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PREMESSA
Un contributo aff attiita def Comitato per ia feqisfazione

Lea nlevgzion stafsfche avidenziaho da fampo una progressiva,
cosfante Nduzione del numearo delle leggl approvaie dal Fatamenis. A
fronte, parafio, of wna produzions legisiaiva padameniare che Ta
crescahla Noorso g forme o dacisione aifarngtiva glia legoe, spasso in
saffor nevralgicl par i Faasea,

i fenomeno si prastz g considarazion moitepiicl & mulfdsciplingn,
ed Jspira persing Mlession radical circa uha possibile, emeargenta
indoneifs dallg legge “ganarale™ ad “astaffs”, cod dalio “siumento
lagge™ cosl come Nabiiamo conosclufo, & govaernara | process! realf
compessl & fumuifuosi dalla soclets confamporana g,

Indipendenfameaentz da {2, presunte ragion o fondo, secondo un
divarso approcao, Ta cadula™ dela produziona legisliaiiva sarebbe pid
sampicamente da asorivare, da unfafo, allfnearferra del fampl e dalfe
modailig of aporovazione dalle legel e, dairaliro, aife moliioic azions del
vl of Govarno, che privilegia IF diafogo direffo fra ol Esecufivl

Una rifessiona comuia sul fama porferebbea lontano daile fnaliia
di guesfe nofe, e condurrabbe probabilmeante ad esilfi meno radicall Gif
anhual Bappori suils fegisizzions fra Sfgfo, Aegion’ ed Unone
eiropaa, fa ol pubblicaziona @ sfafa promossa &l Comitafo per iz
Legislarions, hanho sampre evidenzigfo, del resfo, che aifa fegge in
grado of discipinare dreffaments | divarsl seffory delfardinaments s
soho  afiancafe coh samphe maggiore Treguenrs feggl che si
concanirano sulle Indicazione of obfafing, Tndinzzl e procedurs, senza
incidera diraffameanta sw meanfo dalie mafaria.



In questa legislatura, I Comitgio per Ta legislazions si & gia
infarassafo def probfem 2 della “cnsl deliz fegoe™, con un primo rapporfo
refafivo alla decrefazione dfurgenza, divehufo oramal I pih eficace
mezz o i decisione a of affuazions del programma of Fovarno, Un gitro
shudio, gia anhuncizgio a fuffora in corso g momeanio In cull & schive, &
refafivo giflncidenza def dinffo comuniiado sw compessivg fessufo
nommativo, oWl @ oramal rconducibife gran parie dellz discping
ardinameantate: ghche in guesfo caso, I ruoio ed T margind dindarvanio
panameantzre appaiono Inevizbiments angusti.

I documento che qul of sequifo wiehe presenfaio s muove In
confnuita idagla con quasto percorso Capprafondimeanta. S5 fraffa di un
condibuio, shallo e basafo sulfanalisl dela prassl, alo studio o guealio
che, ahcha soio Jn farmdnd oggefing, sf va confgurando come uh
uiferiore  sfrumento o arosione dallz Tunzione legisizive e dalia
cand alita delfa legge: fe ardinanze of profezione chvile,

Negii wifiml diecl amw, fe ordinanre sono stafe ullizzate per
derogare stabimenda ad ampl e cruclal seffon della legislazions, oal
diriffo amilentale  aifurbanizica, & confseffl pubbici. Le decision
assunte dagll onganl Camminisiraziona straordinana, uehdo del pofar
eccazionall of profeziona civile, hanho Taito, cos per condiziohara in
moda crescente e dainifvo fa regofzzione e Faffuazionea of imporfang
polffiche pubbliche fgasiona dal nTILE, mobilifa, acc,).

Dz un punfo o vista procedurale, & dispeffo della foro parficolare
Tz g giuddica, Je ardingnre of profezione ovile sono soffraffe, come &
Mazpufo, & confolo polfico dale Camears, & confrolio izffuzionale
della Fresidenza della Repubbiica, & condrolio cosffuzionale dallz
Consulfs asse, Indlfre, sono in larga misura soffraffa anchea agil ordingn
congrafl prop degll a8 ammiiistrabivi



Non sembra azz ardato Hlenare, parfanfo, che slano propdo Ia
grande Tessibilta delfo sfumento a fo spediale regime giundico i cuwl jo
Sfesso gode ad avar cosfifuifo fe ragiony sosfanzial per I suo implego
sampre pid difuso, goche in sefforl astranal allares dell’amerganza;
grandi eventl Infarvand allestaro, confrasfo g Tenomend of disagio
gociale, gaesfiona of crifcrfd df Jungo pamodo, acc.

Farcomvarso, guesto approceo hg confibulitfo ad aecredifare fdea
che par I perseguimeanio of ofielng e of palifiche of grande rifevo ad
impafto sociale o ambianiale, fe ordingie procedure of lzgge fossero
inadegu ate, Ingesfibli, paralzzand. Che una polifice “concreda™ e “del
fare™ hecesgiigsse of  un supporfo amminisfratvo  affernafivo,
discipiingfo da horme ad hod, con propry Oifcl, parsonala, Hsorse.

E§ frafta of un Tenomeno da non soffovaivfarg, Jf signmeafo a le
impicazion doef guale devono assere porial gliaflenzione  dal
Fartameanio, par g vaiufazion’ che g8 na varranho frama. Dinhanzi g
guasfe fandenre, def resfo, & sfafo fo sfesso FPresidenfe dalia
Fepubbicg, Glangio Napolifano, In occasiong delilnfenaento fenufo fo
scarso 27 dicambre 2009 dnanzi afe Afe  idagistafune dala
Fepubbica, ad ossarvare che "l studicsi s chiedohs se abbia finito
per instaurarsi — anche attraverso il crescente uso e la dilatazione di
crdinanze d'urgenza - un verc e proprio asisterna paralelor di
produziche normativa™

Uagpprofondimento del dzli, oifre che Pevidanra comune, saembra
sulfragare propmo guests fesl nel senso che conduce g documeniara
come, col passare degll ahnl 5 sfe sssisfendo ad uninsidioza
giferazione  nel rappordl fra Tondl e fra organl  cosfiuzionsl e
ammitistrafivi. Afaraziona cha mearlis of assarg, par ja funzion sue
propde, aifeniamente asaminata anche in seno & Comifsio per Ia
Lagisiaziona, N gquake pofrabba offire, per fz parfe che ad asso



compefe, gicune proposfe wlill ad avware unadeguata discussions,
panamenizre e pubbiica, sugl stumenfl dafa fegisiazions in asserg,
sulle posslBiT innovaziond da Infrodurre, sugll evenfusl comefivi oz
apportara.

Esigle paralfo un proflo prefimingre su cul @ opparfunc, In chiagve
proposiiva, Insisfare ofd In guesfa seda gqualio dallz frasparanza e
deffa disponihilita — par §f Pardameanto, per of sfudios), per i oiffadind — of
irarmaziond swl cohcreto esarcizio del pofiar exira ordinermn da parfe def
Fovarno,

Al siglo, Inrgdll, diventa arduo avare conferza parsino dells
dizcipiing emargenziale vigenta, Le ordingnze of profezione civile soho
sf pubbicate in Gazzeffa uficiale, ma sono pol ogoeffo of condinuea
novella, Infegrazionl e Amanaggiameanti, manlra mahncano dal fuffo fontl
presso ol reperre fesfl coordingf. Mancano, In secondo Juogo,
shrumentl  cohosciing  adeguadl  Tn relaZlona &l programi,
aiforganzz arione, & prowediment adofizll e aifafiviia svolfa dale
singole gesionl commissar sl

Glgin aitrg occasiona [o.d.g h HBT96-AEE presaentafo nalla sadufa
fo 286 dal 19 Tebbralo 2010 dallon. Lo Frast], Ia Cameara, g fulela dalla
propde prarogalve of Indinzz o e confralla, ha formaimeanta Impeagngto i
Fovarno g garanire Iz piena conoscanza I sede patamenizre def
Tanom ano.

Violendo in guesia sede anficipare quaiche brave proposiziona o
menfo, s Hiene che, per Nmuovers oGl opacifa, &la hecassaro agire
su gimano guatio fonfiz &) creare wna bahca daf pubbica dalle
ardinahze of profezione chvife in festo sfonco e Wigentfa, B siabillre chea
ool gesfiona commissariale rends pubbiica fanche framifa iweb), oo
informazione  gesfiongle, fnanffads e organizzaiva, e per
comprandare Namcacia e fo sfafo of gvanzameanfo degll infanseanti; ¢



prevadara cha il Governo presend una RBelazione ahhuale alie Camere
sullz profeziona chale, con | dafl aggregsall refafvl af responssbili, af
parsonale immegato, aglf apparal, ale procadure o gara e af ralaiivl
char, giie disciping ganargll ol & conseniifa la daroga, e ailavanfugla
confenzioso; o) fafine, estendare g fulll gl a8 e provvediment emanat,
honche g & 1 documentl e fe Jrarmaziony In possesso  del
Oiparfimeanto o profezione civle e defie gesfiond sireordinana il pincipio
of “gocessiBilita fofare” o cuwl alfard 11 dal dlgs. no TS0 dal 2009 (c.d
Brunattz), anche in daroga aqil ordingr! imid & diftfo dsccesso, alfo
scopo of Tavorre fanme difuse of condalio del ngpeffo del pincln of
buoh ahdameanto e lmparzialita.

Andando offre quaste personall considarazion’ su una possibife pars
construens, Fofveffivo of guasio Tavaro Hmane qualio, ofd anficipgfo, of
suscitare ung Niessione Pl generale sw fenomeano daife ardinanze of
rofeziona chvile, alfg fuce dellfespanaenza che negl annl e andala
consalidahdos nal nosfro Faasge,

A modesfo awwiso df ¢l sorive, fenufo confo of gquanio emerge
anche dallo sfudio che g wene presentsfo al Comitato par fa
Lagisiaziona, i fampo per Tado sembra mading.,

Un nngraziamento parficolara va, infing, ai doffon Banedatio Cimino,
Smonz  Morefind e Claudio Tancred! Falma, per iz prefiosa
collg boraziona alg qualfa sciantfica dal iawvorg swalfo,

Ling Dailio



NOTA METODOLOGICA

Le analisi svolffe of sequifo & basano swfiz mappaiurs dafle
ardinghze o proferione ovle emahalfe nellareo del 2009, anho
confrassagnato dallz pil infansa normaziona emergenzigle delluifimo
daceniio. S frafla, compessivamente, of 702 provvedimentl (of duea
QPG —lann 3762 e 3826 — gbrogate a sostifuite anfro Hanho).

Ognl ordingnza e staia classlcata swiz base o une schedz o
migvazione, In rafaziohe & seguaehfl paramef” Iz mafera Incisa daf
provvedimentos (riul, calamifa naturall grand eventi, ecc.); fa poriata
inhovalva o modiicative del provvedimento; Ja procedure seguifa (In
pard, la maggiore o minore giivia o consulfazione coh e
amministrazion coinvalfe); I complesso degll aspeff  arganzzailv
fquaitica dal commissan defegad, nafurg dele sfruffure emerganziall
def parsonglgl; e disciping genergll cul & consentifo derogare (c.d.
pofery extra ordinermn).

Uttariorf daf e informazion’ sono szl {rafli dafiz documeaniaziona
depositata 1 15 gaoriia 2010 dal Soffosagrefario alla Fresidenza deal
Consigio dal s, doff. Guido Berfolaso, th sede o risposfa
allTnfarpealang & urgenfe n. 2-00647 presentata T 1O marzo 2070 dailon.
Faccaria. Far il paragrato swis Thnanza o sl & basal sl bilgnol a s
cond consuhiiv dalla Fresidens 2 dal Consigiio,

i1 fagiio pravalenfameanta ampinco dalfindaging non ha ascuso,
ove hecassano, ) rcorso ad alfre fond, e le qual 1 gunsprudenz a
amministraiiva e cosfiuzionala — riporigta nal fasfo In apposl Hauady —
& iz refaziona gnhuale dellAutonts par iz vigiianza sul conlratll pubinicr
of favior, serviEl e fornifure,



QUADRO NORMATIVO

La legye 24 febbraic 1952 n. 225, istitutiva del 2envizio nazicnale

della protezione civile, prevede che al verificarsi di “cafamifd natural,

cafashrol o ain evendl che, per Infensita ed esfensions, debbono

essara fropfeggiall con mearzi e pofen sfaordingr™ (art. 2, comma 1,
lett. &), il Consiglic dei ministri, su proposta del Presidente  del

Consiglio, owvers, per sua delega, del Ministro per il coordinamento

della protezicne civile, deliberi lo stato di emergenza, determinandone

durata ed estensione territoriale "o siaffo nrarnmeanto aifa qualtsa ad alia

natura degll evend”. Con la stessa procedura si provwwede alla revoca
dello state di ermnergenza.

E generalmente riconosciute che la deliberazione delle stato di
ermergenza implichi  Fesercizio  di un'amplissima  potesta
dizcrezionale che airowva wh imife soio hallarfeffiva eslisfanza of wha
sifuarione of faffo da cw damyl wn perncalfo in &fo 0 posss derdvans
un  pencolo aifinfeqnfs  defe  parsone owwaro & benl, ol
msediamentl e aif'ambiente e nallz sua ragionevalerza, offre che
evideniemente heliz Impossibiliia o pofer affrimendi ronfegoiare ia
sifuaziohan (Cons. 3t 1V N 23610720000 VI n 1270/2006).

Ben pud trattarsi, inoftre, «dl wnag sifuasione ehdamics, assando
armal geguisifo che I pofare of ordinanza extra ordinem pud essara
fegifimamenfe esarcifaio anche sussisfendo da fampo fa sifuaiions
il faffo per ool & procedern (Cons. 3t WV, 0. 278802006, TAR Lazio,
Roma, n. 2134/2009),

La deliberazione delle stato di emergenza costifuisce il presupposto
formale per Fermanazicne di ordinanze “in deroga ad oghi disposizione
Wigeht" pur nel rispetto dei principi generali dell'erdinarments giuridico
(art. 5, comma 2)'. Le ordinanze c.d. exfra ordinem devono contenere

1 oInvens, fart 3 del decref-legoe 4 novembrz 2002, n. 245, recante Sodarvend
urgantl 3 favara daffa popolazion coloita dafia caianile natual nala ragions



findicazione delle principali norme cui intendons derogare (art. &,
comma &), nonche essere motivate e pubblicate sulla Gazzetta
ufficiale. La legge prevede poi una seconda tipologia di ordinanze di
protezione civile, cvvercsia quele finalzzate ad “eviare sifuazion of
percolo o maggior dannl & persone o & cose”, per le gquali invece non é
consentita alcuna dercga al regime normativoe vigente (art. &, comma
3.

Possone  esercitare | poteri exfrs ordinem,  mediante  proprie
ordinanze, anche i commissarn delegati per Femergenza, nominati dal
Presidente del Consiglico. || prowwedimente di noming deve indicare il
contenuto della delega nonché i tempi e le modalitd del suc esercizio
(art. & comma 4).

Cnanto alfesercizio dei poteri demergenza, la giurisprudenza ha
puntualizzato, per un werso, che whon & pud dfenere mpedio
alf'orgaho straardinario defeganie o rasmeffare al'organc delegafo |
propn pofen, comprensing of guell of daroga alfe fegay vigeniin (Cons.
B, VILon 127002008, per cui legittimarmente il Presidente del
Consiglio conferisce al commissario deleqato il potere di derogare,
con proprie ordinanze, alla legislazione vigente.

Fer altro verso, tuttavia, wiordinanza 'n daeroga... deve ossane
congritamentfe molivaia dal Commissano delegato che Padoffa, con
puntuglia rifenmento aife nomme alfe gual Infandeva derogara aed affa
racgion daliz deroga, non essehdo suficianie un maro Hchiamo per
relationem aife OO FF CC AN, cha hanno previsfo fa derogabilifa of
homme of fegaer (Cons. St W, no 372672003, TAR Lazio, Roma, n.
1656/2000).

