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1 Introduzione

Il presente lavoro affronta una tematica emersa in tempi abbastanza recenti, la sicurezza urbana,
e ha riguardo ad alcuni istituti che — sebbene risalenti e oggetto di autorevoli trattazioni — sono
0ggi oggetto di nuove disposizioni di dettaglio e vengono utilizzati quotidianamente dagli enti
locali anche per problemi bagatellari* o, addirittura, a solo scopo comunicativo®.

! Nel testo non si dara conto, se non in limitatissime occasioni, dei provvedimenti che sono stati concretamente adottati dalle
amministrazioni territoriali. Vi sono, tuttavia, molteplici lavori giuridici, economici e sociologici che danno ampio risalto
alle curiose fattispecie oggetto dei provvedimenti; si segnalano, in particolare: L. QUAGLINO, D amore, di morte e di altri
divieti, Istututo Bruno Leoni editore, 2014; AA. VV., Oltre le ordinanze: i sindaci e la sicurezza urbana, Anci-Cittalia, 2008;
A. LoreNzeTTI, Il difficile equilibrio fra diritti di liberta e diritto alla sicurezza in A. LORENZETTI, S. RossI (a cura), Le
ordinanze sindacali in materia di incolumita pubblica e sicurezza urbana, Napoli, Jovene, 2009, pag. 191 e ss. Compie
un’ampia ricognizione delle ordinanze piu risalenti R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalita, Milano,
Giuffré, 1990 e ID., Il diritto amministrativo e ’emergenza da cause e fattori esterni all’amministrazione in AA. Vv., Il
diritto amministrativo dell’emergenza, Milano, Giuffre, 2006, pag. 31 e ss.

2 Si puo ricordare I’ordinanza del Sindaco del Comune di Sellia (CZ) che vieta di ammalarsi (ordinanza n. 11 del 05 agosto
2015), ’ordinanza del Sindaco del Comune di Crucoli (KR) che ordina di esporre “frasi di cortesia” (sic) per i turisti
(ordinanza n. 25 del 11 luglio 2014) o, ancora, I’ordinanza pedagogica del Sindaco del Comune di Pescate (LC) che ordina
la chiusura del parco (ordinanza n. 23 del 14 luglio 2014) “per maleducazione” o, infine, le numerose ordinanze che vietano
di morire in ragione dell’indisponibilita di aree cimiteriali libere.



Qualcuno, allora, potrebbe dire, forse non a torto, che si tratta di un “raccontino”, appartenente a
guella che é stata definita una “letteratura di raccontini” poiché essenzialmente si «racconta cioé
come fatta una legge, che cosa ¢’¢ dentro una legge»°.

Si cerchera, tuttavia, di mostrare come, in tali tematiche e negli istituti in argomento vengano in
rilievo e si intersechino in modo originale alcuni aspetti su cui la dottrina ha lungamente
riflettuto e dibattuto.

2 L’emersione della nozione di sicurezza urbana: una indagine definitoria

Come si cerchera di dimostrare tra breve, la nozione di sicurezza urbana é relativamente recente
e pare essere nata declinando I’espressione “sicurezza pubblica” in ambito locale e,
sentitamente, comunale®, anche se con contenuti spiccatamente diversi e, per certi versi,
originali.

Tralasciando la nozione di ordine pubblico propria del diritto privato del diritto internazionale
privato®, ci si concentrera in questa sede sulla valenza che il concetto di ordine pubblico ha
assunto nel diritto amministrativo® per poi indagare sulle nuove nozioni di sicurezza che il
legislatore pare aver delineato.

2.1 L ’ordine e sicurezza pubblica

Superato il periodo storico in cui si riteneva che tutta I’attivita di amministrazione pubblica e
persino 1’attivita normativa potesse essere compresa nella nozione di polizia’, I’attivita di
polizia viene successivamente intesa esclusivamente come limite all’attivita dei singoli con «la
finalita di conservazione dello Stato»® ovverosia di «conservazione dell’ordine e della sicurezza
pubblica»®, arrivando poi a delinearsi, nell’esercizio di un potere di coazione, una distinzione tra
la polizia giudiziaria e la polizia di sicurezza™. Con riferimento a questa ultima partizione, si &
delineato il fine della polizia di sicurezza nella prevenzione di illeciti e non nella repressione di
reati gia commessi, arrivando ad identificare con 1’ordine pubblico la prevenzione dei reati e dei
danni che da questi possono discendere™.

In tale ambito di indagine, i riferimenti normativi sono estremamente eterogenei: storicamente,
una prima normazione ampia e organica delle tematiche ritenute pertinenti all’ordine e alla
sicurezza pubblica é data dal c.d. “testo unico delle leggi di pubblica sicurezza” (TULPS),

® M.S. GIANNINI, Esperienza scientifica — Diritto amministrativo in AAVv., Cinquanta anni di esperienza giuridica in
Italia, Milano, Giuffre, 1981, oggi in M.S. GIANNINI, Scritti, Milano, Giuffre, 2005, vol. VII, pag. 809 — 810.

* Secondo qualcuno vi & una «esigenza, ormai ineludibile, di assicurare un sistema integrato di sicurezza nelle citta e nel
territorio» (G. CAIA, L’ordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte
speciale, Milano, Giuffré, 2003, vol. I, pag. 286)

%'Vi ¢ stato chi ha notato che si tratta di “entita diverse” e che 1’ordine pubblico del diritto civile opera sul piano del possibile
giuridico, mentre 1’ordine pubblico del diritto di polizia ha a che fare con il lecito giuridico (G. CORSO, L ‘ordine pubblico, |l
Mulino, 1979, pag. 133 ss.). Altra parte della dottrina (G. CAIA, L ordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura),
Trattato di diritto amministrativo — parte speciale, Milano, Giuffré, 2003, vol. I, pag. 282 in nota 4) evidenzia che,
comunque, anche in queste nozioni — come in quella di ordine pubblico nel diritto penale e amministrativo — vi ¢ una
comune esigenza di difesa dei valori fondamentali della collettivita e degli individui che la compongono.

® G. CAIA, L'ordine e la sicurezza pubblica op. cit., pag. 282. L’ Autore avverte che se I’interpretazione del concetto di
ordine pubblico nel diritto privato pud essere condotta con maggiore liberta dall’interprete, «nel diritto penale e nel diritto
amministrativo devono, invece, applicarsi pienamente i principi di tassativita, sufficiente determinatezza, legalita e tipicita».
Solo incidentalmente, e in misura strumentale alle argomentazioni che verranno svolte, infine, si dara conto dell’ordine
pubblico e della sicurezza ha nel diritto penale (amplius, D. PULITANO, Sicurezza e diritto penale in Rivista italiana di
diritto e procedura penale, fasc. 2, 2009, pag. 547 e ss.).

"' G. CORs0, L ordine pubblico, op. cit., pag. 117 — 118.

8 G. LANDI, voce Pubblica sicurezza in Enciclopedia del Diritto, Milano, Giuffre, 1988, vol. XXXVII, che richiama le teorie
dello Zanobini.

% G. CAIA, Lordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale,
Milano, Giuffré, 2003, vol. I, pag. 286 — 287 che riprende anch’egli la ricostruzione dello Zanobini.

0 G. CoRrso, L ‘ordine pubblico, op. cit., pag. 119.

1 G. CORs0, L ‘ordine pubblico, op. cit., pag. 119 — 120.



recato dal r.d. 18 giugno 1931, n. 773" e dal suo regolamento di attuazione, adottato dal r.d. 6
maggio 1940, n. 635",

La Costituzione repubblicana, con un rovesciamento del rapporto tra Stato e cittadino, si occupa
— secondo un approccio tipicamente continentale della sicurezza pubblica'® — delle liberta
fondamentali garantire e impone di «calibrare e dimensionare il potere di polizia su ciascuna
liberta»™, facendo ipotizzare a qualche autore che non si possa pitl parlare di un potere di
polizia genericamente inteso™®, ma si debba pensare che vi sono molteplici “poteri di polizia” e
che questi ultimi siano tanti quante sono le liberta esposte all’intervento dell’ Amministrazione®’.
Al contrario, la Costituzione non detta disposizioni specifiche in tema di ordine pubblico,
limitandosi ad attribuire allo Stato la competenza legislativa esclusiva nella materia dell’ordine
e della sicurezza pubblica’®. La dottrina avverte che, poiché 1’ordine pubblico attiene ai rapporti
tra autoritd e liberta, 1’ordine pubblico non dovrebbe essere considerato un concetto mobile,
dovendo si tenere in considerazione la situazione contingente di una determinata epoca storica,
ma sempre avendo ben presente che tale nozione rimanda ai rapporti tra autorita e liberta™.

Con I’impostazione costituzionale tramonta, apparentemente in modo definitivo, I’idea che vi
possa essere un ordine pubblico ideale come limite immanente a tutte le liberta civili
contrapposto alla sicurezza pubblica (ovverosia ad un ordine pubblico materiale): I’ordine e la
sicurezza pubblica divengono cosi un concetto unitario, una sorta di endiadi di due termini
coordinati®.

Una definizione normativa di ordine pubblico e sicurezza pubblica é arrivata solamente con il
d.Igs. 31 marzo 1998, n. 112, decreto di attuazione della legge 15 marzo 1997, n. 59. L’art. 159,
comma 2 del citato d.lgs. n. 112/1998, prevede che «le funzioni ed i compiti amministrativi
relativi all'ordine pubblico e sicurezza pubblica [...] concernono le misure preventive e
repressive dirette al mantenimento dell’ordine pubblico, inteso come il complesso dei beni
giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l'ordinata e civile
convivenza nella comunita nazionale, nonché alla sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei
loro beni». Tale definizione, che riprende la giurisprudenza della Corte Costituzionale sulla
materia®, era strumentale a delineare le differenze con quella che & sempre stata indicata come

.. .. . 22
“polizia amministrativa”*.

12 Vi sono due precedenti leggi di polizia del Regno d’Italia (legge 20 marzo 1865, n. 2248 — all. B e legge 30 giugno 1889,
n. 6144) e un testo unico di epoca fascista (r.d. 6 novembre 1926, n. 1848).

13 Si prevedono diversi strumenti di intervento (ordinanze e ordini) e un rigido sistema di licenze e autorizzazioni per
particolari attivita strettamente regolate (spettacoli, vendita di armi, tipografie, ...). Vi sono, inoltre, delle categorie di
soggetti di cui si presume la pericolosita (pregiudicati, malati di mente, intossicati, mendicanti ...) e soggetti potenzialmente
pericolosi (girovaghi, operai, domestici e stranieri). Sulla struttura e i contenuti del testo unico si rimanda a G. LANDI, voce
Pubblica sicurezza in Enciclopedia del Diritto, Milano, Giuffre, 1988, vol. XXXVII.

'S, RAIMONDI, Per I'affermazione della sicurezza pubblica come diritto in Giustamm.it, 2017, fasc. 1 (giugno), pag. 1 e ss.
8 G. CORsO, L ‘ordine pubblico, op. cit., pag. 125.

16 Suscettibile di determinare, a contrariis, la liberta come fosse un risvolto o residuo rispetto al potere di polizia (G. CORSO,
L’ordine pubblico, op. cit., pag. 125).

¥ G. CORsO, L ‘ordine pubblico, op. cit., pag. 128.

8 Art. 117, comma 2, lett. h, a mente del quale «lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie: [...] h) ordine
pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia amministrativa locale».

9 G. cala, Lordine e la sicurezza pubblica op. cit., pag. 282.

2 G. CAIA, L'ordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale,
Milano, Giuffre, 2003, vol. |, pag. 284.

2! Corte Cost., sentenza 7 aprile 1995, n. 115 in Giurisprudenza costituzionale, 1995, pag. 920 e ss. con nota di G. CORSO,
testo unico di p.s., illeciti depenalizzati e competenza: sui limiti costituzionali della potesta di polizia di sicurezza, in
Giurisprudenza costituzionale, 1995, pag. 1006 e ss.

2 L’art. 159, comma 1 d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112 offre la definizione dei compiti ¢ delle funzioni della polizia
amministrativa: in particolare, si prevede che «le funzioni ed i compiti amministrativi relativi alla polizia amministrativa
regionale e locale concernono le misure dirette ad evitare danni o pregiudizi che possono essere arrecati ai soggetti giuridici
ed alle cose nello svolgimento di attivita relative alle materie nelle quali vengono esercitate le competenze, anche delegate,
delle regioni e degli enti locali, senza che ne risultino lesi o messi in pericolo i beni e gli interessi tutelati in funzione
dell'ordine pubblico e della sicurezza pubblica» (art. 159, comma 2 d.lgs. 112/1998).



2.2 L’emersione della nozione di sicurezza urbana

La (figura della) sicurezza urbana, al contrario, nasce in tempi relativamente recenti, almeno
rispetto alle riferite elaborazioni in tema di ordine e sicurezza pubblica?, dapprima come
locuzione descrittiva per riferirsi alle esigenze della sicurezza pubblica nella dimensione locale
e, sentitamente, comunale®®. Solo successivamente la locuzione “sicurezza urbana” ha acquisito
una dimensione giuridica® e, in tempi ancora pitl vicini a noi, normativa®.

In particolare, il d.l. 23 maggio 2008, n. 92, novellando — con I’introduzione di uno specifico
comma in sede di conversione con la legge 24 luglio 2008, n. 125 — I’art. 54 d.Igs. 18 agosto
2000, n. 267 (c.d. TUEL), ha demandato ad un decreto del Ministero dell’Interno I’ambito di
applicazione del potere di ordinanza «anche con riferimento alle definizioni relative alla
incolumita pubblica e alla sicurezza urbana»®’. 1l decreto, che non ha forma regolamentare?®, &
stato emanato il 05 agosto 2008% e, all’art. 1, prevede che «per incolumita pubblica si intende
I’integrita fisica della popolazione e per sicurezza urbana un bene pubblico da tutelare attraverso
attivita poste a difesa, nell’ambito delle comunita locali, del rispetto delle norme che regolano la
vita civile, per migliorare le condizioni di vivibilita nei centri urbani, la convivenza civile e la
coesione sociale».

Dalla definizione offerta nel decreto ministeriale emerge solamente che la sicurezza urbana
possa essere configurata come “un bene pubblico™, mentre il contenuto di questo supposto
bene viene delineato per il tramite di una serie di attivita cui dovrebbe farsi carico la “comunita
locale” per tutelare il bene. Si prevede, specificamente, che vengano poste in essere attivita “a
difesa del rispetto delle norme che regolano la vita civile”, al fine di migliorare “le condizioni di
vivibilita nei centri urbani”, “la convivenza civile” e la “coesione sociale”.

