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Agli odierni prevenuli &, infine, contestata, al sensi dell'ar. G50 cp, la
violazione dell'ordine imposto con DPCM dell'8/03/2020, per ragioni di igiene
@ sicurezza pubblica, di non uscire se non per motivi di lavoro, salute o
necessita.

In merito a lale reato si ntengono sussistenti | presupposti per la pronuncia di
assoluzione nella formula pil ampia e favorevole al reo, perché il fatlo non
sussiste @ non perché il fatto non & pid previsto dalla lagge come reata, con
trasmissione degli atti al Prefetto, in guantc non si reputa i DPCM
08.03.2020 costiluente provvedimento legalmente dato dall'Autoritd, come
per contro richiesto dalart, 650 cp.

Si rileva che a causa della epidemia da COVID-15, al fine di tutelare la salute
pubblica, sonoc state emanate disposizioni che hanno comporato la
sospensiona e comprassione di alcune libertd garantite dalla nostra Carta
Costituzionale, come pravisti dagli artt. 13 e seguenti della stessa.

Si tratta di libertda che concernono | diriti fondamentali del’luomo e
costitulscono il "nucleo dura” della Costituzione stessa, tanto che, secondo la
dottrina maggioritaria (Cfr. C. Mortati, in "Una e indivisibile®, Milano, Giuffré
2007, p. 216; G. Azzariti, in Revisione Costituzionale e rapporto fra prima e
seconda parte della Costituzione, in Nomos, Quadrimestrale di teoria
generale, diritto pubblico comparato e storia costituzionale, n. 1-2018, p. 3.)
non scno revisionabili nemmeano con il procedimento di cui all’art. 138 Cost. -
Revisicne della Costituzione, ragion per cui occorre verificare se, a quali
condizioni @ con quali modalita, in siluazioni emergenziali, tali diritti possano
essere compressi a tutela di altr diritti anch’essi costituzionalmente previsti,
Si deve evidenziare che I'Ordinamento Costituzionale Naliano, non
contempla né lo stato di eccezione, né lo stato di emergenza, che & una
declinazione dell'eccezione, al di fuon dello stato di guerra, previsto all'art. 78
della Cost.

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

Quasta particolare situazione emergenziale richiede, pertanto, un intervento
urgente & con poteri straordinari al fine di tutelare i cittadini @ porre rimedi ad
eventuali danni.
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Tuttavia, per fronteggiate una tale situazione gii strumenti idonei a cui si fa
ricorso devono trovare, comungue, un fondamento di rango costituzionale,
specie per quanto attiene al presupposti, qualora incidano e impatiino su
diritti costituzionalmente garantiti.

Orbene, la Costituzione i#taliana non prevede alcun articolo che disciplini lo
stato d'emergenza/d’eccezicne, vollo a ricomprendere tutte quelle situazioni
diverse (purché interne) che non si riferiscanc al vero e proprio “slafo df
guerra” previsto ex arl. 78 Cost. (inerente confiitti ballici asterni).

Per altro, la sifuazione atiuale causata dal Covid 18 non & nemmeno
giuridicamente assimilabile allo "stato di guemra®, per cui non & possibile far
ricorso all'applicazione analogica dell'art. 78 Cost: del resto, |'assenza di uno
specifico dirittc speciale per lo staio di emergenza & frutto di una
consapevole scelta dei padri costituenti; infatti, la proposta di introdurre la
previsicne dello stato di emergenza per ipolesi diverse da eventi bellicl
{come ad esempio per motivi di ordine pubblico durante lo stato di assedio)
non venne accolta, onde evitare che attraverso la dichiarazione dello stato di
amargenza si polessero comprimera diritti fondamentali con consaguenta
alterazione dello stesso asseito dei poterl. L'allora Presidente della Consulta
Marta Cartabia, oggi Ministro della Giustizia, il 28 aprile 2020 ebbe a
dichiarare: «Non ¢'é un dintto speciale, ancha in emargenza. La Costituziona
sia bussola per luttis.

Peraltro, in dottrina si rileva che allinternc dellordinamento costituzionale
italiano sia comungue rinvenibile un “implicito statuto costituzionale
dellemargenza”, quale espressione dei tradizionali principi del primum vivere
e del salus ref publicae, e costituito dai principi di unita ed indivisibilita della
Repubblica, di tutela della salute pubblica e della pubblica sicurezza, da
specifiche fonti sulla produzione normativa determinata dalla necessita ed
urgenza e dallintangibiltd dei principi supremi del vigente ordine
costituzionale, primi su tutti i diriiti fondamentali, i quali — per espressa
volontd dei padri costituenti — si trovano tra loro in rapporto di integrazione
reciproca @ mai di prevalenza di uno rispetto agli aliri: “dalla sentenza
83/2013 della Consulta si evince chiaramante che la futela dei diritti non pud
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ingigantirsi a tal punto da tiranneggiare sulla protezione di altri diritti di pari
natura costituzionale.”

Pertanto, qualora emergano situazioni emergenziali, in cui si rawvisl |a
necessita di dare attuazione ai principi precauzionali del pamum wvere e del
salus rei publicae, occorre sempre tener presenie che non & possibile istituire
una gerarchia tra le varie figure di diritti fondamentali, non sussistendo
nell'ordinamento costituzionale alcuna presunzione assoluta di prevalenza di
un diritto su tutti gli altri.

Quindi, qualora l'esercizio di un diritto comporti, in caso di necessita ed
urgenza, la limitazione di altri, cid deve avvenire nel rispetio dei principi della
legalitd, riserva di legge (assoluta o relativa), necessitd, proporzionalita,
bilanclamento e lemporaneitd, in quanto, allimenti, si determinerebbe
linsorgere del cd. “diritto tiranno” (avanti al quale tuti gh altri diritti
dovrebbero soccombere), con conseguenta non solo viclazione della
Costituzione, ma addiritiura superamento del perimetro delineato dalla carta
costituzionale (non una incostituzionalith ma una “a-costituzionalita®, Cfr.
F.Giulimondi, “la Costituziona ai tempi del coronavirus (sottacendo sulla
“costituzione sospesa”)’, in Foroeuropa, 2020, n. 2).