Maoiiza a Sigla, nonehé uitadon dizposizions In matalz o profaziona oivia,
canvertito in legoge 27 dicembre 2002, n. 286, prevede che il potere di odinanza
paxEsAa essele esercitato anche prima delle daiberazione dell stato di
emeargenza, quakira si valutato il "grave Azelio O comprondzsiona dallintagniz
dallz wiz"



La dichiarazicne e la revoca delle statoe di emergenza, cosi come
fesercizic del potere di ordinanza, pur rientranti nella competenza
statale, sono subordinati al raggiungimento di una “infass con fe region
inferassafe® (art. 107, comma 1, lett. b e ¢ del decreto legislative 31
marze 1998, n. 112, recante Confermento o funzion’ e compifl
amministrafiv delo Sfgfo glfe regionl ad gl ent loc gl in affuaziohe dal
capo I delz lagde 1565 marzo 1997, 1 53

Con  suctessivi provvedimenti legislativi, S0 @ provveduto  ad
estendere, oftre le ipotesi di cui allant. 2, comma 1, lett. ¢), della legge
226 del 1992 i presupposti di fatte per Fermnanazione delle ordinanze di
protezione civile: dapprima Fart. $-bis, comma S, del decreto-legge 7
gefternbre 2001, n. 343, recante Disposizion’ ungend par assicurare I
coordingmento  operaivo deffe siuffure preposfe alfe aiiwis o
pmofeziona civle, convertito in legge 9 novembre 2001, n. 401, che ha
esteso il potere straordinario di ordinanza ai ¢.d. “grand evend rienfranti
neffz competaenza del Diparfimenio della proferione clvle e divaersi da
gueall par | gual s rende necessafNa la dellbarg dalio stafo of
emarganz &', suctessivamente Fart. 4, comma 2 del decreto-legge 31
maggic 2005 n. 90 recante Disposizion’ urgend in mafena of
profezione civile, convertito in legge 246 luglic 2005 n. 152, che ha
esteso il potere ordinanza — non tuttavia quello exdra ordinam - “anchea
goil Tnfervantl al'esfaro dal Diparimento dalla profezione civle, pear
guanio of compefenza /n coordnamento con I Minisfaro deglf afan
et

Infine, merita segnalare che Farf. 14 del decreto-legge 23 magyio

2008, n. 90, recante Msure straardinare par fronfeggiare Nemergenz g



nel seffore delfo smaffimendo dal nTul nalla regione Campatia &
wiferion disposizion’ of proferiona chile, converito in leqoe dalla legge
14 luglic 2008, n. 123, ha stabilto, con norma di interpretazione
autentica, che le ordinanze di protezione civile sono sottratte al
controlle preventive di legittimitd da parte della Corte dei conti® Forme
di controlle  alternative sulle gestioni commissariali sono, invece,
previste dallart. 3 delfe.P.C 28 marze 2003, no 3277, recante
Aiparizione delle Msorse ingnzigne aufonzzate & sens del decrefo—
legge 7 febbraio 2003, n. 15 La disposzione istituisce | cd. “Comitati di
rientro nelfordinaric™ col compito di verificare 1o stato di avanzamento
dei programmi e degli interventi e di proporre le iniziative ritenute utili
per il consequimente degli obiettivi i indicati,. Funzicni e poter di
supervisione e vigilanza, da ultimo, sono riconosciuti al Diparttimento
per la protezicne civile e sono regolati dal decreto del Presidente della
Fepubblica 30 gennaic 1993 n. £1, Regolamenio concarhaente iz

dizciping dafie Ispazion’ sugh infervent] di amarganza,

* Ocoore preciesre, tuttavie, che la disposizione in oogetho  dprende on
crizntameants dalk stessa Corte percuiw, g © conti, ez, cantr, S, S maggico
1554, n. 31,



ANDAMENTI QUANTITATIVI

La frequenza coh Ui | governi delle ultime legislature hanno fatto
ricorss al potere di ordinanza per finalitd di protezione civile, ai sensi
della |. n. 225 del 1592, & stato oggetto di ampio dibattito. In astratto, il
hurmners assoluto delle ordinanze emanate per anno pud essere
facilmente stimato, dato che ognuna di esse & pubblicata in Gazzetta

uffiziale ed & confrassegnata da un nUMers progressive,

Tav 1. 0. P.C_EMANATE DAl 1906 41 A0
DaATI ASEOLUTI

dao PC. n°
10096 2418 2497 80
1997 2408 273 213
1008 Py 2008 178
1009 2000 032 124
2000 i3 oz 0
2001 o3 Kik 6O
2002 2 126D 89
2003 1261 3132 2
2004 3333 3390 L8
2005 KXit)] HEo 09
2006 o0 3550 0
2007 3560 K- 70
2008 29 r2 091
2009 o KK 109




| riferirnenti contenuti nella tabella ripottata sopra, tuttavia, noh
permettone di comprendere e reali dinamiche del fenomend, per
almena due ordini di motivi,

In primo uogo, ©dati sonoe inguinati dalle ¢.d. "ordinanze revoca™,
emanate ai sensi dellart. § del d.[. n. 576 del 1958, al fine di destinare
ad altre esigenze di protezione civile somme Qid stanziate ma non
utilizzate dalle gestioni emergenziali. Soprattutto a fine anni novanta —
ma i sono oosorrenze anche in seguito, anche se fincidenza & pid
rarefatta e pol solo sporadica — si Gontano decine di oFP.C. di tale
tipologia, ognuna delle quali relativa a giacenze anche modeste e molto
risalenti.

In secondo luegs, negli ultimi anni si @ fatta pid frequente la tecnica
delle crdinanze <d omwibus, che accorpanc plurime  disposizion
relative a diverse situazioni emergenziali; in precedenza si preferiva
prowvedere coh separate ordinanze, dal confenuto pil omogenec.
Cuesto approcsio abbatte il numers totale delle ordinanze ermanate, ma
senza che vifacsia fronte un'effettiva diminuzione degli interventi ¢ dei
correttivi.

Mifior rilievo, invece, assume Fautoritd emanante, indice solo di una
prassi interna al Governa: negli ultimi anni, e 0P sonoe sempre a
firma del Presidente del Consiglic dei ministri; in precedenza e specie a
fine anni Movanta, eranoe ordinariamente assunte sotto la responsabilits
del Ministre per il cocrdinarments della protezione civile,

Dati guesti cavesd & opportunc & limitare Fanalisi alfultinng
decennio, nel quale i dati presentanc maggiore omogeneitd; b



procedere comungue a depurare la statistica dalle c.d. “ordinanze

revoGa™.

GRAF. 1. ORDIMANZE P DAL 22001 AL 22000 DATI DEPURATI
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[l grafice offfe un guadro ragionevolmente realistico. Gl andamenti
annuali sono evidenternente discontinui e inevitabilmente influenzati da
fattor confingenti. Aqgregando | dati, tuttavia, emerge una tendenza
abbastanza marcata alla crescita delle medie mensili; s contano infatti;
200 o P.C. nel triennic 2001-03 (& 55 per mese); 223 o P.C. nel triennic
2004-06 (619 per mese); 279 oP.C nel triennio 2007-09 (7 75 per
mese).

[1 2009, in paticclare, ha segnato il massime storico con 107
crdinanze emanate (oltre alle due abrogate entre Fannc). Di queste, 36
fronteggianse emergenze del tutte nuove; 17 hanno ad oggetto nuovi
interventi ma appotane, contestualmente, medifiche ad ordinanze
ernanate in oszasione delle emergenze Abruzzo e rifiuti; mentre le
restanti &4 intervengone esclusivamente a medificare, integrare o

disporre proreghe a precedenti interventi della protezicne civile.



LE PRINCIPALIFILIERE TEMATICHE

L*analisi per materia delle ordinanze di protezione civile permette di
evidenziare una serie precisa di oambiti di intervento,  divenuti
fipicarmnente oggefte dellattivity del Dipartiments, Ui apparteng on
pressocheé tutti | provwedimenti emanati.

La tabella che seque chiarifica bene la distribuziche e i peso

complessivo delle "filiere™ individuate.

Tay. 2 0. P.C SUDDIVISE PER TIPOLOGIA Dl INTERWEHTO

oPC. Gestiom
Tpologiz emanate nel COmm. in
2009 essenm al
154 2010
a. Calamita naturali e altre catastrofi
+« Emergenze alluvionali e 15 27
idrogeclogiche 40 i
+« Emergenze sismiche e
vulcaniche
b. Emergenze Socic-ambientali
+ Rifiuti 19 4
+  Alire ) 21
c. Ommbus 16 -
d. Grandi eventi L] b
e. Nomadi 4 [i]
f. Altro
« Traffico e mobilita 1 i
« Grandidighe 1 2
+ Salvaguardia aree 2 2
archeologiche 1 ]
« Sanita
Totale 107 &1




a} Calamita naturali e altre catastrofi

3l tratta di una serie di ordinanze ermanate per far fronte a singoli
eventi calamitosi di origine naturale. Gli ambiti di intervento sono
principalmente  legati a fre tipolegie di rischi —  alluvichale e
idrogeclogico, sismice e vulcanicoe — stabilmente oqgetto delfattivitd di
studic, monitoragyio e, laddove possibile, previsione e prevenzisne del
Dipadirmente.  Attualmente,  risultans  in esercizio 34 gestion
commissariali istituite per far fronte a simili emergenze.

Mel corse del 2008 gli interventi  pid significativi hanno
inevitabilmente riguardate il terremcto del § aprile che ha colpito
L’Aquila ed altri Sornuni limitrofi. Sono dedicate a questa emergenza
ben 37 ordinanze, oltre un terzo di tutte le o P.C. delfanno. Me &
ermersae un gquadroe regolatorio molto articolato.

Hella prima fase, nellimmediatezza degli eventi si @ provveduto: a)
a regolare diverse situazioni giuridiche dei residenti nei comuni Golpiti
dal sisma (ad es., la sospensione dei termini per Fadempimento degli
cbblighi  tributari o dei  termini processually;, B & sostenere
economicamente | nuclei familiar rimasti senza abttazione (ad es.,
tramite |a sospensione degli obblighi contributivi per laveraton e datori
di lavere Fanticipazione dei trattarmenti pensionistici ed assistenziali, la
possibiltd di rinegoziaziche dei mutui, eGS), ©) & ofeare umappoesita
struttura ernergenziale nel quadrae di un impianto deregatorio solamente
“abbozzate” nello.P.C. n. 3753, emanata lo stesso giomo della
catastrofe. A distanza di un mese dalla dichiaraziche dello stato di

emergenza, si sono previste le prime misure relative all organizzazicne



del 56 nella cittad di LAquila, dichiarate “grande evento™ con d.P.Com.
21 zetternbre 2007

Mella seconda fase dellemergenza, invece, =i @ prowveduto a
determinare: g 1 contributi per le spese relative alla riparazione degli
edifici variamente colpiti dal sisma; B gli indennizzi in favere dei titolar
di attivity produttive od esercenti attivitd sociali, cuturali, ricreative; ¢ i
criteri di assegnazione dei complessi anti-sismicl ed ecocompatibili (c.d.
CASE), alorovolta realizzati in attuazicne del d.|. n. 392008, anche
dercga ai piani urbanistici e paesagqistici; nonché o a realizzare i
moduli abitativi provvisor (MAF e ad uso scolastico  prowwisorio
(MUEFY, 3 ricostruzione o riparazicne di strutture alberghiere, ospedali,
edifici in usc a sogqgetti istiluzicnali e strutture facenti pare del
patrimonio storico-culurale dei comuni colpiti.

E un complesso di ordinanze le guali, anche se inncwative, cwwero
Gohnesse a nuove tipolegie di interventi, tendeone a modificare dl
contenute di ordinanze precedenti. Cié non solamente al fine di
prorogare termini precedenternente  stabilti ma  soprattutte con o
spopo  dioampliare sia la o struttura emergenziale sia Fimnpianto
dercgatorio sopra richiamato, in particelare in materia di rifivti e beni
culturali,

Al di fuor delfemergenza abruzzese, figurano atre 18 ordinanze
relative a calamitd naturali ed altre catastrofi. Di queste, § sona relative
a s Infenvendl urgenf.r"a, infrapresi dalla Protezione civile nel Gorsa

del 200% a seguite del verificarsi di intense ed eccezicnali awwersit

* LeoP.Conn 3734, 3741, 3744, 3TED, 3606, 3516, 3624 o 5636



atrmosferiche (Gome guelle in Fridli, & Messina, Matera ¢ a Lodi), eventi
sismici (in particolare nelle province di Parma, Feggice Emilia e
Modena) ed  aftre situazioni straordinarie. Tutti guesti interventi
prevedonoe espressamente Fistituzione di un Comitate per i rientro
nelfordinarie con il compite di valutare e verificare i risultati cttenuti e
proporre le iniziative ritenute utili per il conseguimento degli obiettivi
indicati nell ordinanza.

Altre 3 ordinanze sono andate, pol, a modificare ed integrare, a
distanza di pochi mesi, primi interventi intrapresi sempre nel 2008 Cid
Si B reso necessario per nominare atri soggetti attuatori, aumentare gli
organi di avwaliments, cohsentire nucve dercghe normative, stanziare
utterior fondi ¢ rimedulare |a ripantiziene dei finanziamenti gia stanziati,
concedere nuovi contributi e sospenderefprorogare scadenze fiscali e
tributarie a favore delle popolazioni colpite dal disastre in questicne
oppure proregare 1o stato di emergenza.

Le restanti 7 ordinanze appertano, invece, proroghe ad ordinanze
relative a calamita ambientali verfficatesi negli anni passati, al fine di
disciplinare gli interventi necessari al superamento definitive della
situazione di criticitd e di emergenzas. Clueste ultime ordinanze sono
state tutte adoftate ai sensi dellart. & comma 3, della legge n.
22619082 soho, ciod, "Tinalzzale ad evifare sifugzion’ of paricdio o
maggion dahnl g parsone 0 g cose”. 3 fratta, in sostanza, di situazioni
in cui sone venute mena e condizioni richieste per la concessiche di

un'ultericre proroga delle state di emergenza e wi & dungue, la

P LewP.C. nn. 4766, 3525, 35631,
® LeoP.Conn 3732, 3736, 3759, 5740, 3745, 3768 & 3501,



hecessitad di procedere al definitive completaments degli interventi
finalizzati al definitivo ritorno alle normali condzioni di wita, Tuttavia, in
questi territori, permane una diffusa situazione di coriticith, sicché
ooCorme ancora adofttare ulericon iniziative per il completamento degli
interventi in atte, anche al fine di prevenire possibill situazioni di
pericele ed evitare gravi pregiudizi alla collettivitd o maggicn danni a
pErSChe 8 Gose.

In  paficolare,  attraverse gquesti inferventi,  principalmente:  si
stabilisce il termine finale delle state di emergenza, indicando una data
di scadenza precisa, e si prevede, inoltre, che a conclusione di tale
pericdo il commissario delegate provweda a trasmettere alla Presidenza
del Consiglic dei ministri — Dipartimento della pretezione civile una
relazicne finale sulfattivith posta  in essere,  comredata  dalla

rendicontazicne sulle spese sostenute.

CALAMITA’ NATURALI E ALTRE CATASTROFI

o P C.enmanate nel 2000
Eventi sismici e vulcanici

2} Terrenroto in Abruzzo:

1. o P.C. & aprle 2008 n. 3753, Fonu infervend urgend conseguend aal
eventl siEnie che hanno colpifo fa prowinoia of Maguia ed aifn comung
della reqione Abruzzo If gome & aoale 2009

2 opP e O gpple 2008 o 2704 Ufenon dsposiziony wrgendl conseguend
adly evend siamicl che hanno colpifo Ja provineia dell'Aguwla ed a7 comunl
defla regione Abruzzo )l adome & apale 2009

3 o.P.C 15 aprle 2009, n. 3755, ioen;

4. o.P.C 2 aprle 2009, 0. 3757, iden;

5 o PC P0aprile 2009 n 3768, Affuazione dellarficolo 8 comma 1, feffera




10.

i

12

13

14.

15,

N, del decrefofegae 28 aprle 2008, n. B, recanfe: winfervent uroend In
favore defle popofazion’ colpife dacll ewendl sismicl venfcalis nelia
regione Abruzzo If glome & aorfe 2009 e uffenon Infervent waend df
profazions chilaq;

g P 30 gprile 2005 0 3760 Afuazione delarfcolo 2 comma 3, def
decrefofegoe 28 apnie X009, n. 39, recanfe infervend urgend in favore
deffe popolazion) cofpife daal evenll sizmic wenficafs) nella prowinga
defffdgufa ed affn comuny delia regone Abruzzo ll gomo & aprale 2009

o PG 1 maode; 2009, 0. 37581, Affuazione delaricolo 2, comma T2 def
decrefofegoe 28 aprie X009, n. 39 recanfe inferventd wgend in favore
deffe popclaziont colpife daal evenll sismia wenficads) nelfla provindga
delldgula ed alin comunt della reaone Abruzzo il gomo & apefe 2009

0. P.C 6 meggio 2008 n, 3783, Affvazione def degrefodegoe 28 aonle
2009, n. 39, recanfe; winferventl urgent in favore delle popolazion! colpite
dagh evenll sizro venficalis nella regione Afruzzo il gwome & gonle 2004
e uffenon inferventl wrgent o profezione chale s,

o P.C 8 megoeo 2008 0 3755, Ufenon infervent wrgendl direfl a
fronfeamare of evend sismia venficabs nella regione Abruzzo if womo &
aprle 2008 & affre disposizion uraend df profezione oiwle;

a.P.C 13 megaio 2008, 0, 76T, Uenon disposizion) urgend conseguent
ady evend sismicl che hanno colpifo Ja provineia dell'Aguwla ed a7 comunl
deffa reqione Abruzzo )f gomo & apafe 2009

o P e 18 maode 20008 0 3760 Chfen e modalfa of assegnazione df
aloogg i afiffo a favore delle popofazions colpife daal evend sismicl del &
aprle 2009, a) sens deladicolo 2 commd 10 e 17, del df. 28 apnle 2004,
n. 39

o PC 19 meome 2009 n 3771, Ufenon Infervend wrgend direff a

fronfeagiare af evend sismid verficalisl nelfa regione Abruzzo I gomo &
aprle 2009

g PG 19 meEodp 2008 n 3772 Uifenon infenvend wrgend dyef a
fronfeqgaiare of evend sismia venficabs nella regione Abruzzo if worme &
aprte 2000 & alfre disposizion urgend o B2

0. P.C & gugre 2008 n 3780, Affuazione del decrefo-legge 28 aonie
2009, n. 39, recanfe: winferventl urgent in favore delle popolaziont colpite
dagh evendl sismie venfcals nella regone Abruzzo I giome & aprle
20085, )
o P2 8 gugno 2008 n 377G Uffenon infervend wgend direfl a
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40.
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fronfeqgmare of evendl sismia venficabs nella regione Abruzzo i womo &
aprle 2004 & alfre dizposizions di profezione aivle,

co PLC B giugna 2008, 0 37TE, joen;
co PG 1Y giugno 2009 0, 3782 fdarn;

o P e 17 guane 2009 0 378 fderm,

C o PLC 25 aiugno 2009 n AT 8 fdemn:

o PO yale 2008 1 3700 fdem:

21 PC 0 ugle 2009, 0 3780, Jden;

o P.C 30 Juglie 2009 0, 37TST, fdess

0. P.C 15 agosto 2009 0, 3803, fden;

o P.C 3 setternbre 2009, 0. 3805, fdeny;

o PG 14 setternbre 2009 0, 3808 fdem;

o.P.C 15 setternbre 2005 3308 fdem;

g P e M setterpbre 2005 0 38710 fden;

o P.C 27 setternbre 2003 0. 3811, fdemn;

g PG 20 setterpbre 20003 0 38713 fden;

a.P.C o0 2 ottobre 2008 0. 3814, fden;

0. P.C 18 otlobre 2008 0. 3817, fdeny;

o.P.C 12 novernbre 2005 3320, fdern;

o.P.C 25 novermnbre 2005 0 3822 idemn;

o P.C 27 novermnbre 2008 0 3827 idem;

o P.C 22 dicernbre 2008, n. 3832 fdem;

o P e 2 deernbre 2000 0 28333 fdens;

a.PC 30 dicenbre 2009 n 3837, Infenvent wogend i favore delfe
popolaziont colpife dagll evend sizmicl venficals nella redone Abruzzo Jf
aiarno & gorle 2009,

b ATt evenli SISmIch e vifcanicl:

o PG 2P aenmmE 2009 0 3738 Ufenon disposiziont df profezions oiile
per fronfegaiare fo sfafo d cnficifa’ conseguenfe & araw fenomen! eruffing
conness Alafiwtl wilcanica delflEfma nel femfono delfa provincia df
Cafania ed agll evenfl slsmlal concement! la medesima aea;

co P2 18 febbraio 20059 0. 3744 Pamd infervent urgent conseouwend aglh

eventl sismicl che hanno coloife I fermfordo delle province o Pama
Regalo Eriia e Modena ll @ome 25 dicembre 2008,
40, o PC. 18 mame 2008 n. 3740 Ufenon wmfervend wgend o




profemione ohvile direff a Fonfegaiare lNemergenza in affo nel femifono
della izofe Ealie.

