordinanza e principio di legalita, cit., p. 92 ss. Sulla sentenza del 1961 si veda
anche la lettura di C. Marzuoul, 1l diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri, cit., p. 19
ss. e di A. Fiorrrro, Lamministrazione dell emergenza tra autorita e garanzie, cit., p. 96. Recen-
temente Corte cost., sent. 7 aprile 2011, n. 115. In dottrina tale affermazione & molto risalente,
si vedano: M. S. Giannin, Linterpretazione dell’atto amministrativo e la teoria giuridica genera-
le dell’interpretazione, Milano, Giuffre, 1939, p. 261 in cui si parla di atti che non possono fuo-
riuscire dai principi sistematici dell’ordinamento positivo, e N. ParaLpo, I provvedimenti prefetti-
zi d’'urgenza, in Rinnovamento amministrativo, 1937, p. 650.

(51) Iniziano a leggersi sentenze sul tema nella giurisprudenza amministrativa proprio in questi anni.
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Cosi la giurisprudenza afferma che «per principi generali si devono in-
tendere i principi costituzionali e i principi fondamentali dell’ordina-
mento giuridico, tra i quali, poi, devono essere compresi anche quelli di
derivazione europea, elaborati dalla Corte di giustizia o contenuti nelle
disposizioni sovranazionali»*?.

Individuate le fonti si devono pero individuare tali principi: essi pos-
sono essere identificati in quei «criteri informatori dell'intero ordi-
namento giuridico dello Stato, i quali sono anzitutto enunciati nel-
la Costituzione (es. principio di democraticita, di solidarieta, di egua-
glianza...) e dalla ratio di complessi normativi, comuni all’intero di-
ritto statale, attraverso un procedimento induttivo dal generale al
particolare».

Il primo principio generale dell’ordinamento proposto come limite al
dispiegamento dei poteri di ordinanza ¢ stato il principio di legalita, la

(52) V. sentenza Corte cost. n. 6/1956. Citato anche da L. Buscema, Linee guida in materia di or-
dinanze contingibili ed urgenti tra vecchie costruzioni dogmatiche e nuove prospettive di svi-
luppo, in Annali della Facolta di Economia dell’Universita degli Studi di Messina, 2011, Vol. 1,
p. 133 e ss. La ricostruzione ¢ fatta anche da A. NecreLu, 17 limite dei principi generali al potere
di ordinanza di necessita e urgenza nella giurisprudenza italiana, in Foro amm. TAR, 9, 2012,
p- 3009. Qui si rammenta la pronuncia Tar Napoli, Campania, sez. I, 23 dicembre 1994 n. 291,
il cui inciso viene ripreso costantemente dalla giurisprudenza, ex multis v. Cons. Stato, sez. VI,
15 novembre 2016, n. 4705; Cons. Stato, sez. IV, 28 ottobre 2011, n. 5799; Cons. Stato, sez. IV,
8 novembre 2011, n. 5903. Sui limiti europei v. Cons. Stato, sez. IV, 27 maggio 2002 n. 2915; A.
Fiorirro, Lamministrazione dell emergenza tra autorita e garanzie, cit., p. 106 ss. Il rispetto dei
principi generali dell’ordinamento rappresenta, dunque, uno dei principali limiti ai poteri d’e-
mergenza e sul punto vi € piena concordanza tra studiosi, giurisprudenza e norme. Sul pun-
to B.G. MartareLLA, 1] provvedimento, in S. Cassese (a cura di), Trattato di diritto amministrativo,
Milano, Giuffre, 2003, Parte generale, T. I, p. 840. Per la giurisprudenza si vedano: Cons. Stato,
n. 2079/2000; Cons. Stato, n. 5061/2000; Cons. Stato, n. 2691/2003; Cons. Stato, n. 2804/2005;
Cons. Stato, n. 1270/2006. Anche le norme hanno recepito questa tendenza con il d.Igs. 18 ago-
sto 2000, n. 267, T.U. Enti locali, art. 54 e con la legge n. 225/1992, art. 5. In dottrina si vedano,
ex multis, V. CeruiLt IreLLL, Pianificazione urbanistica e interessi differenziati, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1985, p. 386 ss.; G. ABBAMONTE, Eguaglianza, partecipazione e pianificazione nella ge-
stione del territorio, in Giust. civ., 1988, 1V, p. 244 ss.; P.L. PorRTALURI, La partecipazione dei pri-
vati al procedimento di formazione del piano, in AA.Vv., Scritti in ricordo di F. Pugliese, Napoli,
ESI, 2010, p. 975 ss.; C. Cupla, La partecipazione ai procedimenti di pianificazione tra chiun-
que e interessato, in Dir. pubbl., 1, 2008, p. 263 ss.; A. CaLEGARI, Sul ruolo dei soggetti pubblici e
privati nel procedimento di formazione del p.rg., in Riv. giur. urb. 2000, p. 157 ss.; L. Casii, Le-
quilibrio degli interessi nel governo del territorio, Milano, Giuffre, 2006; L. LEoNARDI, Le osserva-
zioni del privato nell’attivita di pianificazione del territorio: quando la trasparenza dell’azione
amministrativa si “opacizza’, in Riv. giur. edil., 2002, p. 1277 ss.