Poiché nella siluazione venutasi a creare con la diffusione del virus
denominato Sars-Cov-2, si & ravvisata la necessita di contemperare la tutela
dei diritti fondamentah del singolo individuo con quella deila salute pubblica,
garantita dall'art. 32 Cost., non & irilevante, ai fini del decidere, verificare sa
la composita filiera normativa emargenziale posta in essere dal Governo -
costituita dalla deliberazione dello stato di emergenza e successive
proroghe, dai decreti lagge e dai DFCM - rispetti o meno principl di legalita e
di riserva di legge, di temporaneitsa, ragionevolezza, bilanciamento, e
proporzionalitd, cosl come sanciti dalla Carta Costituzionale, & se, pertanto,
le delibere emesse dal Consiglio dei Ministri, | decreti del Presidenta del
Consiglio dei Ministri abbiano o meno una copertura normativa.

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

Il DLve n. 1 del 02.01.2018 {c.d. Codice della Protezione Civile), preveda,
infatti, allart. 24, la deliberazione da parle del Consiglio dei Ministri dello
stato di emergenza, da pubblicarsi sulla Gazzetta Ufficiale, qualora ricarranc
le "emergenze di rilievo nazionale connesse con eventi calamitosi di origine
naturale o derivanti dall'attivita dell'vomo di cui all'art. 7 lett ¢).

Tale delibera rientra nel novero dei provvedimenti non avente forza di legge,
di cui alla previsione di cui alla lett. a) deli'art. 3 (Morme in materia di controllo
della Corte dei conti) della legge n. 20/11804, e, come tale — anche per
espressa previsione del comma 5 dell'art. 24 D.Lgs. n. 1/2018 -, essa &
esclusa da qualgiasi controllo preventivo circa la legittimita e fondamento,
mentre rimane soggetta al successivo vaglio dell'autorita giudiziaria.
Partanto, ai fini della sua giustiziabilita, si deve varificare se la delibera de
gua sia stata effettivamente emanata sulla base di sussistenti presupposti
normativi.

Orbene, il D.Lgs n. 1/2018 allart. 7 individua le tipologie degli eventi
emergenziali, fra le quali rientrano, lett c), le: "emergenze di rilileve nazionale
connesse con eventi calamitosi di origing naturale o derivanti dallattivita
dell'uomo che in ragione delia loro intensith o estensione debbono, con
immediatezza d'intervento, essere fronteggiate con mezzi e poten
straordinari da impiegare durante limitati e predefiniti periodi di tempo ai
sensi dell'articolo 24",

Si tratta a questo punto di verificare se il “rischio sanitario” connesso
allinsorgenza di patologle derivanti da agenti virali trasmissibili, fondante la
delibera del Consiglio dei Ministri, rientri 0 meno negil "eventi calamitos! di
origine naturale o derivanti dall'attivita dell'vame’, di cui all'art. 7 sopra citato,
evidenziandosi che per tali si intendono le calamitd naturali, guali terremoti,
maramoti, alluvioni, valanghe ed incendi.
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Si deve rilevare come l'epidemia o la pandemia non rientrino in alcun modo
nellambito della calamitd naturale, per il semplice motive che sono
dimensioni di crisi del tutto diverse fra di loro.

Infatti, |a_pandemia, & “una epidamia con lendenza a diffondersi ovungue,
cioé a lnvadere rapidaments vastissimi territori e continenti. La pandemia
pud dirsi realizzata soflanfo in presenza di queste ire condizioni un
arganismo alfamente virwlenfo, mancanza di immunizzazione specifica
nell'vomo e possibilifé di trasmissione da vomo a uomo; epidamia ¢ una
manifeslazione colleltive duna malaltia (colers, inflvenza ecc), che
rapidamente si diffonde fino a colpire un gran numero di persong in un
termitorio pitt o meno vasfo in dipendenza da van fatton, si swiluppa con
andamento varisbile & si estingue dopo una durata anche variabile.”

La calamitd naturale si configura dinanzi ad "ogni falfo calastrofico,
raglonevoimente imprevedibile, conseguente a aventi deferminanti e a faftori
predisponenti fulli di ordine naluwrale, e a loro volla ragionevoiments
impravedibif

La calamita naturale, pertanto, non ha nulla a che fare con ['epidemia-
pandamia, provocata da agenti virali o battericl.

Il Legislatora, nel redigere un testo onnicomprensive sulla Protezione civile
come il d.igs. 1/2018, non ha indicato il rischic epidemico fra quelli a causa
dei quali occorre intervenire, previa dichiaraziona di stato di emergenza
comunale, regionale o nazionale.

Il Legislatore, ad esempio, cita nel dattaglio l'inquinamento marino allart. 24,
comma 8, d.igs. 1/2018, ma non fa alcun riferimento all'epidemia.
Certamente non & credibile inserire il plesso epidemia-pandemia nella
locuzione “rischio igienice-sanitario”, ex arl. 16, comma 2, d lgs. 1/2018.

Il rischio igienico sanitario — di competenza delle ASL - individua e valuta i
fattori di rischio chimico e biologico, oltre |e relative misure di prevenzione e
protezione per la salute dei lavoratori, del consumatori e degli utenti, nonché
le misure di sicurezza per la salubritd degli ambienti di lavoro e professionall,
di ristorazione, intrattenimento & commercio, degli edifici e delle strade a
partire dalla raccoita e gestione dei rifiuti e, infine, degli alimenti e dei prodotti
anc-agro-gastronomici.