Da ultimo giunge finalmente 1’affermazione normativa della nozione di “sicurezza urbana”. Il
d.l. 20 febbraio 2017, n. 14 — che gia dalla rubrica dichiara di riferirsi alla “sicurezza delle
citta”®! — all’art. 4 prevede che «ai fini del presente decreto, si intende per sicurezza urbana il
bene pubblico che afferisce alla vivibilita e al decoro delle citta». La disposizione recata dall’art.
4 d.l. n. 14/2017 — che riprende 1’idea che sia individuabile nella sicurezza urbana un bene
pubblico® — chiarisce come il contenuto della sicurezza urbana siano la “vivibilita” e il
“decoro” delle citta.

2 Mentre i moderni studi giuridici sulla sicurezza e sull’ordine pubblico risalgono all’800 con la nascita degli stati nazionali
europeli, I’attenzione alla dimensione urbana della sicurezza (almeno nell’ordinamento italiano) arriva solamente con il finire
del 1900.

24 sj vedano, ad esempio, gli studi di sociologia in R. SELMINI, Sicurezza urbana e prevenzione della criminalita in Europa:
alcune riflessioni comparate, in Polis, 1999, fasc. 1, pag. 69 — 76 e ID., Sicurezza urbana e prevenzione della criminalita: il
caso italiano, in Polis, 1999, fasc. 1, pag. 121 — 142.

% Con il d.m. 5 agosto 2008, che tuttavia non ha natura regolamentare e, come tale, non ha portata normativa

% Come si avra modo di evidenziare, I’art. 4 del d.1. 20 febbraio 2017, n. 14 definisce espressamente per la prima volta in un
testo di rango legislativo nazionale cosa debba intendersi per sicurezza urbana. Per espressa previsione del legislatore
d’urgenza, la portata applicativa della definizione di “sicurezza urbana” ¢ limitata allo stesso decreto legge.

27 Art. 54, comma 4 bis d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267. La formulazione letterale forse non & delle pii felici, prevedendo delle
definizioni “relative” alla incolumita pubblica e alla sicurezza urbana, piuttosto che “le definizioni” di incolumita pubblica e
sicurezza urbana.

% | a dottrina si & interrogata sulla incerta natura dell’atto ministeriale. Secondo qualcuno (V. ITALIA, Sindaci, la grande
incognita dei poteri speciali in Guida agli enti locali, 2008, 32, 10) il potere di disciplinare I’ambito di applicazione prevede
il potere di integrare il contenuto di una norma e, di conseguenza, € un potere di disporre ed esercitare un potere normativo.
Inoltre, la nozione di sicurezza urbana e ’ambito di applicazione, disciplinando un potere destinato ad introdurre misure
sanzionatorie e misure lato sensu restrittive di liberta personali, dovrebbero essere coperti da riserva di legge (A. PAINO, La
“sicurezza urbana” tra poteri impliciti e inflazione normativa, in www.astrid-online.it, 13 gennaio 2009 11-12).

2 pybblicato in Gazzetta Ufficiale del 09 agosto 2008.

% |_a categoria del bene pubblico, certamente non sconosciuta al diritto amministrativo, pare — a sommesso avviso di chi
scrive — poco calzante ad una entita quale la sicurezza urbana. Si tornera tra breve su questa peculiare configurazione.

L A parere di chi scrive & curioso — ed & forse ’evidenza di una impostazione “risalente” di sicurezza urbana come
preminente interesse pubblico senza avere riguardo alle posizioni giuridiche soggettive individuali — che il decreto voglia
occuparsi della sicurezza “delle citta” e non “nelle citta”.

%2 Similmente a quanto si & detto in precedenza in nota 30, ad avviso di chi scrive pare difficile sia immaginabile configurare
quale “bene pubblico” la sicurezza urbana. Secondo qualche commentatore, vi sarebbe un diritto del cittadino al godimento
di quello che lo stesso Decreto definisce un «bene pubblico» (in tal senso, A. PAINO, La “sicurezza urbana” tra poteri
impliciti e inflazione normativa, in www.astrid-online.it, 13 gennaio 2009, 30)



La disposizione in argomento non & solo definitoria, poiché esemplifica alcune modalita di
intervento pubblico da porre in essere. In particolare, si immagina che la “vivibilitd” e il “decoro
delle citta” siano «da perseguire anche attraverso interventi di riqualificazione e recupero delle
aree o dei siti piu degradati, I’eliminazione dei fattori di marginalita e di esclusione sociale, la
prevenzione della criminalita, in particolare di tipo predatorio, la promozione del rispetto della
legalita e I’affermazione di pit elevati livelli di coesione sociale e convivenza civile»®,

A parere di chi scrive, sebbene la vivibilita e il decoro delle cittd non siano da annoverare tra i
compiti tipici ricompresi nella nozione piu recente di “sicurezza e ordine pubblico”, tra gli
strumenti che il legislatore immagina possano essere utilizzati vi sono alcune attribuzioni e
taluni compiti propri della sicurezza pubblica, quali la prevenzione della criminalita.

11 d.1. 14/2017 e il “sinergico” d.1. 17 febbraio 2017, n. 13* sono provvedimenti che, secondo la
dottrina, possono nella sostanza definirsi di polizia®.

2.3 Lac.d. sicurezza integrata

Ancora piu recente ¢ 1’affermazione di una ulteriore declinazione della sicurezza, che il
legislatore del d.I. n. 14/2017 ritiene per certi versi legata alla sicurezza urbana: la c.d. sicurezza
integrata®®. Con la legge 15 ottobre 2013, n. 119, in sede di conversione del d.l. 14 agosto 2013,
n. 93, ¢ stato dettato I’art. 6-bis rubricato, appunto, “accordi territoriali di sicurezza integrata per
lo sviluppo” con cui si forniscono alle Amministrazioni alcuni strumenti per tale specie di
sicurezza. Si prevede, in particolare, la possibilita, per determinate aree, di essere oggetto di un
accordo «finalizzat[o] al sostegno strumentale, finanziario e logistico delle attivita di
promozione della sicurezza dei cittadini, del controllo del territorio e del soccorso pubblico»®’
ottenuto anche mediante «forme di ottimizzazione delle modalitd di impiego dei mezzi
strumentali delle Forze di polizia»38 0, addirittura, «in caso di accordi tra enti pubblici, anche
non economici, [puo esservi] la permuta [e] la cessione diretta di beni di proprieta pubblica in
cambio di prestazioni o di finanziamenti volti alla ristrutturazione di altri beni di proprieta
pubblica destinati a presidi di polizia»®.

La definizione di sicurezza integrata, tuttavia, arriva successivamente e, in particolare, con il piu
volte richiamato d.l. n. 14/2017: I’art. 1 d.1. n. 14/2017 prevede che «si intende per sicurezza
integrata I’insieme degli interventi assicurati dallo Stato, dalle Regioni, dalle Province
autonome di Trento e Bolzano e dagli enti locali, nonché da altri soggetti istituzionali, al fine di
concorrere, ciascuno nell'ambito delle proprie competenze e responsabilita, alla promozione e
all’attuazione di un sistema unitario e integrato di sicurezza per il benessere delle comunita
territoriali»®.

Anche in questo caso, alla definizione della nozione di sicurezza integrata, il legislatore
accompagna una esemplificazione degli interventi che si immaginano per la tutela e la
promozione di questa particolare accezione di sicurezza, spesso posti in essere a seguito di
“specifici accordi”*’. Si tratta, essenzialmente, di interventi di formazione professionale® e di
coordinamento tra forze di polizia e polizia locale, con alcuni cenni alla pianificazione

% Art. 4 d.l. 20 febbraio 2017, n. 14.

% Nota Iunitario disegno di tutela della sicurezza in entrambi i provvedimenti legislativi E. FOLLIERI, Il DASPO urbano, in
giustamm.it, 2017, fasc. 3.

% E. FOLLIERI, Il DASPO urbano op. cit.

% In vero la sicurezza integrata occupa una sezione diversa del medesimo capo del decreto legge, addirittura precedente
rispetto a quello dedicato alla sicurezza urbana.

87 Art. 6-bis, comma 1 d.I. 14 agosto 2013, n. 93

% Art. 6-bis, comma 2 d.I. n. 93/2013

% Art. 6-bis, comma 3 d.I. n. 93/2013

“O Art. 1, comma 2 d.l. n. 14/2017. 1l decreto chiarisce che la definizione avviene solo “ai fini del presente decreto”.

‘L Art. 3, comma 1 d.l. n. 14/2017. In ragione dell’autonomia degli enti coinvolti, non si comprende la necessita che la
legislazione preveda “specifici accordi” per legittimare la conclusione di accordi tra amministrazioni nella materia della
sicurezza.

“2 Ad esempio, «specifici accordi per la promozione della sicurezza integrata, anche diretti a disciplinare gli interventi a
sostegno della formazione e dell’aggiornamento professionale del personale della polizia locale» (Art. 3, comma 1 d.l. n.
14/2017).



urbanistica®, all’organizzazione dei servizi* e al supporto informativo®. Ancora, il legislatore
prefigura — in una situazione di continua riduzione dei trasferimenti agli enti locali — la
possibilita che vi sia «l’adozione di misure di sostegno finanziario a favore dei comuni
maggiormente interessati da fenomeni di criminalita diffusa»®.

Si prevede, infine, che «le linee generali delle politiche pubbliche per la promozione della
sicurezza integrata [siano] adottate [...] «con accordo sancito in sede di Conferenza Unificata,
«su proposta del Ministro dell’interno»*’. Le linee generali «sono rivolte, prioritariamente, a
coordinare, per lo svolgimento di attivita di interesse comune, I’esercizio delle competenze dei
soggetti istituzionali coinvolti»®*.

2.4 Differenti accezioni di sicurezza e i confini della “sicurezza urbana”

Nel lavoro che segue ci si occupera eminentemente di sicurezza urbana, con specifico
riferimento ai poteri attribuiti all’ Amministrazione per la cura di questo relativamente nuovo
ambito e ai collegati provvedimenti.

Preliminarmente, nonostante il tenore letterale delle disposizioni illustrate, non sembra che si
possa parlare della “sicurezza urbana” come un “bene pubblico”, almeno aderendo all’accezione
comunemente usata dalla dottrina giuridica per “bene” in senso stretto* e, a fortiori, per “bene
pubblico™. La sicurezza urbana potrebbe, al piti, configurarsi forse come un “bene giuridico”
in senso lato, quale oggetto di protezione dell’ordinamento ovverosia quale valore comunque
tutelato, con una accezione vicina alle scienze penalistiche™.

Dalla ricostruzione che si ¢ fatta, pare che si possa anticipare che la sicurezza urbana non € una
materia>® che abbia una distinta autonomia rispetto alla sicurezza pubblica e che la sicurezza
urbana si possa configurare — in estrema sintesi — come qualcosa di pil circoscritto, almeno
territorialmente, rispetto alla sicurezza pubblica storicamente intesa. La giurisprudenza
costituzionale ha, infatti, escluso dall’ambito della sicurezza urbana profili e contenuti propri

“% 5j parla di «interventi per la riqualificazione urbana e per la sicurezza nelle periferie delle cittd metropolitane e dei comuni
capoluogo di provincia» (art. 1, comma 2-bis d.l. n. 14/2017. Tale comma € stato aggiunto in sede di conversione del decreto
legge con legge 18 aprile 2017, n. 48)

“* Si immagina una «rimodulazione dei presidi di sicurezza territoriale, anche finalizzati al loro rafforzamento nelle zone di
disagio e di maggiore criticita» (art. 3, comma 3 d.l. n. 14/2017).

“® Si prefigura, a seguito di accordi, la «collaborazione tra le forze di polizia e la polizia locale, nei seguenti settori
d'intervento: a) scambio informativo, per gli aspetti di interesse nell'ambito delle rispettive attribuzioni istituzionali, tra la
polizia locale e le forze di polizia presenti sul territorio; b) interconnessione, a livello territoriale, delle sale operative della
polizia locale con le sale operative delle forze di polizia e regolamentazione dell’utilizzo in comune di sistemi di sicurezza
tecnologica finalizzati al controllo delle aree e delle attivita soggette a rischio; ¢) aggiornamento professionale integrato per
gli operatori della polizia locale e delle forze di polizia» (art. 2, comma 1 d.l. n. 14/2017).

® Art. 3, comma 2 d.l. n. 14/2017. In vero non si comprende quale finalita possa perseguire I’erogazione di maggiori risorse
economiche, posto che dalla legge non si comprende quale possa essere la finalizzazione di queste somme.

4T Art. 2, comma 1 d.l. n. 14/2017

8 Art. 2, comma 1 d.l. n. 14/2017.

“° Sj veda, a tal proposito, S. PUGLIATTI, voce Bene (teoria generale) in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffré, vol. V,
1958,. In teoria generale del diritto non pare esserci uniformita di posizioni, si veda, ad esempio, V. ZENO-ZENCOVICH, voce
Cosa in Digesto delle discipline privatistiche, Torino, Utet, 1989,

0 A.M. SANDULLI, voce Beni pubblici in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffré, vol. V, 1958. In tal senso anche V.
CERULLI IRELLI, voce Beni pubblici in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, Utet, 1987.

51 §j tratta, in questa accezione, di una nozione di bene tipica, dal punto di vista storico, della dottrina penalistica, tesa al
tentativo di soggettivizzazione del rapporto tra lo Stato e il singolo che superi un profilo generico e formale di obbedienza
all’ordinamento (cfr. S. PUGLIATTI, voce Bene (teoria generale) in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffre, vol. V, 1958,
spec. parr. 9 e 10).

5 Almeno, con riferimento alle materie identificate nell’ordinamento costituzionale. Si veda, ad esempio, il dibattito sorto in
relazione all’elaborazione della “materia ambientale” (P. MADDALENA, La giurisprudenza della Corte Costituzionale in
materia di tutela e fruizione dell'ambiente e le novita sul concetto di "materia”, sul concorso di piu competenze sullo stesso
oggetto e sul concorso di materie in Rivista giuridica dell ambiente, 2010, fasc. 5, pag. 685 e ss. e in Rivista giuridica
dell edilizia, 2010, fasc. 1, pag. 13 e ss. e A. CIOFFI, L'ambiente come materia dello Stato e come interesse pubblico.
Riflessioni sulla tutela costituzionale e amministrativa, a margine di Corte Cost. n. 225 del 2009 in Rivista giuridica
dell’ambiente, 2009, fasc. 6, pag. 970 ¢ ss.) o al riconoscimento della nozione di “materia penale” ai fini dell’applicabilita
della Convenzione europea dei diritti dell’uomo (M. COLACURCI, La nozione di “materia penale” nella sentenza n. 49/2015
della Corte costituzionale: un argine alla pan-penalizzazione? in Cassazione Penale, 2016, fasc. 2, 2016, pag. 0794 e ss.)



della polizia amministrativa® e dei servizi sociali*’, in linea di principio, di competenza
regionale®.

