
«Il diritto dell’economia» issn 1123-3036, anno 66, n. 102 (2 2020), pp. 71-105

Articoli e saggi

La gestione locale dell’emergenza da Covid-19.
Il ruolo delle ordinanze sindacali, tra sussidiarietà e 
autonomia

Ilde Forgione

Sommario: 1. Premessa: l’emergenza e i principi di sussidiarietà e autonomia. – 2. Il po-
tere d’ordinanza, specialmente quello sindacale in materia di emergenze sanitarie ex 
art. 50, legge n. 267 del 2000. – 3. Il ruolo delle ordinanze sindacali nelle diverse fasi 
dell’emergenza da Covid-19, tra esigenze di unità nazionale e differenziazione loca-
le. – 4. La gestione concreta dell’emergenza in ambito comunale: un’analisi casisti-
ca. – 4.1. Il governo dell’emergenza nel comune di Milano: il ricorso all’ordinanza 
come strumento per la gestione organica della vita cittadina. – 5. Riflessioni finali.

1.	 Premessa: l’emergenza e i principi di sussidiarietà e autonomia

L’emergenza epidemiologica da Covid-19 può essere analizzata sotto molte-
plici profili giuridici, tra cui quello che attiene al modo di atteggiarsi del potere di 
ordinanza sindacale, anche in rapporto agli altri atti amministrativi e legislativi 1.

L’angolo visuale qui privilegiato concerne gli spazi che residuano in capo 
agli enti territoriali a seguito della definizione di un quadro normativo nazionale 
dell’emergenza mutevole, ma puntuale e stringente. 

Quasi come nel romanzo Cecità di José Saramago 2, un’epidemia ha progres-
sivamente colpito numerosi Stati, incluso il nostro e, similmente a quanto avvie-
ne nel libro, alla progressione crescente del contagio le autorità pubbliche hanno 
reagito con misure caotiche, di isolamento di parti di territorio, via via più este-
se fino ad arrivare all’intero territorio nazionale, allo scopo di rallentare la curva 

1  Come notava S. Romano, Principii di diritto amministrativo italiano, Milano, 1905, n. 3, 6-7, il diritto 
amministrativo può essere definito come «il sistema dei principi di diritto pubblico che regolano l’attività con-
creta con cui lo Stato persegue i propri interessi».

2  J. Saramago, Cecità, Torino, 1996.
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dei contagi e in attesa di trovare una cura, ma senza una vera strategia di gestio-
ne dell’emergenza 3. 

Posto che nell’emergenza non sono definibili a priori le esigenze regolative, 
alla fonte primaria è dato il compito di delineare la cornice normativa di riferi-
mento, risultando impossibile o inopportuno identificare ogni singolo bisogno; 
mentre alle autorità locali è rimesso il compito di specificare, ove si renda neces-
sario, il contenuto della norma, che mantiene necessariamente un certo grado di 
astrattezza. Se è innegabile volontà delle Istituzioni di dimostrare la presenza e 
l’impegno solerte nella lotta contro l’epidemia, tuttavia essa si è tradotta nell’e-
manazione di atti di vario tipo in modo compulsivo, a volte ripetitivi di misure 
disposte ad altri livelli, altre volte ampliativi o restrittivi di queste. Ciò ha gene-
rato uno stato di incertezza persino negli studiosi e negli operatori di settore, con 
un effetto negativo, anche rispetto al contenimento dei contagi.

Probabilmente, tale effetto è dovuto anche alla natura dell’emergenza che, 
avendo carattere sanitario, è un processo in continua evoluzione. Peculiarità que-
sta che ha indubbiamente indotto (anche a livello regionale) 4 a ricorrere con 
frequenza allo strumento flessibile dell’ordinanza, più adeguata a fronteggiare il 
rapido mutare della situazione. Ci si è domandati, quindi, se e come i sindaci fos-
sero stati in grado di bilanciare la sicurezza e la libertà dei loro concittadini e quale 
sia stata, fino al punto qui preso in considerazione, l’ampiezza del loro intervento.

Il fatto che l’emergenza sanitaria interessi tutto il territorio nazionale, pur 
essendosi sviluppata con intensità territorialmente diversa, ha delle ripercussio-
ni in punto di pluralismo istituzionale: il modo in cui è stata esercitata la discre-
zionalità che residua in capo ai sindaci, infatti, assume rilevanza sia allo scopo di 
valutare il rispetto di quel principio di leale collaborazione tra livelli istituzionali 
che la Costituzione richiede, sia al fine di indicare in che direzione si sono mossi 
gli interventi limitativi di diritti e libertà. 

Considerato che la gestione dell’emergenza stessa non può prescindere dal 
principio di leale collaborazione 5 e dalla necessità di coordinare i vari interventi, 

3  Per una riflessione sull’impatto sistemico dell’epidemia da Covid-19 e sulla necessità di una “ricostru-
zione” della nostra società, per correggerne le fragilità si veda F. Fracchia, Coronavirus, senso del limite, degloba-
lizzazione e diritto amministrativo: nulla sarà più come prima?, in Dir. Econ., 2019, 3, 577 ss.

4  Per un’analisi organica ed esaustiva del ruolo delle ordinanze regionali nel contesto dell’attuale emer-
genza si rimanda a V. Di Capua, Il nemico invisibile. La battaglia contro il Covid-19 divisa tra Stato e Regioni, 
in Federalismi, 2020.

Per una riflessione circa il rapporto tra decreti-legge e d.p.c.m., ancora con riferimento all’emergenza 
in corso, si rimanda a L.A. Mazzarolli, “Riserva di legge” e “principio di legalità” in tempo di emergenza naziona-
le, in Federalismi, 2020.

5  In tema di leale collaborazione A. Simonati, La leale cooperazione «informativa»: un principio «seminuo-
vo» nei rapporti fra legislatore statale e regionale?, in Le Regioni, 2010, 6, 1334, rileva efficacemente che «il dove-
re di leale cooperazione “informativa” fra amministrazioni di diverso livello sia sostanzialmente immanente al 
sistema costituzionale» e rinviene il suo fondamento nell’art. 97 Cost.
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sia in fase ascendente che discendente, in relazione ai diversi ambiti di competen-
za, oltre che al mutare della situazione epidemiologica, l’analisi, allora, richiede 
un richiamo alla centralità dell’art. 118 Cost. nell’intero sistema ordinamentale 6. 
Il corretto inquadramento della vicenda giuridica del Covid-19 non può precide-
re, altresì, dalle modalità mediante le quali si è esercitata la sussidiarietà.

La circostanza che la leale collaborazione costituisca un indispensabile stru-
mento di bilanciamento di competenze tra livello centrare e periferico spiega le 
ragioni in base alle quali nella sentenza n. 19 del 1997 la Corte costituzionale lo 
riconduce all’art. 5 Cost. In tal senso, ove si presentino sovrapposizioni tra com-
petenze e poteri non si riscontra una prevalenza di un livello sull’altro, poiché tut-
ti i livelli sono coinvolti in un costante tentativo di realizzare equilibrio dinamico 
e bilanciato tra le spinte opposte.

D’altra parte, la Consulta, sin dalla sentenza n. 303 del 2003, ha avuto 
modo di chiarire che l’art. 118 Cost. configura appunto un “meccanismo dina-
mico” che consente di allocare le funzioni amministrative, normalmente attribui-
te ai comuni, ad un diverso livello di governo al fine di assicurarne l’esercizio uni-
tario. Ovvero, l’art. 118 Cost. inserisce un elemento di flessibilità nell’assetto di 
competenze tracciato dal Titolo V, rendendone dinamica la distribuzione sia a 
livello legislativo sia – ed è ciò che qui maggiormente interessa – a livello ammi-
nistrativo, a tutela di esigenze di unità. Tutto ciò a patto che sussista un interesse 
pubblico proporzionato e non irragionevole, e che si agisca sulla base di un’inte-
sa o di un accordo con gli Enti interessati; ciò rende centrale il principio di leale 
collaborazione nei rapporti tra governo centrale e autonomie 7.

Sembra pertanto che il Governo sia intervenuto applicando questa inter-
pretazione del principio di sussidiarietà, venendo senz’altro in rilievo la necessi-

Nello specifico, per quanto riguarda l’emergenza lo notano F. Palermo, Il virus è centralista?, in Il Mulino 
online, 26.02.2020; S. Prisco, F. Abbondante, I diritti al tempo del coronavirus. Un dialogo, in Federalismi, 2020.

In generale, sul principio di leale collaborazione si vedano F. Merloni, La leale collaborazione nella Repub-
blica delle autonomie, in Dir. Pubbl., 2002, 3, 827 ss.; S. Mangiameli, Leale cooperazione (dir. cost.), in Enc. Giur. 
Treccani, Roma, 2007, ad vocem. Secondo R. Bin, La leale cooperazione nella giurisprudenza costituzionale più 
recente, intervento al Seminario Il principio di leale collaborazione tra Stato e Regioni, Roma, 6.04.2017, dispo-
nibile sul sito www.robertobin.it, la leale collaborazione consisterebbe in un «meccanismo per cui in certi casi lo 
Stato può “occupare” la disciplina della materia facendo scattare l’ascensore della sussidiarietà».

6  Sul principio di sussidiarietà, in particolare sul suo carattere bidirezionale cfr. A. Spadaro, Sui princìpi 
di continuità dell’ordinamento, di sussidiarietà e di cooperazione fra Comunità/Unione europea, Stato e regioni, in 
Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1994, 4, 1041 ss. 

Sul principio di unità dell’ordinamento cfr. F. Pastore, Brevi considerazioni su unità e indivisibilità della 
Repubblica italiana, in Dirittifondamentali.it, 17.05.2019; F.F. Pagano, Il principio di unità e indivisibilità della 
repubblica ai tempi dell’emergenza covid-19, in BioLaw Journal, 18.03.2020.

7  In proposito si vedano A. Morrone, La Corte costituzionale riscrive il Titolo V?, in Forum di Quaderni 
costituzionali, 2003; F. Cintioli, Le forme dell’intesa e il controllo sulla leale collaborazione dopo la sentenza 303 del 
2003, ivi; A. d’Atena, L’allocazione delle funzioni amministrative in una sentenza ortopedica della Corte costituzio-
nale, ivi. Cfr. anche Corte cost. n. 6/2004; per un commento si veda O. Chessa, Sussidiarietà ed esigenze unita-
rie: modelli giurisprudenziali e modelli teorici a confronto, in Le Regioni, 2004, 4, 941 ss.
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tà di esercitare in modo unitario le funzioni amministrative, nonché l’inadegua-
tezza dei livelli territoriali inferiori a fronteggiare una pandemia. Ciò posto, seb-
bene non si dubiti che a garanzia sia dell’unità ordinamentale, sia dell’efficacia 
dell’azione di contrasto al virus spetti al Governo l’elaborazione strategica, tut-
tavia, non può non evidenziarsi che i medesimi principi di cui all’art. 118 Cost. 
impongano di lasciare qualche margine di autonomia alle autorità territoriali e 
locali, in ragione dell’esigenza di fornire una risposta immediata e adeguata alle 
loro specificità. 

Il punto di osservazione qui adottato è rivolto proprio ad esaminare le diret-
trici dell’intervento locale e fino a che punto esso sia legittimo, seguendo le coor-
dinate del principio di legalità, nei cui limiti deve essere contenuto.

Si vedrà che i vincoli sono divenuti più stringenti e puntuali con l’aggravar-
si della situazione epidemiologica ma ciò non ha inibito l’uso del potere di ordi-
nanza sindacale. Di conseguenza, in una cornice normativa caratterizzata da un 
fitto intreccio di atti e competenze, ciò rischia di generare un quadro complessivo 
irragionevole e ripetitivo, con un conseguente aumento della confusione circa le 
regole giuridiche dell’emergenza.

Il tema di indagine muoverà da una sintetica ricognizione dell’elaborazio-
ne dottrinale e giurisprudenziale circa il potere di ordinanza, per poi concentrar-
si sull’analisi delle ordinanze di necessità e urgenza emanate da alcuni sindaci del-
le Regioni Campania, Lombardia e Veneto 8, in rapporto e in relazione con quan-
to disposto in via legislativa e amministrativa a livello nazionale e regionale, che 
costituisce il perimetro entro cui le ordinanze sindacali devono muoversi per esse-
re legittime. 

La scelta dei territori è avvenuta in base alla volontà di indagare se vi fosse 
proporzionalità tra gli interventi presi nelle regioni in cui per prime e più violen-
temente si è manifestata l’epidemia, e quelli delle regioni in cui si sono sviluppati 
focolai di contagio in un secondo momento e con un’intensità minore. 

Tutto ciò, al fine di valutare se tali interventi possano considerarsi legittime 
integrazioni di quanto disposto a livello superiore, e quali spazi i principi costi-
tuzionali ad essi riservino, giacché in un momento di caos normativo e sociale, al 
giurista spetta la responsabilità di avere gli occhi quando gli altri li hanno perduti 9.

8  In particolare, si farà riferimento per la Regione Lombardia, ai Comuni di Bergamo, Brescia, Lodi e 
Milano; per la Regione Veneto, ai Comuni di Vo’, Padova, Treviso, Farra di Soligo e, per la Regione Campa-
nia, ai Comuni di Napoli, Salerno, Sala Consilina, Paolisi, Battipaglia e Agropoli.

9  J. Saramago, Cecità, cit., 241.
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2.	 Il potere d’ordinanza, specialmente quello sindacale in materia di 
emergenze sanitarie ex art. 50, d.lgs. n. 267 del 2000

Come è noto, la dottrina, in maniera pressoché unanime, e la giurispruden-
za qualificano il potere di ordinanza come potere atipico che opera in parziale 
deroga al principio di legalità demandando, per la definizione del contenuto del 
provvedimento, ad un processo valutativo della pubblica amministrazione 10. Tale 
deroga è giustificata, sul piano costituzionale, all’esito di un complessivo bilancia-
mento degli interessi e valori coinvolti, in ragione della urgente necessità di assi-
curare la tutela concreta quelli ritenuti di volta in volta prevalenti con un inter-
vento immediato, per ciò stesso incompatibile con una rigida predeterminazio-
ne del contenuto dell’atto da adottare 11. Presupposto specifico ed indispensabile 
per l’uso legittimo del potere è dunque il pericolo di un grave danno che minac-
cia un pubblico interesse 12.

Il comando assume tratti polimorfi 13, potendo vietare, imporre o regolare 
in modo discrezionale dei comportamenti: se infatti l’emergenza può manifestar-

10  In generale, sul potere di ordinanza si rimanda ai fondamentali studi di M.S. Giannini, Poteri di ordi-
nanza e atti necessitati (commento a Cons. Stato, sez. V, 31 gennaio 1948, n. 76), in Giur. Compl. Cass. Civ., 
1948, pt. I, 388 ss.; G. Morbidelli, Delle ordinanze libere a natura normativa, in Dir. Amm., 2016, 1-2, 33 ss.; 
G.U. Rescigno, Ordinanza e provvedimenti di necessità e di urgenza. Diritto costituzionale e amministrativo, in 
Noviss. Dig. It., vol. XII, Torino, 1976, 89 ss.; F. Bartolomei, Potere di ordinanza e ordinanze di necessità, Mila-
no, 1979; R. Cavallo Perin, Potere di ordinanza e principio di legalità. Le ordinanze amministrative di necessità e 
urgenza, Milano, 1990; Id., Il diritto amministrativo e l’emergenza derivante da cause e fattori esterni all’ammini-
strazione, in Dir. Amm., 1, 2005, 777 ss.; V. Crisafulli, Ordinanze di necessità, interpretazione della Corte e sin-
dacato del giudice comune, in Giur. Cost., 1956, pt. I, 683 ss; G. Treves, La costituzionalità dei provvedimenti 
amministrativi di necessità e urgenza, ivi.

11  Cons. Stato, sez. VI, 8 febbraio 2019, n. 953.
12  Per un quadro generale si veda anche AIPDA, Il diritto amministrativo dell’emergenza. Annuario 2005, 

Milano, 2006, specificamente C. Marzuoli, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri, 10 -11, per un 
approfondimento circa la relazione tra emergenza come fatto e diritto.

13  F. Bartolomei, Potere di ordinanza e ordinanze di necessità, cit., definisce il potere di ordinanza, in 
generale, come «monocratico e polimorfo, primario e sussidiario», 52.

Sottolinea G.U. Rescigno, Ordinanza e provvedimenti di necessità e di urgenza, cit., 91, che il potere di 
ordinanza si caratterizza per il fatto che le norme attributive «si limitano tutte a determinare il presupposto, 
costitutivo dell’urgente necessità di provvedere, a circoscrivere talvolta la materia nella quale possono interveni-
re […], ad indicare il fine che debbono perseguire […], ma non dicono mai che cosa la Pubblica Amministra-
zione può disporre: all’opposto secondo lettera autorizzano i soggetti investiti dei poteri di ordinanza a compie-
re, eseguire, far eseguire, ordinare, vietare tutto quello che contingentemente appare necessario e indispensabi-
le per il raggiungimento del fine».

La giurisprudenza ha da tempo chiarito che «l’assenza d’ogni predeterminazione legislativa del conte-
nuto al fine di consentirle quei margini di elasticità indispensabili per garantire efficienza ed efficacia e per ren-
derla così adeguata a provvedere ai casi di urgenza» Cons. Stato, sez. V, 7 dicembre 1973, n. 1061; Cons. Sta-
to, sez. V, 9 febbraio 2001, n. 580. 

