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Le ordinanze sindacali ordinarie in materia di incolumita pubblica e sicurezza urbana al
vaglio della Corte costituzionale.

Corte costituzionale, 7 aprile 2011, n. 115

Giudizio di legittimita costituzionale promosso in via incidentale dal Tribunale
Amministrativo regionale del Veneto avverso I’art. 54, comma 4, del decreto legislativo 18 agosto
2000, n. 267, come sostituito dall’art. 6 del decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92 (Misure urgenti in
materia di sicurezza pubblica), convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 24
luglio 2008, n. 125.

Norme impugnate e parametri di riferimento:

Il Tribunale amministrativo regionale per il Veneto, con ordinanza del 22 marzo 2010, ha
sollevato — in riferimento agli artt. 2, 3, 5, 6, 8, 13, 16, 17, 18, 21, 23, 24, 41, 49, 70, 76, 77, 97,
113, 117 e 118 della Costituzione — questioni di legittimita costituzionale dell’art. 54, comma 4, del
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 (Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti
locali), come sostituito dall’art. 6 del decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92 (Misure urgenti in
materia di sicurezza pubblica), convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 24
luglio 2008, n. 125, nella parte in cui consente che il sindaco, quale ufficiale del Governo, adotti
provvedimenti a «contenuto normativo ed efficacia a tempo indeterminato», al fine di prevenire e di
eliminare gravi pericoli che minaccino la sicurezza urbana, anche fuori dai casi di contingibilita e
urgenza. In particolare, la norma indicata sarebbe illegittima «nella parte in cui ha inserito la
congiunzione “anche” prima delle parole “contingibili e urgenti”».

Il Tribunale amministrativo del Veneto osserva, in punto di rilevanza della questione, come
le censure promosse dal ricorrente nel giudizio principale siano prevalentemente costruite sulla
carenza delle condizioni di contingibilita ed urgenza per I’adozione del provvedimento impugnato
ed adottato in attuazione della nuove formulazione dell’art. 54 del d.lgs. 267/2000. Tale
disposizione, in ragione dell’attuale sua formulazione, conferisce al Sindaco, infatti, in assenza di
elementi utili a delimitarne la discrezionalita, un potere normativo vasto e indeterminato, idoneo ad
esplicarsi in deroga alle norme di legge ed all’assetto vigente delle competenze amministrative, in
contrasto con 1 principi costituzionali di legalita, tipicitd e delimitazione della discrezionalita,
enucleabili dagli artt. 23, 97, 70, 76, 77 e 117 Cost.

Inoltre, il comma 4 dell’art. 54 del d.lgs. n. 267 del 2000, a parere del giudice a quo, viola
anche la riserva di legge ed il principio di legalita sostanziale in materia di sanzioni amministrative
(artt. 3, 23 e 97 Cost.). L’art. 23 Cost., in particolare, stabilisce che le prestazioni personali e
patrimoniali sono imposte ai singoli in base alla legge. Tale riserva ¢ solo relativa, ma la
giurisprudenza costituzionale avrebbe da tempo chiarito come gli spazi discrezionali per la pubblica
amministrazione non possano estendersi all’oggetto della prestazione ed ai criteri per identificarla
(sono citate le sentenze n. 4 del 1957 e n. 447 del 1988).

La norma censurata, invece, avrebbe attribuito un potere normativo sganciato dai
presupposti fattuali della contingibilita ed urgenza, dunque tendenzialmente illimitato e capace di
incidere sulla liberta dei singoli di tenere ogni comportamento che non sia vietato dalla legge. Una
indeterminatezza non ridotta, nella prospettazione del rimettente, dal decreto ministeriale adottato




(i1 5 agosto 2008) a norma del comma 4-bis dello stesso art. 54, dato che il provvedimento sarebbe a
sua volta generico, e privo di una chiara definizione del concetto di «sicurezza urbanay.