Ancora, sul presupposto che le funzioni di polizia siano strettamente legate al profilo
organizzativo®, si puo ipotizzare che la “sicurezza integrata” possa allora essere — seppur con
alcune aporie®” — il risvolto organizzativo della sicurezza urbana: le ipotizzate misure di
coordinamento e di organizzazione, sulle quali ci si & soffermati piu sopra®, sono forse il
precipitato sull’organizzazione dei servizi di polizia nell’ambito della sicurezza urbana.

Sembra riproporsi, allora, con I’emersione della recente nozione di sicurezza urbana, il mai
sopito dibattito (meglio, il conflitto®) sui confini tra polizia di sicurezza e polizia
amministrativa®, non solo dal punto di vista organizzativo, ma anche per gli aspetti funzionali®
e di cagmpetenza normativa e regolamentare®. Si tornera su tale aspetto in chiusura dello
scritto™.

3 Forme dell’emergenza nella sicurezza urbana: dalla definizione della nozione
all’attribuzione di poteri e compiti di prevenzione

3.1 Ladecretazione d’urgenza in materia di sicurezza urbana
Come traspare dal breve excursus legislativo piu sopra svolto, per la tutela della sicurezza
urbana e, invero, anche a monte per la sua definizione, il legislatore ha utilizzato soprattutto lo

5% Quali la fissazione di orari o limiti alle attivitd commerciali, ma anche — pili genericamente — la tutela del decoro e della
convivenza civile e il rispetto della legalita. In tali termini sembra la ricostruzione sposata dalla Corte Costituzionale
allorché una provincia autonoma aveva lamentato una lesione della propria competenza in materia di polizia amministrativa
(Corte Cost., sentenza 1 luglio 2009, n. 196 in Foro it., 2010, 10, I, 2588). La Corte, con questa sentenza interpretativa di
rigetto, ha avuto modo di chiarire che «i poteri esercitabili dai Sindaci, ai sensi dei commi 1 e 4 dell'art. 54 del d.lgs. n. 267
del 2000, non possono che essere quelli finalizzati alla attivita di prevenzione e repressione dei reati e non i poteri
concernenti lo svolgimento di funzioni di polizia amministrativa nelle materie di competenza delle Regioni e delle Province
autonome» (Corte Cost., sentenza 1 luglio 2009, n. 196, in Foro it., 2010, 10, I, 2588, par. 10.2 del considerando in diritto).
% La legge 15 luglio 2009, n. 94 aveva previsto, nell’ambito della sicurezza urbana, la possibilita che i cittadini segnalassero
— oltre a eventi che possano arrecare danno alla sicurezza urbana — fattispecie di “disagio sociale”. La Corte Costituzionale
(Corte Cost., sentenza 24 giugno 2010, n. 226 in Foro it. 2010, 10, I, 2587) ha dichiarato I’illegittimita costituzionale di
guesta ultima previsione.

5 1l potenziale conflitto tra ambiti legislativi regionali e statali nella materia della sicurezza urbana & stato oggetto delle
richiamate decisioni della Corte Costituzionale (cfr. nota Errore. 1l segnalibro non é definito. e nota 54) aventi entrambe
ad oggetto un ricorso in via d’azione promosso da Regioni e Province autonome nei confronti del citato d.l. 23 maggio 2008,
n. 92 (Corte Cost., sentenza 1 luglio 2009, n. 196 in Foro it., 2010, 10, I, 2588) e della legge 15 luglio 2009, n. 94 (Corte
Cost., sentenza 24 giugno 2010, n. 226 in Foro it. 2010, 10, I, 2587). Secondo qualcuno, la sentenza n. 196/2009 della Corte
costituzionale «rimane del tutto ineffettuale» (in tali termini, G. FALCON, Il federalismo dei sindaci (e dei prefetti) in Le
Regioni, 2009, fasc. 3-4, pag. 449). Su tale aspetto si tornera piu oltre (cfr. par. 6.4).

% |_>amministrazione della pubblica sicurezza in senso soggettivo & spesso stata esaminata congiuntamente con la tematica
della sicurezza pubblica (in tal senso, ad esempio, G. CORSO, L ‘ordine pubblico, 1l Mulino, 1979, e G. CAIA, L ordine e la
sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale, Milano, Giuffre, 2003, vol. I,
pag. 281 — 305 affronta no sia 1’aspetto organizzativo che quello dell’attivita di polizia) e, in certi studi, I’aspetto dello studio
dell’organizzazione pare perfino prevalente rispetto all’analisi delle funzioni (cosi pare lo studio di A. CHIAPPETTI, voce
Polizia (dir. pubbl.) in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffre, 1985, vol. XXXIV)

57 Come nel caso della riqualificazione urbana (art. 1, comma 2-bis d.l. n. 14/2017) o dell’erogazione di fondi agli enti
territoriali con problemi di sicurezza urbana (art. 3, comma 2 d.l. n. 14/2017).

% Nel par. 2.3.

5% Sj & detto che da tempi risalenti vi & una «non trascurabile conflittualita tra lo Stato e le autonomie regionali e locali» per
quello che concerne la materia della polizia amministrativa e dei suoi confini rispetto alla polizia di sicurezza (Q.
CAMERLENGO, Pubblica sicurezza statale e polizia amministrativa locale tra ordine pubblico e sviluppo economico, in Le
regioni, 2002, fasc. 1, pag. 209).

8 o stesso TULPS si occupava (e si occupa ancora) anche di regolamentazione del commercio: amplius, S. FOA, voce
Sicurezza pubblica, in Digesto delle discipline pubblicistiche, 1999, spec. par. 7

81 La (con)fusione tra sicurezza pubblica e compiti di polizia locale amministrativa comportano, a sommesso avviso di chi
scrive, la necessita di interrogarsi nuovamente sulla cesura che era stata immaginata (dal legislatore dell’art. 159 d.lgs.
112/1998 e, prima ancora, dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale sul tema). Una certa difficolta di distinguere le
forme della sicurezza pubblica cui il legislatore ci aveva abituato rispetto alla nuova nozione di sicurezza urbana e ai compiti
di polizia locale traspare anche dai provvedimenti — dettati in vero per il diverso fine dell’accesso civico previsto dal d.1gs. n.
33/2013 — dell’ ANAC (deliberazione 28 dicembre 2016, n. 1309/2016 in GU 10 gennaio 2017, n. 7, specialmente par. 7.1).
%2 In relazione allo sconfinamento degli strumenti comunali nelle materie di competenza regionale si veda G. FALCON,
federalismo dei sindaci (e dei prefetti) in Le Regioni, 2009, fasc. 3-4, pag. 449

%3 Si veda par. 6.4.



strumento del decreto legge: una fonte legislativa che la dottrina ricomprende pianamente nel
novero degli strumenti emergenziali d’urgenza®.

La stagione della legislazione di emergenza nella sicurezza urbana si € aperta, per gli enti locali,
con il d.l. 23 maggio 2008 n. 92 e ha proseguito, con una curiosa costanza emergenziale®, per
un decennio fino al recente d.l. 20 febbraio 2017, n. 14%,

All’interno di un eterogeneo novero di poteri e provvedimenti attribuiti agli enti locali o alle
articolazioni territoriali dell’amministrazione statale dell’Interno®’, con la decretazione
d’urgenza sono stati attribuiti dei (Sostanzialmente nuovi) poteri di ordinanza — anch’essi in
passato ritenuti paradigmatici del provvedere emergenziale®® — agli organi politici degli enti
locali.

Se oggi gli strumenti straordinari non sono piu 1’unica cifra dell’amministrazione
dell’emergenzaag, nel caso della tutela della sicurezza urbana il legislatore ha deciso che vi fosse
una tale emergenza da legittimare 1’uso di strumenti emergenziali tanto legislativi (il decreto
legge, appunto) quanto amministrativi (1’ordinanza extra ordinem).

Nel presente lavoro ci si occupera, eminentemente, proprio del potere di ordinanza attribuito al
Sindaco per la tutela della sicurezza e dell’incolumita pubblica.

3.2 L’amministrazione della sicurezza urbana e ['uso delle forme emergenziali

Vi & stato chi ha notato che — fino a tempi relativamente recenti — il diritto amministrativo
dell’emergenza tendeva a coincidere con I’istituto delle ordinanze extra ordinem contingibili e
urgenti’.

Ci si potrebbe, allora, domandare se ’uso di forme usuali e abituali dell’amministrazione
dell’emergenza, quali I’ordinanza extra ordinem, possa far ritenere che la sicurezza urbana sia
un ambito — o almeno, mutui alcuni aspetti — dall’amministrazione dell’emergenza.

Dal punto di vista metodologico & necessario premettere che tale operazione di inquadramento
non & neutra rispetto alle considerazioni che se ne possono far discendere”, ma — ad opinione di
chi scrive — I’emergenza ha 1’utilita di costituire una chiave di lettura su cui la letteratura ha
svolto una amplissima riflessione e, da un punto di vista pragmatico, permette di colmare alcune
lacune che lo scarno testo legislativo e la relativa novita nell’ordinamento concorrono a creare.
A sommesso avviso di chi scrive, vi sono alcuni elementi che portano a ritenere che la funzione
di tutela della sicurezza urbana e I’amministrazione dell’emergenza possano condividere
molteplici aspetti.

% Sulla natura emergenziale del decreto legge nell’ordinamento costituzionale la letteratura ¢ vastissima. Ci si limita a
richiamare V. ANGIOLINI, Necessita ed emergenza nel diritto pubblico, Padova, Cedam, 1986, pag. 148 e ss e G. RAZZANO,
L’amministrazione dell ’emergenza: profili costituzionali, Bari, Cacucci, 2010, pag.227 e ss..

5 Sebbene in tempi recenti il sindacato della Corte Costituzionale sui presupposti dell*uso del decreto legge si & fatto piu
pervasivo (da ultimo si veda A. CELOTTO, La «storia infinita»: ondivaghi e contraddittori orientamenti sul controllo dei
presupposti del decreto-legge in Giurisprudenza costituzionale, 2002, fasc.1, pag. 133), a chi scrive non consta che vi sia chi
ha dubitato della costituzionalita dei decreti legge in tema di sicurezza urbana per assenza dei presupposti previsti dall’art.
77 Cost.. Pur tuttavia, come si evince dalla giurisprudenza di merito, pare che gli organi degli enti locali facessero gia ampio
uso dei poteri di ordinanza e che i decreti legge siano interventi per cercare di rendere conformi alla legge provvedimenti
talvolta dichiarati illegittimi dai tribunali amministravi.

% Dopo il decreto legge n. 92/2008 si & avuto il d.I. n. 11/2009 sugli atti persecutori, il d.I. n. 187/2010 sulla sicurezza negli
stadi, il d.I. n. 79/2012 in tema di pubblica sicurezza, il d.l. 93/2013 sulla violenza di genere e il d.l. 85/2015 sulle forze
armate. Sebbene non tutti i decreti legge richiamati abbiano ad oggetto specificamente la sicurezza urbana, contengono
previsioni di varia natura sulla polizia o su compiti di cura della sicurezza pubblica.

%7 Su cui ci si soffermera nel seguente par. Errore. L'origine riferimento non & stata trovata..

88 C. MARzUOLL, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri in AANV., Il diritto amministrativo dell’ emergenza
— Annuario AIPDA 2005, Giuffre, 2006, pag. 5. Sul tema si ritornera tra breve nel paragrafo che segue.

% E. GIGLIONI, voce Amministrazione dell’emergenza, in Enciclopedia del Diritto, Giuffré, Milano, 2013, vol. ann.VI, pag.
50.

0 C. MarzuoLl, Il diritto amministrativo dell ‘emergenza: fonti e poteri op. cit. pag. 5. L’ Autore parla espressamente di
“problematica” delle ordinanze contingibili e urgenti (pag. 5).

™11 dibattito sul metodo nel diritto e, particolarmente, nel diritto amministrativo & estremamente ampio e decisamente
esorbitante rispetto alle modeste intenzioni dello scritto. Si rinvia, da ultimo, ad A. TRAVI, Il metodo nel diritto
amministrativo e negli “altri saperi” in Diritto pubblico, 2003, fasc. 3, 865 e ss.; A. ROMANO TASSONE, Metodo giuridico e
ricostruzione del sistema, in Diritto amministrativo, 2002, fasc. 1, pag. 11 e ss e L. BENVENUTI, Interpretazione e dogmatica
nel diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 2002.
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Come detto, sul presupposto che vi é stato chi ha notato che il diritto amministrativo
dell’emergenza tendeva a coincidere, almeno sino all’avvento della legislazione sulla protezione
civile, con Distituto delle ordinanze extra ordinem contingibili e urgenti’® si potrebbe pensare
che ci sia un rapporto biunivoco tra emergenza e ordinanza di necessita e urgenza.
Induttivamente, in altre parole, si potrebbe ritenere che la forma con cui viene esercitato il
potere amministrativo possa (concorrere a) identificare anche la funzione che viene esercitata.
Ancora, se la sicurezza urbana attiene (anche) alla prevenzione dei reati e dei danni ai
consociati, come detto piu sopra’, si puo ravvisare, ad opinione di chi scrive, una similitudine
nelle finalita e nell’accezione con I’amministrazione dell’emergenza. Infatti, la prevenzione é
stata — in maniera abbastanza condivisa dalla dottrina — ascritta alla categoria
dell’amministrazione dell’emergenza™. La prevenzione & una delle forme di gestione del
rischio, strettamente legato all’emergenza ¢ all’incertezza, in quella che ¢ stata ormai
comunemente chiamata “societa del rischio””.

Infine, soprattutto, l’emergenza ¢ stata ritenuta una manifestazione dell’inadeguatezza
dell’ordinamento giuridico rispetto a situazioni che mettono in crisi I’ordinaria composizione di
interessi prevista dalla legge™ o, addirittura, mettono in crisi ’ordinamento evocando lo stato di
necessita’’. 1l potere di ordinanza immaginato per la tutela della sicurezza urbana e la sua
dibattuta capacita di derogare alla legge € proprio volto ad offrire una diversa (e magari
transitoria) composizione degli interessi ovverosia a creare un differente ordinamento.