Dentro i piccoli argini del rischio igienico sanitario — di compelenza legislativa
esclusiva defle Regioni — non si possono far rientrare le dimensioni nazionali
ed internazionali di una pandemia, di spettanza normativa esclusiva dello
Stato.

Pertanto, le disposizioni normative poste a base della dichiarazione dello
stato di emargenza del 31.01.2020 nulla hanno a che vedere con situazioni
di “nischio sanitario”, qual & quello derivato dal virus Sars-Cov-2 (cerfamente
evento calamitoso), riguardando alli e diversi eventi di pericolo: “aventf
calamitosi di ongine nafurale o derivanti dall'atlivita dellfuomo” (recita l'art. 7
comma 1) leff. C D.Lgs n. 1/18), vale a dire calamita naturali, quali terremaoti,
maremoti, alluvioni, valanghe ed incendi, con la conseguenza che viene
meno il fondamento giuridico di rango primario della delibera del 31.01.2020.

Venendo meno la fonte normativa primaria, occorre far ricorso alla Carta
Coslituzionale e, come gia sopra amplamente argomentato, in essa non &
riscontrabile alcuna disposizione che conferisca poteri particolari al Governo,
tranne che venga deliberato dalie Camere lo stato di guerra, nel qual caso (le
Camere) “confenscaono al Govemno i polen necessan” (arl. 78 Cost.).

Manca, percid, un qualsivoglia presupposto legisiative su cui fondare la
delibera del Consiglic dei Ministri del 31.1.2020, con consequenziale
ilegitimita della stessa per essere stata emessa in violazione dell'art. 78,

non rientrando fra | poteri del Consiglio dei Ministri quello di dichiarare lo
stato di e jenza sanitaria.
In conclusione, la dalibera dichiarativa dello stato di emergenza adottata dal
Consiglio dei Ministri il 31.1.2020 & illegittima per essere stata emanata in
assenza dei presupposti legislativi, in quanto non & rinvenibile alcuna fonte
avente forza di legge. ordinaria o costituziorale, che aftribuisca al Consiglio

dei Ministri il potere di dichiarare lo stato di emergenza per rischio sanitario.

A fronte della ilegittimitd della delibera del CdM del 31.01.2020, devono
reputarsi illegittimi tutti i successivi provwedimenti emessi per il contenimento
ela gantinna dellemergenza aphdamlnlngm da COVID 18, nonché lutte le

Peraltro, oltre iﬂ'ar.dirita ilegitimitd della dichiarazione dello stato di
emergenza, si ravvisano viclati i principl di lagalitd & di riserva di legge, in
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guanto - nel modello emergenziale costruito dal Govemno - le liberta
fondamentali sarebbera state limitate formalmente da norme di rango
primario (ovwero dal varl decreti legge fin in qui adottati) ma nella sostanza
sono state compresse dai DPCM, atti di natura amministrativa.

Con la dichiarazione defio stato di emergenza, il Governo assume |a gesticne
dellemergenza sanitaria da Covid 19, mediante il ncorso alla decretazione
d'urgenza, di cui all'art. 77 Cost., a sua volta posta alla base dei DPCM, con i
quali sono state adottate misure pid siringenti e limitative dei dirith
fondamentali degli individui, anche rispetto a quanto previsto negli stessi
decreti - legge, primo tra tutti il decreto legge n. 6 del 23 febbraio 2020.
Invero, il DL n. 62020 costituisce una “delega in biance™ a favore del
governo, dotando sé stesso e lo stesso Presidente del Consiglio dei Ministri
di poteri exira ordinem.

Difatti, il DL n. 6/2020 conferisce al Governo ed in particolare al Presidents
del Consiglio - allfart. 1 - ampi poteri con delega in bianco, con il limite dal
nspetto dei criteri dell'adeguatezza e della proporzionalita, laddove si
dispone che “le autorith competenti possono adottare ogni misura di
contenimentc e gestione adeguata e proporzionata allevolversi della
situazione epidemiologica”, nonché - all'art 2 - una delega in bianco, senza
limitazicne alcuna, laddove si dispone che “le autorita competenti possono
adottare ulteriori misure di contenimento e gestione delfemergenza, al fine di
prevenire la diffusione dellepidemia da COVID-18°, senza specificazione
alcuna in ordine alla tipologia e alle misure atipiche, anche fuon dai casi
disciplinati dall'articolo 1, comma 1 e, dunque, diverse da quelle previste ned
decraeto legge in questione, con cib eludendo sia la riserva di legge posta a
iivello costituziona, sia il principio di legalita non solo formale ma anche
sostanziale.

Quindi, ogni misura di contenimento ¢ di gestiona dell'emergenza, dettata
dall'evolversi della situazione epidemiologica, ¢ adottata, sulla base della
suddetta procedura, nella forma giuridica del dpem, owwerc di un atto
maonocratico, di titolarita e responsabilita politica del presidente del consiglio
dei ministri, come tale sottratto al vaglio del Presidente della Repubbilica, del
Parlamento, della Corte Costituzionale e della stessa Corte dei Conti.
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In tal modo - come affermato da autorevole dottrina cui si intende aderire (cfr.
A. Lucarefli — Costituzione, fonti del diritto &d emargenza sanitaria, in Rivista
AIC 2020 n. 2) - il fondamento giuridico, costifuilo dai decreti legge, si
presenta a “maglie larghe”, consentendo al dpcm un eccesso di
discrezionalitd, non proporzionata ed adeguata

Essi, pertanto, esplicano, di fatto, la loro carica e funzionalitd emergenziale
can una portata extrs ordinemn, tale da violare riserva di legge assoluta e
principio di legalita sostanziale. Difatti, il govemno non perimetra, né limita
l'azione dei dpem.

Mel caso di specie, si tratta di un ampio trasferimento di poteri a favore del
presidente del consiglio dei ministri che, con discrezionalitd, ogni qualvolta
ritenga che la misura sia adeguata e proporzicnata per affrontare la crisi
epidemiclogica, pud adottare atti amministrativi, e finisce per innovare
l'ordinamento giuridico.