(53) TAR Campania, sent. n. 182/1987.
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cui applicazione ha sempre generato ampie questioni rispetto alle ordi-
nanze contingibili e urgenti*.

Per la nostra trattazione tale principio sarebbe comunque di scarso inte-
resse nel momento in cui le misure emergenziali sono disposte proprio
dalla legge ordinaria e non da atti amministrativi, ma ne sono interes-
santi i corollari che, per bilanciare la sottrazione di queste ordinanze al
principio di legalita, obbligano al rispetto di altri requisiti®.

Tra questi quello pitu rilevante ¢ il requisito della temporaneita degli
effetti, quale derivazione del requisito dell’eccezionalita della situazio-
ne da fronteggiare: la giurisprudenza costituzionale ha delineato i pre-
supposti di legge che costituiscono canoni di legittimita delle ordinan-
ze dal contenuto atipico, stabilendo che, per essere legittime, tali misu-
re debbano avere un’efficacia temporanea, limitata al perdurare della
necessaria situazione di emergenza®. La giurisprudenza amministrativa
ha aderito a questo orientamento: il provvedimento contingibile ¢ de-
finito quale provvedimento temporaneo, mezzo di carattere transitorio,
pronto e immediato rimedio di carattere occasionale e momentaneo,
destinato ad operare entro i limiti temporali della concreta situazione di
fatto che si intende fronteggiare’. Di conseguenza, ha escluso la possi-
bilita per 'amministrazione di emettere un’ordinanza contingibile e ur-
gente ogniqualvolta il provvedimento, in relazione al suo scopo, doves-
se necessariamente rivestire il carattere di continuita e stabilita di effetti.
Il secondo principio individuato dalla Corte costituzionale ¢ quello di

(54) V. E. CarINGELLA, Corso di diritto amministrativo, Dike, Roma, 2013, p. 177; v. anche R. Ca-
VALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalita, Milano, 1990. Anche se va precisato «che
le ordinanze che consentono la deroga ad interi corpi normativi, devono ritenersi illegittime»:
cosi Autorita di Vigilanza sui lavori pubblici, determinazione 14 gennaio 2004 n. 1. Nello stesso
senso si vedano Cons. Stato, sent. n. 197/1998 e Corte cost., sentenza n. 127/1995. Si legga an-
che I'importante sentenza Corte cost. n. 115/2011.

(55) Tali ordinanze sarebbero comunque sottoposte al principio di legalita nelle materie coper-
te da riserva di legge. Come si vedra piu avanti, tuttavia, si ammette che tali ordinanze possa-
no derogare e comprimere anche diritti soggettivi di rango costituzionale, proprio perché in-
dirizzate a proteggere altri diritti di eguale natura e in quel momento emergenziale pili espo-
sti a rischio di lesione.

(56) Ancora v. sentenza della Corte cost. n. 115/2011.