Se la riconduzione della sicurezza urbana al tema dell’amministrazione dell’emergenza pare
supportata da alcuni elementi, come detto poc’anzi, vi sono altre considerazioni che — al
contrario — fanno dubitare di tale ricostruzione.

E’ riscontrabile un superamento del rapporto biunivoco che intercorreva tra situazione
emergenziale e potere di ordinanza extra ordinem: questo fenomeno sarebbe il precipitato di una
duplice tendenza riscontrata dalla dottrina, non solo giuridica: da una parte, vi € una
ridefinizione della nozione di emergenza’ e la produzione legislativa di un variegato novero di
strumenti e strutture organizzative per 1’amministrazione dell’emergenza ulteriore rispetto
all’ordinanza contingibile ed urgente’®; dall’altro — ed & quello su cui ci si soffermera pid
diffusamente nel presente lavoro — il potere di ordinanza, specificamente quello proprio delle
amministrazioni territoriali, ha conosciuto una profonda modifica nei propri connotati e nei
presupposti del proprio esercizio.

A sommesso avviso di chi scrive, I’inquadramento dei (nuovi) poteri di sicurezza urbana
nell’ambito chiamato “amministrazione dell’emergenza” € da preferire in ragione del supporto
storico e logico e puo essere una interessante chiave di lettura del fenomeno. Pur tuttavia, pare
necessario (continuare a) interrogarsi se i poteri di ordinanza possano ancora essere ritenuti

72 C. MARzUOLL, Il diritto amministrativo dell ‘emergenza: fonti e poteri op. Cit. pag. 5.

™ Sj veda il Par. 2.2 che precede.

™ F. GIGLIONI, voce Amministrazione dell’emergenza, in Enciclopedia del Diritto, Giuffé, Milano, 2013, vol. ann.VI, pag.
44 — 46.

™ E’ stato notato che — diversamente dall’ambito del diritto privato — lo studio delle problematiche connesse con la “societa
del rischio” ¢ fenomeno abbastanza recente nel diritto pubblico (in tal senso R. FERRARA, Emergenza e protezione
dell’ambiente nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p. 3356). L’ Autore evidenzia anche come fin
dal mondo mercantile medievale il rischio (sotto forma del rischio d’impresa e del contratto di assicurazione) abbia potuto
assumere un valore.

® C. MARzUOLI, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri op. cit. pag. 22 — 24. L’Autore sostiene che
«l’emergenza altro non ¢ se non un modo che ridefinisce in concreto (non in astratto) il valore di certi diritti in certi soggetti
in certi contesti (di emergenza, appunto) a fronte ad altri diritti» (C. MARzUOLI, 1] diritto amministrativo dell emergenza:
fonti e poteri op. cit. pag. 24).

77 Si veda I’ampia ricostruzione del pensiero dei giuristi del primo novecento in M. RAMAJOLI, Potere di ordinanza e Stato
di diritto in AA.Vv., Studi in onore di Alberto Romano, Napoli, Editoriale Scientifica, 2011, vol. I, 735-760

"® Nozione giuridica indeterminata, nozione sociologica e nozione giuridica (marzuoli)

™ Diversi studi affrontano i nuovi connotati del’amministrazione dell’emergenza, mettendo in risalto 1’accresciuta
dimensione della normazione delle situazioni di emergenza e dell’organizzazione amministrativa dell’emergenza. In
particolare — senza pretesa di esaustivita — si rimanda a F. GIGLIONI, voce Amministrazione dell’emergenza, in Enciclopedia
del Diritto, Giuffé, Milano, 2013, vol. ann.VI, pag. 44 ¢ ss. e Partendo dall’esperienza del terremoto del 2009 in Abruzzo, vi
sono anche studi che mettono specificamente in luce i diversi aspetti della ormai complessa gestione dell’emergenza (P.
MANTINI (a cura), 1l diritto pubblico dell emergenza e della ricostruzione in Abruzzo, CEDAM, Assago-Padova, 2010).



poteri emergenziali o, viceversa, se con |’introduzione della sicurezza urbana le ordinanze extra
ordinem si siano definitivamente affrancate dai requisiti emergenziali. Tali interrogativi saranno
sviluppati in chiusura dello scritto.

3.3 Le funzioni di prevenzione e la (tendenziale e parziale) distinzione tra I’amministrazione
dell 'emergenza e i poteri di emergenza
Con riferimento ad una delle tendenze poco sopra richiamate, ovverosia riferendosi ai nuovi
strumenti e alle nuove strutture organizzative per I’amministrazione dell’emergenza disegnate
dal legislatore, € stato suggerito che oggi possano essere individuabili tre differenti accezioni
della nozione di “amministrazione dell’emergenza”: una “configurazione” peculiare dell’azione
amministrativa in ragione della “particolare relazione che si sviluppa tra norma e fatto”
nell’emergenza; una amministrazione in senso oggettivo volta alla prevenzione nella societa del
rischio e, infine, una amministrazione in senso soggettivo che ha riguardo all’organizzazione
amministrativa®. In ogni caso, anche chi ha proposto questa chiave di lettura, ha avvertito che
queste accezioni non sono separate, ma compongono una funzione unitaria distinta ancorché
scomposta, nell’esercizio, tra piu soggetti®’.
Effettivamente, come accennato piu sopra, la polizia di sicurezza, diversamente dalla polizia
giudiziaria, ¢ la cura dell’ordine pubblico mirano a prevenire la commissione di illeciti® e,
quindi, potrebbe astrattamente essere ricompresa nell’amministrazione dell’emergenza. E’ stato
anche notato che la legislazione d’emergenza e 1’ordine pubblico sono storicamente legati®.
Vi ¢ stato chi ha notato che I’ordine pubblico, ovverosia la prevenzione dalla commissione di
reati e dai danni che gli illeciti potrebbero cagionare ha un ambito generico e indeterminato®.

3.4 Un potere di stampo emergenziale ormai sganciato dall’emergenza (rinvio)
L’amministrazione dell’emergenza si manifesterebbe, secondo alcuni autori, in presenza di
“condizioni specifiche non puntualmente predeterminabili” perché originate da fatti imprevisti
oppure perché determinate da “valutazioni giuridiche tecniche complesse”®. In tali situazioni
I’ordinamento attribuirebbe, allora, un potere discrezionale® volto a permettere di emanare
provvedimenti anche derogatori rispetto alla disciplina ordinaria.

La deroga, in particolare, si legittima nel fatto che la disposizione che attribuisce il potere
emergenziale riconosce una (momentanea) crisi dei sistemi regolativi tra norma e fatto
ordinariamente previsto dalla legislazione®’. L’emergenza ¢ una sorta di eventualita costante
prevista dall’ordinamento per poter fornire risposte alla “imprevedibile fantasia del reale”®,
Tale crisi,  stato detto, sembra evidenziare i limiti della scienza del diritto®.

Le ordinanze di necessita e urgenza sono divenuti — come si dira - ordinari strumenti di
composizione nei conflitti tra diritti individuali allorquando qualcuno (i.e., il sindaco) ha
ritenuto non piu adeguato 1’ordinamento.

E stato notato — pill in generale — come ’emergenza non sia altro che un modo per ridefinire in
concreto (e non in astratto) il valore di certi diritti di alcuni soggetti a fronte di altri diritti in
particolari contesti o momenti (definibili, induttivamente, di emergenza)®.

8 Tale triplice accezione & ipotizzata da F. GIGLIONI, voce Amministrazione dell’emergenza, op. Cit., pag. 44 — 46.

8 E GIGLIONI, voce Amministrazione dell’emergenza, op. cit., pag. 46.

8 . CoRrs0, L ordine pubblico, Il Mulino, 1979, pag. 119 — 120.

8 G. Corso, voce Ordine pubblico nel diritto amministrativo, in Digesto delle discipline pubblicistiche, 1995, spec. par. 7.

8 G. CoRsO, L ordine pubblico, Il Mulino, 1979, pag. 120.

% E_ GIGLIONI, voce Amministrazione dell’emergenza, op. cit., pag. 47.

% A.FIORITTO, L ’amministrazione dell’emergenza tra autorita e garanzie, Bologna, il Mulino, 2008, pag. 91 e F. GIGLIONI,
voce Amministrazione dell emergenza, 0Op. Cit., pag. 47 ritengono si tratti di discrezionalita tecnica.

8 C. MaRzuoOLI, 1l diritto amministrativo dell emergenza: fonti e poteri in AANV., Il diritto amministrativo dell'emergenza
— Annuario AIPDA 2005, Giuffre, 2006, pag. 5 — 7.

% R. FERRARA, Emergenza e protezione dell ambiente nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p.
3356 e 3360.

8 E_ GIGLIONI, voce Amministrazione dell ‘emergenza, op. cit., pag. 45.

% C. MARzuOLL, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri in AANV., Il diritto amministrativo dell’ emergenza
— Annuario AIPDA 2005, Giuffre, 2006, pag. 24. La tautologia di tale definizione che, appunto, assegna valore emergenziale
ad una situazione che si puo definire tale solo dopo aver provveduto con strumenti, appunto, emergenziali non & sfuggita ai
commentatori ed & resa palese dalla normazione in tema di protezione civile.
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L’impossibilita — che qualcuno ha ritenuto ontologica — di delineare preventivamente (rispetto
all’esercizio dei poteri emergenziali) cosa debba considerarsi emergenza si potrebbe risolvere in
una impossibilita di sindacare 1’esistenza dei presupposti per I’esercizio del potere.

4 | tentativi di tutela “ordinaria” della sicurezza urbana per il tramite delle ordinanze
sindacali e deqgli altri strumenti offerti dal legislatore

4.1 L’eterogenea natura delle ordinanze e [’evoluzione storica del potere di ordinanza negli
enti locali
E stato notato che, quando il legislatore era pitl attento al registro lessicale utilizzato, si poteva
ravvisare una distinzione tra “ordini” e “ordinanze”, con i primi volti ad identificare un atto
vincolato o frutto di discrezionalita tecnica e le seconde utilizzate per designare un atto adottato
all’esito di un processo valutativo connotato dalla discrezionalita amministrativa®.
Come ricordato dalla dottrina, nell’ordinamento italiano sono da molto tempo previste norme
attributive di poteri di ordinanza atipici® e, in particolare, & stata elaborata la categoria del
potere di ordinanza cosiddetto «di necessita ed urgenza»* o «contingibile ed urgente»*, che
trova nell’ordinamento italiano i suoi antecedenti in disposizioni dal contenuto sostanzialmente
analogo gia a partire dal 1865%.
Nella legislazione ad oggi vigente vi € un vasto novero di poteri di ordinanza legati alla
necessita ed urgenza di provvedere, in parte creati dalla normativa che regola il sistema
nazionale di protezione civile®. Al di fuori di questi ultimi, residuano nell’ordinamento
principalmente due norme attributive di poteri extra ordinem con alcuni profili di parallelismo:
per quello che riguarda i poteri del sindaco, gli artt. 50 e 54 D. Lgs. 18 agosto 2000, n. 267
(TUEL); per i poteri del prefetto, I’art. 2, 1 co. r.d. 18 giugno 1931, n. 773 (TULPS)”".
Piu precisamente, il potere sindacale di emanare ordinanze contingibili ed urgenti e stato
previsto, come detto, fin dalla nascita dello Stato Italiano dalle leggi di unificazione® ed &
sempre stato inteso, insieme a quello prefettizio, quale norma di chiusura dell’ordinamento® e
valvola di sfogo'®, confinato alla gestione di situazioni emergenziali per le quali I’ordinamento

non poteva ex ante determinare quale fosse il mezzo piu idoneo per intervenire'®.

% G. MoRBIDELLI, Delle ordinanze libere a natura normativa in Diritto amministrativo, fasc. 01/02, pag. 33 e ss. e F.
BARTOLOMEI, Potere di ordinanza e ordinanze di necessita, Milano, 1979, pag. 3 e ss.

%2 R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalitd, Milano, Giuffré, 1990, 8-10. Analogamente, G.
MORBIDELLI, Delle ordinanze libere a natura normativa in Diritto amministrativo, 2016, fasc. 01-02, pag. 33 e ss.

% | a distinzione risale a R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalita, cit., 3-6.

% Secondo I’espressione contenuta negli artt. 50 e 54 D. Lgs. 267/2000.

% Con le leggi di unificazione amministrativa (L. 2248/1865, all. A) veniva riproposto il R.D. 5072/1859 (cosidetta Legge
Rattazzi)

% A partire dalla prima legge organica in tema (I. 4 febbraio 1992, n. 225) e le sue successive modifiche. Amplius, C.
MEoLI, La protezione civile in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo. Diritto amministrativo speciale,
Milano, Giuffre, 2003, I, 2145 ss. La dottrina ha ravvisato anche in questi istituti un progressivo utilizzo dello strumento
non solo in situazioni emergenziali ma, piu latamente, eccezionali (M. GNES, | limiti del potere di urgenza in Riv. Trim. dir.
pubbl., 2005, 3, 641 e ss.).

7 Lart. 2, 1 co. r.d. 773/1931 dispone che «il Prefetto, nel caso di urgenza o per grave necessita pubblica, ha facolta di
adottare 1 provvedimenti indispensabili per la tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica». La Corte
Costituzionale, con sentenza di accoglimento manipolativa additiva, ha dichiarato I’illegittimita costituzionale di questa
disposizione nei limiti in cui attribuisce ai prefetti il potere di emanare ordinanze senza il rispetto dei principt
dell’ordinamento giuridico (Corte Cost., 27 maggio 1961, n. 26).

% . 2248/1865 allegato A.

% Sj sosteneva, infatti, che «non deve ammettersi mai che, in un supremo momento di pericolo, possa mancare in un comune
un’autorita per agire» (G. SAREDO, La nuova legge sulla amministrazione comunale e provinciale, Torino, Unione
Tipografico editrice, 1895, 3, 393).

1007 > espressione & di M.S. GIANNINI, Lezioni di diritto amministrativo, Milano, Giuffré, 1950, 102.