Di fatto, la riserva di legge assoluta che, a determinate condizioni, legittima la
limitazione dei dintti fondamentali, a partire dalla liberta di circolazione, si
trasforma in una nserva di atto amministralivo (dpem), con un evidenta
vwlnus al principio di legalita sostanziale.

L'innovazione ordinamentale, introdotta dai dpcm, si palesa laddove la norma
(decrefo-legge), che si atteggia nebulosamente quale fondamento-
attribuzione del potere, non delinea né limiti formali, né sostanziali
al'esercizio di tale potere, al di fuori della locuzione =zadozione di afti
adeguali e proporzionali per affrontare la crisie,

Si tratta, dungue, di atti amministrativi capaci di incidere potenzialmente ad in
effetti ncidono su tutta la prima parte della Costituzione, con violazione della
riserva di legge assoluta a del principio di legalita.

Pare evidente come sia stata conferita al Presidente del Consiglio una
delega generale, sia in violazione dellart. 76 Cost. (rilevandosi che una
giffatta delega non potrebbe nemmeno essere conferita al Consiglio dei
Ministri, senza indicazione da parte del Legislatore (rectius Parlamento) dei
limiti @ degli ambiti in cui esercitare la funzione legislativa delegata), sia in
violazione dell'art 78 Cost, in quanto la situazione di emergenza sanitaria
nan rientra nella previsione di tal norma costituzionale (ove, per altro, si parla
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di conferimento al Governo, quale organc collegiale, dei poten necessarn e
non di cero qualsiasi potare).

In altri termini, viene delegato al Presidente del Consiglio dei Ministn il pctere
di attuare misure restrittive, molto ampio e senza indicazione di alcun limite,
nemmano temporale, con compressione di diritti fondamentali garantiti dalla
Costituzione, quali la libertd personale (art. 13 Cost), la liberta di movimento
e di riunione (artt. 16 e 17 Cost.), il diritto di professare liberamente la propria
fede religiosa, anche in forma associata (art. 19 Cost.), il diritto alla scugla
{art. 34 Cost.), il diritte al lavero (art. 38 Cost), il diritto alla liberta di impresa
(art. 41 CosL), e tutto cid, si ribadisce, non con legge ordinaria, ma con un
decrato del Presidente del Consiglio, che risulta inficiato da illegittimita per
diversi maotivi, tra cui:

a) mancanza di fissazione di un effettivc termine di efficacia;

b} elencazione meramente esemplificativa delle misure di geslicna
dell'emergenza adottabili dal Presidente del Consiglio dei Ministri;

c) omessa disciplina dei relativi poteri.

Pertanto, alla luce delle deduzioni scpra svolte, si deve rilevare, a parere di
guesto giudice e non sclo, come da argomentazioni di  eminent
costituzicnalisti ed ex presidenti, vice presidenti @ consiglier della Corte
Costiluzionale (Cassese, Baldassarre, Marinl, Carlabia, Onida, Maddalena),
oltre che da decisioni di giudici di merite (Frosinone, Roma, Reggio Emilia),
la indiscutibile llegittimitd del DPCM del 8/3/2020 (come pure di quelli
successivi emanati dal Presidente del Consiglio del Ministri), ocve wviene
stabilito all'art. 1 che, allo scopo di contrastare e contenere il diffondersi del
virus COVID-18 nella regione Lombardia e nelle province di Modena, Parma,
Piacenza, Reggio nellEmika, Rimini, Pesaro & Urbino, Alessandria, Ast,
Novara, Verbanc-Cusic-Ossola, Vercelli, Padova, Treviso e Venezia, sono
adoftate ke misure volte ad evitare ogni spostamenta delle persone fisichea in
entrata & in uscita dai territori di cui al presente aricolo, nonché all'interno dei
medesimi temitori, salvo che per gli spostamenti motivati da comprovate
asigenze laverative o situazioni di necassita cvvero spostamenti per motivi di
salute, consentendo N rientro presso il proprio domicilio, abitazione o
residenza;” e ove, all'art. 4, rubricato Monitoraggic delle misure, il mancato
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rispetto degli obblighi di cul al DPCM de gquo viene punito ai sensi deli'ar.
850 cp.

Disposiziona pol estesa a tutto il territorio nazionale per effetto del D.P.C.M.
9 marzo 2020, recante misure urgenti di contenimento del contaglo sullintero
territorio nazionale, innovando l'ordinamento giuridico con misure sempre pid
stringenti @ limitative delle liberta.

Difatti, con tall provwedimanti, avenli natura meramente amministrativa, si é
stabilito un divieto generale e assolulo di spostamento, salvo alcune
eccezioni; divieto che si configura, percid, in un vero e proprio cbbligo di
parmananza domiciliare & comea tale limitativo del diritto di liberta personale,
rilevandosi come la possibilita di spostamento per comprovate esigenze
lavarative veniva riconosciuto unicamente ai lavoratori che esplicavano la
propria altivita nell'ambito dei c.d. servizi essenziali, mentre tutie le restanti
attivitd economiche erano state sospese.

Per la nostra Costituzione uno del diritti fondamentali, il pil importante, &
cosfituito dalla liberta personale.

Infatti, dopo l'art. 3, che sancisce la pari dignitd sociale di tulti i cittadini, la
Carta Costtuzionale indica una sere di diritti inviclabili, fra | quall pone al
primo posto quello della fbertd personale, I'at. 13, i guale nel primi tre
commi dispone:

“La liberta parsonale & inviolabile.

Non & ammessa forma alcuna di detenzione, di ispezione o perquisizione
personale, né gqualsiasi altra restrizione della libertd persorale, se non per
atto motivato dallautoritd giudiziaria @ nei soli casi e modi previsti dalla
legge.