Argomentazioni della Corte:

Il giudice costituzionale nell’affermare la fondatezza della questione sollevata, analizza in
primo luogo il significato della disposizione censurata. Quest’ultima attribuisce ai Sindaci il potere
di emanare ordinanze di ordinaria amministrazione, le quali, pur non potendo derogare a norme
legislative o regolamentari vigenti, si presentano come esercizio di una discrezionalita praticamente
senza alcun limite, se non quello finalistico, genericamente identificato dal legislatore nell’esigenza
«di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano 1’incolumita pubblica e la sicurezza
urbanay.

La Corte ha affermato, in pit occasioni, I’imprescindibile necessita che in ogni conferimento
di poteri amministrativi venga osservato il principio di legalita sostanziale, posto a base dello Stato
di diritto. Tale principio non consente «I’assoluta indeterminatezza» del potere conferito dalla legge
ad una autoritda amministrativa, che produce ’effetto di attribuire, in pratica, una «totale liberta» al
soggetto od organo investito della funzione. Non ¢ sufficiente che il potere sia finalizzato dalla
legge alla tutela di un bene o di un valore, ma ¢ indispensabile che il suo esercizio sia determinato
nel contenuto e nelle modalita, in modo da mantenere costantemente una, pur elastica, copertura
legislativa dell’azione amministrativa.

Le ordinanze sindacali oggetto del presente giudizio incidono, per la natura delle loro
finalita (incolumita pubblica e sicurezza urbana) e per i loro destinatari (le persone presenti in un
dato territorio), sulla sfera generale di liberta dei singoli e delle comunita amministrate, ponendo
prescrizioni di comportamento, divieti, obblighi di fare e di non fare, che, pur indirizzati alla tutela
di beni pubblici importanti, impongono comunque, in maggiore 0 minore misura, restrizioni ai
soggetti considerati. La Costituzione, ispirata ai principi fondamentali della legalita e della
democraticita, richiede che nessuna prestazione, personale o patrimoniale, possa essere imposta, se
non in base alla legge (art. 23).

La riserva di legge richiamata ha indubbiamente carattere relativo, nel senso che lascia
all’autorita amministrativa consistenti margini di regolazione delle fattispecie in tutti gli ambiti non
coperti dalle riserve di legge assolute, poste a presidio dei diritti di liberta, contenute negli artt. 13 e
seguenti della Costituzione. Tuttavia. il carattere relativo della riserva de qua non relega tuttavia la
legge sullo sfondo, né puod costituire giustificazione sufficiente per un rapporto con gli atti
amministrativi concreti ridotto al mero richiamo formale ad un prescrizione normativa “in bianco”,
genericamente orientata ad un principio-valore, senza una precisazione, anche non dettagliata, dei
contenuti e modi dell’azione amministrativa limitativa della sfera generale di liberta dei cittadini.

In proposito, la giurisprudenza costituzionale, costante sin dalle sue prime pronunce, ha
evidenziato come [’espressione «in base alla legge», contenuta nell’art. 23 Cost., debba essere
interpretata «in relazione col fine della protezione della liberta e della proprieta individuale, a cui si
ispira tale fondamentale principio costituzionale»; questo principio «implica che la legge che
attribuisce ad un ente il potere di imporre una prestazione non lasci all’arbitrio dell’ente impositore
la determinazione della prestazione». Lo stesso orientamento ¢ stato ribadito in tempi recenti,
quando la Corte ha affermato che, per rispettare la riserva relativa di cui all’art. 23 Cost., ¢ quanto
meno necessario che «la concreta entita della prestazione imposta sia desumibile chiaramente dagli
interventi legislativi che riguardano I’attivita dell’amministrazione» (sentenza n. 190 del 2007).

Si deve, in conclusione, ritenere che la norma censurata, nel prevedere un potere di
ordinanza dei Sindaci, quali ufficiali del Governo, non limitato ai casi contingibili e urgenti — pur
non attribuendo agli stessi il potere di derogare, in via ordinaria e temporalmente non definita, a
norme primarie e secondarie vigenti — viola la riserva di legge relativa, di cui all’art. 23 Cost., in
quanto non prevede una qualunque delimitazione della discrezionalita amministrativa in un ambito,
quello della imposizione di comportamenti, che rientra nella generale sfera di liberta dei consociati.