01 Come sostenuto dalla dottrina, I’idea tradizionale era fondata sulla correlazione tra straordinarieta dell’evento e
straordinarieta del potere, avendo perd soprattutto riguardo alla straordinarieta di quest’ultimo. «Da sempre preoccupa non
I’emergenza come fatto, come evenienza (in atto o in rappresentazione) della realta, che come tale non ¢ nel dominio del
diritto (il terremoto € insensibile ai divieti legali), ma I’emergenza come strappo al tessuto ordinario dell’ordinamento, che si
consuma (se si consuma) con I’ingresso di un potere straordinario» (C. MARZUOLL, /! diritto amministrativo dell emergenza:
fonti e poteri, cit., 12).
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Il potere sindacale extra ordinem ¢ stato ascritto dalla dottrina maggioritaria alla materia della
sicurezza pubblica'®,

La situazione si é evoluta rapidamente a partire dal 2007, quando alcune amministrazioni locali
hanno cercato di utilizzare gli strumenti emergenziali che la legislazione offriva loro per
adottare delle ordinanze volte a normare delle situazioni ritenute pericolose'®.

Di fronte alla sostanziale impossibilitad di provvedere utilmente®®, il legislatore ha novellato
’art. 54 D.Lgs. 267/2000 '®al fine di consentire, almeno nei propositi del conditor, un
ampliamento degli strumenti messi a disposizione delle comunita locali per far fronte a tale
bisogno di sicurezza'®.

4.2  Lariforma del 2008 e il tentativo di ridurre a costituzionalita la novella

La riforma recata dal d.l. n. 92/2008 quanto alla materia della sicurezza urbana si & appuntata
sulla modifica dell’art. 54 del TUEL, introducendo nel testo — in particolare — la particella
aggiuntiva “anche”, lasciando intendere che le ordinanze potessero non essere piu solamente
“contingibili ed urgenti”, ovverosia introducendo un potere di emergenza sganciato dalla
necessita ed urgenza di provvedere. Inoltre, come detto piu sopra', il decreto ha introdotto
nell’ordinamento nazionale il concetto di sicurezza urbana, andando a sostituire la “incolumita
dei cittadini” con “I’incolumita pubblica e la sicurezza urbana”.

Sulla novella vi é stato un amplissimo e vivacissimo dibattito dottrinale e, parimenti, una
copiosa giurisprudenza del giudice amministrativo che, riscontrando la possibilita che manchi
I’'urgenza di provvedere, ha ritenuto applicabile la generale legge sul procedimento
amministrativo all’istituto in argomento. Ancora, parte della giurisprudenza ha ritenuto che lo
strumento atipico dell’ordinanza potesse essere utilizzato solamente laddove non soccorressero
altri poteri affidati all’amministrazione.

Infine, in alcuni casi, vi € stato anche un intervento di annullamento d’ufficio da parte di alcune
prefetture legittimato dal rapporto gerarchico intercorrente tra prefetto e sindaco nel disegno
della sicurezza pubblica contenuto nell’art. 54 TUEL.

Una (apparentemente) decisa battuta d’arresto all’utilizzo delle ordinanze extra ordinem in
fattispecie in cui mancasse la necessita e urgenza é stata imposta dalla decisione con cui la Corte
Costituzionale ha riconosciuto ’illegittimita costituzionale della parola “anche” nella nuova
formulazione dell’art. 54 d.lgs. n. 267/2000'®. La Corte, in particolare, in un giudizio di
legittimita in via incidentale, ha avuto modo dapprima di precisare, con un capo interpretativo,
che «la dizione letterale della norma implica che non é consentito alle ordinanze sindacali
"ordinarie" [...] di derogare a norme legislative vigenti, come invece & possibile nel caso di
provvedimenti che si fondino sul presupposto dell'urgenza e a condizione della temporaneita dei
loro effetti»'® e, successivamente, di chiarire che «la norma censurata, nel prevedere un potere
di ordinanza dei sindaci, quali ufficiali del Governo, non limitato ai casi contingibili e urgenti -
pur non attribuendo agli stessi il potere di derogare, in via ordinaria e temporalmente non
definita, a norme primarie e secondarie vigenti - viola la riserva di legge relativa, di cui all’art.
23 Cost., in quanto non prevede una qualunque delimitazione della discrezionalita
amministrativa in un ambito, quello della imposizione di comportamenti, che rientra nella
generale sfera di liberta dei consociati. Questi ultimi sono tenuti, secondo un principio supremo

102.5 FoA, voce Sicurezza pubblica, in Digesto delle discipline pubblicistiche, 1999, spec. par. 6.
1% Uno dei casi portati all’attenzione della dottrina e della giurisprudenza ¢ 1’ordinanza del Comune di Firenze 25 agosto
2007. Amplius N. PAOLANTONIO, Ordinanze contingibili ed urgenti e nullita (il “caso Firenze”), in Giustamm.it, 2007, fasc.

%% In molti casi i provvedimenti adottati, infatti, sono stati a pil riprese annullati dai competenti tribunali amministrativi
stante la mancanza dei presupposti emergenziali.

15§ i tenga presente, dal legislatore dell’emergenza che, con il D.L. 92/2008, convertito in legge

1% 1n tal senso si esprime la relazione al d.d.l. di conversione del d.I. n. 92/2008

97 5 veda il precedente par. 2.2

108 Corte Costituzionale, sentenza 7 aprile 2011, n. 115 in Giur. cost., 2011, 2, 1581 e in Foro it. 2011, 5, I, 1280

1% Corte Costituzionale, sentenza 7 aprile 2011, n. 115 in Giur. cost., 2011, 2, 1581 e in Foro it. 2011, 5, 1, 1280, par. 3.1
del considerando in diritto
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dello Stato di diritto, a sottostare soltanto agli obblighi di fare, di non fare o di dare previsti in
via generale dalla legge»™™°.

La dottrina ha immaginato che con la decisione della Corte Costituzionale n. 115/2011 potesse
«dirsi chiusa la stagione delle ordinanze sindacali di ordinaria amministrazione»''* e che — forse
per una certa ritrosia del giudice costituzionale'? — si fosse tornati nella situazione precedente

alla modifica legislativa del 2008.

4.3  La prassi applicativa successiva alla decisione n. 115/2011 e la riforma del 2017

Dopo I’ampio uso dello strumento dell’ordinanza sindacale, gli enti locali hanno spesso
utilizzato lo strumento del regolamento (di cui all’art. 7 TUEL) e, in particolare, del
regolamento di polizia urbana, per trasfondere il contenuto precettivo delle ordinanze'™.

In alcuni casi, la trasfusione nei regolamenti comunali di precetti e regole in precedenza normati
con il potere extra ordinem pare anche aver superato il vaglio di legittimita del giudice
amministrativo™*. Ancora, in altri casi, alle ordinanze & stata data una durata limitata nel tempo,
salvo poi reiterarle sistematicamente, eludendo di fatto la contingibilita'®.

In altre occasioni, € stato preferito ’istituto dell’ordinanza sanitaria di cui all’art. 50 TUEL per
evitare la possibilita che il Prefetto annullasse in autotutela il provvedimento sindacale*.
Proprio in tale direzione sembra essere andato il legislatore del d.I. 20 febbraio 2017, n. 14: alle
ordinanze in materia di emergenze sanitarie o igiene pubblica sono state affiancate — nel
medesimo articolo™’ — delle ordinanze, anch’esse contingibili ed urgenti, da adottare «in
relazione all'urgente necessita di interventi volti a superare situazioni di grave incuria o degrado
del territorio, dell'ambiente e del patrimonio culturale o di pregiudizio del decoro e della
vivibilita urbana, con particolare riferimento alle esigenze di tutela della tranquillita e del riposo
dei residenti, anche intervenendo in materia di orari di vendita, anche per asporto, e di
somministrazione di bevande alcoliche e superalcoliche».

4.4  Gli altri strumenti previsti per la tutela della sicurezza urbana

Il d.I. 20 febbraio 2017, n. 14 ha plasmato una serie di nuove tipologie di provvedimenti a tutela
della sicurezza delle citta e del decoro urbano™®.

Tra questi, ’insieme di provvedimenti previsti negli articoli 9, 10 e 13 del d.l. 14/2017 riveste
particolare interesse tanto per la relativa novita nel panorama ordinamentale® quanto per
I’incisivita dei provvedimenti ivi immaginati sulle liberta dei consociati: il ¢.d. daspo urbano

ovverosia I’ordine di allontanamento ¢ il divieto di accesso*%.

10 Corte Costituzionale, sentenza 7 aprile 2011, n. 115 in Giur. cost., 2011, 2, 1581 e in Foro it. 2011, 5, I, 1280, par. 6 del
considerando in diritto
D MORANA, La rivincita dell’art. 23 Cost. sulle ordinanze di sicurezza urbana (senza bisogno di invocare un principio
supremo dello Stato di diritto) in Giurisprudenza costituzionale, 2011, fasc. 2, pag. 1606 e ss.

% In tal senso pare il commento di M. Carrer, L’importanza della punteggiatura: note alla sentenza della Corte
costituzionale sulle ordinanze dei sindaci in Quaderni costituzionali, 2011, fasc. 4, pag. 942 e ss.
3 |n particolare, G. MORBIDELLI, Delle ordinanze libere a natura normativa in Diritto amministrativo, 2016, fasc. 01-02,
pag. 33 e ss. e spec. in nota 10.
1% 5j veda, ad. es. T.A.R. Sicilia — Palermo, sez. 11, sentenza 21 novembre 2012, n. 2379, in Foro amm. — TAR, 2012, fasc.
11, pag. 3691. Es. regolamenti slot machine
1% Come nel caso deciso in T.A.R. Veneto — Venezia, sez. 111, sentenza 23 marzo 2011, n. 487 in Foro amm. TAR 2011, 3,
781.
18 In giurisprudenza si rinvengono alcuni casi di impugnazione da parte degli Enti locali dell’atto prefettizio di
annullamento dell’ordinanza sindacale (cfr. M. GNES, L'annullamento prefettizio delle ordinanze del sindaco quale ufficiale
del governo, in Giornale di diritto amministrativo, 2009, fasc. 1, pagg. 44-50)
17 Con una tecnica legislativa, a sommesso avviso di chi scrive, non soddisfacente.
118 ) e previsioni legislative che delineano i poteri e i provvedimenti in argomento sono contenute nel capo 11 del d.I. 20
febbraio 2017, n. 14, rubricato “disposizioni a tutela della sicurezza delle citta e del decoro urbano”.
19 9] provvedimento ¢ stato ribattezzato dall’esecutivo ¢ dai commentatori “daspo urbano”, poiché & stato modellato sulla
base del provvedimento di divieto di accesso agli eventi sportivi.
120 Come ¢ stato notato dai primi commentatori, il d.I. 20 febbraio 2017 n. 14 e il coevo d.l. 17 febbraio 2017, n. 13 in tema
di contrasto dell’immigrazione illegale sono due provvedimenti che incidono profondamente sui diritti costituzionali e sulle
posizioni giuridiche soggettive tutelate dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo (in tal senso, E. FOLLIERI, || DASPO
urbano, in giustamm.it, 2017, fasc. 3)
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Ancora, con il d.I. 20 febbraio 2017, n. 14 il legislatore ha avuto cura di precisare che «nelle
materie [quali situazioni di grave incuria o degrado del territorio, dell'ambiente e del patrimonio
culturale o di pregiudizio del decoro e della vivibilita urbana] i comuni possono adottare
regolamenti ai sensi del presente testo unico»'?".

Ancora, vi sono forme di accordi tra amministrazioni e tra amministrazioni e privati quali i patti
per Iattuazione della sicurezza urbana'?’. La partecipazione dei privati non & nuova nella
materia della sicurezza urbana, a partire dalla risalente figura della guardia particolare giurata'®®
fino ad arrivare alle famose ronde degli osservatori volontari'® e al servizio d’ordine negli

stadi'®.

5 1 modelli decisionali nei provvedimenti in tema di sicurezza urbana: forma
decisionale monocratica vs decisione collegiale

5.1 La apparente fungibilita tra ordinanza e regolamento

E’ gia stato notato che, storicamente, negli enti locali i regolamenti di polizia e di sanita
condividevano il medesimo ambito di competenza (i.e., di materie) e di autonomia delle
ordinanze sindacali c.d. contingibili ed urgenti*?.

Con le modifiche legislative all’ordinamento degli enti locali degli anni 90 del XX**" secolo e
con il testo unico degli enti locali del 2000, il riferimento alle materie sia per le ordinanze*® che
per i regolamenti'® & venuto meno e — come si dira pit oltre in tema di autonomia — oggi manca
una (almeno apparente) elencazione degli ambiti di intervento per entrambi gli strumenti.

In ragione delle connotazioni emergenziale e interinale che erano state attribuite al potere di
ordinanza sindacale, almeno fino al 2008, la forma decisionale monocratica dell’ordinanza era
utilizzata per dettare una disciplina (manifestazione, come detto sopra, di un assetto di interessi)
in casi di urgenza e temporaneamente™®®, mentre lo strumento regolamentare con la sua
collegialita e la natura piu latamente rappresentativa, era destinato a definire in modo duraturo
I’ordinamento comunale™.

Dopo I’espansione applicativa che ha vissuto lo strumento dell’ordinanza sindacale a seguito
della novella dell’art. 54 d.Igs. n. 267/2000 nel 2008 e dopo lo speculare riflusso a seguito
della giurisprudenza sia dei tribunali amministrativi che della Corte Costituzionale che hanno
limitato notevolmente I’ambito applicativo, si € assistito ad uno spostamento del contenuto

precettivo delle ordinanze nei regolamenti comunali di polizia urbana™.

121 Art. 50, comma 7-ter d.lgs. n. 267/2000.
12 Art. 5 d.l. n. 14/2017
128 Disciplinata addirittura nel TULPS
124 previste dall’art. 3, commi 40-44 legge n. 94/2009. Si veda, amplius, G. TROPEA, La sicurezza urbana, le ronde, e il
disagio (sociale) della Corte, in Diritto amministrativo, 2011, fasc. 1, pag. 55 e ss.