Emergenze alluvionali e idrogeoloqiche

o PG 28 dicermbre 2008 n. 3831, Lifenon disposizon o profezione
civile direffl a fronfegqoare § dannt conseguent afe infense ed eccedanal
awversita’ afmosfenche venficafes! nel mese o aprle 2009 nel femfono
delfa regane Biemonte e nel femifono delfa provincta df Lo

a.PC 5 deoembre 2009 n. 3826 Ufenon dspesiziond wrgend of
profezione ovile per fronfeamare fa orave sifuamione of emergenza
deferminafas! a segufe delfe eccezional awvversta afmosfenche def 19
atfobre 2009 nel fermtorno della provwnoia df Messina e per fronfegarare off
evend alfwwonal del mese o dicembre 2008

o.P.C 25 movernbre 2008 n. 3824 Dispomzion urgend df profezione

chvile direffe a fronfegogare | danm conseguend alfe eccezional awwersita’®
atmosferiche wenficates) If 4 seffembre 2008 nel farmfono delfa regione
autonoma Fnuli-Yenezia Giulia;

a PG 10 oftobre 2009 n. 3315 Pokn infervend waend of profezione
civile per fronfegaare fa arave sifuazione d emergenza defeminatas a
segulfo delle ecceslonall awversifa afmosferche venfcatesi I 17 offobre
2009 nelfertiono delfa provinaa df Messing;

o P M sefterbre 2000 0 3300 Bany infervend argend of profezione
civile direffl a fronfegqaiare J dannt conseguent afe infense ed eccedanal
awversity’ afmosfenche venficates! nel mese di aprle 2009 nel femfono
delfa regane Biemonte e nel femifono delfa provincta df Lodi;

o PG T amasto 2008 0. 3801, hifenvend wrgend of profezone oiile dire
a fronfegaiare fa sfuazione of cnbcfa’ deferminafas! a segufe delle
eccezionall avvarsita afmosfenche che hanno colpife ¥ femifono delfa
provincia dif Mafera ne o 12, 15 e T4 novembre 2004

o PG 2 luglo 2009 n 3¥EE Ulenon disposizion finalzzafe a
fronfegmare Femergenza conseguente al fenomeno franoso venficatos! i
alorme 12 offobre 1997 nal famiforno dal comune df Mscerny;

o.P.C T megaio 2009, 0. 3765, Ripadzione delle Hsorse fnanziane of cw
alfarfcolo 9 comma 2 dellordinanza del Presidente def Consigio der
Nz del 16 gennate 2009, n. 5734 recanfe: wBrr infervend wraend df
profezione awie direfl a fonfeaaare 1 dannl conseguend agh ewvend
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11.

12.

13.

14.

atmosferal che hanno colpifo if femfono nazionale nal mesi d novermbre
e dicembre 2008,
o P.C 30 mawo 2008 0, 3700 Disposizions wrgend o profezione ohile
direffe a fronfeagmare | dann conseguend al grav diszesd oo ge ol ogio
che nferessano i femfono def comune d Manna o Lesina in provineia al
Fogma;
P C 18 gennge 2009 1 3734 Dakw infenvent wgend o profezione
civile direffl a fronfeqgiare | dannd conseguendl adl evend afmosfens che
hanno colpifo N fermforo nazionale nel mesi o novembre & dicembre
2008
PG 18 gennasio 2005 o 3732 Ufenon disposizion direffe a
fronfegmare fa sifuazone deferminatas i conseguenza deall ewvend
alindonal wenfcafsi I 29 agosf 2005 nel femfono deffa regone
aufonoma Fruli-Yenezia Giula;
o PG 6 febbraio 2009 0 3739, Uifenon infervent o profezione ahvile
diretl a fonfeaware Ja sifuazione o ocificifa inerenfe a araw dissesd
Idrogeclogicl con conseguent mowmend fancs i affo na fendfon de
comun of Mare e o Aangento;
o.P.C 18 febbraim 2009, n. 3741, Pony infervend waend o profezione
chvile direfly a fronfeqmare | dann conseguend aall eccemionall evend
avvers) che hanno colpito I femfono della regione Calabna nel mese
agennan 2008
o P e 5 febbram 2008 p 3740 Ufsnon infervend df profezione oiile
direti a fronfegoare le sifvaziont of cnficita’ venficates neall anni 2004 &
2008 nel feriono delfa Regione Sicliana.

Gestioni commissariali in essere al 15 aprile 2010

Event! sismici e vialcanicl:

1. dBCm 20 oftobre D002 Sraw fepoment eruffng conness all attwia

wilcanica delfEfa nel famifono della prowineia of Cafama e agh evend
sishuel concermnentl la medesima area (2.0 Presidente B. Sicilia);

2 dP.Crm. 31 otohre 2007 Sfafo o emergenza in ordine & araw evend
szl verficaliz f gaomao 37 offabre 2002 nef femforo della provinoia of




Carpobasso (G0 Presidente . Malise —d. | 24505

3 dPCm 10 genrgip 2003 Sfaf o emergenza nel femfono delle isole
Ealie, nelle aree manne e nella fasce cosflere inferessale dagl effefd
ndatl da fenoment vifeanier o affo nelfizola df Stomball (Prefetia ol
Messina —o P.C. 3543 del 23.1.2008);

4 dPCm & novembre 2008, Sfafo d emergenza i relazione ala
vielnerabilifa sizmica della wSallena Pavencelis (C.0: Ing. Sabatelli Dir
agen. B Calabria —o P.C. 3853 del 3 mama 20107;

8 dBCm 19 depnngin 2008 Sfafo o emergenza i ordne agl evend
s che hanno calpifo fe provinee o Bamnma Fegao Emilia e Modena
W gaomo 25 dicembre 2008 (C.D: Presidente Emilia Raormedmne —a P.C.
ATdd del 18,2 2009,

G dPCm & gprle 2008 Eocemlonall ewendl sismid  che hanno
Inferessafo fa provinela of LUAguila e aifn comon) delfa regione Abrazzo if
gomo & gonle 2008 (C.D. Presdente B Abrieza);

T dPCm #2 dicemnbre 2008 Sfafe o emergenza in ordine & graw
evend sismicl che hanno colpifo parfe def fentfone della reaione Umbra i
gome TH dicembve 2009 (C.D. Presidente B Umbria — o P.C. 3853 del
220201 4y

Emengenze allirvionall e drogeologiche:

1. dP.C.m. 18 movemnbre 2004 hisnse e profungafe precipfazions
mefeonche nel gom 371 offobre e 19 novembre 2008 - Realone Frudl
Venezia Glulia (C.0: Ass. Protezione cwile B FY. Giulie — o P.C
2406 del 25.2 2008,

2 dPCm 11 mara 2005, Grawvssim dssesl Jdrogeclogd, con
conseguend diffusi moviment franosi - Comune of Cazefo, provincia
d Cozenza (C.D: Capo Dipadimenta P.C. — oP.C 3427 del
28 4. 2008);

3. dP.Com 14 athobre 20056 Eccezional precipifazion che hanno colpifo
i fermfordo delfa regone Foui-Yenezmia Giuba If dome 9 sefembre
Hoe (D bAss. Praterione cwile R FY Giulia — o P.C. 34595
el 1. 2. 2006);

4 gdP e 28 oobre @005 Fecemionall eventl afinvional, che hanno
colpito I femiforno delle province of San e Snndisi nel gom 22 ¢ 23




offobre 2006 (C.0.; Prefetha di Ban —o PL.C. 3552 del 16 giugno 2008,

o, dPCm 2 meoge 2008 Ewvenfe fanose verficafos I 30 aonle 2006
nella frazione Pilast Comune o Jsefua (C.0 dott. M.P. De Base —
a P G 3521 del 2.5.2008);

6. dP.Cm 12 maoge 2008 Grave mowmenfo franoso /o affo nel
farmfono del comune o Monfagufo (C.0. Presidente R Carpania —
a.P.C. 3532 del 13.7.2008);

7. dPCm 7 luglio 2005 Ewvend afuvional del alomo 3 ludlio 2006 -
Erovincla o Vibo Valenfia colpifo daali (C.0. Presdente B Calabria —
o P .C. 3531 del 7.7.2008);

8. dPcm 22 settembre 2008 Eoezional avwersfa affmosfenche
verficatess nel gom dal 14 & 17 seffembre 2006 ner femfon oelle
regon Marche, Uaura e Venefo (C.0. Presdente B Manche —o P.C.
3048 del 25.10.2008);

9 dP.Corn 29 setternbre 2005, Fenoment of subsidenza in affo nef
teryfono de comury o Swdornia Menfecelo & Thal (C.0. Presdents
F. Lagio —a P.C. 3550 del 19.1.2007);

108 PC oo Bfebbrap 2007 Grave sifuazions o pedeolo, che inferessall
reficolo idrografico del forrentl Farregaiane e Studa (G0 Presdente
F. Liguna —o.P.C. 3557 del 5.3 2007);

11.dP.C.m 5 giugno 2007, Eccezlonall evend alluionall wenficaliz oal
aamoe 26 magao 2007 nel femfono deffa regone aufonoma Frul-
Venezia Giulia (C.0: Ass. Protezine civile R FY. Giulia — o P.C.
310 del 30 agostoa 2007,

12.dP.Com 12 attabre 2007, Eccemonall evend mefeoralogcl che hanno
colpifo parfe del femfono delfa reglone Venefo if 26 seffembre 2007
(2.0 Searetario req. & lavan pubblici della B Yerneto — o P.C. 3521
del 1810 20077;

13.4dPCm 12 attabre 2007 Fecemonall evend mefeoralogc che hanno
colpifo fe province of Teramo e df Azcoll Biceno nel giom 6 & 7 offobre
07 (.0 Direthare regionale ai Evari pubblici e alle protezione civile,
o P.C. 3543 del 16, 1.2008);

14.dP.C.m 30 maoqe 2008, Eccemonal evend mefeorologicl che hanno
colpifo fa regione Plemante e fa regiope aofonoma Vale d'dosfa nel
o 29 e 30 magge 2008 (G0 Presidenti delle B Valle of bosta &
Piernante —a. PC. 2683 del 13.6.2008);

159 dP.Cm 11 luglio 2008, Dictiarazione deffo sfafe o emergenza i




refazione agh evend atmosfena wvenficalsi nel femifone o alouns
comin delle provinee of Roma, Lafina & Frosinone na gomd 20 e 27
maggie 2008 (C.D. Direttore regionale di Protezione civile Dott b,
Pucci, o PG, 3708 del 1 T oftobre 2 008);

16 dP.Corn 18 lugles 2008, Eccemionall evend afmosfena wenficalds ner
aarmy 12 e 13 fuglio 2008 nef famfono delfa provinca of Sondno (C.00
Azs. Protezione civle, preverzione e mlizia locale — o P.C. 3748 del
123 2009

17.dP.Com 23 aqosta 2008, Prorega dello sfafo o emergenza inerenfe
agll eccezionall evend afmosfend werficalizl nel mest df offobre e
novembre X002 pel femfone della regone Emilla Romagna (G0
Presdente B Emilia Fomagna —o. P.C. 3718 del 19 novernbre 2008);

18P Cm 28 soztn 2008  Feocemionall awersifa  afmosferdche
verficatess 18 ed if 9 agosfo 2008 nel femiforno delfa regione Fruf-
Venezia Giulia (C.0: Ass. Protezone cwile B FY. Giulie — o P.C
AT 09 del 17 otiobre 2008);

19dP.Crn 22 ofobre 2008, Eccezonal awvversita afmosfenche
verficatess N giome 22 offobre 2008 nelfa provinoa of Caglian (G0
Presdente R Sardeana —o P .C. 3711 del 31.10.2008);

204 P Cm 31 oftwbre 2008 Dictvarazione dello sfafe d emergenza in
ardine a graw diszest idrogeologa che Inferessano if femiforno def
comune o Manna o Lesina in provincia of Fogaga (C.0. Prefetio o
Foogia —a P .C. 3750 del 30 mareo 2008},

21.dPcm 18 dicembre 2008 Eecemional ewvenfl mefeorologo che
hanno colpifo fuffo of femifono nazionale nel mesi d novembre e
dicemnfre X008 (C.0. Presdenti delle Regioni taliane e autarmme —
a P C. 3734 del 24,1 2008)

22dP.Crn 30 gennaio 2008, Egcemionall evend awvwversi che hanno
colpifo If fermfono della regione Calabna nel mese o gennale 2009
(2.0, Presidente B. Calabria - o P.C. 3741 del 182 2008);

23dPCcm 15 meodn 2008 fnfense ed eccezional  awvversifa
atmosfenche, verficates) nel mese o aprnle 2008 nel femifodo oelia
regone Blemonfe e deffe provinee of Macenza ¢ Fava - Wolenfa
mareggiafa, che nel gomi 24 e X oaphnle 2009 ha nferessafo fe
province o Ferrara, flavenna, Fori-Cesena & Rinn,

24 dPCom 2 gugne 2000 Focemionall awersifa  afmoesfenche
verficates) nel aoml oal 26 af 50 apnfe 2009 Esfensione deffo 5. dE. af




farmfono defle prowvince dif Lod e Pamwa (C.0. Presidertt 2 Emilia
Farmaana, Lermbardis e Piermonte — o P.C 3830 del 20,12, 2005

20 dP.Com 28 gugno 2008 Eccezional evend mefeorologia che hanno
colpito i femtfono delle provinee df Pordenone ed Udine dal 22 maggo
al & gugno 2008 ed il temfono delle province of Trewso e Vicenza if &
augno 2006 (C.00 Ass. Protezione civile B FY. Giulia — o P.C. 3847
cel 5.2 2010%;

2B dP.Crn. 2 oftobre 2008 Eccezional awwersifa  affmosfenche
verficatess if T offobre 2009 — Drowvineia o Messina (C.0. Presidente
F Sicilia —o P.C. 3815 del 10 102008)

2rdPcm 2 oftobre 2000 EFocezional awersifa affmosfenche
verficatesy if 4 zeffembre 2009 nel femfono delfa prownela o Udne
(.0, Assz. Pnterone ciwile B FY. Giulia — o P.C. 3824 del 25
revermbre 20097

2o dP.Com 13 aennaio 2010, Eccerional event mefeorlogicl che hanno
colpifo fe reglony Emlia Romagna, Ligina e Toscana nellufima
decads del mese of dicembre 2009 ¢ ned pany gomy del mese df
gennae 2070 (CC.DD. Presiderti B Emilim Faragna, Lo,
Toscana —o PG 3850 del 1% febbraio 20107,

b} Emergenze socic-ambientali

Cluesto secondo gruppe di ordinanze concerne situazioni e contesti
ad elevato rischio sodic-ambientale. || rigorse alle procedure e oagli
strurmenti di proteziohe civile — in luogo delle ordinarie progedure di
risanamento e bonifica dei siti previste dalla legislazione ambientale® —
i giustifica in presenza di un’elevata probability di ricadute immediate o
a breve fermine sulla salute della popolazicne residente, per il possibile
repenting alterarsi dei parametri chimico-isicl nelfacqua, nellaria o nel
suolo.

5 owin part., gliart. 239 == d s, 152 del 2008, Morme in matariz armbianisia,




La casistica & ampia e di orgine prevalenternente antropica:
dizsmissione di aree minerarie, incidenti presso stabilimenti industriali,
dizastri ferrcviar, sversamenti di sostanze inguinanti in corsi d'acqua,
emergenze idriche, indeboliments  degli  ecosisterni  lagunar e,
soprattutto, emergenze legate alla gestione del ciclo dei rifiuti.

Come si comprende, sitratta talvolta di emergenze legate a singoli
disastri, altre wolte di problematiche  di lunge  periodo,  che
presuppaengonao errer o inefficienze delle gestioni ordinarie. Certarmente
significative, da guesto punte di vista, & il dato sulla durata delle
gestiont cormmizssariali, non di rado in essere da oltre cingue anni (11
Gash o addirittura diecl (3 Gasi).

Mel 2008, un pese prependerante in materia hanne ancora avuto le
crdinanze connesse alfemergenza rifiti in Campania (13 o P.C). La
situazicne emergenziale in questa regicne =i @ protratta per un arco
termnporale estremnamente arnpic; di pil, essa @ stata oggetto anche
negli ultimi anni di unlintensa  stratficazione normativa di rango
primnario, finché il decretodeqge 30 dicembre 2009 n. 195 non ha
dichiaratamente postofine allo stato di emergenza’.

Anche in attuazicne del precedente d.l. n. 902008, e ordinanze di
protezicone  civile del 200% per emergenza campana si sono
prevalenternente concentrate sul versante dello smaltimento dei rifiuti e
delle connesse operazioni di avviamento e di esercizio prowisono del

termovalerizzatore di Acerra. Gid in passate si era sottelineats come la

" Prima del decreto citats nal testa, =i contana i d.|L nn. 14 2 245 dal 2008; n. 263
del 2008, nn. ©1 2 245 del 2007; nn. 20 2 172 del 2008, per un ttake di nove
prenvvedimenti d'urganza.



fase di smaltimente dei rifioti, ancorche individuabile e circoscritta,
finisca per incidere sulfintero sisterma integrato di gestione. Me &
seguite il rischio di attribuire al commissario delegato funzion
amministrative esorbitanti dal gquadro emergenziale, vincolando o
futuro le amministrazioni competenti. Lesperienza campana, cosl Gome
altre emergenze oroniche in materia di gestione nfiuti (v ad es
Calabria e Puglia), segnate da proreghe continue delle state di
emergenza, esprimona nitidarmente una tendenza alla continuativitd del
fenomeno emergenziale, i cui strumenti exfra ardnam rischiane a lungoe
andare di paralizzare Feserczio dei poteri di programmazione ed
organizzazicne degli enti locali competenti in via ordinaria.

