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Agli odierni prevenuti €, infine, contestata, ai sensi dellart. 650 cp, Ia
violazione dell'ordine impostc can DPCM delf' 8/03/2020, per ragioni di igiene
& sicurezza pubblica, di nen uscire se non per motivi di lavero, salute o
necessita.

In merito a tale reato si ritengono sussistenti | presupposti per la pronuncia di
asscluzione nella formula pilt ampia e favorevole al reo, perché il fatto non
sussiste e non perche il fattc non & pit previsto dalta legge come reato, con
trasmissione degli atti al Prefette, in gquanto non si reputa i DPCM
(8.03.2020 costituente provvedimento legalimente dato dall’Autorita, come
per contro richiesto dali'art. 650 cp.

Si rileva che a causa della epidemia da COVID-18, al fine di tutelare |a salute
pubblica, sono state emanate disposizioni che hanno comportato Ia
sospensione e compressione di alcune libertd garantite dafla nostra Cada
Caostituzionale, come previsti dagli art. 13 e seguenti della stessa.

Si tratta di liberts che concernono i diritti fondamentali delluomo e
costituiscona il "nucleo duro” della Costituzione stessa, tanto che, secondo |z
dottrina maggicritaria (Cfr. €. Mortati, in “Una e indivisibile”, Milano, Giuffré
2007, p. 218, (. Azzarill, in Revisione Costituzionale e rapporto tra prima e
seconda parte della Costituzione, in Nomos, Quadrimestrale di teoria
generale, diritto pubblico comparato e storia costituzionale, n. 1-2018, p. 3.)
not sono revisionabill nemmeno ¢on il procedimenio di cui all'art. 138 Cost. -
Revisione della Costituzione, ragion per cui accorre verificare se, a quali
condizioni & con quali modalita, in situazioni emergenziali, tali diritti possanc
gssere compressi a tutela di altri dirittt anch'essi costituzionaimente previsti.
Si deve evidenziare che !Ordinamento Costituzionale ltaliano, non
contermpia ne io stato di eccezione, né lo state di emergenza, che & una
declinazione dell'eccezione, al di fueri dello state di guerra, previsto all'art. 78
della Cost.

Lo stato di emergenza & una condizione giuridica particolare che pud essere
attivata al verificarsi di eventi eccezionali.

Questa particolare situazione emergenziale richiede, pertanto, un intervento
urgente e con poteri stracrdinari al fine di tutelare i cittadini e porre rimedi ad

eveniuall danni.
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Tuttavia, per fronteqgiate una tale situazicne gii strumenti idanei a cui si fa
ricorso devono trovare, comunque, un fondamento di rango costituzionale,
specie per quanto attiene af presupposti, qualora incidano e impattino su
dirittl costituzionalmente garantiti.

QOrbene, fa Costituziore italiana non prevede afcun articolo che disciplini lo
stato d’'emergenzald’eccezione, valto a ricomprendere tulte quelle situazioni
diverse (purché interne) che non si riferiscanc al vero e proprio “stato di
guerra’ previsto ex art. 78 Cost. (inerente conflitti bellici esterni).

Per altro, la situazione attuale causata dal Covid 19 non é nemmeno
giuridicamente assimilabile allo "stato di guerra”, per cui non € possibile far
ricorso all'appticazione analogica defl'art. 78 Cost: del resto, I'assenza di uno
specifico dirifo speciale per lo stato di emergenza & frutto di una
consapevole sceita dei padri costituentis infatti, la proposta di introdurre fa
previsione dello stato di emergenza per ipotesi diverse da event beflici -
(come ad esempio per motivi di ordine pubblico durante lo stato di assedio)
non venne accolta, onde evitare che atiraverso la dichiarazione dello stato di
emergenza si potessera comprimere diritti fondamentali con conseguente
alterazione delio stesso assetio dei poteri. L'allora Presidente della Censulta
Marta Cartabia, oggi Ministro della Giustizia, it 28 aprile 2020 ebbe a
dichiarare: «Non ¢'é un dirittc speciale, anche in emergenza. La Costituzione
sia bussola per tutfi»,

Peraltro, in dottrina si rileva che allinterno dell'ordinamento costituzionale
italiano sia comungue rinvenibile un Cimplicito  statuto  costituzicnale
del’'emergenza”, quale espressione dei tradizionali principi det primum vivere
e del salus rei publicae, e costituita dai principi di unita ed indivisibilita della
Repubblica, di tutela della salute pubblica e della pubblica sicurezza, da
specifiche fonti sulla produzione normmativa determinata dalla necessita ed
urgenza e dallintangibilita dei principi supremi del vigente ordine
costituzionale, primi su tutti i diritti fondamental, i quali - per espressa
volonta dei padri costituenti — si trovana tra loro in rapporta di integrazione
reciproca e mai di prevalenza di uno rispetio agli alti: “dalla sentenza
83/2013 della Consulta si evince chiaramente che |a tuteta dei diritti nen pud
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ingigantirsi a tal punto da tiranneggiare sulla protezione di altri dirifti di pari
natura costituzionale.”

Pertanto, quaiora emerganc situazioni emergenziali, in cui si ravvisi [a
necessita di dare attuazione ai principi precauzionati del primum vivere e del
salus rei publicae, cccorre sempre tenar presente che nen & possibile istituire
una gerarchia tra le varie figure di diritti fondamentali, non sussistendo
nell’crdinamento costituzionale alcuna presunzione assoluta di prevatenza di
un diritto su tutti gli aftri.

Quindi, qualora l'esercizio di un diritto compart, in caso di necessitd ed
urgenza, la imitazione di altrt, cid deve avvenire nel rispetto del principi della
legalita, riserva di legge (assoluta o relativa), necessita, proporzionalita,
bilanciamento e temporaneitd, in quanto, altrimenti, si determinerebhe
linsorgere del cd. “diritte tiranno” {avanti al quale tutti ghi altri diritti
dovrebbero sc:--:_cc:mbere), con conseguente non solo violazione della
Costituzione, ma addirittura superamento del perimetro delineato daila carta
costituzionafe {non una incostituzionalitA ma una "a-costituzionalitd", Cfr.
F.Giulimondi, “la Costituzione ai tempi del corcnavirus (sottacendo sulla
"costituzione sospesa')’, in Foroeuropa, 2020, n. 2.