1 soggetti incaricati del servizio d’ordine negli stadi sono stati previsti da lungo tempo e hanno trovato un riconoscimento
legislativo con il d.l. 22 agosto 2014, n. 119.
126 R. CAVALLO PERIN, Il diritto amministrativo e I'emergenza derivante da cause e fattori esterni all’ Amministrazione in
AANV., Il diritto amministrativo dell’emergenza — Annuario AIPDA 2005, Giuffre, 2006, pag. 47 e ID., Potere di ordinanza
e principio di legalita, Milano, Giuffre, 1990, 350 e ss.
27 1n particolare, ci si riferisce alla legge n. 142/1990
128 Art. 50 e 54 TUEL non fanno pit richiamo alle materie
129 Art. 7 TUEL
130 Anche prima del 2008 la giurisprudenza aveva avuto modo di constatare che I’ordinanza sindacale era stata utilizzata per
definire — a tempo indeterminato — una serie di prescrizioni e aveva concluso, in maniera consolidata, che tale modalita di
esercizio del potere potesse dirsi legittimo.
131 Qualcuno notava il possibile svuotamento di competenze del Consiglio Comunale nelle materie regolamentari ad opera
delle ordinanze sindacali ordinarie (G. FALCON, Il federalismo dei sindaci (e dei prefetti) in Le Regioni, 2009, fasc. 3-4, pag.
450).
32 10 studio condotto dall’ ANCI ha rilevato un diffuso incremento dell’uso dell’ordinanza sindacale dopo la novella del
2008.
133 particolare, G. MORBIDELLI, Delle ordinanze libere a natura normativa in Diritto amministrativo, 2016, fasc. 01-02,
pag. 33 e ss. e spec. in nota 10.
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Come detto, in alcuni casi, la trasfusione nei regolamenti comunali di precetti e regole in
precedenza normati con il potere extra ordinem pare anche aver superato il vaglio di legittimita
del giudice amministrativo***.

Con il d.I. 20 febbraio 2017, n. 14 si & addirittura assistito ad un riconoscimento legislativo di
guesto fenomeno. Dopo aver previsto, come detto pit sopra, che «le ordinanze contingibili ed
urgenti [...] sono adottate dal sindaco [...] in relazione all’urgente necessita di interventi volti a
superare situazioni di grave incuria o degrado del territorio, dell'ambiente e del patrimonio
culturale o di pregiudizio del decoro e della vivibilita urbana»'**, il legislatore ha avuto cura di
precisare che «nelle materie di cui [si & detto] i comuni possono adottare regolamenti ai sensi

del presente testo unico»**,

5.2  Ladecisione monocratica e la c.d. nostalgia per Cincinnato

A parere di chi scrive, nell’ordinanza sindacale prevista dall’art. 50 e dall’art. 54 TUEL, la
concentrazione di compiti e poteri & massima.

Diversamente da quello che avviene, ad esempio, nelle ordinanze di protezione civile adottate a
seguito della dichiarazione di stato di emergenza®’, nelle ordinanze sindacali & lo stesso organo
che, con un procedimento che la legge solo sottintende, accerta la situazione di emergenza e,
riconosciuta I’impossibilita di valersi degli strumenti ordinari, adotta il provvedimento.

Se il legislatore ha immaginato che il fattore tempo sia estremamente rilevante in casi di
emergenza®, la massima concentrazione procedimentale parrebbe essere la soluzione pil
ragionevole per garantire la rapidita nel provvedere. D’altra parte, gli strumenti acceleratori del
procedimento in caso di urgenza di provvedere sono molteplici e previsti dalla stessa legge
generale sul procedimento amministrativo®*.

Secondo alcuni, vi € anche una ragione “politica” nell’attribuzione dei poteri al sindaco: a
partire dall’clezione diretta dell’organo™® a questo soggetto & richiesta una particolare
attenzione alle esigenze della comunita di cui & esponente™. In tal senso, si potrebbe leggere
una responsabilita di risultato del sindaco per il proprio operato, responsabilita non sconosciuta
all’amministrazione dell’emergenza'®. Tale atteggiamento di affidamento in un soggetto
monocratico sarebbe comune in situazioni emergenziali ed é stato evocativamente immaginata
da qualcuno una sorta di “nostalgia per Cincinnato™*,

5.3 Lo strumento regolamentare: collegialita e garanzie procedimentali
Al contrario, il regolamento adottato ai sensi dell’art. 7 e dell’art. 42 TUEL ¢ manifestazione
della volonta dell’organo collegiale massimamente rappresentativo dell’ente locale, ovverosia

del Consiglio comunale™* ed & espressione del potere normativo del Comune'®.

13 Sj veda, ad. es. T.A.R. Sicilia — Palermo, sez. 11, sentenza 21 novembre 2012, n. 2379, in Foro amm. — TAR, 2012, fasc.
11, pag. 3691. Es. regolamenti slot machine

1% Art. 50, comma 5, secondo periodo d.lgs. n. 267/2000.

136 Art. 50, comma 7-ter d.lgs. n. 267/2000.

37 Nelle quali si osserva una distinzione tra organo competente a dichiarare I’emergenza (nel caso della protezione civile, il
Governo) e organo che adottera le ordinanze “libere”.

138 In tal senso, A. FIORITTO, L 'amministrazione dell’emergenza tra autorita e garanzie, Bologna, il Mulino, 2008, pag. 15 e
ss

%% Come, ad esempio, la possibilita di omettere la comunicazione di avvio del procedimento

140 Recata dalla legge 28 marzo 1993, n. 81

11 In tal senso depone sia la relazione governativa al d.d.I. di conversione del d.I. n. 92/2008 che alcuni spunti di dottrina (ad
esempio, G. VENTURA, Ruolo e potere di ordinanza del Sindaco prima e dopo il decreto Maroni, in A. LORENZETTI, S.
RosslI (a cura), Le ordinanze sindacali in materia di incolumita pubblica e sicurezza urbana. Origini, contenuti, limiti,
Napoli, Jovene, 2008, pag. 87 e ss.).

12 R. FERRARA, Emergenza e protezione dell’ambiente nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p.
3356 e F. GIGLIONI, voce Amministrazione dell ‘emergenza, in Enciclopedia del Diritto, Giuffré, Milano, 2013, vol. ann.VI,
pag. 50.

3P MINDUS, Nostalgia per Cincinnato? Elementi per una fenomenologia dell’emergenza, in Materiali per la storia della
cultura giuridica, 2007, fasc. 2, pag. 481 e ss.

1% Sui regolamenti degli enti locali la bibliografia & molto ampia e 1’elaborazione scientifica & molto risalente. Sia consentito
rinviare, da ultimo, a M. ALi, voce Regolamenti degli enti territoriali in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffre, 2002, vol.
VI agg.

15 L. VERRIENTI, voce Regolamenti e potere normativo degli enti locali in Digesto delle discipline pubblicistiche, 1997.
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Oltre alla maggior tempo assorbito dalla fase deliberativa, I’entrata in vigore e 1’efficacia del
regolamento sono — in linea generale — differite dalla vacatio™.

Sebbene, differentemente dal passato, oggi il regime di pubblicita degli atti possa dirsi
sostanzialmente analogo, con una equiparazione della necessita di pubblicazione all’albo
pretorio di entrambe le tipologie di atti, per i restanti profili appare difficile ritenere che lo
strumento dell’ordinanza sia, in linea generale, fungibile con il regolamento.

La posizione sostenuta da parte della giurisprudenza’ e apparentemente avallata dal
legislatore*® di cui si parlava piti sopra non & forse pienamente condivisibile.

L’ordinanza — almeno quella di necessita e urgenza — ha un potere derogatorio dell’ordinamento
vigente, che in linea generale non pare appartenere allo strumento regolamentare.

L’ordinanza, inoltre, soprattutto a seguito dell’elaborazione giurisprudenziale che si ¢ detto, ha
acquisito delle incombenze procedimentali e di partecipazione che, in linea generale, sono
sconosciute al procedimento di approvazione del regolamento. Analoghe considerazioni
possono svolgersi sull’onere di motivazione, oggetto di ampio scrutinio per le ordinanze, ma
abitualmente escluso per i poteri regolamentari

6 Le endiadiirrisolte nella sicurezza urbana: spunti conclusivi

6.1 Diritto della sicurezza pubblica e sicurezza dei diritti individuali: la fuga dal principio di
legalita
E stato notato che le questioni giuridiche coinvolte dalla recente legislazione sulla sicurezza
urbana investono delicati rapporti tra sicurezza e diritti fondamentali e che un bilanciamento ad
opera del legislatore d’urgenza pare assente'®.
Si aggiunga anche che, con riferimento alle ordinanze extra ordinem, la dottrina ha sempre
evidenziato una sorta di forza centrifuga che tende ad allontanare il potere di ordinanza dal
principio di legalita ponendo — almeno astrattamente — anche un problema di tenuta complessiva
dello Stato di diritto™®.
Una ponderazione complessiva tra valori differenti (e talvolta inconciliabili), tutti ugualmente
protetti dalla Costituzione, secondo parte della dottrina, non € sconosciuta nelle decisioni della
Corte Costituzionale in tema di ordinanze™".
Ci si dovrebbe allora domandare quali primari interessi le recenti riforme in tema di ordinanze e
di sicurezza urbana mirano a tutelare e, in subordine, se sull’altare di tali interessi sia
ragionevole (rectius, legittimo) sacrificare altri valori quali il principio di legalita (anche nella
sua multiforme accezione), la riserva di legge per le prestazioni personali imposte o, infine, la
liberta di iniziativa economica privata.
Ancora, per altri fini, e stato notato che «La sicurezza come criterio di selezione di tipi criminosi
si rivela un po’ simile al valore dell’”’obbedienza come tale” di antica memoria [...]. Non solo
gualunqgue fatto violento si pone naturalmente in contrasto con la sicurezza, ma qualunque fatto
anche lontanamente prodromico a quello € capace di attentare alla sicurezza [...]. L’esito finale
di questa operazione mistificatoria ¢ lo scardinamento dell’intero sistema costituzionale dei
diritti fondamentali»*>?

8 11 vecchio art. 62 del t.u. enti locali del 1934 richiamava Dart. 10 prel. c.c.

47T _A.R. Sicilia — Palermo, sez. 11, sentenza 21 novembre 2012, n. 2379, in Foro amm. — TAR, 2012, fasc. 11, pag. 3691
148 Con la riformulazione dell’art. 50 TUEL di cui si & detto pili sopra.

19 E. FoLLIERI, Il DASPO urbano, in giustamm.it, 2017, fasc. 3. L’ Autore evidenzia che il d.1. n. 14/2017 privilegia I’ottica
dell’ordine pubblico e della sicurezza e «lascia sullo sfondo, inespressa e implicita, la considerazione e tutela dei diritti
fondamentali», mancando il bilanciamento tra sicurezza e diritti.

1%0'si vedano le posizioni ricordate in M. RAMAJOLI, Potere di ordinanza e Stato di diritto in AA.Vv., Studi in onore di
Alberto Romano, Napoli, Editoriale Scientifica, 2011, vol. |, 735-760 e R. FERRARA, Emergenza e protezione dell ambiente
nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p. 3362.

151 Sja per quanto riguarda le disposizioni in tema di competenze regionali che alcuni diritti costituzionali (cfr. . MARZUOLI,
1l diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri in AANV., Il diritto amministrativo dell’ emergenza — Annuario
AIPDA 2005, Giuffre, 2006, pag 25 e ss.) sia, in radice, per quanto riguarda il principio di legalita (M. RAMAJOLI, Potere di
ordinanza e Stato di diritto in AA.Vv., Studi in onore di Alberto Romano, Napoli, Editoriale Scientifica, 2011, vol. I, 735-
760).

152 £ PALAZZO, Contrasto al terrorismo, diritto penale del nemico e principi fondamentali, in Quest. giust., 2006, 673:
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Il d.I. n. 14/2017, in particolare, ha 1’obiettivo — tra gli altri — di tutelare “il decoro” e “la
tranquillita”. Sebbene possa essere un obiettivo condivisibile e, forse, tutelato da alcune
disposizioni di rango primario®?, ci si dovrebbe domandare se possa valere il sacrificio non
solo, come & stato autorevolmente notato, di alcune liberta quali la liberta di circolazione e di
alcune garanzie della Carta dei diritti dell’'uomo™, ma anche di alcuni principi in tema di
riserva di legge e di garanzie procedimentali, forse riconducibili nell’alveo della tutela
costituzionale del buon andamento.

6.2 Un diritto della sicurezza pubblica dello Stato vs un diritto alla sicurezza pubblica dei
cittadini.
Considerando quanto si € detto nelle pagine che precedono, ad avviso di chi scrive la tutela della
sicurezza (pubblica nella sua dimensione) urbana sembra volta — nella maggior parte delle
occasioni — alla protezione e alla conservazione di valori superindividuali e propri della
dimensione collettiva'>.
In tal senso, quindi, I’impostazione data sia dal legislatore nazionale che dalle amministrazioni
locali chiamate ad applicare le disposizioni ¢ stata quella “classica” e risalente della sicurezza
pubblica come strumento di controllo dell’agire sociale™® con «la finalita di conservazione dello
Stato»™'.
Si puo osservare, tuttavia, come questo approccio non sia 1’unico possibile alla sicurezza e, anzi,
€ da tempo che la dottrina si interroga sulla possibile emersione di una posizione giuridica
soggettiva individuale alla sicurezza anche nell’ordinamento italiano™®, traendo spunto dai
diritti fondamentali contenuti nelle Dichiarazioni dei diritti proclamate dalle ex colonie inglesi
al momento della loro indipendenza®.
Al contrario, di fronte ad una tanto forte quanto recente domanda di sicurezza da parte dei
consociati'®, il legislatore non si & (ancora) determinato a dettare una disciplina unitaria sul
diritto interno alla sicurezza dei singoli cittadini, diversamente da quanto avvenuto ad esempio
in Francia®®. Sebbene sia affermazione piuttosto condivisa che in situazioni di emergenza si
delinei “un’azione doverosa” a carico dell’ Amministrazione™®, la giurisprudenza non & arrivata
ad elaborare autonomamente una nozione che possa essere utile a costruire in via pretoria un
diritto alla sicurezza, e solo indirettamente e grazie alla normazione dell’Unione Europea —
attraverso lo strumento indennitario — ha iniziato a delinearsi una posizione soggettiva tutelata
in qualche modo dall’ordinamento italiano'®.
Si & detto piu sopra'® che il legislatore, forse con un eccesso di enfasi, ha voluto definire la
“sicurezza pubblica” come un “bene pubblico”. Ci si potrebbe domandare, ioci causa'®, se la

protezione del decoro o della tranquillita nell’ordinamento italiano. Vi sono alcune disposizioni penalistiche

54 E. FoLLIERI, Il DASPO urbano, in giustamm.it, 2017, fasc. 3

155 Eccettuato il caso, ad esempio, di ordinanze che vietino la vendita di bottiglie di vetro per il pericolo di ferimenti, spesso
si riscontrano valori tutelati quali il decoro, I’imbrattamento, il rumore, le tradizioni ...

156 si veda, in particolare, il par. 2.1

157 _a definizione & di G. LANDI, voce Pubblica sicurezza in Enciclopedia del Diritto, Milano, Giuffre, 1988, vol. XXXVII.
158 5j veda, ad esempio, S. RAIMONDI, Per [’affermazione della sicurezza pubblica come diritto, in giustamm.it, 2007, fasc.