(57) V. ex multis Cons. Stato, sez. V, 21/02/2017, n. 774, Cons. Stato, sez. IV, 26/09/2013, n. 4817,
TAR Calabria, sez. II, 13 dicembre 2011 n. 1552.
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proporzionalita, intesa in unione al canone di ragionevolezza, ove si
afferma che, per essere legittime, le misure emergenziali devono es-
sere proporzionate alla concreta situazione da fronteggiare e che, per-
tanto, deve intercorrere «un rapporto di proporzionalita tra la portata
dell’evento cui far fronte e il contenuto dei provvedimenti: tra le misure
adottate e la qualita e la natura degli eventi deve sussistere un nesso di
congruita e proporzione»®.

Non si approfondisce ulteriormente il punto, bastando a tratteggiare
questo principio le parole del Consiglio di Stato: il principio di propor-
zionalita, di cui si fa applicazione in materia di ordinanze di necessita
ed urgenza, rientra tra i principi generali dell’ordinamento ed dmplica
che la pubblica amministrazione debba adottare la soluzione idonea
ed adeguata, comportante il minor sacrificio possibile per gli interessi
compresenti. [...] di conseguenza, le autorita amministrative non possa-
no imporre con atti amministrativi straordinari obblighi e restrizioni al-
le liberta del cittadino in misura superiore, cio¢ sproporzionata, a quel-
la strettamente necessaria alla tutela del pubblico interesse che l'auto-
ritd € tenuta a perseguire, in modo che il provvedimento emanato sia
idoneo, cio¢ adeguato all’'obiettivo da realizzare, e necessario, nel sen-
so che nessun altro strumento ugualmente efficace, ma meno negativa-
mente incidente, sia disponibile»*. Afferenti ai detti corollari vi sono poi
dei principi inferiori, o perché dubbi, o perché strettamente legati al-
la natura amministrativa delle ordinanze e come tali non ampliabili ad
eventuali fonti legislative, o ancora perché specificazioni di principi pit
ampi: tra questi quelli legati alla motivazione e all’adeguata pubblicita
degli atti, o la necessita dell’eccezionalita, intesa anche come impreve-
dibilita, della situazione a cui si vuole far fronte.

Si devono poi citare i principi relativi all'organizzazione pubblica, dun-
que il principio di competenza e sussidiarieta e il principio di leale col-
laborazione tra Stato e Regioni. Questi sono stati gia affrontati in quanto
sono gli unici principi che emergendo esplicitamente dalla Costituzio-

(58) Sent. Corte cost. 127/95.

(59) Cons. Stato, sez. V, 14/04/2006, n. 2087. Si vedano anche: Cons. Stato, sez. V, 21/02/2017,
n. 774; Cons. Stato, sez. V, 26/07/2016, n. 3369.



738 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  3.2017

ne ed applicandosi anche alla legge ordinaria possono essere richiamati
nel caso di specie senza operazioni ermeneutiche di analogia.

Oltre a questi principi di ormai pacifica emersione si deve considerare
se nell’'ordinamento italiano non esistano principi dell’azione ammini-
strativa che pur non affermati in Costituzione siano ormai da ritenersi
vincolanti per lo stesso legislatore.

Ad esempio il diritto alla partecipazione ai procedimenti amministrati-
vi ¢ talvolta definito come un principio fondamentale dell’azione ammi-
nistrativa, sin dalla legge 241/90%. Addirittura esso € talora considerato
uno standard essenziale del diritto globale®. In tal senso la democrazia
amministrativa € parte coessenziale del principio di sovranita popolare,
di cui I'art. 1 della Costituzione, poiché tale principio, nelle democrazie
contemporanee mature, non si fonda solo sul diritto di voto ma anche
sulla concreta partecipazione alle scelte di gestione dei pubblici poteri.
E vero, tuttavia, che quanto fin qui descritto & stato definito e applicato
a degli strumenti di tipo amministrativo.

In conclusione dell’elaborato ci si vuole domandare se tali limiti pos-
sano applicarsi anche ad una legge, che, pur godendo della liberta dei
fini garantita al Parlamento, genera comunque una variazione straordi-
naria alla normalita amministrativa, in grado di ledere i diritti del priva-
to e degli altri enti pubblici coinvolti in modo non dissimile da quanto
farebbe una ordinanza®.