Poiché neila situazione venutasi a creare con la diffusione del virus
dencminato Sars-Cov-2, s & ravvisata la necessita di cortemperare la tutela
dei diritti fondamentali del singeolo individuo con quella delia salute pubblica,
garantita dall'art. 32 Cosi., non & irrilevante, ai fini del decidere, verificare se
la composita filiera normativa emergenziale posta in essere dal Governo -
costituita dalla deliberazione dello stato di emergenza e successive
proroghe, dai decreti legge e dai DPCM - rispetti 0 meno principi di legalita e
di riserva di legge, di temperangitd, ragionevolezza, bilanciamento, e
proparzionalita, cosi come sanciti dalla Carta Costituzionale, e se, pertanto,
le delibere emesse dal Consiglio dei Ministri, i decreti del Presidente dei
Consiglic dei Ministri abbiano o meng una copertura normativa.

Lo statuto delemergenza ad hoc (come definito da autorevole dottrina, Cfr.
M. Calame Specchia, A. Lucarelli, F. Salmoni - Sistema Normativo delle fonti
nel governo giuridico della pandemia. lllegittimita diffuse e strumenti di tutela,
in Rivista AIC 2021 n. 1), delineato dal Governo, trae “origine” dalia Delibera
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del Consiglio dei Ministri del 31 gennaio 2020 - emessa in forza det
combinato disposto degli artt. 7, comma 1, lettera ¢), ¢ 24, comma 1 del
decrefo legislativo 2 gennaic 2018, n. 1 — con cui veniva dichiarato per sei
mesi lo stato di emergenza nazionale "in conseguenza de! rischio sanitario
connesso allinsorgenza di patologie derivanti da agenti virali trasmissibili”.

il D.Lvo n. 1 del 02.01.2018 (c.d. Codice delia Protezione Civile), prevede,
infatti, alfart. 24, la deliberazione da parte del Consiglio dei Ministri dello
stato di emergenza, da pubblicarsi suila Gazzetta Ufficiale, quaiora ricorrano
le "ernergenze di rifieve nazionale cannesse con eventi calamitosi di origine
naturale o derivanti dalf'attivita dell'uomo di cui all'art. 7 lett ¢).

Tale delibera rientra nel novero dei provwedimenti non avente forza di legge,
di cui alla previsione di cui alla lett. a) dell'art. 3 (Norme in materia di controllo
della Corte dei conti) deila legge n. 20/1994, e, come tale — anche per

gspressa previsione del comma § dell'art, 24 D.lgs. n. 1/2018 -, essa &

esclusa da qualsiasi controflo preventive circa la legittimita e fondamento,
mentre rimane soggetta al successivo vaglio dell’autorita giudiziaria.
Pertanio, ai fini della sua giustiziabilita, si deve verificare se la delibera de
qua sia stata effettivamente emanata sulla base di sussistenti presupposti
normativi.

Orbeng, # OlLgs n. /2018 allart. 7 individua le tipologie degli eventi
emergenziali, fra le quali rienfrano, lett. ¢}, le: “emergenze dirilievo nazionale
connesse con eventi calamitosi di origine naturzle o derivanti dallattivita
dell'uemo che in ragione della loro intensita o estensione debbono, con
immediatezza d'intervenio, essere fronteggiate con mezzi e poten
straordinari da impiegare durante limitati e predefiniti periodi di fempe ai
sensi dell'articolo 24”.

Si tratta a questo punto di verificare se ii “rischio sanitario” connesso
all'insorgenza di patologie derivanti da agenti virali trasmissibiii, fondante la
delibera de! Consiglic dei Ministri, rientri o meno negli “eventi calamitosi di
origine naturale ¢ derivanti dail'attivita deiluomo”, di cui alart. 7 sopra citato,
evidenziandosi che per tail s ifendono le calamita naturali, quali terremotf,

maremati, alluvioni, vatanghe ed incendi.

P
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Si deve rilgvare come Pepidemia o la pandamia non rientrino in alcun modo
neilambito deila calamita naturale, per iI semplice motivo che sono
dimensioni di ¢risi del tutio diverse fra di foro,

infatti, la_pandernia, & "una epidemia can fendenza a diffondersi ovunque,
cicé a invadere rapidamente vastissimi territori e continenti. La pandemia
pud dirsi realizzata sofianto In presenza di queste lre condizioni: un
organismo  alfamente virulento, mancanza o immunizzazione specifica
nefl'uomo e possibilita di trasmissione da vomo a uomo; |'epidemia e una
manifestazione cofisttiva d'una malattia (colera, influenza ecc), che
rapidamente si diffonde finc a colpire un gran numero di persone in un
territorio pitt 0 meno vaslo in dipendenza da var faftor, si sviluppa con
andamenta variabile ¢ si estingue dopo una durata anche variabile.”

La calamita naturale si configura dinanzi ad “ogni fatto catastrofico,
ragionevolmentle imprevedibile, conseguente a eventi determinanti ¢ a fatton
predisponenti tutti df ording naturale, e a loro voita ragionevoimente
imprevedibill'.

La caiamitd naturale, perianto, non ha nuita a che fare con l'epidemia-
pandemia, provocata da agenti virali o batterici.

Il Legislatore, nel redigere un testo onnicomprensive sulla Proteziong civile
come |l d.lgs. /2018, non ha indicato il rischic epidemico fra quelli a causa
dei quali occorre intervenire, previa dichiarazione di stato di emergenza
comunale, regicnale o nazionale.

it Legislatore, ad esempio, cita nel dettaglic 'inquinamentc marino all'art. 24,
comma 8, d.igs. 1/2018, ma non fa alcun riferimente all'epidemia.
Certamente non e credibile inserire il plesso epidemia-pandemia nefla
locuzione “rigschio igienico-sanitario”, ex art. 16, comma Z, d.igs. 1/2018.

fl rischio igienice sanitario — di competenza delle ASL — individua e valuta i
fattori di rischic chimico e biclogico, oltre le relative misure di prevenzione e
protezione per la salute dei lavaratori, dei consumatori e degli utenti, nonche
le misure di sicurezza per la salubrita deglt ambienti di lavoro e professionall,
di ristorazione, infrattenimento e commercio, degli edifici e deile sirade a
partire dalla raccolta e gestione dei rifiuti e, infine, degii alimenti e dei prodotii
enc-agro-gastronomic.
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Dentro i piccof argini del rischio igienico sanitario — di competenza legislativa
esclusiva delle Regioni — non si possonc far rientrare le dimensioni nazicnali
ed internazionali di una pandemia, di speftanza normativa esclusiva delio
Stato.