Rileva in proposito R. Cavallo Perin, Il diritto amministrativo e l’emergenza, cit., 796, che «i presuppo-
sti (es. necessità e urgenza o contingibilità ed urgenza), i motivi o fini di interesse pubblico (es. igiene, sicurezza 
pubblica, ordine pubblico), talvolta le materie (es. polizia locale, sanità, edilizia)» definiscono «al tempo stesso le 
regole di legittimità delle ordinanze, o secondo altra terminologia, del corretto esercizio del potere».
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si in molteplici forme, occorre che le misure adatte a fronteggiarla non siano defi-
nibili a priori. La discrezionalità 14, mediante un autonomo processo valutativo 15, 
per l’individuazione della misura più adatta al raggiungimento in concreto di un 
determinato scopo, si giustifica dallo stato di urgente necessità.

Tuttavia, i contenuti dell’ordinanza non sono liberi, piuttosto, derogano al 
principio di tipicità in quanto debbono sia rispondere al fine per cui è attribuito 
il potere, sia essere adeguati alla situazione concreta da fronteggiare 16. Il contenu-
to è straordinario, nel senso dell’essere riferito ad un contesto «in cui l’ordine ed 
il valore delle entità da bilanciare è diverso da quello che opera in situazione non 
di emergenza» 17. Da ciò dipende anche l’essere tali atti sottoposti ad un comples-
so di regole e principi differenti sebbene correlate al profilo dell’emergenza.

Inoltre, tale tipologia si distingue dalle altre categorie di ordinanze 18 che 
l’ordinamento conosce per l’essere utilizzabile in una logica emergenziale, sia in 
deroga a specifiche disposizioni, sia a determinate forme o strumenti di interven-
to, quando essi risultano inadeguati al caso di specie. Per tale motivo appare strin-
gente il dovere di rispettare i limiti tracciati dall’ordinamento costituzionale e dal 
principio di legalità 19. In particolare, un simile potere è sottoposto principalmen-

14  Si tratta di discrezionalità tecnica, come precisa A. Fioritto, L’amministrazione dell’emergenza tra auto-
rità e garanzie, in AIPDA, Annuario 2005, cit., 91. 

Sulla discrezionalità in generale si vedano A. Piras, Discrezionalità amministrativa, in Enc. Dir., vol. XIII, 
Milano, 1964, 69 ss.; V. Cerulli Irelli, Note in tema di discrezionalità amministrativa e sindacato di legittimità, 
in Dir. Proc. Amm., 1984, 475 ss.

15  Per la definizione di urgenza si veda L. Gianniti e P. Stella Richter, Urgenza (diritto pubblico), in Enc. 
Dir., XLV, 1992, ad vocem, spec. 902 ove si segnala «la confusione e la sovrapposizione della nozione d’urgenza 
con le nozioni di necessità, eccezione, emergenza, cui è spesso associata ed intrecciata negli enunciati legislativi».

16  Sulla “diversa” tipicità delle ordinanze si veda, M. Ramajoli, Potere di ordinanza e stato di diritto, in 
Aa.Vv., Studi in onore di Alberto Romano, Napoli, 2011, 737, la quale afferma che la varietà delle norme attri-
butive del potere indurrebbe «a concludere che vi siano diverse condizioni di tipicità, poiché il rapporto tra leg-
ge-amministrazione si atteggia in maniera peculiare in relazione ad ogni specifico potere amministrativo e ad 
ogni singolo tipo di atto». 

Si vedano anche R. Villata, M. Ramajoli, Il provvedimento amministrativo, Torino, 2006, 32 ss., per 
l’impostazione secondo cui le ordinanze sarebbero provvedimenti nominati, per il fatto di essere astrattamen-
te previsti dall’ordinamento, ma non tipizzati, poiché i loro effetti non vengono puntualmente disciplinati dal-
la legge. In questo stesso senso anche M. Dugato, Atipicità e funzionalizzazione nell’attività amministrativa per 
contratti, Milano, 1996, spec. p. 137.

17  C. Marzuoli, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri, cit., 26.
18  Per un riferimento ed una disamina dei molteplici poteri di ordinanza e alla loro distinzione si veda-

no M.S. Giannini, Potere di ordinanza e atti necessitati, cit., spec. 393; M. Gnes, I limiti del potere d’urgenza, in 
Riv. Trim. Dir. Pubbl., 2005, 3, 649-650 e R. Cavallo Perin, Il diritto amministrativo dell’emergenza, cit., spec. 
777 ss.; Id., Potere di ordinanza e principio di legalità, cit.

19  In questo la dottrina e la giurisprudenza maggioritarie. In punto si vedano V. Cerulli Irelli, Principio di 
legalità e poteri straordinari della pubblica amministrazione, in Dir. Pubbl., 2007, 2, 345 ss.; F. Bartolomei, Ordi-
nanza (dir. amm.), cit.; G.U. Rescigno, Ordinanza e provvedimenti, cit., 91 e M.S. Giannini, Diritto amministrati-
vo, Milano, 1993, 270, là dove l’Autore afferma che le ordinanze, in quanto previste dalle norme, «stanno nel prin-
cipio di legalità» formale, ma allo stesso tempo rappresentano «un’eccezione rispetto al principio della tipicità».

La necessità del rispetto del principio di legalità sostanziale, posto a base dello Stato di diritto è stato riba-
dito dalla Corte costituzionale, sentenza n. 307/2003, là dove si chiarisce che tale principio non consente “l’as-
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te a due limiti, l’uno, di natura formale, legato alle fonti di produzione (riserva di 
legge), l’altro, di natura sostanziale, legato alla tutela dei diritti soggettivi.

La Corte costituzionale è intervenuta in più di un’occasione per definire i 
limiti di tale potere, affinché esso risultasse compatibile con l’ordinamento. La cen-
tralità assunta dalla legge nel sistema delle fonti in un ordinamento, qual è il nostro, 
a Costituzione “rigida”, ha condotto alla disciplina dei poteri amministrativi per 
mezzo dello strumento legislativo 20. Per ragioni di teoria generale, dunque, i singoli 
poteri amministrativi debbono essere previsti e disciplinati dall’ordinamento posi-
tivo, che ne circoscrive l’estensione. A ciò non fa eccezione il potere di ordinanza, 
pacificamente qualificato come amministrativo 21. Per cui, una situazione di fatto, 
qual è lo stato di necessità, non può legittimare l’esercizio del potere al di fuori dei 
confini indicati dalla fonte normativa a ciò legittimata sul piano costituzionale 22.

In sintesi, circa i limiti costituzionali al potere di ordinanza, la giurispruden-
za costante e consolidata della Corte ha chiarito che eventuali deroghe alla nor-
mativa primaria sono consentite solo se «temporalmente delimitate» 23 e, comun-
que, nei limiti della «concreta situazione di fatto che si tratta di fronteggiare» 24. 
Il principio di legalità sostanziale, posto a base dello Stato di diritto, non consen-
te neppure «l’assoluta indeterminatezza» del potere conferito dalla legge ad una 
autorità amministrativa 25, ragione per la quale è richiesta la presenza di limiti 
adeguati all’esercizio del potere stesso, che vengono individuati, da una parte, nei 

soluta indeterminatezza” del potere conferito dalla legge ad una autorità amministrativa, che produrrebbe l’ef-
fetto di attribuire una “totale libertà” al soggetto od organo investito della funzione. 

20  S. Romano, Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, 191-194, definisce il potere come 
«lo svolgimento di una capacità, in quanto implica una più o meno larga signoria di volontà», esso è giuridico 
se «è conferito dall’ordinamento giuridico ed è giuridico nell’ambito in cui questo lo contempla, lo regola nel 
suo contenuto e nei suoi effetti, e lo tutela».

Sulla riserva di legge in materia di amministrazione si vedano C. Pinelli, Modernizzazione amministra-
tiva, principio di legalità, interpretazione costituzionale, in Dir. Pubbl., 2001, 83 ss.; A. Travi, Giurisprudenza 
amministrativa e principio di legalità, ivi, 1995, 91 ss.; L. Carlassare, Legalità (principio di), in Enc. giur., vol. 
XVIII, Roma, 1990, ad vocem.

21  Corte cost., n. 8/1956, là dove si afferma che «i provvedimenti in questione hanno il carattere di atti 
amministrativi, […] strettamente limitati nel tempo e nell’ambito territoriale d’ufficio e vincolati ai presupposti 
dell’ordinamento giuridico»; le ordinanze «non sono certamente ricomprese tra le fonti del nostro ordinamen-
to giuridico; non innovano al diritto oggettivo […] sia che si rivolgano a destinatari determinati, prescrivendo 
loro un comportamento puntuale, sia che dispongano per una generalità di soggetti e per una serie di casi pos-
sibili, ma sempre entro i limiti, anche temporali, della concreta situazione di fatto che si tratta di fronteggiare; 
sono provvedimenti amministrativi, soggetti, come ogni altro, ai controlli giurisdizionali esperibili nei confron-
ti di tutti gli atti amministrativi» (Corte cost., n. 4/1977).

22  Per la teoria dello stato di necessità come fonte del diritto si vedano S. Romano, Sui decreti legge e lo 
stato di assedio in occasione del terremoto dei Messina e di Reggo Calabria, in Riv. Dir. Pubbl., 1909, I; Perassi, 
Necessità e Stato di necessità nella teoria dommatica della produzione giuridica, in Riv. Rir. Pubbl., 1917, I, 269; 
P.G. Grasso, Necessità (dir. pubbl.), in Enc. Dir., vol. XXVII, Milano, 1977.

23  In tal senso, tra le altre, le sentenze n. 127 del 1995, n. 8 del 1956.
24  Sentenza n. 4 del 1977.
25  Sentenza n. 307 del 2003.
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principi dell’ordinamento e, dall’altra, nelle riserve di legge previste dalla Costitu-
zione in ordine all’esistenza e all’esercizio di poteri in capo alla pubblica ammini-
strazione 26. Se è indubbio il carattere relativo della riserva di legge, nel senso che 
lascia all’autorità amministrativa consistenti margini di regolazione delle fattispe-
cie in tutti gli ambiti non coperti dalle riserve poste a presidio dei diritti di liber-
tà, contenute negli artt. 13 e seguenti della Costituzione, tale carattere richiede 
in ogni caso che l’esercizio sia definito a priori in via generale ed astratta, nel con-
tenuto e nelle modalità, al fine di «mantenere costantemente una, pur elastica, 
copertura legislativa dell’azione amministrativa» 27.

Se, da una parte, anche i principi dell’ordinamento giuridico costituiscono 
un limite all’esercizio di un simile potere, con specifico riferimento al bilancia-
mento tra valori; e dall’altra, deve riscontrarsi una chiara proporzionalità tra le 
posizioni sacrificate dall’amministrazione e quelle tutelate con il suo agire, non 
può che spettare al giudice amministrativo il sindacato sul bilanciamento tra le 
posizioni soggettive svolto in concreto con l’esercizio del potere e valutare la pro-
porzionale composizione di esse secondo le necessità del caso 28. 

Per questa stessa ragione, il ricorso al potere deve essere sorretto da una ade-
guata istruttoria e da una congrua e puntuale motivazione 29 in merito alla sussi-
stenza della situazione di fatto non tipizzata dalla legge 30. 

26  Corte n. 26 del 1961. Secondo la giurisprudenza costante della Corte, l’espressione «in base alla leg-
ge», contenuta nell’art. 23 Cost., va interpretata «in relazione col fine della protezione della libertà e della pro-
prietà individuale, a cui si ispira tale fondamentale principio costituzionale»; tale principio «implica che la legge 
che attribuisce ad un ente il potere di imporre una prestazione non lasci all’arbitrio dell’ente impositore la deter-
minazione della prestazione». Cfr. sentenze n. 4 del 1957, e n. 190 del 2007.

27  Corte cost. n. 151 del 2011. In tal senso si vedano anche R. Cavallo Perin, Potere di ordinanza e prin-
cipio di legalità, cit., spec. 137 ss.; V. Cerulli Irelli, Principio di legalità e poteri straordinari dell’amministrazione, 
in Dir. Pubbl., 2, 2007, 345 ss. ai quali si rinvia per ulteriori approfondimenti.

La Corte costituzionale con la sentenza n. 127 del 1995 ha sottolineato il carattere eccezionale delle 
deroghe alla normativa primaria; ciò implica che «i poteri degli organi amministrativi siano ben definiti nel con-
tenuto, nei tempi, nelle modalità di esercizio: il potere di ordinanza non può incidere su settori dell’ordinamen-
to menzionati con approssimatività senza che sia specificato il nesso di strumentalità tra lo stato di emergenza e 
le norme di cui si consente la temporanea sospensione».

28  Usa l’espressione «rispetto dei principi dell’ordinamento giuridico» Corte cost., n. 26 del 1961.
29  Il dovere di motivazione è stato espressamente richiesto dalla sentenza della Corte costituzionale n. 

26 del 1961, dovere già ritenuto esistente in base ai principi che regolano l’azione autoritativa della pubblica 
amministrazione. 

Per una ricostruzione in chiave sostanziale della motivazione si veda M.S. Giannini, Motivazione dell’atto 
amministrativo, in Enc. dir., XXVII, Milano 1977, ad vocem. Per una critica a tale impostazione e sulla funzione 
“democratica” della motivazione, come modo per renderlo edotto delle scelte compiute dall’amministrazione si 
veda A. Romano Tassone, Motivazione del provvedimento amministrativo e sindacato di legittimità, Milano 1987, 
p. 52 ss.; v. contra G. Corso, Motivazione dell’atto amministrativo, in Enc. Dir., Agg. V, Milano 2001, ad vocem.

Sulle ordinanze in particolare si veda M. Gnes, I limiti del potere d’urgenza, cit., secondo cui le scelte 
discrezionali devono essere adeguatamente motivate dall’autorità amministrativa «sulla ricorrenza delle condi-
zioni» legittimanti l’adozione del provvedimento.

30  In questo senso la giurisprudenza amministrativa pacifica; ex multis, Cons. Stato, sez. VI, 29 aprile 
2019, n. 2696; sez. III, 29 maggio 2015 n. 2697; sez. V, 22 marzo 2016 n. 1189; id., 21.02.2017 n. 774, che 
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In particolare, per le ordinanze, in quanto provvedimenti amministrativi 
il valore garantistico del corretto adempimento dell’obbligo motivazionale non 
risulta eludibile nella situazione di emergenza; al contrario, nel caso dei provve-
dimenti in esame esso si contraddistingue per la sua rigorosa cogenza sia in con-
siderazione dell’esigenza di ricostruire esattamente le ragioni effettive che stanno 
alla base delle scelte compiute, sia della verifica del rispetto dei parametri di razio-
nalità ed adeguatezza dell’esercizio del potere.

In altri termini, se la motivazione risulta necessaria al fine di verificare l’a-
derenza delle scelte compiute ai limiti di esercizio del potere, nel caso delle ordi-
nanze assume pure una specifica rilevanza poiché consente l’esternazione delle 
ragioni poste alla base di decisioni che presentano ampi margini di discrezionali-
tà e carattere politico 31.

Inoltre, affinché l’esercizio del potere sia legittimo occorre che il provvedi-
mento rispetti due fondamentali principi, ovvero di adeguatezza e proporziona-
lità. Secondo il principio di proporzionalità 32, tra più strumenti possibili occorre 
scegliere quello che può realizzare il fine e tutelare il pubblico interesse con mino-
re compressione delle posizioni giuridiche soggettive dei destinatari della decisio-
ne 33. In tale assetto ricostruttivo, la proporzionalità tra beni giuridici risulta un 
criterio essenziale per realizzare un equo bilanciamento tra gli interessi coinvolti, 
ovvero, tra circostanze di fatto, contenuto dell’atto e finalità di pubblico interesse 
perseguite 34. Tale principio si compone infatti di tre elementi in stretta connes-
sione tra loro che ne costituiscono il concetto «unitario, ma scomponibile», ovve-
ro idoneità, necessarietà, adeguatezza 35. 

Deve infine essere rispettato il principio di ragionevolezza, da intendere 
come congruità del mezzo prescelto rispetto allo scopo da raggiungere 36. Esso 

recepiscono l’impostazione di Corte cost. n. 115/2011.
31  In questo senso si vedano le osservazioni di M.S. Giannini, Potere di ordinanza e atti necessitati, là 

dove l’Autore afferma che la «titolarità del potere del Sindaco di adottare ordinanze extra ordinem è prevista 
espressamente quale deroga al principio di separazione tra politica ed amministrazione, ai sensi del combinato 
disposto degli artt. 50 e 107, D.Lgs. n. 267/2000».

32  In generale, sulla proporzionalità dell’azione amministrativa si vedano i fondamentali studi di D.U. 
Galetta, Principio di proporzionalità e sindacato giurisdizionale nel diritto amministrativo, Milano, 1998; A. San-
dulli, La proporzionalità dell’azione amministrativa, Padova, 1998. 

33  Questo principio non è assoluto, infatti la giurisprudenza ha specificato che esso deve contemperarsi 
con l’esigenza di risolvere nel più breve tempo possibile l’emergenza. Cons. Stato, sez. I, 22 marzo 2000, n. 256.

34  Sul principio di proporzionalità nell’ambito del potere di ordinanza sindacale Cons. Stato, sez. III, 1 
luglio 2019, n. 4509.