159 In molteplici Carte fondamentali delle colonie statunitensi vi & una inequivoca tutela della sicurezza individuale rispetto
al godimento della vita che disegna un vero e proprio diritto fondamentale alla sicurezza (amplius S. RAIMONDI, Per
affermazione della sicurezza pubblica come diritto, in giustamm.it, 2007, fasc. 1).
%0°G. CAlA, L'ordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — Diritto
amministrativo speciale, Milano, Giuffre, 2003, tomo I, pag. 285.
181 | egge n. 2003-239 del 18 marzo 2003. S. RAIMONDI, Per [’affermazione della sicurezza pubblica come diritto, in
giustamm.it, 2007, fasc. 1
2 £ GIGLIONI, voce Amministrazione dell’emergenza, op. Cit., pag. 46.
183 | a direttiva 2004/80/CE del 29 aprile 2004, relativa all’indennizzo delle vittime da reato, prevede la necessita di ristorare
g:etgloro che sono stati vittima di fatti criminosi. La direttiva non ¢ mai stata recepita dall’ordinamento italiano.

Par. 2.4
185 Vi ¢ stato persino chi ha parlato di “politica espansionistica” della Corte dei conti (cfr. A.M. SANDULLI, Manuale di
diritto amministrativo, XV ed., Napoli, Jovene, 1989, pag. 312, nota 170)

17



particolare attenzione della magistratura contabile al danno erariale’® un domani non
configurera — cosi come in passato gia era stato fatto con 1’ambiente’®’ o per altri interessi
diffusi*® — una posizione giuridica suscettibile di radicare la giurisdizione della Corte dei
conti*® per eventuali danni arrecati ledendo il “bene pubblico” denominato sicurezza pubblica
per omissione nell’adozione dei provvedimenti.

6.3  Un diritto amministrativo penale e le sanzioni amministrative

Gli strumenti legislativi approntati per I’ordine e la sicurezza pubblica hanno riguardato negli
ultimi anni, in maniera spesso contestuale, sia 1’ambito del diritto penale che la materia
propriamente amministrativa’”®. Ancora pitl frequentemente, con una tendenza presente negli
ultimi quarant’anni, alcune fattispecie di rilievo penale sono state tramutate in illeciti
amministrativi*™* per differenti ragioni'"%.

Vista oramai la configurazione (almeno nella materia della sicurezza urbana) di un diritto
amministrativo con contenuti sanzionatorio e, nel caso del c.d. daspo, perfino penalisticim, Si
dovrebbe tornare a considerare 1’idea, gia proposta tempo addietro da autorevole seppur
minoritaria dottrina’™ e adombrata dalla giurisprudenza costituzionale'” e della Corte Europea
dei Diritti dell’Uomo™®, che per le sanzioni amministrative possano trovare applicazione i
principi penalistici della Costituzione e una almeno tendenziale separazione tra organo

. . . . 177
accertatore e soggetto cui ¢ demandata I’irrogazione della sanzione™'".

168 Secondo qualche autore, ’ampliamento della giurisdizione contabile in materia di responsabilitd amministrativa si &

storicamente affermato in una duplice direzione: un ampliamento del requisito soggettivo per 1’assoggettamento alla
giurisdizione della Corte dei Conti e I’identificazione dell’elemento oggettivo del danno erariale in un variegato novero di
danni cagionato ai mezzi della Pubblica Amministrazione (in tal senso, E. FERRARI, Le giurisdizioni amministrative speciali
in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — diritto amministrativo speciale, Milano, Giuffré, 2003, tomo V,
pag. 4717 — 4718).

187°5j vedano, ad esempio, le tesi e i richiami — anche giurisprudenziali — in P. MADDALENA, I diritto all’ambiente ed i
diritti dell’ambiente nella costruzione della teoria del risarcimento del danno pubblico ambientale in Rivista giuridica
dell’ambiente, 1990, 469. L’autore, prima della riforma del Ministero dell’ambiente e I’introduzione di una disciplina
specifica sul risarcimento del danno ambientale, aveva lungamente sostenuto la possibilita di configurare un danno erariale
al bene ambientale (a partire da P. MADDALENA, Danno ambientale, danno pubblico e responsabilita amministrativa in
Cons. Stato, 1982, 11, 1423)

168 p. MADDALENA, La definizione del concetto di «danno pubblico», premessa indispensabile per qualsiasi riforma della
Corte dei conti in Foro amm., 1983, 1, 255 e ID., Giurisdizione contabile e tutela degli interessi diffusi in Cons. Stato, 1982,
11, 291.

169 |_a centralita della figura del danno erariale & ribadita anche dalla piti recente legislazione in tema di processo contabile:
alla Corte dei Conti viene riconosciuta la giurisdizione nei giudizi «di responsabilita amministrativa per danno all’erario»
(art. 1, comma 1 D.Lgs. 26 agosto 2016, n. 174)

70 Notava questa correlazione tra strumenti penalistici e di diritto amministrativo gia G. CAIA, L ordine e la sicurezza
pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale, Milano, Giuffre, 2003 vol. I, pag. 286.
1 Dapprima la depenalizzazione ha riguardato specifiche materie (legge 3 maggio 1967, n. 317 in tema di ammende per
circolazione stradale e veicoli e Legge 24 dicembre 1975, n. 706 per la quasi totalita delle ammende, con esclusione delle
materie previste dall’art. 10 e 14, 1. n. 706/1975) per poi assumere i connotati di un fenomeno molto ampio avviato con la
legge 24 novembre 1981, n. 689 (adottata all’esito di un lungo studio parlamentare e gli studi commissionati
sull’ordinamento della Germania federale dall’Ufficio studi legislativi della Camera dei Deputati furono pubblicati nella
Rivista Italiana di diritto e procedura penale a cura di E. DOLCINI, C.E. PALIERO, L illecito amministrativo nell ordinamento
della repubblica federale di Germania in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, fasc. 4, 1134 e ss.) non ancor interrotto.

172 Maggior efficacia rispetto alla legge penale e I’inefficienza del sistema giudiziario ordinario.

1 E_FoLLIERI, Il DASPO urbano, in giustamm.it, 2017, fasc. 3.

174 M.A. SANDULLI, voce Sanzione — 1V) sanzione amministrativa in Enc. Giur. Treccani, vol. XXVIII, Roma, 1992, 7 e ss.
e, soprattutto, M.A. SANDULLI, Le sanzioni amministrative pecuniarie. Principi sostanziali e procedimentali, Napoli,
Jovene, 1983, 27 e ss.

175 Tale posizione & stata accolta anche dalla giurisprudenza costituzionale che, in una fattispecie di confisca amministrativa,
ha riconosciuto I’applicabilita dell’art. 7 CEDU (in tema di irretroattivita della disposizione sanzionatoria) all’ambito delle
sanzioni amministrative (Corte Cost., sentenza 4 giugno 2010, n. 196 in Cass. pen., 2011, fasc. 2, 528 e in Foro it., 2010,
fasc. 9, sez. 1, 2306)

16 £ Goisis, La tutela del cittadino nei confronti delle sanzioni amministrative tra diritto nazionale ed europeo, Torino,
2014 e M. ALLENA, Art. 6 CEDU: nuovi orizzonti per il diritto amministrativo nazionale in www.ius-publicum.com,
dicembre 2014.

7 |_a giurisprudenza del Consiglio di Stato francese ha elaborato numerosi principf in tema di imparzialita e indipendenza
dell’ Amministrazione deputata ad irrogare la sanzione rispetto a quella cui spetta accertare e contestare la violazione, a
partire dalla decisione Conseil d’Etat, 20 luglio 2003, Societé Dubus, in Recueil Lebon, 671 — 672 e Conseil d’Etat, 6
gennaio 2006, Societé Lebanese Communication Group, in Recueil Lebon, 1 e ss
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Inoltre, potrebbe farsi strada 1’idea che — prima di dettare un regime amministrativo per la tutela
del “decoro” — debba essere ricercata una scala di beni e valori che siano gia tutelati

nell’ordinamento positivo secondo un principio di offensivita'’.

6.4  Sicurezza urbana e polizia urbana (cenni)

Come detto piu sopra (par. 2.4) il profilo organizzativo dell’amministrazione della pubblica
sicurezza in senso soggettivo € spesso stato esaminato congiuntamente con la tematica della
sicurezza pubblica'” e, in certi studi, I’aspetto dell’organizzazione pare perfino prevalente
rispetto alle funzioni di polizia*®®. Appare allora curioso notare che la materia e 1’organizzazione
della “polizia locale urbana” secondo la dizione adottata dal TUEL sia di molto precedente
all’emersione della nozione di sicurezza urbana e, anzi, tale tipologia di polizia sia stata sempre
assegnataria di compiti di polizia amministrativa.

E stata ritenuta difficoltosa in passato la distinzione tra polizia di sicurezza e polizia
amministrativa, condividendo entrambe un carattere preventivo'®, ma I’attuale diritto positivo
sembra introdurre una netta cesura tra i due compiti‘®2. Anche nel solco della giurisprudenza
costituzionale', si & quindi ritenuto che la c.d. polizia locale urbana e rurale non possa
configurare una materia autonoma — con 1’eccezione della sua istituzione e dell’organizzazione
dei suoi servizi'® — ma abbia carattere accessorio e strumentale rispetto alle singole materie cui,
di volta in volta, inerisce'®.

Dalla ricostruzione che precede prende le mosse 1’assetto di competenze delineato nel 2001 dal
novellato art. 117, comma 2, lett. h. della Costituzione, che assegna alla legislazione esclusiva
dello Stato la materia “dell’ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia
amministrativa locale”.Nel percorso iniziato con il d.l. 23 maggio 2008 n. 92 e proseguito, pur
nei mutati assetti politici, fino al recente d.l. 20 febbraio 2017 n. 14, é tuttavia evidente che agli
enti locali e alle loro organizzazioni di polizia amministrativa vengono assegnati sempre
maggiori compiti in materia di sicurezza pubblica'®. Sebbene il legislatore abbia avuto cura di
chiarire, da ultimo nel citato d.l. n. 14/2017, che restano «ferme [...] le competenze esclusive
dello Stato in materia di ordine pubblico e sicurezza»'®, altre disposizioni del medesimo testo
legislativo sembrano suffragare tale osservazione: all’art. 2 si prevede un coordinamento «per lo
svolgimento di attivita di interesse comune» tra le forze di polizia e i corpi della polizia
locale'®, nell’art. 3 si immaginano percorsi di formazione per la “sicurezza integrata” della

178 £ un sentiero di indagine che pare essere gia stato percorso in altri settori scientifici sia quando si ritiene necessario che la
potesta punitiva venga esercitata in maniera anticipata rispetto alla lesione di un bene (reati di pericolo, misure di sicurezza e
misure di prevenzione) sia quando vengano previste fattispecie criminose per la lesione di beni che 1’ordinamento non
ritiene particolarmente significativi (principio di offensivita del reato). Si veda, in chiusura, la nota

179 n tal senso, ad esempio, G. CORSO, L ‘ordine pubblico, Il Mulino, 1979, e G. CAIA, L ordine e la sicurezza pubblica in S.
CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale, Milano, Giuffre, 2003, vol. I, pag. 281 — 305 affronta
no sia 1’aspetto organizzativo che quello dell’attivita di polizia.

180 Cosi pare lo studio di A. CHIAPPETTI, voce Polizia (dir. pubbl.) in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffré, 1985, vol.
XXXIV.

81 G. CAIA, L'ordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale,
Milano, Giuffré, 2003, vol. I, pag. 287 — 288. L’autore, richiamando il pensiero di Zanobini e di Ranelletti, suggerisce che
nel passato potesse immaginarsi una polizia amministrativa laddove vi fosse ’attribuzione di funzioni di tutela per specifici
settori della vita sociale (polizia sanitaria, polizia annonaria, polizia veterinaria, ...) e, invece, una polizia di sicurezza con
compiti di tutela della collettivita contro pericoli e turbative generiche dell’ordine e della sicurezza pubblica per proteggere
beni afferenti all’ordine pubblico quali la sicurezza generale, la moralita pubblica, la pace e la tranquillita sociale).

182 Art. 159 d.lgs. n. 112/1998.

183 Corte Cost., sentenza 7 aprile 1995, n. 115 in Giurisprudenza costituzionale, 1995, pag. 920 e ss. con nota di G. CORSO,
testo unico di p.s., illeciti depenalizzati e competenza: sui limiti costituzionali della potesta di polizia di sicurezza, in
Giurisprudenza costituzionale, 1995, pag. 1006 e ss.

184 Recata con legge 7 marzo 1986, n. 65.

8 G. CalA, L'ordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE (a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale,
Milano, Giuffre, 2003, vol. I, pag. 288 — 289.

188 Gli appartenenti al corpo di polizia locale e, a certe condizioni, al Sindaco sono state da lungo tempo attribuiti compiti di
polizia di sicurezza e di polizia giudiziaria, come, ad esempio, nell’art. 55 c.p.p., ma tale attribuzione ¢ sempre stata molto
limitata nel tempo e nello spazio.

87 Art. 2, comma 1 d.I. n. 14/2017.

18 Sj prevede, in particolare, all’art. 2, comma 1, d.I. n. 14/2017 che «le linee generali delle politiche pubbliche per la
promozione della sicurezza integrata [...] sono rivolte, prioritariamente, a coordinare, per lo svolgimento di attivita di
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polizia amministrativa'® e nell’art. 7 viene data la possibilita di incrementare I’organico della
polizia locale per il controllo del territorio e per il rafforzamento della sicurezza urbana*®.

Le recenti politiche legislative in materia di sicurezza pubblica e sicurezza urbana paiono,
allora, aver introdotto anche, in maniera eterogenea e forse non organica, delle modifiche
sull’organizzazione del servizio di polizia, da un lato mettendo nuovamente in dubbio che possa
ravvisarsi una netta cesura tra attivita di polizia amministrativa e la materia della sicurezza
pubblica e urbana e, dall’altro, attribuendo dei compiti di ordine pubblico a personale non
appartenente alle forze di polizia di sicurezza.

6.5  Spunti conclusivi

Vi € chi ha detto che i concetti giuridici maturano solo se lo sviluppo sociale ne richiede
I’utilizzazione™" e, addirittura, si & pensato che «i modelli reali di Stato (fino a quello
contemporaneo di Stato sociale) siano in qualche modo il prodotto sensibile di bisogni ed
emergenze assolute i cui rischi debbono essere fronteggiati e, innanzitutto, amministrati e
gestiti»',

La normalizzazione del potere di ordinanza ha incontrato dure critiche da parte della dottrina™®
e vi & stato chi ha intravisto nelle ordinanze in deroga una forma di surrettizia
semplificazione™.