Pertanto, le disposizicni normative poste a base della dichiarazione delio
stato di emergenza del 31.01.2020 nulla hanno a che vedere con situazioni
di “rischio sanitario”, qual & quello derivate dal virus Sars-Cov-2 {cerfamente
evento calamitoso), riguardando altri e diversi eventi di pericole: “event
calamitosi oi origine naturate o derivanti dalf'attivita delfuome” (recita l'art. 7
comma 1) left. C D.Lgs n. 1718}, vale a dire calamita naturali, quali terremaoti,
maremcti, alluvioni, valanghe ed incendi, con la conseguenza che viene
meno il fondamento giuridice di rango primario della delibera def 31.01.2020.

Venendo meno la fonte normativa primaria, occorre far ricorso aila Carta
Costifuzionale e, come gia sopra ampiamente argomentato, in essa non &

riscontrabile alcuna disposizione che conferisca potert particolari al Governe,
tranne che venga deliberato dalie Camere fo stato di guerra, nel gual case (le
Camere) “coriferiscono al Govemo i poteri necessari” (art. 78 Cost.).

Manca, percid, un qualsivoglia presupposto legislative su cui fondare la
delibera del Consiglio dei Ministri del 31.1.2020, con consequenziale
illegittimita della stessa per essere stata emessa in violazicne delfart. 78,
non rientrando tra i poteri del Censiglic dei Ministri quello di dichiarare lo
stato di emergenza sanitaria.

In conclusione, la delibera dichiarativa deilo stato di emergenza adottata dal
Consiglio dei Ministri it 31.1.2020 ¢ illegittima per essere stata emanata in
assenza dei presupposti legistativi, in guanto non & rinvenibile alcuna fonte
avente forza di tegge, ordinaria o costituzionale, che attribuisca al Consiglio
dei Ministri | potere di dichiarare lo stato di emergenza per rischio sanitario.
A fronte della illegittimitd della delibera def CdM del 31.01.2020, devono
reputarsi iilegittimi tulti | successivi provvedimenti emessi per il contenimento
e la gestione dellemergenza epidemiciogica da COVID 18, nonche futte le
successive proroghe detio stesso stato di emergenza.

Peraltro, oltre all'acclarata illegittimitd della dichiarazione dello stato di

emergenza, si ravvisano vickati i prircipi di legalita e di riserva di fegge, in
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quanto - nel modello emergenziale costruito dal Governo - le iibertd
fondamentali sarebbero state limitate formalmente da norme di rango
primario {ovvero dai vari decreti legge fin in gui adoftat!} ma nella sostanza
sono state compresse dai DPCM, aft] di natura amministrativa.

Con la dichiarazione dello stato di emergenza, il Governe assume {a gestione
deflemergenza sanitaria da Covid 19, mediante il ricorsa alla decretazione
d'urgenza, di ¢ui all'art, 77 Cost., a sua volta posta alla base dei DPCM, con i
guali sono stale adottate misure piG siringenti e limitative dei  diritti
fondamentali deg!i individui, anche rispetto a guanto previste negli stessi
decreti - legge, primo tra tutt if decreto legge n. 6 del 23 febbraio 2020,
Invero, il D.L. n. 6/2020 costituisce una “delega in bianco” a favore del
governo, dotando sé stesso e lo stesso Presidente del Consiglio dei Ministri
di poteri extra ordinem.

Difatti, il DL n. 8/2020 conferisce al Governo ed in particolare a! Presidente
del Consiglic - all'art. 1 - ampi poteri con delega in biance, con il limite del
rispetta dei criteri del’adeguatezza e della proporzionalita, laddove si
dispane che “le autorita competenti posscno adoiftare ogni misura di
contenimenic € gestione adeguata e proporzionata allevolversi della
situaziane epidemiologica”, nenche - all'art. 2 - una delega in bianco, senza
limitazione alcuna, laddove si dispone che “le autoritd competenti possono
adottare ulteriori misure di contenimento € gestione dell'emergenza, al fine di
prevenire la diffusione dellepidemia da COVID-19", senza specificazione
alcuna in ordine alla tipologia e alle misure atipiche, anche fuor dai casi
disciplinati dall'articolo 1, comma 1 e, dunque, diverse da quelie previste nel
decreto legge in questione, con ¢i¢ eludendo sia la riserva di legge posta a
livello costituzione, sia il principio di legalita non solo formale ma anche
sostanziale.

Quindi, ogni misura di contenimento e di gestione dell'emergenza, dettata
dallevoiversi della situazione epidemioicgica, & adottata, sulla base della
suddetta procedura, neila forma giuridica del dpem, owverc di un ato
maonocratico, di fitolaritd e respensabilita politica dei presidente del consiglio
dei ministri, come tale softratto al vaglio del Presidente della Repubblica, del

Parlamento, della Cerie Costituzionale e della stessa Corte dei Conti.
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In fat modo - come affermato da autorevole dottrina cui si intende aderire {cfr.
A. Lucarelll — Costituzione, fonti de! diritto ed emergenza sanitaria, in Rivista
AIC 2020 n. 2) - il fondamento giuridico, costituito dai decreti legge, si
presenta a °‘maglie larghe”, consenfendo ai dpcm un eccesso di
discrezionalita, non proporzionata ed adeguata.

Essi, pertanto, esplicano, di fatto, ia loro carica e funzionalitd emergenziale
con una portate extra ordinem, tale da violare riserva di legge assocluta e
principic di legaiitd sostanziale. Difatti, il governo non perimetra, né& limita
I'azione dei dpem.