35  A. Sandulli, Il procedimento, in Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, Diritto ammi-
nistrativo generale, II, Milano, 2003, 1073; Id., La proporzionalità dell’azione amministrativa, cit., 366, ove si 
afferma che le tre parti non sono scindibili ma solo distinguibili tra loro.

36  Sul principio di ragionevolezza si vedano S. Cognetti, Clausole generali nel diritto amministrativo. 
Principi di ragionevolezza e proporzionalità, in Giur. It., 2012, 5, 1213; Sui principi citati cfr. l’ampia disamina 
compiuta da R. Cavallo Perin, Il diritto amministrativo dell’emergenza, cit., 799 ss.
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implica che ci debba essere coerenza tra valutazione compiuta e decisione presa e 
richiede la costruzione di un puntuale iter di logicità-congruità, in modo da valo-
rizzare la connessione esistente tra l’evento e la misura adottata per fronteggiarlo.

Tra i soggetti a cui l’ordinamento conferisce il potere di emanare ordinanze 
contingibili e urgenti figura il sindaco, nella sua duplice veste di rappresentante 
della comunità e ufficiale del Governo (artt. 50 e 54 del Testo Unico degli Enti 
Locali, d’ora in poi T.u.e.l.). 

Tale potere è sottoposto ai limiti ben precisi, individuati dalla Corte costitu-
zionale con riferimento al generale istituto delle ordinanze extra ordinem e ricor-
dati in precedenza, tra cui quello di essere strumento residuale. In presenza di una 
situazione straordinaria 37 e urgente, il sindaco è chiamato a curare quegli interessi 
pubblici e a svolgere quelle funzioni che l’ordinamento già gli assegna, ma attra-
verso un potere straordinario ed uno strumento eccezionale e provvisorio 38. 

Il potere di ordinanza è esplicitamente conferito al Sindaco in ambito sanita-
rio, in qualità di rappresentante della comunità, dall’art. 50, comma 5 T.u.e.l. 39, 
ove si chiarisce l’esercizio dello stesso è legittimo sia in presenza di specifici peri-
coli per la salute pubblica a livello territoriale, che esigano immediati interven-
ti, sia per porre rimedio a un danno già verificatosi sia, in ultimo, per evitare che 
tale danno si verifichi 40.

La norma prevede vincoli stringenti per l’esercizio del potere, primo fra tut-
ti la dimensione locale del fenomeno e la durata limitata dell’efficacia dell’ordi-
nanza stessa. L’aver specificato che le ordinanze di questo tipo sono adottate dal 

Circa la rilevanza dei principi generali con riferimento agli atti discrezionali si veda S. Cognetti, Clausole 
generali nel diritto amministrativo. Principi di ragionevolezza e di proporzionalità, in Giur. It., 2012, 5, 1197-1213.

Per la giurisprudenza si veda Cons. Stato, sez. VI, 10 dicembre 2018, n. 6951. La necessità che vi sia un 
nesso di congruità e proporzione fra le misure adottate e la «qualità e natura degli eventi è sottolineata da Cor-
te cost., n. 127/1995.

37  M.S. Giannini, Potere di ordinanza e atti necessitati, cit., 389-390 là dove si afferma che «tale pote-
re è uno strumento che permetta all’autorità amministrativa di sfuggire al rigidissimo vincolo delle norme giu-
ridiche».

38  M.A. Cabiddu, Necessità ed emergenza: ai confini dell’ordinamento, in Amministrare, 2010, 2, 178.
In punto si vedano F. Giglioni, Amministrazione dell’emergenza, in Enc. Dir., Annali V, Milano, 2013, 

ad vocem, il quale definisce le ordinanze «strumento integrativo di gestione degli interessi pubblici», e M. Bom-
bardelli, Gli interventi sostitutivi nelle situazioni di emergenza, in AIPDA, Annuario 2005, cit., 184-186.

39  Sulla distinzione delle ordinanze del sindaco quale organo dell’ente locale ovvero quale ufficiale del 
Governo e sulle conseguenti implicazioni della distinzione, cfr. M. Brocca, L’altra amministrazione. Profili strut-
turali e funzionali del potere di ordinanza, Napoli, 2012, 131-138.

In particolare, sulle emergenze sanitarie si rimanda a M.P. Chiti, Il rischio sanitario e l’evoluzione dall’am-
ministrazione dell’emergenza all’amministrazione precauzionale, in Riv. It. Dir. Pubbl. Comunit.,2006, 1, 1 ss., il 
quale nota che epidemie e catastrofi sanitarie sono un fenomeno ricorrente nella storia dell’uomo, e richiedono 
speciali misure da parte delle amministrazioni preposte alle funzioni di «protezione della salute umana e delle 
condizioni di salubrità collettive».

40  Chiarisce ancora F. Bartolomei, Potere di ordinanza e ordinanze di necessità, cit., 55 che il sindaco ha 
«il potere-dovere di accertare caso per caso quali attività possono recare in concreto danno o pericolo alla salute 
pubblica e di adottare in conseguenza i provvedimenti idonei per impedirlo o reprimerlo».
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sindaco quale rappresentante di una collettività definita, a differenza di quel-
le dell’art. 54, adottate in veste di ufficiale del Governo, conferma la necessità 
che simili atti siano rivolti alla gestione di un fenomeno a rilevanza contenuta. 
In questo caso il sindaco, essendo il soggetto istituzionale più vicino ad una cer-
ta realtà, è ritenuto dall’ordinamento quello maggiormente adatto ad interpre-
tarne e soddisfarne le criticità riferibili ad un ambito spaziale limitato. Il ricorso 
al potere, dunque, risulta legittimo esclusivamente ove sia presente un’emergen-
za di dimensione territorialmente limitata, allo scopo di approntare un interven-
to immediato rispetto ad una situazione di urgenza, grave e imprevedibile, con 
misure di durata limitata al tempo necessario alla gestione dell’emergenza o all’u-
tilizzo dei poteri ordinari 41.

Quanto al riparto di competenze tra Stato, Regioni ed Enti Locali, il pote-
re di emanare ordinanze in materia sanitaria è poi disciplinato dall’art. 32, com-
ma 3, della l. 833/1978, il quale fa riferimento al criterio dell’ambito territoriale, 
per chiarire che nel caso di emergenze a carattere esclusivamente locale la compe-
tenza spetta al Sindaco. 

Seguendo le coordinate descritte si procederà a valutare la congruità e pro-
porzionalità delle decisioni prese dai sindaci nell’epidemia da Covid-19, rispetto 
alle quali non v’è dubbio che l’art. 32 Cost. costituisca uno dei poli del bilancia-
mento, mentre l’altro è costituito dalle libertà individuali 42. Questo potere elasti-
co e mutevole ha assunto notevole rilevanza nell’emergenza in corso che, sebbe-
ne nasca come a carattere sanitario, per la sua diffusione e gravità comporta e ha 
comportato pesanti ricadute su diversi interessi pubblici primari, quali il benesse-
re economico e sociale, centrali della vita delle persone. Ciò a sua volta ha creato 
un’aspettativa nei confronti delle autorità pubbliche, prima di tutto locali.

Le criticità emerse, pur essendo state affrontate con strumenti giuridici tra-
dizionali, sono in gran parte nuove; circostanza, questa, che se, da un lato, ha 

41  F. Satta, Ordine e ordinanza amministrativa, in Enc. Giur., Roma, XXII, 1990; sulla durata delle ordi-
nanze sindacali si veda anche Cons. Stato, sez. V, 30 dicembre 2019, n. 8912.

42  Con specifico riferimento alla questione della proporzionalità, la giurisprudenza, adita in sede cau-
telare, ha ritenuto perlopiù adeguato il bilanciamento svolto in sede locale (e regionale). I giudici, pur ricono-
scendo che «per la prima volta dal dopoguerra, si sono definite ed applicate disposizioni fortemente compressi-
ve di diritti anche fondamentali della persona – dal libero movimento, al lavoro, alla privacy», ciò è dovuto alla 
necessità di tutelare «un valore di ancor più primario e generale rango costituzionale, la salute pubblica, e cioè 
la salute della generalità dei cittadini, messa in pericolo dalla permanenza di comportamenti individuali (pur 
pienamente riconosciuti in via ordinaria dall’Ordinamento, ma) potenzialmente tali da diffondere il contagio, 
secondo le evidenze scientifiche e le tragiche statistiche del periodo» (Cons. Stato, sez. III, decreto 30 marzo 
2020, n. 1553). Ebbene, «gli aspetti di massima prudenza sanitaria e prevenzione epidemiologica che sono sot-
tesi alle ordinanze», vengono riconosciuti come prevalenti, essendo essi correlati sia alla difficile (e per mol-
ti aspetti non del tutto chiara) situazione di emergenza epidemiologica, sia all’esigenza di scoraggiare, a priori 
[…] possibili comportamenti elusivi della quarantena generalizzata imposta direttamente» da una norma di leg-
ge (Tar Sicilia, Palermo, sez. I, decreto 18 aprile 2020 n. 459); in tal senso anche Tar Sardegna, sez. I, decre-
to 20 aprile 2020, n. 141.
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comportato un adattamento degli stessi strumenti alla straordinarietà della situa-
zione ha, dall’altro, riportato l’uso del potere di ordinanza all’interno dei suoi 
confini classici. Difatti, negli ultimi anni si è assistito ad un allargamento notevo-
le delle “maglie” di tale potere, il quale è stato utilizzato spesso per gestire emer-
genze che tali non erano. Al contrario, e salvo alcune eccezioni di cui si dirà, gli 
interventi sindacali non sembrano aver travalicato i limiti posti al suo esercizio 
sia dai principi, sia dalla lex generalis del T.u.e.l. e dalla lex specialis della legge 
833/1978, sia, in ultimo, dalla lex “specialissima” dell’epidemia.

3.	 Il ruolo delle ordinanze sindacali nelle diverse fasi dell’emergenza da 
Covid-19, tra esigenze di unità nazionale e differenziazione locale

La dimensione dell’emergenza da Covid-19 interseca e comprime il potere 
di ordinanza sindacale. Le misure prese ai vari livelli stanno in relazione l’una con 
l’altra, in una connessione che può essere più o meno stretta, e in un complesso 
normativo che va modificandosi in rapporto diretto con l’evolversi della situazio-
ne epidemiologica 43.

Invero, l’evoluzione circa gli spazi lasciati all’azione dei poteri locali è stata 
rapida e costante. Se il primo decreto-legge emanato per contrastare l’epidemia 
(d.l. 23 febbraio 2020, n. 6) prevedeva espressamente un ambito “di manovra” 
per i sindaci 44, in ragione della necessità di approntare in modo rapido ed effica-
ce misure di contenimento, con l’esplodere del contagio e l’estensione delle misu-
re a livello nazionale gli spazi di intervento si sono notevolmente ristretti, per poi 
essere ampliati nuovamente in vista del passaggio alla c.d. “fase due”.

Più nel dettaglio, l’art. 3, comma 2 del d.l. n. 6 prevedeva che “nelle more” 
dell’adozione dei decreti del Presidente del Consiglio dei ministri per la gestione 
dell’emergenza e nei casi di estrema necessità e urgenza, le misure di contrato tipi-

43  Secondo M. Gnes, Limiti e tendenze dei poteri di urgenza, in AIPDA, Annuario 2005, cit., il dibat-
tito sulla natura del potere d’emergenza della pubblica amministrazione rappresenta «il confine tra libertà ed 
autorità», 209.

Per una ricostruzione del quadro delle fonti si rimanda a E.C. Raffiotta, Sulla legittimità dei provvedi-
menti del governo a contrasto dell’emergenza virale da coronavirus, in BioLaw Journal, 2020; in generale, sul pote-
re di ordinanza, si veda da ultimo Id., Norme d’ordinanza. Contributo a una teoria delle ordinanze emergenziali 
come fonti normative, Bologna, 2019.

44  B. Caravita, L’Italia ai tempi del coronavirus: rileggendo la Costituzione italiana, in Federalismi, ricor-
da come l’intervento che incide «sulle libertà, in particolare su quelle di domicilio, soggiorno e circolazione è 
tutelato – in funzione garantista, secondo una tradizionale, ma insuperata ricostruzione – da una riserva di legge 
che viene definita rinforzata, giacché è la stessa Costituzione che definisce gli interessi che possono giustificare 
l’intervento legislativo. La consolidata giurisprudenza costituzionale ritiene […] che la riserva di legge sia assol-
ta anche se si procede con i tradizionali atti con forza di legge (decreto di legge, decreto legislativo delegato)». 
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che (art. 1) e atipiche (art. 2) 45 dello stesso decreto-legge potessero essere adottate 
ai sensi, tra l’altro, dell’art. 50 T.u.e.l. 46. 

La disposizione contemplava un’ipotesi esplicita di sussidiarietà delle nor-
me locali, cedevoli e da adottare medio tempore, in attesa di quelle nazionali. Con-
tenutisticamente l’esercizio del potere veniva sottoposto a parametri legislativa-
mente predeterminati, in quanto si faceva riferimento alle misure disposte per le 
ex “zone rosse”, elencate all’art. 1, comma 2. Anche se tale elenco mancava del 
carattere della tassatività (il testo prevedeva che potessero essere adottate “anche” 
le misure elencate) suggeriva in ogni caso un campionario di misure possibili. 
Come si vedrà, nell’ambito di questo “catalogo” di azioni i sindaci hanno spesso 
selezionato quelle ritenute opportune e necessarie per arginare l’epidemia sui ter-
ritori e per gli interessi affidati alle loro cure.

Significative limitazioni sono state introdotte dal successivo decreto-legge 2 
marzo 2020, n. 9 – emanato peraltro nelle more dell’approvazione della legge 5 
marzo 2020, n. 13, di conversione del d.l. n. 6 – che limita di fatto il potere di 
ordinanza di sindaci e presidenti di regione. Questo avvicendamento è avvenuto 
in modo confuso ed ha ricadute sia sul piano delle fonti, sia su quello dell’eserci-
zio del potere in concreto. Non solo, costituisce un’ulteriore manifestazione del 
fenomeno di precarizzazione delle fonti primarie, ovvero, testimonia quel proces-
so di «mutamento rapido e continuo delle norme giuridiche che genera instabili-
tà e caos nell’ordinamento» 47. 

45  L’art. 1 prevedeva una serie di misure tipiche, mentre l’art. 2 introduceva la possibilità di adottare 
misure di tipo atipico, residuale, nel senso che le autorità competenti potevano adottare ulteriori misure di con-
tenimento e gestione dell’emergenza, al fine di prevenire la diffusione dell’epidemia anche fuori dai casi di cui 
all’articolo 1, comma 1. La norma di cui all’art. 2 durante la conversione (legge n. 13/2020) era stata modifi-
cata, nel senso di prevedere che le autorità competenti, con le modalità previste dall’art. 3 commi 1 e 2 posso-
no adottare ulteriori misure.

La legge di conversione, all’art. 3 ancora nelle more dell’adozione dei d.p.c.m., riconosceva il potere di 
ordinanza ai sindaci e presidenti di regione, ma specificava che le misure adottate avrebbero perso efficacia se 
non comunicate al Ministro della Salute entro 24 ore dalla loro adozione. La successione nel tempo tra d.l. e 
legge di conversione ha fatto si che la norma sui poteri attribuiti medio tempore sia stata modificata. Allo stesso 
modo, il potere atipico dell’art. 2 è stato tipizzato dal Parlamento durante la conversione perché, siccome trop-
po ampio e vago, aveva dato adito ad un’instabilità e ad interventi abnormi in alcuni casi. Per tale ragione è sta-
to ricondotto entro i parametri tracciati dall’art. 3, commi 1 e 2.

46  Si segnala sul punto l’opinione, che non si condivide, di M. Cavino, Una prima lettura dei provve-
dimenti adottati dal Governo, in Federalismi, che «in forza di queste disposizioni [l’art. 3, co. 2 del d.l. 6/2020] 
si devono considerare illegittime tutte le ordinanze adottate, dopo l’entrata in vigore dei d.p.c.m., da parte di 
autorità diverse dal Presidente del Consiglio dei ministri e, quindi, tanto le ordinanze regionali, quanto le ordi-
nanze sindacali contingibili e urgenti».

Si ritiene invece che sia necessario offrire una diversa lettura del quadro normativo emergenziale che, pur 
avendo necessità di imporre misure uniformi sull’intero territorio nazionale, non può prescindere da interventi 
su base decentrata, maggiormente idonei ad adattare le misure allo specifico contesto locale.

47  E. Longo, La legge precaria. Trasformazioni della funzione legislativa nell’era dell’accelerazione, Tori-
no, 2017, 1.
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L’articolo 35, a tutela del principio di tutela dell’unità ordinamentale, pre-
vedeva che a seguito dell’adozione delle misure statali di contenimento e gestione 
dell’emergenza epidemiologica non potessero essere adottate, a pena di inefficacia, 
ordinanze sindacali contingibili e urgenti dirette a fronteggiare l’emergenza predetta 
in contrasto con le misure statali. La disposizione comminava l’inefficacia 48 per le 
ordinanze contenenti misure in contrasto con quanto previsto dai decreti attuati-
vi, in ragione della necessità di rispettare il principio di uguaglianza di cui all’art. 
3 Cost. 49 ed evitare interventi puntiformi e differenziati, che avrebbero compro-
messo l’efficacia delle misure.