E stato da piul parti notato che se tutto diventa emergenza, nulla & pit emergenza™®.

Inoltre, la stratificazione di disposizioni contrastanti (ordinanze in deroga alla legge e ordinanze
viziate per illegittimita sopravvenuta per una normativa successiva) non e certo aderente a quel
principio di semplificazione che qualcuno voleva costituzionalizzare nell’art. 118 Cost.

Pare allora affacciarsi un nuovo (recte, un vecchio) concetto di ordine pubblico ideale fondato
su di una astratta e generalissima pericolositd™®, con un discrimine tra cid che & lecito e cio che

non lo & sulla base del confine comunale®®”.

interesse comune, I'esercizio delle competenze dei soggetti istituzionali coinvolti, anche con riferimento alla collaborazione
tra le forze di polizia e la polizia locale, nei seguenti settori d'intervento: a) scambio informativo, per gli aspetti di interesse
nell'ambito delle rispettive attribuzioni istituzionali, tra la polizia locale e le forze di polizia presenti sul territorio; b)
interconnessione, a livello territoriale, delle sale operative della polizia locale con le sale operative delle forze di polizia e
regolamentazione dell'utilizzo in comune di sistemi di sicurezza tecnologica finalizzati al controllo delle aree e delle attivita
soggette a rischio; ¢) aggiornamento professionale integrato per gli operatori della polizia locale e delle forze di polizia».

897 vart. 3, comma 1 d.I. n. 14/2017 dispone che «lo Stato e le Regioni e Province autonome di Trento e Bolzano possono
concludere specifici accordi per la promozione della sicurezza integrata, anche diretti a disciplinare gli interventi a sostegno
della formazione e dell'aggiornamento professionale del personale della polizia locale».

%0 All’art. 7, comma 2 bis d.I. n. 14/2017 si prevede che i Comuni possano assumere personale di polizia locale «per il
rafforzamento delle attivita connesse al controllo del territorio e al fine di dare massima efficacia alle disposizioni in materia
di sicurezza urbana contenute nel presente provvedimento» e al comma 2 ter che « al personale della polizia locale si
applicano gli istituti dell'equo indennizzo e del rimborso delle spese di degenza per causa di servizio» cosi come avviene per
gli appartenenti ai corpi di polizia.

1 G. AzzarITl, Dalla discrezionalita al potere, Padova, Cedam, 1989, pag. 5

192 R. FERRARA, Emergenza e protezione dell’ambiente nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p.
3357.

1% sul punto si veda C. MARzUOLI, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri in AANV., Il diritto
amministrativo dell’emergenza — Annuario AIPDA 2005, Giuffre, 2006, pag. 16.

194 Con specifico riferimento alla materia ambientale e a come, talvolta, le ordinanze possano sacrificare la protezione
dell’ambiente, si veda R. FERRARA, Emergenza e protezione dell’ambiente nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR,
2005, fasc. 10, p. 3362

1% ¢, MarzuoLl, Wl diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri in AANVV., Il diritto amministrativo
dell’emergenza — Annuario AIPDA 2005, Giuffre, 2006, pag. 8.

1% E_FoLLIERI, Il DASPO urbano, in giustamm.it, 2017, fasc. 3 e G. CAIA, L ordine e la sicurezza pubblica in S. CASSESE
(a cura), Trattato di diritto amministrativo — parte speciale, Milano, Giuffre, 2003, vol. I, pag. 284.

197 Approccio peraltro non condiviso dalla Corte Costituzionale nella richiamata sentenza n. 115/2011. Nella decisione,
infatti, si legge che «I’assenza di una valida base legislativa, riscontrabile nel potere conferito ai sindaci dalla norma
censurata, cosi come incide negativamente sulla garanzia di imparzialita della pubblica amministrazione, a fortiori lede il
principio di eguaglianza dei cittadini davanti alla legge, giacché gli stessi comportamenti potrebbero essere ritenuti
variamente leciti o illeciti, a seconda delle numerose frazioni del territorio nazionale rappresentate dagli ambiti di
competenza dei sindaci. Non si tratta, in tali casi, di adattamenti o modulazioni di precetti legislativi generali in vista di
concrete situazioni locali, ma di vere e proprie disparita di trattamento tra cittadini, incidenti sulla loro sfera generale di
liberta, che possono consistere in fattispecie nuove ed inedite, liberamente configurabili dai sindaci, senza base legislativa,
come la prassi sinora realizzatasi ha ampiamente dimostrato. Tale disparita di trattamento, se manca un punto di riferimento
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Si affaccia allora, nell’orizzonte comunale, 1’idea che possa tornare ad esistere un ordine
pubblico ideale. Tale concezione astratta, rifiutata dalla generalita della dottrina'*, amplia di
molto la sfera di intervento nelle restrizioni alle situazioni soggettive dilatando il nesso di
causalita con I’offesa all’ordine pubblico materiale (ovverosia alla sicurezza pubblica).
Recuperando una categoria dell’amministrazione dell’emergenza, potrebbe allora essere una
valutazione del rischio a costituire la chiave di lettura della legittimita dei provvedimenti in
tema di sicurezza urbana'®:

Gli studi sul principio di precauzione hanno evidenziato che questo «consente di rapportare la
qualita e la quantita delle scelte che debbono essere assunte alla natura ed alla potenziale
pericolosita dei rischi»®® e dietro a tale valutazione vi sarebbe «un calcolo probabilistico
sostanziato dal valore della proporzionalita ed orientato dall’analisi costi-benefici»“®,

A sommesso avviso di chi scrive, tuttavia, I’analisi costi-benefici e 1’equilibrio della
proporzionalita rischiano di essere determinati — in maniera tautologica — dalla valutazione o
dalla considerazione che alcuni beni o valori assumono in maniera contingente all’interno della
societa stessa 0 del singolo consociato eventualmente chiamato a decidere?®?,

Sebbene vi sia chi ritenga che la decisione in merito alla difesa di assetti di interessi, di beni, di
tradizioni o di valori metagiuridici possa essere demandata ad una collettivita locale, almeno per
il tramite dell’assemblea consiliare o dell’organo sindacale’®®, poiché si tratta — come detto in
esordio del presente scritto — di provvedimenti per certi versi di polizia che incidono sulle
liberta fondamentali & forse opportuna la ricerca di maggior oggettivizzazione nell’operazione
di bilanciamento.

Per evitare che D’analisi costi-benefici e la proporzionalitd possano risolversi in mere
affermazioni di valore (ad esempio, circa I’importanza della cucina tradizionale®® o della
memoria storica’) o di sussistenza di rischi non scientificamente provati (ad esempio,
ordinando il divieto di uso di sigarette elettroniche’®®, la sospensione di lavori per la costruzione
di un impianto di dissalazione®® o ordinando profilassi anti ebola?®) esercitando una
discrezionalita latissima, puo forse soccorrere, allora, I’idea che debba essere ricercata una scala
di beni e valori che siano gia tutelati nell’ordinamento positivo secondo un principio — proprio
del diritto penale — di offensivita®®.

normativo per valutarne la ragionevolezza, integra la violazione dell'art. 3, primo comma, Cost., in quanto consente
all'autorita amministrativa - nella specie rappresentata dai sindaci - restrizioni diverse e variegate, frutto di valutazioni
molteplici, non riconducibili ad una matrice legislativa unitaria» (Corte Costituzionale, sentenza 7 aprile 2011, n. 115 in
Giur. cost., 2011, 2, 1581 e in Foro it. 2011, 5, 1, 1280, par. 8 del considerando in diritto).

1% G. CAIA, L ordine e la sicurezza pubblica, op. cit., pag. 284 e spec. in nota 12.

19 E* stato notato che il rischio ormai costituisce una chiave di lettura e di organizzazione di un sempre maggior numero di
fenomeni e di indagini in differenti ambiti del sapere (R. FERRARA, Emergenza e protezione dell ambiente nella “societa del
rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p. 3357).

20 R, FERRARA, Emergenza e protezione dell ambiente nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p.
3357 —3358.

21 R. FERRARA, Emergenza e protezione dell’ambiente nella “societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p.
3358. L’Autore evidenzia, in ogni caso, come nella materia ambientale possa essere difficile codificare valori e soglie,
soprattutto per il compenetrarsi del diritto ambientale con della tecnica nel mondo della regolazione giuridica (Id, pag.
3363).

202 Con una esemplificazione in materia di sicurezza urbana tratta dall’esperienza applicativa, di fronte al beneficio di non
avere persone ubriache o che consumano cibi per strada potenzialmente sporcando la pavimentazione e il costo di non poter
vendere e consumare alcolici o prodotti da asporto, ciascun consociato potrebbe diversamente calcolare un punto di
eciuilibrio a seconda delle proprie preferenze personali.

203 pare emerga una opinione di tal genere in R. CAVALLO PERIN, Il diritto amministrativo e I'emergenza derivante da cause
e fattori esterni all’Amministrazione in AANV., Il diritto amministrativo dell’emergenza — Annuario AIPDA 2005, Giuffre,
2006, pag. 90 e ss.

204 Ordinanze anti kebab

2% Ordiananza di albano laziale su funerali di Priebke

2% Ordinanza sigarette elettroniche del Comune di LOMAZZO

%7 Ordinanza del Comune di Ponza

208 Comune di Telgate

2% E* un sentieri di indagine che pare essere gia stato percorso in altri settori scientifici sia quando si ritiene necessario che
la potesta punitiva venga esercitata in maniera anticipata rispetto alla lesione di un bene (reati di pericolo, misure di
sicurezza e misure di prevenzione) sia quando vengano previste fattispecie criminose per la lesione di beni che
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Riprendendo quello che si & detto piu sopra in relazione al difficile bilanciamento tra questa
sicurezza urbana e la sicurezza dei diritti**°, pare condivisibile quanto gia ampiamente osservato
nel diritto penale con riferimento alla legislazione speciale in tema di terrorismo, ovverosia che
«esasperate espansioni ed anticipazioni della soglia d’intervento penale [...] rischia[no] di
coniugare sterilita sul piano dei risultati e cadute delle garanzie individuali»*"*

Nell’ottica dell’ingresso nel potere di ordinanza (e nel relativo giudizio amministrativo) della
considerazione dei principl di proporzionalita e di precauzione, regole di elevata flessibilita*?,
sono forse da leggere le decisioni del giudice amministrativo, di cui si & dato conto piu sopra,
con le quali si ¢ richiesta una adeguata fase istruttoria tanto nell’acquisizione degli elementi di
fatto quanto degli interessi emergenti dai diversi consociati. La richiesta di mettere in atto
procedure di valutazione dei rischi*®, di eventuale adozione di misure provvisorie®™* e di
audizione delle parti interessate

Senza evocare principi dell’ordinamento quali la riserva di legge?® che gia aveva duramente
colpito la riforma del 2008*'° e per mantenere il presente scritto nel genere della “letteratura dei
raccontini”?"’, ci si potrebbe domandare come si concilia lo spazio di autonomia degli enti locali
nella proteiforme materia della sicurezza urbana con quanto enunciato dall’art. 3, comma 1 d.l.
13 agosto 2011, n. 138. In particolare, ancora una volta il legislatore dell’urgenza, ha voluto
prevedere che «Comuni, Province, Regioni e Stato [...] adeguano i rispettivi ordinamenti al
principio secondo cui I’iniziativa e I’attivita economica privata sono libere ed € permesso tutto
cid che non & espressamente vietato dalla legge»*®.

D’altra parte, se ’autonomia degli enti locali ha avuto modo di esprimersi in passato proprio in
ambito di edilizia, commercio e polizia urbana, oggi — per il tramite di modulistica uniforme®'*,
di regolamenti edilizi tipo?®, del principio che qualcuno avrebbe voluto costituzionalizzare della
semplificazione e per la riduzione delle risorse finanziarie — tale autonomia, pur senza evidenti
modifiche alle disposizioni storicamente piu risalenti, sembra oggi vivere un momento di
abbondante contrazione.

In ultimo, sia consentito evidenziare che la “promozione della cultura del rispetto della legalita”
¢ uno degli obiettivi che il legislatore d’urgenza si & posto di tutelare?”. E’ curioso, allora, che
ci si riprometta di farlo permettendo di mostrare, in alcune ordinanze, la piu bieca illegittimita.

I’ordinamento non ritiene particolarmente significativi (principio di offensivita del reato). Amplius, F. PALAZZzO, Offensivita
e ragionevolezza nel controllo di costituzionalita sul contenuto delle leggi penali, in Riv. it. dir. e proc. pen. 1998, fasc. 2,
pag. 350.
1 Nel par. 6.1
211 A. CAVALIERE, Il contrasto del terrorismo tra esigenze di tutela e garanzie individuali in Diritto penale e processo,
2017, fasc. 8, pag. 1089 e ss.
212 In relazione alla flessibilita del principio di precauzione R. FERRARA, Emergenza e protezione dell’ambiente nella
“societa del rischio” in Foro amm. — TAR, 2005, fasc. 10, p. 3358 — 3359.
23 Circolare MINNITI su security e safety
247 *interinalita della misura & costantemente richiamata dalla giurisprudenza sul
215 Ricordata anche a livello europeo E. CASTORINA, Diritto alla sicurezza, riserva di legge e principio di proporzionalita:
le premesse per una “democrazia europea”, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., fasc.2, 2003, pag. 301
218 Donatella Morana La rivincita dell'art. 23 Cost. sulle ordinanze di sicurezza urbana (senza bisogno di invocare un
Elr7incipio supremo dello Stato di diritto). Fonte: Giur. cost., fasc.2, 2011, pag. 1606

Cfr.nota3e4
218 Art. 3, comma 1, d.I. 13 agosto 2011, n. 138. Il provvedimento dell’esecutivo aveva ad oggetto numerose disposizioni in
tema di tutela delle liberta economiche. Vi era stato anche chi aveva proposto 1’introduzione di questo principio — peraltro
ampiamente conosciuto negli ordinamenti liberali e specificamente anglosassoni - nella nostra Costituzione repubblicana e,
in particolare, nell’art. 41.
219 prevista dall’articolo 1, comma 2 del decreto legislativo n.126 del 30 giugno 2016
220 |mmaginato dal d.l. 12 settembre 2014, n. 133
2L Art. 4, comma 1 d.l. n. 14/2017
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