Nel caso di specie, si tratta di un ampgio trasferimento di poteri a favere del
presidente del consiglio dei minisiri che, cor discrezionalitd, ogni qualvolta
ritenga che la misura sia adeguata e proporzionata per affrontare la crisi
epidemiologica, pud adotiare atti amministrativi, e finisce per innovare
l'ordinamento giuridico.

Di fatto, la riserva di legge assoluta che, a determinate condizioni, legittima la
limitazione dei diritti fondamentali, a partire dalla liberta di circolazione, si
trasforma in una riserva of afto amminisirafive (dpem), can un evidente
vulnus al principio di 'lega[ita sostanziale.

L'innovazione ordinamentale, inirodotta dai dpem, si palesa laddove la norma
(decreto-legge), che si afteqgia pebulosamente quale fondamento-
attribuzione del potere, non delinea né limiti formaii, né sostanziali
allesercizio di tale potere, al di fuori della locuzicne «adozione di atti
adeguati e proporzionati per affrontare la Grisi».

Si tratta, dunque, di atti amministrativi capaci di incidere potenzialmente ed in
effetti incidono su tutta la prima parte della Cestituzione, con violazione della
riserva dt legge assoiuta e del principio di legalita.

Pare evidenite come sia sfata conferta al Presidente del Consiglic una
delega generale, sia in viclazione dellart. 76 Cost. (rilevandosi che una
siffatta delega non potrebbe nemmenc essere conferita al Consiglio de
Ministri, senza indicazicne da parle del Legisiatcre (rectius Parfamento) dei
limiti e degli ambiti in cui esercitare la funzione legislativa delegata), sia in
violazione dell’art. 78 Cost., in quanto la situazione di emergenza sanitaria

rion rientra nelia previsione di tal norma costituzionale (ove, per altro, si parla
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di conferimento al Governo, quale crgano coliegiale, dei poteri necessar e
non di certo qualsiasi polere;.

in aitri termini, viene delegato al Prasidente del Censiglio det Ministn )l potere
di attuare misure restrittive, molto ampio e senza indicazione di alcun limite,
nemmeno temporale, con compressione di diritti fondamentali garantiti dalia
Costituzione, quali la liberta persanale (art. 13 Cost), la liberta di movimento
e di riunione (artt. 16 € 17 Cost.), il diritto di professare tberamente la propria
fede religiosa, anche in forma assaciata (art. 19 Caost.), il diritto alla scucla
{art. 34 Caost.), i diritte al lavore (art. 36 Cost), il diritto alla liberta di impresa
(art. 41 Cost.}, e tutto cid, si ribadisce, non con legge ordinaria, ma con un
decreto del Presidents del Consiglio, che risulta inficiato da illegittimita per
diversi motivi, tra cui:

a) mancanza di fissazigne di un effeftive termine di efficacia;

b elencazione meramente esemplificativa delle misure di gestione
dell'emergenza adottabiti dal Presidente del Consiglio dei Ministri;

¢} omessa disciplina dei refativi poteri.

Pertanto, alla luce delle deduzioni sopra svolte, si deve rilevare, a parere di
guestc giudice e non soio, come da argomentazioni di eminent
costituzionalistt ed ex presidenti, vice presidenti & consiglieri detla Corte
Costituzionale (Cassese, Baldassarre, Marini, Cartabia, Onida, Maddalena),
oltre che da decisioni di giudici di merito (Frasinone, Roma, Reggio Emilia),
la indiscutibile illegittimita del DRPCM de! 8/3/2020 (come pure di quell
successivi emanati dal Presidente del Consiglio dei Ministri), ove viene
stabilito all'art. 1 che, allo scopo di cantrastare e contenere il diffendersi del
virus COVID-19 nella regione Lombardia e nelle province di Modena, Parma,
Fiacenza, Reggic nellEmilia, Rimini, Pesaro e Urbino, Alessandria, Asti,
Novara, Verbano-Cusio-Ossola, Vercelli, Padova, Trevise e Venezia, scno
adoftate le misure voite ad evitare ogni spostamento deile persone fisiche in
entrata e in uscita dai territori di cui al presente articalo, nonché all'interne dei
medesimi territord, satve che per gli spostamenti motivati da comprovate
asigenze [avorative o situazioni di necessita ovvero spostamenti per motivi di
salute, consentendo il rientro pressa il propric domicilio, abiiazione o

residenza,” e ove, all'art. 4, rubricato Monitoraggio delie misure, il mancafo
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rispeftc degli obblighi di cui al DPCM de quo viene punito ai sensi deif'ar.
550 cp.

Disposizione poi esiesa a tutto il territorio nazionale per effetto del D.P.C.M.
89 marze 2020, recante misure urgenti di contenimento del contagio sull'intero
territorio nazionale, innovando I'ordinamento giuridico con misure sempre piu
stringenti e fimitative delle liberta.

Difatti, con tali provvedimenti, aventi natura meramente amministrativa, si &
stabilito un divieto generale e assoluto di spostamento, salvo alcune
eccezion; divieto che si configura, percid, in un vero e proprio obbligo di
permanenza domiciliare & come tale limitativo del diritto di liberta perscnale,
ritevandosi come la possibilita di spostamento per comprovate esigenze
lavorative veniva riconosciuto unicamente ai lavoratori che espficavano la
propria attivitd neil'ambito det c.d. servizi essenziali, mentre tutte le restant
attivita economiche eranc state sospese.

Per la nostra Costituzione uno dei diritti fondamentali, il pid importante, &
costituito dalla liberia personale.

Infatti, dopo T'art. 3, che sancisce la pari dignita sociale di tutti i cittadini, fa
Carta Costituzionaie indica una serie di diritli invielabili, fra i guali pone at
primo posto quello della fibertd personale, l'art. 13, il quale nei primi tre
commi dispane:

“La liberta personale & inviolabile.