La previsione dell’art. 35 è stata abrogata espressamente dal successivo 
decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, e sostituita dalla quella di cui all’art. 3, com-
ma 2, la quale vieta espressamente ai sindaci di adottare ordinanze contingibili e 
urgenti dirette a fronteggiare l’emergenza in contrasto con le misure statali. La dispo-
sizione consente un’eccezione al generale divieto e la riferisce ai limiti stabiliti al 
precedente comma 1 per l’esercizio dei poteri emergenziali delle regioni, in parti-
colare, in relazione a specifiche situazioni sopravvenute di aggravamento del rischio 
sanitario verificatesi nel loro territorio 50.

Il decreto-legge da ultimo citato ha provveduto ad una puntuale definizione 
del regime delle competenze, accentrando a livello statale il potere di regolamenta-
re gli interventi e le misure di contenimento, in special modo per quanto riguarda 
le prescrizioni che incidono su diritti, anche di rango costituzionale. Tale dispo-
sizione sembra essere finalizzata a contemperare, da un lato, l’esigenza di assicura-
re agli enti territoriali ambiti funzionali che consentano interventi mirati sui ter-
ritori, rispetto all’evolversi locale del rischio epidemiologico 51. Dall’altro lato, esse 
rispondono all’esigenza di salvaguardare il ruolo dello Stato quale garante dei livel-

In questo senso l’Autore ha acutamente notato che il decreto legislativo e il decreto-legge si sono «tra-
sformati in contenitori temporalmente aperti le cui norme sono confezionate a formazione progressiva; gli stessi 
atti normativi sono divenuti più approssimativi e precari che in passato, perché rispondono all’esigenza di poter 
correggere il contenuto delle fonti secondo l’input e l’esito delle negoziazioni contingenti» (corsivi testuali), 294.

48  In dottrina sono state sollevate perplessità circa la formulazione della norma, anche se il contenuto 
precettivo è chiaramente nel senso di imporre il rispetto di tutte le misure statali di contenimento del conta-
gio. Sul punto si vedano M. Luciani, Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, in Consultaonline, 
11.04.2020; A. Ruggeri, Il coronavirus contagia anche le categorie costituzionali e ne mette a dura prova la capaci-
tà di tenuta, in Diritti regionali, 2020, 1.

49  In questo senso G. Tropea, Il Covid-19, lo Stato di diritto, la pietas di Enea, in Federalismi, il qua-
le ritiene che le ordinanze sarebbero adottate in carenza di potere. In merito si veda anche V. Baldini, Lo Stato 
costituzionale di diritto all’epoca del coronavirus, in www.dirittifondamentali.it, 2020.

50  Per un commento si veda F. Cintioli, Sul regime del lockdown in Italia (note sul decreto legge n. 19 del 
25 marzo 2020), in Federalismi. In generale, per un’analisi delle regole dell’emergenza a tutti i livelli si veda M. 
Luciani, Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, cit.

51  A. Celotto, Emergenza e ordinanze comunali: l’«isola della ragione nel caos delle opinioni» (a prima lettu-
ra del parere 7 aprile 2020, n. 260/2020), in www.giustizia-amministrativa.it, parla di «continua “corsa al rilan-
cio” di presidenti di regioni e sindaci».
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li essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali di cui all’art. 117, 
comma 2, lett. m) Cost. 52. Tra l’altro, la legge di conversione (l. 22 maggio 2020, 
n. 35) ha modificato il comma 2, prevedendo la necessità che le ordinanze sinda-
cali siano rispettose non solo delle misure disposte a livello statale, ma anche di 
quelle disposte a livello regionale, per tale via incardinando il potere di ordinanza 
sindacale entro i binari tracciati dai livelli superiori. Come si vedrà, tale operazio-
ne di omogeneizzazione delle misure locali rispetto al disposto dei livelli superiori 
era già stata compiuta in modo autonomo dai sindaci.

Il decreto attuativo, d.p.c.m. 26 aprile 2020, nel dettare le regole per la 
“fase due”, ha propiziato una parziale espansione del potere di ordinanza sinda-
cale, seppur entro confini precisi e determinati. Infatti, i sindaci, a seguito di una 
valutazione tecnica circa la possibilità di garantire il rispetto delle previsioni di cui 
all’art. 1, comma 1 lett. d) sul distanziamento interpersonale, possono disporre la 
temporanea chiusura di specifiche aree. In tal senso si prevede la possibilità di adot-
tare misure più restrittive di quelle nazionali, da ritenersi legittime là dove vi sia 
motivo per adottare provvedimenti diversi.

Tale possibilità, che si inserisce comunque nel quadro delineato dalla norma 
di rango superiore, poteva essere desunta in modo implicito dal quadro normati-
vo, in ragione del fatto che l’epidemia si è manifestata con intensità differente nel-
le diverse aree del paese, motivo per cui nei luoghi che presentano delle specialità 
epidemiologiche o a più alto rischio di contagio era già da ritenersi possibile per 
i sindaci adottare provvedimenti ancor più stringenti di quelli nazionali 53. Ciò è 
tanto più vero alla luce del fatto che le norme del T.u.e.l. e della legge n. 833 del 
1978 non sono mai state derogate.

Questa actio finium regundorum, è stata dunque compiuta in modo poco 
chiaro sul piano del potere di ordinanza ex art. 32 l. 833/1978, dal momento che 
l’art. 3 del d.l. n. 19 impedisce di fatto a comuni e regioni di esercitare tale potere, 
accentrandolo nelle mani del Ministro della Salute, senza mai derogare o sospen-
dere espressamente il ricordato art. 32. Non solo, il continuo mutare del perime-

52  Per questa impostazione si veda il parere Cons. Stato, 7 aprile 2020, n. 735, relativo all’annullamen-
to dell’ordinanza del Sindaco di Messina n. 105/2020, in particolare, là dove si legge che in presenza di emer-
genze di carattere nazionale «pur nel rispetto delle autonomie costituzionalmente tutelate, vi deve essere una 
gestione unitaria della crisi per evitare che interventi regionali o locali possano vanificare la strategia complessi-
va di gestione dell’emergenza, soprattutto in casi in cui non si tratta solo di erogare aiuti o effettuare interventi 
ma anche di limitare le libertà costituzionali». Con commento di N. Pignatelli, Il potere di annullamento stra-
ordinario ex art. 138 TUEL di un’ordinanza comunale: il Covid-19 non “chiude” lo stretto di Messina, in Dirit-
ti regionali, 2020, 1.

Sul punto si veda anche G. Boggero, Le “more” dell’adozione dei dpcm sono “ghiotte” per le Regioni. Prime 
osservazioni sull’intreccio di poteri normativi tra stato e regioni in tema di covid-19, ivi.

53  In questo senso si vedano M. Borgato, D. Trabucco, Brevi note sulle ordinanze contingibili ed urgenti: 
tra problemi di competenza e cortocircuiti istituzionali, in Dirittifondamentali.it, 24.03.2020; A. Ruggeri, Il coro-
navirus contagia anche le categorie costituzionali, cit.
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tro dell’intervento comunale nelle varie fasi ha contribuito non poco a generare 
un clima di incertezza.

Da ultimo, il decreto-legge 16 maggio, n. 33 è intervenuto per dettare nuo-
ve norme di comportamento per la seconda parte della “fase due”, anche a segui-
to delle pressioni esercitate dalle Regioni. L’ambito residuale di intervento riser-
vato ai sindaci non pare dissimile da quello tracciato dal d.p.c.m. del 26 aprile, 
limitandosi la previsione del d.l. n. 33, art. 1, comma 9, a prevedere che il sinda-
co può disporre la chiusura temporanea di specifiche aree pubbliche o aperte al pub-
blico in cui sia impossibile assicurare adeguatamente il rispetto della distanza di sicu-
rezza interpersonale di almeno un metro. Ossia, nell’ottica di un progressivo allen-
tamento delle misure di prevenzione del contagio, l’intervento è ammesso uni-
camente in senso restrittivo, là dove a livello locale si valuti l’impossibilità garan-
tire il rispetto delle predette misure. Il d.l. n. 33, tra l’altro, non abroga il d.l. n. 
19, per cui, per valutare l’ampiezza del potere in esame occorre fare riferimento al 
combinato disposto delle due norme. La lettura congiunta dei decreti citati pare 
riportare il potere di ordinanza sindacale in linea con la disciplina generale, che 
lo ammette al fine di governare situazioni di emergenza locali. Nel caso specifico 
della fase due dell’emergenza, l’intervento viene mantenuto a margine di quello 
nazionale e regionale, ma ammesso per la gestione delle esigenze locali, a seguito 
di una valutazione del sindaco caratterizzata da discrezionalità tecnica. 

Rispetto alla fase precedente, assistiamo a una riespansione della differenzia-
zione, dovuta sia al diminuire del pericolo di contagio, sia alla necessità di rispon-
dere ad esigenze mirate dei singoli territori. Pur senza averlo affermato esplicita-
mente, il legislatore nazionale sembra essersi mosso nella direzione di affidare ai 
territori la valutazione circa il pericolo di contagio, limitandosi a dettare misure 
uniformi di prevenzione riferibili all’intero territorio nazionale (come per il divie-
to di spostamento tra regioni fino al 3 giugno). Viceversa, per la definizione del-
le attività possibili, si rimanda ai successivi decreti attuativi, il primo dei quali è il 
d.p.c.m. 17 maggio 2020.

Questo nuovo intervento pare confermare l’intenzione del legislatore di 
procedere attraverso una maggiore differenziazione, rimettendo alle Regioni la 
valutazione circa la possibilità di anticipare o posticipare le riaperture delle varie 
attività, ovvero di stabilire norme di comportamento più o meno permissive in 
base all’andamento della situazione epidemiologica, il che a sua volta ha delle 
ricadute sull'estensione del potere di ordinanza sindacale, il quale deve inserirsi 
all'interno dei binari tracciati dall'intervento regionale 54.

54  In tal senso si veda il Tar Napoli, decreto 1.06.20, n. 1120, il quale ha sospeso l’ordinanza del comu-
ne di Napoli n. 248 del 29.05.20 che disciplinava, con decorrenza dal 1 giugno, tra l’altro, le attività di som-
ministrazione e vendita di alimenti e/o bevande, e gli orari di apertura dei relativi esercizi commerciali, in senso 
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Nell’attuale fase emergenziale, l’allentamento delle misure preventive è fun-
zionale alla ripresa delle attività economiche e produttive in una situazione di 
convivenza con il virus. In tal senso, non può che farsi ricorso alla differenzia-
zione come criterio per assicurare l’adeguatezza degli interventi, dal momento 
che, a fronte di una diminuzione dei contagi, il bilanciamento tra la salute e gli 
altri diritti e libertà costituzionali viene nuovamente a mutare. Se, in un primo 
momento, il diritto alla salute era stato ritenuto assolutamente preminente, con 
la stabilizzazione della situazione epidemiologica il peso degli altri diritti viene 
a crescere, inducendo il legislatore a “cedere” ai livelli territoriali la competenza 
ad accertare la compatibilità dello svolgimento delle attività nei propri territori 
rispetto al pericolo di contagio, prevedendo allo scopo l’obbligo di adottare pro-
tocolli e linee guida (art. 1 comma 1, lett. c), f), dd) ee) gg) mm)). In altri ter-
mini, pur all’interno di una cornice stabilita in via preventiva a livello nazionale, 
con riferimento ad esigenze trasversali, si assiste ad uno spostamento verso il bas-
so della sussidiarietà, con riferimento ai tempi e modi delle riaperture; ciò condu-
ce ad un’esaltazione delle specificità su base locale.

A seguito di questa rapida evoluzione occorre chiedersi quali spazi residui-
no per l’intervento tramite ordinanza sindacale, dal momento che la previsione 
del d.l. n. 19 sembra comprimere significativamente tale potere, in nome di una 
indispensabile unità di azione per fronteggiare efficacemente l’epidemia. Vicever-
sa, a partire dal d.p.c.m. del 26 aprile i margini per l’intervento sindacale sem-
brano essere stati ampliati, con un’ulteriore precarizzazione delle fonti 55. Ben-
ché sia innegabile l’urgente necessità di provvedere, l’emanazione di una sequen-
za di provvedimenti in rapida successione temporale e a volte persino tra loro 
sovrapposti, ha reso complicato l’esercizio di poteri sindacali, con un conseguen-
te impatto negativo sulla vita dei cittadini 56.

Come accennato, con l’entrata in vigore del d.l. n. 9, prima, e del d.l. n. 
19, poi, la possibilità di intervento sindacale è stata significativamente compressa. 
Tuttavia, forse in ragione del crescente livello di allarme e confusione nei cittadi-
ni, l’intervento dei sindaci si è andato intensificando e affinando quanto alla pre-
scrizione di norme di comportamento, organizzative o relative alla gestione della 
vita dei concittadini. È possibile che l’affastellarsi di ordinanze meramente ripeti-
tive di misure disposte altrove sia altresì dovuto alla generale confusione, la quale 
ha reso necessario l’intervento del sindaco, il livello istituzionale più vicino ai cit-

difforme, e ampliativo, rispetto a quanto al riguardo previsto dalla ordinanza del Presidente della Regione Cam-
pania n. 53 emanata nella stessa data.

55  Si veda ancora E. Longo, La legge precaria, cit., 302, là dove l’Autore segnala la «rapidità con la quale le 
norme primarie sono immesse nell’ordinamento e poi cambiate».

56  Cfr. C. Pinelli, Il precario assetto delle fonti impiegate nell’emergenza sanitaria e gli squilibrati rapporti 
fra Stato e Regioni, in Astrid Rassegna, 2020, 5, 3; M. Luciani, Il sistema delle fonti, cit.
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tadini, per chiarire, specificare, rendere note le norme dell’emergenza, assolvendo 
quel compito che, in base ai principi di decentramento e sussidiarietà, gli attribu-
isce la Costituzione 57.

Ebbene, se non è possibile dubitare della permanenza di un potere di ordi-
nanza residuale in capo ai sindaci, in quanto i dd.ll. n. 19 e n. 33 dettano essi stessi i 
limiti di ammissibilità, è tuttavia innegabile che l’atteggiamento altalenante a livello 
centrale abbia notevolmente influito sul perimetro di azione periferico 58. Infatti, gli 
spazi per tale potere sono stati ampliati e ridotti per poi essere di nuovo ampliati in 
ragione dell’andamento epidemiologico, tanto che è possibile sostenere che la “fase 
due”, avrà come cardine l’intervento differenziato su base territoriale. 

Il d.p.c.m. del 26 aprile si colloca esso stesso entro il perimetro normativo 
dettato dal legislatore con il d.l. n. 19, ma consente un potenziamento dell’inter-
vento comunale, rimettendo al sindaco, in quanto rappresentante della colletti-
vità, la valutazione discrezionale circa l’introduzione di misure più restrittive. Lo 
stesso andamento in direzione di una sussidiarietà verso il basso è confermato dal 
d.l. n. 33, il quale recupera ai sindaci uno spazio di valutazione circa le misure 
adatte al contesto cittadino.

Inoltre, mentre a seguito dell’emanazione dei dd.ll. nn. 9 e 19 sembrava-
no consentiti ai Comuni unicamente interventi all’interno della cornice delineata 
dai provvedimenti statali e regionali, in modo conforme alle previsioni da questi 
stabilite 59, le misure di cui al d.l. n. 33 sembrano lasciare uno spazio maggiore al 
principio di differenziazione, in modo più conforme all’art. 118 Cost.; ciò con-
ferma anche il fatto che l’emergenza abbia finito con l’esaltare la bidirezionalità 
del principio di sussidiarietà.

In generale, quindi, oltre alle situazioni di aggravamento del rischio sanita-
rio ed alle ipotesi di intervento legate all’impossibilità di garantire il rispetto del-
le misure di distanziamento interpersonale, sembra doversi ammettere un inter-
vento “collaterale” delle ordinanze, a supporto di specifiche esigenze locali, anche 
non direttamente legate alla gestione del rischio sanitario, ma ad esse comunque 

57  Sul tema della gestione della crisi con riferimento ai vari livelli istituzionali si veda E. Carloni, La crisi 
coronavirus come problema di geografia amministrativa, in lacostituzione.info, 12.05.2020.

58  Con specifico riferimento al ruolo delle ordinanze sindacali in relazione alle previsioni del d.l. n. 19 
si è pronunciata anche la giurisprudenza. Il Tar Bari, sez. III, sentenza, 22 maggio 2020, n. 733 ha chiarito che 
il rispetto del principio di non contraddizione dell’ordinamento impone al sindaco di esercitare il potere extra 
ordinem senza assumere decisioni in contrasto con la normativa statale, sia per quel che concerne i presupposti, 
sia con riferimento all’oggetto delle misure limitative.

59  Sul ruolo delle ordinanze sindacali si veda A. Ruggeri, Il coronavirus, la sofferta tenuta dell’assetto costi-
tuzionale e la crisi palese, ormai endemica, del sistema delle fonti, in Consultaonline, 1, 2020; Id., Non persuasi-
vo il parere reso, dietro sollecitazione del Governo, dal Consiglio di Stato su un’ordinanza del sindaco De Luca rela-
tiva all’attraversamento dello Stretto di Messina, ivi; A. Morelli, Il Re del Piccolo Principe ai tempi del Coronavi-
rus. Qualche riflessione su ordine istituzionale e principio di ragionevolezza nello stato di emergenza, ivi; R. Cavallo 
Perin, Pandemia 2020: decreti e ordinanze d’emergenza, in giustiziainsieme.it, 15.05.2020.
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connesse. In sostanza, non è possibile comprimere totalmente il potere di ordi-
nanza, dal momento che la norma di legge è necessariamente generale ed astratta, 
per cui occorre lasciare un margine di intervento amministrativo a livello locale, 
per concretizzarne il contenuto precettivo.