Trattandosi di atti normativi cid che sembra da valutarsi, insomma, & se
tali leggi introduttive di competenze e procedure straordinarie rispet-
tino il canone della ragionevolezza, nel quale si possono far confluire

(60) Cosi P. Mantiny, 1] diritto pubblico dell’emergenza e della ricostruzione in Abruzzo, cit., p.
29. Anche G. Couavrrti, 11 “giusto procedimento” come principio di rango costituzionale, in Asso-
ciazione Italiana Costituzionalisti — dibattiti, 2005.

(61 In tal senso, S. Cassest, Il diritto globale. Giustizia e democrazia oltre lo stato, Torino, Ei-
naudi, 2009. Circa i diritti di partecipazione alla pianificazione si vedano Cons. Stato, sez. IV,
14/02/2012, n. 704, conferma della sentenza del TAR Campania, Napoli, sez. I, n. 8563/2004.
Conforme anche Cons. Stato, sez. IV, 16/09/2011, n. 5229. Risalente, ma di egual concetto, Cons.
Stato sez. IV, 28/12/2006, n. 8047.

(62) R. CavaLLo PERrIN, 0p. cit., p. 430, non & definitivo sul punto. Tale possibilita sembra ammes-
sa da V. AnciouNi, Necessita ed urgenza nel diritto pubblico, Padova, Cedam, 1986, p. 191 ss.,
ove analizza la normativa emergenziale. V. supra C. Peprazzi, Relazione, in La cultura, p. 72.
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quei principi generali di cui si € vista l'emersione quali limiti all'utilizzo
delle ordinanze contingibili e urgenti.

Per quanto riguarda il canone di ragionevolezza nel giudizio di costitu-
zionalita si faranno solo brevi accenni, essendo una tematica nota e af-
ferente perlopiu al diritto costituzionale.

La Corte costituzionale ha definito la ragionevolezza «azionalita prati-
ca», potendosi intendere con cid un uso della ragione che si avvicina al
senso comune per moderare la discrezionalita del legislatore®.

Per utilizzare le parole della sentenza n. 85/2013: «Tutti i diritti fonda-
mentali tutelati dalla Costituzione si trovano in rapporto di integrazione
reciproca e non ¢ possibile pertanto individuare uno di essi che abbia
la prevalenza assoluta sugli altri. La tutela deve essere sempre «sistemi-
ca e non frazionata in una serie di norme non coordinate ed in poten-
ziale conflitto tra loro» (sentenza n. 264 del 2012) [...J,%.

Sembra che si possa sostenere che i parametri utilizzati per valutare la le-
gittimita delle ordinanze possano essere in qualche modo simili a quelli
utilizzati per valutare la costituzionalita delle leggi, ovviamente con tutti i
mutamenti dovuti alla differenza di rango formale e di paradigmi di giu-
dizio. Pertanto cosi come si pud ammettere la legittimita di misure stra-
ordinarie contenute in ordinanze con contenuti non predeterminati dalla
legge, a patto che rispettino i principi generali dell’'ordinamento e le di-
sposizioni costituzionali, si pud ammettere la stessa legittimita di leggi ec-
cezionali, purché siano ragionevoli in base agli stessi paradigmi legali®.

(63) Sentenza Corte cost. n. 172/1996.

(64) Si veda Principi di proporzionalita e ragionevolezza nella giurisprudenza costituzionale,
anche in rapporto alla giurisprudenza delle corti europee, Quaderno predisposto in occasio-
ne dell’incontro trilaterale tra Corte costituzionale italiana, Tribunale costituzionale spagnolo e
Corte costituzionale portoghese, Roma, 2013. V. anche sentenza della Corte cost. n. 88/2016, in
un giudizio in cui si erano impugnate per violazione della Costituzione delle previsioni del de-
creto luogotenenziale 1399 del 1917 emesso in conseguenza del terremoto di Messina del 1908.