Non & ammessa forma alcuna di detenzione, di ispezione o perquisizicne
perscnale, n& qualsiasi altra restrizione della liberta personale, se non per
atto motivato dallautoritd giudiziaria e nei soli casi e modi previsti dalla
legge.

in casi eccezionali di necessitd ed urgenza, indicati tassativamente dalla
legge, I'autorita di pubblica sicurezza pud adottare provvedimenti provvisori,
che devono essere comunicatt entro quarantotto ore all'autotita giudiziaria e,
se questa non li convalida nefle successive quarantotto ore, si intendone
revocati e restano privi di ogni effetta. [...]", sancendo cosi linviclabilita della
persona (habeas corpus) nei confrenti di potenziali abusi delle pubbliche
autorita e richiedendo la sussistenza di precisi presupposti giuridici per

poterne fimitare la liberta.
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Esso si presenta, cice, non “come iliimitate potere di disposizione della
persona fisica, bensi come diritto a che fopposto potere di coazione
personale, di cui lo Stato & titolare, non sia esercitato se non in determinate
circostanze & col rispetio di talune forme” (Corte Cost. sentenza n, 11/1956).
Nel nosfro ordinamento giuridice, l'obbligo di permanenza domiciliare
configura una fattispecie restrittiva della liberta perscnale e, in quanto tale,
pud essere irrogata solo dal Giudice con atto motivato nei confrenti di uno
specifico soggetto, sempre in forza di una legge che preveda "casi a modi”.
Quindi, "in nessun caso luome potra essere privato o limitato nella sua
liberta se questa privazione o restrizione non risulfi astrattamente prevista
dakta legge, se un regolare giudizio non sia a tal fine instaurato, se non vi sia
provvedimento dell'autorita giudiziaria che ne dia le ragioni" (Corte Cost
sentenzz n. 11 del 19 giugno 1958), avendo i Costituenie posto a tutela
delia inviolabilita personale tre garanzie:

a) la riserva di legge assoluta, per cui solo il legislatore pud intervenire in
materia e porre dei limiti; |

b} la riserva di giurisdizione, potendo solo l'autorita giudiziaria emettere
provvedimenti restrittivi della liberta personale;

c) lobbligo di motivazione, dovendo essere esplicitate le ragioni alla base dei
provvedimenti restrittivi,

Percio, il vietare ad una persona fisica ogni spostamento anche all'interno del
territorio in cui vive ¢ si trava, configurandesi quale vero e propric obbligo di
permanenza domiciliare, a mente dell'art. 13 Cost., richiede una specifica
disposizione legisiativa e un atto motivato dell'auterita giudiziarfa,

Consegue, allora, che un DPCM, fonte meramente secondaria, non atto
normativo, non pud disporre limitazioni della [bertd personale, come invece
disposto dal DPCM del 8/3/2020, ove sono adottate le misure volte ad
evitare ogni spestamenio delle persone fisiche in entrata e in uscita dar
territori previsti dal medesimo decreto, nonché allinterno dei medesimi
territort, e successivamente estese a tutto il territorio nazionale dal DPCM
09.03.2020, salvo che per gli spostament! motivatl da comprevate esigenze
lavorative o situazioni di necessitd ovvero spostamenti per motivi di salute”

ed una siffatta previsione vicla all'evidenza il citato art. 13 Cost,
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Altro diritto che risulia viclato & queflo dejla libertd di circolazione, di cui
allart. 16 Cost., in forza del quale “Ogni c¢ittadine pud circolare e soggiornare
liberamente in qualsiasi parte del territorio naziohale, salvo e limitazioni che
la legge stabilisce in via generale per motivi di sanita o di sicurezzaj...]".

L'art. 18, come & dato leggere, afferma e tulela la liberta di circolazione dei
cittadini, ciog la libertd di muoversi liberamente da un uoge ad un altro,
senza necessita alcuna di richiedere permessi o render conto ad alcuno dei
motivi dei proprl spostamenti, e, nel far salve le limitazioni a tale liberta, pone
dei limiti alla discrezionalita del legislatore, predeterminando gia alcuni
contenidti che la legge deve avere, ¢.d. principio di riserva di legge rinforzata,
in quanto ia liberta di circolazione e soggiome pud essere impedita solo in
via generale, nel senso che lnciso “limitazioni che la legge stabilisce in via
generale” "debba essere applicabile aila generaita dei gittadini, non a singole
categorie” (cfr. Corte Cost. n, 2/1956), e per motivi di sanita e sicurezza,
principio che comunque impedisce restrizioni stabilite sulla base di atti aventi
natura diversa dalla lagge statale.

Le limitazioni sono dunque garantife da una riserva di legge, con la
conseguenza che solo atti aventi valore primario possono prevederle {legge,
decreto legge e decreto legistativo) e non provvedimenti aventi natura
amministrativa, quali sone per Fappunto | DPCM.

Per altro, come gid in precedenza rilevato, il Decreto Legge del 23.02.2020
n. 6, converito, con modifiche, dalla legge del 05.03.2020 n. 13,
nellattribuire alie autorita competenti il potere di adottare ogni misura di
contenimentc e gestione adeguata e proporzionata allevolversi della
situazione epidemiclogica.”, faceva riferimento ad alcune zone specifiche,
alle zone c.d. "rosse”, e non gia all'intero territorio nazionaie e, né in sede di
conversione de} decreto, né con alfra fonte primaria, € dato rinvenire alcuna
estensicne, tant’® che it DPCM deli'08.03.2020 si applicava solo alla nella
regione Lombardia e nelle province di Modena, Parma, Placenza, Reggio
nel'Emilia, Rimini, Pesara e Urbino, Alessandria, Asti, Novara, Verbano-
Cusio-Ossola, Vercelli, Padova, Treviso e Venezia, mentre sclo con il DPCM
del 09.03.2020 venivano estese le disposizioni del primo DPMC a tutto i

territoric nazicnale.
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Consegue, allora, che le misure limitative alla liberta di circotazione di cui ai
successivi DPCM risultanc essere prive di fondamento legislative di rango
primario, in patente violazione, quindi, della stessa riserva di legge di cui
all'art. 16 Cost.