La latitudine dei poteri commissariali per le emergenze rifiuti e la loro
inzidenza suqgli atti di programmazione ordinaria & stata vagliata in
pitl eccasioni dalla giurisprudenza. La guestione @ saoltamente
rimessa alla discrezionalitd del Governd: wia porfalia della defega af
Commigsano siaordinglo . per fronfegoiare Memargenrs Fiud
helfa Begiona Fugha, & anpia & hon nsfreffa &lla marg uifimazioneg
degli Infervent glad awiall, comprendendo fulfe le affiviiéd necessarie
a superamehfo dell'emeargenza e guindl fogicamentfea anche gualla

Ldf para in essare g Thds pensabill infanvant corraffivi daogl
INdinzzl of pianticadionas (Cons. 3t W, n. 333020083, TAR Lazio,
Foma, n, Jods ooy,

Anche con riferiments ai nuovi stati di emergenza dichiarati nel 2009
in rmateria di rifiuti, l[a portata della delega al commissario delegato non
appare sempre crcosonitta. Per  fronteggiare  Femergenza  nella
prowincia di Palerme (o P.C0 nne 3737, 3786 e 38300, ad esempio,
Fattivith del commissaric delegato non si esaurisee nelfassicurare
continuitd al conferimente ed abbancamento dei rifiuti della discarica in

oggette, ma si estende al compimento di tutti gli interventi necessari per




Fawyio del cicle integrate dei rifiuti e per Fincremente dei liveli di
raczolta differenziata, owwero allautorizzazione e alla messa in
esercizio di nuovi impianti di recupero dei rifiuti racocolti in maniera
differenziata, e cosi di seguito. Il commissario, dungue, non svolge
esclusivamente  compiti sestitutivi o surregator, necessari per
fucriuscire dalle state di emergenza, ma realizza direttamente progetti
destinagti ad incidere anche unawveolta che questullime sia cessato.
Merita ancora di essere menzichata Mo PCoon. 3733, che dispone
una serie di misure per il superamento delFannosa emergenza dei rifiuti
in Puglia. Benché in queste caso Mordinanza sia stata emanata ex an.
&, comma 3, della legge 225 del 2009 — e non vi sia possibilita di
esercitare poteri exfras ardinem - Fan. 1 conferma i compite del
commissaric delegate  di attuare le  iniziative necessarie per il
superamento delle “enfcis nel seffore dalla gesfiona del riful wurban™
hel territorio regionale. |l concetto di “gestione dei rifiuti™, secondo la
legislazicone ambientale, ha unaccezione arnplissima, comprendendao
non soltanto le fasi di raccolta, trasporto, recupers e smaltiments, ma
anche quele di controllo, sia di dette operazioni, sia delle discariche e

degli irpianti di staltiments dopola chidsura.



£

AMBIENTALI
o P C_enmanate nel 2000

1. o P2 VoenmEe 2000 0 3730 Lifenon dispesizion! ungend df profezions

chale per Fonfegarare Femergenza nel seffore dello smalimento del nfiul

nella reqione Campania;

0. P.C. 18 febbraio 200% 0. 3743, Iderm;

o PC A mars 2008 n 3745, Idem;

|clerm

P2 13 meggo 2008 n 37sE, Msure wrgend per fronfegaare

Femergenza nel seffore delfo smalimento de nfivd nella regione

Campania ed alfre dsposizion of profezione ohle;

G o.P.C 15 mengoio 2009 0. 3770, Lifenon disposizion) wrgend o profezions
chale per fronfegaiare Pemergenza nel seffore dello smaffimento del nfiul
nella reglone Campan 3

oo P 28 meaoio 2009 0 3FFE |dem

2 oP.C 3 gugneo 2008 0 3785 Idern;

9 o PC 28 acosto 2009 0 3804, [der;

10.0.P.C 27 sefternbre 2009 n. 3812, Disposizion urgendl per fronfegd are
Femergenza nel seffore deflo smalfimenfo de nfivd nella  regione
Campama e per consenire )l passagaie alla gesflons ordinan a;

11.0.P.C. 8 novernbre 2008 0, 3315, Idem ;

12002 20 povernbre 2008 0 389 Idem ;

13.0.P.C. 25 movernbre #00% n. 3823, Ufenon dsposizion urgend per
fronfeqgiare Pemergenza nel seffore deflo smaffmento del Hiuvh nelfa
reglone O ampanta;

b Ly R

Alfre emengenze rifurti:

14.0.P.C._ 5 febbraio 2009, n. 3737, DisposiEion) urgend per fronfegdare
Femergenza nel seffore dello smafimento del Aiud wban nel femfono
deffa provincla o Balemno;

10,0 PG 28 aiyapes 20068 0 378 Uifenon disposizion! urgend of profezions
chale per Fronfegarare Femergenza nel seffore dello smalimento del nfiul
urbant, nel femtono della provncia o Palenno;




16.0.P.C 18 dicernbre 2009, n. 238330 |dem ;

WP 2 18 cenngn 2008 1 373 Disposizions waend o profezione cnale
per ranfegaare Pemergenza nel seffore del niull ubant nel farmfono delfa
regione Calabna;

18.0PC 16 ngenmmio #0080 n. 3733, Wernon disposigon dreffe a
fronfeqaiare fa sifuazione of enficifa nel seffore della gesfone del Hiuf
wban e della bonfica del =i df mferesse namonale nel femtfono delfa
realone Pualia;

19.0.P.C 24 luglio 2008 0. 3793, Disposizion) urgend per fa realizzazions
degl Inferventl of bomflica oa porme Jn essere nel sifo o Inferesse
nazionale d Manfredonia perle discanche pubbliche Padh T — miufl salidl
wrban e Conde o Trofa;

Alire emenienze s ocio-ambientall -

2020 P C. 1 aprile 2009 n. 3752, UWenon nfervend of profezone civile
direfl a Fonfeggiare fa sifuazione d chisl soclo-amienfale nel fermfono def
comune d Cendgoin prownda o Savons;

2P 22 deembre 2008 3834 Ufenon disposizon wrgend o
profazione ohile per fronfegaare [a grave sfuadeone o emergenza
deferminafas a sequfo dellincidente farovana wvenficatos) nelfa stazione
a Viaregglo, in provingta af Lucea;

22, oP.C 8 sgosto 2008 0, 3800 Disposizion urgend o profezione chale

per Fonfegaiare la grave sifuazione o emergenza deferinatas a seguio
delnaidente farroviane venfcafos nella sfazione o Viaregogio, In
provncla o Lucea.

Gestioni commissariali in essere al 15 aprile 2010

EEI Srgenzer 'ﬂ“:'[.

1. dP.Crm 22 genmmio 1999, Swmalimenide del mfiud wban) nella regione
stetiana (C.0: Presdente B Sicillia —o PG 2083 del 31.6.15G5):

2 dP.Crm 168 giugre 2000, Sestone del rfivti urbani, speciali e
special pericolosi, banifica e risanamenta ambientale dei suali, delle
falde e dei sedirmenti inguinati nonché tutels delle acgue supercisl &

sotterranee e dei cicli di depurazione nel terrtorio dells regione Pudlia
(C D0 Presdente B Puglig— o, PG, 3077 del 4.8, 20000,




il

. P.Corm. 10 movembre 20085, Crisi sacko econamica ambientale nel
settore delln smatimerts dei rfiuti solidi urbani nela Regone
Calabria (C.0 . Prefetta Sottile);

. P.Corm. 16 genna 2009, Rifiuti urbani nel territario dells provinc iz
di Palemre (C.0: Prefetto di Palemna);

Alire emenyenre socio-ambintali:

&,

10.

11.

12.

15.

14.

dP.Cm 14 aprile 1995, Stuszione socio economico ambientale
determiratasi nel bacing idrografice del fiume Sarmo fine al 31
dicernbre 1585 (CD. Gererale R Jucci — o PG 3270 del
12.3.2003);

dP.Cm 14 genmeio 2002, Grave inguinraments della lsguna di
Orbetelln (C.00: Dott. B Divincenzo —o P.C. 3889 del 5 32007,
dP.Com 3 megoio 2002, Situszione sock-sconamica ambientale
determiratasi nell bogura o Marano-Grade nel terrtorie della
regeane Friul-Venezia Giulia (C.0: Dett. S Meschini — aP.C. 3738
clel 5 2 2005

dP.Cm 14 gugno 2002, Stato o emermerga nel terntong del
comune di Lipan (G0 Prefetto di Messing — o.P.C. 3846 del
23.1.2008);

dP.Com 28 giugre 2002 Grave fenormens sicoitasa verificatos nel
terrtara del comuni & sud di Roma, seratl dal Consorzeo per
|'scqueditta del Simbrivio (C.00 Dir. gen. Min, [nfrastrutture —a P.C.
3263 del 14.2 2003);

c.P.Corm. 10 genrmio 2003, Effetti incktt dai fenameni wikkanici in atha
nellisala di Strombeali - terrtorio delle isale Bolie, aree manne e fasce
costiere  interessate (C.0.: Capo  segreterim tecnica  Ministero
arnbierte, ooy, L. Pelaogi— o P.C. 3738 del 5 2. 200%);

d.P.Com. 28 mamma 2003, Tutela della pubblica incalumita nell'stuale
stuazione internazionale (C.0; Capo Dip. P.C. - aP.C. 3275 del
28.3.2003);

dP.Cm 1% giugno 2003, Grave situszione determinatasi nelk
stabilimenta Ecolibarna st in Serravalle Scrvia (G0 Prefets
Alessandria —a P.C. 35081 del 24 5 2007);

. P.Crm. 23 dicembre 2003, Situszione determinatasi nel temitano
delfisol di Lampedusa e nelle pmspicierti aree marine (C.0. Capa
Dipart. P.C—o P.C 3382 del 18.11 2004);

dP.Cm 3 dicembre 2004, Crsi soce economico ambientale




14.

15.

17.

18.

19.

20.

21,

22.

23.

24,

determinatas nella lBgura di Venezia in odine alla rinezione dei
seclimenti ingquinati nel canali partuall o grande navicazione (G0
Segretana allambiente B Weneto —a PG 3383 del 3.12.2004);
dP.Crm 19 megaia 2005, Crisi socic-ecomamico-ambientale te e
pravince di Fome & Frosinane (G0 Presidente B, Lagio —a P.C.
441 del 106 2003);

dP.Cm 14 dicembre 2005, Crisi socie-economico-armbientale
determiratas nelasta fluviale del bacing del fiurme Aterma (C.00
Dot Goio —o PLCorn, 3504 del 9.3, 2008);

dPCrm 23 movembre 2005, Emergerza detemingtssi  nelk
stabilimenta di Stoppani — Prov, Genova (C.00: Prefetto di Genowva —
a PO AT21 del 1912 2008);

dP.Cm 22 dicembre 2008, Critcita del sisterma portuale e
dellapprovvidianamenta idrico nel terrtara delisols di Pantellena
(.00 Sincaco di Pantellena);

d.P.Crm. 11 dicemnbre 2007, Emerersa socio economico sanitara
nel temitore della regene Cakabria (G0 Presidente R Calabria —
o P2 38368 del 21 12 2007,

dPCrm 21 decembre 2007, Imquinarmenta delle aree minerane
dismesse del 3ukis - Iolesiente e del Guspinese dells Regione
autoroma della Sardenns (C.00: Presdente B Sardeoana — o P.C.
40 del 15,1 .2008);

d.P.Com. 28 agosta 2008, Incendio che ha interessata il Teatr Nicak
“Wacca) — Cormune oi Tolenting (C.0. Presidente B, Marche — o P.C.
ATT del 21.11.2008);

d P.Crm. 18 dicembre 2008, Eccerionali eventi metecrokbdici che
Farnno colpita tutta il territorio rezonale nei mesi di overnbre e
dicernbre 2008 (C.D.: Dir. Aras per B Siclis — o P.C. 3791 del
16,7 .2008);

d.P.Cm 15 magge 2008, Bonifica delle discariche pubbliche Parnti 1
- rifiuti salidi urbani & Conte di Troia, nellambito del sita di interesse
rezirale i Manfreconia (C.0; Presdente B Puglie — P .C. 3753
cel 24 7. 200%);

dP.Cm del 3 luglo 2008 Incklente ferroaano werificatosi nelk
stazione di Miareggio, in provincia di Lucea il giome 28 giugno 2006
(C.0: Prezsdente B Toscana —a P.C. 3800 del 6.8.2005);

dPCm 1 mara 2010, Sversamenta o meterisle inguinante nel
fiurne Larmbna (C.0.: Capa Dip. P.C).




) Omnaihus

La categoria delle ordinanze cd. omwbus comprende 16
provvedimenti  rubricati semnplicemente “Disposizions  wgend of
profeziona chale. DI solto, s tratta di proveedimenti moko lunghi e
complessi, 1 oui aicoli i ocoupane di meolteplici argomenti ed
apportane modifiche, proroghe e integrazioni a precedenti ordinanze
emanate in differenti settor (rifiuti, calamita, grandi eventi, etc.).

Con gquesta technica, attraverse un unico atto, siointreducons
contestualmente variazioni a numerose ordinanze (anche se spesso di
tratta di corettivi puntuali o di modesta portata), evitando cosi di
ricorrere a tanti specifici interventi a4 Hoc, MNoh & rare poi, che vi si
rinvengane anche dispesizion relative a nuove situazichi emergenziali,
anche se di portata limitata. Da uftimo, | Governo ha spesso fatto
ricorse alle ordinanze relative al terremoto abruzzese o alfemergenza
rifiuti in Carmpania come contenitor per introdurre “affre disposizions of
profezfone civiie”, attinenti ai pit vari ambiti.

Se, da un punto di vista techico, per il Dipatimento della protezione
civile, una simile maodalith procedurale si presenta estrernamente duttile
e pratica, tuttavia, dal punte di vista della chiarezza e certezza del
diritte, il frequente ricorse a tali ordinanze rende estrermamente difficile
per interprete e per Fopiniche pubblica ricostruire con esattezza la
filiera delle misure adcttate e deqgli interventi intrapresi per fronteggiare

una determinata emergenza.



Onrrebos

Disposeioni urgenti di protezione civile:

1. oP.C. 30dic. 2009, n. 3836; 9 oP.C.17giu. 2009, n, 3783;
2 aP.C.27 new, 2000, . 3820 10,0 P.C 15 lug. 2009, n, 3791;
3. a.P.C. 3nov. 2009, n. 3818; 11.0P.C. 28 rrag. 2009, n. 3774;
4. o P.C. 100t 2000, n. 3816; 12.6.P.C. 12 rar. 2000, n. 3745
5 aP.C.15 sett, 2009, n. 380T; 13.0.P.C.6 mag. 2009, n. 3764

5. oP.C.6agn 2008, n. 3799 14.0.P.C. 5 feb. 2008, n. 3783;

7. e PG 30 lug. 2009, n 3706 15.0.P.C. 18 fab, 2000, n. 4742;
8 ©.P.C 24 lug. 2009, n. 3792; 16.0P.C. 15 apr. 2008, n. 3756,

dj Grandi eventi

Con il d.l. on. 343 del 2001, cony. in |on. 401 del 2001, il ricorso al
potere di ordinanza @ stato esteso anche ai c.d. “grandi eventr.

Secondo tale disposizione normativa, | “grandi eventi™ per poter
essere  definti tali  debbeonoe  richiedere  interventi  urgenti  un
coordinamente  complesso,  una  rapida esecuzione e Misure
stracrdinarie per prevenire possibili rischi e perassicurare la tutela della
vita, dei beni, degliinsediamenti e dell'ambiente.

Per fali zasi, & richiesto dalla legge uno specifico presupposto
formale per Fesercizio del potere di ordinanza: non la delibera dello
“ctato di emnergenza™ ma la “dichiarazione di grande evento™

Dal 2001 ad oqqi, la Protezione civile ha gestite 34 “grandi eventf
ida un minima di 1 ad un massime di 7 per anng), per Forganizzazione
dei quali soho state emanate 134 ordinanze (molte delle quali
ampibus), sono stati nominati 35 cornmissarn delegati (hella maggior

parte dei casi, il Gapoe del Dipatimente della pretezicone civile, prefett,



sindaci, presidenti di regione) e spesi circa 725500000 eurs, di cui pid
di dei due terzi {circa £1%.200.000 eurc) per la gestione dei 3 “grandi
event™ V1 Giechi del Mediterranes, Mondiali di nuoste e GE)
organizzati nel 2009,

GRAF. 2. DIGHARAZION! Dl & GRANDE EVEWT O » PER ANNO.
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Tra le crdinanze pubblicate nel 200% invece, sono cinque quelle che
si riferiscone espressamente ai “grandi event?. Tra gueste, due sono
huove ordinanze, mentre e altre apporanc ulteriori disposizichi e
integrazichi a precedenti inferventi, a wvotte anche risalenti al 2005,
Incltre, sempre nelfannoe 2008 sono 31 gli aticeli delle ordinanze
ompibus che infreducons meodifiche, proroghe ed ulterion disposizion
urgenti in tale ambito.

Per i prossimi anni, i “grandi eventi® attualmente in programma sono
tre: due previsti per i 2011 (precizamente, il 1&0% anniversario
dellUnitd d'Italia ed il Congresso BEuGaristico Nazionale Ancona-0sim)
ed une per il 2015 (FExpo Universale di Milana).