(65) Tale tesi sarebbe rinforzata in quella interpretazione, invero minoritaria, che considera tali
ordinanze delle fonti normative, seppure atipiche, v. L. PaLapin, Le fonti del diritto italiano, Bo-
logna, 1996, p. 459. Tre le varie tesi opposte: E. Caserta, Manuale di diritto amministrativo, Mi-
lano, Giuffre, 2011, p. 337, v. anche Cons. Stato, sez. IV, 28/10/2011 n. 5799. Una tesi intermedia
e per noi rilevante, per quanto molto risalente, M.S. Giannini, Nola a sentenza Consiglio di Stato
n. 536/1948, cit. Anche se poi lo stesso, in M.S. Giannint, Diritto amministrativo, Milano, Giuf-
fre, 1993, p. 268, ha superato tale impostazione.
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In tal modo, se gia si era esclusa lillegittimita di queste leggi emer-
genziali rispetto agli articoli 117 e 118 Cost., sembra che questa si pos-
sa escludere anche rispetto agli altri principi generali dell’ordinamen-
to, purché queste leggi passino lo scrutinio di ragionevolezza, che sem-
bra potersi declinare in modo sovrapponibile, seppur meno severo, a
quello che si dovrebbe compiere sulle ordinanze contingibili e urgenti.
E questo discorso, si badi, non & applicabile solo alle leggi approvate
per il terremoto del 2016, ma rispetto ad una qualsiasi legge emessa per
far fronte a situazioni di emergenza.

Si deve infatti rappresentare come il conflitto tra il diritto del cittadino
ed il potere pubblico, quale che sia, comprenda anche un conflitto con
un altro diritto, di diversa specie, di un altro cittadino. In altri termini:
il limite al diritto finisce per essere non solo il potere pubblico ma un
altro diritto di un altro cittadino; il potere pubblico ¢ solo una sorta di
intermediario, certo irrinunciabile, ma non tale da cancellare I'ulteriore
protagonista. Si apre cosi un problema, non risolvibile con i criteri, va-
lori e schemi che si usano quando il confronto ¢ fra cittadino e potere
pubblico. D’altra parte, che un diritto costituzionalmente garantito pos-
sa essere sacrificato in nome di un altro diritto costituzionalmente ga-
rantito ¢ orientamento corrente.

E centrale ancora la decisione della Corte costituzionale n. 100/1987
che riguarda il diritto costituzionalmente garantito alla tutela giurisdi-
zionale. Si discuteva dell’art. 4 del d.I. n. 57/1982, convertito con leg-
ge n. 187/82, originato dai terremoti del 1980 e 1981 in Campania e
Basilicata: «gli atti e i provvedimenti amministrativi adottati in un bre-
ve periodo si considerano legittimi, anche se difformi dalle norme in
vigore, incluse quelle che regolano la competenza o disciplinano le
procedure, purché diretti a realizzare I'attivita di soccorso, ad assicu-
rare servizi necessari per la collettivita o a soddisfare esigenze prima-
rie dei cittadini nelle zone colpite da eventi sismici. La Corte afferma
che questo articolo non assicura una tutela illimitata e invariabile».
Cio, peraltro, ovviamente a condizione che lo scostamento dal mo-
dello accolto in via generale sia ragionevole e adeguato, limite ope-
rante anche per pubbliche calamita che non possono giustificare I'i-
nosservanza di precetti costituzionali. Di conseguenza, bisogna co-
munque assicurare una congrua garanzia: € indefettibile, in uno Sta-
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to di diritto, il controllo particolarmente severo nel caso di un inter-
vento con legge di sanatoria, che dovra essere strettamente collegato
alle peculiarita del caso, che escludano l'arbitrarieta della sostituzio-
ne del modello generale. Dunque, 'emergenza, quando la si assuma
come una certa situazione che mette a repentaglio fondamentali in-
teressi individuali o collettivi, &€ un valore di rilievo costituzionale, si
inscrive tra gli elementi che debbono essere bilanciati e diviene un
parametro in astratto idoneo a conformare il contenuto dei diritti co-
stituzionalmente garantiti sulla base di un reciproco condizionamen-
to%. Vero che, nel caso da ultimo citato, I'intervento & operato con at-
to legislativo, il che € profilo centrale, ma cid non toglie che 'emer-
genza ha uno spazio a livello costituzionale o dell’interpretazione co-
stituzionale®”.