Né pud costituire fonte di rango primario l'art. 2 del decreto DL n. 6/2020
(“Uiteriori misure di gestione dellemergenza -1. Le autorita competenti
possono adottare ulteriori misure di contenimento e gestione dellemergenza,
al fine di prevenire la diffusione dell'epidemia da COVID-19 anche fuori dai
casi di cui allarticolo 1, comma 1.") ove guel semplice rinvio a "ulteriori
misure”, senza specificazione afcuna in ordine alla tipologia, misure atipiche,
diverse da quelle previste dall'art. 1, costituisce df fatto un vuinus ed elusione
alla riserva di legge imposta dat'art. 18 Cost.

Non pud invocarsi, ai fine di atiribuire efficacia e legittimitd dei DPCM
18.03.2020 e (09.03.2020, {a clausola di salvezza degli effetti prodotti e gli atti
adctati sutla base dei decrefi e delle ordinanze emanate ai sensi del DL n.
B6/2020, contenuta nell'art. 2 comma 3 del DL del 25.03.2020 n. 18, prevista a
fronte de!l'espressa abrogazione del DL n. 6/2020, gia convertito con la L.
5.03.2020 n. 13, ad eccezione degli aricoli 3, comma 6-bis, ¢ 4, ma
comprovante la carenza delfla disciplina dettata dail'art. 2 del DL n. 6/2020, in
merite aila mancata specificazione contenutistica del DPCM.

Difatti, benché l'art. 2 comma 3 del D.L. n. 19/2020 faccia sakvi gli effetti
prodotti & gli atti adottati sulla base dei decreti e delle ordinanze emanate ai
sensi del DL n. 6/202Q, si ritiene che tale clausola non possa incidere sulla
invalidita derivata di cui seno, comunque, affetti | provvedimenti nel frattempo
emanati, tra cui per I'appunto i DPCM e i conseguenziali atti amministeativi,
considerato che i principio di legalita presuppone che la norma abilitante
preceda e non segua quelia abilitata e che il pesso tra la situazione
emergenziale e le misure adoftate deve essere rigorosamente individuate, in
moda che possa essare rispettate il criterio di proporzionalita e adeguatezza
a supegrare 'emergenza € a ripristinare la normaiita sociale e costituzicnale.
D'altro canto, proprio la salvezza degli effetti di atli invalidi, in guanto
derivanti da fonte normativa (DL n. 6/2020) costituzionalmente illegittima (per

violazicne dei principi di riserva di legge e di legalitd) determina la stessa
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illegittimita costituzionale delf'art. 2 comma 3 del DL n. 18/2020, cid in quanto
es50 sl pone in rapporio di reiterazione implicita del DL n. 6/2020, che
continua cosi a fungere da base legale (non confoerme alia Costituzione) dei
DPCM emanati ed emandandi.

Peralfro, si deve nolare come nel corso della gestione della situazione
emergenziale, il Governe abbia proceduio a ripetute e successive preroghe
dello stato di emergenza, che hanno previstc ad oggi come termine ultimo il
31.03.2022, il che dimostra, in realtd, il passaggic dalle stato di emergenza
epidemiologico alla gestione ordinaria dell'epidemia, con il conseguente venir
meno dei presuppeosti di temporaneita e, dunque, di straordinarista
giustificativi dell'adozione dei decret legge & conseguentemente dei DPCM.
Non si pud non evidenziare come, con il protrarsi dell'emergenza, si sia
assistito al continuo riutilizze della decretazione di necessita e di urgenza,
benché tale "modus operand’ non possa pil essere assolutamente
considerato una situazione straordinaria e temporanea, deferminando una
lesione delle prerogative del Pariamente, a cui viene di fatto assegnato il
ruclo di mera ufficio di conversione in legge dei decreti del Govearno.

Peraliro, occorre rilevare come, a distanza di due anni de! sue inizio, unc
stato di emergenza prorogato per accordo palitico - anzi per negoziazione
fra parti delle Stato - & una contraddizione in termini, in quanto “normalizza”
Yeccezionalita, per cui non serveno pill situazioni impreviste ed eventi fuori
dallordinario e basta il principio della precauzione per invocare poteri speciali
e nNon pilt emergenziat,

Pertanto, al netto di tutte le considerazioni gid svalte in merito alia illegittimita
della dichiarazione di emergenza a far data dat 31.01.2020, inficiante tutte le
successive proroghe, non pud non evidenziarsi il venir menc dei prestpposti
di temporaneitd, straordinarietsa e necessitd, posti a base della
concatenazione normativa & amministrativa posta in essere dall'Esecutivo.

|l Governo ha deliberato lo stato di emergenza in forza dell'art. 24 del D.Lvo
n. 1/2018, il quale — nel prevedere in modo esplicito il tesmine di durata delio
stato di emergenza di rilieve nazionale — dispone, al quarto comma, che esso
non pud superare i 12 mesi ed & prorogabile per non pilt di ulteriori 12 mesi.
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Senncnché, lo stato di emergenza & stato dichiarato {nella sua prima fase
genetica per la minor durata di sei mesi) dat 31.01.2020 al 31.07.2020, per
poi essere prorogato con deliberazione de! Consiglio dei Ministri del
29.07.2020 (quale primo atle di proroga), cui sono seguiie le successive
proroghe sino al 15 ottobre 2020, poi al 31 gennaio 2021, pot al 30 aprile
2021, al 31 luglio 2021, al 31.12.2021 e infine al 31.03.2022.

Da cid si deduce che il termine massimo di proroga di 12 mesi previsto dal
cadice della protezione civile & spirato il 31.07.2021 e che il DL n, 105/2021
{che ha prorogato io stato di emergenza al 31.12.2021) ed il DL n. 221/2021
{che ha prorogato lo stato di emergenza fing al 31.03.2022), nonché tutti i
Decreti legge e provvedimenti amministrativi medio tempore emessi a far
data dal 31.07.2021, si pangono al di fuori del “circuito di iegittimazione
offerto dalla dichiarazicne di emergenza” ed eludono il disposte del su citato
art. 24 comma 3 D.Lvo n. 172018 {Cfr. 4. Calamo Specchia, relazicne scritta
audizione del 06.10.2021 in Commissione Affari Costituzionali del Senato
della Repubblica).