Proprio facendo riferimento alle considerazioni effettuate si può delinea-
re un ambito di intervento integrativo ed attuativo per le ordinanze sindacali, in 
funzione sussidiaria e di leale collaborazione, oltre che ad uno proprio, di guida 
e indirizzo della vita cittadina. D’altra parte, non può negarsi che alla discrezio-
nalità amministrativa sia demandato il compito di individuare in concreto l’am-
piezza e i modi delle limitazioni, in ragione della situazione epidemiologica e del-
le esigenze di organizzazione della comunità di riferimento.

Nella dialettica istituzionale, le ordinanze sembrano essere investite di un 
ruolo sia di attuazione delle misure disposte a livello nazionale e regionale, nel sen-
so di farsi promotori e sorveglianti della corretta esecuzione delle stesse, sia integra-
tivo per quanto riguarda le necessità della cittadinanza. Ciò corrisponde al riparto 
di competenze delineato dalla Costituzione, essendo il sindaco il livello di gover-
no più vicino ai cittadini, dunque quello che meglio ne conosce bisogni e fragilità. 

Invero, non può non riconoscersi alle Istituzioni locali anche un ruolo di 
dialogo diretto con cittadini, e di guida nei comportamenti da seguire, median-
te ordinanza, non fosse altro perché i cittadini stessi si sono rivolti in primo luo-
go alle istituzioni locali per conoscere i comportamenti ammessi e vietati. In altri 
termini, nonostante l’azione di Governo si sia mostrata piuttosto pervasiva, gli 
enti locali non hanno unicamente il compito di attuare quanto disposto altrove, 
quale ultimo anello della catena istituzionale, ma devono essere un interlocuto-
re istituzionale primario, con il compito di adattare, adeguare, informare, bilan-
ciare in base alla realtà fattuale. D’altra parte, se tale impostazione era valida nel-
la “fase 1”, con l’avviarsi della “fase due” il ruolo degli enti locali viene ad esse-
re ulteriormente esaltato in quanto le misure di contrasto al contagio disposte a 
livello nazionale risultano più flessibili, per adattarsi ai singoli contesti, in relazio-
ne all’andamento locale dell’epidemia.

In questo si concreta anche il decentramento definito dall’art. 5 Cost., il 
quale ha proprio lo scopo di garantire una effettiva tutela dei diritti, anche a 
seconda del livello complessità del loro oggetto. La Costituzione, dunque, lungi 
dall’intendere riduttivamente le autonomie locali come terminale dell’azione sta-
tale o regionale, assegna loro un ruolo di primario rilievo proprio in ragione del-
la loro vicinanza ai cittadini 60.

60  Sul tema della forma di Stato e sul processo di evoluzione delle sue modalità di organizzazione si 
vedano E. Carloni, Differenziazione e centralismo nel nuovo ordinamento delle autonomie locali: note a margine 
della sentenza n. 50/15, in Dir. Pubbl., 2015, 1, 145 ss.; M.S. Giannini, In principio sono le funzioni, in Amm. 
Civ., II, 1959, 11 ss.; Id., I Comuni, in Scritti, Vol. V, 1963-1969, Milano, 2004, 663; C. Mortati, Le forme di 
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Dalle ordinanze analizzate 61 si è ricavata l’impressione del loro essere com-
plessivamente rispettose sia della lex specialis dell’emergenza come sopra ricostru-
ita, sia dei limiti stabiliti in generale per le ordinanze extra ordinem. Esse infat-
ti si limitano a prescrivere norme di comportamento concrete e regole eccezio-
nali per indirizzare le abitudini di vita della comunità locale, anche mediante la 
sospensione di comportamenti non essenziali o addirittura dannosi per il contra-
sto all’epidemia. Al livello comunale spetta dunque la valutazione discrezionale 
circa il modo migliore per rendere efficaci e per attuare le misure sanitarie, non-
ché il compito di determinare il concreto assetto di interessi al fine di bilanciare 
l’esigenza di ritorno alle normali attività, con quella di ridurre il contagio 62. 

In generale, per i comuni presi in esame, si è notato che le ordinanze si limi-
tano a riprendere e ripetere il contenuto delle disposizioni amministrative e legi-
slative nazionali e regionali, eventualmente con adattamenti o specificazioni per 
renderlo aderente ad una certa realtà, oppure, dettando norme eccezionali di com-
portamento in un’ottica comunque preventiva del pericolo di contagio in corso 63.

Infine, a completamento di questo sintetico inquadramento delle ordinanze 
sindacali nell’attuale emergenza, si ritiene che esse siano da ricondurre al genere 
delle misure di prevenzione, piuttosto che a quelle di precauzione. 

A nostro modo di vedere saremmo in presenza di una situazione di pericolo 
e non di rischio, che corrisponde quindi ad una misura di prevenzione. Ebbene, 
nell’emergenza epidemiologica da Covid-19 non vi è semplicemente un rischio 
di danno per il bene della salute, ma vi è un pericolo effettivo, se non un vero e 
proprio danno già verificatosi, le cui conseguenze vanno mitigate. In altri termi-
ni, se quella di pericolo può essere definita come una situazione in cui, «se non si 
interviene per cambiare il corso degli eventi, ci si può aspettare con ragionevole 
probabilità che si verificherà un danno a beni giuridici protetti dall’ordinamen-
to» e, viceversa, il rischio «si riferisce a situazioni, in cui non è valutabile la proba-
bilità che certi eventi si verifichino (incertezza in senso ampio) o in cui non sono 
nemmeno valutabili i possibili sviluppi degli eventi e i loro effetti (incertezza in 
senso stretto)», appare chiaro che nell’attuale situazione vi è addirittura la certezza 

governo, Padova, 1973. In particolare, sull’ente comunale E. De Marco, Comune, in Enc. Dir., Agg. IV, Mila-
no, 2000, ad vocem.

61  Per la cui disamina si veda infra § 4.
62  Secondo la giurisprudenza cautelare, la valutazione di adeguatezza della misura prescelta rispetto 

«costituisce espressione di un giudizio di merito di pertinenza dell’amministrazione sindacabile in sede giuri-
sdizionale solo ab extrinseco in presenza di palesi illogicità ed incoerenze» cfr. Tar Lazio, ordinanza 27.05.20, 
n. 4098.

63  Misure sindacali più restrittive sono generalmente ammesse da A. Ruggeri, Il coronavirus contagia, 
cit., 376 ss. 
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del verificarsi del danno 64. Più sinteticamente, il principio di prevenzione viene in 
rilievo nell’ipotesi in cui è certo che si verificheranno dei danni; quello di precau-
zione laddove i danni temuti siano ampiamente potenziali, ipotetici 65.

In altri termini, dato che le cause dell’evento dannoso sono certe ed è pari-
menti certo che in assenza di misure di contenimento, di varia specie e natura, 
le conseguenze saranno più gravi di quelle che si verificherebbero con l’adozione 
di esse, allora le misure di contrasto vanno ricondotte al genere di quelle di pre-
venzione. Non vi è un rischio che si verifichi un danno, c’è piuttosto il pericolo, 
ragionevole e probabile, che i beni protetti dall’ordinamento subiscano una lesio-
ne. Tale pericolo a sua volta implica l’esigenza di agire in modo tempestivo per 
evitare l’avverarsi del danno. Si tratta, per così dire, di uno stato di vicinanza al 
danno per il bene protetto (nel nostro caso la salute) maggiore rispetto al rischio. 

Diversamente, la precauzione implica una procedimentalizzazione al fine di 
diminuire il rischio di un evento dannoso, di cui non è possibile valutare probabi-
lità e modalità di avveramento. A questo modello possono invece essere ricondot-
te quelle ordinanze adottate nei primissimi momenti del contagio, quando anco-
ra vi erano solo alcune parti del territorio nazionale interessate, e volte a disporre 
misure di sanificazione e norme igienico-sanitarie. In questi ultimi casi, in effet-
ti, le misure avevano lo scopo di mitigare un rischio di contagio che non si sape-
va come si sarebbe evoluto e se avrebbe interessato l’intero territorio nazionale 66. 

64  P. Savona, Dal pericolo al rischio: l’anticipazione dell’intervento pubblico, in Dir. Amm., 2, 2010, 355 ss. 
Per un’analisi più approfondita del principio di prevenzione di rinvia a I. Nicotra, Principio di prevenzione 

e tutela delle generazioni, in Rass. Dir. Pubbl. Eur., 2003, 2, 20 ss. Per un approfondimento sul principio di pre-
cauzione a F. De Leonardis, Il principio di precauzione, in M. Renna, F. Saitta (a cura di), Studi sui principi del 
diritto amministrativo, Milano, 2012, 413 ss. e Id., Principio di prevenzione e novità normative in materia di rifiu-
ti, in Riv. Quadr. Dir. Amb., 2011, 2, 25, là dove si chiarisce che la precauzione costituisce uno «sviluppo o una 
specificazione della prevenzione» e «s’iscrive in una logica nettamente diversa da quella della prevenzione: quel-
la dell’amministrazione di rischio»; M. Renna I principi in materia di tutela dell’ambiente, ivi, 2012, 1-2, 77-80.

Per approfondimenti sulla distinzione tra i due principi, elaborata con particolare riguardo alla prote-
zione dell’ambiente si vedano G. Manfredi, Note sull’attuazione del principio di precauzione nel diritto pubblico, 
in Dir. Pubb., 2004, 3, 1086, secondo il quale «il principio di precauzione si differenzia da quello di prevenzio-
ne non solo quantitativamente, perché anticipa la soglia al di là della quale scattano le misure preventive, ma 
soprattutto, qualitativamente, perché è basato su un modo nuovo di percepire i pericoli derivanti dal progres-
so»; M. Allena, La giuridificazione del principio di precauzione: tutela anticipata v. legalità-prevedibilità dell’azione 
amministrativa, in B. Marchetti, M. Renna (a cura di), La giuridificazione, 2016, Firenze, 35 ss.

65  Cfr. F. De Leonardis, Il principio di precauzione nell’amministrazione di rischio, Milano, 2005, spec. 
123-137.

66  Il comune di Napoli ha emanato due sole ordinanze (nn. 106 e 107 del 26 e 27 febbraio 2020) in 
tutto l’arco qui preso in considerazione, in funzione precauzionale, volte a ridurre il rischio di contagio in un 
momento in cui non esistevano casi in Campania. La motivazione a sostegno dell’intervento prescelto richia-
ma infatti il principio di precauzione e la necessità di mitigare i riflessi di natura psicologica e sociale derivanti 
dall’epidemia sulla collettività. 

Rientrano tra le misure di precauzione anche le ordinanze del Comune di Agropoli Prot. 6077 del 
24.02.2020, che ordina ai cittadini di rientro da zone di contagio all’estero o in Italia di avvisare le autorità 
competenti senza recarsi presso le strutture sanitarie e prot. 6742 del 3.03.2020 che dispone interventi di sani-
ficazione nelle scuole.
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Tuttavia, dal momento che lo stato di emergenza è stato esteso all’intero Paese, 
con valutazione a monte da parte del legislatore circa il pericolo concreto del con-
tagio, allora, le ordinanze riguardano un pericolo di danno reale, attuale, piutto-
sto che un rischio, ovvero un pericolo di pericolo.

4.	 La gestione concreta dell’emergenza in ambito comunale: un’analisi 
casistica

Dopo aver delineato contesto normativo emergenziale in cui si inserisce il 
potere di ordinanza sindacale, appare utile verificare se, nella prassi, tali provvedi-
menti siano aderenti al modello o se si discostino da esso, fuoriuscendo dai limiti 
stabiliti dalla legge. Per verificare l’assunto di partenza si procederà nella disami-
na raggruppando per tipologia le ordinanze, a seconda dei beni e delle libertà su 
cui incidono, e si proverà a ricostruire un catalogo per tipi delle misure adottate 67. 

Inoltre, si farà riferimento alla scansione temporale degli interventi per due 
ragioni. In primo luogo, dato l’intricato intreccio di norme e atti a vari livelli 68, per 
orientarsi e tentare di ricostruire in modo completo e coerente il sistema occor-
re appunto chiedersi in che modo si è atteggiata la connessione tra questi e, poi, 
secondo quale andamento e in che successione.

In secondo luogo, come già accennato, i poteri sono stati utilizzati, in modo 
più o meno ampio, in base e in dipendenza dall’estensione dell’intervento nazio-
nale. A tal proposito, vi è stato un rapporto di azione-reazione, tra iniziativa sta-
tale o regionale e intervento sindacale, nel senso che ad ogni azione di regolazio-
ne intrapresa ai livelli superiori, è corrisposta una reazione di adattamento a livel-
lo locale. Il che conferma la presenza di un necessario spazio di attuazione delle 
norme al contesto fattuale.

In merito si sono notati due atteggiamenti diversi. Posto che nella prima 
fase, la strategia del Governo è stata di accentrare le decisioni, facendo leva sulla 
sussidiarietà, marginalizzando la collaborazione di sindaci e presidenti di regione, 
mentre nella seconda fase l’intervento nazionale si è ritratto a favore di una mag-
giore autonomia a livello periferico, allo stesso tempo, il rapporto è stato bidire-
zionale. La collaborazione è avvenuta in modo ampiamente informale, nel sen-
so che, a livello nazionale o regionale si è preso atto di alcune misure disposte a 
livello locale, per farle proprie, generalizzandone l’applicazione. In diversi casi, le 

67  Alla necessità che l’intervento tramite ordinanza sindacale sia limitato all’ambito «di un catalogo defi-
nito dalla normativa statale e governativa di tipo regolamentare» fa pure riferimento il Tar Bari n. 733/2020, cit. 

68  Per osservazioni critiche sul complesso sistema di competenze che governa l’emergenza si vedano G. 
Azzariti, I limiti costituzionali della situazione d’emergenza provocata dal Covid-19, in Costituzionalismo.it, 2020, 
1; U. Allegretti, Una normativa più definitiva sulla lotta all’epidemia del coronavirus?, cit. 
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misure disposte tramite ordinanza sindacale hanno anticipato quelle adottate in 
un secondo momento a livello nazionale o regionale, fungendo quasi da “labora-
torio” dell’utilità di misure da rendere poi generalmente obbligatorie 69. In altri 
termini, il livello comunale di governo è stato essenziale per valutare l’efficacia e 
l’impatto delle misure adottate e le relative criticità, anche allo scopo di compren-
dere se vi fosse bisogno di ulteriori interventi.

Dall’esame condotto, anche se non esaustivo, si è notato un esercizio del 
potere conforme al quadro regolatorio superiore, pertanto, l’intervento seconda-
rio dei sindaci sembra essersi modulato a seconda dell’ampiezza degli spazi resi-
duali, lasciati aperti in particolare dalla normazione di rango nazionale. Ciò è 
altresì dimostrato dalle disposizioni dettate prima dal d.p.c.m. 26 aprile e, poco 
dopo, dal d.l. n. 33. A seguito dell’emanazione di tali atti i sindaci hanno revo-
cato, confermato, modificato e integrato le prescrizioni dettate con le precedenti 
ordinanze, in modo da riparametrare i comportamenti, l’organizzazione e le atti-
vità della comunità in senso aderente alle nuove disposizioni. 

In effetti, fin dall’inizio dell’emergenza sanitaria si è registrato un certo alli-
neamento dell’intervento comunale rispetto a quanto disposto ai livelli superio-
ri. Ciò è dimostrato dal fatto che le misure di prevenzione disposte per i comuni 
lombardi e veneti della c.d. “zona rossa” dai primissimi atti di gestione dell’emer-
genza 70, sono state riprese sia dai destinatari delle limitazioni, sia gli altri comuni, 
per poi essere recepite e ampliate dal d.l. n. 6. 

In generale, salvo qualche eccentrica previsione 71, i provvedimenti sem-
brano aver recepito le indicazioni, talvolta pedissequamente, talaltra con piccoli 
adattamenti dovuti alle necessità di gestire la vita di una collettività definita 72, pur 

69  In questo senso anche U. Allegretti, Il trattamento dell’epidemia di “coronavirus” come problema costi-
tuzionale, cit. 

70  Si fa riferimento alle ordinanze del Ministero della Salute, d’intesa con i rispettivi Presidenti di Regio-
ne, del 21 e 22 febbraio 2020. Misure di prevenzione per i territori di Lombardia e Veneto sono state dettate 
dalle Ordinanze del Ministero della Salute 23.02.2020 d’intesa con i rispettivi Presidenti.

71  Si fa riferimento all’Ordinanza del Sindaco di Messina, cit., che imponeva di registrarsi per passare 
lo stretto e all’ordinanza del comune di Crespina Lorenzana (Pisa) n. 7 del 2.04.2020, che rende obbligatoria 
una spesa minima di 50€, allo scopo di evitare che i cittadini utilizzino la spesa come “ora d’aria” quotidiana. 
Si tratta però di ordinanze adottate fuori dalle Regioni qui citate a scopo esemplificativo della varietà dei modi 
di azione dei decisori locali.