Anche per questi casi @ significativa la data per il c.d. termine di

ernergenza, che talora supera gli & anni. Ad esempio, FEpo di Milano,



prevista per il 2015, & stata dichiarata "grande events” coh d.P.Cm. 30
agoste 2007,

1.

o P.C._emanate nel 2000

o P.C. 30 sprile 2009 0. 37608 Uenon dsposizion wgendl per la
realizzazione, nelambifo def orande ewvenfo  refafive  al  TH07
Anniversane delflUnifa’ d'ffalia del Nuove pafazze del cinema e del
congress ol Veneria,

o PC 25 maogn 2008 0. 3773, Lfenon disposizion) conseguent alia
dichiarazione of wgrande evenfon nel femfono delfa regone Abruzzo per
agarantre if regolare swvialgimento del wiV Glodhi del Meditfermraneon def
2004

g P C 30 guhno 2005 n 3787 Ufenon disposizions wrgentd o
protezione civle per assicurare Il regolare svolainento nel femfornio della
provingla o Foma del fmondiall df nuofe wRloma 20085

g P 30 luglo 2005 p 3794 fidzure per I mlanco dellinmagne
delfftalia e def seffore funsfice In connessione con fe celebrazion perif
T5F anniversano deliUnifa' d'alla e con levenfo Expo Universale
2078,

o PC. 30 dicerbre 2008 n. 3838, Disposziond argend per o
svolgmente delfa wlows Vuitfon Wordd Seness presso lsola de wla
N addalena .

dP.CM 23 movernbre 2007 Celebrazon per ff 1807 anmversano

delfLingta d'ffalia — femfono nazonale (Coc.Dd. Inog. De Santis e
Bentivoglio - O.P.C.M. n. 36832 del 23.11.2007);

o.P.CM. 23 movernbre 2007 ldern [presupposta per b realzzazione del
nuovs palerzo del Cinerma e dei congressi di Venezig] (2.0 Dirig,
Dipart. P.C. —o P.C. 3745 del 12 mama 2005)

dP.Cm 19 mare 2008, Congresse Eucansico Mazionale che si farra
a seffembre X771 nefa Dioces df Ancona — Qsmao (C.0: Capa Dipart.
PC -oP.C 3T3del 304 2008);

g P e 20 goostn 2007 Fxpo universale 2006 —oiffa of Mdiane (G0
Dinckaco del carmune diMikbno - o P.C 3523 del 18 otiobre 2007,
d.P.C.om 2 attobre 200% Svolgmento della 'Tows YuFon Wodd Senas”
(.0 Pres. B Samegre — O.P.C.M. 3855 del 5.3 201 0);




&} Nomadi e immigraz iene

Mel corse del 2009 soho state emanate 4 ordinanze per
fronteggiare la c.d. “emergenza immigrazione™ nel noestro Paese. Di
queste, FoP.C. no 3828 & relativa al contraste ed alla gestione
dellermergenza relativa allafflusse di cittadini di Stati non appartenenti
al’lUnione europea” ed & stata disposta in attuazione delfart. 1-fer del
dl. n. FER200% cd anficdsl Le altre fre, invece, siorivolgons aglh
inzediamenti di comunitd nomadi presenti in varie regiconi italiane.

In particolare, attraverso tali interventi sono state prorogate fing al
G1 dicembre 2010 le funzichi dei commissan delegati (0 prefetti di
Roma, Milano e MNapoll per il superamento dello stato d'ermergenza nei
Gampi noemadi di Lazie, Lembardia e Campaniag; e, nel contempo, @
stata estesa Femergenza anche ai territori di Piemonte e Veneto,
attribuendo ai commissar delegati (i prefetti di Torine e Venezia) il
compite di realizzare una serie di iniziative tra cui lNindividuazione delle
strutture abusive e il censimento dei residenti nei Gampi.

2y il d.P.Com. 20 nevermbre 2009, di prarcga, su tutks il terions nazionale per
l'anne 2009, delkx stata di emergenza per la pr=ecuzions delle attivita di gestione
dellaffluzan dicittadini di Stati non appatenantiall'Unone eunapes.

Lo stata di ememenza, in rekzione agli insediamenti di camunita namadi nel
terfitono dalle rgioni di Lazio, Lombadia e Campani, & stato inizialmente
dichiarata con d.P.Cm. 21 maggika 2008, A questa dichiamzione hanno fatko
sequito ke ordinanze n. 3575 (Lazia), 3677 (Lombardia)e 3778 (Campania) deal 30
maggia 2008, succaszivamente modificate &l infeqrmte con la nn. 3751 & 3784
[ Crnnibus ) del 2005,



Lutilizze delle ordinanze di protezione civile per regolare delicate
questioni di politica sociale, incidenti, peraltre, su dirtti umani
fondarmentali, ha inevitabilmente sollevato un forte contenzioso. Bono
stati respinti 1 rilievi relativi alla leqittirnita, in sé considerata, della
dichiarazione di stato di emergenza, qiustificato, seconda i qiudici,
dalla presenza di woggeffve sifuasion o pencol, ahche 2
soprafiuffo par fa sfesss popolafione homade, soffo [ proill igienico-
sanifan, socio amblentaie e della sicurezza pubbica, denvahi degl
Ingeciamendl, In larga misura abusivin (TAR Lazio, Roma, n.
G352/2000),

Viceversa, sono  state  censurate le previsioni  relative
alFidentificazione ed al censimento delle persone, anche minor d'ets,
e dei nuclei familiari presenti nei campi noemadi, attraversoe rilievi
seqgnaletici, per contraste con i prinGipi in materia di libertd personale
e di tutela della rizervatezza. Sono  stati annullati, inoltre, i
Fegaolamenti per la gesticne dei campi nomadi, adottati dai prefetti di
Foma e Milane guali commissari delegati, nella pare in Gui;
stabilivans misure restritive alfaccesso delle persone nei centri;
limitawano la possibility di ricevere visite da parte di amici e familiari;
subordinavano Fammissione e la permanenza nei centri alla
sottoscrizione di atti di impegno e disciplinari emanati dai Comuni;
impanevans Fobbligo per le persone residenti di esibire una tessera
di riconosciments;, obbligavang allfavviamento a percorsi lavorativi e
formativi. Tali disposizioni, tra Faltro, wsi Hvaefano, ofre che Wolgive
def diniffo affa lbaria of circolazione e df soggiorno, lesive def dinflo
afa vz o relazione perché cosfifulscono una Ihglustricais
Inferfaranza hallz wWia pmvalia aramiiane dal dasfingtans (fdam).

Lefficacia di guesta decisione & attualmente sospesa, dacche il
Consiglic di State, al soli fini del giudizie cautelare, ha ritenuto
prevalente finteresse del’Amministrazione alla consenvazione dei
provvedimenti impugnati; salva la necessitd, in sede di merito, di
affrontare wie  complesse & dalicafe  gquesfions  nerahl
AMTmprescinddbile mspaffo dal it fondamenial e delfz dignifa dalla
persong In uno con i divielo, che parvade fordinameaenio narlionale ed
Infernarionale, of guafavogliia discrimihazions rarriale ad efnican
(Cons, 3, IV, n 423320009,




HOMADI E IMMIGRAZIONE

0. P.C. emanate nel 2000

.o P.C 1 aprile 2008 n. 3751, Lifenon daposizion urgend o profezione
civile direffe a fronfeogiare Jo sfafo of emergenza in relazione adlh
Insediament o comunifa nomad nel femfono delle regond Campana,
Lazio e L ombard a;

o PG giungne 20058 0. 37VS Disposizmon urgend df profezione ohile
direffe a Fonfegaare fo stafo o emergenza In relazione  aglh
Inzediament o comunita nomad nel femifono della regione Blemonte;

C P S gugno 20058 0. 37T, Disposizion argend o profezione chile
direffe a fonfeggare fo sfafo o emergenza in refazione  agl
Inzediament d comunita nomad nel fermforio delfa regione Venelo;
B 2Y powembre J000 p 2898 Ufenon disposizon urgend o
profemone civile per i confrasfo e la gesfione delfaffusso of affading o
Sfal non appadenaend al’Linione europes.

Gestioni commissariali in essere al 15 aprile 2010

dPCm 20 maro 2002 FEmergenza nel famifono nazionale per
fronfeagiare un  ecceZlonale  affusse o offadid sfanen
extracomunitan giundl ke golarmente o fala (C.00; Capo Dip. Liberta
ciili Min Irterna —o PG 3242 del 6.9 2002,

gdP e 2 meogio 2008 heedanend o comunta nomad nel
ferfono defle regony Campania, Lazio & Lombarda (0. Brefeffo o
Roma—o P.C 376 del 305 2008);

PG M. 2 rreggio 2008, fdem (S0 Prefetho oi Mikang —o PG 3577
del 30.5.2008%;

i | Mdern (C.0: Prefetho di Napoli — o P.C. 3578
clel 305 2008
gdPem 8 e 2008 Prosecuzione defle miziafve nerend adl
Insediament o comunifd nomanl ed esfensione delfa  predeffa
situamione of emergenza al fermfono defle regon Biemonte & Venefo
iz D Prefetto off Toring —o PG, 37768 del 1.8, 2008,
dP.Com 28 megge 2008 fderm (C.0: Prefetta di VMenezia — o P.C
ATTT el 1.5 2008,




T} Altro

Al difucr delle categerie fingra illustrate, si contans, nel 2009 dedic
gestioni commissariali attive e cingue nucve ordinanze emanate.

Di queste ultime, due sono dirette a fronteqgiare le “gravi situazioni
di pericole” nelle aree archeclegiche di Roma e provinga (n 3747 e
Pompei (n. 3795 In entrambi i casi la dichiaraziene dello stato di
ernergenza risale allfanno precedente. Le variegate motivazioni alla

LI

base delle ordinanze (“rischio imminente di crolli®, “salvaguardia della
collettivitd™ “utela della salute pubblica™ “rilancio dellimmagine del sito
archeclogice”, ecc) evidenzianoe come tali situazioni di pericolo
avrebbero potuto essere affrentate framite il potere di ordinanza ax art.
5, comma 3, della legge 225 del 19922 Al contraric, si @ giudicato
hecessaric fronteggiare tali situazioni attraverse strurnenti e pateri in
deroga alle norme vigenti {(ordinanze exfra ordinem). Peraltro, al fine di
superare e stuazioni di pericolo in entrambe le aree archeclogiche, le
ordinanze hanno  previsto interventi non  strettamente  connessi al
contesto emergenziale, fra i guali, ad esempio, le cpere occorenti per
consentire ai visitator la piena fruizione dei beni archeologici.

Altri provvedimenti sono:

gl FeP.Cone 3802, rubricata “Disposizion urgendl per fronfegoiare
Pameargenza deferminatas’ nal seffore del fraffico e dallz mobilia nal
fomtono dalle province of Treviso e Vicenzd', che individua nella
realzzaziche delfinfrastruttura “Pedermontana veneta™ la via d'uscita
alla situaziche emergenziale. E uno dei rari casi in cui unordinanza di
protezione civile, emanata ex art. 5, comma 2 della legge 225 del 2009,



Sia ingentrata pressoche unicamente sulla realizzazicne di una grande

opera pubblica';

Coh riguardo ad analega stuazione di emergenza a quella gqui in
esame, si @ ad esempio affermato che wia congesfione dalfa mobilita
di ung meafropall pud Jegifimaments essare assuhlz & prasupposio
per fa dichigrarione delfo sfafo of emergenza e fa homing o un
Commissano sfraordinao, polcha Fart. 2, 1eff ¢ [ 24 rabhraio 7992
ho 2286 prevede, guall presupposd & fale scopo, hoh solo calamita
hafurall ma  anche ‘&in evenlll non defimifall e dennr§
ipcfogicamente, purcha per Infenasifsd ad asfansiona’ KON pOSSa00
essane Fonfegoiad con mezzl ardinarie (TAR Lombardia, Milano, 1Y,
n. 244/2005].

bl FoP.C n. 3793, emanata per cohtrastare la diffusiohe della
pandermia influenzale da nucye virs influenzale AHIM1), che assegna
al commizssario stracrdinario gli stessi poteri previsti dall’art. 1, comma
2, dello.P.Con. 3275 del 2003, coh la quale s erano predisposte e
misure per fronteggiare possibili attacchi terroristici in un cortesto di
acuta ofisi politice-internaziconale. Lutilizze di una ordinanza di
protezione civile & singolare, dacché si verte in un ambito, quello
sanitario, che prevede giad strumenti a4 hoc per affrontare le situazion
emergenziali;

¢l F'o.P.Con. 3734, che prevede Fadozione di interventi urgenti per la

messa in sicurezza delle grandi dighe fuor esercizio e prive di soqgetto

A nalogaments, =i v, Podinanza (omoibuz) no 374E, il cuiat. 13, nelfambito delle
inEitive finalizzate allk celebmzione dal centatinguantzzimo  annivarsario
delfUnita dMalia, prwvvede alk nomina dioun commissare dekegato
ezcluzivamenta perla ralEzazione dal nuoea palazzo del cinema diYanezia,

concessionario. In tale ambito, 1o stato di emergenza si protrae dal
2004, 11 commissario delegato individuato nellordinanza sostifuisce |
Gommissari gid nominati (e prorogatl nelfincarico) dai precedenti

provvedimenti e si avvale degli stessi poteri dercgatori.



ALTRE{TRAFFICO E MOBILITA, AREE ARCHEOLOGICHE,
GRANDI DIGHE}

co PG 30 genmmie 2009 no T3S, Rfenventt urgendl per fa messa i

slewrezza delle grand diche ed alfre disposizion’ urgend in matens;

o P.C 12 maEe 2009 0. 34T, Infervend waend o profezione ohvile direfl

a fronfeagiare la grave sifuazione d pencolo in affe nellarea archeologlica
di Rorma e provinga

o PG A0 luglio 2009 0o 3795, Uifenon infenentl urgend of profezione

civile direff a fonfeagare fa grave stfuazione o penoolo in affe nellarea
archeologica d Pomper,

o P 31 luglio 2009, 0. 3T0E, Dusposiziond wrgend o profezione dwle

finalizzafe a fronfegarare If Aechio delfa dffusione del wirus infusnzala A
(HI1M )

o PC 18 goostn 2009 0 330X Dusposizon wigend o profezione civile

per fonfegaiare Nemergenza defenminalas nel seffore del fraffico e delfla
mobiita nel femfono defle province o Trewso e Vicenza.

=)
b
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Gestioni commissariali in essere al 15 aprile 2010

dP.Cormn 24 luglio 2008 Srave pencolo in affo nelfarea archeologoa df
Forpe (C.00: M. Fiari Dirg. Dipadimrmentn, - o PG 3742 del 18.2.2009);
dP.C.m 18 dicernbre 2008, Evend atmosfencs venfcabfes nel mese of
novembre e dicembre 208 i fuffo i femfono nazionale [guale
presuppasta o P.C. aree amchealogiche] (.00 Arch. Ceochi — o PLC
3774 del 28 52005,

dPCm 28 maro A03 Grave Aschio per fa pubblica & pivafa
Incolurta, denvanfe da possitill aziont of nafura ferronstica conseguend
alaffuale sifuazion o diffusa onsl infemazionale (C.0; Capo Dip. P.C. —
a P G325 del28. 3 2003,

dP e m 11 luglp 2008 Emergenza nel seffore {mffco & mobilita
nelfasse avfosfradale Comdoio V' dellaufosfrada A4 nella faffa Quarf
dAlno — Thesfe (.0 Presdente B. Friuli =%, Giulia —a. P.C. 3TOZ del
8.5 2008);

dP.C.rm 8 sefternbre 2006, Emergenza ambienfale deferminafos) nef
seffore def fraffico e delfa moblita nelfa ciffa d Wessna (C.D: Sindscao di
Messina —o.P.C. 3833 del 5.1 2.2007);

d P.Com. 28 febbraio 2003 Emergenza nel seffore def Fraffco e delfa
mabilifa neffa localita o Mesfre (C.0: Segretano alle infrastrutture B
Weneto —o P.C 3273 del 19,3 2003);

o P.Com 8 setternbre 2005, Emergenza nef seffore def faffoe e deffa
mobilita nella affa o Mapol (G0 Sindaco o Napol — o P.C 3585 del
5.3, 20077,

dP.Com d egoste 2005, Emergenza offa d Roma nel seffore dal Faffco
e delfa mabilifa (2.0 Sindecadi Bama —o.P.C. 3543 del 299 2008);
dPCm 31 lukie 200% Emergenza nel seffore del fraffeo e dela
mobilifa nel femfono delfe provinge o Trewiso e Vicenza (G0 Ino.
Wemizzi —a PG 15,8 2005

dP.C.om 8§ movemnbre 2007, Emergenza nel seffore del fraffco e della
mobilifad a segulfo del faven of ammodemamento def Faffo awtoshanale
AZ #ra Bagnara e Reggo Calatwa (C.0; Prefetto di B Calabna —o P.C.
G2 del 1&11.2007);

dPCm 18 novemnbre 2004 Adessa in sicwrezza delfe arand dighe &
sl (G0 Prof Guerci — o, PLC, 3735 del 3001, 2006)
d.P.Cm & aprle 2008 Messa in sicwezza delfa Diga o Seauregard nal
commune dif Valgnsenahe (0. Mario Toti — o PG 3580 del 3.4 2007




LA PROCEDURA DELL'EMERGENZA

La procedura prevista dalla legge per fesercizio del potere di
crdinanza prende avvio dalla dichiarazicone dello stato di emergenza (o
di “grande evento™, disposte con decreto del Presidente del Consiglio,
previa delibera del Consiglio dei ministri. 1| decreto determing durata ed
estensicne territcriale dellemergenza, avute riguarde alla qualith e alla
natura deqli eventi (art. & comma 1, [ n. 22571552).

Le concrete misure per frontegaiare Femergenza vengoho disposte
Goh una separata, ma contestuale ordinanza, anch’essa emanata dalla
PCM, sclitamente su inkzistiva del cape del Dipatimente della
protezione civie'"

Ciesti primni provwedimenti hanna un cottenuto minime tipico: &) la
haotmina di un commissario delegate; B Findividuazicne degli interventi
da realizzare e delle finalith da persequire; ¢ la costituzione di una
“amministrazione dellemergenza™ costituita dallfufficio commissariale e
da wari altri organi di supportto;, &) la creazicne di una prowvista di
perschale & dispesizione del commissarie, &) Pattribuzicne  al
commissaric di poteri exfre ordinem, mediante la previsione di deroghe
alla disciplina ordinaria delfazione amministrativa, 1 una clauscla
finanziaria.

differenti dal capo del Dipartiments dals protezione civile, In paticalae, =i tratta
di 13 «P.C emesse su impulsa del  Sobcseqgretano allk PO preposto
allfemergenza rifiuti, previsto dal‘art. 1 del d.L n. S02008; & dell'o P.C. 0. 3754,
rekativa allomanEzazione dellfExpds 2015 a Milang 2d emanata su inEiativa dal
Minetra paril tuhzne,



Uiericri ordinanze aventi ad oggette la medesima emergenza
possono  pol essere emanate  successivamente, con  contenuto
integrative o modificative della prima.