In casi eccezionali di necessitd ed urgenza, indicati tassativamente dalla
legge, l'autorith di pubblica sicurezza pud adottare provvedimenti provvisori,
cha devono essere comunicati entro quarantotio ore alfautorita giudiziaria e,
se questa non Il convalida nelle successive guarantotio ore, sl intendona
revocati e restano privi di ogni effetto. [...]°, sancendo cosl l'inviolabilith delia
parsona (habeas corpus) nei confronti di potenziali abusi delle pubbliche
autorith e richiedendo la sussistenza di precisi presupposti gluridicl per
poterne limitare la liberta.
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Esso si presenta, cioé, non “come illimitato potere di disposizione della
persona fisica, bensi come diritto a che lopposto potere di coazione
personale, di cui lo Stato & titolare, non sia esercitato se non in determinate
circostanze e col rispetio di talune forme® (Corte Cost. sentenza n. 11/1958).
MNel nostro ordinamento giundico, l'obbligo di permanenza domiciliare
configura una fattispecie restrittiva della liberta personale e, in quanto tale,
pud essere imogata solo dal Giudice con atio motivato nei confrenti di uno
specifico soggetto, sempre in forza di una legge che preveda “casi @ modi”,
Quindi, "in nessun caso 'vomo poftra essere privato o limitato nella sua
liberta se questa privazione o rastrizione non risulti astrattamente prevista
dalla legge, e un regolare giudizio non sia a tal fine instaurato, s& non vi sia
provvedimanto dell'autorita giudiziaria che ne dia le ragion” (Corte Cost
santenza n. 11 del 18 giugno 1956), avendo il Costituente posto a tuteia
della inviolabilitd personale tre garanzie:

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

b) la riserva di giurisdizione, potendo solo lautoritd giudiziaria emettere
pravvedimenti restrittivi della liberta personale;

c) l'obblige di motivazione, dovendo essere esplicitate le ragioni alla base dei
provvedimenti restrittivi,

Percid, il vietare ad una persona fisica ogni spostamento anche all'interno del
territorio in cui vive o si trova, configurandosi quale vero e proprio obbligo di
permanenza domiciliare, a mente dell’art. 13 Cost.,, richiede una specifica
disposizione legislativa e un atto motivato dell'autorita giudiziaria,

Consegue, allora, che un DPCM, fonte meramente secondaria, non atto
normativo, non puo disporre limitazioni della liberta personale, come nvece
disposto dal DPCM del B/3/2020, ove sono adottate le misure volle ad
evitare ogni spostamento delle persone fisiche in entrata e in uscila dai
territon previsti dal medesimo decreto, nonché allinterno dei medesimi
territon, e successivamente estese a tutto il territorio nazionale dal DPCM
08.03.2020, salvo che per gli spostamenti mativati da comprovate esigenze
lavorative o situazioni di necessitd ovvero spostamenti per motivi di salute”
ed una siffatta previsione viola all'evidenza il citato art. 13 Cost.
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Altro diritto che risulta viclato & quelio della liberta di circolazione, di cui
allart. 16 Cost., in forza del quale "Ogni cittadino pud circolare & soggiomare
liberamente in qualsiasi parte del territorio nazionale, salvo le limitazioni che
la legge stabifisce in via generale per motivi di sanita o di sicurezza|...T".

L'art. 16, come & dato leggere, afferma e tutela la libarta di circolazione dei
cittadini, ciod |a liberta di muoversi liberamente da un luogo ad un aliro,
senza necessita alcuna di richiedere permessi o render conto ad alcuno dei
motivi del propri spostamenti, e, nel far salve e limitazioni a tale libertd, pone
dei limiti alla discrezionalita del legislatore, predeterminando gia alcuni
contenuti che la legge deve avere, c.d. principio di riserva di legge rinforzata,
in quanto la liberta di circolazione e soggiomo pud essenrs impedita solo in
via generale, nel senso che I'inciso “limitazioni che la legge stabilisce in via
generale” "debba essere applicablle alla generalita dei cittadini, non a singole
categorie™ (cfr. Corte Cost. n. 2/1858), e per molivi di sanitd e sicurezza,
principio che comunque impedisce restrizioni stabilite sulla base di atti aventi
natura diversa dalla legge statala.

Le limitazioni sono dunque garantite da una riserva di legge, con la
conseguenza che solo atti aventi valore primario possono prevaderfe (legge,
decreto legge e decreto legislativo) e non provvedimenti aventl natura
amministrativa, quali sono per l'appunto | DPCM.

Per altro, come gia in precedenza rilevato, il Decreto Legge del 23.02.2020
n. 6, converito, con modifiche, dalla legge del 05.03.2020 n. 13,
nell'atiribuire alle autorith competenti il potere di adotiare ogni misura di
contenimenlc e gestione adeguata e proporzionata allevolversi della
situazione epidemiologica.”, faceva riferimento ad alcune zone specifiche,
alle zone ¢.d. "rosse”, & non gid allintero territoric nazionale e, né in sede di
conversione del decreto, né con altra fonte primaria, & dato rinvenire aicuna
estensione, tant'é che | DPCM dell'08.03.2020 si applicava solo alla nalla
regione Lombardia e nelle province di Modena, Parma, Piacenza, Reggio
nellEmilia, Rimini, Pesaro e Urbino, Alessandria, Asti, Novara, Verbano-
Cusio-Ossola, Vercelli, Padova, Treviso e Venezia, mentre solo con il DPCM
del 09.03.2020 venivano estese le disposizioni del primo DPMC a tutio il
territorio nazionale.

20




Consegue, allora, che le misure limitative alla liberta di circolazione di cui ai
successivi DPCM risultano essere prive di fondamento legislativo di rango
primario, in patente violazione, quindi, della stessa tla-ur_u'a di legge di cui
allart. 16 Cast.