Questi ultimi sono tenuti, secondo un principio supremo dello Stato di diritto, a sottostare soltanto
agli obblighi di fare, di non fare o di dare previsti in via generale dalla legge.

Si deve rilevare altresi la violazione dell’art. 97 Cost., che istituisce anch’esso una riserva di
legge relativa, allo scopo di assicurare I’imparzialita della pubblica amministrazione, la quale puo
soltanto dare attuazione, anche con determinazioni normative ulteriori, a quanto in via generale ¢
previsto dalla legge. Tale limite ¢ posto a garanzia dei cittadini, che trovano protezione, rispetto a
possibili discriminazioni, nel parametro legislativo, la cui osservanza deve essere concretamente
verificabile in sede di controllo giurisdizionale. Per le ragioni esposte, la norma censurata viola
anche I’art. 97, primo comma, della Costituzione.

Inoltre, I’assenza di una valida base legislativa, riscontrabile nel potere conferito ai Sindaci
dalla norma censurata, cosi come incide negativamente sulla garanzia di imparzialita della pubblica
amministrazione, a fortiori lede il principio di eguaglianza dei cittadini davanti alla legge, giacché
gli stessi comportamenti potrebbero essere ritenuti variamente leciti o illeciti, a seconda delle
numerose frazioni del territorio nazionale rappresentate dagli ambiti di competenza dei Sindaci.
Non si tratta, in tali casi, di adattamenti o modulazioni di precetti legislativi generali in vista di
concrete situazioni locali, ma di vere e proprie disparita di trattamento tra cittadini, incidenti sulla
loro sfera generale di liberta, che possono consistere in fattispecie nuove ed inedite, liberamente
configurabili dai sindaci, senza base legislativa, come la prassi sinora realizzatasi ha ampiamente
dimostrato.

Tale disparita di trattamento, se manca un punto di riferimento normativo per valutarne la
ragionevolezza, integra la violazione dell’art. 3, primo comma, Cost., in quanto consente all’autorita
amministrativa — nella specie rappresentata dai sindaci — restrizioni diverse e variegate, frutto di
valutazioni molteplici, non riconducibili ad una matrice legislativa unitaria.

Un giudizio sul rispetto del principio generale di eguaglianza non ¢ possibile se le eventuali
differenti discipline di comportamenti, uguali o assimilabili, dei cittadini, contenute nelle piu
disparate ordinanze sindacali, non siano valutabili alla luce di un comune parametro legislativo, che
ponga le regole ed alla cui stregua si possa verificare se le diversita di trattamento giuridico siano
giustificate dalla eterogeneita delle situazioni locali.

Per i motivi esposti, la norma censurata viola anche I’art. 3, primo comma, della
Costituzione.

La Corte dichiara, infine, che si devono ritenere assorbite le altre censure di legittimita
costituzionale contenute nell’atto introduttivo del presente giudizio.

Decisione della Corte:

La Corte dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 54, comma 4, del decreto legislativo
18 agosto 2000, n. 267 (Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali), come sostituito
dall’art. 6 del decreto-legge 23 maggio 2008, n. 92 (Misure urgenti in materia di sicurezza
pubblica), convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 24 luglio 2008, n. 125,
nella parte in cui comprende la locuzione «, anche» prima delle parole «contingibili e urgenti».

Giurisprudenza richiamata:
- Sull’affermazione dei principi di legalita, tipicita e delimitazione della discrezionalita,
enucleabili dagli artt. 23, 97, 70, 76, 77 e 117 Cost: Corte cost. sentenze nn. 201 del
1987, 4 del 1977, 26 del 1961, 8 del 1956.
- Sulla necessita di osservanza del principio di legalita sostanziale nel conferimento di
poteri amministrativi: Corte cost. sentenze nn. 32 del 2009, 307 del 2003 e 150 del
1982.