L'esercizic del potere di erdinanza, a differenza della decretazione
durgenza, non scttostdy al controlle successive delle Camere, né al
controlle preventive del Presidente della Repubblica.

Per quanto la procedura di legge appaia estremamente rapida e
accentrata, la prassi dimestra come sovente Fadozione delle ordinanze
ispecie di quelle medificative) sia preceduta da una complessa fase
endoprocedimentale,  che  comportta il Coinvolgiments e la
consultazione, da parte dellesecutivo, di altn soggetti istituzichali, quali
le Regicni, le autencmie |locall o le assedazicni di rappresentanza.
Cluesta intensa attivitd programmatoria ed istruttoria =i caratterizza,
soprattutte, per la presenza di formali intese con gli enti territoriali e per
un fitte scambic di note tra le istituzioni coinvolte. Meno freguenti,
invece, foame di raccorde precedimentale di lvelle interministeriale,
corme | parer o i concerti: cidé ad eccezione di alcune ordinanze con
paricolar implicazioni finanziarie, adottate di concerts col Ministero
delFeconomia e delle finanze.

La fisionomia di gquesta variegata fase endoprocedimentale &
rinvenibile, per ciascuna ordinanza, nella premessa che precede
Farticolats (ad es. nelle formule "isto® “considerate”, “dintesa™ e cosl

via).



GRAF. 3. L'ATTMTA DI COMSULTAZIOHE SYOLTA MELLE 107 0 P.C.
DEL 2009 .
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a) Le intese con le Regioni

Pressoche tutte I8 nuove ordinanze di P.C. emesse nel corso del
2009 soho state precedute, conformemente a quanto imposto dalla
legge, dal raggiungimente di un’intesa — e non un semplice parere —
con le Regioni interessate dalfemergenza o dal grande evento in
questione. L'intesa &, incltre, sempre richiesta anche per le province
autchorme di Trento e Bolzand mentre sona pid ran i casi di intese
raggiunte con i sindaci dei singeoli comuni presenti nei territor
interessati'®

2 Un caso di tal genere, nel 2009 & fordinanza n. 3794 rektiva alfoganzzazions
del Grande evanto “Expd 2015"a Mikna,



Il delicate problema della compatibilith del potere di ordinanza a fini
di protezicne civile con il riparto di competenze Stato-Regioni & stato
freguente oggetto di scrutinio costituzionale. La Corte ha chiarito in pid
oczasioni che «emergenza non legifiime I saorficlo  Mimitaio
delaufonomia regionale e [ ricfiamo & uha Thalita o Inferesse
gehnarale — pur df precipyo e stingente rifevo - hon d& fohdamento, o
par 28 & misure che vilhedho fale sfarg di ihfaresse, garanlifa a vallo
cosfifurionalen (Z. cost, n. 307A1983). Di consequenza, in base al
principic di leale collaborazione whon speffa alfo Sigio . Infrodiure
prescHEion per fonfeqoiare fo sfzfo diemargenrs che corfernscono o
organ amminisiraivi pofen Cordinghr e L. & da derogare & fegor
fondamentzil par la salvaguardia delfaufonomia regionale, senfa che
gla nchiesfa Minfesa con la Regione per fa programmaZiona deglh
Infendantly (T cost, n. 12709585),

Cye il potere di ordinanza sia legittimamente esercito wif feqgisfafora
raegionala non pud wiizzare la pofesta leglsiaiva par paralizzare — nef
periodo of wigenz & delfla sifuazione di emergenza amileniale — ogif el
df prowvvedimend of necessifd ed wrgenzan adottati da commissari di
norning statale (C. cogt, o 2772008).

A zeconda deicasi, poi, anche le ordinanze finalizzate ad apportare
modifiche, proroghe efo integrazicni a precedenti prowvvedimenti son

subordinate alla stipula di ultericn atti di concerotra Stato e Regioni‘s.

b} Le note istituziona i

Seppur non obbligatorie, sone numercse le note istituzionali che
precedaons, ed anzi spesse sollecitans, Fernanazione delle ordinanze di
protezione civile.

La prewenienza di tali atti @ molteplice. Tuttavia, nella maggicranza

dei casi, gli autori delle stesse sona i sindad dei cormuni ed | presidenti

¥ 5i considening, in marbeoban, ke nunercss inless eggune na 2008 oon | Regione Arumoper |a
geshone dall'anementa Emermolo.

o assessor delle regioni interessati dalfemergenza o dallevento

stracrdinaric; i ministri o uffici ministeriali competenti nei settori coifvolti

dalfintervento pregrarmats, | prefetti, i commissan delegati.

Spesso, poi, la data delle note, riportata nelle premesse
delferdinanza, precede di alcuni mesi ed a wolte anche di un annao
femanazione della stessa, a dimostrazione che Fintervento & il risuttato
di una programmazicne concerata e mediata tra le varie autonita ed i
diversi liveli di governo interessati, pitt che una reazicne dlimpulse ad

un evento imprevisto.




L'AMMINISTRAZIONE DELL'EMERGENZA

a) | commissari deleqati

In crdine alla qualifica dei commissari delegati, pud riscontrars negli
uttirni anni un sempre maggicre rcorse a soggetti politico-istituzicnali
rappresentativi  dellarea  territoriale  interessata  dalla  situazione
ernergenziale (assessor e presidenti di giunte regicnali, sindaci, altri
soggettd, con un contestuale assottigliamento della presenza dello

Stato nelfFambito del regime stracrdinaric.

GRAF. 4. QUALIFIGHE DEI COMMISZARI DELEGATI. DATIAGGREGATI
AL154.2010
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Tale tendenza, ocome & state da pid parti osservate, pud
rappresentare il tentative statale di realizzare un bilanciamente o una
cormpenetrazione del regime stracrdinario nel tessute amministrativeo
ordinaric. [n linea generale, & sopratiutto il ricorsa ai prefetti, nella veste



di cermmissari delegati, ad essersi ridctte nel corso degli anni. Come si
vedrd oltre, tuttavia, i medesimi sonoe considerati |0 sogoett
“haturalmente™ competenti per la gesticne delle efmerge nze connesse ai
fenament migrator ed agli insediamenti nemadi.

Con specifice riguarde alle gestioni commissariali del 2008 si
riscontrane quattre casi di nomina di un prefettc & commissario
delegatc la ¢.d. “emergenza nomadi™ in Weneto, Femergenza del rifiuti
in Calabria ed a Palermo, 1 dissesti idrogeclogici nella provincia di
Foggia.

In altri tre casi, peraltre motko diversi tra loro (terremoto aguilans,
competiziohe velistica "Louis Vuitton Cup™ a La Maddalena, dissesto
Zona archedlegica remana), @ nvece 1o stessoe Gapoe del Dipattimento
della protezione civile ad assumere la wveste di commissario
stracrdinaric.

Mon & infrequente, pol, che il commissario sia individuato in sogoetti
gif istituzicnalmente competenti in via ordinaria a curare gli interventi
cggetto dei proveedimenti di protezione civile: al fine di disporre le
risure per il rilancio delfimmagine e del turisme nazichale in vista sia
del centocinguantesimo anniversario delllUnitd d'ltalia, sia delExpo
2015, & stato individuate guale commissaro delegate il capo di
gabinetts del Ministre del turismo; al fine di contrastare la diffusione
della pandernia influenzale da nucvo virws A & stato nominato
comnmissarie | direttere generale della prevenzione e Gomunicazicne

del Ministero del lavore, della salute e delle politiche sodali; per il

M 50107 ordnanze cansik, 0 22 casi | proseveds @ NoMiNane & NoWo UN somnissanio, =5 con kno,
i, nowe casi di sosliuzione e due di poroga del precedente cormis=ano. e resen i casi, e
ordinarze discipinano eventi peri quali &= gs presente un commissanoin caica.



superaments delfemergenza traffice a Trevise e Vicenza, seno stafi
attribuiti pcteri stracrdinari alfamministratore delegate della societd
Veneto Strade; per Fermergenza rifiuti in Carmpania, al direttore centrale
per le nuove costruzioni del’ Anas.

Altre gestioni commissarniali, infine, vengono talora affidate a soggetti
politico-istituzionali con trascorsi nella dirigenza della Protezicne civile.
E il caso sia del commissario delegato nominato per la realizzazione
del nucwo palazzoe del cinerna di Wenezia, sia del commissario delegato
per la gesticne delFemergenza presso gli scavi di Pompei ed altni siti
archeologic vesuyiani™. Miente affatto infrequente, ancora, il ricorsoe a
techici, professichisti ed esperi esterni, come nei Gasi dei comrmissar
delegati nominati per il superamentse dellemergenza idrica alle iscle
Eclie, delle emergenze connesse alla messa in sicurezza delle grandi
dighe, nohche della situazione di “grave pencold® nelle aree
archeologiche di Roma ed Ostia antica.

e anticipato, in aperura di paragrafe, che la prassi pid recente
vede nei presidenti o pid di rade, negli assessor delle regioni
interessate dalle stato di emergenza i soggetti Sul spesso wengono
delegati i poteri stracrdinari. Questo tipe di sceftta accomuna gran parte
delle ordinanze censite nel 200%. E il caso delle emergenze connesse:
& alle awwersitd atrnosferiche werificatesi a gennaie in Calabria, a

gsefternbre in Frili, ad ottobre a Messina, & agli eventi sismici nelle

= | prime averd rivestito B canca di vice capo del dipatiments della P roteziones
Civile, di vice-presidente dells giunta regionak calbrese e di commissano del
govama per feamerderza soco-economico-zanitana nell redgione Calabri;
seconda di dirstiore delle emergenze al dipatimentos della Protezions Civile 2
seqretara genaemledal minieten delle camunicaz kni.



previnge di Parma, Modena e Reqgic Emilia; ¢} alla boenifica delle
discariche di Manfredenia, fino a quelle connesse alla “seconda fase™
delfemergenza abruzzese, o a tutte le altre avversitd atrmosferiche che
hanno colpitoil territorio nazichale tra oftobre e novermnbre del 2009,

La tabella che segue mefte in correlazicne le qualifiche degli 81
commissari delegati attualmente in carica con le tipolegie di interventi

che essi sono chiamati ad affrontare.

Tav_ 3 QUALIFICA DEI COMMISSARI DELEGATI. DATI AL 15422010

Prefetti e . _ .
Y altre Aut_u_-nta_ Funzlu_narl )
Interventi autorita regn:nna_ll Prcnt!&z_n:nre Esperti Totale
statali e bcali Civile
Eventi
alluvionali e 2 2 2 1 27
idrogeologici
Eventl sismici 1 1] - - i
Crisi socio
ambientali & 10 4 3 28
Traffico 1 5 = 1 I
Homadi e
immigrazione B i i 4
Dighe - - - 2 &
Grandi eventi - 2 2 1 5
Archeologiche = = 1 1 2 |
Totale 12 45 [] [] 31 |

Pud notarsi che nella quasi totalitd delle emergenze alluvicnali il
commissario delegate & individuate tra |e fila delle istituzion regichali
(raramente locali). La stessa tendenza, oon un MiGorsse ancor pid
evidente alla figura dei presidenti di regicne, accomuna le emergenze

sismniche. Al contrario, una netta prependeranza della presenza dello



Statoe (hella persona dei prefeftl nel regime straordinario sembra ormai
confinata alle emergenze connesse ai fencmeni migrator ed agl
inzediamenti nomadi. Mel complessoe, tultavia, meno di une quarto dei
cormmissari delegati oggi in attivita proviene dalle fila statali.

Mancano, invece, offteri uniformi e costanti nella scefa dei
commissari delegati per i “grandi event™ la cui gestione &, a seconda
dei casi, affidata a sindac, presidenti di regione, al capo del
Diparimente  della  profezione  civile,  ad  altri funzionar o
techiciprofessionisti. A questi uttirmi, infine, & affidate crca il died per
cente delle gestioni commissariali in Gorse, con paticolare riguardo alle
ernergenze derivanti da inquinamentoe ambientale e ad entrambe quelle

cohnesse alla messa in sicurezza delle grandi dighe.

b} Persomale e uffici

| commissari delegati cperana mediante una vera e propra
ammministrazicone dellermergenza, la cui dimensiche quantitativa non
sermpre & definita puntualmente nellordinanza di origine.

Le oo PP.CC del 2009 hanno previsto, complessivarmente, Fimpiego
helfarmrministrazicne straordinaria di almenas 727 unitd di persenale, di
cUi la metd solo per fronteggiare Femergernza abruzzese; si consideri,
peraltre, che il date & sottostimate, dato che numerose ordinanze non
quantificana il personale di cui il commissanie pud awalersi, imponendao
goleoun tetto finanziario; noh s & considerato, inoltre, ne il contingente
di 700 rnilitari che il Ministere della difesa @ auteorizzate ad impiegare
per la vigilanza e la protezicne degli insediamenti ubicati nei comuni

abruzzesi colpiti dal ferremcte in base alloP.CZ n. 3785 né il



cottingente di 150 unitd delle forze di polizia di cui il Gommissaric
delegato pud avvalersi, ai sensidellart. § comma & delle.P.Con. 3738
(omaibus), per la sonveglianza dei cantieri allestiti nelfiscla di La

Maddalena per 'organizzazione del Vertice Ga.

GRAF. 5 PERSONALE STRADRDIMARIO PREVISTO DALLE 0P .C. DEL 2000
(RIPARTIZIONE PER TIFC DI 0. P.C ). VALORI ASSOLUTI
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Per gquante concerne la  compesizione di guesta  robusta
armministrazione  delfemergenza, ur'eccelente esemplificazione &
offerta dalloP. G ono 38325, che ha previsto 41 assunzioni per
franteggiare Femergenza attmoesferica nella provincia di Messing, di cui
15 unith di persenale miltare o civile, apparfenente alla pubblica
arnministrazione, in posEione di comando o di distacso, in deroga alla
hormativa vigente in materia di maobilith; 10 unitd con specializzazion



techiche, assunte con contratte di lavere determinato; & unith, per
finaltd non spedificate, assunte con contratto di collaborazione
coordinata e continuativa e sulla base di una scelfta di carattere
fiduciario; una struttura di missione composta di 7 omembri; altri 2
esperti e 2 unitd di personale sempre sceliin base al ariterio fiduciario.

Dal complesse delle ordinanze, emerge che | commissari delegati
soho ordinariamente supportati da una composita platea di soggetti
perschale amministrative, anche di lvelle dirgenziale, gid in servizio
pressoe gli enti lecali coinvelti nell’emergenza o presso altni enti pubblic,
territoriali @ non, perschale scelte sulla base di oriteri puramente
fiduciari, perschale scelto sulla base di comprovate competenze
techiche., Come 5@ accennate, in seconde luego, le ordinanze
istituiscone sovente nuovi organismi voli @ suppeortare, in diverso
modo, Fagione commissariale:  strutture di missione, strutture  di
supports, comitati di indinizzo, commissioni techiche, commission di
garanzia, sommissioni consultive, e cosi via.

Un aspetto interessante dellamministrazicne delle emergenze & la
sua tendenza espansiva. E soprattutto nelle c.d. ordinanze omnibus
che sirinviene, con frequenza, Fincremento del persoenale gid impiegato
in altre emergenze'® oppure la costituzione, a distanza di tempo dalla
dichiaraziche delle state di ernergenza, di strutture operative, il cui
hurners  di membri pus essere  anche indeterminato™. Un caso
paficolare @ costituite dalfe.P.Coono 3741, connessa “aglh accazionall

evanhll avvars™ che hanno colpito la regione Calabria alfinizio del 2009,

¥y, ades., f PO on. 3825
Ty el 3791



hella quale vengonae bensl specificati natura e composizione dei c.d.
comifzl of Indinzzo, ma al contempo sioautorizza il commissario
delegate a costituirne, su base provinciale, tanti guanti ne siano
he cessari.

La tendenza incrementale delle strutture  emergenziali &
paricolarmente evidente nellemergenza abruzzese. Il grafico sequente
rappresenta con chiarezza guesto fencmend: tra aprile e dicembre
dells stesso annd il persenale impiegate a vario titole nellemergenza

appare sostanzialmente quadruplicato.

GRAF. 6. PEREONALE IMPIEGATD NELL"AMMIMIS TRAZIONE Ol EMER GENZA,
ABRUZZO (APRILE-DIGEMERE 20009}

Rpr. Mag. il Lug. oy st ot Hov. Die.

L'ernergenze abruzzese & anche paradigmatica della pancplia dei
possibili - organismi di supporte, talvola di controlle,  alfazione
commissariale. Mel 20058 sono stati progressivamente istituitic un
comitaio of garanfl, al fine di supenvisionare la gesticne delle risorse da

parte della struttura commissariale, una commissions o garanzla, per



quants  attiene al controlle di natura legale e contabile'®  una
commissione infarnazionale, anch/essa indefinita nella composiziche,
per la prevenzione degli eventi sismici mediante Pelaborazione di linee-
quida per il futuro'® una struttura di supporto, costituita dal vice-
commissario delegato e composta da persohale del Ministero per i beni
e le attivitd culturali, al fine di coadiuvare il commissaric delegato nella
messa in sicurezza del patrimonio culturale®™; una commissione o
esparfl senza che ne sia specificato il numero di membri, costituita dal
presidente del Consiglio supericore dei lavor pubblici, al fine di
assicurare il necessario supporto techico allattivita di ricostruzione®;
una stuffure of missiohe famporzhes, senza specificazione del numerao
di unita, operante a L'Aquila®; una struttura tecnico-scientifica per
supportare il commissario delegate nelfambite del piane di interventi
urgenti per il ripristine degli immaobili pubblici, di cui allfart. 4, comma 1,
[ett. b, deld.| 38/200%9. A dicembre del 2009, con Pavwicendamento del
commissario delegato, al personale precedenternente  assunto si
aggiunge - non st sestiuisce - quelle delle strufture costituite dal neo-
cormmissario, owveros: una sfruffure fecnica of missione ed una
commissione fecnico-sclenifcs avente 5 compito of prasfare affs
constlenz g nella Nsoluziohe dal proffermd amoinistraing, Tnanzian,
conizbill @ of garanzia della Fasparenza e della legalitd™.