Costituisce un’eccezione al generale allineamento delle ordinanze alle fonti superiori l’ordinanza dei sin-
daci dell’isola di Ischia del 23.02.2020, adottata ex art. 54 T.u.e.l., la quale disponeva il divieto di accesso all’i-
sola fino a che non fossero disposti presidi sanitari per soggetti provenienti da zone di contagio. L’ordinanza 
è stata annullata nella stessa data e con proprio provvedimento dal Prefetto di Napoli in ragione dei profili di 
illegittimità relativi al carattere ingiustificatamente restrittivo dell’atto rispetto ai provvedimenti fino ad allora 
adottati dal Governo.

Tutte le ordinanze comunali citate sono reperibili sui siti dei comuni, nella sezione riservata all’albo pre-
torio o in apposite sezioni dedicate all’emergenza Covid-19.

72  Costituisce un esempio di adattamento delle fonti superiori l’ordinanza del comune di Lodi (n. 1 del 
23.02.2020) che, motivando genericamente circa la necessità di assumere provvedimenti particolari per il ter-
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senza uscire dagli spazi loro consentiti dalle disposizioni che le regolano 73. Difatti, 
le misure adottate fanno tutte riferimento ad una situazione di emergenza attual-
mente in corso, prevedono termini certi per la cessazione degli effetti (al più tardi 
il 31 luglio) e regolano, magari in modo pleonastico, situazioni strettamente con-
nesse all’epidemia, sia temporalmente sia logicamente 74. La motivazione a soste-
gno dell’uso del potere per lo più consiste in un ampio preambolo di richiamo al 
quadro regolatorio nazionale e regionale nonché a generiche esigenze di bilancia-
mento di interessi e di gestione dell’emergenza.

Tra gli interventi dei sindaci si sono notate delle misure ricorrenti, che in 
qualche modo sembrano indicare modalità “standard” di indirizzo della colletti-
vità. Tutte le misure sono riconducibili in modo più o meno diretto al ruolo del 
sindaco quale autorità sanitaria locale e spaziano da quelle che impattano sulle 
attività economiche, a quelle limitative della libertà di circolazione, all’organizza-
zione degli uffici e servizi pubblici, all’imposizione di misure igieniche da rispet-
tare nei luoghi pubblici o aperti al pubblico.

Tra le ordinanze che hanno regolato le attività economiche rientrano quel-
le di chiusura del mercato settimanale per l’impossibilità di garantire il distanzia-
mento 75 sia quelle che, a seguito della chiusura generalizzata sul territorio nazio-

ritorio di riferimento, specifica gli uffici comunali aperti al pubblico, detta modalità organizzative e per lo svol-
gimento dei servizi in sicurezza e ordina, per i dipendenti residenti nei comuni in cui sono in vigore divieti di 
spostamento, lo svolgimento della prestazione lavorativa in telelavoro, «al fine di assicurare la conclusione di atti 
e procedimenti fondamentali per la vita amministrativa del Comune». Costituiscono esempi di mera ripetizio-
ne l’ordinanza emanata dal comune di Sala Consilina (Salerno, poi diventato focolaio di contagio), che aveva 
inizialmente ripreso pedissequamente quanto disposto dall’ordinanza n. 1 del 24.02.2020 della Regione Cam-
pania, ordinando ai cittadini che hanno fatto ingresso in Campania da aree oggetto di restrizioni sanitarie o di 
contagio di comunicare la circostanza al competente Dipartimento di prevenzione, e quella emanata dal comu-
ne di Vo’, che si limita a recepire quasi letteralmente il contenuto dell’ordinanza ministeriale. E l’ordinanza del 
Comune di Agropoli prot. 9100 del 7.04.2020 che commina la misura dell’isolamento domiciliare in caso di 
violazione dell’obbligo di permanenza domiciliare

Cfr. le ordinanze dei Comuni di: Vo’ n. 2 del 22.02.2020, revocata dalla n. 3 del 9.03.2020, con la qua-
le si prende atto della «emanazione di misure statali esaustive e complete» e del fatto che l’ordinanza n. 2 inter-
ferisce con esse; Sala Consilina del n. 7 del 27.02.2020.

Disposizioni in tema di uffici pubblici sono state dettate dal d.l. n. 6 del 23.02.2020, art. 1, comma 2, 
lett. k), che dispone, tra l’altro, la chiusura o limitazione dell’attività degli uffici pubblici, degli esercenti attivi-
tà di pubblica utilità e dei servizi pubblici essenziali, previsioni attuate dal d.p.c.m. 23.02.2020, art. 1 lett. o) e 
in seguito recepite anche dall’ordinanza della Regione Lombardia n. 515 del 22.03.2020 dispone la sospensio-
ne dell’attività amministrativa, eccetto servizi essenziali e di pubblica utilità

73  Contra si veda l’opinione di S. La Porta, Per un ritorno alla normalità (anche) “istituzionale”, ovvero 
dell’abuso del potere di ordinanza, in laCostituzione.info, del 22.04.2020

74  Data stabilita dalla Delibera del Consiglio dei Ministri del 31 gennaio 2020, che dichiara lo stato 
di emergenza in conseguenza del rischio sanitario connesso all’insorgenza di patologie derivanti da agenti vira-
li trasmissibili.

75  Ordinanze dei Comuni di: Vo’ n. 4 del 10.03.2020, che fa riferimento al d.p.c.m. 8 marzo 2020, art. 
2 comma 1 lett. f); Treviso che sospendono i mercati (prott. n. 36427 dell’11.03.2020, n. 36931del 12.03.2020 
e n. 43420 del 2.04.2020); Farra di Soligo (Treviso) n. 16 del 16.03.2020 e successive proroghe; Milano n. 
10, del 11.03.2020; Bergamo n. 3 del 25.02.2020 che limita il mercato alla sola vendita dei generi alimentari.
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nale e dell’adozione a livello regionale di un apposito piano per la sicurezza 76, 
introducono soluzioni organizzative tali da permettere l’accesso (perimetrazione, 
presenza di varchi separati per l’entrata e l’uscita, obbligo di indossare dpi), anche 
in ragione del rilievo sociale e di servizio che l’attività svolge nell’ambito del ter-
ritorio comunale 77. 

Interessano le attività economiche quelle ordinanze che dispongono in 
merito all’apertura degli esercizi commerciali nei giorni “superfestivi” 78 e quelle 
che vietano il gioco lecito, in quanto non rientrante tra gli spostamenti indispen-
sabili. Queste due ultime ipotesi appaiono piuttosto significative in quanto testi-
moniano il rapporto bidirezionale e il processo informale di influenza ascenden-
te tra livelli di regolazione distinti. Infatti, in entrambi i casi si muove da una ini-
ziativa presa da sindaci attenti alle criticità di alcuni comportamenti per il conte-
nimento del contagio. Questi ultimi, con il sostegno di ANCI, hanno sollecitato 
l’intervento regionale, nel primo caso, e dell’ente nazionale competente (l’Agen-
zia delle Dogane e dei Monopoli), nel secondo. Nello specifico, nel caso del gio-

76  La chiusura generalizzata a livello nazionale dei mercati, salvo la vendita di generi alimentari è sta-
ta disposta dal d.p.c.m. 11.03.2020, art. 1 n. 1), momento a seguito del quale le Regioni sono intervenute con 
prescrizioni volte a garantire l’apertura in sicurezza. Cfr. le ordinanze delle regioni: Campania con n. 25 del 
28.03.2020; Veneto, n. 37 del 3.04.2020, che ordina la chiusura salvo l’adozione apposito piano per garantire 
il distanziamento sociale; Lombardia n. 521 del 4.042020 e n. 522 del 6.04.2020 che consente l’apertura dei 
soli mercati coperti a condizione che vengano rispettate le misure dettate per garantire il distanziamento sociale.

77  Ordinanze dei comuni di: Padova n. 13 del 4.04.2020, e n. 15 del 4.04.2020 che ribadisce le misure 
già prese con ordinanza 13 fino al 3.05.2020; Treviso prot. 46462 del 10.4.2020, che recepisce le indicazioni 
dell’ordinanza del Presidente della Regione Veneto n. 37 del 3.04.2020; Farra di Soligo n. 27 del 16.04.2020 
che adotta un Piano straordinario contenente le condizioni per consentire lo svolgimento dell’attività mercatale 
di vendita di generi alimentari ai sensi dell’Ordinanza Regione Veneto n. 40 del 13.04.2020 e limita l’accesso ai 
soli residenti nel comune; Milano n. 19 del 7.04.2020, che detta norme per l’apertura in sicurezza dei soli mer-
cati coperti, conformemente a quanto previsto dall’ Ordinanza della Regione Lombardia n. 522 cit.

A seguito dell’emanazione del d.p.c.m. del 26 aprile e del d.l. n. 33 numerose sono state le ordinan-
ze che prevedono la riapertura dei mercati, limitatamente alle categorie merceologiche consentite e pur sem-
pre regolando le attività in modo da garantire il distanziamento sociale. Cfr. le ordinanze dei comuni di: Lodi 
n. 5 del 30.04.2020 e n. 8 del 11.05.2020; Milano n. 23 del 4.05.2020 e n. 27 del 20.05.2020, che attua l’or-
dinanza regionale n. 547 del 17.05.2020; Farra di Soligo, n. 30 del 27.04.2020 e n. 17 del 18.05.2020; Tre-
viso prot. 51509 del 27.04.2020; Padova nn. 22 del 27.04.2020 (amplia le categorie merceologiche) e 25 del 
5.05.2020 (attua l’ordinanza regionale n. 46 del 4.05), n. 28 del 18.05.2020 (attua l’ordinanza regionale n. 
48 del 18.05.2020); Sala Consilina, n. 26 del 12.05.2020. Cfr. anche l’ordinanza del Comune di Vo’ n. 8 del 
28.04.2020 che, esercitando la discrezionalità consentita, conferma la sospensione mercato settimanale ad ecce-
zione della vendita del pesce.

78  Cfr. le ordinanze dei comuni di: Agropoli prot. 9111; Pellezzano n. 22; Quarto, n. 6, tutte del 
7.04.2020; Eboli n. 114 del 8.04.2020. In merito ha disposto la Regione Campania con l’ordinanza n. 30 del 
9.04.2020, prendendo atto del fatto che diversi Sindaci hanno ordinato la chiusura degli esercizi commerciali 
nei rispettivi territori nei giorni di Pasqua e Lunedì in Albis, «e tenuto conto della radicata e consolidata tradi-
zione dei cittadini di uscire dalle proprie abitazioni, nei giorni di festa, anche per fare acquisti di generi alimen-
tari da consumare in spazi pubblici», nonché in ragione della nota di ANCI Campania (prot. 502 del 9.4.2020) 
che chiede alla Regione di intervenire per bloccare «impropri e anomali spostamenti di persone» durante le festi-
vità. L’emanazione di ordinanze dello stesso tipo si è ripetuta in occasione delle festività del 25 aprile e 1° mag-
gio (cfr. l’ordinanza del comune di Battipaglia n. 91 del 21.04.2020).
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co lecito, pur avendo emanato una direttiva sul punto 79, l’Agenzia delle Dogane 
ha deciso di intervenire con una propria determina rilevando appunto il divieto 
di gioco posto dai Comuni, allo scopo di garantire il massimo rispetto del gene-
rale divieto di spostamento delle persone fisiche 80.

In questo ambito sono da includere anche quelle misure che dispongono la 
chiusura notturna dei locali e dettano modalità per la somministrazione di cibi 
e bevande, con l’obiettivo di limitare le situazioni di affollamento di più persone 
in un unico luogo 81. Vi rientrano altresì le misure adottate nella “fase due” con 
specifico riferimento alla necessità di ampliare il più possibile gli spazi aperti fun-
zionali all’esercizio delle attività di ristorazione, in modo da favorire il distanzia-
mento interpersonale ed evitare lo svolgimento all’interno di ambienti chiusi 82. 

Della legittimità delle ordinanze appartenenti a questa categoria non è pos-
sibile dubitare, sol considerando che la Costituzione non pone una riserva di leg-
ge in ordine alle prescrizioni imposte all’iniziativa economica al fine di tutelare 
la salute pubblica, sicché esse ben possono essere dettate con un atto di natura 
amministrativa, qual è l’ordinanza 83. 

Hanno invece a che fare con la libertà di circolazione sia le ordinanze che 
hanno disposto la chiusura di varchi stradali secondari di accesso al territorio 
comunale, a fini di un più efficace controllo su eventuali spostamenti non essen-
ziali 84, sia quelle che hanno deciso la chiusura di parchi, giardini, aree verdi, aree 

79  Determinazione n. 89326 del 12.03.2020 Direttiva sui giochi per i tabaccai che, facendo riferimento 
al d.p.c.m. del 11.03.2020, chiede ai concessionari il blocco delle slot machines ed agli esercenti la disattivazione 
di monitor e televisori al fine di impedire la permanenza degli avventori per motivi di gioco all’interno dei locali.

80  Determinazione n. 96788 del 21.03.2020 la quale dispone la sospensione dei giochi presso tabac-
cherie ed esercizi di rivendita rilevato che la possibilità di offrire gioco presso i “tabaccai” costituisce un moti-
vo di spostamento in violazione dei citati provvedimenti che consentono di spostarsi soltanto per situazioni di 
necessità. Nella motivazione della Determinazione si legge espressamente di aver preso in considerazione il fat-
to che l’ANCI avesse reso note le iniziative dei sindaci di divieto di gioco lecito all’interno delle rivendite di 
generi di monopolio. 

In tal senso, e con data anteriore alla Determinazione dell’Agenzia si vedano le ordinanze dei comuni di: 
Benevento prot. 27489 del 16.03.2020; Brescia prot. 61518 del 17.03.2020; Bergamo n. 15 del 3.4.2020 (suc-
cessiva); Cremona prot. 20723 del 19.03.2020; Lecco n. 6 del 20.03.2020, la quale argomenta con riferimento 
al «persistere di comportamenti poco responsabili»; fuori dalle regioni analizzate: Cagliari n. 15 del 17.03.2020; 
Siena n. 108 del 17.03.2020; Reggio Calabria n. 23 del 16.03.2020.

81  Ordinanza Comune di Bergamo n. 3 del 25.02.2020. La misura della definizione oraria delle attivi-
tà di ristorazioni è stata poco prima prevista, con riferimento all’intera Regione Lombardia, dall’Ordinanza del 
Ministero della Salute d’intesa con il Presidente della Regione Lombardia del 23.02.2020 (efficace fino al 1° 
marzo), richiamata per i territori ex “zona rossa” dal d.p.c.m. 8 marzo 2020, art. 1, ed estesa a livello nazionale 
dal d.p.c.m. 9 marzo, art. 1 comma 2, lett. k). 

La chiusura dei mercati, ad esclusione della vendita di generi alimentari è stata prevista dal d.p.c.m. 11 
marzo, art. 1, n. 1.

82  Ordinanze dei comuni di: Padova n. 27 del 15.05.2020, la quale prevede l’ampliamento dell’occupa-
zione massima concedibile in area pubblica o aperta al pubblico; Bergamo n. 23 del 17.05.2020.

83  In tal senso si veda la sentenza del Tar Catanzaro, sez. I, 9 maggio 2020, n. 841.
84  Possibilità già prevista dal d.l. n. 19/2020 comma 2 lett. b); si vedano in merito le ordinanze dei 

comuni di: Sala Consilina n. 13 del 16.03.2020, comune sottoposto a misure restrittive dell’ordinanza regiona-
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cani e argini, considerati zone di aggregazione della popolazione e, quindi, di con-
tagio e diffusione del virus 85. Anche in questo caso, le misure hanno prima agito 
nel senso di comprimere la libertà, per poi espanderla al mutare del quadro giuri-
dico premurandosi di dettare norme di comportamento specifico. Ma non solo, le 
misure relative alla fruizione delle aree verdi costituiscono pure un’ipotesi di reci-
proca contaminazione di un livello sull’altro, nel senso che esse sono state prima 
autonomamente disposte a livello locale, in seguito rese obbligatorie dal legislato-
re nazionale 86. Da ultimo, il d.p.c.m. 26 aprile ed il d.l. n. 33 hanno condiziona-
to l’accesso al rispetto delle misure di distanziamento sociale, lasciando ai sinda-
ci la possibilità di valutare discrezionalmente la chiusura delle aree in cui esso non 
è possibile i quali, difatti, sono tempestivamente intervenuti 87. Inoltre, a seguito 
dell’entrata in vigore del d.p.c.m. 17 maggio 2020 l’accesso ai parchi è stato gene-
ralmente consentito, ma subordinato al rispetto di alcune misure di prevenzione 
(art. 1 comma 1, lett. b)), ciò che ha provocato un intervento ulteriore dei sinda-
ci, finalizzato, da un lato, all’introduzione di prescrizioni igienico-sanitarie tassa-
tive e, dall’altro, all’individuazione delle aree rispetto alle quali non fosse possibile 
garantire il rispetto delle misure, esercitando la discrezionalità consentita 88.

Sono riconducibili a questa categoria anche quelle ordinanze che hanno 
regolato la frequenza della spesa settimanale – limitazione legittima in ragione 

le n. 18/2020; Agropoli prot. n. 8352 del 24.03.2020 (revocata da prot. 10769 del 5.05 a seguito del d.p.c.m. 
26 aprile); Capri n.18 del 05.04.2020 che dispone un divieto assoluto di accesso al comune, anche via mare sal-
vo autorizzazione preventiva, e dispone l’immediato rientro al territorio di provenienza, anche con reimbarco.