Mé pud costituire fonte di rango primario 'art. 2 del decreto DL n. 6/2020
("Ukeriori misure di gestione dellemergenza -1. Le autorild competenti
possono adottare ulteriori misure di conenimento e gestione dell'emergenza,
al fine di prevenire la diffusione dell'epidemia da COVID-19 anche fuori dal
casi di cul allarticolo 1, comma 1.) ove quel semplice rinvio a “ulteriori
misure”, senza specificazione alcuna in ordine alla tipologia, misure atipiche,
diverse da quelle previste dall'art, 1, costituisce di fatlo un vulnus ed elusione
alla riserva di lagge imposta dall’art. 16 Cost.

Non pud invocarsi, al fine di attribuire efficacia e legitiimita del DPCM
(8.03.2020 & 08.03.2020, |la clausola di salvezza degli effetti prodotti & gh atti
adottati sulla base dei decreti @ delle ordinanze emanate ai sensi del DL n.
6/2020, contenuta nell'art. 2 comma 3 del DL del 25.03.2020 n. 19, previsia a
fronte dell'espressa abrogazione del DL n. 6/2020, gi4 convertito con la L.
5.03.2020 n. 13, ad eccezione degli articoli 3, comma &-bis, € 4, ma
comprovanie la carenza della disciplina dettata dall'art. 2 del DL n. 8/2020, in
merito alla mancata specificazione contenutistica dei DPCM.

Difatti, benché 'art. 2 comma 3 del D.L. n. 192020 faccia salvi gli effatti
prodotti e gli alti adottati sulla base dei decreti e delle ordinanze emanate ai
sensi del DL n. 6/2020, si ritiene che tale clausola non possa incidere sulla
invalidita derivata di cui sono, comungue, affetti | provvedimenti nel frattempo
emanati, tra cui per l'appunto | DPCM e | conseguenziali atti amministrativi,
considerato che il principio di legalita presuppone che la norma abilitante
preceda @ non segua quella abilitata e che il nesso tra la situazione
emergenziale & le misure adottate deve essere rigorosamente individuato, in
modo che possa essere rispettato il criterio di proporzionalita e adeguatezza
a superare I'emergenza e a nipristinare la normalita sociale e costituzionale.
D'altro canto, proprio la salvezza degli effetti di atti invalidi, in quanto
derivanti da fonte normativa (DL n. 6/2020) costituzionalmente illegittima (per
viclazione dei principi di riserva di legge e di legalitd) determina la stessa

30




illegittimita costituzionale dell'art. 2 comma 3 del DL n. 1972020, cid in quanto
€550 sl pone in rapporto di reiterazione implicita del DL n. 62020, che
continua cosi a fungere da base fegale (ncn conforme alla Costituzione) dei
DPCM emanati ed emandandi.

Peraliro, si deve notare come nel corso della gestione della situazione
emergenziale, Il Governo abbia proceduto a ripatute @ successive proroghe
delio stato di emergenza, che hanno previsto ad oggl come termine ultimao il
31.03.2022, il che dimostra, in realta, il passaggio dallo stato di emergenza
epidemiologico alla gestione ordinaria dell'epidemia, con il conseguente venir
meno del presupposti di temporaneita e, dunque, di straordinarietd
giustificativi del'adozione dei decreti legge e conseguentemente dei DPCM.
MNon si pud non evidenziare come, con il protrarsi dell'emergenza, si sia
assistito al continuo riutilizzo della decretazione di necessité e di urgenza,
benché tale “modus operandi® non possa pil essere assolutamente
considerato una situazione straordinaria e temporanea, determinando una
lesione delle prerogative del Parlamento, a cui viene di fatto assegnato il
ruclo di mero ufficio di conversione in legge dei decreti del Governo.

Peraltro, occorre rilevare come, a distanza di due anni del suo inizio, uno
stato di emergenza prorogato per accordo polilico - anzi per negoziazione
fra parti dello Stato - & una contraddizione in termini, in quante “normalizza”
l'eccezionalitd, per cui non servono pil situazioni impreviste ed eventi fuon
dall'ordinario e basta il principio della precauzione per invocare poteri speciali
& non pil emeargenzial.

Pertanto, al netto di tutte le considerazioni gia svolte in merito alla illegittimita
della dichiarazione di emergenza a far data dal 31.01.2020, inficiante tutte le
successive proroghe, non pud non evidenziarsi il venir meno dei presupposti
di temporaneitd, straordinarietd e necassita, postt a base della
concatenaziona normativa & amministrativa posta in essere dallEsacutivo,

Il Govemo ha deliberato lo stato di emergenza in forza dell’art. 24 del D.Lvo
n. 1/2018, il quale = nel prevedere in modo esplicito il termine di durata dello
stato di emergenza di rilievo nazionale — dispone, al quarto comma, che esso
non pud superare | 12 mesi ed & prorogabile per non pid di ulteriori 12 mesi.

A




Sennonché, lo stato di emergenza & stato dichiarato (nella sua prima fase
genetica per la minor durata di sei mesi) dal 31.01.2020 al 31.07.2020, per
pol essere prorogato con deliberazione del Consiglio dei Ministri del
29.07.2020 (quale primo atio di proroga), cui sono seguite le successive
proroghe sino al 15 ottobre 2020, poi al 31 gennaio 2021, poi al 30 aprile
2021, al 31 luglio 2021, al 31.12.2021 e infine al 31.03.2022.

Da cid si deduce che il termine massimo di proroga di 12 mesi previsto dal
codice della protezione civile & spirato il 31.07.2021 e che il DL n. 105/2021
(che ha prorogalo lo stato di emergenza al 31.12.2021) ed il DL n. 221/2021
{(che ha prorogato lo stato di emergenza fino al 31.03.2022), nonché tutti |
Decreti legge e provvedimenti amministrativi medio tempore emessi a far
data dal 31.07.2021, si pongono al di fuori del "circuito di legittimazione
offerto dalla dichiarazione di emergenza” ed eludono il disposto del su citato
art. 24 comma 3 D.Lvo n. 1/2018 (Cfr. M. Calamo Specchia, relazione scritta
audizione del 06.10.2021 in Commissione Affari Costituzionali del Senafo
della Repubblica).