5. Conclusioni

Le previsioni per la pianificazione della ricostruzione dei territori colpi-
ti dai sismi del 2016 avevano quindi dei contenuti particolarmente in-
novativi e derogatori rispetto alla normale allocazione di competenze e
poteri decisionali in tema di governo del territorio.

Quel che va notato ¢ che I'eccezionalita di questi eventi non corrispon-
de ad una imprevedibilita degli stessi, essendo ormai chiaro che perio-
dicamente avverranno sismi sul suolo italiano.

Dunque, piuttosto che affrontare tali disastri con risposte puntuali ela-
borate caso per caso, si dovrebbe, semmai, in periodi lontani da esi-
genze contingenti e con una doverosa riflessione, elaborare una forma
di normativa generale dell’emergenza, che preveda poteri, competenze,
procedimenti e misure tipiche da adottarsi in caso di disastro naturale,

(66) Concorde A. Fiorirro, Lamministrazione dell’emergenza tra autorita e garanzie, cit., p.
111. In tal senso I'emergenza si avvicina ad essere quella fonte che, ad esempio, per C. Morta-
ti, fondava la tensione tra Costituzione formale e Costituzione materiale, mentre per S. Romano,
fondava lo stato di eccezione. V. C. MortaTi, voce Costituzione dello Stato, in Enc. Diritto, vol. XI,
Milano, 1962; G. D VercorTiny, Necessita, Costituzione materiale e disciplina dell’ emergenza. In
margine al pensiero di C. Mortati, in M. Gauzia (a cura di), Forme di Stato e forme di Governo,
Milano, Giuffre, 2007, p. 475 ss.; A. TARANTINO, La teoria della necessita nell’ordinamento giuri-
dico. Interpretazione della dottrina di Santi Romano, Milano, Giuffre, 1976.

(67) La riflessione ¢ tratta da C. Marzvot, I/ diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e po-
teri, cit., p. 20.
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attivabili in modo automatico o tramite una semplice legge di richiamo
al momento dell’avvenimento emergenziale®.

Una legge del genere potrebbe permettersi 'introduzione anche di po-
teri, competenze e strumenti estremamente derogatori e atipici, i qua-
li, non essendo compressi in una elaborazione rapida e sommaria, po-
trebbero finalmente essere calibrati e ponderati in modo da assicurar-
ne chiarezza, completezza, legittimita e reale efficacia. In questo scena-
rio proposto si potrebbero superare anche i dubbi circa la reale legitti-
mita costituzionale delle leggi emergenziali, spesso stridenti rispetto ai
parametri di ragionevolezza e proporzionalita che si dovrebbero rispet-
tare per garantire aderenza alle norme costituzionali e ai principi di di-
ritto applicabili.

Fino a quel momento la cosa migliore, probabilmente, ¢ affidarsi al-
le prassi ormai maturate in questo settore, prevedendo di volta in vol-
ta dei quadri normativi generici, senza previsioni fortemente inedite o
dirompenti. In questottica l'intervento legislativo qui studiato, pur se
abortito nei suoi aspetti pil interessanti, merita attenzione quale possi-
bile spia di una necessita avvertita dal legislatore, che potrebbe riaffio-
rare piu volte in futuro, circa lo spostamento delle competenze decisio-
nali in casi di emergenza.

(68) Tale riflessione & attuale anche a seguito della legge n. 30 del 16 marzo 2017 recante De-
lega al Governo per il riordino delle disposizioni legislative in materia di sistema nazionale del-
la protezione civile». V. M. MoiracGHI, Protezione civile, Rimini, Maggioli, 2014, passim. V. anche
Semplificazioni possibili nel superamento delle emergenze: indagine conoscitiva, documento
approvato dalla Commissione parlamentare per la semplificazione, presentato il 22 marzo 2016.