Peraltro, anche qualora si dovesse inferpretare 1a norma de qua nel senso di
aftribuire allo stato emergenziale nazionale la durata massima di 24 mesi, ¥
termine decorrente dal 31.01.2020 giunge comunque a scadenza il
31.01.2022, con il che la proroga ultima al 31.03.2022 si pone comungque in
contrasto con la norma succitata — eludendola - evidenziandosi come nel
nostro ordinamento giuridico non sia ammessa lintroduzione di un dirifto
speciale del diritto speciale.

Infine, va da sé che il requisito della temporaneita risulta facilmenta
aggirabile attraverso il meccanismo della reiterazione del decreto-legge, non
coperto dalla dichiarazione di emergenza, evidenziandosi come |a mancanza
della stessa dichiarazione di emergenza determini il venir menc del
presupposto giustificative della deroga ai diritt fondamentali.

{Daltro canto tale deroga nen pud proseguire oftre, anche alla luce della
sentenza n. 213/2021 della Corte Costituzionale, la guale in tema di proroga
del blocee degli sfratti per morosita, riconosce che, trattandosi di una misura
dal carattere intrinsecamente femporanec in quanto destinata ad esaurirsi

entre H 31 dicembre 2021, non vi & possibilita di ulteriore proroga, atteso che
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la compressione del diritto di proprietd ha raggiunto il limite massimo di
tollerabilitad, pur considerande la sua funzione sociale (articolo 42, secondo
comma della Costituzione).

Ma se si & pervenuti ad una tale enunciazione con riferimento al diritto di
proprieta, riconosciuto dall'art. 42 Cost., a maggior ragione, deve pearvenirsi a
siffatta conclusione in merito alie liberia ed agli altri diritti fondamentali
evidenziandosi come — in guesto periodo emergenziale - tutte le hberta
costituzionali siano state trasformate in libertd autorizzate (cit. A. Mangia in
ilsussidiario. net).

Con il susseguirsi -~ spesso in sovrapposizione tra foro — di decreti legge e
DPCM, si & assistito all'infroduzione di sempre pil stringenti restrizioni e
limitazioni nell'esercizio defle liberta e del dirfti fondamentali, fino ad arrivare
ad incidere sul dirtto al lavoro e ad un'equa retribuzione, con violazione
delart. 36 Cost, il quale riconosce al lavoratore il diritto ad una retribuzione
(...} in ogni caso sufficiente ad assicurate a s ed alia propria famiglia una
esistenza libera e dignitosa; nonché fino ad escludere una categoria di
persone daila vita sociale, e dunque, da tutte quelle attivita che attengono
alla sfera delia liberta personale, intesa quale diritto di svolgere atlivita che
sviluppine la propria dimensione psicofisica (come riconosciuta  dal
combinate disposio degli arit. 2 e 13 Cost), piuttosto che alla sfera delia
itherta di circolazione.

H tutto in violazione deilart. 3 Cost, B quale, al comma 1, sancisce i
principio di uguagiianza, in forza del quale “hiti i cittadini hanno pari dignita
sociale e sono uguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza,
di refigione, di opinioni politiche e di condizioni personali o sociali’, e, al
comma 2, statuisce il dovere inderogabile della Repubblica di “nmuovere
{con implicito divieto di introdurre) ghi ostacol di ordire economico e sociale,
che fimitando di faffo fa fiberta e fuguagiianza dei cittadini, impediscono if
pieno sviluppo delfla persona umana e [leffeliva partecipazione di Wty |
tavoratori allorganizzazione politica, economica e saclale del Paese”.
Pertanto, quando si introduceno misure potenzialmente iesive del principio di
eguaglianza e della dignita sociale, occorre far riferimente al rispetto delia

persona umana, in quanto (a dignita della persona & it “criterio di misura della
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compatibilita dei bifanciamenti, continuamente operali dal legisfatore e daj
giudici, con il quadro coshifuzionale complessiva. Sarebbe necessatia, in
occasione di ogri operazione di bilanciamento, chiedersi se il risultato incide
negalivamente sulla dignité defla persona, oppure se rimane intatta la sua
consistenza” {Cfr. G. Silvestri, L'individuazione dei diritti della persona, in
Diritto penale contemporanea).

Dunque, le misure ¢on cui si comprimong i diritti e liberd fondamentali
del’uemo non debbone mai incidere sulla dignita umana e la tutela
dellinteresse deila salute collettiva, che con esse si intende perseguire, non
pud mai superare il imite invalicabile del rispetto della persena umana.

Il superamento di tale limite, oltre a parsi in contrasto con la Costituzione (se
non addirittura a potsi al di fuori del perimetro della stessa), pud condurre
{come, in effett, conduce) alla violazione dei Trattati Internazicnali e deila
Carta Europea dei Diritti Fondamentali del’Uomo, che sanciscono
l'inviclabilita dei dirittf fondamentali delluomo e della dignita della persona
Hmana.

infine, pur ribadendo tutte le considerazioni svelte in meritc alle sopra
indicate questiont di illegittimita, gli effetti di tutte le misure restrittive, adotiate
in questo periodo emergenziale, non possono protrarsi oltre il periode della
vigenza dellc stato di emergenza, in guanto esso ha costituito e costituisce il
presupposto che ne ha giustificato l'adozione.

Per cui, nel memento in ¢ui viene menec lo stato di emergenza, i dirittl e le
kberta fondamentali dabbono riespandersi nel loro alveo originale, poiché la
compressione degli stessi ha raggiunto e superato il limite massimo di
tallerabilita; compressione che non pud ulteriormente protrarsi, né a tempo
predeterminato, né, a maggior ragione, ad libitum, attraverso continui e
reiterati proiungamenti di operativita.

In caso contrario, le libeda ed i diritti fondamentali, costituzionalmente
riconcsciuti & garantiti, verrebbere svuotati nel loro nucleo essenzigle, e
degradati, come tal, a meri simulacri.