By o P.Con 3T
By o P.Con 3TET
W aP.Con 3751,
Ay aPSon 47T
=y PG N, ATER,
2 aP.Con. 5533,



Oltre alle strutture di nucva costituzicne, frequenti sonc i casi di
inzrements dei membri di strutture precedenternente costituite o, in
generale, della dotazione organica del commissarie delegato. 3i
vedand, sole a tiolodi esempio, e ordinanze n. 3803, in Ui la struttura
di supporte per la messa in sicurezza del patrimoniale culturale viene
aumentata di 8§ unitd, oppure FoP.C n. 3772, che prevede altri tre
consulenti nelfufficic del consigliere giuridice ed altre & unitd nella
daotazione organica del Gommissano.

Oltre  alle  strutture e agli wffic istituiti ad fHoe, e gestioni
cormmissariali hanno pol ampia facoltd di avwalersi di una pluraltd di
uffici gia esistenti @ apparfenenti ad altri enti e soggetti pubblici. 1]
commissario delegate pul awalersi, se del case, degli uffici tecnic dei
comuni, delle province e delle regioni interessate dallemergenza; dei
provveditorati interregionali alle opere pubbliche; di agenzie regionali; di
societd a capitale pubblico o miste (come le societd gestor di serviEi
pubblici lozali o la Finfecna), nonche di enti di ricerca finanziati dalla
Protezione civile, quall 1o Ewropagn Candra for Training and Research in
Earfhguaka Enginearing (Edcaning) o | ConsdzZlo refe der Iaborafors
urivarsifan of Ingegnera sismica (Reluls).

Infine, per Fattuazione deqli interventi previsti, circa 3% ordinanze
attribuiscono al commissario delegate il potere di nominare unoe o pil
“gongetti attuator™®* non si tratta necessariamente di uffici pubblici, ma

spessoedi imprese private cui vengons appaliate le cpere da realizzare.

® pPud fasi ok una stima 'di masszima” del numer complessiva di soggett
attuatori previsti nelle 107 ordinanze dgd 2009 Dalfanalis testuale dele
e PP.OCC ne dsultanc con cereeza 52; invers, in 15 casi Mondinanza preveds |
naning di “wne o pid zoggall atlugtary, sanza specificarna il numeat azatho.

L'elements ad un tempe pidl controverso e qualfficante dei sogoetti
attuatori  consiste  nella facoltd,  espressamente  attribuitagli
dalfordinanza, di esercitare, softo la supervisione ed il controlle del

Commissario, 1 poteri straordinar e derogatorn.



LA FINANZA

Mon & agevole ricostruire  Feffettiva dimensiche  della spesa
direttarnente o indirettamente imputabile alla Protezione cvile. Per gli
interventi stracrdinari, infatti, le ordinanze attingone sole in parte al ¢.d.
Fondo o proferions ovife e agli alti fondi iscritti al bilancio del
Diparirmente presso la Presidenza del Consiglio, ma, variamente, a
risorse iscritte a bilancio di altri ministeri, di regioni o enti locali, a
rifinanziamenti in corse d'anno, ai Fondi per le aree sottoutilzzate
(FA32) od al Programmi operativi regionali (FOR), a fondi stanziati dal
CIPE, a donazioni ed atti di liberalith, a contability speciali di protezione
civile gid aperte e variamente rivtilizzate.

[l grafice che segue ricostruisce efficacernente questa varietad di

approwigicharmento.

GRAF. . PERTIMNENZA DEGLI IMPEGHI OI SPESA COMTEMUTI N O P.C.
WEL 2008 . DISFOEIZION] DI COPERTURA IN MUMERD AEEQLUTO.
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Crvigmente, |a possibilitd di impegnare queste somme  wlferiorn
tramite <. P.C. — dacche comporta una variaziche al bilancio dello State
— necessita di una previa autorizzazione legislativa. Mella prassi, tale
autorizzazione @ guasi sempre  contenuta in decrefi-leqge  per
emergenze ambientali, che hanno espressamente rinviats, gquanto alle
modalita per la lere attuazione, ad ordinanze di P.C. A seconda dei
casi, oltre che mediante riassegnazioni di somme inizialmente destinate
ad altre fine, la copertura finanziaria per i nuowl intenventi pud essere
garantita anche per il tramite di nuove entrate (ad es., nuove [ctterie).

Inotire, laddove i fondi da impegnare siano iscritti a bilancio di enti
territoriali o fossers in origine destinati ad impieghi in regioni individuate
— come | fohdi per le aree scttoutiizzate - ocoorme,  olfre
alauterizzazione  legislativa, anche una previa intesa con lente
interessato; del pari, ove sitratti di risorse di altri ministeri, si ricore ad
atti di concerto.

Mon esistono forme di rendicontazione unitaria di tutte e risorse
intermediate dalla protezione civile che permettano di ricestruire
cormpiutamente  Fammentare complessive di queste operazioni; a
rigliori risultati non conduce neanche il censimentos delle singole
ordinanze, dacshe in almenas un casso sU guattre e somme non Sono
quantificate con chiarezza o sonc quantificate con mere rinvio ad altre
fonti.

Gli unici dati che si possonoe presentare, per guanto parziali, soho
queli che sitraggens dai bilanci preventivi e dal conto finanziaric della
Presidenza del Consiglio; cui si aggiungono | dati relativi alle somme



stanziate per le gare dappalte, censite dalPAautoritd per [a vigilanza sui

contratti pubblicl.
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Dai bilanci preventivi traspare essenzialmente il costo dellattivity
“prevedibile™ e ordinaria della Protezione civile. Quattro sono le vodi di
Spesa pil importanti &) oltre un miliardo di eura @ stabilmente destinato
per contributi annuali alle regiconi per Farmmotamento di mutui contratti
per passati eventi calamitesi e, in minor misura, per Forganizzazione di
“grandi event™, B} per la manutenzione dei mezzi aereli vengoho
stanziati annualmente circa 100 o 200 milioni; ¢ ciffe dai 200 ai 300
milioni songe destinate a fondi ¢.d. "finalizzat™, per la gestione di
emergenze gia in essere; o circa 200 milioni (140 per il 2009 sono
destinati al Fondo nazichale per la proteziche  civile,  sfruttato
essenzialmente per la prevenzione di incendi boschivi e per il

moniteragygio di rischi naturali e antropici.



Le previsicni finali danng — ma & prebabilmente una conseguenza
ineliminabile del’attivitd svola dal Dipatimente — segnano noen di rado
valor anche doppi rispetto alle previsioni originarie; ed anzi, negli ultimi
anni, ad una tendenza a contrarre gli stanziamenti di bilancio fa fronte
fopposta tendenza allaumente delle spese finali rilevate a consuntive.

Ad esempio, sempre oftimisticamente sottostimate & fimpegno per
le “ricorrenti emergenze™ di carattere naturale o antropico — che si
attesta intorno ai 100 milioni di euroin sede di previsicne e spesso in
£00 milioni nei conti consuntivi— e, pil in generale, fimpegno per spese
in investimenti legate alle emnergenze sul territoric. Del tutto fuor scala
risulta poi il rapporta tra bilanco preventive e conto Sonsuntive per il
2009 ma sul datoe pesang 1.66% milieni di eure di rifinanziaments per
Femergenza Abruzzo.

Veramente indicative della reale incidenza delle attivitd di protezione
civile & infine, il date sulle somme impiegate per le gare d'appalto
quasi gquattre miliardi di eure nel 2009, circa il 5% delle complessive
risorse mobiltate dal settore pubblico tramite appalti e commesse. Mon
deve sorprendere che le somme in oggetts siane spesso SUpericn a
quelle che risutanoe impegnate in base ai biland: come gid chiarto, le
fonti di approvvigionamente sonoe varie e in buona misura non
riconducibili alla Presidenza del Consiglio.



| POTERI EXTRA ORDINEM

In base alfart. 5 comma 5, della leqgge sulla Protezione clvile, e
ardinanze emanzte in deroga alie legy wvigend devono confenare
findicaziona delle pincipalil horme & cuwl sf infende darogara a davono
essara mofvate”.

Ogni ordinanza contiene conseguentemente ung specifice articolo
che elenca le dercghe di cui il commissario delegate & autorizzato a
disporre. L'ampiezza del fenomens, dungue, pud essere rilevata
statisticarnente in modo sufficientermente acourato.

GRAF. 9. DEROGHE A DISCIPLIME GEMERALI GOWTEWUTE MELLE 107
0 P.C. DEL 20060
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| dati, relativi a tutte [e 107 o P.C emanate nelfannge 2009, sono
veramente significativi.

Le deroghe investono sia la discipling dellatfivitd “interna™ della

pubblica  amministrazione  (procedure  contabili e finanziarie,

crganizzazicone,; disciplina del pubblice impiego; formazione della



velehtad dellamministrazicone nel procediments amministrative, ripartoe di
competenze amministrative tra ent); sia la disciplina delle attivita
“finali®, queste ultime principalmente, ma non solo, legate  alla
realzzaziche di opere e infrastrutiure.

In linea di principie, some gid chiarite in precedenza, fesercizic del
potere in derega  necessiterebbe “di congrus  esplicitazione
moiiygzionafa™ non essendo sufficiente il mers richiamo par raladoneam
ale oo PP .CC. che hanno previsto la derogabilitd di norme di legge. |n
verita, nella prassi, un simile impiante metivazionale non 5 riscontra e
restanoe eccezionall | casi ih ol la gidrisprudenza ha avuto modo di
sindacare simnili profili.

Anche 1 poten commissariall exdse ordinen soho frequentemente
chgetto di correzioni e integrazioni, al pari di quanto si @ evidenziato in
materia organizzativa®™. Lampliamento pud riguardare, anzitutto, il
hovers delle disposizioni deregate, mediante novella dellordinanza
criginaria, contenuta in successive ordinanze attinenti alla stessa
ermergenza o tramite ordinanze omaibus.

In altri casi, noh st ampliane | poteri stracrdinarn, ma Felenco di

finalitd, interventi od cpere per cui essi soho fruibili dal commissarnia, a

* Mellemengenza abrumese, ad esempio, il nucko dele disposizioni derogabili
pareva individuata nellfart. 3 delfo P.C n 3753, emanat il Qiomo stesso della
catastrdfe. Mel'impianto derxgatorio oiginara figurano disposizioni in meteria di
emargensa sanitaria od idiense pubblica, contability, pubblico impiego e mobilits,
espopriazioni, procediments  amministrative, contratti pubblici. Mel corso
delfemearganza, tuttavia, @ quasto impiants 2ono andate ad agdiungersi name in
matzeria di tunismo, dipesiieeni dal T.ULPS., lintegrake T.U. sulledilzia, =,
soprttuts, numearsse legdiin materie attratte nella competenza ragicnake.



tal fine, le o.P.C. contengonao un rinvie alle deroghe gia disposte per gli
interve rti criginari.

Mon di rade queste integrazioni sono plurime e awwengono a breve
distanza di ternpo le une dalle attre; spesse vengono disposte a sequito
di note e richieste provenienti dalle stessoe commissario o dagli enti
pubblici interessati. 30 ingenera, per questa via, una perenne fluidita
della disciplina e la continua dilatazione dei poteri dermergenza,
alfinsorgere di nuove esigenze o anche per mere ragichi di opportunita
gestionale, magari noh adeguatamente valutate in origine.

[nevitabilmente, questo approccio, data la sua significativa portata
quantitativa, solleva ulterior problemi in ordine al rispetto al principio di
legalita e incrina il principic di necessaria predeterminazicne delle

attribuzioni e dei fini affidati agli apparati amministrativi

a) Attivita strumentali in deroga
Sul prime dei due fronti sopra indicati, guelle delle  attivitd

strurnentali, @ sisternatica o comungue frequentissima la deroga:

- gha norme e & wincol & reciufamento. Sonoe strumentali alla
costituzione, da parte del commissario, del™organizzazione parallela
delfernergenza™ in forma organica o tramite consulenze esterne, di cui
S & ampiamente date conto i precedenza, Gon procedure
estremamente rapide e snelle. Gli addetti sono costituiti da avwentizi o
cornandati, reclutati con chiamata diretta strettarmnente fiduciaria; funico

irite & quelle numerico complessive, ma talvelta anche guesto resta



indeterminata, salve il solo fetto imposte dalle somme messe a

disposiziche,

- &lfe nonmea of contgbilits. Ogni ordinanza che regoli una situaziche
di“nuowva emergenza™ prevede sermpre la costituzione di una contabilita
speciale, a diretta diposizione del commissaric. E poi parallelamente
stabilita la deroga alla disciplina di cui al r.d. n. 2440 del 1923, recante
huowe  disposizions  sulamminisirazione dal pafimonio e sullz
conizhilita derllo Sfsfo, e al relativo regolaments di attuazione, Cluesto
approccic pud consentire di impegnare somme e di procedere a
pagamenti con modalithy sestanzialmente privatistiche, senza il controllo
preventive della Ragicheria generale e della Cortte dei conti; come
chiarite in precedenza, residuana solo i contreli interni (ad cpera dello
stesso Dipartimento della protezione civile o dei Comitati di rientro per
Fordinario da esso istituit) e @ controlli successii delle Ragionerie

territariali;

- &lifa discipling del procedimeanto amminisfrativo. 3ono innanzitutto
disposti abbreviarmenti di tutti i termini previsti in via ordinaria nella fase
delfistruttoria procedimentale (ad es, in materia di parerni © valutazion
tecniche); in secondo luogo pud essere ridotto o modificate il novero di
enti o armrministrazioni chiarmati ad intervenire nella procedura; ancora —
e g tratta forse delfintervento pit incisive — vengono ridisegnate le
modalita  di convocazione, istruttoria e deliberazione in sede di
conferenza dei servizi. Questo permette, almeno in linea di principio, di

SUperare pid agevolmente 1 dissensi resi da  amministrazioni che



tutelana interessi prirmnar (come fambiente, la tutela dei beni cultural e

paesagyisticl, la sanité, |a sicurezza, ecc).

- & rparo o compefenze e enfi e fivelll o governo E
generalmente ammessa la deroga alle competenze amministrative
regicnali e local per afffontare gli stati emergenza, on assunzione
delle relative responsabilitd direttamente in capo ad organi statali
Tuttavia, a fronte del crescente ricorse alle ordinanze di protezicne
Givile e per evitare una eccessiva compressione delle competenze
costituzionalmente riconosciute, s oricore spesse a soluzioni di
cormpromessoe: Fordinario ripate e coordinamente di funzioni & i
dercgats, ma ad esso siosostituiscone forme ad oo di raccordo
previste direttamente dalla singola <P.C., in particolare tramite
tecniche di concerazione e intesa, © nominando quale commissario
delegate Forgans di vertice (sindaco, presidente della giunta regionale)

delfente competente invia ordinaria alf attuazicne degli interventi.

b} Attivita fimali in deroga

- Discipiing degl appaff. Quanto alle nerme che regolano Pattivita
“esterna™ delle pubbliche amministrazioni, il principale — ma noh certo
unice — alleggerimente procedurale di cuil godond |8 strutture
commissariali concerne la materia degli appalti. Come moestra il grafice
b, dirca il 60% delle ordinanze contengono, in via diretta o per
refafionem, deroghe al ¢.d. Codice dei contratti pubblici (d.lgs. n. 163
del 2008). E un profile cruciale, intorno al quale si @ aperto un dibattito

amplissimo.



La dichiarata, eccessiva durata delle procedure  ordinarie di
affidarments costituisce la principale giustificazicne per queste deroghe.
Cuestottica wvisuale, tuttavia, rappresenta una banalizzazione del
problermna. La disciplina wigente, di diretta estrazione comunitaria,
contiene gid previsioni ad hoc per far fronte a situazioni di panticolare
urgenza, che non consentano di rispettare i termini ordinar per la
pubblicazione dei bandi, per la presentazione delle domande, per la
sfipula dei contratti e per i relativi controlli. Esse sono fissate negli art.
57 e 221 del Codice & consentono senZaltre Faffidamento diretto a
trattativa privata “nefis misure steffamenie necessariz,  gquahdo
lesframa urgenza, rsulfante oz avendl Improvedibnl per fa sfazion
appafanil non e compafiblia con §farmind imposir,

Come era emerse con chiarezza gia allinzic di queste decennie,
tuttavia, i presuppesti per la dichiarazione dello “stato di emergenza® si
Soho progressivamente diluiti e si sono dimostrati maolte mena stringenti
di guelli richiesti dal diritte comunitario per accerare “festrema
urgenza™ e Mimprevedibilitd” delfevento. La situazicone ha percid spinto
la Commmissione eurcpea ad awiare una procedurs di infrazione, a
fronte della quale la Presidenza del Consiglio ha emanato unapposita
direttiva interpretativa il 22 oftobre 2004, 3i stabiliva, in quella sede, che
ad affidamento diretto si potesse procedere solo “nalfipofesi df assoiufa
eccariohallia dal'amargenzy, da valutarsl In ralaziona i gravie mschio
di compromissiona delTnfagnta della wita umansd’, s escludeva, inofre,
che “la concessiona of eveniual proroghe posss essene glusificals oa
sifugzioni o fnerzia o da miard] comungue defarminsfisl,  nela
regiiz razione degl adampimeanfl nocagsan™,



Sul punte & poi pid volte intervenuta, con toni parimenti netti
Fautorita di vigilanza sui contratti pubblic: “Cafdamenfo o favon
medighnfa procedury hegozigia senzg previa pubbiicaziona of bando in
deroga alfa discipiing wgenfe In mafena faf &7 del digs. 12 apile
2006 n 163), qualors consentifo da un'ordinanza del Fresidente def
Consioio del Minsil ¢ T darogae™ par Faffuarione of fnfervendl volfl &
Tonfegoiare uhamergenza dichiaraia, deve comungue awehire nel
nepeffa dalfe disposizion’ comuenifans' (Avwcp, del n. 281 del 4 ottobre
2007

Monostante queste precisazioni, le o P.C. continuano a presentare
deroghe agli art. 57 e 221 del codice deqli appalti: fali disposizion
appaiona presurmibilmente illegittime.