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

Infine, va da s& che il requisito della temporaneita risulta faciimente
aggirabile attraverso il meccanismo della reiterazione del decreto—legge, non
coperto dalla dichiarazione di emergenza, evidenziandosi come la mancanza
della stessa dichiarazione di emergenza determini il venir meno del
presupposto giustificativo della deroga ai diritti fondamentali.

D'altro canto tale deroga non pud proseguire oltre, anche alla luce della
sentenza n. 213/2021 della Corte Cosfituzionale, la quale in tema di proroga
del blocco degli sfratti per moresita, riconosce che, trattandosi di una misura
dal carattere intrinsecamente temporaneo in guanto destinata ad esaurirsi
entro il 31 dicembra 2021, non vi & possibilita di ulteriore proroga, atteso che

a2




la compressione del diritto di proprietd ha raggiunto il limile massimo di
tollerabilita, pur considerando la sua funzione sociale (articolo 42, secondo
comma della Costituzione).

Ma se si @ parvenuti ad una tale enunciazione con riferimento al diritto di
proprieta, riconosciuto dall'art. 42 Cost., a maggior ragione, deve parvenirsi a
siffatta conclusiona in merito alie libertd ed agli altri diritti fondamentali,
evidenziandosi come — in questo periodo emergenziale - tutte le liberta
costituzionall siano state trasformate in liberta autonzzale (cf. A. Mangia in
isussidiaric. net).

Con il susseguirsi — spesso in sovrapposizione tra loro - di decreti legge e
DPCM, si & assistito all'infroduzione di sempre pill stringenti restrizioni e
fimitazioni nell'esercizio delle liberta e def diritti fondamentali, fino ad arrivare
ad incidere sul diritto al lavoro e ad un‘equa retribuzione, con violazione
dedlart. 36 Cost, il quale riconosce al lavoratore il diritto ad una retribuzione
(...} in ogni caso sufficiente ad assicurare a sé ed alla propria famiglia una
esistenza fibera e dignitosa; nonché fino ad esciudere una categoria di
persone dalla vita sociale, @ dungque, da tutte quelle attivita che attengono
alla sfera della libertd personale, intesa quale diritto di svoigere attivita che
sviluppino la propria dimensione psicofisica (come riconosciuta dal
combinato disposto degli artt. 2 e 13 Cost), piuttosto che alla sfera defia
liberta di circolazione.

Il tutto in violazione dellart. 3 Cost., il quale, al comma 1, sancisce il
principio di uguaglianza, in forza del quale “futli i citfadini hanno pan dignila
sociale e sono uguall davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza,
di religione, di opinioni pofitiche e di condizioni personali o sociali”, e, al
comma 2, statuisce il dovere inderogabile della Repubblica di “nmuovare
(con implicito divieto di introdurre) gii ostacoli di ordine economico e sociale,
che limitendo di fatto la libertd e l'uguaglianza dei cittadini, impediscono i
pieno sviluppo dells parsona umana e leffelliva parfecipazione di futh i
lavorafon allorganizzazione politica, economica e socisle del Peese”.
Pertanto, quandao si intfroducono misure polenziaimente lesive del principio di
eguaglianza e della dignitd sociale, occorre far riferimento al rispetio della
persona umana, in quanto la dignita della persona & il “criterio df misura della
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compatibilitd dei bilanciamenti, confinuamente operali dal legislalore e dai
gludici, con il guadro costituzionale complessivo. Sarebbe necessario, in
occasione di ogni operazione di bilanciamento, chiedersi se il nsultalo incide
negativamente sulla dignité della persona, oppure se fimane infaffa la sua
consistenza” (Cfr. G. Silvestri, L'individuazione dei dirtti della persona, in
Diritto penale conlemporaneo).

Dunque, le misure con cui si comprimono | diritti e libera fondamentali
delfuomo non debbono mai incidere sulla dignita umana e la tutela
dellinteresse della salute colletiiva, che con esse si intende perseguire, non
pud mai superare il limite invalicabile del rispetto deifla persona umana.

Il superamento di tale limite, oltre a porsi in conlrasto con la Costituzione (se
non addirittura a porsi al di fuori del perimetro della stessa), pud condurre
(come, in effetti, conduce) alla violazione dei Trattati Internazionall & della
Carta Europea dei Dintti Fondamentali dell'Uomo, che sanciscono
lnviclabilith dei airtti fondamentali del’'vomo e della dignita della persona
Lumana.

Infine, pur ribadendo tutte le considerazioni svolte in merito alle sopra
indicate questioni di illegittimita, gli effeth di tutte le misure resirittive, adottate
in gquesto periodo emergenziale, non possono protrarsi oltre il pariodo della
vigenza dello stato di emergenza, in quanlo esso ha costituilo e costituisce il
presupposto che ne ha giustificato 'adozione.

Per cui, nel momento in cui viene meno lo stato di emergenza, i diritti e le
iberta fandamentali debbono riespandersi nel loro alveo originale, poiché la
compressione degli stessi ha raggiunto e superato il limite massimo di
tollerabilitd; compréssione che non pud ulteriormente protrarsi, né a lempo
predaterminato, né, a8 maggior ragione, ad libitum, attraverso continui e
reilerati prolungamenti di operativits,

In caso contrario, le libertd ed i diritti fondamentali, costituzicnalmente
riconosciuti @ garantiti, verrebbero svuotati nel loro nucieo essenziale, e
degradali, come tali, a meni simulacri,

Infine, per completezza decisione, allro aspetto di illegittimith di cul sono
affetti i DPCM giova ripetere atti amministrativi, deve ravvisarsi In un
ricorrente difetto di motivazione,
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L'art. 3 L. n. 241 del 1980, sancisce «ogni provvedimento amministrativo,
compresi quelli concementi 'organizzazione amministrativa, lo svolgimento
dei pubblici concorsi ed il personale, deve essere@ moiivato [...]. La
motivazione deve indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che
hanno determinato la decisione dellamminisirazione, in relazione alle
risultanze deilistruttorias,

Il legislatore ha reso, pertantc, essenziale la motivazicone, sotto I'aspatto sia
testuale (deve essere motfivato) che contenulistico (La motivazione deve
indicare | presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la
decisione, in relaziona alle risultanze dellistruttonia).