85  Ordinanze dei comuni di: Bergamo n. 11 del 10.03.2020; Brescia prot. 58190 del 11.03.2020, e suc-
cessive proroghe; Milano n. 12 del 13.03.2020, che però limita la chiusura alle aree recitante, mentre dispone 
che siano mantenute fruibili quelle non recintate, fermo restando il divieto di assembramento; Padova, n. 10 
del 12.03.2020. La successiva ordinanza n. 11 del 19.03 ordina l’interdizione al transito di veicoli e pedoni lun-
go gli argini comunali, salvo ai residenti ed i servizi di soccorso in ragione della verificata «presenza di numero-
se persone ed il formarsi di affollamenti favoriti anche dalle particolari e favorevoli condizioni climatiche stagio-
nali». Queste ultime previsioni sono ribadite dall’ordinanza n. 16 del 14.04.2020 fino alla data del 3.05; Farra 
di Soligo n. 18 del 19.03.2020.

86  La chiusura delle aree verdi su tutto il territorio nazionale è stata disposta Ordinanza Ministero Salute 
20 marzo, art. 1 comma 1, con efficacia fino al 25 marzo, data di entrata in vigore del d.l. n. 19, che all’ art. 1 
comma 2 lett. b) la prevede come possibile e, infine, viene resa obbligatoria solo con il d.p.c.m. 10 aprile 2020. 
A livello regionale la chiusura al pubblico delle aree verdi è stata disposta per il Veneto dall’ordinanza n. 33 del 
20.03.2020, per la Lombardia, dall’ordinanza n. 515 del 22.03.2020

87  Ordinanze comuni di Battipaglia n. 97 del 2.05.2020 (che però fa salvo l’accesso alle aree verdi per i 
giovani affetti da disabilità disposto con ordinanza n. 96 del 30.04); Sala Consilina n. 25 del 7.05.2020; Pado-
va n. 23 del 28.04.2020; Bergamo n. 17 del 2.05.2020 riapre alcuni parchi in cui è possibile garantire le condi-
zioni di sicurezza, conferma la chiusura di altri e delle aree cani, detta regole di accesso e permanenza all’inter-
no (divieto uso wc, uso mascherine, distanza sociale anche su uso panchine, divieto uso giochi); Lodi n. 6 del 
2.05.2020 che riapre le aree cani e alcuni parchi in cui è possibile garantire le condizioni di sicurezza, conferma 
la chiusura di altri, detta regole di accesso e permanenza all’interno. Entrambe fanno riferimento all’Ordinan-
za del Presidente della Regione Lombardia n. 528 del 11.04.2020 che dispone in tema di misure di distanzia-
mento da adottare nei luoghi pubblici. 

88  Ordinanze comuni di: Padova n. 29 del 22.05.2020; Lodi n. 10 del 22.05.2020, che ha mantenuto 
fermo il divieto di utilizzo delle attrezzature ludiche e per il gioco dei bambini (punto d.). 
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del preminente interesse alla salute – o hanno dato indicazioni per la raccolta dei 
rifiuti in caso di positività al virus o di quarantena 89, in quest’ultimo caso limitan-
dosi a recepire le Indicazioni dell’Istituto Superiore di Sanità 90.

Fanno riferimento al potere sindacale di organizzazione degli uffici e servi-
zi pubblici le ordinanze che regolano lo svolgimento dell’attività amministrativa 
del Comune, individuando i servizi urgenti ed essenziali da rendere in presenza e 
le relative misure di igiene 91. 

Tale potere, invero non contingibile e urgente ai sensi dell’art. 50, comma 
7, T.u.e.l, viene in questo caso in rilievo con riferimento al sindaco quale autorità 
sanitaria locale, di cui all’art. 50 comma 5, per la necessità di contenere il perico-
lo di contagio e tutelare la sicurezza e salute di lavoratori e utenti.

Incidono sia la libertà di circolazione, sia la libertà di culto e rientrano altre-
sì nell’ambito dell’organizzazione dei servizi pubblici, le misure limitative dei ser-
vizi funebri e cimiteriali, nonché quelle che dispongono la chiusura dei cimiteri e 
contingentato l’ingresso di persone per l’estremo saluto. Alcune di queste sono sta-
te disposte ben prima dell’intervento del Ministero della Salute, che ne prevede 
espressamente la chiusura «per impedire le occasioni di contagio dovute ad assem-
bramenti di visitatori»» 92. Preso atto della difficoltà di gestione delle salme da par-

89  Ordinanze comuni di: Sala Consilina n. 15 del 19.03.2020; Agropoli prot. 8502 del 28.03.2020.
Sulla questione della legittimità delle prescrizioni relative cfr. Tar Sardegna, decreto 7 aprile 2020, n. 

122 che ha respinto l’istanza di sospensione di un’ordinanza sindacale che dettava limitazioni agli acquisti di 
generi alimentari in quanto la compressione di alcune libertà individuali è giustificata dal preminente interes-
se alla tutela della salute pubblica. Impostazione confermata da Cons. Stato, decreto 17 aprile 2020, n. 2028.

90  Rapporto ISS Covid-19 del 14 marzo, aggiornato al 31.03.2020 e disponibile sul sito dell’Istituto. 
In tema di differenziazione di rifiuti hanno disposto le regioni, la Lombardia con il decreto n. 520 del 

1.04.2020 e il Veneto con l’ordinanza n. 32 del 19.03.2020. 
91  Cfr. le ordinanze dei comuni di: Lodi n. 1, cit.; Milano n. 10 del 11.03.2020; Farra di Soligo n. 26 del 

14.04.2020; (si veda anche la n. 19 del 20.03 che dispone per alcuni giorni la chiusura degli uffici comunali per 
procedere alla sanificazione), n. 18 del 20.05.2020; Paolisi n. 8 del 21.03.2020; Sala Consilina n. 9 del 9.03.2020; 
Salerno prot. 47261 del 6.03.2020 che ha disposto anche la chiusura delle sedi periferiche e dettando modalità 
specifiche di acceso al pubblico per ogni servizio. Si vedano anche le ordinanze prot. 54431 del 22.03.2020 e suc-
cessive proroghe che prevedono la chiusura degli uffici comunali non svolgenti attività indifferibili.

La chiusura uffici comunali, già prevista come possibile da d.l. n. 6 art. 1 comma 1, lett. k), è stata riba-
dita per gli uffici pubblici dal d.l. n. 19, art. 1 comma 2 lett. s). A livello regionale si segnala l’Ordinanza del-
la Lombardia n. 515 del 22.03.2020 dispone la sospensione dell’attività amministrativa, eccetto servizi essenzia-
li e di pubblica utilità.

92  Circolare Ministero della Salute n. 11285 del 1.04.2020, punto G nn. 1. e 6. che prevede la tempo-
ranea sospensione di «ogni attività connessa ai servizi cimiteriali di iniziativa privata nei cimiteri, come manu-
tenzione, ristrutturazione di tombe, lapidi, costruzioni ex novo di tombe».

L’attenzione a questo aspetto è particolarmente evidente nei comuni maggiormente colpiti dall’epide-
mia. Si vedano in proposito le ordinanze dei comuni di: Bergamo n. 12 del 11.03.2020; Lodi n. 1 cit. e n. 3 
del 2.4.2020; Padova n. 12 del 3.04.2020 e n. 14 del 4.04.2020; Treviso prot. 696 del 3.4.2020 e prot. 46400 
del 10.4.2020; Brescia prot. 60026 del 13.03.2020, che regola le funzioni cimiteriali per consentire tempora-
neamente l’ingresso e la sepoltura dei defunti anche nelle giornate di domenica, in quanto a causa dell’elevato 
numero dei decessi «vi è l’inderogabile e temporanea necessità di poter consentire l’ingresso e la sepoltura dei 
defunti anche nella giornata di domenica» e, visto «il numero dei funerali che si svolgono contemporaneamen-
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te dei comuni, per la progressiva saturazione degli spazi nelle camere mortuarie, 
sul punto è intervenuta anche l’Ordinanza del Capo del Dipartimento della Pro-
tezione Civile n. 655 del 25.03.2020, la quale all’art. 4 detta disposizioni per gli 
enti locali. Da ultimo, il d.p.c.m. 26 aprile (art. 1 comma 1, lett. i)) è intervenu-
to a regolare le funzioni funebri prendendo spunto da quanto già previsto a livello 
comunale, ad esempio in tema di numero massimo di partecipanti alle cerimonie 93.

Infine, sono direttamente riconducibili ai poteri del sindaco quale autorità 
sanitaria locale le indicazione a carattere igienico-sanitario dettate con riferimen-
to ai luoghi pubblici o aperti al pubblico, come quelle che impongono l’obbligo 
di utilizzo di mascherine e altri dispositivi di protezione individuale 94; dispongo-
no interventi di sanificazione e pulizia straordinaria dei locali pubblici (scuole, 
strade, strutture comunali) o aperti al pubblico, nonché dei vagoni e degli abita-

te, sia in Brescia che in provincia, e il numero limitato delle società autorizzate allo svolgimento dei traspor-
ti funebri», occorre regolare il numero di operatori necessari per consentire trasporto delle salme e prot. 60874 
del 16.03.2020.

Il Comune di Milano ha disposto più volte sul tema, in relazione all’aggravarsi dell’epidemia, anche in 
considerazione del fatto che i Presidi ospedalieri cittadini ricoverano pazienti Covid provenienti da tutto terri-
torio regionale e nazionale, ciò che ha comportato l’aumento dei decessi sul territorio comunale di cittadini resi-
denti in altri comuni e pure di cittadini stranieri, per i quali il rimpatrio aereo è estremamente difficoltoso. Il 
Comune ha disposto la semplificazione degli acquisti di dispositivi e servizi necessari a garantire la funzionalità 
dei servizi funebri e cimiteriali, il monitoraggio della cremazione, velocizza le procedure di inumazione. Si veda-
no le ordinanze n. 12 del 13.03.2020; n. 16 del 26.03.2020; n. 18 del 2.04.2020.

Sul punto cfr. anche le ordinanze dei comuni di Paolisi n. 7 del 15.03.2020; Sala Consilina n. 11 del 
12.03.2020, tra quei comuni campani in cui si sono sviluppati focolai Covid, che hanno portato al divieto di 
entrata ed uscita dagli stessi. Si vedano le ordinanze della Regione Campania nn. 18 e 29 del 2020.

Si veda tema di apertura dei cimiteri il decreto Tar Veneto, 21.04.2020, n. 205 il quale rigetta la richie-
sta di sospensione dell’ordinanza del Comune di Santa Giustina n. 23 del 14.04.20 atteso che il pregiudizio 
lamentato (preclusione all’esercizio del diritto di culto e accesso al sepolcro del figlio) si è già ormai per la più 
gran parte consumato, e che il residuo periodo di chiusura del cimitero, rapportato a quello già sofferto e a quel-
lo pregresso di incontestato esercizio anche quotidiano del diritto, non appare di rilevanza temporale tale da 
aggravare in modo determinante il danno già patito.

93  Ciò ha dato adito a nuovi interventi dei sindaci su apertura e accesso ai cimiteri. Cfr. le ordinanze dei 
comuni di: Padova n. 17 del 15.05.2020; Milano n. 22 del 4.05.2020; Battipaglia n. 94 del 27.04.2020; Agro-
poli Prot. 10769 del 5.05.2020; Sala Consilina, n. 25 del 7.05.2020, la quale detta puntualissime regole di com-
portamento (es. previa chiamata telefonica, tempo massimo 30 minuti). Inoltre, a seguito dell’entrata in vigore 
del d.l. n. 33 (o immediatamente prima), vi sono stati nuovamente interventi volti ad attare le disposizioni pre-
se alle maggiori aperture previste dal legislatore nazionale. Cfr. le ordinanze dei comuni di Sala Consilina n. 28 
del 20.05.2020; Bergamo n. 21 del 15.05.2020.

94  Cfr. le ordinanze dei comuni di: Treviso prot. 703 del 6.04.2020, obbligo poi ripreso dall’Ordinan-
za regionale n. 40 del 13.04.2020, all’art. 1 punto c.; Sala Consilina n. 15 del 19.03.2020; Salerno prot. 54413 
del 21.03.2020; Agropoli, prot. 9112 del 7.04.2020, che impone in particolare l’utilizzo dei dispositivi minimi 
di protezione individuale e l’installazione di pannelli trasparenti nei luoghi di accoglienza dei clienti. Si segnala 
in merito anche l’Ordinanza della Lombardia n. 521 del 4.04.2020. Sul punto si veda anche il recente decreto 
del Tar Liguria del 23.05.20, n. 147, il quale ha ritenuto che l’imposizione dell’uso della mascherina nei luoghi 
pubblici o aperti al pubblico «non possa considerarsi né incongruo, né particolarmente gravoso».
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coli di treni e autobus, a tutela dei lavoratori e degli utenti, ovvero, impongono la 
presenza in tali luoghi di disinfettante o antisettico 95.

In tale ambito, il caso specifico delle attività dedicate alla cura della perso-
na appare emblematico del ruolo indispensabile e insostituibile delle ordinan-
ze di specificazione, adattamento ed integrazione nei confronti della cittadinan-
za. Ebbene, affinché le attività riprendessero a seguito del d.p.c.m. del 17 mag-
gio, occorreva che le regioni ne accertassero la compatibilità in relazione all’an-
damento epidemiologico, oltre a predisporre appositi protocolli e linee guida per 
garantirne lo svolgimento in sicurezza (art. 1 comma 1, lett. gg)). I sindaci, sono 
dunque intervenuti per dettare misure di adeguamento temporaneo con riferi-
mento ai giorni ed agli orari di apertura, rispetto a quanto previsto dai regola-
menti comunali. L’iniziativa, volta ad ampliare la possibilità di accesso ai servi-
zi (estetista, parrucchiere, barbiere, tatuatore, piercing) da parte della clientela è 
stata motivata dalla necessità di un bilanciamento tra diversi interessi pubblici, 
ovvero, agevolare gli operatori del settore in una nuova organizzazione dell’atti-
vità, potendo ampliare i giorni e gli orari di apertura al pubblico; parimenti, ciò 
risponde alle esigenze della clientela e della tutela della salute pubblica, in quanto 
garantisce una migliore pianificazione degli accessi 96.

4.1.	 Il governo dell’emergenza nel comune di Milano: il ricorso all’ordinanza 
come mezzo per la gestione organica della vita cittadina

Una menzione a parte merita infine la gestione dell’emergenza attuata dal 
Comune di Milano. Gli interventi tramite ordinanza sindacale 97 trovano un loro 
fondamento democratico-partecipativo nell’O.d.G. del Consiglio comunale, n. 
603 approvato il 5.03.2020 con oggetto Interventi necessari a fronteggiare l’emer-
genza sanitaria da COVD-19 e le ricadute sociali, economiche e occupazionali, il 
quale indica le direttrici secondo cui orientare le risorse del “Fondo emergenza 
virus”, istituito dal Bilancio di Previsione.

95  Un simile obbligo di disinfezione quotidiana a chiusura è posto dall’Ordinanza del comune di Agro-
poli prot. 9112 del 7.04.2020, che ordina anche ai proprietari/gestori delle aree private (es. banche, uffici posta-
li) e dei locali commerciali chiusi al pubblico ma che effettuano attività di lavoro interna di predisporre distribu-
tori di gel disinfettanti o guanti monouso e di installare pannelli trasparenti nei luoghi di accoglienza dei clienti 
per assicurare sicurezza del personale e degli utenti.

96  Ordinanze dei comuni di Brescia prot. 110586 del 22.05.2020; Battipaglia, n. 106 del 11.05.2020; 
Padova n. 26 del 14.05.2020; Treviso, prot. 59213 del 18.05.2020; Vo’ n. 9 del 13.05.2020.

97  Il Sindaco Giuseppe Sala è anche stato nominato Presidente della Global Mayors COVID-19 Recove-
ry Task Force, la task force dei sindaci del mondo per la ripresa post emergenza coronavirus, promossa dalla rete 
internazionale C40 Cities che riunisce i sindaci delle principali metropoli del mondo. Fonte: https://www.c40.
org/press_releases/global-mayors-covid-19-recovery-task-force
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Le ordinanze sindacali dispongono in modo coerente, organico e dettaglia-
to della vita cittadina durante l’emergenza sanitaria, ricavandosi un loro spazio di 
azione peculiare, pur all’interno della cornice nazionale e regionale dell’emergen-
za. Tralasciando le misure comuni agli altri enti locali analizzati, Milano ha scel-
to lo strumento dell’ordinanza, piuttosto che quello della delibera di Giunta, per 
adeguare l’organizzazione della città alla nuova realtà dell’epidemia per molti e 
rilevanti aspetti, tra cui spicca per importanza il mantenimento dei servizi essen-
ziali e delle prestazioni di welfare.