Mella sua Relaziche per i 2009 PAuteritd di vigilanza sui contratti
pubblici ha offerte dati mobe precisi sulla portata concreta del
fenomeno. MelFambite delfemergenza Abruzzo, risultanc realizzate ben
471 procedure di affidaments; di queste, solo 11 hanno seguito |a
procedura aperta, benche Fimporte totale di queste ammoenti al §3%
delfimpeorte complessive di tutte e gare espletate. Per gli appalti di
raggicre rilievs, forse anche al fine di prevenire un forte contenzioso,
Si & preferite dungue non procedere a trattativa privata; ma una miriade
di affidamenti (owwere 4607 sono stati invece disposti senza gara
pubblica per appalti di un valore medic di un miliche di euro.

Le deroghe al Codice degli appalti sone pervasive e non riguardana
sole e trattative private. Tra Faltre, esse hanne investite: i dirtte di
accasso agli atti dei controinteressati; i requisiti sogqettivi e oggettivi di
qualficazione e pafecipazicne alle gare (Come la capactd tecnica e

finanziaria); i termini per bandi & avvisi; I8 garanzie e le cauzichi che




devone essere prestate da panecipanti e aggiudicatar; i criteri di
selezione delle offerte; le aftivitd di progettazione; la discipling delle
varianti in corsoe d'opera; la delicafissima materia dei subappalti; le
procedure di collauds; il profect inancing, il ricorso ad arbitrati.

In diverse ocGasioni, pol, si sond intaccati addiriftura 1 sistermni di
controlle, affidati alfAutoritd di vigilanza. Queste verifiche operano &
postedan e non incdens sui temnpi di svolgiments dellappalts: la
deroga, quindi, si dimostra affatte perinente rispetto alle finality di

contenimentoe dei tempi.

Anche sul punto, =i seqnalane  chiare prese di posEione
dellautorita: 5 pofare of derogs delia hommaiva pimana, confenfo s
auforfa amminsiraiive munife of pofen o ardinagnra, sz base of
shecifice  aWonzZzazione legisiafiva, ha caraffare eccefiohale &
presuppone PNesisgfenza of wn ben indvidualfo nesso o sfumenialifa ra
lo sfafo of emargenrae e e homme o ol 5l consanfe fa famporahes
sospansione. Far guahio afffene la derogae aogf arifcol o fegoe che
discipiinano FAufanfa e fe sue fungionl, Afanufo che soio I mehsionaio
hesso ol sfrumentalifa fra sifvafione emergensialie e pormalva
derogafa pud giusfifcare fa daroga alle horme pimate, hoh pud
Hienarsi ammigsibile [z deroga alle norme refaliive ali'azione of vigiiahs &
delAufonia fa quale, hon emeffendo parerd preveniv efo wincoland,
hon pud Frappresentare uh osfacolo &fe fempesiiviia né compromeafferea
la calanfa daliirfanvento amminisiraiiva® (Avcp, parere 27 novembre
2008)

Certamente severo il complessive giudizie delfAutoritd di vigilanza
sulle dinamiche che si sono finora descritte: 55 rapprasenta IF fimaore
che I sisfemafico Hoorso & prowvwedimen®l of nafura emeargenziale,

celghdo Passaenza of adeguate sirategie o Infarvenio per Ia soluziohe




radicale del problemsa, & Hsolva In une sisfemalce ed alarmanis

disappiic azione delle norme del codice degl appalf™®,

- Aifre daroghe lagale allg reslizzazione of opare_ La deroga alla
dizciplina degli appalti pubblici non & di per se sufficiente per garantire
gli obiettivi di semplificazione nella realEzzazione di opere ed aliri
interventi infrastrutturali. Qcoorre arrigehire o strumentario di poter
eccezionali a disposizione del commissarn, incidendo ampiamente sulla
dizciplina che regola sia le attivitd da svolgere a mente, sia a valle deqgli
affidarnenti.

Veramente significative,  anzitutts, sono le dercghe al Codice
delfambiente, che permettons di snellire < omettere e valutazicni di
impatte (WIA) e di walutazione strategica (WA3), nella fase di
programmazicne e progettazione degli interventi: ¢id accade non solo
per le ordinanze legate a calamita naturali, ma anche in terna di“grandi
eventi” e persine nelle ordinanze "nomadi"”; a valle, poi, 5 possono
elidere o indebolire e procedure di controlle e autorizzazione delle
aftivity inguinanti, spedcie in relazicne alla disciplina delle acque, al Giglo
di gesticne dei rifiuti e alla bonifica dei siti.

Fil in generale, poi, le ordinanze prevedeono frequenti deroghe alle
leqyi urbanistiche e alla disciplina delfedilizia: fapprovazione dei

F Ay cp., RaErona snnoaia 2009, Roma, p. 170

T oad es., o S0 aprie 2009, n 3790, Uatod disposizion wrgend per i
rezizzariona, nalambio ol granda avanto raladivo af T50° Annivarzano
daifUiniz' diltzle, dal Nuove pafarzo dal dnamea e dal congrassl df VWenezis, e
ord. 27 novembre 2009, 0, 3828, Uitaron dizpasizion urgantl af profaziona ohvila
par ¥ contrasto g iz gestona dalaffiuzse o oiffadind OF Sl non appartanand
aliniona awrapaz.



progetti opera come immediata modifica al piano regolatorezs, SENZ A
hecessita di approvazione consiliare e regionale, senza concedere agli
interessati i termini per le opposizioni amministrative e al di fucri delle
hormali procedure autorizzatorie; la stessa disciplina degli espropri pud
sfuggire alla rigoresa scansione delle fasi previste dal testo unico n.
F27 del 2001,

Cluesto insieme di elementi & paticolarmente significative perche
chiarizce la natura degli interventi rimessi ai commissan delegati: non i
tratta solo di adottare opere "tampone™, in attesa del rientro all ordinario,
si awiano, invece, ampie fasi di programmazicne e progettazione di
lungo pericdo. Gid accade anche per le ordinanze che non affrontanc
emergenze legate a fenormeni naturali & il caso delfermergenza traffico
hella Capitale, inizialmente destinata a cessare nel 2007, e nvece pid
volte proregata, sulla cui base sono state emanante, ad oggi, 326
crdinanze commissariali attuative, coh le quali sonoe stati programrmati
tutti i recenti interventi relativi alla mobilitd a Roma (meftropolitane,
parchegyi, sisterna viarie, ecc), moli dei guali strutturalmente destinati

a completarsi nellarco di moti anni.

- Alfre deroghe. || quadrs si completa con un ultims ed eterogenes
insieme di dercghe, legate alle specificity dei singel interventi previsti
dal governc. E uno dei rmiglion indici della grande flessibiltad ed

2 E ricamente b fomula per cui il preoets definitive approests dal commissa o
zoshtuzea, ad ogrd affalfo, wsl  parerl gularzraziond, concazziond O
compatanza df organ siaial, regonal prowineial a comunal, costituizee, ove
oceorrz, vananta agil zrurmandl wbanizliel e compariz dehiaraziona o pubbiies
ubilitz, urgenza ad indffanibilig dal iaver!.

adattabiltd delle procedure emergenziali alle pid varie finalitd e

situazioni.

A titole d'esempic, I erdinanze “nomadi™ contengone deroghe alle
leqgi di pubblica sicurezza e alle leggi sanitarie; e ordinanze sul traffico
e la mobilita, al codice della strada; e ordinanze in materia
archeologica, al Codice dei beni culturali e del paesaggic; le ordinanze
Abruzzo, tra Paltro, alla materia del fisco e dei tributi per garantire il

rinvio o la sospensione delfobbligo di versamento delle imposte.



CONCLUSIONI

Per legge o per prassi, le ordinanze di protezione civile, da
strurmenti ermergenziali concepiti per far fronte a “calamita naturali
catastrof™,  sono divenute strumenti ordinan di regolazions e
gestione di una serie atipica & aperta di interventi, la cul pronta &
tempestiva attuazione assume un chiarorilievo politico,

Pud trattarsi di questioni — anche endemiche - che generano un
diffuse disagio sodale (come limmigrazions o la mobilitd) o di
situazioni — anche prevedibili con largo anticipe — in cui & in giocs il
prestigio & Fimmagine internazionale del Passe (i “grandi event? o la
protezion e dei grandi siti archeaolagic),

Per altro werso, & molto frequente che il ricorso a poteri axfra
ordinemn, pur inizialmente giustificate da un contesto realmente
ectezionale, s protragga pol per anni, gensrande casi di
“stabilizzazione” della gestione emergenziale (come in materia di
rifiuti).

Si assiste, dungue, a procedure durgenza per interventi | cui |
connctati di eccezionalith o di imprevedibilith difettavano ab adgine o
sono progressivarmente venuti meno, ma che gli Esecutivi, per
ragioni varie, hon hanno ritenuto di poter realizzare con le procedure
ordinarie, considerate inadequate o ingestibii. Questa prassi & stata
in larga misura resa possibile dal sefFresfraint della magistratura
amministrativa, che in nessun case ha ritenuto di censurare
dichiarazioni dello "state di emergenza™ disposte dal Consiglio dei
rinistri

| dati raccolti nel decumento chiariscons efficacemente quali
siano le due prindpali implicazioni di questo complessivo approcdo,

Un primo effetto & quello di oreare un modello procedurale =



arganizzative “ibrido™ in cui si compenetrano | carafteri della
gestione ordinaria & di quella emergenziale. Un secondo effette &
quelle di ingenerare una perenne instabiltd e fluiditd del tessuto
normative, che pud costituire a sua volta oczasione per fenomeni di

arkitrio o di malzosturmne armrministrativo.

a) L'ibrdazione procedurake e organizzativa

Dinnanzi a situazioni di reale ¢ assoluta urgenza, Mordinarmento
pud consentire deroghe amplissime ai sistemi di controllo dellazions
amministrativa, alle fasi procedimentali tipiche, alle guarentigis
procedurali a difesa dei privati e alle stesso riparto di competenze
dedsionall tra diverse autoritd, VWicewersa, in carenza di tali
presuppostl,  simili innominate deroghe non  possono  essers
ammesse, né vengono pretese sia per ragionl di coerenza
sistematica, sia perché comportano rischi gestionali eccessivi o
possono generara reazioni conflittuali da parte dei soggetti (pubblic
o privatl) coinvolti,

Accade percid che, in queste ipotesi, la gestione emergenziale
(procedure & organizzazioneg) apparentemente soppiant, ma al
tempo  stesso  conoretamente  imiti e sl compensti con
Farmministrazione ordinaria, modifican done solo alcuni profili

Warle sono le tecniche:

a) funzioni di competanza regionale o locale vengono attratte allo
otato, ma lesproprio & solo formale: quale commissario delegate &
infatti nominato un esponente dellamministrazione teritoriale (ad
ez, Il presidente o un assessore della regione interessata). Lo
stesso approccio, mufalis muafandlis, s segqnala nella nomina

delfarnministratore delegate dela concessionarnia autostradale a



commissano per Femergenza traffico in Weneto, o del direttore
generale della prevenzione del Ministero della salute a commissario
per la pandermia influenzale (H1M1): da un punto di vista sostanziale,
la dichiarazione dello stato di emergenza diviena uno struments per
inteqrare con poteri straordinar le attribuzioni degli enti o dei
soggetti competenti in wia ordinaria;

bl wisne igtituita unerganizazione di missione  ad hog
formalrnente distinta dagli uffid ordinari & ad essi sovrapposta, ma
vengono pol previsti vari meczanismi di raccorde: la possibilitd per il

Bl

commissano di fare ricorso al™avvalimento™ di uffici esistenti, specia
verso enti o organi con competenze tecniche, provveditorati o
sodetd pubbliche; per altro verso, | nuovi uffici emergenziali possono
essers, in tutte o in pare, composti da funzionari e personale
pubblici, gid impiegati nelle materie, negli ambiti & nai settor oggetto
di intervent o

) le funzioni e i poteri di iniziativa, istruttoria e dedsione sono
apparentemente accentrati in capo alla Presidenza del Consiglio, al
Dipartimento della protezions cvile & al comrmissar nominati; in
concreto, tuttavia, si rileva un’intensa attivith endoprocedimentale,
che precede e segue Femanazione delle ordinanze, che rivela
Fesistenza di ampie (e spesso lunghe) fasi di coinvolgimento,
coofdinaments & intesa tra autoritd e organismi pubblici & privati,
melto simile a quante accade nelle procedure ordinarie. Queste
attivita, del resto, dimostrano Feffettive ampio anticipe con cui sono
previsti o addinttura programmati gli interventi o gli eventi oggetto
delle ordinanze d’emergenza, & come queste siano sovente il frutto
di una contrattazione meditata tra le varie autorith ed i diversi livelli di

governo interessat;



d) gli organi di controllo come la Corte dei conti, la Ragioneria
generale delle Stato o FAutoritdh di vigilanza sui contrati pubblici
sono estromessi, ma wvengono previsti nuovi organi di controlle,
questi possono essere ad hoc come nel Gaso abruzzese, che ha
vigto  listituzione di comitati e commissioni di garanti per
supervisionare la gedtione delle risorse; owvero essere previsti in via

generals, come | Comtati per il rigntro nall ordinario.

b} L'instabilita del tessuto regolatorio

Faramente allo stato di emergenza si accompagna Memanazions
di una scla ordinanza di protezione civile, Come evidenziano i dati
seqnhalatl nel testo, nel 2009, per ogni ordinanza emanata per
fronteggiare una "nuova™ emergenza, se ne conta almeno unaltra di
medifica, integrazione o proroga relatva ad una  gestions
emergenziale gid in essers; ben 16 ordinanze, inolre, hanno
contenuto omaibus, & ognuna di esse ha infrodotto correttivi, pil o
meno puntuall, anche a venti o venticingue precedenti atti,

In parte, il fenomenoe pud trovare giustificazions in termini
fisiologid, con la necessith di seguire Mevoluzione della situazione
emergenziale e di predisporre | necessari adeguamenti. |n altra
parte, sembra frovare ragione in carenze di o preventiva
programmazions del templ e delle risorse umane e finanziare,
realmente necessarie per la gestione dellevento od il superamento
delfemergenza.

Lampiszza, la frequenza e le modalith procedurali con cui
vengono disposti | correttivi, tuttavia, sembrano piuttosto legate a
una dinamica strutturale & consapevols,

Una wolta istituita una nuova gestione emergenziale, 1 dati

attestano pressoché stabilmente linsorgere di una tendenza



espansiva, rilevante su almeno guattro piani: dimensionale (numero
di addetti, uffici di nuova istituzions, organi & sogqett attuator di cui
il comnmissano pud avwalersi, ecs); temporale (proroghe, solitamente
annuali, reiterate per lunghi periodi); funzicnale (auments degli
interventi, degli obieftivi, dei compiti, degli ambiti di azione
inizialmente previsti & asseqgnati al commissario); &, infine, sul piano
delle attribuzioni & dei poter straordinarn concessi [ampliamento
delle deroghe a discipline generali).

Guesto fenomeno pud assumere, Ao per CASO, proporZion
diverse ed essererealizzato attraverso teoniche diverse.

Per correttivi di dimensione modesta, s adottane ordinanze
omabus, Uiniziativa, In quest casi, proviene solitamente dal basso
sono | singoli comrmissarn (o gli enti, spesso locali, interessati) che,
tramite necte istituzienali, fanno pervenire al Dipartimento della
protezione civile le loro richieste (ad esempio, Famplamento
delfufficio stampa, con Faggiunta di un nuovo giomalista); le varie
richieste actolte (diec o venti per volta) vengono quindi raggruppate
e a scadenze regolar, confluiscono in un unico proveedimento
autorizzatorio.

Per interventi di portata maggiore oppure che incdono su gestion
emergenziali di particolare peso e rilievo politico, si ricarre, invecs,
ad ordinanze di medifica ad hoc, che hanne ad oggetto singali
interventi. Spesso pud trattarsi di correttivi che implicano significativi
impegni economid, o un profende ripensamento degli intenventi
preventivati o delle finalitd generali che la gedtione emergenziale
deve persequire. Basti riflettere sulla sorte delle  gestion
emergenziali nel campo dei rifivtic nate per adottare misure
“tamponeg”, sonoe pol divenute strumentl di lunge pericdo, per

programmare e gestire stabilmente e per anni il cicle di smaltimento



rifiuti in determinate aree del Paese adottando scelte di lungo
periodo, surrogandosi agli enti competenti in via ordinaria.

Luesta prassi realEza una perenne instabilitd del tessuto o del
sisterna di reqole in cui operano le gestioni emergenziali con un
costante saorficio del prindpio di legaltd. | mezzi, i finl & i limiti
delfazione amministrativa non sono previsti & imposti da una fonte
superiore o quantomeno stabile, che funga da parametro e punto di
riferimento della legittimity dei provvedimenti & del comportament
assunti. Essi possono essere, viceversa, costantemente adequati
alle necessitd del zaso o alle richieste dei sogqatti interassati, inuna
logica di continua disponibilitd e contrattakilita delle regole,

Cid acvade con controlll esterni sole deboli o indiretti, sia sul
versante parlamentare (dacché, a differenza dei decrati leqge, le
ordinanze di protezione civile non sono eggetto di scrutinio da pare
delle Camere), sia amministrative (dato che le gestioni commissariali
operano framite contahiltd spedali sottratte al controllo della
Fagioneria generale e della Corte dei conti); sia giunisdizionale (wista
la ritrosia dei giudid a sindacare |2 scelte adottate dalla Presidenza
del Consiglio o le singole ordinanze commissariali).

E probabilmente propric questa straordinaria flessibilita e
adattakilitd dello “strumento ordinanza”, assieme alla libertd da
vinool & condizionamenti esterni, che ne ha determinato il crescente
utilizze, anche al di fuen dei susi confini naturali, & che al tempo
stesso ha condotto le gestioni commissariall ad agire in una terra
giuridica connctata da ecoessiva discrezionalitd & al di fuor della

necessana oftodossia amrministrativa.