La motivazione dell'atto amministrative pud essere indicata anche per
relationem, nel sanso che essa pud essere espressa anche con il riferimento
ad atti del procedimento amministrativo come, ad esempio, parer o
valutazioni tecniche.

Secondo lorientamento giurisprudenziale ormai consolidato, nel caso di
provvedimento maotivato per relationem, sebbene non occorra
necessariamente che l'atto richiamalo dalla motivazione sia portate nelia
sfera di conoscibilitha legale del destinatario, essendo invece sufficiente che
siano espressamente indicati gli estremi o la tipologia dell'atte richiamato,
tuttavia esso deve essere messo a disposizione ed esibito ad istanza di parte
{Cfr. Consiglio di Stato sentenza n. 8276 del 3 dicembre 2019: «va ammessa
la motivazione per relationem, purché latto [...] al quale viene fatio
riferimento, sia reso disponibile agli interessati @ non vi siano pareri
richiamati ¢he siano in contrasto con allfi parer ¢ determinazioni rese
allinterno del medesimo procedimentas).

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

Lart. 21 septies L. n. 241/80 sancisce, a sua volta, "E' nullo il provwedimento
amministrativo che manca degli elementi essenzial®.

Pertanto, alla luce di quanto disposto dall'art. 3 della L. n. 241/1930, deve
ritenarsi invalido per violazione di legge latto amministrativo sfomnito di
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maotivazione ovvero non esprima compiutamenta | presupposti di fatto e le
ragioni giuridiche alla base dell'atto, ovwero non indichi Fatto cui fa riferimento
per la mativazione o non lo renda disponibile.

Orbene, | provwedimenti emanati per fronteggiare l'emergenza
epidemiclogica, oggetto del presente procedimento, hanno fatto use per ko
pill propric della tecnica della motivazione “per relationem”, con particolare
riguardo ai verbali del Comitato Tecnico Sclentifico (CTS).

Perd, come & notorio, vi sono stati casi in cui tali atti non sclo sono stali resi
noti dopo lunge tempo, o addirittura In prossimita della scadenza di efficacia
dei DPCM, ma an‘dh—'rttur-a classificati come “riservati’, o meglic "secretati”
{come i cinque verbali datati 28 febbraio, 1 marzo, 7 marzo, 30 marzo e 9
aprile 2020, del CTS, che hanno costituito la base delle misure di
contenimento adottate per l'emergenza COVID, con omissione degli allegati
e documenti sottoposti alle valutazioni del CTS), vanificando di fallo la stessa
procedura di accesso agll ati e rendendo impossibile la stassa hutela
giurisdizionale. .

In sostanza, & stata posta in essere tutta una situazione che di fatto non ha
consentito la disponibilita stessa degil alti di riferimento, posti a base del
provvedimento, con consequenziale invalidita dello stesso provvedimento.
Percid, da quanto sopra esposio & argomentato, non si ritiene di poter
dubitare della illegittimitd e invaliditd dei DPCM che hanno impostc la
compressione di diritti fondamentali e, quindi, dello stesso DPCM del
B/3/2020, che qui interessa e degli altri alti normativi ed amministrativi
conseguanti e sussegueanti.

Consegue che, trattandosi di atti amministrativi e non legislativi, non soggeti
al vaglio della Corte Costituzionale, affermata la illegittimita dei medesimi per
contrasto con gli artt. 13 e ss. Costituzione, olire cha di alire disposizioni
legislative, il Giudice deve unicamente procedere alla loro disapplicaziona, in
assequio dello stesso deliato dell'art. 5 della legge 2248/1865 all. E, in forza
del quale *{...) le autoritd giudiziarie applicheranno gli atti amministrativi ed |
reqolamenti generali e locali in quanto siano conformi alle leggi™.

In ragione di quanio sopra detto @ argomentato, dovendosi procedere alla
disapplicazione del DPCM del 08.03.2020, si deve concludere per
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dichiarazione di inesistenza di alcuna condotta criminosa ascrivibile in capo
agll imputati, e si deve conseguentemente pronunciare sentenza di
assoluzione, nei confronti degli stessi, perché il fatto non sussiste, nella
formula allfevidenza pid favorevole al reo, anziché perché il fatto non & pid
previsto dalla legge come reato.
Infatti, a fronte della depenalizzazione operata dall'art. 4 del D.L. n. 19/20,
per | fatti posti in essere prima dell'entrata in vigore dello stesso, alla
pronuncia di asscluzicne con la formula perché il fatio non & pil previsto
dalla legge come reato, si dovrebbe poi procedere alla trasmissione degli atti
al Prefetto per la comminazione della sanzione amministraliva, con
pregiudizio per gli odierni imputati, stante la palese illegittimita dal DPCM del
08.03.2020.

P.Q. M
Il Tribunale in composizione monocratica
Visti gli artt. 533 e 535 cpp

DICHIARA,

ASS0OLVE
2 N e e sl 2R - wlr b dal
reato agh stessi ascritto al capo 2) dimputazione pernhé il fatto non sussiste
Visto ['art. 544 cpp
Indica in giomni 80 il termine per il deposilo della motivazione della sentenza,

Pisa, Ii 0B.11.2021 ﬁ,ﬁ‘“f Y
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