Si tratta in questo caso di una serie di interventi collegati all’emergenza in 
modo più o meno diretto, ma pur sempre adottati con l’intento principale di 
mitigarne le conseguenze ed agevolare operatori sanitari, volontari e cittadini. In 
questa ottica, ad esempio, può essere letta la decisione di rendere libero l’accesso 
alle ZTL e la sosta negli spazi di parcheggio a pagamento a favore di tutti i citta-
dini, al fine di consentire «la libera e non onerosa mobilità» 98. Alla semplificazio-
ne dei rapporti con i cittadini sono volte le misure che dispongono la proroga dei 
titoli autorizzativi (sosta libera, accesso a corsie preferenziali, pass disabili), ovvero 
che differiscono scadenze tariffarie e fiscali di propria competenza 99.

Per il numero e la qualità di misure prese a tutela dei bisogni essenziali e pri-
mari dei cittadini, questo aspetto sembra centrale nell’azione del Comune, con-
sapevole della portata delle ricadute economiche, sociali ed occupazionali dell’e-
mergenza. Per tale ragione, è stata predisposta una serie di interventi aggiuntivi 
non programmati a carattere socio-assistenziale, soprattutto con riferimento ai 
servizi domiciliari e residenziali, con la dichiarata volontà di non lasciare alle reti 
familiari e informali il compito di organizzare l’isolamento delle persone e l’one-
re di fornire servizi e generi di prima necessità 100.

98  Ordinanze del Comune Milano n. 10 del 11.03.2020 e n. 11 del 12.03.2020. Al fine di consentire 
la libera mobilità nel comune, al fine di agevolare ogni forma di assistenza e soccorso ai cittadini, con la succes-
siva ordinanza n. 14 del 16.03.2020 è stata poi stabilita la sospensione dei divieti di circolazione in zona ZTL, 
su corsie e strade riservate a trasporto pubblico, nonché la deroga al divieto di accesso in aree pedonali per i vei-
coli utilizzati per il trasporto e la consegna di cose per comprovate e inderogabili esigenze di spostamento lega-
te all’emergenza.

99  Ordinanze del Comune Milano n. 10, cit.; n. 15 del 23.03.2020. Si tratta di canoni di locazione o 
concessione di immobili comunali per attività commerciali e culturali, relativi all’occupazione di suolo e aree 
pubbliche od a concessioni di servizi o ad altri edifici ed aree. Si fa anche riferimento alla decisione di posticipa-
re il pagamento delle imposte comunali quali la TARI e di posticipare il pagamento delle quote per i nidi d’in-
fanzia, per i centri diurni disabili e anziani o i contributi al servizio di refezione scolastica. Cfr. anche l’ordinan-
za n. 26 del 18.05.2020, con la quale si ordina il differimento dei termini pagamento rette scolastiche e il rim-
borso delle quote per il periodo non fruito.

Nell’ottica di tutelare, per quanto possibile, le attività economiche è stata disposta la proroga dei termini 
presentazione offerte procedure di gara e competitive relative a beni, servizi, lavori ed opere con scadenze coin-
cidenti con durata emergenza. Cfr. l’ordinanza n. 11, cit.

100  A tale scopo, il Comune ha proceduto alla mappatura ed individuazione di immobili di proprietà 
comunale, di società ed enti partecipati dal Comune o di proprietà di privati cittadini, società e associazioni, 
allo scopo di usarli quali luoghi temporanei di accoglienza per gli operatori sanitari che necessitano di una siste-
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L’intervento tramite ordinanza contingibile e urgente del Comune di Milano 
costituisce una significativa eccezione rispetto a quanto avvenuto negli altri comu-
ni, dove si è scelto di introdurre misure di sostegno ai cittadini ricorrendo al diver-
so e più limitato strumento delle deliberazioni della Giunta comunale 101. Su un pia-
no di indagine ipotetico, proprio per l’estensione e la tipologia di interessi toccati, 
l’intervento potrebbe essere più correttamente ricondotto alle ordinanze ex art. 54 
T.u.e.l. Più che alla salute e all’igiene, infatti, gli aspetti legati alla tutela dei bisogni 
primari delle persone sono riferibili alla coesione sociale, per cui ricadrebbero sotto 
l’ombrello della sicurezza urbana 102. Si tratta infatti di interventi urgenti volti a pre-
venire l’emergere di un disagio sociale connesso alla perdita di benessere economi-
co, che impatta sulla sicurezza cittadina. Quest’ultimo aspetto costituisce appunto 
uno dei fattori di rischio legati all’insorgere di comportamenti antisociali.

Una simile lettura sarebbe pure coerente con l’accezione della sicurezza 
urbana per come delineata dal recente d.l. n. 14 del 2017, che all’art. 4 defini-
sce il concetto includendovi gli interventi volti ad eliminare fattori di marginalità 
ed esclusione, al fine di giungere all’affermazione di più elevati livelli di coesione 
sociale 103. In questo senso, e in modo coerente con quanto sostenuto nella rela-
zione di Analisi di Impatto della Regolamentazione, l’azione a tutela dei servizi 
essenziali sarebbe da inquadrare nell’ambito dello sviluppo della comunità sulla 

mazione alloggiativa per il tempo necessario a garantire condizioni di tutela della propria salute fisica e per i sog-
getti stabilizzati e dimessi dagli ospedali.

Cfr. le ordinanze del Comune Milano n. 12, cit.; n. 17 del 28.03.2020; n. 13 del 16.03.2020.
101  In tal senso si vedano in particolare le deliberazioni della Giunta del Comune di Napoli nn. 78 e 83 

del 13 e 17 marzo 2020, relative al mantenimento dei servizi essenziali; n. 91 del 31.03.2020, relativa alla costi-
tuzione di un fondo di solidarietà per le persone in difficoltà; n. 103 del 3.04.2020 contenente misure a suppor-
to della ripresa della città, tutte intervenute al dichiarato fine di mitigare i danni provocati al sistema economi-
co e produttivo cittadino dalla diffusione del virus, in funzione di garantire sostegno economico e finanziario a 
cittadini ed attività produttive, oltre al mantenimento dei servizi essenziali. Cfr. anche la delibera della Giunta 
del Comune di Bergamo n. 89 del 12.03.2020.

102  Sull’art. 54 T.u.e.l. si vedano A. Cassatella, L’obbligo di motivazione delle “nuove” ordinanze a tute-
la della sicurezza urbana previste dall’art. 54, comma 4, del Testo unico degli enti locali: osservazioni critiche, in Le 
Regioni, 2010, 1-2, 157 ss.; F. Furlan, La disciplina concreta del potere di ordinanza, ivi, 142 ss. M. Brocca, Le 
contraddizioni delle ordinanze ordinarie del sindaco, in Foro amm. CDS, 2011, 7-8, 2278 ss.; V. Cerulli Irelli, 
Sindaco legislatore?, in Giur. Cost., 2011, 2, 1600B; L. Chiodini, W. Tortorella, Le ordinanze dei sindaci e oltre, 
in Amministrare, 2010, 2, 317 ss.; nonché A. Pajno (a cura di)-Astrid, La sicurezza urbana, Rimini, 2010; M. 
Vaccarella, Il potere di ordinanza sindacale per la sicurezza urbana e l’incolumità pubblica, Napoli, 2012.

103  Secondo P. Bonetti, Considerazioni conclusive circa le ordinanze dei sindaci in materia di sicurezza 
urbana: profili costituzionali e prospettive, in Le Regioni, 2010, 1-2, 430, il termine «sicurezza» evoca l’esigenza di 
ognuno di poter vivere sicuro nel godimento dei diritti fondamentali della propria persona e dei propri beni e il 
termine «urbana» evoca la sicurezza nell’ambito della città, del centro abitato.

Secondo la giurisprudenza, poi, la riscrittura dell’articolo 54 T.u.e.l. avrebbe reso la figura del Sindaco 
soggetto attuatore, in ambito comunale ed in relazione alle domande sociali di sicurezza che di volta in volta le 
singole collettività pongono, delle regole stabilite a garanzia dell’unità dell’ordinamento e della stabilità sociale 
Tar Lazio, 17 dicembre 2008, n. 12222; Tar Friuli Venezia Giulia, 24 settembre 2009 n. 682.
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base di relazioni sociali forti, che assicurino l’effettività del godimento dei diritti 
da parte dei singoli individui e dell’intera realtà comunale.

5.	 Riflessioni finali

Le osservazioni in merito al contenuto del potere di ordinanza sindacale 
nell’ambito dell’emergenza da Covid-19 non possono che essere provvisorie e 
precarie, data la costante evoluzione del quadro giuridico, all’interno del qua-
le esse si inseriscono. Anche per le peculiarità dell’emergenza in atto, che non si 
concreta in un evento finito, istantaneo, ma in un processo, la cornice legislati-
va e amministrativa che la regola risulta complessa e intricata e, di conseguenza, 
inefficiente 104. Tale quadro mutevole ha parimenti influito sul bilanciamento di 
interessi compiuto dalle norme; se in un primo momento è stato tutto rivolto alla 
tutela della salute, interesse della collettività, oltre che diritto del singolo, all’atte-
nuarsi dell’emergenza è stato svolto un nuovo bilanciamento, che ha condotto al 
riespandersi dei diritti sacrificati, quali il lavoro e le relazioni familiari, e le libertà 
di circolazione, riunione, di culto, di iniziativa economica.

Centrali, in tutta la vicenda, risultano i principi costituzionali di autono-
mia e sussidiarietà, i quali impongono di bilanciare le esigenze unitarie dell’ordi-
namento con quelle di differenziazione nascenti dalla specificità delle situazioni 
locali. Nella “fase uno”, il principio di sussidiarietà ha indotto ad allocare verso 
l’alto il centro decisionale, anche in ragione della sua estensione e portata; nella 
“fase due” stiamo assistendo ad una allocazione verso il basso delle competenze, 
in direzione di una gestione dell’emergenza differenziata per territori. La differen-
ziazione, nel mutato contesto, contribuisce a garantire l’adeguatezza della risposta 
dell’ordinamento, a fronte della ripresa delle attività quotidiane.

Per tutta la durata dell’emergenza, anche nella fase più acuta, sono stati 
mantenuti degli spazi di azione a livello locale, sia per dare attuazione alle misure 
altrove disposte, sia per la necessità di adeguare queste ultime alle peculiarità dei 
territori. Talvolta, il contenuto delle ordinanze si è concretizzato in indicazioni 
operative e complementari, di “adattamento” delle norme, generali e astratte, alla 
concreta realtà amministrata; altre volte, in previsioni meramente ripetitive quan-
to disposto ad altro livello, altre ancora in interventi "indipendenti" che si sono 

104  Ritiene in generale inefficiente il criterio di coordinamento tra i vari livelli territoriali costituito dal-
la dimensione dell’emergenza, A. Fioritto, in AIPDA, Annuario 2005, cit., 177, là dove si afferma che la scel-
ta «di utilizzare il criterio della dimensione dell’evento (di carattere nazionale, regionale, locale) per attribuire la 
responsabilità dell’intervento non sembra garantire né l’efficienza, né l’efficacia dell’intervento stesso».
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inseriti negli spazi non coperti dalla regolazione superiore, rispondenti a necessi-
tà organizzative della vita locale.

Tale «quadro scomposto e disorganico», ha finito per l’essere elemento di 
«destabilizzazione e di confusione per la collettività» 105, che proprio alle Istituzio-
ni locali si è primariamente rivolta per avere chiarimenti circa i comportamenti 
ammessi e vietati.

Da un differente punto di vista l’epidemia da Covid-19 ha messo in luce 
alcune criticità del principio di leale collaborazione e ne ha fatto emergere un 
nuovo modo di atteggiarsi, attraverso moduli collaborativi informali, in senso 
sia ascendente che discendente, che hanno visto riprendere a livello regionale e 
nazionale misure disposte inizialmente e in modo autonomo a livello comunale. 
In tal senso, gli spazi di valutazione discrezionale lasciati liberi dalla normazione 
nazionale sono stati utilizzati per rispondere ad esigenze e criticità emerse nella 
cittadinanza. Inoltre, l’esame casistico ha mostrato da parte dei sindaci il generale 
rispetto dei limiti posti al potere di ordinanza dal quadro normativo che lo rego-
la sia in via ordinaria, sia straordinaria.

Innanzitutto, si è rilevato che l’esercizio del potere sindacale ha avuto un 
andamento oscillatorio, ondivago, ampliandosi e restringendosi al mutare degli 
spazi ad esso consentiti dal legislatore, in relazione alla situazione epidemiologi-
ca. La costante manutenzione, evoluzione e pervasività degli interventi naziona-
li non ha permesso uno sviluppo pieno dell’azione locale, indirizzando piuttosto 
quest’ultima verso un ruolo di attuazione, integrazione ed adattamento di questi 
alle particolarità locali, in modo rispettoso sia del riparto di competenze, sia del 
principio di legalità.

Si ritiene poi che in virtù del principio di autonomia esista un incomprimi-
bile ruolo delle autorità locali quali interlocutori primari delle comunità ammi-
nistrate, in funzione di guida e interpreti delle istanze. Di ciò si è avuta conferma 
con l’analisi “sul campo”, che ha mostrato la presenza di alcuni settori costanti 
di intervento delle ordinanze, per la gestione minuta della vita cittadina. Si sono 
notati alcuni interventi comuni, spesso tratti dai cataloghi di misure indicate nei 
decreti-legge e nei d.p.c.m., che hanno contribuito a creare direttrici lungo cui si 
è mosso in modo autonomo l’intervento locale. Oppure, vi sono stati interven-
ti uniformi che recepiscono esigenze generalmente emerse nel contesto cittadino.

Se per la mutevolezza del quadro nazionale è ancora incerto il ruolo svolto 
dai comuni, è possibile invece indicare i due ambiti entro cui l’esercizio del pote-
re di ordinanza può essere collocato. Un primo ambito è quello di attuazione ed 

105  G. Luccioli, La pandemia aggredisce anche il diritto?, intervista a cura di F. De Stefano, in Giustizia 
insieme, 2.04.2020. Fanno riferimento a un “cortocircuito di ordinanze” M. Borgato, D. Trabucco, Brevi note 
sulle ordinanze contingibili ed urgenti, cit.



Ilde Forgione - Abstract

esecuzione degli interventi strategici disposti a livello nazionale e di quelli regio-
nali, che risponde ad esigenze di uniformità. Un secondo ambito ha direttamen-
te a che fare con la qualifica dei sindaci come rappresentanti di una determinata 
comunità. In questo senso, essi sono chiamati a dettare regole di attuazione del-
le previsioni legislative generali e astratte, al fine di renderle aderenti alle esigenze 
concrete dei cittadini. Tale secondo ambito andrà acquisendo maggiore impor-
tanza al diminuire del contagio, in favore della differenziazione degli interventi 
come strumento di adeguatezza, in vista del ritorno alla normalità. D’altra par-
te, non si deve dimenticare che la potenza del contagio non si è manifestata in 
modo uniforme su tutto il territorio nazionale, per cui, ferma restando la vincola-
tività delle norme nazionali e la loro preminenza, è senz’altro consentito a livello 
comunale di specificarne l’operatività concreta in base alla situazione di fatto ed 
alle caratteristiche del singolo ente (territoriali, sociali).

Questo ruolo non è comprimibile, sia quale valvola di elasticità del sistema, 
sia in ragione della centralità riconosciuta dall’ordinamento alle autonomie loca-
li, che non sono soltanto l’ultimo anello della catena politico-amministrativa, ma 
sono anche l’ente deputato alla cura e allo sviluppo della collettività governata.



La gestione locale dell’emergenza da Covid-19. Il ruolo delle ordinanze sindacali, tra sussi-
diarietà e autonomia

Il contributo si propone di esaminare fondamento e ruolo del potere di ordinanza sinda-
cale nell’attuale emergenza epidemiologica. In un panorama nazionale e regionale (legisla-
tivo e amministrativo) complicato dall’enorme mole di atti emanati, l’intervento locale ha 
vissuto più fasi, essendo stato agganciato dal legislatore nazionale all’evoluzione del conta-
gio – prima ampliato, poi compresso, infine ampliato nuovamente – con un andamento 
ondivago. Attraverso la ricostruzione del quadro giuridico ed un’analisi casistica delle or-
dinanze sindacali, si è provato a delinearne lo spazio, con particolare riferimento ai princi-
pi di leale collaborazione, sussidiarietà e autonomia. Infatti, per quanto le esigenze di uni-
tà abbiano imposto una gestione strategica nazionale, gli enti locali, per il ruolo centrale 
che assegna loro la Costituzione, possiedono un loro ambito riservato. Dunque, sembrano 
esservi due linee di intervento; l’una, attuativa e applicativa delle fonti nazionali, l’altra, di 
adattamento e specificazione alle peculiari esigenze della collettività governata.

Local management of Covid-19 emergency. The role of trade union ordinances, from subsid-
iarity to autonomy

The contribution aims to examine the basis and role of the power of trade union ordi-
nances in the current epidemiological emergency. In a national and regional panorama 
(legislative and administrative) complicated by the enormous amount of acts issued, local 
intervention has gone through several phases, having been linked by the national legisla-
tor to the evolution of the contagion – first broadened, then compressed, finally broad-
ened again – with an uneven trend. Through the reconstruction of the legal framework 
and a case-by-case analysis of the trade union ordinances, an attempt was made to delin-
eate the space, with particular reference to the principles of loyal collaboration, subsidi-
arity and autonomy. In fact, although the need for unity has imposed a national strategic 
management, local authorities, due to the central role assigned to them by the Constitu-
tion, have their own reserved area. Therefore, there seem to be two lines of intervention: 
one, the implementation and application of national sources, and the other, the adapta-
tion and specification to the particular needs of the community governed.