Infine, per completezza decisicne, altro aspetto di illegittimitd di cul sono
affetti | DPCM giova ripetere atti amministrativi, deve ravvisarsl in un

ricorrente difettao di motivazione.
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L'art. 3 . n. 241 del 1980, sancisce «ogni provvedimento amministrativo,
compresi quelli concernenti ['organizzazione amministrativa, lo svolgimento
dei pubblici concorsi ed il personafe, deve essere motivato [..]. La
motivazione deve indicare i presupposti di fatio e le ragioni giuridiche ¢he
hanno determinate la decisione dellamministrazione, in relazione alle
risultanze dell'istruttoria».

Il legislatore ha reso, peranto, essenziale la motivazione, sotto I'aspetto sia
testuale {(deve essere motivato) che contenutistico (La motivazione deve
indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la
decisione, in relazione alle risuitanze dellistruttoria),

La motivazione dell'aito amministrative pud essere indicata anche per
relationem, nel senso che essa pud essere espressa anche con i riferimento
ad atti del procedimento amministrativo come, ad esempio, pareri o
valufazioni tecniche,

Secondo l'orientamento giurisprudenziale ormai consolidate, nel caso di
provvedimentc  mofivatc per relationem, sebbene non coccorra
necessariamente che l'atto richiamato dalla motivazicne sia portato neiia
sfera di conoscibilita legale del destinatario, essendo invece sufficiente che
siano espressamente indicati gli estremi o la tipologia dellatte richiamato,
tuttavia esso deve essere messo a disposizione ed esibito ad istanza di parte
(Cfr. Consiglio di Stato sentenza n. 8276 del 3 dicembre 2015: «va ammessa
la motivazione per relationem, purché lafto [..] al quale viene fatto
riferimento, sia reso disponibile agli interessati € non vi sianc parer
richiamati che siano in contrasto con altri paren © determinaziont rese
allinterno del medesimo procedimenios).

In breve sintesi, Fatto amministrativo ben pud fondare la propria motivazione
su un altro atto, ma a condizione che atto richiamato sia resc disponibile agli
interessati. nan si faccia riferimento a pareri in contrasto con altri pareri o con
determinazioni rese all'internc del medesimo precedimento.

| 'art. 21 septies L. n. 241/90 sancisce, a sua valta, "E’ nullo il provvedimento
amministrativo che manca degli elementi essenziali”.

Pertanto, aila luce di quanto disposto dallart, 3 della L. n. 241/1990, deve

ritenersi invalido per violazione di legge l'atto amministrativo sfornito di
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motivazione ovvero non esprima compiutamente i presupposti di fatio e le
ragioni giuridiche alla base dell'atto, ovvero nen indichi 'atto cui fa riferimente
per la mativazione o non lo renda disponibile.

Orbene, i provvedimenti emanati per fronteggiare l'emergenza
epidemiologica, oggetto del presente procedimento, hanno fatio use per lo
pils proprio delia tecnica della motivazione “per relationem”, con paricolare
riguardo ai verbali del Comitato Tecnico Scientifico (CTS).

Perd, come & notorio, vi sono stati casi in cui tali atti non sclo sono stati resi
noti dopo lunge tempo, o addirittura in prossimitd della scadenza di efficacia
dei DPCM, ma addirittur.a classificati come “riservati’, o meglio "secretati”
(corme i cinque verball datati 28 febbraio, 1 marzo, 7 marze, 30 marze e 9
aprile 2020, del CTS, c¢he hanno costituifo la base deile misure di
contenimento adottate per lemergenza COVID, con omissione degilt allegati
& documenti sottoposti alle valutazioni del CTS), vanificando di fatto la stessa
procedura di accesso agli atii e rendendo impossibile la stessa tutela
giurisdizionale. _

In sostanza, € stata posta in essere futta una situazione che di fatto non ha
consentito fa disponibillla stessa degli atti di riferimento, posti a base del
provvedimento, con consequanziale invaiidita dello stesso provvedimenio.
Percid, da quante sopra esposte e argomentato, non si ritiene di poter
dubitare delia illegittimita e invaiiditd dei DPCM che hanno imposto la
compressione di diritti fondamentali e, gquindi, delio stesso DPCM del
8/3/2020, che qui interessa e degli altri atti normativi ed amministrativi
conseguenti e susseguenti.

Conseggue che, trattandosi di atti amministrativi e non legislativi, non soggeti.
al vaglio della Corte Costituzionale, affermata fa illegittimita dei medesimi per
contrasto con gli artt. 13 e ss. Costituzione, oltre che di altre disposizioni
legislative, ii Giudice deve unicamente procedere alla loro disapplicazicne, in
assequio deflo stesso dettalo dell'art. 5 della legge 2248/1865 all. E, in forza
del quaie “(...) le autorita giudiziarie applicheranno gli atti amministrativi ed i
regolamenti generali e locali in quanto siano conformi alle leggi®.

In ragione di quants sopra detto e argomentato, dovendasi procedere alla
disapplicazione del DPCM del 08.03.2020, si deve concludere per
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dichiarazione di inesistenza di alcuna condotta criminosa ascrivibile in capo
agli imputati, e si deve conseguentemente pronunciare sentenza di
assoluzione, nei confronti degli stessi, perché ii fatto non sussiste, nella
formula allevidenzea pifl favorevole al reo, anziché perché il fatto non £ piu
prevista daila legge come reato.
Infatti, & fronte della depenalizzazione operata dall'art. 4 del D.L. n. 19/20,
per i fatti posti in essere prima delentrata in vigore dello stesso, aila
pronuncia di assoluzione con la formula perché il fatto non é piu brevisto
dalla legge come reata, si dovrebbe poi procedere alla trasmissione degli atti
al Prefetto per la comminazione della sanzione amministrativa, can
pregiudizic per gli odiemi imputati, stante la palese illegittimita del DPCM del
08.03.2020.
P. Q. M.

[t Tribunale in composizione monogcratica
Visti gli artt. 533 e 535 cpp

a DICHIARA

ASSOLVE
. R S St T T aio Dk dal
reato agli stessi asoritio al cape 2) d'imputazicne perché il fatto non su;lssiste
Visto l'art. 544 ¢pp '
fndica in giorni 80 il termine per il deposito deila motivazione de[ia sentenza.

Pisa, It 08.11.2021
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